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Kapitel 1
Indledning

1. Udvalgets nedszettelse og kommissorium
Baggrunden for udvalgets nedsattelse og udvalgets opgaver er beskrevet i det endelige kommisso-
rium af 27. september 2016:

1. Det er vigtigt for regeringen, at forhold i den offentlige forvaltning kan underseges pa
en méade, som understatter den demokratiske kontrol med og tilliden til forvaltningen.
Regeringen ensker derfor, at undersegelser af den offentlige forvaltning skal gennemfo-
res sa hurtigt og effektivt som muligt under iagttagelse af de nodvendige retssikkerheds-
massige garantier.

Regeringen nedsetter derfor et udvalg med henblik pa at foretage en erfaringsopsamling
fra de 8 undersogelseskommissioner, der indtil videre har afsluttet deres arbejde, og at
overveje, om der er behov for @ndringer af denne undersogelsesform.

2. Med indforelsen af lov om underseggelseskommissioner i 1999 — der blev fremsat og
vedtaget af alle partier i Folketinget — var det forudsat, at der ber nedsettes en undersgo-
gelseskommission, hvis der til brug for undersegelsen og klarleeggelsen af et faktisk be-
givenhedsforleb med henblik p& vurdering af ministres eller embedsmands ansvar er be-
hov for f.eks. at indhente redegerelser eller foretage atheringer.

Det skyldes navnlig hensynet til de involverede ministres og embedsmands retsstilling,
og undersggelseskommissionsloven indeholder pa den baggrund en reekke processuelle
garantier for de involverede personer.

Af samme grund var det med indferelsen af undersegelseskommissionsloven forudsat, at
advokatundersegelser vedrerende spergsmal om embedsmands eventuelle retlige ansvar
alene bar basere sig pa et allerede foreliggende skriftligt materiale i en sag. Der kan hen-
vises til beteenkning nr. 1315/1996 om undersggelsesorganer, der 14 til grund for lov om
underseggelseskommissioner, side 215-217.

3. Der har siden vedtagelsen af lov om undersogelseskommissioner vaeret nedsat 8 kom-
missioner efter loven: Farum-kommissionen, Dan Lynge-kommissionen, Skattefradrags-
kommissionen, Blekingegadekommissionen, Statslesekommissionen, Skattesagskom-
missionen, Irak- og Afghanistan-kommissionen og Tibetkommissionen. De 7 forstnaevnte
undersepgelseskommissioner har afsluttet deres arbejde, idet det bemarkes, at Justitsmi-
nisteriet den 2. juli 2015 bestemte, at Irak- og Afghanistankommissionen skulle ophere
med sin virksomhed. Hertil kommer PET-kommissionen, som blev nedsat efter lov nr.
359 af 2. juni 1999, og afgav sin beretning i 2009.

Der er efter regeringens opfattelse behov for en erfaringsopsamling fra undersegelses-
kommissionernes arbejde.



4. Der har i flere tilfaelde vaeret rejst kritik 1 offentligheden af undersegelsernes resultater
sammenholdt med omkostningerne til dem og den medgéede tid. Endvidere har der vaeret
rejst kritik af forhold omkring nedsattelsen af undersegelseskommissioner, herunder
sporgsmal om deres sammensatning og om, hvorvidt kommissorierne har vaeret formu-
leret tilstreekkeligt praecist. Hertil kommer, at en undersegelseskommission, der straekker
sig over laengere tid, kan udgere en belastning for de ministre og embedsmand, som un-
dersogelsen angar.

Kritikken giver anledning til at overveje, om det vil veere muligt at justere og effektivisere
denne undersggelsesform.

5. Udvalget skal pa ovenstdende baggrund for det forste foretage en erfaringsopsamling
fra de undersggelseskommissioner, der er gennemfort efter lov om undersegelseskom-
missioner. Denne erfaringsopsamling vil f.eks. kunne baseres pa interviews med under-
sogelseskommissionsmedlemmer og eventuelt andre relevante interessenter, herunder
nuvaerende eller tidligere medlemmer af Folketinget og advokater, der har fungeret som
bisiddere.

Udvalget skal for det andet i lyset heraf vurdere, om der er behov for endringer af denne
underspgelsesform, idet udvalget i seerlig grad skal legge veegt pa hensynet til, at en un-
dersogelseskommission ber arbejde sé hurtigt og effektivt som muligt under iagttagelse
af de nedvendige retssikkerhedsmassige garantier for de involverede politikere og em-
bedsmand. Udvalget skal herunder overveje, hvordan det sikres, at en undersggelseskom-
missions arbejde sé vidt muligt malrettes undersogelsen og klarlaggelsen af de omstaen-
digheder, som er de centrale for det faktiske begivenhedsforlab, som er baggrunden for
underspgelseskommissionens nedsattelse.

Udvalget skal udarbejde forslag til eventuelle lovaendringer i overensstemmelse med ud-
valgets anbefalinger.

Udvalget kan i relevant omfang inddrage udenlandske erfaringer.

Udvalget skal med passende mellemrum drefte udvalgets overvejelser med Folketingets
Udvalg for Forretningsordenen.

Udvalget skal sa vidt muligt afslutte sit arbejde i lobet af foraret 2018. Udvalget anmodes
om i forste rekke at prioritere arbejdet med erfaringsopsamlingen fra de hidtil gennem-
forte undersogelseskommissioner, séledes at der forst afgives deludtalelse herom.”

Ved tilleegskommissorium af 4. juli 2017 blev udvalgets opgavebeskrivelse udvidet som folger:

7]
2. [...] Udvalget har den 29. maj 2017 afgivet sin deludtalelse om de praktiske erfaringer

med undersggelseskommissionerne (betenkning nr. 1566/2017).

Med afgivelsen af deludtalelsen star udvalget foran den anden fase af sit arbejde, som
angar overvejelserne om behovet for endringer af undersegelseskommissionsordningen.



Det har efter regeringens opfattelse vaeret en naturlig anledning til at overveje, om udval-
gets kommissorium giver udvalget tilstreekkelige rammer for at tilvejebringe et dekkende
vidensgrundlag for debatten om undersegelsesformer.

I den forbindelse er der navnlig lagt vaegt pa, at der i offentligheden jaevnligt opstar debat
om indferelse af nye parlamentariske undersogelsesformer. Spergsmaélet blev senest be-
lyst af et sagkyndigt udvalg for mere end to artier siden i betaenkning nr. 1315/1996 afgi-
vet af Udvalget vedrerende Undersggelsesorganer. Der er efter regeringens opfattelse be-
hov for, at debatten kan fores pa et ajourfert grundlag.

Regeringen finder pa den baggrund, at det vil vaere hensigtsmaessigt at udvide udvalgets
kommissorium, séledes at udvalget ogsa fér til opgave at overveje behovet for at supplere
de nuvaerende undersogelsesformer i den offentlige forvaltning med alternative former
for undersogelser, herunder parlamentariske undersggelsesformer.

Efter regeringens opfattelse vil en sadan udvidelse af kommissoriet ligge i naturlig for-
leengelse af udvalgets hovedopgave med at belyse og foresla eventuelle @ndringer af den
nuvarende ordning med undersogelseskommissioner.

3. Regeringen skal pa den baggrund anmode Udvalget om undersggelseskommissioner
om at belyse fordele og ulemper ved alternative former for undersggelser i den offentlige
forvaltning, herunder parlamentariske undersegelsesformer, og pa den baggrund overveje
behovet for at supplere de nuvaerende undersogelsesformer.

Som led i belysningen af parlamentariske undersegelsesformer anmodes udvalget om at
beskrive og analysere konkrete modeller for gennemforelsen af parlamentariske heringer
mv. baseret pa de ordninger, der findes i andre lande, herunder ordningen i Norge. Be-
skrivelsen og analysen omfatter bl.a. spergsmalet om et parlamentarisk mindretals mu-
lighed for at kreeve en hering mv.

Udvidelsen af udvalgets kommissorium ma forventes at indebare, at udvalgets arbejde
ikke vil kunne afsluttes inden for den tidshorisont, som fremgar af kommissoriet af 27.
september 2016. Udvalget anmodes om sa vidt muligt at afslutte det samlede arbejde in-
den udgangen af oktober 2018.”

2. Udvalgets sammensgetning

Ved afgivelsen af denne betaenkning havde udvalget folgende sammensatning:

Formand:

Hejesteretsdommer, dr.jur. Jens Peter Christensen

@vrige medlemmer:
Professor, dr.jur. Karsten Revsbech, Aarhus Universitet (sagkyndigt medlem)
Professor emeritus Jorgen Gronnegérd Christensen, Aarhus Universitet (sagkyndigt medlem)



Landsdommer og formand for Den Danske Dommerforening Mikael Sjoberg, indstillet af Den Dan-
ske Dommerforening

Advokat Pernille Backhausen, indstillet af Danske Advokater og Advokatradet i feellesskab
Styrelsesdirekteor og formand for DJJF Henning Thiesen, indstillet af DIOF

Kommitteret Mogens Pedersen, indstillet af Finansministeriet

Juridisk kommitteret Carsten Madsen, indstillet af Statsministeriet

Afdelingschef Jens Teilberg Sendergaard, indstillet af Justitsministeriet

Juridisk kommitteret i Statsministeriet Christian Hesthaven var medlem af udvalget indtil den 1. no-
vember 2017, hvorefter han blev aflest af juridisk kommitteret i Statsministeriet Carsten Madsen.

Som sekreteer for udvalget har fungeret specialkonsulent Henrik Skovgaard-Petersen, Justitsministe-
riet. Lovchef Birgit Thostrup Christensen, Folketinget, har deltaget som observater.

3. Udvalgets arbejde
Udvalget om Undersegelseskommissioner blev nedsat ved afsendelse af udpegningsbreve til udval-
gets formand og evrige medlemmer den 4. november 2016.

Udvalget har atholdt i alt 13 meder. Forste made blev atholdt den 23. november 2016, og sidste mode
blev atholdt den 20. september 2018.

Udvalget har undervejs i sit arbejde afgivet Betaeenkning nr. 1566/2017, Udvalget om Undersegelses-
kommissioners deludtalelse (maj 2017). Deludtalelsens kapitel 2 og 3 indeholder udvalgets erfarings-
opsamling fra de undersogelseskommissioner, der pd daverende tidspunkt var gennemfort. Kapit-
lerne svarer til kapitel 3 og 4 i nervaerende betenkning.

Som led i udvalgets arbejde med erfaringsopsamlingen fra de hidtidige undersggelseskommissioner
har udvalget i perioden december 2016-april 2017 gennemfert interview med i alt 17 personer, der
har veret involveret i undersggelseskommissionernes arbejde som kommissionsmedlem, sekretari-
atsmedarbejder, udsparger eller bisidder, samt med personer, der har varet genstand for kommissi-

onsundersogelse som minister eller embedsmand.

Udvalget har indhentet oplysninger om retstilstanden i Norge, Sverige, England, USA og Tyskland.
Oplysningerne er for Norges og Sveriges vedkommende indhentet ved hering af de padgeldende lan-
des justitsministerier og, for Sveriges vedkommende, ved hering af sekretariatet for Riksdagens Kon-
stitutionsutskott. For de tre sidstnavnte landes vedkommende er oplysningerne indhentet gennem de
danske reprasentationer i de pagaeldende lande.



Som forudsat i udvalgets kommissorium har formanden og et antal af udvalgets medlemmer lgbende
atholdt meder med Folketingets Udvalg for Forretningsordenen, hvor formanden har orienteret om
udvalgets arbejde og dreftet udvalgets forelobige overvejelser med Udvalget for Forretningsordenen.
Sédanne mader har fundet sted i marts, november og december 2017 og i maj 2018.

Formanden har i marts 2017 og maj 2018 atholdt mede med Folketingets formand.

Formanden og fire medlemmer af udvalget har deltaget i Folketingets Preesidiums lukkede konference
ijanuar 2017 under temaet ”Parlamentariske undersogelser”.

Kebenhavn, oktober 2018

Jens Peter Christensen (formand)
Karsten Revsbech

Jorgen Grennegard Christensen
Mikael Sjoberg

Pernille Backhausen

Henning Thiesen

Mogens Pedersen

Carsten Madsen

Jens Teilberg Sendergaard

Birgit Thostrup Christensen (observater)
Henrik Skovgaard-Petersen (sekretaer)



Kapitel 2
Sammenfatning

1. Betenkningens opbygning og indhold
Udvalgets oprindelige kommissorium af 27. september 2016 om undersggelseskommissionsordnin-
gen er behandlet i kapitlerne 3-5.

Kapitel 3 og 4 om reglerne for undersogelseskommissioner og disse reglers baggrund samt om kom-
missionernes virksomhed og de praktiske erfaringer hermed svarer til kapitel 2 og 3 i udvalgets delud-
talelse fra maj 2017 (beteenkning nr. 1566/2017), idet dog udvalgets forelabige overvejelser fra delud-
talelsens kapitel 3, afsnit 3, er udgéet af naervarende beteenkning. For en opsummerende redegorelse
for de praktiske erfaringer henvises der til kapitel 4, afsnit 2, hvor undersegelsernes forleb, tidsfor-
brug og omkostninger er sammenfattet, og hvor der er redegjort for det sammenfattende billede fra
de gennemforte interview med personer, der har veret involveret i undersegelseskommissionernes
arbejde som kommissionsmedlem, sekretariatsmedarbejder, udsperger eller bisidder samt med per-

soner, der har veret genstand for kommissionsundersggelse som minister eller embedsmand.

Udvalgets deludtalelse blev afgivet i maj 2017 og omfatter ikke Tibetkommissionen, da denne pa
daverende tidspunkt fortsat var i gang med sit arbejde og forst afgav beretning i december 2017.
Deludtalelsen omfatter heller ikke Undersagelseskommissionen om SKAT, idet denne kommission
forst blev nedsat den 13. september 2017. Efter gennedsattelsen af Tibetkommissionen den 4. juli
2018 er begge kommissioner fortsat i gang med deres arbejde.

Udvalget har imidlertid inddraget relevante erfaringer vedrerende de to kommissioner i naervaerende
beteenknings kapitel 5 og 7, ligesom visse af udvalgets overvejelser om materialeindsamling mv. i
kapitel 5 er affedt af den offentlige debat om materialeudlevering mv. til den oprindeligt nedsatte

Tibetkommission.

Kapitel 5 indeholder udvalgets vurdering af behovet for endringer af regler og praksis om undersg-
gelseskommissioner og udvalgets forslag til sidanne eendringer. Kapitlet er nermere omtalt i afsnit 2
nedenfor.

Kapitel 6 og 7 behandler henholdsvis parlamentariske undersggelser og andre alternative undersogel-
sesformer og deekker saledes udvalgets tilleegskommissorium af 4. juli 2017. Kapitlerne er naermere
omtalt i afsnit 3 og 4 nedenfor.



Enkelte af udvalgets forslag i kapitel 5 om undersegelseskommissionsordningen vil kreeve @ndringer
af lov om undersggelseskommissioner. Som bilag 1 til beteenkningen er optrykt et udkast til et lov-
forslag, som vil kunne danne grundlag for en gennemforelse heraf.

Bilag 2-6 indeholder serskilte beskrivelser af undersggelsesformerne i hvert af de lande, der er be-
handlet i beteenkningens kapitel 6, afsnit 5, om parlamentariske undersegelser i andre lande. Bilagene
beskriver sével undersegelsesorganer uden for parlamentet som undersegelser i parlamentsregi, sva-
rende til strukturen i beteenkning nr. 1315/1996, side 255-318, afgivet af Udvalget vedrerende Un-
dersogelsesorganer. Eftersom der knytter sig serlig interesse til parlamentariske horinger i Norge, er
der viet et serligt afsnit hertil i kapitel 6, afsnit 4.

2. Udvalgets overvejelser om undersggelseskommissionsordningen (kapitel 5)
Kapitel 5 indeholder udvalgets vurdering af behovet for og forslag til endring af regler og praksis for
undersagelser ved undersegelseskommissioner. Udvalgets overvejelser herom er i vidt omfang base-
ret pa erfaringsopsamlingen i kapitel 4 og bygger videre pa udvalgets forelgbige overvejelser, som er
gengivet i udvalgets deludtalelse fra maj 2017, beteenkning nr. 1566/2017, side 201-207.

Overvejelserne i kapitel 5 danner bl.a. baggrund for det lovudkast, der er optaget som bilag 1 til
betenkningen. De fleste af udvalgets overvejelser og anbefalinger egner sig imidlertid ikke til at blive
udmentet i en @&ndret eller mere precis lovregulering, men vil bedst kunne bidrage til at sikre hurti-
gere og mere effektive kommissionsundersggelser ved at blive nyttiggjort i fremtidig praksis, bade i
forbindelse med kommissionernes nedsattelse og opgavefastsettelse og i forbindelse med kommis-
sionernes praktiske tilretteleeggelse og gennemforelse af undersogelserne.

Retningslinjen for udvalgets overvejelser om undersegelseskommissionsordningen har veret, at det
i kommissoriet er anfort, at der i lyset af den kritik, der har vaeret rejst af ordningen i offentligheden,
er anledning til at overveje at justere og effektivisere denne undersggelsesform. Den naevnte kritik
har bl.a. omhandlet undersagelsernes resultater sammenholdt med omkostningerne til kommissio-
nerne og den medgéede tid, ligesom forhold vedrerende nedsettelsen af underseogelseskommissioner,
herunder deres sammensatning og om, hvorvidt deres kommissorier har veret tilstreekkeligt precist

formuleret, har veret naevnt.

Kapitlet indledes med nogle generelle bemzarkninger om reformbehovet og mulighederne for reform-
forslag. Der peges i den forbindelse bl.a. pa, at den gaeldende ordning med undersggelseskommissi-
oner blev til i kelvandet pd undersegelsesrettens beretning fra januar 1993 om Tamil-sagen og indebar
en omfattende formalisering og udbygning af retssikkerhedsgarantierne for de involverede. Denne
udbygning af retssikkerhedsgarantierne mé antages at have bidraget til den foregelse af omkostnin-
gerne og tidsforbruget, som har fundet sted med undersggelseskommissionsordningen. Der er med



andre ord letforstielige og gode grunde til, at undersegelserne har taget betydelig tid, ligesom der har
vearet en nogenlunde ner sammenhang mellem omkostningernes sterrelse og kommissionernes funk-

tionsperiode.

Udvalget redeger herefter for sine overvejelser om det tidsmcessige forlob. Det pointeres indlednings-
vis, at langvarige undersggelser udger et selvstendigt problem, dels pa grund af den vaesentlige of-
fentlige interesse, der typisk knytter sig til de undersogte sager, dels fordi en langvarig undersegelse
i sig selv udger en belastning for de personer, der er genstand for undersogelsen.

Udvalget behandler herefter tre spergsmal af betydning for det tidsmessige forlgb: Den praktiske
nedsettelse og etablering, herunder lokaler og materialeindsamling, udpegningen af kommissionens
medlemmer og beretningernes udformning og leengde.

Pé baggrund af erfaringsopsamlingen vil der efter udvalgets opfattelse kunne vaere tid at hente i for-
bindelse med den praktiske nedsattelse mv., navnlig med hensyn til lokalemassige forhold og mate-
rialeindsamling. Hvad angér sidstnavnte, anbefaler udvalget, at undersogelseskommissionen pé et
tidligt tidspunkt gér i dialog med de relevante myndigheder og tydeligger sine forventninger til ind-
samling og udlevering af materialet. For sa vidt angér udpegningen finder udvalget, at det vil kunne
reducere tidsforbruget i forbindelse med nedsettelsen, hvis der s& vidt muligt etableres et vist for-
héndsberedskab hos landsretterne og Advokatsamfundet, som typisk anmodes om at indstille med-
lemmer. Endelig finder udvalget, at der formentlig vil kunne vindes tid, hvis undersogelseskommis-
sionerne i hojere grad tilstraeber at skrive beretningerne i en kortere form med fokus pa de mest cen-
trale fakta og eventuelle ansvarsvurderinger. Ingen af de n@vnte anbefalinger er fundet egnede til

lovregulering.

Udvalget har endvidere behandlet en rekke spergsmal relateret til undersogelsernes kommissorier.
Udvalget bemarker indledningsvis, at erfaringsopsamlingen vidner om, at jo mere omfattende kom-
missorierne gores, desto mere omfattende — og tidskraevende — bliver undersggelserne. Udvalget er
opmearksom pé, at det til syvende og sidst vil vare op til Folketing og regering at mélrette underse-
gelserne mod det centrale. Udvalget finder dog anledning til at bemerke, at en mulighed for at un-
derstotte en storre grad af mélrettethed vil veere i kommissoriet at anmode undersggelseskommissio-
nen om at mélrette undersggelsen mod det, der — efterhdnden som undersegelsen skrider frem — klart
fremstar som det centrale. Spargsmalet er efter udvalgets opfattelse ikke egnet til lovregulering.

Under afsnittet om undersogelsernes kommissorier behandler udvalget desuden forholdet til almin-
delig politimaessig efterforskning og til efterforskning ved Den Uafhangige Politiklagemyndighed.
Udvalget opstiller i den forbindelse visse vejledende retningslinjer for forholdet mellem de forskellige
undersogelsesformer og anbefaler, at man fortsat seger at tage hejde for mulige overlapninger ved i



kommissoriet for undersggelseskommissionen at indsette bemarkninger om forholdet mellem kom-
missionsundersegelsen og eventuel efterforskning ved politiet eller Politiklagemyndigheden, sddan
som det er set i hidtidig praksis. Hvad serligt angar spergsmalet om, hvorvidt der ber indferes serlig
regulering af strafferetlig foraeldelse i forbindelse med en kommissionsundersegelse, afstar udvalget
—1 lyset af sin sammensatning og sit kommissorium — fra at drage en konklusion.

Kapitlet indeholder endvidere et afsnit om kommissionernes medlemmer my. Udvalget finder, at kra-
vet om tre medlemmer, hvis kommissionen skal foretage retlige ansvarsvurderinger, fortsat mé anses
som velbegrundet. Det er pa baggrund af erfaringsopsamlingen endvidere udvalgets opfattelse, at den
typiske sammensatning med en landsdommer som formand og en advokat og en universitetsjurist
eller anden sagkyndig som evrige medlemmer har veret hensigtsmaessig, men at der er behov for at
overveje fra kommission til kommission, hvilken serlig sagkundskab der kan vaere brug for, sével
blandt kommissionens medlemmer som i sekretariatet. For sa vidt angér sekretariatet bemaerker ud-
valget, at der er grund til at vaere opmarksom péa behovet for serlig sagkundskab, enten internt i
kommissionens sekretariat eller i form af ekstern ad hoc-bistand.

Udvalget behandler desuden spergsmélet om ledelsen af undersggelsens praktiske tilretteleeggelse og
foreslér pa baggrund af erfaringsopsamlingen, at kommissionens formand far en steerkere placering i
den forbindelse. Anbefalingen foreslas gennemfort ved en @ndring af lov om undersogelseskommis-
sioner § 5, stk. 1, der skal give formanden en mulighed for at skeere igennem eventuel uenighed og
sédledes i serlige tilfaelde bidrage til undersogelsens effektive gennemforelse.

En emnekreds, der kan have betydning for sével tidsforbruget som omkostningerne ved en underse-
gelseskommission, er kredsen af undersagte, vidneforklaringer, bisiddere mv. Udvalget anbefaler i
den forbindelse, at undersggelseskommissionerne i hgjere grad end hidtil seger at beskikke samme
bisidder for flere, hvor det er muligt. Udvalget anbefaler endvidere, at undersegelseskommissionslo-
vens § 21, stk. 3, @ndres, séledes at hensynet til at undga forsinkelse af undersegelsen vil kunne indgé
med sterre vaegt end hidtil ved undersegelseskommissionens beslutning om at tilbagekalde beskik-
kelse af en bisidder eller om, at en valgt bisidder ikke mé fungere som sédan. Ud fra sével retssikker-
heds- og retsplejemaessige som praktiske hensyn finder udvalget derimod ikke, at der i videre omfang
ber ske en begransning af retten til frit valg af bisidder.

Udvalget har desuden overvejet, om undersggelserne vil kunne mélrettes yderligere ved enten i kom-
missoriet eller i lov om undersegelseskommissioner at indsnavre den personkreds, der kan veare gen-
stand for en ansvarsvurdering. Udvalget har imidlertid ikke fundet anledning til at anbefale noget
sddant. For sa vidt angér en eventuel afgreensning i kommissoriet vurderes det, at en tids- og omkost-
ningsbesparende effekt er vanskelig at opna uden en lovaendring pé grund af den brede fortolkning af
retten til en bisidder, der er anlagt i hegjesteretspraksis. Udvalget finder efter en samlet vurdering heller



ikke anledning til at foresla en sddan @ndring af undersegelseskommissionsloven, dels fordi der un-
dervejs i undersogelsen vil kunne vise sig forhold, som kan begrunde en ansvarsvurdering af andre
personer, dels fordi erfaringsopsamlingen vidner om, at det jaevnligt kan veere en arbejdsmaessig let-
telse for en undersegelseskommission, at den afherte har en bisidder.

Udvalget har endelig fundet, at kompetencen til at fastsatte bisiddernes saler ber overfores fra justits-
ministeren til undersggelseskommissionen selv, og udvalget foreslar en endring af undersogelses-
kommissionslovens § 24, stk. 1, i overensstemmelse hermed. ZAndringen vil bringe undersggelses-
kommissionsordningen pé linje med, hvad der geelder i retsplejen, og vil muligvis i praksis kunne
give kommissionen bedre mulighed for at afskere saler til bisiddere for deltagelse i athgringsmeder,
der pa forhand ma anses for at veere uden direkte eller indirekte betydning for den padgaeldendes klient.

I afsnittet om kommissionens vurderinger af faktum, retsregler og ministeransvar behandler udvalget
dels det sékaldte forsigtighedskrav, dels kommissionens behandling af spergsmalet om ministres an-

svar.

Om det sékaldte forsigtighedskrav — dvs. forudsatningen i forarbejderne til undersegelseskommissi-
onsloven om, at kommissionen skal udvise forsigtighed ved sin bedemmelse af sével faktum som
retsregler — finder udvalget, at det er svaert at se, at der er behov for et sarskilt forsigtighedskrav ud
over det, der efter omstendighederne mé folge af, at en undersegelseskommission afgiver sine vur-
deringer uden samme kontradiktoriske proces, som prager en almindelig retssag. Ogséa ved den ab-
strakte fortolkning af de relevante retsregler og den konkrete subsumption under reglerne er det van-
skeligt at se en praktisk plads for et saerskilt forsigtighedskrav.

Med hensyn til undersegelseskommissionens vurdering af ministres ansvar bemarker udvalget bl.a.,
at den sékaldte ministerundtagelsesregel i lovens § 4, stk. 4, 2. pkt., ikke er til hinder for, at kommis-
sionen som led i bedemmelsen af de involverede embedsmends adfzerd redeger for sin faktuelle be-
vismassige vurdering af, hvilken rolle og viden ministeren ma antages at have haft i forbindelse med
den pégeldende beslutnings tilblivelse og udferelse. Udvalgets erfaringsopsamling taler endvidere
for, at sadanne faktuelle vurderinger vil kunne indebzre, at Folketinget vil vere bedre kladt pa til at
foretage den bedemmelse af ministeren, som det efter undersegelseskommissionslovens forarbejder
forudseettes, at det tilkommer Folketinget at foretage.

Blandt mulighederne for at mélrette og tilskare undersogelsen blev der i udvalgets erfaringsopsam-
ling peget pa sakaldte forundersogelser. Udvalget har pa den baggrund viet et seerskilt afsnit til over-
vejelser om tre mulige former for forundersogelser.



Den farste form for forundersegelse, som udvalget behandler, er forundersegelser ved ordinare, faste
undersggelsesorganer, i praksis navnlig Folketingets Ombudsmand og Rigsrevisionen. Udvalget un-
derstreger i den forbindelse betydningen af undersegelser ved ordinzre, faste undersggelsesorganer,
dels som alternativ til kommissionsundersggelser, dels som forundersggelser, der efter omstaendig-
hederne kan bidrage til at afklare, om der er behov for yderligere undersegelse ved en undersggelses-
kommission.

Udvalget behandler dernast undersegelser og forundersogelser ved serlige undersogelsesorganer,
herunder advokatundersegelser mv. Sddanne undersggelser — der er neermere behandlet i beteenknin-
gens kapitel 7 — kan bl.a. teenkes at kunne indga som en del af grundlaget for afgraensningen af en
kommissionsundersogelse.

Som den sidste form behandler udvalget forundersegelser foretaget af undersegelseskommissionen
selv med henblik pa en naermere tilskaering af undersogelsen. Udvalget har ikke fundet anledning til
at komme med anbefalinger herom. Udvalget peger pa den ene side p4, at en sddan forundersogelse
som udgangspunkt vil vere underlagt undersegelseskommissionslovens regler, hvorfor det er naer-
liggende at antage, at en sddan forundersegelse vil kunne forleenge det samlede undersogelsesforlab,
idet det dog ikke helt kan udelukkes, at forundersegelsen vil kunne bidrage til en tilskaering af kom-
missoriet for undersogelsen. Pa den anden side peger udvalget pa, at hvis undersggelseskommissio-
nen fik mulighed for at gennemfare en mere uformel form for forundersegelse, ville der i realiteten
vaere tale om et skridt tilbage til de ulovbestemte dommerundersogelser, der gik forud for underse-
gelseskommissionerne, og som navnlig blev opgivet pa grund af problemerne med dommermedvir-
ken ved en sddan ureguleret undersggelsesform og den manglende regulering af retssikkerhedsmaes-
sige garantier for de involverede.

Udvalget har desuden overvejet undersogelseskommissionernes mere fremadrettede funktion, hvilket
navnlig sigter til muligheden for at anmode kommissionen om at komme med forslag til 2ndringer
af love, administrative bestemmelser eller administrativ praksis, jf. undersegelseskommissionslovens
§ 4, stk. 3. Udvalgets erfaringsopsamling har vidnet om, at kommissionsundersggelserne ikke er ble-
vet mere omfattende og tidskraevende pa grund af en sddan anmodning, og udvalget har ikke fundet
grund til ikke at opretholde bestemmelsen.

Kapitel 5 afsluttes med nogle betragtninger over kommissionsundersogelser som grundlag for efter-
folgende tjenestemandssager, som dog ikke har givet udvalget anledning til at fremkomme med szr-
skilte anbefalinger.



3. Udvalgets overvejelser om parlamentariske undersogelser (kapitel 6)

Med tilleegskommissoriet af 4. juli 2017 er udvalgets opgave blevet udvidet til at reekke videre end
spergsmalet om praksis og regler for underseggelseskommissioner. Baggrunden for denne udvidelse
af udvalgets opgave har navnlig vaeret et enske om at fa belyst spergsmalet om parlamentariske un-
dersggelsesformer, dvs. undersggelser foretaget i Folketingets eget regi. Betenkningens kapitel 6
handler herom.

Udvalgets opgave har efter tillaegskommissoriet af 4. juli 2017 veeret at beskrive og analysere kon-
krete modeller for gennemforelse af parlamentariske underseggelsesformer samt at belyse fordele og
ulemper herved. Udvalget har derimod ikke haft til opgave at tage stilling til, om sddanne parlamen-
tariske undersegelsesformer ber gennemfores, ligesom udvalget ikke har haft til opgave at treeffe
noget valg mellem sédanne forskellige undersegelsesformer. Fordele og ulemper ved forskellige ud-
formninger af en ordning med videregéende parlamentariske undersegelsesformer er af udvalget vur-
deret pa baggrund af de vaerdier, der mé anses for baerende for det danske parlamentariske og politisk-
administrative system samt de faktiske forhold, der karakteriserer dette system. Der er redegjort naer-
mere herfor i indledningen til kapitlets afsnit 6, side 301-302.

Kapitel 6 indledes i afsnit 1-3 med en redegerelse for Folketingets eksisterende kontrolredskaber (der
i gvrigt er neermere omtalt i kapitel 3, afsnit 3.1), Udvalget vedrerende Undersggelsesorganers be-
handling af parlamentariske undersogelsesformer i Beta@nkning nr. 1315/1996 om underseggelsesor-
ganer og de seneste drs debat om parlamentariske undersggelser.

Herefter folger to afsnit om retstilstanden i andre lande. Afsnit 4 gennemgar reglerne om parlamen-
tarisk kontrol i Norge med serligt henblik pa Stortingets kontrol- og konstitutionskomités abne kon-
trolheringer, som har veret genstand for serlig interesse i den danske debat om parlamentariske un-
dersoggelser. Dernaest gives i afsnit 5 en mere overordnet redegerelse for parlamentariske undersogel-
sesordninger i Sverige, England, USA og Tyskland. Afsnittet afsluttes med et sammenfattende skema,
der giver en oversigt over de centrale elementer i ordningerne i alle de fem lande, som udvalget har

indhentet oplysninger om.

I kapitlets sidste afsnit, afsnit 6, redeger udvalget for sine overvejelser om parlamentariske underse-
gelser i en dansk sammenheng. Det praciseres indledningsvis, at de heringer”, jf. tillegskommis-
soriets ordlyd, som udvalget behandler, er den type, der tilbage sidst i 1980’erne fik betegnelsen
“efterforskningsheringer”. Der er saledes ikke tale om “heringer” af den art, hvor der er tale om
konferencer og seminarer, som Folketingets udvalg arrangerer i ret stort omfang til belysning af for-
skellige samfundsforhold i forbindelse med lovbehandlingen eller vurdering af behovet for lovgiv-
ning. Der er heller ikke tale om den form for "heringer”, som kendes fra ministerielle embedsmands
lovtekniske gennemgang af lovforslag mv. i regi af det relevante folketingsudvalg. I modsetning til
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de naevnte typer af heringer tager de efterforskningsheringer, som udvalget behandler, sigte pa at
klarleegge en allerede foreliggende sags forleb samt ministres og embedsmaends deltagelse heri. For-
malet hermed vil for Folketinget typisk vare at vurdere, om ministeren har handlet eller undladt at
handle pa en méde, der kan give anledning til politisk-parlamentarisk kritik.

Udvalgets overvejelser om parlamentariske undersegelser i en dansk sammenheng er sammenfattet
i kapitel 6, afsnit 6.9 og 6.10, der lyder som folger:

6.9. Skematisk oversigt over mulige elementer i ordninger med en videregiende parlamentarisk
undersogelsesform

For overblikkets skyld har udvalget i det folgende sammenfattet en skematisk oversigt over de — til
dels alternative — elementer, der kan indga i udformningen af ordninger med en videregaende parla-
mentarisk undersegelsesform, jf. redegerelsen og analysen i kapitel 6, afsnit 6.1-6.8.

Det undersegende parlamentariske organ

e Permanent udvalg
e Ad hoc-udvalg
e Kombineret permanent og ad hoc-udvalg

Initiativret og nedsaettelse af det undersogende organ

Kompetencen til at beslutte, at en undersogelse skal iveerkscettes
o Flertals- eller mindretalsbeslutning
o Flertalsbeslutning
o Mindretalsbeslutning (f.eks. 40 eller 45 pct.)
o Eventuelt en overgangsordning med krav om almindeligt flertal

o Udvalgsbeslutning eller folketingsbeslutning

Kompetencen til at foretage den nermere afgreensning af undersogelsens temaer mv.
o Flertals- eller mindretalsbeslutning
o Mindretalsbeslutning (f.eks. 40 eller 45 pct.)
o Flertalsbeslutning

o Udvalgsbeslutning, folketingsbeslutning eller beslutning i det undersegende organ

De undersggte sagers karakter

e Parlamentariske undersggelsesformer ma tage sigte pa varetagelse af Folketingets kontrol-
funktion over for ministre og regering.

e Hovedomradet ma vere sager, hvor det forud for undersogelsens iverksettelse fremstér ri-
meligt klart, at en eller flere ministre har varet direkte involveret.
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e Og hvor omstendighederne i forbindelse med denne involvering synes at kunne afdaekkes
uden at forudsette udredning af et meget omfattende og kompliceret begivenhedsforleb.

Regler myv. for gennemfeorelsen af en videregiende parlamentarisk undersoegelse

Indledende afgreensning af undersogelsen
e Eventuelt brug af ekstern ekspertbistand

Udsporgning af fremmadte personer, herunder embedsmeend
e Som i dag for de stdende udvalg
o Tillige udspergning af thv. ministre, private personer, eksperter mv.
o Tillige udspergning af embedsmand, der under overvarelse af ministeren og efter dennes
bestemmelse udtaler sig pa ministerens vegne
o Tillige udspergning af embedsmaend, der afgiver forklaring pé egne vegne, uathangigt af mi-

nisterens bestemmelse

Adgang til skriftligt materiale
e Som i dag for de stdende udvalg

e Som i dag for undersegelseskommissioner

Vidne- og sandhedspligt
e Som i dag for undersegelseskommissioner
o Vidne- og sandhedspligt direkte for det parlamentariske undersggelsesorgan
o Vidne- og sandhedspligt ved athering i byretten
e Bero pé frivillighed

Retssikkerhedsgarantier for de involverede

e Regler svarende til reglerne for undersggelseskommissioner og reglerne i Folketingets forret-
ningsordens § 57, stk. 1, og § 58

Den praktiske tilrettelzeggelse af undersegelsen
e Som i dag for de staende udvalgs samrad

e Storre grad af formalisering af processen (f.eks. professionel udsperger, ekstern ekspertise til
udarbejdelse af baggrundsmateriale mv. og tilretteleeggelse af undersegelsen, regler om me-
deledelse, taletid og rammerne for udspergning samt regler om varsling af indkaldte personer
og deres adgang til sagsdokumenter)
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Offentlighed
o TFaste regler eller udgangspunkter

e Op til det parlamentariske undersggelsesudvalgs bestemmelse i hver enkelt sag og mede
o Eventuelt serlige begrensninger for lyd- og billedoptagelser, nr mederne foregar for abne
dere (navnlig, hvis embedsmaend eller privatpersoner mv. skal kunne atheres)

Afrapportering og opfelgning
e Beretning fra det parlamentariske undersegelsesudvalg
o Bedemmelse af ministrenes embedsforelse, men ikke af embedsmandene
e Eventuelt opfolgning af Folketinget vedrerende ministeransvaret, jf. grundlovens § 15 om
politisk ansvar og § 16 om retligt ansvar

6.10. Nogle mulige modeller for, hvordan en dansk ordning for videregaende parlamentariske
undersogelser kan indrettes

Man kan i et vist omfang betragte de ovenfor anferte elementer i ordninger med parlamentariske
undersggelsesformer som byggeklodser, der kan kombineres pa forskellig made og saledes kan ud-
gore forskellige modeller for parlamentariske undersegelser. Det er dog samtidig klart, at elementerne
ikke meningsfuldt lader sig kombinere fuldsteendig frit, idet der for en del elementers vedkommende
vil vaere en vis naturlig sammenhang. Hertil kommer, at selv elementer, der i princippet meningsfuldt
lader sig kombinere, ikke nedvendigvis i kombination har nogen serlig praktisk interesse.

Med udgangspunkt i de mest centrale af de ovennavnte elementer — valg af undersegende parlamen-
tarisk organ, kompetence til at beslutte, at en undersogelse iverksattes, de undersogte sagers karak-
ter, udspergning af fremmedte personer, adgang til skriftligt materiale, vidne- og sandhedspligt samt
retssikkerhedsgarantier for de involverede, den praktiske tilretteleeggelse af undersegelsen og sporgs-
malet om offentlighed — og pé baggrund af redegerelsen og analysen i kapitel 6, afsnit 6.1-6.8 — har
udvalget nedenfor angivet nogle mulige modeller for, hvordan en dansk ordning for videregaende
parlamentariske undersogelser kan indrettes samt i kort form opsummeret sine synspunkter herpa.

For sa vidt angar valget af, hvilket parlamentarisk organ der skal forestd en videregdende parla-
mentarisk undersegelse, tegner der sig efter udvalgets opfattelse tre relevante muligheder: Et perma-
nent udvalg, et ad hoc-udvalg eller et kombineret permanent og ad hoc-udvalg.

Der er i kapitel 6, afsnit 6.1, redegjort detaljeret for, hvad der kan tale for og imod de navnte tre
muligheder. Behovet for at fastholde det nuvarende samradsinstitut i de stdende udvalgs regi samt
behovet for, at videregdende parlamentariske undersogelser forbeholdes relativt fa sager af serlig
vasentlighed, taler efter udvalgets opfattelse for, at sddanne undersogelser sker i regi af et saerligt
udvalg.
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Til fordel for et permanent udvalg taler navnlig, at et sddant vil kunne oparbejde en betydelig erfaring
med foretagelse af sidanne undersggelser, og at et sddant udvalg formentlig ogsa pa grund af dets
serlige karakter bedre vil kunne have sig over mere snaevre partipolitiske hensyn, saledes at dets
undersggelser derved ogsa vil kunne fremsta med sterre autoritet. Til fordel for et ad hoc-udvalg taler
navnlig, at en sddan model vil give mulighed for at skraeddersy udvalgets sammensztning pa bag-
grund af den pageldende sags serlige karakteristika, i henseende bade til sagens politiske tyngde og
til faglig indsigt i de spargsmél, som den pagaldende sag angar. Som en tredje mulighed har udvalget
peget pa en model med et permanent udvalg, der afhangig af den pagaeldende sags karakter suppleres
med medlemmer fra det stdende folketingsudvalg, som sagen ressortmassigt er knyttet til. En sddan
model vil kunne forene styrken ved et permanent udvalg med styrken ved et ad hoc-udvalg, og mo-
dellen vil i evrigt kunne forekomme naturlig i lyset af, at det formentlig oftest vil vere sddan, at en
sag, der underkastes en videregdende parlamentarisk undersegelse, forinden har varet indledningsvis
behandlet som en samradssag.

I kapitel 6, afsnit 6.1, er afslutningsvis nevnt den mulighed, at et parlamentarisk undersegelsesudvalg
— helt eller delvis — kan besta af personer, der er valgt af Folketinget, men ikke selv er medlemmer af
tinget, herunder f.eks. forhenvarende, fremtraedende folketingsmedlemmer. Som navnt finder udval-
get, at det ikke kan afvises, at en sddan sammensatning af et parlamentarisk underseggelsesudvalg vil
kunne vere egnet til at styrke tilliden til undersegelsen derved, at medlemmer af den n@vnte person-
kreds i deres funktion som undersggere méske vil se sig selv mere som Folketingets repraesentanter
end som reprasentanter for de enkelte partier. Om en sddan model i gvrigt kan have noget for sig,
finder udvalget er et dbent spergsmal, som kun lader sig besvare af Folketinget selv.

Hvad enten videregaende parlamentariske undersggelser henlagges til et permanent folketingsud-
valg, til et ad hoc-udvalg eller til et udvalg af den beskrevne kombinerede faste og ad hoc-karakter,
er det et centralt spergsmal for ethvert valg af model, hvem der skal have kompetence til at beslutte,
at en undersogelse iverksattes. Det fundamentale valg star her mellem, om videregaende parla-
mentariske undersogelser kun ber kunne iveerksettes ved beslutning af et politisk flertal, eller om et
mindretal ogsé ber have en sddan kompetence. Det politisk-parlamentariske kontrolformél, der prin-
cipielt ma vare det barende hensyn bag sddanne undersagelser, kan tale for, at beslutning herom ikke
ber kraeve en flertalsbeslutning. Heroverfor star imidlertid hensynet til, at sddanne undersegelser ikke
i for haj grad bliver et led i et politisk spil. Samme hensyn taler for, at en model, der giver mulighed
for, at et mindretal kan kraeve en udvidet parlamentarisk undersggelse, udformes saledes, at der stilles
krav om et betydeligt mindretal, f.eks. 40 eller 45 pct. af Folketingets medlemmer. Udvalget har i
tilleeg hertil peget pa den mulighed, at der, for at sikre den nedvendige brede opbakning til en ordning
med udvidede parlamentariske underseggelser, stilles krav om tilslutning hos et flertal i Folketinget
for at ivaerksaette en undersegelse, indtil der efter nogle ér er foretaget en evaluering af ordningen.
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Séfremt der vaelges en model séledes, at et mindretal af Folketingets medlemmer kan kraeve, at en
videregdende parlamentarisk undersegelse skal ivaerksattes, rejser sig spergsmalet om, hvem der skal
have kompetence til at beslutte den naermere afgrzensning af undersegelses temaer mv. I prin-
cippet kunne der teenkes den ordning, at det mindretal, der med angivelse af et overordnet tema har
kreevet en udvidet parlamentarisk undersegelse, tillige har kompetencen til at beslutte i detaljer, hvor-
ledes den narmere afgreensning af undersegelsens temaer mv. skal vaere. Mindretallet ville dermed —
inden for det angivne overordnede tema — have frie haender til at fastlaegge undersggelsens omfang.
Béde ressourcemassige grunde og hensynet til at sikre tilliden til og betone alvoren bag en parlamen-
tarisk undersggelse taler imidlertid efter udvalgets opfattelse for, at det vil vaere hensigtsmassigt, at
undersggelsens kommissorium hviler pa en bredere politisk tilslutning. En praktisk anvendelig model
kunne pa denne baggrund vere, at den naermere afgrensning af undersegelsens temaer mv. overlades
til det undersegende parlamentariske organ, hvad enten dette er et permanent udvalg, et ad hoc-udvalg
eller et kombineret permanent og ad hoc-udvalg.

Hvad angér de undersogte sagers karakter, finder udvalget, at hovedomradet for en ordning med
en udvidet parlamentarisk undersogelsesform, der tager sigte pa varetagelse af Folketingets kontrol-
funktion over for ministre og regering — i betragtning af en sddan undersegelses sigte og i lyset af et
folketingsudvalgs praktiske undersggelseskapacitet — ma vere sager, hvor det forud for undersoagel-
sens ivaerksettelse fremstar rimeligt klart, at en eller flere ministre har veret direkte involveret, og
hvor omstendighederne i forbindelse med denne involvering synes at kunne afdaekkes uden at forud-
sette udredning af et meget omfattende og kompliceret begivenhedsforleb.

Udvalget har i denne forbindelse fundet anledning til at papege, at det ikke er nogen given ting, hvor
omfattende en faktumundersegelse Folketinget har brug for med henblik pa at vurdere eventuelt an-
svar for involverede ministre. Ministrenes politiske ansvar, herunder dets yderste konsekvens i form
af et mistillidsvotum, kan geres gaeldende uden et egentligt ansvarsgrundlag, blot pa grundlag af
uenighed om ministerens politik eller manglende tillid til ministerens person. Det er dermed for s&
vidt ikke sagens karakter som sédan, der er afgerende for, om sagen egner sig for en parlamentarisk
underspgelsesform. Det afgarende er snarere, hvor omfattende og kompliceret et begivenhedsforlab,
Folketinget onsker afdakket for at kunne tage stilling til den eller de involverede ministres forhold.
Jo mere omfattende og kompliceret et faktum, man skal igennem og have udredt, jo mindre egnet vil
en parlamentarisk undersegelse vere som selvstendig undersegelsesform. Disse vanskeligheder vil
ganske vist i nogen grad kunne imedegés ved inddragelse af ekstern bistand, f.eks. i form af ekstern
ekspertise inden for det pagaeldende sagsomréde eller advokatbistand eller lignende med henblik pa
at gennemga og systematisere det foreliggende skiftlige materiale, men der vil i sagens natur vare
greenser for, 1 hvor hgj grad undersggelsen kan overlades til andre, uden at den mister sit praeg af
egentlig parlamentarisk undersggelse for i stedet at neerme sig en advokatundersegelse mv. af den art,
der er neermere behandlet i kapitel 7.
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Det er helt centralt for valget af model for en ordning med udvidede parlamentariske undersegelser,
hvor vidtgaende det parlamentariske undersegelsesudvalgs muligheder for at udsperge fremmeodte
personer, herunder navnlig embedsmaend, skal vere.

Som den mindst vidtgdende model for en udvidet parlamentarisk undersegelse kan tenkes den, at det
underspgende udvalg, lige som de stdende udvalg i dag, far mulighed for at stille spergsmal til mini-
steren, mundtligt som skriftligt, og for, gennem ministeren, at indhente skriftligt materiale vedrerende
sagen. En sddan model vil adskille sig fra de nuvaerende samrad, derved at det for den pagaeldende
sag — 1 kraft af, at dens undersggelse er henlagt til det s@rlige udvalg — er markeret, at den er tillagt
en sarlig politisk-parlamentarisk vagt, ligesom det er markeret, at sagens undersegelse vil have en
serlig fokuseret og systematisk form.

En videregaende model vil vaere en, hvor det serlige parlamentariske udvalg i tilleeg til ovenstaende
indhenter mundtlige forklaringer fra indbudte privatpersoner. Der kan i praksis vel navnlig tenkes
forklaringer fra fageksperter af forskellig slags og repraesentanter for virksomheder, organisationer
etc. Hertil kommer muligheden for at indhente mundtlige forklaringer fra tidligere ministre, sdledes
som det ogsé er forudsat med bestemmelserne i Folketingets forretningsordens kapitel XVIII om mi-

nisteransvar og opfelgning pé beretninger fra undersggelseskommissioner.

Videregédende endnu vil vaere en model, hvor det saerlige udvalg i tilleg til ovenstaende indhenter
mundtlige forklaringer af embedsmend, der under overvarelse af ministeren og efter dennes bestem-
melse udtaler sig pa ministerens vegne.

Endnu videregéende vil det vare, hvis embedsmand afgiver forklaring pd egne vegne, uathangigt af
ministerens bestemmelse.

1 kapitel 6, afsnit 6.4.2.1, er de forskellige muligheder ngje beskrevet og analyseret med henblik pa
at belyse fordele og ulemper ved de forskellige modeller for udspergning af fremmedte personer,
herunder embedsmend. Det er ikke udvalgets opgave at veelge mellem de beskrevne modeller. Et
sadant valg er det Folketingets opgave at treeffe. Udvalget har imidlertid fundet anledning til pa bag-
grund af de vaerdier, der ma anses for barende for det danske parlamentariske og politisk-administra-
tive system, at gere opmarksom pa, at der vil vere tale om et grundleeggende brud med hidtidig
praksis og det grundlaeggende princip om, at Folketinget holder sig til ministeren, hvis et parlamen-
tarisk undersggelsesudvalg gives mulighed for at udsperge ministerens embedsmaend. De grundleg-
gende traek ved det danske forfatningssystem, i form af parlamentarisme og ministerstyre, der er
fremheavet og beskrevet side 301-302, harmonerer séledes ikke med, at et parlamentarisk underse-
gelsesudvalg kan foretage en sddan udspergning.
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Udvalget har i den forbindelse fundet det veaesentligt at papege, at nér det drejer sig om efterforsk-
ningsheringer af den art, som narvaerende udvalg behandler — dvs. undersagelser, der tager sigte pa
at klarleegge en allerede foreliggende sags forlob samt ministres og embedsmaends deltagelse heri
med henblik pa politisk-parlamentarisk kontrol — er beteenkelighederne ved en ordning, hvor embeds-
mend kun kan udsperges under overvarelse af ministeren og kun kan udtale sig efter ministerens
bestemmelse og pa ministerens vegne, i praksis i det veesentlige ganske de samme som dem, der vil
vere forbundet med en ordning, hvor embedsmaend afgiver forklaring pa egne vegne, uafhaengigt af
ministerens bestemmelse.

Hvad angér et parlamentarisk undersggelsesudvalgs adgang til skriftligt materiale, er det grund-
leeggende spergsmal, om der skal vere en videregaende pligt for ministeren til at udlevere skriftligt
materiale til et parlamentarisk undersegelsesudvalg, end hvad der felger af den praksis, der i dag er
for ministres udlevering af materiale til folketingsudvalg i forbindelse med samrad mv.

Valget ma efter udvalgets opfattelse i praksis std mellem pa den ene side en ordning, der svarer til
den nuverende for folketingsudvalgs muligheder for at f& oplysninger og fa udleveret skriftligt ma-
teriale, og pa den anden side en ordning, der svarer til den, der gaelder for undersegelseskommissio-

ner.

I princippet kan der ganske vist teenkes lovbestemte ordninger, der raekker videre end den praksis, der
allerede foreligger for folketingsudvalgene, men ikke helt s vidt som ordningen efter loven om un-
dersogelseskommissioner. I praksis vil snitfladerne for, hvilke oplysninger og hvilket materiale der i
givet fald skal undtages, sammenlignet med ordningen for undersegelseskommissioner, imidlertid
blive meget vanskelige at fastlegge og tilsvarende meget vanskelige at administrere. En detaljeret
vurdering af, hvorledes sddanne afgraensninger om muligt kan foretages, finder udvalget ligger uden
for de rammer, der folger af tillegskommissoriet.

Efter udvalgets opfattelse er den neermere fastleggelse af rammerne for ministrenes afgivelse af do-
kumenter mv. til et parlamentarisk undersogelsesudvalg bedre egnet til at blive afgjort i det praktiske
samspil mellem regeringen og Folketinget end ved generel lovregulering.

Spergsmélet om vidne- og sandhedspligt for personer — herunder navnlig embedsmand og ministre
— der udsperges af et parlamentarisk undersggelsesudvalg, har, som udvalget neje har redegjort for i
kapitel 6, afsnit 6.5, ikke starre praktisk interesse. Det almindelige forbud mod selvinkriminering vil
saledes i praksis betyde, at ministre og embedsmend kun ganske sjeldent vil kunne atheres under
sedvanligt vidneansvar. En ordning med afhering af personer, herunder embedsmand, ber derfor
efter udvalgets opfattelse under alle omsteendigheder vaere baseret pa frivillighed. Problemet er imid-
lertid, at en sddan frivillighed i praksis formentlig i de fleste tilfaelde vil vaere illusorisk. Det reelle
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spergsmal er derfor, om et parlamentarisk undersegelsesudvalg overhovedet ber have adgang til — pa
formelt frivilligt grundlag — at athere embedsmand.

En udvidet parlamentarisk undersogelse ber tage sigte pa ministerens ansvar, ikke embedsmandenes.
Safremt dette fastholdes i praksis, vil visse af de retssikkerhedsgarantier, der med loven om under-
sogelseskommissioner er givet de involverede embedsmand — herunder retten til at blive orienteret
om, hvilke forhold vedrerende den pagaldende kommissionen overvejer at give udtryk for i sin be-
retning, samt retten til at komme med en skriftlig udtalelse herom — vere af mindre relevans for en
parlamentarisk undersogelse.

Retten til adgang til at blive gjort bekendt med det materiale, der indgér i undersegelsen, samt retten
til en bisidder vil imidlertid efter udvalgets opfattelse ogsa vare relevant i forbindelse med en parla-
mentarisk undersegelse. Det er da ogsé karakteristisk for den norske kontrol- og konstitutionskomité,
at netop disse rettigheder er sikret ved det reglement, der gelder for abne kontrolheringer, jf. herom
i kapitel 6, afsnit 4.2.5. Det vil endvidere vare retssikkerhedsmaessigt velbegrundet, at bisidderen for
en minister eller en embedsmand far mulighed for at foretage kontraathering af andre afherte, mini-
stre sdvel som embedsmand, svarende til, hvad der gelder under afheringerne i en undersegelses-

kommission.

For sa vidt angar den praktiske tilrettelaeggelse af en videregdende parlamentarisk undersogelse,
hvor der i tilleg til indhentning af skriftlige oplysninger ogsé skal foretages afhering af ministre og
embedsmaend, har udvalget i kapitel 6, afsnit 6.6.1, peget pa behovet for en sterre grad af formalise-
ring mv. af processen, end hvad der i dag er tilfeldet for samrad i Folketingets stdende udvalg. Som
der samme sted er redegjort mere detaljeret for, vil der sdledes vare behov for at tage stilling til
tilretteleeggelsen af udspergningen, herunder om udspergningen helt eller delvis skal foretages af en
udefra kommende professionel udsperger, til den nermere regulering af bisidderens rolle og rettighe-
der, til spargsmal om medeledelse, taletid og rammerne for udspergningen, til behovet for professio-
nel bistand til undersegelsens mest hensigtsmeessige tilretteleeggelse og til behovet for ekstern og
intern sekretariatsbistand. Udvalget finder, at den nermere udformning af formaliserede regler ved-
rerende disse spergsmdl mest naturligt mé overlades til Folketinget som et internt anliggende for
tinget.

Hvad angér spergsmalet om offentlighed, finder udvalget, at det mest naturligt mé overlades til det
parlamentariske undersegelsesudvalg selv at bestemme, om mader skal vere offentlige eller forega
for lukkede dere, svarende til den ordning, der folger af § 60 i kapitel XVIII i Folketingets forret-
ningsorden om ministeransvar og opfelgning pé beretninger fra undersegelseskommissioner. Velges
der en model for udvidede parlamentariske undersogelser, saledes at der gives mulighed for athering
af embedsmand og privatpersoner mv., vil det efter udvalgets opfattelse med vagt kunne tale for
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lukkede atheringsmeder eller forbud mod TV-transmittering mv. i forbindelse med sddanne afherin-
ger.

Det er et selvstaendigt spergsmal, hvilket hjemmelsgrundlag der efter galdende ret ma kraeves for
gennemforelse af en ordning med udvidede parlamentariske undersogelser.

Det er i kapitel 6, afsnit 6.4.2.1, om et parlamentarisk undersegelsesudvalgs adgang til skriftligt ma-
teriale naevnt, at en ordning for pligtmeessig udlevering af skriftligt materiale, der svarer til den, der
geelder for undersggelseskommissioner, vil kreve, at der etableres sarskilt lovhjemmel herfor. Det er
ligeledes naevnt, i kapitel 6, afsnit 6.6, om retssikkerhedsgarantier for de involverede, at en ordning
med vidnepligt for fremmedte personer vil kreeve serskilt lovhjemmel.

For de fleste andre modelelementers vedkommende — herunder valget af undersegende organ, initia-
tivret og nedsettelse af det undersegende organ, den praktiske tilretteleeggelse af undersegelsen,
sporgsmalet om offentlighed samt spergsmalet om afrapportering og opfelgning — vil en regulering
ved bestemmelser i Folketingets forretningsorden formentlig veaere tilstreekkeligt hjemmelsgrundlag.

I tilknytning til ovenstdende overvejelser vedrerende hjemmelsgrundlaget for en ordning med udvi-
dede parlamentariske undersegelser finder udvalget grund til at henlede opmarksomheden pé den
beskrivelse af de grundleggende treek ved det danske forfatningssystem, som udvalget har givet side
301-302, herunder udvalgets pointering af, at de grundleeggende regler og principper, der gelder for
samspillet mellem ministrene og Folketinget og mellem ministrene og embedsmandene, kun funge-
rer, hvis der er en hej grad af tillid til reglerne og principperne og deres stabilitet. I praksis hviler
denne tillid som navnt pa, at reglerne og principperne har tilslutning hos et meget bredt flertal i
Folketinget, og at de pa en fornuftig méade afspejler hensynet til parlamentarisme og ministerstyre.
Behovet for stabilitet udelukker som navnt ikke forandringer, men det har veret karakteristisk, at
séddanne forandringer har hvilet pa enighed eller et meget bredt flertal i Folketinget.

4. Udvalgets overvejelser om andre undersogelsesformer (kapitel 7)

Itilleeg til den navne hovedopgave med at belyse spergsmalet om parlamentariske undersegelsesfor-
mer er det i tillegskommissoriet af 4. juli 2017 tillige anfort, at udvalget anmodes om at belyse fordele
og ulemper ved andre alternative undersogelsesformer. Herom handler kapitel 7.

Kapitlet sondrer mellem ordinzre, faste undersegelsesorganer, herunder Folketingets Ombudsmand,
statsrevisorerne og Rigsrevisionen, og undersogelser ved sarlige undersegelsesorganer, sével lovbe-
stemte som ulovbestemte. Hovedvaegten i kapitlet legges pa sidstnevnte i form af advokatunderso-
gelser mv., dvs. undersggelser ved advokater eller andre jurister eller andre serligt sagkyndige.
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Udvalgets behandling af advokatundersegelser mv. indledes med en redeggrelse for regler og praksis
for sddanne undersegelser. Kendetegnende for dem er bl.a., at de ikke er undergivet serskilt lovregu-
lering, at det ikke kreever lovhjemmel at ivaerksatte dem, og at undersegelserne i den statslige for-
valtning stort set undtagelsesfrit er blevet gennemfort pa rent skriftligt grundlag, uden athering af
embedsmaend mv. Underseggerne har ofte haft til opgave pé baggrund af undersogelsen at udtale sig
om, hvorvidt der har varet begéet fejl og forsemmelser af involverede embedsmand, som kunne give
anledning til at sege et retligt ansvar gennemfort mod de pagaldende.

Der redegores dernzst kort for nogle hidtidige vurderinger af den mulige brug af advokatundersagel-
ser mv. [ beteenkning nr. 1315/1996 udtalte Udvalget vedrarende Undersogelsesorganer bl.a., at der
fortsat, efter indferelsen af undersogelseskommissionsordningen, kan opsté behov for advokatradgiv-
ning vedrerende spergsmalet om embedsmands eventuelle retlige ansvar, men at der normalt ber
nedsattes en undersegelseskommission, hvis der er behov for at foretage afheringer eller indhente
redegorelser til brug for vurderingen. Efterfolgende har der endvidere fra flere sider, herunder Rigs-
revisionen og i den juridiske litteratur, vaeret rejst kritik af valget af advokatundersggelser mv. som
undersggelsesform i sager, hvor de ansvarsspergsmal, som undersggelsen skulle belyse, vanskeligt
kunne kortleegges uden muligheden for at foretage afheringer.

Udvalgets egen vurdering af brugen af advokatundersogelser mv. tager afsat i det for sé vidt ganske
indlysende forhold, at man ved valget af undersogelsesform skal vaere opmarksom pa, om en under-
sogelse af den pagaeldende art er egnet til at afdeekke den sag, der skal undersages, pa en fyldestgo-
rende made set i lyset af formalet med undersegelsen. Overvejelser om tids- og ressourceforbruget
vil i den forbindelse ogsa naturligt kunne spille ind.

Udvalget sondrer imellem advokatundersggelser mv. som muligt alternativ til undersegelseskommis-
sioner og som en art forundersagelse, enten til brug for vurderingen af, om der ber nedszttes en
undersggelseskommission, eller til brug for den naermere afgraensning af kommissionsundersegelsen.
Den sidstnaevnte form er neermere omtalt i kapitel 5. Hvad angér forstnavnte form, konstaterer ud-
valget bl.a., at advokatundersegelser mv. formentlig ma siges at vaere anvendt i videre omfang i prak-
sis, end det var forudsat af Udvalget vedrerende Undersogelsesorganer. Udvalget bemaerker, at der
ved beslutningen om, hvorvidt en advokatundersegelse ber nedsattes til at undersege en konkret fo-
religgende sag, ber indgé overvejelser om de begrensninger, der er for denne skriftlige undersogel-
sesform, og om retssikkerheden for de involverede.

Kapitlet afsluttes med udvalgets overvejelser over de fremtidige rammer for gennemforelse af advo-
katundersggelser mv. Udvalget bemerker indledningsvis, at den faktiske brug af advokatundersegel-
ser mv. ma ses som udtryk for, at sddanne undersegelser har opfyldt et praktisk behov hos de invol-
verede myndigheder, bl.a. fordi de giver mulighed for at undersege et sagsforleb under mindre for-
maliserede og dermed mere fleksible former end ved en kommissionsunderseggelse.
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Udvalget peger i den forbindelse pé en reekke forhold, som kan udgere efter omsteendighederne gan-
ske vaesentlige begreensninger pa advokatundersggelser mv., og som man ma vaere opmarksom pé
ved brugen af denne undersogelsesform. Det gelder bl.a. det forhold, at undersggelserne nesten und-
tagelsesfrit er blevet gennemfort pa rent skriftligt grundlag, og at rammerne for indhentning af skrift-
ligt materiale ikke giver undersegeren hjemmel til at paleegge myndigheder mv. at afgive materiale
til undersogelsen.

Udvalget fremhaver herefter en raekke forhold, som man ma vere opmarksom pa, hvis man maétte
onske at imedegd den kritik, der har veret fremsat af advokatundersegelser mv., gennem lovregule-
ring af sddanne undersegelser, f.eks. i form af tildeling af befajelser med hensyn til vidnepligt, udle-
vering af materiale mv. Det gelder navnlig

reekkevidden og omfanget af befojelserne, herunder af en eventuel vidne- og oplysningspligt,

- de negdvendige retssikkerhedsmaessige garantier, der vil skulle ledsage sddanne yderligere be-
fojelser, herunder retten til en bisidder og til kontradiktion,

- rammerne for offentliggarelse af en beretning fra undersogelsen, herunder behandlingen af
eventuelle fortrolige oplysninger, og

- om der ber indferes en beneficeringsordning eller lignende, der forbeholder gennemforelsen

af sddanne undersogelser personer med bestemte kvalifikationer mv.

Endelig finder udvalget grund til at erindre om, at jo flere befojelser og tilherende retssikkerhedsga-
rantier, man maétte indfore for advokatundersegelser mv., desto mere vil denne undersogelsesform
nzrme sig undersegelseskommissionsinstituttet. Det ma derfor give anledning til serskilte overve-
jelser, om man ved en eventuel regulering af advokatundersggelser mv. kan risikere at miste de for-
dele med hensyn til smidighed, hurtig fremdrift i undersegelsen og lavere omkostningsniveau, som i
dag ofte forekommer at vere de vaegtigste begrundelser, nir denne undersegelsesform valges frem
for en undersogelseskommission.

Efter udvalgets opfattelse ber der — som forudsat af Udvalget vedrerende Undersggelsesorganer —
nedsettes en undersggelseskommission, eventuelt bemandet af blot en enkelt advokat eller anden
jurist, hvis der enskes en undersggelse med hjemmel til at indkalde til afheringer og kraeve skriftlige
redegorelser som led i undersegelsen.

Udvalget finder, at hvis der skal arbejdes videre med en regulering eller normering af advokatunder-
segelser mv., vil en sddan skulle tage sigte pa undersagelser af afsluttede sagsforleb i centraladmini-
strationen, der har givet anledning til efterfelgende debat om, hvorvidt der er begéet fejl, uregelmaes-
sigheder, ulovligheder, retsstridig adferd eller lignende. En sadan regulering eller normering ville i
givet fald skulle overvejes narmere, og udvalget finder, at en afklaring af de spergsmal, der vil vare

31



forbundet hermed, raekker betydeligt ud over sigtet med nedszttelsen af udvalget og i givet fald mest
hensigtsmassigt ber finde sted i andet regi.

Supplerende udtalelse

De medlemmer af udvalget, der repreesenterer henholdsvis Dommerforeningen, Danske Advokater
og Advokatrddet samt Djof, anerkender, at Folketinget har brug for et undersogelsesinstrument, der
hurtigere og billigere end de fleste af de hidtil sete undersogelseskommissioner kan undersoge et
begivenhedsforilob.

Vi henviser i den sammenhceng til den effekt, som udvalgets anbefalinger om en tidsmeessig optime-
ring af undersogelseskommissioners arbejde vil have, jf. kapitel 5, afsnit 3.1, og beteenkning
1566/2017, side 202. Der teenkes her ikke mindst pd betydningen af, at der udarbejdes preecise og
afgreensede kommissorier. Jo mere regering og Folketing mdlretter undersogelserne mod det, der er

det centrale, jo kortere vil undersogelsesforlobene blive.

Det er vores opfattelse, at disse anbefalinger i vid udstreekning vil kunne sikre hurtigere og billigere
undersogelsesforlob som onsket af Folketinget. Sdfremt et flertal blandt Folketingets medlemmer har
et onske om at veere teettere pd undersogelsesforlobet, end tilfeeldet er i dag, vil der efter vores opfat-
telse veere muligheder for dette, ogsd med udgangspunkt i reglerne om undersogelseskommissioner i
tillempet form. En model kan veere, at et Folketingsudvalg eller udvalgte folketingspolitikere i lobet
af en kommissionsundersagelse far mulighed for at drafte kommissoriets afgreensning med kommis-
sionen. Der findes enkelte af disse overvejelser i denne betcenknings kapitel 5, afsnit 3.1 (side 225).

Der kan efter vores opfattelse med fordel arbejdes videre med sadanne muligheder.

Vi henviser tillige til kapitel 7, afsnit 4.4, hvor mulighederne for en forbedret brug af advokatunder-
sogelser skitseres, sdledes at hurtigheden og fleksibiliteten kan nyttiggores, men gerne med klarere

rammer og dermed retssikkerhed for de implicerede embedsmeend.
Vi tilkendegiver i forlengelse af de overvejelser, som det samlede udvalg har gjort sig, at vi vil fra-

rade Folketinget at indfore parlamentariske horinger med en videregdende adgang til afhoring af
embedsmeend, end det i dag er tilfeeldet i forbindelse med Folketingets samrdd.

32



Vi leegger herved veegt pd de beteenkeligheder, som det samlede udvalg har tilkendegivet i kapitel 6,
afsnittene 6.3, 6.4.2.1, 6.6 og scerligt afsnit 6.10.

Der er tale om betenkeligheder i relation til de grundleggende regler og principper, der geelder for

samspillet mellem ministre og Folketinget og mellem ministre og embedsmeend.

Vi tilleegger det scerlig veegt, at det samlede udvalg finder, at det vil veere et grundleggende brud med
hidtidig praksis og det forfatningsmeessige princip om, at Folketinget holder sig til ministeren, hvis
et parlamentarisk undersogelsesudvalg gives mulighed for at udsporge ministerens embedsmcend, jf.
kapitel 6, afsnit 6.4.2.1.

Vi erindrer om, at udvalget vedrorende undersogelsesorganer, der afgav betcenkning nr. 1315/1996,
havde samme opfattelse, jf. beteenkningen side 177. Dengang tog Folketinget udvalgets tilkendegivel-
ser ad notam, ligesom beteenkelighederne har fundet udtryk i Folketingets forretningsordens bestem-
melser om ministeransvar og opfolgning pd beretninger fra undersogelseskommissioner, hvor det af

$ 57, stk. 3, fremgar, at der ikke kan stilles sporgsmadl til embedsmcend.

Vi finder tillige anledning til at pdpege, at som anfort i betcenkning 1315/1996, side 174, vil klarlceg-
gelse af et kompliceret faktum ofte forudscette afhoring af de implicerede personer, herunder embeds-
meend. Det vil imidlertid kunne skade forholdet mellem ministre og embedsmcend, hvis et parlamen-
tarisk organ skal kunne indkalde embedsmecend til at afgive forklaring direkte for organet til brug for
organets belysning af ministres forhold. En iveerkscettelse af de her omhandlede undersogelser vil
ofte med rette eller urette blive betragtet som et led i en politisk magtkamp mellem regering og op-
position, og der er sdledes en risiko for, at medlemmerne af undersogelsesorganet ikke vil blive anset
som uvildige, men som deltagere i denne magtkamp. Embedsmcend risikerer derfor inden for ram-

merne af en sddan undersogelsesform at blive et led i det politiske spil mellem regering og opposition.

Af de ovenfor anforte grunde konkluderede udvalget bag betenkning 1315/1996, at klarleggelse af
et begivenhedsforlob i den statslige forvaltning med henblik pd, at et parlamentarisk organ kan tage
stilling til sporgsmdlet om ministeransvar, som udgangspunkt skal foretages af et undersogelsesor-
gan, der ikke bestar af folketingsmedlemmer, f.eks. en undersogelseskommission. Af de samme grunde
konkluderede udvalget (side 182), at et folketingsudvalg heller ikke pd frivilligt grundlag bor have
adgang til at foretage afhoringer af embedsmcend.
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Kapitel 3
Undersogelseskommissionerne — reglerne og deres baggrund
Dette kapitel indeholder en gennemgang af de gaeldende regler om undersggelseskommissioner og
deres baggrund. Der er ikke tale om en udtemmende gennemgang, idet der fokuseres pa de elementer,
der er af storst betydning for udvalgets arbejde med erfaringsopsamlingen og overvejelserne om be-
hovet for en justering af undersggelseskommissionsordningen.

Forst beskrives i afsnit 1 baggrunden for lov om undersegelseskommissioner, herunder de underso-
gelsesformer, der gik forud for loven, og den kritik af disse undersegelsesformer, som ferte til, at der
blev taget skridt til den revision, der skete med vedtagelsen af lov om undersggelseskommissioner i
1999. Derneest beskrives i afsnit 2 den gaeldende retsstilling efter lov om undersegelseskommissioner.
Beskrivelsen vil navnlig fokusere péd regler og emner med sarlig betydning for udvalgets arbejde.
Endelig redegores der i afsnit 3 kort for en reekke andre undersggelsesorganer og -former, der har
veeret anvendt ved undersogelsen af forhold i den statslige forvaltning. Redegerelsen omfatter dels
underseggelser ved folketingsmedlemmer (parlamentariske kommissioner, spergsmal, forespergsler
og folketingsudvalg), dels undersogelser ved andre organer mv., herunder organer i Folketingets regi
(Folketingets Ombudsmand, statsrevisorerne og Rigsrevisionen), i administrativt regi (ved forvalt-
ningen selv) og i andet regi (ved advokater og andre).

1. Baggrunden for lov om undersogelseskommissioner

I det folgende redegores forst for de vigtigste undersegelsesformer, som blev anvendt forud for ved-
tagelsen af lov om undersggelseskommissioner i 1999 (afsnit 1.1). Derneast opsummeres de vasent-
ligste kritikpunkter af de tidligere undersggelsesformer, der forte til nedsettelsen af Udvalget vedro-
rende Undersogelsesorganer i 1994, hvis arbejde dannede baggrund for loven (afsnit 1.2). Endelig
beskrives i hovedtrak de kommissioner, der blev nedsat i 1995 og 1996 til undersegelse af henholds-
vis Faerebanksagen og Nerrebrosagen (afsnit 1.3), samt PET-kommissionen, der blev nedsat i 1999
(afsnit 1.4).

1.1 Underseogelsesformerne for lov om undersegelseskommissioner

Forud for vedtagelsen af lov om undersegelseskommissioner i 1999 var undersegelsesformerne i
store traek ureguleret, med undtagelse af enkelte kortfattede bestemmelser i grundloven og de nu op-
havede §§ 21 og 21 a i retsplejeloven om kommissionsdomstole og undersggelsesretter.

I det folgende beskrives dommerundersegelser, kommissionsdomstole og undersggelsesretter med

hovedvagt pa undersogelsesretterne, der var den senest anvendte undersegelsesform forud for under-
sogelseskommissionerne. Reglerne om kommissionsdomstole og undersegelsesretter svarede i vidt
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omfang til hinanden, idet begge undersegelsesformer som udgangspunkt skulle gennemfores efter
retsplejelovens regler.

1.1.1 Dommerundersggelser

Kategorien dommerundersegelser dekker over en ulovbestemt undersegelsesform, der var karakte-
riseret ved, at vedkommende minister — uden at der blev tilvejebragt seerlig lovhjemmel herfor —
anmodede en dommer om at gennemfere en undersggelse af forhold i den statslige forvaltning. I
organisatorisk henseende var dommerundersggelserne derfor at betragte som administrative organer,
jf. Folketingets Ombudsmands udtalelse gengivet i FOB 1988, side 195 ff. (om dommerundersogel-
sen vedrarende ikke-screenet donorblod).

I praksis blev en dommerundersogelse for det meste forestaet af en enkelt dommer, men der findes
dog et eksempel pa et undersogelsesudvalg bestdende af tre medlemmer, der alle var dommere (un-
dersggelsen om grenlandsskibet Hans Hedtofts forlis i 1959), og et eksempel pé et undersggelsesud-
valg bestdende af tre medlemmer med en dommer som formand (undersegelsen fra 1987 til 1995 af
de nermere omstendigheder i forbindelse med flytningen af Thulebefolkningen fra det nuverende
forsvarsomréde til Qaanaq i 1953).

Dommerundersggelserne havde til opgave at undersege og redegere for nermere angivne begiven-
hedsforleb. Ofte omfattede opdraget ogsé en vurdering af, om nogen af de involverede havde begaet
fejl eller forssmmelser, herunder om Folketinget eller offentligheden havde faet urigtige eller man-
gelfulde oplysninger om sagen, og i et tilfeelde tillige, om der matte vaere grundlag for disciplinaer
forfolgning.

Procesformen ved dommerundersegelserne var ikke lovreguleret. Da der ikke var tale om domstole,
var der ikke vidnepligt for en dommerundersegelse, og retsplejelovens regler fandt ikke anvendelse.

Brugen af dommerundersegelser blev forladt i forbindelse med indferelsen af retsplejelovens § 21 a
om undersggelsesretter ved lov nr. 406 af 13. juli 1990 om @ndring af retsplejeloven.

En oversigt over dommerundersggelser i perioden 1959-1988, hvor den seneste beretning fra en dom-
merundersogelse blev afgivet, findes i Oliver Talevski, Jens Peter Christensen og Claus Dethlefsen,
Undersopgelseskommissioner, embedsmandsansvaret & Folketingets rolle (Jurist- og @konomforbun-
dets Forlag, 2002), side 391-401.

1.1.2 Kommissionsdomstole

Kommissionsdomstole blev nedsat ved kongelig resolution med hjemmel i retsplejelovens § 21. Der
er dog enkelte eksempler pa nedszttelse af en kommissionsdomstol i henhold til bemyndigelse i en
serlig lov.
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Efter den dageeldende bestemmelse i retsplejelovens § 43, stk. 5, jf. § 42, stk. 3, kunne en kommissi-
onsdomstol alene besta af dommere med juridisk embedseksamen, og sa vidt muligt skulle faste dom-
mere beskikkes til sédanne retter. I modsatning til, hvad der gjaldt ved undersegelsesretterne, kunne
sagkyndige meddommere derfor ikke udpeges. I de tilfeelde, hvor der var behov for at tilfere kom-
missionsdomstolen sarlig sagkundskab, blev grundlaget for kommissionsdomstolens nedszattelse til-
vejebragt gennem vedtagelsen af en serlig lov.

I overensstemmelse med grundlovens § 61, 2. pkt., fremgik det af retsplejelovens § 21, 1. pkt., sidste
led, at kommissionsdomstole med demmende myndighed ikke kunne nedszattes. Ifolge Beteenkning
nr. 1315/1996 om undersogelsesorganer, side 28 f., kan de kommissionsdomstole, som har veeret
nedsat efter 1945, inddeles i tre kategorier pa baggrund af de opgaver, de har skullet udfore. Den
forste kategori bestar af kommissionsdomstole, som alene skulle undersgge og klarlaegge et begiven-
hedsforleb. Den anden kategori omfatter kommissionsdomstole, der pa grundlag af en sddan under-
sogelse tillige skulle vurdere, om der var udvist fejl og forssmmelser. Endelig er der en kategori af
kommissionsdomstole, der havde til opgave at undersege og klarleegge et begivenhedsforleb og at
vurdere, om der var udvist fejl eller forsemmelser, som kunne give anledning til, at et retligt ansvar
sogtes gennemfort mod nogen af de involverede personer. Det bemarkes, at de opgaver, som kom-
missionsdomstolene i den sidstnavnte kategori skulle udfere, svarede til dem, som blev udfert af
undersggelsesretterne fra og med indforelsen af disse i 1990.

Procesformen ved kommissionsdomstolene var ikke sarskilt reguleret. Kommissionsdomstolene fun-
gerede saledes efter retsplejelovens almindelige regler, hvilket bl.a. indebar, at princippet om offent-
lighed i retsplejen fandt anvendelse, og at der ikke kunne ske derlukning i videre omfang end efter
retsplejelovens almindelige regler herom.

Retsplejelovens § 21 blev ophavet ved ikrafttreeden af lov om underseggelseskommissioner den 1. juli
1999. Der blev ikke nedsat kommissionsdomstole efter retsplejelovens § 21 i tiden efter indferelsen
af undersogelsesretter i 1990 ved lov nr. 406 af 13. juli 1990.

En oversigt over kommissionsdomstole nedsat efter den dagaldende bestemmelse i retsplejelovens §
21 i perioden 1945-1992, hvor den seneste kommissionsdomstol afgav beretning, findes i Talevski
m.fl., side 391-401. I samme veerk, side 401-403, beskrives de to kommissionsdomstole, der funge-
rede i 1922-1924 henholdsvis 1982-1985, og som blev nedsat i henhold til en bemyndigelse i en
serlig lov.

1.1.3  Undersogelsesretter

Undersogelsesretter blev nedsat efter retsplejelovens § 21 a, der blev indfert ved lov nr. 406 af 13.
juli 1990 og @ndret ved lov nr. 349 af 6. juni 1991.
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Kompetencen til at nedsette en undersggelsesret og fastlaegge dens kommissorium 14 hos justitsmi-
nisteren i medfor af retsplejelovens § 21 a, stk. 1.

Om sammensetningen af en undersggelsesret bestemte retsplejelovens § 21 a, stk. 1, 1. og 2. pkt., at
en undersogelsesret bestod af en eller flere dommere, og at justitsministeren endvidere kunne be-
stemme, at sagkyndige skulle deltage i underseggelsen som meddommere. I praksis blev undersogel-
sesretterne beklaedt alene af én udnavnt dommer.

Der var ikke i retsplejelovens § 21 a fastsat greenser for, hvilke sager der kunne gores til genstand for
en undersogelse ved en undersggelsesret, idet der i bestemmelsens stk. 1 blot henvistes til “narmere
bestemte sager”. Det fremgér dog af bemerkningerne til lovforslaget (nr. L 235 af 15. maj 1990), at
formalet med forslaget var at give justitsministeren udtrykkelig hjemmel til at ivaerksette dommer-
undersggelser i sager af “almen betydning”. Det antages i betenkning nr. 1315/1996, at dette begreb
som altovervejende hovedregel tager sigte pa sager, der pa en eller anden méde har tilknytning til
offentlige og vel narmest statslige myndigheders sagsbehandling, herunder sager om anvendelse af
offentlige midler.

Om undersagelsesretternes opgaver fastslog retsplejelovens § 21 a, stk. 2, i overensstemmelse med
grundlovens § 61, 2. pkt., at undersogelsesretten ikke havde demmende myndighed. Formalet med
underspgelsesretternes arbejde var at skabe grundlaget for, at den kompetente myndighed (Folketin-
get, vedkommende minister eller anklagemyndigheden) kunne afgere, hvad der videre skulle ske i
sagen (f.eks. at rejse rigsretssag, disciplinersag eller straffesag). I praksis havde undersogelsesret-
terne normalt til opgave at undersgge og klarleegge et begivenhedsforleb og at vurdere, om der var
udvist fejl eller forsommelser, som kunne give anledning til, at et retligt ansvar blev segt gennemfort
mod nogen af de involverede. Spergsmaélet var navnlig, om nogen af de involverede embedsmaend
kunne antages at have gjort sig skyldige i tjenesteforseelse, sdledes at der var grundlag for at rejse
disciplinersager imod dem. Undersogelsesretterne har i den forbindelse normalt ikke udtalt sig om,
hvilken sanktion der i givet fald kunne komme pa tale for de pageeldende embedsmend. For sé vidt
angdr de involverede ministre har undersegelsesretterne i princippet begranset sig til at beskrive det
faktiske begivenhedsforleb.

Det bemarkes, at kommissoriet for undersegelsesretten i Himmerlandsbanksagen, der omtales neer-
mere nedenfor under afsnit 1.2, afveg vasentligt fra det netop anforte.

Retsplejelovens § 21 a indeholdt ikke regler om udsperger, sekretariat og andre medhjlpere for
underspgelsesretterne, men i praksis udpegede justitsministeren en sekreter for dommeren og en re-
praeesentant for det offentlige (typisk en advokat) samt i visse tilfeelde tillige en byretsdommer til at
bistd undersagelsesretten. Det offentliges reprasentant — som i vidt omfang kan sammenlignes med
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udspergeren ved en undersggelseskommission — stod som udgangspunkt for at foretage aftheringen
af de personer, som afgav forklaring for undersogelsesretten.

Om procesmaden ved undersegelsesretterne indeholdt retsplejelovens § 21 a, stk. 3, blot en henvis-
ning til retsplejelovens regler. Det blev i betenkning nr. 1315/1996 antaget, at en undersogelsesret,
der havde til opgave at vurdere, om der var udvist fejl eller forsommelser, som kunne give anledning
til at sege et retligt ansvar gennemfort mod nogen af de involverede, ville anvende strafferetsplejens
regler med de efter forholdets karakter nedvendige modifikationer.

Ovenstéende indebar bl.a., at undersggelsesretten métte antages at skulle ga frem efter retsplejelovens
regler om editionspéleeg i det omfang, skriftligt materiale ikke blev udleveret frivilligt. I praksis ud-
leverede myndigheder, private personer og virksomheder dog normalt frivilligt sdédant materiale til
retten.

For sa vidt angér forklaringer for retten gjaldt retsplejelovens regler om vidnepligt og straffelovens
regler om forklaring under strafansvar med de undtagelser, som folger af de nevnte love. Retspleje-
lovens § 21 a, stk. 3, 3. pkt., indeholdt dog en udtrykkelig bestemmelse om, at retsplejelovens § 169
ikke fandt anvendelse, og vedkommende minister skulle derfor ikke give samtykke til, at en embeds-
mand afgav forklaring for undersogelsesretten. Det fremgik endvidere af bemerkningerne til det lov-
forslag, der foreslog indsattelse af retsplejelovens § 21 a, at en tjenestemand ikke havde pligt til at
udtale sig under strafansvar, hvis der var mulighed for, at der efter afslutningen af undersegelsen ville
blive indledt tjenstligt forher eller almindelig strafferetlig forfelgning mod den pégeldende.

Ogsé i gvrigt métte retsstillingen for de involverede personer — i mangel af udtrykkelig regulering i
retsplejelovens § 21 a —udledes af retsplejelovens regler. Det gjaldt f.eks. spergsméal om angivelse af
sigtelse eller lignende, hering inden undersogelsens afslutning, retten til aktindsigt og adgang til at
oververe retsmeder. For neermere herom henvises til betenkning nr. 1315/1996, side 33 ff. Her skal
alene omtales den bisidderordning, der i praksis blev udviklet af undersogelsesretterne.

I almindelighed blev de personer, for hvem et strafferetligt eller disciplin@rt ansvar ikke ville kunne
udelukkes pa atheringstidspunktet, givet ret til at megde med en advokat som bisidder. For sa vidt som
de ikke havde forskellige, uforenelige interesser i sagen, fik en samlet, starre gruppe af embedsmend
fra den samme faglige organisation saedvanligvis stillet én bisidder til radighed af organisationen. For
ministres vedkommende blev der beskikket en bisidder, hvis de enskede det.

Bisiddernes processuelle stilling kunne ikke udledes af retsplejelovens regler og blev derfor fastlagt

i undersogelsesretternes praksis, der tog udgangspunkt i retsplejelovens regler om forsvarerens stil-
ling under den politimessige efterforskning. En undtagelse herfra var dog, at bisidderne i praksis
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havde adgang til at oververe alle afheringer, selvom den pagaldende del af undersegelsen foregik
for lukkede dere.

Bisidderne havde ikke ret til at fore vidner eller foretage selvstandige atheringer af vidnerne, men i
praksis blev bisidderne i varierende grad givet mulighed herfor. Normalt fik bisidderne kopi af un-
derspgelsesmaterialet og af retsbegerne vedrerende savel deres klients som andre personers forkla-
ringer, og i almindelighed kunne bisidderne gore deres klient bekendt med dette materiale. Bisidderne
kunne ogsé gere deres klient bekendt med, hvad der var passeret i retsmader forud for klientens afgi-
velse af forklaring, men undersegelsesretten gav dog i visse tilfelde bisidderne palaeg om ikke at gore
klienten bekendt med bestemte oplysninger. Bisidderne havde ikke adgang til at komme med proce-
dureindleg i forbindelse med undersggelsens afslutning, men de kunne afgive skriftlige indleg inden
for en rimelig frist. Der var dog ikke krav pa en heringsprocedure vedrerende de andre bisidderes
indleeg. Endelig bestemte undersogelsesretten, om bisiddernes indleg skulle optages i beretningen,
jf. herved Hgjesterets kendelse af 17. august 1992 (optrykt i Ugeskrift for Retsvaesen 1992, side 857
f).

Som folge af den generelle henvisning til retsplejelovens regler i § 21 a, stk. 3, blev retsmeder i
undersggelsesretten som udgangspunkt gennemfort for abne dere. Efter retsplejelovens § 21 a, stk. 3,
2. pkt., havde undersggelsesretten dog — i modsatning til kommissionsdomstole — adgang til at be-
stemme, at undersegelsen i serlige tilfelde, der ikke var omfattet af retsplejelovens § 29 om derluk-
ning, skulle foregd for lukkede dere. Det var forudsat i forarbejderne til retsplejelovens § 21 a, at
undtagelsesadgangen var tiltaenkt et snavert anvendelsesomrade, navnlig "hvor sarlige hensyn til de
berorte tjenestemaend i relation til en efterfolgende tjenestemandssag gor sig geldende”, jf. Folke-
tingstidende 1990-91, Tilleeg B, sp. 780. Kompetencen til at treeffe afgerelse om derlukning blev
oprindeligt tillagt justitsministeren, men pa baggrund af den kritik, der rejste sig heraf i forbindelse
med undersogelsesrettens undersggelse i Tamil-sagen, blev retsplejelovens § 21 a, stk. 3, eendret ved
lov nr. 349 af 6. juni 1991, séledes at kompetencen blev overfort til undersggelsesretten selv.

Ifolge retsplejelovens § 21 a, stk. 4, kunne undersegelsesrettens afgerelser af processuel karakter
pakeeres direkte til Hojesteret.

Endelig fulgte det af retsplejelovens § 21 a, stk. 5, 1. pkt., at undersegelsesretten skulle afgive en
beretning om undersogelsen. Det fremgar af Hgjesterets kendelse af 17. august 1992 (optrykt i Uge-
skrift for Retsvaesen 1992, side 857 f.), at undersegelsesretten endeligt afgjorde indholdet af og for-
men for beretningen. Beretningen skulle offentliggeres af justitsministeren, medmindre ganske ser-
lige grunde talte imod offentliggerelse, jf. retsplejelovens § 21 a, stk. 5, 2. pkt.

Retsplejelovens § 21 a blev ophavet ved ikrafttreeden af lov om undersegelseskommissioner den 1.
juli 1999. Undersogelsesretter blev ikke nedsat efter 1993, hvor nedszttelsen af undersggelsesretten

39



i Himmerlandsbanksagen gav anledning til kritik (om denne kritik henvises til afsnit 1.2 nedenfor). I
den mellemliggende periode frem til vedtagelsen af lov om undersegelseskommissioner i 1999 blev
undersggelser med behov for vidneforklaringer mv. nedsat ved szrlige love.

En oversigt over undersogelsesretter nedsat i henhold til den dageldende bestemmelse i retsplejelo-
vens § 21 aiperioden 1990-1994, hvor den seneste undersggelsesret afgav beretning, findes i Talev-
ski m.fl., side 403-407.

1.2 Kritikken af de tidligere undersegelsesformer

Kritikken af de tidligere undersggelsesformer blev serligt udtalt i kelvandet pa undersegelsesretten
vedrerende Tamil-sagen, som afgav beretning i januar 1993. Kritikken af den udstrakte anvendelse
af kommissionsdomstole og undersegelsesretter vedrorte i bred forstand retssikkerhedsmaessige
spergsmal. Der kan henvises til beretningen fra en konference aftholdt af Advokatrddet den 26. april
1993 pa Christiansborg, Beretning fra Advokatrddets konference om kommissionsdomstole og un-
dersggelsesretter, Kbh., 1994.

De kritikpunkter, der blev rejst med storst styrke, drejede sig om dommeres medvirken i undersggel-
serne og retsstillingen for de involverede. Disse kritikpunkter var i vidt omfang indbyrdes forbundne.

Hvad angar dommeres medvirken blev det for det forste fremhevet, at dommere, som leder undersgo-
gelsesretter, udferer opgaver, som efter deres art ikke er seedvanlige for domstolene, men som normalt
udfores af administrative organer, typisk politiet. Bl.a. som folge heraf risikerede dommere — til skade
for tilliden til domstolene — at blive gjort til akterer i sager, der reelt var afspejlinger af politiske
konflikter. Det andet kritikpunkt i denne sammenhang vedrerte risikoen for sakaldt ’domsvirkning”,
dvs. tendensen til, at undersggelsesretternes beretninger og indstillinger i medierne og i det politiske
liv blev sidestillet med domme. Betankelighederne herved skulle ses i lyset af, at undersogelsesretter
mv. efter grundloven og retsplejeloven ikke kan have demmende myndighed, og at indstillingerne
saledes kun kunne vedrere grundlaget for andre myndigheders eventuelle indledning af disciplineer-
forfelgning, strafferetlig forfelgning mv. Procesformen var derfor heller ikke indrettet pa en méde,
der gjorde den egnet som “berer” af en domslignende virkning. Det bemaerkes i den forbindelse, at
undersggelsesretterne og kommissionsdomstolene typisk blev beklaedt med landsdommere eller ho-

jesteretsdommere.

For sé vidt angar de involveredes retsstilling gik kritikken navnlig p4, at der kun var meget beskeden
regulering af procesmaden ved de tidligere undersegelsesorganer, og at de involverede ministre og
embedsmaend ikke blev givet de processuelle garantier, som er pakrevet ud fra retssikkerhedsmaes-
sige hensyn. I den forbindelse blev det fremhaevet, at de involverede personer ikke blev gjort bekendt
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med de punkter, som eventuelt ville blive gjort til genstand for kritik i undersggelsesrettens indstil-
ling. Endvidere var der kritik af ordningen med bisiddere for de personer, hvis forhold blev undersogt.
Selv om der var udviklet en praksis for, at de involverede havde ret til at give mede med en bisidder,
var bisidderens processuelle stilling ikke nermere reguleret i lovgivningen og gav anledning til tvivl.

Et serligt kritikpunkt blev fremsat i forbindelse med nedsattelsen af undersogelsesretten vedrerende
Himmerlandsbanksagen. Hvor undersegelsesretterne i praksis seedvanligvis havde til opgave at un-
dersoge og klarlegge et begivenhedsforlgb og vurdere, om der var udvist fejl eller forssmmelser,
skulle denne undersogelse ske med henblik pé at tage stilling til en partstvist mellem Sparekassen
Nordjylland og staten. I forbindelse med Folketingets behandling af beslutningsforslaget om nedsaet-
telse af undersogelsesretten sendte Hojesterets praesident en skrivelse til Folketingets Praesidium. I
skrivelsen af 3. november 1993 blev bl.a. fremhavet, at der var tale om en tvist mellem en privat part
og staten, som efter de gaeldende regler horer under de almindelige domstole, jf. grundlovens § 3, og
at det gav anledning til betydelige principielle betaenkeligheder, at ikke alene fastleeggelsen af det
faktiske handelsesforlab, men ogsé de juridiske tvivlsspergsmal, som tvisten gav anledning til, blev
forelagt for en undersogelsesret. Det blev endvidere tilkendegivet, at ”’[s]agen understreger [...] be-
hovet for, at spergsmalet om brugen af undersegelsesretter (og kommissionsdomstole), disses opga-
ver og de regler, der ber galde for deres virksomhed, tages op gennem nedsattelsen af et udvalg.”

Folketingets Udvalg for Forretningsordenen noterede sig i sin beretning over beslutningsforslaget om
nedsettelsen af undersggelsesretten vedrerende Himmerlandsbanksagen hejesteretspraesidentens op-
fordring til at nedsette et udvalg. I juni 1994 nedsatte den davarende regering Udvalget vedrerende
Undersogelsesorganer med professor Lars Nordskov Nielsen som formand. Udvalget fik bl.a. til op-
gave at foretage en samlet gennemgang og vurdering af undersegelsesorganer, der kunne belyse og
klarleegge forhold inden for den statslige forvaltning. Udvalget afgav i 1996 Betaenkning nr.
1315/1996 om undersggelsesorganer. Beteenkningens udkast til en lov om undersegelseskommissio-

ner omtales narmere nedenfor i afsnit 2.1.

1.3 Undersogelseskommissionerne om Ferebanksagen og Nerrebrosagen

P& baggrund af den kritik, der var blevet fremfort mod de hidtidige undersegelsesformer, opharte
man i praksis med at nedsette kommissionsdomstole og undersggelsesretter efter 1993. I perioden
frem til undersogelseskommissionslovens ikrafttraeden i 1999 blev i stedet i tre tilfaelde nedsat under-
sogelseskommissioner i henhold til serlige love. To af disse tilfaelde omtales i naervarende afsnit,
mens det tredje tilfelde omtales i det folgende afsnit.

Undersogelseskommissionen til undersegelse af den feeroske banksag blev nedsat af justitsministeren

i henhold til lov nr. 356 af 8. juni 1995. Ved lov nr. 389 af 22. maj 1996 nedsattes undersggelseskom-
missionen til undersogelse af Norrebrosagen.
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Begge de nevnte kommissioner kunne pa de vasentligste punkter rummes inden for den gaeldende
ordning, der senere blev gennemfort med loven om undersggelseskommissioner. Kommissionerne
var sammensat af tre medlemmer og blev bistaet af en udsperger og et sekretariat. Der gjorde sig dog
i flere henseender szrlige forhold gaeldende for undersogelseskommissionen i Feerebanksagen, navn-
lig som folge af behovet for at inddrage Faereernes landsstyre. Lovens § 1 fastsatte endvidere, at
formanden skulle opfylde betingelserne for at blive udnavnt til hejesteretsdommer. I lyset af den i
afsnit 1.2 naevnte kritik blev det dog ikke en hgjesteretsdommer, men en advokat, som blev udpeget
som formand. Det samme var tilfeldet for undersegelseskommissionen i Nerrebrosagen.

Kommissorierne for undersggelserne var fastsat direkte i de respektive love. Begge kommissorier
omfattede — foruden en undersogelse og klarleggelse af de faktiske begivenhedsforlgb — ansvarsvur-
deringer. I loven om undersegelse af den feergske banksag var dette formuleret saledes, at underse-
gelsen skulle kunne give grundlag for, at det efterfolgende kunne vurderes, om der kunne gores et
retligt ansvar geeldende over for involverede myndigheder, virksomheder og personer. Af § 2, stk. 2,
i loven om undersggelse af Nerrebrosagen fremgik det, at undersegelseskommissionen pa grundlag
af sin undersogelse og klarleggelse efter stk. 1 skulle udtale sig om, hvorvidt der af personer i offent-
lig tjeneste var begéet fejl eller forsemmelser, der kunne give anledning til, at et retligt ansvar sggtes
gennemfort. En sddan udtalelse skulle dog ikke omfatte de menige politifolk p& Nerrebro.

Lovene indeholdt bestemmelser om pligt til at udlevere dokumenter mv. og besvare skriftlige sporgs-
mél fra kommissionerne. Med hensyn til vidneaftheringer fastsatte lovene, at kommissionerne — der
som naevnt begge havde en advokat som formand — kunne anmode Kebenhavns Byret om at indkalde
personer til at afgive forklaring for retten. I Nerrebrosagen blev forklaringer afgivet i offentlige rets-
meder, hvorimod loven om undersogelse af Ferobanksagen foreskrev, at forklaring blev afgivet for
lukkede dare. Begge love gav de personer, hvis forhold blev undersegt, ret til en bisidder.

Under det forste retsmade 1 undersggelseskommissionen vedrerende Nerrebrosagen opstod spergs-
mal om bl.a. vidnefritagelse og beskikkelse af bisidder for de menige politifolk. Advokaten for de
menige politifolk fremsatte saledes bl.a. begaering om, at de generelt skulle fritages for at vidne, jf.
retsplejelovens § 171, stk. 2, nr. 1, idet undersegelseskommissionen som ovenfor nevnt var udtryk-
kelig afskaret fra at udtale sig om, hvorvidt de menige politifolk pd Nerrebro havde begaet fejl eller
forssmmelser, der kunne give anledning til, at et retligt ansvar segtes gennemfort. Der blev endvidere
fremsat begaering om beskikkelse af en bisidder for de menige politifolk.

Undersogelseskommissionen tog ikke de navnte begeringer til folge. For sé vidt angar spergsmalet
om vidnepligt var det kommissionens opfattelse, at da kommissionen ikke skulle udtale sig om, hvor-
vidt de menige polititjenestemend pa Nerrebro havde begaet fejl eller forsemmelser, der kunne give
anledning til, at et retligt ansvar segtes gennemfort mod disse, jf. lovens § 2, stk. 2, sidste pkt., havde
de pligt til at afgive forklaring. Kommissionen fandt endvidere, at de som folge af begrensningen i
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lovens § 2, stk. 2, sidste pkt., sammenholdt med lovens § 5, stk. 4, ikke havde ret til at lade sig bista
af en bisidder. Kebenhavns Byret ndede ved kendelse af 20. februar 1997 til samme resultat som
kommissionen. Ved kendelse af 5. marts 1997 gav @stre Landsret derimod advokaten for de menige
politifolk delvis medhold. Landsretten bestemte, at der ikke var grundlag for i medfer af retsplejelo-
vens § 171, stk. 2, nr. 1, generelt at fritage de menige polititjenestemend p& Nerrebro for at afgive
vidneforklaring, men at de havde ret til at lade sig bista af en bisidder. Med Procesbevillingsnaevnets
tilladelse indbragte undersggelseskommissionen landsrettens kendelse for Hajesteret for sé vidt angik
spergsmalet om bisidderbeskikkelse. Ved kendelse af 6. maj 1997 stadfeestede Hojesteret landsrettens
kendelse. Hojesterets kendelse medforte, at de menige polititjenestemaend fik ret til at lade sig bista
af en bisidder, og denne fik som folge heraf ret til at modtage kopi af alt relevant materiale.

1.4 PET-kommissionen

PET-kommissionen blev nedsat ved lov nr. 359 af 2. juni 1999 om undersegelse af politiets efterret-
ningsvirksomhed pa det politiske omrade og af de aktiviteter, der var baggrunden for denne virksom-
hed (PET-undersegelsesloven). Loven blev vedtaget samtidig med vedtagelsen af lov om underso-
gelseskommissioner. Det fremgér af pkt. 2 i de almindelige bemaerkninger til forslaget til PET-un-
dersogelsesloven (lovforslag nr. L 65 af 28. oktober 1998), at loven bl.a. byggede pa lovudkastet til
lov om undersggelseskommissioner i betenkning nr. 1315/1996, men at lovforslaget indeholdt en
raekke afvigelser herfra, navnlig begrundet i hensynet til at sikre fortroligheden af det efterretnings-
materiale, der indgik i undersegelsen.

PET-kommissionen var sammensat af fem medlemmer med en landsdommer som formand. Den blev
bistdet af en udsperger (senere blev antaget yderligere en udsperger) og et sekretariat. Undersogel-
seskommissionens kommissorium var fastsat i lovens § 3. Det fulgte heraf, at kommissionen skulle
undersgge og redegere for nermere angivne faktiske forhold vedrerende politiets efterretningsvirk-
somhed i perioden 1945-1989 og, for sa vidt angér perioden 1968-1989, vurdere denne virksomhed
og herunder belyse, om den blev udevet i overensstemmelse med regler og retningslinjer fastsat af
Folketinget eller regeringen.

PET-undersogelseslovens bestemmelser om oplysnings- og vidnepligt, beskikkelse af bisidder og ov-
rige rettigheder for de personer, hvis forhold blev undersegt, tavshedspligt og kaere af kommissionens
beslutninger svarede i vidt omfang til de gaeldende regler i lov om undersegelseskommissioner om
undersggelseskommissioner med dommermedvirken. Som en vasentlig undtagelse hertil skal dog
navnes lovens § 18, hvorefter atheringerne for kommissionen som udgangspunkt foregik for lukkede
dere.
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2. Lov om undersogelseskommissioner

Det folgende indeholder forst en kortfattet beskrivelse af Udvalget vedrerende Undersegelsesorga-
ners lovudkast med sarligt henblik pa, hvordan kritikken af de tidligere undersogelsesformer efter
udvalgets opfattelse kunne imedekommes (afsnit 2.1). Dernast redegeres for geldende ret efter lov
om undersggelseskommissioner (afsnit 2.2).

2.1 Udvalget vedrorende Undersogelsesorganers lovudkast og lovens tilblivelse

Betankning nr. 1315/1996 afgivet af Udvalget vedrerende Undersggelsesorganer indeholdt et udkast
til en lov om undersogelseskommissioner. Med sit udkast til lovforslag segte udvalget i vaesentligt
omfang at begrense grundlaget for kritikken af de tidligere undersegelsesformer, saledes at der kunne
etableres undersegelsesorganer, der pa en retssikkerhedsmaessigt mere forsvarlig méde kunne under-
soge forhold i den statslige forvaltning.

For sa vidt angar kritikken af dommeres medvirken og risikoen for “domsvirkning” var forslagets
hovedpunkter:

e Dommere bor ikke vare de eneste, der kan komme i betragtning til at foresta eller lede under-
sogelser af forhold i den statslige forvaltning. Efter en konkret vurdering ber det veere muligt
at bestemme, om undersggelsen ber forestas eller ledes af en dommer eller en anden jurist.

e Hvis en dommer forestar eller leder undersegelsen, ber det veere en byretsdommer eller even-
tuelt en landsdommer (og med andre ord ikke en hejesteretsdommer).

e En undersggelseskommission ber kun kunne anmodes om at foretage retlige vurderinger til
belysning af spergsmalet om grundlaget for embedsmaends eventuelle retlige ansvar, hvis der
efter en konkret vurdering er behov herfor. I sa fald ber undersegelseskommissionen have
mindst tre medlemmer, og hvis et af medlemmerne er dommer, ber kommissionen kun fore-
tage sadanne retlige vurderinger i det omfang, dommeren ikke finder det retssikkerhedsmaes-
sigt betenkeligt.

e Reglerne om undersogelseskommissioner ber samles i en selvstendig lov og ikke nedfeldes
i retsplejeloven, og betegnelsen “undersggelsesret” ber @ndres til “undersggelseskommis-
sion”.

e Reglerne ber tages op til revision senest fem ar efter deres ikrafttraeden.

Det bemaerkes, at udvalget var delt i spergsmalet om dommermedvirken, idet et mindretal anbefalede,
at der slet ikke burde medvirke dommere i undersggelseskommissioner.

Med hensyn til kritikken af den manglende regulering og betryggelse af de involveredes retsstilling

blev det i udvalgets udkast til lovforslag bl.a. foreslaet, at en minister eller embedsmand, hvis forhold
undersages, skulle sikres en lovfastet ret til en bisidder. Bisidderens rettigheder skulle omfatte ret til
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kopi af alt materiale, til at oververe alle maderne i undersegelseskommissionen eller i retten, og til
at anmode kommissionen om at foranstalte bevisforelse og foretage en uddybende athoring af de
personer, der har veeret athert af kommissionen. Endvidere foreslog udvalget indforelse af regler om,
at undersegelseskommissionen inden afheringen skal orientere den bererte minister eller embeds-
mand om de forhold af faktisk og eventuelt retligt karakter, som undersggelsen vedrerende den pa-
geldende omfatter, og at den padgeldende efter bevisforelsen skal orienteres om de faktiske og even-
tuelt retlige forhold vedrerende den pageldende, som kommissionen overvejer at give udtryk for i
sin beretning. I neer sammenhang hermed blev det foreslaet, at den bergrte minister eller embedsmand
og dennes bisidder ved undersogelsens afslutning skulle have ret til at afgive en skriftlig udtalelse
vedrerende de sporgsmal af faktisk og eventuelt retlig karakter, som undersggelsen rejser vedrorende
den pageldende.

For sé vidt angér kritikken i forbindelse med undersegelsesretten vedrarende Himmerlandsbanksagen
tilkendegav udvalget, at en undersogelseskommission ikke ber nedsettes med henblik pé at tage stil-
ling til en partstvist eller med det formal at undersege og klarlegge et faktisk begivenhedsforleb til
brug for en efterfolgende stillingtagen til en partstvist.

Udkastet fra Udvalget vedrerende Undersogelsesorganer dannede udgangspunkt for det lovforslag,
der senere blev vedtaget som den gaeldende lov om undersogelseskommissioner. Forslaget blev i stort
set uendret form fremsat for Folketinget af et folketingsmedlem fra hvert politisk parti, forste gang i
folketingssamlingen 1996-97.! Under forslagets behandling i folketingssamlingen 1998-99 blev der
forud for lovforslagets endelige vedtagelse vedtaget en rakke @ndringer i forhold til udkastet fra
Udvalget vedrerende Undersggelsesorganer. Blandt de vaesentligste endringer skal fremheaves fol-
gende:

For det forste skete der en udvidelse af lovens anvendelsesomrdde. Hvor Udvalget vedrerende Un-
dersogelsesorganers kommissorium — og dermed det af udvalget udarbejdede udkast til lovforslag —
angik undersegelser af “forhold i den statslige forvaltning”, omfatter loven om undersggelseskom-
missioner undersggelser af “narmere bestemte forhold af almenvigtig betydning.” Denne @ndring
havde baggrund i et notat af 22. december 1997 udarbejdet af Justitsministeriet i samarbejde med
professor Lars Nordskov Nielsen, hegjesteretsdommer Torben Melchior og lektor, dr.jur. Jens Peter
Christensen. Notatet er optrykt som bilag 1 til beteenkning nr. 3 af 5. maj 1999 af Folketingets Udvalg
for Forretningsordenen over forslag til lov om undersegelseskommissioner og dannede ifelge udval-
gets betenkning grundlag for en raekke endringsforslag til lovforslaget, herunder sndringen af § 1,
stk. 1.

! Forslaget blev i alt fremsat for Folketinget tre gange, jf. lovforslag nr. L 33 af 24. oktober 1996, folketingsdret 1996-97,
lovforslag nr. L 3 af 8. oktober 1997, folketingsaret 1997-98, ferstebehandlet den 14. januar 1998, samt lovforslag nr. L
3 af 8. oktober 1998, folketingsaret 1998-99, der blev vedtaget af Folketinget under tredjebehandlingen den 25. maj 1999.
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For det andet er der i lov om undersggelseskommissioner § 1, stk. 1, indsat en bestemmelse, der
indeberer, at justitsministeren skal nedsatte en undersegelseskommission, hvis Folketinget vedtager
en beslutning herom.

For det tredje er mader i undersegelseskommissionen og i retten som udgangspunkt offentlige, hvil-
ket svarer til den tidligere retstilstand ved undersegelsesretterne. Udvalget vedrerende Undersogel-
sesorganer havde foresldet, at mederne som udgangspunkt ikke skulle vaere offentlige, bl.a. for at
begranse den tidligere nevnte kritik af dommeres medvirken og risikoen for ”domsvirkning” af un-
dersogelsernes beretninger.

Endelig for det fjerde blev der i forbindelse med vedtagelsen af loven taget stilling til lovens anven-
delse for Feergerne og Grenland. Udvalget havde — i overensstemmelse med saedvanlig praksis — ikke
taget stilling til dette spergsmal.

Parallelt med behandlingen af forslaget til lov om undersegelseskommissioner var der i Folketinget
dreftelser om Folketingets inddragelse i nedsattelsen af undersegelseskommissioner og opfelgning
af beretningerne. Droftelserne resulterede i en folketingsbeslutning om @ndring af Folketingets for-
retningsorden i 1999, hvorved der blev indsat et nyt kapitel XVIII (§§ 54-60) om spergsmal vedro-
rende ministeransvar. Der henvises herom til afsnit 3.1.5 og til Talevski m.fl., side 343 ff.

2.2 Nzrmere om gxldende ret efter lov om undersegelseskommissioner

Lov om undersegelseskommissioner (lov nr. 357 af 2. juni 1999) er inddelt i 11 kapitler:

1) Nedsattelse af en undersogelseskommission

2) Undersogelseskommissionens sammensatning

3) Underspgelseskommissionens opgaver

4) Tilretteleggelse af undersogelsen m.v.

5) Vidnepligt og anden oplysningspligt ved en undersggelse med dommerdeltagelse
6) Vidnepligt og anden oplysningspligt ved en undersegelse uden dommerdeltagelse
7) De berorte personers retsstilling

8) Tavshedspligt

9) Undersggelseskommissionens beslutninger og domstolsprevelse heraf

10) Offentlighed og afgivelse af beretning m.v.

11) Ikrafttreeden m.v.

Disse temaer behandles i det folgende, idet flere af temaerne dog af fremstillingsmaessige hensyn er

sldet sammen i gennemgangen. Som navnt indledningsvis vil beskrivelsen af geeldende ret navnlig
fokusere pé regler og emner med sarlig betydning for udvalgets arbejde.
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2.2.1 Nedsttelse af en undersegelseskommission, undersggelseskommissionens sammens&tning

og opgaver samt tilretteleggelsen af undersogelsen
Ifelge § 1, stk. 1, i lov om undersggelseskommissioner er det justitsministeren, der har kompetencen
til at nedsatte en undersegelseskommission. Justitsministeren udpeger den eller de personer, som
skal vaere medlemmer af kommissionen, formanden for kommissionen, hvis den skal have flere med-
lemmer, samt kommissionens udsperger, jf. stk. 2 og 3. Endelig serger justitsministeren for, at der
stilles den fornedne sekretariatsbistand og anden praktisk bistand til rddighed for kommissionen, jf.
stk. 5.

Udvalget vedrerende Undersogelsesorganer havde fundet, at Folketinget kunne sikre sin indflydelse
gennem de sadvanlige politiske kontrol- og ansvarsmekanismer, jf. beteenkning nr. 1315/1996, side
91. Under folketingsbehandlingen blev dog indsat en bestemmelse i § 1, stk. 1, 2. pkt., hvorefter
justitsministeren skal nedsatte en undersegelseskommission, hvis Folketinget vedtager beslutning
herom. I beteenkningen over lovforslaget anforer Folketingets Udvalg for Forretningsordenen, at reg-
len svarer til de politiske realiteter, som er, at hovedinitiativet til nedszttelse af en undersogelses-
kommission vel kan vere regeringens, men ogsé og formentlig oftest vil ligge i Folketinget. I tilknyt-
ning til bestemmelsen i § 1, stk. 1, 2. pkt., blev indsat et nyt stykke i § 1 (stk. 4). Af stk. 4 fremgér
det, at hvis en undersegelseskommission er nedsat efter en folketingsbeslutning, sker den narmere
udformning af kommissoriet samt udpegningen af medlemmer, formand og udsperger i samrad med
Folketingets Udvalg for Forretningsordenen eller underudvalget under dette. I praksis er Folketingets
Udvalg for Forretningsordenen blevet forelagt et udkast til kommissorium i de tilfaelde, hvor under-
sogelseskommissionen er blevet nedsat af justitsministeren uden en folketingsbeslutning herom.

2.2.1.1. Lov om undersogelseskommissioner § 1, stk. 1, fastsatter, at en undersegelseskommission
kan nedsettes til at undersgge “narmere bestemte forhold af almenvigtig betydning.” Formuleringen
svarer til den ramme, der efter grundlovens § 51 gaelder for nedsattelse af parlamentariske kommis-
sioner, og til den ramme, som er angivet i forarbejderne til den nu ophavede bestemmelse i retsple-
jelovens § 21 a om undersoggelsesretter.

Som naevnt i afsnit 2.1 havde Udvalget vedrerende Undersogelsesorganer i overensstemmelse med
sit kommissorium afgrenset undersegelsens genstand til ”forhold i den statslige forvaltning”. Under
behandlingen af lovforslaget i Folketingets Udvalg for Forretningsordenen blev der imidlertid givet
udtryk for enskeligheden af at afgranse lovforslagets § 1, stk. 1, séledes at der ville vere grundlag
for helt at ophave retsplejelovens §§ 21 og 21 a. Der blev i den forbindelse henvist til, at Udvalget
vedrarende Undersggelsesorganer i sin betenkning havde bemarket, at det naeppe kunne afvises, at
den foresldede undersogelsesordning kunne vare egnet i forhold til f.eks. kommuner, amtskommuner
og statslige aktieselskaber mv.
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Pé baggrund af det i afsnit 2.1 omtalte notat af 22. december 1997 blev formuleringen forhold i den
statslige forvaltning” derfor @ndret til “naermere bestemte forhold af almenvigtig betydning”. I nota-
tet anfores bl.a., at hovedformélet med en undersogelseskommissions virksomhed — som for under-
sogelsesretternes vedkommende — ma antages at vere at undersege statslige myndigheders sagsbe-
handling, herunder sager om anvendelse af statslige midler, men at personer uden for den statslige
forvaltning vil kunne blive inddraget i undersogelsen, hvis det er relevant for at klarleegge, hvad der
er foregéet i den statslige forvaltning. Det er endvidere anfort, at der i visse tilfzelde kan vaere behov
for at undersgge forhold uden for den statslige forvaltning — f.eks. forhold i statslige aktieselskaber —
og at der formentlig undtagelsesvis ogsa kan vere anledning til at undersege forhold i private virk-
somheder. Der teenkes i den forbindelse pa tilfaelde, hvor der er et samvirke med en statslig myndig-
hed, og hvor der er behov for en samlet undersggelse af den statslige myndighed og den private virk-
somhed.

For sa vidt angér valget af formuleringen “neermere bestemte forhold af almenvigtig betydning” frem-
gar det af notatets pkt. 3.2, at det naeppe er muligt udtemmende at angive, hvilke forhold uden for den
statslige forvaltning som en undersggelseskommission skal kunne nedsattes for at undersege. En
udvidelse af lovforslagets anvendelsesomréde fandtes derfor at burde udformes pé en sddan made, at
der — som efter den dagaeldende bestemmelse i retsplejelovens § 21 a — i princippet ikke er nogen
retlig greense for, hvilke forhold uden for den statslige forvaltning en undersegelseskommission kan
nedsattes for at undersoge.

Det fremgér endvidere af notatets pkt. 3.2, at selvom det neppe udtemmende kan angives, hvilke
forhold uden for den statslige forvaltning en undersegelseskommission skal kunne nedszttes for at
undersoge, kan der dog opstilles visse kriterier herfor:

1) Enundersggelseskommission ber som altovervejende hovedregel kun benyttes i tilfaelde, hvor
regeringen eller Folketinget har behov for at {4 belyst nogle forhold, som har betydning for de
opgaver, som regeringen eller Folketinget udferer. For at markere dette er det i bestemmelsen
fastsat, at det forhold, som det overvejes at undersoge, skal have "almenvigtig betydning".
Dette indebzrer, at forholdet som altovervejende hovedregel skal have tilknytning til staten,
f.eks. vedrore statslige myndigheders sagsbehandling, herunder sager om anvendelse af stats-
lige midler.

En undersggelse af private forhold vil saledes normalt alene kunne taenkes, hvis den indgar
som et integreret element i en undersogelse af statslige myndigheders forhold.

2) Enundersggelseskommission ber ikke nedsattes, hvis forholdene kan belyses tilfredsstillende
af ordinare, faste undersggelsesorganer. Det samme galder, hvis der allerede mé antages at
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foreligge tilstraekkeligt faktuelt grundlag for, at der kan treeffes beslutning om f.eks. at rejse
tiltale eller indlede disciplinerforfelgning mod bestemte personer.

3) En undersogelseskommission ber ikke kunne nedszttes med henblik pé at udfere en underse-
gelse, som falder uden for de formél, som en kommissionsundersogelse skal kunne tjene.
F.eks. bar en undersggelseskommission ikke kunne nedsattes med henblik pa at tage stilling
til en retstvist mellem to private borgere eller virksomheder.

Endelig fremgéar det af notatet, at en underseggelseskommission ikke ber kunne fa til opgave at tage
stilling til retlige tvister mellem staten og private og mellem private indbyrdes. Tilsvarende gelder
tvister mellem staten og kommunerne eller mellem kommunerne indbyrdes. En undersegelseskom-
mission ber i forlengelse heraf heller ikke kunne fa til opgave at tilvejebringe det faktiske grundlag
for sadanne partstvister. Denne begrensning af undersegelseskommissionernes opgaver skal ses i
lyset af den kritik, som blev fremsat i skrivelsen af 3. november 1993 fra Hojesterets praesident til
Folketingets Praesidium i forbindelse med nedsettelsen af undersggelsesretten vedrerende Himmer-
landsbanksagen (jf. naermere i afsnit 1.2).

Der kan desuden henvises til Talevski m.fl., side 30 f.

2.2.1.2. Sammensatningen af undersogelseskommissionen er reguleret i lovens §§ 2 og 3, der med
en enkelt redaktionel @ndring svarer til udkastet fra Udvalget vedrerende Undersogelsesorganer.
Ifelge § 2, stk. 1, kan en undersogelseskommission besta af et eller flere medlemmer. Dog folger det
af stk. 5, at en kommission, der anmodes om at foretage retlige vurderinger efter lovens § 4, stk. 4,
skal besta af mindst tre medlemmer.

Med hensyn til de personelle krav til kommissionens medlemmer giver lov om undersggelseskom-
missioner videre rammer end de tidligere regler om kommissionsdomstole og underseggelsesretter.
Kommissioner, der alene bestér af et enkelt medlem, skal beklades med en person med juridisk kan-
didateksamen, jf. § 2, stk. 2, og er der flere medlemmer af kommissionen, skal formanden veere jurist,
medens de ogvrige medlemmer kan have anden sagkundskab, jf. stk. 3.

Som det fremgér, er der intet krav om dommermedvirken. Et flertal i Udvalget vedrerende Underse-
gelsesorganer fandt dog ikke, at muligheden for at bruge en dommer skulle udelukkes, og lovudkastet
og loven er i overensstemmelse hermed. Hvis en dommer valges som medlem af en undersggelses-
kommission, skal dommeren vere formand for kommissionen, jf. § 2, stk. 4. Det er forudsat i forar-
bejderne til loven, at der i givet fald udpeges en byretsdommer eller eventuelt en landsdommer (dvs.
ikke en hgjesteretsdommer). I praksis har der til samtlige undersggelseskommissioner, som hidtil har
afsluttet deres arbejde, vaeret udpeget en landsdommer, jf. i ovrigt neermere i kapitel 3.
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Lovens § 3 fastsatter, at kommissionens medlemmer, udsperger og medhjlpere i ovrigt skal vare
uvildige og uathangige af de myndigheder, personer m.v., hvis forhold undersoges.

2.2.1.3. Rammerne for de opgaver, som kan fastsattes i kommissoriet for en undersegelseskommis-
sion, er reguleret i lovens § 4. I overensstemmelse med grundlovens § 61, 2. pkt. — og svarende til
den nu ophavede § 21 a, stk. 2, i retsplejeloven om undersegelsesretter — fastslas det indledningsvis
i stk. 1, at undersggelseskommissionen ikke har dsmmende myndighed.

§ 4, stk. 2-4, regulerer neermere de opgaver, som en undersegelseskommission kan gives. Efter stk. 2
kan en undersegelseskommission fa til opgave at undersgge og redegore for et faktisk begivenheds-
forleb. Kommissionen kan endvidere fa til opgave at komme med forslag til sddanne @ndringer af
love, administrative bestemmelser eller administrativ praksis, som undersggelsen kan begrunde, jf.
stk. 3. Endelig kan kommissionen ifelge stk. 4 fé til opgave at foretage retlige vurderinger til belys-
ning af, om der foreligger grundlag for, at det offentlige seger nogen draget til ansvar; dog kan en
underspgelseskommission ikke fé til opgave at foretage retlige vurderinger til belysning af spargs-
malet om ministres ansvar. I tilknytning hertil bemaerkes det dog, at det fremgér af § 4, stk. 5, at en
underspgelseskommission, som har en dommer som medlem, alene foretager retlige vurderinger som

navnt i stk. 4 1 det omfang, dommeren ikke finder det retssikkerhedsmaessigt betenkeligt.

En undersogelseskommission kan tillaegges en eller flere af de naevnte opgaver. I praksis vil under-
sogelseskommissioner i alle tilfaelde fa til opgave at undersege og redegere for et faktisk begiven-
hedsforleb efter § 4, stk. 2. Om udformningen af kommissorierne for de hidtidige undersegelseskom-
missioner henvises i evrigt til kapitel 3.

Det forudsaettes i forarbejderne til bestemmelserne i § 4, stk. 2 og 4, at undersggelseskommissionen
skal udvise forsigtighed ved sin bedemmelse af sdvel faktum som retsregler. Af betenkning nr.
1315/1996, side 114 f., hedder det om dette spergsmal bl.a.:

”En undersogelseskommission er hverken en domstol eller et anklagende organ. Kom-
missionens retlige vurderinger, herunder bevisvurderinger, ber — ogsa under hensyn til,
at de ikke hviler pa en kontradiktorisk proces — formuleres forsigtigt og markere kommis-
sionens begrensede funktion. Naturligvis skal de retlige vurderinger, kommissionen
matte foretage, vedrere spergsmal om rakkevidden af relevante retsregler (fortolk-
ning/udfyldning) og spergsmal vedrerende faktiske forholds subsumption under de rele-
vante retsregler. Men undersggelseskommissionens opgave er ikke at »afgere« disse
spergsmal. Og hvis de navnte spergsmél giver anledning til tvivl, er undersegelseskom-
missionens opgave — i stedet for at tage stilling til spergsmélene — at prasentere tvivlen
og beskrive, hvorpéd den beror.”

Folketingets Udvalg for Forretningsordenen henviste i sin beteenkning over lovforslaget til ovensta-
ende uddrag af beteenkning nr. 1315/1996 som begrundelse for at &endre affattelsen af lovforslagets §
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4, stk. 2. T det oprindelige forslag kunne kommissionen fa til opgave at “undersgge og klarleegge et
faktisk begivenhedsforleb.” Endringsforslaget forte til, at bestemmelsen fik sin geldende formule-
ring, hvorefter kommissionen kan fa til opgave at “undersoge og redegore for et faktisk begivenheds-
forleb”. Det fremgar af Udvalget for Forretningsordenens beteenkning, at andringen skulle ses i sam-
menhang med den kritik, der var blevet fremsat af de tidligere undersegelsesformer for at have en
slags ”domsvirkning” (se nermere ovenfor i afsnit 1.2).

2.2.1.4. Reglerne om tilretteleggelsen af undersogelsen m.v. fremgér af lovens kapitel 4 (§§ 5-7). Det
folger af lovens § 5, at undersggelseskommissionen tilretteleegger undersogelsen efter samrad med
udspergeren, og at formanden leder undersegelseskommissionens meder. Efter § 6 kan undersagel-
seskommissionen anmode serligt sagkyndige om en udtalelse eller anden bistand til brug for under-
sogelsen. § 7 foreskriver, at der skal fares protokol over mederne i kommissionen. Ifglge bemaerk-
ningerne til bestemmelsen skal protokollen bl.a. indeholde oplysninger om hovedindholdet af de af-
givne forklaringer, jf. retsplejelovens § 186, samt om mundtlig orientering efter § 23 i lov om under-

sogelseskommissioner.

2.2.2  Vidnepligt og anden oplysningspligt

Kapitlerne 5 og 6 1 lov om undersegelseskommissioner indeholder reglerne om vidnepligt og anden
oplysningspligt ved undersogelser henholdsvis med og uden dommerdeltagelse. De vaesentligste for-
skelle pa de to regelsaet angar vidnepligt og mulighederne for at gennemtvinge de evrige oplysnings-
pligter. Undersogelseskommissioner uden dommermedvirken er i disse tilfeelde henvist til at anmode
Kebenhavns Byret om at indkalde en person til at afgive vidneforklaring og/eller anvende retspleje-
lovens regler om vidnetvang for at gennemtvinge de evrige oplysningspligter. Forskellene er begrun-
det i, at anvendelse af sanktioner (vidnetvang mv.) som middel til at oplyse sagen er befojelser, som
alene ber tilkomme dommere. I praksis har de undersggelseskommissioner, der hidtil har veret ned-

sat, alle veeret med dommerdeltagelse.

2.2.2.1. 1 undersegelser, hvor en dommer er formand, gelder der efter lovens § 9, stk. 1 og 2, at
enhver har pligt til at udlevere materiale og til skriftligt at afgive en redegarelse eller besvare spargs-
mal, nar underseggelseskommissionen anmoder herom. Disse pligter galder, uanset om de pagel-
dende oplysninger er undergivet tavshedspligt, jf. stk. 3, der antages at fortreenge savel de almindelige
regler om tavshedspligt som sarlige bestemmelser herom. Pligterne gelder dog ikke i det omfang,
der ikke er pligt til at afgive vidneforklaring om de pagaldende forhold efter bestemmelsen i § 12
(omtalt umiddelbart nedenfor). Materiale udarbejdet af en minister eller embedsmand i embeds med-
for kan dog ifelge § 9, stk. 1, 3. pkt., ikke negtes udleveret under henvisning til manglende vidnepligt
efter § 12.
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Det folger af lovens § 10, at hvis pligten til at udlevere materiale i lovens § 9, stk. 1, ikke opfyldes,
kan undersegelseskommissionen give palaeg om udlevering af materiale. Ved manglende efterlevelse
af palegget kan anvendes tvangsmidler efter reglerne i retsplejelovens § 178.

Lovens § 11 foreskriver, at der er vidnepligt over for undersggelseskommissionen, men vidnepligten
begranses af lovens § 12. Undtagelsen i § 12, stk. 1, 1. pkt., er udslag af forbuddet mod selvinkrimi-
nering. Der er séledes ikke pligt til at afgive forklaring i det omfang, der ma antages at veere mulighed
for strafansvar for den pégeldende i anledning af de forhold, undersegelsen omfatter. Efter 2. pkt. er
der heller ikke vidnepligt i det omfang, der ma antages at foreligge mulighed for, at det offentlige gor
et disciplineert eller tilsvarende ansettelsesretligt ansvar geeldende over for den pageeldende i anled-
ning af de navnte forhold (jf. i ovrigt neermere nedenfor om lovens § 14).

§ 12, stk. 2, indeholder en vidnefritagelsesregel for den i § 12, stk. 1, na@vnte persons narmeste, idet
der dog kan gives péleg om at afgive forklaring som vidne, nér forklaringen mé anses for at vaere af
afgarende betydning for undersegelsen og undersegelsens beskaffenhed og dens betydning for sam-
fundet findes at berettige til det. Betingelserne for at péaleegge vidnepligt svarer til dem, der gaelder
efter bestemmelsen i retsplejelovens § 171, stk. 3, der regulerer vidnefritagelse for bl.a. en parts neer-

meste.

Endelig fastslar § 12, stk. 3, at vidnepligten i ovrigt geelder med de undtagelser, der er fastsat i rets-
plejelovens kapitel 18 om vidner. Dog finder retsplejelovens § 169 og § 170, stk. 3, ikke anvendelse.
Fravigelsen af disse bestemmelser indebzrer i hovedtrak, at der for en undersegelseskommission
bestar en videre pligt til at afgive forklaring om oplysninger, der efter lovgivningen er omfattet af
tavshedspligt, end i den almindelige retspleje.

Efter § 13 finder reglerne i retsplejelovens kapitel 18 om vidner i gvrigt tilsvarende anvendelse pa
afgivelse af forklaring m.v. Der sigtes hermed ikke til reglerne om vidneudelukkelse og vidnefrita-
gelse, idet disse reglers anvendelse er reguleret i § 12, men derimod til de gvrige regler om afgivelse
af forklaring m.v. i retsplejelovens kapitel 18 med de modifikationer, der folger af forholdets natur.

Om sandhedspligt foreskriver § 14, at straffelovens §§ 158-160 finder tilsvarende anvendelse pa den,
der afgiver falsk forklaring for undersegelseskommissionen. Straffelovens § 158 fastsatter, at den,
der afgiver falsk forklaring for retten, straffes med faengsel i indtil 4 ar. Det folger dog af § 159, stk.
1, at falsk forklaring ikke straffes, hvis den afgives af nogen som sigtet i en offentlig straffesag eller
under afhering i tilfeelde, hvor forklaring ifelge loven ikke mé kraeves. Hvis falsk forklaring afgives
i tilfeelde, hvor den atherte var berettiget til at negte forklaring, kan straffen nedsattes og under i
ovrigt formildende omstandigheder bortfalde, jf. straffelovens § 159, stk. 2. Ved § 14 i lov om un-
dersogelseskommissioner er det forudsat, at en person, der efter § 12, stk. 1, ikke er forpligtet til at
afgive forklaring, sidestilles med en “sigtet” i straffelovens § 159, stk. 1.
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2.2.2.2. For undersogelseskommissioner uden dommerdeltagelse gaelder en pligt til udlevering af ma-
teriale, afgivelse af skriftlige redegerelser og skriftlig besvarelse af spargsmal fra kommissionen, der
svarer til de ovenfor omtalte regler i § 9. Imidlertid har undersegelseskommissionen ikke deni § 10
fastsatte ret til at give paleeg om udlevering af materiale og til at gennemtvinge et palag efter retsple-
jelovens § 178. Undersogelseskommissionen ma i stedet anmode Kgbenhavns Byret om tage sdédanne
skridt, jf. lovens § 17.

Der er ikke vidnepligt for en undersggelseskommission uden dommermedvirken, idet en sédan kom-
mission alene kan opfordre en person til frivilligt at afgive forklaring, jf. § 18, stk. 1. Valger personen
at afgive forklaring, finder reglerne i retsplejelovens kapitel 18 om vidner anvendelse, jf. § 18, stk. 2.

Som ved de evrige oplysningspligter har undersggelseskommissionen dog mulighed for at anmode
Kebenhavns Byret om at indkalde en person til at afgive forklaring for retten som vidne, jf. § 19, stk.
1. Ved en sadan vidneforklaring geelder ifolge § 19, stk. 2, de bestemmelser om vidnepligt og undta-
gelser fra vidnepligten i lovens §§ 11 og 12, der er beskrevet ovenfor.

Endelig fastslar § 20, at ved afgivelse af forklaring mv. for Kebenhavns Byret, finder reglerne i rets-
plejelovens kapitel 18 tilsvarende anvendelse.

2.2.3 De berarte personers retsstilling og bestemmelser om tavshedspligt

Kapitel 7 i lov om underseggelseskommissioner om de bererte personers retsstilling indeholder regler
om valg og beskikkelse af bisidder for en person, hvis forhold underseges, og om bisidderens og
klientens rettigheder under undersggelsen. Lovens kapitel 8 omhandler tavshedspligt.

2.2.3.1. Det folger af lov om undersegelseskommissioner § 21, stk. 1, at ’[d]en person, hvis forhold
underspges”, har ret til en bisidder efter eget valg. Valger den pigeldende ikke en bisidder, kan
undersggelseskommissionen efter stk. 2 alligevel beskikke en bisidder for den pagaldende. Hjemlen
i stk. 2 forudsattes anvendt i serlige situationer, hvor kommissionen finder, at der er et klart behov
for, at den pageldendes interesser varetages af en bisidder.

Retten til en bisidder forudsatter ikke, at kommissionen har faet til opgave at foretage retlige vurde-
ringer, men finder ogsa anvendelse i rene faktum-undersegelser. Det fremgar saledes af bemerknin-
gerne til bestemmelsen i § 21, stk. 1, at retten til en bisidder gelder, selv om undersogelseskommis-
sionen ikke er blevet anmodet om at foretage retlige vurderinger efter lovens § 4, stk. 4, eller kom-
missionen finder det retssikkerhedsmeessigt betankeligt at foretage sddanne vurderinger, jf. § 4, stk.
5. For en embedsmand vil retten til bisidder efter eget valg navnlig veere aktuel, hvis den pagaeldende
kan risikere et retligt ansvar i anledning af de forhold, undersggelsen omfatter.
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For s vidt angar de bererte embedsmaend fremgar det i ovrigt af bemaerkningerne, at det ma antages,
at deres faglige organisation i praksis vil stille en bisidder til rddighed, og der henvises i den forbin-
delse til den hidtidige praksis (for en nermere beskrivelse af praksis om udpegning af bisiddere for
embedsmand ved undersagelsesretterne henvises til afsnit 1.1.3 ovenfor).

Det anferes endvidere i bemarkningerne, at kredsen af personer med ret til en bisidder ogsé kan
omfatte ministre, selvom kommissionen ifelge lovens § 4, stk. 4, 2. pkt., er afskaret fra at foretage
retlige vurderinger til belysning af ministres ansvar. Retten til en bisidder gelder bl.a. for den mini-
ster, som i anledning af de forhold, undersegelsen omfatter, kan risikere et politisk ansvar eller et
retligt ansvar.

Endelig fremgéar det af bemarkningerne til lovens § 21, stk. 1, at bestemmelsen ikke er til hinder for,
at andre personer end de ministre og embedsmand, som har ret til en bisidder, modtager radgivning
i forbindelse med en kommissionsundersegelse. Sddanne personer og deres radgivere vil imidlertid
ikke have de rettigheder, som folger af lovens §§ 22-24 (omtalt nedenfor). Det forudsettes dog, at
justitsministeren efter omstaendighederne — og efter forudgaende indhentelse af en udtalelse fra un-
dersogelseskommissionen — kan bestemme, at statskassen betaler saler og godtgerelse til radgiveren
efter bestemmelsen 1 § 24, stk. 1, og at rddgiveren normalt tillades at oververe afheringen af sin
klient, selv om afheringen foretages for lukkede dere.

Bestemmelsen i § 21, stk. 1, er sprogligt justeret i forhold til det oprindelige lovudkast fra Udvalget
vedrerende Undersogelsesorganer. Justeringen var udtryk for en konsekvensrettelse som folge af det
i afsnit 2.1 omtalte notat af 22. december 1997, som blev optrykt som bilag 1 til Udvalget for Forret-
ningsordenens betenkning over lovforslaget. I tilknytning til forslaget til a&ndret affattelse af § 21,
stk. 1, fremgar det af notatets pkt. 4.4.2 bl.a.:

“Det er imidlertid neppe muligt generelt i selve loven at angive den personkreds, som —
ved en udvidelse af anvendelsesomradet for loven — vil have ret til en bisidder. Vurderin-
gen ma treeffes 1 den konkrete situation, og der mé i den forbindelse lgges vegt pa un-
dersogelsens formal, séledes som dette f.eks. er kommet til udtryk i kommissoriet. Alene
de personer, hvis forhold — i lyset af undersegelsens formal — direkte er genstand for en
undersegelse, ber sdledes have en bisidder og de ovrige rettigheder, som er fastsat i kapi-
tel 7 [...] Andre personer, som kan blive berort af undersggelsen, ma ngjes med det i
bemarkningerne til lovforslaget anforte vedrerende rddgivning m.v.”

Efter lovens § 21, stk. 3, kan undersegelseskommissionen pa ethvert tidspunkt bestemme, at den
valgte bisidder ikke méa fungere som sédan, eller at beskikkelse af en bisidder skal tilbagekaldes, hvis
afgerende hensyn til den person, hvis forhold underseges, eller til undersegelsens gennemforelse taler
for det. Det forudseettes i bemarkningerne til bestemmelsen, at undersegelseskommissionen ved en
beslutning af denne karakter kan sege vejledning i retsplejelovens betingelser for, at retten kan nagte
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at beskikke en advokat, som sigtede ensker, eller afvise en valgt forsvarer, jf. retsplejelovens § 733,
stk. 2, jf. § 730, stk. 3. Retsplejelovens § 733, stk. 2, der er blevet &ndret siden vedtagelsen af lov om
underspgelseskommissioner, har i dag felgende ordlyd:

”Stk. 2. Retten kan ved kendelse nagte at beskikke den advokat, som sigtede ensker som
forsvarer, hvis dennes medvirken vil medfere en forsinkelse af betydning for sagens
fremme eller der er paviselig risiko for, at advokaten vil hindre eller modvirke sagens
opklaring.”

Ved kendelse af 14. december 2016 (optrykt i Ugeskrift for Retsveesen 2017, side 911 ff.) tog Heje-
steret stilling til en kere fra en kontorchef i Justitsministeriet og en tidligere udenrigsminister over
Ostre Landsrets kendelse af 8. juli 2016. Landsretten havde stadfaestet Tibetkommissionens afgerelse
om at naegte en advokat beskikkelse som bisidder for de keerende, idet advokaten allerede var beskik-
ket som bisidder for en anden kontorchef i Justitsministeriet. Hgjesteret tog de kaerendes péstand om,
at advokaten kunne beskikkes som bisidder for dem, til folge. Efter at have gennemgaet reglerne om
beskikkelse af bisidder i § 21 i lov om undersogelseskommissioner anforte Hejesteret bl.a. i sin be-
grundelse:

”Det folger heraf, at personer, hvis forhold undersgges af en undersogelseskommission,
som udgangspunkt har ret til en bisidder efter eget valg, og at fravigelse af udgangspunk-
tet kraever, at der foreligger afgerende hensyn til den pagaldende selv eller til underse-
gelsens gennemforelse.

Hojesteret finder, at der i sager, der behandles af en undersegelseskommission, ikke —
som 1 straffesager og i sager, der behandles efter retsplejelovens kapitel 93 ¢ om under-
sogelser ved Den Uathangige Politiklagemyndighed — er grundlag for at opstille en for-
modning for, at flere personer, der skal aftheres af kommissionen, har sddanne modstrid-
ende interesser, at de ikke kan have samme bisidder. Flere personer, der skal atheres af
en undersggelseskommission, kan derfor fa bistand af samme bisidder, medmindre der
foreligger oplysninger, som giver grundlag for at antage, at de padgeldende har modstrid-
ende interesser af en sddan styrke, at afgerende hensyn til dem selv eller til undersogel-
sens gennemforelse taler for, at de skal have hver sin bisidder.”

Hejesteret fandt herefter, at der efter de oplysninger, der foreld pad davarende tidspunkt, ikke var
grundlag for at fastsla, at afgerende hensyn talte imod, at den pageldende advokat blev beskikket
som bisidder for sével den forste kontorchef som for de kaerende.

Om sagens nermere omstendigheder fremgér det af kendelsen, at Tibetkommissionen den 13. juni 2016 afslog beskik-
kelse af den samme bisidder for begge kontorchefer. Begrundelsen herfor var, at kommissionen pa baggrund af den se-
neste hejesteretspraksis om reglen i retsplejelovens § 734, stk. 2 (om forsvaret for flere sigtede under en straffesag), fandt,
at advokaten ikke kunne repraesentere begge kontorchefer, medmindre det med hej grad af sandsynlighed kunne siges, at
de ikke havde modstridende interesser. Efter Tibetkommissionens opfattelse foreld der ikke den fornedne hoje grad af

sandsynlighed for, at de to kontorchefer ikke havde modstridende interesser, hvorfor advokaten ikke kunne beskikkes for
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dem begge. Den 23. juni 2016 traf Tibetkommissionen afgerelse om at afsla at beskikke advokaten som bisidder for en
tidligere udenrigsminister, ligeledes under henvisning til, at det ikke pa davaerende tidspunkt med den forngdne heje grad
af sandsynlighed kunne siges, at der ikke var modstridende interesser mellem den daverende udenrigsminister og hajt-
staende embedsmaend i Justitsministeriet. Tibetkommissionens afgerelser af 13. juni 2016 og 23. juni 2016 blev stadfestet
ved kendelse afsagt af @stre Landsret den 8. juli 2016. Hejesteret naede som neevnt til det modsatte resultat.

2.2.3.2. Bisidderens rettigheder med hensyn til indsigt i undersegelsen og bevisfarelse fremgér af §
22 i lov om underseagelseskommissioner. Lovens § 22, stk. 1, giver bisidderen ret til at overvaere
mederne i undersegelseskommissionen og i Kabenhavns Byret (smh. ovenfor i afsnit 2.2.2 om lovens
kapitel 6 om vidnepligt og anden oplysningspligt ved undersegelser uden dommermedvirken). Det
fremgér af bemaerkningerne til bestemmelsen, at retten til at overvaere mederne i kommissionen er
ubetinget, men at retten ikke omfatter interne meder, herunder radslagninger, men de “eksterne” me-
der, hvis parallelitet i retsplejen er retsmaderne. Undersggelseskommissionen kan i medfer af § 22,
stk. 3, sidste pkt., give bisidderen paleg om ikke at gore sin klient bekendt med, hvad der er foregéet
under meder i undersegelseskommissionen eller i retten. Betingelserne herfor svarer til betingelserne
1§22, stk. 3, 2. pkt., for at give et palaeg om ikke at gore klienten bekendt med indholdet af materialet,
jf. umiddelbart nedenfor.

Efter § 22, stk. 2, har bisidderen ret til af undersggelseskommissionen at fa kopi af det materiale, der
indgér i undersggelsen. Der er tale om en ubetinget ret, som dog ikke omfatter materiale udarbejdet
af undersogelseskommissionen til intern brug som f.eks. udkast til beslutninger eller beretning og
brevveksling mellem kommissionens medlemmer eller mellem kommissionens medlemmer og med-
hjelpere. Ifolge stk. 3, 1. pkt., ma bisidderen ikke uden undersegelseskommissionens samtykke ud-
levere materialet til sin klient. Det forudsettes derimod, at bisidderen som udgangspunkt har ret til at
gore klienten bekendt med indholdet af materialet. Undersegelseskommissionen kan dog give bisid-
deren palaeg om ikke at gore sin klient bekendt med indholdet af materialet, hvis afgerende hensyn
til fremmede magter, statens sikkerhed, sagens opklaring eller tredjemand taler for det, jf. § 22, stk.
3, 2. pkt. I de sjeldne undtagelsestilfelde, hvor den person, hvis forhold undersgges, ikke har ret til
en bisidder, er det forudsat i Folketingets Udvalg for Forretningsordenens betenkning over lovforsla-
get, at der tilkommer den pagaeldende samme adgang til aktindsigt, som den pageldende ellers ville
have gennem sin bisidder, og at denne adgang i disse tilfzelde mé administreres af undersegelseskom-

missionen.

Lovens § 22, stk. 4 og 5, giver bisidderen ret til at anmode undersggelseskommissionen om at foran-
stalte bevisforelse og til at foretage uddybende athering af de personer, der har afgivet forklaring. Det
forudszttes i bemarkningerne til disse bestemmelser, at undersegelseskommissionen (eller Keben-
havns Byret) kan afskaere bevisforelse eller uddybende athering, der skennes at vare uden betydning
for undersggelsen, jf. herved princippet i retsplejelovens § 341.
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2.2.3.3. I'lovens § 23 er fastsat bestemmelser om undersegelseskommissionens pligt til at orientere
den person, hvis forhold underseges, og dennes bisidder samt om retten til at afgive en udtalelse ved
undersggelsens afslutning.

Undersogelseskommissionen har for det forste en pligt til inden afhoringen at orientere om de forhold
af faktisk og eventuelt retlig karakter, som undersggelsen vedrgrende den padgeldende omfatter, jf. §
23, stk. 1. Det forudsaettes i bemarkningerne til bestemmelsen, at orienteringen gives sd hurtigt som
muligt efter ivaerksattelse af undersegelsen. I sin betenkning over lovforslaget lagde Folketingets
Udvalg for Forretningsordenen vagt pd denne udtalelse og understregede, at det afgerende er, at
praksis med hensyn til orienteringstidspunkt og medeberammelse bliver sddan, at bisidderen og den-
nes klient sikres en rimelig forberedelsestid forud for atheringen. Sker der i lgbet af undersogelsen
vaesentlige andringer i de forhold, som er navnt i stk. 1, skal undersggelseskommissionen orientere
herom, jf. stk. 2.

Underseagelseskommissionen har for det andet pligt til efier bevisforelsen at orientere om de faktiske
og eventuelt retlige forhold vedrerende den pagaldende, som kommissionen overvejer at give udtryk
for i sin beretning. Ifelge forarbejderne til bestemmelsen skal orienteringen — hvis det er relevant —
omfatte de punkter, der eventuelt vil blive kritiseret i beretningen. I de tilfaelde, hvor kommissionen
ikke er blevet anmodet om at foretage retlige vurderinger i medfer af lovens § 4, stk. 4, omfatter
orienteringspligten alene de faktiske forhold vedrerende den pagaeldende.

Orienteringspligten i stk. 3 har til formal at understette den ret til kontradiktion, som fastslas i lovens
§ 23, stk. 4. Efter bestemmelsen gives den pédgaldende og dennes bisidder ret til ved undersegelsens
afslutning at komme med en skriftlig udtalelse om de faktiske og eventuelt retlige spergsmal, som
undersogelsen rejser vedrerende den pageldende. Kommissionen har efter § 23, stk. 4, 2. pkt., mu-
lighed for at fastsette en frist for afgivelse af denne udtalelse.

Det fremgér af bemaerkningerne til § 23, stk. 4, at den bererte og dennes bisidder ikke har krav pa at
blive hert over indleg fra andre bererte og deres bisiddere, men at undersggelseskommissionen kan
beslutte at ivaerksatte en sddan heringsprocedure, hvis den finder det hensigtsmassigt.

2.2.3.4. Bestemmelserne om saler til bisidderen findes i lovens § 24. Efter stk. 1 fastsattes salar og
godtgorelse til bisidderen efter de takster, der geelder for beskikkede forsvarere i straffesager. Under-
sogelseskommissionen afgiver indstilling til justitsministeren herom, og det forudszttes, at justitsmi-
nisteren i almindelighed folger indstillingen. Det folger af § 24, stk. 2, at den beskikkede bisidder
ikke m& modtage saler og godtgerelse ud over det efter stk. 1 fastsatte beleb. Derimod fremgar det
af bemaerkningerne til bestemmelsen, at en valgt bisidder kan aftale med sin klient eller dennes orga-
nisation, at den pagaldende skal have et saleer ud over dette beleb.
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2.2.3.5. Kapitel 8 i lov om undersegelseskommissioner om tavshedspligt omfatter §§ 25 og 26. Ud-
gangspunktet efter § 25, stk. 1 og 2, er, at undersggelseskommissionens medlemmer, andre personer,
der deltager i undersogelsen, og bisidderne er underlagt tavshedspligt efter reglerne i straffelovens §§
152-152 e med hensyn til enhver oplysning, som de under deres virksomhed far kendskab til (jf. dog
ovenfor i afsnit 2.2.3.2 om bisidderens ret til at gore klienten bekendt med indholdet af materialet,
medmindre der er givet péleg efter § 22, stk. 3).

En undtagelse er fastsat i lovens § 26, stk. 1, hvorefter tavshedspligten i § 25, stk. 1, ikke er til hinder
for, at undersogelseskommissionen udleverer materiale, som indgar i undersegelsen, hvis det er af
betydning for at besvare de spergsmél, som kommissionen stiller. Ifalge § 26, stk. 2, er der tavsheds-
pligt med hensyn til dette materiale, og straffelovens §§ 152-152 e finder tilsvarende anvendelse.

Det forudsattes endvidere, at underseggelseskommissionen uden at handle i strid med sin tavsheds-
pligt kan udlevere kopi af udkast til protokoltilfersel til den, der har afgivet forklaring, for at sikre
sig, at forklaringen bliver korrekt gengivet, og at kommissionen ma give den pagaldende en kopi af
den endelige tilfarsel til protokollen.

Tavshedspligten forudsettes heller ikke at veere til hinder for, at bisidderen ger sin klient bekendt
med det materiale, der indgér i sagen, eller med, hvad der er foregdet under meder i kommissionen
eller i retten, i det omfang det er relevant for bisidderens varetagelse af klientens tarv. Dette geelder
dog ikke, hvis bisidderen har faet et paleg efter lovens § 22, stk. 3, om ikke at gore klienten bekendt
med de nevnte oplysninger.

2.2.4 Undersoggelseskommissionens beslutninger og domstolsprevelse heraf

Om en undersogelseskommissions beslutninger bestemmer § 27, stk. 1, i lov om undersegelseskom-
missioner, at en underseggelseskommission bestdende af flere medlemmer treeffer beslutning ved
stemmeflerhed, jf. dog § 4, stk. 5, hvorefter en dommer, der er medlem af en undersegelseskommis-
sion, alene foretager retlige vurderinger i det omfang, dommeren ikke finder det retssikkerhedsmaes-
sigt beteenkeligt. Ifolge § 27, stk. 2, er formandens stemme afgerende ved stemmelighed.

Beslutninger truffet af en undersegelseskommission kan indbringes for Qstre Landsret af enhver med
retlig interesse heri inden for en frist pa 2 uger efter, at beslutningen er meddelt den pagaeldende, jf.
§ 28, stk. 1, 1. pkt. Ifolge stk. 2 gaelder dette dog ikke for de beslutninger, som en undersggelseskom-
mission uden dommerdeltagelse traeffer efter lovens §§ 17 og 19 om at anmode Kebenhavns Byret
om at give palaeg om udlevering af materiale eller at indkalde en person til at afgive vidneforklaring.

Indbringelse af kommissionens beslutninger sker ved indgivelse af kareskrift til kommissionen, og

reglerne om kaeremal 1 borgerlige sager finder i avrigt tilsvarende anvendelse, jf. § 28, stk. 1, 2. og 3.
pkt.
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Serligt for sa vidt angér en undersegelseskommissions beslutninger efter lovens § 21, stk. 3, om, at
en valgt bisidder ikke ma fungere som séddan, og om tilbagekaldelse af beskikkelse af en bisidder,
bestemmes det i § 28, stk. 3, at sddanne beslutninger kan indbringes for Den Sarlige Klageret inden
for en uge efter, at beslutningen er meddelt. Retsplejelovens § 737 (om kaere af rettens afgerelser om
afvisning af en valgt forsvarer og om nzagtelse og tilbagekaldelse af forsvarerbeskikkelse) finder til-
svarende anvendelse pa sadanne beslutninger.

2.2.5 Offentlighed og afgivelse af beretning m.v.

Det folger af lovens § 29, at offentlighedsloven, forvaltningsloven, lov om offentlige myndigheders
registre og ombudsmandsloven ikke galder for den virksomhed, som udeves af underseggelseskom-
missionen. Lov om offentlige myndigheders registre er ophavet ved § 76, stk. 2, i lov nr. 429 af 31.
maj 2000 om behandling af persondataoplysninger (persondataloven). Hverken undersggelseskom-
missionsloven, persondataloven eller forarbejderne til disse love tager stilling til spergsmalet, om
undersggelseskommissioner omfattes af persondataloven. Talevski m.fl., side 182 ff., antager, at per-
sondataloven finder anvendelse pa en undersegelseskommissions virksomhed.

Princippet om medeoffentlighed under savel undersegelseskommissionens mader som mader i retten
er fastslaet i § 30, stk. 1, 1. pkt. Bestemmelsen er udtryk for en af de vaesentligste eendringer i forhold
til det udkast til lovforslag, som blev udarbejdet af Udvalget vedrerende Undersogelsesorganer. Ifolge
udkastets § 29, stk. 2, skulle meder i underspgelseskommissionen foregé for lukkede dere, hvilket
navnlig var begrundet i hensynet til undersegelsens effektivitet og hensynet til de personer, underse-
gelsen retter sig imod. Folketingets Udvalg for Forretningsordenen fandt imidlertid i sin betankning
over lovforslaget, at udgangspunktet burde vaere, at undersggelserne skulle vaere offentlige. Udvalget
henviste i den forbindelse navnlig til de principielle synspunkter om sterre abenhed om den offentlige
sektor, som efter udvalgets opfattelse med rette var blevet tillagt stadig sterre veegt i artierne forud.
Udvalget henviste endvidere til, at der typisk vil knytte sig en vesentlig offentlig interesse til det
funktionsomréade i det ministerium mv., som undersegelsen omfatter, og til, at offentlighed om un-
dersggelsen ville kunne have vesentlig betydning for den almindelige tillid til, at undersggelsen fin-
der sted pa en saglig og i evrigt rigtig méde.

Udvalget for Forretningsordenen anerkendte dog de hensyn, der 14 bag det oprindelige udkast. Ud-
gangspunktet om medeoffentlighed kan saledes fraviges af undersegelseskommissionen eller af ret-
ten, hvis det findes pdkraevet af hensyn til ro og orden i lokalet eller statens forhold til fremmede
magter eller sarlige hensyn til disse 1 ovrigt, af hensyn til sagens oplysning, af hensyn til at beskytte
nogen mod unedvendig krankelse eller af andre s@rlige grunde, jf. § 30, stk. 1, 2. pkt., nr. 1-4. § 30,
stk. 2, foreskriver dog, at referat- eller navneforbud anvendes i stedet for derlukning, hvis de naevnte
hensyn herved tilgodeses tilstreekkeligt.
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Materiale, der indgér i undersggelsen, vil ofte vare afgivet af en offentlig myndighed omfattet af
offentlighedsloven. Lov om undersegelseskommissioner bestemmer i § 31, stk. 1, at der ikke uden
samtykke fra undersogelseskommissionen mé gives aktindsigt i sédant materiale efter offentligheds-
loven. Bestemmelsen gaelder forst, nar en undersegelseskommission er nedsat. Det fremgar imidlertid
af offentlighedslovens § 33, nr. 5, at retten til aktindsigt kan begranses, i det omfang det er nedvendigt
til beskyttelse af vaesentlige hensyn til private og offentlige interesser, hvor hemmeligholdelse efter
forholdets serlige karakter er pakreevet. Det folger af de specielle bemaerkninger til bestemmelsen, at
den kan anvendes til efter en konkret vurdering at undtage dokumenter og oplysninger, som ma for-
ventes at komme til at indga i en kommende undersegelseskommissions arbejde, hvis det vurderes,
at en udlevering af materialet vil vaere skadelig for kommissionens gennemfarelse af sin underse-
gelse. Der henvises til de specielle bemaerkninger til § 33, nr. 5, i lovforslag nr. L 144 af 7. februar
2013 om offentlighed i forvaltningen, der som eksempel pa bestemmelsens anvendelse navner, at der
er truffet en (regerings-)beslutning om at nedsatte en undersogelseskommission, uden at der endnu
foreligger et kommissorium, og hvor det materiale, som der soges aktindsigt i, ud fra de foreliggende
oplysninger om undersggelsens genstand og omfang ma antages at ville indga i og vare af central
betydning for den kommende undersogelseskommissions arbejde. Denne retsopfattelse er lagt til
grund af Folketingets Ombudsmand i Ombudsmandens udtalelse af 12. februar 2016 i sag 2016-8.

§ 31, stk. 2, indeholder endvidere en bestemmelse om, at der, indtil undersggelseskommissionen har
afgivet sin beretning, ikke er adgang til aktindsigt i rettens materiale efter retsplejelovens kapitel 3 a
(om aktindsigt ved domstolene). § 31, stk. 2, blev @ndret ved lov nr. 215 af 31. marts 2004 om @n-
dring af retsplejeloven og forskellige andre love (Offentlighed i retsplejen), saledes at den tidligere
henvisning til retsplejelovens § 41 blev erstattet af den nuvarende henvisning til retsplejelovens ka-
pitel 3 a.

Endelig indeholder § 32 reglerne om undersggelseskommissionens beretning om resultatet af under-
sogelsen. Det fremgér af § 32, stk. 2, at beretningen offentliggeres (af justitsministeren), medmindre
ganske sarlige grunde taler imod det. Det forudszttes, at en kopi af kommissionens protokol og even-
tuel retsbog samt eventuelle udtalelser efter § 23, stk. 4, optages som bilag til beretningen.

2.2.6 Ikrafttreeden m.v.
Lov om undersggelseskommissioner tradte i kraft den 1. juli 1999, jf. § 33, stk. 1. I medfer af stk. 2
blev retsplejelovens §§ 21 og 21 a samtidig ophavet.

Lovens § 34 indeholder reglerne om lovens anvendelse for Faergerne og Grenland.

I overensstemmelse med anbefalingen fra Udvalget vedrerende Undersagelsesorganer blev der indsat
en revisionsbestemmelse, der skulle sikre, at reglerne blev taget op til overvejelse og vurderet pa ny
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inden for en overskuelig fremtid, sdledes at der kunne tages stilling til et eventuelt behov for justerin-
ger. Af § 351 den vedtagne lov fremgik, at ”[f]orslag om revision af loven fremsettes for Folketinget
senest i folketingsaret 2003-04.” Bestemmelsen blev andret ved lov nr. 452 af 9. juni 2004 om an-
dring af lov om undersggelseskommissioner, der &ndrede fristen fra folketingsaret 2003-04 til folke-
tingséret 2005-06. Af bemerkningerne til lovforslaget (nr. L 232 af 23. april 2004) fremgar, at det
ikke i folketingsaret 2003-04 var muligt at besvare de spergsmal, som blev stillet i forarbejderne til
revisionsbestemmelsen. Baggrunden herfor var bl.a., at der pad davaerende tidspunkt var nedsat tre
undersggelseskommissioner, hvoraf ingen endnu havde ferdiggjort deres arbejde, og en besvarelse
af spergsmalene ville forudsatte nermere undersggelser og overvejelser.

Der blev ikke i folketingsaret 2005-06 eller folgende ar fremsat forslag til revision af loven.

3. Andre undersogelsesorganer og -former

I de folgende afsnit redegeres for parlamentariske kommissioner og folketingsudvalg (i afsnit 3.1) og
andre undersogelsesorganer mv. (i afsnit 3.2). Afsnittene er i vidt omfang udtryk for en ajourfering
af dele af kapitlerne 4 og 5 i beteenkning nr. 1315/1996, hvortil der fortsat pa en reekke punkter kan
henvises for en uddybende fremstilling.

Forud for gennemgangen af de evrige undersegelsesorganer og -former skal knyttes nogle enkelte
bemerkninger til spergsmalet om valg af undersogelsesform. Som det fremgér af det folgende, er
nedsattelse af en undersogelseskommission blot én blandt flere muligheder, der vil kunne valges til
at undersgge en sag i den statslige forvaltning, atheengigt af sagens narmere karakter. Spektret af
mulige undersogelsesformer til at belyse en given sag vil i forste reekke bero pa den regulering, der
gelder for det enkelte undersegelsesorgan mv., og i visse tilfelde har der udviklet sig en praksis for
forholdet mellem undersegelsesformerne. Imidlertid er valget af undersegelsesform, herunder navn-
lig spergsmalet om, hvorvidt en undersogelseskommission ber nedsettes, ikke genstand for generel
eller systematisk regulering. Det beror saledes pa en konkret vurdering, herunder af politisk karakter,
hvilken undersggelsesform der ma anses for egnet i hver enkelt sag.

Spergsmélet er dog i et vist omfang omtalt i forarbejderne til undersggelseskommissionsloven. Som
det fremgar af afsnit 2.2.1.1 ovenfor, blev spergsmalet omtalt i det notat af 22. december 1997, som
blev udarbejdet af Justitsministeriet i samarbejde med professor Lars Nordskov Nielsen, hgjesterets-
dommer Torben Melchior og lektor, dr.jur. Jens Peter Christensen, og optrykt som bilag til Udvalget
for Forretningsordenens betaenkning over lovforslaget. I notatet anfores bl.a., at en undersogelses-
kommission ikke ber nedsattes, hvis forholdene kan belyses tilfredsstillende af ordinare, faste un-
dersogelsesorganer, og at en undersggelseskommission ikke ber kunne fa til opgave at tage stilling
til eller tilvejebringe det faktiske grundlag for afgerelse af partstvister.

61



3.1 Parlamentariske kommissioner, spergsmal, forespergsler og folketingsudvalg

Folketinget rader over en rakke instrumenter, som det anvender i den parlamentariske kontrol af
ministrene og regeringen. Grundloven giver mulighed for nedsettelse af parlamentariske kommissi-
oner, men en saddan har ikke veret nedsat siden umiddelbart efter anden verdenskrig. I praksis samler
interessen sig navnlig om foresporgsler, § 20-spergsmal samt udvalgsspergsmél. De to ferste instru-
menter knytter sig til arbejdet i Folketingets plenum, mens udvalgsspergsmalene stilles af de stdende
udvalg. En del af udvalgsspergsmalene danner udgangspunkt for samrdd med ministrene, hvor ud-
valget har mulighed for i dialog med ministrene at sgge en sag eller et sagsforlab dyberegéende belyst.

Der har vaeret en meget steerk udvikling i Folketingets anvendelse af disse instrumenter. I de to forste
artier under 1953-grundloven blev der rejst 5-6 foresporgsler hvert folketingsar. Antallet er siden
steget til 60-70 forespergsler i midten af 1990’erne, og antallet af arlige forespergsler har siden mid-
ten af 2000’erne ligget pa 40-50. Udviklingstendensen har veret den samme for antallet af arlige §
20-sporgsmal, der steg fra ca. 1.000-2.000 i begyndelsen af 1990’erne til mere end 7.000 i folketings-
aret 2005-06. Efter at Folketinget fra folketingséret 2007-08 @ndrede proceduren, saledes at sporgs-
mal, der rummer en anmodning om oplysninger om faktiske forhold, skal stilles som udvalgsspergs-
mal, er antallet af § 20-spergsmal faldet drastisk. Sdledes var antallet af spergsmal i folketingsaret
2014-15 (1. og 2. samling) og 2015-16 kun omkring 1.500. Til gengaeld er antallet af udvalgsspergs-
mal steget. Det har de seneste ti ar svinget mellem 9.000 og 16.000 om aret.?

3.1.1 Parlamentariske kommissioner

Det folger af grundlovens § 51, at:

”Folketinget kan nedsatte kommissioner af sine medlemmer til at undersgge almenvig-
tige sager. Kommissionerne er berettigede til at fordre skriftlige eller mundtlige oplys-
ninger af savel private borgere som af offentlige myndigheder.”

Der er ikke i Folketingets forretningsorden eller i lovgivningen i gvrigt fastsat narmere regler om
parlamentariske kommissioner.

Beslutningen om at nedsatte en parlamentarisk kommission traeffes af Folketinget alene. En parla-
mentarisk kommission sammensattes af det antal folketingsmedlemmer, der besluttes af Folketinget,
og medlemmerne valges efter forholdstal, jf. grundlovens § 52.

3.1.1.1. Om den parlamentariske kommissions opgave fastsztter grundlovens § 51 blot, at den bestér
i ”at undersgge almenvigtige sager”, men grundloven indeholder ingen n@rmere beskrivelse af, hvad
der ligger heri.

2 Kilde: Aret, der gik i Folketinget — Beretning om Folketingsaret 2015-16 (Folketingets Administration, 2016).
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Bestemmelsen i 1849-grundlovens § 50, der i vidt omfang svarede til den nugaldende grundlovs §
51, tog navnlig sigte pd kommissioner, der skulle virke som led i tingenes forberedelse af forslag til
love og andre regeringsforanstaltninger, men anvendelsen af parlamentariske kommissioner var ikke
ved forarbejderne til bestemmelsen begrenset til lovforberedelse mv. I praksis har der saledes ogsa
veret nedsat parlamentariske kommissioner til at undersege nermere bestemte forhold i den statslige
forvaltning, der allerede har fundet sted, og det konkluderes i beteenkning nr. 1315/1996, side 156, at
der ikke er retlige graenser for, hvilke sager i den statslige forvaltning en parlamentarisk kommission
kan pélegges at undersoge, nar blot sagen kan karakteriseres som “almenvigtig”.

En parlamentarisk kommission er ikke retligt begraenset til undersegelse og klarleeggelse af et faktisk
begivenhedsforlab, men kan ogsé nedsettes til at foretage en vurdering af, om der er grundlag for at
antage, at der er handlet retsstridigt eller ulovligt af personer, herunder ministre, inden for den stats-
lige forvaltning, og i den forbindelse fremkomme med indstilling om, hvorvidt der er grundlag for at
soge et retligt ansvar gjort geeldende mod de pagaeldende.

Den seneste parlamentariske kommission blev nedsat i juni 1945 (og senere fornyet) til at undersoge
forhold i forbindelse med Danmarks beszttelse og under beszttelsestiden. Der har ikke efter den
geldende grundlov af 1953 vaeret nedsat parlamentariske kommissioner. Valget af denne underse-
gelsesform blev udsat for sterk kritik i forbindelse med, at Folketinget tog stilling til den parlamen-
tariske kommissions arbejde 1 1955, jf. neermere herom Jens Peter Christensen, Ministeransvar (Ju-
rist- og Ykonomforbundets Forlag, 1997), side 562 f.

I beteenkning nr. 1315/1996, side 171 ff., anfores, at parlamentariske organer af en reekke nermere
angivne grunde ikke er egnede til at foretage undersegelser og klarleegge faktiske begivenhedsforlab,
jf. ogsé nedenfor under 3.1.3.

3.1.1.2. Om sagens oplysning fremgar det af grundlovens § 51, at parlamentariske kommissioner er
“berettigede til at fordre skriftlige eller mundtlige oplysninger af sével private borgere som af offent-
lige myndigheder.”

Bestemmelsen medferer en pligt for private borgere og offentlige myndigheder til at meddele skrift-
lige eller mundtlige oplysninger efter anmodning fra kommissionen. Oplysningerne afgives som ud-
gangspunkt under strafansvar, jf. straffelovens § 162 og — for ministres vedkommende — ministeran-
svarlighedslovens § 5, stk. 2.

En parlamentarisk kommission er ikke udstyret med saerlige tvangsmidler til handhaevelse af oplys-

ningspligten. Det antages 1 beteenkning nr. 1315/1996, side 157 f., at spergsmalet om serlige tvangs-
midler neppe vil have den store praktiske betydning med hensyn til offentlige myndigheder.
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For sa vidt angér ministre kan det paregnes, at de allerede som folge af det parlamentariske ansvar i
almindelighed vil vaere indstillet pé skriftligt at besvare kommissionens spergsmal, at udlevere fore-
liggende skriftligt materiale og at give made for at afgive forklaring for kommissionen. Hvis ministre
undlader skriftligt eller mundtligt at besvare spergsmal fra den parlamentariske kommission eller
undlader at udlevere skriftligt materiale, som kommissionen anmoder om, vil der efter omstaendighe-
derne kunne foreligge en overtreedelse af ministeransvarlighedslovens § 5.

Ministrene vil som udgangspunkt ogsa kunne palaegge embedsmaend at afgive forklaring for den par-
lamentariske kommission. Det antages i gvrigt, at embedsmand vil kunne ifalde disciplin@rt ansvar
eller i grove tilfaelde strafansvar, jf. straffelovens §§ 156 eller 157, hvis de undlader at opfylde oplys-
ningspligten, og at dette vil geelde, selv om de ikke har faet en tjenestebefaling om at afgive forklaring.
Almindelige principper om forbud mod selvinkriminering vil formentlig i dag indebere begrensnin-
ger i embedsmends pligt til at afgive forklaring og fremkomme med oplysninger, jf. herved Jens
Peter Christensen i Talevski m.fl., side 331 ff.

Spergsmélet om tvangsmidler vil saledes formentlig kun kunne tenkes at f4 praktisk betydning i
forhold til private personer. Der fremhaves dog i betenkning nr. 1315/1996, side 158, en raekke
muligheder for at handhaeve oplysningspligten.

I den statsretlige litteratur er det antaget, at en parlamentarisk kommission kan foranstalte vidneathe-
ring ved domstolene, hvis formaélet er at tilvejebringe oplysninger af betydning for kommissionens
vurdering af, om der er grundlag for at antage, at der ber geres et retligt ansvar geldende mod be-
stemte personer. En saddan vidneforsel er derimod ikke mulig, hvis formalet er at tilvejebringe oplys-
ninger af almindelig politisk interesse.

Det antages endvidere i den statsretlige litteratur, at lovgivningens regler om vidneudelukkelses- og
vidnefritagelsesgrunde finder anvendelse p& afheringer for en parlamentarisk kommission, og dette
antages i betenkning nr. 1315/1996, side 158, ogsé at gaelde for meddelelse af skriftlige oplysninger
til kommissionen.

Der geelder ingen regler om proceduren i forbindelse med atheringer ved en parlamentarisk kommis-
sion, herunder om beskikkelse af bisidder for de afherte.

I forbindelse med nedszattelsen af de parlamentariske kommissioner vedrerende besattelsestiden blev
spergsmalene om vidneforsel mv. ikke aktualiseret, idet der sidelobende blev nedsat en kommissi-
onsdomstol, der fik til opgave at foretage de undersogelser og atheringer, som den parlamentariske
kommission fandt nedvendige.
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3.1.1.3. Spergsmalet om offentlighed i forbindelse med den parlamentariske kommissions arbejde er
ikke reguleret i grundloven. Folketinget vil ved nedsattelsen kunne fastsaette nermere regler om,
hvorvidt offentligheden skal have adgang til meder og dokumenter. Det anferes i betenkning nr.
1315/1996, side 159, at den parlamentariske kommission muligvis ogsa selv vil kunne fastsatte regler
om spergsmaélet, og at det uden en saddan beslutning ma antages, at kommissionen vil tage udgangs-
punkt i de regler, der geelder for offentlighedens adgang til folketingsudvalgs meder og dokumenter,
jf. neermere nedenfor i afsnit 3.1.3.3.

Der er ikke fastsat regler om, at rapporten fra den parlamentariske kommission skal vare offentlig,
men i praksis har beretninger eller beteenkninger afgivet af parlamentariske kommissioner veret of-
fentlige.

3.1.2 Foresporgsler
Ifolge grundlovens § 53 kan ethvert medlem af Folketinget med dettes samtykke bringe ethvert of-
fentligt anliggende under forhandling og derom @ske ministrenes forklaring.

Bestemmelsen giver folketingsmedlemmerne en almindelig adgang til at afkreeve ministrene oplys-
ninger og forklaringer (den sékaldte interpellationsret). Som det fremgér af grundlovens § 53 og §
21, stk. 2, 1 Folketingets forretningsorden, kan interpellationsretten kun udeves med Folketingets
samtykke. Det har undtagelsens karakter, at Folketinget negter at godkende en forespargsel.

Vedkommende minister er forpligtet til at besvare forespargslen og vil ved besvarelsen vaere forplig-
tet af bl.a. ministeransvarlighedslovens § 5, stk. 2, hvorefter han ikke mé give Folketinget urigtige
eller vildledende oplysninger eller fortie oplysninger, der er af vasentlig betydning for tingets be-
demmelse af sagen. Spergsmalet om ministerens videregivelse af fortrolige oplysninger er neermere
omtalt af bl.a. Jens Peter Christensen, Jorgen Albak Jensen og Michael Hansen Jensen, Grundloven
med kommentarer (Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2015), side 339 f.

Ministerens besvarelse efterfolges af en folketingsdebat. I forbindelse med debatten kan beslutning
kun treeffes i form af vedtagelse af et "forslag til vedtagelse” efter reglerne i forretningsordenens §
24. 1 beslutningen kan Folketinget over for ministeren give udtryk for tingets opfattelse, herunder
eventuelt give udtryk for tingets tillid eller mistillid til ministeren med den virkning, at ministeren
ikke kan forblive i sit embede, jf. grundlovens § 15, stk. 1.

Fremgangsmaden for indgivelse af en forespergsel og atholdelse af forespergselsdebat, herunder mu-
ligheden for sékaldte hasteforespergsler, er neermere reguleret i Folketingets forretningsordens § 21.
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3.1.3 Folketingsudvalg

De nermere regler om folketingsudvalgenes nedsattelse og sammensatning er fastsat i Folketingets
forretningsorden. Det folger af § 7, stk. 1, at der ved begyndelsen af hver folketingssamling nedsettes
en reekke stdende udvalg. Efter § 7, stk. 7, kan Folketinget endvidere nedsatte serlige udvalg til
behandling af enkelte sager. Kun folketingsmedlemmer kan vare medlemmer af folketingsudvalg.
Valget sker efter forholdstal, jf. herved grundlovens § 52 og forretningsordenens § 36, stk. 1.

Folketingets stdende udvalg beskeaftiger sig normalt med lovgivningsspergsmal mv. inden for udval-
gets omrade og med opgaver af generel kontrollerende karakter i forhold til vedkommende ministers
forvaltning af omradet.

De stdende udvalg har udviklet sig til at veere et meget benyttet kontrolinstrument. Udvalgene kan
saledes som navnt ovenfor under dagsordenens sikaldte almindelige del stille spergsmaél til ministre-
nes skriftlige besvarelse. De kan derudover, hvad der er et vigtigt led i den parlamentariske kontrol
med ministrene, skriftligt stille spergsmal til ministrenes besvarelse i samradd med udvalgene. Sam-
radene, som i arene efter udvalgsreformen i 1972-73 var lukkede, har siden folketingséret 1997-98
ogséd kunnet afvikles som dbne samradd. Ved de dbne samrad er der adgang for offentligheden og
medierne, ligesom der kan transmitteres fra samrddene. De dbne samrad var ikke flittigt benyttet de
forste &r, men antallet steg kraftigt fra 259 til 472 i folketingsarene 2003-04 til 2006-07, jf. Flemming
Juul Christiansen og Asbjern Skjeveland i Jorgen Grennegérd Christensen og Jargen Elklit, Det De-
mokratiske System (Hans Reitzel, 2. udgave, 2009), side 112. Nedenstaende tabel viser udviklingen
i antal besvarede samradsspergsmaél siden folketingsaret 2006-07, herunder andelen af samrads-
sporgsmal besvaret i samrad, som er abne for offentligheden. Det ses, at aktiviteten har vaeret svin-
gende fra ca. 500 samrad om aret og op til ca. 1.100 samrad pr. ar. En meget stor andel af besvarel-
serne foregar i dbne samrad. Andelen har i de seneste ar svinget mellem 80 og 90 procent.

Udviklingen i antallet af samréddsspergsmal mv. til ministre fra Folketingets stdende udvalg (inkl.
Gronlandsudvalget og Faeroudvalget).
Folketingsaret 2006-07 til folketingséret 2015-16.

Folketingsir | Udvalgs- | Besvarede sam- | Heraf besva- | Temameder, Heringer

sporgsmal | radsspergs- ret i abne ekspertmeder | og konfe-

mal* samrad og andre me- rencer
der

2006-07 9.095 652 472 (72 %) 8 18
2007-08 12.162 525 350 (67 %) 9 15
2008-09 13.961 849 694 (82 %) 15 62
2009-10 16.025 1.154 | 1.035 (90 %) 30 76
2010-11 14.813 980 862 (88 %) 69 22
2011-12 13.610 764 657 (86 %) 122 24
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Folketingsar | Udvalgs- | Besvarede sam- | Heraf besva- Temameder, Horinger

sporgsmal | radsspergs- ret i abne ekspertmeder | og konfe-

mal* samrad og andre me- rencer
der

2012-13 13.816 813 727 (89 %) 90 26
2013-14 14.989 677 582 (86 %) 85 28
2014-15 13.040 474 388 (82 %) 85 18
2015-16 13.452 891 806 (90 %) 87 40

Kilder: 2006-07 — 2008-09: Arbog & Registre til Folketingstidende.
2009-10 — 2010-11: Parlamentariske oplysninger — folketingsdret.
2011-12 —2015-16: Aret, der gik, i Folketinget.

*Omfatter samradssporgsmdl, som er stillet i det pageeldende folketingsdr og besvaret i et samrdd i samme

folketingsdr. Samrddssporgsmdl, som er stillet, men ikke besvaret i folketingsdret, er ikke medtaget i tabellen.
En minister kan besvare flere samrdadssporgsmal i samme samrdd, hvilket i praksis er ofte forekommende.
Folketingets officielle publikationer om folketingsarbejdet indeholder imidlertid ikke data om antallet af af-
holdte samrdd i folketingsaret.

De stdende udvalgs formelle kontrolinstrumenter er spergsmal til enten skriftlig besvarelse eller be-
svarelse i samrad med udvalget. Folketinget har ved siden af disse formelle instrumenter i den viste
tidrsperiode taget andre instrumenter i anvendelse. Det drejer sig dels om heringer og konferencer,
dels om tema- og ekspertmeader mv.

Der er et samspil mellem den parlamentariske kontrol i de stdende udvalg og anvendelsen af andre
kontrolorganer. Det er saledes ofte sadan, at nar enten et flertal i Folketinget eller regeringen beslutter
at nedsaette en undersogelseskommission eller at ivaerkszatte en undersggelse i andet regi, vil der have
vaeret et forudgéende forleb i udvalgsregi, hvor udvalget gennem spergsmal og samrad har segt at
afdaekke et heendelsesforleb, som har pakaldt sig udvalgets interesse. Det er ogsa sadan, at udvalgene
inddrages i den parlamentariske opfelgning, efter en undersegelseskommission eller et andet under-
sogelsesorgan har afsluttet sine undersagelser.

Udvalgenes parlamentariske kontrol kan fore til, at en minister treekker sig fra sit embede. Erfaringen
er, at det sjeldent er afslutningen af en sarlig underseagelse, f.eks. i en undersegelseskommission,
som har denne konsekvens, jf. Claus Dethlefsen i Berge Dahl m.fl. (red.), Festskrift til Jens Peter
Christensen (Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2016), side 399 ff. I praksis vil eventuelle parla-
mentariske konsekvenser i sager, som pd denne made er genstand for granskning, ofte vaere draget,
inden den serlige undersogelse er afsluttet, og ofte ogsé inden den er ivaerksat.

I det folgende omtales under 3.1.3.1-3.1.3.3 de undersogelser af konkrete sager, der tidligere har vee-
ret gennemfort af stdende udvalg eller ad hoc-udvalg. I de seneste tidr synes undersegelser i folke-
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tingsudvalgene i1 parlamentarisk regi at vaere blevet aflest af den markant foregede brug af samrads-
instituttet, der omtales nermere under 3.1.3.4, men det vil i princippet fortsat veere muligt at ivaerk-
sette sddanne undersogelser. Det bemerkes dog, at spergsmalet om folketingsudvalgs undersogelser
var genstand for overvejelser i beteenkning nr. 1315/1996, side 171 ff., hvor hovedkonklusionerne
bl.a. var, at et folketingsudvalg mv. — bortset fra mindre undersegelser — naeppe i almindelighed vil
vere et egnet forum for undersggelser af forhold i den statslige forvaltning. I den forbindelse henviste
udvalget navnlig til,

- at folketingsmedlemmer normalt ikke har den fornedne erfaring eller de nedvendige profes-
sionelle forudsatninger i ovrigt for at indsamle og gennemga skriftligt materiale og foretage
atheringer til klarleeggelse af komplicerede begivenhedsforleb,

- at sddanne undersagelser vil vare uforholdsmaessigt tidskraevende for parlamentarikere,

- atet parlamentarisk underseggelsesorgans effektivitet kan blive svaekket af uenighed, herunder
som folge af partipolitiske meningsforskelle mv.,

- at konklusionerne fra et sddant udvalg risikerer at fremstd uden nogen serlig autoritet, fordi
der i offentligheden kan vere manglende tillid til undersegelsens uvildighed og objektivitet,
0g

- atklarleggelse af et kompliceret faktum ofte vil forudsatte athering af de implicerede perso-
ner, herunder embedsmand. Dette skal ses i sammenhaeng med, at udvalget papegede en
raekke betenkeligheder ved parlamentariske organers mulighed for at indkalde embedsmand
til athering.

3.1.3.1. Hverken grundloven eller Folketingets forretningsorden indeholder regler for udvalgenes un-
dersggelser af nermere bestemte, mere konkrete forhold i den statslige forvaltning, som allerede har
fundet sted, men savel Folketinget som udvalget selv kan beslutte, at et stdende udvalg skal ivaerk-
sette en sadan undersogelse. Efter anbefaling fra Udvalget vedrerende Undersogelsesorganer (se be-
tenkning nr. 1315/1996, kapitel 4) blev der dog den 29. maj 1999 med vedtagelse af beslutningsfor-
slag nr. B 136 om @&ndring af forretningsorden for Folketinget indsat et nyt kapitel XVIII (§§ 54-60)
i Folketingets forretningsorden, der omhandler Folketingets Udvalg for Forretningsordenens behand-
ling af spergsmal vedrerende ministeransvar. Disse regler omtales s@rskilt nedenfor i afsnit 3.1.5.

Som eksempel pa, at et stdende udvalg har undersggt en konkret afsluttet sag i den statslige forvalt-
ning, kan n@vnes Folketingets Udvalg for Forretningsordenens undersegelse af AMBI-sagen i 1992-
93, der blev besluttet ved en motiveret dagsorden, hvorved Folketinget ogsa fastlagde udvalgets kom-

missorium.
Nedsettelse af et ad hoc-udvalg til at undersege forhold i den statslige forvaltning besluttes af Fol-

ketinget, der fastsatter udvalgets opgaver i forbindelse med nedsattelsen af udvalget. Som eksempel
kan navnes Det Serlige Undersogelsesudvalg (ogsa kaldet Stavad-udvalget), der blev nedsat ved
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motiveret dagsorden vedtaget af Folketinget i oktober 1994 i forbindelse med en forespergselsdebat
om undersggelsesrettens beretning om Himmerlandsbanksagen.

Parlamentariske udvalg har i praksis normalt haft til opgave at vurdere ministres forhold, herunder
eventuelt fremkomme med indstilling eller udtalelse om ministres politiske eller retlige ansvar. I de
seneste eksempler pa denne type undersegelser beskeeftigede udvalgene sig ikke med spergsmaélet
om de involverede embedsmands retlige ansvar eller med vurderinger af bestemte embedsmands
forhold i evrigt, idet udvalgene ansé det for ministrenes opgave at tage stilling til disse spergsmal.

Om udvalgene selv har skullet fastleegge det faktiske begivenhedsforleb, har beroet pa, om forlebet i
forvejen har vaeret tilstraekkeligt belyst pa andet grundlag, f.eks. gennem en beretning fra en under-
sogelsesret mv.

3.1.3.2. Der geelder ikke serlige regler om oplysningspligt over for folketingsudvalg, herunder om
afgivelse af vidneforklaringer. Heller ikke ministre er i almindelighed forpligtet til at besvare sporgs-
mal fra folketingsudvalg. Det anfores dog i beteenkning nr. 1315/1996, side 164 f., at der i praksis er
mange mader, hvorpa udvalgene kan fa en sag belyst, selvom der ikke er fastsat serlig lovgivning
om oplysningspligt: Udvalgene kan anmode ministre om skriftligt at besvare spergsmal, udlevere
dokumenter til udvalgene eller mede i samrad for at redegere naermere for sagen, og sdidanne oplys-
ninger vil som udgangspunkt blive afgivet under strafansvar, jf. ministeransvarlighedslovens § 5, stk.
2. Under hensyn til det parlamentariske ansvar, der pahviler ministrene, og pa grund af almindelig
respekt for Folketinget, vil ministrene normalt give mede og medvirke til udvalgets oplysning af
sagen. [ beteenkning nr. 1315/1996 anfores det, at sagen endvidere vil kunne oplyses ved deputationer
under udvalgsmeder, dvs. ved at private personer forelegger deres synspunkter for udvalget, gennem
skriftligt materiale fra andre myndigheder (end ministerier) og private personer samt ved, at udval-

gene rekvirerer ekstern bistand.

Om afhgring af embedsmaend anferer Jens Peter Christensen, Ministeransvar, side 567, at det i for-
bindelse med nedsattelsen af Stavad-udvalget blev overvejet, om udvalget skulle have adgang til at
indkalde embedsmend til at afgive forklaring for udvalget, men at DJOF modsatte sig dette med
henvisning til grundleeggende retssikkerhedshensyn. Det anfores videre af Jens Peter Christensen, at
ogsa det forfatningsmeessige grundprincip om, at ministeren er ansvarlig over for Folketinget, mens
embedsmandene er ansvarlige over for ministeren, taler for, at et sddant oplysningsskridt ikke tages
i anvendelse. Der kan i den forbindelse ogsé henvises til Udvalget vedrerende Undersegelsesorganers
overvejelser i betenkning nr. 1315/1996, side 177 f. Der kan endvidere henvises til bestemmelsen i
§ 57, stk. 3, i Folketingets forretningsorden, hvorefter Folketingets Udvalg for Forretningsordenen
ikke kan stille spergsmal til embedsmand under sin behandling af sager om ministeransvar. Bestem-

melsen er nermere omtalt nedenfor under 3.1.5.2.
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Bortset fra reglerne om Udvalget for Forretningsordenens behandling af spergsmal om ministeran-
svar (omtalt nedenfor i afsnit 3.1.5) findes der ingen regler eller praksis for proceduren i et folke-
tingsudvalg, der undersegger forhold i den statslige forvaltning, herunder om beskikkelse af bisiddere
for de personer, der eventuelt matte blive afhert af udvalget.

3.1.3.3. Spergsmaélet om medeoffentlighed er reguleret i Folketingets forretningsorden, hvorefter or-
dinere udvalgsmeder normalt gennemfores for lukkede dere, medmindre udvalget beslutter andet, jf.
§ 8, stk. 3. Udvalgene kan dog treffe beslutning om, at oplysninger om forhandlingerne kan tilga
offentligheden, jf. § 8, stk. 7, og der kan efter bestemmelsens stk. 9 traeffes beslutning om — ud over
ordinare udvalgsmeder — at atholde abne meder, abne temameder eller heringer. Endelig indeholder
§ 8, stk. 8, 1.-3. pkt., serlige regler om samrad, der indeberer, at et samrad skal atholdes for abne
dere, hvis mindst tre udvalgsmedlemmer stetter dette. For Udvalget for Forretningsordenens behand-
ling af spergsmal om ministeransvar gelder den i afsnit 3.1.5 omtalte regel i forretningsordenens §
60.

Der kan efter Folketingets forretningsordens § 42 i sardeles patrengende tilfaelde dispenseres fra
reglerne i forretningsordenen, herunder reglerne om medeoffentlighed, nar % af de stemmende til-
slutter sig et forslag herom stillet af formanden eller skriftligt af 17 medlemmer.

De almindelige regler om dokumentoffentlighed finder i Danmark ikke anvendelse pd parlamentet,
og Folketinget, herunder folketingsudvalgene, er séledes ikke omfattet af offentlighedslovens regler
herom. Der er dog i et vist omfang pa andet grundlag tilvejebragt dokumentoffentlighed. Folketingets
Prasidium har séledes fastsat regler om adgang til Folketingets parlamentariske dokumenter m.v.
Efter disse regler er et stort antal parlamentariske dokumenter, bl.a. skriftlige spergsmal til ministre
fra Folketingets medlemmer eller udvalg og ministrenes skriftlige besvarelse heraf, i almindelighed
offentligt tilgeengelige. Offentligheden har dog ikke adgang til interne eller fortrolige parlamentariske
dokumenter. Der er heller ikke offentlig adgang til udvalgsprotokoller og referater og resumeéer af
meder i udvalg. Offentligt tilgeengelige parlamentariske dokumenter offentliggeres pa Folketingets
hjemmeside.

Folketingsudvalgets afrapportering efter afslutning af undersegelsen af naermere bestemte forhold i
den statslige forvaltning vil normalt tage form af en beretning, jf. herved forretningsordenens § 8 a,
stk. 6. Hvis folketingsudvalget (eller et flertal i udvalget) mener, at Folketinget ber tage stilling til
udvalgets konklusioner, afgives der i praksis en beteenkning med indstilling, jf. herved forretningsor-
denens § 8 a, stk. 2. Udvalgets beretning eller betaenkning vil normalt blive offentliggjort.

3.1.3.4. Et i nerverende sammenhang centralt element i udvalgenes lobende kontrol er udvalgs-

spargsmalene, der kan vedrare et lovforslag, der er til behandling i udvalget, eller et emne, der ligger
inden for udvalgets ansvarsomrade. Udvalgsspergsmal til mundtlig besvarelse besvares af ministeren
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pa et udvalgsmede (samrad), jf. § 8, stk. 6, i Folketingets forretningsorden. Udvalget kan beslutte at
holde samrédet for abne eller lukkede dere. Samradet skal aftholdes for dbne dere, hvis mindst tre
medlemmer stotter dette, jf. forretningsordenens § 8, stk. 8. Langt de fleste samrad er i dag “abne
samrdd”, hvor offentligheden har adgang, og som lyd- og videooptages, jf. herved opgerelserne i
tabellen i afsnit 3.1.3 ovenfor.

Navnlig de dbne samrad er i praksis et meget benyttet parlamentarisk kontrolinstrument. Det skyldes
bl.a., at samrad kan indkaldes med meget kort varsel, og i praksis foranlediget af blot et enkelt ud-
valgsmedlem. Der knytter sig ofte en betydelig offentlig interesse til de &bne samrad, hvilket leegger
yderligere pres pa ministeren for at besvare spergsmal, og nar ministeren udtaler sig, sker det under
ministeransvar, jf. serligt bestemmelsen i ministeransvarlighedslovens § 5, stk. 2. Som det fremgar
nermere under 3.1.3 ovenfor, er aftholdelse af samrad blevet en dagligdags foreteelse med i gennem-
snit tet ved 1.000 samradsspergsmal &rligt, hvoraf cirka tre fjerdedele besvares for &bne dere.

Til illustration af de abne samrads funktion kan henvises til Dethlefsen, a.st., side 410, hvor det an-
fores, at de fleste sager gennem de seneste fem 4r, der har kostet en minister embedet, er gennemfort
parlamentarisk ved abne samrid og spergsmal i fagudvalgene. Som eksempler p4, at ministre er gaet
af efter atholdelse af abne samrid mv., kan n@vnes den sdkaldte Christiania-sag, hvor justitsministe-
ren efter et dbent samrad i december 2013 gik af, og den sakaldte Landbrugspakke-sag fra februar
2016, hvor milje- og fadevareministeren gik af kort efter en aben hering i Folketingets Miljo- og
Fadevareudvalg med deltagelse af en raekke eksterne eksperter.

Som en mindre vidtgdende reaktionsmulighed end (truslen om) et mistillidsvotum i Folketinget kan
et folketingsudvalg udtrykke forskellige grader af kritik af vedkommende minister i en udvalgsberet-
ning (sdkaldte "naeser”). En sadan kritik kan f.eks. fremsattes i neer tilknytning til aftholdelsen af et
samrad, hvor ministeren efter udvalgets opfattelse ikke har svaret for sig pa tilfredsstillende vis. Dette
var f.eks. tilfeldet for den davarende social-, berne- og integrationsminister i december 2013 i for-
bindelse med sagen om bevilling af midler fra en stettepulje til kampagnen ”Stemmer pa Kanten” og
ministerens oplysninger om sagen til Folketinget, jf. Beretning afgivet af Socialudvalget den 18. de-
cember 2013 (SOU Alm. del, bilag 73). Det samme var tilfeldet for miljo- og fedevareministeren i
april 2017 i forbindelse med sagen om kvotekoncentrationen i fiskeriet i Danmark, jf. Beretning af-
givet af Miljo- og Fedevareudvalget den 6. april 2017 (MOF Alm. del, bilag 375). Et flertal i udvalget
udtalte herved “sin meget skarpe kritik” af ministerens handtering af sagen.

3.1.4 Undersagelser ved Det Udenrigspolitiske Nevn og udvalg under Navnet

I Folketingets regi er sager med tilknytning til den statslige forvaltning ogsa blevet undersegt af ud-
valg under Det Udenrigspolitiske Neevn. I 1987 nedsatte Neevnet saledes en gruppe pa to navnsmed-
lemmer til at behandle en sag om to danskere, der i Polen var tiltalt for spionage. Udvalgets arbejde
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blev, efter hvad der foreligger oplyst, afsluttet ved en mundtlig afrapportering i Navnet. I 1988 ned-
satte Navnet et udvalg, der fik til opgave at undersoge haendelsesforlebet i forbindelse med 18 astty-
skeres ophold pé den danske ambassade i @stberlin i september 1988. Udvalgets bestod af fire af
Neavnets medlemmer fra de fire sterste partier. Resultatet af undersegelsen blev offentliggjort i en
beretning afgivet af Det Udenrigspolitiske Naevn den 3. november 1988 (optrykt i Folketingstidende
1988-89, Tilleg B, side 47).

Som det seneste eksempel kan navnes, at der i september 1995 blev nedsat en undersogelsesgruppe
under Naevnet med et medlem fra hvert af Folketingets partier, som skulle undersgge “regeringens
héndtering af Thule-sagen”. Undersogelsen blev foretaget pa grundlag af en gennemgang af sagens
akter, der blev stillet til rddighed af udenrigsministeren, og dreftelser med de involverede ministre.
Undersggelsesgruppen havde oprindeligt et anske om ogsa at tale med embedsmaend i de involverede
ministerier, men en sddan udspergning fandt ikke sted, idet repraesentanter for DJOF pa et mode med
undersggelsesgruppens formand gjorde det klart, at man modsatte sig embedsmaends deltagelse i par-
lamentariske underseggelser. Undersegelsesgruppens redegerelse blev afgivet i marts 1996 og er of-
fentliggjort (se Folketingstidende 1995-96, Tilleeg B, side 400). Udenrigspolitisk Neevn har ikke siden
nedsat lignende undersegelsesgrupper. I den forbindelse kan henvises til, at undersegelsesgruppen i
sin indstilling frarddede, at man fremover i sager, der involverer bade ministre og embedsmand, gen-
nemforer undersegelser, hvor det ikke er muligt at modtage forklaringer fra alle vasentlige aktorer i
sagen, jf. Folketingstidende 1995-96, Tilleg B, side 405 f.

Udenrigspolitisk Neevn har senere — uden forudgaende behandling i en undersogelsesgruppe — afgivet
en beretning om Neavnets inddragelse i forbindelse med beslutninger af storre udenrigspolitisk raek-
kevidde (afgivet pa baggrund af regeringens handtering af sagen om sanktionerne mod Ostrig), jf.
Folketingstidende 1999-2000, Tilleeg B, side 419 ff. Beretningen blev afgivet pa grundlag af dreftel-
ser med statsministeren og udenrigsministeren pa fire mader i perioden 1.-24. februar 2000, skriftlige
og mundtlige spergsmal til de pagaldende ministre og en redegerelse om de relevante bestemmelser
i grundloven og navnsloven udarbejdet af Folketingets administration.

Der er ikke fastsat nermere regler om undersegelser af udvalg under Det Udenrigspolitiske Navn.
Sadanne regler kan fastsattes af Neevnet i forbindelse med udvalgets nedsattelse eller af det pagel-
dende udvalg. Sddanne regler ma selvsagt ikke stride imod lovgivningen. Om vidne- og oplysnings-
pligt mv. over for udvalget kan derfor i vidt omfang henvises til det i afsnit 3.1.3.2 anferte.

3.1.5 Folketingets Udvalg for Forretningsordenen

Folketingets forretningsorden har siden 1999 indeholdt et kapitel XVIII om spergsmél vedrerende
ministeransvar, der omfatter §§ 54-60. Kapitlet blev indfert samtidig med vedtagelsen af undersogel-
seskommissionsloven og pa baggrund af anbefalingerne i betenkning nr. 1315/1996.
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Ifelge forretningsordenens § 54 behandler Udvalget for Forretningsordenen efter henvisning eller pa
eget initiativ spargsmal om, hvorvidt forhold fra en ministers side skal give grundlag for, at ministe-
ren sgges draget til ansvar for det padgeldende forhold. Bestemmelsen tager séledes alene sigte pa
ministerens forhold og eventuelle ansvar, idet det forudseettes i forarbejderne, at et eventuelt embeds-
mandsansvar som hidtil alene vil vere et anliggende for regeringens bedemmelse (Folketingstidende
1998-99, Tilleg B, side 838). Det fremgar af bemaerkningerne til bestemmelsen i § 54 (Folketingsti-
dende 1998-99, Tilleg B, side 841), at den sigter til sdvel spergsmal om retligt ansvar (rigsretstiltale)
som spergsmal om politisk ansvar (mistillidsvotum eller patale af ministerens forhold).

Om forholdet mellem bestemmelserne i Folketingets forretningsordens kapitel X VIII og de hidtidige
méder, hvorpa Folketinget har veret inddraget i undersogelser om fejl og forsemmelser i centralad-
ministrationen (herunder bl.a. de i afsnit 3.1.3 og 3.1.4 omtalte), anferer Claus Dethlefsen i Talevski
m.fl., side 347:

”Nogle af disse former for parlamentarisk inddragelse ma anses for erstattet ved forret-
ningsordenens kap. X VIII, men dels eksisterer de i et vist omfang fortsat, dels vil forret-
ningsordenens bestemmelser antagelig [...] blive udfyldt pd baggrund af disse tidligere
anvendte undersggelsesformer og de tidligere reformovervejelser.”

Dethlefsen anferer endvidere, a.st., side 370 ff., at behandlingen af sager om ministeransvar selv efter
gennemforelsen af undersegelseskommissionsloven og forretningsordenens kapitel XVIII er foregaet
i andre udvalg, eller at der har varet fremsat enske herom. Videre anforer han om spergsmalet om
rette udvalg bl.a., at skillelinjen som udgangspunkt gar mellem det sagsorienterede og det personori-
enterede/ansvarsorienterede undersogelsesforlab, séledes at sidstnevnte ber foregd i Udvalget for
Forretningsordenen. Det taler endvidere for, at sagen behandles i Udvalget for Forretningsordenen,
hvis der findes behov for at tage en sag op pa et mere systematisk grundlag og undersgge, om der er
grundlag for at kritisere en minister eller tidligere minister, eller hvis der er fremsat alvorligere pa-
stande om en klar tilsidesattelse af grundloven eller lovgivningen i gvrigt. Endelig anfores det, at
forudsatningen for, at et fagudvalg kan afslutte en sag om péstaede fejl, nok ma vere, at reaktionen
ikke kan forventes at vaere mere end en irettesattelse eller en “neese” eller lignende (dvs. ikke et
mistillidsvotum eller en rigsretstiltale).

Omtalen i det folgende henviser forst og fremmest til Udvalget for Forretningsordenen. Det skal dog
indledningsvis praeciseres, at § 59 i Folketingets forretningsorden foreskriver, at Udvalget for Forret-
ningsordenen nedsatter et permanent underudvalg til forberedende behandling af de opgaver, der
péhviler udvalget ifelge forretningsordenens kapitel XVIII. Underudvalget afgiver udtalelse til Ud-
valget for Forretningsordenen til brug for dettes beretning eller betenkning. Forretningsordenens §
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59 sikrer, at de folketingsgrupper, der ikke er repraesenteret i Udvalget for Forretningsordenen, udpe-
ger en observater til underudvalget. Observatererne har ret til at tilkendegive deres synspunkter i
underudvalgets udtalelser.

3.1.5.1. Udvalget for Forretningsordenens opgaver er fastlagt i neer tilknytning til undersegelseskom-
missionsordningen, der blev indfert samtidig med den navnte @ndring af forretningsordenen. Ifolge
forretningsordenens § 55 kan udvalget afgive indstilling til Folketinget om, at der nedszttes en un-
dersggelseskommission efter reglerne i underseggelseskommissionsloven. Bestemmelsen skal ses i
sammenhang med undersggelseskommissionslovens § 1, stk. 1, 2. pkt., hvorefter justitsministeren
skal nedsatte en undersegelseskommission, hvis der vedtages en folketingsbeslutning herom, og § 1,
stk. 4, hvorefter Udvalget for Forretningsordenen eller et underudvalg nedsat af udvalget i givet fald
skal inddrages ved den naermere udformning af kommissoriet mv. Disse lovbestemmelser er nermere

omtalt i afsnit 2.2.1 ovenfor.

Det folger endvidere af forretningsordenens § 56, at alle beretninger fra undersegelseskommissioner,
der vedrerer ministres, herunder afgdede ministres, forhold, behandles af Udvalget for Forretnings-
ordenen med henblik pé eventuel indstilling om ansvarsspergsmalet. Som det fremgar af kapitel 3,
afsnit 1, har udvalget i praksis behandlet beretningerne fra samtlige de undersegelseskommissioner,
der hidtil har afsluttet deres arbejde.

Udvalget for Forretningsordenens opgaver med hensyn til opfelgning pa en undersogelseskommissi-
onsberetning skal ses i sammenhang med den i afsnit 2.2.3.1 omtalte bestemmelse i undersogelses-
kommissionslovens § 4, stk. 4, 2. pkt., hvorefter en undersegelseskommission ikke kan f4 til opgave
at foretage retlige vurderinger til belysning af spergsmélet om ministres ansvar. Undersegelseskom-
missionen vil dog kunne redegere for de faktiske omstendigheder omkring ministerens berering med
sagen, f.eks. hvilken viden ministeren métte have haft. Som anfort af Dethlefsen i Talevski m.fl., side
378, ma Udvalget for Forretningsordenen som udgangspunkt laegge undersegelseskommissionens
beretning til grund for sin behandling og ber ikke — bortset fra den kontradiktion, der skal forega (se
herom umiddelbart nedenfor) — foretage en efterprovelse af beretningen.

I praksis har Udvalget for Forretningsordenen — som nermere beskrevet i kapitel 3 — behandlet samt-
lige beretninger fra de hidtil gennemforte undersegelseskommissioner. I to tilfelde (Statslosekom-
missionen og Skattesagskommissionen) har en beretning fra en undersogelseskommission givet et
flertal i udvalget anledning til at udtrykke kritik af en ministers adfaerd — det vil populaert sagt sige at
tildele en "neese”. I to andre tilfelde (Skattefradragskommissionen og Dan Lynge-kommissionen) har
et mindretal ensket at give en minister en sddan “naese”. Hverken Farum-kommissionens eller Ble-
kingegade-kommissionens beretning gav udvalget eller et mindretal heri anledning til at fremseette
kritik, og ved opfelgningen af PET-kommissionens beretning fandt udvalget, at der ikke efter s&

74



mange ar var grundlag for at drage nogen til ansvar for de kritisable forhold, der blev afdaekket i
beretningen.

Det fremgar af bemarkningerne til bestemmelsen i § 54, at forretningsordenens kapitel XVIII ikke
alene tager sigte pa udvalgsbehandling i tilknytning til nedsattelse af undersegelseskommissioner
eller til opfolgning af en beretning fra en sddan kommission, idet der undertiden uden for disse ram-
mer vil kunne foreligge tilstreekkeligt grundlag for at tage et ansvarsspergsmal op til overvejelse.
Bestemmelsen i forretningsordenens § 58, 1. pkt., der omhandler den situation, at udvalget pa grund-
lag af en beretning fra en undersegelseskommission eller pa andet grundlag overvejer at sgge mini-
steransvar gjort gaeldende, er i trdd hermed. Det forudszttes dog i bestemmelsens sidste pkt., at ud-
valget kun undtagelsesvis foretager en supplerende undersogelse til klarleeggelse af faktiske forhold.
Dette er i overensstemmelse med det i beteenkning nr. 1315/1996, side 176, anferte, hvor det forud-
s&ttes, at et parlamentarisk organ i visse tilfeelde kan have behov for at gennemfore mindre underse-
gelser for at tilvejebringe yderligere oplysninger end dem, der fremgar af f.eks. en undersogelses-
kommissionsberetning, inden der pé fyldestgerende vis kan redegeres for bl.a. spergsmalet om, hvor-
vidt ministre ber seges draget til ansvar for deres embedsforelse.

3.1.5.2. Om Udvalget for Forretningsordenens sagsoplysning i de her omhandlede sager fremgér det
af forretningsordenens § 57, stk. 2, at udvalget kan sgge bistand gennem udpegning af en eller flere
sagkyndige, der er uath@ngige af de personer og myndigheder mv., hvis forhold underseges. Ifolge
bestemmelsens stk. 3 kan udvalget derimod ikke stille spargsmal til embedsmand. Som det fremgar
umiddelbart nedenfor, har den minister, hvis forhold underseges, ret — men ikke pligt — til at afgive
skriftlige oplysninger og mundtlig forklaring.

Folketingets forretningsorden indeholder en reekke regler om udvalgets sagsbehandling og om rets-
sikkerhedsgarantier for de involverede ministre. Reglerne bygger i det vasentlige pa anbefalingerne
i beteenkning nr. 1315/1996, side 183 f.

Det folger af § 56, 2. pkt., i Folketingets forretningsorden, at der under Udvalget for Forretningsor-
denens behandling af en undersegelseskommissionsberetning gives vedkommende minister lejlighed
til at kommentere beretningen over for udvalget.

Ifelge forretningsordenens § 57, stk. 1, gives en minister, hvis forhold underseges, ret til en bisidder
efter eget valg. Der er ingen udtrykkelige bestemmelser om atholdelse af udgifterne til bisidderen,
men det antages, at de atholdes over Folketingets budget. Bestemmelsen indeholder endvidere regler
om ministerens og dennes bisidders ret til at blive gjort bekendt med undersegelsens skriftlige mate-
riale, til at overveere meder i udvalget med andre personer og stille spergsmal til disse personer og til
at anmode om, at udvalget foranstalter yderligere bevisforelse inden for de rammer, der gaelder for
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udvalgets sagsoplysning. Efter bestemmelsens sidste pkt. udarbejdes der referat af ministerens mo-
dedeltagelse, som tilstilles ministeren og dennes bisidder i kopi.

Forretningsordenens § 58 omhandler den situation, at Udvalget for Forretningsordenen pa grundlag
af en undersogelseskommissionsberetning eller pa andet grundlag overvejer at sgge ministeransvar
gjort geldende. I sa fald skal vedkommende minister tidligst muligt geres bekendt med de kritik-
punkter, som udvalget overvejer at fremdrage i sin indstilling, jf. § 58, 1. pkt. Efter 2. pkt. kan mini-
steren endvidere forlange at modtage udvalgets udkast til beretning eller betenkning, og ifelge § 58,
3. pkt., skal han have lejlighed til pa det saledes foreliggende grundlag at afgive skriftlig udtalelse til
udvalget og til i mede med udvalget at redegere for sine synspunkter. I de tilfelde, hvor udvalgets
behandling undtagelsesvis omfatter en supplerende underseggelse til klarleggelse af nogle faktiske
forhold, fremgér det endvidere af bestemmelsen, at ministeren inden en skriftlig eller mundtlig ud-
spergning ber geres bekendt med, hvilke faktiske forhold undersegelsen omfatter, jf. § 58, sidste pkt.

Afgarelsen af, om og i hvilket omfang der skal vare madeoffentlighed i Udvalget for Forretningsor-
denen og underudvalget under behandlingen af de her omtalte sager, er i medfer af forretningsorde-
nens § 60 henlagt til Udvalget for Forretningsordenen. Udvalget for Forretningsordenen vil i den
forbindelse ikke vaere afskéret fra at treeffe beslutning om, at udvalgets og underudvalgets mgder kan
transmitteres i radio eller tv mv., jf. Dethlefsen i Talevski m.fl., side 388.

Spergsmélet om udvalgets afgivelse af beretning eller beteenkning og indstilling samt om offentlig-
gorelse heraf er ikke serskilt reguleret, og der henvises derfor til det i afsnit 3.1.3.3 anforte om fol-
ketingsudvalgenes afrapportering.

3.2 Andre undersogelsesorganer mv.

Den folgende redegorelse for andre undersegelsesorganer mv. folger den afgreensning, som blev fo-
retaget 1 beteenkning nr. 1315/1996, kapitel 5, hvortil der i gvrigt henvises for en uddybende beskri-
velse. Heri pépeges det, at langt storstedelen af undersegelser af forhold i den statslige forvaltning
foretages af vedkommende myndighed selv under iagttagelse af den saedvanlige administrative pro-
cedure. I en reekke tilfzelde er forholdene imidlertid blevet undersegt af organer uden for myndighe-
den selv og det ministerielle hierarki, og det er disse organers virksomhed, som beskrives nedenfor.
Beskrivelsen er ikke udtemmende, idet der bl.a. er lagt vaegt pé at beskrive generelt fungerende un-
dersggelsesorganer, der har til opgave at undersege forhold, der allerede har fundet sted, i den stats-
lige forvaltning.

Uden for beskrivelsen i det folgende falder saledes f.eks. reglerne om Rigsretten og de almindelige
domstoles virksomhed i straffesager og civile sager og reglerne om politiets og anklagemyndighedens
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behandling af straffesager. Det samme galder myndighedernes behandling af sager om disciplineer-
forfelgning i vedkommende myndigheds eget regi med henblik pé placering af et eventuelt tjenstligt
ansvar. I den forbindelse bemarkes dog, at der ved gennemforelse af tjenstlige forher ogsa foretages
en egentlig sagsoplysning, der efter omstendighederne kan antage karakter af en faktum-underse-
gelse i lighed med — om end i mindre skala end — en undersegelseskommission. Indledning af disci-
plinzrforfelgning mod en tjenestemand forudsetter, at der er et grundlag herfor, f.eks. i form af en
tjenstlig indberetning om et formodet pligtstridigt forhold eller — i sjeeldne tilfzelde — en indberetning
fra anklagemyndigheden om en straffedom mod den ansatte. De narmere regler for gennemforelsen
af tjenstligt forher, herunder om retten til bisidder, vidnepligt og offentlighed, fremgér af tjeneste-
mandslovens kapitel 4.

3.2.1 Folketingets Ombudsmand
Grundlovens § 55 har felgende ordlyd:

”Ved lov bestemmes, at folketinget vaelger en eller to personer, der ikke er medlemmer
af folketinget, til at have indseende med statens civile og militere forvaltning.”

Nermere regler om Folketingets Ombudsmand er fastsat i lovbekendtgerelse nr. 349 af 22. marts
2013 (ombudsmandsloven).

3.2.1.1. Ombudsmandens virksomhed omfatter ifalge lovens § 7, stk. 1, alle dele af den offentlige
forvaltning. Ombudsmanden har indseende med, om myndigheder og personer omfattet af hans virk-
somhed handler i strid med gaeldende ret eller pa anden méde gor sig skyldige i fejl eller forsommelser
under udevelsen af deres tjeneste, jf. lovens § 21. Ombudsmandens retlige bedemmelsesgrundlag
omfatter saledes bade, om forvaltningens sagsbehandling har vaeret i overensstemmelse med geel-
dende ret (legalitet), og om sagsbehandlingen har veret i overensstemmelse med “god forvaltnings-
skik”. Ombudsmanden vurderer endelig den forvaltningsvirksomhed, der ikke bestér i at treeffe afgo-
relser (faktisk forvaltningsvirksomhed), hvilket navnlig har betydning i de sager, hvor ombudsman-
den inspicerer klientinstitutioner, f.eks. faengsler.

Det er karakteristisk for ombudsmandens undersggelser, at de — trods ordlyden af bl.a. ombudsmands-
lovens § 21 — forst og fremmest retter sig imod forvaltningsorganet som sédant, herunder navnlig
mod dets sagsbehandling og afgerelser, og ikke mod enkeltpersoner inden for forvaltningen. Om-
budsmanden anvendte séledes aldrig de nu ophavede muligheder i den tidligere ombudsmandslovs
§ 9, stk. 1 og 2, for at paleegge anklagemyndigheden at rejse forundersogelse eller tiltale ved de al-
mindelige domstole og at palegge vedkommende statslige styrelse at rejse disciplinaersag.

3.2.1.2. Sagens oplysning er nzrmere reguleret ved ombudsmandslovens kapitel 6 (§§ 19-20). Det
fremgar herafbl.a., at myndigheder mv., der er undergivet ombudsmandens tilsyn, som udgangspunkt
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er forpligtet til at meddele ombudsmanden de oplysninger samt udlevere de dokumenter mv., som
forlanges af ombudsmanden, jf. § 19, stk. 1. De na@vnte myndigheder mv. kan endvidere afkraeves
skriftlige udtalelser, jf. § 19, stk. 2.

De navnte oplysningspligter er ikke sanktioneret ved nogen saerlig straffebestemmelse, men ombuds-
manden kan efter § 19, stk. 3, indkalde personer til for retten at afgive forklaring om forhold af be-
tydning for ombudsmandens undersegelser. Sddanne forklaringer afgives efter reglerne i retsplejelo-
vens kapitel 68. Denne adgang til indenretlige aftheringer har aldrig vaeret benyttet.

Afgives der urigtige oplysninger til ombudsmanden i et tilfzelde, hvor ministeren eller embedsmanden
har veret forpligtet til at afgive oplysninger, vil spergsmalet om strafansvar skulle bedemmes efter
straffelovens § 162. For ministres vedkommende vil der tillige kunne blive tale om ansvar efter mi-
nisteransvarlighedslovens § 5, stk. 1. For embedsmands vedkommende vil der endvidere kunne blive
tale om strafansvar efter straffelovens §§ 156-157 og navnlig om disciplineransvar.

Efter ombudsmandslovens § 19, stk. 4, kan ombudsmanden besigtige ethvert tjenestested og har ad-
gang til samtlige lokaler.

Ombudsmanden kan iverksatte undersagelse savel pa grundlag af klager som pa eget initiativ. Sags-
behandlingen i begge sagstyper foregar normalt pa skriftligt grundlag.

Ombudsmanden ivaerksetter hverken pa eget initiativ eller efter klage undersogelser, som forudsaet-
ter, at et kompliceret faktisk begivenhedsforleb skal klarleegges. Som eksempel kan n@vnes, at om-
budsmanden fandt at matte afsta fra at undersoge det begivenhedsforleb, der fandt sted pd Nerrebro
den 18.-19. maj 1993 (forlebet blev i stedet undersogt af en undersegelseskommission nedsat ved
serlig lov, jf. neermere ovenfor i afsnit 1.3). I sin begrundelse herfor henviste ombudsmanden bl.a.
til, at en tilfredsstillende gennemforelse af undersegelsen matte kraeve foretagelse af egentlige athe-
ringer (til dels under vidneansvar) og radighed over forskellige former for sagkundskab. Da ombuds-
manden ikke rddede over disse midler, ville undersggelsen i alt vaesentligt vare begraenset til en raekke
juridisk pregede spergsmaél, og undersogelsen ville dermed langt fra opfylde kravet om en sa vidt
muligt udtemmende undersogelse af begivenhedsforlgbet.

3.2.1.3. Ombudsmandens reaktionsmuligheder fremgar navnlig af ombudsmandslovens § 22, hvor-
efter ombudsmanden kan fremsztte kritik, afgive henstillinger samt i gvrigt fremsatte sin opfattelse
af en sag. Viser det sig efter ombudsmandens undersogelse af en sag, at der i den offentlige forvalt-
ning ma antages at vaere begéet fejl eller forsammelser af storre betydning, skal ombudsmanden give
meddelelse om sagen til Folketingets Retsudvalg og til vedkommende minister, kommunalbestyrelse
eller regionsrad, jf. § 24.
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Offentligheden har ikke ret til aktindsigt hos ombudsmanden i det materiale, der indgér i ombuds-
mandens undersggelse, men i praksis offentliggeres ombudsmandens udtalelser i1 konkrete sager of-
test p& Ombudsmandens hjemmeside. Ombudsmanden afgiver endvidere en érlig beretning til Folke-
tinget. Beretningen offentliggares, jf. § ombudsmandslovens § 11, stk. 1.

3.2.1.4. Om forholdet til Folketinget bestemmer ombudsmandslovens § 10 bl.a., at ombudsmanden i
udevelsen af sit hverv er uathaengig af Folketinget. Det folger endvidere af lovens § 12, stk. 1, at
ombudsmanden skal give Folketinget og vedkommende minister meddelelse, hvis han i sarlige til-
feelde bliver opmarksom pa mangler ved geldende love eller administrative bestemmelser.

Ombudsmanden anses for at vaere inkompetent med hensyn til spergsmal, som Folketinget eller dets
udvalg har bedemt og taget stilling til, jf. f.eks. FOB 1998, side 100 (Tamil-sagen). At Folketinget
eller dets udvalg har behandlet en sag, uden at denne behandling er endt med nogen stillingtagen,
udelukker derimod ikke, at ombudsmanden tager sagen op til behandling.

3.2.2 Statsrevisorerne og Rigsrevisionen
Den statslige revision varetages af statsrevisorerne og Rigsrevisionen. Om statsrevisorerne indehol-

der grundloven folgende bestemmelse:

7§ 47. Statsregnskabet skal fremlaegges for folketinget senest seks méneder efter finans-
arets udleb.

Stk. 2. Folketinget vaelger et antal revisorer. Disse gennemgar det arlige statsregn-
skab og paser, at samtlige statens indtegter er opfert deri, og at ingen udgift er atholdt
uden hjemmel i finansloven eller anden bevillingslov. De kan fordre sig alle fornadne
oplysninger og aktstykker meddelt. De ne@rmere regler for revisorernes antal og virksom-
hed fastsaettes ved lov.

Stk. 3. Statsregnskabet med revisorernes bemarkninger foreleegges folketinget til
beslutning.”

Rigsrevisionen er ikke som statsrevisorerne en grundlovsbestemt myndighed. I praksis loser statsre-
visorerne imidlertid deres opgave i taet samspil med Rigsrevisionen.

Nermere regler om statsregnskabet er fastsat i lov nr. 131 af 28. marts 1984 om statens regnskabs-
vasen m.v. Reglerne om statens regnskabsvasen omfatter samtlige ministerier, institutioner mv., hvis
driftsbudget er optaget pa bevillingslov, jf. lovens § 2, stk. 1. De n@vnte myndigheder mv. skal med-
dele finansministeren de oplysninger og tilvejebringe det regnskabsmassige materiale, som finans-
ministeren finder nedvendigt for at afleegge statsregnskabet, jf. lovens § 4.

3.2.2.1. Naermere regler om de revisorer, der er nevnt i grundlovens § 47, stk. 2 (statsrevisorerne),
er fastsat i lovbekendtgerelse nr. 4 af 7. januar 1997 med senere @ndringer (statsrevisorloven) og i en
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folketingsbeslutning af 20. juni 1975 om statsrevisorernes valg og virksomhed som senest &ndret ved
folketingsbeslutning af 1. marts 2012.

Folketinget veelger for en periode pa fire ar mindst fire og hgjst seks lennede statsrevisorer og en
stedfortraeder for hver af disse, jf. statsrevisorlovens § 1. I praksis valges seks statsrevisorer og seks
stedfortraedere, jf. § 1, stk. 1, i den nevnte folketingsbeslutning. Ingen kan veare statsrevisor eller
stedfortraeder uden at opfylde betingelserne for at kunne velges til medlem af Folketinget, jf. § 2, stk.
1, i folketingsbeslutningen.

Efter statsrevisorlovens § 2, stk. 2, er statsrevisorernes opgave at gennemga det arlige regnskab og at
pase, at samtlige statens indtegter er opfort deri, og at ingen udgift er atholdt uden hjemmel i finans-
lov eller anden bevillingslov, jf. herved grundlovens § 47, stk. 2, 2. pkt.

Statsrevisorerne kontrollerer endvidere, at regnskabet er rigtigt, og at de dispositioner, der er omfattet
af regnskabsafleggelsen, er i overensstemmelse med meddelte bevillinger, love og andre forskrifter
samt med indgéede aftaler og seedvanlig praksis. De vurderer desuden, om der er taget skyldige eko-
nomiske hensyn ved forvaltningen af de midler og driften af de virksomheder, der er omfattet af
regnskabet, jf. lovens § 2, stk. 3. Efter lovens § 2, stk. 7, og § 9 i den navnte folketingsbeslutning
bistar statsrevisorerne herudover folketingsudvalgene med at fremskaffe revisionsmaessige oplysnin-
ger.

Om statsrevisorernes sagsoplysning fremgéar det af statsrevisorlovens § 4, stk. 1, at statsrevisorerne
ved besigtigelser og undersegelser pa stedet kan sgge alle regnskabsmaessige oplysninger nermere
uddybet. Endvidere gaelder det, at enhver, som virker i offentlig tjeneste, har pligt til at meddele
statsrevisorerne de oplysninger og aktstykker, som de anser fornedne for udevelsen af deres hverv,
jf. lovens § 4, stk. 3, og grundlovens § 47, stk. 2, 3. pkt.

Under udforelsen af deres opgaver bistas statsrevisorerne af rigsrevisor (Rigsrevisionen), jf. neermere
herom nedenfor under 3.2.2.2. Statsrevisorerne er berettiget til at leegge de beretninger, der afgives af
Rigsrevisionen, til grund for deres virksomhed, jf. statsrevisorlovens § 3.

Statsrevisorernes sagsbehandling er ikke narmere reguleret i statsrevisorloven, og folketingsbeslut-
ningen indeholder kun fa regler herom, herunder om medeledelse, medeindkaldelse, afstemningsreg-
ler og protokolfersel.

Statsrevisorerne er ikke en del af den offentlige forvaltning, men et organ under Folketinget. De al-
mindelige regler om dokumentoffentlighed finder i Danmark ikke anvendelse pa parlamentet og or-
ganer under dette, og reglerne i offentlighedsloven herom finder derfor ikke anvendelse pa statsrevi-
sorernes virksomhed. Der er séledes f.eks. ikke adgang til aktindsigt i statsrevisorernes dokumenter.
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Ifolge statsrevisorlovens § 5, stk. 1, forelaegges statsregnskabet Folketinget til beslutning med stats-
revisorernes endelige beteenkning. Betenkningen offentliggares. Ifolge § 5, stk. 2, 2. pkt., skal stats-
revisorerne inden afgivelse af betenkning sege eventuelle tvivlsspergsmal afklaret og redegere herfor
i betenkningen. Skenner nogen af statsrevisorerne, at en sag, der omtales i den endelige betaenkning,
gor det pakraevet, at Folketinget treffer en beslutning, afgives der indstilling herom i forbindelse med
bemerkningerne til sagen, jf. lovens § 5, stk. 3, og folketingsbeslutningens § 7.

3.2.2.2. De n@rmere regler om rigsrevisor (Rigsrevisionen) er fastsat i lovbekendtgerelse nr. 101 af

19. januar 2012 om revisionen af statens regnskaber m.m. (rigsrevisorloven).

Rigsrevisor udpeges af Folketingets formand efter indstilling fra statsrevisorerne og med godkendelse
af Folketingets Udvalg for Forretningsordenen. Udpegningen sker for en periode pé seks ar med mu-
lighed for forleengelse med fire ar, jf. rigsrevisorlovens § 1. Ved lovens § 1, stk. 6, er det fastslaet, at
rigsrevisor er uafhengig ved udferelsen af sit hverv.

Rigsrevisionens hovedopgaver er revision af statslige regnskaber og statsfinansierede regnskabsom-
rader, jf. rigsrevisorlovens § 2, samt gennemgang af tilskudsregnskaber m.v., jf. lovens §§ 4-5. Hertil
kommer revisionsopgaver i henhold til serlig lov (f.eks. Danmarks Radio) eller vedtaegtsbestem-
melse.

Rigsrevisorlovens § 3 fastsatter, hvilke forhold der skal pdses ved revisionen. Der skelnes mellem
finansiel revision (§ 3, 1. pkt.) og forvaltningsrevision (§ 3, 2. pkt.). Finansiel revision omfatter den
grundleggende kontrol med, at regnskaberne er korrekt fort og afsluttet, at der er forneden dokumen-
tation, og at almindelige og specielle regler for finansforvaltning er overholdt. Forvaltningsrevision
omfatter bedemmelse af, om enkeltdispositioner, programmer eller en institutions samlede opgaver
er udfort pa en gkonomisk og hensigtsmassig made, og om resultaterne svarer til de opstillede mal.
Forvaltningsrevision omfatter bade storre undersogelser og lebende forvaltningsrevision. I forbin-
delse med bade finansiel revision og forvaltningsrevision foretager Rigsrevisionen endvidere juri-
disk-kritisk revision. Det er forudsat i forarbejderne til bestemmelsen, at tilretteleggelsen af revisio-
nen, herunder valget af revisionsmetoder, i hvert enkelt tilfeelde mé ske efter de retningslinjer, som
rigsrevisor skenner mest hensigtsmassige.

Mens den finansielle revision bygger pa en gennemgang af statsregnskabet, bygger savel den juridisk-
kritiske revision som forvaltningsrevisionen pa de beretninger, som Rigsrevisionen udarbejder i lobet
af aret. I forberedelsen af disse beretninger kan Rigsrevisionen rekvirere dokumenter og oplysninger
fra de pageldende myndigheder og institutioner, ligesom Rigsrevisionen i vidt omfang indhenter den
nedvendige information gennem meder med disse. I de seneste ar har Rigsrevisionen i gennemsnit
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udarbejdet 25 beretninger om aret.> Disse beretninger redeger for resultaterne af emneafgrensede
undersggelser, som Rigsrevisionen har gennemfort. De spander fra undersggelser af bestemte insti-
tutioner eller projekter over analyser af f.eks. skonomi- og rapporteringssystemer til tvergéende te-
matisk afgreensede undersegelser, f.eks. pa it-omradet. Den enkelte beretning vil ofte tage form af
sével forvaltningsrevision som juridisk-kritisk revision.

Selv om statsrevisorerne og Rigsrevisionen er to adskilte revisionsorganer, er der i praksis et taet
samarbejde mellem dem. Rigsrevisor skal afgive en bevillingskontrolberetning til statsrevisorerne
inden en frist, der aftales mellem rigsrevisor og statsrevisorerne, jf. rigsrevisorlovens § 17, stk. 1. 1
beretningen sammenholdes bevillinger og regnskabstal, og ministeriernes forklaringer pa eventuelle
afvigelser behandles. Rigsrevisor afgiver endvidere beretning til statsrevisorerne ved afslutningen af
saddanne revisionssager, som rigsrevisor under hensyn til deres ekonomiske eller principielle betyd-
ning finder anledning til at fremdrage, jf. lovens § 17, stk. 2. Beretningerne offentliggeres pa Rigsre-
visionens hjemmeside.

Den narmere procedure for behandlingen af Rigsrevisionens beretninger er fastsat i rigsrevisorlovens § 18. Proceduren,
herunder om statsrevisorernes fremsendelse af beretningen til Folketinget og vedkommende minister og ministerens af-
givelse af bemarkninger, er n@rmere behandlet af Peter Christensen i Juristen 1994, side 398 f. I artiklen anforer Peter
Christensen bl.a., at det er almindeligt, at statsrevisorerne knytter bemaerkninger til nasten alle beretninger. Statsreviso-
rernes kritik kan gé fra skarp péatale til en almindelig holdt henstilling. Statsrevisorernes endelige stillingtagen finder sted
i den endelige beteenkning over statsregnskabet (se afsnit 3.2.2.1 ovenfor).

Rigsrevisor bistar endvidere statsrevisorerne ved deres gennemgang af statsregnskabet. Rigsrevisor
foretager undersogelser og afgiver beretning eller notater vedrerende forhold, som statsrevisorerne
ansker belyst, jf. rigsrevisorlovens § 8, stk. 1. En vasentlig del af beretningerne efter lovens § 17,
stk. 2, jf. ovenfor, afgives saledes ogsa efter lovens § 8, stk. 1.

Rigsrevisor afgiver endelig en arlig beretning til statsrevisorerne om sin virksomhed, jf. rigsrevisor-
lovens § 17, stk. 4.

Som det fremgér af ovenstiende, gennemforer statsrevisorerne ikke undersggelser i eget regi, men
stotter sig pa Rigsrevisionens arbejde. Rigsrevisionen forelaegger sine beretninger for statsreviso-
rerne, som derpa knytter deres bemarkninger til de enkelte beretninger. Beretningerne med statsre-
visorernes bemarkninger offentliggeres umiddelbart efter, at statsrevisorerne pé et mede har behand-
let den pégaeldende beretning fra Rigsrevisionen.

3 http://www.rigsrevisionen.dk/bagved-revisionen.
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Det taette samspil mellem statsrevisorerne og Rigsrevisionen indebzrer, at rigsrevisor orienterer stats-
revisorerne om Rigsrevisionens arbejdsplan for det kommende ar, ligesom statsrevisorerne kan an-
mode rigsrevisor om at gennemfore bestemte undersegelser. I gennemsnit en tredjedel af de arligt ca.
25 beretninger er siledes udarbejdet efter anmodning fra statsrevisorerne.

Hverken Rigsrevisionens eller statsrevisorernes undersegelser er umiddelbart rettet mod enkeltper-
soner, f.eks. embedsmend eller ministre. I en reekke tilfaelde har statsrevisorerne imidlertid fremsat
kritik af ministres forhold. Kritik udtrykt af statsrevisorerne pa grundlag af Rigsrevisionens beretnin-
ger udger en del af den parlamentariske kontrol. Som saddan kan den sté alene, og statsrevisorernes
kritik kan da ses som en sarskilt form for parlamentarisk sanktion. I en reekke tilfeelde folges statsre-
visorernes kritik op af Folketingets stdende udvalg gennem samrad og udvalgsspergsmal til skriftlig
besvarelse. Folketingsudvalgs behandling af kritik fra statsrevisorerne kan i nogle tilfaelde fore til, at
kritikken af ministeren skerpes og fore til, at ministeren ma ga af. Et eksempel herpa var forlebet i
forbindelse med statsrevisorbemerkningen til Beretning nr. 4/2006 om fedevarekontrollen, der forte
til den davaerende familie- og forbrugerministers afgang. Ligeledes er det forekommet, at kritik i
beretninger fra statsrevisorerne er besluttet fulgt op af undersegelser ved kommissionsdomstole eller
underspggelsesretter eller af advokatundersegelser. Sddanne opfelgende undersggelser har navnlig
haft det sigte at vurdere ansvarsforholdene for de involverede embedsmand. Som eksempler pé sé-
danne opfolgende ansvarsundersogelser kan nevnes den kommissionsdomstol, der i 1982 blev nedsat
vedrerende den sdkaldte postskandalesag, den kommissionsdomstol, der i 1990 blev nedsat i sagen
om landbrugets fonde, den undersggelsesret, der blev nedsat i 1990 i den sakaldte Hartling-kontosag
samt den advokatundersegelse, der i 1994 blev iverksat af den sakaldte Ask og Urd-sag, og den
advokatundersogelse, der i 1999 blev iverksat af den sdkaldte VUE-sag, jf. i det hele herom Jens
Peter Christensen, “’Statsrevisorerne og ministrenes ansvar” i Statsrevisorerne — 150 ar (Arnold
Busck, 2001), side 200-246.

Den kritik, som statsrevisorerne med varierende styrke knytter til de beretninger, som Rigsrevisionen
forelegger dem, er i praksis nasten undtagelsesfrit baseret pa enighed mellem statsrevisorerne.

Som det fremgar, kan den parlamentariske kontrol efter omsteendighederne udfolde sig i et varierende
samspil mellem Folketinget og Rigsrevisionen og statsrevisorerne. Kritik formuleret i parlamentarisk
regi kan fore til, at Rigsrevisionen enten af egen drift eller efter anmodning fra statsrevisorerne tager
en sag op. Omvendt kan revisionsmassig kritik fore til, at sagen tages op af Folketinget, f.eks. med
det sigte at ivaerkszaette en dyberegdende undersogelse. Kommissoriet for sddanne undersegelser, som
er ivaerksat i kelvandet pa en revisionsberetning, kan vare at undersege, om der er grundlag for at
gore et retligt ansvar geeldende, om den hidtidige opgavelosning har veret hensigtsmaessig, eller en
kombination heraf. Nar kommissoriet retter sig mod en vurdering af behovet for endringer i den
hidtidige opgavelesning, har man til tider valgt en anden undersegelsesform end en undersegelses-
kommission eller en advokatundersggelse. Det skete f.eks. da trafikministeren i 1993 nedsatte en
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arbejdsgruppe (”Bernstein-udvalget”) bestdende af embedsmand til at undersege de bevillingsmees-
sige og forretningsmassige forhold vedrerende DSB’s fargedrift mellem Kalundborg og Aarhus.
Arbejdsgruppen, der var ledet af Landbrugsministeriets departementschef, afgav tre redegorelser (Be-
teenkning nr. 1263/1994). Dele af dens arbejde blev fulgt op af en advokatundersggelse med henblik
pé at vurdere bl.a., om der var grundlag for at indlede disciplinaerforfalgning mod bestemte personer
i DSB.

Om sagsoplysningen bestemmer rigsrevisorlovens § 12, stk. 1, at rigsrevisor af enhver offentlig myn-
dighed kan forlange sig meddelt alle sidanne oplysninger og forelagt alle sdédanne aktstykker, som
efter rigsrevisors sken er af betydning for udferelsen af rigsrevisors hverv. Rigsrevisor kan fastsatte
en frist herfor. Oplysningspligten pahviler chefen for institutionen, og den er ikke begrenset af of-
fentlighedslovens undtagelsesbestemmelser.

Rigsrevisionen er ikke en del af den offentlige forvaltning, men en institution under Folketinget. De
almindelige regler om dokumentoffentlighed finder i Danmark ikke anvendelse pa parlamentet og
organer under dette, herunder Rigsrevisionen. Reglerne i forvaltningsloven og offentlighedsloven
finder dog med visse modifikationer anvendelse pa Rigsrevisionens virksomhed, jf. Folketingets Ud-
valg for Forretningsordenens bekendtgerelse nr. 96 af 24. januar 2014, der er fastsat i medfer af rigs-
revisorlovens § 18 b, stk. 1.

3.2.3 Lovbestemt undersogelse

Folketinget kan vedtage en sarskilt lov om undersogelse af neermere bestemte forhold i den statslige
forvaltning. I en sédan lov kan der fastsettes nermere regler om undersegelsen, herunder om de
procedureregler, der skal geelde for undersegelsens gennemforelse. Som eksempler kan nevnes un-
dersogelseskommissionerne til undersogelse af Ferobanksagen og Nerrebrosagen, der er nermere
omtalt ovenfor i afsnit 1.3, og PET-kommissionen, der er neermere omtalt i afsnit 1.4 og kapitel 3.

3.2.4 Serlige administrative undersggelsesorganer

En minister vil normalt undersgge nermere bestemte forhold i forvaltningen gennem sit departement
eller sine styrelser. Sterre undersggelser er dog i praksis undertiden blevet udfert af et serligt admi-
nistrativt undersegelsesorgan, som vedkommende minister har nedsat for at foretage undersggelsen.

Som eksempel pa en sddan undersegelsesform kan navnes de ulovbestemte dommerundersggelser,
der er omtalt ovenfor i afsnit 1.1.1, hvoraf det ogsé fremgar, at brugen af denne undersggelsesform
opherte efter vedtagelsen af den dagaeldende bestemmelse i retsplejelovens § 21 a om undersggelses-
retter i 1990.

Der kreves ikke serlig lovhjemmel til at nedsatte et administrativt organ, der skal undersege ner-
mere bestemte forhold i den statslige forvaltning.
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Undersogelsesorganets opgave vil vaere fastsat i det kommissorium, som udarbejdes af den minister,
der nedsatter organet. I kommissoriet kan det f.eks. veere fastsat, at organet dels skal undersoge og
klarleegge det faktiske begivenhedsforleb, dels vurdere, om der er grundlag for at antage, at embeds-
mand har padraget sig et retligt ansvar. Der er ifalge beteenkning nr. 1315/1996, side 208, ikke ek-
sempler pé, at et administrativt underseggelsesorgan har taget stilling til, om ministre ber seges draget
til ansvar for deres embedsforelse.

Det administrative undersggelsesorgan er en del af den offentlige forvaltning og derfor som udgangs-
punkt omfattet af den offentligretlige lovgivning, herunder offentlighedsloven.

Undersegelsesorganet ma normalt anses for at vaere uathangig af vedkommende minister under ud-
forelsen af sit arbejde. Ministeren kan saledes ikke give organet tjenestebefalinger, og organets be-
slutninger kan ikke indbringes for ministeren som rekursmyndighed.

Undersggelsesorganet kan ikke palaegge nogen at afgive forklaring som vidne eller at udlevere doku-
menter. Undersogelsesorganet kan derimod indhente fortrolige oplysninger fra andre forvaltnings-
myndigheder efter reglerne i forvaltningslovens kapitel 8.

3.2.5 Advokatunderseggelser mv. og deres forhold til undersegelseskommissionsordningen

Advokatundersogelser — og lignende undersogelser forestaet af en jurist, der ikke er advokat — er ikke
reguleret i lovgivning eller administrative regler. Nedsattelse af en advokatundersogelse krever ikke
lovhjemmel. Advokaten vil ikke have hjemmel til at kreeve vidner athert og vil heller ikke kunne
kraeve, at offentlige myndigheder udleverer skriftligt materiale, der ikke er tilgeengeligt efter reglerne
om aktindsigt i offentlighedsloven. Myndighederne vil dog i almindelighed frivilligt kunne udlevere
materiale til advokaten, selv om materialet ikke er omfattet af retten til aktindsigt efter offentligheds-

loven.

Det er jevnligt sket, at advokatens undersegelse og vurdering er blevet offentliggjort, men lovgiv-
ningen stiller ikke krav herom. Advokaten har endvidere tavshedspligt efter straffelovens § 152 b.

3.2.5.1. Brugen af advokatundersogelser i det offentlige er beskrevet na@rmere i bl.a. betenkning nr.
1315/1996 og i Talevski m.fl., side 33 ff.

Det fremgér af beteenkning nr. 1315/1996, side 210, at Kammeradvokaten og andre advokater i visse
tilfaelde er blevet anmodet om pa grundlag af foreliggende skriftligt materiale at vurdere, om der er
begaet fejl eller forsommelser af de involverede embedsmend, der kan give anledning til, at et retligt
ansvar sgges gennemfort mod de pagaldende. Der er ikke eksempler pé, at advokater er blevet an-
modet om at vurdere, om der ber geres ansvar geldende mod nogen minister.

85



Det fremgar endvidere af beteenkning nr. 1315/1996, side 215 ff., at det efter udvalgets opfattelse i
fremtiden ber vaere saledes, at behovet for, at et serligt organ underseger og klarlegger et faktisk
begivenhedsforleb til brug for vurderingen af, hvorvidt der foreligger grundlag for, at ministre eller
embedsmand seges draget retligt til ansvar, principielt udelukkende daekkes af undersggelseskom-
missioner. Sddanne undersegelser er af retlig karakter og ber derfor forestés eller ledes af en jurist,
og de ber i gvrigt foregd under retssikkerhedsmessigt betryggende former. Anvendelsen af en under-
sogelseskommission vil ifelge beteenkningen sikre, at det vil veere en jurist, der har de nedvendige
kvalifikationer, som forestar eller leder undersggelsen, og at de bererte ministre og embedsmend i
ovrigt vil fa en retsstilling, som anses for nedvendig ud fra retssikkerhedsmassige hensyn. Det be-
merkes i tilknytning hertil, at udvalgets forslag om undersggelseskommissioner bl.a. giver mulighed
for, at en undersggelseskommission kan sammensattes med en eller flere advokater, hvis der skulle
blive behov for det. Advokaters undersggelse af forhold i den statslige forvaltning ville siledes efter
udvalgets forslag blive integreret i reglerne om undersogelseskommissioner.

Det fremgar dog af beteenkning nr. 1315/1996, at der fortsat kan opsté behov for advokatrddgivning
vedrerende spergsmélet om embedsmends eventuelle retlige ansvar, og at det kan vaere vanskeligt at
afgere, om en myndighed kan ngjes med advokatradgivning, eller om der af hensyn til de berorte
embedsmaends retsstilling ber nedsattes en underseggelseskommission med henblik pa at tilvejebringe
eller klarlegge det faktiske grundlag, som den retlige vurdering skal baseres pé, eventuelt med den

pageldende advokat som formand for kommissionen.

Herudover fremgér det af beteenkning nr. 1315/1996, at der af hensyn til de bererte embedsmands
retsstilling efter udvalgets opfattelse normalt ber nedsattes en undersggelseskommission, hvis advo-
katen til brug for sin vurdering af spergsmalet om embedsmends eventuelle retlige ansvar forventes
at skulle oplyse sagen, f.eks. ved at indhente redegorelser eller foretage atheringer. Det kan nappe
heller afvises, at der kan forekomme tilfeelde, hvor der ber nedsattes en undersegelseskommission,
selv om advokaten skal foretage vurderingen alene pa grundlag af det materiale, som vedkommende
myndighed stiller til advokatens radighed. Det ma da dreje sig om tilfzelde, hvor advokaten forventes
at skulle klarleegge et kompliceret faktisk begivenhedsforleb ved systematisering og tolkning af et
ganske omfattende og uoverskueligt materiale.

3.2.5.2. Anvendelsen af advokatundersogelser i det offentlige er endvidere efterfolgende beskrevet i
Talevski m.fl., side 33-39. Det fremgar heraf bl.a., at de advokatundersegelser, der har varet gen-
nemfort af statslige forhold efter vedtagelsen af lov om undersegelseskommissioner, bl.a. har veret
karakteriseret ved, at vedkommende ministerium har udpeget en advokat til at gennemga og syste-
matisere foreliggende skriftligt materiale og udtale sig om, hvorvidt der er begaet fejl og forsommel-
ser af involverede embedsmand, der kan give anledning til, at et retligt ansvar seges gennemfort mod
de pageldende, samt at advokaten — af hensyn til de bererte embedsmands retsstilling — ikke har
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maéttet tale med eller indhente skriftlige redegerelser fra de involverede embedsmeend eller andre med
kendskab til sagen.

Med hensyn til spergsmalet om anvendelse af advokatundersegelser for fremtiden er der derefter —
pa baggrund af en kritik, der havde varet rejst af rigsrevisor og statsrevisorerne om anvendelse af
advokatundersogelser i to tilfelde, hvor sagermne ikke fandtes at kunne belyses tilstreekkeligt ved
denne undersggelsesform, og pd grundlag af de anbefalinger, der er indeholdt i beteenkningen om
undersggelsesorganer — anfort folgende konklusioner (side 38 £.):

”Gennemforelsen af loven om undersggelseskommissioner udelukker ikke, at der —uden lov-
hjemmel — iveerksattes advokatundersegelser af den beskrevne karakter. Da der imidlertid i
en advokatundersegelse ikke kan ske athering m.v. af involverede embedsmand og ministre,
ma man til stadighed vaere opmerksom péd, om en advokatunderseggelse vil vaere egnet til at
belyse et bestemt sagsforleb pa tilfredsstillende made.

- En advokatundersegelse af den naevnte karakter ber séledes ikke anvendes, hvis det pa for-
hand ma antages, at advokaten ikke — pa skriftligt grundlag — pa forsvarlig made kan udtale
sig om spergsmalet om eventuelt retligt ansvar for de involverede embedsmand. I en sddan
situation ber der i stedet nedsattes en underseggelseskommission, eventuelt med en advokat
som medlem.

- Omvendt ber en undersggelseskommission ikke nedsattes, blot fordi en sddan undersogelse
— i modsetning til en advokatundersegelse — i princippet kan fa “vendt alle sten”, hvis det pa
forhdnd ma antages, at der ikke er grund til at afthere vidner eller f& udarbejdet skriftlige re-
degorelser m.v. for at vurdere ansvarsspergsmalet pé forsvarlig made.

- Forventes advokaten — pa skriftligt grundlag — at skulle klarleegge et kompliceret faktisk be-
givenhedsforleb ved systematisering og tolkning af et ganske omfattende og uoverskueligt
materiale, bor det overvejes at nedsatte en underseggelseskommission i stedet for. Herved
sikres det, at undersggelsen — af hensyn til de involverede embedsmand m.v. — foregar under
retssikkerhedsmeessigt betryggende former.”

Det bemaerkes, at der i advokatundersggelsen af DSB’s samarbejde med Waterfront — efter aftale med
DSB — blev afholdt meder med en rekke personer, der var relevante for undersegelsen. Det fremgar
af'beretningen fra advokatundersegelsen, at advokaterne bl.a. havde gjort de pagaeldende opmerksom
pa, at de ikke havde pligt til at deltage i moderne eller i ovrigt at udtale sig, at de havde adgang til at
medtage bisiddere til mederne, og at de havde adgang til at gennemgé relevant materiale forud for
samtalerne. Der henvises til Beretning om advokatundersegelsen af DSB’s samarbejde med Water-
front af 2. april 2013, side 6 og 11 ff.
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Kapitel 4

Undersogelseskommissionernes virksomhed og de praktiske erfaringer

1. De hidtidige undersoegelseskommissioners virksomhed

Der har siden 1999 vearet nedsat ni undersegelseskommissioner, hvoraf de otte er nedsat i henhold til

lov om undersogelseskommissioner. Den forste af undersegelseskommissionerne, PET-kommissio-

nen, blev nedsat i henhold til en saerlig lov af 2. juni 1999. Den senest nedsatte er Underseggelseskom-

missionen om politiets indgriben over for demonstrationer i forbindelse med kinesiske statsbesgg mv.

(Tibetkommissionen). Kommissionen, der blev nedsat den 23. december 2015 og siden gennedsat

den 4. juli 2018, er fortsat i gang med sit arbejde og indgar ikke i udvalgets undersegelse. Tilsvarende

gelder for Undersggelseskommissionen om SKAT, der blev nedsat den 13. september 2017.

1.1 De enkelte undersegelser

Nedenfor er en oversigt over de undersggelseskommissioner, der har veret nedsat siden 1999, og som

har afsluttet deres arbejde (Irak- og Afghanistankommissionen dog uden at afgive beretning).

Oversigt over undersogelseskommissioner omfattet af undersegelsen

2 ar og 8 mdr.

delsretten, Michael B. Elmer)

Kommission Funktionsperiode Formand Antal Samlede om-
medlemmer kostninger
PET-kommissionen 17/8/1999- Landsdommer Leif Aamand 5 Kr. 77.514.141
24/6/2009 (opr. landsdommer Ulla Rubinstein)
9 ar og 10 mdr.
Farum-kommissionen 6/8/2003- Landsdommer John Mosegaard 3 Kr. 61.985.285
12/4/2012
8 ar og 8 mdr.
Dan Lynge- 15/9/2003- Landsdommer Lis Sejr 3 Kr. 11.269.082
kommissionen 19/9/2006
3ar
Skattefradrags- 19/3/2004- Landsdommer Lars Lindencrone 3 Kr. 20.170.918
kommissionen 16/6/2006 Petersen
2 &r og 3 mdr.
Blekingegade- 15/9/2010- Landsdommer Jens Rosenlov 3 Kr. 19.988.794
kommissionen 26/5/2014
3 ar og 8 mdr.
Statslesekommissionen | 23/8/2011- Landsdommer Peter Buhl 3 Kr. 42.241.877
17/8/2015
4 ar
Skattesags- 12/3/2012- Landsdommer Lars E. Andersen 3 Kr. 28.475.942
kommissionen 3/11/2014
2 ar og 8 mdr.
Irak- og Afghanistan- 7/11/2012- Landsdommer Michael Kistrup 3 Kr. 18.576.933
kommissionen 2/7/2015 (opr. vicepraesident, Se- og Han-

Funktionsperioden regnes fra kommissionens nedscettelse. For alle kommissionerne geelder det, at der er gdet en periode
fra beslutningen om at nedscette kommissionen til den faktiske nedscettelse. Herom henvises til tabel 1, side 127.
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Disse undersogelser, der omtales naermere i det folgende, er genstand for udvalgets erfaringsopsam-
ling. I afsnit 1.1.1-1.1.8 redegeres der for deres virksomhed, herunder for deres tids- og ressourcefor-
brug, kommissionsberetningernes konklusioner og opfelgningen herpa.

Som det fremgér, skiller de to forste undersogelser — PET-kommissionen og Farum-kommissionen —
sig ud, hvad navnlig angéar funktionsperiode og samlet omkostningsniveau, og som det ogsa vil
fremgé af det folgende, havde disse to kommissioner helt seregne faktum-undersogelsesopgaver. I
lyset heraf ma der udvises forsigtighed med at drage generelle konklusioner om undersggelseskom-
missionsordningen ud fra disse to undersegelser. Det samme gor sig gaeldende for Irak- og Afgha-
nistankommissionen, idet den blev nedlagt, for den havde afgivet beretning. Pa den baggrund vil
udvalgets erfaringsopsamling overvejende koncentrere sig om de erfaringer, der kan udledes af de
fem kommissioner af mere “almindeligt tilsnit” — Dan Lynge-kommissionen, Skattefradragskommis-
sionen, Blekingegade-kommissionen, Statslasekommissionen og Skattesagskommissionen — som har
virket og afsluttet deres arbejde i perioden siden 1999.

1.1.1 PET-kommissionen

1.1.1.1. Kommissionens nedsttelse, ssmmensatning og undersegelsens varighed

Kommissionen blev nedsat ved lov nr. 359 af 2. juni 1999 om undersegelse af politiets efterretnings-
virksomhed pé det politiske omrade og af de aktiviteter, der var baggrunden for denne virksomhed
(PET-undersggelsesloven).

Loven blev vedtaget samtidig med lov om undersggelseskommissioner, der tradte i kraft den 1. juli
samme ar. Det fremgér af pkt. 2 i de almindelige bemerkninger til forslaget til PET-undersogelses-
loven (lovforslag nr. L 65 af 28. oktober 1998), at loven bl.a. bygger pa lovudkastet til lov om under-
sogelseskommissioner 1 Betenkning nr. 1315/1996 om undersogelsesorganer, men at lovforslaget
indeholder en rekke afvigelser herfra, navnlig begrundet i hensynet til at sikre fortroligheden af det
efterretningsmateriale, der indgar i undersggelsen.

Ved breve af 17. august 1999 udpegede justitsministeren landsdommer Ulla Rubinstein, @stre Lands-
ret, som formand for kommissionen og professor, dr.jur. et phil. Ditlev Tamm, professor, dr.jur. Jens
Vedsted-Hansen, lektor, ph.d. Henrik S. Nissen samt lektor, ph.d. Johnny Laursen som medlemmer.
Ved landsdommer Ulla Rubinsteins udtraeden af kommissionen den 1. juli 2000 udpegede justitsmi-
nisteren landsdommer Leif Aamand, Ostre Landsret, som ny formand for kommissionen. Som ud-
sporger for kommissionen blev udpeget advokat Axel Kierkegaard, og senere blev advokat Allan
Lund Christensen antaget som yderligere udsperger.

Kommissionen holdt sit forste mede den 1. september 1999.
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Kommissionen afgav sin beretning den 24. juni 2009 (ca. 10 ar og 1 maned fra beslutningen om
nedsattelsen og 9 &r og 10 mdr. efter den faktiske nedszttelse).

Beretningen har et omfang pa ca. 4.600 sider fordelt pa 16 bind.

1.1.1.2. Kommissionens kommissorium
Kommissionens kommissorium blev fastlagt i lovens § 3, der lyder som folger:

”§ 3. Undersogelseskommissionen har til opgave at undersgge og redegere for

1) politiets efterretningsvirksomhed i perioden 1945-1989 i forhold til politiske partier,
faglige konflikter og politisk-ideologisk praegede grupperinger og bevagelser i Danmark

og

2) karakteren af de aktiviteter i politiske partier m.v., der i den neevnte periode var bag-
grunden for politiets efterretningsvirksomhed pa dette omrade.

Stk. 2. Undersogelseskommissionen skal endvidere, for sa vidt angér perioden 1968-1989,
vurdere politiets efterretningsvirksomhed set i forhold til de aktiviteter, der er naeevnt i stk.
1, nr. 2, og herunder belyse, om virksomheden er udevet i overensstemmelse med de
regler og retningslinjer, som har veret fastsat af Folketinget eller regeringen.

Stk. 3. Underspgelseskommissionen kan inden for de rammer, der i gvrigt er fastsat i stk.
1 og 2, beslutte, at dens opgave ogsa skal omfatte naermere angivne forhold, der vedrerer
perioden efter 1989. Undersogelseskommissionens beslutninger herom kan ikke pékee-

res.”
1.1.1.3. Kommissionens arbejde
Kommissionen afholdt 155 egentlige kommissionsmeder.

Kommissionen atholdt 146 meder i forbindelse med vidneatheringer og afherte i alt 88 vidner. Der
er ikke oplysninger om antallet af vidner, der har haft en bisidder, men det fremgar af kommissionens
beretning, at i det omfang vidnerne har haft enske derom, og der har veret tale om tidligere eller
nuverende embedsmaend eller ministre, har vidnerne faet beskikket en bisidder, som har veret til

stede under afhgringerne, jf. lovens § 12.

Kommissionen gennemgik i alt 13.414 sager fra PET, omfattende skennet mere end en million doku-
mentsider, samt materiale i elektronisk form i et omfang svarende til hundrede tusinder dokumentsi-
der. Hertil kom et omfattende materiale i danske og udenlandske arkiver og materiale modtaget fra

ministerier, styrelser og privatpersoner.
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1.1.1.4. Omkostninger til kommissionen

De samlede omkostninger til kommissionens arbejde udgjorde kr. 77.514.141.

Heraf udgjorde lenomkostningerne kr. 51.337.101, hvorafkr. 27.030.053 var til kommissionens med-
lemmer og udsperger, og kr. 24.307.048 var til gvrige medarbejdere.

@vrige driftsomkostninger udgjorde i alt kr. 26.177.040, hvoraf kr. 18.455.064 var til lokaler og kon-
torhold, kr. 4.547.529 var til bisiddere, og kr. 3.174.448 var til gvrige omkostninger, herunder rejser,
konsulentbistand mv.

1.1.1.5. Kommissionens konklusioner
Kommissionen havde hovedsageligt til opgave at undersoge og redegere for de i kommissoriet an-
givne forhold vedrerende politiets efterretningsvirksomhed i perioden 1945-1989.

Kommissionen skulle ogsa vurdere, om PET’s virksomhed i perioden 1968-1989 med hensyn til
overvagning af politisk virksomhed blev udevet i overensstemmelse med de regler og retningslinjer,
der var fastsat af Folketinget eller regeringen. Kommissionen havde dog ikke til opgave at udtale sig
om eller vurdere enkeltpersoners retlige ansvar.

Kommissionen tilkendegiver i sin sammenfatning, at det overordnede billede er, at PET har overholdt
regler og retningslinjer. Kommissionen har dog kunnet konstatere et antal tilfelde, hvor PET ikke
overholdt geldende regler, eller hvor PET’s praksis havde karakter af en omgaelse af regeringser-
kleringen af 30. september 1968. Kommissionen understreger, at selv om der ses eksempler pa, at
PET har overtradt eller omgéet geeldende regler og retningslinjer, ma det overordnet vurderes, at der
har varet tale om forholdsvis fa forhold, og at disse som oftest har veeret af mindre graverende art og
derfor i den historiske sammenhang ma tillegges mindre betydning.

Hvad saerligt angar spergsmélet om regeringserklaringens retlige status og betydning, var kommis-
sionen delt. Et flertal var af den opfattelse, at regeringserklaringen ikke i sig selv kunne anses som
udtryk for de retningslinjer, som PET efterfolgende fik til opgave at arbejde efter, hvorimod et min-
dretal fandt, at erklaeringen matte laegges til grund som retligt bindende.

1.1.1.6. Opfelgning pd kommissionens beretning.

Folketingets Udvalg for Forretningsordenen afgav den 19. december 2011 beretning om PET-kom-
missionens beretning. Af beretningen fremgar bl.a. felgende:
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”Udvalget finder sammenfattende, at PET-kommissionen afdakker eksempler pa kriti-
sable forhold, men at der ikke efter s mange ar er grundlag for at drage nogen til ansvar.
Udvalget ser med stor alvor pa disse eksempler.

Udvalget konstaterer samtidig, at PET i de senere ar har gennemggéet storre omorganise-
ringer, og at abenheden om tjenestens virke er styrket.”

1.1.2  Farum-kommissionen
1.1.2.1. Kommissionens nedsettelse, ssmmensatning og undersegelsens varighed
Folketinget traf den 5. december 2002 beslutning om at nedsette en undersggelseskommission.

Den 30. juni 2003 indstillede justitsministeren til Folketingets Udvalg for Forretningsordenen, at
landsdommer John Mosegaard, @stre Landsret, blev udpeget som formand for undersegelseskom-
missionen, og at tidligere amtskommunaldirekter Finn Hansen samt statsautoriseret revisor Carsten
Gerner blev udpeget som medlemmer af undersegelseskommissionen. Advokat Christian Sinding
blev udpeget som udsperger.

Kommissionen blev nedsat den 6. august 2003.

Den 12. april 2012 afgav kommissionen beretning (ca. 9 ar og 5 maneder efter folketingsbeslutningen
om nedsattelsen og 8 ar og 8 maneder efter den faktiske nedsattelse).

Beretningen har et omfang pa ca. 4.700 sider fordelt pa 16 bind, hvortil kommer ca. 7.400 siders
digitale bilag.

1.1.2.2. Kommissionens kommissorium

Farum-kommissionens kommissorium lyder som folger:

”1.1. Pa baggrund af Folketingets beslutning af 5. december 2002 om nedszattelse af en
kommission til undersegelse af Farum-sagen nedsetter justitsministeren herved i medfer
af lov om undersggelseskommissioner en kommission til undersegelse af Farum-sagen
(Farum-kommissionen).

1.2. Undersogelseskommissionen har efter § 4, stk. 2, i lov om undersggelseskommissi-
oner til opgave at undersege og redegere for det samlede begivenhedsforleb, som knytter
sig til de beskrivelser og pastande, der er fremkommet i medierne og den offentlige debat,
om en lang rekke kritisable forhold vedrerende Farum Kommune.

Fremkommer der i forbindelse med kommissionens undersggelse andre forhold, som er
af sddan karakter, at de mé anses for at here med i en redegerelse om forholdene vedre-
rende Farum Kommune, kan kommissionen ogsé undersege og redegore for sdédanne for-
hold.
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Som eksempler pa de angivne kritisable forhold kan navnes sager om kommunens léne-
optagelse, kommunens indgaelse af aftaler med organisationer og private virksomheder,
indgéelse af reklame- og sponsoraftaler mellem sportsklubber og private virksomheder
med forretningsforbindelser til kommunen, kommunens afholdelse af udgifter i forbin-
delse med restaurationsbesgg mv., kommunens keb af fast ejendom, kommunens behand-
ling af bygge- og plansager, herunder opferelse af ungdomsboliger, kommunens aktive-
ringsindsats samt kommunens behandling af sager om aktindsigt. Endvidere har der i de-
batten veret rejst kritik af den méde, hvorpé tilsynsmyndigheder mv. har reageret pa for-
holdene i Farum Kommune.

Undersggelseskommissionen skal inden for de anforte rammer bl.a. undersgge og rede-
gore for borgmesterens varetagelse af sine opgaver som gverste daglige leder af admini-
strationen, formand for skonomiudvalget og formand for kommunalbestyrelsen, kommu-
nalbestyrelsesmedlemmernes varetagelse af deres opgaver, de kommunale embeds-
mands varetagelse af deres opgaver, samarbejdet mellem kommunalpolitikerne og de
kommunale embedsmend, den kommunale revisions varetagelse af sine opgaver, Farum
Kommunes aftaler med organisationer og private virksomheder, herunder sportsklubber
og finansieringsinstitutter, dispositioner foretaget af Farum Kommune, som har varet til
gavn for bestemte politiske partier eller personer, f.eks. i forbindelse med valgkampe, de
forskellige tilsynsmyndigheders varetagelse af deres opgaver, herunder Tilsynsradet for
Frederiksborg Amt, Frederiksborg Amtskommune, relevante ministerier samt Arbejds-
markedsradet og Hillerad Politis varetagelse af sine opgaver i forbindelse med anmeldel-
ser af Farum Kommune.

1.3. Undersogelsen skal omfatte perioden fra 1. januar 1990 til tidspunktet for kommissi-
onens nedsattelse.

Undersogelseskommissionen kan dog beslutte ogsa at inddrage forhold, der ligger forud
for 1. januar 1990, hvis kommissionen finder behov for det med henblik pa at kunne give
en sammenheangende redegerelse for begivenhedsforlebet i den naevnte periode.

1.4. Undersogelseskommissionen har efter § 4, stk. 3, i lov om underseggelseskommissi-
oner endvidere til opgave at komme med forslag til sédanne endringer af love, admini-
strative bestemmelser eller administrativ praksis, som undersegelsen af det samlede be-
givenhedsforleb kan begrunde.

1.5. For tiden verserer en omfattende strafferetlig efterforskning vedrerende Farum Kom-
mune.

Efterforskningen, der forestas af Statsadvokaten for serlig gkonomisk kriminalitet, angér
en lang reekke af de forhold, der er naevnt ovenfor under pkt. 1.2.

Pé den baggrund har underseggelseskommissionen ikke til opgave at undersoge og rede-
gore for de dele af det samlede begivenhedsforleb, der efter en eventuel tiltalerejsning er
omfattet af anklageskriftet. I det omfang der ved et eventuelt anklageskrift rejses tiltale
mod en person, har undersggelseskommissionen siledes ikke til opgave at undersege og
redegere for, hvilken rolle vedkommende har haft med hensyn til det eller de forhold, der
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omfattes af tiltalen mod vedkommende. Derimod kan undersggelseskommissionen un-
dersoge og redegere for, hvilken rolle andre personer, myndigheder mv. har haft med
hensyn til sddanne forhold.

Ved tilretteleeggelsen af sit arbejde skal undersegelseskommissionen i ovrigt tage hensyn
til den fortsatte strafferetlige efterforskning i Farum-sagen og til eventuelle efterfolgende
straffesager ved domstolene. Undersggelseskommissionen kan i den forbindelse - hvis
den finder det rigtigt eller hensigtsmaessigt - bl.a. bestemme, at dens undersegelse af dele
af det samlede begivenhedsforleb skal afvente den videre strafferetlige behandling af Fa-
rum-sagen.

Det forudsattes, at undersegelseskommissionen og Statsadvokaten for saerlig gkonomisk
kriminalitet i fornedent omfang drefter de spergsmél, der lobende kan opsté om forholdet
mellem undersggelseskommissionens arbejde og den verserende straffesag - herunder
ogsa mere praktiske spergsmal med henblik pé at sikre, at kommissionen fra politi- og
anklagemyndighed kan modtage det materiale, som kommissionen finder relevant for sin
undersogelse.

1.6. Hvis undersogelseskommissionen afgiver sin beretning pé et tidspunkt, hvor eventu-
elle straffesager vedrarende forhold, der er omfattet af pkt. 1.2 og 1.3 ovenfor, er afsluttet
ved domstolene, anmodes kommissionen om - séfremt det findes hensigtsmaessigt med
henblik pé at opna en samlet beskrivelse af alle vaesentlige forhold vedrerende Farum
Kommune - i beretningen at medtage en gengivelse af, hvad der er blevet afdakket under
domstolenes behandling af straffesagerne.”

1.1.2.3. Kommissionens arbejde

1.1.2.3.1. Kommissionen afherte 222 vidner over 93 athgringsdage. 84 vidner fik beskikket en bisid-

der, og der medvirkede i alt 20 bisiddere.

Kommissionen foretog dokumentindsamling fra Farum Kommune, gvrige myndigheder, organisati-

oner og private virksomheder. Samlet hdndterede kommissionen, hvad der svarer til ca. 1,5 millioner

dokumentsider.

1.1.2.3.2. Kommissionen traf undervejs en reekke processuelle afgerelser om bl.a. tavshedspligt og
videregivelse af oplysninger og om en anmodning om bevilling af beleb til brug for regnskabsmaessig

assistance mv. til et af sagens hovedvidner.

Af szrlig betydning i naerverende sammenhang er den afgerelse, som kommissionen traf den 2.
december 2010, om ikke at give yderligere udsattelse for bisidderens supplerende afhering af den

involverede borgmester. Kommissionen anfarer bl.a. i sin begrundelse:

”Kommissionen har herved foretaget en afvejning af relevansen af den enskede yderli-
gere bevisforelse over for resursehensyn og hensynet til, at kommissionens beretning af-
gives inden for en rimelig tid.”
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Baggrunden var, at den supplerende athering af den involverede borgmester flere gange havde mattet
udsattes, og at kommissionen ved udleb af fristen for indsendelse af en atheringsplan og bemaerk-
ninger til de tidligere foretagne atheringer fortsat ikke havde modtaget dette materiale.

Samtidig med denne beslutning imedekom kommissionen et forslag fra bisidderen om, at den invol-
verede borgmester kunne afgive en skriftlig redegorelse med bemaerkninger til gvrige vidneforklarin-
ger efter protokollen, ligesom der blev givet adgang til supplerende skriftlige bemerkninger vedre-
rende vidnets egne forklaringer afgivet den 8. og 10. marts 2010. @stre Landsret stadfaestede den 21.
januar 2011 kommissionens afgerelse.

1.1.2.3.3. Kommissionen valgte fra september 2005 og frem at afgive arlige redegerelser om sit ar-
bejde, herunder om det hidtidige og forventede tidsforbrug og kommissionens forelobige ressource-
forbrug. Kommissionen anforer, at formalet med redegerelserne var at orientere om kommissionens
arbejde med henblik pa at sikre, at arbejdet efter emneafgraensning, tidsmassigt forleb og ressource-
anvendelse var i overensstemmelse med kommissoriegivers forventninger og i givet fald at give Fol-
ketinget mulighed for bl.a. pracisering af kommissoriet. De arlige redegerelser blev offentliggjort pa

kommissionens hjemmeside.

1.1.2.4. Omkostninger til kommissionen
De samlede omkostninger til kommissionens arbejde udgjorde kr. 61.985.285.

Heraf udgjorde lenomkostningerne kr. 29.384.267.

@vrige driftsomkostninger udgjorde i alt kr. 32.601.018, hvoraf kr. 12.258.846 var til lokaler og kon-
torhold, kr. 18.790.949 var til bisiddere, og kr. 1.551.223 var til gvrige omkostninger, herunder rejser,

konsulentbistand mv.

1.1.2.5. Kommissionens konklusioner

1.1.2.5.1. Kommissionen havde ikke til opgave at foretage retlige vurderinger med henblik pé at af-
klare, om nogen havde padraget sig et ansvar. Kommissionens faktum-undersogelse af den rejste
kritik og overvejelser om behovet for forslag til @ndringer af lovgivning mv. skulle ske i forhold til
den gaeldende retlige ramme for kommuners og myndighedernes virke.

Kommissionen fremheavede, at dens grundlag for pé tidspunktet for beretningens afgivelse at komme
med forslag til endringer af lovgivning mv. pa grundlag af Farum-sagen 1990-2003 var pavirket af,
at kommissionen métte bedemme eventuelle forslag i lyset af den mellemliggende udvikling i lov-
givningen mv. i tiden frem til beretningens afgivelse. Dette problem foreld allerede, for kommissio-
nen pabegyndte sit arbejde, idet der i maj 2003 gennemfortes ny lovgivning i lyset af Farum-sagen.
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Senere kom der endvidere yderligere udvalgsbetankninger og lovgivning til af betydning for kom-

missoriet.

Kommissionen foreslog ikke desto mindre en raekke lovgivningsmassige initiativer vedrerende by-
radets arbejde, bl.a. om udsendelse af dagsorden og medemateriale og tidsfristerne herfor, om tyde-
liggorelse af, hvornar en borgmester kan afsattes, samt om malrettet information og uddannelse af
byrddsmedlemmer, herunder i form af relevante vejledninger om kommunal jura og ekonomi. For s&
vidt angar forholdet mellem borgmesteren og administrationen fandt kommissionen, at flere af de
underspgte forlab gav anledning til generelle overvejelser om generel og speciel habilitet. Kommis-
sionen anbefalede endvidere en genovervejelse af behovet for lovgivning om meddeleret og — navnlig
— ansettelsesretligt vaern.

1.1.2.5.2. Kommissionen gjorde sig endvidere nogle overvejelser om revision af lov om undersogel-
seskommissioner eller praksis for sa vidt angar tids- og ressourceanvendelse ved langvarige kommis-
sionsunderseggelser. Baggrunden herfor var, at Farum-kommissionens undersggelse blev ganske lang-
varig — hvilket ifolge kommissionen navnlig skyldtes ssmmenhangen med de straffesager, der blev
fort sidelobende med kommissionens undersggelse — og ganske ressourcekrevende pa grund af un-
dersogelsens omfang.

Efter kommissionens opfattelse ber der forud for beslutningen om at nedsztte langvarige kommissi-
onsundersggelser vare foretaget overvejelser om bade den forventede ressource- og tidsanvendelse,
og dette ber tilkendegives offentligt og over for de personer, som forventes udpeget som kommissi-
onsmedlemmer og udsperger. Kommissionen bemarker i denne forbindelse, at det allerede synes at
vaere praksis at anmode undersogelseskommissioner om at tilrettelaegge arbejdet saledes, at de sa vidt
muligt kan afgive beretning inden for et neermere fastsat tidsrum, og henviser herved til kommissori-
erne for Blekingegade-kommissionen, Statslesekommissionen og Skattesagskommissionen.

I forhold til afheringer foreslar kommissionen, at det kan overvejes at indfere en adgang for medar-
bejdere i kommissionens sekretariat til at foretage en kort indledende afhering af et muligt vidne med
spergsmal til belysning af, om det er relevant at indkalde vidnet til athering i et kommissionsmade.
En sadan indledende afhering vil ifelge kommissionen typisk kunne ske pr. telefon og ber vere for-
bundet med notatpligt om forlebet.

1.1.2.6. Opfolgning pad kommissionens beretning

1.1.2.6.1. Forud for Farum-kommissionens nedsattelse, men foranlediget af Farum-sagen, nedsatte
indenrigs- og sundhedsministeren i maj 2002 en ekspertgruppe vedr. indsigt i den kommunale admi-
nistration under ledelse af professor, dr.jur. Jens Peter Christensen, der fik til opgave at overveje, om
de redskaber, den kommunale styrelseslovgivning gav kommunalbestyrelsen, den kommunale revi-
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sion, tilsynet og Indenrigs- og Sundhedsministeriet var tilstreekkelige. Ekspertgruppen afgav betaeenk-
ning (nr. 1425/2002) i december samme ar. P& baggrund af ekspertgruppens anbefalinger fremsatte
ministeren i 2003 et forslag til endring af kommunestyrelsesloven med flere love, der bl.a. forbedrede
mulighederne for indsigt i den kommunale administration og gennemforte en tilsynsreform. Lov-
forslaget blev vedtaget og tradte i kraft den 1. januar 2004. Endvidere blev der i 2007 fremsat yderli-
gere et lovforslag om &ndring af kommunestyrelsesloven med flere love, der bl.a. indebar ggede krav
til den kommunale og regionale revisions sagkundskab og uathengighed. Lovforslaget blev vedtaget
og tradte i kraft den 1. januar 2012. Der henvises til skonomi- og indenrigsministerens besvarelse af
16. august 2012 af spargsmal nr. 6 fra Underudvalget under Udvalget for Forretningsordenen (2011-
12, alm. del).

Endvidere blev der i oktober 2012 af ekonomi- og indenrigsministeren nedsat et udvalg om afsattelse
af borgmesteren og forberedelse af byrddsmeder. Udvalget blev nedsat pé baggrund af anbefalingerne
i Farum-kommissionens beretning vedrerende reglerne i lov om kommunernes styrelse om udsen-
delse af dagsorden og sagsmaterialets tilgeengelighed og om tydeliggorelse af reglerne om suspension
og afsettelse af borgmesteren. Udvalget afgav beteenkning (nr. 1538/2013) i juni 2013. Pé baggrund
af beteenkningen fremsatte ekonomi- og indenrigsministeren et forslag til @ndring af bl.a. kommune-
styrelsesloven om suspension og afsattelse af en borgmester, frister for materiale til kommunalbe-
styrelsesmader mv., der blev vedtaget som lov nr. 1470 af 17. december 2013, og som tradte i kraft
den 1. januar 2014.

Endelig kan navnes, at justitsministeren i december 2013 besluttede at nedsatte Udvalget om offent-
ligt ansattes ytringsfrihed og whistleblowerordninger. Udvalget, der afgav betenkning (nr.
1553/2015) i februar 2015, foretog bl.a. en vurdering af behovet for lovgivning om meddeleret og
ansattelsesretligt veern for offentligt ansatte.

1.1.2.6.2. Folketingets Udvalg for Forretningsordenen afgav den 8. maj 2013 beretning om Farum-
kommissionens beretning. I sin beretning tilkendegiver Udvalget for Forretningsordenen, at det ikke
har fundet grundlag for at drage nogen til ansvar.

Af beretningen fremgar endvidere, at Udvalget for Forretningsordenen bakker op om Farum-kom-
missionens forslag om, at der forud for beslutningen om at nedsatte en undersegelseskommission er
foretaget overvejelser om bade den forventede ressourceanvendelse og tidsanvendelse. Udvalget no-
terer sig i denne forbindelse med tilfredshed, at dette allerede efterleves i praksis, hvorved der henvi-
ses til, at der i kommissorierne for Statslesekommissionen, Skattesagskommissionen, Irak- og Af-
ghanistankommissionen og Blekingegade-kommissionen blev indsat bemerkninger om, hvornar be-
retningen burde afgives.
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Udvalget fandt derimod, at kommissionens forslag om en kort indledende athering af et muligt vidne
foretaget af kommissionens sekretariat med henblik pé at belyse, om det er relevant at indkalde vidnet
til athering i et kommissionsmede, gav anledning til en reekke retssikkerhedsmaessige betenkelighe-
der. Desuden fandt udvalget den screeningsprocedure, som allerede finder sted i dag, tilstreekkelig til
at sikre, at kun de relevante vidner indkaldes.

I beretningen noterer Udvalget for Forretningsordenen sig endvidere med tilfredshed, at mange af de
nedvendige lovgivningsmassige initiativer allerede var blevet taget. Udvalget bakkede dog op om

kommissionens betragtninger om, at enkelte lovgivningsmaessige initiativer fortsat udestod.

Det bemarkes, at der — som navnt i Farum-kommissionens kommissorium — sidelebende med un-
dersggelseskommissionens arbejde fortes straffesager mod flere af de involverede personer. Straffe-
sagerne fandt forst deres endelige afslutning ved QOstre Landsrets dom af 6. oktober 2009 og Proces-
bevillingsnavnets efterfolgende negtelse af anketilladelse til Hojesteret af 18. december 2009.

1.1.3 Dan Lynge-kommissionen
1.1.3.1. Kommissionens nedszttelse, sammensatning og undersegelsens varighed
Justitsministeren traf den 25. april 2003 beslutning om at nedsatte en undersegelseskommission.

Ved breve af 15. september 2003 udpegede justitsministeren landsdommer Lis Sejr, Vestre Landsret,
som formand for kommissionen og advokat Claus Sggaard-Christensen samt professor, dr.jur. Eva
Smith som medlemmer. Advokat Gunnar Homann blev udpeget som udsperger for kommissionen.

Den 19. september 2006 afgav kommissionen sin beretning (ca. 3 ar og 5 mdr. fra beslutningen om
nedsettelsen og ca. 3 ar efter den faktiske nedsattelse).

Beretningen har et omfang pa 1.290 sider fordelt pa 3 bind. Hertil kommer protokoller og bilag.

1.1.3.2. Kommissionens kommissorium

Kommissionens kommissorium lyder som folger:

”Justitsministeren nedsatter herved i medfer af § 1, stk. 1, i lov om undersegelseskom-
missioner en kommission til undersggelse af Dan Lynge-sagen.

Undersagelseskommissionen har efter § 4, stk. 2, i lov om undersegelseskommissioner
til opgave at undersgge og redegore for det samlede begivenhedsforleb, som knytter sig
til politiets samarbejde med Dan Lynge savel i forbindelse med efterforskning og bekem-
pelse af rockerkriminalitet som i andre sammenhange.
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Undersogelsen skal omfatte dels politiet — herunder Politiets Efterretningstjeneste — dels
andre relevante myndigheder, herunder den overordnede anklagemyndighed og Justits-
ministeriet.

Kommissionens underseggelse og redegorelse skal bl.a. omfatte de pastande om kritisable
forhold i sagen, som er fremkommet i medierne og den offentlige debat, herunder pa-
stande om:

— at politiets samarbejde med Dan Lynge skulle have veret af en sddan karakter, at der
har vaeret tale om agentvirksomhed i strid med retsplejelovens regler,

— at politiet ikke skulle have taget de forngdne skridt i anledning af informationer fra Dan
Lynge om bl.a. forestdende attentater i rockermiljoet,

— at politiet uberettiget skulle have udbetalt pengebelob (»duser«) til Dan Lynge,

— at anklagemyndigheden uberettiget skulle have undladt at retsforfelge Dan Lynge i an-
ledning af strafbare forhold, og

— at Justitsministeriet i besvarelsen af et spergsmal fra Folketinget skulle have afgivet
urigtige oplysninger om kontakter mellem Dan Lynge og politiet.

P4 baggrund af den beskrevne undersogelse og redegerelse skal undersogelseskommissi-
onen efter § 4, stk. 4, i lov om undersegelseskommissioner foretage retlige vurderinger
til belysning af, om der foreligger grundlag for, at det offentlige seger nogen draget til
ansvar.”

I et brev af 20. januar 2004 anmodede Justitsministeriet undersggelseskommissionen om at inddrage
et yderligere forhold i undersogelsen. I brevet hedder det:

”Ekstra Bladet har i en rakke artikler i december 2003 omtalt forhold vedrerende den
politimaessige indsats over for rockerkriminaliteten i 1990’erne.

Det anfores i artiklerne, at politiet og anklagemyndigheden angiveligt havde kendskab til
en person, der solgte vaben til Hells Angels, uden at der i den anledning blev grebet ind,
herunder gennemfort efterforskning og retsforfolgning mod vedkommende. I artiklerne
er henvist til rapportmateriale fra politiet samt til notater fra et mede mellem en raekke
ledende personer inden for politi og anklagemyndighed vedrerende sagen om Dan Lynge,
hvor den pagazldende person skulle vere omtalt. Det fremgéar endvidere, at den pagel-
dende skulle have forbindelse til Dan Lynge.

I besvarelsen af et spergsmal, som medlem af Folketinget Seren Sendergaard (EL) har
stillet justitsministeren i anledning af Ekstra Bladets artikler, er det pa den baggrund til-
kendegivet, at en underseggelse og vurdering af det i artiklerne omtalte forhold naturligt
og rigtigst ber inddrages i arbejdet 1 den kommission, der er nedsat til undersogelse af
Dan Lynge-sagen. Besvarelsen af 14. januar 2004 af spergsmal nr. S 1435 fra medlem af
Folketinget Seren Sendergaard vedlagges.

I overensstemmelse med det anforte anmodes kommissionen om at inddrage det pagel-
dende forhold i kommissionens arbejde...”
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1.1.3.3. Kommissionens arbejde
Kommissionen atherte pa 29 meder i alt 44 personer. 19 vidner fik beskikket en bisidder. Der med-
virkede i alt 7 bisiddere.

Yderligere 2 vidner fik beskikket en advokat i forbindelse med atheringerne, da kommissionen vur-
derede, at atheringstemaet for disse vidners vedkommende indebar en risiko for selvinkriminering.

Kommissionen indhentede materiale fra de relevante dele af politi- og anklagemyndigheden og fra
Justitsministeriet. Neermere oplysninger om det undersegte materiales omfang fremgar ikke af beret-

ningen.

1.1.3.4. Omkostninger til kommissionen
De samlede omkostninger til kommissionens arbejde udgjorde kr. 11.269.082.

Heraf udgjorde lonomkostningerne kr. 7.323.673, hvoraf kr. 6.029.724 var til kommissionens med-
lemmer og udsperger, og kr. 1.293.949 var til gvrige medarbejdere.

Qvrige driftsomkostninger udgjorde i alt kr. 3.945.410, hvoraf kr. 1.364.959 var til lokaler og kon-
torhold, kr. 1.476.223 var til bisiddere, og kr. 1.104.229 var til gvrige omkostninger, herunder rejser,

konsulentbistand mv.

1.1.3.5. Kommissionens konklusioner

Kommissionen udtalte kritik af en raekke forhold vedrerende politiets handtering af samarbejdet med
Dan Lynge. Kommissionen udtalte siledes kritik af, at oplysninger om det sékaldte "Heovding-drab”
ikke blev videregivet til rette myndighed, at politiet ikke i tilstreekkelig grad sagde fra over for Dan
Lynges initiativer, som bragte politiet i uacceptable situationer, hvor politiet var afskaret fra at gribe
ind over for kriminelle handlinger, at oplysninger om Dan Lynges involvering i begéet narkotikakri-
minalitet ikke blev ngjere overvejet og eventuelt forelagt anklagemyndigheden, og at der i tre tilfelde
blev udleveret fortrolige oplysninger til Dan Lynge, som gik ud over, hvad formalet tilsagde.

Kommissionen vurderede sammenfattende, at der havde vaeret ledelsesmeessigt svigt i forhold til til-
retteleeggelsen af og ansvarsforholdene i relation til politiets samarbejde med Dan Lynge, herunder
politiets handtering af oplysninger om kriminelle forhold. Kommissionen fandt dog ikke, at der var
grundlag for at sege enkeltpersoner draget til ansvar for dette ledelsesmassige svigt.

Kommissionen vurderede endvidere, at Justitsministeriet ved besvarelsen af spergsmél nr. S 2267 i
Folketinget besluttede at besvare spergsmalet specifikt, for s vidt angar PET’s deltagelse i omrédet
for rockerbekaempelse, selvom spergsmélet efter sin ordlyd ikke var begranset til dette omrade. Kom-
missionen konstaterede, at svaret ikke isoleret set indeholdt objektivt urigtige oplysninger. Et flertal
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i kommissionen afstod fra at tage stilling til, om svaret efter sin formulering tilstraekkeligt tydeligt
preciserede premisserne for svaret, idet en sadan stillingtagen ville indebare en stillingtagen til
spergsmal om ministeransvar. Et medlem af kommissionen erklarede sig uenig i denne afgransning
og udtalte, at svaret ikke burde have veret udformet som sket, men da svaret ikke indeholdt urigtige
oplysninger, fandt dette medlem ingen anledning til, at et tjenstligt eller retligt ansvar segtes gennem-
fort.

1.1.3.6. Opfolgning péd kommissionens beretning
Folketingets Udvalg for Forretningsordenen afgav den 23. maj 2007 beretning om Dan Lynge-kom-
missionens beretning. Af beretningen fremgar bl.a. falgende:

”Udvalget noterer sig undersegelseskommissionens skarpe kritik af samarbejdet med Dan
Lynge og noterer sig, at kommissionen ikke har fundet grundlag for at sege enkeltperso-
ner draget til ansvar for det ledelsesmassige svigt.

Udvalget har noteret sig de nye retningslinjer fra Rigsadvokaten vedrerende anvendelsen
af meddelere og gar ud fra, at disse retningslinjer vil forebygge, at noget lignende kan ske
igen, og hvis det alligevel skulle ske, sd muliggere, at enkeltpersoner kan drages til an-
svar, da der sé vil vaere sket overtreedelse af klare retningslinjer.

[..]

Udvalget har noteret sig undersggelseskommissionens konklusioner. Hvad angar justits-
minister Lene Espersens omstridte besvarelse af spergsmél nr. S 2267, bemarker udval-
get, at det kan give anledning til uheldige misforstielser, hvis en minister ved sit svar
indleegger en begraensning, der ikke er forudsat i spergsmaélets formulering.

Et flertal i udvalget med undtagelse af EL finder dog ikke anledning til en kritik i det
konkrete tilfaelde, da justitsministerens svar efter sit indhold er korrekt, og da der ikke
synes at have varet noget enske om at vildlede Folketinget og offentligheden, idet for-
malet med svaret var at vise sterst mulig &benhed.”

1.1.4 Skattefradragskommissionen
1.1.4.1. Kommissionens nedsettelse, sammensatning og undersogelsens varighed
Justitsministeren traf den 27. november 2003 beslutning om at nedsztte en undersggelseskommis-

sion.

Ved breve af 19. marts 2004 udpegede justitsministeren landsdommer Lars Lindencrone Petersen,
@stre Landsret, som formand for kommissionen og advokat Birgitte Refn Wenzel samt statsautorise-
ret revisor Sten Lauritzen som medlemmer. Advokat Michael Rekling blev udpeget som udsperger

for kommissionen.
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Den 16. juni 2006 afgav kommissionen sin beretning (ca. 2 ar og 7 mdr. fra beslutningen om nedsat-
telsen og 2 ar og 3 mdr. efter den faktiske nedsettelse).

Beretningen har et omfang pa ca. 1.050 sider fordelt pa 2 bind. Hertil kommer 2 bind med protokoller.

1.1.4.2. Kommissionens kommissorium

Kommissionens kommissorium lyder som folger:

?Justitsministeren nedseetter herved i medfer af § 1, stk. 1, i lov om undersegelseskom-
missioner en kommission til undersegelse af den sdkaldte skattefradragssag.

Lovforslag L 61 af 24. oktober 2001 om andring af en raekke skattelove indeholdti § 1,
nr. 2, bestemmelser, der tog sigte pa en nermere regulering af det forhold, at en adgang i
udlandet til, at et datterselskab skattefrit kan overdrage aktiver (herunder goodwill) til et
nyt datterselskab, efter de danske regler om frivillig sambeskatning skaber mulighed for
at forage grundlaget for skattemassige fradrag for moderselskabet. Lovforslaget havde
pa dette punkt til formél at ophaeve den naevnte mulighed.

I forbindelse med folketingsvalget i november 2001 bortfaldt lovforslag L 61.

Lovforslag L 99 af 7. februar 2002 om @ndring af en reekke skattelove (vedtaget som lov
nr. 313 af 21. maj 2002) indeholdt visse bestemmelser svarende til dem, der var indeholdt
i det ovenfor omtalte lovforslag L 61, men ikke bestemmelser om ophavelse af den
navnte mulighed for foregelse af grundlaget for skattemessige fradrag. Sddanne bestem-
melser er derimod indeholdt i lovforslag L 27 af 9. oktober 2003 om @ndring af bl.a.
selskabsskatteloven.

Undersogelseskommissionen har efter § 4, stk. 2, i lov om undersggelseskommissioner
til opgave at undersoge og redegere for det samlede begivenhedsforleb, som knytter sig
til, at skatteministeren ikke i forbindelse med lovforslag L 99 — eller p4 et senere tidspunkt
inden fremszttelsen af lovforslag L 27 — fremsatte forslag om bestemmelser om en regu-
lering af den omtalte fradragsmulighed. Undersggelseskommissionen skal tillige under-
soge og redegore for baggrunden for fremsettelsen af lovforslag L 61.

I den forbindelse skal kommissionen bl.a. undersege, hvornar og i hvilket omfang skat-
temyndighederne blev bekendt med konkrete tilfeelde af virksomheders anvendelse af den
navnte mulighed for foregelse af grundlaget for skattemessige fradrag eller med virk-
somheders konkrete overvejelser eller planer herom. Undersggelsen skal herunder om-
fatte spargsmalet om den naermere handtering af en skrivelse af 16. oktober 2000 fra Told-
og Skattestyrelsen (Selskabsrevisionskontor Arhus) til Told- og Skattestyrelsens sel-
skabsbeskatningsafdeling.

I sammenhang med den navnte undersggelse af konkrete tilfeelde af virksomheders an-
vendelse af muligheden for foregelse af grundlaget for skattemaessige fradrag skal kom-
missionen undersoge storrelsen af det samlede belgb, som i konsekvens af sddanne an-
vendelser ikke er tilgaet skattemyndighederne.
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Kommissionens undersegelse skal endvidere omfatte de besvarelser, som regeringen har
afgivet til Folketinget om sagen.

Pa baggrund af den beskrevne undersogelse og redegorelse skal undersegelseskommissi-
onen efter § 4, stk. 3, i lov om undersggelseskommissioner komme med forslag til sa-
danne @ndringer af love, administrative bestemmelser eller administrativ praksis, som
undersegelsen kan begrunde, ligesom kommissionen efter lovens § 4, stk. 4, skal foretage
retlige vurderinger til belysning af, om der foreligger grundlag for, at det offentlige soger
nogen draget til ansvar.”

1.1.4.3. Kommissionens arbejde
Kommissionen afherte i lobet af 30 dage i alt 64 personer.

Af kommissionens opregning af bisiddere fremgar, at 63 af vidnerne benyttede sig af retten til at
veelge eller fa beskikket en bisidder. Der medvirkede i alt 18 forskellige bisiddere.

Kommissionen modtog materiale fra Skatteministeriets departement, Told- og Skattestyrelsen, Stats-
ministeriet og Finansministeriet. Materialet havde et samlet omfang pa ca. 30.500 sider.

1.1.4.4. Omkostninger til kommissionen
De samlede omkostninger til kommissionens arbejde udgjorde kr. 20.170.918.

Heraf udgjorde lenomkostningerne kr. 11.937.780, hvoraf kr. 9.555.880 var til kommissionens med-
lemmer og udsperger, og kr. 2.381.900 var til gvrige medarbejdere.

@vrige driftsomkostninger udgjorde i alt kr. 8.233.138, hvoraf kr. 1.473.063 var til lokaler og kon-
torhold, kr. 6.240.120 var til bisiddere, og kr. 519.955 var til gvrige omkostninger, herunder rejser,
konsulentbistand mv.

1.1.4.5. Kommissionens konklusioner

Kommissionen fremsatte bemarkninger med karakter af egentlig kritik til handlinger eller undladel-
ser foretaget af tre navngivne embedsmand i Skatteministeriet, men ingen af de padgeldende hand-
linger eller undladelser kunne ifelge kommissionen tilregnes de implicerede embedsmaend som tje-
nesteforsgsmmelse.

Kommissionen fandt endvidere anledning til at bemerke, at en samlet bedemmelse af haendelsesfor-
lobet fra efteraret 2000 til sommeren 2003, som havde vaeret genstand for undersegelsen, efterlod det
indtryk, at Skatteministeriets system som séddant ikke havde reageret adeekvat pa de oplysninger, der
tilgik systemet.
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Efter sit kommissorium skulle kommissionen komme med forslag til sddanne aendringer af love, ad-
ministrative bestemmelser eller administrativ praksis, som undersggelsen kunne begrunde. Kommis-

sionen fremsatte en raekke forslag til eendringer i administrativ praksis.

1.1.4.6. Opfolgning péd kommissionens beretning
Folketingets Udvalg for Forretningsordenen afgav den 28. februar 2007 beretning om Skattefradrags-
kommissionens beretning. Udvalget delte sig i et flertal og et mindretal.

Udvalgets flertal fandt ikke, at der var grundlag for at foretage sig videre.

Udvalgets mindretal fandt, at der var behov for, at Folketinget udtrykte sin misbilligelse af den tidli-
gere skatteministers embedsforelse i sagen. Mindretallet udtalte endvidere kritik af, at der ikke i Stats-
ministeriet skete en granskning af skatteministerens lovforslag L 99 med henblik pé at klarleegge
konsekvenserne af ikke at medtage den tidligere regerings forslag.

1.1.5 Blekingegade-kommissionen
1.1.5.1. Kommissionens nedszttelse, sammensatning og undersegelsens varighed
Justitsministeren traf den 3. februar 2010 beslutning om at nedszette en undersggelseskommission.

Ved breve af 15. september 2010 udpegede justitsministeren landsdommer Jens Rosenlov, Ostre
Landsret, som formand for kommissionen og advokat Jakob Lund Poulsen samt forhenvarende po-
litimester Jakob Skov som medlemmer. Advokat Gunnar Homann blev udpeget som udsperger for

kommissionen.

Den 26. maj 2014 afgav kommissionen sin beretning (ca. 4 ar og 3 mdr. fra beslutningen om nedszt-
telsen og 3 ar og 8 mdr. efter den faktiske nedszttelse).

Beretningen har et omfang pa 1.256 sider fordelt pa 6 bind. Hertil kommer 2 bind med bilag.
Det bemerkes, at kommissionen i sin beretning oplyser, at kommissionens lokaler forst fra begyn-
delsen af januar 2011 var sikret séledes, at kommissionen kunne begynde at modtage sikkerhedsbe-

skyttet materiale.

1.1.5.2. Kommissionens kommissorium

Kommissionens kommissorium lyder som folger:

1. Justitsministeren nedsetter herved i medfer af § 1, stk. 1, i lov om undersogelseskom-
missioner en kommission til undersogelse af centrale myndigheders rolle i Blekingegade-
sagen.
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Undersogelseskommissionen har efter § 4, stk. 2, i lov om undersggelseskommissioner
til opgave at undersgge og redegere for, om Justitsministeriet, Politiets Efterretningstje-
neste (PET) eller andre relevante centrale myndigheder modvirkede det almindelige po-
litis og anklagemyndighedens opklaring og strafforfelgning af de strafbare forhold, som
bl.a. i den offentlige debat er blevet forbundet med den gruppe af personer, der blev kendt
som Blekingegadebanden.

Kommissionen skal som led i sin undersegelse bl.a. undersgge og redegere for, i hvilket
omfang PET havde oplysninger, der gav grundlag for konkret mistanke om, at medlem-
mer af Blekingegadebanden stod bag de omhandlede strafbare forhold.

Kommissionens undersggelse skal bl.a. omfatte de oplysninger og péstande vedrerende
centrale myndigheders rolle, som er fremlagt i begerne “Blekingegadebanden” af Peter
Qvig Knudsen samt “Politiets hemmeligheder — Jorn Moos genébner Blekingegade-sa-
gen” af Jeppe Facius og Anders-Peter Mathiasen. Dette vedrerer bl.a.:

o Efterforskningen i begyndelsen af 1980°erne af navnlig en raekke brandattentater
i Arhus.

Sagen om frihedsberavelse og forseg pa bankreveri i Glostrup den 7. juli 1980.
Reoveriet mod en pengetransport ved Vesterport den 2. april 1982.

e Roveriet mod en pengetransport fra Den Danske Bank i Lyngby den 2. marts
1983.

e Behandlingen af spergsmélet om udlevering fra Frankrig af to personer med til-
knytning til PFLP, der var mistenkt for at have forbindelse til Lyngby-reveriet.

e Behandlingen af spargsmalet om udlevering og undersggelse af de danske penge-
sedler, som de to ovennavnte personer var i besiddelse af, da de blev anholdt i
Paris.

e Roveriet mod en pengetransport fra Privatbanken i Herlev den 3. december 1985.

e Sagen om anholdelsen den 3. juni 1986 af et af Blekingegadebandens medlemmer
pa Lobeliavej pa Amager.

e Rgveriet mod Daells Varehus den 22. december 1986.

e Roveriet mod en pengetransport ved Kebmagergade Postkontor i Kebenhavn og
drabet pé en politibetjent den 3. november 1988.

e Den manglende tiltalerejsning mod Blekingegadebandens medlemmer for over-
treedelse af den dagaeldende bestemmelse i straffelovens § 114 om terrorisme.

Hvis kommissionens undersegelse viser, at centrale myndigheder modvirkede det almin-
delige politis og anklagemyndighedens opklaring mv. af de strafbare forhold, som bl.a. i
den offentlige debat er blevet forbundet med Blekingegadebanden, skal kommissionen
undersegge og redegore for baggrunden herfor.

I det omfang kommissionens undersegelse viser, at centrale myndigheder bistod det al-
mindelige politi og anklagemyndigheden med at opklare mv. de omhandlede strafbare
forhold, skal kommissionen undersege og redegere for, hvilken betydning denne bistand
ma antages at have haft for vedkommende politikreds’ efterforskning og den eventuelle
strafforfelgning af det pagaldende forhold.
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2. Den sakaldte PET-kommission blev nedsat ved lov nr. 359 af 2. juni 1999 om under-
sogelse af politiets efterretningsvirksomhed pa det politiske omrade og af de aktiviteter,
der var baggrunden for denne virksomhed.

PET-kommissionen afgav sin beretning den 24. juni 2009.

Visse af de forhold, som den foreliggende kommission har til opgave at undersege og
redegare for, jf. pkt. 1 ovenfor, er behandlet af PET-kommissionen.

Kommissionen skal i relevant omfang inddrage PET-kommissionens beretning i sit ar-

bejde.

3. Det folger af § 5 i lov om undersegelseskommissioner, at kommissionen efter samrad
med kommissionens udsperger afger, hvordan undersggelsen skal tilrettelegges.

Denne kommission ber tilretteleegge og gennemfore sin undersegelse pé en sddan made,
at forholdet til andre lande, hensynet til statens sikkerhed eller til tredjemand ikke skades.

Kommissionen ber endvidere tilrettelaegge sit arbejde séledes, at den s& vidt muligt kan
afgive beretning om resultatet af sin undersegelse senest tre ar efter, at kommissionen er
endeligt nedsat.

Hvis kommissionen ikke kan afgive beretning inden det nevnte tidspunkt, anmodes kom-
missionen om at orientere justitsministeren skriftligt om baggrunden herfor og om, hvor-
nar kommissionen forventer at kunne afgive sin beretning.

Af § 32 1 lov om undersogelseskommissioner folger bl.a., at justitsministeren offentligger
en underspgelseskommissions beretning, medmindre ganske serlige grunde taler imod
det. Bestemmelsen i § 32 bygger pa den forudsatning, at bl.a. en kopi af kommissionens
protokol og eventuel retsbog optages som bilag til beretningen.

Den samlede beretning om resultatet af den foreliggende kommissionsundersogelse bor
s vidt muligt udarbejdes saledes, at dens offentliggarelse ikke skader forholdet til andre
lande, hensynet til statens sikkerhed eller til tredjemand.”

1.1.5.3. Kommissionens arbejde
Kommissionen afholdt 26 interne meder.

Kommissionen atholdt 28 eksterne meder i forbindelse med vidneafheringer af i alt 69 vidner. Kom-
missionen fandt, at alle vidnerne havde ret til en bisidder, jf. lovens § 12. Af kommissionens opreg-
ning af bisiddere fremgér, at 40 af vidnerne benyttede sig af denne ret. Der medvirkede i alt 12 bisid-
dere.

Kommissionen gennemgik skensmaessigt omkring 200.000 siders materiale modtaget fra PET, poli-
tiet og andre relevante myndigheder.
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1.1.5.4. Omkostninger til kommissionen
De samlede omkostninger til kommissionens arbejde udgjorde kr. 19.988.794.

Heraf udgjorde lonomkostningerne kr. 14.180.880, hvoraf kr. 8.450.310 var til kommissionens med-
lemmer og udsperger, og kr. 5.730.570 var til ovrige medarbejdere.

@vrige driftsomkostninger udgjorde i alt kr. 5.807.914, hvoraf kr. 3.013.827 var til lokaler og kon-
torhold, kr. 2.654.356 var til bisiddere, og kr. 139.731 var til evrige omkostninger, herunder rejser,

konsulentbistand mv.

1.1.5.5. Kommissionens konklusioner
Kommissionen bemarkede overordnet som folger:

”Kommissionen har i ingen tilfeelde fundet, at PET modvirkede det almindelige politis og
anklagemyndighedens opklaring og strafforfelgning af Appel-gruppen i forbindelse med
de forhold, der er omfattet af kommissoriet eller i ovrigt. Derimod har kommissionen
konstateret, at i de tilfeelde, hvor PET havde oplysninger af vasentlig betydning for ef-
terforskningen af disse forhold, videregav PET oplysningerne til det almindelige politi.

[...]

Kommissionen har fundet, at det ikke kan leegges til grund, at Justitsministeriet i nogen
af [de tilfeelde, hvor ministeriet blev inddraget] modvirkede det almindelige politis og
anklagemyndighedens opklaring og strafforfelgning.

Kommissionen har desuden fundet, at hverken Rigsadvokaten eller Statsadvokaten for
Kabenhavn modvirkede strafforfalgningen af Blekingegadebandens medlemmer i forbin-
delse med spergsmalet om, hvorvidt der i 1990 under nevningesagen mod medlemmerne
skulle rejses tiltale for overtraedelse af den dagaeldende bestemmelse i straffelovens § 114
om terrorisme.

Tilsvarende har kommissionen fundet, at Udenrigsministeriet ikke modvirkede straffor-
folgningen af Blekingegadebandens medlemmer, da ministeriet modtog oplysning om, at
Tayseer Kubaa under en samtale i New York med den davaerende danske udenrigsmini-
ster tilbed at afgive vidneforklaring i Blekingegade-sagen.”

1.1.5.6. Opfolgning pd kommissionens beretning
Folketingets Udvalg for Forretningsordenen afgav den 10. marts 2015 beretning om Blekingegade-
kommissionens beretning. Af beretningen fremgar bl.a. felgende:

”Udvalget for Forretningsordenen har ikke fundet anledning til at foretage nogen under-
sagelsesskridt til supplering af de oplysninger og vurderinger, der er fremkommet i un-
dersogelseskommissionens beretning.
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Udvalget har konstateret, at undersegelseskommissionens beretning ikke behandler for-
hold, der kan give anledning til, at der sgges gjort et ansvar geeldende over for nogen
tidligere ministre.”

1.1.6  Statslesekommissionen
1.1.6.1. Kommissionens nedsettelse, ssmmensatning og undersggelsens varighed
Justitsministeren traf den 8. marts 2011 beslutning om at nedsatte en undersegelseskommission.

Ved breve af 23. august 2011 udpegede justitsministeren landsdommer Peter Buhl, Vestre Landsret,
som formand for kommissionen og advokat Claus Sggaard-Christensen samt professor, dr.jur. Kar-
sten Revsbech som medlemmer. Advokat Poul Heidmann blev udpeget som udsperger for kommis-

sionen.

Den 17. august 2015 afgav kommissionen sin beretning (ca. 4 ar og 5 mdr. fra beslutningen om ned-
settelsen og 4 ér efter den faktiske nedsattelse).

Beretningen har et omfang pa 2.997 sider fordelt pa 10 bind (inkl. 162 siders bilagsmateriale). Hertil
kommer yderligere bilag i form af kommissionens samlede protokol pa 1.307 sider, samlet oversigt
med referater af 758 konkrete sager samt et notat om retsvirkninger knyttet til opnaelse af dansk
indfedsret.

1.1.6.2. Kommissionens kommissorium

Kommissionens kommissorium lyder som folger:

1. Justitsministeren nedsztter herved i medfer af § 1, stk. 1, i lov om undersogelseskom-
missioner en kommission til undersegelse af sagen om indfedsret til statslgse personer.

Undersogelseskommissionen har efter § 4, stk. 2, i lov om undersggelseskommissioner
til opgave at undersoge og redegere for det samlede begivenhedsforleb, som knytter sig
til statslige forvaltningsmyndigheders administration af ansegninger om indfedsret til
statslose personer omfattet af FN’s konvention fra 1961 om begrensning af statsleshed
og FN’s konvention fra 1989 om barnets rettigheder.

Undersggelsen og redegorelsen skal omfatte perioden fra endringen af indfedsretsloven
i 1999 (lov nr. 1102 af 29. december 1999 om @ndring af lov om dansk indfedsret) til
Integrationsministeriet i januar 2010 orienterede Folketingets Indfedsretsudvalg om sa-
gen.

Undersogelseskommissionen skal, i det omfang den finder det relevant, ogsé inddrage

forhold, der vedrerer FN’s konvention om barnets rettigheder i perioden fra 1991, hvor
Danmark ratificerede denne konvention, og frem.
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Undersogelseskommissionen skal bl.a. undersgge og redegere for, i hvilket omfang an-
segninger om indfedsret fra statslese personer er blevet behandlet efter de almindelige
betingelser for meddelelse af indfedsret og ikke efter de mere lempelige betingelser, som
folger af Danmarks internationale forpligtelser efter de naevnte FN-konventioner. Det for-
udsattes i den forbindelse, at undersegelseskommissionen generelt beskriver, hvilke rets-
virkninger der er knyttet til opnéelse af dansk indfedsret.

I det omfang ansegninger fra statslose personer er blevet behandlet efter de almindelige
betingelser for meddelelse af indfedsret og ikke efter de mere lempelige betingelser, skal
undersggelseskommissionen bl.a. undersegge og redegere for, hvad der i givet fald var
baggrunden for dette, herunder om der var ivaerksat administrative tiltag med henblik pa,
at de pageldende ansegninger blev behandlet efter de mere lempelige betingelser.

Herudover skal undersegelseskommissionen undersege og redegore for, i hvilket omfang
de skiftende ministre med ansvar for indfedsretsomradet har haft kendskab til behandlin-
gen af ansggninger om indfedsret til statslase personer, herunder til spergsmél der ved-
rerer forholdet til Danmarks forpligtelser efter de neevnte FN-konventioner.

Undersogelseskommissionen skal i den forbindelse desuden undersege og redegere for,
hvornar Integrationsministeriet blev opmaerksom p4, at behandlingen af de pagaldende
ansggninger rejste spergsmél i forhold til FN-konventionerne, samt hvilke skridt der her-
efter blev taget. Denne del af undersegelsen og redegerelsen skal bl.a. omfatte baggrun-
den for, at Integrationsministeriet efter at vaere blevet opmarksom p4, at der kunne rejses
spergsmal i forhold til FN-konventionerne, indtil videre fortsatte med at behandle ansgg-
ningerne efter de almindelige betingelser for meddelelse af indfedsret. Undersogelses-
kommissionen skal ogsé undersege og redegere for Integrationsministeriets overvejelser
om at orientere Folketingets Indfedsretsudvalg efter at vare blevet opmaerksom pa
spergsmalet om forholdet til FN-konventionerne, herunder om ministeriet forud for ori-
enteringen af Folketingets Indfedsretsudvalg i januar 2010 havde overvejet at orientere
udvalget pé et tidligere tidspunkt. Undersogelseskommissionen skal herudover undersoge
og redegore for, om nogen i Integrationsministeriet underrettede Statsministeriet om sa-
gen.

Undersggelseskommissionen skal ogsa inddrage forhold, der vedrerer, hvordan Integra-
tionsministeriet — som opfelgning pa orienteringen af Folketingets Indfedsretsudvalg i
januar 2010 — efterfolgende har administreret det pagaeldende sagsomrade.

Pé baggrund af den beskrevne undersggelse og redegerelse skal undersegelseskommissi-
onen efter § 4, stk. 3, i lov om undersggelseskommissioner komme med forslag til sé-
danne @ndringer af love, administrative bestemmelser eller administrativ praksis, som
undersggelsen kan begrunde, ligesom kommissionen efter lovens § 4, stk. 4, skal foretage
retlige vurderinger til belysning af, om der foreligger grundlag for, at det offentlige soger
nogen draget til ansvar.

2. Kommissionen ber tilrettelaegge sit arbejde saledes, at den sa vidt muligt kan afgive

beretning om resultatet af sin undersegelse senest tre ar efter, at kommissionen er endeligt
nedsat.
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Hvis kommissionen ikke kan afgive beretning inden det naevnte tidspunkt, anmodes kom-
missionen om at orientere justitsministeren skriftligt om baggrunden herfor og om, hvor-
nér kommissionen forventer at kunne afgive sin beretning.”

1.1.6.3. Kommissionens arbejde
Kommissionen atholdt 40 interne mader.

Kommissionen afherte 44 vidner pa i alt 27 atheringsdage. Kommissionen tilbed 42 af vidnerne be-
skikkelse af en bisidder efter § 21, stk. 1, i lov om undersegelseskommissioner. 40 af vidnerne tog
imod dette tilbud. Der medvirkede i alt 21 bisiddere.

Kommissionen gennemgik mere end 100.000 siders materiale i papirform eller elektronisk, som den
modtog fra Integrationsministeriet, Justitsministeriet og andre relevante myndigheder.

Undervejs i sit arbejde traf kommissionen en raeekke afgerelser af processuel karakter, herunder om
navneforbud og aktindsigt. Kommissionen afgav endvidere indstillinger til justitsministeren om salaer
til bisiddere for tilstedeverelse under meder i kommissionen. I denne forbindelse indstillede kom-
missionen i flere tilfalde, at der ikke skulle ydes saler til bisiddere, hvis deres tilstedevarelse under
bestemte afheringer ikke vurderedes at vare relevant.

1.1.6.4. Omkostninger til kommissionen
De samlede omkostninger til kommissionens arbejde udgjorde kr. 42.241.877.

Heraf udgjorde lenomkostningerne kr. 20.209.725, hvorafkr. 15.685.067 var til kommissionens med-
lemmer og udsperger, og kr. 4.524.658 var til gvrige medarbejdere.

@vrige driftsomkostninger udgjorde i alt kr. 22.032.152, hvoraf kr. 2.750.623 var til lokaler og kon-
torhold, kr. 18.932.511 var til bisiddere, og kr. 349.018 var til gvrige omkostninger, herunder rejser,
konsulentbistand mv.

1.1.6.5. Kommissionens konklusioner

Kommissionen fandt sammenfattende, at der for to af de undersogte embedsmands vedkommende —
departementschefen og en afdelingschef — var tale om forseelser af en grovhed, der gav grundlag for,
at det offentlige sogte dem draget til ansvar. Kommissionen fandt saledes, at det gav anledning til
kritik, at departementschefen pa visse punkter ikke havde opfyldt sin pligt til at rddgive ministeren.
Kommissionen udtalte endvidere kritik af, at afdelingschefen pa visse punkter ikke havde opfyldt sin
pligt til at administrere i overensstemmelse med gaeldende retsregler samt sin pligt til at radgive de-

partementschefen og ministeren.
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For sa vidt angér en raekke ovrige undersggte embedsmand — to souschefer, en ministersekreter og
et antal fuldmaegtige — var det kommissionens opfattelse, at der ikke var grundlag for, at det offentlige
sogte at gore et ansvar geldende.

Kommissionen fandt endvidere, at den ikke kunne fastsla, at nogen i Integrationsministeriet under-
rettede Statsministeriet om behandlingen af ansegninger om indfedsret fra statslose personer fodt i
Danmark i perioden fra opdagelsen i februar 2008 af, at Integrationsministeriet ikke overholdt FN’s
konvention fra 1961 om begrensning af statsleshed, for tidligst i januar 2009. Ifelge kommissionen
kunne det ikke lagges til grund, at en eventuel kort samtale mellem en afdelingschef i Integrations-
ministeriet og en medarbejder i Statsministeriet havde haft et indhold, der havde eller burde have faet
medarbejderen i1 Statsministeriet til at forsta, at Integrationsministeriet maske havde behandlet ansog-
ninger fra personer omfattet af 1961-konventionen eller barnekonventionen i strid med Danmarks
forpligtelser efter disse konventioner.

Under henvisning til, at Integrationsministeriet (og senere Justitsministeriet efter 2010) havde gen-
nemfort en raekke tiltag i sagsbehandlingen med henblik péd fremover at opfylde Danmarks forplig-
telser efter 1961-konventionen og bernekonventionen, fandt kommissionen ikke grundlag for at fo-

resla yderligere @ndringer af love, administrative bestemmelser eller administrativ praksis.

1.1.6.6. Opfolgning pa kommissionens beretning
Folketingets Udvalg for Forretningsordenen afgav den 16. marts 2016 beretning om Statslese-kom-
missionens beretning. Udvalget delte sig i et flertal og et mindretal.

Flertallet konstaterede, at Statslosekommissionen udtalte kritik af ledende embedsmend i Integrati-
onsministeriet, og at kommissionen vurderede, at der var grundlag for at drage to ledende embeds-
mend til ansvar for sagens handtering. Flertallet tog herefter til efterretning, at Udleendinge-, Inte-
grations- og Boligministeriet den 17. august 2015 havde meddelt, at de to embedsmaend indtil videre
var blevet fritaget for tjeneste under det videre disciplinere forleb.

For sd vidt angér den davarende integrationsminister fremgéar det af beretningen, at flertallet sam-
menfattende fandt ministerens ageren i sagen staerkt kritisabel.

Udvalgets mindretal tog til efterretning, at der havde veret disciplinere forleb, som havde fundet
deres afslutning. Mindretallet fandt det endvidere kritisabelt, at ministeren ikke orienterede Folketin-
get tidligere i forlebet, og mindretallet fandt det beklageligt, at praksis ikke blev justeret tidligere i
forlebet.
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Det bemerkes i ovrigt, at Udleendinge-, Integrations- og Boligministeriet efterfelgende ved udsen-
delse af pressemeddelelser har oplyst, at de to ledende embedsmand begge er overgéet til stillinger
som kommitteret i en underliggende styrelse.

1.1.7 Skattesagskommissionen
1.1.7.1. Kommissionens nedsettelse, sammensatning og undersggelsens varighed
Justitsministeren traf den 2. december 2011 beslutning om at nedsatte en undersggelseskommission.

Ved breve af 12. marts 2012 udpegede justitsministeren landsdommer Lars E. Andersen, Vestre
Landsret, som formand for kommissionen og advokat Martin Simonsen samt professor, dr.jur. Niels
Fenger som medlemmer. Advokat Lars Kjeldsen blev udpeget som udsperger for kommissionen.

Den 3. november 2014 afgav kommissionen sin beretning (ca. 2 &r og 11 mdr. efter beslutningen om
nedsettelsen og 2 ar og 8 mdr. efter den faktiske nedsattelse).

Beretningen har et omfang pa 1.658 sider fordelt pa 5 bind. Hertil kommer bilag og en protokol pa
ca. 870 sider.

1.1.7.2. Kommissionens kommissorium

Kommissionens kommissorium lyder som foelger:

1. Justitsministeren nedsatter herved i medfor af § 1, stk. 1, i lov om undersggelseskom-
missioner en kommission til undersegelse af sagen om behandlingen af Helle Thorning-
Schmidt og Stephen Kinnocks skattesag.

2. Undersogelseskommissionen har efter § 4, stk. 2, i lov om undersggelseskommissioner
til opgave at undersgge og redegere for det samlede begivenhedsforleb, som knytter sig
til, hvad statslige forvaltningsmyndigheder har foretaget sig i forbindelse med SKAT Ko-
benhavns behandling af den pagaldende skattesag.

2.1. Undersogelseskommissionen skal bl.a. undersege og redegere for, i hvilket omfang
personer uden for SKAT Kebenhavn har varet involveret i SKAT Kabenhavns behand-
ling af skattesagen.

Undersogelseskommissionen skal navnlig undersege og redegere for, i hvilket omfang
ministre, seerlige rddgivere eller andre embedsmend har veret involveret i behandlingen
af skattesagen, herunder om de pigeldende matte have sogt at pavirke afgorelsen af sa-
gen.

Undersogelseskommissionen skal i den forbindelse bl.a. undersege og redegere for bag-
grunden for, at skattesagen blev indledt, hvad der i forbindelse med sagsbehandlingen har
varet af meder og andre kontakter, herunder skriftlig korrespondance, udveksling af no-
tater mv., mellem Skatteministeriet og SKAT Kebenhavn om sagen, hvad formalet med
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mederne mv. har veret, hvad der er blevet dreftet mv., samt hvad forlgbet har veret efter,
at SKAT Kabenhavn traf afgerelse i sagen.

Undersogelseskommissionen skal pa tilsvarende made ogsa undersgge og redegere for,
hvad der matte have veret af meder, kontakter mv. mellem bl.a. Skatteministeriet og an-
dre myndigheder, personer mv. uden for ministeriet om behandlingen af skattesagen.

Denne del af underseggelsen og redegorelsen skal omfatte perioden fra juni 2010, hvor
spargsmalet om Stephen Kinnocks skattepligt i Danmark blev rejst i medierne, og til sep-
tember 2010, hvor SKAT Kebenhavn traf afgerelse i sagen. Undersegelseskommissionen
skal, i det omfang den finder det relevant, ogsé inddrage forhold, der tidsmaessigt ligger
uden for den angivne periode. Det forudsattes i den forbindelse, at underseggelseskom-
missionen bl.a. underseger og redeger for korrespondance mv. mellem myndighederne
og Folketingets Ombudsmand i sagen.

2.2. Undersogelseskommissionen skal endvidere undersoge og redegere for, i hvilket om-
fang der er videregivet eller forsegt videregivet fortrolige oplysninger fra skattesagen.

Undersogelseskommissionen skal i den forbindelse bl.a. undersege og redegare for, hvem
der har haft adgang til eller i ovrigt haft kendskab til oplysninger fra skattesagen, hvem
der er blevet videregivet oplysninger til, samt hvad formalet med videregivelsen har vee-
ret.

Denne del af undersggelsen og redegorelsen skal omfatte perioden fra juni 2010, hvor
skattesagen indledes, og til september 2011, hvor fortrolige oplysninger blev gengivet i
medierne. Undersggelseskommissionen skal, i det omfang den finder det relevant, ogsa
inddrage forhold, der tidsmessigt ligger uden for den angivne periode.

Det forudsettes, at undersogelseskommissionen og Kebenhavns Politi i fornedent om-
fang drofter de spergsmal, der lobende kan opstd om forholdet mellem undersogelses-
kommissionens og politiets arbejde, herunder spergsmél om forzldelse af eventuelle
strafbare forhold samt mere praktiske spergsmal med henblik pa bl.a. at sikre, at kom-
missionen fra politi- og anklagemyndighed kan modtage det materiale, som kommissio-
nen finder relevant for sin undersegelse.

3. Underspgelseskommissionen kan, uanset at kommissionens undersggelse ikke omfat-
ter SKAT Kebenhavns afgerelse i skattesagen, i det omfang den finder det relevant, ind-
drage oplysninger fra skattesagen til belysning af de forhold, som kommissionen har til
opgave at undersoge og redegore for.

4. Pa baggrund af den beskrevne undersogelse og redegarelse skal undersegelseskommis-
sionen efter § 4, stk. 3, i lov om undersogelseskommissioner komme med forslag til s&-
danne @ndringer af love, administrative bestemmelser eller administrativ praksis, som
undersggelsen kan begrunde. Det forudsettes, at underseggelseskommissionen i den for-
bindelse tager hensyn til, at skatteministeren har taget initiativ til at ndre organiseringen
i Skatteministeriet.
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Undersogelseskommissionen skal endvidere efter lovens § 4, stk. 4, foretage retlige vur-
deringer til belysning af, om der foreligger grundlag for, at det offentlige seger nogen
draget til ansvar.

5. Undersogelseskommissionen ber tilretteleegge sit arbejde séledes, at den sé vidt muligt
kan afgive beretning om resultatet af sin undersegelse senest to ar efter, at kommissionen
er endeligt nedsat.

Hvis kommissionen ikke kan afgive beretning inden det nevnte tidspunkt, anmodes kom-
missionen om at orientere justitsministeren skriftligt om baggrunden herfor og om, hvor-
nér kommissionen forventer at kunne afgive sin beretning.”

1.1.7.3. Kommissionens arbejde
Kommissionen atholdt 22 interne meder.

Over i alt 45 dage afherte kommissionen 45 vidner. Kommissionen vurderede, at 35 af vidnerne havde
ret til at fa beskikket en bisidder, jf. § 21, stk. 1, i lov om undersogelseskommissioner. 32 af vidnerne
valgte at tage imod dette tilbud. I alt 19 bisiddere medvirkede.

Kommissionen modtog materiale fra SKAT Kgbenhavn, Skatteministeriet, Kebenhavns Politi og an-
dre relevante myndigheder samt fra aviserne BT og Ekstra Bladet. Materialesamlingens samlede om-
fang var pa ca. 5.200 sider.

Foruden afgerelser om beskikkelse af bisiddere traf kommissionen undervejs i sit arbejde en raekke
processuelle afgorelser om bl.a. aktindsigt og egenacces, tv-optagelse mv., derlukning, kildebeskyt-
telse, afskaering af spergsmal og udleveringer af protokoller med forklaringer og udkast til bevisvur-
deringer mv. til politiet.

1.1.7.4. Omkostninger til kommissionen
De samlede omkostninger til kommissionens arbejde udgjorde kr. 28.475.942.

Heraf udgjorde lenomkostningerne kr. 11.837.280, hvoraf kr. 6.060.727 var til kommissionens med-
lemmer og udsperger, og kr. 5.776.553 var til evrige medarbejdere.

@vrige driftsomkostninger udgjorde i alt kr. 16.638.662, hvoraf kr. 4.298.402 var til lokaler og kon-

torhold, kr. 11.820.824 var til bisiddere, og kr. 519.436 var til gvrige omkostninger, herunder rejser,
konsulentbistand mv.
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1.1.7.5. Kommissionens konklusioner
For sa vidt angér de involverede ministre havde kommissionen alene til opgave at undersgge og re-
degore for de faktiske omstendigheder af relevans for Folketingets stillingtagen til spargsmalet om
ministrenes politiske og retlige ansvar.

Efter kommissionens opfattelse var der ikke grundlag for at sege et disciplinart ansvar gjort geeldende
mod den involverede departementschef. Kommissionen udtalte dog kritik af, at departementschefen
uagtsomt involverede sig i SKAT Kebenhavns behandling af sagen pa en made, der stred mod skat-
teforvaltningslovens § 14, stk. 1, nr. 1, og at han uberettiget videregav en oplysning til ministeren om
en af skattesagens parters seksuelle orientering.

For sa vidt angar den involverede styrelsesdirektor i SKAT Kebenhavn konkluderede kommissionen,
at han ikke havde vaeret berettiget til at videregive oplysningen om en af skattesagens parters seksuelle
orientering til ministeriets departementschef og en direkter i Skatteministeriets Koncerncenter. Efter
kommissionens opfattelse var der dog ikke tilstreekkeligt grundlag for at sege et disciplinaert ansvar
gjort geldende mod styrelsesdirektoren, da videregivelsen under de foreliggende omstendigheder
ikke blev anset for at vaere en grov overtreedelse af reglen om tavshedspligt, og da der var gaet nogen
tid, siden videregivelserne fandt sted. Kommissionen bemarkede dog, at styrelsesdirektorens videre-
givelse af oplysningen var kritisabel.

To af de involverede embedsmend havde fratrddt deres stillinger, da kommissionen afgav beretning,
og kommissionen tog derfor ikke stilling til, om deres involvering i sagen kunne have medfort et
disciplinzert ansvar, eller om deres adferd havde veret kritisabel. Kommissionen bemaerkede dog, at
den efter udfaldet af bevisvurderingen ikke fandt grundlag for, at det offentlige sogte den sarlige
radgiver draget til ansvar for videregivelse eller forseg pd videregivelse af fortrolige oplysninger fra

sagen.

Kommissionen fremkom ikke med forslag til &ndring af love eller administrative bestemmelser mv.
Kommissionen henviste i denne forbindelse til, at der var sket en omstrukturering af Skatteministe-
riet, at der i tilknytning til denne omstrukturering var sket en @ndring af indberetningsordningen for
administrativ rapportering opad i systemet af vigtige og principielle sager, og at kommissionens un-
dersggelse i det vaesentlige havde rettet sig mod behandlingen af en enkelt sag, herunder videregivelse
af oplysninger fra denne sag.

1.1.7.6. Opfelgning pd kommissionens beretning

1.1.7.6.1. I sin beretning konkluderer Skattesagskommissionen, at en embedsmand er gaet for taet pa
behandlingen af den konkrete skattesag, at to embedsmend har brudt deres tavshedspligt, at der har
varet en alvorlig lekage til pressen, og at der er afgivet urigtige oplysninger til Folketingets Om-
budsmand.
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Som resultat af den kritik, der blev fremsat mod den ene embedsmand for brud pé tavshedspligten,
besluttede direktoren for SKAT, at den pagaeldende embedsmand skulle udtreede af SKAT’s direk-
tion. Embedsmanden tiltradte herefter en stilling som programchef i SKAT.

For sa vidt angar den del af sagen, der handler om korrespondance mv. mellem myndighederne og
Folketingets Ombudsmand, har Skattesagskommissionen alene redegjort for det faktiske begiven-
hedsforleb. Den 21. november 2014 anmodede skatteministeren advokat Jergen Vinding om at fore-
tage en vurdering af, om nogen skulle drages til ansvar for denne del af sagen. Den 29. januar 2015
modtog skatteministeren advokat Jergen Vindings retlige vurdering, og departementschefen i Skat-
teministeriet, der havde veret fritaget for tjeneste siden umiddelbart efter Skattesagskommissionens
nedsattelse i marts 2012, blev hert over undersegelsen. Det fremgér af en pressemeddelelse af 1.
februar 2016 fra Finansministeriet, at den hjemsendte departementschef ville fratraede sin stilling med
udgangen af april 2016 som folge af, at stillingen ville blive nedlagt. Da ansattelsen séledes ville
ophere, ville der ikke blive foretaget yderligere i anledning af Skattesagskommissionens beretning.

1.1.7.6.2. Folketingets Udvalg for Forretningsordenen afgav den 10. marts 2015 beretning om Skat-
tesagskommissionens beretning. Udvalget delte sig i et flertal og et mindretal.

Udvalgets flertal noterede sig, at Skattesagskommissionen lagde til grund, at en raekke ulovligheder
fandt sted i forbindelse med behandlingen af skattesagen. Flertallet konkluderede som folger:

“Flertallet finder det samlet set steerkt kritisabelt, at de neevnte ulovligheder fandt sted, og
flertallet bemaerker, at det politiske ansvar for ulovlighederne i sidste instans pahvilede
den politiske ledelse af Skatteministeriet og dermed den ansvarlige minister pa daveerende
tidspunkt.

Flertallet noterer sig, at Skatteministeriets koncern er blevet omstruktureret pr. 1. januar
2013 med henblik pé at sikre vandteette skotter mellem den politiske radgivning og den
konkrete sagsbehandling.”

Udvalgets mindretal konstaterede bl.a., at Skattesagskommissionen slog fast, at det ikke kunne leg-
ges til grund, at den davaerende skatteminister (i perioden fra den 23. februar 2010 til den 8. marts
2011) havde involveret sig i SKAT Kebenhavns behandling af sagen eller i ovrigt havde sogt at fa
afgerelsen omgjort.

1.1.8 Irak- og Afghanistankommissionen
1.1.8.1. Kommissionens nedsettelse, ssmmensatning og undersggelsens varighed

Justitsministeren traf den 3. oktober 2011 beslutning om at nedstte en undersegelseskommission.

Ved breve af 7. november 2012 udpegede justitsministeren viceprasident Michael B. Elmer, Sg- og
Handelsretten, som formand for kommissionen og advokat Jeppe Skadhauge samt professor, dr.jur.
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Jorgen Albeek Jensen som medlemmer. Ved viceprasident Michael B. Elmers udtreeden af kommis-
sionen den 31. marts 2015 udpegede justitsministeren landsdommer Michael Kistrup, @stre Landsret,
som ny formand for kommissionen. Advokat Jens Lund Mosbek blev udpeget som udsperger for

kommissionen.

Kommissionen opherte med sin virksomhed den 2. juli 2015.

1.1.8.2. Kommissionens kommissorium
Irak- og Afghanistankommissionens kommissorium af 27. juni 2012 lyder som folger:

1. Justitsministeren nedsatter herved i medfer af § 1, stk. 1, i lov om undersggelseskom-
missioner en kommission til undersegelse af den danske krigsdeltagelse i Irak og Afgha-
nistan.

Undersogelseskommissionen har efter lov om undersggelseskommissioner § 4, stk. 2, til
opgave dels at undersege og redegere for baggrunden for den danske beslutning om at
deltage i krigen i Irak, jf. pkt. 2, dels at undersege og redegere for, hvad danske myndig-
heder har foretaget sig i forbindelse med tilbageholdelsen af personer under krigene i
henholdsvis Irak og Afghanistan, jf. pkt. 3.

2. Undersogelseskommissionen skal undersoge og redegere for, pé hvilket grundlag re-
geringen i fordret 2003 besluttede, at Danmark skulle deltage i krigen i Irak.

Undersogelseskommissionen skal i den forbindelse bl.a. undersege og redegere for,
hvilke oplysninger om forholdene i Irak de relevante danske myndigheder havde kend-
skab til, herunder hvilke kontakter der var til myndigheder i andre lande, samt om — og i
givet fald hvordan — de pagaldende oplysninger blev inddraget i de politiske overvejelser
om dansk deltagelse i krigen i Irak.

Undersogelseskommissionen skal endvidere undersege og redegere for, om de oplysnin-
ger om forholdene i Irak, som var af betydning for beslutningen om dansk krigsdeltagelse,
og som blev videregivet til Folketinget i forbindelse med behandlingen af forslag til fol-
ketingsbeslutningen om dansk militer deltagelse i en multinational indsats i Irak samt i
ovrigt ved besvarelse af folketingsspargsméal mv. om sagen, var retvisende og fyldestge-
rende.

Undersogelseskommissionen skal desuden undersgge og redegere for, om der i forhold
til Danmarks internationale forpligtelser var grundlag for de vurderinger af lovligheden
af den danske krigsdeltagelse i Irak, som 1a til grund for beslutningen om den danske
deltagelse.

Undersogelseskommissionen skal ligeledes pa tilsvarende made undersgge og redegore

for regeringens efterfolgende beslutninger om fortsat tilstedevaerelse af danske styrker i
Irak frem til tilbagetreekningen af de sidste danske landmilitere styrker i sommeren 2007.
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3. Underspgelseskommissionen skal undersgge og redegere for, om de folkeretlige for-
pligtelser, som pahviler Danmark, er blevet overholdt i forbindelse med tilbageholdelse
af personer under den danske krigsdeltagelse i henholdsvis Irak og Afghanistan.

Undersogelseskommissionen skal bl.a. undersege og redegore for, i hvilket omfang dan-
ske styrker har tilbageholdt personer, og hvordan danske styrker har behandlet tilbage-
holdte personer. Undersggelseskommissionen skal desuden undersege og redegere for, i
hvilket omfang danske styrker har overladt tilbageholdte personer til andre landes styrker
mv., og hvilken viden de relevante danske myndigheder pa tidspunktet for sddanne over-
ladelser havde om behandlingen af tilbageholdte hos de pagaldende landes styrker mv.

Undersogelseskommissionen skal endvidere redegere for, i hvilket omfang der folkeret-
ligt er pligt til at fore tilsyn med tilbageholdte personer, efter de overlades til andre landes
styrker mv., samt undersoge og redegore for, i hvilket omfang der fra dansk side er fort
et sadant tilsyn.

Undersogelseskommissionen skal ligeledes undersoge og redegere for, i hvilket omfang
danske styrker har deltaget i feellesoperationer med andre landes styrker mv., hvor der er
sket tilbageholdelse af personer. Det forudsattes i den forbindelse, at undersggelseskom-
missionen redeger for, hvornar der indtreeder et folkeretligt (med)ansvar for behandlingen
af personer tilbageholdt af andre landes styrker mv. i feellesoperationer, herunder i forhold
til operationsmenstret i Irak og Afghanistan.

Undersogelseskommissionen skal herudover undersege og redegere for, om de oplysnin-
ger om tilbageholdelse af personer i forbindelse med den danske krigsdeltagelse i Irak og
Afghanistan, der er videregivet til Folketinget i forbindelse med besvarelse af folketings-
spergsmal mv. om sagen, er retvisende og fyldestgerende.

Undersogelsen vedrerende Irak skal omfatte tilbageholdelser i perioden fra Folketingets
vedtagelse den 21. marts 2003 af beslutningsforslag nr. B 118 om dansk militeer delta-
gelse 1 en multinational indsats i Irak til tilbagetreekningen af de sidste danske landmili-
tere styrker 1 sommeren 2007.

Undersggelsen vedrerende Afghanistan skal omfatte tilbageholdelser i perioden fra Fol-
ketingets vedtagelse den 14. december 2001 af beslutningsforslag nr. B 37 om dansk mi-
liteer deltagelse i den internationale indsats mod terrornetvaerk i Afghanistan til tidspunk-
tet for nedsattelsen af denne undersegelseskommission.

4. Undersogelseskommissionen skal efter lovens § 4, stk. 4, foretage retlige vurderinger
til belysning af, om der foreligger grundlag for, at det offentlige soger nogen draget til
ansvar.

For sa vidt angar spergsmalet om tilbageholdelse af personer, jf. pkt. 3, skal kommissio-
nen efter § 4, stk. 3, 1 lov om undersogelseskommissioner komme med forslag til sdédanne
@ndringer af love, administrative bestemmelser eller administrativ praksis, som underse-
gelsen kan begrunde.
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5. Visse af de speargsmal, som undersggelseskommissionen har til opgave at undersoge
og redegeore for, har tidligere vaeret gjort til genstand for undersegelser mv. Bl.a. beslut-
tede den davarende regering i efteraret 2010 at iverksatte en undersggelse af, om Dan-
mark overholdt sine internationale forpligtelser i forbindelse med den militere indsats i
Irak. Denne undersogelse er blevet indstillet i lyset af nedsattelsen af den foreliggende
underspgelseskommission.

Det forudsattes, at undersegelseskommissionen inddrager det materiale, som er tilveje-
bragt i forbindelse med sddanne undersegelser mv., i det omfang det er relevant til belys-
ning af de forhold, som kommissionen har til opgave at undersege og redegere for.

Undersogelseskommissionen forudszettes desuden at inddrage afgorelser fra domstolene,
der er af betydning for de forhold, som undersogelseskommissionen skal undersege og
redegere for. Undersogelseskommissionen forudsattes endvidere at tilretteleegge sit ar-
bejde under hensyntagen til de retssager, som verserer ved domstolene. Undersogelses-
kommissionen kan i den forbindelse, hvis den vurderer, at dette er rigtigt eller hensigts-
meassigt, beslutte, at dele af dens undersogelser skal afvente, at der treffes afgerelse i de
pageldende sager.

Undersggelseskommissionen ber tilretteleegge og gennemfore sin undersegelse pé en sé-
dan méde, at forholdet til andre lande samt hensynet til statens sikkerhed og rigets forsvar
eller til tredjemand ikke skades.

6. Undersogelseskommissionen ber tilretteleegge sit arbejde séledes, at den s vidt muligt
kan afgive beretning om resultatet af sin undersogelse senest fem &r efter, at kommissio-
nen er endeligt nedsat.

Hvis undersegelseskommissionen ikke kan afgive beretning inden det navnte tidspunkt,
anmodes kommissionen om at orientere justitsministeren skriftligt om baggrunden herfor
og om, hvornar kommissionen forventer at kunne afgive sin beretning.”

1.1.8.3. Omkostninger til kommissionen
De samlede omkostninger til kommissionens arbejde udgjorde kr. 18.576.933.

Heraf udgjorde lonomkostningerne kr. 12.013.767, hvoraf kr. 7.635.036 var til kommissionens med-
lemmer og udsperger, og kr. 4.378.731 var til ovrige medarbejdere.

Ovrige driftsomkostninger udgjorde i alt kr. 6.563.166, hvoraf kr. 6.149.710 var til lokaler og kon-
torhold, kr. 311.808 var til bisiddere, og kr. 101.648 var til evrige omkostninger, herunder rejser,
konsulentbistand mv.

2. De praktiske erfaringer med undersogelseskommissionerne

Udvalget har ifelge kommissoriet til opgave at foretage en erfaringsopsamling fra de kommissioner,
der indtil videre har afsluttet deres arbejde.
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Temaet for erfaringsopsamlingen er indirekte angivet i kommissoriet derved, at det er anfort, at der i
flere tilfzelde har vaeret

“rejst kritik i offentligheden af undersegelsernes resultater ssmmenholdt med omkostnin-
gerne til dem og den medgaede tid. Endvidere har der vaeret rejst kritik af forhold omkring
nedsattelsen af undersegelseskommissioner, herunder spergsmal om deres sammensat-
ning og om, hvorvidt kommissorierne har veret formuleret tilstreekkeligt praecist. Hertil
kommer, at en undersegelseskommission, der straekker sig over l@ngere tid, kan udgere
en belastning for de ministre og embedsmand, som undersogelsen angér. Kritikken giver
anledning til at overveje, om det vil vaere muligt at justere og effektivisere denne under-
sagelsesform.”

Det fremgéar endvidere af kommissoriet, at erfaringsopsamlingen f.eks. vil kunne ”baseres pa inter-
views med undersegelseskommissionsmedlemmer og eventuelt andre relevante interessenter, herun-
der nuvaerende eller tidligere medlemmer af Folketinget og advokater, der har fungeret som bisid-
dere.”

P& baggrund af kommissoriet har udvalget gennemfort en undersegelse af det tidsforbrug, der har
veret forbundet med de hidtidige undersogelseskommissionsundersegelser, og af de omkostninger,
der har veret forbundet med undersogelserne, samt af de faktorer, der har varet afgerende for tids-
forbrug og omkostninger.

I tilleeg til denne erfaringsopsamling har udvalget i overensstemmelse med kommissoriet gennemfort
interview med personer, der har veret involveret i undersggelseskommissionernes arbejde som kom-
missionsmedlem, sekretariatsmedarbejder, udsperger eller bisidder samt med personer, der har veret

genstand for kommissionsundersggelse som minister eller embedsmand.

I det folgende redegeres der i afsnit 2.1 for tidsforbruget og omkostningerne i forbindelse med un-
dersggelseskommissionernes undersggelser. Derefter redegeres der i afsnit 2.2 for det sammenfat-
tende billede af de involveredes erfaringer med underseggelseskommissionerne. Hovedbudskaberne
fra de enkelte interview gengives i afsnit 2.3.

2.1 Undersogelsernes forleb, tidsforbrug og omkostninger

2.1.1 Hvad er tiden géet med?

Af'tabel 1 nedenfor fremgér resultatet af udvalgets analyse af det tidsforbrug, der har varet forbundet
med undersogelseskommissionernes arbejde for de otte kommissioner, der hidtil har afsluttet deres
arbejde.
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Som det fremgér, spaender tidsforbruget — fra undersegelseskommissionen er blevet besluttet nedsat,
til den ferdige beretning har foreligget — mellem ca. 10 ar og 1 maned som det leengste til ca. 2 ar og
7 maneder som det korteste.

Ser man bort fra de to kommissioner, der har haft helt seeregne faktum-undersegelsesopgaver, Farum-
kommissionen og PET-kommissionen, og ser man tillige bort fra Irak- og Afghanistan-kommissio-
nen, der blev nedlagt, for dens arbejde var afsluttet, har tidsforbruget for de fem undersegelseskom-
missioner af mere “almindeligt tilsnit”, der har fort deres arbejde til ende, spendt fra ca. 4 ar og 5
maneder som det laengste til ca. 2 ar og 7 méaneder som det korteste.

Det betydelige tidsforbrug i forbindelse med kommissionsundersogelserne er ikke noget nyt feeno-
men. Kigger man tilbage pa de kommissionsdomstole og undersogelsesretter, der i anden halvdel af
1980’erne og begyndelsen af 1990’erne forestod tilsvarende undersegelser, for loven om undersogel-
seskommissioner blev gennemfort, tegner der sig ligeledes et billede af et betydeligt, om end typisk
mindre, tidsforbrug.

Undersegelsen af sagen om den kreative bogfering i Skatteministeriet, der foregik fra 1989 til 1992,
varede 2 ar og 8 maneder. Undersogelsen af Tamil-sagen varede 2 &r og 6 maneder. Andre, ikke helt
s& omfattende undersegelser, som f.eks. undersegelsen af sagen om landbrugets fonde og underse-
gelsen af sagen om den sakaldte Hartling-konto, blev begge gennemfort pa 1 &r og 6 méneder. Un-
dersogelsen af den sdkaldte Aaberg-sag blev gennemfort pa 1 &r og 9 méaneder, og undersogelsen af
sagen om “keb dansk”-klausulen blev gennemfort pa 1 &r og 2 méaneder.

Den sarlige regulering af undersggelserne, der er sket med loven om undersegelseskommissioner,
herunder den udbygning af retssikkerhedsgarantierne for de involverede, der hermed er sket, har gi-
vetvis bidraget til den foregelse af tidsforbruget, der har fundet sted med undersegelseskommissio-

nerne.

En n@rmere analyse af det tidsforbrug, der har vaeret forbundet med de fem underseggelseskommissi-
oner af mere “almindeligt tilsnit”, der har fort deres arbejde til ende, vidner om sandheden af det
gamle ord om "mange bakke smd". Opdeler man séledes det samlede tidsforleb i relevante enkelt-
elementer, svarende til de enkelte stadier i undersegelseskommissionernes arbejde, tegner der sig
nedenstdende sammenfattende billede — i otte trin — af, hvad tiden er gaet med.

Trin 1: Beslutning om nedsattelse

Som ferste trin skal der treeffes beslutning om, at en undersggelseskommission skal nedszttes. Forud
herfor vil der ofte vaere gaet en rum tid, hvor spergsmalet, om en undersegelseskommission er on-
skelig eller ej, og om en undersggelseskommission i givet fald vil vaere et egnet undersegelsesinstru-
ment, har vaeret genstand for ganske omfattende offentlig og politisk debat. I praksis efterlades det
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indtryk, at undersegelseskommissioner ikke nedsattes som folge af en mere abstrakt trang til sand-
hedssegen, men som oftest som udslag af en politisk proces, hvor spergsmalet om Folketingets kon-
trol med regeringen, ministre og forvaltning stér central. Ofte vil der forud for, at en undersogelses-
kommission besluttes nedsat, have varet et laengere forleb, hvor der i pressen er fremkommet syns-
punkter og oplysninger, der kan tolkes som pegende i retning af, at der i forbindelse med en myndig-
heds behandling af en sag eller et sagskompleks kan have veret tale om fejlbehaeftet eller ulovlig
administration, og at en eller flere ministre méske har haft med sagen eller sagskomplekset at gore.
Spergsmaélet om, hvem i administrationen, herunder eventuelt ogsé ministre, der kan tenkes at have
ansvaret for sddanne eventuelle fejl eller ulovligheder, rejses, og jeevnligt forfelges sddanne speorgs-
mal i folketingsregi i form af spargsmal til ministre, samrad m.m. Hvor leenge en sadan politisk preeget
proces star pé, for der eventuelt treeffes beslutning om at nedsette en undersegelseskommission, kan
variere betydeligt. Den oftest uformaliserede og udpraget politiske karakter af dette indledende sta-
dium ger det endvidere vanskeligt at foretage en entydig tidsfeestelse, hvorfor oplysninger om stadiets
varighed ikke fremgér af tabel 1.

Trin 2: Kommissorium

Nar en undersegelseskommission er besluttet nedsat, skal der som det naste udformes et endeligt
kommissorium. Det kan tage mere eller mindre lang tid. Undersegelseskommissioner vil i praksis
jevnligt veere besluttet nedsat som resultat af debatter i Folketinget eller i folketingsudvalg eller even-
tuelt pd grundlag af en formelig folketingsbeslutning. I sidstnaevnte tilfelde folger det af § 1, stk. 4, 1
loven om undersogelseskommissioner, at den n&ermere udformning af kommissoriet skal ske i samrad
med Folketingets Udvalg for Forretningsordenen. Men ogsa uden for sadanne tilfaelde vil Folketinget
typisk vaere involveret i kommissoriets udformning, og det politiske syn pa, hvad der ber undersoges,
kan veere mangeartet. Som det fremgar af tabel 1, har dette andet trin taget alt fra et par uger til 4 %2
maned. I gennemsnit har tidsforbruget for de fem navnte undersggelseskommissioner varet knap 3

maéneder.

Trin 3: Nedszttelse

Som det tredje skal kommissionen endeligt nedsattes. Kommissionsmedlemmerne skal findes og ud-
peges, og det samme skal udspergeren. Som det fremgér af tabel 1, har dette tredje trin taget alt fra at
vaere sket samtidig med udformningen af det endelige kommissorium til 3 maneder herefter. I gen-
nemsnit har tidsforbruget for de fem navnte undersegelseskommissioner veret godt 2 maneder. I alt
er der herefter gennemsnitligt gaet 5 maneder, siden kommissionen blev besluttet nedsat.

Trin 4: Underspgelseskommissionens forberedende fase

Som det fjerde skal kommissionen have dannet sig et vist indledende overblik over opgaven, inden
den kan gé i gang med at anmode om materiale fra de involverede myndigheder. Som det fremgar af
tabel 1, er der almindeligvis gdet omkring en maneds tid, somme tider lidt mindre, somme tider lidt
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mere, for kommissionen er ndet frem til at anmode om materiale. I alt er der herefter gennemsnitligt

géet 6 maneder, siden kommissionen blev besluttet nedsat.

Trin 5: Indhentelse og undersegelse af det skriftlige materiale

Som det femte — og i praksis ofte meget omfattende — skal kommissionen satte sig ind i det skriftlige
materiale: notater, sager, mails osv. Mangden er varierende. I Skattesagskommissionen drejede det
sig "kun" om ca. 5.200 dokumentsider. I Skattefradragskommissionen drejede det sig om ca. 30.500
dokumentsider. I Statslesekommissionen drejede det sig om ca. 100.000 dokumentsider. I Blekinge-
gade-kommissionen drejede det sig om ca. 200.000 dokumentsider. Kommissionerne er nadt til at
fordeje det meste af materialet, for man kan gé i gang med atheringerne. Gennemsnitligt er der géet
knap % ar med dette arbejde. Tidsforbruget varierer fra kommission til kommission med ca. 5 méane-
der som det ene yderpunkt og ca. 1 ar og 2 2 méned som det andet yderpunkt. I alt er der herefter
gennemsnitligt géet knap 1 % ar, siden kommissionen blev besluttet nedsat.

Trin 6: Atheringer

Som det sjette gr kommissionen i gang med atheringerne. Antallet af atherte varierer. I bade Dan
Lynge-kommissionen og i Statslesekommissionen blev der afhert 44 vidner. I Skattesagskommissi-
onen blev der athert 45 vidner I Skattefradragskommissionen blev der athert 64 vidner. I Blekinge-
gade-kommissionen blev der afhert 69 vidner. Gennemsnitligt er der géet ca. 13 méneder med athe-
ringerne. Tidsforbruget varierer fra kommission til kommission med ca. 5 maneder som det ene yder-
punkt og ca. 1 &r og 3 %2 méned som det andet yderpunkt. I alt er der herefter gennemsnitligt géet godt
2 Y4 ar, siden kommissionen blev besluttet nedsat.

Trin 7: Udkast til beretning

Som det syvende skal kommissionens beretning skrives nasten ferdig, sd den kan sendes i hering
hos de bererte vidner. Det er der i gennemsnit géet godt 9 méneder med. Tidsforbruget varierer fra
kommission til kommission med ca. /2 méned som det ene yderpunkt og ca. 1 ar og 7 maneder som
det andet yderpunkt. I alt er der herefter gennemsnitligt gaet 3 ar, siden kommissionen blev besluttet
nedsat.

Trin 8: Hering, justering og trykning

Som det ottende og sidste skal beretningen sendes i hering hos de atherte, heringssvar skal afgives,
beretningen skal eventuelt rettes til, og den skal trykkes. Det er der i gennemsnit gaet godt 5 maneder
med. Tidsforbruget varierer fra kommission til kommission med ca. 2 %> maned som det ene yder-
punkt og ca. 7 %2 méaned som det andet yderpunkt.
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Det samlede tidsforbrug for de beskrevne 8 trin i undersegelseskommissionernes arbejde bliver her-
efter gennemsnitligt ca. 3 2 &r fra undersogelseskommissionen besluttes nedsat, til undersogelses-
kommissionens beretning foreligger — med en spandvidde fra 2 ar og 7 méneder som det ene yder-
punkt og 4 &r og 5 maneder som det andet.

Som analysen af de enkelte trin i kommissionernes arbejde viser, er der en betydelig variation i kom-
missionernes tidsforbrug. Det er indtrykket fra de interview, udvalget har gennemfort med kommis-
sionsmedlemmer mv., at variationerne blandt andet har skyldtes forskellen i karakteren af kommissi-
onernes opgave, forskelle i, hvor omfattende kommissorierne har varet, samt hvor effektivt underse-
gelsen har kunnet tilretteleegges, saledes at kommissionen har kunnet arbejde parallelt med visse af
de beskrevne trin, herunder atheringerne og skrivningen af beretningen.

Tabel 3 giver et ngjere billede af nogle af de faktorer, der har haft betydning for tidsforbruget, nemlig
antallet af atheringsdage, meder, dokumenter, vidner og bisiddere. Det giver sig selv, at antallet af
atheringsdage, meder, dokumenter, vidner og bisiddere har vasentlig betydning for, hvor stort tids-
forbruget ved en kommissionsundersogelse bliver. Ud fra de oplysninger om materialets samlede
omfang, der findes for fire af undersoggelseskommissionerne af “almindeligt tilsnit”, synes der — na-
turligt nok — at vaere en vis sammenhang mellem materialets omfang og det samlede tidsforbrug samt
tidsforbruget i stadiet fra modtagelsen af materialet til pdbegyndelsen af atheringerne. Som det frem-
gar af tabellen, er der imidlertid ikke nogen entydig sammenhang mellem de beskrevne faktorer og
det samlede tidsforbrug. Eksempelvis kan det ikke ud fra tabellen pavises, at et storre antal atherte,
atheringsdage eller bisiddere medferer et storre samlet tidsforbrug eller et storre tidsforbrug i athe-
ringsfasen. Selve karakteren af den opgave, den pageldende undersggelseskommission har faet, mé
med andre ord formodes at have betydning for, hvor tidsmaessigt omfattende en undersogelse bliver.

2.1.2 Hvad bruges pengene pa?

Af'tabel 2 nedenfor fremgar resultatet af udvalgets analyse af de samlede omkostninger, der har veret
forbundet med de enkelte undersogelseskommissioner, samt hvorledes disse omkostninger har vaeret
sammensat pa vederlag til medlemmerne af undersegelseskommissionerne, udspergeren, bisidderne,
lokaler og kontorhold samt evrige udgifter.

Som det fremgar, spaender de samlede omkostninger fra godt 77 2 mio. kr. for den dyreste kommis-
sion (PET-kommissionen) til godt 11 %4 mio. kr. for den billigste (Dan Lynge-kommissionen).

Ser man bort fra de to kommissioner, der har haft helt seregne faktum-undersegelsesopgaver, Farum-
kommissionen og PET-kommissionen, og ser man tillige bort fra Irak- og Afghanistan-kommissio-
nen, der blev nedlagt, for dens arbejde var afsluttet, har de samlede omkostninger for de fem under-
sogelseskommissioner af mere “almindeligt tilsnit”, der har fort deres arbejde til ende, spaendt fra
godt 11 Y4 mio. kr. til knap 42 V4 mio. kr.

124



Omkostningerne til undersegelseskommissionerne har vaeret en hel del hejere end omkostningerne
til de kommissionsdomstole og undersegelsesretter, der i anden halvdel af 1980’erne og begyndelsen
af 1990’erne forestod tilsvarende undersggelser, for loven om underseggelseskommissioner blev gen-
nemfort. Eksempelvis kan her navnes, at undersegelsen af sagen om den kreative bogfering i Skat-
teministeriet, der foregik fra 1989 til 1992, kostede godt 6 mio. kr. Undersegelsen af Tamil-sagen
kostede godt 15 %2 mio. kr. Andre, ikke helt s& omfattende undersogelser, som f.eks. undersggelsen
af sagen om landbrugets fonde og undersegelsen af sagen om den sikaldte Hartling-konto, kostede
henholdsvis 2,1 mio. kr. og 1,9 mio. kr. Undersogelsen af den sékaldte Aaberg-sag og undersogelsen
af sagen om keb dansk”-klausulen kostede henholdsvis 1,8 mio. kr. og 548.000 kr. Ved en sammen-
ligning af udgiftstallene over tid mé det erindres, at der har fundet en betydelig prisudvikling sted.
Sattes forbrugerprisindekset i januar 2017 til 100, var det i januar 2010 pa 91,6, i januar 2000 pa
74,9, 1 januar 1990 pa 60,8 og i januar 1985 pa 49,9.

Den serlige regulering af undersegelserne, der er sket med loven om undersogelseskommissioner,
herunder den udbygning af retssikkerhedsgarantierne for de involverede, der hermed er sket, bl.a.
med retten til en bisidder, hvis vederlag betales af statskassen, samt det forhold, at undersegelses-
kommissionerne har bestaet af tre personer, mod tidligere blot én person (en dommer), har bidraget
til den foragelse af omkostningerne, der har fundet sted med underseggelseskommissionerne. Hertil
kommer betydelige udgifter til lokaler, der er foranlediget af, at undersogelserne ikke, som det typisk
skete tidligere, gennemfores i allerede bestdende domstolslokaler, hvor der ikke blev atholdt nogen
huslejeudgift.

Tabel 4 og 5 giver et ngjere billede af nogle af de faktorer, der har haft betydning for omkostningerne,
herunder undersogelseskommissionens funktionsperiode, antallet af atheringsdage og antallet af bi-
siddere.

Tallene i tabel 4 vidner om, at omkostningerne til vederlag til undersegelseskommissionens medlem-
mer og kommissionens gvrige (sekretariats-)medarbejdere samt til lokaler og kontorhold naturligt
nok har haft en nogenlunde naer sammenhang med leengden af kommissionens funktionsperiode.

Omkostningerne til bisiddere har, som tabel 5 vidner om, lige s& naturligt en ssmmenhang med an-
tallet af bisiddere og antallet af atheringsdage, men der er herudover en betydelig variation i de en-
kelte kommissioners udgifter til bisiddere. Udgiften til bisiddere har ikke nogen klar sammenhang
med antallet af atherte, der har haft en bisidder, og der er heller ikke en klar sammenhang mellem
udgiften til bisiddere og det samlede antal bisiddere. Variationen i undersegelseskommissionernes
udgifter til bisiddere ma formentlig i et vist omfang forklares med en betydelig variation i omfanget
af bisiddernes fremmede under atheringerne. En variation, som ma formodes at have en vis sammen-
hang med undersogelsens karakter.
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Tabel 6 giver et billede af antallet af afherte, antallet af bisiddere samt variationen de enkelte under-
sogelser imellem med hensyn til, hvor mange afherte den enkelte bisidder har reprasenteret.
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2.2 De involveredes erfaringer med undersegelseskommissionerne

2.2.1 Temaer for interviewene

Pé baggrund af kommissoriet har udvalget gennemfort interview med personer, der har varet invol-
veret 1 undersggelseskommissionernes arbejde som kommissionsmedlem, sekretariatsmedarbejder,
udsperger eller bisidder samt med personer, der har varet genstand for kommissionsundersegelse

som minister eller embedsmand.

Der er i perioden fra den 19. december 2016 til den 11. april 2017 i alt gennemfort 17 interview af
ca. 1’5 times varighed med folgende personer:

- Advokat Poul Heidmann

- Advokat og partner i advokatfirmaet Bech-Bruun, thv. landsdommer Lars Lindencrone Peter-
sen

- Advokat og partner i advokatfirmaet Nyborg & Rerdam Lars Kjeldsen

- Landsdommer og professor, dr.jur. Niels Fenger

- Advokat Claus Segaard-Christensen

- Advokat Jakob Lund Poulsen

- Landsdommer Lars E. Andersen

- Advokat og partner i advokatfirmaet Koch/Christensen Stine Gry Johannesen

- Landsdommer John Mosegaard

- Fhv. departementschef Michael Lunn

- Landsdommer Peter Buhl

- Landsdommer Chris Olesen

- Fhv. politimester Jakob Skov

- Advokat Gunnar Homann

- Kommitteret, thv. departementschef Claes Nilas

- Administrerende direkter, fhv. minister Lene Espersen

- Kommunaldirekter, thv. departementschef Peter Loft

Som grundlag for interviewene har de interviewede faet udleveret et dokument med en raekke spor-
getemaer, der for flere af temaernes vedkommende rakker ud over de temaer, der fremgéar direkte af
kommissoriet (jf. ovenfor afsnit 2). Vagtningen af de enkelte temaer har naturligt nok vaeret forskellig
athangig af, om den interviewede har veret kommissionsmedlem, sekretariatsmedarbejder, udsper-
ger eller bisidder eller har vaeret genstand for kommissionsundersggelse som minister eller embeds-
mand. De n@vnte spergetemaer har varet angivet som folger:

136



1. Om kommissoriet og undersggelseskommissionens sammensatning

Har kommissoriets formulering, herunder dets bredde eller neermere afgraensning, givet an-
ledning til problemer?

Er reglerne om sammensatningen af undersggelseskommissionerne de rette, og er den typisk
anvendte sammensztning (landsdommer, advokat, professor (eventuelt en szrlig sagkyndig))
den rette?

2. Om kommissionens nedsattelse, praktiske etablering mv.

Har selve nedsattelsen af undersoggelseskommissionen givet anledning til problemer, f.eks. i
form af tidsforbruget fra der er truffet beslutning om nedsattelse af kommissionen, til dette
faktisk sker, herunder etablering af juridisk sekretariat mv.?

Har den praktiske etablering af undersegelseskommissionen (lokaler, udstyr, sikkerhedsfor-
anstaltninger mv.) givet anledning til problemer?

Har undersogelseskommissionens sekretariat haft den rette storrelse og bemanding?

3. Om det skriftlige materiale mv.

Har fremskaffelsen af materiale givet anledning til problemer? Er der behov for at forbedre
og fremskynde fremskaffelsen, herunder i den indledende fase efter beslutningen om nedsaet-
telse af undersogelseskommissionen?

Kan materialet i hojere grad mélrettes den enkelte bisidder, f.eks. ved markeringer eller lig-
nende?

Er der behov for en vis indledende pracisering eller beskrivelse af sagens retlige og organi-
satoriske ramme?

Er der behov for i forbindelse med materialeudsendelsen udtrykkeligt at anmode bisidderne
om at vurdere, om der er andet relevant materiale eller formodes at veere andet relevant mate-
riale?

Har kommissionen haft de fornedne befojelser til at indhente dokumenter mv.? Er der behov
for yderligere befojelser vedrerende selvstendig efterforskning i form af f.eks. ransagning,
indhentelse af teleoplysninger mv.?

Har lovens regler og praksis vedrerende offentlighed, herunder fjernsynsoptagelse, fotografe-
ring mv. givet anledning til problemer?

4. Om vidneforklaringer, bisiddere og udsperger

Har kommissionen tilstraekkelige redskaber til at foretage en hensigtsmessig afgraensning af,
hvem der skal afgive forklaring?
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e Har reglerne om beskikkelse af bisiddere givet anledning til problemer? Er reglerne om be-
skikkelse af bisiddere — ud fra en praktisk betragtning om, hvem der reelt er kritisk segelys pa
og muligt ansvar for — for vidtgdende? Er der de fornedne muligheder for at sikre, at bisiddere
ikke unedvendigt er til stede? Kan der sattes klare grenser for bisidderes tidsforbrug (med
tilherende betaling) til forberedelse?

e Giver lovens regler de fornedne redskaber til varetagelse af opgaven som udsperger?
e Giver lovens regler de fornedne redskaber til varetagelse af opgaven som bisidder?
5. Om retsbeskyttelsen af de involverede
e Giver lovens regler den forngdne retsbeskyttelse af den, der — som minister eller embedsmand
— er genstand for undersegelsen?
6. Om kommissionens vurderinger af beviser og ansvar
e Har lovens forsigtighedskrav vedrerende bevisbedemmelse og ansvarsvurderinger givet an-

ledning til problemer?

e Har det forhold, at undersogelseskommissioner ikke kan fa til opgave at foretage retlige vur-
deringer til belysning af spergsmélet om ministres ansvar, givet anledning til problemer?

7. Andet
e Fungerer adgangen til efterprovelse (domstolsprevelse) af kommissionens beslutninger til-
fredsstillende?

e Har arbejdet med trykning mv. af beretningerne givet anledning til problemer?

e Huvilke erfaringer er der med, at undersegelseskommissionen har féet til opgave at komme
med forslag til sdidanne andringer af love, administrative bestemmelser eller administrativ
praksis, som undersggelsen kan begrunde?

e Kan der vere behov for en vejledende “gronspattebog” for undersogelseskommissioner og
deres virke mv.?

e Er der andre forhold, som har givet anledning til problemer, eller har du i evrigt forslag til
@ndringer, som kan effektivisere ordningen med undersggelseskommissioner?

Interviewene har givet udvalget et virkelighedsnert, vaerdifuldt billede af de involveredes erfaringer
med undersggelseskommissionerne, sdledes som disse har fungeret efter de hidtidige regler.
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2.2.2  Det sammenfattende billede fra interviewene
Struktureret i overensstemmelse med de anforte spargetemaer tegner sig folgende billede af de gen-
nemforte interview:

2.2.2.1. Om kommissoriet og undersggelseskommissionens sammensatning

Det har vaeret den overvejende opfattelse, at kommissoriernes formulering ikke har givet anledning
til seerlige vanskeligheder. Det giver sig selv, at jo mere omfattende kommissoriet er, desto mere
omfattende, tidskraevende og omkostningsfuld vil kommissionsundersggelsen kunne blive. Detalje-
ringsgraden i kommissorierne er ikke i sig selv et problem, men det kan vaere vasentligt at fa praci-
seret, at et detaljeret kommissorium ikke skal forstas siledes, at kommissionen er afskéret fra at be-
handle andre spergsmal end de udtrykkeligt opregnede, safremt sadanne spergsmal viser sig at knytte
sig teet til kommissoriets udtrykkelige temaer. I den forbindelse er der blevet peget p4, at en sddan
pracisering ogsa kan betrygge de politiske opdragsgivere i, at en tilskaering af kommissoriet ikke
udelukker kommissionen fra at inddrage aspekter, der ikke er udtrykkeligt omtalt, hvis der undervejs
maétte vise sig behov herfor.

Det er blevet anfort, at der i sarlige tilfaelde kan veare grund til at overveje, nar kommissorier fast-
leegges, om nogle af kommissoriets spergsmal har en sddan efterforskningsmaessig karakter, at de
snarere burde undergives en egentlig politimessig undersogelse end en kommissionsundersagelse.

Som en metode til i hgjere grad at mélrette kommissionsundersggelserne og derved ogsé gore dem
béade hurtigere og mindre omkostningskravende er blevet nevnt den mulighed, at man i kommissoriet
udtrykkeligt kunne skrive, at der legges vegt pa, at undersogelsen gennemfores hurtigt og effektivt
og mélrettet mod det centrale. Endvidere kunne man overveje at anmode kommissionen om lgbende
at overveje sit tidsforbrug og eventuelt begrense undersggelsen, i det omfang en sddan begransning
findes egnet til at mélrette undersogelsen og i evrigt vurderes at vaere forsvarlig i lyset af undersogel-
sens centrale sigte. Om en mulig forundersegelse med henblik pa tilskering af undersggelsen henvi-
ses til det i afsnit 2.2.2.7 anforte.

Det har varet den overvejende opfattelse, at reglerne om sammensatningen af undersegelseskom-
missionerne har vaeret velfungerende. Det er i den forbindelse blevet fremhavet som vasentligt, at
kommissionerne har haft en landsdommer som formand. Dette tilforer kommissionen nedvendig er-
faring i retsledelse og bevisvurdering samt den szrlige tillid og autoritet, der knytter sig til dommer-
titlen. Den 1 gvrigt typiske sammensetning med en advokat med erfaring i retssagsforelse og en pro-
fessor er ligeledes blevet vurderet som god. Athangig af karakteren af undersegelseskommissionens
opgave kan der dog veere brug for anden ekspertise, f.eks. af revisionsmassig eller efterforsknings-
maessig karakter. Der har vaeret gode erfaringer med inddragelse af sddan ekspertise i de kommissio-
ner, hvor det er sket, og det har vaeret efterspurgt, at denne mulighed benyttes i hgjere grad, f.eks.
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séledes at det overvejes at udpege et medlem med indsigt i arbejds- og organisationsforholdene i den
type myndighed, der er genstand for undersggelsen. Den nuvearende kollegiale form er blevet vurde-
ret som bedre end den tidligere form, for loven om undersogelseskommissioner, med kun én dommer.

2.2.2.2. Om kommissionens nedszttelse, praktiske etablering mv.

Den praktiske etablering af undersggelseskommissionerne har jevnligt givet anledning til et betyde-
ligt tidsforbrug, fordi kommissionen selv har skullet sté for leje og etablering af lokaler mv. Sarlige
sikkerhedsforanstaltninger i forbindelse med nogle af undersggelserne har ligeledes bevirket et bety-
deligt tidsforbrug. Der er i den forbindelse blevet peget pa, at det vil vere verdifuldt, hvis mere
permanente faciliteter kan sté til radighed, sdledes som det nu synes at vaere tilfeeldet med retsloka-
lerne pa Fremtidsvej i Gladsaxe, navnlig hvis de allerede gennemforte sikkerhedsforanstaltninger i
lokalerne kan opretholdes i videst muligt omfang.

Der er blevet peget pa, at indstilling og udpegning af medlemmer til kommissionen i nogle tilfaelde
synes at have taget laengere tid end nedvendigt.

Sekretariaterne for undersggelseskommissionerne synes overvejende at have haft den rette storrelse
og sammensatning. Der er i den forbindelse dog blevet peget p4, at det efter omstendighederne kan
vaere nyttigt med f.eks. serlig efterforskningsmaessig ekspertise i sekretariatet, ligesom det kan vare
nyttigt med sarlig ekspertise i og erfaring med administrative it-systemer, idet en meget stor del af
den dokumentinformation mv., som kommissionerne i dag indhenter, kun foreligger i elektronisk
form som elektroniske dokumenter, mails mv. Endvidere er det blevet naevnt, at det i hvert fald i
nogle faser af arbejdet — navnlig den indledende gennemgang og sortering af materialet, protokolle-
ring af atheringsmederne og udarbejdelse af udkast til beretning — kunne have veret nyttigt og tids-
besparende med yderligere juridisk bistand til sekretariatet.

Det er blevet nevnt, at en reekke af de indledende skridt af praktisk karakter ville kunne tages hurti-
gere, hvis formanden tilleegges kompetencen til at tilretteleegge undersggelsen. Den geldende ord-
ning, hvorefter det er kommissionen som helhed, der i samrad med udspergeren tilretteleegger under-
sogelsen, har i nogle tilfeelde vist sig usmidig.

Det verdifulde i at have sekretariatsmedarbejdere med erfaring fra tidligere undersegelseskommissi-
oner med i sekretariatet er fra flere af de interviewedes side blevet sarligt fremhaevet.

2.2.2.3. Om det skriftlige materiale mv.

Fremskaffelsen af materialet fra de involverede myndigheder har jevnligt givet anledning til prakti-
ske problemer. M@ngden af dokumenter, mails mv. i myndighedernes it-systemer er srdeles stor,
og det er nedvendigt ved hjaelp af udvalgte sggeord mv. at finde frem til det relevante materiale. Dette
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mé nedvendigvis ske i teet samarbejde med den pédgeldende myndighed og fordrer, at der ogsa er den
nedvendige it-ekspertise tilknyttet kommissionen. Det er den overvejende opfattelse, at undersogel-
seskommissionerne ikke har brug for yderligere befojelser til at indhente dokumenter mv. eller til at
udfere mere selvstaendig efterforskning, og der er i den forbindelse blevet advaret mod, at underse-
gelseskommissioner skal foretage noget, der ligner politimessig efterforskning. En undersegelses-
kommission ber ikke tilleegges efterforskningsopgaver i et sdédant omfang, at kommissionen skifter
karakter og bliver et egentligt efterforskningsorgan i mere traditionel politimaessig forstand, men ber
bibeholdes som et organ, der indhenter allerede foreliggende skriftligt materiale og pa det grundlag
atherer de relevante vidner. Det er dog ogsa blevet papeget, at greensen mellem undersogelse af alle-
rede foreliggende materiale og selvstendig tilvejebringelse af materiale ikke kan traekkes fuldsteendig
skarpt, og flere af de interviewede har efterlyst mulighed for, at undersggelseskommissionen kan
pétage sig en mere aktiv rolle ved tilvejebringelsen af materialet, ndr undersggelsen matte kraeve det.

Der kan derimod vere behov for, at de myndigheder, der er genstand for en kommissionsunderse-
gelse, meget hurtigt, efter at undersegelsen er besluttet og kommissoriet fastlagt, tager initiativ til at
fremfinde det materiale, der kan blive tale om at udlevere. Det koster tid, hvis myndigheden blot
sidder med henderne i skadet og venter pa, at kommissionen skal henvende sig. Der vil herved kunne
vindes tid. Et meget hurtigt backup pa alle computere i myndigheden kan ogsé vere vasentligt for at
sikre materialets fortsatte eksistens. Det har vaeret foresldet, at man overvejer at indfere en fast pro-
cedure for at sikre, at den eller de involverede myndigheder tager sddanne skridt hurtigere.

Det vurderes ikke, at der i praksis har varet problemer med, at kommissionen skal forsyne bisidderne
med det relevante materiale i en overskuelig form. En skarpere tilskering af det materiale, der tilgar
den enkelte bisidder, f.eks. ogsé i form af indstregninger og markeringer, kunne méske nok i nogle
tilfeelde veere enskelig set fra en bisiddersynsvinkel, men noget sddant vil samtidig stille betydelige
ressourcemassige krav til undersegelseskommissionen. Det vil derfor heller ikke veere nogen given
sag, at der vil veere nogen tids- eller omkostningsmaessig besparelse forbundet hermed.

Der har vaeret forskellig praksis fra undersogelse til undersegelse med hensyn til, om kommissionens
spergetemaer har veeret affattet bredt og i hovedpunkter eller detaljeret og malrettet de enkelte atherte.
Der er i den forbindelse fremkommet argumenter bade for og imod at udsende malrettede sporgete-
maer. P4 den ene side er der blevet peget pa, at atheringsplanen er mindre tilbgjelig til at skride, men
at der pa den anden side gér leengere tid, for afheringerne kan indledes, nér der udarbejdes malrettede
og detaljerede spergetemaer. Valget af fremgangsmade ber afthenge af den konkrete undersogelse.

I det omfang reglerne om offentlighed mv. har vaeret dreftet, har det veret opfattelsen, at de ikke
giver anledning til problemer.
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2.2.2.4. Om vidneforklaringer, bisiddere og udsperger

Det har veeret almindeligt anfort, at en undersegelseskommission naturligt nok vil vere tilbgjelig til
at foretage en bred afgreensning af den personkreds, som man finder det muligt relevant at athere.
Det forhold, at langt hovedparten af de afherte vil have ret til en bisidder, vurderes ikke i sig selv at
have haft vesentlig betydning for tidsforbruget, selv om det giver sig selv, at der kan vise sig proble-
mer med berammelsen af atheringsdagene, nar der er mange bisiddere. P4 den anden side er det blevet
nzvnt, at bisidderen i hej grad tjener den funktion at forberede sin klient og indfere denne i sagen
mv. Derfor vil det ofte vaere tidsbesparende for undersogelsen, at den afherte har en bisidder, ligesom
man undgar, at arbejdsbelastningen ved at sikre en forsvarlig forberedelse af de aftherte flyttes over
pé udspergeren og/eller kommissionens sekretariat. Det er imidlertid meget omkostningstungt med
de mange bisiddere, ligesom det rent praktisk stiller krav til lokalernes sterrelse. Ved atheringer, hvor
der maske over en hel retsdag er 30-40 bisiddere til stede, vil alene udgiften til bisiddersaler kunne
labe op 1 mere end en halv million kroner for en retsdag.

I en raekke undersogelser har navnlig gruppen af mere underordnede embedsmend pé fuldmagtigni-
veau haft en fzlles bisidder, hvilket vurderes at have fungeret godt. Med Hejesterets kendelse af 14.
december 2016 om beskikkelse af samme bisidder for flere vidner i Tibet-sagen (optrykt i Ugeskrift
for Retsvaesen 2017, side 911 ff.) vil muligheden for faelles bisidder for en reekke vidner vaere neer-
liggende, nar der ikke foreligger nogen konkret interessekonflikt. Der kan vare behov for, at under-
sogelseskommissionen far kompetence til at treeffe bestemmelse om falles bisidder. En ordning med
opretholdelse af retten til en bisidder samtidig med, at flere vidner har samme bisidder, vil tilgodese
bade ensket om at lette den praktiske tilretteleeggelse af undersegelsen og ensket om at begreense de
okonomiske omkostninger ved undersegelsen uden at veere til skade for retsbeskyttelsen. Rent prak-
tisk er det blevet naevnt, at der er gode erfaringer med at lade den relevante faglige organisation st
for at organisere udpegningen af den flles bisidder.

Det vurderes som meget vanskeligt i praksis og efter de geldende regler at sztte mere preecise gran-
ser for bisiddernes ngdvendige tidsforbrug, ligesom det vurderes ofte at kunne vare vanskeligt at
afskeaere bisidderhonorar for deltagelse i retsmader med den begrundelse, at retsmedets atheringer pa
forhdnd ma anses for uden betydning for bisidderens klient.

Det er blevet papeget, at kredsen af afherte med ret til en bisidder efter de geeldende regler og praksis
er ganske vid. Flere af de interviewede har betegnet den galdende retstilstand som vidtgdende og har
i den forbindelse peget p4, at der kan vare behov for at justere reglerne, sddan at der ikke gives ret til
en bisidder, hvis det pa forhand stér klart, at den pageldende kun har haft en perifer rolle i de under-
sogte begivenheder, og at der derfor for den pagaldende er en meget begraenset risiko forbundet med
at blive athert. Matte der mod forventning alligevel vise sig behov for det, kan der undervejs i under-
sogelsen udpeges en bisidder for vedkommende.
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Som en mulig @ndring af de geeldende regler er der blevet peget pd muligheden af, at der i kommis-
soriet for en undersagelse sker en afgransning af den personkreds, for hvem der kan blive tale om at
gore et retligt ansvar geldende, med den virkning at kun denne personkreds far ret til en bisidder. I
praksis har det nesten undtagelsesfrit alene vaeret i niveauet departementschef, direkter, afdelings-
chef samt i visse tilfeelde kontorchef, at et retligt ansvar har veret relevant at overveje. Ved séledes
at give “forhdndsamnesti” til det, der typisk er den sterste kreds af afherte, vil omkostningerne til
bisiddere kunne reduceres vasentligt. Maske kunne der for dem, der tilherer en sddan “amnesti-
kreds”, teenkes en mere uformel udspergen eller samtale-form. Der er dog blevet peget pa, at det er
vigtigt at sikre, at modellen bade formelt og i praksis sikrer den pigaeldende ogséd mod ansattelses-
retlige og andre tjenstlige reaktioner. Det er endvidere blevet naevnt, at der efter de geldende regler
ogsa gives ret til en bisidder i rene faktum-undersogelser, og at ogsa en ren faktum-undersegelse kan
veare belastende for de involverede, bl.a. pa grund af risikoen for pletter pd renomméet.

Det har i gvrigt veeret opfattelsen, at undersegelseskommissionslovens regler giver savel udsperger
som bisidder de fornedne redskaber til at varetage deres respektive opgaver.

2.2.2.5. Om retsbeskyttelsen af de involverede

Det har veret opfattelsen, at lovens regler giver den forngdne retsbeskyttelse af den, der — som em-
bedsmand eller minister — er genstand for undersegelsen. Det egentlige problem for de pageldende
er, at undersogelserne foregér for &bne dere, séledes at belastende omtale i pressen ligger ligefor,
samt at undersogelserne tager sa lang tid, som de gor. Det sidste er i sig selv en belastning for de
undersagte, ligesom det for embedsmandene i praksis kan betyde, at disse de facto sanktioneres”
med personaleretlige dispositioner l&nge for, at undersegelsen er tilendebragt.

Det har veret rejst, om der burde indferes udtrykkelige regler om, at bisidderne skal have mulighed
for at afgive et skriftligt indleeg — en art skriftlig procedure — umiddelbart efter, at atheringerne er
afsluttet. Efter de gaeldende regler er kun heringen over beretningsudkastet reguleret, og de involve-
rede kan i nogle tilfeelde fi indtryk af, at det kan vaere vanskeligt at pavirke den endelige beretning
pa dette stadium. Der synes ikke at vaere noget til hinder for at afgive sddanne indleg efter de geel-
dende regler, men der er blevet peget pa det enskelige i at satte en formel ramme om processen,
sadan at man undgér unedigt tidsforbrug til heringssvar mv.

2.2.2.6. Om kommissionens vurderinger af beviser og ansvar

Det er den overvejende opfattelse, at undersegelseskommissionslovens regler om forsigtighed ved
bevisbedemmelse og ansvarsvurderinger ikke har givet anledning til serlige problemer. Det er sam-
tidig den overvejende opfattelse, at reglerne naeppe har haft nogen stor betydning i praksis. Bevisu-
sikkerhed og tvivl om den retlige vurdering vil i sagens natur kunne forekomme, men det kan vere
sveert at se, at der skulle vaere behov for et seerskilt forsigtighedskrav ud over det, der allerede naturligt
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mé folge af, at en undersogelseskommission afgiver sine vurderinger uden samme kontradiktoriske
proces, som praeger en almindelig retssag.

I nogle tilfeelde har det givet anledning til problemer for den vurdering, kommissionen har kunnet
afgive om embedsmands forhold, at der gaelder en serlig tilbageholdenhed for vurderingen af mini-
stres forhold. De sarlige regler for bedemmelsen af ministres forhold kan ud fra en rent juridisk
vurdering forekomme mindre velbegrundede. Den serlige “ministerundtagelsesregel” synes i gvrigt
blandt nogle lesere af undersegelseskommissionsberetninger at have givet et skevt billede af an-
svarsfordelingen, ndr kommissionen udtaler kritik af embedsmaend, men ikke af ministre.

I de tilfeelde, hvor den jevnligt fremsatte kritik af undersegelseskommissionernes resultater sammen-
holdt med deres tids- og ressourceforbrug har vaeret droftet, har opfattelsen veret, at kritikken ikke
forekommer treeffende. Der er i den forbindelse bl.a. peget pa, at en undersegelseskommission ikke
kan afgere ansvarsspergsmalet over for hverken embedsmand eller ministre, at en beretning i sagens
natur godt kan munde ud i, at der rent faktisk ikke er grundlag for at sege at gore et ansvar gaeldende,
og at kritikken ofte synes at tage udgangspunkt i de to atypiske eksempler PET-kommissionen og

Farum-kommissionen.

2.2.2.7. Andet

Adgangen til at efterprove en undersogelseskommissions afgerelser ved domstolene vurderes at vaere
velbegrundet og stort set velfungerende. Der er dog rejst spergsmal ved det hensigtsmaessige i, at det
efter undersegelseskommissionslovens § 24 er Justitsministeriet, der fastsatter saler og godtgerelse
til bisidderne. Det er blevet anfort som mere naturligt, hvis kompetencen tilkom undersegelseskom-
missionen med saedvanlig kaereadgang til landsretten.

Der er af en del blevet givet udtryk for, at kommissionsberetningerne har udviklet sig til at vaere for
lange, og at det méaske kunne vare hensigtsmaessigt, hvis beretningerne i hejere grad blev skrevet
saledes, at beretningen koncentreres om en integreret bevis- og vurderingsmassig fremstilling, der
mere ligner den almindelige domsform. Der er imidlertid samtidig blevet peget pa, at den brede sags-
fremstilling for sa vidt er en naturlig felge af, at kommissionens primare opgave er at undersege og
redegore for et begivenhedsforleb, dvs. at klarlegge faktum. I virkelighedens verden er det imidlertid
kommissionens sammenfattende vurderinger af de mest centrale fakta og af ansvarsspergsmalene,
der har sterst interesse for offentligheden og Folketinget.

Erfaringerne med, at undersggelseskommissionerne ogsa har féet til opgave at komme med forslag
til sddanne @ndringer af love, administrative bestemmelser eller administrativ praksis, som underse-
gelsen kan begrunde, er noget blandede. I de fleste tilfeelde har kommissionerne afstaet fra at komme
med séddanne forslag; enten fordi regelgrundlaget allerede var andret, eller fordi kommissionen ikke
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har fundet at have det forngdne grundlag for at komme med mere precise forslag. Det har ikke vaeret
vurderingen, at opgaven typisk har givet anledning til noget szrligt ekstra tidsforbrug.

Om behovet for en vejledende “’grenspettebog” har opfattelserne blandt tidligere medlemmer, ud-
sporgere og juridiske sekretaerer vaeret delte. Nogle har anfort, at en sddan vejledning kunne veere en
fornuftig ide, mens andre har fremhavet, at der allerede foregér en uformel erfaringsudveksling mel-
lem de personer, der har vaeret involveret i kommissionsundersggelser, og at bdde kommissionens
opgaver, personsammens&tning mv. betyder, at en generel vejledning kan vere af mindre vardi.
Nogle har i den forbindelse bemarket, at det er vigtigt, at den enkelte undersggelseskommission kan
finde en arbejdsform, som er velfungerende for den konkrete undersggelse og for kommissionens
medlemmer, udsperger og sekretariat. En vis erfaringsopsamling fra den enkelte kommission — i form
af f.eks. en eksempelsamling med koncepter, brevskabeloner, spergsmal i tilknytning til Datatilsynet
—er dog blevet vurderet som noget, der ville vaere nyttigt.

Afslutningsvis udspurgt om, hvilke forslag den pageldende métte have til opfyldelse af udvalgets
kommissorium om at foresld @ndringer af de gaeldende regler, sdledes at fremtidige undersegelser
kan gennemfores hurtigere, billigere og med opretholdelse af de nedvendige retssikkerhedsgarantier
og med bevarelse af undersogelsens traefsikkerhed, er der blevet peget pa behovet for at undgé uned-
vendigt tidsforbrug i den indledende fase med den praktiske etablering af kommissionen, dens lokaler
mv., at fa en snavrere afgraensning af den personkreds, undersegelsen tager sigte pa, siledes at per-
sonkredsen afgrenses til dem, der reelt kan vaere i sogelyset for et retligt ansvar — i praksis typisk den
administrative topledelse — og at tilstraebe kortere beretninger, der i hejere grad koncentrerer sig om
det vaesentlige vedrarende handelsesforlebet og ansvarsbedemmelsen.

Der er endvidere blevet peget pa, at der er en naturlig sammenhang mellem kommissoriets bredde
og det tidsforbrug, der vil vere forbundet med undersegelsen. Jo bredere, der skal undersoges, jo
leengere tid tager det.

Muligheden for at have en art forundersegelse, der pa et tidligt tidspunkt 1 undersegelsen kunne give
kommissionen et overblik over sagen, som ville muliggere en tilskering af undersegelsen, er blevet
dreftet med en raekke af interviewpersonerne. En sadan forundersegelse skulle 1 givet fald foregd
under mindre formelle former end afheringerne og uden offentlighed. Der har overvejende varet
principiel tilslutning til tanken om en model for en indledende tilskearing af undersegelsen. Imidlertid
har der af nogle af interviewpersonerne varet rejst tvivl om, hvorvidt en sadan forundersegelse i
praksis vil vere hensigtsmassig, eller om den blot vil gere den samlede undersggelse mere omstaen-
delig og tidskravende, ligesom en sddan undersggelsesform ikke umiddelbart harmonerer med un-
dersggelseskommissionslovens nuvarende regler om offentlighed, ret til bisidder mv. Det er i den
forbindelse sarligt blevet fremfort, at det 1 praksis kan vise sig vanskeligt pa forhand at sikre, at de
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personer, der f.eks. inviteres til en uformel samtale, ikke straks har behov for at veere omfattet af
lovens retssikkerhedsgarantier. Der er endvidere blevet peget pd, at det kan veaere vanskeligt at sikre
de gvrige involveredes ret til kontradiktion.

Som en alternativ model for en forundersegelse er der blevet peget pa, at et stdende organ eller en
eller flere til lejligheden udpegede undersagere kunne fa til opgave at danne sig et indledende overblik
over sagen og radgive Justitsministeriet og Folketingets Udvalg for Forretningsordenen om udform-
ningen af kommissoriet.

Det har vaeret den overvejende opfattelse blandt de adspurgte, at advokatundersegelser ikke kan anses
som et alternativ til undersggelseskommissioner i sager af den karakter, der hidtil har veeret genstand
for en undersogelse ved en kommission. I den forbindelse er det serligt blevet fremhavet, at under-
sogelseskommissionsloven giver mulighed for at foretage atheringer inden for en retssikkerhedsmaes-
sigt betryggende ramme.
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2.3 De enkelte interview

I det folgende gengives hovedindholdet af de enkelte interview. Referaterne er godkendt i deres hel-
hed af de respektive interviewpersoner og er udtryk for interviewpersonernes egne synspunkter og
opfattelser af de beskrevne begivenheder mv.

Interview med Poul Heidmann
Mandag den 19. december 2016.
Advokat Poul Heidmann var udsporger for undersogelseskommissionen i Statslosesagen, der virkede
fra august 2011 til august 2015, og har virket som bisidder for afhorte i Skattefradragskommissionen,
Blekingegade-kommissionen, Skattesagskommissionen og Tibetkommissionen.
Poul Heidmann har endvidere forestdet en reekke advokatundersogelser, herunder undersogelserne

af statens varetagelse af ejerskabet til Combus A/S (1999-2001) og af Kirkeministeriets forvaltning
af Folkekirkens feellesfond (2003-2005).

Forud for lov om undersogelseskommissioner var Poul Heidmann bisidder for embedsmeend i en
reekke undersogelsessager, herunder Tamil-sagen, sagen om anvendelse af midler i landbrugets
fonde, Spar Nord-sagen, PET-kommissionen og sagen om Kobenhavns Amts indskud af midler i Haf-
nia.

Hovedbudskaber fra interviewet

Om kommissoriet og undersggelseskommissionens sammensatning

Poul Heidmann (PH) havde ingen bemarkninger til kommissorierne, som han ikke mente gav anled-
ning til seerskilte problemer. Kun Irak- og Afghanistankommissionens kommissorium gav anledning
til egentlig debat.

PH har gode erfaringer med den typiske sammens@tning med en dommer som formand, en universi-
tetsjurist og en advokat. Denne sammensatning tilferer undersggelseskommissionen rutine med be-

visbedemmelse, teoretiske kvalifikationer og en praktisk klientsynsvinkel.

Den nuverende kollegiale form er bedre end den tidligere praksis med blot en enkelt dommer i en
underspgelsesret.

147



Om kommissionens nedszttelse, praktiske etablering mv.
PH pegede pa fremskaffelse af egnede lokaler som en “tidsrever”, f.eks. i forbindelse med Statslase-

kommissionen. Problemet synes dog nu lest, idet man har indrettet lokalerne p& Fremtidsvej, som
Tibetkommissionen senest har kunnet benytte.

Foruden etableringen af en fast fysisk ramme i form af lokaler naevnte PH ogsa den mulige reform-
tanke at etablere en slags fast sekretariat, der stér til rddighed for at varetage opgaven, nar det besluttes
at indlede en undersogelse. Med faste, gennemgaende kraefter ville man have et beredskab, der hurtigt
kunne gé i gang. Som det er nu, udpeges nye krefter, hver gang en kommission nedsettes, hvorfor
der ikke findes en effektiv erfaringsopsamling.

For sa vidt angar sekretariatets storrelse fandt PH, at man kunne overveje at anbefale en udvidelse af
sekretariatet efter en konkret vurdering i den enkelte sag. Fra Statslgsekommissionen havde man den
erfaring, at det var nyttigt at bruge studentermedhjalpere til at screene materiale (som eksempel
navnte PH de cirka 70.000 siders samlede dokumenter med en betydelig del fra konkrete sager).

PH prasenterede ogsa den id¢, at sdfremt man etablerede et permanent undersegelsesorgan/sekreta-
riat, kunne man i forbindelse med overvejelserne om at nedsatte en undersegelseskommission an-
vende en slags “tragt”: For en kommission besluttes nedsat, taler man — f.eks. ved det ovennavnte
faste organ — med hovedaktererne og gennemgar de efter alt at demme vesentligste dokumenter. Det
permanente organ kan sa vurdere, pa hvilken méade det vil vaere hensigtsmassigt at ga videre — man
kan i forbindelse med reglerne for etablering af et fast organ opstille flere undersggelsesformer, og
det faste organ kan indstille til Justitsministeren/folketingsudvalget, hvilken form der vil vare eg-
net/tilstreekkelig. Det kan teenkes, at sagen kan belyses blot ved, at det faste sekretariat gennemforer
en mindre underseggelse. En mellemform kunne veare en sekretariatsundersegelse med bistand af en
enkelt ekstern, f.eks. en dommer. Er sagen stor eller er faktum kompliceret, kan det mest vidtgaende
veare, at sekretariatet indstiller nedsattelse af en undersegelseskommission. P4 denne méde kan man
afvikle undersggelser hurtigere og mere smidigt og til en vis grad “afpolitisere” valget af undersogel-
sesformen gennem en professionalisering af metodevalget (i form af en indstilling til ministeren).

PH pegede ogsé pa, at forestillingen om, at advokatundersegelser ikke kan omfatte athering af per-
soner, i for hgj grad begrenser denne undersegelsesmulighed. Han foreslog, at de hensyn, der barer
denne opfattelse, kan imedekommes ved at lade atheringerne foregd under domstolskontrol — dvs. i
form af “isoleret bevisoptagelse”, hvor atheringen foretages af advokaten, men under ledelse af en
dommer, f.eks. i den lokale byret. Vidnet skal preesenteres for et afheringstema svarende til reglerne
i undersogelseskommissionsloven.
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Om Statslgsekommissionen bemarkede PH, at det gav anledning til forsinkelse, at der var vanske-
ligheder med hurtigt at frigere formanden fra forpligtelserne i landsretten.

Om det skriftlige materiale mv.

Det var PH’s opfattelse, at indsamlingen af materialet gav anledning til vanskeligheder. P4 baggrund
af sine erfaringer pegede PH dels pa it-systemerne og administrationen af disse, dels p4, at der i for-
skellige ministerier er et ganske forskelligartet “serviceniveau” og muligvis ogsé forskellige indstil-
linger til at udlevere materiale til brug for undersegelser. PH udtrykte enske om, at undersogelses-
kommissionen far en egentlig efterforskningshjemmel, der giver mulighed for at eftersoge det ned-
vendige og relevante materiale hos myndighederne.

Med hensyn til malretning af materialet fremhavede PH den praksis, som blev etableret i Statslase-
kommissionen. Bisidderne fik i denne undersggelse tilsendt udferlige atheringstemaer med speci-
fikke sidehenvisninger til relevant materiale. En sddan praksis kan spare tid for bisidderne, men for-
udseetter naturligvis, at udspergeren forst har haft tid til at sette sig grundigt ind i materialet.

PH fandt, at der naeppe er anledning til at sende en eksplicit opfordring til bisidderne om at gore
opmerksom pa eventuelt yderligere materiale. De fleste bisiddere vil af egen drift afstemme med
klienten, om der er behov for yderligere materiale.

PH fandt lovens regel om, at bisidderne ikke ma udlevere dokumenterne til klienten, meget usmidig
i praksis. Det gav anledning til vanskeligheder for bade klienten og bisidderen, at klienten skal mede
op pa bisidderens kontor. PH bemarkede, at der er mulighed for at give tilladelse til udlevering af
dokumenter til klienten, og at det kunne vare hensigtsmaessigt, at sddanne tilladelser gives i videre
omfang. PH henviste i den forbindelse til sine erfaringer med Den Uafhangige Politiklagemyndig-
heds mulighed for at give samtykke til at udlevere dokumenter til klienten. PH anerkender, at mod-
hensynet er risikoen for leek fra undersegelsen, men efter PH’s vurdering star dette modhensyn i
praksis ofte ikke sarlig staerkt, da der ville vare aktindsigt efter offentlighedsloven i langt de fleste
dokumenter, hvis undersegelsen ikke pagik. Der vil desuden kunne gives palag til bisidderne om, at
de kun mé udlevere materialet til deres klient.

For sé vidt angér offentlighed frarddede PH en lempelse af reglerne om fjernsynsoptagelse. Som det

er i dag skriver flere medier blogs live fra athgringerne. Andre vidner far dermed i meget vidt — méske
ogsa for vidt — omfang mulighed for at folge med i forklaringerne.
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Om vidneforklaringer, bisiddere og udsperger

PH pegede pa den ene side pé en tendens til, at kredsen af indkaldte vidner afgrenses meget bredt,
formentlig af frygt for, at ikke alle sten bliver vendt. Pa den anden side papegede han, bl.a. péa bag-
grund af sin erfaring som udsperger, at det ligger i bevisforelsens natur, at man ikke pa forhand kan
veare sikker pa, om der er noget at hente fra et bestemt vidne.

Antallet af bisiddere er blevet foreget efter loven om undersggelseskommissioner. Reglerne leegger i
hejere grad op til, at de atherte far en bisidder, og at de far deres egen. Der synes at vare en ganske
striks tilgang til habilitetsvurderingen. Der kunne muligvis med fordel anlagges en mindre restriktiv
praksis pa forhdnd, men med mulighed for senere at afbeskikke bisidderen, hvis der rent faktisk viser
sig konkrete problemer. Ofte er det bisidderen, der for kommissionen via sine dreftelser med klienten
fér et realistisk indblik i, om der er habilitetsproblemer.

Fra praksis pegede PH samtidig p4, at der i Statslesekommissionen blev beskikket en feelles bisidder
for en reekke fuldmaegtige.

For sa vidt angér muligheden for at begraense omkostningerne til bisiddere ved at begraense omfanget
af deres medvirken/tilstedevearelse henviste PH til, at der i et vist omfang skete en sédan begransning
i Statslesekommissionen. Efter PH’s vurdering gav begrensningen dog alene en begranset bespa-

relse.

Om retsbeskyttelsen af de involverede

PH fandt, at undersogelseskommissionens hering af de involverede og deres bisiddere over et udkast
til beretningen sker pa et ganske sent stadium i undersggelsen. Pé dette tidspunkt har kommissionen
veret grundigt igennem materialet og skrevet et udkast til en beretning. Man kan fa indtryk af, at det
pa dette stadium er vanskeligt at pavirke den endelige beretning — i denne fase er det navnlig fejl eller
egentlige misforstielser, der kan vare mulighed for at korrigere. Man kunne derfor overveje at give
bisidderne mulighed for at afgive et indleeg — en art skriftlig procedure — umiddelbart efter, at athe-
ringerne er afsluttet. Indfores dette, er det ikke til hinder for, at man opretholder heringen over kom-

missionens udkast.

Om kommissionens vurderinger af beviser og ansvar
PH pegede pa et misforhold mellem pa den ene side den ganske omfattende bevisferelse ved en un-

dersggelseskommission og pé den anden side forudsatningen om, at kommissionen skal veere meget
tilbageholdende i sine retlige vurderinger.

Vanskelighederne kommer sarligt til udtryk for sa vidt angér ministre, hvor det relevante faktum skal
udfindes, uden at der mé subsumeres under reglen.

150



Andet
Efter PH’s vurdering kan en “grenspattebog” vare en god idé, navnlig hvis den ovennavnte idé om
en fast sekretariatsstruktur ikke kan gennemfores.

PH pegede ogsa p4, at selve skrivningen af undersegelseskommissionens beretning er en stor “tids-

rover”. Ogsa pa dette punkt kunne et sekretariat med s@rlig ekspertise og erfaring vaere en hjelp for
kommissionen og bidrage til at spare tid.
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Interview med Lars Lindencrone Petersen
Mandag den 19. december 2016.

Lars Lindencrone Petersen er videnpartner i advokatfirmaet Bech-Bruun. Han har tidligere veeret
landsdommer (1999-2007), dommer i So- og Handelsretten (1994-99) og dommer i Kobenhavns By-
ret (1991-94). Lars Lindencrone Petersen var formand for undersogelseskommissionen i Skattefra-

dragssagen, der virkede fra marts 2004 til juni 2006.

Forud for loven om undersogelseskommissioner bistod Lars Lindencrone Petersen hojesteretsdom-
mer Jacques Hermann i Undersogelsesretten vedrorende Danske Bidrag til UN.H.C.R. (marts 1991
til september 1992) og preesident for So- og Handelsretten Frank Poulsen i Undersogelsesretten ved-
rorende Himmerlandsbanken (november 1993 til oktober 1994).

Hovedbudskaber fra interviewet

Om kommissoriet og undersggelseskommissionens sammensatning

Lars Lindencrone Petersen (LLP) havde ingen bemarkninger til kommissorierne, som han ikke mente
gav anledning til serskilte problemer.

For sa vidt angér undersegelseskommissionens sammensatning fandt LLP det i Skattefradragskom-
missionen nyttigt med en revisor som sagkyndigt medlem, da sagens genstand affedte et behov for
ekspertise inden for skatteomradet. LLP bemarkede dog hertil, at udpegningen af en revisor som
sagkyndig havde givet anledning til forsinkelse med nedsattelsen af undersegelseskommissionen.
Det kan skyldes, at habilitetsstandarderne ikke var tilstraekkeligt tydeliggjort 1 forbindelse med an-
modningen om indstilling af en revisor til kommissionen. Et afsnit med oplysning om habilitetsstan-
darderne i indstillingsbrevet kunne have veret en hjelp til at fremme indstillingen af en egnet kandi-
dat.

Om kommissionens nedsattelse, praktiske etablering mv.
LLP blev bedt om sin vurdering af muligheden for at etablere en form for fast sekretariat, som kan

sta til rddighed, nér det besluttes at nedsette en undersegelseskommission. LLP bemzrkede hertil, at
han anerkendte muligheden for at oparbejde en ekspertise og erfaring i et fast sekretariat, men at han
personligt havde gode erfaringer med at arbejde sammen med personer, han havde et forhdndskend-
skab til. Han understregede i den forbindelse betydningen af, at de pagaldende — herunder ogsa for-
manden for undersggelseskommissionen — faktisk havde lyst til at patage sig opgaven. Han havde i
Skattefradragssagen selv anmeldt sin interesse til landsrettens praesident.
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Skattefradragskommissionen havde omgéende féet tildelt egnede lokaler. LLP bemarkede dog ogsa,
at der ikke skulle foretages serlig sikring mv. af lokalerne.

Om det skriftlige materiale mv.

I Skattefradragskommissionen var der efter LLP’s opfattelse ikke behov for en beskrivelse af den
retlige eller organisatoriske ramme, men det kan ikke afvises, at der kunne vere et sddant behov i en
underspgelse af en anden type sag.

LLP havde ikke problemer med at fa udleveret materiale og fandt pa den baggrund ikke behov for
yderligere befejelser for undersggelseskommissionen i denne henseende.

Om vidneforklaringer, bisiddere og udsperger

Pa et tidligt tidspunkt i undersegelseskommissionens arbejde atholdt LLP to ”stormeder” for medar-
bejderne i SKAT og for medarbejderne i Skatteministeriets departement. P4 mederne fortalte LLP
om undersggelseskommissionens opgaver mv. og om medarbejdernes rettigheder og forpligtelser til
afgivelse af materiale og forklaringer. Hans indtryk var, at disse meder var gavnlige for medarbej-
dernes forstaelse af, hvad der var undersggelseskommissionens opgave, og ogsé for undersegelses-
kommissionens efterfolgende arbejde.

LLP afholdt desuden et fllesmade med bisidderne for de involverede, og der blev i den forbindelse
lagt tidsplaner for atheringerne.

I Skattefradragskommissionen gav antallet af bisiddere ikke anledning til problemer eller forsinkel-
ser. De advokater, der medte som bisiddere i sagen, var ikke strafferetsadvokater, og det var givetvis

medvirkende til, at det var let at kalendersette atheringsdagene.

Det var ikke hans indtryk, at bisidderne havde veeret til stede ved atheringer, der ikke métte formodes
at veere relevante for deres klienter.

LLP ansé det for staerkt beteenkeligt pa forhand at begraense omfanget af bisidderbistand, f.eks. ved
at opstille en grense for bisiddernes tidsforbrug.

LLP fandt ikke, at udsperger eller bisiddere mangler befojelser.

Om retsbeskyttelsen af de involverede

LLP fandt ikke, at der har varet problemer med retsbeskyttelsen af de involverede.
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LLP blev spurgt om sin mening om eventuelt at hore bisidderne umiddelbart efter atheringernes af-
slutning. Han fandt ikke, at der er noget til hinder for sadanne indleeg og mente at kunne huske, at
nogle bisiddere rent faktisk afgav sddanne indlaeg.

Om kommissionens vurderinger af beviser og ansvar
Muligheden for at afgraense kommissoriet saledes, at det kun er det overordnede cheflags forhold, der

underspges med henblik pé en retlig vurdering, blev dreftet med LLP. LLP bemarkede hertil, at
eftersom de underordnede medarbejdere skal atheres alligevel, er det en fordel, at de har en bisidder.
Det skyldes ikke mindst, at bisidderen ogsa tjener den funktion at forberede de pagaldende pé athe-

ringssituationen.

Hvad angér antallet af bisiddere var det LLP’s opfattelse, at der nok naeppe er behov for forskellige
bisiddere for f.eks. en gruppe af sagsbehandlere i et ministerium, men at det pa den anden side kan
vere vanskeligt at pitvinge alle 1 gruppen den samme bisidder mod deres onske.

Forsigtighedskravet og ministerundtagelsesreglen gav ikke anledning til vanskeligheder i Skattefra-
dragssagen. Resultatet ville vaere blevet det samme ogsd uden forsigtighedsreglen.

Andet

For sa vidt angér undersogelseskommissionens forslag til @ndringer af love, administrative bestem-
melser eller administrativ praksis bemerkede LLP, at Skattefradragskommissionen fandt anledning
til at fremsaette en reekke forslag til, hvordan det i fremtiden — gennem @ndret administrativ praksis
og en @ndret organisationskultur — kunne sikres, at der blev gjort opmarksom pa problemer opad i
SKAT og Skatteministeriets organisation. LLP havde dog ikke indtryk af, at anbefalingerne er blevet
fulgt. I hvert fald har han ikke hert om, at det skulle vare tilfeeldet. LLP bemerkede samtidig, at da
kommissionens forslag vedrerte administrativ praksis og organisationskultur i bredere forstand, matte
det nok forventes, at sidanne @ndringer ville vaere vanskeligere at gennemfore og konstatere efterle-
vet end formelle regelaendringer.

LLP fandt, at man kunne overveje en ordning, hvor justitsministeren giver en formel underretning til
ressortministeren om forslag og anbefalinger i undersegelseskommissionens beretning. En sddan un-
derretning vil muligvis kunne virke som en opfordring til, at de relevante myndigheder forholder sig
mere aktivt til forslagene.

For sin udpegning til Skattefradragskommissionen havde LLP selv erfaring fra to tidligere underse-

gelser, og han havde derfor ikke selv haft et behov for en art ”grenspzttebog” for undersggelseskom-
missionens arbejde mv. Uden en sddan forudgaende erfaring hos undersggelseskommissionen kunne
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der maske nok vare behov for nogle rad og anbefalinger, f.eks. om rekkefolgen for atheringerne, om

informationsmeder forud for atheringerne mv.

LLP blev spurgt om forslag til, hvilke stadier i undersogelseskommissionens arbejde der kan effekti-
viseres. Om nedsattelsen pegede LLP p4, at det kunne overvejes at nedsatte kommissionen sidelo-
bende med, at kommissoriet gores endeligt. Om kommissionens arbejde pegede LLP pa, at kommis-
sionen kan arbejde i flere tempi, sddan at afheringerne godt kan begynde, for kommissionen er faerdig
med at gennemga alt det skriftlige materiale. Denne fremgangsméde kan dog give behov for at ind-
kalde et vidne flere gange, og det vil i det hele taget nok afhenge af den konkrete sag, om det er
muligt at arbejde i flere tempi.

Det vaesentligste tidsbesparende element ville efter LLP’s opfattelse vere, hvis undersegelseskom-
missionen slet ikke skulle foretage atheringer. Sagen er imidlertid den, at atheringer er nedvendige,
hvis man skal til bunds i sagen.

LLP fremhavede, at undersggelseskommissionerne typisk nedsattes og arbejder i et ansvarsperspek-
tiv frem for med et praeventivt og fremtidsorienteret sigte. En undersogelseskommission nedszttes
ofte i en politisk kontekst, og der kan vere en tilbegjelighed til, at de afherte oplever at veere mistenkt
som “medskyldige” i en formodet skandalesag. Denne stemning satter sit preeg pa atheringerne og
er med til at gore undersegelsen ’tung”. Hvis man i stedet kunne kultivere den attitude, at det afgo-
rende er at forebygge lignende sager, ville man skabe langt bedre muligheder for at sgge sandheden.
Sé laenge ansvarsperspektivet er dominerende, er det vanskeligt at pege pa det columbuseg, der bade
kan effektivisere undersggelserne og sikre retssikkerheden, sddan som udvalgets kommissorium leg-
ger op til.
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Interview med Lars Kjeldsen

Onsdag den 4. januar 2017.

Lars Kjeldsen er advokat og partner i advokatfirmaet Nyborg & Rordam.

Lars Kjeldsen var udsporger for Skattesagskommissionen, der virkede fra marts 2012 til november
2014.

Lars Kjeldsen har endvidere fungeret som bisidder i en reekke tienestemandssager, herunder den
tjenstlige undersogelse imod en departementschef og en afdelingschef i Justitsministeriet i 2014
(" Christiania-sagen”). Han har ogsd forestdet advokatundersogelsen af seksuelle krcenkelser begdet
af preester og andre medarbejdere i Den Katolske Kirke i Danmark samt kirkens behandling af hen-
vendelser herom (2010-2012), som blev iveerksat pd initiativ af Den Katolske Kirke i Danmark.

Hovedbudskaber fra interviewet

Om kommissoriet og undersegelseskommissionens sammensatning
Lars Kjeldsen (LK) pegede p4, at Skattesagskommissionens kommissorium ikke syntes at vare ud-

formet under hensyntagen til, hvad en undersggelseskommission er mest egnet til at afdekke. En
mere stringent juridisk grensedragning mellem undersegelsesformerne ville formentlig have peget i
retning af, at den del af kommissoriet, der handlede om lak af oplysninger til medierne, skulle have
vaeret overladt til en politimessig efterforskning. Efter LK’s opfattelse métte det pa forhand have
fremstaet som usandsynligt, at denne del af sagen kunne afklares af en undersegelseskommission,
som er uegnet som efterforskningsorgan i sager, der i bund og grund er rene strafferetlige sager uden
serlig relation til de interne forhold i den statslige forvaltning.

For sa vidt angér undersegelseskommissionernes sammensatning fandt LK, at den typiske sammen-
setning med en landsdommer som formand og en universitetsjurist og en advokat som medlemmer
er velegnet. Navnlig fremhaevede LK, at en landsdommers erfaring med retsledelse er en stor fordel
ved handteringen af de processuelle spergsmal, som opstar under en undersggelseskommissions ar-
bejde. Hvis kommissoriet retter sig mod tekniske forhold, kan det overvejes at inddrage teknisk kyn-
dige efter de regler, der findes om sagkyndige dommere.

LK pegede dog pa, at der med den typiske sammensetning af undersegelseskommissioner og deres
sekretariat normalt ikke vil vaere folk med sarlig erfaring med efterforskningsarbejde. Dette kan saer-
ligt give anledning til problemer i den indledende fase, hvor materialeindsamling og bevissikring
sker. Underspgelseskommissionsordningen er lagt an p4, at de involverede myndigheder mv. selv
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afleverer det relevante materiale. Der er derfor behov for en vis selvstendig efterforskningsevne,
f.eks. ved at sekretariatet sammenszttes pa en sidan made, at der er personer med erfaring med ef-
terforskning, navnlig elektronisk efterforskning. LK navnte, at f.eks. en vicestatsadvokat fra SOIK
eller en person med en lignende profil ofte ville kunne deekke dette behov.

Om kommissionens nedsattelse, praktiske etablering mv.

Efter LK’s opfattelse ville det have varet en stor fordel, hvis Justitsministeriet havde kunnet vare
Skattesagskommissionens sekretariat behjelpelig med den praktiske etablering af kommissionen.
Kommissionen skulle selv fremskaffe lokaler, it-udstyr mv. De personer, der udpeges til sekretariatet
for en underspgelseskommission, har ikke szrlige forudszetninger for at varetage disse opgaver af
mere praktisk karakter. LK anbefalede pa den baggrund, at Justitsministeriet om muligt sergede for
at have et beredskab med henblik pé at bistd kommissionens sekretariat med sddanne opgaver. LK
vurderede, at tidsforbruget for kommissionens arbejde i givet fald nok kunne vaere nedsat med et par

maneder.

LK bemarkede dog ogsa, at hvis faciliteterne pa Fremtidsvej bevares og star til rddighed for fremti-
dige kommissioner, synes disse problemer i vidt omfang lest.

Om det skriftlige materiale mv.

LK forklarede, at der var blevet sendt et kortfattet, generisk sporgetema til alle atherte og deres bi-
siddere forud for atheringerne i Skattesagskommissionen. LK papegede, at hvis de spergetemaer, han
udarbejdede til eget brug, skulle have varet udsendst til de enkelte atherte og deres bisiddere, ville det
have kreevet et yderligere ressourceforbrug. I tilknytning hertil bemaerkede LK, at hvervet som ud-
sperger under aftheringerne reelt havde vaeret et fuldtidsarbejde, og at arbejdet med spergetemaer ikke
uden videre kan uddelegeres, idet udspergeren har behov for at kende sagen i detaljer for at kunne
gennemfore atheringerne bedst muligt. Et krav om at udarbejde omfattende spergetemaer til frem-
sendelse til de enkelte atherte og deres bisiddere ville have vanskeliggjort forberedelse pa dette ni-
veau. Det indgar i den forbindelse, at spargetemaerne lobende er under revision som felge af de op-
lysninger, der fremkommer under atheringerne.

LK havde i gvrigt ikke oplevet, at nogen af de atherte blev overraskede over spergsmélene under
atheringerne, selvom det tilsendte spergetema var kortfattet.

Om vidneforklaringer, bisiddere og udsperger

Efter LK’s opfattelse har bisidderne to funktioner: Dels den retssikkerhedsmeessige, dels den at sikre
sig, at vidnet er “klaedt pa”, dvs. er bekendt med og har forstaet de relevante problemstillinger. Den
sidstnavnte funktion skal sikres pa anden vis, hvis man matte finde det retssikkerhedsmaessigt for-
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svarligt at begranse kredsen af personer med ret til en bisidder, f.eks. séledes at kun de gverste ad-
ministrative lag har ret til en bisidder. Man kunne i den forbindelse overveje, om der kan etableres en
ordning, hvor der kan gives en slags ”amnesti” for de menige medarbejdere. Man méa vere opmeerk-
som pé, at en begrensning af antallet af bisiddere ikke ngdvendigvis indebarer en reduktion i den
samlede arbejdsbelastning, men at belastningen ved at sikre, at de atherte forberedes forsvarligt, blot
flytter, formentlig til udspergeren og/eller kommissionens sekretariat. I den forbindelse henviste LK
til sine tidligere betragtninger om det uhensigtsmaessige ved at stille krav om mere omfattende og
maélrettede spergetemaer til de enkelte atherte og deres bisiddere.

LK vurderede, at antallet af bisiddere navnlig er relevant for omkostningerne ved undersggelseskom-
missionerne, men nappe for tidsforbruget. Hvad seerligt angér berammelserne bemarkede LK, at han
ikke havde erfaret, at bisidderne forsinker processen. LK fandt derimod, at bisidderne nok snarere
kan medvirke til at fremskynde processen, fordi de varetager den tidligere naevnte funktion med at
forberede vidnerne.

LK fandt dog, at der er plads til en mere differentieret tilgang til beskikkelse. Han havde oplevet
eksempler p4, at der 1 Skattesagskommissionen blev beskikket bisiddere for pensionerede medarbej-
dere, der havde varet overenskomstansatte, og som man derfor neppe kunne forestille sig havde
behov for en bisidder, hvis det ikke var, fordi Skattesagskommissionen skulle undersoge “laek”-
spergsmalet.

Endelig pegede LK p4, at omkostningerne til bisiddere vil kunne begranses ved at nagte saler for
deltagelse i atheringer, nar det méa antages at vaere relativt sikkert, at den pageldende afhering ikke

er relevant for vedkommende bisidders klient.

Om retsbeskyttelsen af de involverede

LK fandt retsbeskyttelsen af de involverede tilstrekkelig og bemarkede, at der er lagt et hgjt niveau
i undersogelseskommissionsloven.

Om kommissionens vurderinger af beviser og ansvar
LK havde ikke gjort sig erfaringer med forsigtighedskravet, idet han ikke var med til at skrive beret-

ningen i Skattesagskommissionen.

Kritikken af, at underseggelseskommissionerne ikke giver resultater, forckom ham ikke rammende.
En kommissions beretning kan i sagens natur munde ud i, at der ikke er grundlag for at gere noget
ansvar gaeldende, eller i, at der indledes tjenestemandssager og/eller at den pagealdende minister dra-
ges politisk eller retligt til ansvar. En undersegelseskommission kan ikke afgere ansvarsspergsmalet
i forhold til embedsmand og ministre, og der vil derfor under alle omstandigheder skulle indledes
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serskilte sager mod embedsmend og/eller ministre, hvis disse skal drages til ansvar. Det kunne i den
forbindelse overvejes, at man etablerer mulighed for, at kommissionen fortsatter som forhersleder”
i forhold til de personer, der efterfolgende rejses tjenestemandssager imod. Derved sparer man en
gentagelse af bevisfarelsen vedrarende det generelle ’gerningsindhold” og kan koncentrere sig om
de specielle forhold, der har betydning for vurderingen af den undersegtes forhold.

Andet

LK ville klart anbefale udarbejdelsen af en ”grenspattebog” for undersggelseskommissioners ned-
settelse og arbejde. En sddan ber labende ajourfores pa baggrund af erfaringerne fra de gennemforte
underspgelser. LK henviste herved til, hvad han tidligere havde anfert om behovet for et beredskab,
nar der treeffes beslutning om at nedszatte en undersegelseskommission.

Om mulige tidsbesparende initiativer fandt LK, at der muligvis kan vare noget at hente i processen
med at skrive beretningen, idet LK dog tog forbehold for, at han ikke selv var involveret i at skrive
Skattesagskommissionens beretning. LK anforte, at man kunne overveje, om ikke beretningen kunne
skrives mere som en dom uden sagsfremstilling, hvor man inddrager de relevante faktumhenvisnin-
ger, oftest som korte citater, 1 preemisserne. Interessen samler sig om beretningens bevisvurdering,
hvorimod det ma erkendes, at sagsfremstillingen — der optager langt den sterste del af siderne i be-
retningerne, f.eks. mere end 1.400 sider i Skattesagskommissionens beretning — i realiteten leses af
ganske fi. Man kunne overveje at skrive beretningen mere som en dom, séledes at den nedvendige
del af sagsfremstillingen skrives ind i bevisvurderingen. Behovet for yderligere sagsfremstilling
kunne sé opfyldes ved, at undersggelseskommissionens protokoller og centrale bilag optrykkes som
bilag til beretningen.

Derimod stillede LK sig tvivlende over for muligheden for at spare tid i atheringsfasen. LK pegede
pé to "flaskehalse”, som vanskeligger en hurtigere gennemforelse af atheringerne. For det forste kree-
ver afheringerne megen forberedelse, hvilket s@tter greenser for, hvor stramt et program der kan leg-
ges. Som eksempel nevnte LK, at han som udsperger typisk skulle bruge omtrent en uges forbere-
delsestid til en fuld afheringsdag. LK henviste i den forbindelse til det ovenfor gengivne synspunkt
om, at der er granser for mulighederne for at uddelegere udspergerens arbejde, fordi udspergeren
selv ma have et meget detaljeret kendskab til sagen for at kunne gennemfore atheringerne bedst mu-
ligt.

For det andet pegede LK pa4, at protokollering og produktion af udskrifterne af atheringerne er et stort
og tidskraevende arbejde, som satter graenser for, hvor hurtigt atheringerne kan gennemfores. Det er
muligt, at der med tiden kan findes en teknologisk lasning pa dette problem. P& nuvarende tidspunkt
kunne man maske overveje, om arbejdet kan fremskyndes ved at inddrage erfaringer fra anden side,
f.eks. Folketingets stenografer.
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Interview med Niels Fenger

Torsdag den 5. januar 2017.

Niels Fenger er professor, dr.jur. og fra 2017 dommer ved Ostre Landsret. Han var medlem af Skat-

tesagskommissionen, der virkede fra marts 2012 til november 2014.

Hovedbudskaber fra interviewet

Om kommissoriet og undersegelseskommissionens sammensatning
Niels Fenger (NF) fandt, at bredden af kommissoriet for Skattesagskommissionen gav anledning til

vanskeligheder, idet den del af kommissoriet, der handlede om l&k af oplysninger til medierne, beted,
at kredsen af afherte med ret til en bisidder blev ganske stor.

Pé den anden side fremhavede NF, at et meget praecist formuleret kommissorium kan give risiko for,
at kommissionen de facto afskares fra at beskeftige sig med forhold, der burde afdekkes nermere,
men som man ferst undervejs i undersggelsen bliver bekendt med. Som mulige lgsninger herpa
navnte NF indsattelsen af en art opsamlingsbestemmelse i kommissoriet, eller at undersegelseskom-
missionen kunne f4 mulighed for at tage initiativ til at ga tilbage til opdragsgiveren (regering/Folke-
ting) for at drefte en eventuel udvidelse af kommissoriet.

NF tilfgjede, at det er vanskeligt at lovgive sig ud af de neevnte problemstillinger om udformningen
af kommissoriet.

Med hensyn til undersegelseskommissionernes sammensatning vurderede NF, at det er af afgerende
betydning med en dommer for bordenden. Det skyldes, at dommeren er vant til retsledelse og til at
foretage konkrete bevismassige vurderinger. Samtidig er det vigtigt ogsa at supplere med en mere
inkvisitorisk tilgang (typisk hos kommissionens udsperger). Endelig pegede NF pa, at det for alle
medlemmers vedkommende er vigtigt, at de foruden deres retlige fagkundskab eller ovrige sagkund-
skab tillige forstar den administrative og organisatoriske ramme, som sagen har udspillet sig i.

Om kommissionens nedszattelse, praktiske etablering mv.
NF fandt, at det var vigtigt ikke at spilde tid med f.eks. fremskaffelse af lokaler. NF var enig i, at der

er behov for en fast struktur, der star til rddighed, nér en undersegelseskommission nedsettes.

Om det skriftlige materiale mv.

For sa vidt angér bevissikring fandt NF det problematisk, at myndighedernes backup-systemer lo-
bende sletter e-mails, fordi s& meget af det relevante materiale findes i denne form. Nér der er optrack
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til iveerksettelse af en undersogelse, bar der meget hurtigt udstedes instruktioner om, at der skal ske
bevissikring, f.eks. ved at e-mailsystemer “fryses”.

Pa den anden side pegede NF pa4, at den digitale udvikling giver nye og langt mere omfattende soge-
muligheder. Nar myndighederne bliver bedt om selv at fremskaffe materialet, er det ikke altid, at alt
det relevante materiale bliver fundet frem, s& den reelle oplysningsvej vil oftest veere at fa det samlede
materiale til gennemsegning. I den forbindelse havde Skattesagskommissionen haft et meget nyttigt
samarbejde med politiets nationale it-efterforskningscenter.

NF fandt ikke behov for en indledende pracisering af den juridiske og faktiske ramme for at kleede
bisidderne pa.

Udsendelsen af spergetemaer til bisidderne havde givet anledning til vanskeligheder i Skattesags-
kommissionen. Kommissionen valgte at sende bredt formulerede spergetemaer frem for detaljerede
og konkrete spergetemaer malrettet den enkelte afherte. Det skyldtes bl.a. en vis uklarhed om virk-
ningen af et konkret spergetema, navnlig om et sddant dokument ville kunne paberébes til stotte for
at afskare en senere indkaldelse til athering om andre forhold. NF fandt, at virkningen af, at der
udsendes et spergetema, burde klargeres.

NF pointerede, at reglen om videregivelse af oplysninger i lov om undersegelseskommissioner gav
anledning til en vis tvivl. Ordlyden synes séledes umiddelbart at opstille strengere betingelser end
forvaltningslovens § 28. Dette gav problemer i situationer, hvor det var nedvendigt at videregive
information med henblik pé at indhente yderligere oplysninger eller med henblik pa, at politiet kunne
foretage efterforskning. Skattesagskommissionen tog stilling til denne retlige uklarhed, men NF fandt
det enskverdigt, at retsstillingen blev klargjort.

Om vidneforklaringer, bisiddere og udsperger

NF vurderede, at manglen pé en frasorteringsmekanisme for vidner er en af de sterste byrder for
undersggelseskommissionen. I modsatning til f.eks. en straffesag er der ikke sket en forudgéende
frasortering, og dermed kan undersggelseskommissionen kun komme i kontakt med vidnerne under
iagttagelse af lovens fulde palet af retssikkerhedsgarantier. NF fandt, at det ville kunne spare tid og
penge, hvis man kunne lave en faseopdeling, hvor man efter en indledende snak med nogle af de
potentielle vidner kunne identificere de personer, der ikke behovede blive athert i kommissionen.
Som det er for gjeblikket, er det alt eller intet.

NF pegede pa, at jo flere bisiddere, der medvirker, jo dyrere og mere langvarig bliver undersggelsen,
navnlig pé grund af vanskelighederne med at fi berammet afheringerne. I den forbindelse fandt NF,
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at det burde klargeres, at flere vidner kan have samme bisidder, medmindre der er en konkret grund

til at tro, at der er reelle interessemodsetninger.

Det var NF’s erfaring fra Skattesagskommissionen, at det havde vist sig vanskeligt at begraense om-
kostningerne til bisiddere ved at naegte dem salar for deltagelse i atheringer uden relevans for deres
klient. NF papegede dog, at dette nok til dels skyldtes, at den del af kommissoriet for Skattesagskom-
missionen, der handlede om lek af oplysninger til medierne, reelt beted, at det var vanskeligt pa
forhand at vurdere relevansen af bisidderens tilstedevarelse under de enkelte atheringer. NF fandt
dog, at der er behov for mere klart at f4 understreget hjemlen til at afskaere bisiddere fra at modtage
saler for deltagelse i atheringer uden relevans for deres klient.

Muligheden for, at bisidderne kan afgive en slags skriftligt procedureindlaeg umiddelbart efter afslut-
ningen af afheringerne, blev dreftet med NF. NF fandt, at sddanne indleeg kunne vaere nyttige for
kommissionen, og han mente at kunne huske, at enkelte bisiddere rent faktisk afgav sddanne indleg
for Skattesagskommissionen. I Skattesagskommissionen havde man ikke fundet, at reglerne var til
hinder for sddanne indlaeg, men det gav efter NF’s vurdering anledning til vanskeligheder, at det ikke
var sat i system. Eftersom de afgivne indlaeg skulle sendes i hering blandt de gvrige bisiddere, gav
det anledning til forsinkelser, at der ikke pa forhand var fastsat en tidsplan med frister for afgivelse
af indleeg og eventuelle heringssvar. NF pegede p4, at det af hensyn til at spare tid ville vaere hen-
sigtsmassigt med en regulering, sddan at denne proces kunne stremlines.

Om retsbeskyttelsen af de involverede

NF fandt, at lov om undersggelseskommissioner mere end rigeligt giver de involverede den fornadne
retsbeskyttelse. I den forbindelse papegede NF, at loven er mere vidtgaende end straffeprocessens
regler.

NF bemarkede i ovrigt, at det reelle retssikkerhedsmassige problem nok snarere er, at undersogel-
serne tager lang tid, idet de involverede befinder sig i et limbo, s l&nge undersegelsen star pa.

Om kommissionens vurderinger af beviser og ansvar
Efter NF’s mening burde forsigtighedskravet afskaffes. Grundigheden og treefsikkerheden ved en un-

dersggelseskommission er i sagens natur sterre end ved en almindelig provelsessag for domstolene
pa grund af den tid, der bruges pd undersggelsen. Forsigtighedskravet synes derfor overfladigt, uanset
at undersogelsen ikke foregar som en partsproces. NF tilfgjede dog, at forsigtighedskravet ikke havde
givet anledning til reelle problemer ved Skattesagskommissionens vurderinger.

Hvad angéar ministerundtagelsen fandt NF, at der var tale om en unedvendig afskering. Uanset un-
dersogelsens konklusioner star det Folketinget og regeringen frit, om der skal rejses en sag. NF kunne
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derfor ikke folge synspunktet om, at Folketingets og regeringens praerogativer ville blive géet for ner
ved en opgivelse af ministerundtagelsesreglen.

Andet

NF bemarkede, at Justitsministeriet havde kompetencen som ankeinstans for kommissionens beslut-
ninger om saler til bisiddere. Efter NF’s opfattelse ville det vare mere hensigtsmassigt med et sy-
stem, hvorefter sidanne beslutninger betragtes som salerafgerelser med kereadgang til @stre Lands-
ret.

NF gav udtryk for, at han var skeptisk over for tanken om en ”grenspzettebog” for undersggelseskom-
missioner. NF anerkendte dog, at det var vigtigt ikke at skulle opfinde den dybe tallerken, hver gang
en kommission nedsattes. I Skattesagskommissionen var der blot blevet taget kontakt til tidligere

kommissionsformeaend og -medlemmer.

NF pépegede, at det var vigtigt at sikre, at der fortsat var garanti for bade retssikkerhed og traefsik-
kerhed, samtidig med at kommissionernes tids- og ressourceforbrug nedsettes. Som seerligt tids- og
ressourcekrevende forhold fremhaevede NF — i overensstemmelse med sine ovennavnte betragtnin-
ger — antallet af medvirkende bisiddere og for det andet beretningernes laengde.

Hvad angéar beretningernes l&engde papegede NF, at Skattesagskommissionens protokoller var af naer-
mest stenografisk karakter. Den mere eller mindre ordrette afskrift medferte et betydeligt tidsforbrug,
og gennemlasningen i sig selv var et omfattende arbejde. En gengivelse af vidneforklaringerne i stil
med den, der findes i en dom, ville efter NF’s vurdering vere tilstraekkelig. I det hele taget fandt NF
tendensen til at skrive meget lange beretninger uheldig. Han ville ikke udelukke, at de hidtidige ek-
sempler pa beretninger af flere tusinde siders laengde muligvis kunne have en vis selvforsterkende
effekt. Endelig pegede NF p4, at selve skrivningen af beretningen nok kunne tage kortere tid, hvis der
blev skrevet samtidig med gennemlaesningen af materialet, sddan at der i hvert fald blev udarbejdet
en slags kladde vedrerende de skriftlige beviser undervejs, mens disse var i frisk erindring.

Afslutningsvis ville NF advare mod nogle af de forslag, der lejlighedsvis dukker op i debatten om

undersggelsesformer. I den forbindelse pegede NF serligt pé, at parlamentariske heringer ikke ville
kunne erstatte undersggelseskommissionsordningen.
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Interview med Claus Segaard-Christensen
Torsdag den 5. januar 2017.
Claus Sogaard-Christensen er advokat. Han var medlem af Dan Lynge-kommissionen, der virkede
fra september 2003 til september 2006, og af Statslosekommissionen, som virkede fra august 2011 til
august 2015.

Hovedbudskaber fra interviewet

Om kommissoriet og undersggelseskommissionens sammensatning

Til kommissoriernes udformning bemarkede Claus Segaard-Christensen (CS) generelt, at man ma
vaere opmerksom pa, at jo mere omfattende kommissoriet for undersggelsen er, jo mere langvarig og

ressourcekravende vil undersggelsen blive.

CS fandt ikke, at kommissorierne for de undersegelser, han havde deltaget i, havde afskaret kommis-
sionen fra at undersege aspekter af sagerne, som ikke var naevnt udtrykkeligt i kommissoriet.

Om kommissionernes sammensatning pegede CS pé, at den typisk anvendte sammensatning — en
landsdommer, en universitetsjurist og en advokat — giver kommissionen en god bredde. Hvad sarligt
angar dommermedvirken ansa CS dommerens arbejdsmetode for velegnet til ledelse af kommissio-
nen, og CS fandt, at dommermedvirken alt i alt var en fordel for undersegelserne pa grund af den
tillid, som dommertitlen tilforer. CS tilfojede, at dette naturligvis forudsatte, at den udpegede formand
havde evnen til at drive en kompliceret proces pa effektiv og handfast vis.

Om kommissionens nedsattelse, praktiske etablering mv.
Selve den praktiske etablering af undersegelseskommissionerne med hensyn til lokaler mv. havde

efter CS’ opfattelse ikke givet anledning til problemer. S& vidt CS erindrede, havde der dog ikke i de
kommissioner, han havde deltaget i, vaeret behov for at foretage serlig sikring mv. af lokalerne. Hvad
serligt angik Dan Lynge-kommissionen blev de fleste af de fortrolige dokumenter, hvis ikke alle,
nedklassificeret.

Derimod fandt CS, at der efter nedszttelsen af Statslasekommissionen var gaet unedigt lang tid, for
kommissionen modtog det materiale, som var nedvendigt for at komme i gang med den egentlige
undersggelse. Efter CS’ erindring gik der omkring et halvt ar fra udpegelsen af kommissionens med-
lemmer, til kommissionen havde modtaget den vesentligste del af dokumenterne. CS pegede i den
forbindelse p4, at de involverede ministerier og myndigheder kunne satte processen med at identifi-
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cere de relevante dokumenter i gang, sa snart der er truffet en beslutning om at nedsatte en underso-
gelseskommission. Selv om der pé dette tidspunkt ikke foreligger et endeligt kommissorium, ved man
dog i det veesentlige, hvilket materiale der er relevant. I denne fase ville man efter CS’ vurdering

formentlig kunne have sparet nogle maneder.

Om det skriftlige materiale mv.

CS fandt, at den udbredte brug af e-mails gav anledning til overvejelser. Der forekom ikke at ske en
tilstreekkelig arkivering af e-mails. Det burde sarligt overvejes at gemme e-mails i myndighedernes
systemer i leengere tid, end det synes at vare tilfeeldet i dag.

For sa vidt angér undersegelsen af det elektroniske materiale pegede CS p4, at han havde kendskab
til, at der findes mere avancerede segeredskaber end dem, der blev anvendt i de undersegelseskom-
missioner, CS havde medvirket i (f.eks. programmer, som giver mulighed for at sege i indscannede
dokumenter). CS fandt, at det ville vaere nyttigt, om undersegelseskommissionerne kunne betjene sig
af sddanne redskaber.

Endelig nevnte CS, at en af de undersggelseskommissioner, han havde varet medlem af, havde ud-
fort stikprevekontrol hos de involverede myndigheder for ikke udelukkende at forlade sig pa, at myn-

dighederne selv udleverede det relevante materiale.

Om vidneforklaringer, bisiddere og udsperger

I begge de undersogelseskommissioner, CS havde veret medlem af, havde bisidderne ca. 14 dage
forud for atheringen féet tilsendt et spergetema og en speciel ekstrakt med det materiale, deres klient
ville blive athert om. Spergetemaet blev fulgt under afheringerne, men kommissionen og udsperge-
ren folte sig ikke bundet af det, dvs. spergsmél om andre forhold blev ikke betragtet som afskaret.

Med hensyn til kredsen af personer med ret til en bisidder pegede CS pa, at det kan overvejes at lade
undersggelserne koncentrere sig om personer med ledelsesansvar, f.eks. fra kontorchefniveau (even-
tuelt souschef-niveau) og opefter og eventuelt med forbehold for, at der undervejs i undersegelsen
ekstraordinaert kan vise sig behov for at involvere bestemte underordnede medarbejdere. En sadan
afgransning af personkredsen — der i givet fald vil skulle foretages i kommissoriet — vil ogsa give
mulighed for at begrense personkredsen med ret til en bisidder.

CS pegede alternativt pa, at antallet af bisiddere vil kunne begrenses ved, at den samme bisidder
udpeges for alle underordnede medarbejdere.

Med hensyn til muligheden for at afskaere honorar for bisidderes deltagelse i atheringer, som klart
mé anses at vere uden relevans for den pageldendes klient, naevnte CS, at Statslesekommissionen
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havde foretaget en sadan afskaering i nogle tilfaelde, men at kommissionen dog havde veret relativt
tilbageholdende.

CS vurderede ikke, at der var behov for yderligere redskaber til udsperger og bisiddere.

Om retsbeskyttelsen af de involverede

CS fandt, at retsbeskyttelsen af de involverede var tilstraekkelig.

CS tilfojede, at retsbeskyttelsen i nogle tilfeelde forekom ganske vidtgdende. Han henviste herved til
det tidligere anferte om muligheden for at afgranse undersegelsen pa en made, sd underordnede med-
arbejdere ikke havde behov for at fa beskikket en bisidder.

Om kommissionens vurderinger af beviser og ansvar
CS vurderede ikke, at forsigtighedskravet gav anledning til vanskeligheder, idet en usikkerhed under

alle omstaendigheder skal markeres i beretningen.

Om ministerundtagelsen havde CS dog den bemarkning, at den kan have en begrensende virkning
for kommissionens muligheder for at vurdere embedsmendenes adfaerd. Det skyldes, at det efter om-
stendighederne kan vere vanskeligt at foretage en bedemmelse af embedsmandenes adfzerd uden de
facto ogsa at bedemme ministerens adfzerd.

Andet

CS fandt ikke, at der var behov for en “grenspattebog” for undersogelseskommissioner. Efter CS’
erfaring var der mulighed for at sperge personer med relevante erfaringer. CS pegede desuden pa, at
der er ganske store forskelle mellem kommissionerne og de sager, der skal underseges. Endelig pe-
gede CS p4, at der ber vere rum for, at der i den enkelte kommission findes en arbejdsform, som
fungerer godt for den konkrete undersggelse og kommissionens medlemmer og udsperger.

Med hensyn til mulighederne for at begranse tidsforbruget overvejede CS, om der var mulighed for
at spare tid i skrivefasen. CS anerkendte, at beretningerne muligvis kunne forkortes, men han pape-
gede dog samtidig, at det er svaert at konkludere helt generelt. I Statslosekommissionens beretning
var det f.eks. nedvendigt at redegere for udviklingen i de centrale dokumenter mv. for at give et reelt
og dekkende indtryk af, hvad der var foregaet i sagen.

CS henviste endvidere til sine tidligere overvejelser om mulighederne for at begraense antallet af bi-
siddere og om begraensning af undersegelsen. Man kunne efter CS’ opfattelse f.eks. overveje, om det
havde varet nodvendigt at bede Statslosekommissionen ga tilbage til 1999 eller tidligere. Dette ville
dog til syvende og sidst athange af, om opdragsgiverne (regering/Folketing) var villige til at foretage
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en sadan afgraensning, og CS anerkendte, at det er Folketinget og regeringen, der alene bestemmer,
hvad der skal undersoges.
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Interview med Jakob Lund Poulsen
Tirsdag den 10. januar 2017.
Jakob Lund Poulsen er advokat. Han var medlem af Blekingegade-kommissionen, der virkede fra
september 2010 til maj 2014. Jakob Lund Poulsen er endvidere udsporger for Tibetkommissionen,
der blev nedsat i december 2015.

Hovedbudskaber fra interviewet

Om kommissoriet og undersggelseskommissionens sammensatning

Jakob Lund Poulsen (JLP) fandt ikke, at kommissoriet for Blekingegade-kommissionen gav anled-
ning til saerskilte problemer. JLP pépegede, at kommissoriet var serligt derved, at de undersogte be-
givenheder 14 cirka 20 &r tilbage i tiden. Kommissionen fik derfor i vid udstraekning karakter af en art
nutidshistorisk undersegelse, og kommissoriet omfattede ikke ansvarsvurderinger.

JLP fandt i gvrigt ikke, at kommissoriet havde varet en “spendetrgje” for kommissionen ved at af-
skere den fra at undersege aspekter af sagerne, som ikke var nevnt udtrykkeligt.

Blekingegade-kommissionen var efter JLP’s vurdering godt sammensat. En forhenvarende politime-
ster tilforte viden om og praktisk erfaring med efterforskningsarbejde, hvilket var genstanden for
kommissionens undersegelse. Endvidere var det en fordel med en dommer som formand for kom-

missionen.

Om kommissionens nedsattelse, praktiske etablering mv.

JLP forklarede, at Blekingegade-kommissionens lokaliteter blev arsag til forsinkelse i den indledende
fase af arbejdet. Det skyldtes ikke, at det tog tid at finde egnede lokaler, men at lokalerne skulle sikres
og sikkerhedsgodkendes af PET, da der skulle stilles hemmeligstemplede dokumenter til rddighed for
kommissionen. Denne proces tog lang tid; som JLP huskede det, havde det forsinket kommissionen
med i hvert fald et par maneder. I den forbindelse navnte JLP, at der ogsa var opstaet forsinkelser for
Tibetkommissionen pa grund af behovet for sikkerhedsgodkendelse af lokalerne pa Fremtidsvej. JLP
vurderede, at det tog cirka fire maneder fra nedsettelsen af Tibetkommissionen, for kommissionen
kunne fa udleveret dokumenter fra PET. JLP papegede pé den baggrund, at forsinkelserne forbundet
med fremskaffelse af egnede lokaliteter vel matte anses for lost for fremtiden med faciliteterne pa
Fremtidsvej, men vel at marke kun under forudsatning af, at sikkerhedsforanstaltningerne oprethol-
des efter afslutningen af Tibetkommissionens arbejde.
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JLP havde ikke oplevet problemer med hensyn til sekretariatets udpegning eller virke. Han under-
stregede, at det var en stor fordel at have en erfaren sekretaer med.

Om det skriftlige materiale mv.

I Blekingegade-kommissionen havde det ifelge JLP taget ganske lang tid at f materialet fra myndig-
hederne. JLP pépegede dog, at eftersom kommissionen skulle undersege begivenheder, der havde
fundet sted mere end 20 &r tidligere, var der i sagens natur tale om forholdsvis gammelt materiale,
som det kreevede omfattende arkivgennemgang at finde frem.

JLP nzevnte, at Blekingegade-kommissionen havde foretaget stikprevekontrol hos de myndigheder,
der var blevet anmodet om materiale. JLP erindrede dog ikke, at der i den anledning var fundet yder-
ligere materiale, som myndighederne ikke selv havde identificeret og udleveret.

JLP oplyste, at den udbredte brug af e-mails i de undersegte myndigheder gav anledning til problemer
med at skaffe det skriftlige materiale til brug for Tibetkommissionens undersegelse. Efter JLP’s vur-
dering er der i hvert fald i nogle myndigheder ikke tilstreekkeligt styr pa e-mailserverne. Det betad
f.eks., at materiale, hvis eksistens man kendte til, var blevet slettet, eller forst skulle fremseages med
forsinkelse til folge. Det sidste materiale var saledes forst fundet frem ved atheringernes begyndelse
i november 2016, hvilket ogsa betad, at kommissionen ikke forud for berammelsen af athgringerne
havde haft de nedvendige forudsatninger for at foretage en endelig afgraensning af kredsen af afherte
personer. JLP tilfgjede, at ndr myndighederne ikke har tilstraekkeligt styr p& deres e-mailsystemer,
giver dette i gvrigt ogsa anledning til problemer med hensyn til reglerne om offentlighed og aktind-
sigt, notatpligt mv.

Et andet problem, som den udstrakte brug af e-mails efter JLP’s vurdering gav anledning til, var
frasorteringen af private e-mails. Fordi medarbejderne bruger deres arbejdspostkasser privat, har de
krav pa at veere til stede ved denne frasortering. Dette var en ganske tidskraevende proces. En klar
datapolitik i myndighederne, der sikrer adskillelse mellem officielle og private e-mails, kunne efter
JLP’s opfattelse vaere gavnlig og ville formentlig ogsa bidrage til at understette notat- og arkiverings-

pligt.

JLP bemerkede, at Tibetkommissionen drager nytte af den sidelgbende efterforskning ved Den Uaf-
hangige Politiklagemyndighed, som lgbende sender dokumenter og resultater af sin efterforskning
til kommissionen. JLP péapegede, at dette var specielt for denne sag, og han kunne ikke anbefale, at
underspgelseskommissioner tillegges selvsteendige efterforskningsopgaver og -befejelser. Sddanne
opgaver herte efter JLP’s opfattelse hjemme hos politi- og anklagemyndighed.

169



Med hensyn til spergetemaer kunne JLP konstatere, at der var forskellige tilgange. I Blekingegade-
kommissionen havde udspergeren udarbejdet spargetemaer til bisidderne i hovedpunkter, hvorimod
JLP selv som udsperger i Tibetkommissionen udarbejdede mere udferlige spergetemaer — mellem 12
og 24 sider — som blev sendt til bisidderne ca. 10 dage for atheringen. Det var JLP’s opfattelse, at de
mere udferlige spergetemaer bidrog til, at atheringerne gennemfores hurtigere og i overensstemmelse
med den oprindelige berammelse, bl.a. fordi de atherte har kunnet forberede sig ganske specifikt pa
det, de udsperges om. JLP papegede dog, at det kunne vaere vanskeligt uden videre at sammenligne
med Blekingegade-kommissionen, idet begivenhederne, der blev underseggt i denne kommission, 14
betydeligt lengere tilbage i tiden pa undersegelsestidspunktet, end det er tilfeeldet i Tibetkommissio-
nen.

Om vidneforklaringer, bisiddere og udsperger

Kommissionens muligheder for pa forhénd at foretage en skarpere afgreensning af, hvem det er rele-
vant at athere, blev dreftet med JLP. JLP vurderede, at der nok var tale om en afvejning mellem pa
den ene side at foretage en sa fin sortering som muligt og pa den anden side at komme hurtigt i gang
med at beramme og gennemfore atheringerne. JLP navnte, at Blekingegade-kommissionen havde
brugt forholdsvis lang tid pé at fastlaegge den rette personkreds, og at der herefter ikke var sket en
frasortering. Derimod udarbejdede Tibetkommissionen en bruttoliste over mulige vidner, som blev
skaret til under leesningen af materialet og de forste atheringer. Efter JLP’s vurdering var der tale om
to forskellige tilgange, og valget af tilgang métte nok til dels afhenge af den substans, der undersoges.

JLP blev bedt om sin vurdering af forslaget om at give undersggelseskommissionen mulighed for at
tage en indledende samtale med nogle af de mulige vidner for at fa klarhed over, hvem det er relevant
at indkalde til egentlig athering. JLP kunne godt se for sig, at man indferte en sédan indledende runde,
som kommissionen ogsa ville kunne bruge til at danne sig et indtryk af, hvilke personer der ma anta-
ges at befinde sig under “ansvarstersklen.” Sddanne personer ville kunne atheres uden at blive gen-
stand for en ansvarsvurdering og ville dermed ikke have behov for en bisidder. Undersagelseskom-
missionen ville dog i givet fald skulle have mulighed for at eendre de afhertes status, hvis der under-
vejs matte vise sig behov herfor.

For sa vidt angar bisidderne fandt JLP det tvivlsomt, om undersegelserne ville kunne gennemfores
hurtigere, hvis der medvirkede faerre bisiddere. Det skyldtes, at bisidderne forbereder vidnerne til
atheringerne. JLP papegede, at med farre bisiddere kunne det teenkes, at vidnerne ville trekke mere
pé sekretariatet. JLP vurderede heller ikke, at antallet af bisiddere var af afgerende betydning for
kommissionens muligheder for at beramme aftheringerne. Efter JLP’s erfaringer fra Tibetkommissi-
onen var det afgerende i denne sammenhang, at kommissionen var ude i god tid. JLP navnte i den
forbindelse, at hvis kommissionen foreslar atheringstidspunkter ca. to-tre maneder i forvejen, er det
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muligt at afskere bisiddere, der ikke kan give mede inden for rimelig tid. JLP oplyste, at Tibetkom-
missionen havde atholdt et berammelsesmade 1 august 2016, hvor et udkast til tidsplan for atherin-
gerne blev endeligt justeret. Afheringerne kunne herefter indledes i november samme &r, og da athe-
ringerne efterfolgende har fulgt planen, har der ikke varet forsinkelser.

Om bisiddernes tilstedeverelse oplyste JLP, at det er forskelligt fra bisidder til bisidder, om de over-
verer mange eller f4 atheringsmeder. JLP vurderede, at der ikke med de nuvarende regler og den
geldende praksis var de fornedne redskaber til at afskaere bisidderens tilstedevarelse under atherin-
ger uden relevans for klienten. JLP fandt, at man principielt burde afskaere bisidderen fra saler for
deltagelse i mader, som er uden relevans for bisidderens klient. Andre — efter JLP’s opfattelse mindre
effektive — muligheder kunne vere at gore bisidderhvervet til et personligt hverv, sadan at bisiddere
ikke kan mede ved fuldmegtig, eller at afskeare saler for forberedelse til meder uden relevans for
klienten, saledes at der i sdédanne tilfaelde alene ydes salar for den blotte tilstedevaerelse.

JLP bemarkede, at han fandt det bekymrende, at der umiddelbart efter udsendelsen af ekstrakten til
bisidderne i Tibetkommissionen havde veret laek til pressen. Det beted bl.a., at nogle af "overraskel-
sesmomenterne" under atheringerne forsvandt. JLP tilfejede, at der ikke havde vaeret tilsvarende pro-
blemer under Blekingegade-kommissionens arbejde.

JLP fandt, at udspergeren har de fornedne redskaber. Han navnte dog, at udspergerens arbejde er
meget omfattende, mens atheringerne star pa, og at sekretariatsbistand til andet end det rent praktiske

nok ville kunne lette udspergerens arbejde.

Om retsbeskyttelsen af de involverede

JLP fandt, at retsbeskyttelsen af de involverede var tilstreekkelig.

JLP bemerkede i ovrigt, at atheringerne ikke er praeget af stor aktivitet fra bisiddernes side. JLP s&
primert bisidderens opgave som den at forberede klienten pa spergsmalene og det relevante ekstrakt-
materiale. Derimod vurderede JLP, at bisiddernes rolle reelt var udspillet, ndr man néede til selve
atheringen.

Om kommissionens vurderinger af beviser og ansvar
JLP fandt ikke, at forsigtighedskravet reelt havde betydet noget i forbindelse med undersogelsen i

Blekingegade-kommissionen. JLP papegede dog samtidig, at i lyset af den store tidsmeessige afstand
mellem undersegelsen og de undersogte begivenheder skulle der i sagens natur udvises varsomhed
ved bedemmelsen af beviserne i almindelighed og forklaringerne i saerdeleshed.
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JLP bemearkede i den forbindelse, at det neppe gjorde nogen forskel for, hvordan konklusionerne i
Blekingegade-kommissionens beretning blev udformet, at kommissoriet ikke omfattede en ansvars-
vurdering.

Andet

JLP stillede sig tvivlende over for behovet for en mulig ”grenspettebog” for undersogelseskommis-
sioner. JLP pegede p4, at formand, medlemmer og udsperger i en ny kommission helt naturligt ville
skaffe sig viden og gode rad ved at tage kontakt til personer med erfaring fra arbejdet i en underse-
gelseskommission.

JLP gav udtryk for, at han flere gange klart havde fornemmet, at nogle atherte 14 inde med viden,
som de ikke enskede at dele. Efter JLP’s opfattelse ville en ordning med lukkede dere ikke vaere
tilstreekkelig til at f4 denne viden frem. Det ville naeppe heller vere tilstreekkeligt med en afgreensning
af kommissoriet, sadan at lavere rangerende medarbejdere ikke kunne vere genstand for en ansvars-
vurdering. JLP begrundede dette med, at fritagelse for formelt ansvar ikke ville lose de uformelle
problemer med, at den pagaldende kunne risikere at blive stemplet som illoyal af sine kolleger og
risikere at blive forbigaet af sine overordnede i forbindelse med forfremmelser mv. Muligheden for
at fa oplysningerne frem ville derfor nok snarere kreeve en slags frit lejde, f.eks. under en uformel
samtale med undersggelseskommissionen uden for atheringssituationen. JLP anerkendte dog, at en
sddan ordning foruden at vare kontroversiel ogsd ville rejse retssikkerhedsmassige spergsmal for de
gvrige involverede, navnlig med hensyn til manglende mulighed for kontradiktion.

Endelig bemaerkede JLP, at advokatundersegelser efter hans opfattelse ikke kunne anses som et al-
ternativ til undersegelseskommissioner i sager som f.eks. Blekingegade-sagen eller Tibet-sagen. JLP
fandt, at det var betryggende, at det offentliges undersogelser i sager af denne karakter foregik inden
for den mere formelle ramme, som er lagt om undersegelseskommissionsordningen.
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Interview med Lars E. Andersen

Onsdag den 11. januar 2017.

Lars E. Andersen er dommer ved Vestre Landsret. Han var formand for Skattesagskommissionen, der
virkede fra marts 2012 til november 2014.

Hovedbudskaber fra interviewet

Om kommissoriet og undersegelseskommissionens sammensatning
Lars E. Andersen (LA) fandt, at hvis man enskede at nedsatte tids- og ressourceforbruget for under-

sogelserne, skulle man nok se pd kommissorierne snarere end pa loven. Jo mere omfattende kommis-
soriet var, jo mere omfattende blev undersegelsen. Opdragsgiverne var derfor i vidt omfang radige
over, hvor tids- og ressourcekraevende kommissionerne blev. Fra Skattesagskommissionens kommis-
sorium pegede LA p4, at undersogelsen af videregivelsen af fortrolige oplysninger havde kraevet en
omfattende undersogelse med en ganske bred kreds af afherte.

LA havde ikke oplevet kommissoriet som en “’spandetrgje”, der afskar kommissionen fra at under-
soge relevante forhold, der dukkede op i lgbet af undersggelsen, men som ikke var udtrykkeligt naevnt
i kommissoriet. LA bemarkede dog, at Skattesagskommissionen kun havde gennemfort en faktum-
underspgelse af det aspekt, der vedrerte afgivelse af urigtige oplysninger til Folketingets Ombuds-
mand, men havde afholdt sig fra at foretage en ansvarsvurdering pé dette punkt, da kommissionen
vurderede, at kommissoriets afsnit om ansvarsvurderingerne ikke omfattede dette aspekt.

LA prasenterede den overvejelse, at man i kommissoriet udtrykkeligt kunne skrive, at der laegges
vaegt pa, at underspgelsen gennemfores hurtigt og effektivt og malrettet mod det centrale. Endvidere
kunne man overveje at anmode kommissionen om lgbende at overveje sit tidsforbrug og eventuelt
begraeense undersggelsen, i det omfang en sddan begransning findes egnet til at malrette undersogel-
sen og i gvrigt vurderes forsvarlig.

Den typiske sammensetning af en underseggelseskommission med en dommer som formand og en
advokat og en universitetsjurist som medlemmer havde fungeret godt efter LA’s vurdering. LA fandt
ikke, at kommissionerne skal have flere medlemmer end efter gaeldende praksis. Det kunne méske
vaere hensigtsmaessigt, hvis formanden for kommissionen fik kompetencen til at bestemme, hvorledes
undersegelsen skal tilretteleegges. [ dag er det efter lovens § 5, stk. 1, hele kommissionen efter samrad
med udspergeren.
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Om kommissionens nedszattelse, praktiske etablering mv.
LA efterlyste en mere proaktiv indstilling fra Justitsministeriet med hensyn til lesningen af de prak-

tiske opgaver som f.eks. fremskaffelse af lokaler. For sa vidt angar lokalesituationen forklarede LA,
at Skattesagskommissionen matte g i gang, selv om der ikke var fundet lokaler til sekretariatet.
Kommissionen endte med som den forste at fi tildelt lokalerne pd Fremtidsvej til afheringerne, og
efter nogle vanskeligheder med at fa lokalerne indrettet fungerede det fint. LA tilfojede, at hvis loka-
lerne pa& Fremtidsvej stod til rddighed for fremtidige undersogelseskommissioner, syntes dette pro-
blem lost.

Med hensyn til sekretariatet bemaerkede LA, at det ville have varet en fordel med yderligere en jurist
i Skattesagskommissionens sekretariat, ikke mindst pa grund af det store tidsforbrug til gengivelse af
de afhartes forklaringer. LA oplyste, at dette arbejde var blevet meget ressourcekraevende, fordi for-
klaringerne ikke var af en karakter, som gjorde dem egnede til at blive kondenseret som f.eks. en
vidneforklaring i en dom. Arbejdet var endvidere hastende, idet forklaringerne skulle vaere nedskrevet
for naeste athering for at give mulighed for forehold.

Om det skriftlige materiale mv.

LA oplyste, at Skatteministeriets departement havde lavet en backup af medarbejdernes computere,
som ogsa inkluderede en gendannelse af visse slettede e-mails 30 dage forud for backup-tidspunktet.
Denne backup var blevet lavet samme dag, som beslutningen om at nedszatte undersggelseskommis-
sionen blev offentliggjort. Skattesagskommissionens juridiske sekreter gennemgik ind- og udbakken
for de relevante medarbejdere, hvilket nok tog to til tre méneder.

LA forklarede, at Skattesagskommissionen havde overvejet, om kommissionen havde hjemmel til at
indhente f.eks. teleoplysninger og e-mails pé private e-mailadresser, og at kommissionen havde be-
svaret spergsmalet benaegtende. Til spergsmélet, om underspgelseskommissionen havde behov for
flere befojelser, herunder egentlige efterforskningsbefojelser, svarede LA, at en undersegelseskom-
mission efter hans opfattelse i sin natur ikke var et efterforskningsorgan, men et organ, der indhentede
allerede foreliggende skriftligt materiale og dernast atherte de relevante vidner. I serlige tilfelde
ville man kunne indhente politiets bistand, navnlig med hensyn til muligt strafbare forhold. LA tilfo-
jede, at undersogelseskommissionens medlemmer typisk ikke havde den nedvendige baggrund til at
foretage efterforskning.

Skattesagskommissionen havde ikke malrettet materialet til den enkelte bisidder, idet alle fik den
samme materialesamling og et spergetema, der 14 taet op ad kommissoriet. LA vurderede ikke, at en
yderligere méalretning ville have sparet tid og ressourcer. I den forbindelse pegede han p4, at bisidde-
ren mé formodes at gennemga alt det tilsendte materiale uanset en eventuel mélretning af materialet.
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Endvidere ville malretningen skulle foretages af kommissionen selv, og denne proces ville have be-
tydet en udskydelse af det tidspunkt, hvor aftheringerne kunne indledes. LA bemzrkede dog, at man
muligvis kunne have gavn af en storre mélretning af materialet i undersegelser af andre typer af sager,
f.eks. sager med flere forskellige begivenhedsforlab eller aspekter.

Om vidneforklaringer, bisiddere og udsperger

Med hensyn til antallet af bisiddere oplyste LA, at Skattesagskommissionen havde informeret de be-
rerte personer med ret til en bisidder om, at der som udgangspunkt ikke ville vaere noget til hinder
for, at de kunne have samme bisidder, hvis der ikke var en konkret interessemodsatning. En raeekke
medarbejdere pa sagsbehandlerniveau havde séledes den samme bisidder, hvilket de faglige organi-
sationer i et vist omfang havde bidraget til at koordinere. Medarbejdere leengere oppe i hierarkiet
havde egen bisidder.

Det var LA’s vurdering, at antallet af bisiddere (19) gav visse vanskeligheder med hensyn til beram-
melsen af atheringerne. Disse vanskeligheder kunne dog i vidt omfang leses ved, at bisidderne medte
ved fuldmagtige, og samlet set tvivlede LA derfor pa, hvor megen tid der ville kunne spares ved at
soge at begranse antallet af bisiddere.

LA forklarede, at bisidderne ikke havde mange spargsmal under aftheringerne, og at de i det hele taget
ikke forsinkede selve aftheringsmederne. LA vurderede ogsé, at det var en fordel for kommissionen,
at de berorte havde en bisidder, bl.a. fordi det sparede mange ressourcer for kommissionen, at det var
overladt til bisidderen at administrere klientens adgang til at se materialet igennem.

Det blev dreftet med LA, om man kunne forestille sig en model, hvor kommissoriet udelukker an-
svarsvurderinger under et vist niveau, f.eks. under kontorchefniveau, med forbehold for, at det un-
dervejs i undersggelsen matte vise sig, at der var behov for at foretage en vurdering af en underordnet
medarbejder. LA vurderede, at en sddan afgrensning i princippet kunne medvirke til at nedbringe
antallet af bisiddere, idet faerre atherte ville have behov for bisidder. LA pointerede dog, at den prak-
tiske udformning af en sédan model nok ville stade pé vanskelige problemstillinger.

LA stillede sig skeptisk over for tanken om indledende, uformelle samtaler med nogle af de involve-
rede for at afgraense undersggelsen og vidnekredsen.

Muligheden for at afskaere bisidderen fra at modtage salar for overvearelse af afheringer uden rele-
vans for den pagaldendes klient blev dreftet med LA. LA oplyste, at Skattesagskommissionen ikke
havde truffet sddanne afgerelser. LA papegede dog, at det havde varet nadvendigt at sperge alle de
atherte om laekagen af fortrolige oplysninger til medierne, og at undersegelsens karakter derfor gjorde
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det meget vanskeligt pa forhand at udelukke, at en given athering kunne vere relevant for bestemte
bisiddere. LA tilfojede dog, at Skattesagskommissionen havde kravet tidsopgerelser fra bisidderne.

LA fandt, at redskaberne for udsperger og bisiddere var tilstraekkelige.

Om retsbeskyttelsen af de involverede
LA fandt retsbeskyttelsen af de involverede tilstraekkelig.

LA bemarkede, at offentligheden om undersegelsen kunne vere ganske barsk for de involverede, der
i ménedsvis blev konfronteret med mediedaekning af atheringerne. Efter LA’s mening understregede
dette, at undersggelserne burde gennemfores hurtigt, men han anerkendte behovet for offentlighed i
undersggelser af stor samfundsmassig betydning.

Om kommissionens vurderinger af beviser og ansvar

LA fandt ikke, at forsigtighedskravet havde givet anledning til vanskeligheder ved bedemmelsen af
faktum. Det var efter LA’s opfattelse naerliggende for en person med dommerbaggrund at vare for-
sigtig ved bevisvurderingen, og forsigtighedskravet fojede for sa vidt ikke noget selvsteendigt til. Med
hensyn til det retlige aspekt havde LA dog en indvending mod forsigtighedskravet, idet LA fandt det
vanskeligt at forstd behovet for, at undersegelseskommissionen ogsé skulle veare tilbageholdende i
sin fortolkning af retsgrundlaget. Det var nedvendigt for kommissionen at danne sig en mening om
det retlige for at kunne foretage ansvarsvurderinger.

Med hensyn til ministerundtagelsesreglen var det LA’s vurdering, at denne ikke gav anledning til
store vanskeligheder, idet kommissionen ikke var afskaret fra en tilbundsgéende undersogelse af fak-
tum. LA tilfejede dog, at man i nogle tilfaelde i praksis kunne komme tat pa den graense, som mini-
sterundtagelsesreglen satter, fordi faktum talte for sig selv. LA fandt dog, at det havde vaeret muligt
at skrive beretningen uden at krydse denne graense.

Andet

LA stillede sig positiv over for forslaget om en slags “grenspettebog” for undersegelseskommissio-
nernes virksomhed. LA bemarkede, at selvom han naturligvis havde talt med formand og medlem-
mer fra tidligere kommissioner, ville det navnlig have vaeret nyttigt med en skriftlig erfaringsopsam-
ling i form af konceptsamlinger, journalplan og andre dokumenttyper.

LA fandt, at nar en undersogelseskommission havde beskaftiget sig s& indgdende med et omrade, var
det fuldt forstaeligt, at kommissionen blev bedt om at komme med eventuelle anbefalinger til &ndrin-

176



ger af love eller administrative bestemmelser eller praksis. Han papegede dog, at en undersogelses-

kommission ikke har den brede reprasentation, som man f.eks. har i lovforberedende udvalg. Hans

egen underspgelseskommission var ikke fremkommet med sddanne anbefalinger.

LA havde en reekke ideer til, hvordan man muligvis ville kunne forkorte det samlede tidsforbrug for

undersogelsen:

Man kunne overveje at tilleegge formanden kompetencen til at tilretteleegge undersegelsen,
sddan at beslutninger om f.eks. fremleggelse af dokumenter, vidneindkaldelser mv. ville
kunne treeffes hurtigere, smh. retsplejelovens § 7, stk. 1, 2. pkt. Den geldende ordning om, at
det er hele undersogelseskommissionen efter samradd med udspergeren, der tilrettelegger un-
dersagelsen, jf. undersggelseskommissionslovens § 5, stk. 1, er efter LA’s vurdering mindre
smidig og giver anledning til forholdsvis mange interne meder i kommissionen.

Ved afgrensningen af undersegelsen ma man sa vidt muligt tilstreebe, at undersegelseskom-
missionen ikke skal afvente f.eks. en strafferetlig efterforskning. LA henviste herved til ek-
semplet med Farum-kommissionen, hvor den sidelebende efterforskning og strafforfelgning
havde forsinket undersggelseskommissionens arbejde. I Skattesagskommissionen overdrog
politiet rapporterne til kommissionen, da kommissionen blev nedsat, og en tilsvarende situa-
tion opstod derfor ikke.

Afgrensningen af undersggelsen skal overvejes neje. LA opfordrede til, at opdragsgiverne
ikke ber vaere meget forsigtige med at skere undersggelsen til i kommissoriet. Det afgerende
matte efter LA’s opfattelse veere at f4 udpeget det centrale tema for undersggelsen. Der kunne
eventuelt i kommissoriet indfejes et udtrykkeligt forbehold for, at der undervejs i undersogel-
sen kunne ske en justering af den oprindelige afgraensning, hvis der matte vise sig behov her-
for.

LA vurderede derimod, at der ikke ville veere megen tid sparet ved at forsege at skeere ned pa beret-

ningernes omfang. Det skyldtes, at en undersegelseskommission forst og fremmest har til opgave at

underspge og redegore for det faktiske begivenhedsforleb, herunder ved en udferlig gengivelse af

forklaringerne i en protokol, og netop dette arbejde var meget tidskravende.
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Interview med Stine Gry Johannesen

Onsdag den 11. januar 2017.

Stine Gry Johannesen er advokat og partner i advokatfirmaet Koch/Christensen. Hun har virket som
bisidder for afhorte i Blekingegade-kommissionen, Statslosekommissionen, Skattesagskommissionen

og Tibetkommissionen.

Stine Gry Johannesen har endvidere veeret bisidder for embedsmeend i en reekke tjenestemandssager
og fungeret som bisidder under advokatundersogelser, herunder advokatundersogelsen om Finans-
tilsynets og Okonomi- og Erhvervsministeriets departements rolle i forbindelse med Roskilde Bank
A/S.

Hovedbudskaber fra interviewet

Om kommissoriet og undersggelseskommissionens sammensatning
Stine Gry Johannesen (SGJ) fandt ikke, at kommissoriernes formulering eller undersogelseskommis-

sionernes fortolkning af kommissorierne havde givet anledning til problemer.

Med hensyn til undersggelseskommissionernes sammens@tning fandt SGJ, at det var en fordel med
en landsdommer som formand. SGJ pegede i den forbindelse serligt pa, at en baggrund som dommer
gav sarligt gode forudsatninger for de bevisvurderinger, som foretages af en undersegelseskommis-
sion. SGJ ansa det af samme grund for en fordel, at et af kommissionens gvrige medlemmer havde
en baggrund som procesadvokat.

For sa vidt angér det tredje medlem vurderede SGJ, at det var en fordel med en person, der kunne
tilfare ekspertise inden for det sagsomrade eller organisatoriske system, der blev undersegt i sagen.
Som eksempel naevnte SGJ Blekingegade-kommissionen, hvor en forhenvarende politimester med
kendskab til politiets organisation og arbejdsmetoder blev udpeget til en kommission, der undersogte
forhold inden for politiet og efterforskningsaktivitet.

Om kommissionens nedszattelse, praktiske etablering mv.
Efter SGJ’s opfattelse havde de kommissioner, hun havde haft berering med, fungeret hurtigt og ef-

fektivt.
SGJ bemerkede, at det var en fordel, at en bestemt kontormedarbejder var blevet antaget til sekreta-

riatet for flere undersogelseskommissioner, idet man dermed havde gavn af den erfaring, som den
pagaeldende medarbejder havde opbygget.
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Om det skriftlige materiale mv.

SGJ havde ikke bemerkninger til undersegelseskommissionens fremskaffelse af materiale eller til
bisiddernes muligheder for at gere opmarksom pa eventuelt andet relevant materiale.

Om vidneforklaringer, bisiddere og udsperger

SGJ vurderede, at det indebar en besparelse af bade tid og ressourcer for bisidderne, hvis materialet
fra kommissionen blev mere malrettet mod den enkelte bisidder og dennes klient. SGJ oplyste, at den
nuvarende praksis er, at alle bisiddere far det samme omfattende materiale og ma sortere i dette. SGJ
tilfojede, at denne sortering ikke kan undgés ved, at der sendes detaljerede spergetemaer ud til bisid-
derne, idet disse temaer som oftest kommer frem til bisidderen kort for atheringen.

SGIJ pépegede dog, at en sortering af materialet ville kraeve et storre arbejde fra undersogelseskom-
missionens side, eventuelt antagelse af yderligere en udsperger. SGJ stillede sig derfor tvivlende over
for, om de ressourcer, der kunne spares pa salar til bisidderne, samlet set ville gore undersegelsen
vaesentligt billigere og hurtigere.

Med hensyn til antallet af medvirkende bisiddere bemarkede SGJ, at Hojesterets kendelse af 14.
december 2016, hvorefter det ikke er retsplejelovens regler, der regulerer spergsmalet om beskikkelse
af samme bisidder for flere af de atherte, matte forventes at bidrage til at nedbringe det samlede antal
bisiddere.

Det var SGJ’s erfaring, at det var athangigt af omstaendighederne, hvor mange involverede man
kunne vere bisidder for. Som eksempel naevnte SGJ, at hun i Skattesagskommissionen havde veret
bisidder for samtlige de menige medarbejdere i Skatteministeriets departement, som var organiseret
i DJOF, og at den faglige organisation havde koordineret udpegningen af bisidderen. SGJ papegede
dog samtidig, at det ofte ville vaere vanskeligere at have samme bisidder for flere medarbejdere len-
gere oppe i det administrative hierarki.

SGIJ stillede sig skeptisk over for muligheden for at begraense antallet af bisiddere ved pé forhdnd —
f.eks. i kommissoriet — at begranse den kreds af personer, der kunne blive genstand for en ansvars-
vurdering fra kommissionens side. SGJ papegede, at sa lenge risikoen for en formel eller uformel
ansattelsesretlig konsekvens var til stede, ville de pageldende fortsat have behov for bisidder og
ovrige retssikkerhedsgarantier.

SGIJ vurderede ikke, at antallet af bisiddere havde afgerende betydning for undersegelseskommissi-
onens muligheder for at beramme og gennemfore aftheringerne. SGJ papegede i den forbindelse, at
det afgerende var, at kommissionen tog initiativ til berammelsen hurtigst muligt. Hvis kommissionen
var ude i god tid, kunne bisidderne lettere finde plads i kalenderen, og det ville i sidste ende kunne
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kraeves, at en klient matte finde en anden bisidder, hvis den pagaeldende bisidders kalender var for
travl.

Undersagelseskommissionens muligheder for at afskaere bisidderne fra at modtage saleer for delta-
gelse i athgringsmeder uden relevans for den pagaeldende klient blev dreftet med SGJ. Efter SGJ’s
opfattelse 18 en sadan afskaering inden for reglerne, og hun mente, at undersegelseskommissionerne
godt kunne bruge muligheden i videre omfang, end de typisk ger efter den nuvarende praksis. SGJ
havde for sit eget vedkommende forhandsafstemt med kommissionsformanden, hvilke atheringsme-
der hun havde tenkt sig at overvaere, men ikke alle bisiddere gjorde noget tilsvarende.

Om bisidderens rolle i undersegelsen forklarede SGJ, at det efter hendes erfaring var ganske forskel-
ligt, hvor aktiv bisidderen havde behov for at vare. I nogle tilfelde kunne det vaere nedvendigt at
afgive skriftlige indleg for at sikre, at klientens version stod klart. Efter omstendighederne kunne
der ogsa veare behov for at afgive skriftlige indleeg undervejs, eksempelvis for at rette faktiske mis-
forstéelser eller begaere nye vidner indkaldt.

SGJ fandt, at bisidderne efter de geeldende regler havde de tilstraekkelige redskaber.

SGJ bemerkede i gvrigt, at hun fandt det meget belastende, at der i flere tilfeelde havde veret lekket
dokumenter og oplysninger fra underseggelseskommissionerne. SGJ udtrykte enske om, at der kunne
laves en teknisk lgsning, der kunne begraense risikoen for eller vanskeliggere sddanne lek, men er-
kendte, at dette nok ville vaere vanskeligt uden at besvaerliggere bisiddernes adgang til materialet efter
de geeldende regler.

Om retsbeskyttelsen af de involverede

SG1J karakteriserede den nuverende ordning med undersogelseskommissioner som et velfungerende
system, som gav de involverede de fornedne retsgarantier.

SGI tilfejede, at hun var tilhaenger af dbne dere under atheringerne pé grund af den store samfunds-
massige interesse, der knytter sig til undersggelserne og de undersogte sager. Det var ikke SGJ’s
erfaring, at hendes klienter havde folt sig "hengt ud”.

Om kommissionens vurderinger af beviser og ansvar
SGJ fandt ikke, at forsigtighedskravet gav anledning til serskilte problemer.

Andet
SGJ’s overordnede vurdering var, at det ville vere vanskeligt at gennemfore undersogelserne vesent-
ligt hurtigere. Under alle omstandigheder kreevede undersggelserne, at kommissionen gennemgik og
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vurderede et ganske omfattende materiale, og denne proces ville uundgaeligt veere meget tidskree-
vende.

SGIJ henviste endvidere til sine tidligere bemaerkninger om, at der muligvis ville kunne spares tid ved,
at bisidderne modtog mere malrettet materiale, men SGJ gentog ogsé forbeholdet om, at dette ville

kreve flere ressourcer og et storre tidsforbrug hos kommissionen selv.

Endelig pegede SGJ pa, at yderligere mandskab i sekretariatet til at hjelpe med selve skrivningen af
beretningen muligvis ville kunne spare noget tid.

181



Interview med John Mosegaard

Torsdag den 12. januar 2017.

John Mosegaard er dommer ved Ostre Landsret. Han var formand for Farum-kommissionen, der
virkede fra august 2003 til april 2012.

Hovedbudskaber fra interviewet

Om kommissoriet og undersegelseskommissionens sammensatning
John Mosegaard (JM) bemaerkede generelt, at jo mere omfattende undersegelsen er, desto mere res-

source- og tidskraevende vil den vaere. For Farum-kommissionens vedkommende var der tale om en
meget bred afgraensning af undersegelsen i kommissoriet, bade for s& vidt angér substansen og den
undersoggte periode. JM pépegede, at undersogelsen af den kommunale revision i sagen gav anledning
til seerlige problemstillinger, herunder behov for at bestille en ekstern rapport, som kraevede gennem-
forelse af EU-udbud.

Med hensyn til kommissionens sammensatning papegede JM vigtigheden af, at der blev udpeget
personer med de rette kvalifikationer og den fornedne sagkundskab til at gennemfore den konkrete
undersggelse. I Farum-kommissionen var dette segt opnaet ved to kommissionsmedlemmer, der var
henholdsvis statsautoriseret revisor og tidligere amtskommunaldirekter.

Om kommissionens nedszttelse, praktiske etablering mv.
JM nzvnte, at det i forbindelse med nedsattelsen af Farum-kommissionen havde taget meget lang tid

at indstille personer til kommissionen. Dette var et punkt, hvor der efter JM’s vurdering kunne vare
sparet tid.

I Farum-kommissionen blev der pd JM’s initiativ sat meget ind pa at etablere en digital dokument-
héndteringslosning med mulighed for fritekstsogning. Det praktiske forlgb var i gvrigt i hej grad

overladt til kommissionen selv.

JM fandt, at det var vigtigt, at reglerne gav plads til at ssmmensaette et sekretariat i overensstemmelse
med de behov, som undersegelsens karakter affeder. I den forbindelse oplyste JM, at Farum-kom-
missionen gennem en bred sammensatning af sekretariatet havde faet tilfort de nedvendige kvalifi-
kationer, f.eks. en forhenvaerende kommunaldirekter med heraf folgende indsigt i de kommunale for-
hold.
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Om det skriftlige materiale mv.

IM forklarede, at fremskaffelsen af materialet til brug for Farum-kommissionens undersegelse gav
anledning til visse vanskeligheder, navnlig fordi kommunens journalsystem var mangelfuldt og meget
materiale var ujournaliseret. En stor del af materialet fra kommunen blev séledes forst identificeret,
efter at materialet af kommunen var blevet sendt pa arkiv. Sddanne problemer stedte man ikke i al-
mindelighed pa i den statslige administration, dog med undtagelse af opbevaringen af e-mails.

I Farum-kommissionen blev der sendt et spergetema ud i forbindelse med vidneindkaldelsen, og se-
nere fik bisidderne en oversigt over, hvilke dokumenter der ville blive athert over. Efter JM’s vurde-
ring var denne tilskaering af materialet tilstreekkelig. En mélrettet ekstrakt med klammer om relevante
passager eller lignende ville have vaeret unedvendig. Bisidderne havde adgang til at fremsende eller
gore opmarksom pa yderligere materiale, men benyttede kun sjeldent denne adgang. JM forklarede,
at kommissionens befojelse til at bede om skriftlige redegarelser var meget nyttig for undersggelsen
i Farum-sagen, hvor virksomheder, sportsklubber og andre foreninger bidrog med oplysninger pa
denne méde. Det gav mulighed for at begranse atheringer i kommissionen.

JM fandt ikke, at reglerne om offentlighed gav anledning til problemer. Farum-kommissionen havde
kun i et enkelt tilfeelde kortvarigt lukket derene under en athering om personfelsomme oplysninger

vedrerende en biperson.

Om vidneforklaringer, bisiddere og udsperger

JM bemarkede, at man kunne have haft gavn af en mulighed for at tale med potentielle vidner uden
for selve aftheringssituationen. JM preciserede, at han hermed taenkte p& en model, hvor en sagsbe-
handler fra undersegelseskommissionens sekretariat kunne tage kontakt til f.eks. en medarbejder i en
virksomhed, der havde haft berering med den undersegte kommune, for at afdekke, om vedkom-
mende havde haft en sddan berering med sagsforlgbet, at der var grund til at indkalde ham til en
athering. Efter JIM’s opfattelse ville en sdédan mulighed have kunnet smidiggere Farum-kommissio-
nens undersggelse. JM pointerede dog, at denne idé skulle ses i lyset af, at Farum-kommissionen ikke
havde til opgave at foretage ansvarsvurderinger i tilleeg til faktum-undersegelsen. Han henviste herom
til kommissionens overvejelser i beretningens bind 1, side 76.

Der medvirkede forholdsvis f& bisiddere i Farum-kommissionen sammenholdt med antallet af atherte
med ret til en bisidder (222 vidner, heraf 84 med bisidder og i alt 20 bisiddere). JM forklarede, at det
ikke mindst skyldtes, at en lang rakke af de ansatte fik samme bisidder. De tre involverede faglige
organisationer havde saledes valgt en falles bisidder, der kunne reprasentere de fleste offentligt an-
satte i kommunen og ministerier mv. Alene enkelte neglepersoner havde egen bisidder.
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JM fandt ikke, at berammelsen af atheringerne havde givet anledning til forsinkelse eller andre pro-
blemer. Som forklaring pegede han pa, at der med ca. et ars varsel blev sat bestemte dage af til athe-
ringer, som kommissionen herefter disponerede over. Det blev endvidere aftalt med bisiddere, der
ikke var centrale for dagens afheringer, at de ved manglende (mulighed for) tilstedevearelse kunne
forbeholde sig genafhering, safremt det efter modtagelse af aftheringsprotokollen (mod forventning)
viste sig, at den indeholdt noget af betydning for deres klient. Alle bisiddere var dog i almindelighed
til stede og i tilfeelde af manglende fremmede var der, sd vidt JM erindrede, ingen, der efterfolgende
benyttede denne mulighed for genafthering.

Efter JM’s vurdering har udsperger og bisiddere de forngdne redskaber til at varetage deres opgaver.

Om retsbeskyttelsen af de involverede

JM fandt, at de involverede har forngden retsbeskyttelse under den geldende ordning.

Om kommissionens vurderinger af beviser og ansvar
Eftersom Farum-kommissionen ikke havde til opgave at foretage ansvarsvurderinger, havde JM ikke

bemarkninger hertil. For sa vidt angdr bevisbedemmelsen fandt JM ikke, at forsigtighedskravet
havde haft nogen selvstandig betydning eller havde givet anledning til problemer. Det samme gjaldt
ministerundtagelsesreglen.

Andet

Til forslaget om en mulig grenspettebog” for undersogelseskommissioner bemeaerkede JM, at der
allerede i dag sker erfaringsudveksling. F.eks. havde Farum-kommissionen beseggt PET-kommissio-
nen for at udveksle erfaringer, koncepter mv., og han var selv blevet kontaktet af formandene for de
senere undersggelseskommissioner, der var blevet nedsat i den periode, hvor Farum-kommissionen
virkede.

IM bemarkede, at undersogelsen af Farum-sagen matte karakteriseres som et usadvanligt forleb,
navnlig pa grund af de sidelobende straffesager. For ikke at rejse spergsmél om selvinkriminering
matte nogle af atheringerne i kommissionen udskydes til efter afsigelsen af endelig dom i landsretten,
og det havde meget stor betydning for det samlede tidsforleb.

Farum-kommissionen havde féet til opgave at komme med forslag til sddanne @ndringer af love,
administrative bestemmelser eller administrativ praksis, som undersggelsen kunne begrunde. JM for-
klarede, at disse overvejelser ikke forlengede det samlede forleb, idet de foregik sidelebende med
underseggelsen. JM bemerkede dog, at det langstrakte forlgb i Farum-kommissionen beted, at en del
af de relevante @ndringer allerede var gennemfort eller pAbegyndt, da beretningen blev afgivet.
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JM fandt ikke, at reglerne om efterprovelse af kommissionens beslutninger gav anledning til serskilte
problemer. Farum-kommissionen havde modtaget en raekke editionsbegaringer fra forsvarerne i
straffesagerne, og JM sa ikke nogle retssikkerhedsmaessige betankeligheder ved denne ekstra mulig-
hed for at skaffe materiale til straffesagen. JM henviste pa dette punkt til Farum-kommissionens be-
merkninger om, at det ber give anledning til overvejelse, at det er Justitsministeriets kompetence at
tage stilling til, om kommissionen og den person, hvis forhold undersages, kan videregive oplysnin-
ger, mens undersggelsen verserer. Han henviste herom til beretningens bind 1, side 75.

Endelig pegede JM p4, at man fra opdragsgivernes side fra begyndelsen og undervejs 1 undersogelsen
ma veaere bevidst om og overveje den omkostnings- og tidsmaessige ramme for undersggelsen. JM
henviste herved til det, som Farum-kommissionen havde anfert i bind 1 i sin beretning om forvent-
ningsafstemning. Fra 2005 havde Farum-kommissionen afgivet &rlige redegerelser til Justitsministe-
riet om status for undersegelsen og den forventede tidsplan, som af ministeriet var blevet oversendt
til Folketingets Udvalg for Forretningsordenen. JM praesenterede — ogsa med henvisning til beretnin-
gens bind 1 — den tanke, at opdragsgiverne i hgjere grad blev opfordret til at overveje undersogelsens
budget og omkostninger, og at de labende orienteres ved hjeelp af redegerelser fra kommissionen.

JM henviste i gvrigt generelt til beretningens bind 1, afsnit 1.3 om kommissionens afgreensning af
opgaven, afsnit 1.4 om undersogelsens tilretteleggelse og gennemforelse, afsnit 1.5 om medieomtalte
og offentlig debat, afsnit 1.6 om straffesagernes betydning for kommissionens undersggelse, afsnit
1.7 om beretningens opbygning, personomtale mv., afsnit 1.8 om overvejelser om revision af lov om

undersggelseskommissioner og afsnit 1.9 om kommissionens organisation mv.
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Interview med Michael Lunn
Torsdag den 12. januar 2017.
Michael Lunn er forhenveerende departementschef i Justitsministeriet. Han blev afhort af Dan Lynge-
kommissionen og Statslosekommissionen. Forud for gennemforelsen af lov om undersogelseskom-
missioner blev han endvidere afhort af Norrebrokommissionen.

Hovedbudskaber fra interviewet

Om kommissoriet og undersggelseskommissionens sammensatning

Michael Lunn (ML) karakteriserede generelt kommissorierne for undersagelseskommissionerne som
brede og fremhavede i den forbindelse, at kommissoriets udformning i hej grad er resultatet af en
politisk proces. Imidlertid var det ML’s formodning, at det ikke ville have afgerende betydning for
tids- og ressourceforbruget ved en undersogelse, at man brugte flere kraefter pa en snaevrere afgrens-
ning af kommissorierne pa forhand. Det skyldtes navnlig, at det ligger i undersggelsens natur, at den
ma skildre det samlede relevante begivenhedsforleb, og en relevant tilskering ville under alle om-
steendigheder forst kunne foretages endeligt undervejs.

ML fandt, at den typiske sammens&tning af en undersogelseskommission med en dommer som for-
mand og en advokat og en universitetsjurist var fornuftig. Han tilfajede dog, at nogle undersogelser
havde gavn af anden serlig sagkundskab end universitetsjuristens. Loven giver dog allerede det ned-
vendige spillerum, og det var ogsé blevet brugt i praksis.

Om kommissionens nedsattelse, praktiske etablering mv.

Efter ML’s vurdering kunne der ofte spares tid i perioden fra beslutningen om at nedsatte en under-
sogelseskommission til den faktiske nedsattelse. ML naevnte en rackke muligheder, man kunne over-
veje for at nedbringe dette tidsforbrug:

- Man kunne anmode landsretsprasidenterne om lebende at have en plan over mulige formeend
for kommende undersogelseskommissioner. Advokatrddet kunne anmodes om noget tilsva-
rende for sd vidt angar den advokat, der typisk udpeges. Dermed ville disse to kommissions-
medlemmer kunne indstilles meget hurtigt.

- Staende fysiske faciliteter til brug for undersegelseskommissioner, f.eks. lokalerne p& Frem-
tidsvej.

- De involverede ministerier og andre myndigheder kunne anmodes om at begynde dokument-
indsamlingen tidligere end i dag, f.eks. allerede nar det endelige kommissorium forela.

- Dokumenter fra de involverede ministerier mv. kunne oversendes lgbende til undersegelses-
kommissionen i stedet for at afvente fremskaffelsen af det samlede materiale.
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Om det skriftlige materiale mv.

ML fandt, at den ggede brug af e-mails og sms-beskeder udgjorde en udfordring for undersggelserne.
I den forbindelse nevnte ML, at man kunne overveje, om ikke det ville vaere en naturlig ajourforing
af undersogelsessystemet, at undersggelseskommissionen kunne treffe afgerelse om adgang til e-
mails og teleoplysninger. Dette ville muligvis kunne affade behov for, at sekretariatet blev bemandet
med en eller flere personer med erfaring inden for efterforskning, f.eks. med en baggrund fra politiet.

Om vidneforklaringer, bisiddere og udsperger

ML fandt, at man kunne overveje at give menige medarbejdere en fzlles bisidder, dog med forbehold
for, at der kunne vise sig behov for at udskille en eller flere konkrete medarbejdere og tildele ved-
kommende egen bisidder.

I forleengelse heraf blev det dreftet med ML, om man kunne overveje en ordning med en slags generel
amnesti til de menige medarbejdere, f.eks. ved at skrive kommissoriet sddan, at kommissionens an-
svarsvurderinger ikke skulle omfatte disse medarbejdere. ML var enig i, at det i en sddan model i
hajere grad ville vaere forsvarligt at give én felles bisidder til alle de menige medarbejdere. Samtidig
papegede ML, at modellen ikke maétte fore til et opger med retten til bisidder for sagens centrale
personer i rene faktum-undersogelser. Sddanne undersogelser kunne i nogle tilfeelde vaere lige sé be-
lastende for de centrale implicerede som ansvarsundersggelser.

Om bisidderens rolle bemarkede ML, at han serligt havde haft gavn af bisidderen til at forberede
ham pa atheringssituationen og “teenke hejt”, hvorimod bisidderens rolle under selve atheringen var
mere tilbagetrukket.

Om retsbeskyttelsen af de involverede
ML fandt retsbeskyttelsen af de involverede tilstraekkelig.

Efter ML’s vurdering var den sterste belastning for de involverede de dbne dere og den offentlige
omtale. Han fandt dog ikke grund til at foreslé en @&ndring af reglerne om &bne dere mv., da dbenhed
og offentlighed er tidens krav.

ML navnte, at det lejlighedsvis haevdes, at den inkvisitoriske form ved en undersogelseskommission
er utryg for de involverede, der ikke har et anklageskrift eller lignende at forholde sig til p& forhand.
ML tvivlede dog pé, om disse indvendinger gav grundlag for at &ndre reglerne. Efter den geeldende
lovs § 23, stk. 1, skal undersggelseskommissionen jo ogsé inden atheringen orientere den pagaeldende
og hans bisidder om de forhold af faktisk og retlig karakter, som undersegelsen vedrerende den pa-
geldende omfatter.
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Om kommissionens vurderinger af beviser og ansvar
Efter ML’s vurdering gav forsigtighedskravet nappe anledning til szrskilte problemer. Der 14 for-

mentlig blot i kravet, at der skulle udvises den forsigtighed, som procesformen ved en undersogelses-
kommission under alle omstaendigheder tilsiger.

Med hensyn til ministerundtagelsesreglen anerkendte ML, at der var gode reale grunde til, at under-
sogelseskommissionen ikke foretager en egentlig ansvarsbedemmelse. ML fandt dog, at det kunne
vere fornuftigt at give undersegelseskommissionen mulighed for at klede Folketinget bedre pa til at
bedemme ministeren, f.eks. ved at kommissionen kunne anfore momenterne for og imod ministerens
ansvar til brug for opfelgningen i det politiske system. I den forbindelse bemarkede ML, at man for
sé vidt kunne argumentere for, at en sddan @ndring kunne give ministeren en bedre retssikkerhed,
idet undersegelseskommissionen dermed ogsé ville kunne fremhave de formildende omstendighe-
der.

Andet

ML vurderede, at en mulig ’grenspattebog” for undersggelseskommissioner vel nok ville kunne vaere
en fordel for en dommer og andre kommissionsmedlemmer, der ikke tidligere har haft en sddan un-
dersggelse, men han tvivlede pa, at den i sig selv ville medfere storre tidsbesparelser for undersegel-

s€rne.

Det blev dreftet med ML, om man kunne forestille sig en art forundersegelse, der pé et tidligt tids-
punkt i undersggelsen kunne give kommissionen et overblik over sagen, som ville muliggere en til-
skering af undersegelsen. En sddan forundersggelse ville bl.a. indebeere muligheden for pa et tidligt
tidspunkt at tale med centrale personer i sagen under mindre formelle former end afheringerne og
uden offentlighed. ML fandt, at en sddan ordning kunne fortjene en nermere overvejelse, hvis den
blev udformet séledes, at det var op til kommissionen, om en sddan forundersegelse skulle gennem-
fores, og saledes at de mest centrale personer i sagen som helt overvejende hovedregel efterfolgende
blev afhert i abne retsmader. Han var imidlertid opmarksom p4, at ordningen ville rejse vanskelige
spergsmal, bl.a. om bisiddermedvirken béde for de personer, som kommissionen talte med, og for de
gvrige involverede. Der ville ogsé vare spergsmal om, hvorvidt det overhovedet kunne accepteres,
at kommissionen i en fase af undersogelsen talte med centrale personer uden offentlighedens tilste-
deverelse, ligesom der kunne vere risiko for, at en undersegelse i to faser kunne blive mere omstan-
delig og tidskraevende. Alt i alt matte det erkendes, at der ikke var enkle lgsninger pa den opgave,
udvalget havde faet.

Endelig havde ML en bemarkning til den kritik, der ofte fremsaettes af undersggelseskommissions-
ordningen. ML pépegede, at kritikken af, at undersegelseskommissionerne arbejder for langsomt og
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er for ressourcekreevende ofte blev fremsat med henvisning til PET- og Farum-kommissionerne, som
imidlertid var atypiske eksempler, der var uegnede som grundlag for en generaliseret kritik.
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Interview med Peter Buhl og Chris Olesen

Fredag den 13. januar 2017.

Peter Buhl er dommer ved Vestre Landsret. Han var formand for undersogelseskommissionen i Stats-
losesagen, der virkede fra august 2011 til august 2015.

Chris Olesen er dommer ved Vestre Landsret. Han var (mens han var dommer ved Retten i Esbjerg)

sekretcer for Statslosekommissionen.

Hovedbudskaber fra interviewet

Om kommissoriet og undersggelseskommissionens sammensatning
Peter Buhl (PB) og Chris Olesen (CO) slog indledningsvis fast, at kommissoriets omfang var af af-

gorende betydning for tids- og ressourceforbruget. Statslesekommissionens kommissorium indeholdt
et afsnit om, at kommissionen skulle inddrage perioden fra 1991, hvis den ”fandt det relevant”, og
dette punkt var lidt vanskeligt at handtere. Vurderingen af relevansen forudsatte en undersogelse af
en vis intensitet, og da den viste, at der ogsé var begaet fejl i denne periode, blev perioden behandlet
pa samme méade som resten af perioden, selv om den neppe havde nogen sarlig relevans for det
forleb, der gav anledning til kommissionens nedsattelse. Undersggelsen af perioden fra 1991 beted
en forlaengelse af kommissionens arbejde.

PB og CO havde ikke i ovrigt ikke bemzrkninger til kommissoriet.

PB og CO fandt, at den brede sammenstning af kommissionen var en fordel for undersogelsen og i
ovrigt ogsa bidrog til dens legitimitet.

Om kommissionens nedsattelse, praktiske etablering mv.

PB og CO vurderede, at der nok kunne veere sparet tid i perioden fra det endelige kommissorium frem
til udpegningen af Statslgsekommissionen. Forlabet varede knap fire méneder.

Statslesekommissionen kunne forst overtage lokalerne et par méaneder efter nedsattelsen, og der
kunne efter PB’s og CO’s opfattelse veere sparet lidt tid, hvis lokalerne havde staet klar fra begyndel-
sen. Med hensyn til atheringslokalerne var Statslesekommissionen i den heldige situation, at Skatte-
sagskommissionen ndede at fa lokalerne pa Fremtidsvej, for Statslesekommissionen skulle i gang
med afheringerne. I modsat fald ville Statslesekommissionen formentlig veere blevet forsinket af ar-
bejdet med at skaffe atheringslokaler.
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PB fandt, at det praktiske samarbejde med Justitsministeriet om etablering af sekretariatet var gaet
fint.

PB og CO fandt begge, at sekretariatet godt kunne have brugt endnu en jurist, i hvert fald pé deltid.
Kommissionen sparede muligvis et mindre belgb, men malt pa tid kunne yderligere juridisk bistand
nok have sparet nogle méneder, vurderede de. PB og CO mente ikke, at der ville have vaeret hindrin-
ger for at antage en jurist mere til sekretariatet, hvis de i sin tid havde fremsat enske herom.

CO bemarkede, at det ville have frigjort tid for sekretaren, hvis der allerede fra begyndelsen var
blevet tilknyttet en kontormedarbejder til sekretariatet.

Om det skriftlige materiale mv.

PB og CO fandt, at det tog forholdsvis lang tid at f4 materialet fra Justitsministeriet. Anmodningen
blev sendt i september 2011, og i november samme &r meddelte kommissionen, at den var klar til at
modtage materiale. Imidlertid modtog kommissionen forst materialet drypvis fra december 2011 til
marts 2012 og modtog derefter lobende yderligere materiale efter anmodning eller pa ministeriets
eget initiativ. PB og CO bemarkede dog, at materialet i sagen var ret omfattende, og at det kunne
vaere sveert pa forhand at veere klar over, hvilket materiale kommissionen var interesseret i. PB poin-
terede dog, at de involverede ministerier og myndigheder under alle omstendigheder ber ga i gang
med at indsamle materialet, sd snart det stér klart, at der vil blive nedsat en underseggelseskommission.

Med hensyn til sikring af materialet fandt PB og CO, at det var vigtigt at tage backup af elektroniske
dokumenter, sarligt e-mails, péa det tidspunkt, hvor det stod klart, at der skulle nedsettes en underse-
gelseskommission. Et sadant skridt ber ikke afvente, at der f.eks. foreligger et endeligt kommisso-

rium.

Statslgsekommissionen foretog stikprevekontrol og modtog journaloversigter for at kunne fore en vis
kontrol med, at de havde modtaget alt materialet.

PB og CO stillede sig tvivlende over for en yderligere malretning af materialet til bisidderne. Stats-
losekommissionen udarbejdede en ekstrakt pa ca. 18.000 sider, og hvis der skulle vare foretaget ind-
klamning eller lignende fremhaevelser i 20 individuelle ekstrakter, ville tidsforbruget have varet be-
tydeligt, og atheringerne ville veare blevet indledt senere. Endvidere rejste PB og CO det spergsmal,
pé hvilket grundlag malretningen skulle foretages, idet en underseggelseskommission ikke har en pree-
limineer rapport eller lignende at stotte sig til. PB n@vnte dog, at man kunne overveje, om der skulle
indferes hjemmel til at afgraense det materiale, der sendes til den enkelte bisidder, sddan at materiale
uden relevans for klienten ikke skulle sendes ud til den pagaeldende.
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PB oplyste, at Statslosekommissionen havde opfordret bisidderne til at fremsende eventuelt yderli-
gere materiale, der kunne vare af interesse, og at flere havde taget imod denne opfordring.

Med hensyn til den retlige og organisatoriske ramme for underseggelsen forklarede PB, at det relevante
retsgrundlag indgik i det materiale, der blev sendt ud. Desuden blev kommissionens udkast til beret-
ningens kapitel med redegerelsen for retsgrundlaget sendt med ud i heringsfasen.

PB savnede ikke yderligere befojelser til kommissionen.

Set fra kommissionens synsvinkel havde reglerne om offentlighed mv. ikke givet anledning til pro-

blemer.

Om vidneforklaringer, bisiddere og udsperger

PB og CO mente ikke, at kommissionen manglede redskaber til at afgraense, hvem der skulle afgive
forklaring.

Efter PB’s mening var der ikke s@rligt behov for at begranse antallet af personer med ret til en bisid-
der, idet han ansa det for en fordel, at de afherte havde en bisidder. Derimod gik han ind for at be-
grense det samlede antal bisiddere. I Statslosekommissionen blev 12 fuldmaegtige fordelt pa to bi-
siddere, mens fire fuldmaegtige havde hver sin bisidder, hvilket ikke forekom PB nedvendigt. PB
navnte, at man for vidner, som ikke var i centrum for det kritiske sogelys, kunne overveje at stille
krav om, at flere vidner, der ikke skennedes at have modstridende interesser, skulle ”dele” den samme
bisidder. PB henviste i den forbindelse til Hojesterets kendelse af 14. december 2016 om beskikkelse
af samme bisidder for flere vidner i Tibetkommissionen. Statslasekommissionen censurerede ikke,
nér vidner uden for det kritiske segelys enskede egen bisidder, men bad dem dog overveje en fzlles
bisidder. Efter PB’s mening kunne man overveje at indfore hjemmel til at paleegge et vidne at have
faelles bisidder med andre vidner, nar der ikke var en begrundelse for, at vidnet havde sin egen bisid-
der.

Det blev dreftet med PB og CO, om man kunne forestille sig at begraense kredsen af personer med
ret til en bisidder ved i kommissoriet at afskare ansvarsvurderinger af nogle involverede. Afskaerin-
gen kunne eksempelvis omfatte underordnede medarbejdere under kontorchefniveau, medmindre der
undervejs i undersegelsen matte vise sig behov for alligevel at undersgge en eller flere medarbejdere
pa lavere niveau. PB og CO péapegede dog, at det kunne vere vanskeligt i praksis at sikre, at de
pageldende ikke havde behov for en bisidder. Varnet ville i hvert fald ogsa skulle omfatte eventuelt
efterfolgende reaktioner fra vedkommendes ansettelsesmyndighed.

192



PB oplyste, at Statslosekommissionen i visse tilfelde havde afskaret bisidderne fra saleer for delta-
gelse i athgringsmeder uden relevans for deres klient. PB kunne dog godt enske sig en skarpere hjem-
mel til afskaeringen, som var mere malrettet de situationer, der opstér i en undersggelseskommission.
Det geldende grundlag er landsretspraesidenternes salaertakster vedrerende straffesager, men en kom-
mission ber efter PB’s mening have videre adgang til at bestemme, hvornér bisidderes tilstedevzarelse
er ngdvendig. En sddan adgang ville navnlig vere relevant for vidner uden for det kritiske sogelys

som navnt ovenfor.

PB papegede endvidere, at der havde veret praktiske problemer med at afskare bisidderne fra saler
i Statslesekommissionen: Nar en bestemt advokat havde faet meddelelse om, at han ikke kunne mede
med salaer pa en bestemt dag, var denne dag ikke laengere til radighed, nar der undervejs viste sig
behov for at omberamme aftheringer. Afskaringen gav séledes mindre fleksibilitet i kommissionens
atheringsplan.

Om retsbeskyttelsen af de involverede
PB og CO fandt, at retsbeskyttelsen af de involverede var tilstreekkelig.

I heringsfasen blev Statslesekommissionen medt med den indvending, at kommissionen pa herings-
tidspunktet var ndet s& langt i sine vurderinger, at bisidderne var uden reel mulighed for at pavirke
den endelige vurdering med deres heringssvar. PB bemarkede dog, at kommissionen i sine forelabige
vurderinger, som blev sendt i hering, gav en grundig redegorelse ogsé for baggrunden for vurderin-
gen. PB oplyste, at der ikke var fremkommet procedurelignende indleeg umiddelbart efter atheringer-
nes afslutning, og at kommissionen ikke havde overvejet at opfordre bisidderne til at afgive sddanne
indleeg, men at det jo efter loven matte sta bisidderne frit for.

Om kommissionens vurderinger af beviser og ansvar
Efter PB’s opfattelse gav forsigtighedskravet ikke anledning til problemer. Han bemarkede, at en

kommission ogsa uden bemarkningerne herom i lovforslaget ma udvise forsigtighed i sine vurderin-
ger som folge af den made, som oplysningerne tilvejebringes pé, og procesformen. PB bemarkede
endvidere, at han var opmarksom p4, at der fra nogle sider var blevet fremfort det synspunkt, at
forsigtighed over for ministeren havde fort til en hardere bedemmelse af embedsmandene. Efter PB’s
opfattelse matte noget sddant selvfolgelig ikke ske og var heller ikke sket.

For sé vidt angér ministerundtagelsesreglen vurderede PB ikke, at den havde heemmet undersegelsen.

Reglen kraevede ganske vist, at der matte anvendes en “’spids pen” for at fastleegge, hvad en minister
havde veaeret involveret i, uden samtidig at forholde sig vurderende til dette, men det var muligt. Den

193



efterfolgende behandling af kommissionens beretning i Folketinget viste efter PB’s vurdering, at Fol-
ketinget var i stand til at foretage sine ansvarsvurderinger pa grundlag af kommissionens underse-

gelse.

PB bemarkede dog, at ministerundtagelsesreglen kan give et skevt billede af ansvarsfordelingen, nar
de mindre indviede leeser beretningen og konstaterer, at kommissionen udtaler kritik af embedsmand,

men ikke af ministre.

Andet

En "grenspattebog” for undersegelseskommissioner med praktisk vejledning, eksempler og koncep-
ter ville efter bdde PB’s og CO’s mening afgjort have veret en fordel. De havde dog foretaget erfa-
ringsudveksling med formand og sekretarer fra andre samtidigt fungerende og tidligere undersogel-

seskommissioner.

Statslgsekommissionen var blevet bedt om at komme med forslag til sddanne @ndringer af love, ad-
ministrative bestemmelser eller administrativ praksis, som undersegelsen kunne begrunde. Underso-
gelsen mundede ikke ud i, at der blev fremsat sadanne forslag, men PB og CO forklarede, at denne
passus i kommissoriet havde givet anledning til, at kommissionen matte vurdere de initiativer, der
var taget i ministeriet i det efterfelgende “oprydningsforlegb”. Undersegelsesperioden blev dermed
forlenget. PB og CO vurderede dog, at det ikke ville have forkortet arbejdet med undersggelsen vae-
sentligt, hvis denne opgave havde veret udeladt.

Af mulige initiativer til at nedbringe tids- og ressourceforbruget pa undersegelserne nevnte PB og
CO for det forste beretningernes lengde. De pépegede dog, at den brede sagsfremstilling var en na-
turlig folge af, at kommissionens primare rolle var at “undersege og redegere for” begivenhedsfor-
lobet, dvs. at klarleegge faktum. De navnte endvidere, at der nok — i mangel af tilkendegivelser om
det modsatte — var en tendens til at ville dokumentere, at “hver en sten er vendt”. Endelig opleves det
som en fordel, at grundlaget for kommissionens vurderinger kan efterpraves, hvilket kan vaere svert
med en mere summarisk beretning. P4 den anden side fandt de, at det ville forkorte undersegelsespe-
rioden, hvis man blot i hovedtraek skulle redegere for undersegelsens resultater, eventuelt kombineret
med et krav om en udferlig begrundelse for kommissionens vurderinger. En sédan tilgang ville méske
kunne have forkortet Statslesekommissionens beretning fra ni til tre bind, vurderede de.

En anden mulighed for at gennemfere undersegelsen hurtigere ville veere at have et fast korps af
erfarne medarbejdere til ridighed, nar det besluttes at nedsette en kommission. PB og CO bemarkede
dog, at sagerne nok var for fa til at oparbejde og fastholde den nedvendige ekspertise, og at det matte
forventes at blive vanskeligt at rekruttere medarbejdere til et sadant korps.
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Endelig blev det dreftet med PB og CO, om man kunne forestille sig en slags forundersogelse, hvor
kommissionen skulle have mulighed for at tale med nogle af de involverede under mere uformelle
former. PB og CO anerkendte, at en sddan forundersegelse nok kunne give kommissionen et overblik
over sagen hurtigere end i dag. De papegede dog, at det i praksis ville vere sveert at handtere sadan
en forunderseggelse, navnlig pd grund af de retssikkerhedsmassige betenkeligheder. Eksempelvis
kunne man vanskeligt forestille sig at involvere sagens hovedpersoner, og det ville nok vaere nedven-
digt at forlade sig pa frivillighed fra de medvirkendes side.
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Interview med Jakob Skov

Onsdag den 25. januar 2017.

Jakob Skov er forhenveerende politimester i Assens-Faaborg Politi. Han var medlem af Blekingegade-
kommissionen, der virkede fra september 2010 til maj 2014.

Jakob Skov har endvidere gennemfort en reekke tjenstlige forhor i sin tid som politimester.

Hovedbudskaber fra interviewet

Om kommissoriet og undersegelseskommissionens sammensatning
Jakob Skov (JS) fandt ikke, at kommissoriet for Blekingegade-kommissionen gav anledning til pro-

blemer. Kommissoriet opregnede en rekke punkter, som undersggelsen skulle omfatte, men inden
for denne ramme havde kommissionen haft rum til at foretage den endelige afgreensning. Kommissi-
onen havde redegjort neermere herfor i beretningens indledende kapitel. Det gav efter JS* opfattelse
heller ikke anledning til vanskeligheder, at kommissionen alene skulle gennemfore en faktum-under-
sogelse, men der matte naturligvis tages hgjde herfor ved skrivningen af beretningen. I den forbin-
delse bemarkede JS, at de begivenheder, som Blekingegade-kommissionen skulle undersege, 14 25-
30 éar tilbage i tiden, og at undersggelsen og beretningens konklusioner under alle omstendigheder
skulle have taget hgjde herfor.

Om kommissionens sammensatning bemarkede JS, at han ansa dommere for at veere bedst egnede
som formend, navnlig pé grund af dommerens erfaring med at tage stilling til sédanne spergsmal af
processuel karakter, som typisk vil opstd undervejs i kommissionens arbejde. Med hensyn til de ov-
rige medlemmer fandt JS, at det generelt var vigtigt at sikre sig, at kommissionen var bemandet med
den rette sagkundskab. De gvrige medlemmers baggrund matte derfor bero pa undersegelsens naer-
mere indhold og karakter. Som eksempel kunne navnes, at JS i kraft af sin baggrund havde tilfort
Blekingegade-kommissionen et vist forhandskendskab til politiets arbejds- og efterforskningsmeto-
der i straffesager og til politiets interne organisation. JS bemarkede dog, at valget af et medlem med
en politimaessig baggrund i dele af offentligheden blev betragtet som kontroversielt, netop fordi po-
litiet og PET var genstand for undersogelsen.

Om kommissionens nedsattelse, praktiske etablering mv.
JS oplyste, at det havde taget nogen tid, for der var skaffet lokaler og foretaget de nedvendige sikker-

hedsforanstaltninger. I den forbindelse bemerkede JS, at der skulle foretages ekstraordiner sikring
af Blekingegade-kommissionens lokaler, fordi kommissionen skulle modtage materiale fra PET. JS
fandt det vanskeligt at vurdere, om det havde vearet realistisk at forkorte dette tidsrum.
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JS forklarede, at det i praksis var formanden, der i samarbejde med sekretaeren tog stilling til spergs-
malene i forbindelse med kommissionens praktiske etablering mv. Han fandt denne opgavefordeling
naturlig og hensigtsmaessig.

JS havde kun rosende ord til overs for kommissionens sekretariat. JS forklarede, at sekretariatet sam-
men med formanden gennemgik de ca. 200.000 siders akter og stod for udvaelgelsen af det centrale
materiale. Efter JS” vurdering kunne et storre sekretariat nok have foretaget denne gennemgang hur-
tigere, men han fandt, at en udvidelse af sekretariatet kunne vaere géet ud over overblikket og den
tillidsfulde samarbejdsrelation.

Om det skriftlige materiale mv.

JS havde ikke oplevet problemer med kommissionens tilvejebringelse af materiale. Der blev foretaget
stikprevekontrol hos de myndigheder, der var blevet anmodet om materiale, og kontrollen havde ikke
givet indtryk af, at der manglede noget.

Da Blekingegade-kommissionens undersggelse vedrerte begivenheder, der 14 25-30 4r tilbage i tiden,
havde der ikke vaeret problemer med tilvejebringelse og gennemsegning af e-mails.

Behovet for selvstendige efterforskningsbefojelser blev draftet med JS. Med hensyn til Blekinge-
gade-kommissionens undersegelse henviste JS til, at undersegelsens historiske prag betad, at der
ikke var behov for sddanne befojelser. Mere generelt tilfojede JS dog, at han fandt, at undersogelses-
kommissioner burde have mulighed for at ivaerksatte egentlig efterforskning, efter omstaendighe-
derne ogsa nogle af de efterforskningsskridt, der efter retsplejelovens bestemmelser kreever domsto-
lenes medvirken. Det var JS* opfattelse, at en undersegelseskommission principielt ikke ber vare
begraenset i sine muligheder for selv at tilvejebringe oplysninger, hvis der under underseggelsen skulle
vise sig behov for det. I den forbindelse pegede JS pa, at det var vanskeligt at drage en klar skillelinje
mellem pé den ene side at undersege allerede foreliggende materiale og pa den anden side selvstan-
digt at tilvejebringe materiale. Man kunne derfor ikke blot betragte en undersegelseskommission som
et organ, der alene undersoger eksisterende materiale. Dette var efter JS’ opfattelse tydeligt allerede
derved, at det er en central opgave for en undersggelseskommission at tilvejebringe materiale gennem
vidneaftheringer.

JS fandt ikke, at reglerne om offentlighed mv. havde givet anledning til problemer.

Om vidneforklaringer, bisiddere og udsperger

JS pegede pa, at det nok var et gennemgéende treek ved undersggelseskommissionerne, at vidnekred-
sen blev afgrenset ganske bredt, og at dette i hvert fald var tilfaeldet for Blekingegade-kommissionen.
Efter JS’ vurdering skyldtes dette dels et enske om, at der ikke skulle kunne stilles spergsmélstegn
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ved undersogelsens grundighed, dels de rammer, som lovgivningen satter. For s& vidt angér sidst-
navnte pegede JS pa, at reglerne ikke gav mulighed for uformelle sonderinger blandt potentielle vid-
ner med henblik pé at undersege, om de pagaldende ville kunne bidrage med oplysninger af vaesentlig
interesse for undersegelsen. Efter hvad JS havde faet oplyst, havde PET-kommissionen rettet skriftlig
henvendelse til potentielle vidner for at sperge, om de kunne bidrage med oplysninger, men Blekin-
gegade-kommissionen undlod at tage et sadant skridt. Det betod, at kontakten med vidnerne alene
fandt sted i de formelle rammer med bisiddermedvirken og offentlighed, som undersggelseskommis-
sionsloven satter. JS drog en parallel til straffeprocessen, hvor der dagligt pa uformelt niveau udar-
bejdes politirapporter mv., som danner grundlag for den formelle beslutning om f.eks. vidneindkal-
delse. JS bemarkede, at den strafferetlige efterforskningsform naturligvis ikke uden videre kunne
kalkeres over i undersegelseskommissionsordningen, men eksemplet viste, at undersegelseskommis-
sionen havde behov for at kunne tage nogle mere uformelle skridt for at danne sig et overblik over,
hvad der var grund til at undersgge naermere, og hvem der var grund til at athere.

Med hensyn til antallet af bisiddere bemarkede JS, at Blekingegade-kommissionen pé den ene side
var gdet meget langt, idet alle afherte fik ret til en bisidder, og 40 ud af 69 afherte gjorde brug af
denne ret. Pa den anden side gjorde kommissionen sig dog bestrabelser pé at samle bisidderhvervet
pé sa fa personer som muligt. Sdledes medvirkede der i alt 12 forskellige bisiddere for de 40 atherte.

Efter JS* vurdering var det vidtgéende, at sa stort et antal atherte fik en bisidder. I den forbindelse
pegede han navnlig pé, at de undersogte begivenheder 14 sé langt tilbage i tiden, at der for langt de
flestes vedkommende var en meget begranset risiko forbundet med at blive athert. Kommissionen
havde imidlertid fundet det vanskeligt at foretage en graensedragning péd grundlag af undersogelses-
kommissionslovens bestemmelser.

Det blev dreftet med JS, at tidligere interviewpersoner havde givet udtryk for, at bisidderen kan have
en nyttig funktion med at forberede vidnet pé atheringssituationen. JS havde ikke haeftet sig ved dette,
men han tilfojede dog, at man ogsé pé dette punkt matte tage i betragtning, at de begivenheder, som
Blekingegade-kommissionen undersoggte, 1a langt tilbage i tiden.

JS oplyste, at Blekingegade-kommissionen ikke havde problemer med at beramme afhgringerne. Ef-
ter JS’ vurdering gav bisidderne ikke anledning til forsinkelser, men han fandt, at omkostningerne til
bisidderne var ganske hgje. I den forbindelse pegede han p4, at der under atheringerne i Blekinge-
gade-kommissionen ind imellem deltog bisiddere, hvis klienter kun havde perifer berering med sagen
og det pageldende aftheringsmede.

Alt i alt fandt JS, at der var behov for mere effektive redskaber til at afskaere bade retten til bisidder
og bisiddernes ret til salar for oververelse af atheringer, der klart er uden relevans for deres klient.
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Om retsbeskyttelsen af de involverede

JS havde ingen sarskilte bemerkninger til retsbeskyttelsen af de involverede.

Om kommissionens vurderinger af beviser og ansvar
Da Blekingegade-kommissionen ikke skulle foretage ansvarsvurderinger, havde JS ikke erfaringer

med sédanne. JS pegede endvidere p4, at de mest centrale figurer i undersegelsen ikke lengere var i
tjeneste pa underseggelsestidspunktet.

JS tilfojede dog, at der selv i en ren faktum-undersogelse kan vaere noget pa spil for de involverede,
der eksempelvis risikerer en plet pa deres renommeé.

Andet

Det blev dreftet med JS, om en mulig made at nedbringe antallet af bisiddere kunne vaere en slags
”forhandsamnesti” for medarbejdere under et vist niveau, f.eks. under kontorchefniveau, sddan at
disse medarbejdere ikke kunne blive genstand for en ansvarsvurdering. JS var ikke afvisende over for
tanken, men pointerede dog, at der fortsat ville vaere en risiko for en plet pa renomméet, selv om der
ikke blev foretaget en ansvarsvurdering.

JS havde ikke erfaringer med efterprovelse af kommissionens afgerelser, idet Blekingegade-kommis-
sionens afgerelser om navneforbud ikke blev indbragt for landsretten.

Blekingegade-kommissionen havde ikke til opgave at foresla eventuelle andringer af lovgivning mv.,
og JS havde pa den baggrund ingen bemerkninger hertil.

Om en mulig “grenspattebog” for undersogelseskommissioners virke bemarkede JS, at der efter
hans opfattelse skete erfaringsudveksling gennem uformelle kontakter til tidligere kommissionsfor-
mend og sekretariatsmedarbejdere. I Blekingegade-kommissionen var det i gvrigt veerdifuldt, at der
medvirkede en kontormedarbejder med erfaring fra tidligere undersegelseskommissioner.

Adspurgt, om han havde eventuelle forslag til tiltag, der kunne bidrage til en hurtigere og mere ef-
fektiv gennemforelse af undersogelserne, pegede JS pé sine tidligere na@vnte betragtninger om mu-
ligheden for en mere uformel kontakt til potentielle vidner i den indledende fase af undersegelsen
forud for de egentlige afheringer.

JS bemarkede endvidere, at brugen af undersegelseskommissionsinstituttet i praksis ofte har vaeret
udlest af politiske uenigheder. Dette havde efter JS’ opfattelse betydet, at kommissionerne ikke altid
var blevet nedsat ud fra overvejelser om, hvorvidt de var et egnet og hensigtsmeessigt instrument til
at gennemfore de pagaldende undersogelser.
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Interview med Gunnar Homann

Torsdag den 26. januar 2017.

Gunnar Homann er advokat. Han var udspaorger for Dan Lynge-kommissionen, der virkede fra sep-
tember 2003 til september 2006, og for Blekingegade-kommissionen, der virkede fra september 2010
til maj 2014.

Gunnar Homann fungerede som bisidder i Skattefradragskommissionen og Statslosekommissionen

og fungerer som bisidder i Tibetkommissionen, der blev nedsat i december 2015.

Forud for lov om undersogelseskommissioner var Gunnar Homann medlem af undersogelseskom-
missionen til undersogelse af Norrebrosagen (september 1996-juli 2000). Han fungerede endvidere
som bisidder i en reekke undersogelser, herunder Undersogelseskommissionen vedrorende den feero-
ske banksag (juni 1995 til januar 1998), Kommissionsdomstolen til gennemforelse af en undersogelse
af omsteendighederne i forbindelse med de ledelses- og bevillingsmcessige forhold omkring edb-ud-
gifter inden for Skatteministeriets omrdde (marts 1990-oktober 1992) og Undersogelsesretten vedro-
rende Himmerlandsbanken (november 1993 til oktober 1994).

Hovedbudskaber fra interviewet

Om kommissoriet og undersggelseskommissionens sammensatning

Gunnar Homann (GH) fandt ikke, at kommissorierne havde givet anledning til problemer. Han havde
veeret ude for, at kommissoriet var blevet udvidet undervejs, men dette gav ikke anledning til vanske-
ligheder. GH papegede endvidere, at kommissionen havde mulighed for at henvende sig til ministeriet
for at drefte en eventuel tvivl om fortolkningen af kommissoriet eller en udvidelse heraf, og en sddan
henvendelse gav efter hans vurdering ikke anledning til naevnevaerdige forsinkelser i undersggelses-

kommissionens arbejde.

Om sammensatningen af kommissionen fandt GH, at den typiske sammensztning med en landsdom-
mer som formand og en advokat og en universitetsjurist som medlemmer fungerede godt. GH ansa
det som en fordel med en dommer som formand. For sa vidt angar de ovrige medlemmer pegede GH
pa, at der i nogle undersggelser kunne vaere behov for serlig sagkundskab, der kunne begrunde en
anden sammensetning end den typiske. I den forbindelse henviste han til Blekingegade-kommissio-
nen som eksempel pa verdien af serlig sagkundskab, idet kommissionen drog stor nytte af at have
en forhenvarende politimester med kendskab til politiets organisation og arbejdsmade som medlem.
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Om kommissionens nedszattelse, praktiske etablering mv.
GH nzevnte, at den praktiske etablering med lokaler mv. var gaet ganske hurtigt og problemfrit i Dan

Lynge-kommissionen. I Blekingegade-kommissionen gav serligt sikringen af lokalerne anledning til
forsinkelse, og GH vurderede, at man kunne spare tid, hvis man blot kunne rykke ind i eksisterende
lokaler. I den forbindelse ansd GH det for en fordel, hvis lokalerne pa Fremtidsvej kunne sta til ra-
dighed for fremtidige kommissioner.

Efter GH’s opfattelse havde sekretariaterne varet velfungerende og godt sammensat. Han fremhae-
vede serligt, at det var en fordel med en dommer som juridisk sekretaer, og at det var meget veerdifuldt

at have en kontormedarbejder med erfaring fra flere tidligere undersegelseskommissioner.

Om det skriftlige materiale mv.

GH oplyste, at det ofte tog ganske lang tid, for Blekingegade-kommissionen fik udleveret det mate-
riale, den anmodede om. Der var dog en rekke serlige forhold, der gjorde sig geeldende for netop
denne kommission, idet der skulle underseges materiale ca. 20-30 &r tilbage i tiden, og der havde
vearet skiftende journalsystemer i den undersoggte periode. GH forklarede, at Blekingegade-kommis-
sionen foretog stikpravekontrol hos de myndigheder, der blev anmodet om materiale, for at danne sig
et indtryk af arkivsystemerne og af, om det relevante materiale var blevet udleveret.

I Statslgsesagen forekom det GH, at det var vanskeligt og tidskreevende for kommissionen at tilveje-
bringe og gennemsgge relevante interne e-mails.

Om bisidderens mulighed for at gere kommissionen opmerksom pa yderligere relevant materiale
forklarede GH, at der ofte gar en rum tid fra, at bisidderne udpeges, til kommissionen fremsender
dokumenterne. I mellemtiden er der tvivl om, hvorvidt klienten ma forsyne bisidderen med materiale,
da lovens ordning er, at materiale, som undersggelseskommissionen har anmodet om, er undergivet
kommissionens radighed. Da bisidderen forst har mulighed for at forholde sig til materialet, efter at
kommissionen har fremsendt det, kan der vere forholdsvis kort tid til at gere opmarksom péa eventuelt
yderligere materiale af relevans for undersegelsen.

GH fandt ikke, at der var behov for, at undersegelseskommissionen kunne foretage yderligere efter-
forskningsskridt. Efter GH’s vurdering var det tilstreekkeligt, at undersegelseskommissionen base-

rede sin undersogelse pé det skriftlige materiale og athering af relevante akterer.

Om vidneforklaringer, bisiddere og udsperger

Hvad angér det samlede antal bisiddere pegede GH generelt pa, at faerre bisiddere gav stordriftsfor-
dele med hensyn til bade tid og ekonomi. GH nevnte serligt to faktorer af betydning for det samlede
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antal bisiddere. For det forste kunne habilitetsspergsmal have betydning, og i den forbindelse vurde-
rede GH, at Hgjesterets kendelse af 14. december 2016 ville forbedre mulighederne for at koncentrere
bisidderopgaven pa ferre bisiddere. For det andet vurderede GH, at det fungerede godt i de kommis-
sioner, hvor de faglige organisationer stod for at tildele én bisidder til en reekke menige medarbejdere.
GH tilfejede dog, at det ofte ville vaere nedvendigt med egen bisidder for medarbejdere pé de hejere
trin 1 hierarkiet.

Det blev dreftet med GH, om antallet af bisiddere ogsé kunne nedbringes ved, at feerre atherte fik ret
til en bisidder. Hertil bemarkede GH, at selv en ren faktum-undersegelse kunne vare belastende, og
at han derfor havde betaenkeligheder ved at give ferre atherte ret til en bisidder. Hajesterets kendelse
i Norrebrosagen (U 1997.1004/2 H) om de menige politifolks ret til bisidder ma fortsat vare retnings-
givende. GH pointerede endvidere, at kommissionen har gavn af, at de afherte har en bisidder. Det
skyldtes for det forste, at bisidderen stér for at administrere klientens adgang til materialet og dermed
sparer kommissionen for dette arbejde. For det andet pegede GH pa, at bisidderen star for at forberede
klienten, og at det var GH’s erfaring, at jo bedre klienten var forberedt, jo hurtigere kunne afheringen
gennemfores. Alt i alt vurderede GH ikke, at det ville spare tid, hvis man under den nuvarende ord-
ning gav ferre atherte ret til en bisidder.

GH forklarede, at han i flere tilfeelde havde oplevet, at kommissionen forsggte at afskare bisidderen
fra saler for overvarelse af atheringsmeder uden relevans for klienten. Der var gjort tilleb til dette i
Blekingegade-kommissionen, som dog ikke var lykkedes. I Statslesekommissionen gjorde forman-
den det pa forhand klart for bisidderne, at de ikke kunne forvente at mede med ret til saleer pa bestemte
atheringsdage, der vurderedes at veere uden relevans for den pagaldendes klient. I Tibetkommissio-
nen var der fulgt en lignende fremgangsmade, idet bisidderne var blevet anmodet om at tilkendegive,
hvornar de agtede at made, og kommissionen tilkendegav herefter, om den var enig i, at det var rele-
vant for bisidderen at mede de pageldende dage.

Med hensyn til malretning af materialet var det GH’s opfattelse, at udferlige spergetemaer med prae-
cise henvisninger til det relevante materiale gjorde det vaesentligt lettere og hurtigere for bisidderen
at forberede sig og klienten pé atheringen. GH tilfgjede dog, at der var tale om et meget stort og
tidskrevende arbejde for udspergeren.

GH navnte, at undersegelseskommissionernes praksis med at protokollere atheringerne pa baggrund
af bandoptagelser var velfungerende, men han bemerkede, at der var tale om et meget stort arbejde

for kommissionen og dens sekretariat.

Det var GH’s vurdering, at redskaberne for udsperger og bisiddere var tilstreekkelige.

202



Om retsbeskyttelsen af de involverede

GH nevnte, at det reelle problem for de involverede ofte er offentligheden om undersggelsen. Han
tilfojede dog, at loven gav hjemmel til bdde derlukning og navneforbud, om end begge dele blev
anvendt meget sjeldent.

Om kommissionens vurderinger af beviser og ansvar

GH var enig i, at ministerundtagelsen kunne give anledning til vanskelige afgreensningsspergsmal i
forbindelse med bedemmelsen af embedsmands adfeerd, idet man risikerede indirekte at bedemme
ministerens adfaerd ved beskrivelsen af embedsmandenes radgivning og bistand til ministeren. GH
fandt dog ikke, at dette skulle begraense kommissionen i sin beskrivelse og vurdering af embedsman-
denes adferd.

Andet

GH forklarede, at der allerede skete en uformel erfaringsudveksling mellem kommissionens formand
og sekretariat og tidligere formaend og sekreterer. Han understregede igen vigtigheden af ikke at
miste den praktiske viden, som oparbejdedes i kommissionernes sekretariater, og fremhavede igen
den kontormedarbejder, som var en gennemgaende figur i sekretariaterne for flere kommissioner. Pa
den baggrund fandt han ikke, at der nadvendigvis var behov for at skrive en egentlig ”gronspaettebog”
for undersegelseskommissioners virke, men han fandt dog, at der med fordel kunne udarbejdes en
intern manual til brug i Justitsministeriet, sidan at tidsforbruget til ministeriets praktiske skridt kunne
minimeres mest muligt.

GH fandt, at reglerne om efterprovelse af underspgelseskommissionens afgerelser var velfungerende,
selv om det nogle gange kunne tage forholdsvis lang tid at fa keeremaélet afgjort.

Afslutningsvis blev det dreftet med GH, om han havde forslag til, hvordan undersegelserne kan gen-
nemfores hurtigere og mere effektivt under bevarelse af de retssikkerhedsmeessige garantier for de
involverede. For sd vidt angar forbruget af ekonomiske ressourcer henviste GH til sine tidligere be-
markninger om mulighederne for at afskaere saler og for at nedbringe det samlede antal bisiddere,
navnlig ved at udpege samme bisidder for flere af de atherte. GH vurderede derimod ikke, at der var
meget rum for at begrense andelen af involverede med ret til bisidder. Han pegede i den forbindelse
pa, at retten til bisidder er en fundamental ret, ogsa i rene faktum-undersggelser, og henviste til sine
tidligere bemerkninger om bisidderens forberedelsesfunktion.

GH blev endvidere spurgt om sit syn pa forslaget om, at kommissionen kunne aftholde indledende
uformelle samtaler med potentielle vidner for at afgraense kredsen af afherte. GH vurderede, at det
ville vaere ganske vanskeligt i praksis pa forhand at vare sikker pa, at de personer, man talte med,
ikke havde behov for straks at vaere omfattet af lovens retssikkerhedsgarantier.
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Endelig blev GH bedt om sin vurdering af mulighederne for at bruge advokatundersegelser som al-
ternativ til undersegelseskommissioner. GH fandt, at advokatundersggelser egnede sig til underso-
gelser pa rent skriftligt grundlag, men at de retssikkerhedsgarantier, som gives efter undersogelses-
kommissionsloven, var pakravet, hvis der skulle foretages mundtlig afhering. GH ansa derfor ikke
advokatundersegelser som alternativer til undersegelseskommissioner, nar det som led i undersegel-
sen var nedvendigt at gennemfore vidneatheringer.
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Interview med Claes Nilas

Fredag den 27. januar 2017.

Claes Nilas er kommitteret i Styrelsen for International Rekruttering og Integration og forhenvee-
rende departementschef'i forskellige ministerier i drene 2004-2015, herunder i Ministeriet for Flygt-

ninge, Indvandrere og Integration. Han blev afhort af Statslosekommissionen.

Forud for loven om undersogelseskommissioner var Claes Nilas sekretcer for kommissionsdomstolen
til undersogelse af visse forhold vedrorende post- og telegrafveesenet (april 1982-april 1985). Han
blev endvidere afhort af undersogelsesretten i Tamil-sagen og i den efterfolgende rigsretssag.

Hovedbudskaber fra interviewet

Om kommissoriet og undersggelseskommissionens sammensatning
Claes Nilas (CN) fandt generelt, at kommissoriernes omfang var en afgerende faktor for undersagel-

seskommissionernes tids- og ressourceforbrug. Han nevnte som eksempel kommissoriet for Statsle-
sekommissionen, der var meget bredt bade for sa vidt angér den tidsperiode og de temaer, som skulle
vere genstand for undersegelsen. Efter CN’s vurdering var et sa bredt kommissorium unedvendigt
for at afdeekke det centrale forlgb, som var arsagen til nedsattelsen af kommissionen. Havde man i
stedet afgreenset kommissoriet til det centrale, kunne undersogelsen efter CN’s opfattelse vaere gen-
nemfort langt hurtigere. CN erkendte samtidig, at udformningen af kommissoriet for en undersegel-
seskommission ogsa i vidt omfang er resultatet af en politisk proces, og at dette formentlig var en
vaesentlig forklaring pa de ofte ganske brede opdrag.

CN noterede sig, at den typiske sammensatning af en undersggelseskommission (en landsdommer,
en advokat og en universitetsjurist) ikke garanterede, at kommissionen havde et medlem med serlig
sagkundskab inden for det pageldende rets- eller forvaltningsomrade og med kendskab til arbejds-
og organisationsformen i den eller de undersogte myndighed(er). Eksempelvis ville det i en undersg-
gelse af forhold i centraladministrationen vare bade nyttigt for kommissionen og betryggende for de
involverede, hvis der i kommissionen sad et medlem med konkret indsigt i arbejdsforholdene i cen-
traladministrationen og forholdet mellem politikere og embedsmaend.

Om kommissionens nedszttelse, praktiske etablering mv.
CN havde ingen bemarkninger til dette punkt.
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Om det skriftlige materiale mv.

CN bemerkede generelt, at det var vigtigt at sikre, at undersegelseskommissionen fik adgang til alt
det relevante materiale i sagen. [ den forbindelse anbefalede han, at de involverede myndigheder sa
vidt muligt burde ga i gang med at identificere og indsamle materialet, s& snart der var truffet beslut-
ning om at neds@tte en undersegelseskommission. Man kunne overveje, om der var behov for en

mere fast procedure herfor.

Om vidneforklaringer, bisiddere og udsperger

Det var CN’s opfattelse, at bisidderen tjente en vigtig funktion forud for atheringen. Bisidderens rolle
havde forst og fremmest vaeret at forberede CN pé atheringssituationen og tale sagen igennem med
CN.

Om retsbeskyttelsen af de involverede

CN bemarkede, at det ogsa for de involveredes retssikkerhed var et problem, at undersggelserne tog
lang tid. Eksempelvis gik der n@sten fem ar fra beslutningen om at nedszaette Statslesekommissionen,
til beretningen var afgivet og behandlet af ansattelsesmyndigheden. Leengden af denne periode havde
stor betydning, fordi de involveredes karriere de facto blev sat péa standby. Endvidere indebar forbe-
redelse af og deltagelse i atheringer undervejs i undersogelsen samt afgivelse af kommentarer til
kommissionens beretningsudkast en meget omfattende og kraevende arbejdsindsats, som var sver at
fa til at passe sammen med et i forvejen travlt arbejde.

CN fremhavede endvidere, at undersegelseskommissionens beretning de facto har meget stor betyd-
ning for de involverede, selv om de formelt ikke er afgerelser eller domme. Eksempelvis legges
beretningen i realiteten til grund ved ansattelsesmyndighedens opfelgning, herunder ved en eventuel
tjenestemandssag. I lyset heraf fandt CN, at processen ved en undersggelseskommission kan justeres,
navnlig for sa vidt angér adgangen til kontradiktion. CN pegede i den forbindelse for det forste pa, at
der alene sker hering over den del af beretningsudkastet, der vedrerer den pageldende, men ikke den
samlede beretning. Man matte derfor afgive bemarkninger alene pa baggrund af et fragment, selv om
andre dele af beretningen meget vel kunne vere af relevans. For det andet pegede CN p4, at heringen
foretages pé et ganske fremskredent tidspunkt. CN mente, at det kunne vaere enskeligt med en mu-
lighed for at afgive en slags procedureindleeg umiddelbart efter afslutningen af atheringerne. Selv om
loven om undersogelseskommissioner ikke udelukkede denne mulighed, kunne der vaere behov for
at indfere en formaliseret fremgangsméde, som kunne sette en ramme for et sddant procedurelig-

nende element i processen.
Endelig nvnte CN, at det kunne vere problematisk for de involverede, at sagen for deres vedkom-

mende ikke fandt sin endelige afgerelse med undersegelseskommissionens beretning. Forst nér be-
retningen foreld, kunne der tages stilling til, om der skulle indledes tjenestemandssag eller eventuelt

206



indgés forlig. CN papegede, at offentlighedens opmarksomhed er rettet mod beretningens konklusi-
oner, og at det kan gere det vanskeligt at komme videre i karrieren, at der ikke senere er den samme
grad af offentlighed om, at sagen har fundet sin endelige afslutning ved f.eks. et forlig.

Om kommissionens vurderinger af beviser og ansvar
CN fandt, at ministerundtagelsen gav risiko for en skevhed i kommissionens bedemmelse, ogsa for

s vidt angar faktum. Uddybende forklarede han, at ministerundtagelsen indeberer en risiko for, at
kommissionen anlagde en mere tilbageholdende linje ved bevisvurderingen af ministerens adferd
end ved bevisvurderingen af embedsmendenes adfaerd. Dette kom bl.a. til udtryk ved en mere for-
malistisk bevisvurdering overvejende orienteret mod de skriftlige beviser.

Andet

Efter CN’s vurdering kunne der ikke peges pé grundleeggende problemer med undersegelseskommis-
sionsordningen, som gav anledning til at teenke i helt alternative undersegelsesformer. Han fandt det
ogsd i orden med den offentlighed, der omgarder kommissionsordningen. CN understregede behovet
for, at man ved nedszttelsen af kommissionen ngje overvejede dels afgrensningen af undersogelsen
til at angd det centrale begivenhedsforleb, dels sammensatningen af kommissionen med henblik pé
at sikre den fornedne sagkundskab til at gennemfore den konkrete undersggelse. CN understregede
desuden, at der pa grund af den afgerende betydning, som kommissionens beretning de facto kan fa
for de involverede, var behov for at tilpasse proceduren, sa den i hejere grad gav de involverede
rettigheder til bl.a. kontradiktion, der mindede om dem, som kendes fra domstolsprocessen. Man ber
i det hele taget overveje, om retsplejens almindelige principper i hgjere grad kan inspirere til proces-
ordningen fremover.
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Interview med Lene Espersen
Tirsdag den 21. februar 2017.
Lene Espersen er administrerende direktor for Danske Arkitektvirksomheder og var fra 2001 til 2011
minister (fra 2001 til 2008 justitsminister) og medlem af Folketinget i 20 dr, fra september 1994 til

november 2014. Hun blev som justitsminister afhort af Dan Lynge-kommissionen.

Som justitsminister nedsatte Lene Espersen Farum-kommissionen (efter en folketingsbeslutning

herom), Dan Lynge-kommissionen og Skattefradragskommissionen.

Hovedbudskaber fra interviewet

Om kommissoriet og undersggelseskommissionens sammensatning

Lene Espersen (LE) fandt, at nedsattelsen af en undersegelseskommission under den nuvaerende ord-
ning i meget hej grad er resultatet af en politisk proces og udslag af politiske overvejelser. Efter LE’s
opfattelse virkede det som om, at oppositionen var tilbgjelig til at bruge en undersggelseskommission
som en sidste udvej i de situationer, hvor de almindelige parlamentariske redskaber som f.eks. spargs-
mal til ministeren og samrad ikke havde givet de enskede oplysninger eller det enskede resultat.
Oppositionens politiske interesse i kombination med pressens interesse i at holde sager i kog” kunne
efter LE’s opfattelse fore til nedsttelse af en undersegelseskommission i tilfaelde, hvor det ud fra en
rent saglig betragtning métte std hen i det uvisse, hvorfor en undersegelseskommission var en hen-
sigtsmaessig underspgelsesform. Som eksempel pa en undersegelseskommission, der meget vanske-
ligt kunne siges at have verdi, pegede LE pa Farum-kommissionen, der blev nedsat pa trods af, at
der blev fort omfattende straffesager sidelobende med undersggelseskommissionen.

Den meget politisk praegede beslutningsproces frem mod nedsattelsen af en undersegelseskommis-
sion gav efter LE’s opfattelse anledning til, at kommissorierne ofte blev langt bredere end nedvendigt
for at afdekke sagens kerne. LE pépegede, at de brede kommissorier gav anledning til ungdige om-
kostninger og til unedigt langt tidsforbrug for undersogelserne. De langstrakte undersogelser var efter
LE’s vurdering til skade for bdde undersogelsernes aktualitet og undersegelseskommissionernes mu-
lighed for at treenge til bunds i sagerne, fordi vidnerne ofte forst blev athert flere ar efter de centrale
begivenheder.

LE fandt pa den navnte baggrund, at der er behov for initiativer, der kan sikre smallere og bedre

afgraensede kommissorier og kan bidrage til, at nedsaettelse af en undersegelseskommission bliver en
sjeldnere foreteelse. LE fremhavede navnlig tre mulige initiativer:
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1) Indferelse af regler, der kreever bred parlamentarisk tilslutning som forudsatning for at ned-
sette en undersogelseskommission. LE navnte, at man f.eks. kunne overveje at kraeve 5/6
flertal i Folketinget for at nedsatte en undersggelseskommission. I den forbindelse understre-
gede LE, at en undersegelseskommission er en meget omfattende undersggelsesform, og at
der er grund til at sikre, at dette instrument ikke kan blive brugt til politisk “drilleri”, men kun
tages i brug, hvis der er bred enighed om det. Efter LE’s vurdering vil risikoen for misbrug
vere begrenset, idet der pa grund af pres fra medierne ma forventes at vere tilstreekkeligt
flertal bag nedsettelsen af en undersggelseskommission i de sager, hvor en kommission reelt
er nodvendig.

2) Indferelse af en art forundersogelse ved en granskningsmand, f.eks. en advokat. Under forun-
dersagelsen vil det kunne afdeekkes, om der overhovedet er behov for en undersggelseskom-
mission, og hvis svaret er bekraftende, vil forundersegelsen kunne bidrage til at skeere sagen
til og yde radgivning til det politiske niveau. LE bemarkede dog, at det i politisk ladede situ-
ationer nok ofte ma forventes, at den sagkyndige rddgivning kan blive trengt i baggrunden.
LE pépegede desuden, at der fra politisk hold ofte mé forventes en skepsis over for en tilske-
ring af undersogelsen pa grund af frygten for, at muligt relevante aspekter af sagen dermed
ikke vil blive afdekket.

3) Nedsattelse af en undersogelseskommission ber afvente, at eventuelle verserende retssager
er afsluttet. LE henviste i den forbindelse til undersogelseskommissionen i Farum-sagen, der
i vidt omfang maétte afvente afslutningen af de verserende straffesager, for den kunne ferdig-
gore sit arbejde.

Om undersggelseskommissionernes sammensatning havde LE den bemarkning, at det er vigtigt at
sikre den fornedne bredde til at gennemfore den konkrete undersegelse. Det havde vaeret LE’s ind-
tryk, at dette hidtil havde varet forsegt med held.

Om kommissionens nedszttelse, praktiske etablering mv.
LE havde ingen bemarkninger til dette punkt.

Om det skriftlige materiale mv.

LE havde ingen bemarkninger til dette punkt.

Om vidneforklaringer, bisiddere og udsperger

LE fandt, at hun som vidne havde haft stor gavn af en bisidder. Bisidderen forberedte hende pé athe-
ringen og var dermed ogsa med til at gore hende mere tryg ved afheringssituationen.

Om retsbeskyttelsen af de involverede

LE papegede, at tidsforbruget pa undersegelserne udger et selvstendigt retssikkerhedsmaessigt pro-
blem. LE var selv blevet afhert af Dan Lynge-kommissionen, mens hun var siddende minister, og det
havde i perioder fojet en vaesentlig ekstra arbejdsbelastning til et i forvejen meget presset program.
Foruden arbejdsbelastningen pegede LE pa belastningen ved, at der i hele perioden frem til, at under-
sogelseskommissionens beretning foreligger, haenger et sveerd over hovedet pa de involverede.
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Om kommissionens vurderinger af beviser og ansvar
Efter LE’s opfattelse forudsaetter ministerundtagelsesreglen en skelnen mellem minister og embeds-

mend, som i praksis kan vaere meget vanskelig at gennemfore konsekvent. Nar ministeren f.eks. skal
afgive et svar til Folketinget, sker det i realiteten altid efter omfattende bistand og radgivning fra
embedsmandene. LE fandt dog, at man métte vare varsom med i hgjere grad at give undersegelses-
kommissionen til opgave at vurdere ministerens forhold. Det burde principielt fastholdes, at en un-
dersogelseskommission ikke har til opgave at foretage en retlig vurdering af ministerens adfaerd.

Andet

Det blev dreftet med LE, om det fra en politisk synsvinkel ville give anledning til beteenkeligheder
eller indvendinger, hvis undersogelseskommissionernes beretninger blev skrevet i en kortere form
med en mindre detaljeret gengivelse af faktum-undersegelsens resultater. Efter LE’s opfattelse var
det rigtigt at antage, at langt de ferreste folketingsmedlemmer la@ste beretningen i sin helhed, og at
opmearksomheden naturligt samlede sig om beretningens sammenfatning. Imidlertid vurderede LE,
at det fra en politisk synsvinkel ville vaere vanskeligt at gore op med den nuvarende praksis med
meget omfattende beretninger fra undersegelseskommissioner. I den forbindelse papegede LE, at fol-
ketingsmedlemmerne efter hendes erfaring seedvanligvis enskede mest mulig dokumentation, og at
en udvikling i den modsatte retning derfor naeppe ville made opbakning fra politisk hold. Det var
LE’s vurdering, at de lange beretninger fra undersegelseskommissionerne forst og fremmest var
endnu et symptom pé det tidligere papegede grundleeggende problem, at undersggelserne afgraenses
for bredt.

Adspurgt om eventuelle forslag til endringer, der kan bidrage til, at undersogelserne gennemfores
hurtigere, billigere og med opretholdelse af de nedvendige retssikkerhedsgarantier, pegede LE pa de
ovenfor nevnte forslag om f.eks. krav om 5/6 flertal for nedsattelse af en undersogelseskommission
og en forunderseogelse, der kan bidrage til at afgraense undersegelsen til problemstillingens kerne.
Efter LE’s opfattelse vil sddanne @ndringer kunne bidrage til feerre undersegelser, men sandsynligvis
ogsa til en vaesentlig forbedring af undersggelseskommissionsordningen.

Afslutningsvis blev LE spurgt om sit syn pa andre, alternative undersggelsesformer. Advokatunder-
sogelser og parlamentariske undersggelser blev dreftet.

For sé vidt angar advokatundersegelser var det LE’s vurdering, at disse kan vaere nyttige som en art
forundersegelse, hvorved hun henviste til sine tidligere bemerkninger herom. LE pegede endvidere
pa, at advokatundersegelser kan tjene til — og nok ogsé i dag i et vist omfang tjener til — at begraense
antallet af undersegelseskommissioner. LE forklarede uddybende, at en advokatundersggelse ofte
kan vere et tilstraekkeligt middel til at undersege en sag og samtidig give mulighed for at udvise
politisk handlekraft.
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Med hensyn til parlamentariske undersogelser stillede LE sig skeptisk over for behovet for et sdédant
yderligere parlamentarisk redskab. LE papegede, at folketingsmedlemmerne allerede i dag har mu-
lighed for at stille skriftlige spergsmél og kalde ministeren i samréd eller til forespergselsdebatter.
Endvidere bliver ordfererne i praksis ofte inviteret til tekniske gennemgange, hvor embedsmaend del-
tager sammen med ministeren. P4 den baggrund var det efter LE’s vurdering vanskeligt at se behovet
for yderligere redskaber til at sikre, at folketingsmedlemmerne far den viden og de oplysninger, der
er nedvendige for folketingsarbejdet.

LE fandt heller ikke, at der er behov for parlamentariske undersggelser som et middel til at afdekke
spergsmalet om ministerens eventuelle ansvar. LE papegede, at ministerens besvarelser mv. over for
Folketinget er underlagt reglerne om ministeransvar, og at folketingsmedlemmerne allerede i dag kan
komme meget langt i afdeekningen af en sag ved at udnytte deres eksisterende muligheder tilstraek-
keligt. LE fandt, at f.eks. offentlige parlamentariske heringer med athering af ministre og embeds-
maend forst og fremmest vil komme til at tage sigte pa den interne proces i ministerierne. LE gav
udtryk for betenkeligheder ved en sddan udvikling, bl.a. fordi embedsmandene vil kunne blive for
tilbageholdende i deres rddgivning af ministeren, hvilket vil indebzaere en betydelig svakkelse af re-
geringens effektivitet. Endelig stillede LE spergsmal ved, om folketingsmedlemmerne i almindelig-
hed har de nedvendige kvalifikationer til at fungere som udspergere i heringer, der fokuserer pa an-
svarsspergsmal.
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Interview med Peter Loft

Tirsdag den 11. april 2017.

Peter Loft er kommunaldirektor for Bornholms Regionskommune og var fra 1993 til 2012 departe-

mentschef i Skatteministeriet. Han blev afhort af Skattesagskommissionen.

Hovedbudskaber fra interviewet

Om kommissoriet og undersegelseskommissionens sammensatning
Om kommissoriernes udformning og indhold havde Peter Loft (PL) den bemarkning, at en underso-

gelseskommission efter hans opfattelse ikke er et egnet organ til at foretage undersegelser, der krever
politimessig efterforskning. Sddanne sager eller aspekter af sager — som f.eks. den del af Skattesags-
kommissionens kommissorium, der handlede om lak af oplysninger — ber efterforskes af politiet.

PL fandt, at der mangler klarere kriterier for, hvornar en undersggelseskommission nedszttes. Ofte
henvises der som argument for nedszattelse af en undersegelseskommission til, at der er behov for at
undersgge en sag for at leere af de fejl, der métte blive afdaekket, og for at kunne foretage de forngdne
forbedringer i den eller de underseggte myndigheder. Imidlertid er det PL’s vurdering, at det i praksis
ikke nedvendigvis er sadanne sager, der bliver gjort til genstand for en kommissionsunderseggelse. PL
pegede i den forbindelse p4, at nedsaettelsen af en underseggelseskommission som oftest i hegj grad er
et udslag af en politisk proces og politiske overvejelser.

Om kommissionens sammensetning bemerkede PL, at det — navnlig fra et embedsmandsperspektiv
— ville veere betryggende, hvis der blev udpeget et kommissionsmedlem med kendskab til de organi-
satoriske forhold og arbejdsgangene i den type forvaltningsorgan, der undersoges i den konkrete sag
(som oftest centraladministrationen). Det ville efter PL’s opfattelse give kommissionen et bedre
grundlag for sine vurderinger, hvis den blev tilfert sddan sagkundskab.

Om kommissionens nedsattelse, praktiske etablering mv.
PL havde ingen bemarkninger hertil.

Om det skriftlige materiale mv.

I Skattesagskommissionen var PL ikke involveret i processen med at identificere og indsamle det
relevante materiale til brug for kommissionens undersogelse. PL kunne dog berette, at der i hvert fald
pa det tidspunkt, hvor kommissionen blev nedsat, blev lavet en log, der sikrede, at dokumenterne blev
last pa serverne bade i departementet og i SKAT. Processen med indsamling af materialet gik straks
i gang. I Skattesagskommissionen var det forholdsvis enkelt at identificere det relevante materiale.
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Om vidneforklaringer, bisiddere og udsperger

Pa baggrund af PL’s egne erfaringer udtrykte han grundleeggende tilfredshed med bisidderordningen
efter undersggelseskommissionsloven. PL havde dog den indvending mod den geldende ordning, at
han som athert kun havde adgang til at satte sig ind i materialet hos bisidderen. PL fandt ikke, at
f.eks. hensynet til at undga lek til pressen kan begrunde denne strenge restriktion pa adgangen til
materialet.

PL bemarkede, at den generelt velfungerende bisidderordning i regi af underseggelseskommissions-
loven stér i skarp kontrast til stadiet for og efter kommissionens undersegelse. Hverken forud for
kommissionens nedszttelse, hvor PL skulle afgive en redegerelse om sagen, eller under det efterfol-
gende forlab, hvor skatteministeren anmodede en advokat om at vurdere, om der var grundlag for at
drage nogen til ansvar for den del af sagen, der handlede om korrespondance mellem myndighederne
og Folketingets Ombudsmand, havde PL haft en offentligt betalt bisidder. Eftersom disse forleb
havde en ganske naer sammenha@ng med undersggelseskommissionens undersegelse, undrede PL sig
over, at der ikke findes regler, der udstraekker retssikkerhedsgarantierne hertil. Det gjaldt navnlig for
den efterfolgende advokatundersagelse, der blev nedsat af ansattelsesmyndigheden (ministeriet), og
som 1 alt vaesentligt byggede pd undersggelseskommissionens beretning. PL blev ikke givet nogen
mulighed for at fremlaegge sin opfattelse af det sagsforleb, som advokaten undersogte. Advokaten
fremkom med sin vurdering, uden at PL pé noget tidspunkt blev inddraget.

Om retsbeskyttelsen af de involverede

Pé dette punkt pegede PL pé bade velfungerende og problematiske forhold ved undersegelseskom-
missionsordningen.

Efter PL’s opfattelse kan en undersogelseskommission vere en fordel for de involverede, idet en
sddan kommission kan sikre en uvildig vurdering og et mere nuanceret syn pa en sag, end hvis sagen
blot undersoges af den pagaldende myndighed selv — eller hvis sagen slet ikke bliver undersegt, sd
der i offentligheden mv. far lov at florere alle mulige rygter og spekulationer.

Om selve procesformen bemearkede PL, at den efter hans overordnede vurdering giver en hgj grad af
tryghed for de involverede. De tre kommissionsmedlemmer i skattesagen havde pa passende vis ude-
vet en form for aktiv procesledelse, og atheringerne var ogsé i det vaesentlige forlabet pa betryggende
vis. Om afheringsformen uddybede PL, at han ikke pa forhand vidste praecis, hvad der ville blive
spurgt om, men at han blev afthert om bestemte perioder, der blev angivet p& forhand. Han fik udle-
veret en ekstrakt under selve afheringen, og det fungerede gennemgéende fint. Der havde dog i et
enkelt tilfaelde vearet et element af overraskelse under afheringen, som efter PL’s opfattelse var uned-
vendig, da udspergerens spergsmal beroede pa en misforstaelse, som kunne vare opklaret, hvis hans
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opmerksomhed pa forhand var blevet henledt pa de pageeldende dokumenter. PL havde dog mulighed
for at gere opmerksom herpa under en efterfolgende athering.

Af problematiske forhold ved den geeldende ordning pegede PL pé folgende:

PL fandt, at det er utilstraekkeligt, at den enkelte involverede i heringsfasen alene fir adgang til at
leese de dele af beretningen, der handler om vedkommendes egne forhold. I PL’s tilfaelde var det
omtrent tre sider. PL pegede endvidere pé, at han — ligesom det gjorde sig galdende for det materiale,
der indgik 1 undersegelsen — var henvist til at leese disse uddrag af beretningen hos sin bisidder. PL
havde pa dette punkt de samme indvendinger som tidligere naevnt om ordningen med, at de involve-
rede alene har adgang til indsigt i undersegelsesmaterialet hos bisidderen.

Selvom PL fandt, at undersegelseskommissionslovens retssikkerhedsgarantier er betryggende for de
involverede, pegede han dog ogsé pé, at disse garantier kunne vare med til at gere undersegelsen
forholdsvis tung og langvarig. Det langstrakte forleb havde efter PL’s mening flere ganske alvorlige
negative konsekvenser for de involverede. For det forste indebar det en betydelig periode med pres-
sedakning og -opmarksomhed, som fajede yderligere til den belastning, som selve undersogelsen
udgjorde. For det andet havde det karrieremaessige konsekvenser for de involverede. For sit eget ved-
kommende pegede PL i den forbindelse pa, at han allerede umiddelbart efter nedsattelsen af Skatte-
sagskommissionen blev fritaget for tjeneste. Der blev kort tid herefter udnevnt en ny departements-
chef, samtidig med at PL’s departementschefstilling blev opretholdt. Det forhold, at den nye depar-
tementschef blev udnavnt, og ikke konstitueret, beted, at PL’s departementschefstilling efter afslut-
ningen af kommissionens undersggelse kunne nedleegges som overfledig, hvorefter PL blot havde
krav pa tre ars radighedslon. Den naevnte fremgangsmade havde i praksis afgerende betydning for
hans muligheder for omplacering til anden stilling mv. Alti alt var det PL’s vurdering, at det er meget
problematisk, at det ikke star klart, hvordan man ansettelsesmeessigt er stillet i den periode, hvor
undersggelsen stir pa.

PL navnte endelig, at de manglende retningslinjer for beretningens offentliggerelse mé give anled-
ning til betenkeligheder. For s& vidt angik Skattesagskommissionens beretning papegede PL, at de
involverede ministerier — som en solohistorie — havde udleveret beretningen til en bestemt avis dagen
for offentliggerelsen, og endog endnu inden han selv havde faet et eksemplar af beretningen. Han
fandt, at denne fremgangsmade tilfojede et unedvendigt element af sarbarhed for de involverede i en
situation, hvor medieomtalen i forvejen ville give anledning til et betydeligt pres.
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Om kommissionens vurderinger af beviser og ansvar
PL udtrykte tvivl om, hvor stor en forskel forsigtighedskravet gjorde for kommissionens vurderinger.

PL vurderede, at bedemmelsen af hans egne forhold i realiteten var faldet ud pd samme made, hvis
der ikke havde veret et forsigtighedskrav.

Andet

Det blev draftet med PL, om parlamentariske undersogelsesformer eller advokatundersegelser helt
eller delvis vil kunne erstatte eller supplere ordningen med undersogelseskommissioner. Hertil be-
mearkede PL, at parlamentariske undersegelsesformer tjener politiske formél. Malet ville 1 praksis
efter PL’s vurdering veare at nd til en hurtig afgerelse med et for politikerne tilfredsstillende resultat
og ikke at soge efter at oplyse sagen grundigt eller laere af den. En eventuel athering af embedsmand
under sddanne former forekom ham retssikkerhedsmaessigt uforsvarlig, idet atheringen og de atherte
forst og fremmest ville blive en brik i et politisk spil. PL fandt, at undersegelseskommissionssystemet
— uanset den tunge og langvarige procesform — er langt at foretrackke, bade retssikkerhedsmaessigt og
med hensyn til grundighed og mulighederne for efterfolgende at drage nytte af undersegelsens resul-
tater. PL fandt heller ikke, at advokatundersogelser kan udgere et reelt alternativ til undersegelses-
kommissioner. Han pegede i den forbindelse navnlig pé, at denne undersegelsesforms effektivitet
begranses af, at der ikke kan ske vidneathering, og at undersegelsesformen ikke frembyder de ned-
vendige retssikkerhedsgarantier.

Samlet set gik PL derfor mere ind for at justere og effektivisere undersggelseskommissionsordningen.
Han pegede i1 den forbindelse pa flere omréader, hvor man kunne overveje reformer. For det forste
navnte PL, at man kunne overveje at give faerre afherte ret til en bisidder. Som eksempel navnte han,
at der ikke var behov for en bisidder til en fuldmagtig, som man pa forhdnd matte vare klar over ikke
ville blive udsat for kritik. Alternativt kunne man overveje i hgjere grad at beskikke samme bisidder
for flere af de afherte i periferien af undersegelsen. Med ferre bisiddere ville man kunne undgé en
raekke af de praktiske problemer, som f.eks. opstar ved aflysninger af atheringer pa grund af sygdom

mv.

For det andet naevnte PL, at man kunne overveje at give kommissionen mulighed for at foretage en
form for forundersogelse. Kommissionen kunne begynde med at afhere de helt centrale personer for
dermed at fa et grundlag for at begreense og mélrette undersggelsen mod de centrale begivenhedsfor-
lob og de centrale involverede personer. Denne fremgangsmade ville muligvis ogsé kunne give
grundlag for en begransning af kredsen af personer med ret til bisidder. For at sikre sig, at kommis-
sionen ikke afskeres fra alligevel at undersege andre begivenheder eller involverede personer, kunne
der i forbindelse med denne tilskaering af undersegelsen tages forbehold for en senere udvidelse af
undersggelsen, hvis der métte vise sig behov herfor. I s& fald kunne det ogsé blive nedvendigt at
udvide kredsen af afherte med ret til bisidder.
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Kapitel 5
Vurdering af behovet for og forslag til 22andring af regler og praksis for underseo-

gelser ved undersogelseskommissioner
Som det fremgéar af Udvalgets kommissorium af 27. september 2016, jf. kapitel 1, afsnit 1, falder
udvalgets opgave vedrerende loven om undersggelseskommissioner og erfaringerne med loven i to
dele.

For det forste skal udvalget foretage en erfaringsopsamling fra de undersogelseskommissioner, der

er gennemfort efter lov om underseggelseskommissioner.

For det andet skal udvalget i lyset af denne erfaringsopsamling vurdere, om der er behov for andrin-
ger af denne undersogelsesform. Udvalget skal i den forbindelse i sarlig grad legge vaegt pd hensynet
til, at en undersggelseskommission ber arbejde sa hurtigt og effektivt som muligt under iagttagelse
af de nedvendige retssikkerhedsmassige garantier for de involverede politikere og embedsmand.
Udvalget skal herunder overveje, hvordan det sikres, at en undersegelseskommissions arbejde sa vidt
muligt mélrettes undersegelsen og klarleggelsen af de omstendigheder, som er de centrale for det
faktiske begivenhedsforleb, som er baggrunden for undersogelseskommissionens nedsattelse. Ud-
valget skal udarbejde forslag til eventuelle loveendringer i overensstemmelse med udvalgets anbefa-
linger.

Om forholdet mellem de to dele af udvalgets opgave vedrerende loven om undersegelseskommissi-
oner og erfaringerne med loven er det i kommissoriet anfort, at udvalget i forste reekke skal prioritere
arbejdet med erfaringsopsamlingen fra de hidtil gennemforte undersegelseskommissioner, séledes at
der forst afgives deludtalelse herom. Denne deludtalelse afgav udvalget den 29. maj 2017 i form af
betaenkning nr. 1566/2017.

Deludtalelsens redegerelse for reglerne om undersggelseskommissionerne og for disse reglers bag-
grund er optaget i sin helhed i nervarende beteenkning som kapitel 3. Deludtalelsens redegerelse for
undersggelseskommissionernes virksomhed og de praktiske erfaringer med undersggelseskommissi-
onerne er optaget som kapitel 4.

I deludtalelsen, beteenkning nr. 1566/2017, side 201-207, skitserede udvalget nogle forelgbige over-
vejelser over, hvilke @ndringer af undersegelsesformen med underseggelseskommissioner, udvalgets
erfaringsopsamling syntes at kunne give anledning til, og som derfor ville kunne komme til at indga
i udvalgets videre arbejde.

Nearvaerende kapitel er en opfelgning herpad og indeholder séledes den vurdering af behovet for og
forslag til @ndring af regler og praksis for undersggelser ved undersegelseskommissioner, som er
omfattet af anden del af udvalgskommissoriet af 27. september 2016, jf. ovenfor.
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Som retningslinje for udvalgets arbejde i1 s& henseende er det i kommissoriet anfert, at der i flere
tilfeelde har veeret

rejst kritik i offentligheden af undersggelsernes resultater sammenholdt med omkostnin-
gerne til dem og den medgaede tid. Endvidere har der veeret rejst kritik af forhold omkring
nedseattelsen af undersegelseskommissioner, herunder spergsmal om deres sammensat-
ning og om, hvorvidt kommissorierne har varet formuleret tilstrackkeligt preecist. Hertil
kommer, at en undersegelseskommission, der strekker sig over lengere tid, kan udgere
en belastning for de ministre og embedsmand, som undersegelsen angér. Kritikken giver
anledning til at overveje, om det vil vaere muligt at justere og effektivisere denne under-
sogelsesform.”

Udvalgets vurdering af behovet for og forslag til endring af regler og praksis for undersegelser ved
underspgelseskommissioner fremgér af det felgende.

Der gores indledningsvis, i afsnit 1, nogle mere generelle bemerkninger om udvalgets vurderinger
og forslag, hvorefter de folgende afsnit er struktureret efter de temaer, der p& baggrund af udvalgets

kommissorium og den foretagne erfaringsopsamling tegner sig som de centrale.

Sterstedelen af udvalgets overvejelser og anbefalinger vedrerer spergsmaél, som ikke kraever lovaen-
dringer, eller som ikke egner sig til lovregulering. Enkelte af udvalgets anbefalinger vil dog kraeve
@ndringer af lov om undersogelseskommissioner. Et udkast til et lovforslag, der vil kunne danne
baggrund for en gennemforelse heraf, er optrykt som bilag 1 til betenkningen.

1. Nogle generelle bemzrkninger om reformbehov og mulighederne for reform-

forslag

Som det fremgér afslutningsvis af kapitel 4, afsnit 2.2.2, vedrerende det sammenfattende billede fra
de interview, udvalget har gennemfort, er interviewpersonerne til slut blevet udspurgt om, hvilke
forslag de matte have til opfyldelse af udvalgets kommissorium om at foresld @ndringer af de gel-
dende regler, séledes at fremtidige undersogelser kan gennemfores hurtigere, billigere og med opret-
holdelse af de nedvendige retssikkerhedsgarantier og med bevarelse af undersegelsens traefsikkerhed.
Der er i den forbindelse fremkommet en raekke verdifulde synspunkter, men som det ogsa fremgar,
er der ikke nogen af interviewpersonerne, der mener at have fundet noget columbusag i sa henseende.
At det forholder sig sddan er velbegrundet.

De nuvarende regler i loven om undersogelseskommissioner er resultat af et meget grundigt udvalgs-
arbejde 1 Udvalget vedrerende Undersggelsesorganer, i 1994-1996, efterfulgt af en lovgivningspro-
cedure, der strakte sig over tre ér, fra lovforslaget forste gang blev fremsat i efterdret 1996, til det
blev enstemmigt vedtaget i maj 1999, jf. herom kapitel 3, afsnit 1 og 2.
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Undersogelseskommissionslovens regler kom til verden ikke mindst pa baggrund af den kritik, der i
kelvandet pé beretningen i januar 1993 fra undersegelsesretten i Tamil-sagen fremkom af de hidtidige
undersggelsesformer ved undersegelsesretter og kommissionsdomstole. Loven om undersggelses-
kommissioner indebar i en rekke henseender en udtrykkelig lovfastelse af den praksis og de proce-
durer, der var blevet fulgt ved de tidligere undersegelsesformer, og navnlig indebar loven om under-
sogelseskommissioner en ganske omfattende formalisering og udbygning af retssikkerhedsgaranti-

erne for de involverede ministre og embedsmand.

Som der er redegjort for i kapitel 4, afsnit 2.1, om undersegelsernes forleb, tidsforbrug og omkost-
ninger, er det betydelige tidsforbrug i forbindelse med kommissionsundersegelserne imidlertid ikke
noget nyt fenomen. Kigger man tilbage pa de kommissionsdomstole og undersogelsesretter, der i
anden halvdel af 1980’erne og begyndelsen af 1990’erne forestod tilsvarende underseggelser, som dem
der i de senere ér er blevet gennemfort af undersegelseskommissioner, tegner der sig sdledes ogsa et
billede af et betydeligt, om end dog typisk mindre, tidsforbrug, jf. kapitel 4, afsnit 2.1.1. Som anfert
nzvnte sted har den serlige regulering af undersegelserne, der er sket med loven om undersogelses-
kommissioner, herunder den udbygning af retssikkerhedsgarantierne for de involverede, der hermed
er sket, givetvis bidraget til den foregelse af tidsforbruget, der har fundet sted med undersogelses-
kommissionerne.

Pé noget tilsvarende méade har den regulering af underseggelserne, der er sket med loven om underse-
gelseskommissioner, bevirket, at omkostningerne til undersegelseskommissionerne har veret en hel
del hgjere end omkostningerne til de tidligere kommissionsdomstole og undersggelsesretter, jf. herom
kapitel 4, afsnit 2.1.2.

Den regulering af undersegelserne, der blev gennemfort med loven om undersegelseskommissioner,
var et udtryk for tidens krav. I vidt omfang ma de samme krav antages at veere gaeldende i dag, jf.
herved ogsé kommissoriets ord om, at Udvalget i serlig grad skal leegge vaegt pa hensynet til, at en
undersggelseskommission bar arbejde [...] under iagttagelse af de nedvendige retssikkerhedsmaes-
sige garantier for de involverede politikere og embedsmaend.”

Tidligere tiders formlese undersegelser, hvor selv store og serdeles alvorlige sager blev undersogt i
lobet af fa maneder, horer givetvis en svunden tid til. Som eksempel pé en sédan formles undersogelse
kan neevnes den ulovbestemte dommerundersegelse vedrerende grenlandsskibet Hans Hedtofts forlis
ijanuar 1959, der er nevnt i kapitel 3, afsnit 1.1. Undersogelsesudvalget pé tre dommere (to hejeste-
retsdommere og en landsdommer) blev nedsat den 17. februar 1959, og efter at have gennemgéet det
relevante skriftlige materiale og athert 24 personer afgav undersegelsesudvalget beretning knap fem
maneder senere, i juli 1959. Efter at beretningen var offentliggjort, meldte et nyt vidne sig, og under-
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sogelsesudvalget blev af Justitsministeriet den 28. oktober 1959 anmodet om at genoptage underse-
gelsen. Udvalget atharte i den forbindelse 18 personer, hvoraf halvdelen ikke tidligere havde veaeret
athert af udvalget, og undersggelsesudvalget afgav derefter en tillegsberetning en méned senere, i
november 1959. Undersogelsen foregik ganske formlest. Dokumenter blev indhentet fra diverse of-
fentlige myndigheder, og erkleringer blev indhentet fra private danske rederier. Af forklaringerne
blev optaget stenografisk referat, der blev godkendt af de atherte. De atherte personer afgav frivilligt
forklaring og medte alene, uden bisidder.

Under afheringerne ses de afherte ikke at have fremsat indsigelser i den anledning. Det nzrmeste, man kommer noget
sadant, er en ordveksling mellem undersogelsesudvalgets formand, hejesteretsdommer Jens Herfelt, og direkteren for
Den kgl. Grenlandske Handel, Hans C. Christiansen, under afheringerne til tillaegsberetningen:

”Formanden: Men det er ikke meningen, at vi gnsker at optage en debat om, hvad vi har sagt i beretningen. Hvis De har
nogle faktiske rettelser, kan De komme frem med dem; men vi kan ikke sidde og diskutere beretningen i evrigt med Dem.
Det er ikke tanken med det.

Christiansen: Det kan jeg kun tage til efterretning, men nar jeg sidder her ubeskyttet, uden jurist ved min side, kan jeg
let blive fanget i de spergsmal, der rettes til mig, og derfor synes jeg, det var naturligt, om man gav mig tilladelse til at
sige et par bemarkninger.

Formanden: Hvis der er noget sted, De er blevet fanget i spergsmalene og vil have det rettet, kan De naturligvis gere
det. Vi har ikke provet pa at fange Dem i noget.” (Tillaegsberetning fra undersegelsesudvalget vedrerende Grenlandsski-
bet ”Hans Hedtoft”, 1959, bilag 21, side 27).

Udvalgets analyse i kapitel 4, afsnit 2.1.1, af det tidsforbrug, der har varet forbundet med underse-
gelseskommissionernes arbejde, herunder opdelingen af tidsforbruget pa de enkelte stadier i under-
sogelsernes forlgb, vidner om, at der er letforstaelige og som udgangspunkt gode grunde til, at under-
sogelserne har taget betydelig tid. Som det endvidere fremgar af analysen i kapitel 4, afsnit 2.1.2, af
de samlede omkostninger, der har varet forbundet med de enkelte undersggelseskommissioner, har
der vaeret en nogenlunde ner sammenhang mellem omkostningernes sterrelse og kommissionernes

funktionsperiode.

Givet ovenstaende finder Udvalget dog alligevel at kunne pege pa en raekke muligheder for at justere
og effektivisere undersogelseskommissionerne og deres virksomhed. De fleste af udvalgets overve-
jelser og forslag indebarer ikke forslag om andringer af den gaeldende lov om undersegelseskom-
missioner, men har karakter af anbefalinger vedrerende den praksis, der knytter sig til reglernes an-
vendelse. Pa visse punkter er der dog tillige tale om forslag til lovendringer.

Som naevnt ovenfor er udvalgets overvejelser og forslag i de folgende afsnit systematiseret efter de

temaer, der pa baggrund af udvalgets kommissorium og den foretagne erfaringsopsamling tegner sig

som de centrale.
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2. Det tidsmaessige forleb

Udvalgets erfaringsopsamling vidner om, at det tidsmaessige forleb er et selvsteendigt problem. Som
det fremgar af kapitel 4, afsnit 2.1, har det gennemsnitlige tidsforbrug for de fem undersegelseskom-
missioner af mere “almindeligt tilsnit”, der pa tidspunktet for afgivelse af udvalgets deludtalelse
havde fort deres arbejde til ende, veaeret omkring 3% ar, spandende fra 2 ar og 7 méaneder som det
korteste til 4 &r og 5 maneder som det leengste — fra undersggelseskommissionen er blevet besluttet
nedsat, til den feerdige beretning har foreligget. Der er her set bort fra de to kommissioner, der havde
helt seeregne opgaver, Farum-kommissionen og PET-kommissionen, hvor tidsforlgbet udstrakte sig
til 9-10 ar.

De lange tidsforleb er et selvstaendigt problem, allerede fordi det i sagens natur er enskeligt, at sager,
hvortil der typisk vil knytte sig veesentlig politisk interesse, og som ofte vil indebzre, at der i en
bredere offentlighed formidles, berettigede eller uberettigede, formodninger om, at der har vaeret ure-
gelmassigheder eller ulovligheder i den offentlige opgavevaretagelse, afklares nogenlunde hurtigt.
Hertil kommer, at det lange tidsforlgb udger en selvstendig belastning for de personer, der er gen-
stand for undersegelse. Langvarige kommissionsundersggelser kan endvidere give problemer med at
finde en formand — typisk en landsdommer — der er villig til at patage sig opgaven.

Der er derfor god grund til at overveje, hvorledes undersegelserne kan gennemfores hurtigere end
hidtil.

2.1 Den praktiske nedszettelse og etablering — lokaler og materialeindsamling

Udvalgets erfaringsopsamling, jf. analysen i kapitel 4, afsnit 2.1, af de tidsmaessige forleb, vidner om,
at der vil kunne vere tid at hente i forbindelse med den praktiske nedsettelse og etablering af under-
sogelseskommissionerne, herunder i henseende til de lokalemaessige (og eventuelt sikkerhedsmaes-
sige) foranstaltninger.

Som det fremgar af de gennemforte interview, er der jeevnligt for den enkelte kommission gaet en del
tid med at fa de lokalemeessige forhold pé plads. For sa vidt angar lokaler til brug for kommissioner-
nes afheringer, har der for de seneste kommissioners vedkommende varet gjort brug af et fast lokale
i hovedstadsomradet, hvilket har veret bade hensigtsmeessigt og tidsbesparende. En lignende model
for imedekommelse af kommissionernes lokalebehov ud over behovet for et lokale til atheringer
lader sig imidlertid neppe i praksis realisere pd tilsvarende made, idet den enkelte kommissions geo-
grafiske placering naturligt nok ofte vil blive knyttet til den geografiske placering for underseggelses-
kommissionens formand og sekretariatsmedarbejdere. Nér den geografiske placering er kendt, er det
vaesentligt, at opgaven med at finde de nedvendige lokaler til undersegelseskommissionen prioriteres
hajt. I det typiske tilfeelde, hvor undersegelseskommissionens formand er en landsdommer, kan der
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vaere anledning til at overveje, om den pageldende landsret i en indledende fase kan stille lokaler til
radighed for underseggelseskommissionens interne meder.

Hvad angér indhentelsen af materiale fra de berarte myndigheder, vidner de gennemforte interview
om, at der vil kunne vindes tid ved, at de bererte myndigheder pa et tidligt tidspunkt, allerede nér en
underspgelseskommission besluttes nedsat, og kommissoriet i hvert fald i hovedtraek er kendt, indle-
der overvejelser om, hvilket materiale det vil kunne veere relevant for undersegelseskommissionen at
fa adgang til, samt hvorledes dette materiale mest effektivt kan indsamles og struktureres med henblik
pé videregivelse. Myndighedernes mulighed for at gennemfore materialeindsamlingen og -afleverin-
gen pa den hurtigste og mest effektive méade vil desuden kunne understettes ved, at undersegelses-
kommissionen pa et tidligt tidspunkt gér i dialog med de respektive myndigheder og tydeligger sine
forventninger til indsamling og udlevering af materiale, f.eks. med hensyn til serlige onsker eller
krav til sggeprocesser, materialets struktur og form eller afleveringsprocessen mv. under hensyntagen
til de eksisterende formater og sagsbehandlings- og arkivsystemer.

En sédan dialog vil endvidere kunne omfatte spergsmalet om fastleggelse af kriterierne for fremsog-
ning og udvelgelse af relevant materiale. Underspgelseskommissionslovens §§ 9 og 16, som er neer-
mere omtalt ovenfor i kapitel 3, afsnit 2.2.2, indeberer, at en undersggelseskommission kan anmode
om alt materiale af relevans for undersegelsen. Hvis undersggelseskommissionen vaelger at sende en
meget bred og dben anmodning om materiale til myndigheder mv., vil der i praksis skulle ske en
afgreensning af anmodningen, dels for at der kan gennemfores en segning efter det muligt relevante
materiale, dels for at undgd, at de anmodede myndigheder mv. og undersegelseskommissionen skal
héndtere unedvendigt store mangder af materiale. Det vil i den forbindelse vere naturligt — hvilket
ogsa ofte har vaeret tilfaeldet 1 hidtidig praksis — at undersggelseskommissionen indgar i et samarbejde
med de anmodede myndigheder mv. om den nermere afgrensning af materialeanmodningen. Et sa-
dant samarbejde kan eksempelvis bestd i, at undersegelseskommissionen medvirker ved fastlaggel-
sen af myndighedens segeord og segeproces, f.eks. ved at komme med forslag hertil eller ved forud
for segningen at indgé i en dialog med myndigheden om myndighedens patenkte tilretteleeggelse af
segningen. I modsat fald er der en risiko for, at de anmodede myndigheder mv. foretager en segning,
der efter omsteendighederne enten viser sig at vere for bred eller for snever. Den anmodede myndig-
hed mé, ogsa for at sikre sig mod kritik fra kommissionen eller offentligheden, redegere for segepro-
cessen over for undersggelseskommissionen.

Uanset hvilken fremgangsmade, der métte blive fulgt i det enkelte tilfaelde, geelder der efter underse-
gelseskommissionslovens ordning dels et officialprincip, dels et princip om, at undersegelseskom-
missionen selv tilretteleegger sin undersegelse, jf. lovens § 5, stk. 1. Det indebeerer, at det er op til
undersggelseskommissionen at foretage den endelige vurdering af, om det modtagne materiale ma
anses for relevant, ligesom undersggelseskommissionen vil vere berettiget til og ansvarlig for at gore
den pagaeldende myndighed mv. opmerksom pé eventuelle mangler, som kommissionen matte finde,
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at den gennemforte segeproces er behaftet med. Kommissionen mé endvidere, hvis den finder grund-
lag for at antage, at der kan vere yderligere materiale, som efter kommissionens opfattelse kan vaere
relevant for undersegelsen, anmode den padgzldende myndighed mv. om sadant supplerende materi-
ale.

Serligt den omfattende brug af e-mails og IT i evrigt giver anledning til overvejelser om, hvorvidt
den fremgangsmade, der hidtil typisk har varet fulgt ved materialeindsamlingen, i alle tilfeelde frem-
over vil vaere den mest hensigtsmessige. Undersogelseskommissionslovens ordning tager afset i, at
myndigheder mv. pd kommissionens forlangende skal identificere og udlevere materiale til kommis-
sionen. I lyset af den omfattende digitalisering kan det imidlertid meget vel teenkes, at materialeudle-
veringen ofte mere hensigtsmessigt kan foregd pa den made, at undersogelseskommissionen gives
direkte adgang til at sgge i systemer, databaser, servere mv. hos de udleverende myndigheder mv. En
saddan fremgangsmade vil —navnlig i lyset af de ofte meget store mangder af data, som kan indeholde
materiale af relevans for en undersogelse — formentlig i nogle tilfeelde kunne medvirke til at nedbringe
den tid, der gar, for undersegelseskommissionen kommer i besiddelse af det skriftlige materiale. En
yderligere fordel ved en sddan fremgangsmade vil vere, at undersggelseskommissionen vil kunne
fore lobende kontrol med materialesggningen. En sterre rolle for undersegelseskommissionen i for-
bindelse med identifikationen af det relevante materiale vil samtidig uundgéeligt stille storre krav til
kommissionen og ikke mindst dens bemanding med IT-ekspertise, enten internt i sekretariatet eller i
form af ekstern bistand. Det vil endvidere skulle sikres, at processen med fremsogning af materiale
tilrettelaegges, sé de databeskyttelsesretlige regler overholdes.

Sammenfattende kan det séledes i det hele anbefales, at der s& vidt muligt arbejdes i parallelle spor,
nér en undersggelseskommission besluttes nedsat, sd ikke hvert enkelt skridt — fra den indledende
beslutning om nedsettelse til den endelige personale- og lokalemaessige etablering af kommissionen
og iveerksettelsen af materialeindsamlingen — afventer det foregdende skridt. I den forbindelse har
bade Justitsministeriet, de involverede myndigheder og undersegelseskommissionen hver isar en
rolle at spille, ligesom det ma anses for hensigtsmaessigt, at parterne i fornedent omfang indgér i en
dialog for at fremme de forskellige processer mest muligt.

De anforte anbefalinger vedrerer forhold, der i sagens natur ikke egner sig til mere precis lovregule-
ring, og det mé derfor forblive ved anbefalingerne.

2.2 Udpegningen af kommissionens medlemmer

Under de gennemforte interview er der blevet peget p4, at indstilling og udpegning af medlemmer til
underspgelseskommissionen i nogle tilfeelde synes at have taget l&ngere tid end nedvendigt. Udvalget
har pa baggrund heraf overvejet, om der méske i hgjere grad vil kunne etableres en forud fastlagt
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procedure mv. for kontakten til landsretterne og Advokatsamfundet, der typisk anmodes om at ind-
stille medlemmer, sa tidsforbruget i denne fase kan nedbringes, herunder ogsé saledes, at der allerede
pa forhand foreligger en intern liste over de dommere og advokater, der matte vare interesserede i at
patage sig opgaven med en undersogelseskommission.

Udvalget finder, at det vil kunne vaere veerdifuldt og tjene til at reducere tidsforbruget i forbindelse
med en undersggelseskommissions nedszttelse, hvis landsretterne og Advokatsamfundet sé vidt mu-
ligt etablerer et sadant ’forhdndsberedskab”, idet det dog fortsat méa forventes, at der for den enkelte
kommission vil kunne gere sig sarlige forhold geeldende, bade i henseende til kommissionens opgave
og det forventede tidsforbrug mv., siledes at udpegningen af kommissionens medlemmer vil skulle
ske i lyset heraf.

2.3 Beretningernes udformning og lengde

Der kan endvidere vaere grund til at overveje, om arbejdet med udarbejdelsen af kommissionernes
beretninger kan reduceres og tid vindes ved, at beretningerne skrives i en vesentlig kortere form,
hvor opmaerksomheden koncentreres om det centrale i det foreliggende begivenhedsforleb samt kom-
missionens bevis- og ansvarsmassige vurdering heraf.

Mange af kommissionsberetningerne fra 1980'erne var pa fa hundrede sider. Siden loven om under-
sogelseskommissioner tradte i kraft, har beretningerne som regel varet pd mellem 1.000 og 2.000
sider. Begrundelsen for de omfattende beretninger ligger for s& vidt lige for: det er jo undersogelses-
kommissionernes primere opgave at undersege og redegere for et begivenhedsforlgb, dvs. at klar-
leegge faktum. I praksis er det imidlertid altovervejende kommissionens sammenfattende vurderinger
af de mest centrale fakta og af ansvarsspergsmalene, der har interesse for Folketinget og offentlighe-
den, og det er givetvis ogsa saledes, at det i praksis er ganske fa, der laeser kommissionsberetninger i
deres helhed.

Det er en gammel erfaring, at det kan vaere vanskeligere at skrive kort end langt. Udvalget finder
imidlertid pa trods heraf, at en del formentlig kunne vare vundet — sével i henseende til kommissio-
nens tids- og ressourceforbrug som i henseende til beretningernes praktiske anvendelighed — hvis det
i hojere grad blev tilstraebt at skrive beretningerne i en kortere form med koncentration om de mest
centrale fakta og vurderingen af eventuelle ansvarsspergsmal.

Udvalget finder i denne forbindelse anledning til at understrege, at det er afgerende for kommissi-
onsberetningernes praktiske anvendelighed, at de indeholder sammenfattende afsnit indeholdende
underspgelsens centrale resultater 1 bevismaessig og ansvarsmassig henseende. Sddanne sammenfat-
tende afsnit har da ogséa varet indeholdt i alle de kommissionsberetninger, der er blevet afgivet, hvil-
ket i sig selv vidner om, at det er muligt at koncentrere beretningerne om det mest centrale.
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Som det gjaldt for anbefalingerne vedrerende den praktiske nedsattelse og etablering af undersogel-
seskommissionerne, gelder det ogsé for ovenstdende anbefalinger om beretningernes udformning og
leengde, at de i sagens natur ikke egner sig til lovregulering, og det ma derfor forblive ved ovennavnte
anbefalinger.

3. Undersogelsernes kommissorier

At kommissionsundersegelserne har taget sa lang tid, som tilfeldet har vaeret, haenger i praksis naert
sammen med underspgelsernes kommissorier. Udvalgets erfaringsopsamling vidner séledes om det
for s& vidt ganske indlysende, at jo mere omfattende kommissorierne geres, desto mere omfattende —
og tidskravende — bliver undersegelserne. Hvis man fra politisk hold vil have en meget bred under-
sogelse savel i emner som i tid, kommer undersogelsen uundgéeligt ogsé til at blive langvarig. Kom-
missoriet af 3. juli 2017 for den undersggelseskommission om SKAT, der blev nedsat i september
2017, er i debatten blevet naevnt som et eksempel herpa.

3.1 Behovet for, at Folketing og regering malretter undersogelserne

Skal der settes ind her, er der efter udvalgets vurdering behov for, at Folketing og regering, nar kom-
missorierne fastlegges, selv i hgjere grad malretter undersggelserne mod det, der er det centrale. I
virkelighedens verden steder en sddan anbefalings realisering imidlertid pa praktisk-politiske forhin-
dringer.

Som papeget i kapitel 4, afsnit 2.1.1, nedsattes undersggelseskommissionerne séledes som oftest som
udslag af en politisk proces, hvor spergsmaélet om Folketingets kontrol med regeringen, ministre og
forvaltning stér central, og hvor der meget ofte vil vaere forskellige politiske opfattelser af, hvad der
er det centrale, som ber undersgges. Nogen hgjere sandhed herom gives ikke, hvilket i ovrigt ogsé
afspejles allerede af § 1, stk. 1, i loven om undersggelseskommissioner, hvorefter kommissioner kan
nedsaettes til at gennemfore en undersggelse af nermere bestemte forhold af “almenvigtig betydning”.
Som anfort i kapitel 3, afsnit 2.2.1, svarer denne formulering til den ramme, der efter grundlovens §
51 geelder for nedszttelse af parlamentariske kommissioner.

Som det fremgar af undersggelseskommissionslovens forarbejder, kan der, jf. ogséa det i kapitel 3,
afsnit 2.1 og 2.2, omtalte notat af 22. december 1997 om afgraensning af kommisionsundersegelser,
nok formuleres visse vejledende kriterier for, hvilke forhold en undersegelse ber kunne tage sigte pa.
Af bemarkningerne til undersegelseskommissionslovens § 1 fremgér séledes, at en undersggelses-
kommission ikke ber nedsattes, hvis forholdene kan belyses tilfredsstillende af ordinaere, faste un-
dersogelsesorganer, eller hvis der allerede ma antages at foreligge tilstreekkeligt grundlag for at rejse
tiltale eller indlede disciplinerforfelgning mod bestemte personer. Nogle mere pracise retlige gren-
ser for, hvilke forhold en undersggelseskommission kan nedsattes for at undersgge — udover at den,
jf. lovens forarbejder, skal beskaftige sig med opgaver af retlig karakter — er der imidlertid ikke. Det
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beror séledes altovervejende pa en politisk vurdering, hvilke forhold der har en sadan karakter, at de
kan siges at have ”almenvigtig betydning”.

At det forholder sig sddan understreger blot, at ansvaret for, at kommissionsundersggelser mélrettes,
sa de kan gennemfores inden for nogenlunde rimelig tid, i meget vidt omfang péhviler regering og
folketing.

Udvalget finder, at en mulighed for at hjeelpe en storre mélrettethed af kommissionsundersogelserne
pé vej kunne veere, at det i kommissoriet udtrykkeligt anfores, at undersggelseskommissionen anmo-
des om, inden for kommissoriets rammer, at malrette undersegelsen mod det, der — efterhdnden som
underspgelsen skrider frem — klart fremstér som det centrale. Til sikring af, at en sédan tilskering af
underspgelsen i tvivlstilfeelde sker i samklang med opfattelsen hos undersegelseskommissionens op-
dragsgiver — Justitsministeriet, typisk under inddragelse af Folketingets Udvalg for Forretningsorde-
nen — kunne det i givet fald overvejes at indsatte en bestemmelse i kommissoriet om, at undersogel-
seskommissionen, hvis den finder behov derfor, kan anmode om en dreftelse med justitsministeren
heraf. Det forudsettes, at justitsministeren i givet fald inddrager Folketingets Udvalg for Forretnings-
ordenen i forngdent omfang.

I betragtning af det ovenfor anferte om baggrunden for formuleringen af underseggelseskommissions-
lovens § 1, stk. 1, hvorefter kommissioner kan nedsattes til at gennemfere en undersogelse af naer-
mere bestemte forhold af “almenvigtig betydning”, er det oplagt, at en hejere grad af mélrettethed af
kommissorierne ikke i praksis egner sig til n@rmere lovregulering. Det mé ud fra enhver realistisk
betragtning anses for ogsa fortsat at ville bero pa en altovervejende politisk vurdering, hvilke forhold
der ber underkastes en kommissionsundersggelse. Hvis der imidlertid fra regeringens og Folketingets
side métte vaere anske om et udbygget beslutningsgrundlag og stette til at udforme mere malrettede
kommissorier, vil der kunne peges pa de forundersegelsesformer, der overvejes nermere nedenfor i
afsnit 7 om forundersegelser.

3.2 Seaerligt om forholdet til almindelig politimzaessig efterforskning

Som et saerskilt emne i tilknytning til fastleeggelsen af kommissoriernes indhold har udvalget fundet
grund til at overveje forholdet mellem undersogelseskommissioner og almindelig politimessig efter-
forskning som led i en strafferetlig forfelgning. Flere af de gennemforte interview har henledt op-
merksomheden pa nogle af de problemer, der rejser sig, nar en undersegelseskommission far til op-
gave at undersege forhold, som tillige efterforskes af politiet, eller som egner sig bedre til at blive
underspgt ved en sddan efterforskning. Det galder i serlig grad Farum-kommissionen (se kommis-
soriets pkt. 1.5 og 1.6), men var ogsa relevant for Skattesagskommissionen for sa vidt angik spergs-
malet om lek af fortrolige oplysninger fra skattesagen til medierne (se kommissoriets pkt. 2.2).
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Spergsmaélet er senest blevet aktualiseret i forbindelse med nedszattelsen af Undersogelseskommissi-
onen om SKAT (se kommissoriets pkt. 6).

Lov om undersogelseskommissioner indeholder ingen nermere regulering af forholdet mellem un-
dersggelseskommissionen og almindelig politimassig efterforskning og strafferetlig forfelgning.

Det anfores i beteenkning nr. 1315/1996, side 106, at en underseggelseskommission ikke bar nedsattes,
hvis forholdene kan belyses tilfredsstillende af ordinzre, faste undersggelsesorganer, eller hvis der
allerede ma antages at foreligge tilstrakkeligt grundlag for at rejse tiltale eller indlede disciplinaerfor-
folgning mod bestemte personer. Imidlertid har det i praksis vist sig — som ovennavnte eksempler
illustrerer — at det ved udformningen af kommissoriet for en undersegelseskommission kan vare van-
skeligt at udskille de forhold, som er genstand for verserende straffesager eller politimaessig efter-
forskning, fra det samlede begivenhedsforleb, der skal undersoges.

En undersggelseskommission har ikke demmende myndighed og nedsattes med henblik pa at under-
soge nermere bestemte forhold af almenvigtig betydning. Som anfert i beteenkning nr. 1315/1996,
side 111, vil formalet med undersogelseskommissionens virksomhed — som politiets i ordinere straf-
fesager — navnlig vere at tilvejebringe et materiale som grundlag for vedkommende myndigheds
afgorelse af, om sagen skal fremmes, navnlig ved, at der rejses tiltale, eller ved at disciplinerforfolg-
ning indledes. Kommissionens beretning indeholder séledes en undersegelse og redegerelse for det
faktiske begivenhedsforleb, jf. § 4, stk. 2, i lov om undersegelseskommissioner, og vil endvidere efter
stk. 4 kunne indeholde retlige vurderinger til belysning af, om der er grundlag for, at det offentlige
seger nogen draget til ansvar. Et sddant ansvar kan bl.a. omfatte et strafferetligt ansvar, eksempelvis
efter straffelovens § 155 om tjenestemisbrug eller for brud pa tavshedspligten efter straffelovens §
152. Uanset om kommissionen anmodes om at foretage retlige vurderinger, eller om den blot far til
opgave at undersege og redegere for faktum, kan undersegelseskommissionens undersegelse saledes
sammenlignes med en politimassig efterforskning, idet den kan tjene til at afdekke, om der er grund-
lag for at indlede bl.a. strafferetlig forfelgning, jf. ogsa Oliver Talevski, Jens Peter Christensen og
Claus Dethlefsen, Undersogelseskommissioner, embedsmandsansvaret & Folketingets rolle (Jurist-
og Okonomforbundets Forlag, 2002), side 81 ff.

Ved overvejelserne om forholdet mellem en undersegelseskommissions undersggelse og politimas-
sig efterforskning ma der saledes laegges vagt pa, at formélet med undersegelseskommissionens virk-
somhed er at tilvejebringe et materiale som grundlag for vedkommende myndigheds afgerelse af, om
der eksempelvis skal rejses tiltale, og at en kommissions vurderinger ber vare formuleret saledes, at
de er egnede som fyldestgarende arbejdsgrundlag for de myndigheder, der skal overveje det videre
forleb. Eftersom undersegelseskommissionens opgave typisk bl.a. forfelger det samme formél som
politimessig efterforskning, kan det anferes, at der ikke ber foretages en efterforskning af de samme
forhold af begge myndigheder. Med hensyn til spergsmalet om, hvilken myndighed der ber foretage
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undersggelsen, mé der laegges vagt pa, at en undersegelseskommission nedszttes pa et serligt grund-
lag til at undersege en nermere angivet sag af almenvigtig betydning, og at kommissionen bl.a. har
mulighed for at indkalde vidner til at afgive forklaring under vidneansvar.

Det er vanskeligt at opstille generelle, handfaste regler for forholdet mellem en kommissionsunder-
sogelse og almindelig politimessig efterforskning. De spergsmal, der opstér i denne forbindelse, mé
loses konkret, hvilket den naevnte praksis for udformning af kommissorier og det efterfolgende forleb
under de gennemforte undersogelser da ogsa illustrerer. Pa baggrund af det ovenfor anferte synes det
dog at kunne opstilles som en vejledende rettesnor, at politiet ikke ber iverkscette en sidelebende
efterforskning af et forhold, som er genstand for en undersggelseskommission. Tilsvarende gor sig
geldende, hvis det pa tidspunktet for indgivelse af anmeldelse til politiet stir klart, at der snart vil
blive nedsat en undersogelseskommission, der skal undersege det navnte forhold. Det bemaerkes i
den forbindelse, at dette ikke kan antages at vere i strid med bestemmelsen i retsplejelovens § 742,
stk. 2, hvorefter politiet efter anmeldelse eller af egen drift ivaerksatter efterforskning, nér der er
rimelig formodning om, at et strafbart forhold, som forfelges af det offentlige, er begéet. Det ma med
andre ord antages at vere sagligt for politiet at afvente undersegelseskommissionen.

Hvis der pa tidspunktet for nedsattelsen af underspgelseskommissionen allerede verserer en politi-
messig efterforskning af eller er indledt en straffesag angdende et forhold, som er omfattet af kom-
missionens undersggelse, synes det — som en anden vejledende rettesnor — at veere mest hensigtsmaes-
sigt at forholde sig udtrykkeligt til forholdet hertil i underseggelseskommissionens kommissorium.
Den hidtidige praksis er netop udtryk for en sidan stillingtagen. I den forbindelse bemerkes det, at
en stillingtagen ogsé kan gé ud pa, at der ved udformningen af kommissoriet indgér overvejelser om,
hvorvidt undersegelseskommissionens undersegelse ber tilskaeres saledes, at overlapning med verse-
rende efterforskning eller strafferetlig forfelgning undgas. Noget sadant skete ved udformningen af
kommissoriet for Farum-kommissionen, idet de dele af det samlede begivenhedsforleb, som var om-
fattet af de sidelobende straffesager, blev holdt ude af undersegelsen for sé vidt angér de tiltalte per-
soners forhold. Som ogsé anfort i kapitel 4, afsnit 1.1.2.5.2, gav den strafferetlige efterforskning og
de forte straffesager dog fortsat anledning til udskydelse af kommissionens afgivelse af beretning og
til afgreensningsspergsmal, som kommissionen legbende matte tage stilling til.

Det vil ikke i alle tilfeelde veere mest hensigtsmaessigt at valge den tilgang, som blev brugt ved Farum-
kommissionens undersegelse. Det vil i1 hgj grad bero pa en konkret vurdering, hvordan der ber for-
holdes, nar der nedsattes en undersegelseskommission, hvis undersggelse omfatter et forhold, der
allerede er genstand for en verserende efterforskning ved politiet. Folgende overvejelser vil dog ty-
pisk kunne inddrages som vejledning for denne vurdering.
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I overensstemmelse med, hvad der er anfert indledningsvis om en undersegelseskommissions karak-
ter af se@rligt undersggelsesorgan, synes det mest narliggende, at politiet indstiller en efterforskning,
der pa tidspunktet for undersegelseskommissionens nedsettelse er pa et indledende stadium. Er der
derimod tale om, at politiet er langt inde i en efterforskning af et sagskompleks pa nedszttelsestids-
punktet, ber dette udgangspunkt fraviges. Det kan som navnt eventuelt overvejes i forbindelse med
udformningen af kommissoriet for undersggelseskommissionen, om undersggelsen kan tilskares sa-
ledes, at det forhold, som er genstand for politimessig efterforskning eller strafferetlig forfelgning,
ikke omfattes af undersegelsen. Der henvises til det ovenfor anferte om Farum-undersogelsen.

Der kan endvidere teenkes andre situationer, hvor politiet indleder eller fortsatter en efterforskning
af et forhold, der omfattes af en undersogelseskommissions undersegelse. Der kan for det forste veere
tale om, at der er behov for at udfere uopsattelige efterforskningsskridt, eller at der i gvrigt er behov
for at anvende efterforskningsskridt, herunder straffeprocessuelle tvangsindgreb, som en undersegel-
seskommission ikke har mulighed for at ivaerksatte.

For det andet ber efterforskning indledes eller fortsatte i de tilfeelde, hvor undersegelseskommissio-
nen ma forventes at streekke sig over lang tid (f.eks. tre &r eller mere). I sadanne tilfelde tilsiger
retssikkerhedsmaessige og menneskeretlige hensyn, jf. herved navnlig Den Europaiske Menneske-
rettighedskonventions artikel 6 om retten til en retfaerdig rettergang inden en rimelig frist, at en poli-
timeassig efterforskning ikke sattes i bero. Hertil kommer hensynet til at undgé strafferetlig forael-
delse, jf. afsnit 3.2.1 nedenfor.

Endelig ber efterforskning indledes eller fortsaette i det helt serlige tilfelde, hvor en af de personer,
som er omfattet af en undersggelseskommissions undersegelse, samtidig er varetegtsfaengslet af po-

litiet for de samme forhold, som kommissionen undersoger.

Med hensyn til politiets idndtering af en sidelobende efterforskning, hvor en sidan gennemfores, bar
anklagemyndigheden i lyset af det ovenfor anferte som udgangspunkt ikke treeffe en konklusion om,
hvorvidt der skal rejses tiltale eller ej. Dette gaelder serligt i de tilfeelde, hvor undersegelseskommis-
sionen har til opgave at udtale sig om, hvorvidt der foreligger grundlag for at sege strafansvar gjort
geldende mod involverede personer. Det anforte skal ogsé ses i ssammenheng med, at der efter rets-
plejelovens § 724, stk. 2, gelder en omgerelsesfrist pa 2 méneder, hvis der treffes afgorelse om
pataleopgivelse. Denne frist geelder imidlertid ikke for undersggelseskommissionen, og det ville sa-
ledes kunne vere problematisk, hvis undersegelseskommissionen efter udlebet af denne frist i sin
beretning vurderer, at der alligevel er grundlag for at rejse tiltale mod en person, over for hvem an-
klagemyndigheden har opgivet patalen.
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Det navnte udgangspunkt om, at politiet ikke ber konkludere pa en sidelebende efterforskning, blev
fraveget i kommissoriet for Farum-kommissionen. Hertil bemaerkes dog, at kommissoriet dels inde-
bar en tilskaring, saledes at undersogelsen og redegerelsen ikke skulle omfatte forhold, der efter en
eventuel tiltalerejsning matte veere omfattet af anklageskriftet, dels ikke gav kommissionen til opgave
at foretage retlige vurderinger.

Det bemarkes endvidere, at sdvel det forhold, at efterforskningen indstilles under en kommissions-
undersggelse, som det forhold, at anklagemyndigheden undlader at traeffe afgerelse om tiltalesporgs-
mélet, kan stede mod hensynet til den eller de involverede embedsmend, hvis forhold er genstand
for kommissionsundersagelse og politiefterforskning. Der kan saledes veare en betydelig belastning
forbundet med, at den strafferetlige efterforskning indstilles og en eventuel straffesag dermed udseet-
tes, ogséd selvom der er tale om en kommissionsundersogelse, der ikke forventes at blive langvarig —
dvs. efter hidtidig praksis en undersegelse af en varighed mellem to og tre ar.

I de tilfzelde, hvor der nedszttes en undersagelseskommission, hvis undersegelse overlapper med en
politimessig efterforskning, er der i hidtidig praksis taget overordnet stilling til samspillet mellem
politiets efterforskning og undersogelseskommissionens undersegelse, herunder om lebende droftel-
ser mellem politiet og kommissionen om den praktiske koordinering, spergsmaélet om strafferetlig
foraeldelse og om udveksling af materiale mv. Det mé anses for hensigtsmaessigt, at der fortsat ind-
settes bemarkninger herom i kommissoriet. Pa baggrund af hidtidig praksis fra Farum-kommissio-
nen og Skattesagskommissionen synes det i vidt omfang muligt at imedegé eventuelle retssikker-
hedsmaessige beteenkeligheder. Det er dels sket i kraft af undersegelseskommissionens tilrettelaeg-
gelse af undersogelsen, dels i kraft af reglerne i retsplejeloven og underspgelseskommissionsloven,
der regulerer de berorte personers retsstilling under henholdsvis politimassig efterforskning og en
kommissionsundersggelse, og som bl.a. indeholder et selvinkrimineringsforbud. Det mé dog erken-
des, at det — som anfert ovenfor — i sig selv kan udgere en betydelig belastning for en involveret
person, at en strafferetlig efterforskning mod den pégeldende stilles i bero, potentielt 1 en flerarig

periode, mens undersogelseskommissionens beretning afventes.

3.2.1 Serligt om strafferetlig foraeldelse

Den ovenfor beskrevne situation, hvor politiet ikke iveerksatter eller foretager efterforskning under
en verserende kommissionsundersggelse, giver anledning til nogle overvejelser om strafferetlig for-
xldelse.

Det fremgér af straffelovens § 94, stk. 5, at foreldelsesfristen afbrydes, nar den pagaldende gores

bekendt med sigtelsen, eller nar anklagemyndigheden anmoder om rettergangsskridt, hvorved den
pageldende sigtes for overtraedelsen.
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Hvis politiet ikke foretager efterforskning, s& leenge der pagér en undersogelse af de samme forhold
ved en undersegelseskommission, kan det medfere, at politiet ikke har mulighed for at tilvejebringe
det mistankegrundlag, som er nadvendigt for at rejse en sigtelse. Dermed vil foreldelsesfristen ikke
kunne afbrydes.

Det bemaerkes i den forbindelse, at et eventuelt strafferetligt ansvar typisk vil skulle palagges efter
bestemmelserne i straffelovens §§ 155-157. Strafferammen i disse bestemmelser er feengsel indtil 4
maneder, og foraeldelsesfristen er derfor 2 ar, jf. straffelovens § 93, stk. 1, nr. 1. Det skal dog naevnes,
at en overtredelse af straffelovens § 155 om tjenestemisbrug kan straffes med feengsel indtil 2 ar,
hvis overtraedelsen sker for at skaffe sig eller andre uberettiget fordel. I et sddant tilfzlde er foreldel-
sesfristen 5 ar, jf. straffelovens § 93, stk. 1, nr. 2.

Forazldelsesproblemet vil kunne lgses ved, at der i lov om undersegelseskommissioner indsattes en
bestemmelse om afbrydelse af strafferetlig foreldelse.

Bestemmelsen kunne teenkes udformet pé flere méader. Det kunne for det forste overvejes at knytte
afbrydelsesvirkningen til selve det forhold, at undersegelseskommissionen nedszattes.

For det andet kunne det overvejes at knytte afbrydelsesvirkningen til den orientering, som underse-
gelseskommissionen ifelge § 23, stk. 1, i lov om undersegelseskommissioner skal give til den person,
hvis forhold undersegges, og den pageldendes bisidder inden atheringen. Denne udformning synes at
stemme bedre overens med bestemmelsen i straffelovens § 94, stk. 5, hvorefter det er sigtelsen, der
indeberer afbrydelse af den strafferetlige foreldelse. Det bemerkes i den forbindelse, at orienterin-
gen efter undersogelseskommissionslovens § 23, stk. 1, i beteenkning nr. 1315/1996, side 145, side-
stilles med en sigtelse. En udformning af bestemmelsen, hvorefter fristafbrydelsen knyttes til orien-
teringen efter § 23, stk. 1, vil dog kunne give anledning til tvivl om, hvorvidt der er tilstraekkelig
identitet mellem orienteringen og det forhold, der senere matte blive tale om at rejse tiltale for.

Uanset den naermere udformning af en eventuel bestemmelse om afbrydelse af strafferetlig foraldelse
ville der veere tale om en markant fravigelse af den eksisterende ordning, hvor der ikke er serlig
regulering af spergsmélet om strafferetlig foreldelse af forhold, som omfattes af en underspggelses-
kommissions undersegelse, men hvor fristafbrydelsen pa seedvanlig vis mé ske ved politiets eller
anklagemyndighedens egentlige sigtelse af den pageldende i en sag, der behandles inden for straffe-
retsplejen.

Endelig bemarkes det, at en bestemmelse om afbrydelse af strafferetlig foraldelse vil kunne give
anledning til retssikkerhedsmaessige overvejelser i forbindelse med langvarige kommissionsunderso-
gelser, jf. herom overvejelserne i det foregdende afsnit.
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Om der ber indfores serlig regulering af strafferetlig foreldelse i forbindelse med en undersogelse
ved en undersegelseskommission, afhenger af en nermere afvejning af de modsatrettede hensyn, der
er anfort ovenfor. Udvalget finder, navnlig i lyset af sin sammens@tning og sit kommissorium, at det
ikke bar drage nogen konklusion om spergsmalet.

3.3 Seerligt om undersogelser ved Den Uafhzengige Politiklagemyndighed

Den Uafthengige Politiklagemyndighed undersoger og treffer afgerelse vedrerende klager over po-
litipersonalets adfaerd i tjenesten (adfzerdsklager) efter reglerne i retsplejelovens kapitel 93 b. For sa
vidt angér sadanne sager folger det af retsplejelovens § 1019 1, stk. 1, nr. 3, at behandlingen af en
adfeerdsklagesag sluttes, hvis det bestemmes, at sagen skal undersegges efter reglerne i lov om under-
sogelseskommissioner.

Efter retsplejelovens kapitel 93 c efterforsker Den Uathaengige Politiklagemyndighed endvidere straf-
fesager mod politipersonale, jf. neermere § 1020 a, hvoraf det bl.a. fremgér, at Politiklagemyndighe-
den efter anmeldelse eller af egen drift iverksetter efterforskning, nér der er rimelig formodning om,
at politipersonale i tjenesten har begéet et strafbart forhold, som forfolges af det offentlige. Ved be-
handlingen af disse sager udever Politiklagemyndigheden under efterforskningen de befejelser, der
ellers tilkommer politiet, og retsplejelovens bestemmelser om behandlingen af straffesager finder i
ovrigt anvendelse, jf. henholdsvis retsplejelovens §§ 1020 ¢ og j. Nar efterforskningen er afsluttet,
sender Politiklagemyndigheden sagen til statsadvokaten, der har kompetencen til at afgere tiltale-
spergsmalet, jf. retsplejelovens §§ 1020 d og e.

Retsplejeloven udelukker séledes ikke, at der sidelobende med en undersogelseskommission kan fo-
retages efterforskning ved Den Uafhengige Politiklagemyndighed af polititjenestemaends mulige
strafbare forhold med naer forbindelse til kommissionens undersegelse. Et sddant tilfelde opstod med
Tibetkommissionen. [ kommissoriets pkt. 5 hedder det om forholdet til Den Uafhangige Politiklage-
myndigheds undersegelse:

”5. Den Uathangige Politiklagemyndighed efterforsker pa grundlag af en anmeldelse fra
politidirekteren i Kebenhavns Politi en rekke forhold med naer forbindelse til de spergs-
mal, som undersogelseskommissionen har til opgave at undersege og redegare for.

Det forudsattes, at undersegelseskommissionen inddrager det materiale, som tilvejebrin-
ges 1 forbindelse med politiklagemyndighedens efterforskning, i kommissionens under-
sogelse. I det omfang kommissionen vurderer, at spergsmél, som kommissionen har til
opgave at undersege og redegere for, er tilstraekkeligt belyst af politiklagemyndighedens
efterforskning, kan kommissionen basere sin undersogelse og redegorelse pa materiale
udarbejdet som led i politiklagemyndighedens efterforskning.
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Det forudsattes endvidere, at undersggelseskommissionen og politiklagemyndigheden i
fornedent omfang drofter de spergsmal, der lobende kan opstd om forholdet mellem un-
dersegelseskommissionens og politiklagemyndighedens arbejde, samt mere praktiske
spergsmal med henblik pé bl.a. at sikre, at kommissionen og politiklagemyndigheden kan
modtage det materiale, som er relevant for de respektive undersggelser.”

Som det fremgér, svarer bemarkningerne i Tibetkommissionens kommissorium om forholdet mellem
underspgelseskommissionens undersggelse og Den Uafthangige Politiklagemyndigheds efterforsk-
ning i vidt omfang til Farum-kommissionens og Skattesagskommissionens bemarkninger om sam-
spillet mellem politiets efterforskning og kommissionsundersegelsen. Det er dog i kommissoriet for
Tibetkommissionen forudsat, at koordineringen mellem undersggelseskommissionen og politiklage-
myndigheden skal ske med henblik pé, at begge myndigheder kan modtage det materiale, som er
relevant for de respektive undersagelser.

Forlebet af Den Uafhengige Politiklagemyndigheds efterforskning sidelobende med Tibetkommis-
sionens arbejde var i hovedtraek som felger: Den 28. september 2015 indgav politidirekteren i Ke-
benhavns Politi anmeldelse til Den Uafhaengige Politiklagemyndighed vedrerende muligt urigtige
oplysninger til Folketingets Retsudvalg. Disse oplysninger, som ogsa var en del af grundlaget for
regeringens beslutning om at nedsztte undersegelseskommissionen, forte til, at Den Uathaengige Po-
litiklagemyndighed indledte efterforskning af en raekke forhold. Politiklagemyndighedens efterforsk-
ning var saledes indledt, da Tibetkommissionen formelt blev nedsat af justitsministeren den 23. de-
cember 2015. T efteraret 2016 sigtede Den Uafhaengige Politiklagemyndighed to af de involverede
politiledere for i 2013 som vidner i Kebenhavns Byret at have afgivet falsk forklaring om politiind-
satsen under det kinesiske prasidentbesgg i 2012. Den 27. april 2017 afgav Den Uafhengige Politi-
klagemyndighed sin redegorelse til Statsadvokaten i Kebenhavn med henblik pé statsadvokatens af-
gorelse af tiltalespargsmalet. T november 2017 meddelte Statsadvokaten i Kebenhavn, at tiltale-
sporgsmalet forventedes afgjort i februar 2018. Den 18. december 2017 afgav Tibetkommissionen

sin beretning.

Det bemarkes i den forbindelse, at den belastning ved en verserende efterforskning og udsattelse af
afgorelse af tiltalespergsmalet, som er fremhavet under afsnit 3.2, ogsé gor sig geldende for sa vidt
angar polititjenestemend, der er genstand for en efterforskning ved Den Uafhangige Politiklagemyn-
dighed sidelgbende med en kommissionsundersagelse.

Det fremgar af Tibetkommissionens beretning, side 450, at kommissionen og Den Uathangige Poli-

tiklagemyndighed lebende har udvekslet atheringsprotokoller og -rapporter, ligesom der i hele peri-
oden har veret lobende dialog om tilretteleeggelsen af arbejdsgangene, herunder under tre meder
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mellem kommissionen og Den Uafhangige Politiklagemyndighed. Den Uathangige Politiklagemyn-
dighed har endvidere til kommissionen fremsendt kopi af det materiale, som den har modtaget fra
Kebenhavns Politi, og som ikke er sendt direkte til kommissionen af Kebenhavns Politi.

Det er i udvalgets interview, jf. ovenfor side 147 ff., blevet fremhavet, at Tibetkommissionen kunne
drage nytte af den sidelgbende efterforskning ved Den Uafthangige Politiklagemyndighed, jf. navnlig
ovenfor side 169. P4 den baggrund forekommer det hensigtsmaessigt, at der ogsa for fremtiden i even-
tuelle sager, hvor der sidelebende med en kommissionsundersogelse foretages efterforskning ved Den
Uafthaengige Politiklagemyndighed, indsattes bestemmelser om samspillet mellem de to undersogel-
ser i undersggelseskommissionens kommissorium. Kommissoriet for undersggelseskommissionen i
Tibetsagen vil kunne tjene til inspiration for sddanne bestemmelser, idet spergsmalet dog altid vil
skulle overvejes under hensyntagen til de konkrete omstendigheder i sagen, sdédan som de foreligger
pé tidspunktet for kommissoriets udformning. Ogsa i denne sammenhang ma det antages, at eventu-
elle retssikkerhedsmassige betenkeligheder i vidt omfang vil kunne imedegas gennem undersogel-
seskommissionens tilretteleeggelse af undersegelsen og i kraft af reglerne om de bererte personers
retsstilling under de respektive undersogelsesformer. Der er dog — som anfert ovenfor — ogsa i denne
forbindelse anledning til at fremhave, at det vil kunne udgere en belastning for det politipersonale,
hvis forhold efterforskes, at anklagemyndighedens afgerelse om tiltalespergsmalet afventer underso-

gelseskommissionens beretning.

4. Kommissionernes medlemmer mv.

4.1 Undersogelseskommissionernes bemanding

De undersggelseskommissioner, der har afsluttet deres arbejde, har vaeret bemandet med en lands-
dommer som formand samt en advokat og en professor eller andre sagkyndige som medlemmer. Ud-
valgets erfaringsopsamling vidner om, at en sddan sammensatning har veret hensigtsmaessig.

Behovet for en dommer som formand er under udvalgets interview blevet understreget, begrundet i
dommerens erfaring med procesledelse og bevisvurdering samt begrundet i den tillid og autoritet, der
knytter sig til dommerhvervet. Det er efter loven om undersegelseskommissioner ikke en nedvendig-
hed, at kommissionen har en dommer som medlem, men har den det, er dommeren fodt formand for
undersggelseskommissionen. Lovens regler om vidnepligt og anden oplysningspligt bygger pa en
sondring mellem undersegelser, der forestas eller ledes af en dommer, og undersegelser, der forestas
eller ledes af en anden jurist. Denne sondring er baseret pa den principielle opfattelse, at anvendelse
af sanktioner (tvang mv.) som middel til at oplyse sagen er befgjelser, som alene ber tilkomme dom-
mere. Hvis en underseggelse forestds eller ledes af en anden jurist end en dommer, vil eventuel gen-
nemtvingelse af vidnepligt og anden oplysningspligt skulle ske ved Kebenhavns Byret efter anmod-

233



ning fra undersegelseskommissionen, jf. lovens kapitel 6 (§§ 15-20). I tilfelde, hvor en undersogel-
seskommission ikke forestés eller ledes af en dommer, vil undersggelsens gennemforelse séledes rent
praktisk kunne blive besverliggjort.

Ud over en landsdommer som formand har fem af de otte undersggelseskommissioner, der har afslut-
tet deres arbejde, og som er neermere behandlet i kapitel 4, tillige veeret bemandet med en advokat og
en professor. I tre kommissioner har der (tillige) medvirket andre sagkyndige. I PET-kommissionen
to historikere, i Farum-kommissionen en fhv. amtskommunaldirekter og en statsautoriseret revisor

og 1 Blekingegade-kommissionen en fhv. politimester.

Det er udvalgets opfattelse, at undersegelseskommissionslovens kapitel 2 (§ 2 og § 3) om underse-
gelseskommissionens sammensatning m.v. udger en velegnet og fleksibel ramme for, at undersogel-
seskommissioner kan sammenszttes pa en made, der passer for den opgave, den pagaldende kom-

mission har.

Udvalget finder i den forbindelse grund til at bemaerke, at udvalgets erfaringsopsamling har vidnet
om, at der, ath@ngig af karakteren af undersogelseskommissionens opgave, kan vare brug for serlig
maélrettet sagkundskab, f.eks. inden for det skonomiske og revisionsmessige omréde, ligesom der
maske mere i almindelighed kan veere behov for, at muligheden for at udpege et medlem med sarlig
indsigt i arbejds- og organisationsforholdene i den type myndighed, der er genstand for undersegel-
sen, i hgjere grad benyttes. Indlevelse i de praktiske vilkér, som retsreglerne skal finde anvendelse
pa, er vigtig.

I det hele kan der saledes vare behov for grundigt at overveje, fra kommission til kommission, hvil-
ken seerlig sagkundskab der kan vare brug for — savel blandt kommissionens medlemmer som i kom-
missionens sekretariat, jf. herom sarskilt nedenfor.

Med loven om undersggelseskommissioner blev der indfert krav om, at en kommission mindst skal
besta af tre medlemmer, hvis den skal foretage retlige ansvarsvurderinger, jf. lovens § 2, stk. 5. Det
er oplagt, at det har fort til et tungere og dyrere undersggelsessystem end det tidligere, hvor typisk
blot en enkelt dommer ved en undersogelsesret og for da ved en kommissionsdomstol eller ved en
ulovbestemt dommerundersogelse undersogte sagen. Bestemmelsen om, at en undersegelseskommis-
sion skal have mindst tre medlemmer, hvis kommissionen anmodes om at foretage retlige vurderinger
til belysning af, om der foreligger grundlag for, at det offentlige soger nogen draget til ansvar, har
efter lovens forarbejder til formél at sikre, at de tvivlsspergsmal, som sagen rejser, bliver s alsidigt
belyst som muligt. Udvalget finder, at dette hensyn fortsat taler med vaegt for kravet om mindst tre
medlemmer, jf. lovens § 2, stk. 5.
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4.2 Sekretariatets bemanding

Spergsmélet om en undersggelseskommissions sekretariats sterrelse og sammensatning er ikke naer-
mere reguleret i loven om undersggelseskommissioner, men beror alene pa en konkret vurdering af
behovet set i lyset af den pdgeldende kommissions opgave. Ogsa i den forbindelse er der grund til at
veare opmearksom pa, hvilken saerlig sagkundskab der kan vaere behov for, herunder i henseende ogsé
til kommissionens muligheder for at traekke pa ekstern ad hoc-bistand, samt pa hvilken sterrelse se-
kretariatet ber have, for at undersegelsen kan gennemferes bedst og hurtigst muligt.

Det kan i den forbindelse n&vnes, at der i kommissoriet for den undersggelseskommission om SKAT,
der blev nedsat den 13. september 2017, bl.a. er indsat en passus om, at kommissionen vil blive tildelt
fuld og omfattende sekretariatsbistand, og at Justitsministeriet labende vil drefte med kommissionen,
om den har tilstraekkelige ressourcer, herunder for sa vidt angar sekretariatets sagkundskab og ster-
relse, til at sikre, at undersegelsen gennemfores hurtigst muligt. Regering og folketing har hermed
ved udformningen af kommissoriet tilkendegivet sin opfattelse af et hensigtsmassigt forhold mellem
underspgelsens ressourceforbrug og dens hurtige gennemforelse. Noget sddant kan vare en stotte for
kommissionens egne overvejelser herom ved tilrettelaeggelsen af undersegelsen, og det kan muligvis
ogsa anspore regering og folketing til at tilskeere og afgraense undersogelsen naermere, jf. herom afsnit
3.1 ovenfor. Det netop anforte ligger i ovrigt i trdd med de overvejelser om undersggelseskommissi-
onsordningen, som Farum-kommissionen gav udtryk for i beretningens bind 1, side 73 f. Kommissi-
onen anbefalede saledes, at der — i hvert fald ved ivarksettelse af langvarige kommissionsundersg-
gelser — bor foretages overvejelser om bade den forventede ressourceanvendelse og tidsanvendelse,
og at resultatet af disse overvejelser bar tilkendegives offentligt og over for de personer, der agtes
udpeget som kommissionsmedlemmer og udsperger.

For sa vidt angar sekretariatsbistanden for den nevnte undersegelseskommission om SKAT, er den
sekretariatsmaessigt veesentligt styrket sammenlignet med tidligere undersogelseskommissioner bl.a.
derved, at der er udpeget suppleanter for undersegelseskommissionens tre medlemmer i form af yder-
ligere en landsdommer, en advokat og en professor. Disse indgar som arbejdende medlemmer af un-
dersogelseskommissionens sekretariat og vil, hvis det skulle blive nedvendigt, kunne erstatte under-

sogelseskommissionens medlemmer.

Undersegelseskommissionen om SKAT kan anses som et illustrativt eksempel pa den nere sammen-
hang, der i praksis bestar mellem undersegelsens kommissorium, jf. neermere herom afsnit 3 ovenfor,
og de personale- og ressourcemassige rammer, der kraves for at kunne gennemfere undersegelsen
inden for en overskuelig tidshorisont. Allerede i forbindelse med udformningen af kommissoriet for
Undersggelseskommissionen om SKAT blev der saledes sogt taget hejde for de sarlige behov for
sekretariatsbetjening mv., som en undersggelse af dette omfang og denne karakter métte forventes at
affade.
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4.3 Ledelsen af undersogelsens praktiske tilrettelaeggelse

Efter § 5, stk. 1, i loven om undersggelseskommissioner er det underseggelseskommissionen, der efter
samrad med udspergeren afger, hvordan undersggelsen skal tilretteleegges. Efter § 5, stk. 2, er det
undersggelseskommissionens formand, der leder kommissionens meder. Der er under udvalgets in-
terview blevet peget pa behovet for og muligheden af, at undersegelseskommissionens formand fér
en steerkere placering i forbindelse med beslutninger om undersggelsens praktiske tilretteleeggelse.

Pa den anforte baggrund finder udvalget, at der kan vare anledning til at @ndre lovens § 5, stk. 1, der
i dag lyder: “Undersogelseskommissionen afger efter samrdd med den i § 1, stk. 3, nevnte person
[udspergeren], hvordan undersogelsen skal tilretteleegges”, séledes at bestemmelsen i stedet affattes
med folgende ordlyd: ”Undersogelseskommissionens formand afger efter samrdd med kommissio-
nens gvrige medlemmer samt den person, der nevnes i § 1, stk. 3, hvordan undersegelsen skal tilret-

teleegges”.

Den foreslaede @ndring vil naeppe i praksis fa den store betydning, idet tilretteleeggelsen af underso-
gelsen naturligt fortsat vil ske i et teet samarbejde mellem kommissionens medlemmer og udsperge-
ren. Andringen vil imidlertid give formanden for undersegelseskommissionen en mulighed for at
skere igennem eventuel uenighed og vil saledes i serlige tilfelde kunne bidrage til undersogelsens
effektive gennemforelse.

5. Kredsen af undersegte, vidneforklaringer, bisiddere mv.

I lyset af de kommissorier, der har veret for de hidtidige undersogelseskommissioners undersogelser,
har undersegelseskommissionerne naturligt nok afgraenset den kreds af personer, der athares, ganske
bredt. Dette har selvsagt bidraget til det store tidsforbrug. Den brede afgreensning af personkredsen
har ogsa bidraget til omkostningerne, navnlig fordi vidnerne nasten alle vil have ret til en bisidder.
Ved atheringer, hvor der over en hel retsdag er mange bisiddere til stede, vil alene udgiften til bisid-
dersaler kunne lobe op 1 ganske betydelige belob.

5.1 Samme bisidder for flere vidner

Under udvalgets erfaringsopsamling er der af flere af de interviewede blevet peget pa det enskelige
i, at flere vidner har samme bisidder. Noget sadant er da ogsa i en del tilfzelde sket og med et hen-
sigtsmaessigt og godt resultat. I medfer af § 21, stk. 2, i loven om undersegelseskommissioner kan
underspgelseskommissionen beskikke en bisidder for den person, hvis forhold undersoges. P& bag-
grund ogsé af Hejesterets kendelse af 14. december 2016 om beskikkelse af samme advokat for flere
personer (kendelsen er optrykt i Ugeskrift for Retsvaesen 2017, side 911 ff., og narmere omtalt oven-
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for i kapitel 3, afsnit 2.2.3) har udvalget fundet anledning til at overveje, om underseggelseskommis-
sionerne i hgjere grad end hidtil ber sege at beskikke samme bisidder for flere, hvor noget saddant er
muligt.

I den navnte kendelse fastslog Hojesteret,

at der i sager, der behandles af en underseggelseskommission, ikke — som 1 straffesager
og i sager, der behandles efter retsplejelovens kapitel 93 ¢ om undersggelser ved Den
Uafhengige Politiklagemyndighed — er grundlag for at opstille en formodning for, at flere
personer, der skal atheres af kommissionen, har sidanne modstridende interesser, at de
ikke kan have samme bisidder. Flere personer, der skal atheres af en undersogelseskom-
mission, kan derfor fa bistand af samme bisidder, medmindre der foreligger oplysninger,
som giver grundlag for at antage, at de pdgaldende har modstridende interesser af en
sadan styrke, at afgerende hensyn til dem selv eller til undersggelsens gennemforelse taler
for, at de skal have hver sin bisidder.”

Med kendelsen omgjorde Hejesteret de afgerelser, der var truffet af underseggelseskommissionen i
Tibetsagen, og som var blevet stadfastet af landsretten. Kendelsen betyder, at mulighederne for at
beskikke samme bisidder for flere vidner tegner sig som noget storre, end hvad der formentlig hidtil
har veeret opfattelsen, jf. Tibetkommissionens afgerelser, der var baseret pa Hejesterets praksis i straf-
fesager og i sager, der behandles efter retsplejelovens kapitel 93 ¢ om undersogelser ved Den Uaf-
hangige Politiklagemyndighed. I overensstemmelse med denne praksis lagde Tibetkommissionen til
grund, at to vidner ikke kunne have samme bisidder, med mindre det med hej grad af sandsynlighed
kan siges, at de ikke har modstridende interesser. Med Hgjesterets kendelse af 14. december 2016 er
formodningsreglen imidlertid vendt rundt, saledes at udgangspunktet er, at vidner kan have samme
bisidder, medmindre der er grundlag for at antage, at de pageldende har modstridende interesser af
tilstreekkelig styrke. Denne retsstilling harmonerer i ovrigt med de advokatetiske regler.

Ogsé pa baggrund af Hgjesterets kendelse finder udvalget, at det ma anbefales, at undersogelseskom-
missionerne i hgjere grad end hidtil seger at beskikke samme bisidder for flere, hvor noget sddant er
muligt. Omkostningerne ved undersegelsen vil herved kunne reduceres, og den praktiske tilrettelag-
gelse af undersegelsen vil kunne lettes.

5.2 Det frie valg af bisidder

Det folger af undersggelseskommissionslovens § 21, stk. 1, at ’[d]en person, hvis forhold undersoges,
har ret til en bisidder efter eget valg”. Det folger endvidere af lovens § 21, stk. 3, at undersogelses-
kommissionen pa ethvert tidspunkt kan bestemme, at en valgt bisidder ikke ma fungere som sédan.
Kommissionen kan endvidere pé ethvert tidspunkt tilbagekalde en beskikkelse af en bisidder. I begge
tilfeelde gaelder det, at beslutningen kun kan traeffes, hvis afgerende hensyn til den pagaeldende eller
til undersegelsens gennemforelse taler for det.
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Som anfert i kapitel 3, afsnit 2.2.3.1, er det forudsat i bemarkningerne til bestemmelsen i underse-
gelseskommissionslovens § 21, stk. 3, at undersegelseskommissionen ved en beslutning af denne
karakter kan sege vejledning i retsplejelovens betingelser for, at retten kan nagte at beskikke en ad-
vokat, som sigtede ensker, eller afvise en valgt forsvarer, jf. retsplejelovens § 733, stk. 2, jf. § 730,
stk. 3. Betingelserne i retsplejelovens § 733, stk. 2, er senest @ndret ved § 1, nr. 7,1 lov nr. 714 af 8.
juni 2018. Betingelserne fremgar nu af retsplejelovens § 735, stk. 3, nr. 1 og 2, hvorefter en person
ikke kan beskikkes til forsvarer, hvis der er péviselig risiko for, at den pagaldende vil hindre eller
modvirke sagens oplysning, jf. nr. 1, eller den padgaldendes medvirken vesentligt vil forsinke sagens
behandling, jf. nr. 2. Andringerne bygger pa lovforslag nr. L 204 af 21. marts 2018 om a&ndring af
retsplejeloven, hvis formal navnlig er en nedbringelse af sagsbehandlingstiden i straffesager. Som det
fremgar af de specielle bemerkninger til lovforslagets § 1, nr. 7, er kriteriet i den nye § 735, stk. 3,
nr. 1, en uendret videreforelse af den indtil da geeldende § 733, stk. 2, 2. led, medens kriteriet om
forsinkelse af sagens behandling i den nye § 735, stk. 3, nr. 2, er udtryk for en @ndring af det hidtil
geldende kriterium i § 733, stk. 2, 1. led. Det er séledes hensigten, at den nye § 735, stk. 3, nr. 2, skal
have et videre anvendelsesomrade end den tidligere geeldende regel i § 733, stk. 2, 1. led. Fremover
skal hensynet til sagsbehandlingstiden vaegtes tungere i forhold til sigtedes frie forsvarervalg, end det
var tilfeeldet under den tidligere bestemmelse i retsplejelovens § 733, stk. 2, 1. led, jf. ogsé pkt. 2.1.3.2
i de almindelige bemarkninger til lovforslaget. En undersegelseskommission vil ved beslutninger
efter undersogelseskommissionslovens § 21, stk. 3, kunne sege vejledning i dette @ndrede kriterium.
Efter udvalgets opfattelse vil det i nogle tilfaelde kunne fore til, at hensynet til at undga forsinkelse af
undersggelsen vil kunne indgd med storre vaegt end hidtil.

Pé den anforte baggrund finder udvalget, at ordlyden af undersegelseskommissionslovens § 21, stk.
3, ber @ndres for at tydeliggere, at der kan seges vejledning i det eendrede kriterium i (nu) retspleje-
lovens § 735, stk. 3, nr. 2. Ordlyden vil kunne andres, saledes at der, for sa vidt angér kriteriet om
underspgelsens gennemforelse, tilfojes “vaesentlige hensyn”. Bestemmelsen vil herefter lyde som fol-
ger: "Undersogelseskommissionen kan pa ethvert tidspunkt bestemme, at den valgte bisidder ikke mé
fungere som sédan, og tilbagekalde en beskikkelse af en bisidder, hvis afgerende hensyn til den i stk.
1 neevnte person eller vaesentlige hensyn til undersegelsens gennemforelse taler for det.”

I lyset af fordelene ved, at flere vidner har samme bisidder, har udvalget overvejet, om lovens be-
stemmelser om retten til frit valg af bisidder ber @ndres, sdledes at retten begranses i videre omfang,
end hvad der i dag felger af § 21, stk. 3 (eventuelt med den ovenfor foresldede @ndring), eller om
retten til frit valg af bisidder ligefrem ber afskaffes. Man kunne eksempelvis forestille sig en ordning,
hvorefter undersegelseskommissionen gives hjemmel til enten at paleegge bestemte vidner, for hvem
det vurderes relevant og forsvarligt at have samme bisidder, at antage samme bisidder eller — i tilfeelde
af manglende enighed om valg af bisidder — at beskikke en falles bisidder for disse vidner. Udvalget
finder imidlertid ikke at kunne anbefale noget saddant. Det skyldes dels almindelige retssikkerheds-
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og retsplejemaessige hensyn, dels at en sddan regel i praksis vil vaere ganske vanskelig for underse-
gelseskommissionen at anvende, bl.a. fordi vurderingen af, om det er forsvarligt at palegge flere
involverede personer at have samme bisidder, forudsetter viden, som undersogelseskommissionen i
sagens natur ikke altid kan forudsattes at vere i1 besiddelse af.

Det bemarkes 1 ovrigt, at hensynet til at opna ressourcemassige besparelser i stedet vil kunne vare-
tages ved at forbedre mulighederne for at afskere salar til bisiddere for deltagelse i atheringsmeder
uden relevans for den pagaldendes klient, jf. neermere herom nedenfor i afsnit 5.4. I praksis vil man
formentlig ogsa kunne komme ganske langt ved, at vidnerne af egen drift, eventuelt efter dreftelse
med deres faglige organisation, i hejere grad end hidtil benytter sig af muligheden for selv at velge
at have en fzlles bisidder. Undersogelseskommissionen vil eventuelt kunne opfordre vidnerne til at
overveje muligheden for en falles bisidder.

5.3 Indsnzevring af den ”ansvarsudsatte” personkreds

Antallet af afherte kan formentlig begraenses, hvis undersggelserne bliver mere malrettede. Udvalget
har i tilknytning hertil overvejet, om det ville veere formalstjenligt, hvis man i kommissoriet for en
undersegelse soger at afgranse den personkreds, for hvem en ansvarsvurdering kunne tenkes at veere
relevant. I praksis har det for de hidtidige undersogelseskommissioner — og tillige for de mange tid-
ligere kommissionsdomstole og undersogelsesretter — naesten undtagelsesfrit alene vearet i niveauet
departementschef, direktor og afdelingschef, samt i visse tilfzelde kontorchef, at et retligt ansvar har

vearet relevant at overveje.

En sddan nzrmere afgreensning af den relevante personkreds kunne formentlig i visse tilfelde lette
arbejdet med gennemforelsen af undersegelsen og med den efterfolgende ansvarsvurdering samt med
skrivningen af beretningen. P& den anden side vil det ved en sddan forhandsafgraensning skulle tages
i betragtning, at det vil kunne have uheldige virkninger, hvis det p& forhand fastslds — som en art
”forhandsamnesti” — at alle medarbejdere under et vist niveau uden videre kan udtale sig om egne og
andres forhold uden risiko for at ifalde ansvar.

En vurdering af det muligt tids- og omkostningsbesparende ved en forhadndsafgransning af den per-
sonkreds, der skal ansvarsvurderes, ma ske i lyset af erfaringerne fra undersggelsen af Norrebrosagen.
Som det er naevnt i kapitel 3, afsnit 1.3, skulle Nerrebro-undersggelseskommissionens udtalelse om
de personelle ansvarsforhold ikke omfatte de menige politifolk pad Nerrebro. Kommissionen traf der-
for afgerelse om, at de menige politifolk ikke havde ret til en bisidder. Hejesteret underkendte imid-
lertid denne afgarelse ved kendelse af 6. maj 1997 (optrykt i Ugeskrift for Retsvaesen, 1997, side
1004), saledes at de menige polititjenestemaend fik ret til at lade sig bista af en bisidder.
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Hvis en “ansvars-forhandsafgreensning” skal vaere tids- og omkostningsbesparende i henseende til
bisiddermedvirken og bisidderomkostninger, vil en sddan afgrensning formentlig kreeve endring af
undersggelseskommissionsloven, idet loven om Nerrebro-undersegelseskommissionen for de rele-
vante lovbestemmelsers vedkommende var en prototype af undersggelseskommissionsloven.

I underseggelseskommissionslovens § 21, stk. 1, hedder det som navnt, at ”’[d]en person, hvis forhold
undersages, har ret til en bisidder efter eget valg”. Hvis en undersegelseskommission undersoger et
begivenhedsforleb, hvori en embedsmand har taget del, vil den altovervejende hovedregel derfor
vaere, at vedkommende har ret til en bisidder. Kun hvis man pé forhénd kan sige, at den pagaldende
ikke risikerer noget strafferetligt, disciplinzrt eller tilsvarende ansettelsesretligt ansvar i anledning
af de forhold, undersegelsen omfatter, kan der blive tale om, at vedkommende ikke har ret til en
bisidder. Den vidtgéende ret til en bisidder folger ogsa af hele undersegelseskommissionslovens sy-
stem, hvorefter der ikke i lovens bestemmelse om retten til en bisidder skelnes mellem undersegelser,
hvor der skal foretages en ansvarsvurdering, jf. lovens § 4, stk. 4, og undersogelser, der alene er
faktum-undersogelser. Ogsa i denne henseende er undersggelseskommissionsloven béret af et meget
vidtgaende retssikkerhedshensyn.

Pé den anfarte baggrund finder udvalget, at det nappe vil vere af sarlig stor praktisk betydning for
underspgelsens effektive gennemforelse, at der i kommissoriet for en undersogelse sker en sn@vrere
afgraensning af den personkreds, for hvem der skal foretages en ansvarsvurdering. Hvis der i kom-
missoriet foretages en sddan snavrere afgraensning, kan der i gvrigt vaere anledning til, at der i kom-
missoriet samtidig tages forbehold for, at der undervejs i undersggelsen kan vise sig behov for at lade
undersggelsens ansvarsvurdering omfatte bestemte personer, der ellers efter kommissoriet ikke skal
ansvarsvurderes.

I tilknytning til ovenstdende om mulighederne for i kommissoriet at begrense kredsen af personer,
der undergives en ansvarsvurdering, har udvalget overvejet muligheden af, at man — i stedet for eller
i kombination med en sddan snavrere afgreensning i kommissoriet, der baserer sig pa den ansattes
stilling i det administrative hierarki — indsnaevrer lovens kriterium for, hvornar man er berert og der-
med har krav pé bl.a. en bisidder. Som anfert ovenfor indebarer lovens nuvarende kriterium (”den
person, hvis forhold undersages”), jf. herved ogsa Hejesterets kendelse af 6. maj 1997, at en snavrere
”ansvars-forhadndsafgraensning” formentlig vil kreeve en lovaendring. Et sadant snaevrere kriterium
kunne eventuelt udformes i overensstemmelse med lovens regler om vidnepligt, jf. lovens § 12, stk.
1, og § 19, stk. 2, séledes, at kun ”den person, der risikerer at ifalde et strafansvar, et disciplinaert
ansvar eller tilsvarende ansattelsesretligt ansvar i anledning af de forhold, undersegelsen omfatter”,
har ret til en bisidder. En sddan lovaendring kunne ledsages med bemerkninger om, at sigtet med
@ndringen er at muliggere en indsn@vring af den kreds af personer, der har ret til en bisidder, sva-
rende til kommissoriets angivelse af den personkreds, der skal ansvarsvurderes.
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Efter den geeldende retstilstand har personer, der ikke efter undersogelseskommissionslovens § 21
har ret til en bisidder, mulighed for at antage en radgiver, som ikke har bisidderrettigheder efter lovens
§§ 22-24. Det er dog forudsat i bemarkningerne til lovens § 21, stk. 1, at der efter omsteendighederne
kan betales saler og godtgerelse til radgiveren. Det er endvidere forudsat, at radgiveren normalt vil
fa tilladelse til at oververe atheringen af klienten, ogsa selvom afheringen foregér for lukkede dere.
Den mulige indsnaevring af kredsen med ret til bisidder, som udvalget har skitseret ovenfor, forud-
settes ikke at medfore endringer i denne retsstilling for personer, der ikke har ret til en bisidder efter

lovens kriterium.

Ud fra en samlet vurdering har udvalget ikke fundet forneden anledning til at foresld en @ndring af
undersggelseskommissionslovens bestemmelse 1 § 21, stk. 1, om retten til en bisidder, saledes at
denne ret indsnavres som skitseret ovenfor. Udvalget har herved lagt veegt pa, at det i praksis — ogsa
i tilfaelde, hvor der i kommissoriet for en undersggelse er sket en indsnavring af den personkreds, der
skal underkastes en ansvarsvurdering — vil kunne vere usikkert, om undersogelsen efterfolgende vil
kunne bringe forhold frem, der kan begrunde et ansvar ogsé for andre end dem, der er omfattet af den
navnte personkreds. Udvalget har endvidere lagt veegt pé, at udvalgets erfaringsindsamling vidner
om, at det jevnligt kan vere en arbejdsmessig lettelse for en undersggelseskommission, at den af-
herte har en bisidder.

5.4 Kompetencen til at fastszette salzer til bisiddere

Undersogelseskommissionslovens § 24, stk. 1, bestemmer, at ”’[j]ustitsministeren fastsatter saler og
godtgerelse til bisidderen efter de takster, der geelder for beskikkede forsvarere i straffesager. Under-
sogelseskommissionen afgiver indstilling til justitsministeren herom.” P4 baggrund af de synspunk-
ter, der er fremsat under udvalgets interview, finder udvalget, at der kan vaere grund til at @ndre
bestemmelsen séledes, at det er undersggelseskommissionen, der tillegges kompetencen til at fast-
sette saler og godtgarelse — svarende til det almindelige system efter retsplejeloven. En sddan @n-
dring vil méske ogsa i praksis kunne give undersggelseskommissionen bedre mulighed for at afskaere
saleer til en bisidder for deltagelse i atheringsmeder, der pa forhdnd ma anses for at vaere uden hverken
direkte eller indirekte betydning for den pageldendes klient.

6. Kommissionens vurderinger af faktum, retsregler og ministeransvar

Det forudsattes (som navnt i kapitel 3, afsnit 2.2.1) i forarbejderne til bestemmelserne i § 4, stk. 2
og 4, 1 loven om undersggelseskommissioner, at kommissionen skal udvise forsigtighed ved sin be-
demmelse af savel faktum som retsregler. Det fremgar endvidere af lovens § 4, stk. 4, 2. pkt., at en
undersggelseskommission ikke kan fa til opgave at foretage retlige vurderinger til belysning af
spergsmalet om ministres ansvar. Det fremgar af forarbejderne til denne bestemmelse, at undersegel-
seskommissionens opgave, for sa vidt angar ministre, saledes alene vil vare at undersege og redegore
for de faktiske omsteendigheder, der har relevans for Folketingets egen stillingtagen til spergsmalet
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om ministres politiske eller retlige ansvar, jf. grundlovens §§ 15 og 16. I den forbindelse kan under-
sogelseskommissionen ogsa foretage undersegelse af og redegoare for subjektive forhold vedrerende
ministeren, f.eks. hvilken viden ministeren mé antages at have haft med hensyn til oplysninger, der
blev videregivet til Folketinget.

6.1 Forsigtighedskravet

Udvalget finder, at det pa baggrund af udvalgets erfaringsopsamling er naturligt at overveje den prak-
tiske relevans af lovens almindelige forsigtighedskrav vedrarende bedemmelse af sével faktum som
retsregler.

Bevisusikkerhed og tvivl om den retlige vurdering vil i sagens natur kunne forekomme, men det kan
maske vare svart at se, at der skulle veere behov for et serskilt forsigtighedskrav ud over det, der
efter omsteendighederne mé folge af, at en undersegelseskommission afgiver sine vurderinger uden
samme kontradiktoriske proces, som prager en almindelig retssag. Det fremgar da ogsé af udvalgets
interview, at det er den overvejende opfattelse, at undersggelseskommissionslovens regler om forsig-
tighed ved bevisbedemmelse og ansvarsvurderinger neppe har haft nogen stor betydning i praksis.
Udvalget finder, at dette er velbegrundet.

Den vigtigste opgave for en undersegelseskommission vil almindeligvis vare at undersgge og rede-
gore for et faktisk begivenhedsforleb, jf. undersogelseskommissionslovens § 4, stk. 1. Det forudsat-
tes i den forbindelse, at kommissionen ikke blot registrerer fakta vedrerende begivenhedsforlgbet,
herunder registrerer forskellige, eventuelt modstridende forklaringer, men ogsa foretager en bevis-
vurdering af de konstaterede fakta. Beviserne ma afvejes over for hinanden, og beviserne ma hver
isaer tilleegges den vagt, de efter de konkrete omstendigheder i sagen vurderes at métte have. Der
kan i den forbindelse efter omstendighederne knytte sig usikkerhed til visse bevisspergsmal, fordi
oplysningen af sagen ikke er sket ved en kontradiktorisk proces som under en almindelig retssag, men
i tilleeg hertil synes det vanskeligt at se, at der skulle vere plads for et serskilt forsigtighedskrav. I
ovrigt kan realiteten meget vel vare den, at netop den procesform, hvorunder en undersggelseskom-
mission arbejder — hvor det er kommissionen selv, der oplyser sagen og dermed har serskilt mulighed
for at sege bevismassige tvivlsspergsmal serskilt grundigt belyst — i praksis giver undersggelses-
kommissionen et mere sikkert grundlag for den bevismessige vurdering af et begivenhedsforlab, end
en almindelig kontradiktorisk domstolsproces ville have givet.

I tilleeg til opgaven med at undersoge og redegere for et faktisk begivenhedsforleb har de fleste un-
dersogelseskommissioner tillige haft den opgave at foretage retlige vurderinger til belysning af, om
der foreligger grundlag for, at det offentlige seger nogen draget til ansvar, jf. undersegelseskommis-
sionslovens § 4, stk. 4, 1. pkt.
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Allerede en undersogelseskommissions undersegelse af fakta vil, ogsa uden udtrykkelig tilkendegi-
velse herom 1 kommissoriet, vaere afgraenset af en retlig ramme, der bestemmes af, hvilke retsregler
der til sin tid kan blive tale om at vurdere fakta i forhold til. De retlige vurderinger, som en undersg-
gelseskommission vil kunne blive anmodet om at foretage, jf. lovens § 4, stk. 4, 1. pkt., vil mere
direkte vedrere spergsmal om rekkevidden af de relevante retsregler, dvs. deres fortolkning, udfyld-
ning mv., samt spergsmal vedrerende faktiske forholds subsumption under de relevante retsregler.
Undersogelseskommissionen “afger” ikke disse spergsmal, sdidan som det f.eks. ville kunne ske ved
en dom eller en afgerelse om disciplinart ansvar truffet af en administrativ myndighed. Undersogel-
seskommissionens retlige vurderinger er juridisk set alene udtalelser, der kan fungere som grundlag
for overvejelserne hos de myndigheder, der har kompetencen til at treeffe afgerelser i det eventuelt
videre sagsforlgb. Det er klart, at denne begraensede opgave for en undersggelseskommission kan
tilsige, at der redegeres relativt udforligt for de foretagne retlige vurderinger, herunder for den tvivl,
der eventuelt kan knytte sig til dem. Noget serskilt forsigtighedskrav er det imidlertid efter Udvalgets
opfattelse svert at se nogen praktisk plads for. En undersggelseskommission ma ved fortolkningen
af de relevante retsregler gribe sagen an ganske som enhver juridisk fortolker, herunder en almindelig
domstol, og det samme vil vere tilfeeldet, nir det kommer til subsumptionen af de faktiske forhold
under de relevante retsregler.

6.2 Ministeransvar

Det folger af undersegelseskommissionslovens § 4, stk. 4, 2. pkt., at en undersegelseskommission
”ikke [kan] fé til opgave at foretage retlige vurderinger til belysning af spergsmalet om ministres
ansvar”. Tankegangen bag bestemmelsen har en lang forhistorie i den praksis, der gennem artier har
vaeret 1 forbindelse med ulovbestemte dommerundersegelser, kommissionsdomstole og undersogel-
sesretter.

Det er efter grundlovens § 15 op til Folketinget at tage stilling til en ministers politisk-parlamentariske
ansvar, og det er efter grundlovens § 16 op til Folketinget (og regeringen) at tage stilling til, om der
skal geres et retligt ansvar mod en minister geeldende ved Rigsretten. Det folger ikke heraf som en
statsretlig nedvendighed, at en undersggelse ved en undersegelseskommission ikke skulle kunne til-
leegges den opgave at foretage retlige vurderinger til belysning af, om der foreligger grundlag for et
ministeransvar, jf. herom Jens Peter Christensen, Ministeransvar (Jurist- og @konomforbundets For-
lag, 1997), side 127-134, og senest Hans Gammeltoft-Hansen i Borge Dahl m.fl. (red.), Festskrift til
Jens Peter Christensen (Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2016), side 375-397. Den navnte tilba-
geholdenhed med at udtale sig om ministeransvar har imidlertid grundlag i fornuftige reale overve-
jelser om det politisk og parlamentarisk sarligt folsomme ved netop vurdering af spergsmal om mi-
nistres ansvar.
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Udvalgets erfaringsopsamling har vist, at undersggelseskommissionslovens serlige ministerundta-
gelsesregel” om, at en undersegelseskommission ikke kan fa til opgave at foretage retlige vurderinger
til belysning af spergsmélet om ministres ansvar, i visse tilfaelde har kunnet give anledning til pro-
blemer for undersegelseskommissioners vurdering af embedsmands forhold, samt at den sarlige mi-
nisterundtagelsesregel méske kan veaere egnet til i visse tilfeelde at bidrage til at give et skaevt billede

af ansvarsfordelingen, ndr kommissionen udtaler kritik af embedsmaend, men ikke af ministre.

Udvalget finder p& den anferte baggrund, at der kan vaere grund til nogle preciserende bemerkninger
vedrerende ministerundtagelsesreglen, dens baggrund i tidligere undersegelsespraksis og dens natur-
lige praktiske forstdelse i relation til underseggelseskommissionernes virke.

Som det ogsé fremgar af lovkommentaren til loven om undersogelseskommissioner (Oliver Talevski,
Jens Peter Christensen og Claus Dethlefsen, Underseggelseskommissioner, embedsmandsansvaret &
Folketingets rolle (Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2002), side 85-90) er undersegelseskommis-
sionslovens ministerundtagelsesregel i § 4, stk. 4, 2. pkt., pa det principielle plan udtryk for en lov-
faestelse af den praksis, der for loven havde veret fulgt af undersegelsesretter og kommissionsdom-
stole.

For sé vidt angik de involverede ministre, havde de hidtidige undersegelsesretter og kommissions-
domstole mv. — selv om de havde faet til opgave at vurdere, om der var grundlag for at sege et retligt
ansvar gennemfoert mod “nogen af de involverede personer” — for de involverede ministres vedkom-
mende i princippet begranset sig til at give en beskrivelse af det faktiske begivenhedsforleb. Under-
sogelsesretterne og kommissionsdomstolene havde saledes ikke direkte udtalt sig om, hvorvidt be-
skrivelsen af begivenhedsforlebet og de foretagne retlige vurderinger gav grundlag for at antage, at
ministrene havde overtradt ministeransvarlighedsloven.

I praksis var kommissionsdomstole og undersggelsesretter i varierende omfang kommet tet pa en
vurdering af ministres embedsferelse, og man havde i flere tilfeelde ikke holdt sig tilbage fra udtryk-
keligt at konstatere, at der ikke var grundlag for kritik af ministeren, eller at denne ikke havde begéet
fejl under sagsforlobet. Som eksempler pa, at undersegelsesorganer har foretaget sidstnaevnte nega-
tive konstateringer, kan naevnes kommissionsdomstolen i den sékaldte postskandalesag, kommissi-
onsdomstolen i1 dagpengesagen, dommerundersggelsen i sagen om anvendelse af ikke-screenet do-
norblod og kommissionsdomstolen i Aaberg-sagen, jf. herom Jens Peter Christensen, op.cit., side
571, smh. med side 186, side 205, side 228 f. og side 236.

Det forekommer tvivlsomt, om en undersegelseskommission udtrykkeligt vil kunne fremkomme med
frifindende konstateringer som de navnte. En undersggelseskommission vil dog i praksis kunne
komme tet pé, idet den som led i sin undersogelse og redegorelse for de faktiske omstendigheder
eksempelvis vil kunne konstatere, at en minister ikke har vaeret involveret i en sag, eller at der i en
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sag ikke objektivt foreligger kritisable forhold. En sddan implicit, men ret umisforstaelig tilkendegi-
velse af, at der ikke er grundlag for ministeransvar, kan da ogsé findes i flere af de undersegelser, der
er gennemfort efter loven om undersogelseskommissioner, jf. Hans Gammeltoft-Hansen, op.cit., side
390 f.

I nogle tilfaelde har de tidligere kommissionsdomstole mere eller mindre udtrykkeligt formuleret en
raekke preemisser for vurderingen af involverede ministres embedsfarelse. Det gjaldt eksempelvis
kommissionsdomstolen i dagpengesagen og kommissionsdomstolen i sagen om "keb dansk”-klausu-
len, jf. den n@rmere analyse og omtale heraf hos Talevski m.fl., side 87 f.

Da det for sa vidt angér ministre er en undersegelseskommissions opgave at undersgge og redegore
for de faktiske omstaendigheder, der har relevans for Folketingets stillingtagen til spargsmalet om
ministres politiske eller retlige ansvar, vil en undersggelseskommission formentlig pa noget tilsva-
rende made, som det skete med kommissionsdomstolen i dagpengesagen og kommissionsdomstolen
i sagen om “keb dansk”-klausulen, kunne redegere for de hensyn og omstendigheder, der métte
knytte sig til en ministers handlinger og undladelser. F.eks. hvilke bevaeggrunde, der ma antages at
have ligget bag ministerens adferd, hvilke handlemuligheder der realistisk set foreld for ministeren
og hvilke overvejelser, der naturligt matte knytte sig til valget mellem sddanne handlemuligheder.

Hertil kommer, som det ogsé er anfort naevnte sted i lovkommentaren til undersegelseskommissions-
loven, at en undersggelses vurdering af en sags retlige spergsmél med henblik pa en vurdering af, om
der foreligger grundlag for at drage embedsmaend til ansvar, til tider vanskeligt vil kunne undga i
realiteten at komme taet pd momenter, der ogsé vil vare relevante for en vurdering af ministerens
retlige ansvar. Det vil f.eks. vere tilfeldet, hvis en undersggelseskommission — svarende til situatio-
nen i Tamil-sagen — som led i vurderingen af, om der er grundlag for at drage embedsmaend til ansvar,
ma konstatere, at en beslutning var ulovlig, at ministeren var fuldt ud bekendt hermed, og at han i
ovrigt fastholdt beslutningen imod sine embedsmaends rad.

Det samme vil gelde helt generelt, nar en undersogelseskommission — som led i bedemmelsen af de
involverede embedsmands adferd — vurderer, om en beslutning har varet lovlig eller ulovlig, og
samtidig — i overensstemmelse med undersggelsens kommissorium — redeger for sin faktuelle bevis-
massige vurdering af, hvilken rolle og viden ministeren mé antages at have haft i forbindelse med
den pégeldende beslutnings tilblivelse og udferelse. Et eksempel herpé fra undersegelseskommissi-
onspraksis er Statslesekommissionens vurdering af den davarende integrationsministers beslutninger
i anledning af embedsmandenes indstillinger om behandlingen af indfedsretsansegninger og kom-
missionens vurdering af, om ministeren vidste, at hendes beslutninger medferte konventionsstridige

afgarelser, jf. herom Hans Gammeltoft-Hansen, op.cit., side 387 f.
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Sammenfattende kan man udtrykke ovenstédende saledes, at en undersggelseskommission ikke — som
tilfaeldet er med hensyn til embedsmandene — kan udtale sig om, hvorvidt der foreligger grundlag for
at gore et ansvar geldende mod en minister. Dette spergsmal er det i praksis alene op til Folketinget
at afgere. Men undersogelseskommissionen kan efter omstaendighederne vere i en situation, hvor det
ikke kan undgas, at dens bevisvurdering af det faktuelle forleb, dens fortolkning af de relevante rets-
regler og dens vurdering af embedsmandenes ansvar tillige indebaerer, at der dermed tegner sig mo-
menter vedrerende ministerens adfeerd og viden, der ogsa kan vare relevante for Folketingets vurde-
ring af ministerens ansvar. Dette indebaerer imidlertid ikke, at undersegelseskommissionen har hand-
let i strid med ministerundtagelsesreglen i undersegelseskommissionslovens § 4, stk. 4, 2. pkt., eller
i ovrigt har frataget Folketinget kompetencen til selvsteendigt at vurdere spergsmalet om ministeran-
svar. Det kan derimod indebare, som det blev udtrykt af Michael Lunn under udvalgets interview, jf.
ovenfor side 188, at Folketinget er klaedt bedre pé til at bedemme ministeren.

7. Forundersegelser

Det fremgér af kommissoriet, at udvalget bl.a. skal overveje, hvordan det sikres, at en undersogelses-
kommissions arbejde sé vidt muligt malrettes undersegelsen og klarleggelsen af de omsteendigheder,
der er de centrale for det faktiske begivenhedsforlab, og som er baggrunden for undersegelseskom-
missionens nedsattelse. P4 baggrund af den foretagne erfaringsopsamling finder udvalget, at der i
tilknytning hertil kan veere grund til neermere at overveje muligheden af at give undersegelseskom-
missionen kompetence til at gennemfore en art forundersegelse, der pa et tidligt tidspunkt i underse-
gelsen kunne give kommissionen et overblik over sagen og muliggere en tilskaring af undersegelsen.

Som en alternativ form for forundersggelse — uden for undersegelseskommissionens eget regi — finder
udvalget endvidere anledning til at overveje muligheden af, at der i forbindelse med eller forud for,
at der treeffes beslutning om nedsettelse af en undersegelseskommission, ivaerksattes en forunderso-
gelse — ved et ordinzrt, fast undersogelsesorgan eller ved et serligt til lejligheden etableret underse-
gelsesorgan — med henblik pé at skabe et overblik over det pagaldende sagskompleks, sdledes at der
pé grundlag heraf kan treeffes beslutning om, hvorvidt en underseggelseskommissionsundersegelse
overhovedet bar ivaerksettes, og i givet fald hvorledes en sidan kommissionsundersegelse bedst kan
afgreenses, sa der kan ske en hensigtsmassig afgrasning af undersegelsen.

7.1 Undersogelser — og forundersogelser — ved ordinzre, faste undersegelsesorganer

Det fremgar af bemaerkningerne til loven om undersegelseskommissioner, at en underseggelseskom-
mission ikke ber nedsettes, hvis forholdene kan belyses tilfredsstillende af ordinare, faste underse-
gelsesorganer. Det fremgér endvidere, at en undersggelseskommission heller ikke ber nedsattes, hvis
der allerede ma antages at foreligge tilstraekkeligt grundlag for at rejse tiltale eller indlede discipli-
narforfolgning mod bestemte personer.
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Langt de fleste undersoggelser af forhold i den offentlige forvaltning foretages af vedkommende myn-
dighed selv under iagttagelse af seedvanlige administrative procedurer. I en reekke tilfaelde bliver for-
holdene imidlertid undersegt af organer uden for myndigheden selv og uden for det almindelige myn-
dighedsmessige hierarki.

De to vaesentligste ordinere, faste undersegelsesorganer er i praksis Folketingets Ombudsmand og
Rigsrevisionen. Undersegelser foretaget af disse organer har jeevnligt dannet grundlag for efterfol-
gende undersggelser ved kommissionsdomstole og undersggelsesretter.

Som eksempel kan naevnes den undersogelse, der blev foretaget af undersegelsesretten i Tamil-sagen.
Forud herfor var der foretaget en undersegelse af Folketingets Ombudsmand, hvis udtalelse i sagen
dannede en vasentlig del af grundlaget for, at undersogelsesretten efterfolgende blev nedsat.

Pa noget tilsvarende made dannede Rigsrevisionens undersggelser en vesentlig del af grundlaget for,
at der blev nedsat kommissionsdomstole til undersegelse af den sékaldte postskandalesag, sagen om
landbrugsfondene, sagen om Hartling-kontoen og sagen om den kreative bogforing i Skatteministeriet
jf. herom Jens Peter Christensen, Ministeransvar (Jurist- og @konomforbundets Forlag, 1997), side
262 f. Tilsvarende gelder for den undersogelseskommission om SKAT, der blev nedsat den 13. sep-
tember 2017, jf. herved kommissoriets pkt. 8.

Udvalget finder anledning til at understrege betydningen af sddanne undersggelser ved ordinere, faste
underseggelsesorganer. Dels som et alternativ til undersegelser ved undersegelseskommissioner. Dels
som “forundersegelser”, der efter omsteendighederne kan bidrage til at afklare, om der er behov for
yderligere undersggelse ved en undersegelseskommission, f.eks. med henblik pé en vurdering af de
involverede embedsmands ansvarsforhold, eller om man ber lade det blive ved den institutionelle
kritik, som ombudsmands- og revisionskontrollen almindeligvis alene tager sigte pa.

Ogsi i tilfelde, hvor der ikke allerede foreligger en undersogelse ved et ordinzrt, fast undersegelses-
organ, som f.eks. Folketingets Ombudsmand eller Rigsrevisionen, pa det tidspunkt, hvor spergsmélet
om nedszttelse af en undersggelseskommission rejses, vil det efter omstendighederne kunne vaere
mere hensigtsmassigt og mindre ressource- og tidskreevende at lade undersegelsesopgaven varetage
af et ordinzrt, fast undersogelsesorgan. Enten som et egentligt alternativ til en undersegelse ved en
undersggelseskommission, eller som en forundersegelse til afklaring af, hvad der i givet fald kan
vaere grundlag for at undersgge nermere med henblik péd en ansvarsvurdering. I praksis begranses
denne mulighed af, at disse faste undersggelsesorganer selv traeffer beslutning om, hvorvidt der er
grundlag for at indlede en undersggelse. For sé vidt angar Rigsrevisionen bemerkes det dog, at stats-
revisorerne, som anfort i kapitel 3, afsnit 3.2.2, efter rigsrevisorlovens § 8, stk. 1, kan anmode rigsre-
visor om at foretage undersggelser mv. af forhold, som statsrevisorerne ensker belyst. Lovens § 8,
stk. 1, lyder som folger:
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7§ 8. Rigsrevisor bistar statsrevisorerne ved deres gennemgang af statsregnskabet. Rigs-
revisor foretager undersogelser og afgiver beretning vedrerende forhold, som statsreviso-
rerne ensker belyst. Statsrevisorerne og rigsrevisor kan anmode om afholdelse af falles
mader. Rigsrevisor deltager efter statsrevisorernes anmodning i samrad mellem folke-
tingsudvalg og statsrevisorerne.”

Det bemarkes endvidere, at et folketingsudvalg efter folketingsbeslutning af 20. juni 1975 om stats-
revisorernes valg og virksomhed (senest andret ved folketingsbeslutning af 4. juni 2018 om @ndring
af folketingsbeslutning om statsrevisorernes valg og virksomhed) § 9 kan anmode statsrevisorerne
om bistand til fremskaffelse af revisionsmassige oplysninger. Det folger forudsatningsvis af folke-
tingsbeslutningens § 10, at sdidanne revisionsmassige oplysninger kan fremkomme i form af beret-
ninger fra rigsrevisor, som statsrevisorerne anmoder Rigsrevisionen om at afgive, jf. den netop om-
talte bestemmelse i rigsrevisorlovens § 8, stk. 1. Statsrevisorerne og vedkommende folketingsudvalg
kan endvidere fordre samrad om modtagne beretninger, jf. folketingsbeslutningens § 10, stk. 3.

7.2 Underseogelser — og forundersogelser — ved seerlige undersegelsesorganer

Det er jeevnligt sket, at undersegelser af sager, der i princippet kunne have varet undergivet under-
sogelse ved kommissionsdomstole, undersagelsesretter og i dag undersggelseskommissioner, i stedet
er blevet henlagt til foretagelse ved personer uden for den pagaldende forvaltningsmyndighed.

Som der er redegjort for i kapitel 3, afsnit 3.2.5, har der i praksis navnlig veret tale om brug af
advokatundersogelser og lignende undersogelser forestdet af en jurist, der ikke er advokat, f.eks. en
professor. Som det ligeledes fremgér af neevnte afsnit har sddanne undersegelser oftest — lige som
ombudsmands- og revisionsundersggelser — vaeret foretaget pa grundlag af det skriftligt foreliggende
materiale. Jevnligt har sddanne undersogelser — i modseatning til ombudsmands- og revisionsunder-
sogelser — ikke alene vedrert mulig institutionskritik, men tillige spergsmal om individuel ansvars-
placering blandt de involverede embedsmend.

Som det fremgér af kapitel 3, afsnit 3.2.5.1, var det opfattelsen i beteenkning nr. 1315/1996, afgivet
af Udvalget vedrerende Undersogelsesorganer, at behovet for, at et serligt organ undersoger og klar-
leegger et faktisk begivenhedsforleb til brug for vurderingen af, om der foreligger grundlag for, at
ministre eller embedsmend seges draget retligt til ansvar, principielt udelukkende skulle daekkes af
underspgelseskommissioner. Udvalget anforte i den forbindelse, at sddanne undersggelser er af retlig
karakter og derfor ber forestas eller ledes af en jurist, og at de i gvrigt ber foregd under retssikker-
hedsmassigt betryggende former. Udvalget bemerkede i tilknytning hertil, at underseogelseskommis-
sionsloven bl.a. giver mulighed for, at en undersogelseskommission kan sammensattes med en eller
flere advokater, hvis der skulle vaere behov for det. Advokaters undersegelser af forhold i den statslige
forvaltning ville séledes efter udvalgets forslag blive integreret i reglerne om undersegelseskommis-
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sioner. Det fremgar dog af beteenkning nr. 1315/1996, at der fortsat kan opsta behov for advokatrad-
givning vedrerende spergsmalet om embedsmands eventuelle retlige ansvar, og at det kan vaere van-
skeligt at afgere, om en myndighed kan nejes med advokatrddgivning, eller om der af hensyn til de
berarte embedsmands retsstilling ber nedsattes en undersegelseskommisson med henblik p4 at til-
vejebringe eller klarlegge det faktiske grundlag, som den retlige vurdering skal baseres pa, eventuelt
med den pagaeldende advokat som formand for kommissionen.

Den praksis, der siden vedtagelsen af loven om undersggelseskommissioner har varet for anvendelse
af advokatundersogelser, ma formentlig siges at vaere giet videre end forudsat af Udvalget vedrerende
Undersogelsesorganer, jf. herved ogsa at denne praksis bl.a. rummer et eksempel pé en advokatun-
dersogelse med enkelte frivillige "atheringer” (advokatundersegelsen af DSB’s samarbejde med Wa-
terfront).

Udvalget finder, som vedrerende ombudsmands- og revisionsundersegelser, anledning til at under-
strege, at undersggelser ved sarlige undersogelsesorganer — som f.eks. advokatundersegelser, der
hidtil altovervejende har vaeret gennemfort pa skriftligt grundlag, — efter omstaendighederne kan vaere
et praktisk alternativ til en undersegelseskommission, ligesom séddanne undersegelser kan vere et
muligt redskab til at bidrage til at afklare, om der er behov for yderligere undersegelse ved en under-
sogelseskommission. Sddanne undersggelser kan endvidere tenkes at kunne indgd som en del af
grundlaget for stillingtagen til, hvorledes en kommissionsundersggelse bedst kan afgrenses. Sporgs-
malet om anvendelsen af saidanne underseggelser er behandlet mere udferligt nedenfor i kapitel 7 om
andre undersggelsesformer.

7.3 Forundersogelser ved en undersegelseskommission

I tilleeg til muligheden for, at en forundersegelse forestas af et ordinzert, fast undersegelsesorgan eller
af et saerligt, til lejligheden etableret, undersegelsesorgan, har udvalget fundet anledning til at over-
veje muligheden af, at en forundersegelse foretages af undersegelseskommissionen selv med henblik
pa en praktisk tilskering af undersegelsen, herunder en narmere afgrensning af den relevante an-
svarspersonkreds. Eventuelt kunne en sédan forundersggelse i underseggelseskommissionens eget regi
tillige danne grundlag for en opfelgende dialog med Justitsministeriet (under forneaden inddragelse af
Folketinget) med henblik pa en formel tilskeering af kommissoriet.

Som en variant af en sddan forundersegelse foretaget af undersegelseskommissionen, efter at den er
nedsat, kunne man i princippet forestille sig, at forundersegelsen — forinden en underseggelseskom-
mission blev nedsat — blev forestéet af samme personkreds, som efterfolgende i givet fald skulle
udpeges som medlemmer af en undersegelseskommission. De saledes praedesignerede kommissions-
medlemmer ville dermed pa tidspunktet for forundersegelsen have karakter af et serligt ulovbestemt
undersggelsesorgan svarende til de ovenfor i afsnit 7.2 omtalte.
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Denne variant af en forundersegelse uden for undersogelseskommissionslovens system ville — forud-
sat fortsat dommermedvirken i undersegelseskommissionen, og dermed ogsé ved forundersogelsen —
i realiteten vere et skridt tilbage til de ulovbestemte dommerundersegelser, der i en rekke tilfelde
blev gjort brug afi 1980’erne og i artierne forud, men som blev opgivet som undersogelsesform netop
pa grund af de problemer, der knyttede sig til dommermedvirken ved en sadan ureguleret underso-
gelsesform, jf. herom Jens Peter Christensen, Ministeransvar (Jurist- og @konomforbundets Forlag,
1997), side 553 f.

Séafremt en forundersogelse skal foretages af undersogelseskommissionen selv, efter at den er nedsat,
opstar pa tilsvarende made spergsmalet om, efter hvilke regler en sddan forundersegelse skal ske. Det
umiddelbare svar er, at det uden lovandring vil vere sddan, at undersggelseskommissionslovens reg-
ler vil geelde herfor. I sa fald synes det narliggende at antage, at en forundersegelse i praksis vil kunne
betyde, at det samlede undersggelsesforleb udstrakkes yderligere over tid. En modgaende faktor i sa
henseende vil dog ligge i muligheden for, at undersggelseskommissionen ret hurtigt ser sig i stand til
at anmode justitsministeren om (under forneden inddragelse af Folketinget) at tage initiativ til en
tilskeering af undersogelsen, og at en sidan anmodning sa helt eller delvis imedekommes. Selv om
nedsattelsen af undersogelseskommissioner og udformningen af deres kommissorier i praksis i vae-
sentlig grad er udslag af en politisk proces, kan man naeppe helt udelukke, at en undersogelseskom-
missions mere undersggelsestekniske overvejelser pd denne méde vil kunne blive tillagt vegt, selv
om et kommissorium er blevet formuleret og politisk forhandlet pa plads.

Man kunne dog forestille sig, undersegelseskommissionen blev givet mulighed for pa en mere ufor-
mel made at gennemfore en sddan forunderseggelse med henblik pé en tilskering af den efterfolgende
kommissionsunderseggelse. Ved en @ndring af undersggelseskommissionsloven ville kommissionen
eksempelvis kunne fa& mulighed for at gennemfore samtaler med muligt involverede embedsmand
mv., uden de retssikkerhedsmeessige garantier, som i dag gives af undersggelseskommissionsloven.
Ogsa i denne situation ville der, forudsat fortsat dommermedvirken i undersegelseskommissionen, i
realiteten vere tale om en tilbagevenden til tidligere tiders uformelle dommerundersegelser, jf. be-
markningerne ovenfor om disse. Lovens retssikkerhedsmaessige garantier ville séledes forst blive
iagttaget under den efterfolgende gennemforelse af den egentlige kommissionsundersogelse.

8. Undersogelseskommissioners mere fremadrettede funktion
Underseggelseskommissionslovens § 4, stk. 3, bestemmer, at en kommission ogsa kan fa til opgave
”at komme med forslag til sédanne @ndringer af love, administrative bestemmelser eller administrativ
praksis, som undersegelsen kan begrunde”. Bestemmelsen har sin begrundelse i et enske om, at un-
dersogelser ved en undersggelseskommission ikke alene ber vare entydigt bagudrettede med henblik
pé at belyse ansvarsgrundlag og finde ansvarlige, men tillige ber kunne have et vist sigte pé at iden-
tificere systemfejl og formulere forslag til @ndringer i procedurer mv., der kan modvirke, at der i
fremtiden opstar problemer som dem, der har givet anledning til undersegelsen.
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Som det samlede billede af de hidtil gennemforte undersegelser ved undersggelseskommissioner teg-
ner sig, er det ganske begrenset, hvad der er kommet ud af bestemmelsens indferelse, idet kun et par
af underspgelseskommissionerne har anfort lidt mere fyldige overvejelser foranlediget af bestemmel-

sen.

I princippet kunne det teenkes, at bestemmelsen ville vaere egnet til at gore kommissionsundersogel-
serne mere omfattende og tidskraevende. Udvalgets erfaringsopsamling har imidlertid vidnet om, at
noget sddant ikke har veret tilfeldet.

Pa den anferte baggrund finder udvalget ikke nogen grund til ikke at opretholde den navnte lovbe-
stemmelse. Det ma fortsat bero pa den enkelte undersggelse, om undersggelseskommissionen finder
grundlag for at fremkomme med forslag til @ndringer i lovgivningen, procedurer mv.

Det er klart, at det forhold, at en undersegelseskommission ikke har den brede sammensatning, som
et lovforberedende udvalg typisk vil have, kan tilsige en vis forsigtighed fra kommissionens side. Der
kan endvidere ved udformningen af kommissoriet tages stilling til, om en undersegelseskommission
overhovedet skal have en sadan, supplerende opgave. I den forbindelse kan navnes, at Tibetkommis-
sionen i pkt. 4 i sit kommissorium blev anmodet om at komme med forslag efter lovens § 4, stk. 3,
men at det samtidig fremgik, at undersegelseskommissionen kunne undlade at komme med sédanne
forslag, hvis kommissionen vurderede, at dette ville medfore, at arbejdet ikke ville kunne afsluttes
inden for de to ar, som undersogelsen forudsattes at vare. Det blev herefter endvidere bemaerket, at
kommissionen ville kunne komme med en mere overordnet beskrivelse af mulige andringer af love
mv., hvis en mere tilbundsgéende beskrivelse heraf ikke ville veere mulig inden for den forudsatte
tidsramme. I sin beretning afstod kommissionen fra at komme med forslag som omtalt i kommisso-
riets pkt. 4. Kommissionen anforte om baggrunden herfor, at den havde valgt at prioritere at kunne
aflevere sin beretning inden for den frist pa to ar, der var fastsat i kommissoriet, og at andre, heriblandt
Justitsministeriet og politiet, havde bedre forudsatninger for at bedemme, hvilke @ndringer af love
mv. der kunne vere hensigtsmeessige for at undgé en gentagelse af forhold, som havde begrundet
underspgelseskommissionens nedsettelse, ligesom kommissionen var oplyst om, at visse endringer
allerede havde fundet sted i1 blandt andet Kebenhavns Politi (Tibetkommissionens beretning, bind 1,
side 17).

9. Kommissionsundersogelser som grundlag for efterfelgende tjenestemandssa-
ger

Som anfert i afsnit 3.2 ovenfor er det i betenkning nr. 1315/1996 forudsat, at en undersogelseskom-

mission ikke ber nedsattes, bl.a. hvis der allerede ma antages at foreligge tilstraekkeligt grundlag for

at rejse tiltale eller indlede disciplinarforfolgning mod bestemte personer. Formélet med undersogel-
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seskommissionens virksomhed vil netop vere at tilvejebringe et materiale som grundlag for vedkom-
mende myndigheds afggrelse af, om sagen skal fremmes, eksempelvis ved at indlede disciplinarfor-
folgning.

Pa den baggrund rejses der i praksis ikke sidelobende med en kommissionsundersegelse tjeneste-
mandssager eller andre ansattelsesretlige sager mod embedsmand i anledning af de forhold, som
indgér i underspgelseskommissionens undersegelse. Som anfort i kapitel 4, afsnit 3.1, kan underse-
gelsernes ofte lange tidsforleb — eventuelt i kombination med betydelig kritisk medieomtale — udgere
en selvstendig belastning for de involverede og dermed af de pagaldende blive oplevet som en reel
sanktion. Endvidere forekommer det i praksis, at nogle af de embedsmand, der har vaeret involveret
i de undersggte forhold, forflyttes til en anden, lavere rangerende stilling eller fritages fra tjeneste
under undersggelsens forleb, hvilket de facto kan indebzre, at de pagaeldende karrieremaessigt saettes
pé standby. Problemstillingen har vasentlige ligheder med de i afsnit 3.2 og 3.3 beskrevne tilfelde,
hvor en strafferetlig efterforskning sattes i bero indtil afslutningen af undersogelseskommissionens
undersogelse.

For sa vidt angér opfolgningen pa en undersggelseskommissions beretning har Moderniseringsstyrel-
sen praesenteret et forslag til effektivisering. Forslaget gar ud pé at a@ndre tjenestemandslovens § 24,
3. pkt., séledes at kravet om tjenstligt forher som betingelse for at benytte de strengeste disciplinare
straffe for tjenstlig forseelse — overforelse til andet arbejdssted eller anden stilling, degradation eller
afsked — fraviges, hvis forholdet er belyst i en undersegelseskommissions beretning. Efter den gel-
dende bestemmelse kan kravet om tjenstligt forher alene fraviges, nar forholdet er fastslaet ved dom.

Udvalget finder, at det forekommer oplagt, at en gennemforelse af en sddan lovendring vil vere egnet
til at forkorte det samlede tidsforleb fra en undersegelseskommission besluttes nedsat, til der vil
kunne foreligge tjenstlige sanktioner foranlediget af kommissionens undersogelse. Udvalget finder
imidlertid ikke derudover, at udvalgets kommissorium giver fornedent grundlag for at udtale sig om
forslaget.

252



Kapitel 6
Parlamentariske undersogelser
Baggrunden for den udvidelse af udvalgets opgave, der er sket med tilleegskommissoriet af 4. juli
2017, har navnlig vaeret et gnske om at fa belyst spergsmalet om parlamentariske undersogelsesfor-
mer, dvs. undersggelser foretaget i Folketingets eget regi.

Som det fremgér af tillegskommissoriet, er der ved udformningen af tilleegskommissoriet “navnlig
lagt veegt pa, at der i offentligheden jeevnligt opstar debat om indferelse af nye parlamentariske un-
dersggelsesformer. Spergsmaélet blev senest belyst af et sagkyndigt udvalg for mere end to artier siden
i beteenkning nr. 1315/1996 afgivet af Udvalget vedrerende Undersggelsesorganer. Der er efter rege-
ringens opfattelse behov for, at debatten kan fores pa et ajourfort grundlag.”

Pa den anferte baggrund er udvalget blevet anmodet om at

“beskrive og analysere konkrete modeller for gennemforelsen af parlamentariske herin-
ger mv. baseret pa de ordninger, der findes i andre lande, herunder ordningen i Norge.
Beskrivelsen og analysen omfatter bl.a. spergsmélet om et parlamentarisk mindretals mu-
lighed for at kreeve en hering mv.”

Udvalgets belysning af parlamentariske undersogelser fremgér af neervaerende kapitel.

I afsnit 1 indledes med en opsummering af Folketingets kontrolredskaber, som er mere udferligt be-
skrevet i kapitel 3, afsnit 3.1. Dernast redegeres i afsnit 2 for hovedkonklusionerne i Beteenkning nr.
1315/1996 om undersggelsesorganer, der som navnt er den seneste sagkyndige betenkning, der har
behandlet parlamentariske undersegelser i en dansk sammenhang. I afsnit 3 redegeres for hovedlin-

jerne i de seneste ars debat om indferelse af parlamentariske heringer mv. i Danmark.

Afsnit 4 og 5 indeholder en analyse af udenlandske ordninger for parlamentariske undersogelser.
Navnlig den norske ordning for parlamentariske heringer mv. har dannet baggrund for de senere ars
debat om indferelse af nye parlamentariske undersggelsesformer i Danmark, og den norske ordning
er sdledes ogsa fremhavet i tillegskommissoriet, jf. ovenfor. P4 denne baggrund gives der i afsnit 4
en udferlig redegorelse for parlamentarisk kontrol i Norge med sarligt henblik pé &bne kontrolherin-
ger.

Med henblik pa bedst muligt at nyttigare erfaringerne fra ordninger med parlamentariske undersegel-
sesformer i andre lande indeholder afsnit 5 en tematisk gennemgang og analyse af de centrale ele-
menter i ordningerne i Norge, Sverige, England, USA og Tyskland. Eksempelvis behandles de for-
skellige landes regler om nedsettelse af undersegelsen i et samlet afsnit, sddan at forskelle og ligheder
mellem ordningerne i de enkelte lande traeder frem. Pé tilsvarende méade beskrives og analyseres de
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forskellige landes ordninger i henseende til de undersogte sagers karakter, offentlighed, vidne- og
sandhedspligt, sagsoplysning, retssikkerhedsgarantier for de involverede samt afrapportering og op-
folgning m.m. Afsnittet sluttes af med et sammenfattende oversigtsskema.

Pa den anferte baggrund indeholder afsnit 6 udvalgets overvejelser om parlamentariske undersogelser
i en dansk sammenhang.

Kapitlet er afgreenset saledes, at det behandler parlamentariske undersogelser som en selvstaendig
form for undersogelse af sager i den offentlige forvaltning. Herved forstas en undersogelsesform, der
i princippet kan sté alene og vil kunne udgere et alternativ til en anden undersegelsesform, f.eks. en
undersggelseskommission eller en advokatundersggelse, uden at der dog dermed er taget stilling til,
om og i givet fald i hvilke tilfeelde en parlamentarisk undersegelse vil kunne udgere et egnet og
hensigtsmessigt alternativ til sddanne andre undersegelsesformer. Spergsmaélet om parlamentarisk
opfelgning pa andre underseggelser behandles saledes ikke i dette kapitel, men der kan henvises til
kapitel 3, navnlig afsnit 3.1.5 om Folketingets Udvalg for Forretningsordenens behandling af spargs-

maél vedrerende ministeransvar.

1. Folketingets eksisterende kontrolredskaber

Folketinget er ved grundloven tillagt en reekke opgaver, herunder som lovgivende magt i forening
med regeringen, jf. grundlovens § 3, 1. pkt. Blandt Folketingets opgaver er ogsa at fere kontrol med
regeringen. Folketinget er i den forbindelse tillagt sanktionsmuligheder af bade politisk og retlig ka-
rakter, jf. henholdsvis grundlovens § 15 om muligheden for at udtale mistillid til statsministeren (re-
geringen) eller den enkelte minister og grundlovens § 16 om kompetencen til at rejse rigsretstiltalte
mod ministre for deres embedsforelse.

Til brug for Folketingets lobende kontrol med regeringen er der ved grundloven og lovgivningen i
ovrigt tillagt Folketinget en reekke kontrolredskaber. Bestemmelser af betydning for denne kontrol
findes endvidere i Folketingets forretningsorden. Der er i kapitel 3, afsnit 3.1, redegjort naermere for
Folketingets centrale kontrolredskaber. Foruden en reekke muligheder for at fremskaffe oplysninger
fra regeringen i form af forespergsler, skriftlige udvalgsspergsmal og samradsspergsmal har Folke-
tinget eller dets udvalg ogsa mulighed for at iverksatte egne undersggelser af konkrete sager. Som
det ogsa fremgar af kapitel 3, afsnit 3.1.3 og 3.1.4, er der flere eksempler p4, at stdende folketingsud-
valg, herunder Det Udenrigspolitiske Naevn og undersggelsesgrupper under Naevnet, og ad hoc-ud-
valg har gennemfort undersegelser af konkrete, afsluttede sager i den offentlige forvaltning. Sddanne
eksempler synes dog henvist til historien efter afslutningen af Thule-sagen i 1996, hvor undersegel-
sesgruppen under Udenrigspolitisk Naevn frarddede fremtidige undersggelser, der involverer bade
ministre og embedsmand, hvor det ikke er muligt at modtage forklaringer fra alle vaesentlige akterer
isagen. Der kan endvidere peges p4, at folketingsudvalgenes egne undersggelser synes at vaere blevet
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erstattet af samradene, der som navnt i kapitel 3, afsnit 3.1.3, er steget vaesentligt i antal siden indfo-
relsen af muligheden for at atholde dbne samrad fra folketingséret 1997-98.

Der er dog grund til i denne sammenhang at erindre om, at muligheden for at nedsatte parlamenta-
riske undersogelsesorganer allerede eksisterer i medfer af grundlovens § 51. Som det fremgar neer-
mere af kapitel 3, afsnit 3.1.1, giver grundlovens § 51 mulighed for at nedsatte parlamentariske kom-
missioner til at undersege almenvigtige sager, og det folger af bestemmelsens 2. pkt., at en sddan
kommission er berettiget til at fordre skriftlige eller mundtlige oplysninger af savel private borgere
som af offentlige myndigheder. Muligheden for at nedsette parlamentariske kommissioner har ikke
vearet anvendt efter den geeldende grundlov af 1953, og der findes ikke nermere regulering i lovgiv-
ningen eller Folketingets forretningsorden af centrale spergsmal som f.eks. oplysningspligt, vidne-
pligt, offentlighed mv. Det betyder bl.a., at parlamentariske kommissioner ikke efter grundloven eller
lovgivningen i @vrigt er udstyret med serlige tvangsmidler til opfyldelse af oplysningspligterne i
grundlovens § 51, 2. pkt. Som anfert af Claus Dethlefsen i Oliver Talevski, Jens Peter Christensen
og Claus Dethlefsen, Undersegelseskommissioner, embedsmandsansvaret & Folketingets rolle (Ju-
rist- og @konomforbundets Forlag, 2002), side 347, er regelsattet herom ufuldstendigt, og det er
forudsat, at der ud over grundlovsbestemmelsen skal udarbejdes supplerende lovregler, specielt om
kommissionens kompetencer over for de personer, der skal afgive forklaring for kommissionen. For
en nermere omtale af de rammer, som sattes af grundlovens § 51, henvises til kapitel 3, afsnit 3.1.1,
og betenkning nr. 1315/1996, side 153 ff.

2. Udvalget vedrerende Undersogelsesorganers overvejelser

Udvalget vedrerende Undersogelsesorganer havde ifelge sit kommissorium ikke alene til opgave at
overveje den fremtidige anvendelse af undersogelsesretter, men ogsé at redegere for anvendelsen af
andre undersogelsessystemer, herunder parlamentariske kommissioner og undersogelser ved folke-
tingsudvalg, og overveje nye, alternative undersegelsesformer som f.eks. offentlige heringer i parla-
mentsregi.

Udvalgets overvejelser om parlamentariske organers opgaver fremgar af kapitel 4, afsnit 4, i beteenk-
ning nr. 1315/1996. Overvejelserne om parlamentariske organers egnethed som undersegelsesorga-
ner faldt i to dele. Den forste del angik spergsmalet om en parlamentarisk kommissions eller et fol-
ketingsudvalgs undersegelse af ministres forhold forud for Folketingets stillingtagen til, om ministe-
ren skal drages til ansvar politisk eller sgges gjort retligt ansvarlig for dele af sin embedsforelse.
Udvalget overvejede for det andet sddanne parlamentariske organers vurdering af bestemte embeds-
meends forhold. 1 de felgende afsnit — henholdsvis afsnit 2.1 og 2.2 — redegeores for udvalgets overve-
jelser om hvert af disse spargsmal for sig. I afsnit 2.3 redegeres kortfattet for udvalgets evrige over-
vejelser og anbefalinger. Endelig omtales Folketingets stillingtagen til udvalgets forslag og overve-
jelser i afsnit 2.4.
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2.1 Parlamentariske organers undersegelse af ministres forhold

Udvalget vedrerende Undersggelsesorganer fandt, at det som folge af Folketingets kompetence til at
tage stilling til spergsmélet om ministeransvar matte forventes, at parlamentariske organer fortsat
ville fa til opgave at beskeftige sig med ministres forhold, herunder ved at afgive en indstilling om,
hvorvidt Folketinget ber drage en minister til ansvar politisk eller sege at gore et retligt ministeransvar
geldende.

Det fulgte imidlertid ikke heraf, at det parlamentariske organ selv skulle have til opgave at undersage
og klarleegge det faktiske begivenhedsforleb til brug for denne vurdering. Efter udvalgets opfattelse
ville et parlamentarisk organ naeppe i almindelighed vare et egnet forum for undersegelser af forhold
i den statslige forvaltning. Udvalget lagde 1 den forbindelse navnlig vegt pa, at folketingsmedlemmer
typisk ikke har den fornedne erfaring, de fornedne professionelle forudsatninger eller den forngdne
tid til radighed til at gennemfore sddanne undersogelser, at organets effektivitet og den offentlige
tillid til organet kan blive svakket af partipolitiske meningsforskellige og interesser, og at det ofte vil
vere ngdvendigt at afhere embedsmaend, hvilket vil kunne gore embedsmandene til led i det politiske
spil mellem regering og opposition og dermed skade forholdet mellem ministre og embedsverk.

Den narmere opregning af udvalgets begrundelser fremgar af beteenkning nr. 1315/1996, side 174
ff., hvor der anferes folgende:

”1) Klarleggelse af komplicerede begivenhedsforleb vil ofte omfatte indsamling og gen-
nemgang af omfattende skriftligt materiale samt athering af en lang reekke personer, her-
under navnlig ministre og embedsmend. Folketingsmedlemmer har normalt ikke den for-
nedne erfaring eller i ovrigt de nedvendige professionelle forudsatninger for at foresta
sddanne undersogelser, herunder med hensyn til deres planlegning og med hensyn til
tilrettelaeggelse og gennemforelse af atheringer.

2) Et sddant organs effektivitet kan yderligere blive svaekket, hvis medlemmerne under
arbejdet ikke optraeder i enighed f.eks. med hensyn til de temaer, der gnskes belyst, og
den méade, undersggelsen bar gennemfores pa. Der kan veare en risiko for, at partipolitiske
meningsforskelle og interesser i relation til den undersegte sag i for hej grad kommer til
at preege forlobet af undersogelsen. Dette mé navnlig antages at gelde, hvis undersogel-
sen foregér for dbne dere.

3) Hertil kommer, at der i dele af offentligheden kan vere en manglende tillid til, at en
sadan undersegelse vil kunne gennemfores pa en tilstreekkelig uvildig og objektivt saglig
maéde. Dette vil kunne indebzere, at konklusionerne med hensyn til det undersegte begi-
venhedsforleb ikke vil fremsta med nogen sarlig autoritet.

4) Det vil endvidere veere meget tidskreevende for parlamentarikere, hvis de — ud over at
redegore for og vurdere ministres forhold — ogsé skulle tilvejebringe det faktiske grundlag
for vurderingen. [...] Medlemmerne vil have ansvaret for undersggelsen, og de mé f.eks.
vere til stede, nar der foretages afheringer af ministre, embedsmand og andre personer.
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Folketingsmedlemmerne har i sagens natur andre og principielt set normalt langt vigtigere
opgaver end den, der bestar i at forestd en mere eller mindre detailpraeeget undersogelse af
forhold i statsforvaltningen. I parlamentarisk regi vil det derfor formentlig kun vere hen-
sigtsmaessigt at gennemfore en summarisk eller emnemaessigt meget begranset underse-
gelse [...]

5) Selv om folketingsmedlemmer skulle forestd undersegelsen, ma det i gvrigt antages,
at den narmere tilretteleeggelse af undersegelsen ofte ville blive overladt til ikke-politi-
kere (sekretariatet eventuelt suppleret med serligt sagkyndige), og springet til at lade un-
dersogelsesorganer uden for Folketinget selvstendigt undersgge faktum er derfor ikke
stort.

6) Som ovenfor naevnt vil en klarleeggelse af et kompliceret faktum i de her omhandlede
sager ofte forudsette, at der foretages afthering af de implicerede personer, herunder em-
bedsmaend. Det vil imidlertid kunne skade forholdet mellem ministre og embedsmaend,
hvis et parlamentarisk organ skal kunne indkalde embedsmend til at afgive forklaring
direkte for organet til brug for organets belysning af ministres forhold. En iverksettelse
af de her omhandlede undersogelser vil ofte med rette eller urette blive betragtet som et
led i en politisk magtkamp mellem regering og opposition; der er séledes en risiko for, at
medlemmerne af undersggelsesorganet ikke vil blive anset som uvildige, men som delta-
gere 1 denne magtkamp. Embedsmaend risikerer derfor inden for rammerne af en sédan
undersegelsesform at blive et led i det politiske spil mellem regering og opposition. [...]”

Udvalget konkluderede p& denne baggrund, at klarlaeggelse af et begivenhedsforleb i den statslige
forvaltning med henblik p4, at et parlamentarisk organ kan tage stilling til spergsmalet om minister-
ansvar, som udgangspunkt ber foretages af et undersogelsesorgan, der ikke bestér af folketingsmed-

lemmer, f.eks. en undersegelseskommission.

Udvalget fandt dog, at et parlamentarisk organ ikke burde vere afskaret fra selv at tilvejebringe det
faktiske grundlag af betydning for udarbejdelsen af en redegerelse om ministres forhold i sager, hvor
der ikke er behov for at iverkseatte storre undersegelser. Som eksempel nevnes i betenkning nr.
1315/1996, side 176, sager, der angér et enkelt faktum, og som kan belyses ved en gennemgang af
foreliggende skriftligt materiale, eventuelt suppleret af enkelte opklarende spergsmal til den pagel-
dende minister.

Som et andet eksempel n@vnes, at det parlamentariske organ efter afslutningen af en anden underse-
gelse, f.eks. ved en undersegelseskommission, kan have behov for yderligere oplysninger for at give
en fyldestgerende redegerelse for spergsmalet om, hvorvidt ministre ber seges draget til ansvar. I
sadanne tilfeelde vurderede udvalget, at det parlamentariske organ ikke ber vere afskéret fra selv at
tilvejebringe dette faktiske grundlag, forudsat at dette kunne ske uden afhering af embedsmand.
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Med hensyn til spergsmélet om afhering af embedsmand bemarkes, at det pa side 182 i beteenkning
nr. 1315/1996 er anfort, at et folketingsudvalg af de grunde, der er navnt ovenfor under nr. 6, heller
ikke pa frivilligt grundlag ber have adgang til at foretage atheringer af embedsmend.

2.2 Parlamentariske organers vurdering af embedsmsends forhold

Udvalget vedrerende Undersogelsesorganer fandt i forlaengelse af det ovenfor anforte om underse-
gelser af ministres forhold, at et parlamentarisk organ heller ikke bar undersage og klarlegge et fak-
tisk begivenhedsforleb med henblik pa at vurdere embedsmands forhold.

Udvalget overvejede endvidere, om der burde etableres en ordning, hvorefter et parlamentarisk organ
ber kunne redegere for og vurdere bestemte embedsmands forhold, nar det faktiske grundlag er til-
vejebragt f.eks. gennem en undersggelseskommission. Der anfores i beteenkning nr. 1315/1996, side
177 £., en reekke forhold, der taler imod en séddan ordning:

1) En ordning, hvorefter et parlamentarisk organ vurderer bestemte embedsmaends for-
hold, vil efter udvalgets opfattelse udgere et brud pd veesentlige forfatningsmeessige prin-
cipper. Embedsmandene er ansvarlige over for deres minister i overensstemmelse med
ansettelsens karakter, mens ministrene er ansvarlige over for Folketinget for deres em-
bedsforelse [...]

2) Et parlamentarisk organ vil endvidere neppe vare et egnet forum for vurderinger af
bestemte embedsmaends forhold. Mens spergsmélet om ministeransvar typisk vil veare
preeget af politisk orienterede synspunkter, vil vurderingen af spergsmalet om embeds-
mends ansvar i hgjere grad vaere af traditionel retlig karakter. En sddan retligt orienteret
proces horer ikke hjemme i parlamentsregi.

3) Der er desuden knyttet nogle forvaltningsorganisatoriske betenkeligheder til en ord-
ning, hvorefter et parlamentarisk organ vurderer bestemte embedsmends forhold: Em-
bedsmandene risikerer at blive en brik i det politiske spil mellem regeringen og opposi-
tionen.

Ministeren kan som folge heraf blive tilskyndet til at foretage »politiske udnaevnelser, i
hvert fald af de hgjere embedsmaend.

Der ma desuden paregnes en bureaukratisering af centraladministrationen, hvis et parla-
mentarisk organ tillige skal vurdere bestemte embedsmands forhold. Adferdsmensteret
mellem ministre og embedsmand kan @ndres, sdledes at der bliver en sterre tendens til,
at embedsmaend for at sikre sig imod senere kritik i overdrevent omfang vil foreleegge
deres dispositioner til godkendelse eller orientering.

4) Hertil kommer, at det — hvis et parlamentarisk organ tillige skal kunne vurdere em-
bedsmands forhold — vil vaere vanskeligt at fastholde det principielle synspunkt, at mini-
steren er ansvarlig over for Folketinget, mens embedsmendene er ansvarlige over for
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ministeren. Det parlamentariske organ vil saledes ikke alene skulle koncentrere sig om,
hvorvidt begivenhedsforlabet giver grundlag for politiske eller retlige reaktioner over for
ministeren, men ogsa vurdere, hvorvidt embedsmandene kan bebrejdes, hvad der er sket.

5) Der er endelig ikke behov for, at et parlamentarisk organ vurderer og udtaler sig om
bestemte embedsmands forhold. Sddanne forhold kan forbehandles af andre undersogel-
sesorganer, herunder undersggelseskommissioner. Disse organer er under udevelsen af
deres virksomhed uafhengige af savel statsforvaltningen som Folketinget.”

Sammenfattende fandt udvalget ikke, at et parlamentarisk organ ber redegere for og vurdere bestemte
embedsmaends forhold. En undersegelse og vurdering af et sddant spergsmal burde efter udvalgets
opfattelse forestas af et andet organ, f.eks. en undersegelseskommission.

2.3 Udvalgets overvejelser og anbefalinger i ovrigt

Eftersom udvalget — som det fremgér naermere ovenfor i afsnit 2.1 — fandt, at parlamentariske organer
kun i meget begrenset omfang burde fa til opgave at undersoge sager i den statslige forvaltning, ville
der efter udvalgets opfattelse ikke opstd behov for at nedsatte parlamentariske kommissioner. Ud-
valget fandt herefter ikke grundlag for at komme narmere ind pé spergsmalet om en eventuel lovre-

gulering af parlamentariske kommissioner.

I beteenkning nr. 1315/1996, side 179 £., peges der p4, at det ville kunne overlades til et folketingsud-
valg, f.eks. Udvalget for Forretningsordenen eller et underudvalg herunder, at overveje, hvorvidt ved-
kommende minister ber drages politisk til ansvar eller soges gjort retlig ansvarlig. Udvalget vedre-
rende Undersegelseskommissioner anforte endvidere, at det burde overvejes at indfere systematisk
parlamentarisk opfelgning af f.eks. undersogelser gennemfort af en undersogelseskommission. Som
det fremgar af kapitel 4, svarer dette til den praksis, der har udviklet sig under lov om undersogelses-
kommissioner, jf. ogsé Folketingets forretningsorden § 56.

Det anfores endvidere pa side 180 i beteenkningen, at det bar overvejes, om der ber indferes en prak-
sis, hvorefter et mindretal i Folketinget eller i folketingsudvalget ber kunne forlange, at man gar i
gang med at redegore naermere for ministres forhold.

For sa vidt angar sagsoplysningen fandt Udvalget vedrerende Undersegelsesorganer, at den gaeldende
retstilstand og praksis om folketingsudvalgs muligheder for at skaffe sig oplysninger i det veesentlige
burde opretholdes, jf. beteenkning nr. 1315/1996, side 182. Om den nugaldende retstilstand henvises
til kapitel 3, afsnit 3.1.3.1-3.1.3.3 og 3.1.5. Udvalget foreslog, at det pagaldende folketingsudvalg
gennem dreftelser med regeringen skulle fastlaegge, i hvilket omfang folketingsudvalget skulle have
adgang til materiale, der ikke er offentligt tilgaeengeligt.
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Spergsmaélet, om der burde indferes regler om oplysningspligt over for et folketingsudvalg, var gen-
stand for serskilt overvejelse i beteenkningen. Udvalget fandt sammenfattende, at en sidan oplys-
ningspligt ikke burde indferes, hverken for ministre, embedsmand eller andre. Det bemaerkes i den
forbindelse pa side 181 i betaenkning nr. 1315/1996, at det vil udgere en @ndring af den forfatnings-
massige tradition her i landet, hvis der indferes en sddan oplysningspligt, navnlig hvis embedsmand
og private personer retligt forpligtes til at afgive forklaring over for et folketingsudvalg.

Udvalget foreslog endvidere, at de involverede ministre skulle tillegges de rettigheder, som méa anses
for pakraevede ud fra retssikkerhedsmeessige hensyn:

- Ministeren ber geres bekendt med de kritikpunkter, som folketingsudvalget overvejer at frem-
drage i sin redegeorelse.

- Ministeren ber have lejlighed til at udtale sig over for folketingsudvalget, inden det drager
sine endelige konklusioner.

- Ministeren ber have ret til en bisidder.

- Der ber afgives en beretning eller beteenkning om folketingsudvalgets arbejde, og denne ber
offentliggores.

I de undtagelsesvise tilfalde, hvor folketingsudvalget matte forestd en mindre faktuel undersegelse,
jf. neermere herom ovenfor afsnit 2.1, foreslog Udvalget vedrerende Undersogelsesorganer en raekke
yderligere retssikkerhedsgarantier, som i vidt omfang svarer til underspgelseskommissionsordnin-
gens. Der henvises til beteenkning nr. 1315/1996, side 183 f.

Endelig fremgér det af betenkningens side 185 f., at spergsmalet om, hvorvidt der ber vere adgang
for offentligheden til at overvare mederne i folketingsudvalget og til at gere sig bekendt med det
materiale, der indgar i udvalgets arbejde, ber afgeres af folketingsudvalget selv. Eftersom Udvalget
vedrerende Undersggelsesorganer forudsatte, at folketingsudvalget som udgangspunkt ikke selv
skulle foresta afklaringen af det faktiske grundlag i sagen, var det vurderingen, at spergsmélet om
offentlighed i forbindelse med folketingsudvalgets arbejde nappe ville vere af stor praktisk betyd-

ning.

2.4 Folketingets stillingtagen til Udvalget vedrerende Undersogelsesorganers overvejelser

Samtidig med vedtagelsen af lov om undersggelseskommissioner i 1999 blev der som navnt i kapitel
3, afsnit 3.1.5, indfert et nyt kapitel XVIII 1 Folketingets forretningsorden om Udvalget for Forret-
ningsordenens behandling af spergsmal vedrerende ministeransvar. Til grund for folketingsbeslut-
ningen herom 14 bl.a. en beretning af 25. juni 1997 fra Folketingets Udvalg for Forretningsordenen,
der i relevant omfang er optrykt som bilag 2 til beteenkning nr. 3 af 5. maj 1999 af Folketingets Udvalg
for Forretningsordenen over forslag til lov om undersegelseskommissioner (Folketingstidende 1998-
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99, Tilleeg B, side 777), og en bete@nkning og indstilling fra samme udvalg af 5. maj 1999 vedrerende
@ndring af forretningsordenen for Folketinget (Folketingstidende 1998-99, Tilleeg B, side 837). Det
fremgar af disse forarbejder, at Udvalget for Forretningsordenen i det store og hele tilsluttede sig
Udvalget vedrarende Undersogelsesorganers konklusioner og anbefalinger. Navnlig skal fremhaves,
at Udvalget for Forretningsordenen i sidstnavnte betenkning — efter at have gengivet hovedkonklu-
sionerne i betenkning nr. 1315/1996 om folketingsudvalgs funktion som undersegelsesorgan og
manglende egnethed som forum for undersggelser af forhold i den offentlige forvaltning bortset fra
mindre undersegelser, der er refereret ovenfor i afsnit 2.1-2.3 — tilkendegav: ”Disse synspunkter har
vaeret grundlag for mere indgdende overvejelser i Folketingets Udvalg for Forretningsordenen, der i
princippet kan tilslutte sig disse.”

Udvalget vedrerende Undersogelsesorganers forslag er séledes i det vasentlige indarbejdet i forret-
ningsordenens kapitel XVIII, der er naermere omtalt i kapitel 3, afsnit 3.1.5. I denne sammenhang er
det relevant at fremhave,

- atreglerne alene tager sigte pa behandling af spergsmal om ministres ansvar, og at det forud-
settes, at et eventuelt embedsmandsansvar som hidtil alene vil vare et anliggende for rege-
ringens bedemmelse,

- at det er forudsat, at Udvalget for Forretningsordenens sagsbehandling kun undtagelsesvis
omfatter klarlaeggelse af et faktisk begivenhedsforlab, og at der i givet fald kun ber blive tale
om mindre faktuelle undersegelser i sager, der angér et enkelt faktum, eller hvor der er behov
for oplysninger som supplement til en beretning fra en undersggelseskommission,

- at der ikke kan stilles spergsmal til embedsmend under Udvalget for Forretningsordenens
behandling af sager om ministeransvar,

- at de involverede ministre er tillagt en ret til bisidder og evrige retssikkerhedsgarantier som
foreslaet af Udvalget vedrerende Undersogelsesorganer, og

- at der nedsattes et permanent underudvalg under Udvalget for Forretningsordenen til forbe-
redende behandling af de opgaver, der knytter sig til de her omtalte sager.

3. De seneste ars debat om parlamentariske undersegelser

Som anfert i udvalgets tillegskommissorium opstér der jeevnligt debat i offentligheden om indferelse
af nye parlamentariske undersegelsesformer. Siden afgivelsen af betenkning nr. 1315/1996 har
spergsmalet ogsa vearet genstand for debat i regi af Folketinget.

Den 15. januar 2014 afholdt Folketingets Praesidium en dben hering om parlamentariske undersegel-

ser med en raekke eksterne oplagsholdere, herunder eksperter, forhenvarende folketingsmedlemmer,
en repraesentant for DJOF og formanden for den norske kontrol- og konstitutionskomité. Der blev
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udarbejdet et referat af heringen, som er offentligt tilgengeligt via Folketingets hjemmeside (UFO
Alm. del 2013-14 — Bilag 25, og REU Alm. del 2013-14 — Bilag 133).

Ifolge Folketingets davaerende formand, som indledte heringen, var baggrunden for heringen bl.a. et
onske om at undersege mulighederne for at supplere undersegelseskommissionsordningen med en
form for parlamentariske heringer eller lignende, som dels ville kunne erstatte undersegelseskom-
missioner i nogle sager, hvor man hurtigt enskede at nd ind til sagens “politiske kerne”, dels ville
kunne bidrage til at indsnavre kommissoriet for en efterfelgende undersegelseskommission med hen-
blik pé at mindske kommissionens tidsforbrug.

Det ville fore for vidt pa dette sted at gengive indholdet af de mange indleg under heringen. Der
synes dog rimeligvis at kunne peges pa nogle vasentlige gennemgaende temaer og overvejelser. For
sa vidt angar selve spergsmélet om hensigtsmeessigheden af at indfore en parlamentarisk underso-
gelsesordning blev det pé den ene side fremhaevet, at der dermed ville blive tilvejebragt en “mellem-
skarp kniv”, dvs. et undersogelsesinstrument, der i relevante sager ville kunne arbejde hurtigere og
mindre omkostningstungt end en undersggelseskommission, og som ville kunne afdaekke de politiske
aspekter af sagen eller give grundlag for at vurdere behovet for eventuelt at nedsatte en undersogel-
seskommission. Pa den anden side blev der fra flere sider gjort opmarksom p4, at en ny ordning ville
kunne blive misbrugt politisk til at igangsatte hyppige underseggelser, som ikke nedvendigvis ville
vare begrundet i et reelt undersegelsesbehov, men i visse tilfeelde kunne vaere udtryk for politisk
”drilleri”. Denne risiko ville vere storst, hvis der blev givet et politisk mindretal ret til at ivaerksaette
en parlamentarisk undersggelse.

For sé& vidt angar rammerne for parlamentariske undersogelser, hvis en sddan ordning matte blive
indfort, skal fremhaeves folgende overvejelser fra heringen: For det forste blev det fra flere sider
pointeret, at en parlamentarisk undersggelsesform ville skulle betjene sig af en politisk frem for en
retlig malestok. Synspunktet havde naer sammenhaeng med, at der for det andet — i lighed med over-
vejelserne i beteenkning nr. 1315/1996 — blev peget p4, at et folketingsudvalg eller andet parlamenta-
risk organ naeppe burde forestd storre faktumundersegelser, men alene undersege mere overskuelige
sager. I tilknytning hertil blev det for det tredje papeget, at der — afthangigt af undersegelsernes neer-
mere omfang og karakter — formentlig ville vaere behov for en grad af professionalisering, hvis Fol-
ketinget skulle sttes i stand til at fungere som undersogelsesorgan. I den forbindelse blev det bl.a.
navnt, at sédanne undersegelser burde henhere under et fast folketingsudvalg, der skulle tilfores seer-
skilt sekretariatsbistand, og som eventuelt skulle have mulighed for at antage en professionel udsper-
ger.

Det sidste og ganske centrale emne under heringen, som her skal fremhaves, var spergsmélet om
inddragelse af embedsmand i undersegelserne. Der blev fra flere sider — som i Udvalget vedrerende
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Undersogelsesorganers betaenkning — peget pa den grundlaeggende ansvarsordning, hvorefter mini-
strene er ansvarlige over for Folketinget, mens embedsmandene stér til ansvar over for deres minister.
Der synes séledes ogsé at have varet enighed om, at et parlamentarisk undersegelsesorgan ikke skal
have til opgave at beskaftige sig seerskilt med bestemte embedsmands forhold og herunder afgive
indstillinger eller pa anden made drage konklusioner om, hvorvidt der ber tages skridt til at drage
embedsmand til ansvar.

Derimod synes der at have veret mere delte meninger om spergsmalet om adgang til at gennemfore
atheringer af embedsmend i en eventuel ny ordning med parlamentariske heringer eller lignende.
Imod en sddan mulighed blev navnlig anfert grundlovens ansvarssystem og den potentielle loyalitets-
konflikt, der ville kunne opsta mellem embedsvaerk og minister. I modsat retning blev det fremhavet,
at veerdien af en udbygget parlamentarisk undersegelsesordning ville vaere begraenset, hvis ikke det
underspgende udvalg mv. fik adgang til at indkalde embedsmaend til athering. Uanset udfaldet af
disse overvejelser blev det endvidere debatteret, om embedsmaend i givet fald skulle vare pligtige at
give made og afgive forklaring, eller om ordningen alene skulle vare baseret pé frivillighed. I den
forbindelse blev der navnlig peget pa en raekke retssikkerhedsmaessige betenkeligheder og pa, at fri-
villigheden i realiteten ville kunne blive illusorisk.

Senest var spergsmélet om indferelse af parlamentariske undersegelser pa dagsordenen for en kon-
ference arrangeret af Folketingets Praesidium i januar 2017. Oplagsholderne var hgjesteretsdommer,
dr.jur. Jens Peter Christensen, der redegjorde for de hidtidige erfaringer med undersegelseskommis-
sionsordningen, og den norske regeringsadvokat Frederik Sejersted, der berettede om de norske erfa-
ringer og andre udenlandske erfaringer med parlamentariske undersggelser. Konferencen var ikke
aben for offentligheden, og det er derfor ikke muligt at redegore naermere for indholdet af debatten.

4. Parlamentarisk kontrol i Norge med szrligt henblik pa d4bne kontrolheringer
Som det fremgar af det foregéende afsnit, har opmarksomheden i den danske debat om parlamenta-
riske undersagelser i serlig grad rettet sig mod erfaringerne i Norge. I betragtning af de store ligheder
mellem de forfatningsretlige rammer og de parlamentariske systemer i Danmark og Norge er det
velbegrundet, at der forst og fremmest er blevet set mod den norske ordning for inspiration. P& den
baggrund vil der i dette afsnit blive givet en forholdsvis udferlig beskrivelse af de abne kontrolherin-
ger i det norske Stortings kontrol- og konstitutionskomité.

Hovedformalet med dette afsnit er at beskrive ordningen med abne kontrolheringer i det norske Stor-
tings kontroll- og konstitusjonskomité (herefter kontrol- og konstitutionskomité). For til fulde at for-
sta denne ordning er det dog nedvendigt indledningsvis at beskrive hovedtreekkene af den parlamen-
tariske kontrol i Norge, som er den ramme, som kontrol- og konstitutionskomitéens kontrolvirksom-
hed udspiller sig inden for.
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Det folgende indledes derfor med en kort generel beskrivelse af Stortingets kontrol med regeringen i
afsnit 4.1. Beskrivelsen omfatter den overordnede forfatningsretlige ramme og Stortingets kontrol i
plenum og komitéer (udvalg). Stortingets eksterne kontrolorganer vil endvidere blive omtalt ganske
kort, dog med undtagelse af den norske Rigsrevision, som er af stor betydning for kontrol- og konsti-
tutionskomitéens virksomhed. I afsnit 4.2 redegeres for Stortingets kontrol- og konstitutionskomité
med szrligt henblik pa ordningen med &bne kontrolheringer. Endelig indeholder afsnit 4.3 en sam-
menfatning og en sammenligning med Folketingets parlamentariske kontrol pa centrale punkter.

Om terminologien i det folgende bemerkes, at betegnelserne “regeringen” og “minister” vil blive
benyttet i stedet for “’statsradet” henholdsvis statsrdd”, som er sprogbrugen i den norske grundlov.
Oplysningerne i det folgende bygger — foruden pa de relevante retskilder — i hej grad pa Rapport til
Stortinget fra utvalget til 4 utrede Stortingets kontrollfunksjon, dokument nr. 14 (2002-2003). Rap-
porten, der blev afgivet til Stortingets praeesidium den 30. september 2002 af det sdkaldte Froiland-
udvalg, et udvalg sammensat af sagkyndige reprasentanter og stortingsmedlemmer, vil i det folgende
blive omtalt som “rapporten om Stortingets kontrolfunktion”.

4.1 Generelt om Stortingets kontrol med regeringen

For at beskrive det norske Stortings kontrol med regeringen er det nedvendigt forst at give et kort rids
af den forfatningsretlige ramme, herunder navnlig de overordnede regler om ministeransvar og de
grundlaeggende regler om forholdet mellem ministre og embedsmaend (se afsnit 4.1.1). Herefter be-
skrives Stortingets forskellige kontrolredskaber inddelt efter, om de er tillagt Stortingets plenum (un-
der 4.1.2), Stortingets komitéer (under 4.1.3) eller Stortingets eksterne kontrolorganer (under 4.1.4).

4.1.1 Kort om den forfatningsretlige ramme
Som i1 Danmark er regeringen og de enkelte ministre underlagt sével politisk som retligt ansvar.

Regeringen star politisk til ansvar over for Stortinget og ma efter grundlovens § 15 indgive sin af-
skedsbegaering, hvis et flertal i Stortinget udtaler mistillid til den. Kontrollen retter sig ikke kun mod
regeringen som kollegium, men ogsa mod den enkelte minister, der ligeledes efter grundlovens § 15
er pligtig at indgive sin afskedsbegaring, hvis Stortinget udtaler sin mistillid til den pagealdende.
Ministeren star til ansvar bade i sin egenskab af medlem af regeringskollegiet og som forvaltningschef
(’departementssjef™).

Ligesom i Danmark omfatter det politiske ansvar dog ogsa mindre vidtgdende former for parlamen-
tarisk kritik, f.eks. i form af en irettesattelse ("daddelvedtak™) fra Stortinget.

Om det retlige ansvar fremgar det af grundlovens § 86, at Stortinget har patalekompetence i sager om
bl.a. ministrenes brud pé deres konstitutionelle pligter.
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Ansvarsnormerne er fastlagt i lov af 5. februar 1932 nr. 1 om ansvar for handlinger som péatales ved
Riksrett (ansvarlighedsloven) med senere endringer. I nervaerende sammenhang er det af serlig
interesse at fremhaeve, dels at ministrene ifelge grundlovens § 82 ikke mé give urigtige eller vildle-
dende oplysninger til Stortinget eller dets organer, dels at regeringen og de enkelte ministre pa grund-
lag af en forfatningsretlig seedvane har en almindelig oplysningspligt over for Stortinget, som inde-
baerer, at der skal gives korrekte og tilstreekkelige oplysninger til Stortinget. Oplysningspligten er
strafsanktioneret i ansvarlighedslovens § 9, der dog ikke fastlegger pligtens pracise indhold. Det
fremgér af rapporten om Stortingets kontrolfunktion, side 41 ff., at der ikke er fuldsteendig enighed
om, hvordan tilstraekkelighedskravet skal formuleres. Det synes dog at kunne leegges til grund, at
denne almindelige oplysningspligt ikke adskiller sig vasentligt fra den sandhedspligt, der folger af §
5, stk. 2, i den danske ministeransvarlighedslov.

Den norske grundlovs §§ 21 og 22 ger udnavnelse og afskedigelse af embedsmaend (omtrent sva-
rende til tjenestemand i Danmark) til et regeringspraerogativ. Stortinget har dog siden tidligt i 1800-
tallet fort en vis efterfolgende kontrol med embedsmandsudnavnelser. Det star imidlertid fast, at
embedsvarket alene er undergivet regeringens instruktionsbefgjelse, og Stortingets formelle reaktio-
ner i form af mistillid og rigsretstiltale kan alene rettes mod ministrene. Ligesom i Danmark er ord-
ningen séledes den, at regeringen og dens ministre stér til ansvar over for Stortinget, mens embeds-

mandene star til ansvar over for deres minister.

Ifelge rapporten om Stortingets kontrolfunktion, side 24, er det i praksis forekommet, at Stortinget formelt har instrueret
regeringen om at palegge embedsmand sanktioner, men det seneste eksempel pa noget sadant ligger langt tilbage, nemlig
i 1929. Sammesteds anferes det, at der ikke er formelle hindringer for, at Stortinget underseger og vurderer forhold i
forvaltningen, selvom tinget ikke har retlige reaktionsmuligheder over for embedsvarket. I det omfang sddanne underse-
gelser iveerksattes med henblik pa at foretage ansvarsvurderinger, vil formélet hermed forst og fremmest vare at belyse
ministrenes forhold, men der vil ikke i den forbindelse veere noget til hinder for, at Stortinget kritiserer og dermed, som
anfort i rapporten, “reelt ansvarligger” embedsmand. Der er imidlertid tradition for tilbageholdenhed hermed, jf. rappor-
tens side 26.

Som det fremgér af det folgende, sarligt afsnit 4.2 om kontrol- og konstitutionskomitéen, er embeds-
mendenes stilling i relation til parlamentarisk kontrol i nogle tilfaelde forskellig, athangigt af om de
er ansat i et departement eller i en sékaldt ydre etat. Sondringen mellem departementer og ydre etater
er i alt veesentligt svarende til den, der i dansk forvaltningsret kendes mellem departementer og un-
derliggende myndigheder som styrelser og direktorater. De ydre etater i Norge er saledes statslige
forvaltningsorganer, der i Norge kendes under betegnelser som direktorat, tilsyn, styrer mv. De ydre
etater er hierarkisk underlagt et departement, der som udgangspunkt har instruktionsbefajelse over
for de underliggende myndigheder. Dermed er ministeren for det padgeeldende omrade ligesom i Dan-
mark i sidste instans ansvarlig ogsa for de underordnede myndigheders virksomhed. Som i Danmark
kan der gores undtagelser herfra, f.eks. ved at instruktionsbefojelse og klageadgang til departementet
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i bestemte sagstyper afskares ved lov. Der henvises til Torstein Eckhoff og Eivind Smith, Forvalt-
ningsrett (9. udgave, 2010), side 106 ff. og 164 ff.

4.1.2 Stortingets plenum

Efter norsk forfatningsret er de formelle kontrolkompetencer tillagt Stortinget i plenum. Som omtalt
ovenfor i afsnit 4.1 er det sdledes Stortinget, der har befojelsen til at gore et politisk eller retligt ansvar
gzldende over for regeringen og dens ministre. I det folgende skal omtales en reekke yderligere be-
fojelser, som tilkommer Stortinget efter Stortingets Forretningsorden eller grundloven og forfatnings-
retlig seedvane. Det drejer sig om retten til at stille spergsmal mv. til regeringen (under 4.1.2.1) og
indbliks- og indkaldelsesretten (under 4.1.2.2). Endvidere omtales den sékaldte instruktionsret, som
giver sig udtryk i Stortingets mulighed for at vedtage sékaldte “anmodningsvedtak”, som er omdi-
skuteret i norsk statsretlig teori (under 4.1.2.3).

4.1.2.1. Spergsmél mv.

Stortingsreprasentanterne er ved kapitel 10 i Stortingets Forretningsorden tillagt en reekke mulighe-
der for at stille spargsmal til ministrene. Der kan stilles mundtlige spergsmal i de ugentlige spergeti-
mer, der kan stilles korte skriftlige spergsmél (omtrent svarende til § 20-spergsmal i Danmark), og
endelig kan spergsmaél af mere omfattende karakter stilles i form af interpellationer (der minder om
foresporgsler i Folketinget).

Derimod findes der ikke en ordning, der modsvarer de skriftlige udvalgsspergsmaél, som kendes fra
de stadende folketingsudvalg i Danmark. Der findes heller ikke i Norge et institut svarende til ordnin-
gen med abne eller lukkede samrad i danske folketingsudvalg. Som navnt nedenfor i afsnit 4.1.3 og
4.2 er heringerne i de enkelte fagkomitéer og navnlig i kontrol- og konstitutionskomitéen det neerme-
ste, man i Norge kommer det danske samréadsinstitut.

Feelles for de forskellige typer af spergsmal, som stortingsreprasentanterne kan stille, er, at den pa-
geldende minister kan nagte at besvare spergsmalet, hvilket imidlertid anses for et klart brud pé de
parlamentariske normer, jf. dog naermere nedenfor i afsnit 4.1.2.3 om diskussionen om instruktions-
retten. Velger ministeren at besvare et spergsmal, har han pligt til at opfylde sin forfatningsretlige
oplysningspligt ved at give korrekte og tilstraekkelige oplysninger, jf. naermere afsnit 4.1.1 ovenfor.

Endelig skal naevnes, at den enkelte stortingsreprasentant efter forretningsordenens § 74 kan anmode
om aktindsigt i regeringens og forvaltningens dokumenter gennem Stortingets administration. Mini-
steren kan afsld anmodningen i det omfang, dokumentet kan undtages fra offentlighed efter offent-
lighedsloven, men skal ved sin vurdering laegge vaegt pa reprasentantens sarlige stilling og informa-
tionsbehov.
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4.1.2.2. Stortingets grundlovfaestede indbliks- og indkaldelsesret
4.1.2.2.1. Den norske grundlovs § 75 f fastslar, at det tilkommer Stortinget at lade sig forelaegge
statsradets protokoller og alle offentlige indberetninger og papirer.

Denne sékaldte “innsynsrett” er en vidtgéende ret for Stortinget til at kraeve alle offentlige dokumen-
ter udleveret. Ved offentlige dokumenter forstas ikke blot sddanne dokumenter, som er undergivet
offentlighed efter offentlighedslovens regler. Af § 50 i Stortingets Forretningsorden fremgér det, at
begaringer efter grundlovens § 75 f kan galde ethvert dokument, som er i regeringens eller den un-
derliggende forvaltnings besiddelse, og som er udarbejdet eller indhentet som led i offentlig virksom-
hed. Dokumentbegrebet skal forstas vidt som omfattende ogsa data mv.

Bestemmelsen gér forud for lovregler og instrukser om tavshedspligt, men det anses dog for naturligt,
at Stortinget 1 givet fald vaelger at behandle sddanne dokumenter for lukkede dere og med paleg af
tavshedspligt til stortingsmedlemmerne. Det fremgar dog af rapporten om Stortingets kontrolfunk-
tion, side 34 f., at der ikke er enighed om, hvorvidt grundlovens § 75 f omfatter dokumenter, som
relaterer sig til interne dreftelser pa rent politisk niveau i regeringskollegiet, navnlig sékaldte R-do-
kumenter (dokumenter fra sékaldte regeringskonferencer) og dokumenter fra andre interne regerings-
fora. Regeringskonferencerne, der seedvanligvis atholdes en gang om ugen, og andre koordinerende
meder i regeringen, eksempelvis meder i Regeringens Sikkerhedsudvalg, er ikke reguleret eller for-
udset i grundloven eller lovgivningen i evrigt. P& konferencerne er badde generelle spergsmal og en-
keltsager genstand for dreftelse og afgerelse af politisk karakter, uden at beslutningerne er bindende
i formel forstand. R-dokumenterne kan saledes sammenlignes med dokumenter fra regeringsudvalg
som f.eks. Koordinationsudvalget og @konomiudvalget i Danmark. Uanset hvordan det navnte for-
tolkningsspergsmal lgses, er der i praksis langvarig tradition for, at Stortinget ikke anmoder om sa-
danne dokumenter, hverken pa frivillig basis eller ved formel vedtagelse efter grundlovens § 75 f.
Det er séledes alene stortingsudpegede granskningskommissioner, der i nogle tilfalde har anmodet
om og faet udleveret R-dokumenter og lignende pé frivillig basis.

Retten til at kreeve offentlige dokumenter udleveret efter den norske grundlovs § 75 f er sa vidt ses
aldrig blevet paberabt, om end bestemmelsen lejlighedsvis bruges til at laegge vaegt bag en anmodning
om dokumenter. I praksis daeekkes Stortingets informationsbehov dels ved, at regeringen af egen drift
fremlagger dokumenter, dels ved, at Stortingets komitéer eller enkelte repraesentanter anmoder om
udlevering af dokumenter og oplysninger.

Det er alene Stortinget, der i plenum og med simpelt flertal kan beslutte at gore brug af bestemmelsen
1§ 751, jf. ogsa § 50 i Stortingets Forretningsorden. Anmodninger fra komitéer og de enkelte stor-
tingsrepraesentanter omfattes saledes ikke af grundlovens § 75 f og er heller ikke i ovrigt retligt bin-
dende. Efterlevelsen af sédanne anmodninger ath@nger af det almindelige politiske styrkeforhold og
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af normer for forholdet mellem Storting og regering, og i praksis er det sidledes vanskeligt for rege-
ringen at afsla at fremleegge de enskede dokumenter mv. I de tilfeelde, hvor der opstér uenighed om
retten til indblik i nermere bestemte dokumenter, findes der typisk en politisk lesning, uden at be-
stemmelsen i grundlovens § 75 f aktiveres. Som narmere omtalt nedenfor i afsnit 4.2.4 har der i
praksis varet en udvikling i retning af at give kontrol- og konstitutionskomitéen ganske omfattende
adgang til oplysninger fra regeringen.

Stortingets indbliksret kan i et vist omfang sammenlignes med den danske grundlovs § 51, hvorefter
parlamentariske kommissioner er berettigede til bl.a. at fordre skriftlige oplysninger af sével private
som af offentlige myndigheder. Som Stortingets indbliksret benyttes den danske grundlovs § 51 ikke
1 praksis.

Om indbliksretten efter grundlovens § 75 f henvises i gvrigt til rapporten om Stortingets kontrolfunk-
tion, side 33 ff.

4.1.2.2.2. Grundlovens § 75 h giver Stortinget en formel “innkallingsrett”. Ifolge bestemmelsen til-
kommer det Stortinget at kunne fordre enhver til at mede for sig i statssager (med undtagelse af
kongen og den kongelige familie).

Retten er nermere reguleret i § 49 i Stortingets Forretningsorden. Bestemmelsen indebarer en pligt
til at give moade og afgive mundtlig forklaring for Stortinget. Ligesom indbliksretten efter grundlo-
vens § 75 fer der tale om en ret for Stortinget i plenum, der ikke kan udeves af de enkelte komitéer,
men det antages dog i rapporten om Stortingets kontrolfunktion, side 32, at Stortinget kan vedtage, at
forklaringen skal afgives i en komité.

Forklaringspligten efter grundlovens § 75 h omfatter “statssager”, hvilket bl.a. omfatter sager, som
Stortinget eller kontrol- og konstitutionskomitéen har til behandling, og andre sager, som naturligt
harer under Stortingets kontrol. Uden for begrebet falder sager, som alene galder ministrenes rent
private forhold, eller som kun bererer private retssubjekter. Derimod omfatter begrebet ogsa interne
forhold i regering og forvaltning. Forklaringspligten gar forud for lov- og instruksfastet tavsheds-
pligt, men hvis forklaringen angar tavshedsbelagte oplysninger, antages det i rapporten om Stortingets
kontrolfunktion, side 29, at forklaringen skal gennemfores bag lukkede dere.

Forklaringspligten pahviler ifglge ordlyden af grundlovens § 75 h “enhver”. Det indeberer, at mini-
stre, embedsmend og privatpersoner kan indkaldes til at afgive forklaring efter bestemmelsen. Pligten
til at give mede og afgive forklaring er strafsanktioneret i henhold til en sarlig lov (lov af 3. august
1897 nr. 2). Det er omdiskuteret, om de almindelige vidnefritagelsesregler finder anvendelse (se hertil
rapporten om Stortingets kontrolfunktion, side 30).

268



Stortingets indkaldelsesret efter grundlovens § 75 h er alene blevet brugt tre gange siden 1814, senest
1 1933 i forbindelse med den parlamentariske granskning af “@stgrenlandsagen”, hvor den norske
ambassader til Danmark blev indkaldt for at forklare sig om forhandlingerne med de danske myndig-
heder. Bestemmelsen er ikke blevet brugt siden da, men den er siden nogle fa gange brugt til at laegge
vagt bag en uformel indkaldelse for at tilskynde modvillige personer til at give mede.

I praksis bruges i stedet en raekke procedurer baseret pa frivillighed, herunder de i afsnit 4.1.2.1
navnte spergsmal og interpellationer, anmodninger om redegerelser mv. og anmodninger om at give
mede i &bne eller lukkede komitéheringer. Sadanne anmodninger stiles til regeringen og ministrene,
mens grundlovens § 75 h som navnt retter sig mod “enhver”. For disse procedurer gelder endvidere
—som for anmodninger om dokumenter mv. — at de ikke er retligt bindende, men kan vaere vanskelige
at afsla af politiske grunde.

Til sammenligning kan peges pa, at det i Danmark folger af grundlovens § 51, at parlamentariske
kommissioner — som i praksis ikke l&ngere benyttes — er berettigede til at fordre mundtlige oplysnin-
ger fra bade offentlige myndigheder og private.

Om indkaldelsesretten efter grundlovens § 75 h kan i egvrigt henvises til rapporten om Stortingets
kontrolfunktion, side 28 ff.

4.1.2.3. Stortingets instruktionsret

Uden for de serlige grundlovfastede tilfaelde har Stortinget mulighed for at anmode regeringen eller
en minister om at udarbejde dokumenter som f.eks. redegerelser eller udredninger. En sddan anmod-
ning kan fremsaettes uformelt og vil typisk blive imedekommet som udslag af almindelige politiske

normer.

Stortinget kan dog vaelge ved sékaldt anmodningsvedtak at palaegge regeringen at udarbejde sadanne
dokumenter ved en formel plenumvedtagelse. Der er langvarig praksis for, at Stortinget kan treffe
sddanne anmodningsvedtak, nogle gange ogsa omtalt som ”Stortingets instruktionsret”. Der er tale
om vedtagelser, som traeffes med almindeligt flertal i plenum, normalt efter et fast format, der begyn-
der med ”Stortinget ber regjeringen om &...” Historisk set blev der kun vedtaget ganske fa sddanne
anmodningsvedtak &rligt, men siden midten af 1990’erne er antallet kraftigt foreget, og i enkelte ar
har der varet ganske mange sddanne vedtagelser, i den senere tid flere hundrede hvert r. Disse ved-
tagelser bruges pa forskellige made til at styre regeringen, bl.a. til at kraeve fremsettelse af lovforslag,
udredninger, redegerelser m.m. Nogle gange bruges de ogsa i konkrete enkeltsager ved at palagge
regeringen at treeffe konkrete beslutninger.
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Det er i norsk statsretlig teori omstridt, om anmodningsvedtak er retligt bindende eller blot politisk
forpligtende. I rapporten om Stortingets kontrolfunktion, side 33, blev det lagt til grund, at sidanne
vedtagelser er retligt bindende som udslag af en generel parlamentarisk instruktionsbefojelse med
hjemmel i forfatningsretlig seedvane. Synspunktet er imidlertid blevet udsat for kritik i statsretlig te-
ori, og spergsmalet ma for tiden anses for abent. Det szttes sjaeldent pa spidsen, da den politiske
forpligtelse normalt er nok til at udvirke, at vedtagelserne efterleves, og regeringen er desuden palagt
at fremlaegge en arlig rapport om, hvordan efterlevelsen sker, som gennemgas af kontrol- og konsti-
tutionskomitéen som en af komitéens faste rutiner, jf. Stortingets Forretningsorden § 14, nr. 9, litra
b.

Selvom anmodningsvedtak principielt vil kunne teenkes brugt ogsé i kontrolsager til f.eks. at afkraeve
ministrene forklaringer, har der indtil videre ikke varet nogen tradition for at gare det. I praksis be-
nyttes befojelsen kun i styringssager til at fremskaffe redegerelser eller udredninger, og de anses ikke
som et instrument til efterfolgende parlamentarisk kontrol. Sddanne redegerelser eller udredninger
mv. er ikke omfattet af grundlovens § 75 h, der alene giver ret til at kreeve mundtlig forklaring, og vil
typisk ikke vaere omfattet af grundlovens § 75 f, der ikke giver ret til at kreeve nye dokumenter udar-
bejdet, men alene giver ret til indblik i allerede eksisterende dokumenter mv. Sterre redegorelser eller
udredninger falder endvidere uden for rammerne af det skriftlige spergsmalsinstitut (omtalt i afsnit
4.1.2.1).

Den omtalte ret til at vedtage anmodningsvedtak tilkommer Stortinget i plenum. Den kan saledes ikke
udeves af komitéerne, der under alle omstendigheder alene kan anmode regeringen om at afgive
dokumenter og oplysninger mv. pa frivilligt grundlag.

4.1.3 Stortingets komitéer
Ligesom det danske Folketing nedsetter Stortinget af sin midte en reekke komitéer (omtrent svarende
til Folketingets udvalg). Ifelge § 12 i Stortingets Forretningsorden nedsattes der tolv stdende fagko-

mitéer, herunder kontrol- og konstitutionskomitéen, som omtales narmere nedenfor i afsnit 4.2.

Stortinget kan endvidere efter forretningsordenens § 18 nedsztte sarskilte komitéer (ad hoc-udvalg)
til at behandle en enkelt sag eller sager af en bestemt type. I praksis bruges sdidanne komitéer ikke til
kontrolformal, jf. rapporten om Stortingets kontrolfunktion, side 52, hvoraf det fremgar, at det seneste
eksempel pé en sddan ad hoc-komité er fra 1948. I det folgende fokuseres derfor pa de stdende fag-
komitéer med serligt henblik pa deres kontrolvirksomhed.

Sammensatningen af fagkomitéerne skal sa vidt muligt ske efter forholdstal, jf. forretningsordenens

§ 13. For kontrol- og konstitutionskomitéen gaelder den sarlige regel, at alle partigrupper skal have

et medlem.
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Stortingets komitéer er sagsforberedende organer for Stortinget og har ingen selvstaendig myndighed
til at optreede pa tingets vegne. Stortingets fagkomitéer kan derfor som udgangspunkt ikke tage sager
op af egen drift, men er athaengige af, at Stortinget har taget sagen op i plenum og henvist den til
komitébehandling, jf. herved forretningsordenens § 22. Kontrol- og konstitutionskomitéen adskiller
sig herved fra de ovrige udvalg, idet komitéen har ret til at initiere kontrolsager af egen drift (se
narmere nedenfor under 4.2.3).

Komitéerne traeffer som hovedregel afgarelse ved simpelt flertal, jf. forretningsordenens § 26. Be-
stemmelsen fastsatter et quorum-krav pa tre femtedele af komitémedlemmerne. Der udnavnes en
ordferer i hver enkelt sag, som komitéerne behandler.

Komitéerne kan atholde almindelige meder, der er lukkede, jf. forretningsordenens § 25, eller horin-
ger. Horinger er efter forretningsordenens § 27 som udgangspunkt offentlige, men en komité kan med
sedvanligt flertal beslutte, at haringen skal forega helt eller delvist for lukkede dere. Horinger kan
afholdes af alle fagkomitéer, men de omtales nermere nedenfor i afsnit 4.2.5 om kontrol- og konsti-
tutionskomitéen.

Fagkomitéerne forer en vis efterfolgende kontrol inden for komitéens sagsomrade, men med undta-
gelse af kontrol- og konstitutionskomitéen er kontrolfunktionen for fagkomitéerne ikke central og er
af relativt beskedent omfang, jf. rapporten om Stortingets kontrolfunktion, side 52. Fagkomitéerne
kan afholde abne heringer, f.eks. i forbindelse med lovforslag, men de foregar efter andre og mere
fleksible regler end kontrolheringerne. Det sarlige reglement for abne kontrolheringer, der omtales
nedenfor under 4.2.5, &bner mulighed for, at fagkomitéerne ogsa kan atholde heringer efter reglerne
for kontrolheringer, safremt der er behov for det, men dette har indtil videre ikke veret aktuelt i
praksis.

Som det fremgér af ovenstaende, er der kun én af de tolv stdende fagkomitéer, der har som sin ho-
vedopgave at fere kontrol med regeringen. De gvrige fagkomitéers labende kontrolvirksomhed i en-
keltsager er af begraenset omfang, hvilket er i overensstemmelse med norsk parlamentarisk tradition,
jf. rapporten om Stortingets kontrolfunktion, side 20. Stortingets stdende fagkomitéer adskiller sig pa
dette punkt vesentligt fra de stdende folketingsudvalg i Danmark, som lgbende forer kontrol med
regeringen i enkeltsager inden for deres respektive sagsomrader, navnlig gennem skriftlige udvalgs-
sporgsmal og samradsspergsmal. I modsatning hertil beskeftiger de norske stiende fagkomitéer sig
alene med sager, som er formelt oversendt fra plenum til behandling (lovforslag, budgetvedtagelser,
samtykkesager, behandling af meddelelser og rapporter m.m.), men de har ikke, som danske folke-
tingsudvalg, en sakaldt “almindelig del”, hvor der kan stilles udvalgs- og samradsspergsmél uden
direkte tilknytning til de sager, som formelt er henvist til behandling. Som undtagelse hertil findes
serlige konsultationsordninger, navnlig i udenrigs-, sikkerheds- og europapolitiske sager.
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4.1.4 Stortingets eksterne kontrolorganer
Der findes en reekke eksterne kontrolorganer, der fungerer i regi af Stortinget, men som i vidt omfang
er tillagt en selvsteendig og uathengig stilling.

Stortinget har i medfer af § 19 i Stortingets Forretningsorden ret til at nedseette granskningskommis-
sioner til at klarleegge eller vurdere et tidligere faktisk begivenhedsforleb. Sddanne kommissioner —
der pé en rekke punkter svarer til undersegelseskommissioner i Danmark — er, i modsatning til de
faste kontrolorganer, der omtales i det folgende, ad hoc-organer, der nedsattes med henblik pa un-
dersogelse af en bestemt sag.

Blandt Stortingets faste eksterne kontrolorganer er der i denne sammenhang serlig grund til at frem-
have Rigsrevisionen. Det skyldes, at starstedelen af kontrol- og konstitutionskomitéens virksomhed

baserer sig pa rapporter mv. fra denne institution.

Ifolge den norske grundlovs § 75 k tilkommer det Stortinget at udnavne fem revisorer, som bl.a. skal
gennemse statens regnskaber. Rigsrevisorerne, der i praksis ikke vaelges af Stortingets egen midte,
vaelges efter forholdstal. Disse fem stortingsudnavnte rigsrevisorer udger som kollegium ledelsen af
Rigsrevisionen, jf. ogsa § 4 i lov af 7. maj 2004 nr. 21 om Riksrevisjonen. I modsetning til i Danmark,
hvor de folketingsvalgte statsrevisorer er adskilt fra Rigsrevisionen, der ledes af rigsrevisor, udger de
stortingsvalgte rigsrevisorer sdledes den formelle ledelse af det norske sidestykke til den danske Rigs-
revision.

Rigsrevisionens opgaver omfatter regnskabsrevision, forvaltningsrevision og selskabskontrol. Rigs-
revisionen afgiver indstillinger vedrerende de centrale statsregnskaber og giver gennem sine rappor-
ter Stortinget grundlag for at vurdere ministrenes ansvar, ligesom rapporterne giver grundlag for at
rette op pa fejl og mangler i forvaltningen. Efter rigsrevisionslovens § 9 kan Stortinget endvidere i
plenum pélaegge Rigsrevisionen at iveerksatte serlige undersogelser. Rigsrevisionen er siledes pree-
misleverander for Stortingets kontrol med regering og forvaltning. Samtidig fungerer Rigsrevisionen
som selvstandigt revisions- og kontrolorgan over for regering og forvaltning pa Stortingets vegne og
har som sédant ogsa afgarelses- og sanktionskompetence over for den underliggende forvaltning.
Endelig udferer Rigsrevisionen tillige en vis vejledningsvirksomhed over for forvaltningen. Rigsre-
visionen betegnes i rapporten om Stortingets kontrolfunktion, side 60, som Stortingets vigtigste eks-

terne kontrolorgan.
Rigsrevisionens informationsindhentning, evaluering og rapportering sker gennem lebende direkte

kontakt med embedsvearket. Rigsrevisionslovens § 12 giver Rigsrevisionen vid adgang til at indhente
oplysninger fra forvaltningen, enten gennem departementet eller direkte fra offentlige myndigheder

272



og embedsmand. Efter fast praksis omfatter oplysningspligten dog ikke dokumenter fra regerings-
konferencer, idet Rigsrevisionens opgaver ikke omfatter efterpravelse af rent interne politiske pro-

Ccesser.

Rigsrevisionen oversender sine generelle rapporter til Stortinget. Herudover oversendes rapporter i
vigtige enkeltsager af principiel karakter eller af stor skonomisk betydning, eller som gaelder sager
om brud pa Stortingets beslutninger og forudsatninger, der anses for at vaere af interesse for Stortin-
gets egen kontrol med regering og forvaltning. Forvaltningen (ministeren) far i sadanne sager lejlig-
hed til forst at kommentere sagen, jf. rigsrevisionslovens § 11. Rapporter, der oversendes af Rigsre-
visionen, behandles, som narmere omtalt nedenfor i afsnit 4.2.1, af Stortingets kontrol- og konstitu-

tionskomité.

Rigsrevisionens virksomhed har ifalge rapporten om Stortingets kontrolfunktion, side 76 f., primert
karakter af styringskontrol, ikke ansvarskontrol. Rigsrevisionen forholder sig traditionelt til den revi-
derede myndighed som sadan og gér ikke ind i vurderinger af enkeltpersoners ansvar. De involverede
ministre og embedsmaend navnes heller ikke ved navn i Rigsrevisionens rapporter. Det overlades
saledes til Stortinget at vurdere, om en rigsrevisionsrapport skal bruges som grundlag for ansvarlig-
gorelse af en minister, og pad samme made er det primert op til regeringen og de enkelte ministre at
vurdere, om rapporterne afdekker forhold, som tilsiger, at embedsmand ber holdes ansvarlige.

Om den norske Rigsrevision henvises i gvrigt til rapporten om Stortingets kontrolfunktion, side 60
ff.

Under Stortinget horer endvidere Sivilombudsmannen. § 75 11 den norske grundlov foreskriver, at det
tilkommer Stortinget at udnavne en person, som ikke er medlem af Stortinget, til at fore kontrol med
den offentlige forvaltning og alle, som virker i dens tjeneste, for at sgge at sikre, at der ikke gves uret
mod den enkelte borger. De nermere regler om ombudsmandens virke er fastsat ved lov af 22. juni
1962 nr. 8 om Stortingets Ombudsmann for forvaltningen (sivilombudsmannsloven) med senere &n-
dringer og Instruks for Stortingets ombudsmann for forvaltningen af 1. marts 1980 med senere @&n-
dringer, der er udstedt med hjemmel i lovens § 2.

Den norske sivilombudsmann svarer i vidt omfang til den danske ombudsmandsinstitution. Ombuds-
mandens arbejdsomrdde omfatter den offentlige forvaltning og alle, som virker i dens tjeneste, jf.
lovens § 4. Undtaget fra sivilombudsmannens arbejdsomréde er bl.a. forhold, som Stortinget har taget
stilling til, afgerelser truffet i statsrdd og Rigsrevisionens virksomhed. Ombudsmanden kan tage sager
op pa eget initiativ eller efter klage, jf. sivilombudsmannslovens § 5. Efter lovens § 7 kan ombuds-
manden bl.a. fra offentlige embedsmand og alle andre, som virker i forvaltningens tjeneste, kraeve
de oplysninger, han har behov for med henblik pa at udfere sit hverv. Som for Rigsrevisionen gzlder
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dog i praksis den begrensning, at oplysningspligten ikke omfatter dokumenter fra regeringskonfe-

rencer.

Det geelder for den norske ombudsmand som for den danske, at han ikke kan treeffe bindende afgo-
relser, omgare forvaltningens afgerelser eller palagge forvaltningen at foretage bestemte handlinger,
men som i Danmark retter myndighederne i Norge sig i praksis efter ombudsmandens udtalelser.

Endelig skal navnes, at der under Stortinget ogsa herer en ombudsmand for Forsvaret og det sakaldte
EOS-udvalg (Stortingets kontroludvalg for efterretnings-, overvagnings- og sikkerhedstjenesterne).

4.2 Stortingets kontrol- og konstitutionskomité

4.2.1 Almindeligt om komitéen kontrolvirksomhed

Det norske Storting har en lang tradition for en stdende kontrolkomité. Den tidligere protokolkomité,
der havde fungeret siden Norges adskillelse fra Danmark i 1814, blev dog nedlagti 1977. Forsti 1993
blev den nuvaerende kontrol- og konstitutionskomité oprettet som en forsegsordning. Ordningen er
nu gjort permanent, dog med visse justeringer, navnlig i 2003, hvor der blev gennemfort en raekke
reformer pa baggrund af rapporten om Stortingets kontrolfunktion. Blandt reformerne fra 2003 var
indferelsen af den nedenfor under 4.2.3 omtalte mindretalsrettighed.

Komitéens vigtigste opgave er at fare kontrol med regering og forvaltning. Som navnt ovenfor i
afsnit 4.1.3 forer de stdende fagkomitéer efter norsk parlamentarisk praksis kun i begrenset omfang
lebende kontrol med regeringen og ministrene i enkeltsager. I Norge kendes f.eks. ikke ordninger
med skriftlige udvalgsspergsmal og abne samrad, som er de vaesentligste kontrolredskaber for de
stdende folketingsudvalg i Danmark inden for deres respektive sagsomrader. I modsetning til i Dan-
mark er kontrolfunktionerne séledes primeert samlet i ét udvalg, kontrol- og konstitutionskomitéen.
Kontrol- og konstitutionskomitéen har mulighed for at inddrage den relevante fagkomité, navnlig ved
at foreleegge et udkast til indstilling til Stortinget for fagkomitéen til udtalelse, jf. § 15 i Stortingets
forretningsorden.

Kontrol- og konstitutionskomitéens opgaver er neermere fastlagt i forretningsordenens § 14, nr. 9, og
§ 15. For sa vidt angar komitéens kontrolopgaver kan der sondres mellem komitéens faste kontrolru-

tiner og granskning af enkeltsager, jf. rapporten om Stortingets kontrolfunktion, side 21.

De faste kontrolrutiner omfatter kontrol af statsradsprotokoller, opfelgning af Stortingets beslutnin-
ger og behandling af rapporter mv. fra de eksterne kontrolorganer.

Ifelge rapporten om Stortingets kontrolfunktion, side 21, foretages der granskning af enkeltsager, nér
der er mistanke om, at der er noget galt, f.eks. fejl og mangler i forvaltningen. Denne type kontrolsag
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kan initieres pa baggrund af rutinekontrollen, f.eks. en rapport fra Rigsrevisionen eller Sivilombuds-
mannen, men sddanne sager kan ogsa opsta pa andet grundlag, f.eks. efter omtale i pressen, henven-

delser fra private eller som folge af et politisk initiativ fra en eller flere stortingsrepraesentanter.

Sadanne enkeltsager er efter deres karakter ekstraordinare og optraeder relativt sjeeldent, men de kree-
ver til gengaeld ofte en betydelig indsats. Hvis det vurderes nedvendigt, kan kontrol- og konstituti-
onskomitéen tage initiativ til at foresld, at Stortinget nedsaetter en egentlig granskningskommission
til at klarlegge eller vurdere et begivenhedsforleb, jf. forretningsordenens § 19. Det bemarkes i den
forbindelse, at kontrol- og konstitutionskomitéens sekretariat ifolge det oplyste pa Stortingets hjem-
meside bestar af tre medarbejdere. Granskningskommissioner omtales ikke yderligere i det falgende,
der alene tager sigte pa kontrol- og konstitutionskomitéens egen kontrolvirksomhed i enkeltsager.

4.2.2 Hovedtrek af kontrol- og konstitutionskomitéens virksomhed i praksis

Det kan vaere vanskeligt at foretage en ngjagtig opgarelse af kontrol- og konstitutionskomitéens virk-
somhed i praksis. Den norske regeringsadvokat Frederik Sejersted, der var medlem af Freiland-ud-
valget, skriver i et oplaeg til et foredrag, som han holdt under Folketingets Praesidiums konference i
januar 2017, bl.a., at antallet af kontrolsager i praksis er géet i balger, hvor den politiske kontekst —
navnlig, om der har siddet en flertals- eller en mindretalsregering i perioden — har veret af afgerende
betydning. Der er dog ikke tvivl om, at de faste kontrolrutiner, navnlig opfelgningen pa Rigsrevisio-
nens rapporter mv., udger den overvejende del af komitéens arbejde.

En opteelling af de indstillinger, som kontrol- og konstitutionskomitéen har afgivet i de fem stortings-
samlinger fra 2011-2012 til og med 2015-2016) tegner det overordnede billede, som gengives i ske-
maet nedenfor. Det bemerkes, at en numerisk optelling naturligvis ikke siger noget om de enkelte
sagers relative vaegt og betydning, og at en optalling af fem afsluttede stortingssamlinger ikke tager
hgjde for, at komitéens praksis som navnt gar i belger.
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Oversigt over kontrol- og konstitutionskomitéens indstillinger inddelt efter sagstype
Stortingssamlingerne 2011-2012 til 2015-2016.

Stortings- Antal Heraf Heraf Heraf
samling indstillinger | i kontrolsager | i faste kontrolrutiner i ovrige sager
indledt af egen
drift
2011-2012 43 4.(9 %) | 23 (53 %) 16 (37 %)

16 (37 %) p.b.a. Rigsrevi-
sionens rapporter mv.
2012-2013 37 3 (8 %) | 24 (65 %) 10 (27 %)
17 (46 %) p.b.a. Rigsrevi-
sionens rapporter mv.
2013-2014 35 2 (6 %) | 23 (66 %) 10 (29 %)
14 (40 %) p.b.a. Rigsrevi-
sionens rapporter mv.
2014-2015 34 3(9%) |24 (71 %) 7 (21 %)
17 (50 %) p.b.a. Rigsrevi-
sionens rapporter mv.
2015-2016 50 3 (6 %) | 23 (46 %) 24 (48 %)
16 (32 %) p.b.a. Rigsrevi-
sionens rapporter mv.
Ovrige sager omfatter sager om lov- og beslutningsforslag mv.

Som det fremgar, udger de faste kontrolsagers andel af de sager, hvori kontrol- og konstitutionsko-
mitéen afgiver indstillinger, i gennemsnit over halvdelen i den nevnte periode. I gruppen af indstil-
linger som led i de faste kontrolrutiner er der serlig grund til at fremhaeve de sager, der tages op pa
baggrund af Rigsrevisionens rapporter mv., som i perioden udger i gennemsnit ca. 40 % af komitéens
sager. Som navnt ovenfor i afsnit 4.1.4 udger de stortingsvalgte rigsrevisorer den kollegiale ledelse
af den norske Rigsrevision, og opfelgningen af Rigsrevisionens rapporter mv. kan derfor ikke ske
som i Danmark, hvor de folketingsvalgte statsrevisorer i vidt omfang varetager denne funktion. I
Norge er der saledes et naturligt behov for, at ansvaret for den parlamentariske opfelgning er forankret

i en serlig komité.

4.2.3 Komitéens kontrol i enkeltsager

Kontrol- og konstitutionskomitéens kontrol i enkeltsager bygger pa forretningsordenens §§ 14 og 15
(samt §§ 40 og 44 for sé vidt angér sager om beslutninger om konstitutionelt ansvar, dvs. rigsretstil-
tale). Forretningsordenens § 14 henlaegger bl.a. sager om Stortingets kontrol med forvaltningen og
sager, hvor Stortinget skal tage stilling til, om konstitutionelt ansvar skal geres gaeldende, til komi-

téen.
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Det er saerligt for kontrol- og konstitutionskomitéen, at den pa eget initiativ kan tage en sag op og om
nedvendigt atholde dbne kontrolheringer. Det folger saledes af § 15 i Stortingets Forretningsorden,
at komitéen kan beslutte at anmode en minister om at fremskaffe enskede oplysninger om forhold,
som omfattes af Stortingets kontrol med forvaltningen. Hvis komitéen finder ministerens udredning
eller vurdering tilfredsstillende, afsluttes undersggelsen pa dette stadium, hvilket ifolge komitéens
formand, Martin Kolberg, sker i mange sammenhange (se side 17 i udskriften af Folketingets Praesi-
diums abne hering om parlamentariske undersegelser i januar 2014, omtalt ovenfor afsnit 3). Er ko-
mitéen imidlertid ikke tilfreds med ministerens svar, kan komitéen vaelge at stille flere spergsmal
eller at abne en sag, dvs. formelt tage sagen op til behandling med henblik pé at afgive indstilling til
Stortinget og i den anledning selv foretage de yderligere undersegelser i forvaltningen, som anses for
nedvendige.

Om komitéens initiativret i de n@vnte sager geelder en s@rlig mindretalsgaranti, hvorefter en tredjedel
af komitéens medlemmer kan kraeve, at en sag tages op. Ligesom for de ovrige stdende fagkomitéer
gelder det, at et mindretal af samme storrelse kan kraeve, at der skal atholdes en hering i en sag, jf.
forretningsordenens § 27. I kontrol- og konstitutionskomitéen er denne mindretalsgaranti imidlertid
absolut, idet det ikke — i modsetning til i de ovrige stdende fagkomitéer — er muligt for et andet
mindretal pé en tredjedel at indbringe beslutningen om at atholde en hering for Stortingets Praesidium.
Til sammenligning med danske forhold bemarkes, at det i praksis er sdledes, at blot et enkelt medlem
af et folketingsudvalg kan kalde en minister i samrdd, og at et samrdd skal vare abent, hvis tre ud-
valgsmedlemmer ensker det, jf. Folketingets forretningsorden § 8, stk. 8.

Om kontrollens karakter hedder det i rapporten om Stortingets kontrolfunktion, side 58, at de fleste
sager har karakter af neutral styringskontrol frem for politiseret ansvarskontrol. Kontrollen retter sig
forst og fremmest mod ministrenes forhold, men kan dog ogsa tage sigte pa at afdeekke fejl og mangler
i forvaltningen uden direkte tilknytning til ministerens forhold. Frederik Sejersted anferer i oplaegget
til det tidligere omtalte foredrag pa Folketingets Praesidiums konference, at der i de politiserede sager
typisk kan identificeres to faste fraktioner — regeringssiden og oppositionssiden — som star over for
hinanden som “forsvar” henholdsvis ”angreb”.

En opgerelse over kontrol- og konstitutionskomitéens undersegelser 2013-2017 (til og med juli 2017)
pé Stortingets hjemmeside viser, at der i perioden har vaeret iveerksat 36 undersogelser, svarende til
ca. 7-8 undersegelser om &ret.

Som begrundelse for at iveerksaettelse en undersegelse henvises der i stort set samtlige sager helt eller
delvist til medicomtale. Medicomtalen suppleres oftest af andre former for oplysninger, og i enkelte
tilfeelde har sddanne oplysninger i sig selv veret afgerende for ivaerksattelsen af underseggelsen. Som

eksempler kan navnes oplysninger fra Rigsrevisionen eller Sivilombudsmannen, fra regeringen eller
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fra interesseorganisationer mv. Nogle sager er rejst som opfelgning pé stortingsvedtagelser eller re-
geringens besvarelse af spergsmal fra Stortinget.

Af de 36 undersagelser er 31 opfert som afsluttet pa Stortingets hjemmeside (pr. juli 2017). Heraf er
de 24 afsluttet efter brevveksling med vedkommende minister. I fem sager er der atholdt dben kon-
trolhering, og to er afsluttet med afgivelse af indstilling fra udvalget uden forudgaende afholdelse af
kontrolhering.

4.2.4 Komitéens sagsoplysning

Til brug for oplysningen af sagen har kontrol- og konstitutionskomitéen de samme muligheder som
de ovrige komitéer, dvs. anmodninger til regeringen om dokumenter, redegerelser og oplysninger
mv. og atholdelse af komitéheringer med afhering af de personer, som komitéen indkalder. For ko-
mitéheringerne gaelder de generelle regler i forretningsordenens § 27, som er omtalt i afsnit 4.2.3
ovenfor, og det serlige reglement, der omtales nedenfor under 4.2.5.

Kontrol- og konstitutionskomitéens undersegelser adskiller sig saledes ikke formelt set fra de ovrige
fagkomitéers, men de vil ofte have en klarere karakter af egentlig granskning i sager med mistanke
om fejl eller mangler. Sagerne er derfor ogséd, som navnt i rapporten om Stortingets kontrolfunktion,
side 57, oftere praeget af, at de involverede akterer ikke uden videre har interesse i at bidrage til sagens
fulde oplysning. Kontrol- og konstitutionskomitéen er dog ikke tillagt serlige formelle rettigheder til
at kreeve oplysninger eller dokumenter, og komitéens indhentning af dokumenter mv. og afheringer
foregar derfor ogsa pa formelt frivillig basis, om end i henhold til politiske forpligtelser, som narmere
omtalt ovenfor i afsnit 4.1.2.

Kontrol- og konstitutionskomitéen vil typisk anmode vedkommende minister om at fremskaffe de
onskede oplysninger. Anmodningen kan dog ogsé rettes direkte til den underliggende forvaltning,
men vedkommende minister skal i sa fald forst underrettes og anmodes om at fremskaffe oplysnin-
gerne, jf. rapporten om Stortingets kontrolfunktion, side 58. Principielt beror det pa de politiske styr-
keforhold, om oplysningerne afgives eller ¢j. I praksis efterkommes anmodninger om udlevering af
dokumenter mv. som oftest, og der har udviklet sig en praksis for at give kontrol- og konstitutions-
komitéen ganske omfattende indblik, herunder i interne notater, e-mails mv. Udlevering sker dog ikke
undtagelsesfrit. Saledes udleveres ikke visse interne regeringspapirer, herunder de sakaldte R-doku-
menter (regeringskonferencedokumenter). Sddanne dokumenter fra interne regeringsudvalg svarer
som naevnt i afsnit 4.1.2.2 omtrent til dokumenter fra Koordinationsudvalget og @konomiudvalget i

Danmark.

Som naevnt under 4.1.2.2 og 4.1.2.3 er Stortingets indbliks- og indkaldelsesret efter grundlovens § 75
f og h alene rettigheder for Stortinget i plenum, men der er en vis diskussion i teorien om, hvorvidt
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Stortinget vil kunne delegere disse rettigheder eller bruge dem til f.eks. at kraeeve en afhering gennem-
fort 1 kontrol- og konstitutionskomitéen.

4.2.5 Serligt om komitéens kontrolheringer

4.2.5.1. Almindeligt

For atholdelse af abne kontrolheringer gelder et serligt reglement, Reglement for &pne kontrollhe-
ringer vedtaget af Stortinget 11. juni 2011 og senest @ndret 12. november 2013. Reglementet gaelder
for kontrolheringer i alle Stortingets komitéer, men det er af sarlig relevans for kontrol- og konstitu-
tionskomitéen, da heringer med karakter af kontrolheringer som oftest foregér i denne komité. Ifelge
reglementets § 1 er alle sager, som behandles i kontrol- og konstitutionskomitéen, saledes defineret
som kontrolsager, med undtagelse af sager om grundlovsandringer, bevillinger og valglovgivning.

Formalet med reglementet er ifalge § 1, stk. 2, at sikre Stortingets informationsbehov i kontrolsager
og en god fremdrift i heringen, samtidig med at hensynet til de indkaldtes retssikkerhed varetages.

Pa baggrund af de oplysninger, der er tilgeengelige pa Stortingets hjemmeside, kan antallet af heringer
i kontrol- og konstitutionskomitéen i lgbet af de fem stortingssamlinger fra 2011-2012 til og med
2015-2016 opgeres som folger:

Oversigt over kontrol- og konstitutionskomitéens heringer
Stortingssamlingerne 2011-2012 til 2015-2016.
Stortingssamling | Antal heringer | Heraf i kontrolsager indledt af egen drift
2011-2012 8 3

2012-2013 4 32
2013-2014 3 0
2014-2015 8 4
2015-2016 6 5

Om tidsperspektivet for undersggelserne forklarede kontrol- og konstitutionskomitéens formand,
Martin Kolberg, i sit indleg pé Folketingets Praesidiums dbne hering om parlamentariske underso-
gelser i januar 2014 (omtalt ovenfor afsnit 3), at der efter hans sken maksimalt gar 2-3 méneder, fra
en sag bliver aktualiseret gennem en rigsrevisionsrapport eller gennem komitéens initiativret, til den

parlamentariske undersogelse foregér.

4.2.5.2. Indkaldelse til athering
Deltagelse i atheringer under komitéheringer er efter forretningsordenens § 27 frivillig for de invite-
rede. Dette fremgar ogsa af reglementets § 3, stk. 2, der yderligere fastslar, at den indkaldte selv afger,

22 Heraf 1 p& baggrund af en rapport fra en granskningskommission.

279



om han vil besvare komitéens spergsmal. Hvis en minister vaelger at besvare spergsmal fra komitéen,
er han underlagt den under 4.1.1 omtalte pligt til ikke at give Stortinget eller dets organer urigtige
eller vildledende oplysninger.

For indkaldelse af embedsmend gaelder serlige regler i reglementets § 5. Der mé i den forbindelse
sondres mellem embedsmand i departementerne og embedsmend i de ydre etater.

Hvad angér athering af departementale embedsmeend, ma der skelnes mellem to principielt og prak-
tisk meget forskellige situationer. Den ene er, at ministeren indkaldes og selv medbringer en eller to
embedsmaend som bisiddere, hvilket er ofte forekommende i praksis. I givet fald er det ministerens
egen afgarelse, om og i givet fald hvilke embedsmand, han medbringer, og det er ministeren, som
tager imod spergsmalene og selv afger, om han skal svare eller overlade det til en af embedsmandene
at gore det. Normalt svarer ministeren selv, af og til efter en kort konsultation med embedsmanden.
Den anden situation er den, hvor departementale embedsmand selv indkaldes formelt af komitéen og
bliver udspurgt direkte. Denne situation er reguleret i de seerlige regler i reglementets § 5, som omtales
straks nedenfor. I praksis forekommer det sjeldent, at departementale embedsmand indkaldes til di-
rekte udspergning, og det er normalt meget kontroversielt, nar det sker.

For embedsmend i departementerne gaelder ifolge reglementets § 5, at komitéen i lukket meade kan
bestemme, at spergsmal skal stilles direkte til embedsmanden, hvis “sarskilte grunner” ger, at det
anses nedvendigt. Der har i praksis veret to eksempler p4, at denne bestemmelse er brugt til at ind-
kalde departementale embedsmand direkte til mere omfattende udspergning: I den sékaldte Furre-
sag fra 1997 blev en departementsrad (svarende til departementschef) og en ekspeditionschef (sva-
rende til afdelingschef) indkaldt til direkte udspergning uden ministerens tilstedeverelse, hvilket var
sterkt kontroversielt. I haringen om begivenhederne den 22. juli 2011 (Uteya-sagen) blev — foruden
14 embedsmend fra de ydre etater — seks departementale embedsmand afhert direkte. Det er fore-
kommet yderligere nogle fa gange, at departementale embedsmaend er blevet indkaldt til direkte ud-
sporgning af komitéen, senest i den sékaldte SSB-sag i vinteren 2017/2018.

Derimod kraeves der ikke saddanne “’s@rskilte grunner” for at anmode embedsmand i ydre etater om
at mede til hering direkte. Det kreeves blot, at den ansvarlige minister er varslet og givet adgang til at
vere til stede og eventuelt supplere embedsmandens forklaring. Spergsmaél stilles direkte til embeds-
manden. I praksis forekommer det relativt ofte, at embedsmend fra de ydre etater indkaldes til direkte
udspergning i kontrol- og konstitutionskomitéens heringer.

Om afhgring af embedsmaend geaelder efter reglementets § 5, stk. 3, 1 gvrigt den serlige regel, at der

ved spergsmalene skal tages hensyn til loyalitetsforpligtelserne i forvaltningen og mellem embeds-
vaerk og minister. Medelederen skal pése, at hensynet til loyalitetsforpligtelserne respekteres.
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Normalt meder privatpersoner ogsé op til heringerne, nér de inviteres, men der er flere eksempler pa,
at private har naegtet at mede frem, bl.a. i den sikaldte Telenor-sag. I givet fald har komitéen ingen
sanktioner og ma tage den pagaldendes beslutning til efterretning

4.2.5.3. Horingens gennemforelse, de afhertes rettigheder og sagens afslutning

Reglementet for abne komitéheringer indeholder endvidere en reekke regler om gennemforelsen af
heringen og om rettigheder for de atherte. Som ovenfor naevnt er komitéheringerne som udgangs-
punkt &bne efter forretningsordenens § 27. Heringerne laegges pa Stortingets hjemmeside (’strea-
mes”), sdledes at offentligheden kan folge med, og det haender ogsa, at der sendes direkte fjernsyn fra
heringerne. Forretningsordenens og reglementets regler indebarer dog, at komitéen med saedvanligt
flertal kan beslutte, at heringen skal forega helt eller delvist for lukkede dere. Komitéen kan herunder
ogsd beslutte, at der ikke ma foretages lyd- eller billedoptagelser af en hering, som i gvrigt er dben.
Tavshedsbelagte oplysninger kan alene modtages for lukkede dere, og under dbne heringer ma ikke
gengives eller henvises til oplysninger undergivet tavshedspligt.

Ifolge reglementets § 3 skal de personer, som anmodes om at mede til horing, varsles i s& god tid som
muligt, og anmodningen skal angive den eller de sager, som komitéen ensker forklaring om. Den
atherte skal endvidere have adgang til komitéens sagsdokumenter, medmindre reglerne om tavsheds-
pligt tilsiger andet. Den afherte har i medfer af § 3, stk. 3, i reglementet, ret til at medbringe en
bisidder (medmindre komitéen modsetter sig, kan flere bisiddere medbringes) og til at konferere med
bisidderen, for der afgives svar. Bisidderen kan endvidere med medelederens godkendelse supplere
forklaringen. Mederne ledes af komitéens formand, subsidieert en nestformand.

Reglementets § 4 regulerer gennemforelsen af atheringen og foreskriver bl.a., at medelederen skal
pase, at spergsmalene holder sig inden for det angivne tema, og at den indkaldtes retssikkerhed vare-
tages. For udspergningen kan begynde, har den indkaldte ret til at give sin version af sagen i indtil ti
minutter, og efter afslutningen af udspergningen skal den indkaldte gives indtil fem minutter til at

sammenfatte sagen.

Komitéen kan vaelge primart at overlade udspergningen til tre hovedudspergere. Den ene hovedud-
sporger vil i givet fald altid veere komitéens ordferer i den pageldende sag, og de gvrige vaelges blandt
komitéens egne medlemmer. Der er ikke mulighed for at indforskrive eksterne udspergere. Selvom
komitéen métte vaelge at udpege hovedudspergere, skal de gvrige komitémedlemmer have indtil ti
minutters sporgetid (inklusive svartid), og medelederen kan give mulighed for korte og direkte op-
folgende sporgsmal fra andre komitémedlemmer. Endelig atholdes der en kort afsluttende sperge-
runde.
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Som for gvrige heringer geelder det, at der ikke er tale om et debatforum for komitéen, hvilket fremgér
af reglementets § 4, stk. 6, der foreskriver, at der ikke ma ske meningsudveksling mellem komité-
medlemmerne eller afgives kommentarer til de afgivne svar, foruden hvad der indgar som en naturlig
del af et opfelgningsspergsmal.

Reglementet indeholder ikke regler om komitéens afrapportering af heringen eller den samlede un-
dersogelse af sagen, men det folger af det i afsnit 4.1.3 anforte, at alle Stortingets sager formelt af-
sluttes 1 plenum med debat og eventuelle formelle vedtagelser, herunder f.eks. kritik. Kontrol- og
konstitutionskomitéens undersagelse afsluttes saledes med en indstilling til Stortinget. Forud for selve
indstillingen gar typisk en kort indledende sagsfremstilling, en oversigt over de indkaldte og de stil-
lede spergsmél under kontrolheringen og endelig bemarkninger fra komitéen (ofte delt i flertals- og
mindretalsudtalelser). Indstillingen vedlegges relevante bilag til belysning af sagen.

Komitéformand Martin Kolberg oplyste i det tidligere omtalte indlaeg pd heringen i 2014, at herin-
gerne efter hans vurdering forer til, at forvaltningen og Stortinget lerer af det undersogte haendelses-
forleb, og at den viden, der sdledes indvindes, er et meget vigtigt element af ordningen med kontrol-
heringer.

4.3 Sammenfatning og sammenligning

Som i Danmark er regeringen og ministrene efter norsk forfatningsret underlagt politisk og retligt
ansvar over for parlamentet, og embedsmaendene star til ansvar over for deres minister.

Til at fore kontrol med regeringen har Stortinget en raeekke redskaber athaengigt af, om kontrollen
udeves i plenum, i komitéer (udvalg) eller af Stortingets eksterne kontrolorganer.

Stortinget i plenum er efter norsk forfatningsret tillagt en reekke rettigheder til med bindende virkning
at palaeegge regeringen at afgive oplysninger eller forklaring. I praksis benyttes disse rettigheder dog
yderst sjeeldent, og ligesom i Danmark er Stortingets anmodninger om oplysninger mv. ikke retligt
bindende for regeringen. Det beror derfor pa de parlamentariske normer og det politiske styrkefor-
hold, om og i hvilket omfang sddanne anmodninger efterkommes. I denne vurdering indgar ogsé

behovet for fortrolighed om materialet.

Stortingets stdende komitéer har — med undtagelse af kontrol- og konstitutionskomitéen — ikke en
selvstendig initiativret og kan ikke stille spargsmal til regeringen og dens ministre. Herved adskiller
komitéerne sig afgerende fra de danske folketingsudvalg, der inden for deres respektive sagsomrader
udever lgbende kontrol, serligt gennem udvalgsspergsmal og dbne samrad.
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Stortingets faste eksterne kontrolorganer omfatter Rigsrevisionen, de to ombudsmandsinstitutioner
og EOS-udvalget. Dertil kommer, at Stortinget har mulighed for at nedsztte en granskningskommis-
sion til at undersoge et n@rmere bestemt konkret begivenhedsforleb. Disse eksterne kontrolorganer
svarer i vidt omfang til dem, det danske Folketing rader over. I n@rverende sammenhaeng skal dog
serligt fremhaeves, at de stortingsudpegede rigsrevisorer i Norge udger ledelsen af den norske Rigs-
revision og dermed en integreret del af denne, hvilket adskiller sig fra ordningen i Danmark, hvor de
folketingsvalgte statsrevisorer stér for opfelgningen pa Rigsrevisionens rapporter mv.

For sa vidt angar den parlamentariske kontrol med regeringen og dens ministre indtager kontrol- og
konstitutionskomitéen en srlig position blandt Stortingets stdende komitéer. Et mindretal pa en tred-
jedel af komitéens medlemmer har ret til at tage initiativ til at undersege enkeltsager og kan i den
forbindelse forlange, at der atholdes en kontrolhering. Komitéens fremtreedende rolle som parlamen-
tarisk kontrolorgan styrkes veesentligt derved, at den star for opfelgningen pa rapporter mv. fra Stor-
tingets faste eksterne kontrolorganer, herunder Rigsrevisionen og Sivilombudsmannen. Der kan ikke
i Danmark peges pa et folketingsudvalg med en lignende fremtraedende kontrolposition, hvilket som
ovenfor naevnt navnlig kan tilskrives, at de stdende danske folketingsudvalg star for den labende kon-
trol inden for deres respektive sagomrader, herunder gennem udvalgsspergsmal og samradsinstituttet.
Man kan saledes med en vis ret sige, at de danske folketingsudvalg hver iseer varetager dele af den
kontrolopgave, som i Norge er samlet hos Stortingets kontrol- og konstitutionskomité. Hvad angér
opfolgningen pd Rigsrevisionens rapporter mv. sker den primert i regi af de folketingsvalgte statsre-
visorer, mens opfelgning pé rapporter mv. fra Stortingets faste eksterne kontrolorganer tegner sig i
gennemsnit for over halvdelen af komitéens indstillinger i de fem stortingssamlinger 2011-2012 til
2015-2016.

Kontrol- og konstitutionskomitéens heringer, der som udgangspunkt er offentlige, kan i nogle hense-
ender veere mere vidtgdende end kontrollen i Folketingets regi. Kontrol- og konstitutionskomitéen
har saledes mulighed for at afhere embedsmaend, hvilket hverken er muligt under dbne samrad i fol-
ketingsudvalg eller efter de sarlige regler i Folketingets Forretningsordens kapitel XVIII om behand-
lingen af spergsmal vedrerende ministeransvar i Udvalget for Forretningsordenen, der navnlig an-
vendes 1 sager om opfelgning pé beretninger fra undersegelseskommissioner, smh. forretningsorde-
nens § 57, stk. 3. Det skal dog hertil bemaerkes, at kontrol- og konstitutionskomitéen i praksis nasten
udelukkende foretager direkte athering af embedsmend fra de sdkaldte ydre etater (svarende til dan-
ske direktorater og styrelser), hvorimod der kun i to sager, herunder den meget omfattende og ekstra-
ordinzre hering om begivenhederne den 22. juli 2011 i regeringskvarteret i Oslo og p& Uteya, har
vearet eksempler pé direkte athering af departementale embedsmand. Departementale embedsmands
rolle er saedvanligvis at fungere som bisidder for ministeren, hvilket omtrent svarer til deres rolle
under abne samrad i danske folketingsudvalg.
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Endelig skal det bemaerkes, at der i praksis gennemfores et relativt beskedent antal &bne kontrolhe-
ringer i kontrol- og konstitutionskomitéen. Saledes har der i de seneste fem afsluttede stortingssam-
linger veeret afholdt i gennemsnit knap seks sddanne heringer pr. samling, hvoraf halvdelen har veret
heringer i kontrolsager indledt af komitéen af egen drift. Det bemerkes i den forbindelse, at der i
Danmark i folketingssamlingen 2014-15 blev stillet 750 samradsspergsmal og 1.100 1 2015-16.

5. Parlamentariske undersggelser i andre lande

Til brug for overvejelserne om parlamentariske undersggelser i en dansk sammenhaeng har udvalget
indhentet oplysninger om parlamentariske undersggelsesformer i en rakke ovrige lande. Foruden
Norge, der er serskilt behandlet i det foregdende afsnit, drejer det sig om Sverige, England og USA.
Ordningerne i disse lande blev ogsé inddraget i Udvalget vedrarende Undersogelsesorganers overve-
jelser i beteenkning nr. 1315/1996. Udvalget om Undersggelseskommissioner har endvidere indhentet
oplysninger om parlamentariske undersggelser i Tyskland, hvilket navnlig skyldes den sarlige min-
dretalsrettighed, der giver en fjerdedel af medlemmerne i den tyske Bundestag ret til at kreve et
undersogelsesudvalg nedsat.

I de folgende afsnit vil ordningerne i Sverige, England, USA og Tyskland blive uddybet pa tvars af
en reekke centrale elementer: Det undersegende organ, initiativret og nedsettelse, de undersogte sa-
gers karakter, offentlighed, vidne- og sandhedspligt, sagsoplysning i evrigt, retssikkerhedsgarantier
og afrapportering og opfelgning. Afsnittet afsluttes med et sammenfattende skema, hvor ogsa oplys-
ningerne om forholdene i Norge er inddraget.

Nearmere oplysninger om ordningerne i hvert enkelt land findes i sarskilte bilag (bilag 2-6) til denne
betenkning.

5.1 De centrale elementer i ordningerne

5.1.1 Det underspgende organ

I Sverige er det Konstitutionsutskottet, et stiende udvalg under den svenske Riksdag med 17 med-
lemmer valgt efter forholdstal, der er ansvarlig for den labende kontrol med regeringen, og som kan
treeffe beslutning om at indlede “sérskilda granskningsfragor”. Udvalget fungerer — ud over som kon-
trolorgan — desuden som almindeligt riksdagsudvalg, der behandler forslag inden for udvalgets om-
rade, som bl.a. omfatter konstitutionelle og almindelige forvaltningsretlige emner, sager om Riksda-
gen, Riksdagens ombudsmend og Riksdagens myndigheder i ovrigt med undtagelse af Riksbanken
og Riksrevisionen. Konstitutionsutskottet bistés af et sekretariat, der indsamler og bearbejder materi-
ale efter udvalgets anvisning og forelaegger sagen for udvalget. Sekretariatet bestar af en kanslichef
og en souschef, seks sagsbehandlere, en administrationschef og to assistenter. Kanslichefen, sousche-
fen og sagsbehandlerne er jurister eller politologer.
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I Tyskland udger parlamentariske undersegelsesudvalg (Untersuchungsausschiisse) et af de eldste
og vigtigste instrumenter til parlamentarisk information og kontrol i Forbundsrepublikken. De parla-
mentariske undersggelsesudvalg er ikke stdende udvalg, men nedsattes ad hoc. Parlamentet — For-
bundsdagen — kan til enhver tid nedsztte et undersegelsesudvalg. I henhold til den tyske Grundlov
(Grundgesetz) skal et undersogelsesudvalg nedszttes, hvis ¥ af forbundsdagsmedlemmerne anmoder
herom. I forbindelse med nedsattelsen treeffer Forbundsdagen beslutning om udvalgets storrelse. Par-
tierne reprasenteres efter styrkeforholdet i Forbundsdagen, idet alle partigrupper dog har krav pa
representation. Partierne afger selv, hvem der skal deltage i udvalget. Formandskabet roterer efter
samme matematiske princip, men formanden udpeges af Forbundsdagens Altestenrat (praesidium).
Undersogelsesudvalgene er underlagt princippet om diskontinuitet. Det betyder, at udvalget ved en
valgperiodes udleb mister sit opdrag og oplases. For Forbundsdagens staende Forsvarsudvalg gaelder
der saerlige bestemmelser, idet dette udvalg til enhver tid kan — og efter indstilling fra % af udvalgets
medlemmer skal — beslutte at nedsatte sig selv som et undersogelsesudvalg. Underseggelsesudvalget
bestér séledes af de samme 34 medlemmer, som udger det ordinre forsvarsudvalg.

Parlamentariske undersogelser i England gennemfores i praksis af undersogelsesudvalg (Select Com-
mittees) nedsat af Underhuset (House of Commons). Undersggelsesudvalgene kan nedsettes pa bade
permanent og ad hoc basis. Ifelge Underhusets forretningsorden (Standing Orders) skal der veare et
permanent udvalg for hvert ministeromrade. Ad hoc-udvalg nedszttes til at behandle et bestemt emne
i et begranset tidsrum og benyttes mest i Overhuset. Hvert udvalg bestar af 11 parlamentsmedlem-
mer.

Kongresunderseagelser i USA kan foretages af enten et stdende udvalg eller et serligt (ad hoc) udvalg
under de to kamre, Reprasentanternes Hus og Senatet. Saerlige udvalg nedszattes typisk for at under-
soge sager af storre national interesse. Et sddant udvalg kan nedsettes ud fra et enske om at undgéd
sammenfald i flere udvalgs undersggelser, men der er ogséd mulighed for, at hvert kammer nedsetter
et separat udvalg til at undersege en sag. I sddanne tilfelde kan de to udvalg holde faelles heringer og
afgive faelles beteenkning. Endvidere har Kongressen mulighed for at nedsztte faelles undersggelses-
udvalg med medlemmer fra begge kamre. Det er helt og holdent et skensspergsmél, om Kongressen
onsker at nedsatte et felles undersggelsesudvalg, at nedsatte separate undersegelsesudvalg eller at
overdrage en undersggelse til et permanent udvalg. Imidlertid er det for alle undersegelser — med
undtagelse af de mest sensationelle — det mest almindelige, at et stdende udvalg foretager en under-
sogelse af et anliggende inden for sin egen jurisdiktion pé eget initiativ og uden henvisning af sagen
fra Senatet.

5.1.2 Initiativret og nedsattelse

Det svenske Konstitutionsutskott treeffer formelt beslutning om at indlede en undersggelse ved flertal
blandt udvalgets medlemmer. I praksis er der imidlertid tradition for, at en undersggelse indledes efter
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anmodning fra blot et enkelt medlem. Ogsa riksdagsmedlemmer, som ikke sidder i Konstitutionsut-
skottet, kan anmode udvalget om at tage sager op, men udvalget afger selv, om der skal foretages en
undersggelse. Anmodningen indgives skriftligt p& en serlig formular for at sikre en precis opgave-
beskrivelse. Udvalgssekretariatet udarbejder herefter indledningsvis et oversigtsnotat, og er der fort-
sat enske om at behandle sagen, foretages en grundigere indsamling af materiale, og sagen sattes pa
dagsordenen i udvalget. Der har kun undtagelsesvis varet eksempler pa, at Konstitutionsutskottet ved
afstemning har afslet et onske fra et medlem om yderligere undersegelser, f.eks. en mundtlig ud-
spergning.

Ved nedsattelsen af undersegelsesudvalg under den tyske Forbundsdag ma der skelnes mellem en
mindretalsenquete og flertalsenquete. En mindretalsenquete er et undersegelsesudvalg, der forlanges
af mindst % af parlamentets medlemmer og séledes skal nedsattes. Undersagelsesgenstanden ma
hverken andres eller udvides uden samtykke fra ansegeren. En flertalsenquete er et undersggelses-
udvalg, som nedsettes, nar faerre end % af forbundsdagsmedlemmerne fremsetter en anmodning,
som derefter vedtages af et flertal i Forbundsdagen.

De engelske Select Committees kan selv tage initiativ til at iverksatte deres egne undersaggelser og
kan frit vaelge de sager, der enskes undersogt, og fastsaette kommissoriet for den enkelte underseogelse.
Det enkelte udvalg beslutter kollektivt et undersggelsesemne, der henherer under dets mandat. Selv
efter at et udvalg er blevet enig om et kommissorium for en undersegelse, star det udvalget frit at
@ndre dette.

I USA er der forskellig praksis i de to kamre for, om et mindretal kan fa gennemfort en undersogelse
og ivaerksaette en hering. I Repreesentanternes Hus bestemmer flertallet, om en undersegelse skal
gennemfores, men der er tradition for, at mindretallet, nir en undersggelse er besluttet ivaerksat, vil
fé en dag til at fore sine vidner i sagen. I Senatet er der tradition for at tillegge de enkelte senatorers
onsker stor betydning, uanset om de tilherer flertals- eller mindretalspartiet. Nar der er ivaerksat en
hering, bestemmer Senatets forretningsorden, at et flertal blandt udvalgsmedlemmerne fra det parti,
der er i mindretal, har ret til mindst én heringsdag, hvor der kan fores vidner.

5.1.3 De undersogte sagers karakter

Det svenske Konstitutionsutskotts “sérskilda granskningsfragor” kan omfatte bade enkeltsager og
mere systematiske gennemgange af storre forfatningsretlige emneomréader som f.eks. regeringens ud-
nyttelse af bemyndigelser. Konstitutionsutskottet kan alene behandle sager, som regeringen eller en-
kelte ministre har veeret involveret i, og udvalgets undersogelser rettes mod disse personers handlin-
ger. Dette indeberer for det forste, at undersogelser af regeringen og de enkelte ministres forhold
alene paregnes gennemfort af Konstitutionsutskottet, og ikke f.eks. af kommissioner. Selvom der
ganske vist er eksempler pd, at samme spargsmaél eller haendelsesforleb samtidig er blevet undersegt

286



af savel en kommission som af Konstitutionsutskottet, vil der saledes vare forskel pa sigtet med de
to underseggelsesformer. For det andet er der tale om en begrensning af omradet for Konstitutionsut-
skottets undersggelser, som skal ses i sammenhang med, at det i de svenske grundlove udtrykkeligt
er fastsat, at hverken regering eller Riksdag ma blande sig i forvaltningens (eller domstolenes) afge-
relser, idet tilsynet med disse myndigheder udeves af ombudsmandsembedet og Justitiekanslern. Det
betyder ogsa, at Konstitutionsutskottets kontrol alene angar regeringen og ministrene, hvorimod em-
bedsmend ikke er genstand for udvalgets granskninger. Der foregar ikke nogen formaliseret koordi-
nering med ombudsmanden, idet dette ville blive betragtet som et indgreb i embedets selvstendighed.

Rammerne for de tyske parlamentariske undersggelsesudvalgs undersggelser sattes af Forbundsda-
gens forfatningsretlige befojelser. Det indebarer for det forste, at undersogelsesretten er begranset
til Forbundets kompetenceomréde og ikke omfatter de tyske delstater (Lénder) eller Den Europziske
Union. For det andet begraenses undersegelsesretten af princippet om magtens tredeling. Inden for
regerings- og forvaltningskontrollen findes en kerne af eksekutivt eneansvar, der omfatter initiativ-
retten, radgivning og virkeomréader, der ikke kan granskes af Forbundsdagen. Derfor omfatter den
parlamentariske undersegelsesret i reglen kun allerede afsluttede sager, men ikke forudgaende rad-
givning mv. og igangvarende sager. Sager pd forsvarsomradet skal som ovenfor nevnt undersoges
af Forsvarsudvalget.

De engelske Select Committees, der er knyttet til et ministeromrade, har som hovedopgave at under-
soge det padgeldende ministeriums “udgifter, forvaltning og politik”. Udvalgenes undersggelser om-
fatter mange forskellige omrader inden for den statslige forvaltning. De kan f.eks. vedrere et serligt
tema, EU-forslag eller lovforslag. Der anvendes efter det oplyste et politisk bedemmelsesgrundlag,
der kan fore til kritik af regeringen, ministeren eller eventuelt det pdgeeldende ministerium, men ikke
af embedsmand. Formelt er udvalgene dog ikke udelukket fra at gennemfore kritiske vurderinger af
embedsmand. Udvalgene henholder sig til en sub judice-regel, som udelukker behandling af sager
under behandling ved en britisk domstol.

Undersogelser i den amerikanske Kongres vil normalt angd praesidentens, ministrenes eller departe-
menternes forhold. Hertil kommer de mange, delvis uathengige “agencies” (styrelser). Kongressens
tilsynsvirksomhed over for disse styrelser beskrives af mange som det vaesentligste ”vében” i “magt-
kampen” med prasidenten om kontrollen med disse styrelser. Kongressen er ikke udelukket fra at
beskeeftige sig med delstaternes forhold (i det omfang deres uathangighed ikke er sikret i forfatnin-
gen) eller med den private sektor. Den narmere proces for udvalg nedsat til at forestd en bestemt
undersggelse bestemmes fra sag til sag og for hvert enkelt sarlige udvalg for sig. For alle saerlige
udvalg fastsattes et saerskilt kommissorium. Om der tillige fastszttes en klar tidshorisont for udval-
gets arbejde, afgares konkret. Eftersom det er Kongressen selv, der fastlegger rammerne for det saer-

lige udvalgs arbejde, kan et (nyt) flertal til enhver tid beslutte at nedlaegge udvalget eller eendre dets
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mandat, herunder give det mere eller mindre tid, hvis det af den ene eller anden grund findes enskeligt
eller nedvendigt.

5.1.4 Offentlighed

Konstitutionsutskottets mundtlige udspergning af vidner foregér i dbne udvalgsmeder med adgang
for offentligheden og pressen, herunder radio og tv. Udvalget kan dog beslutte, at et sadant made skal
forega for lukkede dore, f.eks. hvis der skal indhentes fortrolige oplysninger. Vidneudsagn, der afgi-
ves under udvalgets atheringer, stenograferes ned og er siden 1980 blevet optrykt som bilag til ud-
valgets arlige betenkning (omtalt nedenfor afsnit 5.1.9).

Maderne i et af den tyske Forbundsdags undersogelsesudvalg foregér for dbne dere, men uden trans-
mission (sékaldt ’sal-offentlighed”), medmindre et simpelt flertal i udvalget treeffer anden beslutning.
Pressen og andre interesserede kan folge udvalgets arbejde fra tilskuerreekkerne. %/3 af de tilstedeve-
rende medlemmer af udvalget kan tillade lyd- og billedoptagelser, hvis ogsa den person, der skal
afgive forklaring, tilslutter sig. Dette sker dog meget sjeldent. Undersogelsesudvalget kan valge at
lukke derene, bl.a. hvis der kan fremkomme personlige oplysninger eller af hensyn til statens sikker-
hed eller forholdet til fremmede magter. Undersogelsesudvalget kan endvidere vedtage paleg om
hemmeligholdelse og klassificering af bevismidler, bevisfarelse eller samtalerne i udvalget. Under-
sogelsesudvalgets radslagning og beslutningstagning foregar for lukkede dere.

I England er der normalt adgang for offentligheden til udvalgenes undersogelsessessioner. Sessio-
nerne bliver desuden filmet og kan tilgas fra Parlamentets hjemmeside (og sommetider ogsa pa TV-
stationen BBC Parliament). Undersggelsesudvalgenes votering er dog ikke offentlig.

Horinger i USA’s Kongres er som udgangspunkt offentlige for borgere og pressen, og der stilles krav
om, at der senest 21 arbejdsdage efter et mode i udvalget via internettet offentliggeres video- eller
lydoptagelse eller udskrift af medet. Ligesom med retsmader kan der dog i visse tilfelde vare vag-
tige hensyn, der gor, at derene lukkes. Det gelder for eksempel, hvis der under heringen vil kunne
fremkomme oplysninger, der er hemmeligstemplede af hensyn til den nationale sikkerhed, er fortro-
lige af gkonomiske eller handelsmessige grunde, vil kunne krenke personers privatliv mv. eller er
fortrolige af hensyn til retshandhaevelsen.

5.1.5 Vidne- og sandhedspligt

Det svenske Konstitutionsutskott kan indkalde til mundtlige vidneatheringer (utfragning), hvis de
skriftlige oplysninger ikke findes tilstraekkelige til at belyse sagen. | hovedsagen er det ministre, stats-
sekreteerer og andre embedsmand med ner tilknytning til Regeringskansliet, som indkaldes, men
ogsa repraesentanter for styrelser, organisationer og — i sjeldnere tilfaelde — private selskaber er blevet
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indkaldt. Hverken regeringsmedlemmer, embedsmaend eller private har pligt til at give mede. I prak-
sis er de indbudte personer stort set undtagelsesfrit medt frem; dog har der siden vedtagelsen af den
nye Regeringsform i 1974 veret to tilfelde, hvor forhenvarende ministre ikke har ensket at stille sig
til ridighed for udspergning i udvalget. I det omfang embedsmend fra styrelserne meder frem, udtaler
de sig principielt pd myndighedens vegne. Det samme geelder embedsmaend i departementerne, der
saledes udtaler sig pd ministerens vegne. Spergsmal, der enskes besvaret mundtligt, sendes normalt
skriftligt pa forhdnd. Det er Konstitutionsutskottets medlemmer, der selv gennemforer den mundtlige
udspergning, sédledes at det medlem, der har formuleret spergsmalet, indleder.

Der geelder ikke en almindelig sandhedspligt ved forklaringer for Konstitutionsutskottet, og der gives
ingen sandhedsformaning mv. i forbindelse med afgivelse af forklaringer for udvalget. Der gaelder i
medfor af Regeringsformens kapitel 1, § 9, et sakaldt objektivitetsprincip, som indebarer, at forvalt-
ningsorganerne i deres virksomhed bl.a. skal iagttage et saglighedskrav. Ifalge en motivudtalelse om-
fatter bestemmelsen ogsa regeringen, nér den optrader som hegjeste myndighed i forvaltningsorgani-
sationen. Motiverne giver dog ikke naermere anvisninger pa rekkevidden og betydningen af saglig-
hedskravet, men kravet er i bl.a. Justitiekanslerns praksis blevet fortolket som et krav om, at en myn-
dighed skal give korrekte oplysninger til medierne og offentligheden. Uanset om saglighedskravet
matte antages at geelde for regeringens afgivelse af forklaringer for Konstitutionsutskottet, er der ikke
i lovgivningen mv. fastsat regler om sanktioner for afgivelse af urigtige eller vildledende oplysninger.

Alle tjensthavende i den offentlige sektor samt privatpersoner, eksperter, udleendinge mv. kan blive
indkaldt som vidner i den tyske Forbundsdags undersegelsesudvalg. Der er ingen begransninger med
hensyn til kategorier af embedsmand. Vidneatheringen indledes med, at undersegelsesudvalgets for-
mand sandhedsformaner vidnet og oplyser om atheringens tema. Selve aftheringen begynder herefter
med, at vidnet forst far mulighed for at forklare sig i sammenhang. Dernast kan undersegelsesud-
valgets formand stille opfelgende spergsmal, og sluttelig far de ovrige udvalgsmedlemmer mulighed
for at stille spergsmal.

Pligten til at give mode og afgive forklaring for undersegelsesudvalget kan handhaves ved brug af
sanktioner. I tilfaelde af uretmaessig udeblivelse kan der udstedes bade pé op til 10.000 euro, og be-
deudstedelsen kan eventuelt gentages. Naegter vidnet uden lovmaessig grund at udtale sig, kan der
ligeledes udstedes en bade i samme storrelsesorden, eller der kan for Forbundsdomstolen fremsettes
begering om arrestation af vidnet. I praksis anvendes muligheden for sanktioner yderst sjaldent.
Vidnepligten begranses for det forste af straffeproceslovens vidneundtagelsesbestemmelser for for-
skellige embedsindehavere — f.eks. praester mv. og advokater — og deres medhjaelpere. Vidner kan
desuden nagte at svare pa spergsmal, hvis besvarelsen vil bringe vidnet selv eller vidnets naermeste
i fare for at blive genstand for en retlig proces.
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De engelske Select Committees har formelt befojelse til "at rekvirere personer, papirer og dokumen-
ter” og kan saledes indhente oplysninger fra enhver (embedsmand, ministre og andre). I kraft af
denne befojelse kan vidner ved en ordre udstedt af det pageldende udvalg og underskrevet af for-
manden indkaldes til at made for udvalget og til at fremlaegge de dokumenter, som udvalget har brug
for. Vedkommende kan imidlertid appellere til formanden om at blive fritaget for at svare pé et
spergsmal eller bede om, at hele eller dele af vidneforklaringen ikke bliver offentliggjort. Endvidere
begraenses vidne- og oplysningspligten af kronens immunitet og geelder ikke for medlemmer af House
of Lords eller House of Commons. Medlemmer af House of Commons, herunder mange ministre,
kan derfor ikke indkaldes til at give mede for udvalg. De inviteres ikke desto mindre ofte, og det er
usadvanligt at afvise en sddan anmodning.

Hvis et vidne undlader at give made for udvalget, kan sagen rapporteres til Underhuset som prima
facie foragt (formodning for foragt) med mulighed for sanktionering. Befojelsen til at paleegge em-
bedsmaend mv. at give made for udvalget kan alene hdndhaves af Underhuset som sadan. Det betyder
i praksis, at det vil kunne vere svert at gennemtvinge pligten, idet det britiske parlamentariske system
traditionelt har vaeret karakteriseret ved, at der dannes flertalsregeringer. I praksis inviterer udvalget
vidnerne til at give mede eller afgive dokumenter mv., og de ovennavnte formelle befojelser anven-
des sjeeldent. En pdmindelse om parlamentets befgjelser er normalt nok til at sikre, at vidner deltager.

Embedsmand, der indkaldes til at mede for en Select Committee, er omfattet af et saerligt set af
regler — de sakaldte ”Osmotherly Rules” — der er regeringens egne retningslinjer, og som aldrig er
blevet formelt tiltradt af parlamentet. Reglerne fastseetter i vid udstrackning, at embedsmaend er an-
svarlige over for vedkommende minister, der igen er ansvarlig over for parlamentet, og at embeds-
mand fremlegger beviser mv. for Select Committees pa vegne af deres minister.

Til brug for undersegelser i den amerikanske Kongres er der praksis for, at skriftlige og mundtlige
oplysninger fra offentlige myndigheder normalt afgives uden sterre formaliteter. Savel private som
politikere og embedsmand er forpligtede til at bidrage til kongresudvalgenes undersegelser med re-
levante vidnesbyrd og ved at udlevere ensket dokumentation. Om fornedent kan udvalgene udferdige
en stevning (subpoena) for at sikre opfyldelsen af denne pligt. Efterkommes en steevning om at mede
frem ikke, afgives ikke vidneforklaring, eller udleveres dokumenter ikke, kan den pagaeldende straf-
fes for foragt for Kongressen. Sddanne sager gennemfores dog efter praksis kun ved alvorligere kren-
kelser.

Vidner, der afgiver forklaring for USA’s Kongres, herunder i forbindelse med udvalgsheringer, gor
det under strafansvar. Det afgeres fra gang til gang, om det pagaldende vidnes udtalelser eller for-
klaringer afgives under ed eller ej, men det eendrer ikke ved, at det er ulovligt at lyve over for Kon-
gressen. Det galder bade i forbindelse med afgivelse af mundtlige og skriftlige svar, og det gelder
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uanset grunden til, at den pagaldende er blevet bedt om af afgive forklaring. Reglerne om immunitet
og vidneundtagelse er beskrevet nedenfor i afsnit 5.1.7.

5.1.6 Oplysningspligt og sagsoplysning i gvrigt

Indsamlingen af materiale til det svenske Konstitutionsutskotts undersggelser forestés af udvalgsse-
kretariatet. Sekretariatets materialeindsamling omfatter dels selvsteendige undersogelser, dels skrift-
lige spergsmal til navnlig departementer og styrelser. Konstitutionsutskottet far i henhold til Rege-
ringsformen udleveret protokollen over regeringens beslutninger, og udvalget kan ifelge samme be-
stemmelse fa udleveret de dokumenter, som herer til disse beslutninger. I medfer af Regeringsfor-
mens kapitel 13, § 1, har Konstitutionsutskottet desuden ret til at f4 udleveret regeringens evrige
dokumenter, som udvalget finder nedvendige for sin granskning. I evrigt er regeringen ikke i almin-
delighed forpligtet til at afgive oplysninger, bortset fra sager om arbejdet i EU og visse rapporter fra
riksrevisorerne. Derimod er statslige myndigheder i gvrigt forpligtet til at afgive oplysninger og ud-
talelser efter anmodning fra et riksdagsudvalg, dog er myndigheden ikke forpligtet til at give fortro-
lige oplysninger pa et offentligt udvalgsmede. Det er den padgzldende myndighed, ikke de enkelte
ansatte, der er forpligtede til at give oplysninger. En myndighed kan dog henskyde en begaering om
oplysninger til regeringen til afgerelse, jf. Riksdagsordningens kapitel 10, § 8, medmindre der er tale
om en myndighed under Riksdagen, f.eks. Riksrevisionen. En anmodning om information kan frem-
settes af fem udvalgsmedlemmer, jf. Riksdagsordningens kapitel 10, § 9, men et flertal kan modsatte
sig en sddan begering, hvis den findes at medfere vasentlig forsinkelse. Under udvalgets gransk-
ningsprocedurer kreever udvalgets beslutninger om at indhente skriftlig eller mundtlig information fra
regeringen en flertalsbeslutning, men i praksis fastholdes dette alene i undtagelsestilfaelde.

Bevisoptagelse kan kraeves af 4 af medlemmerne af et undersggelsesudvalg nedsat af den tyske For-
bundsdag. Bevisfarelsen foregér efter strafferetsplejens regler, og undersegelsesudvalget kan ind-
hente bistand fra domstolene og forvaltningsmyndighederne. Domstolene og forvaltningsmyndighe-
derne er desuden forpligtet til at medvirke i undersggelsesudvalgets arbejde, bl.a. ved at udlevere
materiale efter anmodning. Forbundsregeringen kan ifelge retspraksis ved Forbundsforfatningsdom-
stolen ikke uden videre afvise at udlevere dokumenter alene med henvisning til, at der er tale om
fortrolige sagsdokumenter. Hvis en statslig institution afviser at efterkomme et undersggelsesudvalgs
anmodning om udlevering af bevismidler, kan udvalget bede Forfatningsdomstolen om at afprove
retmessigheden i afslaget. Der er pligt til at udlevere eventuelle bevismidler i sagen, og eksperter har
pligt til at udfeerdige rapporter til undersegelsesudvalget. Efterleves disse pligter ikke, kan der udste-
des bede pé op til 10.000 euro.

Select Committes i det britiske parlament assisteres i deres arbejde af et lille sekretariat med parla-

mentsembedsmend (udvalgssekretarer, assistenter, udvalgsspecialister, policy-analytikere og even-
tuelt jurister). De kan ogsé udpege specielle rddgivere, som har til opgave at ’yde information, som
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ikke er let tilgeengelig, eller belyse indviklede spergsmal og forhold”, jf. Underhusets Forretningsor-
den (”Standing Orders”) nr. 152. Der er ingen begransninger for, hvem et udvalg kan udpege som
specielle radgivere, men disse vil generelt vaere folk med serlig ekspertise inden for det pagaeldende
underspgelsesomrade og kan omfatte advokater eller universitetslaerere. Udvalgene har endvidere be-
fojelse til at rejse, holde mader og foretage bevisoptagelse uden for Westminster. Om oplysningspligt
henvises til det under 5.1.5 anforte.

De i forrige afsnit beskrevne pligter til at vidne for den amerikanske Kongres galder ogsa udlevering
af anden dokumentation mv. Kongresudvalg bistas ved gennemforelsen af deres undersegelser af en
professionel stab bestadende af rddgivere og i nogle tilfelde efterforskere. Nar der nedsattes et udvalg
til en bestemt undersogelse, ansattes der normalt ogsa personale med relevant faglig baggrund til at
sta for det daglige arbejde med gennemforelsen af undersegelsen. Herudover ansattes der normalt
ogséd administrativt personale til at understotte arbejdet. Endelig har bdde Kongressens stdende udvalg
og de sarlige udvalg mulighed for at gare brug af Kongressens stottefunktioner, som dels bestér af
hvert kammers eget juridiske radgivningskontor (legal counsel), dels af den fzlles Congressional
Research Service. Serlige (ad hoc) undersegelsesudvalg ansatter endvidere ofte fremtreedende pri-
vate advokater, 1 visse tilfelde pensionerede forbundsdommere eller tidligere offentlige anklagere, til
at bistd sig ved organiseringen af undersggelsesopgaverne. Sddanne radgivere udefra suppleres ofte
af jurister fra andre kongreskontorer, og efterforskere lant fra regeringskontorer sdsom Federal Bu-
reau of Investigation (FBI), Internal Revenue Service (toldvasenet) eller General Accounting Office
(Rigsrevisionen) kan ogsé knyttes til undersegelsen.

5.1.7 Retssikkerhedsgarantier for de involverede

Som naevnt er det frivilligt, om personer, der inviteres til at afgive forklaring for det svenske Konsti-
tutionsutskott, meder op. Personer, der mader op til udspergning, kan medbringe en bisidder. Bisid-
deren er dog ikke tillagt selvstaendige rettigheder eller opgaver, og det er ikke bisidderne tilladt at
formulere sig skriftligt eller mundtligt over for udvalget pé klientens vegne.

Vidner, der afheres af den tyske Forbundsdags undersegelsesudvalg, skal i forbindelse med vidne-
indkaldelsen underrettes om bevistemaet, deres rettigheder og de retlige folger af udeblivelse. Vidnet
skal endvidere oplyses om sin ret til en bisidder. Undersogelsesudvalget kan beslutte, at udgifter til
bisidder godtgeres. Efter aftheringen har vidnet to uger til at gennemlese referatet af egen athering,
og farst herefter kan protokollen over forklaringen blive endelig. Personer, der ved offentliggerelse
af den afsluttende rapport kan blive udsat for en vaesentlig begreensning af deres rettigheder, har des-
uden ret til gennemlaesning af de relevante passager og til at tage stilling til ordlyden.

Som ovenfor anfert har et vidne, der moder for en Select Committee i det britiske parlament, pligt til
at svare pa udvalgets spergsmal, men der er dog mulighed for at appellere til formanden om at blive

292



fritaget for at svare pé et sporgsmél eller bede om, at hele eller dele af vidneforklaringen ikke bliver
offentliggjort. For s& vidt angar embedsmand erindres endvidere om, at de som den klare hovedregel
ikke star til ansvar over for parlamentet. Embedsmend fremlaegger beviser mv. for Select Committees
pé vegne af deres minister. Embedsmaend kan saledes besvare spergsmal, som seger at kortlegge det
faktiske begivenhedsforleb, men ikke spergsmal, som seger at placere kritik eller ansvar hos enkelte
embedsmaend. Undersogelsesudvalgene har ingen befojelser til at paleegge ansvar eller lignende, og
udvalgenes anbefalinger er ikke bindende. Spergsmélet, om der skal rejses straffesag eller discipli-
naersag, kan blive aktuelt pa baggrund af en rapport fra et undersggelsesudvalg, men gér oftere forud
for undersogelsen. Der kan eventuelt gives immunitet til vidner i vigtige undersegelser, men dette er
ikke automatisk en ret.

Som tidligere navnt afgives forklaring for USA’s Kongres under strafansvar, og dette gaelder savel
mundtlige som skriftlige forklaringer mv. De borgerlige rettigheder, der har fundet udtryk i de sa-
kaldte amendments (tilfojelser) til forfatningen, medferer dog visse begransninger i vidne- og editi-
onspligten. Et vidne kan bl.a. paberabe sig fifth amendment, der vedrerer retten til ikke at bidrage til
anklager mod sig selv, og Kongressen kan herefter valge at give det pdgaeldende vidne immunitet. I
givet fald vil de oplysninger, den pdgeldende fremkommer med over for udvalget, ikke kunne an-
vendes mod den pageldende under en senere straffesag.

Der antages endvidere at tilkomme prasidenten en ret til at forhindre athering af hans nermeste rad-
givere om de rad, de har givet ham i fortrolighed. Denne vidnefritagelsesgrund kan kun paberabes af
praesidenten (pd embedsmandenes vegne). De nejagtige granser for denne ret er ikke fuldstendigt
afklaret i retspraksis og er fortsat genstand for juridiske diskussioner.

5.1.8 Afrapportering og opfelgning

Konstitutionsutskottet afgiver normalt ikke lobende indstillinger eller rapporter mv. om enkeltsager,
men afgiver derimod to arlige beteenkninger, hvori alle de sager, udvalget har behandlet i lobet af
aret, er omtalt. I efteraret afgives en betenkning om administrativt orienterede granskninger og i for-
aret om de sager, som er behandlet efter anmodning fra riksdagsmedlemmer. De enkelte sagers rets-
grundlag og faktum beskrives, og i nogle tilfelde tilfajes konklusioner og vurderinger, eventuelt bade
flertals- og mindretalsudtalelser. Disse udtalelser kan indeholde kritik af regeringen eller enkelte mi-
nistre eller henstillinger om @&ndrede procedurer. Pa grundlag af betenkningen atholdes en debat — af
traditionelle grunde fortsat betegnet som en “dechargedebat” — i Riksdagen. Proceduren er adskilt fra
reglerne om politisk og retligt ministeransvar. Der kan séledes eksempelvis ikke formelt vedtages
mistillidsvotum under dechargedebatten.

Undersogelsesudvalg under den tyske Forbundsdag afslutter deres undersogelsesarbejde med en sam-
let rapport, der praesenteres for Forbundsdagens plenum. Hvis udvalget ikke kan blive enig om en
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samstemmende rapport, kan et mindretal afgive dissentierende votum. Rapporten kan ikke medfore
sanktioner, og domstolene bindes ikke af undersegelsens resultater.

I praksis har arbejdet i et undersegelsesudvalg ikke i nyere tid fort til ministres frivillige afgang eller
afskedigelse. Der er dog i nyere tid et eksempel p4, at en minister er tradt tilbage i en sags indledende
fase, forud for nedsattelsen af undersggelsesudvalget, og der er ogsa eksempler pa kritik af navngivne
ministres adfeerd. For embedsmand kan der folge ansattelsesretlige konsekvenser af en undersogelse,
men grundet det store antal implicerede i de enkelte sager er det ikke muligt at danne sig et fuldsten-
digt overblik. Endelig skal nevnes, at resultaterne af undersggelsesudvalgenes arbejde har haft kon-
sekvenser i lovgivningsmessig og strukturel henseende.

I England offentligger undersegelsesudvalgene en rapport ved afslutningen af deres undersogelse.
Efter afslutningen af en undersogelse offentligger et udvalg sadvanligvis referatet af de afgivne vid-
neforklaringer og indgiver en rapport til Underhuset. Rapporten indeholder anbefalinger, som normalt
er rettet mod regeringen, men som ogsa kan vare rettet mod andre akterer, f.eks. EU-institutionerne.
Undersogelsesudvalgenes anbefalinger er ikke bindende. Hvis en udvalgsrapport vedrerer regerin-
gens administration eller politik, skal regeringen svare pa udvalgets anbefalinger og bemerkninger,
normalt inden for to méneder. Et sddant svar kan gives direkte til udvalget som et memorandum, eller
det kan udgives som et dokument og foreleegges for parlamentet.

Spergsmaélet, om der skal rejses straffesag eller disciplinersag, kan blive aktuelt efter undersegelsen,
men gér oftere forud for undersggelsen. Der kan eventuelt gives immunitet til vidner i vigtige under-
sogelser, men dette er pd ingen méade en automatisk ret.

I USA har udvalgene — med fa begransninger — bemyndigelse til at afgive beteenkning til Senatet
med forslag til ny lovgivning eller lovandringer. Disse forslag til forbedring af regler og praksis kan
ogsé vare kombineret med kritik. Resultaterne af kongresundersegelser veksler alt efter det udvalg,
der har forestaet undersggelsen, og alt efter kommissoriet for undersggelsen. De er normalt koncen-
treret om en faktuel beskrivelse. Om det padgeldende udvalg efter afslutningen af sin undersogelse
velger at offentliggare en rapport med konklusioner fra sin undersogelse, afgeres fra sag til sag.
Beslutningen vil dels athenge af, hvor stor offentlighedens interesse i sagen vurderes at vaere, dels af
en politisk vurdering af, om den pageldende sag er en vinder- eller tabersag for det ene eller begge
de to partier.

For sa vidt angér konsekvenserne af en undersggelse bemarkes, at det — som folge af den klare magt-
adskillelse i det amerikanske system — kun er administrationen, som kan traeffe beslutning om, at der
skal indledes disciplinar- eller straffesag mod enkeltpersoner. Et udvalg mé derfor henvise sporgs-
maélet til ministerierne eller de retshandhavende forbundsmyndigheder, hvis dets undersegelse peger
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pa, at der er udfert en handling, som kan begrunde, at et strafferetligt eller disciplinaert ansvar seges
gennemfort. Da der ikke er noget organiseret eller systematisk forhold mellem en kongresunderse-
gelse og efterfolgende strafferetlige eller disciplinere undersegelser, er det vanskeligt at angive fre-
kvensen af en sddan opfelgning af kongresundersogelser. I nogle tilfelde foregar strafferetlige un-
dersggelser og kongresundersogelser samtidig. I andre tilfeelde vil kongresundersagelser ga forud for
strafferetlige undersogelser, men fordi der ikke nedvendigvis er en forbindelse mellem de to, kan der
ikke umiddelbart foretages en opteelling af antallet af kongresunderseggelser, der har fort til strafferet-
lige eller andre retsskridt.

Hvad sarligt angér ansvar for bl.a. USA’s prasident, gelder den sdkaldte impeachment-procedure.
Ifolge den amerikanske forfatning indledes sager om tvungen afskedigelse af prasidenten, ministre
og andre hejtstdende embedsmand og foderale dommere pé grund af embedsforbrydelser eller -for-
semmelser (impeachment) af Reprasentanternes Hus efter indstilling fra et udvalg, og sagerne afgo-
res af Senatet. Spergsmalet om en eventuel straf afgeres derimod af de almindelige domstole.

5.2 Sammenfatning

Hovedtrekkene i de ordninger for parlamentariske undersegelser, der er beskrevet i afsnit 5.1 og

narmere i bilag 2-6 til naerverende betenkning, kan i skemaform sammenfattes saledes:

Norge Sverige England USA Tyskland
Un- Et stiende par- | Et stiende par- | Stiende parla- | Staende eller ad | Ad hoc-parla-
derso- | lamentsudvalg | lamentsudvalg | mentsudvalg hoc-kongresud- | mentsudvalg
gende | (Kontroll- og (Konstitutions- | (Select Com- valg. (Untersuchu-
organ | Konstitusjons- | utskottet). mittees) for ngsausschuss).
komitéen). hvert minister-
omrade. Pa forsvarsom-
radet: Det sté-
ende Forsvars-
udvalg.
Initia- | Et mindretal Formelt et ud- | Udvalget tager | Reprasentan- Et mindretal (4
tivret | (!/3 afudvalgs- | valgsflertal. selv initiativ til | ternes Hus: af Forbundsda-
og medlemmerne). | [ praksis ét ud- | undersegelser. | Flertal. gens medlem-
ned- Et andet min- valgsmedlem mer).
szet- dretal (!/3)kan Senatet: Tradi-
telse dog indbringe tion for at efter- | P4 forsvarsom-
beslutningen komme den en- | radet % af For-
for Stortingets kelte senators svarsudvalgets
Praesidium. onsker. medlemmer.
Sager- | Hovedparten af | Regeringens el- | Et emne under | Typisk praesi- Sager inden for
nes sagerne er faste | ler den enkelte | udvalgets man- | dentens, mini- | Forbundets
karak- | kontrolrutiner. | ministers hand- | dat. kompetenceom-
ter linger. rade.
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Serlige kon-
trolsager er ty-
pisk rettet mod
ministre, men
kan ogsa vaere
rettet mod for-

strenes eller de-
partementernes
forhold.

Inden for det
stdende udvalgs

Ikke sager in-
den for det ek-
sekutive enean-
svar (udelukker
navnlig forbere-

valtningens for- kompetenceom- | dende radgiv-
hold. rade eller efter | ning mv. og
fastsattelse af | igangverende
kommissorium | sager).
for et ad hoc-
udvalg.
Sager pa for-
svarsomradet
undersgges af
Forsvarsudval-
get.
Of- Ja, inkl. radio Ja, inkl. radio Ja, normalt of- | Ja, som ud- Ja, som ud-
fent- | ogtv. og tv. fentlig adgang | gangspunkt of- | gangspunkt
lighed til undersogel- | fentlig adgang | “saloffentlig-
Undtagelse for | Undtagelse for | sessessioner, til heringer, hed”.
fortrolige op- fortrolige op- inkl. tv-trans- inkl. offentlig-
lysninger. lysninger. mission. gorelse af vi- Mulighed for at
deo- eller lyd- | beslutte trans-
Sarlige proce- | transmission el- | mission (kraever
durer for sensi- | ler udskrift af | %/3 flertal og
tive oplysnin- heringen pa in- | samtykke fra
ger. ternettet. den athorte).
Undtagelse for | Undtagelse for
fortrolige op- fortrolige op-
lysninger. lysninger.
Vidne- | Ingen vidne- Ingen vidne- Formelt vidne- | Vidne- og editi- | Vidnepligt.
og pligt, men i pligt og sand- og sandheds- onspligt og Neaegtelse kan
sand- | praksis meder | hedspligt, meni | pligt, dog med | sandhedspligt, | sanktioneres
heds- | ministre mv. op | praksis meder | immunitet for dog med mulig- | med bader eller
pligt og afgiver for- | ministre, em- parlamentsmed- | hed for immu- | arrestation.

klaring. Mini-
stre er under-
lagt alm. sand-
hedspligt over
for Stortinget.

Departementale
embedsmaend
svarer normalt
pé fuldmagt fra

bedsmend og
private, der ind-
bydes, op og af-
giver forkla-
ring.

Departementale
embedsmaend
afgiver forkla-
ring pa ministe-
rens vegne.

lemmer. I prak-
sis meder mini-
stre og embeds-
mand op og af-
giver forklaring
mv.

Embedsmand
afgiver som
klar hovedregel
forklaring pa

nitet.

Serlig vidnefri-
tagelsesgrund i
forbindelse med
radgivning af
praesidenten
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ministeren. Di-
rekte udsperg-
ning kraever
serlige grunde.

Embedsmaend i
ydre etater af-
hores direkte,
men ministeren
skal varsles og
have mulighed
for at veere til
stede.

Serlig regel om
respekt for loy-
alitetsforpligtel-
serne mellem

embedsvark og

ministerens
vegne.

minister.
Oplys- | Ingen oplys- Udvalget kan Som ovenfor. Som ovenfor. Pligt til at udle-
nings- | ningspligt over | indhente de vere bevismid-
pligti | for udvalget, nedvendige do- ler og afgive
ovrigt | men i praksis kumenter fra rapporter efter
udleveres doku- | regeringen. anmodning.
menter mv. i Ingen alminde- Neagtelse kan
vidt omfang. lig oplysnings- sanktioneres
pligt for rege- med bader.
ringen i gvrigt.
Andre statslige
myndigheder
skal afgive op-
lysninger pa be-
garing.
Andre | - - Befojelse til at | - -
sags- rejse, holde mo-
oplys- der og foretage
nings- bevisoptagelse
skridt uden for West-
minster
Rets- | Rettil at med- | Rettil bisidder, | Mulighed frita- | Mulighed for Ret til bisidder.
sik- bringe bisid- men ikke betalt | gelse for at be- | immunitet.
ker- der(e). og ingen s&r- svare et sporgs- Ret til at gen-
heds- lige bisidderret- | mal. Serlig vidnefri- | nemlase referat
garan- tigheder. tagelsesgrund i | af egen athe-
tier Mulighed for forbindelse med | ring.

immunitet til

radgivning af
praesidenten.
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vidner i vigtige

Ret til kontra-

undersggelser. diktion
Un- 2-3 méneder. Ej oplyst. Varierende, Ej oplyst. Undersogel-
derse- men typisk serne i valgpe-
gelser- mellem et par rioden 2013-
nes méneder og et 2017 varierede
varig- ar. mellem knap 1
hed arog 3 arog 3
maneder.
I gennemsnit
varede undersg-
gelserne i valg-
perioderne
2005-2009,
2009-2013 og
2013-2017 21
maneder.
Afrap- | Redegorelse og | Led i arlig af- Offentliggo- Mulighed for Rapport til For-
porte- | indstilling til rapportering til | relse af en rap- | offentliggerelse | bundsdagens
ring Stortinget. Riksdagen — port med anbe- | af en betenk- plenum.
kun undtagel- falinger. Rap- ning eller rap-
sesvis serskilt | porten er ikke port.
afrapportering | bindende.
af enkeltsager.
Op- Evt. kritik og Evt. kritik og Udvalgenes Evt. kritik. Rapporten er
folg- henstillinger. henstillinger. rapporter er ikke bindende
ning Mulighed for Mulighed for ikke bindende | Undersogelsen | og kan ikke i
mistillidsvotum | mistillidsvotum | og kan ikke i kan ikke i sig sig selv med-

eller rigsretstil-
tale, men an-
vendes ikke i
praksis.

eller rigsretstil-
tale, men an-
vendes ikke i
praksis.

sig selv med-

fore sanktioner.

selv fore til
sanktioner, men
udvalget kan
henlede de
kompetente
myndigheders
opmarksomhed
pa muligt straf-
bare eller an-
svarspadrag-
ende forhold.

fore sanktioner.
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6. Udvalgets overvejelser om parlamentariske undersegelser i en dansk sammen-
haeng

Som nevnt indledningsvis i dette kapitel har baggrunden for den udvidelse af udvalgets opgave, der
er sket med tillaegskommissoriet af 4. juli 2017, navnlig vaeret et onske om at fa belyst spergsmélet
om parlamentariske undersegelsesformer, dvs. undersegelser foretaget i Folketingets eget regi. Som
det fremgar af tillegskommissoriet, er udvalget pa den baggrund blevet anmodet om at

“beskrive og analysere konkrete modeller for gennemforelsen af parlamentariske herin-
ger mv. baseret pa de ordninger, der findes i andre lande, herunder ordningen i Norge.
Beskrivelsen og analysen omfatter bl.a. spergsmalet om et parlamentarisk mindretals mu-
lighed for at kreeve en hering mv.”

Beskrivelsen af de ordninger med parlamentariske undersegelsesformer af varierende art, der findes
i en reekke andre lande (Norge, Sverige, England, USA og Tyskland), fremgér af de sarskilte notater
om de pagzldende lande, der er optrykt som bilag til denne betenkning, samt for Norges vedkom-
mende tillige af dette kapitels afsnit 4.

Med henblik pa bedst muligt at nyttiggere erfaringerne fra ordningerne med parlamentariske under-
sogelsesformer i de nevnte lande er der i ovenstdende afsnit 5 givet en tematisk gennemgang og
analyse af de centrale elementer i ordningerne. Som det fremgér af afsnit 5, drejer det sig om folgende

elementer:

e Det undersogende parlamentariske organ

o Initiativret og nedsettelse af det undersegende organ
¢ De underspgte sagers karakter

o Offentlighed

e Vidne- og sandhedspligt

e Oplysningspligt og sagsoplysning i evrigt

e Retssikkerhedsgarantier for de involverede

e Afrapportering og opfelgning

Man kan i et vist omfang betragte de nevnte elementer som byggeklodser, der kan kombineres pa
forskellig made og séledes udgere forskellige modeller for parlamentariske undersegelser. Det er dog
samtidig klart, at elementerne ikke meningsfuldt lader sig kombinere fuldstandig frit, idet der ud fra
en praktisk betragtning for en dels vedkommende vil vare en vis naturlig sasmmenhang.

Som det fremgér af afsnit 2 ovenfor om Udvalget vedrerende Undersegelsesorganers overvejelser,

saledes som disse kom til udtryk i betaenkning nr. 1315/1996 om undersegelsesorganer, var det ud-
valgets opfattelse, at et parlamentarisk organ nappe i almindelighed ville vere et egnet forum for
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undersegelser af forhold i den statslige forvaltning. Udvalget lagde i den forbindelse navnlig vegt pa,
at folketingsmedlemmer typisk ikke har den forngdne erfaring, de fornedne professionelle forudsat-
ninger eller den fornedne tid til rddighed til at gennemfore sddanne undersogelser, at organets effek-
tivitet og den offentlige tillid til organet kan blive svaekket af partipolitiske meningsforskelle og inte-
resser, og at det ofte vil veere nedvendigt at athere embedsmaend, hvilket vil kunne gore embedsman-
dene til led i det politiske spil mellem regering og opposition og dermed skade forholdet mellem
minister og embedsvark, hvorfor udvalget fandt, at et folketingsudvalg heller ikke pé frivilligt grund-
lag burde have adgang til at foretage atheringer af embedsmaend.

Som navnt konkluderede Udvalget vedrerende Undersogelsesorganer, at klarlaeggelse af et begiven-
hedsforleb i den statslige forvaltning med henblik pé, at et parlamentarisk organ kan tage stilling til
spergsmalet om ministeransvar, som udgangspunkt ber foretages af et undersegelsesorgan, der ikke
bestar af folketingsmedlemmer, f.eks. en undersggelseskommission. Udvalget fandt dog, at et parla-
mentarisk organ ikke burde vere afskaret fra selv at tilvejebringe det faktiske grundlag af betydning
for udarbejdelsen af en redegerelse om ministres forhold i sager, hvor der ikke er behov for at ivaerk-
sette storre undersggelser.

Som et eksempel nevnte udvalget sager, der angar et enkelt faktum, og som kan belyses ved en
gennemgang af foreliggende skriftligt materiale, eventuelt suppleret af enkelte opklarende spargsmél
til den pageldende minister. Som et andet eksempel navnte udvalget, at det parlamentariske organ
efter afslutningen af en anden undersogelse, f.eks. ved en undersggelseskommission, kan have behov
for yderligere oplysninger for at give en fyldestgarende redegerelse for spergsmél om, hvorvidt mi-
nistre bor seges draget til ansvar. I sddanne tilfeelde vurderede udvalget, at det parlamentariske organ
ikke ber veere afskaret fra selv at tilvejebringe dette faktiske grundlag, forudsat at dette kan ske uden
athering af embedsmend.

Som naevnt ovenfor i dette kapitels afsnit 2.4 tilsluttede Folketingets Udvalg for Forretningsordenen
sig i forbindelse med behandlingen af forslaget til lov om undersggelseskommissioner sig i det store
og hele Udvalget vedrerende Undersggelsesorganers konklusioner og anbefalinger, herunder hoved-
konklusionerne om folketingsudvalgs begraensede funktion som undersggelsesorgan og manglende
egnethed som forum for undersegelser af forhold i den offentlige forvaltning bortset fra mindre un-
dersogelser.

Som narmere gennemgéet i kapitel 3, afsnit 3.1.5, blev der samtidig med vedtagelsen af loven om
underspgelseskommissioner indfert et nyt kapitel XVIII i Folketingets forretningsorden angiende
Udvalget for Forretningsordenens behandling af spergsmél om ministeransvar og eventuelle under-
sogelser i1 forbindelse hermed. Vedrerende de pagaldende regler er det i nervaerende sammenheaeng
vasentligt at fremhave folgende:
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- atreglerne alene tager sigte pa behandling af spergsmél om ministres ansvar, og at det forud-
sa&ttes, at et eventuelt embedsmandsansvar som hidtil alene vil vaere et anliggende for rege-
ringens bedemmelse,

- at det er forudsat, at Udvalget for Forretningsordenens sagsbehandling kun undtagelsesvis
omfatter klarleeggelse af et faktisk begivenhedsforlab, og at der i givet fald kun ber blive tale
om mindre faktuelle undersogelser i sager, der angér et enkelt faktum, eller hvor der er behov
for oplysninger som supplement til en beretning fra en undersegelseskommission,

- at der ikke kan stilles sporgsmaél til embedsmend under Udvalget for Forretningsordenens
behandling af sager om ministeransvar,

- at de involverede ministre er tillagt en ret til bisidder og evrige retssikkerhedsgarantier som
foreslaet af Udvalget vedrerende Undersogelsesorganer, og

- at der nedsattes et permanent underudvalg under Udvalget for Forretningsordenen til forbe-
redende behandling af de opgaver, der knytter sig til de her omtalte sager.

Sammenfattende md man saledes konstatere, at savel Udvalget vedrerende Undersogelsesorganer
som Folketinget selv nerede betydelig skepsis over for det fornuftige og hensigtsmaessige i at indfore
en mere omfattende adgang til parlamentariske undersegelser af sager i den offentlige forvaltning.

De faktiske forhold, der 14 bag den navnte skepsis, mé antages fortsat at gere sig geeldende, herunder
navnlig at folketingsmedlemmer typisk hverken har den fornedne erfaring, de fornedne professionelle
forudsetninger eller den fornedne tid til rddighed til at gennemfore storre undersegelser. Hertil kom-
mer, at den offentlige tillid til sddanne undersegelser vil kunne blive svaekket af partipolitiske me-
ningsforskelle og interesser 1 det undersggende organ.

De udenlandske ordninger med parlamentariske undersegelser af varierende art, som udvalget har
gennemgdet, viser imidlertid samtidig, at parlamentariske undersegelsesordninger i praksis kan fun-
gere i samspil med og som alternativ eller supplement til undersegelser foretaget af faste undersegel-
sesorganer eller foretaget af ad hoc nedsatte, mere ekspertpreegede undersegelsesorganer i trad med
de danske undersggelseskommissioner. De enkelte landes ordninger er formet af de nationale forhold
i bade forfatningsmassig, parlamentarisk og historisk henseende, og ordningerne lader sig derfor hel-
ler ikke kopiere fra det ene land til det andet. Men de udenlandske ordninger kan veere til inspiration
for overvejelser over, hvorledes ordninger med videregdende parlamentariske undersegelsesformer
end de nuvarende kan teenkes udformet i en dansk sammenhaeng.

Herom handler det folgende, idet udvalget i overensstemmelse med tillegskommissoriet har forsagt

at belyse fordele og ulemper ved forskellige udformninger af en ordning med videregéende parla-
mentariske undersggelsesformer. Det skal i den forbindelse bemarkes, at udvalget ikke har til opgave
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at tage stilling til, om saddanne parlamentariske undersggelsesformer ber gennemfores, ligesom ud-
valget ikke har til opgave at treeffe noget valg mellem sadanne forskellige undersggelsesformer.

Fordele og ulemper er vurderet pa baggrund af de vaerdier, der ma anses for beerende for det danske
parlamentariske og politisk-administrative system samt de faktiske forhold, der karakteriserer dette
system.

Det er i sa henseende et grundleggende treek ved det danske forfatningssystem, at det bygger pa
parlamentarisme og ministerstyre. Det parlamentariske princip betyder, at ministeren stér politisk til
ansvar over for Folketinget, der kan stille spergsmal til ministeren, afkraeve ministeren oplysninger
og svar, udtale kritik af ministerens embedsferelse, og som det ultimative kan kraeeve ministerens
afgang. Princippet om ministerstyre indebarer, at ministeren bade politisk og retligt er averste for-
valtningschef for sin ressort.

Det parlamentariske princip og princippet om ministerstyre indebarer, at det alene er ministeren, der
i sin egenskab af forvaltningschef repraesenterer ministeriet i Folketinget. Det geelder, nar lovforslag
bliver fremsat og behandlet, og nar ministeren besvarer spergsmaél eller deltager i samrad. Embeds-
mend, der ledsager ministeren til meder i Folketinget, gor det séledes udelukkende for at kunne yde
bistand til ministeren under mederne. Hvis de under et samrad ytrer sig, sker det i forstaelse med
ministeren, og udvalgets medlemmer kan ikke stille spergsmal til ministerens embedsmand, uden at
ministeren er indforstaet hermed. I deres arbejde i ministeriet er embedsmandene underlagt ministe-
rens instruktionsbefejelse. De radgiver og yder bistand til ministeren inden for rammerne af de regler
og normer, som galder for embedsmands bistand til og radgivning af regeringen og ministrene. Det
ligger heri, at embedsmendene ikke selvsteendigt formulerer synspunkter af politisk karakter, men
sagligt og loyalt skal arbejde for bedst muligt at gennemfore ministerens politik. Embedsmandene
star saledes alene til ansvar over for deres minister, mens ministeren star til ansvar over for Folketin-
get. Denne principielle ansvarsfordeling er blandt de afgerende forudsatninger for, at der i den danske
centraladministration ikke er tradition for at foretage politiske udnavnelser af embedsmend, men at
embedsmandene tvartimod er upolitiske og dermed kan yde bistand til skiftende ministre og rege-
ringer, jf. neermere herom udvalgets overvejelser i afsnit 6.4.2.1 nedenfor.

De grundleggende regler og principper, der gelder for samspillet mellem ministrene og Folketinget
og mellem ministrene og embedsmandene, fungerer kun, hvis der er en hej grad af tillid til reglerne
og principperne og deres stabilitet. I praksis hviler denne tillid pa, at reglerne og principperne har
tilslutning hos et meget bredt flertal i Folketinget, og at de pa en fornuftig made afspejler hensynet til

parlamentarisme og ministerstyre.
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Behovet for stabilitet udelukker ikke forandringer. Der kan navnes en rakke eksempler herpd, der
alle for det forste har til feelles, at de ikke har eendret grundleeggende ved den nevnte ansvarsfordeling
mellem Folketinget, ministrene og embedsmandene eller ved traditionen for et upolitisk embeds-
veark. For det andet har eksemplerne det til feelles, at de har hvilet pa enighed eller et meget bredt
flertal i Folketinget. Ombudsmandsloven af 1954 blev enstemmigt vedtaget, og den nye hovedlov fra
1996, der erstattede loven af 1954, blev vedtaget med tilslutning fra samtlige Folketingets partier med
undtagelse af ét. Udvalgsreformen i 1972-73, som etablerede de stdende udvalg i deres nuvarende
form, byggede pé en indstilling fra det samlede Udvalg for Forretningsordenen og blev vedtaget med
tilslutning fra alle Folketingets partier. Ogsa de grundleggende parlamentariske regler om Folketin-
gets kontrol med regeringens EU-politik, sdledes som de er fastlagt i beretninger fra Folketingets
Markedsudvalg (nu: Europaudvalget) er vedtaget med tilslutning fra alle Folketingets partier eller
med meget bred tilslutning. Som navnt ovenfor blev ogsa loven om undersggelseskommissioner ved-
taget af et enigt Folketing. Endelig kan det anferes, at den beretning om ministres ansvar over for
Folketinget, som Udvalget for Forretningsordenen afgav den 26. februar 2015, og som indeholder
politiske retningslinjer for ministres oplysninger til Folketinget i forbindelse med besvarelse af
sporgsmal og i forbindelse med Folketingets behandling af lov- og beslutningsforslag, blev afgivet i
enighed af Praesidiet og Udvalget for Forretningsordenen.

Med udgangspunkt i de centrale elementer i ordningerne med parlamentariske undersogelsesformer
i andre lande er det i det folgende fundet hensigtsmaessigt at behandle spergsmalene om vidne- og
sandhedspligt, oplysningspligt og sagsoplysning samt retssikkerhedsgarantier for de involverede un-
der ét under den samlende overskrift "Regler mv. for gennemforelsen af en videregéende parlamen-
tarisk undersogelse”.

For overblikkets skyld har udvalget afslutningsvis i afsnit 6.9 sammenfattet en skematisk oversigt
over de — til dels alternative — elementer, der kan indga i ordninger med en videregdende parlamen-
tarisk undersegelsesform.

Med udgangspunkt heri og pa baggrund af de forudgéende afsnits redegerelse for og analyse af disse
elementer har udvalget endelig i afsnit 6.10 konkluderende angivet nogle mulige modeller for, hvor-
dan en dansk ordning for videregéende parlamentariske undersggelser kan indrettes samt i kort form
opsummeret de vaesentligste af udvalgets synspunkter herpa.

For klarheds skyld skal det praeciseres, at de “heringer”, jf. tillegskommissoriets ordlyd, som udval-
get behandler, er den type, der tilbage sidst i 1980’erne fik betegnelsen “efterforskningsheringer”, jf.
herom Claus Dethlefsen i Oliver Talevski m.fl., Undersggelseskommissioner, Embedsmandsansvaret
og Folketingets rolle, 2002, side 363 ff.
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Der er saledes ikke tale om “heringer” af den art, hvor der er tale om konferencer og seminarer, som
Folketingets udvalg arrangerer i ret stort omfang til belysning af forskellige samfundsforhold i for-
bindelse med lovbehandlingen eller vurdering af behovet for lovgivning. Ved en @ndring af Folke-
tingets forretningsorden den 12. maj 1989 fik udvalgene mulighed for at beslutte, at oplysninger om
et bestemt emne indhentes gennem afholdelse af haringer, hvortil udvalget kan invitere serligt sag-
kyndige og reprasentanter for interesseorganisationer m.fl. (se herom tabellen i kapitel 3, afsnit
3.1.3). Der er heller ikke tale om den form for "heringer”, som kendes fra ministerielle embedsmaends
lovtekniske gennemgang af lovforslag mv. i regi af det relevante folketingsudvalg.

I modszetning til de naevnte typer af heringer tager de efterforskningsheringer, som naervarende ud-
valg behandler, sigte pa at klarlaegge en allerede foreliggende sags forleb samt ministres og embeds-
mends deltagelse heri. Formélet hermed vil for Folketinget typisk veare at vurdere, om ministeren
har handlet eller undladt at handle p& en méde, der kan give anledning til politisk-parlamentarisk
kritik. Som et preegnant udtryk for sigtet med sddanne efterforskningsheringer har ved udvalgets mo-
der med Folketingets Udvalg for Forretningsordenen jeevnligt veret anvendt en formulering om, at
man, uden at der skulle vare tale om en undersggelse pa linje med en undersggelseskommissions,
kunne enske at kunne ga et spadestik dybere”, end hvad den traditionelle samradsform med spergs-
mal til den ansvarlige minister og svar fra denne giver mulighed for.

6.1 Det undersogende parlamentariske organ

Sammenlignet med Norge og Sverige er det et saerkende for de danske folketingsudvalgs funktion, at
en betydningsfuld del af denne bestér i varetagelsen af den kontrolfunktion over for ministrene, der
finder udtryk ved atholdelse af samrédd med spergsmaél til og svar fra ministeren under udvalgsdags-
ordenens sakaldt almindelige del. Det er karakteristisk for denne kontrolfunktion, at den ikke knytter
sig snavert til udvalgets behandling af lovforslag mv., men kan vedrere alle sider af ministerens
embedsforelse, svarende til det, der er tilfeldet for det norske Stortings kontrol- og konstitutionsko-
mité og den svenske Riksdags Konstitutionsutskott. Man kan for sa vidt sige, at Danmark ikke, som
Norge og Sverige, har ét centralt parlamentarisk kontroludvalg, men mange, nemlig de fleste af de
stdende udvalg.

Indferelse af en videregdende parlamentarisk undersegelsesform vil efter udvalgets opfattelse ikke i
almindelighed kunne erstatte den forfatningsmeessigt og parlamentarisk-politisk indarbejdede lo-
bende kontrol med ministrene, der udeves af de stdende udvalg inden for hvert deres kompetenceom-
rade.

Det praktisk tenkelige er derimod, at en sag, der ellers ville vaere blevet n@rmere undersegt i sam-
radsinstituttets former — med spergsmal til og svar fra ministeren, mundtligt som skriftligt — i stedet,
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og formentlig oftest efter en indledningsvis behandling som samradssag, vil blive underkastet en vi-
deregdende parlamentarisk undersogelse.

Spergsmaélet her er, om en sadan videregdende parlamentarisk undersogelse da ber ske i regi af det
pageldende stiende udvalg, eller om undersogelsen ber henlegges til et serskilt parlamentarisk or-
gan af enten permanent eller ad hoc-karakter.

Behovet for at fastholde det nuvarende samradsinstitut i de stdende udvalgs regi, séledes som dette
institut i dag fungerer, samt behovet for, at videregdende parlamentariske undersegelser forbeholdes
relativt fa sager af sa@rlig vasentlighed, taler efter udvalgets opfattelse for, at sddanne videregédende
undersogelser sker i regi af et permanent parlamentarisk udvalg, som det f.eks. kendes fra Norge og
Sverige, eller i regi af et saerligt, ad hoc-nedsat udvalg, som det f.eks. kendes fra Tyskland.

Til fordel for, at opgaven henlaegges til et permanent udvalg, taler, at der dermed i udvalget vil kunne
blive oparbejdet en betydelig erfaring med foretagelse af sddanne undersogelser. Et permanent udvalg
vil formentlig ogsé pa grund af dets s@rlige karakter bedre kunne have sig over mere snavre parti-
politiske hensyn, og dets undersogelser og redegerelser vil derved ogsa kunne fremstd med storre
autoritet.

Det er da ogsa en sddan model med et permanent udvalg, Folketinget allerede har valgt med bestem-
melserne i Folketingets forretningsordens kapitel XVIIIL, hvorved opfelgningen af beretninger afgivet
af undersegelseskommissioner er henlagt til Folketingets Udvalg for Forretningsordenen samt et saer-
ligt underudvalg. I henhold til forretningsordenens § 56 behandles alle beretninger fra undersegelses-
kommissioner, der vedrerer ministres, herunder afgdede ministres, forhold, siledes af Folketingets
Udvalg for Forretningsordenen, med henblik péd eventuel indstilling om ansvarsspergsmalet. I hen-
hold til forretningsordenens § 59 nedsatter Udvalget for Forretningsordenen et permanent underud-
valg til forberedende behandling af de neevnte opgaver, saledes at underudvalget afgiver udtalelse til
Udvalget for Forretningsordenen til brug for dets beretning eller dets beteenkning til Folketinget. Un-
derudvalget sammensattes af et medlem fra hver af de folketingsgrupper, der er reprasenteret i Ud-
valget for Forretningsordenen, samt observatererne i dette udvalg fra Folketingets gvrige folketings-
grupper. Samtlige underudvalgets medlemmer tilkendegiver deres synspunkter i underudvalgets ud-
talelser til Udvalget for Forretningsordenen.

Som en variant af det permanente udvalg, der i henhold til forretningsordenens § 59 nedsettes af
Udvalget for Forretningsordenen, kunne tenkes et permanent udvalg, der afhengig af den pagel-
dende sags karakter suppleres med medlemmer fra det stdende folketingsudvalg, som sagen ressort-
maessigt er knyttet til. Fordelen ved en sadan model vil vaere, at det permanente udvalgs faglige indsigt
i de sporgsmal, den pageeldende sag angar, vil kunne styrkes. En medlemssammensatning som den

305



beskrevne vil endvidere vere naturlig i lyset af, at det formentlig oftest vil vere sadan, at en sag, der
besluttes underkastet en videregdende parlamentarisk undersegelse, forud for en sddan beslutning har
vaeret indledningsvis behandlet som en samradssag.

Et undersogende udvalg med den beskrevne sammensatning vil i kraft af kredsen af permanente
medlemmer kunne erhverve en betydelig erfaring med foretagelse af sddanne undersegelser, samtidig
med at den supplerende medlemskreds vil kunne styrke udvalgets faglige indsigt.

Som alternativ til et permanent udvalg — med eller uden supplering med medlemmer fra det pageael-
dende stiende folketingsudvalg — kan vaelges en model med et ad hoc-udvalg, der nedsaettes for den
enkelte sag, svarende for s vidt til den model, man har valgt for parlamentariske undersogelser i
Tyskland.

En sédan ad hoc-udvalgsmodel vil kunne bidrage til at understrege det ekstraordinzre ved en videre-
gdende parlamentarisk undersagelse, og det undersegende udvalgs ad hoc-karakter vil give mulighed
for at skraeddersy dets sammensatning pa baggrund af den pageldende sags serlige karakteristika, i
henseende bade til sagens politiske tyngde og faglig indsigt i de spergsmal, som den pagaeldende sag
angar. En svaghed ved modellen vil vaere, at der med en skiftende medlemskreds fra sag til sag ikke
vil blive opbygget den erfaring med foretagelse af undersegelser, som modellen med et fast underseo-
gelsesudvalg vil give mulighed for. Der vil dog i et vist omfang kunne kompenseres herfor, hvis der
opbygges et fast sekretariat, der skal bista de til enhver tid nedsatte ad hoc-udvalg.

Den ovenfor beskrevne model med et fast udvalg, hvis medlemskreds suppleres med medlemmer fra
det stdende folketingsudvalg, som sagen ressortmeessigt er knyttet til, forener for sa vidt styrken ved
et fast udvalg, i henseende til muligheden for erfaringsopbygning, med styrken ved et ad hoc-udvalg,
i henseende til muligheden for, at medlemskredsen har serlig faglig indsigt i de spergsmal, den pa-
geeldende sag angér.

Som det fremgar, kan der anferes fordele og ulemper ved de tre beskrevne modeller for udformningen
af et parlamentarisk udvalg med henblik pa videregdende parlamentariske undersegelse. Efter udval-
gets opfattelse ma valget i sidste ende bero pa mere politisk-parlamentarisk praeegede overvejelser
over, hvad der i praksis forekommer mest hensigtsmassigt.

I tilfeelde af, at der veelges en model med et permanent udvalg, i hvis regi udvidede parlamentariske
underspggelser skal foretages, opstar der ikke noget saerskilt spergsmal om udvalgets sammensatning
fra sag til sag. Af hensyn til den parlamentariske kontrolfunktion er det imidlertid under alle omsten-
digheder vaesentligt, at alle Folketingets partier er repraesenteret i det pageeldende udvalg. Det gaelder
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tilsvarende for den norske kontrol- og konstitutionskomité, at den sa vidt muligt sammensattes efter
forholdstal, dog séledes at alle partier har ret til et medlem.

Séafremt der vaelges en model med et ad hoc-udvalg eller en model med et permanent udvalg suppleret
med medlemmer i den enkelte sag, dvs. en art kombineret permanent og ad hoc-udvalg, aktualiseres
spergsmalet om, hvorledes disse supplerende medlemmer skal valges. Mest narliggende synes det
at vare, at valget bar bero pa indstilling fra Folketingets partier hver for sig og saledes, at sammen-
setningen sker i overensstemmelse med partiernes indbyrdes styrkeforhold.

I tilleeg til ovenstdende er der under udvalgets meder med Folketingets Udvalg for Forretningsorde-
nen blevet nevnt den mulighed, at et parlamentarisk undersegelsesudvalg — helt eller delvis — kunne
besta af personer, der er valgt af Folketinget, men ikke selv er medlemmer af tinget. Navnlig har i
den forbindelse varet nevnt muligheden af, at Folketinget kunne valge sddanne personer fra kredsen
af forhenverende, fremtraedende folketingsmedlemmer. En ordning, hvorefter et folketingsvalgt or-
gan helt eller delvist bestar af ikke-folketingsmedlemmer, kendes fra grundlovens bestemmelse i §
47, stk. 2, hvorefter Folketinget velger et antal statsrevisorer, som ikke nedvendigvis skal veere med-
lemmer af Folketinget, og fra grundlovens § 59, stk. 1, hvorefter halvdelen af Rigsrettens medlemmer
veaelges af Folketinget blandt personer uden for tinget. Udvalget finder, at det ikke kan afvises, at en
sddan sammensztning af et parlamentarisk undersegelsesudvalg vil kunne vere egnet til at styrke
tilliden til undersogelsen derved, at medlemmer af den navnte personkreds i deres funktion som un-
dersggere maske vil se sig selv mere som Folketingets reprasentanter end som repraesentanter for de
enkelte partier.

6.2 Initiativret og nedszettelse af det undersegende organ

6.2.1 Kompetencen til at beslutte, at en undersogelse skal ivaerkszttes

Hvad enten foretagelse af en videregdende parlamentarisk undersogelse henlaegges til et permanent
folketingsudvalg, til et ad hoc-udvalg eller til et udvalg af den ovenfor beskrevne kombinerede faste
og ad hoc-karakter, er det et centralt spergsmél, hvem der skal have kompetence til at beslutte, at en
undersogelse skal iverksattes.

Efter loven om underspgelseskommissioner er det regeringen (justitsministeren), der har kompeten-
cen til at neds®tte en undersggelseskommission og til at udpege den eller de personer, der skal vare
medlemmer af kommissionen. Det folger endvidere af loven, at en undersegelseskommission skal
nedsettes, hvis Folketinget vedtager beslutning herom. Nedszttelse af en undersggelseskommission
beror siledes pé en regeringsbeslutning eller pa en parlamentarisk flertalsbeslutning.

Parlamentariske undersogelser i samradsinstituttets former — med spergsmal til og svar fra ministeren,
mundtligt som skriftligt — beror efter Folketingets forretningsordens bestemmelser pa det pdgeldende
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folketingsudvalgs beslutning, altsa en flertalsbeslutning. I parlamentarisk praksis er imidlertid lagt
den linje, at et enkelt udvalgsmedlems enske om atholdelse af samrad efterleves.

For sé vidt tilsvarende folger det af grundlovens § 53, at ethvert medlem af Folketinget — med tingets
samtykke — kan bringe ethvert offentligt anliggende under forhandling og derom aeske ministerens
forklaring. Som det udtrykkeligt fremgér af bestemmelsen, kan denne sékaldte interpellationsret kun
udeoves med Folketingets samtykke, men det er kun undtagelsesvis sket, at Folketinget har naegtet at
godkende en foresporgsel, som et medlem har gnsket at stille.

Som anfert ovenfor fremgér det af tilleegskommissoriet, at udvalgets beskrivelse og analyse af kon-
krete modeller for gennemforelsen af parlamentariske heringer mv. skal omfatte bl.a. spergsmélet om
et parlamentarisk mindretals mulighed for at kraeve en hering.

Behovet for at reservere videregaende parlamentariske undersggelser for tilfeelde, hvor en sddan dy-
beregéende — og ressourcekravende — undersogelsesform kan vare relevant, samt behovet for at
undga, at sddanne undersggelser i for hej grad bliver et led i et politisk spil, taler for, at sddanne
undersggelser kun ber kunne ivaerksattes ved beslutning af et politisk flertal i Folketinget.

Det politisk-parlamentariske kontrolformal, der principielt ma vaere det baerende hensyn bag ivaerk-
settelse af sdidanne undersogelser, kan tale for, at beslutning herom ikke ber krave en flertalsbeslut-
ning, séledes som det ogsé ses i andre landes ordninger. Hvor stort et mindretal, der bor kraeves, gives
der ingen facitliste for. For at sikre mod, at sddanne undersegelser i for hej grad bliver et led i et
politisk spil, ber der imidlertid efter udvalgets opfattelse kreeves et betydeligt mindretal, f.eks. 40
eller 45 pct. af Folketingets medlemmer.

Til fordel for et krav om et sadant stort mindretal kan efter udvalgets opfattelse ogsa tale, at det
dermed sikres, at der ikke fra begyndelsen af en ny ordning med mulighed for iveerksettelse af vide-
regdende undersggelser i parlamentarisk regi gar inflation i anvendelsen heraf. P4 baggrund af de
erfaringer, der efter nogle ar med en sddan ordning er erhvervet, kan der vere anledning til at genover-
veje, hvor hgjt kravet om mindretalsprocenten skal sattes.

Ud fra de samme betragtninger kunne det endvidere overvejes, om man — til trods for et principielt
valg af en ordning, hvor et betydeligt mindretal kan kreeve en undersegelse iveerksat — for at sikre den
nedvendige brede opbakning til et sddant nyt undersegelsesinstrument frem til en evaluering af ord-
ningen efter nogle ars funktion, ber stille krav om tilslutning hos et flertal i Folketinget for at ivaerk-
sette en undersaggelse.
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Safremt der veelges en variant med et permanent udvalg, kan det overvejes, om det skal vare et flertal
(eller et betydeligt mindretal) i udvalget, og ikke i Folketinget som helhed, der skal kunne treffe
beslutning om at iverksette en undersggelse. En sddan ordning med initiativret for udvalget findes i
Norge, hvor det er et mindretal i kontrol- og konstitutionskomitéen, som kan kreve en sag taget op
og en kontrolhering ivaerksat. Som ovenfor nevnt folger det af Stortingets forretningsorden, at komi-
téen s& vidt muligt skal sammensattes efter forholdstal, hvorfor komitéens sammensatning i store
traek afspejler styrkeforholdet i Stortinget.

6.2.2 Kompetencen til at foretage den naermere afgransning af undersggelsens temaer mv.

Séfremt der vaelges en ordning séledes, at et mindretal af Folketingets medlemmer kan krave, at en
videregaende parlamentarisk undersagelse skal ivaerksettes, rejser sig spergsmélet om, hvem der skal
have kompetencen til at beslutte, hvorledes den nermere afgraensning af en sddan undersogelses te-
maer mv. skal vare. En ting er pa grundlag af en mere overordnet angivelse af et tema at beslutte, at
en undersggelse skal iveerksattes, noget andet er at afgrense et sdidant tema narmere og fastlegge
dets enkelte bestanddele med henblik pa den praktiske tilretteleeggelse af undersegelsen. De kommis-
sorier, der har vearet for de hidtidige undersegelseskommissioner, jf. herom kapitel 4, afsnit 1.1, illu-
strerer, hvor detaljeret undersggelsernes temaer ofte er endt med at vaere blevet beskrevet i kommis-

sorierne.

Efter loven om undersogelseskommissioner er ordningen den, at det i tilfeelde, hvor det er regeringen
(justitsministeren), der har besluttet at nedsaette en undersggelseskommission, ogsé er regeringen, der
har kompetencen til at fastleegge, hvorledes kommissoriet for undersegelsen skal udformes. Safremt
der er vedtaget folketingsbeslutning om, at der skal nedsattes en undersegelseskommission, stiller
loven desuden krav om, at den fornedne naermere udformning af bestemmelserne om kommissionens
opgaver skal ske i samradd med Folketingets Udvalg for Forretningsordenen eller et underudvalg ned-
sat af udvalget.

I princippet kunne der teenkes den ordning, at det mindretal, der med angivelse af et overordnet tema
har kravet en udvidet parlamentarisk undersggelse ivaerksat, tillige har kompetencen til at beslutte i
detaljer, hvorledes den naermere afgreensning af undersegelsens temaer mv. skal vere. Mindretallet
ville dermed — inden for det angivne tema og ordningens rammer i gvrigt — have frie hender til at
fastleegge undersogelsens omfang.

Man kan sige, at en sddan ordning ville vaere en pendant til den ordning, der i praksis gelder for
parlamentariske undersegelser i samréadsinstituttets former — med spergsmal til og svar fra ministeren,
mundtligt som skriftligt — idet der her som navnt ovenfor er lagt den linje i parlamentarisk praksis,
at et enkelt udvalgsmedlems enske om afholdelse af samrad efterleves. Som navnt ovenfor folges
der en tilsvarende praksis i relation til forespargsler efter grundlovens § 53.
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Til forskel fra samrad og forespergsler er der imidlertid med en videregdende parlamentarisk under-
sogelse tale om ivaerksattelse af en mere dybtgidende og omfattende undersegelse. Bade af ressour-
cemassige grunde og af hensyn til at sikre tilliden til og betone alvoren bag en sddan undersogelse
vil det séledes veere hensigtsmeessigt, at undersggelsens kommissorium hviler pé en bredere politisk
tilslutning.

En ordning kunne vere, at den nermere afgraensning af undersggelsens temaer mv. overlades til det
undersggende parlamentariske organ, hvad enten dette er et permanent udvalg, et ad hoc udvalg eller
et kombineret permanent og ad hoc udvalg, jf. afsnittet ovenfor om det undersegende parlamentariske
organ. En sddan ordning kan siges at vare en pendant til den ordning, der gelder efter loven om
undersggelseskommissioner for sé vidt angéar undersegelser, der besluttes nedsat af et folketingsfler-
tal. Det folger saledes som navnt her af undersegelseskommissionsloven, at justitsministerens naer-
mere udformning af bestemmelserne om kommissionens opgaver i et sadant tilfeelde skal ske i samréad

med Folketingets Udvalg for Forretningsordenen eller et udvalg nedsat af udvalget.

Sidstnaevnte ordning — hvor den nermere afgrensning af undersggelsens temaer mv. overlades til det
undersggende parlamentariske organ, der i tilfeelde af uenighed treffer afgerelse ved flertal — fore-
kommer at vaere den mest hensigtsmaessige, bade i lyset af det praktiske behov for enighed i det
undersggende organ om, hvad der naermere skal underseges, og i lyset af, at en udvidet parlamentarisk
undersogelse kan vaere ganske ressourcekravende. Hertil kommer, at det givetvis vil vere gavnligt
for undersagelsens bredere legitimitet, at der stér et politisk flertal bag den ne@rmere afgreensning og
tilrettelaeggelse. Under alle omsteendigheder ville et politisk flertal i Folketinget i gvrigt kunne sikre
sig en indflydelse som beskrevet ved at stotte det pdgeldende mindretals krav om en undersogelse.

Hvis der veelges en model efter norsk forbillede, hvor et betydeligt mindretal i et permanent udvalg
skal kunne kraeve, at en sag tages op og en undersogelse ivaerksattes, vil der pa tilsvarende vis kunne
fastsaettes bestemmelse om, at den nermere afgreensning af undersegelsens temaer mv. foretages af
udvalget, i sidste ende ved flertalsafgarelse, hvis der ikke kan opnds enighed.

6.3 De undersogte sagers karakter

De senere ars debat om parlamentariske undersegelser, jf. herom afsnit 3 ovenfor, har navnlig vedrert
spergsmalet om mulighederne for brug af parlamentariske undersegelsesformer i relation til sager af
en mere omfattende karakter end traditionelle samrédssager, men af mindre omfattende karakter end
traditionelle undersogelseskommissionssager. Som udtryk herfor har der som navnt ovenfor jevnligt
veeret anvendt en formulering om, at man, uden at der skulle vere tale om en undersegelse pé linje
med en undersggelseskommissions, kunne enske at kunne ga et spadestik dybere”, end hvad den
traditionelle samrédsform med spergsmal til den ansvarlige minister og svar fra denne giver mulighed
for.
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Ser man pa de kommissorier, der har veret for de hidtil gennemferte undersegelser ved undersogel-
seskommissioner, forekommer det da ogsé ret oplagt, at parlamentariske undersegelsesformer ikke
ville have veret velegnede som alternativ. Dette hanger imidlertid ikke s& meget sammen med sa-
gernes karakter som med kommissoriernes bredde og rekkevidde, der typisk har indebaret, at der
skulle foretages en meget omfattende og detaljeret afdekning af et kompliceret faktum over en laen-
gere tidsperiode, med afhering af et meget stort antal personer samt gennemgang af mange tusinde
sider dokumenter, jf. oversigten i tabel 4 i kapitel 4, afsnit 2. Netop kommissoriernes bredde og raek-
kevidde har da ogsa varet den primere forklaring pa, at undersggelserne har taget flere ar at gennem-
fore for de pagaldende undersoggelseskommissioner.

Den omfattende faktumundersegelse har typisk efter kommissoriet skullet danne grundlag for under-
sogelseskommissionens vurdering af, om der var grundlag for at gere noget retligt ansvar gaeldende
mod involverede embedsmand. Den omfattende faktumundersegelse har endvidere skullet danne
grundlag for Folketingets efterfelgende vurdering af eventuelt ansvar for involverede ministre.

Hvor omfattende en faktumunderseagelse, Folketinget har brug for med henblik p4 at vurdere eventu-
elt ansvar for involverede ministre, er imidlertid ikke nogen given ting. I praksis har sagerne aktuali-
seret spergsmalet om de involverede ministres politiske ansvar, og da dette ansvar ikke er bundet af
nogen retlig ansvarsstandard, er det i praksis helt op til Folketinget selv at beslutte, hvor omfattende
et faktuelt grundlag man ensker tilvejebragt for sin ansvarsvurdering. Ministrenes politiske ansvar,
herunder dets yderste konsekvens i form af et mistillidsvotum, kan geres geeldende uden et egentligt
ansvarsgrundlag, blot pa grundlag af uenighed om ministerens politik eller manglende tillid til mini-
sterens person. Det er dermed for sa vidt ikke sagens karakter i mere abstrakt forstand, men Folketin-
gets eget krav til oplysningsgrundlaget, der satter en praktisk granse for anvendeligheden af parla-

mentariske undersggelsesformer.

Det er en heevdvunden formulering, at “en minister er ansvarlig for alt i sit ministerium”. For sé vidt
angar ministerens retlige ansvar er formuleringen klart misvisende. Efter ministeransvarlighedsloven
er en minister ansvarlig for sine egne handlinger, ligesom han kan padrage sig et ansvar for medvirken
til sine embedsmends handlinger, f.eks. ved ikke at gribe ind heroverfor. Men ellers er ministeren
ikke retligt ansvarlig. Og i alle tilfzelde er ministeren kun ansvarlig, hvis hans handlinger kan tilregnes
ham som forsatlige eller groft uagtsomme. I praksis vil en minister, der handler i overensstemmelse
med sine embedsmands radgivning, meget sjeeldent kunne padrage sig et retligt ansvar.

For sé vidt angér ministerens politiske ansvar harmonerer formuleringen om, at “en minister er an-

svarlig for alt i sit ministerium”, ikke med den made, hvorpa det politiske ministeransvar i praksis
gores geldende af Folketinget, nar det kommer til de mere alvorlige politiske kritikformer med trussel
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om mistillidsvotum som det mest vidtgédende. Det politiske ansvar er i sa henseende blevet “retlig-
gjort” i den forstand, at Folketinget, for der udtales mere alvorlig kritik af en minister, har ensket
tilvejebragt detaljeret viden om den pageldende sags retlige aspekter og faktuelle forleb, herunder
hvilken rddgivning ministeren har modtaget fra sine embedsmend, samt hvilken viden, ministeren i

det hele har haft eller ikke haft af relevans for sagen.

I praksis har det omfattende undersogelsesbehov til tider tillige varet et udslag af, at der ikke uden
en omfattende undersggelse kunne tenkes etableret et kritisk flertal mod den eller de involverede
ministre. Nar en saddan parlamentarisk praget hindring ikke har vearet til stede, har Folketinget der-
imod kunnet afslutte en sag med alvorlig ministerkritik, og eventuelt endda ministerafgang som folge
af et anticiperet mistillidsvotum, uden videregaende undersegelse end den, der kunne foretages inden
for rammerne af et samrad i udvalgsregi. Et eksempel herpa er den sakaldte Christianiasag, der i
december 2013 forte til davaerende justitsminister Morten Badskovs afgang. Sagen havde for sé vidt
ikke en anden karakter end andre sager, der gennem tiden har varet genstand for kommissionsunder-
sogelser, men Folketinget valgte at koncentrere sagen til at anga justitsministerens svar til Retsudval-
get, baggrunden for disse svar og ministerens viden om svarenes sandhedsvardi. Efter atholdelse af
samrad med justitsministeren og statsministeren tegnede der sig et flertal, der fandt, at ministeren
bevidst havde afgivet urigtige oplysninger til Folketinget om baggrunden for aflysningen af Retsud-
valgets besog pa Christiania, jf. herved Beretning om beteenkningen om opfelgning pa Christianiasa-
gen afgivet af Udvalget for Forretningsordenen den 7. december 2016.

Det folger af ovenstdende, at det ikke er sagens karakter som sédan, der er afgerende for, om sagen
egner sig for en parlamentarisk undersegelsesform, men at det afgerende snarere er, hvor omfattende
og kompliceret et begivenhedsforlab, Folketinget ensker afdekket for at kunne tage stilling til den
eller de involverede ministres forhold.

Jo mere omfattende og kompliceret et faktum, man skal igennem og have udredt, jo mindre egnet vil
en parlamentarisk undersggelsesform vare som selvsteendig undersegelsesform. Hertil kommer, som
Udvalget vedrerende Undersogelsesorganer anferte i sin betenkning nr. 1315/1996, side 175, at fol-
ketingsmedlemmer i sagens natur vil have andre og principielt set normalt langt vigtigere opgaver at
varetage end den, der bestér i at forestd en mere eller mindre detailpreeget undersggelse af forhold i
statsforvaltningen. Disse vanskeligheder vil ganske vist i nogen grad kunne imedegés ved inddragelse
af ekstern ekspertpraget bistand, jf. herom navnlig afsnit 6.4.1 nedenfor, men der vil i sagens natur
vere grenser for, i hvor hej grad undersegelsen kan overlades til andre, uden at den mister sit praeg
af egentlig parlamentarisk undersggelse for i stedet at naerme sig en advokatundersegelse mv. af den
art, der er naermere behandlet i kapitel 7.
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Parlamentariske undersogelser som selvstendig undersegelsesform mé séledes tage sigte pa vareta-
gelse af Folketingets kontrolfunktion over for ministre og regering, og hovedomradet for sddanne
undersggelsesformer ma efter udvalgets opfattelse vere sager, hvor det forud for undersegelsens
iveerkseattelse fremstar rimeligt klart, at en eller flere ministre har veret direkte involveret, og hvor
omstaendighederne i forbindelse med denne involvering synes at kunne afdeekkes uden at forudsette
udredning af et meget omfattende og kompliceret begivenhedsforleb.

6.4 Regler mv. for gennemforelsen af en videregiende parlamentarisk undersogelse

Som navnt ovenfor har udvalget fundet det mest hensigtsmassigt at behandle spergsmélene om
vidne- og sandhedspligt, oplysningspligt og sagsoplysning samt retssikkerhedsgarantier for de invol-
verede under ét under den samlende overskrift “Regler mv. for gennemforelsen af en videregédende
parlamentarisk undersegelse”. Under samme overskrift behandles i dette afsnit visse tilgreensende
spergsmal vedrerende den mere praktiske tilretteleggelse af en siddan undersegelse.

6.4.1 Indledende afgrensning af undersogelsen

For der treeffes beslutning om at gennemfore en videregéende parlamentarisk undersggelse, vil det
formentlig oftest vaere sddan, at sagen er blevet segt oplyst i regi af det stdende udvalg, hvorunder
ministerens ressort horer. Gennem skriftlige spergsmal, samrad og almindelig indhentelse af doku-
mentoplysninger fra ministeren kan det séledes blive belyst, om der er grundlag for at iverksatte en
videregdende parlamentarisk undersegelse, ligesom spergsmalene, ministerens besvarelser og det
indhentede skriftlige materiale kan bidrage til afgreensningen af en sadan senere, videregédende un-
dersggelses temaer.

Safremt det herefter besluttes at ivaerksatte en videregédende parlamentarisk undersogelse, kan der
formentlig vise sig behov for indledningsvis yderligere spergsmélsstillen mv. med henblik pa af-
graensningen af undersggelsens temaer. For at vurdere behovet for og de praktiske muligheder for at
gennemfore en sadan videregdende parlamentarisk undersggelse samt for at fa en praktisk hensigts-
maessig afgrensning af en sddan undersogelses temaer kan der endvidere vise sig behov for, at det
parlamentariske udvalg kan gere brug af ekstern bistand, f.eks. i form af ekstern ekspertise inden for
det pageeldende sagsomrade eller advokatbistand eller lignende med henblik pé at gennemga og sy-
stematisere det foreliggende skriftlige materiale.

En mulighed for, at et folketingsudvalg i forbindelse med undersggelse af en ministers forhold kan
gore brug af ekstern ekspertbistand, er i dag allerede givet med Folketingets forretningsordens § 57,
stk. 2, hvorefter underudvalget under Folketingets Udvalg for Forretningsordenen “kan udpege en
eller flere personer til som sagkyndige at bistd udvalget. De sagkyndige skal vare uvildige og uaf-
hangige af de myndigheder, personer m.v., hvis forhold underseges, eller som i evrigt bereres af
undersoggelsen.”
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Det vil efter udvalgets opfattelse vaere narliggende at tilvejebringe en tilsvarende hjemmel for sag-
kyndig bistand til en udvidet parlamentarisk undersogelse.

6.4.2 Sagsoplysning mv.

Et helt centralt element i en ordning med adgang til en udvidet parlamentarisk undersogelse er det
underseggende udvalgs mulighed for at sege sagen oplyst ved spergsmal til ministrene og eventuelt
tillige embedsmaend, mulighed for indhentelse af oplysninger i gvrigt hos myndigheder og andre,
herunder mulighed for at indkalde private personer mv. til mede for udvalget med henblik pé besva-
relse af spergsmal fra udvalget, eventuelt under iagttagelse af regler om vidne- og sandhedspligt. En
mulighed for sagsoplysning gennem udspergning af indkaldte personer rejser samtidig spergsmal om
retssikkerhedsgarantier for de involverede.

6.4.2.1. Udspergning af fremmedte personer, herunder embedsmand

Som reglerne er i dag, har hverken ministre, offentligt ansatte eller private pligt til over for Folketin-
gets stdende udvalg at mede frem og afgive forklaring eller pligt til at udlevere skriftligt materiale.
Udvalgenes oplysningsadgang hviler alene pa ministrenes parlamentariske ansvar over for Folketin-
get, hvad der yderligere begranser embedsmands adgang til frivilligt at give oplysninger til et folke-
tingsudvalg. Udvalgene kan saledes stille skriftlige spergsmal til ministrene, og der kan forekomme
fremmede af enkeltpersoner, borgergrupper, eksperter mv.

Har en minister skiftet ministerium, efter at en sag er afsluttet, vil den pagaeldende ikke kunne ind-
kaldes til samrad i et udvalg, der siden métte indlede undersegelse af sagen, hvad enten undersegelsen
er rettet mod beslutningen eller mod de ansvarlige personer.

Som den mindst vidtgdende model for en udvidet parlamentarisk undersggelse kan taenkes den, at det
underspgende udvalg, lige som de stdende udvalg i dag, far mulighed for at stille spergsmal til mini-
steren, mundtligt som skriftligt, og for, gennem ministeren, at indhente skriftligt materiale vedrerende
sagen. En sddan model vil adskille sig fra de nuvarende samrad, derved at det for den pagaldende
sag — 1 kraft af, at dens undersogelse er henlagt til det s@rlige udvalg — er markeret, at den er tillagt
en sarlig politisk-parlamentarisk vegt, ligesom det er markeret, at sagens undersggelse vil have en
serlig fokuseret og systematisk form.

En videregdende model vil vaere en, hvor det serlige udvalg i tilleeg til ovenstdende indhenter mundt-
lige forklaringer fra indbudte privatpersoner. Der kan i praksis vel navnlig tenkes forklaringer fra
fageksperter af forskellig slags og repraesentanter for virksomheder, organisationer etc. Hertil kom-
mer muligheden for at indhente mundtlige forklaringer fra tidligere ministre, sdledes som det ogsa er
forudsat med bestemmelserne i Folketingets forretningsordens kapitel XVIII om ministeransvar og
opfelgning pa beretninger fra undersegelseskommissioner.
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Videregéende endnu vil veere en model, hvor det sarlige udvalg i tilleg til ovenstaende indhenter
mundtlige forklaringer af embedsmaend, der under overvearelse af ministeren og efter dennes bestem-
melse udtaler sig pa ministerens vegne.

Endnu videregaende vil det veere, hvis embedsmaend afgiver forklaring pa egne vegne, uathaengigt af
ministerens bestemmelse.

Nér Udvalget vedrerende Undersggelsesorganer i sin betenkning nr. 1315/1996 frarddede parlamen-
tariske undersogelser med athering af embedsmaend, var dette baseret pé principielle forfatningsmaes-
sige synspunkter om, at embedsmandene er ansvarlige over for deres minister, mens ministrene er
ansvarlige over for Folketinget. Folketinget ber derfor holde sig til ministeren, mens en direkte ud-
sporgning af embedsmandene vil kunne skade tillidsforholdet mellem minister og embedsmand og
have skadelige virkninger for den radgivning, embedsmand ber kunne give deres minister.

Man kan sige, at samme skadevirkning kan knytte sig til athering for en undersggelseskommission,
men heroverfor er det dog vasentligt at veere opmaerksom p4, at en direkte udspergning af embeds-
maend, foretaget af et parlamentarisk udvalg af politikere, i hgjere grad vil kunne vare preget af
politisk orienterede synspunkter, séledes at embedsmandene risikerer at blive en brik i det politiske
spil mellem regering og opposition. Det forekommer saledes ogsa velbegrundet, at der i reglementet
for det norske Stortings kontrol- og konstitutionskomités kontrolheringer er en s&rlig bestemmelse i
§ 5, stk. 3, om, at der ved afhering af embedsmend skal tages hensyn til loyalitetsforpligtelserne i
forvaltningen og mellem embedsveerk og minister, jf. foran i dette kapitels afsnit 4.2.5.2. Fokus ber
under alle omstendigheder veere pa ministerens ansvar, ikke embedsmandenes.

Spergsmaélet om et parlamentarisk undersggelsesudvalgs adgang til at udsperge embedsmend — der
afgiver svar pa ministerens vegne og efter dennes bestemmelse, eller som noget endnu videregdende
afgiver forklaring pa egne vegne, som for en undersggelseskommission — har gennem érene staet
centralt i forbindelse med overvejelserne om Folketingets muligheder for at gennemfore viderega-
ende parlamentariske undersggelser.

Som det er naevnt i kapitel 3, afsnit 3.1.4, blev det i beretningen fra Det Udenrigspolitiske Naevn (den
20. marts 1996) om undersogelsen af regeringens héndtering af Thulesagen, frarddet af den parla-
mentariske undersggelsesgruppe, at man fremover i sager, der involverer bade ministre og embeds-
mend, gennemforer undersggelser, hvor det ikke er muligt at modtage forklaringer fra alle veesentlige
aktorer i sagen. DJOF havde pa et mede med undersogelsesgruppens formand gjort det klart, at man
modsatte sig embedsmaends deltagelse i parlamentariske undersegelser. Som ligeledes navnt i kapitel
3, afsnit 3.1.3, modsatte DJOF sig i forbindelse med nedsettelsen af det serlige undersegelsesudvalg,
som Folketinget 1 1993 nedsatte til opfelgning pa undersggelsesrettens beretning i Spar Nord-sagen
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(det sakaldte Stavad-udvalg), at udvalget skulle kunne indkalde embedsmaend til at afgive forklaring.
DJ@F henviste i den forbindelse til grundleeggende retssikkerhedshensyn.

Et politisk enske om udspergning af embedsmand er ikke sveert at forstd, idet det politiske minister-
ansvar, som navnt ovenfor, i sine mere alvorlige former i praksis udeves efter en retligt preeget ska-
belon med krav om bade objektivt gerningsindhold og subjektiv tilregnelse. Det vil dermed ofte kunne
veare centralt for en parlamentarisk ansvarsvurdering at fa belyst, hvilken rddgivning ministeren har

modtaget fra sine embedsmend.

Adgang for et parlamentarisk undersegelsesudvalg til at udsperge embedsmend vil imidlertid vaere
et grundleeggende brud med hidtidig praksis og med det forfatningsmaessige princip om, at Folketin-
get holder sig til ministeren. I tilleeg hertil kommer faren for betydelige skadevirkninger for samspillet

mellem minister og embedsmaend.

De naevnte betaenkeligheder har som navnt ogsd fundet udtryk i Folketingets forretningsordens be-
stemmelser 1 kapitel XVIII om ministeransvar og opfelgning pa beretninger fra undersegelseskom-
missioner, hvor deti § 57, stk. 3, er bestemt, at der ikke af underudvalget under Folketingets Udvalg
for Forretningsordenen kan stilles spergsmal til embedsmend i forbindelse med udvalgets underso-
gelser.

Betenkelighederne ved udspergning af embedsmand i forbindelse med en udvidet parlamentarisk
undersggelse vil formentlig kunne mindskes, hvis udspergningen ikke foretages af folketingsmed-
lemmerne selv, men af en professionel udsperger, der tilretteleegger og foretager udspergningen i
samrdd med det parlamentariske undersegelsesudvalg. En sddan ordning vil kunne mindske risikoen
for, at udspergningen af embedsmandene vil blive praget af politisk orienterede synspunkter, der vil
kunne vere egnede til, at embedsmaendene bliver en brik i det politiske spil mellem regering og op-
position.

Selv med en ordning, hvor udspergningen foretages af en professionel udsperger, vil der imidlertid
vere tale om et grundleeggende brud med hidtidig praksis og det naevnte forfatningsmaessige princip
om, at Folketinget holder sig til ministeren.

Den afgerende betaenkelighed ved en sddan placering for embedsmandene i det politiske spil beror
ikke pa et personligt hensyn til embedsmandene, men p4, at den danske centraladministration bygger
pa et system med faste, upolitiske embedsmand, som ogsd en ny minister og en ny regering skal
kunne have tillid til, at man kan lade sig radgive af, jf. herom Betenkning nr. 1443/2004 om Embeds-
maends radgivning og bistand afgivet af Udvalget om embedsmends radgivning og bistand til rege-

ringen og dens ministre.
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Dette brud vil veere s& meget desto sterre, hvis ordningen udformes saledes, at embedsmandene for-
udsattes at afgive forklaring pd egne vegne og ikke efter ministerens bestemmelse og pd dennes
vegne. Ordningerne i Norge og Sverige med parlamentariske undersogelser foretaget af den norske
kontrol- og konstitutionskomité og af det svenske Konstitutionsutskott bygger da ogsa grundleg-
gende pd, at embedsmend i departementerne alene fungerer som ministerens bisidder, séledes at
spergsmal rettes til ministeren, der derefter afger, om embedsmanden skal udtale sig, og hvis noget
sadant sker, udtaler embedsmanden sig alene pa ministerens vegne. For Sverige gor der sig i tilleg
hertil det serlige forhold geldende, at det i den svenske grundlov (Regeringsformen) udtrykkeligt er
bestemt, at hverken regeringen eller Riksdagen ma blande sig i forvaltningens enkeltafgerelser. Det
betyder, som navnt foran i afsnit 5, at Konstitutionsutskottets kontrol alene angar regeringen og mi-
nistrene, hvorimod embedsmandene ikke er genstand for Konstitutionsutskottets undersegelser.

Ogsé ordningen for parlamentariske undersegelser i England bygger grundleggende pa, at embeds-
mandene som altovervejende hovedregel alene udtaler sig pa ministerens og myndighedens vegne.
Embedsmaendene er ansvarlige over for deres minister, og ministeren er ansvarlig over for parlamen-
tet.

Den ordning, der er i Norge, hvor der sondres mellem embedsmend i departementerne og embeds-
meand i de sékaldte ydre etater, og hvor sidstnaevnte gruppe af embedsmand udsperges direkte af
kontrol- og konstitutionskomitéens medlemmer, forekommer vanskelig at overfere til danske forhold.
I givet fald skulle ordningen gé ud p4, at der skulle vaere en videre adgang til at indkalde og athere
embedsmand fra styrelser mv. end embedsmand fra departementerne. I Danmark handler imidlertid
bade embedsmend i departementer og embedsmaend i styrelser pa ministerens vegne derved, at deres
kompetence beror pa ministerens delegation, ligesom ministeren — medmindre lovgivningen bestem-
mer andet — har adgang til at udstede bade konkrete og generelle tjenestebefalinger til begge typer
embedsmaend. Hertil kommer, at det er meget forskelligt fra ministeromréade til ministeromrade, hvor
megen ministerbetjening der er henlagt fra departementet til underliggende styrelser mv., ligesom
arbejdsdelingen i sd henseende har varieret meget over tid, athangig af om man har foretrukket mo-
deller med sakaldt enhedsorganisering eller mere traditionelle departements-direktoratsmodeller.

Det er i henhold til tillegskommissoriet udvalgets opgave at belyse fordele og ulemper ved forskellige
modeller for parlamentariske undersogelser. Det er derimod ikke udvalgets opgave at velge mellem
de beskrevne modeller. Et sddant valg er det Folketingets opgave i givet fald at treffe. Udvalget finder
imidlertid grund til som anfort at gere opmerksom pa, at der vil vaere tale om et grundleeggende brud
med hidtidig praksis og det forfatningsmaessige princip om, at Folketinget holder sig til ministeren,
hvis et parlamentarisk undersegelsesudvalg gives mulighed for at udsperge ministerens embeds-
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maend. De grundlaeggende traek ved det danske forfatningssystem, i form af parlamentarisme og mi-
nisterstyre, der er beskrevet ovenfor, side 301-302, harmonerer saledes ikke med, at et parlamentarisk
undersggelsesudvalg kan foretage en sddan udspergning.

Det skal i den forbindelse bemarkes, at en ordning, hvor embedsmend alene kan udsperges under
overvaerelse af ministeren og kun kan udtale sig efter ministerens bestemmelse og pa ministerens
vegne, i praksis ofte vil give anledning til ganske de samme bet@nkeligheder som en ordning, hvor
embedsmaend afgiver forklaring pa egne vegne, uathaengigt af ministerens bestemmelse. I mange
praktisk teenkelige situationer vil der ikke vare nogen reel forskel pa de to ordninger. Arsagen hertil
er folgende: Som navnt ovenfor vil det ofte, sddan som det politiske ministeransvar i praksis udeves,
veare centralt for en parlamentarisk ansvarsvurdering at f4 belyst, hvilken rddgivning ministeren har
modtaget fra sine embedsmand. Safremt der i en parlamentarisk undersegelse stilles spergsmal til
embedsmanden herom, vil det neppe i praksis kunne tenkes, at ministeren — siddende over for det
parlamentariske undersggelsesudvalg — vil valge at paleegge embedsmanden ikke at svare. Et sadant
péleeg vil i praksis vere ensbetydende med ministerens selvanmeldelse. Nér embedsmanden derfor
svarer, vil det folge af hans sandhedspligt, at han skal svare sandfzrdigt i overensstemmelse med,
hvad der faktisk er sket. Der er i en sadan situation ingen realitet i, at embedsmanden svarer “’pa
ministerens vegne”. Han svarer, bade faktisk og retligt, pa egne vegne.

Betenkelighederne ved en ordning, hvor embedsmandene kun kan udsperges under overvarelse af
ministeren og kun kan udtale sig efter ministerens bestemmelse og pa ministerens vegne, vil saledes
i praksis i det vaesentlige veere de samme som dem, der vil vere forbundet med en ordning, hvor
embedsmaend afgiver forklaring pa egne vegne, uafhengigt af ministerens bestemmelse.

Der er grund til i denne forbindelse at bemerke, at karakteren af de forklaringer, som embedsmanden
under en udvidet parlamentarisk undersogelse, der tager sigte pa at klarleegge en sags forleb og mi-
nistres og embedsmends deltagelse heri (en “efterforskningshering”), vil blive pélagt eller anmodet
om at afgive, adskiller sig vaesentligt fra de teknisk-fagligt praeegede udsagn, som embedsmand efter
den geldende praksis kan fremkomme med, nér de ledsager ministeren til meder i Folketinget, og

ministeren er indforstaet hermed.

I tilknytning til det ovenfor anferte om forskelle og ligheder mellem en ordning, hvor embedsmend
alene kan udsperges under oververelse af ministeren og kun kan udtale sig efter ministerens bestem-
melse og pa ministerens vegne, og en ordning, hvor embedsmaend afgiver forklaring pa egne vegne,
uafhengigt af ministerens bestemmelse, skal det bemeerkes, at det i princippet for begge ordninger er
et selvsteendigt spergsmal, om det parlamentariske undersegelsesudvalg skal kunne bestemme, hvilke
embedsmaend man ensker inviteret, med eller uden ministerledsagelse.
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Det ligger imidlertid naturligt i en ordning, hvor embedsmand alene kan udsperges under overva-
relse af ministeren og kun kan udtale sig efter ministerens bestemmelse og pa ministerens vegne, at
det er ministeren, der bestemmer, hvilke embedsmand han vil lade sig ledsage af. For en ordning,
hvor embedsmaend afgiver forklaring pa egne vegne, uath@ngigt af ministerens bestemmelse, er det
derimod mere narliggende, at det parlamentariske undersggelsesudvalg selv kan bestemme, hvilke
embedsmaend udvalget onsker at udsperge. Ogsa i s& henseende vil der vare tale om et grundleg-
gende brud med det danske forfatningssystems principper.

Foruden det netop omtalte spergsmal om athering af embedsmaend vil det ogsa skulle overvejes,
hvordan det sikres, at atheringen holdes inden for rammerne af undersogelsens tema. I den forbin-
delse kan der sgges inspiration i det norske Stortings kontrol- og konstitutionskomités reglement for
abne kontrolheringer. Som omtalt ovenfor i afsnit 4.2.5.3 folger det af reglementets § 4 bl.a., at me-
delederen skal pase, at spergsmalene holder sig inden for det angivne tema, og at den indkaldtes
retssikkerhed varetages. I tilknytning hertil gelder det efter reglementets § 3, at de personer, som
anmodes om at mede til hering, skal varsles i s& god tid som muligt, og anmodningen skal angive den
eller de sager, som komitéen gnsker forklaring om, ligesom den afherte skal have adgang til komité-
ens sagsdokumenter, medmindre reglerne om tavshedspligt tilsiger andet. Det bemerkes hertil, at
safremt der métte blive valgt en model, hvor udspergningen foretages af en professionel udsperger,
vil pligten til at sikre, at atheringen sker inden for rammerne af det angivne tema, naturligt kunne
pahvile udspergeren.

Ogsa i en reekke andre henseender vil der for en ordning med udvidede parlamentariske undersegelser
veare behov for en storre grad af formalisering mv. af processen, end hvad der i dag er tilfeeldet for
samrad i Folketingets stdende udvalg, jf. neermere herom nedenfor i afsnit 6.6.1 om den praktiske
tilrettelaeggelse af undersggelsen.

6.4.2.2. Adgang til skriftligt materiale

Efter loven om underseggelseskommissioner er der pligt for enhver til at udlevere materiale til under-
sogelseskommissionen, ndr kommissionen anmoder om det, jf. lovens § 9 og § 16. Materiale, der er
udarbejdet af en minister eller embedsmand i embeds medfer, kan ikke naegtes udleveret under hen-
visning til, at den pagaldende minister eller embedsmand ikke har pligt til at afgive vidneforklaring
om indholdet af materialet.

De grundlazggende hensyn, der ligger bag lovens ordning — at forklaringer under vidneansvar alene

ber kunne kraeves afgivet for en dommer — taler med afgerende veegt for, at forklaring for et saerligt
folketingsudvalg alene ber kunne ske pa frivilligt grundlag.
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En tilsvarende meget vidtgaende pligt til at udlevere materiale til et folketingsudvalg eksisterer ikke.
Et folketingsudvalg kan stille mundtlige og skriftlige spergsmal til en minister og i den forbindelse
anmode om at f& udleveret skriftligt materiale, men der bestar ikke i kraft af disse regler nogen pligt
for ministeren til at udlevere materiale. I praksis udleverer ministeren materiale inden for de graenser,
som settes af hensynet til lovgivningens bestemmelser om fortrolighed mv. samt af hensynet til at
varne om den interne beslutningsproces i ministerier og regering.

Det er pa den anferte baggrund et spergsmal, om der skal vere en videregdende pligt for ministeren
til at udlevere skriftligt materiale til et parlamentarisk undersegelsesudvalg, end hvad der folger af
den praksis, der i dag er for ministres udlevering af materiale til folketingsudvalg i forbindelse med

samrad mv.

Valget ma efter udvalgets opfattelse i praksis std mellem pa den ene side en ordning, der svarer til
den nuverende for folketingsudvalgs muligheder for at fa oplysninger og fa udleveret skriftligt ma-
teriale, og pa den anden side en ordning, der svarer til den, der gaelder for undersegelseskommissio-
ner. Det bemarkes, at der i sidstneevnte tilfeelde vil skulle etableres sarskilt lovhjemmel for oplys-
ningspligten.

I princippet kan der ganske vist tenkes lovbestemte ordninger, der raekker videre end den praksis, der
allerede foreligger for folketingsudvalgene, men ikke helt s vidt som ordningen efter loven om un-
dersggelseskommissioner. I praksis vil snitfladerne for, hvilke oplysninger og hvilket materiale der i
givet fald skal undtages, sammenlignet med ordningen for undersggelseskommissioner, imidlertid
blive meget vanskelige at fastlegge og tilsvarende meget vanskelige at administrere. En detaljeret
vurdering af, hvorledes sddanne afgraensninger om muligt kan foretages, finder udvalget ligger uden
for de rammer, der folger af tillegskommissoriet.

Efter udvalgets opfattelse er den neermere fastleeggelse af rammerne for ministrenes afgivelse af do-
kumenter mv. til et parlamentarisk undersegelsesudvalg bedre egnet til at blive afgjort i det praktiske
samspil mellem regeringen og Folketinget end ved generel lovregulering. Der kan i den forbindelse
henvises til det umiddelbart nedenfor anferte om praksis i Norge.

Ordningerne for parlamentariske undersogelsesudvalgs adgang til at kreeve oplysninger er forskelligt
udformet i1 andre lande, jf. herom ovenfor i afsnit 5.

I Norge, hvis politisk-parlamentariske system minder mest om det danske, er kontrol- og konstituti-
onskomitéen ikke tillagt seerlige formelle rettigheder til at kraeve oplysninger eller dokumenter, og
komitéens indhentning af dokumenter mv. foregér saledes pa frivillig basis. Selvom det norske Stor-
ting 1 plenum som naevnt i afsnit 4 har en vidtgdende indsynsret efter den norske grundlovs § 75 f,
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har dette oplysningsmiddel aldrig varet bragt i anvendelse for at sikre kontrol- og konstitutionsko-
mitéen indsigt i det materiale, komitéen har haft behov for med henblik pé at gennemfore sine under-
sogelser. Fastleeggelsen af, hvilke dokumenter mv. der af regeringen udleveres til kontrol- og konsti-
tutionskomitéen, er saledes udviklet i praksis under hensyntagen til de almindelige politiske styrke-
forhold mv. I praksis efterkommes anmodninger om udlevering af dokumenter mv. som oftest, og der
har udviklet sig en praksis for at give kontrol- og konstitutionskomitéen ganske omfattende indblik,
herunder i interne notater, e-mails mv. Udlevering sker dog ikke undtagelsesfrit, og visse interne
regeringspapirer, herunder dokumenter fra interne regeringsudvalg, udleveres ikke.

Det er pa tilsvarende made karakteristisk for de evrige underseggte lande, at ordningerne for parla-
mentariske undersggelsesudvalgs adgang til at kreeve oplysninger og dokumenter fra regering og mi-
nistre veerner om den interne beslutningsproces i regeringen og i ministerierne, herunder den radgiv-
ning, som regering og ministre modtager af embedsapparatet. For sa vidt angér offentlighedslovgiv-
ningen bemarkes det i gvrigt, at det i en nyligt gennemfort undersegelse af offentlighedslovgivningen
ibl.a. fire af disse lande (Norge, Sverige, Tyskland og England) konkluderes, at lovgivningen i disse
lande, ligesom det er tilfeldet i den danske offentlighedslov, indeholder regler, der tilsigter at beskytte
den politisk-administrative beslutningsproces. De pracise begrundelser for disse regler varierer fra
land til land, men fzlles for dem har veret et politisk flertals enske om at etablere, hvad man ofte
benavner et frirum, hvor politikerne indbyrdes eller i samspil med embedsmandene kan udveksle
information og synspunkter med henblik pé lesningen af et problem, uden at offentligheden far ad-
gang til denne information. Der henvises til Niels Fenger og Jergen Grennegard Christensen, Aben-
hed og fortrolighed i den ministerielle beslutningsproces — En redegerelse for offentlighedslovgiv-
ningens beskyttelse af den politisk-administrative beslutningsproces i udvalgte europeiske lande,
side 123. Udarbejdelsen af redegorelsen blev ivaerksat af Justitsministeriet p& grundlag af et kommis-
sorium af 29. juni 2016 og blev afsluttet i januar 2017.

En sadan afskeermning af den interne beslutningsproces har gode praktiske og principielle grunde for
sig og har da ogsa i den almindelige lovgivning fundet ganske detaljeret udtryk i en rackke af offent-
lighedslovens bestemmelser om undtagelser fra retten til aktindsigt i lovens kapitel 4. Tilsvarende
undtagelser med henblik pé afskaeermning af den interne beslutningsproces har der veret i de tidligere
offentlighedslove. Afskarmningen af den interne beslutningsproces ma i vidt omfang betragtes som
en forudsatning for, at regering og ministre kan modtage den rddgivning, der er nedvendig for, at de
kan varetage deres grundlovsmeessige funktion som udevende magt og — i forening med Folketinget
— lovgivende magt.

Ligesom det som navnt ovenfor vil vare et grundlaggende brud med hidtidig praksis og det forfat-
ningsmassige princip om, at Folketinget ber holde sig til ministeren, hvis et parlamentarisk underso-
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gelsesudvalg gives mulighed for at udsperge ministeriernes embedsmaend, vil det vaere et grundleg-
gende brud med hidtidig praksis, hvis et parlamentarisk undersggelsesudvalg tilleegges en lovbestemt
ret til, som en undersggelseskommission, at kraeve praktisk talt alt materiale i et ministerium udleve-
ret. I den forbindelse ber man ogsa vere opmarksom pa risikoen for, at en sddan vidtgidende adgang
til at kraeve materiale udleveret vil kunne virke som en tilskyndelse til at ivaerksztte en udvidet par-
lamentarisk undersogelse i sager, der efter deres karakter ikke kan bere en sdidan mere dybtgdende
undersegelsesform, og som efter eksisterende praksis seedvanligvis ville vare blevet behandlet i form
af eksempelvis et samrad eller en forespergsel. Der kan dermed opsta risiko for, at en udvidet parla-
mentarisk undersegelse bliver taget i brug uforholdsmaessigt ofte, eller at der som led i en sadan
underspgelse kreeves udlevering af materiale, som kun er af begraenset relevans for undersegelsens
centrale tema. En sddan udvikling vil kunne f4 konsekvenser for det i afsnit 6.2.2 omtalte hensyn til
tilliden til den parlamentariske undersegelsesform.

Det skal i avrigt bemerkes, at det efter de geeldende regler for undersggelseskommissioner er séledes,
at en undersggelseskommission kun kan péalagge en person — herunder en minister eller en embeds-
mand — at udlevere materiale, der er omfattet af oplysningspligten, ndr kommissionen har dommer-
deltagelse, jf. lovens kapitel 5. Er kommissionen uden dommerdeltagelse — f.eks. med en advokat
som formand — kan kommissionen opfordre personer til frivilligt at udlevere materiale, mens et egent-
ligt paleeg herom alene kan gives ved, at kommissionen anmoder Kebenhavns Byret om at afsige
kendelse herom, jf. herved undersggelseskommissionslovens kapitel 6.

I tilleeg til spergsmalet om ministres pligt til at afgive oplysninger og udlevere skriftligt materiale kan
der vare spergsmél om privates pligt hertil.

Som tilfaeldet er for ministre og embedsmand, gelder der efter loven om undersogelseskommissioner
en pligt ogsa for private til at udlevere materiale til underspgelseskommissionen, nar kommissionen
anmoder om det. I betragtning ogsé af undersegelseskommissionslovens ordning om, at paleg af
udleveringspligt kraever dommermedvirken, vil det veere meget vidtgdende at tilleegge et parlamenta-
risk undersegelsesudvalg en tilsvarende kompetence. I praksis vil der nappe heller vaere noget serligt
behov herfor, da parlamentariske undersegelsesformer ma tage sigte pa varetagelse af Folketingets
kontrolfunktion over for ministre og regering, og ikke pa nermere undersogelse af private personers
handlinger mv.

6.5 Vidne- og sandhedspligt

Efter de geeldende regler for undersegelseskommissioner kan der kun péleegges vidne- og sandheds-
pligt for personer, der atheres, nar afheringen foretages for en kommission med dommerdeltagelse,
jf. lovens kapitel 5. Er kommissionen uden dommerdeltagelse — f.eks. med en advokat som formand
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— kan kommissionen opfordre personer til frivilligt at afgive forklaring for kommissionen, mens af-
hering med vidne- og sandhedspligt alene kan ske ved, at kommissionen anmoder Kebenhavns Byret
om at indkalde personen til at afgive forklaring for retten som vidne, jf. herved undersogelseskom-

missionslovens kapitel 6.

De grundlazggende hensyn, der ligger bag lovens ordning — at forklaringer under vidneansvar alene
ber kunne kraeves afgivet for en dommer — taler med afgerende vegt for, at forklaring for et szerligt
folketingsudvalg alene ber kunne ske pa frivilligt grundlag.

Muligheden for, at Folketinget foretager selvstendige undersagelser med vidnepligt for savel offent-
ligt ansatte som private, er nevnt i grundlovens bestemmelse i § 51 om parlamentariske kommissio-
ner. Som navnt ovenfor i dette kapitels afsnit 1 er regelsaettet herom imidlertid ufuldstendigt, og det
er med grundlovsbestemmelsen forudsat, at der i givet fald skal udarbejdes supplerende lovregler,
specielt om kommissionens kompetence over for de personer, der skal afgive forklaring over for
kommissionen. S&danne lovregler er aldrig udarbejdet. I forbindelse med arbejdet i den parlamenta-
riske kommission, der i 1945 blev nedsat vedrerende besettelsestidens forhold, blev der sdledes ogsa
nedsat en kommissionsdomstol, der kunne foretage de undersegelser og atheringer, som kommissio-
nen fandt nedvendige.

I princippet kunne man forestille sig en ordning for videregdende parlamentariske undersegelser sva-
rende til ordningen for undersegelseskommissioner uden dommerdeltagelse, saledes at der etableres
hjemmel til at foretage athering med vidnepligt ved Kebenhavns Byret. En sddan ordning er imidler-
tid bade praktisk besverlig og reelt utjenlig, idet realiteten vil vaere, at de personer, herunder navnlig
de centralt placerede embedsmend, der ville kunne knytte sig saerlig interesse til athering af, i praksis
under alle omstendigheder vil vaere fritaget for vidne- og sandhedspligt, jf. herved det grundlaeggende
princip om forbud mod selvinkriminering, der ligger bag bestemmelsen i § 12 i loven om underso-

gelseskommissioner.

Det folger af forbuddet mod selvinkriminering, at pligten til at afgive vidneforklaring ikke geelder i
det omfang, en embedsmand kan risikere strafansvar eller disciplinaransvar i anledning af de forhold,
undersggelsen omfatter. I den praksis, der foreligger fra de hidtil gennemforte undersegelser ved un-
dersggelseskommissioner, er de personer, som kunne risikere et disciplinart eller strafferetligt ansvar,
sdledes ogsa blevet athert med tilkendegivelse om, at de ikke havde pligt til at udtale sig, og at for-
klaring blev afgivet uden seedvanligt vidneansvar. I den senest foretagne undersegelseskommissions-
undersggelse, Tibetkommissionens undersggelse, blev der eksempelvis athert i alt 72 personer og
heraf kun fire personer under vidneansvar, jf. Tibetkommissionens beretning (2017), side 429 f.
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En ordning med afhering af personer, herunder embedsmaend, ber derfor efter udvalgets opfattelse
under alle omstaendigheder vare baseret pa frivillighed. Problemet er imidlertid, at en sddan frivillig-
hed i praksis formentlig i de fleste tilfeelde vil vare illusorisk. Den embedsmand, der ikke meder
frem, vil let kunne blive anset for ikke at have rent mel i posen, og vedkommendes manglende frem-
made vil let i offentligheden kunne blive en selvstendig ’sag”. I praksis vil det derfor vaere meget
svert for en embedsmand ikke at lade sig athere. Den foreliggende praksis fra de gennemforte un-
dersggelser ved undersegelseskommissioner vidner da ogsa herom, idet centrale embedsmeand ikke i
noget tilfaelde har afslaet at afgive forklaring, selv om de efter reglerne i undersegelseskommissions-
lovens § 12 alle har veret fritaget for pligten hertil.

Pé den anferte baggrund finder udvalget, at en regel om, at der kan palegges personer vidne- og
sandhedspligt i forbindelse med forklaringer til et parlamentarisk undersegelsesudvalg, dels vil stride
imod de grundleggende hensyn, der i dag i lovgivningen begrunder, at en sddan pligt kun kan paleg-
ges ved forklaringer, der afgives for en dommer, dels vil vere uden praktisk betydning pé grund af
forbuddet mod selvinkriminering.

Det reelle spargsmal er derfor, om et parlamentarisk undersegelsesudvalg overhovedet ber have ad-
gang til — pa formelt frivilligt grundlag — at afthere embedsmand. Udvalget henviser herom til sine
overvejelser ovenfor i afsnittet om “Udspergning af fremmedte personer, herunder embedsmaend”.

6.6 Retssikkerhedsgarantier for de involverede

Loven om underseggelseskommissioner indeholder en reekke retssikkerhedsgarantier for den embeds-
mand eller minister, der atheres, herunder ret til, inden afheringen, at blive informeret om de forhold,
som undersogelsen vedrerende den pageldende omfatter, ret til en bisidder, ret til at blive gjort be-
kendt med det materiale, der indgér i undersegelsen, ret for bisidderen til at anmode om yderligere
bevisforelse og til at foretage uddybende afthering af de personer, der har afgivet forklaring, samt ret
til at blive orienteret om, hvilke forhold vedrerende den pagaldende, kommissionen overvejer at give
udtryk for i sin beretning og ret til at komme med en skriftlig udtalelse herom. I tilleeg hertil kommer
det forbud mod selvinkriminering, der er omtalt ovenfor.

Folketingets forretningsordens § 57, stk. 1, og § 58 indeholder tilsvarende regler for den minister,
hvis forhold undersegges af underudvalget under Folketingets Udvalg for Forretningsordenen. Det
hedder herom i § 57, stk. 1:

”Den minister, hvis forhold underseges, har ret til en bisidder efter eget valg. Ministeren
og ministerens eventuelle bisidder har ret til at blive gjort bekendt med undersogelsens
skriftlige materiale. Udvalget kan dog begreense ministerens adgang til dette materiale,
safremt afgerende hensyn til fremmede magter, statens sikkerhed, sagens opklaring eller
tredjemand taler for det. Ministeren og dennes eventuelle bisidder har endvidere ret til at
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oververe moder i udvalget med andre personer. Bisidderen har adgang til at stille spergs-
mal til disse personer og har endvidere adgang til at anmode udvalget om at foranstalte
yderligere bevisfarelse inden for de rammer, der gelder for udvalgets sagsoplysning. Der
udfeerdiges referat af ministerens egen mededeltagelse, og der gives ministeren og hans
bisidder kopi heraf.”

I forretningsordenens § 58 hedder det:

“Hvis udvalget pa grundlag af beretning fra en undersogelseskommission eller pa andet
grundlag overvejer at sege ministeransvar gjort geldende, skal udvalget tidligst muligt
gore vedkommende minister bekendt med de kritikpunkter, som udvalget overvejer at
fremdrage i sin indstilling. Ministeren kan forlange at modtage udvalgets udkast til beret-
ning eller betenkning. Ministeren skal have lejlighed til pa det saledes foreliggende
grundlag at afgive skriftlig udtalelse til udvalget og til i mede med udvalget at redegeore
for sine synspunkter. Hvis udvalgets behandling undtagelsesvis omfatter en supplerende
undersegelse til klarleeggelse af nogle faktiske forhold, ber ministeren inden en skriftlig
eller mundtlig udspergning geres bekendt med, hvilke faktiske forhold undersegelsen
omfatter.”

De nzvnte regler i loven om undersggelseskommissioner mé ses pa baggrund af, at det i kommissoriet
for en underspgelseskommission i praksis oftest vil indgd, at den skal vurdere, om der foreligger
grundlag for, at det offentlige soger nogen af de involverede embedsmand draget til ansvar. De
navnte regler i Folketingets forretningsorden ma tilsvarende ses pa baggrund af, at de tager sigte pa
den situation, hvor det overvejes at sgge ministeransvar — politisk eller retligt — gjort geeldende.

Som naevnt ovenfor ber fokus ved en udvidet parlamentarisk undersggelse veere pd ministerens an-
svar, ikke embedsmandenes. Safremt dette fastholdes i praksis, vil visse af de retssikkerhedsgaran-
tier, der med loven om undersogelseskommissioner er givet de involverede embedsmaend — herunder
retten til at blive orienteret om, hvilke forhold vedrerende den pagaldende, kommissionen overvejer
at give udtryk for i sin beretning samt retten til at komme med en skriftlig udtalelse herom — vere af

mindre relevans for en parlamentarisk undersegelse.

Retten til adgang til at blive gjort bekendt med det materiale, der indgar i undersegelsen, samt retten
til en bisidder vil imidlertid efter udvalgets opfattelse ogsé vare relevant i forbindelse med en parla-
mentarisk undersegelse. Det er da ogsé karakteristisk for den norske kontrol- og konstitutionskomité,
at netop disse rettigheder er sikret ved det reglement, der gelder for abne kontrolheringer, jf. herom
ovenfor i dette kapitels afsnit 4.2.5. Det vil endvidere vare retssikkerhedsmaessigt velbegrundet, at
bisidderen for en minister eller embedsmand far mulighed for at foretage kontraathering af andre
atherte, ministre savel som embedsmand, svarende til, hvad der gelder under afheringerne i en un-
dersggelseskommission.
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6.6.1 Den praktiske tilretteleeggelse af undersegelsen

Séfremt der gennemfores en ordning med mulighed for en udvidet parlamentarisk undersegelse ved
et serligt parlamentarisk undersegelsesudvalg, hvor der i tillaeg til indhentning af skriftlige oplysnin-
ger ogsa skal foretages athering af ministre og embedsmand, vil der vere behov for en storre grad af
formalisering mv. af processen, end hvad der i dag er tilfeeldet for samrad i Folketingets stdende
udvalg.

Der vil séledes vare behov for at tage stilling til bl.a. tilretteleeggelsen af udspergningen. Skal det
alene vere udvalgets medlemmer, der skal kunne fungere som udspergere, og skal det i givet fald
veare alle medlemmer af udvalget, der har adgang til at stille spergsmal, eller skal udspergningen helt
eller fortrinsvis henlegges til nogle fa af udvalgets medlemmer, siledes som det f.eks. gelder under
de norske kontrolheringer? Eller skal der eventuelt kunne rekrutteres en sarlig professionel udsper-
ger, som eksempelvis en advokat? Svarene pa disse spargsmél vil ogsa til dels afthaenge af, om der
vaelges en model med vidne- og sandhedspligt for de afherte, idet det stiller sarlige krav til udsper-
geren at tage fornedent hensyn til det ovenfor omtalte forbud mod selvinkriminering. Ogsa en ordning
med — formelt — frivillige forklaringer vil imidlertid ud fra tilsvarende hensyn til at undgé selvinkri-
minering stille betydelige krav til udspergningens professionelle tilretteleeggelse. Endvidere vil det
ovenfor under 6.4.2.1 anforte hensyn til at undga, at embedsmend bliver en brik i det politiske spil,
skulle indgd i overvejelserne, navnlig hvis der gnskes en ordning, hvor embedsmend skal kunne
udtale sig pa egne, frem for pa ministerens, vegne. Som neavnt er der saledes ogsé i reglementet for
det norske Stortings kontrol- og konstitutionskomités kontrolheringer en serlig bestemmelse om, at
der ved afhering af embedsmend skal tages hensyn til loyalitetsforpligtelserne i forvaltningen og
mellem embedsveark og minister.

Der vil endvidere ved udformningen af mere formaliserede regler skulle tages stilling til den na@rmere
regulering af bisidderens rolle og rettigheder under udspergningen, f.eks. med hensyn til muligheden
for at supplere klientens forklaring. Selve gennemforelsen af afheringen, for sé vidt angér spergsmal
om medeledelse, taletid og rammerne for udspergningen, bar ogsa reguleres nermere. Som ogsé be-
rort ovenfor, afslutningsvis i afsnit 6.4.2.1 om udspergning af fremmedte personer, herunder embeds-
mend, er der i det norske Stortings reglement for dbne kontrolhgringer bl.a. fastsat regler om, at
medelederen skal pése, at spergsmalene holder sig inden for det angivne tema, at den indkaldtes
retssikkerhed varetages, at der ikke sker meningsudveksling mellem komitémedlemmerne eller afgi-
ves kommentarer til den afhertes svar, og at den atherte féar ret til forst at give sin version af sagen og
afslutningsvis far mulighed for at sammenfatte sagen. Til det anforte kommer endvidere sporgsmalet
om, hvilket skriftligt materiale der skal vere tilvejebragt som grundlag for udspergningen, samt
spergsmalet om udspergningens bundethed af et sidant materiale.
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Ogsa spergsmélet om udvalgets sekretariatsbetjening vil der vaere behov for at overveje. Som anfort
i afsnit 2.1 lagde Udvalget vedrerende Undersegelsesorganer ved sin vurdering af parlamentariske
undersggelsesorganer bl.a. vegt pa, at folketingsmedlemmer typisk ikke har den fornedne erfaring,
de fornedne professionelle forudsatninger eller den fornedne tid til rddighed til at gennemfore sa-
danne undersogelser. Hvis man i et vist omfang skal sgge at imedega disse vanskeligheder i forbin-
delse med en eventuel gennemforelse af en ordning med parlamentariske underseggelser, forekommer
det vasentligt at sikre tilstreekkelig professionel bistand til undersggelsen, navnlig med henblik pa at
varetage hensynene til de involveredes retssikkerhed, undersggelsens kvalitet og undersegelsens
fremdrift. Der vil f.eks. kunne vere tale om rekruttering af udefrakommende ekspertise til bistand
med udformningen af undersegelsens kommissorium, udarbejdelse af sagsfremstilling, baggrunds-
materiale eller deltagelse i udspergningen og den efterfolgende bevisvurdering.

Muligheden for at gere brug af ekstern bistand i forbindelse med de indledende faser af en viderega-
ende parlamentarisk undersogelse med henblik pa at opnd en praktisk hensigtsmaessig afgraensning
af en sédan undersegelses temaer er omtalt ovenfor i afsnit 6.4.1 om “indledende afgrensning af
undersggelsen”. Som ligeledes anfort i neevnte afsnit kan der endvidere vaere behov for, at det parla-
mentariske udvalg kan gere brug af ekstern bistand med henblik pé at gennemga og systematisere
foreliggende skriftligt materiale.

Som navnt er der med bestemmelsen i Folketingets forretningsordens § 57, stk. 2, givet underudval-
get under Folketingets Udvalg for Forretningsordenen mulighed for at udpege en eller flere personer
til som sagkyndige at bistd udvalget. Det vil efter udvalgets opfattelse veere naerliggende, at der tilve-
jebringes en tilsvarende mulighed for, at et serligt parlamentarisk undersggelsesudvalg kan gore brug
af ekstern bistand i forbindelse med en udvidet parlamentarisk undersegelse. Den eksterne bistand
kan have karakter af ekspertbistand i relation til det undersggte sagomrade, men kan ogsé have ka-
rakter af bistand til undersogelsens mere praktiske tilretteleggelse og gennemforelse. Som det frem-
gar af beskrivelserne af de udenlandske ordninger med parlamentariske undersegelser, kan ekspert-
bistand ydes i mange afskygninger, fra indkaldelse af ekspertvidner eller indhentelse af eksperterklae-
ringer som i f.eks. Tyskland til egentlig ad hoc-ansattelse af specielle radgivere eller granskere mv.
til at bistd ved gennemferelsen af undersegelsen (som i Tyskland og England).

Fra hidtidig praksis for parlamentariske undersegelser kan naevnes, at det serlige undersegelsesud-
valg, som Folketinget i 1993 nedsatte til opfelgning pa undersegelsesrettens beretning i Spar Nord-
sagen (det sakaldte Stavad-udvalg), havde tilknyttet to eksterne eksperter i form af en statsautoriseret
revisor og en skatterevisor. Det blev dengang overvejet at give de to revisorer adgang til at deltage i
udspergningen af ministre og andre, der matte made frem. Tanken blev dog opgivet, og de pageal-
dende kunne séledes alene henvende sig til udvalgsmedlemmerne.
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Overvejelserne om brug af ekstern ekspertise vil ogsa skulle inddrage spergsmélet om forholdet mel-
lem ekstern og intern sekretariatsbetjening. Som tidligere navnt vil et fast internt sekretariat give
mulighed for at opbygge erfaring med gennemforelsen og tilretteleeggelsen af parlamentariske under-
sogelsesformer.

Endelig vil overvejelser om ressourceforbruget ved indhentning af ekstern ekspertise — og ved under-
sogelserne i det hele taget — skulle indga sével ved den nermere udformning af de generelle rammer
for en mulig ny undersogelsesform som ved tilretteleeggelsen af den enkelte undersggelse.

Med inspiration fra det norske Stortings reglement for abne kontrolhgringer kan yderligere naevnes
en reekke spergsmal om den praktiske tilretteleggelse af undersogelsen, der — afthangig af den naer-
mere udformning af en eventuel ordning for parlamentariske undersegelser — vil kunne opstd. Det
geelder eksempelvis regler om forudgéende varsling af personer, som anmodes om at afgive forkla-
ring, og om vedkommendes adgang til det parlamentariske undersegelsesudvalgs sagsdokumenter,
for sa vidt fortrolighedshensyn mv. ikke tilsiger andet.

For sé vidt som de n@vnte spergsmal giver anledning til mere principielle overvejelser, navnlig om
de indkaldtes retssikkerhed, kan henvises til udvalgets overvejelser i det foregadende. Udvalget finder
derudover, at den nermere praktiske tilrettelaeggelse af undersegelserne, herunder den naermere ud-
formning af formaliserede regler herfor, mest naturligt mé& overlades til Folketinget som et internt
anliggende for tinget.

6.7 Offentlighed

Det er et feellestreek ved de ordninger for parlamentariske undersegelser, der findes i andre lande, at
parlamentsudvalgs atheringer som regel foregér for &bne dere. Bade ud fra principielle synspunkter
om det gnskelige i &benhed og ud fra mere jordnere gnsker om pressemessig dekning, mé det for-
mentlig forventes, at der vil vare et politisk enske om, at en udvidet parlamentarisk undersogelse
som udgangspunkt foregar for &bne dere, nér der foretages afheringer, og at der kun i serlige tilfeelde,
f.eks. hvor s@rskilte fortrolighedshensyn ger sig geldende, vil vere grundlag for, at atheringer fore-
tages for lukkede dare. Det er i alt vaesentligt sddan en ordning, som er fastlagt i den norske kontrol-
og konstitutionskomités reglement om abne heringer

Det folger af § 60 i kapitel XVIII i Folketingets forretningsorden om ministeransvar og opfelgning
pa beretninger fra undersegelseskommissioner, at Folketingets Udvalg for Forretningsordenen afger,
om meder i dette udvalg og underudvalget skal vare offentlige eller foregé for lukkede dere. Det er
i kommentaren til bestemmelsen anfort, at der i udvalgets overvejelser om offentlighedens adgang til
konkrete moder antagelig vil indga en sondring mellem meader, hvori udvalget modtager forklaringer
af ministre eller sagens hovedpersoner (forudsat at de frivilligt ensker at afgive en sadan forklaring),
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og mader, hvor udvalget drofter opgavens tilretteleggelse eller udvalgets konklusioner. Bestemmel-
sen indeholder imidlertid ikke begraensninger i adgangen til at bestemme, hvilke udvalgsmeder der
skal vaere tilgeengelige for offentligheden, jf. Claus Dethlefsen i Oliver Talevski m.fl., a.st., side 388.

Det forekommer naerliggende at udforme en tilsvarende bestemmelse for meder i et parlamentarisk
undersogelsesudvalg, saledes at det overlades til udvalget selv at bestemme, om meder skal vare
offentlige eller forega for lukkede dore.

Ved en ordning med abne dere er det et sarskilt spergsmal, om der ber vere adgang for TV-trans-
mittering som ved dbne samréd i Folketingets stdende udvalg. Efter undersegelseskommissionslovens
ordning er mader i undersggelseskommissionen (og i byretten, hvis kommissionen ikke har dommer-
deltagelse) offentlige, men uden at dette indebarer adgang til at foretage lyd- og billedoptagelser. En
sddan ordning svarer til den tyske ordning med “saloffentlighed”, som er omtalt ovenfor i afsnit 5, og
til den ordning, som Folketinget fastsatte i forbindelse med nedsettelsen af det sakaldte Stavad-ud-
valg i 1993, jf. Claus Dethlefsen, a.st., side 356.

I betragtning af den udvikling, der i Danmark har fundet sted med indferelsen af de dbne samrad i
Folketingets stdende udvalg, hvorfra der foregar direkte TV-transmittering, mé det formentlig anta-
ges, at den umiddelbare politiske opfattelse vil vaere, at tiden er lgbet fra en ordning som den, der
gjaldt for Stavad-udvalget med forbud mod lyd- og billedoptagelser.

Der kan dog vaere grund til at vaere opmarksom p4, at det kan gare en forskel fra de stdende udvalgs
abne samrad, at atheringen dér alene sker af ministre. De ma finde sig i og kan vel jeevnligt ogsa have
en interesse 1 dbenhed og TV-transmission, mens det kan veret noget vanskeligere at se, at athorte
embedsmaend eller privatpersoner mv. har en sadan interesse. Hertil kommer hensynet til, at embeds-
mendene ikke bliver brikker i det politiske spil, med den deraf folgende fare for opretholdelsen af
systemet med faste, upolitiske embedsmaend, som ogsa en ny minister og en ny regering skal kunne
have tillid, at man kan lade sig radgive af, jf. neermere herom ovenfor i afsnit 6.4.2.1 om “udspergning
af fremmedte personer, herunder embedsmand”. Dette hensyn vil med vagt kunne tale for lukkede
atheringsmeder eller forbud mod TV-transmittering mv., hvis der gennemfores en model med mu-
lighed for athering af embedsmaend og privatpersoner mv.

6.8 Afrapportering og opfelgning

Séafremt der gennemfores en ordning med en udvidet parlamentarisk undersegelsesform ved et serligt
parlamentarisk undersagelsesudvalg, vil der vare behov for, at sdidanne underseogelser afsluttes med
en formaliseret afrapportering. En sddan afrapportering kan nerliggende ske ved, at det parlamenta-
riske undersegelsesudvalg som afslutning pa sin behandling af en sag afgiver en beretning om den
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undersggelse, der er gennemfort, og om undersggelsens resultater, herunder formentlig i praksis navn-
lig en vurdering af, om undersogelsen kan give anledning til, at der kan rejses kritik af nuvaerende
eller tidligere ministre. En sddan beretning vil kunne indeholde bade flertals- og mindretalsvurderin-
ger af de involverede ministres handlinger og vil formentlig ofte gore det.

Skal en beretning folges op med det politiske ansvar i dets ultimative form, mistillidsvotummet, eller
med et retligt ansvar i form af rigsretstiltale, vil det kreeve Folketingets beslutning herom, jf. grund-
lovens § 15 og § 16, og saledes bero pa, om der er et flertal herfor i tinget.

Da sigtet med en udvidet parlamentarisk underseggelse mé vaere at varetage Folketingets kontrolfunk-
tion over for ministre og regering, ber det parlamentariske undersegelsesudvalg i sin beretning holde
sig til en vurdering af ministrenes embedsferelse og eventuelle ansvar og undlade at foretage en naer-
mere bedemmelse af embedsmandenes handlinger. Det blev da ogsa af Udvalget for Forretningsor-
denen lagt til grund i forbindelse med udformningen af bestemmelserne i Folketingets forretningsor-
dens kapitel XVIII om ministeransvar og opfelgning pé beretninger fra undersggelseskommissioner,
at spergsmalet om embedsmandsansvar som hidtil alene vil vaere et anliggende for regeringens be-
demmelse, jf. herom Claus Dethlefsen i Talevski m.fl., a.st., side 383.

6.9 Skematisk oversigt over mulige elementer i ordninger med en videregiende parlamenta-
risk undersogelsesform

For overblikkets skyld har udvalget i det folgende sammenfattet en skematisk oversigt over de — til
dels alternative — elementer, der kan indga i udformningen af ordninger med en videregaende parla-
mentarisk undersogelsesform, jf. redegerelsen og analysen ovenfor i afsnit 6.1-6.8.

Det undersegende parlamentariske organ

e Permanent udvalg
e Ad hoc-udvalg

e Kombineret permanent og ad hoc-udvalg

Initiativret og nedsaettelse af det undersogende organ

Kompetencen til at beslutte, at en undersogelse skal iveerkscettes
e Flertals- eller mindretalsbeslutning
o Flertalsbeslutning
o Mindretalsbeslutning (f.eks. 40 eller 45 pct.)
o Eventuelt en overgangsordning med krav om almindeligt flertal

o Udvalgsbeslutning eller folketingsbeslutning
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Kompetencen til at foretage den neermere afgreensning af undersogelsens temaer mv.
e Flertals- eller mindretalsbeslutning
o Mindretalsbeslutning (f.eks. 40 eller 45 pct.)
o Flertalsbeslutning
e Udvalgsbeslutning, folketingsbeslutning eller beslutning i det undersegende organ

De undersogte sagers karakter

o Parlamentariske undersggelsesformer ma tage sigte pa varetagelse af Folketingets kontrol-
funktion over for ministre og regering.

e Hovedomradet ma vare sager, hvor det forud for undersegelsens ivaerksattelse fremstar ri-
meligt klart, at en eller flere ministre har vaeret direkte involveret.

e Og hvor omstendighederne i forbindelse med denne involvering synes at kunne afdaekkes
uden at forudsette udredning af et meget omfattende og kompliceret begivenhedsforleb.

Regler myv. for gennemfeorelsen af en videregidende parlamentarisk undersoegelse

Indledende afgreensning af undersogelsen

o Eventuelt brug af ekstern ekspertbistand

Udsporgning af fremmadte personer, herunder embedsmeend
e Som i dag for de staende udvalg
o Tillige udspergning af thv. ministre, private personer, eksperter mv.
o Tillige udspergning af embedsmand, der under overvarelse af ministeren og efter dennes
bestemmelse udtaler sig pa ministerens vegne
o Tillige udspergning af embedsmand, der afgiver forklaring p& egne vegne, uathaengigt af mi-

nisterens bestemmelse

Adgang til skrifiligt materiale
e Som i dag for de stdende udvalg

e Som i dag for undersggelseskommissioner

Vidne- og sandhedspligt
e Som i dag for undersegelseskommissioner
o Vidne- og sandhedspligt direkte for det parlamentariske undersggelsesorgan
o Vidne- og sandhedspligt ved athering i byretten
e Bero pa frivillighed
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Retssikkerhedsgarantier for de involverede

e Regler svarende til reglerne for undersggelseskommissioner og reglerne i Folketingets forret-
ningsordens § 57, stk. 1, og § 58

Den praktiske tilrettelzeggelse af undersogelsen

e Som i dag for de stdende udvalgs samrad

e Storre grad af formalisering af processen (f.eks. professionel udsperger, ekstern ekspertise til
udarbejdelse af baggrundsmateriale mv. og tilretteleeggelse af undersggelsen, regler om mo-
deledelse, taletid og rammerne for udspergning samt regler om varsling af indkaldte personer
og deres adgang til sagsdokumenter)

Offentlighed
e Faste regler eller udgangspunkter

e Op til det parlamentariske undersggelsesudvalgs bestemmelse i hver enkelt sag og mede
o Eventuelt seerlige begrensninger for lyd- og billedoptagelser, nar mederne foregar for dbne
dere (navnlig, hvis embedsmaend eller privatpersoner mv. skal kunne atheres)

Afrapportering og opfelgning
e Beretning fra det parlamentariske undersegelsesudvalg

o Bedemmelse af ministrenes embedsferelse, men ikke af embedsmandene
o Eventuelt opfelgning af Folketinget vedrerende ministeransvaret, jf. grundlovens § 15 om
politisk ansvar og § 16 om retligt ansvar

6.10 Nogle mulige modeller for, hvordan en dansk ordning for videregiende parlamentariske
undersogelser kan indrettes

Som tidligere naevnt kan man i et vist omfang betragte de ovenfor anferte elementer i ordninger med
parlamentariske undersegelsesformer som byggeklodser, der kan kombineres pé forskellig made og
saledes kan udgere forskellige modeller for parlamentariske undersagelser. Det er dog samtidig klart,
at elementerne ikke meningsfuldt lader sig kombinere fuldstaendig frit, idet der for en del elementers
vedkommende vil veere en vis naturlig ssmmenhang. Hertil kommer, at selv elementer, der i princip-
pet meningsfuldt lader sig kombinere, ikke nedvendigvis i kombination har nogen serlig praktisk
interesse.

Med udgangspunkt i de mest centrale af de ovennavnte elementer — valg af undersegende parlamen-

tarisk organ, kompetence til at beslutte, at en undersegelse iverksettes, de undersogte sagers karak-
ter, udspergning af fremmedte personer, adgang til skriftligt materiale, vidne- og sandhedspligt samt
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retssikkerhedsgarantier for de involverede, den praktiske tilretteleeggelse af undersegelsen og spergs-
malet om offentlighed — og pa baggrund af de forudgaende afsnits redegerelse og analyse har udvalget
nedenfor angivet nogle mulige modeller for, hvordan en dansk ordning for videregdende parlamen-
tariske undersegelser kan indrettes samt i kort form opsummeret sine synspunkter herpa.

For sa vidt angar valget af, hvilket parlamentarisk organ der skal forestd en videregdende parla-
mentarisk undersegelse, tegner der sig efter udvalgets opfattelse tre relevante muligheder: Et perma-
nent udvalg, et ad hoc-udvalg eller et kombineret permanent og ad hoc-udvalg.

Der er ovenfor i afsnit 6.1 redegjort detaljeret for, hvad der kan tale for og imod de naevnte tre mu-
ligheder. Behovet for at fastholde det nuvaerende samradsinstitut i de stdende udvalgs regi samt be-
hovet for, at videregéende parlamentariske undersegelser forbeholdes relativt fa sager af serlig ve-
sentlighed, taler efter udvalgets opfattelse for, at sddanne undersggelser sker i regi af et szerligt udvalg.

Til fordel for et permanent udvalg taler navnlig, at et sddant vil kunne oparbejde en betydelig erfaring
med foretagelse af sddanne undersogelser, og at et sddant udvalg formentlig ogsa pa grund af dets
serlige karakter bedre vil kunne haeve sig over mere snavre partipolitiske hensyn, séledes at dets
underspgelser derved ogsa vil kunne fremsta med sterre autoritet. Til fordel for et ad hoc-udvalg taler
navnlig, at en sddan model vil give mulighed for at skreeddersy udvalgets sammensatning pé bag-
grund af den pageldende sags serlige karakteristika, 1 henseende bade til sagens politiske tyngde og
til faglig indsigt i de spergsmal, som den pageldende sag angér. Som en tredje mulighed har udvalget
peget pa en model med et permanent udvalg, der afheengig af den pagaeldende sags karakter suppleres
med medlemmer fra det stdende folketingsudvalg, som sagen ressortmeessigt er knyttet til. En sddan
model vil kunne forene styrken ved et permanent udvalg med styrken ved et ad hoc-udvalg, og mo-
dellen vil i evrigt kunne forekomme naturlig i lyset af, at det formentlig oftest vil vere sddan, at en
sag, der underkastes en videregdende parlamentarisk undersogelse, forinden har vaeret indledningsvis
behandlet som en samradssag.

I afsnit 6.1 ovenfor er afslutningsvis naevnt den mulighed, at et parlamentarisk undersogelsesudvalg
— helt eller delvis — kan besta af personer, der er valgt af Folketinget, men ikke selv er medlemmer af
tinget, herunder f.eks. forhenvaerende, fremtreedende folketingsmedlemmer. Som neevnt finder udval-
get, at det ikke kan afvises, at en sddan sammensatning af et parlamentarisk undersegelsesudvalg vil
kunne vere egnet til at styrke tilliden til undersggelsen derved, at medlemmer af den navnte person-
kreds i deres funktion som undersggere méske vil se sig selv mere som Folketingets reprasentanter
end som reprasentanter for de enkelte partier. Om en sadan model i ovrigt kan have noget for sig,
finder udvalget er et dbent spergsmal, som kun lader sig besvare af Folketinget selv.
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Hvad enten videregdende parlamentariske undersegelser henlegges til et permanent folketingsud-
valg, til et ad hoc-udvalg eller til et udvalg af den beskrevne kombinerede faste og ad hoc-karakter,
er det et centralt spergsmaél for ethvert valg af model, hvem der skal have kompetence til at beslutte,
at en underseogelse ivaerksaettes. Det fundamentale valg stir her mellem, om videregaende parla-
mentariske undersegelser kun ber kunne iveerksattes ved beslutning af et politisk flertal, eller om et
mindretal ogsé ber have en sddan kompetence. Det politisk-parlamentariske kontrolformél, der prin-
cipielt ma vere det berende hensyn bag sdédanne underseggelser, kan tale for, at beslutning herom ikke
ber kreeve en flertalsbeslutning. Heroverfor star imidlertid hensynet til, at sddanne undersegelser ikke
i for hej grad bliver et led i et politisk spil. Samme hensyn taler for, at en model, der giver mulighed
for, at et mindretal kan kraeve en udvidet parlamentarisk undersggelse, udformes séledes, at der stilles
krav om et betydeligt mindretal, f.eks. 40 eller 45 pct. af Folketingets medlemmer. Udvalget har i
tilleeg hertil peget pa den mulighed, at der, for at sikre den nedvendige brede opbakning til en ordning
med udvidede parlamentariske undersegelser, stilles krav om tilslutning hos et flertal i Folketinget
for at ivaerksaette en undersogelse, indtil der efter nogle &r er foretaget en evaluering af ordningen.

Safremt der vaelges en model séledes, at et mindretal af Folketingets medlemmer kan kraeve, at en
videregaende parlamentarisk undersagelse skal ivaerksettes, rejser sig spergsmélet om, hvem der skal
have kompetence til at beslutte den naermere afgrzensning af undersegelses temaer mv. I prin-
cippet kunne der tenkes den ordning, at det mindretal, der med angivelse af et overordnet tema har
kraevet en udvidet parlamentarisk undersogelse, tillige har kompetencen til at beslutte i detaljer, hvor-
ledes den narmere afgreensning af undersegelsens temaer mv. skal vaere. Mindretallet ville dermed —
inden for det angivne overordnede tema — have frie haender til at fastlaegge undersggelsens omfang.
Béde ressourcemassige grunde og hensynet til at sikre tilliden til og betone alvoren bag en parlamen-
tarisk undersogelse taler imidlertid efter udvalgets opfattelse for, at det vil veere hensigtsmassigt, at
undersggelsens kommissorium hviler pa en bredere politisk tilslutning. En praktisk anvendelig model
kunne pa denne baggrund vere, at den naermere afgreensning af undersegelsens temaer mv. overlades
til det undersegende parlamentariske organ, hvad enten dette er et permanent udvalg, et ad hoc-udvalg
eller et kombineret permanent og ad hoc-udvalg.

Hvad angéar de undersogte sagers karakter, finder udvalget, at hovedomradet for en ordning med
en udvidet parlamentarisk undersogelsesform, der tager sigte pa varetagelse af Folketingets kontrol-
funktion over for ministre og regering — i betragtning af en sddan undersogelses sigte og i lyset af et
folketingsudvalgs praktiske undersegelseskapacitet — ma vere sager, hvor det forud for undersogel-
sens ivaerksettelse fremstar rimeligt klart, at en eller flere ministre har veret direkte involveret, og
hvor omstaendighederne i forbindelse med denne involvering synes at kunne afdakkes uden at forud-
sette udredning af et meget omfattende og kompliceret begivenhedsforleb.
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Udvalget har i denne forbindelse fundet anledning til at papege, at det ikke er nogen given ting, hvor
omfattende en faktumundersogelse Folketinget har brug for med henblik pé at vurdere eventuelt an-
svar for involverede ministre. Ministrenes politiske ansvar, herunder dets yderste konsekvens i form
af et mistillidsvotum, kan geres gaeldende uden et egentligt ansvarsgrundlag, blot pa grundlag af
uenighed om ministerens politik eller manglende tillid til ministerens person. Det er dermed for s&
vidt ikke sagens karakter som sédan, der er afgerende for, om sagen egner sig for en parlamentarisk
undersggelsesform. Det afgarende er snarere, hvor omfattende og kompliceret et begivenhedsforleb,
Folketinget onsker afdakket for at kunne tage stilling til den eller de involverede ministres forhold.
Jo mere omfattende og kompliceret et faktum, man skal igennem og have udredt, jo mindre egnet vil
en parlamentarisk undersegelse vare som selvsteendig undersegelsesform. Disse vanskeligheder vil
ganske vist i nogen grad kunne imedegas ved inddragelse af ekstern bistand, f.eks. i form af ekstern
ekspertise inden for det pagaeldende sagsomrade eller advokatbistand eller lignende med henblik pa
at gennemga og systematisere det foreliggende skiftlige materiale, men der vil i sagens natur vaere
greenser for, 1 hvor hej grad undersggelsen kan overlades til andre, uden at den mister sit praeg af
egentlig parlamentarisk undersegelse for i stedet at neerme sig en advokatundersegelse mv. af den art,
der er nzermere behandlet i kapitel 7.

Det er helt centralt for valget af model for en ordning med udvidede parlamentariske underseogelser,
hvor vidtgaende det parlamentariske undersegelsesudvalgs muligheder for at udsperge fremmedte
personer, herunder navnlig embedsmend, skal vare.

Som den mindst vidtgdende model for en udvidet parlamentarisk undersegelse kan taenkes den, at det
underspgende udvalg, lige som de stdende udvalg i dag, far mulighed for at stille spergsmal til mini-
steren, mundtligt som skriftligt, og for, gennem ministeren, at indhente skriftligt materiale vedrerende
sagen. En sadan model vil adskille sig fra de nuvarende samrad, derved at det for den pagaldende
sag — i kraft af, at dens undersogelse er henlagt til det se@rlige udvalg — er markeret, at den er tillagt
en sarlig politisk-parlamentarisk veegt, ligesom det er markeret, at sagens underseggelse vil have en
serlig fokuseret og systematisk form.

En videregdende model vil vere en, hvor det serlige parlamentariske udvalg i tilleeg til ovenstdende
indhenter mundtlige forklaringer fra indbudte privatpersoner. Der kan i praksis vel navnlig tenkes
forklaringer fra fageksperter af forskellig slags og reprasentanter for virksomheder, organisationer
etc. Hertil kommer muligheden for at indhente mundtlige forklaringer fra tidligere ministre, saledes
som det ogsa er forudsat med bestemmelserne i Folketingets forretningsordens kapitel XVIII om mi-

nisteransvar og opfelgning pé beretninger fra undersegelseskommissioner.
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Videregéende endnu vil veere en model, hvor det sarlige udvalg i tillaeg til ovenstaende indhenter
mundtlige forklaringer af embedsmaend, der under oververelse af ministeren og efter dennes bestem-
melse udtaler sig pa ministerens vegne.

Endnu videregaende vil det vere, hvis embedsmaend afgiver forklaring pa egne vegne, uathengigt af
ministerens bestemmelse.

I afsnit 6.4.2.1 ovenfor er de forskellige muligheder ngje beskrevet og analyseret med henblik pé at
belyse fordele og ulemper ved de forskellige modeller for udspergning af fremmedte personer, her-
under embedsmand. Det er ikke udvalgets opgave at vaelge mellem de beskrevne modeller. Et sddant
valg er det Folketingets opgave at treeffe. Udvalget har imidlertid fundet anledning til pa baggrund af
de veardier, der m4 anses for barende for det danske parlamentariske og politisk-administrative sy-
stem, at gore opmerksom pd, at der vil vaere tale om et grundleeggende brud med hidtidig praksis og
det grundleggende princip om, at Folketinget holder sig til ministeren, hvis et parlamentarisk under-
sogelsesudvalg gives mulighed for at udsperge ministerens embedsmand. De grundleggende trek
ved det danske forfatningssystem, i form af parlamentarisme og ministerstyre, der er fremhavet og
beskrevet side 301-302, harmonerer saledes ikke med, at et parlamentarisk undersogelsesudvalg kan
foretage en sddan udspergning.

Udvalget har i den forbindelse fundet det vaesentligt at papege, at nér det drejer sig om efterforsk-
ningsheringer af den art, som nerverende udvalg behandler — dvs. undersggelser, der tager sigte pa
at klarlaegge en allerede foreliggende sags forlgb samt ministres og embedsmands deltagelse heri,
med henblik pa politisk-parlamentarisk kontrol — er betaenkelighederne ved en ordning, hvor embeds-
mend kun kan udsperges under overvarelse af ministeren og kun kan udtale sig efter ministerens
bestemmelse og pa ministerens vegne, i praksis i det vasentlige ganske de samme som dem, der vil
vaere forbundet med en ordning, hvor embedsmaend afgiver forklaring pa egne vegne, uathengigt af

ministerens bestemmelse.

Hvad angér et parlamentarisk undersogelsesudvalgs adgang til skriftligt materiale, er det grund-
leeggende sporgsmal, om der skal vere en videregdende pligt for ministeren til at udlevere skriftligt
materiale til et parlamentarisk undersegelsesudvalg, end hvad der folger af den praksis, der i dag er
for ministres udlevering af materiale til folketingsudvalg i forbindelse med samrad mv.

Valget ma efter udvalgets opfattelse i praksis std mellem pa den ene side en ordning, der svarer til
den nuvarende for folketingsudvalgs muligheder for at fa oplysninger og fa udleveret skriftligt ma-
teriale, og pa den anden side en ordning, der svarer til den, der galder for undersegelseskommissio-
ner.
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I princippet kan der ganske vist teenkes lovbestemte ordninger, der raekker videre end den praksis, der
allerede foreligger for folketingsudvalgene, men ikke helt s& vidt som ordningen efter loven om un-
dersogelseskommissioner. I praksis vil snitfladerne for, hvilke oplysninger og hvilket materiale der i
givet fald skal undtages, sammenlignet med ordningen for undersggelseskommissioner, imidlertid
blive meget vanskelige at fastleegge og tilsvarende meget vanskelige at administrere. En detaljeret
vurdering af, hvorledes sddanne afgraensninger om muligt kan foretages, finder udvalget ligger uden
for de rammer, der folger af tilleegskommissoriet.

Efter udvalgets opfattelse er den nermere fastleggelse af rammerne for ministrenes afgivelse af do-
kumenter mv. til et parlamentarisk undersegelsesudvalg bedre egnet til at blive afgjort i det praktiske
samspil mellem regeringen og Folketinget end ved generel lovregulering.

Spergsmaélet om vidne- og sandhedspligt for personer — herunder navnlig embedsmand og ministre
— der udsperges af et parlamentarisk undersegelsesudvalg, har, som udvalget ngje har redegjort for i
afsnit 6.5, ikke sterre praktisk interesse. Det almindelige forbud mod selvinkriminering vil sledes i
praksis betyde, at ministre og embedsmaend kun ganske sjeldent vil kunne atheres under saedvanligt
vidneansvar. En ordning med afhering af personer, herunder embedsmand, ber derfor efter udvalgets
opfattelse under alle omsteendigheder vere baseret pa frivillighed. Problemet er imidlertid, at en sé-
dan frivillighed i praksis formentlig i de fleste tilfeelde vil vere illusorisk. Det reelle spergsmal er
derfor, om et parlamentarisk undersegelsesudvalg overhovedet ber have adgang til — pa formelt fri-
villigt grundlag — at athere embedsmaend.

En udvidet parlamentarisk undersogelse ber tage sigte pa ministerens ansvar, ikke embedsmandenes.
Safremt dette fastholdes i praksis, vil visse af de retssikkerhedsgarantier, der med loven om under-
sogelseskommissioner er givet de involverede embedsmand — herunder retten til at blive orienteret
om, hvilke forhold vedrerende den padgeldende, kommissionen overvejer at give udtryk for i sin be-
retning samt retten til at komme med en skriftlig udtalelse herom — vare af mindre relevans for en
parlamentarisk undersogelse.

Retten til adgang til at blive gjort bekendt med det materiale, der indgar i undersegelsen, samt retten
til en bisidder vil imidlertid efter udvalgets opfattelse ogsé vere relevant i forbindelse med en parla-
mentarisk undersegelse. Det er da ogsé karakteristisk for den norske kontrol- og konstitutionskomité,
at netop disse rettigheder er sikret ved det reglement, der gaelder for &bne kontrolheringer, jf. herom
ovenfor i dette kapitels afsnit 4.2.5. Det vil endvidere vere retssikkerhedsmaessigt velbegrundet, at
bisidderen for en minister eller en embedsmand far mulighed for at foretage kontraathering af andre
atherte, ministre savel som embedsmand, svarende til, hvad der gelder under afheringerne i en un-
dersggelseskommission.
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For s& vidt angér den praktiske tilretteleeggelse af en videregéende parlamentarisk undersegelse,
hvor der i tilleeg til indhentning af skriftlige oplysninger ogsa skal foretages athering af ministre og
embedsmaend, har udvalget ovenfor i afsnit 6.6.1 peget pa behovet for en sterre grad af formalisering
mv. af processen, end hvad der i dag er tilfeeldet for samrad i Folketingets stdende udvalg. Som der
samme sted er redegjort mere detaljeret for, vil der sdledes vaere behov for at tage stilling til tilrette-
leggelsen af udspergningen, herunder om udspergningen helt eller delvis skal foretages af en udefra
kommende professionel udsperger, til den naermere regulering af bisidderens rolle og rettigheder, til
spergsmal om medeledelse, taletid og rammerne for udspergningen, til behovet for professionel bi-
stand til undersegelsens mest hensigtsmaessige tilrettelaeggelse og til behovet for ekstern og intern
sekretariatsbistand. Udvalget finder, at den nermere udformning af formaliserede regler vedrerende
disse spergsmél mest naturligt mé overlades til Folketinget som et internt anliggende for tinget.

Hvad angér spergsmalet om offentlighed, finder udvalget, at det mest naturligt mé overlades til det
parlamentariske undersogelsesudvalg selv at bestemme, om meder skal vaere offentlige eller forega
for lukkede dere, svarende til den ordning, der folger af § 60 i kapitel XVIII i Folketingets forret-
ningsorden om ministeransvar og opfelgning pa beretninger fra undersegelseskommissioner. Valges
der en model for udvidede parlamentariske undersogelser, saledes at der gives mulighed for athering
af embedsmand og privatpersoner mv., vil det efter udvalgets opfattelse med veegt kunne tale for
lukkede atheringsmeder eller forbud mod TV-transmittering mv. i forbindelse med sddanne afherin-
ger.

Det er et selvstaendigt spergsmal, hvilket hjemmelsgrundlag der efter gaeldende ret ma kraeves for
gennemforelse af en ordning med udvidede parlamentariske undersegelser.

Det er ovenfor i afsnit 6.4.2.1 om et parlamentarisk undersogelsesudvalgs adgang til skriftligt mate-
riale navnt, at en ordning for pligtmeessig udlevering af skriftligt materiale, der svarer til den, der
geelder for undersggelseskommissioner, vil krave, at der etableres sarskilt lovhjemmel herfor. Det er
ligeledes navnt, i afsnit 6.6 om retssikkerhedsgarantier for de involverede, at en ordning med vidne-
pligt for fremmedte personer vil kraeve sarskilt lovhjemmel.

For de fleste andre modelelementers vedkommende — herunder valget af undersegende organ, initia-
tivret og nedsettelse af det undersegende organ, den praktiske tilretteleeggelse af undersegelsen,
sporgsmalet om offentlighed samt spergsmalet om afrapportering og opfelgning — vil en regulering
ved bestemmelser i Folketingets forretningsorden formentlig veaere tilstreekkeligt hjemmelsgrundlag.

I tilknytning til ovenstdende overvejelser vedrerende hjemmelsgrundlaget for en ordning med udvi-
dede parlamentariske undersegelser finder udvalget grund til at henlede opmerksomheden pé den
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beskrivelse af de grundlaggende traek ved det danske forfatningssystem, som udvalget har givet oven-
for side 301-302, herunder udvalgets pointering af, at de grundleeggende regler og principper, der
gelder for samspillet mellem ministrene og Folketinget og mellem ministrene og embedsmandene,
kun fungerer, hvis der er en hej grad af tillid til reglerne og principperne og deres stabilitet. I praksis
hviler denne tillid som navnt pd, at reglerne og principperne har tilslutning hos et meget bredt flertal
i Folketinget, og at de pa en fornuftig made afspejler hensynet til parlamentarisme og ministerstyre.
Behovet for stabilitet udelukker som navnt ikke forandringer, men det har veret karakteristisk, at
sddanne forandringer har hvilet pa enighed eller et meget bredt flertal i Folketinget.
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Kapitel 7
Andre undersegelsesformer
Som det fremgar af Udvalgets kommissorium af 27. september 2016, jf. kapitel 1, afsnit 1, skal ud-
valget i lyset af de erfaringer, der har vaeret med de undersegelseskommissioner, der er gennemfort
efter lov om undersggelseskommissioner, vurdere, om der er behov for endringer af denne underso-
gelsesform, herunder udarbejde forslag til eventuelle lovandringer. Udvalgets vurderinger og forslag
i sd henseende fremgér af kapitel 5.

Med tilleegskommissoriet af 4. juli 2017 er udvalgets opgave blevet udvidet til at reekke videre end
spergsmalet om praksis og regler for undersegelseskommissioner. Baggrunden for denne udvidelse
af udvalgets opgave har, som anfert ovenfor i kapitel 6, navnlig veret et onske om at fa belyst sporgs-
maélet om parlamentariske undersegelsesformer, dvs. undersagelser foretaget i Folketingets eget regi.
Udvalgets beskrivelse og analyse af parlamentariske undersegelser fremgar af kapitel 6.

I tilleeg til den naevnte hovedopgave med at belyse spergsmalet om parlamentariske undersggelses-
former er det i tilleegskommissoriet tillige anfort, at udvalget anmodes om at belyse fordele og ulem-
per ved andre alternative undersegelsesformer. Herom handler dette kapitel.

1. Typer af andre undersogelsesformer

Der er ovenfor i kapitel 3, afsnit 3.2, redegjort for de undersegelsesformer, der ud over undersogel-
seskommissioner og undersegelser i Folketingets regi har vaeret anvendt ved undersegelsen af forhold
i den offentlige forvaltning. Det drejer sig dels om underseggelser ved faste organer som Folketingets
Ombudsmand, statsrevisorerne og Rigsrevisionen, dels om undersogelser ved et serligt til lejligheden
etableret underseggelsesorgan.

Sidstn@vnte undersogelsesform har omfattet dels sarlige lovbestemte undersggelser, der i alt veesent-
ligt har svaret til undersegelser ved undersogelseskommissioner — som f.eks. kommissionsundersg-
gelserne af Fergbanksagen og Nerrebrosagen samt undersagelsen foretaget af PET-kommissionen —
dels ulovbestemte undersegelser, der er blevet etableret ved administrativ beslutning, eventuelt i et
samspil mellem regering og folketing. Hvad angér sidstnavnte undersegelsesform, har det i praksis
navnlig drejet sig om undersggelser foretaget af en advokat eller en anden jurist, f.eks. en professor.

2. Undersogelser ved ordinzre, faste undersegelsesorganer

Som det er anfort ovenfor i kapitel 5 om vurdering af behovet for og forslag til @ndring af regler og
praksis for undersogelser ved underseggelseskommissioner, fremgar det af bemarkningerne til loven
om undersggelseskommissioner, at en undersegelseskommission ikke bar nedsettes, hvis forholdene
kan belyses tilfredsstillende af ordinre, faste undersggelsesorganer. Det fremgér endvidere, at en
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underspgelseskommission heller ikke ber nedsettes, hvis der allerede ma antages at foreligge til-
streekkeligt grundlag for at rejse tiltale eller indlede disciplinarforfelgning mod bestemte personer.

Som ligeledes anfort i kapitel 5 foretages langt de fleste undersegelser af forhold i den offentlige
forvaltning af vedkommende myndighed selv under iagttagelse af seedvanlige administrative proce-
durer. I en rekke tilfeelde bliver forholdene imidlertid undersegt af organer uden for myndigheden
selv og uden for det almindelige myndighedsmaessige hierarki. De to vaesentligste ordinere, faste
undersggelsesorganer er i praksis Folketingets Ombudsmand og Rigsrevisionen. Undersegelser fore-
taget af disse organer har jevnligt dannet grundlag for efterfelgende undersegelser ved kommissi-
onsdomstole, undersogelsesretter og undersegelseskommissioner, jf. herved de eksempler, der er
navnt i kapitel 5, afsnit 7.1.

Som anfert i kapitel 5 finder udvalget anledning til at understrege betydningen af sdédanne underso-
gelser ved ordinare, faste undersggelsesorganer. Dels som et alternativ til underseggelser ved under-
sogelseskommissioner. Dels som forundersegelser, der efter omstendighederne kan bidrage til at af-
klare, om der er behov for yderligere undersegelse ved en undersegelseskommission, f.eks. med hen-
blik pd en vurdering af de involverede embedsmands ansvarsforhold, eller om man ber lade det blive
ved den institutionelle kritik som ombudsmands- og revisionskontrollen almindeligvis alene tager
sigte pa.

Ogsa i tilfeelde, hvor der ikke allerede foreligger en undersggelse ved et ordinzrt, fast undersogelses-
organ, som f.eks. Folketingets Ombudsmand eller Rigsrevisionen, pa det tidspunkt, hvor spergsmalet
om nedszttelse af en underspgelseskommission rejses, finder udvalget, at der kan vere god grund til
at overveje, om undersggelsesopgaven méske mere hensigtsmassigt og mindre ressource- og tids-
kraevende kan varetages af et ordinert, fast undersegelsesorgan. Enten som et egentligt alternativ til
en undersegelse ved en undersegelseskommission, eller som en forundersggelse til afklaring af, hvad
der i givet fald kan vere grundlag for at undersegge narmere med henblik pé en ansvarsvurdering.
Som anfert i kapitel 3, afsnit 3.2.2, og kapitel 5, afsnit 7.1, kan statsrevisorerne efter rigsrevisorlovens
§ 8, stk. 1, anmode rigsrevisor om at foretage undersogelser mv. af forhold, som statsrevisorerne
onsker belyst.

Udvalget finder, udover ovennavnte anbefalinger samt hvad der i evrigt er anfert om de ordinzre,

faste undersegelsesorganer i kapitel 3, afsnit 3.2.1 og 3.2.2, og kapitel 5, afsnit 7.1, ikke anledning til
at behandle disse velkendte og velfungerende undersogelsesformer yderligere.
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3. Undersogelser ved serlige undersogelsesorganer

Det er jeevnlig sket, at undersegelser af sager, der i princippet kunne have vearet undergivet underso-
gelse ved kommissionsdomstole, underseggelsesretter og i dag undersegelseskommissioner, i stedet
er blevet henlagt til foretagelse ved personer uden for den pageldende forvaltningsmyndighed.

Som der er redegjort for i kapitel 3, afsnit 3.2.5, har der i praksis navnlig veret tale om brug af
advokatundersogelser eller lignende undersggelser forestaet af en jurist, der ikke er advokat, f.eks. en
professor. Som det ligeledes fremgér af nevnte afsnit, har sddanne undersogelser altovervejende —
lige som ombudsmands- og revisionsundersegelser — varet foretaget pa grundlag af det skriftligt fo-
religgende materiale. Jeevnligt har sdédanne undersggelser — i modsatning til ombudsmands- og revi-
sionsundersogelser — ikke alene vedrert mulig institutionskritik, men tillige spergsmal om individuel
ansvarsplacering blandt de involverede embedsmend.

Som det fremgar af kapitel 3, afsnit 3.2.5.1, var det opfattelsen i betenkning nr. 1315/1996, afgivet
af Udvalget vedrerende Undersogelsesorganer, at behovet for, at et serligt organ undersoger og klar-
leegger et faktisk begivenhedsforleb til brug for vurderingen af, om der foreligger grundlag for, at
ministre eller embedsmand seges draget retligt til ansvar, principielt udelukkende skulle dekkes af
undersogelseskommissioner. Udvalget anforte i den forbindelse, at séddanne undersogelser er af retlig
karakter og derfor ber forestas eller ledes af en jurist, og at de i gvrigt ber foregé under retssikker-
hedsmassigt betryggende former. Udvalget bemarkede i tilknytning hertil, at loven om undersogel-
seskommissioner bl.a. giver mulighed for, at en undersegelseskommission kan sammensattes med

en eller flere advokater, hvis der skulle vere behov for det.

Advokaters undersegelser af forhold i den statslige forvaltning ville saledes efter Udvalget vedre-
rende Undersogelsesorganers forslag blive integreret i reglerne om undersegelseskommissioner. Det
fremgar dog af beteenkning nr. 1315/1996, at der fortsat kan opsta behov for advokatradgivning ved-
rerende spergsmaélet om embedsmends eventuelle retlige ansvar, og at det kan vere vanskeligt at
afgere, om en myndighed kan negjes med advokatrddgivning, eller om der af hensyn til de berorte
embedsmaends retsstilling ber nedsattes en undersggelseskommisson med henblik pé at tilvejebringe
eller klarlegge det faktiske grundlag, som den retlige vurdering skal baseres pé, eventuelt med den
pagaldende advokat som formand for kommissionen.

Den praksis, der siden vedtagelsen af loven om undersggelseskommissioner har veret for anvendelse
af advokatundersegelser, ma som navnt i kapitel 5 formentlig siges at vere giet videre end forudsat
af Udvalget vedrerende Undersagelsesorganer, jf. herved ogsa, at denne praksis bl.a. rummer et ek-
sempel pd en advokatundersogelse med enkelte frivillige “afheringer” (advokatundersegelsen af
DSB’s samarbejde med Waterfront). Det bemarkes, at den frivillige udspergning i det pagaldende
tilfeelde ikke omfattede embedsmend i ministerier mv.
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Som ogsé anfort i kapitel 5 finder udvalget anledning til at understrege, at undersogelser ved serlige
underseggelsesorganer — som f.eks. advokatundersggelser — efter omstaendighederne kan vere et prak-
tisk alternativ til en underseggelseskommission, ligesom séddanne undersggelser kan vaere et muligt
redskab til at bidrage til at afklare, om der er behov for yderligere undersggelse ved en undersogel-
seskommission. Sddanne undersegelser kan endvidere teenkes at kunne indgd som en del af grundla-
get for stillingtagen til, hvorledes en kommissionsundersegelse bedst kan afgranses.

Pé baggrund af den interesse, der i praksis har knyttet sig til brugen af advokatundersegelser og i et
vist omfang undersogelser foretaget af andre jurister eller andre serligt sagkyndige, finder udvalget,
at der kan vere serlig anledning til at belyse fordele og ulemper ved sddanne undersegelsesformer
som alternativ eller supplement til undersegelseskommissioner. Herom handler det folgende.

Da udvalget ifelge sit kommissorium har til opgave at belyse alternativer til undersegelseskommissi-
oner, og da undersegelseskommissioner (med faktum-undersggelsen i Farum-sagen som en enkelt-
stdende, seregen undtagelse) alene er blevet benyttet pa det statslige omrade, typisk som led i parla-
mentarisk kontrol med regeringen — og ogsd ma forventes benyttet sdledes fremover — tager de fol-
gende overvejelser alene sigte pa undersegelser af forhold i den statslige forvaltning.

4. Undersogelser ved advokater eller andre jurister eller andre szerligt sagkyn-
dige
4.1 Regler og praksis for advokatundersogelser mv.

Som der er redegjort for i kapitel 3, afsnit 3.2.5, er advokatundersggelser — og lignende undersegelser
forestaet af en jurist, der ikke er advokat, eller af andre sarligt sagkyndige — ikke serskilt reguleret i
lovgivning eller administrative regler. For advokater geelder dog det sarlige forhold, at advokater
efter retsplejelovens § 126 er forpligtet til at iagttage god advokatskik i forbindelse med udevelse af
advokatvirksomhed. Denne adfeerdsnorm finder ogsa anvendelse pa advokatundersogelser.

Nedsattelse af en advokatundersggelse kraver ikke lovhjemmel. Advokaten vil ikke have hjemmel
til at kraeve vidner athert og vil heller ikke kunne kreeve, at offentlige myndigheder udleverer skriftligt
materiale, der ikke er tilgaengeligt efter reglerne om aktindsigt i offentlighedsloven. Myndighederne
vil dog i almindelighed frivilligt kunne udlevere materiale til advokaten, selv om materialet ikke er
omfattet af retten til aktindsigt efter offentlighedsloven. Vedkommende myndighed vil endvidere ef-
ter omstaendighederne kunne palaegge en embedsmand at udtale sig til advokaten, idet der dog gaelder
en raekke begreensninger med hensyn til at give et sddant palag over for embedsmend, der kan risi-
kere et retligt ansvar (straf eller disciplinart ansvar), jf. nermere herom betenkning nr. 1315/1996,
side 211 med henvisninger. Det mé saledes antages, at embedsmand, der i anledning af undersegel-
sen vil kunne risikere et strafferetligt eller disciplinart ansvar, ikke vil kunne gives et sddant péleg
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om at udtale sig. Advokatens underseggelse og vurdering er ikke undergivet offentlighed, ligesom
advokaten har tavshedspligt efter straffelovens § 152 b.

Som det fremgér af beteenkning nr. 1315/1996, side 210, er Kammeradvokaten og andre advokater i
visse tilfeelde blevet anmodet om pa grundlag af foreliggende skriftligt materiale at vurdere, om der
er begéet fejl eller forsammelser af de involverede embedsmend, der kan give anledning til, at et
retligt ansvar sgges gennemfort mod de pagaeldende. Der er ikke eksempler pé, at advokater er blevet
anmodet om at vurdere, om der ber geres ansvar geeldende mod nogen minister.

Som ligeledes anfort det nevnte sted har vedkommende minister i praksis stillet foreliggende skrift-
ligt materiale, herunder fortroligt materiale, til rddighed for advokaterne. Advokaterne har ikke haft
adgang til at tale med implicerede embedsmand eller andre med kendskab til sagen, idet der dog fra
senere praksis kan henvises til den ovenfor omtalte advokatundersggelse af DSB’s samarbejde med
Waterfront, hvor der pé frivilligt grundlag blev afholdt meder med bl.a. en reekke DSB-ansatte, der
afgav forklaring til undersegelsen.

Anvendelsen af advokatundersaggelser i det offentlige er endvidere efterfolgende beskrevet i Oliver
Talevski, Jens Peter Christensen og Claus Dethlefsen, Undersggelseskommissioner, embedsmands-
ansvaret & Folketingets rolle (Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2002), side 33-39. Det fremgar
herafbl.a., at de advokatundersogelser, der har veret gennemfort af statslige forhold efter vedtagelsen
af lov om undersggelseskommissioner, bl.a. har varet karakteriseret ved, at vedkommende ministe-
rium har udpeget en advokat til at gennemga og systematisere foreliggende skriftligt materiale og
udtale sig om, hvorvidt der er begéet fejl og forsemmelser af involverede embedsmend, der kan give
anledning til, at et retligt ansvar seges gennemfort mod de pagaeldende, samt at advokaten — af hensyn
til de bererte embedsmands retsstilling — ikke har mattet tale med eller indhente skriftlige redegorel-
ser fra de involverede embedsmand eller andre med kendskab til sagen.

Som eksempler pad advokatundersogelser ivarksat efter afgivelsen af betaenkning nr. 1315/1996 er
hos Talevski m.fl., a.st., side 416-419, nevnt advokat Per Harders undersggelse af VUE-projektet
(Videregaende Uddannelsers Edb-system), som blev ivaerksat af undervisningsministeren i 1999 pa
baggrund af en beretning fra statsrevisorerne, advokat John Petersens undersggelse af omstaendighe-
derne vedrerende en ulovlig praksis for afregning af breendselsafgifter i perioden 1982-1998 med et
betydeligt provenutab for statskassen til folge (den sékaldte kraftvarmesag), som blev iverksat af
skatteministeren 1 1998, og advokat Poul Heidmanns undersogelse af varetagelsen af det statslige
ejerskab af Combus, der var den ene af de to Combus-undersggelser, som trafikministeren ivaerksatte
i sommeren 1999. I alle de tre naevnte advokatundersegelser blev der foretaget ansvarsvurderinger,
men i ingen af sagerne fandtes der, pa baggrund af det foreliggende materiale, grundlag for at indlede
disciplinerforfelgning mod bestemte embedsmaend.
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Af nyere advokatundersegelser af noget tilsvarende art kan fra dette &rti nevnes advokat Jens Ro-
stock-Jensens undersggelse i den sakaldte Omniscan-sag, der blev iverksat af sundhedsministeren i
februar 2009 og afgav beretning i november 2010, den tidligere omtalte advokatundersogelse af
DSB’s samarbejde med Waterfront, der blev ivaerksat af DSB i samarbejde med Transportministeriet
i januar 2013 og gennemfort af advokatfirmaet Bruun & Hjejle, som afgav beretning i april samme
ar, og advokat Pernille Backhausens undersogelse af forlebet i forbindelse med Social-, Berne- og
Integrationsministeriets tildeling af offentlige midler til projekt ”Stemmer p& Kanten” (den sakaldte
Zornig-sag), der blev ivaerksat af ministeriet i februar 2014 og afsluttet i maj samme ar. I Omniscan-
sagen fandtes der alene grundlag for institutionskritik, medens der i Waterfront-undersegelsen tillige
blev udtalt kritik af to navngivne DSB-medarbejdere, uden at der dog blev fundet tilstraekkeligt grund-
lag for en ophavelse af de pageeldendes ansattelsesforhold, der var grundet pa henholdsvis en direk-
torkontrakt og en ansattelseskontrakt som funktionzr. I beretningen om den sékaldte Zornig-sag
fandt advokaten med hensyn til tre embedsmaend grundlag for en indberetning eller for at indlede en
ansattelsesretlig sag.

Blandt de seneste eksempler kan naevnes advokatundersegelsen i sagen om visse myndigheders be-
handling af politianmeldelser indgivet af Divine Business Solutions og Lisborg Holding ApS og af
visse forhold relateret hertil. Undersggelsen, der blev forestaet af advokat Erik Jensen, blev ivaerksat
af Justitsministeriet i januar 2016, og beretningen blev afgivet i maj 2017. Forud for nedsattelsen af
undersggelsen havde Folketingets Udvalg for Forretningsordenen den 6. oktober 2014 vedtaget en
beretning over beslutningsforslag nr. B 116, hvor udvalget palagde den daverende regering at ivaerk-
sette en uvildig undersegelse af sagen. Valget af undersogelsesform blev fastlagt i april 2015 efter
dreftelser mellem udvalget og justitsministeren. Efter sit kommissorium omfattede advokatunderse-
gelsen for det forste en undersogelse af, om myndighederne havde behandlet sagen i overensstem-
melse med gaeldende ret, og om der i sagen var tilgéet Folketinget urigtige, vildledende eller mangel-
fulde oplysninger. For det andet blev advokaten anmodet om at foretage en vurdering af, om der i de
involverede myndigheder var begdet fejl og forsemmelser i tilknytning til sagen, og om der i givet
fald var grundlag for at indlede sager om disciplinart eller ansettelsesretligt ansvar mod bestemte
embedsmaend. Undersogelsen blev gennemfort pa skriftligt grundlag. Advokat Erik Jensen konklu-
derede i sin beretning bl.a., at sagen var fuldt tilstreekkeligt belyst, at der ikke var nogen indikationer
pa, at de involverede myndigheder havde varetaget usaglige hensyn, og at der ikke var belaeg for, at
myndighederne skulle have afgivet urigtige, vildledende eller mangelfulde oplysninger til Folketin-
get.

Som eksempler pa undersagelser forestiet af andre jurister eller andre scerligt sagkyndige naevnes
hos Talevski m.fl., a.st., side 419-422, undersegelsen af Danmarks Skibskreditfond, som Erhvervs-
ministeriet i 1995 antog et hold af statsautoriserede revisorer, bistaet af to universitetsjurister, til at
gennemfore, professor Lars Nordskov Nielsens undersggelse af Boneloc-sagen, som blev iverksat af
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Sundhedsministeriet i 1996, og undersegelsen af Finanstilsynets forvaltning af bl.a. Baltica-sagen og
dele af Hafnia-sagen, som blev iverksat af @konomiministeriet i 1999 og forestaet af en ekspert-
gruppe bestaende af professor, dr.jur. Karsten Revsbech (formand), advokat Steen Lassen og ekono-
miprofessor Gudmundur Magnusson. Feelles for disse tre undersggelser var, at de blev gennemfort pa
rent skriftligt grundlag og alene havde til opgave at undersgge forhold hos de involverede myndighe-
der mv., men ikke havde i opdrag at foretage individuelle ansvarsvurderinger. Til sammenligning kan
na&vnes, at Justitsministeriet i 1998 anmodede professor, dr.jur. Karsten Revsbech om at foretage en
opfolgning pa undersogelsen af Ferebanksagen med henblik pé at vurdere, om der var grundlag for
at indlede disciplin@rforfolgning mod bestemte embedsmend i anledning af de forhold, som under-
sogelseskommissionen havde afdaekket i sin beretning.

Endelig kan som et s@rligt eksempel nevnes den uvildige udredning af det historiske forlgb i forbin-
delse med Danmarks militere engagement i Kosovo, Irak og Afghanistan, som blev nedsat efter ind-
géelse af en politisk aftale i maj 2016 mellem den davarende regering og en rekke af Folketingets
partier. Den historiske udredning forestas af en forskningsleder, som er faghistoriker, og en politolog
med speciale i militere studier. Udpegningen skulle ifelge aftalen ske séledes, at Rektorkollegiet
under Danske Universiteter indstillede tre personer til hver af stillingerne, hvorefter udenrigsministe-
ren skulle udpege de to udredere i enighed med aftalepartierne. Forskerne har adgang til alle doku-
menter, herunder klassificerede, der er sendt til Irak- og Afghanistankommissionen, samt som ud-
gangspunkt til evrigt foreliggende skriftligt materiale, som de finder relevant, hos danske myndighe-
der. Det forudseettes endvidere i aftalen, at der efter offentliggerelse af udredningen skal udpeges
endnu en forsker, der — eventuelt med bistand fra medhjaelpere — skal kunne fa adgang til det materi-
ale, der har dannet grundlag for den offentliggjorte udredning.

Ivaerksattelsen af udredningen skal ses i lyset af, at den davaerende regering den 2. juli 2015 traf
beslutning om at nedlegge Irak- og Afghanistankommissionen, for denne havde afsluttet sit arbejde.
Det fremgar dog af den politiske aftale om udredningen, at denne ikke er en erstatning for Irak- og
Afghanistankommissionen og séaledes ikke star i vejen for en senere kommissionsundersoggelse, hvor
der tages stilling til juridiske spergsmal, herunder ansvar, hvis der matte samle sig et politisk flertal
bag en sadan beslutning.

Der kan desuden henvises til den oversigt over s@rlige undersggelser i perioden 1980-2015, som er

optrykt som bilag 6 til Bo Smith-udvalgets rapport om samspillet mellem politikere og embedsmaend,
Embedsmanden i det moderne folkestyre (Jurist- og @konomforbundets forlag, 2015), side 289.
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4.2 Nogle hidtidige vurderinger af den mulige brug af advokatundersegelser mv.

4.2.1 Udvalget vedrerende Undersogelsesorganers betenkning

Som narmere anfort i kapitel 3, afsnit 3.2.5.1, antog Udvalget vedrerende Undersogelsesorganer, at
behovet for undersggelser med henblik p& en vurdering af, om der er grundlag for, at ministre eller
embedsmaend seges draget retligt til ansvar, efter indferelsen af den foresldede underseggelseskom-
missionsordning principielt udelukkende ber gennemfores efter denne ordning. Udvalget fremhee-
vede, at sddanne undersogelser er af retlig karakter og ber foregd under retssikkerhedsmessigt be-
tryggende former, hvilket ville blive sikret med den foreslaede ordning om undersegelseskommissi-
oner. Udvalget bemerkede i tilknytning hertil, at udvalgets forslag om underseggelseskommissioner
bl.a. giver mulighed for, at en undersggelseskommission kan sammensattes med en eller flere advo-
kater, hvis der skulle blive behov for det, og at advokatundersegelser saledes med forslaget ville blive
integreret i reglerne om undersggelseskommissioner. Der henvises til beteenkning nr. 1315/1996, side
215 ff.

Udvalget anferer dog videre, at der fortsat kan opsté behov for advokatrddgivning vedrerende sporgs-
malet om embedsmands eventuelle retlige ansvar, og at det kan vaere vanskeligt at afgere, om en
myndighed kan ngjes med advokatrddgivning, eller om der af hensyn til de bergrte embedsmands
retsstilling ber nedsattes en undersogelseskommission med henblik pa at tilvejebringe eller klarleegge
det faktiske grundlag, som den retlige vurdering skal baseres pa, eventuelt med den pagaldende ad-
vokat som formand for kommissionen. Af hensyn til de bererte embedsmends retsstilling burde der
efter udvalgets opfattelse normalt nedsattes en undersggelseskommission, hvis advokaten til brug for
sin vurdering af spergsmalet om embedsmands eventuelle retlige ansvar forventes at skulle oplyse
sagen, f.eks. ved at indhente redegerelser eller foretage afheringer. Udvalget anferte desuden, at det
nappe heller kan afvises, at der kan forekomme tilfeelde, hvor der ber nedsattes en undersogelses-
kommission, selv om advokaten skal foretage vurderingen alene pa grundlag af det materiale, som
vedkommende myndighed stiller til advokatens radighed. Det mé da dreje sig om tilfeelde, hvor ad-
vokaten forventes at skulle klarleegge et kompliceret faktisk begivenhedsforlab ved systematisering
og tolkning af et ganske sarligt omfattende og uoverskueligt materiale.

4.2.2 Senere vurderinger

Efter vedtagelsen af lov om undersggelseskommissioner er praksis med at ivaerksatte en advokatun-
dersogelse i stedet for en undersogelseskommission blevet kritiseret af Rigsrevisionen og statsrevi-
sorerne. Kritikken er neermere omtalt af bl.a. Talevski m.fl., a.st., side 36-38, og af Jens Peter Chri-
stensen i Lov & Ret, nr. 8, 2001, side 11 ff. Rigsrevisor kritiserede for det forste valget af en advo-
katundersggelse i den under 4.1 nevnte VUE-sag. I den forbindelse henviste rigsrevisor til, at det af
retssikkerhedsmeessige grunde findes betaenkeligt at anvende advokatundersegelser i forbindelse med
en endelig vurdering af, hvorvidt der foreligger grundlag for, at ministre eller embedsmend seges
draget retligt til ansvar. Rigsrevisor anferte samtidig, at han forventede, at der fremover foretages
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grundige overvejelser vedrerende anvendeligheden af advokatundersogelser, si valget heraf ikke er
til hinder for, at en sag bliver tilstraekkeligt belyst, og henviste herved til anbefalingerne i beteenkning
nr. 1315/1996 (gengivet i det foregaende afsnit). Der henvises til den endelige betaenkning over stats-
regnskabet for 1999, navnlig side 100, 111 og 116. Statsrevisorerne tilsluttede sig rigsrevisors be-
merkninger, jf. endelig beteenkning over statsregnskabet for finansaret 1999, side 110.

Det skal i relation til VUE-sagen bemerkes, som narmere behandlet af Jens Peter Christensen, a.st., side 12 f., at advokat
Per Harder konkluderede, at Rigsrevisionens og statsrevisorernes kritik af styringen og tilsynet med VUE-projektet, med

undtagelse af nogle enkelte punkter, ikke var tilstreekkeligt juridisk funderet.

For det andet uddybede rigsrevisor kritikken af anvendeligheden af advokatundersegelsesformen i en
beretning om kraftvarmesagen (beretning 11/00), der — som navnt i afsnit 4.1 — blev undersogt af
advokat John Petersen pa Skatteministeriets foranledning. Rigsrevisor bemarkede i beretningen, side
34 f., at

”det 1 flere sager har vist sig, at komplekse og langvarige advokatundersogelser, hvor de
bererte ikke har mulighed for at komme til orde, frembyder problemer af bade effektivi-
tetsmaessig og retssikkerhedsmaessig karakter. Rigsrevisionen finder, at der i tilsvarende
sager boar foretages en forelgbig gennemgang af materialet med henblik pa at vurdere,
inden for hvilke rammer det vil veere muligt fuldsteendigt at belyse en konkret sag.”

Ogsa denne kritik tilsluttede statsrevisorerne sig, jf. beretningens side 37. Statsrevisorerne bemaer-
kede endvidere, at skatteministeren burde have vidst, at den valgte undersogelsesform ikke kunne
forventes at besvare de centrale spergsmal i kommissoriet. I denne sag skyldtes dette ifolge statsre-
visorerne ikke alene den manglende mulighed for at foretage atheringer, men ogsa, at det forelagte
skriftlige materiale ikke indeholdt oplysninger om departementets behandling af en skrivelse fra
Told- og Skattestyrelsen fra marts 1994 om problemstillingen vedrerende kraftvarmevarkerne.

Jens Peter Christensen, a.st., side 13, bemarker om resultatet i VUE-sagen, at der blev tale om en
frifindelse, s at sige péd bevisets stilling”. Forfatteren henviser herefter til, at advokat Per Harder
allerede i undersogelsens indledende afsnit gjorde det klart, at selve det forhold, at undersggelsen
alene skete pa grundlag af det skriftlige materiale, dvs. uden mulighed for at foretage atheringer, gav
ringe udsigter til, at underseggelsen ville kunne kortleegge ansvarsforholdene. P4 baggrund heraf be-
merker Jens Peter Christensen, at den undersegelsesform, som ministeren havde valgt, var uegnet til
at belyse det ansvarsspergsmal, som det var formalet at belyse, og at ’[s]elve valget af undersogel-
sesformen — en advokatundersogelse pa skriftligt grundlag — bar séledes frifindelsen i sig.”

Pa baggrund af navnlig anbefalingerne fra Udvalget vedrerende Undersegelsesorganer (se afsnit4.2.1
ovenfor) og den netop refererede kritik, som rigsrevisor og statsrevisorerne havde rejst af anvendelsen
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af advokatundersegelser i VUE- og kraftvarmesagerne, anforer Talevski m.fl., a.st., side 38 f., fol-
gende konklusioner vedrerende anvendelsen af advokatundersegelser:

- ”Gennemforelsen af loven om undersggelseskommissioner udelukker ikke, at der
—uden lovhjemmel — ivaerksattes advokatundersegelser af den beskrevne karak-
ter. Da der imidlertid i en advokatunderseogelse ikke kan ske afhering m.v. af in-
volverede embedsmand og ministre, ma man til stadighed vere opmarksom pa,
om en advokatundersggelse vil vare egnet til at belyse et bestemt sagsforleb pa
tilfredsstillende made.

- En advokatundersegelse af den navnte karakter ber séledes ikke anvendes, hvis
det pd forhdnd méa antages, at advokaten ikke — pa skriftligt grundlag — pé forsvar-
lig méde kan udtale sig om spargsmalet om eventuelt retligt ansvar for de invol-
verede embedsmand. I en sddan situation ber der i stedet nedsattes en underse-
gelseskommission, eventuelt med en advokat som medlem.

- Omvendt ber en undersggelseskommission ikke nedsattes, blot fordi en sddan
undersggelse — 1 modsatning til en advokatundersegelse — i princippet kan fa
“vendt alle sten”, hvis det p& forhdnd mé antages, at der ikke er grund til at athere
vidner eller fa udarbejdet skriftlige redegarelser m.v. for at vurdere ansvarssporgs-
maélet pa forsvarlig méde.

- Forventes advokaten — pa skriftligt grundlag — at skulle klarleegge et kompliceret
faktisk begivenhedsforleb ved systematisering og tolkning af et ganske omfat-
tende og uoverskueligt materiale, ber det overvejes at nedsette en undersggelses-
kommission i stedet for. Herved sikres det, at undersegelsen — af hensyn til de
involverede embedsmand m.v. — foregar under retssikkerhedsmaessigt betryg-
gende former.”

4.3 Udvalgets vurdering af brugen af advokatundersegelser mv.

Om en sag ber undergives undersggelse ved en undersggelseskommission, eller om den i stedet ber
undersages ved en advokatunderseggelse eller en lignende undersogelse foretaget af andre jurister eller
andre serligt sagkyndige, beror pé en skenspraeget vurdering, der i alt vaesentligt ikke er bundet af
retsregler. En enkelt rettesnor af retligt tilsnit kan dog — som omtalt i afsnit 2 ovenfor — findes i
forarbejderne til undersggelseskommissionsloven, hvor det er forudsat, at en undersegelseskommis-
sion ikke ber nedsattes, hvis forholdene kan belyses tilfredsstillende af ordinare, faste undersogel-
sesorganer, og at en underseggelseskommission ikke ber kunne fé til opgave at tage stilling til eller
tilvejebringe det faktiske grundlag for afgerelse af partstvister.

Den praksis for brugen af advokatundersggelser mv., der er redegjort for i afsnit 4.1 ovenfor, giver et
billede af mulighederne for at tilretteleegge undersogelser i det enkelte tilfeelde. Ved valget af under-
sogelsesform er det selvsagt vaesentligt at veere opmaerksom pa, om en undersggelse af den pagel-
dende art er egnet til at afdeekke sagen pé en fyldestgerende méde set i lyset af formalet med under-
sogelsen. Overvejelser om tids- og ressourceforbruget vil i den forbindelse naturligt ogsa kunne spille
ind.
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Som det er fremgéet, er advokatundersggelser eller undersegelser ved en anden jurist blevet valgt i
en raekke tilfeelde, hvor opdragsgiveren har ensket en undersogelse af en sag tillige med en vurdering
af, om der har veret grundlag for at sege nogen draget til ansvar i anledning af de undersegte forhold.

Sadanne advokatundersegelser mv. er bade blevet foretaget i forleengelse af en undersogelse fra en
undersogelseskommission og som selvstendige undersegelser som en art alternativ til en underso-

gelseskommission.

Som det ligeledes er fremgéet, er der ogsa eksempler pa undersegelser ved jurister eller ekspertgrup-
per med blandet sagkundskab, som alene har haft til opgave at undersege forhold i de involverede
myndigheder mv., men ikke har haft til opgave at foretage individuelle ansvarsvurderinger.

Undersogelsesformer af et noget andet tilsnit er blevet benyttet i situationer, hvor sigtet med under-
sogelsen har veret et vaesentligt andet. Som eksempel kan nevnes det blandede juridisk-politisk sam-
mensatte Christiania-udvalg, som blev nedsat af justitsministeren i december 2014 i kelvandet pa de
tjenstlige forher i Christiania-sagen og pa baggrund af Folketingets vedtagelse V 42 af 2. maj 2014,
hvor Folketinget i anledning af forherslederens konklusioner tilkendegav, at der efter tingets mening
var behov for at sla fast, at det ikke skal veere muligt at bruge en nedlegn over for Folketinget. Ud-
valget, der bestod af forhenvarende hgjesteretsprasident Berge Dahl (formand), et folketingsmed-
lem, et forhenverende folketingsmedlem og to juridiske professorer, havde navnlig til opgave at be-
skrive de gaeldende regler for ministres afgivelse af oplysninger til Folketinget og embedsverkets
radgivning og bistand i denne forbindelse og med afsat heri overveje en mulig fremtidig ordning til
sikring af, at en minister giver korrekte og fyldestgerende oplysninger til Folketinget. Udvalget afgav
sin betenkning (Betenkning nr. 1557/2015 om opfelgning pé Christiania-sagen) i september 2015.
Dette udvalg havde siledes mest karakter af et regeludredende og regelforberedende udvalg.

Et andet eksempel er undersggelsen af Danmarks militeere engagementer i henholdsvis Kosovo, Af-
ghanistan og Irak, hvis primere sigte er at foretage en historisk udredning til oplysning af bade poli-
tikere og offentligheden i almindelighed.

Som naevnt ovenfor finder udvalget, at der fortsat kan vaere behov for serlige undersegelsesorganer
som supplement til undersogelseskommissioner. Sddanne undersogelsesformer, som f.eks. advokat-
undersggelser, kan efter omstendighederne veare et praktisk alternativ til en undersegelseskommis-
sion, et muligt redskab til at bidrage til at afklare, om der er behov for yderligere undersogelse ved
en undersogelseskommission, eller kan teenkes at indgé som en del af grundlaget for stillingtagen til,
hvorledes en kommissionsundersggelse bedst kan afgraeenses. Hvor der for en undersggelseskommis-
sion typisk vil gé en del tid med den praktiske etablering af kommissionen, herunder fremskaffelse
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af lokaler, etablering af it-systemer og sekretariat mv., vil en advokatunderseggelse typisk i s& hen-
seende kunne traekke pa den infrastruktur, den pageldende advokats virksomhed allerede har, og
undersggelsen vil sdledes hurtigere kunne komme i gang.

Pa baggrund af kommissoriet har udvalget fundet anledning til i det folgende at knytte nogle uddy-
bende bemerkninger til brugen af sddanne sarlige undersogelsesorganer, navnlig advokatundersgo-
gelser.

Advokatundersogelser er i en rekke situationer blevet benyttet som alfernativ til nedsattelse af en
underspgelseskommission. Det har navnlig veret tilfeeldet, hvor undersegelsen ikke alene har skullet
redegore for det faktiske begivenhedsforleb i den pigaldende sag, men tillige har skullet omfatte
vurderinger af, om der har varet grundlag for at sege embedsmand mv. draget til ansvar. Valget af
advokatundersogelser i sddanne situationer kan bl.a. have varet baret af et enske om en hurtigere og

mindre ressourcekravende undersegelsesform end en undersegelseskommission.

Det er netop denne brug af advokatundersegelser som alternativ til undersegelseskommissioner, som
Udvalget vedrerende Undersggelsesorganer i beteenkning nr. 1315/1996 forudsatte ville blive inte-
greret i den ordning med undersogelseskommissioner, som udvalget foreslog. Som neevnt i afsnit
4.2.1 ovenfor begrundede udvalget navnlig dette med, at denne type ansvarsundersggelser er af retlig
karakter og ber foregd under retssikkerhedsmaessigt betryggende former, hvilket ville blive sikret med
udvalgets forslag om undersggelseskommissioner. Den lov om undersggelseskommissioner, der ef-
terfolgende blev gennemfort i 1999 pa baggrund af udvalgets forslag, gor det saledes ogsd muligt at
nedsaette en undersogelseskommission bestdende af en eller flere advokater. Praksis for anvendelse
af advokatundersegelser i tiden efter indferelsen af undersegelseskommissionsloven kan som anfert
ovenfor formentlig siges at veere gaet videre end forudsat af Udvalget vedrerende Undersagelsesor-
ganer.

Foruden de retssikkerhedsmaessige overvejelser ved valget af en advokatundersggelse som alternativ
til en undersegelseskommission kan der vaere grund til at overveje, om undersegelsen i det konkrete
tilfeelde vil vaere egnet til at opné det tilsigtede formal. Som naermere anfort i afsnit 4.2.1 og 4.2.2
ovenfor har der navnlig fra Rigsrevisionens og statsrevisorernes side veret fremsat kritik af, at advo-
katundersggelserne i flere tilfeelde har mattet streekke vaben, nar det kom til vurderingen af, om der
var grundlag for at drage nogen til ansvar for fejl, kritisable forhold mv. I den forbindelse er der
navnlig, og ogsé af undersegerne selv, blevet peget pa, at den skriftlige undersegelsesform har udgjort
en vasentlig begraensning for muligheden for at komme til bunds i ansvarsspergsmalet.
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De anforte overvejelser om retssikkerheden for de involverede og undersogelsesformens egnethed
ma efter udvalgets opfattelse indgd ved myndighedernes afgerelse af valget af undersegelsesform i
det konkrete tilfelde.

Som anfert i kapitel 5, afsnit 7.2, kan advokatundersegelser mv. — i stedet for som alternativ til en
undersogelseskommission — tenkes brugt som en art forundersogelse, enten til brug for vurderingen
af, om der ber nedsattes en undersogelseskommission, eller til brug for den nermere afgrensning af
en kommissionsundersogelse. Efter omstendighederne vil der kunne vere tids- og ressourcemaessige
fordele forbundet med en sddan brug af advokatundersegelser mv. som forundersegelser. Dels vil der
inogle tilfzelde kunne spares tid ved en mere pracis tilskering af den efterfolgende undersoagelse eller
ved, at der findes grundlag for at benytte en mindre tidskraevende undersegelsesform end en under-
sogelseskommission. Dels vil der i nogle tilfeelde kunne spares ressourcer ved, at der ikke findes at
vere tilstreekkeligt grundlag for at felge forundersegelsen op med en egentlig kommissionsunderse-
gelse.

Det skal dog samtidig n&vnes, som ogsé papeget i kapitel 5, afsnit 7.3, at begge de naevnte typer af
forundersogelser efter omstendighederne vil kunne indebzre en risiko for et samlet set storre forbrug
af tid og ressourcer.

Samme funktion som en art forundersggelse kan en advokatundersggelse mv. have til brug for vur-
deringen af, om der beor ivaerksettes en videregdende parlamentarisk undersogelse, eller til brug for
den naermere afgreensning af en sddan parlamentarisk underseagelse, jf. herom kapitel 6, afsnit 6.4.1,
om den indledende afgrensning og afsnit 6.6.1 om den praktiske tilretteleggelse af en sadan parla-
mentarisk undersogelse.

Afslutningsvis finder udvalget grund til helt generelt at bemarke, at det i hver enkelt sag ber overve-
jes, om det i forbindelse med ivarksattelse af advokatundersegelser mv. er nadvendigt at lade den
pagaldende undersggelse omfatte retlige ansvarsvurderinger af enkeltpersoner. Den institutions- og
myndighedsrettede undersegelse og kritik, som faste, stdende undersggelsesorganer som Folketingets
Ombudsmand, Rigsrevisionen og statsrevisorerne fremkommer med, og som ogsa kan veere resultatet
af undersogelser foretaget af advokater mv., vil ofte kunne have den nedvendige normdannende og
preventive funktion, uden at der knyttes nogen individuel ansvarsvurdering hertil.

4.4 Udvalgets overvejelser om de fremtidige rammer for gennemferelse af advokatundersogel-

ser myv.

Som det fremgar ovenfor, viser praksis siden vedtagelsen af lov om undersegelseskommissioner i
1999, at advokatundersggelser og lignende undersegelser forestaet af jurister eller andre sagkyndige
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synes at vare blevet brugt i videre omfang end forudsat af Udvalget vedrerende Undersogelsesorga-
ner. Som det ogsa er fremgaet, ma denne praksis ses som udtryk for, at advokatundersegelser mv. har
opfyldt et praktisk behov hos de involverede myndigheder, bl.a. fordi sddanne undersogelser giver
mulighed for at undersege et sagsforleb under mindre formaliserede og dermed mere fleksible former
end efter undersggelseskommissionsordningen.

Under denne synsvinkel kan advokatundersggelser mv. séledes anses for en smidigere og enklere
undersggelsesform, der giver mulighed for at gennemfore en undersggelse hurtigere og ofte ogsa pa
mindre ressourcekraevende vis end ved at neds®tte en undersggelseskommission.

Der er imidlertid grund til at erindre om en raekke forhold, som efter omstendighederne udger ganske
vasentlige begrensninger pa advokatundersggelser mv., og som man ma vere opmarksom péa ved
brug af denne undersggelsesform.

Omfanget og karakteren af undersegerens befgjelser beror — inden for lovgivningens rammer — pa
den opdragsgivende myndighed, f.eks. et ministerium eller en styrelse. Opdragsgiveren kan f.eks.
under tavshedspligt forsyne undersggeren med dokumenter og andet skriftligt materiale. Andre myn-
digheder kan frivilligt afgive materiale til undersegelsen, men den opdragsgivende myndighed kan
ikke péleegge andre myndigheder mv. at afgive materiale til undersegelsen, medmindre materialet
kan kreeves udleveret efter offentlighedsreglerne, idet der ikke findes et regelsaet om advokatunder-
sogelser mv., som giver en sddan hjemmel.

For sé vidt angér atheringer er det antaget, at myndigheden kan palaegge sine embedsmend at afgive
forklaring. Imidlertid vil en sadan pligt kunne give anledning til retssikkerhedsmaessige betenke-
ligheder, og det antages endvidere, at en embedsmand ikke vil kunne pélaegges at forklare til skade
for sig selv, hvis han dermed risikerer et straffe- eller disciplinerretligt ansvar jf. beteenkning nr.
1315/1996, side 211 med henvisninger, og professor, dr.jur. Jens Peter Christensens udredning om
offentligt ansatte chefers ansvar (udsendt af Finansministeriet, 1998), side 123 f. Tilsvarende betragt-
ninger gor sig geldende for s vidt angar embedsmaends pligt til at afgive skriftlige redegerelser mv.
til brug for underseggelsen.

Det er ikke mindst af denne grund, at det er forudsat i Udvalget vedrerende Undersegelsesorganers
beteenkning, side 216 f., at der ber nedsattes en undersggelseskommission, nar der er behov for at
foretage afheringer som led i undersggelsen. Under de interview, som udvalget har foretaget, er mu-
ligheden for at gennemfere afheringer inden for en retssikkerhedsmaessigt betryggende ramme da
ogsa blevet fremhavet som den vasentligste begrundelse for, at de adspurgte overvejende har vurde-
ret, at advokatundersogelser ikke udger et alternativ til undersegelseskommissioner i sager af den
karakter, der hidtil er blevet undersggt af en kommission (se hertil kapitel 4, afsnit 2.2.2.7).
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Det bemerkes hertil, at de nevnte retssikkerhedsmassige problemer nappe lader sig lose med en
ordning, hvorefter det gores frivilligt for embedsmand, om de ensker at lade sig udsperge eller afgive
skriftlige redegorelser til en advokatundersegelse mv. Den formelle frivillighed vil kunne blive op-
fattet som illusorisk, idet et afslag pé at afgive forklaring eller afgive en skriftlig redegerelse vil kunne
give anledning til — begrundet eller ubegrundet — frygt hos de pagaldende embedsmaend for uformelle
ansettelsesmassige konsekvenser og mulig offentlig kritik i forbindelse med offentliggerelse af be-

retningen fra undersegelsen.

Det er navnlig de ovennavnte forhold, der har givet anledning til den kritik af advokatundersogelser
mv., som er uddybet ovenfor i afsnit 4.2. Som et nyere eksempel p4, at en advokatundersogelse er
anset for ikke at give en fuld belysning af et sagsforleb, kan navnes den advokatundersogelse af
forholdene vedrerende SKAT’s udbetaling af refusion af udbytteskat, som blev offentliggjort af skat-
teministeren den 19. december 2017. Umiddelbart efter offentliggarelsen blev der fra flere ministres
og et politisk flertals side tilkendegivet et anske om at fa en tilbundsgéende — dvs. grundigere og mere
omfattende — undersegelse, og at udbytteskatteomrédet saledes burde underseges af en undersogel-
seskommission. Efter politiske forhandlinger herom mundede forlebet ud i, at justitsministeren den
9. april 2018 udvidede kommissoriet for Underseggelseskommissionen om SKAT til ogsé at omfatte
udbytteskatteomradet. Det skal bemaerkes, at det allerede i det oprindelige kommissorium for under-
sogelseskommissionen var anfoert, at der, nar advokatundersegelsen var afsluttet, ville blive taget en-
delig stilling til, om kommissoriet skulle udvides.

Navnlig hvis man métte gnske at imedegé den naevnte kritik gennem lovregulering i form af tildeling
af befgjelser med hensyn til vidnepligt, udlevering af materiale mv., vil det aktualisere en raekke
yderligere overvejelser om rammerne for advokatundersggelser mv.

For det forste vil rekkevidden og omfanget af de befojelser, der métte blive tildelt, skulle overvejes.
Som eksempler kan naevnes, om en eventuel vidnepligt vil skulle geelde bade nuvarende og tidligere
embedsmand, og om den tillige vil skulle geelde andre personer, der kan bidrage med oplysninger til
underspgelsen (eksperter, private mv.). Tilsvarende vil reekkevidden af en eventuel pligt til at afgive
materiale skulle overvejes. Det vil endvidere skulle overvejes, hvordan en eventuel vidne- og oplys-
ningspligt skal gennemtvinges, f.eks. om der skal indferes hjemmel til at optage forklaringer for ret-
ten.

For det andet vil det skulle overvejes, hvilke retssikkerhedsmassige garantier der i givet fald ber
ledsage sddanne yderligere befojelser. Centrale spargsmél i den forbindelse vil vaere, om de involve-
rede personer skal have ret til en (betalt) bisidder, og hvilke rettigheder bisidderen eller de involverede
selv skal have i forbindelse med undersggelsen. Der kan i den forbindelse peges pd en reekke af de
rettigheder, der er fastsat i undersggelseskommissionsloven, om f.eks. underretning om retlige og
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faktiske forhold vedrerende den pagaldende forud for en eventuel athering, ret til en kopi af under-
sogelsens materiale og ret til partshering over et udkast til en beskrivelse og vurdering af den pagel-
dendes forhold.

Det kan for det tredje overvejes, om der skal tages naermere stilling til rammerne for offentliggerelse
af en beretning fra en advokatundersggelse mv., herunder hvordan der skal forholdes med de dele af
beretningen, som matte gengive eller bygge pa fortroligt materiale, der er udleveret til undersogelsen.

For det fjerde vil det skulle overvejes, om der i forbindelse med en udbygning af undersogelsesfor-
men ber indferes en beneficeringsordning eller lignende ordning, der forbeholder gennemforelsen af
advokatunderseggelser mv. personer, der lever op til nermere fastlagte kriterier. Der kan bl.a. vere
grund til at overveje, om retten til at forestd sddanne undersegelser ber forudsatte en bestemt uddan-
nelsesmassig baggrund, en vis erhvervsmassig erfaring, serlige krav om uafthengighed mv.

Endelig er der grund til at erindre om, at jo flere befajelser og tilherende retssikkerhedsgarantier, man
maétte indfere for advokatundersegelser mv., desto mere vil denne undersegelsesform narme sig un-
dersogelseskommissionsinstituttet. Det ma derfor give anledning til serskilte overvejelser, om man
ved en eventuel regulering af advokatundersegelser mv. kan risikere at miste de fordele med hensyn
til smidighed, hurtig fremdrift i undersegelsen og lavere omkostningsniveau, som i dag ofte forekom-
mer at veere de vegtigste begrundelser for at vaelge denne undersogelsesform frem for en underse-
gelseskommission.

Som det fremgér af badde narvarende kapitel og kapitel 3, afsnit 3.2.5, er advokatundersggelser mv.
ikke en entydig sterrelse, men har i praksis antaget en raekke forskellige former, athengig af de kon-
krete undersegelsesbehov mv. P4 mange méder synes den fleksibilitet, som denne i det vaesentlige
uregulerede undersegelsesform frembyder, at have varet anset for en fordel, men kritikken af under-
sogelsesformen kan pé den anden side pege i retning af, at der kan vare behov for en fastere regule-
ring og institutionalisering, hvis denne undersggelsesform skal kunne udgere den “mellemskarpe
kniv”, der lejlighedsvis er blevet efterspurgt i debatten om undersegelseskommissioner og andre un-
dersggelsesformer (se herom navnlig kapitel 6, afsnit 3). Det er udvalgets opfattelse, at et muligt
kompromis mellem disse hensyn, der i hvert fald i et vist omfang kan imedega noget af den naevnte
kritik af advokatundersegelser mv., vil kunne findes ved at gennemfore en regulering eller normering
af de mest centrale spergsmal, som denne undersggelsesform rejser.

Hvis der skal arbejdes videre med en sadan regulering eller normering, mé den efter udvalgets opfat-
telse skulle tage sigte pd undersggelser af den art, der navnlig har veaeret omtalt i denne sammenheng,
dvs. undersogelser af afsluttede sagsforleb i centraladministrationen, der har givet anledning til efter-
folgende debat om, hvorvidt der er begdet fejl, uregelmeessigheder, ulovligheder, retsstridig adfaerd
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eller lignende. Reguleringen vil séledes ikke tage sigte pa alle de mange former for advokatradgivning
mv., som offentlige myndigheder lobende modtager som led i deres almindelige virksomhed, men pa
den type af undersogelser, som efter omstendighederne vil kunne udgere enten et praktisk alternativ
til en underseagelseskommission eller — hvilket ikke altid vil sté klart pa forhdnd — en art forunderse-
gelse forud for nedsattelsen af en undersegelseskommission.

De centrale spergsmaél, som man efter udvalgets opfattelse vil skulle overveje at regulere eller nor-
mere nermere, omfatter navnlig tilvejebringelse af materiale til undersegelsen, en mulig benefice-
ringsordning eller lignende for de personer, der skal forestd sddanne undersegelser, og spergsmalet
om retssikkerhedsmaessige garantier, herunder ret til partshering (kontradiktion) af de personer, der
er genstand for undersggelsen. Hertil kommer spergsmél om regler for nedsattelsen af en advokat-
underspggelse og for offentliggerelse af undersegelsens beretning. En sddan regulering eller normering
kan 1 princippet teenkes gennemfort ved lovgivning eller ved udarbejdelse af et st vejledende ret-
ningslinjer eller et kodeks for sidanne undersegelser, eventuelt i samarbejde med reprasentanter for
advokatbranchen og andre potentielle kategorier af undersggere.

Sadanne advokatundersogelser mv., der ville fa befojelse til som udgangspunkt at indhente alt rele-
vant materiale til belysning af sagen, og som ville skulle leve op til en raekke retssikkerhedsmeessige
garantier med hensyn til partshering mv., ville i realiteten komme til at foregd som en underseogelses-
kommission uden ret til at gennemfore atheringer og kraeve skriftlige redegerelser fra de involverede,
dvs. en art undersggelseskommission pé skriftligt grundlag. Hvis der derimod enskes en undersogelse
med hjemmel til at indkalde til atheringer og kraeve skriftlige redegerelser, ber der — som forudsat af
Udvalget vedrerende Undersogelsesorganer — nedsettes en underseggelseskommission, eventuelt be-
mandet af blot en enkelt advokat eller anden jurist.

De anforte bemaerkninger illustrerer, at der kan vere behov for nermere overvejelser om rammerne
for gennemfoerelse af advokatundersaggelser mv. Sddanne overvejelser vil selvsagt veere aktuelle i for-
bindelse med valget af undersggelsesform i konkrete sager. Safremt der métte veere et onske om at
benytte advokatundersegelser mv. i videre omfang end hidtil eller sgge undersegelsesformen institu-
tionaliseret gennem bindende regulering eller vejledende retningslinjer mv., finder udvalget imidler-
tid, at der er behov for en mere generel og systematisk behandling af de spergsmal, som er rejst
ovenfor. Udvalget finder, at en afklaring af disse spergsmal reekker betydeligt ud over sigtet med
nedsattelsen af nerverende udvalg og i givet fald mest hensigtsmaessigt ber finde sted i andet regi.
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Bilag 1
Lovudkast med bemgerkninger

Forslag
til
Lov om @ndring af lov om undersggelseskommissioner
(Styrket formandskompetence ved tilretteleeggelsen af undersagelsen, overfarelse af kompetencen
til at fastsaette saleer til undersegelseskommissionen m.v.)

§1
Ilov nr. 357 af 2. juni 1999 om undersogelseskommissioner, som &ndret ved § 5 i lov nr. 215 af 31.
marts 2004 og lov nr. 452 af 9. juni 2004, foretages folgende andringer:

1. § 5, stk. 1, affattes sdledes:
»Undersogelseskommissionens formand afger efter samrad med kommissionens gvrige medlemmer

samt den person, der nevnes i § 1, stk. 3, hvordan undersegelsen skal tilretteleegges.«
2.1¢ 21, stk. 3, indsettes efter »eller«: »vasentlige hensyn«.
3.1§ 24, stk. 1, 1. pkt., ®ndres »Justitsministeren« til: »Undersggelseskommissionen.

4.§ 24, stk. 1, 2. pkt., affattes séledes:
»Er der pa tidspunktet for undersegelseskommissionens afslutning ved afgivelse af beretning endnu
ikke truffet afgerelse om fastsattelse af saler eller godtgerelse, fastsattes salaret eller godtgerelsen
af justitsministeren. «

5.1¢ 27, stk. 1, @ndres »§ 4, stk. S« til: »§ 4, stk. 5, og § 5, stk. 1«.

§2

Loven traeder i kraft den [...].

Bemarkninger til lovudkastets enkelte bestemmelser
Til§ 1
Til nr. 1
I den geeldende § 5, stk. 1, fastsettes det, at underspgelseskommissionen efter samrad med udsper-
geren afger, hvordan undersegelsen tilrettelagges.

357



Beslutninger om undersggelsens tilretteleeggelse omfatter bl.a. beslutning om, hvilket materiale der
har betydning for undersggelsen og derfor ber indhentes, hvilke personer der skal anmodes om at
afgive forklaring for kommissionen, og hvilke myndigheder eller personer der skal anmodes om
skriftligt at besvare spergsmél m.v. Det er endvidere kommissionen, der afger, hvornar de enkelte
underspgelsesskridt skal tages, f.eks. pa hvilket tidspunkt af undersegelsen atheringer skal forega.

Ved sin tilretteleeggelse af undersegelsen (som ved udarbejdelse af beretning og indstilling) skal kom-
missionen tage hensyn til, at den — pa samme made som udspergeren — skal anvende objektivitets-
princippet.

Det folger af § 5, stk. 2, at formanden leder kommissionens meder.

Med den foreslaede @ndring af § 5, stk. 1, vil beslutninger om undersggelsens tilretteleeggelse skulle
treeffes af undersogelseskommissionens formand efter samrdd med kommissionens gvrige medlem-
mer og udspergeren. Med den foresldede @ndring vil formanden séledes i tilleg til sin rolle som
medeleder blive tillagt kompetence til at treffe beslutninger om undersegelsens tilretteleggelse.

Den foresldede nyaffattelse af bestemmelsen videreforer i ovrigt den geeldende bestemmelse i § 5,
stk. 1, herunder for sa vidt angar den ovennavnte forstielse af begrebet undersagelsens tilrettelaeg-
gelse. Det forudsettes endvidere fortsat, at undersggelsen vil skulle tilrettelaegges i taet samarbejde
mellem kommissionens medlemmer, herunder formanden, og udspergeren. Den foresldede endring
vil imidlertid give formanden for undersegelseskommissionen mulighed for at treeffe beslutning om
underspgelsens tilretteleeggelse i tilfelde af eventuel uenighed og vil séledes i sddanne sarlige til-
feelde kunne bidrage til undersegelsens effektive gennemforelse.

Til nor. 2

Ifolge den geeldende § 21, stk. 3, kan undersogelseskommissionen pé ethvert tidspunkt bestemme, at
den valgte bisidder ikke ma fungere som sidan, og tilbagekalde en beskikkelse af en bisidder, hvis
afgerende hensyn til den i stk. 1 nevnte person eller til undersegelsens gennemforelse taler for det.

Det folger af den geldende bestemmelse i retsplejelovens § 735, stk. 3, nr. 2, at en person ikke kan
beskikkes til forsvarer, hvis den pageldendes medvirken veesentligt vil forsinke sagens behandling.
Ifelge retsplejelovens § 730, stk. 3, 1. pkt., kan retten pé ethvert tidspunkt under sagen ved kendelse
afvise en valgt forsvarer, hvis betingelserne efter § 735, stk. 3, for at negte at beskikke ham, forelig-
ger.

Med den foreslédede @ndring af § 21, stk. 3, vil undersogelseskommissionen pé ethvert tidspunkt
kunne bestemme, at den valgte bisidder ikke mé fungere som sédan, og tilbagekalde en beskikkelse
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af en bisidder, hvis afgerende hensyn til den i stk. 1 naevnte person eller vasentlige hensyn til under-
sogelsens gennemforelse taler for det.

Den foreslaede ordning, hvorefter »vasentlige hensyn« til undersegelsens gennemforelse kan be-
grunde en beslutning om, at den valgte bisidder ikke mé& fungere som sadan, eller at en beskikkelse
af en bisidder skal tilbagekaldes, vil indebzaere, at der ved en beslutning efter undersogelseskommis-
sionslovens § 21, stk. 3, i hgjere grad end efter geldende ret vil kunne laegges vagt pa hensynet til
sagsbehandlingstiden for undersggelsen. Undersagelseskommissionen vil ved denne afgerelse kunne
soge vejledning 1 de betingelser, der efter retsplejelovens § 735, stk. 3, nr. 2 (Gf. § 730, stk. 3), skal
veare opfyldt for, at retten kan naegte at beskikke en advokat, som sigtede ensker, eller afvise en valgt

forsvarer.

Tilnr. 3
Efter den geeldende bestemmelse i § 24, stk. 1, 1. pkt., fastsatter justitsministeren saler og godtge-
relse til bisidderen efter de takster, der geelder for beskikkede forsvarere i straffesager.

Udgifterne til saleer og godtgerelse til bisidderen atholdes af statskassen.

Ifolge den geldende bestemmelse i § 28, stk. 1, kan undersggelseskommissionens beslutninger ind-
bringes for Ostre Landsret af enhver, der har retlig interesse heri, inden 2 uger efter, at beslutningen
er meddelt den pageldende. Indbringelsen sker ved indgivelse af kereskrift til underspgelseskom-
missionen. Reglerne om keeremal i borgerlige sager finder i ovrigt tilsvarende anvendelse.

Det folger af den foresldede @ndring af bestemmelsen i § 24, stk. 1, 1. pkt., at kompetencen til at
fastsatte saler og godtgerelse til bisidderen overfores fra justitsministeren til undersegelseskommis-
sionen. Der vil med den foresldede @ndring fortsat skulle ske fastsattelse af saler og godtgerelse til
bisidderen efter de takster, der geelder for beskikkede forsvarere i straffesager.

Den foresldede ordning vil svare til det almindelige system efter retsplejeloven, hvorefter salaer og
godtgerelse for en beskikket advokat eller en beskikket forsvarer fastsettes af den ret, der har foreta-
get beskikkelsen.

Den foreslaede @ndring vil navnlig kunne bidrage til at give bedre mulighed for i praksis at afskaere

saleer til en bisidder for deltagelse 1 atheringsmeder, der pa forhdnd ma anses for at vaere uden hverken
direkte eller indirekte betydning for den pagaeldendes klient.
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Med den foresldede @ndring, hvorefter kompetencen til at treeffe afgerelse om fastsattelse af saleer
og godtgerelse til bisidderen overferes til undersegelseskommissionen, vil undersegelseskommissi-
onens beslutninger herom kunne indbringes for Ostre Landsret efter reglerne i lovens § 28, stk. 1.

Til or. 4

Efter den geeldende bestemmelse i § 24, stk. 1, 2. pkt., afgiver undersogelseskommissionen indstilling
til justitsministeren om salar eller godtgerelse til bisidderen, som justitsministeren fastsatter efter
bestemmelsen i 1. pkt.

Det folger af den foresldede nyaffattelse af bestemmelsen, at hvis der pa tidspunktet for undersogel-
seskommissionens afslutning ved afgivelse af beretning endnu ikke er truffet afgerelse om saler eller
godtgorelse, fastszettes saleret eller godtgerelsen af justitsministeren.

Den foreslaede nyaffattelse af § 24, stk. 1, 2. pkt., skal ses i sammenhang med den foresldede @ndring
af § 24, stk. 1, 1. pkt., hvorefter kompetencen til at fastsatte saler og godtgarelse til bisidderen over-
fores fra justitsministeren til undersegelseskommissionen. Den foresldede nyaffattelse af bestemmel-
sen i 2. pkt. har til formal at sikre, at der fortsat vil kunne tages stilling til eventuelle verserende sager
om fastsattelse af saler eller godtgerelse til bisiddere, som ikke er afsluttet pa tidspunktet for under-
sogelseskommissionens opher.

Tilnr. 5
Det folger af den geeldende § 27, stk. 1, at hvis undersegelseskommissionen bestar af flere medlem-
mer, treeffer den beslutning ved stemmeflerhed, jf. dog § 4, stk. 5.

Det foreslés at eendre 4, stk. 57, til 74, stk. 5, og § 5, stk. 1.

Den foreslaede endring af § 27, stk. 1, er en folge af den foreslaede endring af § 5, stk. 1, hvorefter
kompetencen til at afgere, hvordan undersegelsen skal tilretteleegges, overfares til undersegelses-
kommissionens formand efter samrdd med kommissionens evrige medlemmer og udspergeren.

Til§ 2
Det foreslés, at loven treeder i kraft den [...].

Anmodninger om fastsattelse af saler og godtgerelse til bisidderen, der er indgivet for lovens ikraft-

treeden, men som endnu ikke er faerdigbehandlet pa ikrafttreedelsestidspunktet, vil sdledes skulle af-
gores af undersegelseskommissionen.
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Bilag 2
Underseogelser i Norge

Nearvaerende bilag er en ajourfort udgave af det notat om undersegelsesorganer i Norge, der er optrykt
som bilag 2 til Beteenkning nr. 1315/1996 om Undersegelsesorganer. Det oprindelige notat blev ud-
arbejdet pa grundlag af skriftligt materiale fra det norske Justisdepartement og Administrationsdepar-
tement, Den Norske Advokatforening, Stortingets ombudsmand for forvaltningen og Stortingets Kon-
troll- og Konstitusjonskomité.

Herudover blev anvendt felgende:

1) Forslag til lov om @ndring af domstolsloven av hensyn til offentlige granskingskommisjoner m.m.
(Ot. prp. nr. 34, 1973-74). Stortingets Justiskomités betaenkning herom (1974-75).

2) Justis- og politidepartementets rundskrivelse G 48/75 af 4. marts 1975 til departementerne m.fl.
med »Regler for granskingskommisjoner«.

3) Innstilling om regler for granskingskommisjoner, afgivet november 1968 af et sagkyndigt udvalg
nedsat af regeringen efter indstilling fra Stortinget med hgjesteretsdommer E.F. Eckhoff som for-
mand. Justis- og politidepartementet.

4) Stortingets nedsettelse af en granskningskommission til granskning af pastande om ulovlig over-
vagning S. nr. 60 (1993-94).

5) Gennemferelse af lov om iszr vidnepligt for ovennavnte kommission (Innst. O nr. 24, 1993-94),
se lov nr. 6 af 25. marts 1994 om granskningskommissionen for granskning af pastande om ulovlig
overvagning af norske borgere.

6) Lov om &ndring af straffeloven (Ot. prp. nr. 4, 1994-95), der bl.a. indeholder bestemmelser om
»QGranskingskommisjoners vern mot mortifikasjonsseksmal«.

7) Kommisjonsgransking. Anders Bratholm i festskrift til Torstein Eckhoffs 70-4rsdag, 1986, side
194. Se endvidere samme i »Gransking som statlig virkemiddel for & bringe faktiske forhold eller
ansvarsforhold pé det rene«, Lov og Rett 1986 side 439-474.

8) Stortinget, S. nr. 145 (1991-92) af 10. april 1992 fra Stortingets presidientskab om endringer i
Stortingets forretningsorden, bilagt Reglementskomitéens indstilling af 1. oktober 1990.

9) Indstilling fra Kontroll- og Konstitusjonskomitéen om myndighedernes kontrolvirksomhed for
norsk vabeneksport og etiske retningslinier for markedsfering af vaben og opfelgning af sddanne,
nationalt og internationalt. (Innst. S. nr. 187 (1993-94)).

10) Indstilling fra Kontroll- og Konstitutionskomitéen om enkelte forhold vedrerende Telever-
ket/TBK. Hovedproblemstilling: forretningsmetoder, krydssubsidiering m.v. (Innst. S. nr. 4 (1994-
95)).

11) Indstilling fra Kontroll- og Konstitusjonskomitéen om udnavnelse af ny centralbankchef (Innst.
S. nr. 136 (1993- 94)).

12) Indstilling fra Kontroll- og Konstitutionskomitéen om udnavnelse af direkter for nyt rigshospital
(Innst. S. nr. 3 (1994-95)).

Ajourfaringen til brug for Udvalget om Undersegelseskommissioners arbejde er foretaget pa bag-
grund af oplysninger fra det norske Justis- og beredskapsdepartement. Redegerelsen for Kontroll- og
Konstitusjonskomitéens kontrolvirksomhed er udeladt, idet denne er ajourfort saerskilt og indgar i
narvaerende beteenknings kapitel 6, afsnit 4.
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I. Granskningskommissioner
1. Retsgrundlag, nedszettelse og sammensatning

I Norge tilkommer det som udgangspunkt uden serligt retsgrundlag enhver myndighed, det vere sig
regering, de enkelte departementer, fylkesmaend og kommuner, at iverksatte en undersogelse
(granskning) inden for sit omrade og evt. at anvende uathangige eksterne eksperter hertil. Ogsa Stor-
tinget kan beslutte at ivaerksette en sddan granskning med anvendelse af uathangige eksperter.

Granskningskommissioner nedsat af offentlige myndigheder (men ikke de kommissioner, der ned-
saettes af Stortinget) anses for forvaltningsorganer, og forvaltningsloven (i hvert fald bestemmelserne
om habilitet og tavshedspligt) gaelder for disse organer.

For granskningskommissioner nedsat af Kongen (regeringen), Stortinget, et departement og en fyl-
kesmann (men derimod ikke for de kommissioner, der nedsettes af kommunerne) er endvidere gen-
nemfort en bestemmelse i domstolsloven om bevisoptagelse ved domstolene (1). Reglen vil blive
narmere omtalt nedenfor under punkt 4.

Det har tidligere veeret overvejet, om der skulle gennemfores almindelige regler for nedsattelse af
granskningskommissioner og sagsbehandlingen for disse. Overvejelserne forte til, at Justisdeparte-
mentet i 1975 udsendte vejledende »Regler for granskningskommissjoner« til departementerne m.fl.
(2) med henstilling om, at der henvises til disse regler i kommissoriet ved fremtidige kommissions-
nedsattelser.

Det var en alvorlig ulykke pa Svalbard (Kings Bay) i 1962 og den efterfolgende nedsattelse af to
granskningskommissioner til undersegelse heraf, der forte til disse overvejelser. Justisdepartementet
nedsatte et udvalg med hgjesteretsdommer E.F. Eckhoff som formand. Udvalget afgav indstilling om
regler for granskningskommissioner i november 1968 (3). Udvalgets medlemmer var i det vaesentlige
enige om indholdet af de regler, som burde udstedes for granskningskommissioner, men var delt i
sporgsmalet om formen. Et flertal foretrak vejledende regler, idet der henvistes til, at en egentlig
proceslov for granskningskommissioner matte blive meget fyldig og dermed uforholdsmessig kom-
pliceret. Et mindretal enskede ufravigelige regler.

Pé baggrund af indstillingen indfertes i 1975 bestemmelsen i domstolsloven om bevisoptagelse ved
domstolene (3), ligesom de vejledende regler blev udsendt efter orientering af Stortinget i tilknytning
til denne lovandring.

Granskningskommissioner sammensattes normalt af flere personer. Ved udpegningen af medlemmer
er administrative myndigheder bundet af forvaltningslovens habilitetsregler. Ifelge de vejledende reg-
ler (punkt IIT) ber formanden normalt veere jurist. Dette opfyldes i storre sager efter det oplyste som
oftest med en dommer af hensyn til bedemmelsen af bevismidler og ansvarsforhold samt kendskab
til procesregler.

Det fremgar af oplysningerne i betenkning NOU 2009:9 Lov om offentlige undersekelseskommis-

sjoner, der omtales narmere nedenfor i afsnit 10, at der i perioden 2000-2009 blev nedsat i gennem-
snit ca. to granskningskommissioner &rligt.
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2. Afgrzensning af sagstyper og opgaver

Sagstyper og kriterier

Der er ikke i Norge et grundlovsforbud mod nedsattelse af seerdomstole med demmende myndighed,
men efter domstolsloven af 13. august 1915 nr. 5, 29, jf. 2, nr. 5, kraeves der udtrykkelig lovhjemmel
for at nedsatte en seerdomstol i form af en demmende kommission eller overordentlig domstol. Nér
serdomstole dog ikke anvendes som granskningskommissioner, skyldes det sével, at der ikke er tra-
dition herfor, som at ad hoc-forvaltningsorganer anses for tilstreekkelige til at kunne opfylde formélet
med undersggelsen.

Det folger af det ovenfor nevnte, at sdvel den statslige som den kommunale administration kan blive
underkastet en granskningskommissions undersegelser. Ogsa private firmaers forhold har veret ind-
draget i undersegelser, f.eks. i forbindelse med ulykker.

I de vejledende reglers punkt III er anfort, at »granskningskommissjon er en ekstraordinar form for
utredning, som bare ber brukes i tilfelle, der vedkommende myndighet finner det klart, at kom-
misjonsbehandlingen er den beste lgsning sammenliknet med andre muligheter for undersgkelse.«

Opgaver

I de vejledende regler, punkt II, beskrives granskningskommissioner som »kommisjoner oppnavnt
for & utrede et bestemt faktisk saksforhold og gi uttalelse om ansvarsforhold til bruk for vedkom-
mende myndighet«. Det anfores, at »ansvarsforhold« ikke er begraenset til spargsmél om retlige sank-
tioner, men omfatter mulige fejl, forssmmelser eller andre kritikvaerdige forhold, som er udvist af
enkeltpersoner eller inden for en myndighed.

I reglernes punkt V anferes imidlertid ogsé, at kommissionen som udgangspunkt ikke ber tage stilling
til, om der foreligger strafbart forhold, grundlag for at kraeve erstatning eller grundlag for andre sank-
tioner, idet disse spergsmal skal vurderes af anklagemyndigheden, den myndighed, der har nedsat
kommissionen, eller skadelidte (og derefter eventuelt domstolene). Alligevel ber kommissionen
ifolge samme punkt ikke fole sig afskéret fra at vurdere, om det objektive gerningsindhold i bestemte
straffebestemmelser er opfyldt, eller om bestemte forhold ud fra almindelige betragtninger mé beteg-
nes som uheldige eller uforsvarlige. Derimod skulle kommissionen ifelge det oplyste normalt vare
afskaret fra at tage stilling til subjektive ansvarsbetingelser.

Det fremgér dog af visse granskningskommissioners beretninger, at dette princip til tider er fraveget,
sdledes at en granskningskommissison bl.a. synes at vaere blevet tildelt opgaver, der svarer til en
dansk tjenestemandsundersogelse.

I Stortingskomitéens indstilling fra 1994 om nedsattelse af en granskningskommission til granskning
af pastande om ulovlig overvagning (4) anfores i lighed hermed:

»Som utgangspunkt antar [Stortings]komiteen, at kommisjonen i sin rapport ikke ber ta standpunkt
til om det foreligger konkrete straftbare forhold eller grunnlag for andre sanksjoner«. Kort efter til-
fojes imidlertid, at »kommisjonen er ikke avskaret fra & vurdere om det objektive gerningsinnholdet
i bestemte straffebud er oppfylt, eller om et bestemt forhold ut fra alminnelige betraktninger ma reg-
nes som uheldig eller uforsvarlig, da dette kan vise seg & vere et nedvendig ledd i kommisjonens
hovedoppgave.«
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Herudover kan det ifolge de vejledende regler ofte veere naturligt at give kommissionen til opgave
»at foresla regler og tiltak, som kan hindre uheldige forhold i framtiden.«

Eksempler pa granskningskommissioners kommissorier
Blandt nyere eksempler pa granskningskommissioner kan navnes folgende:

a)

b)

Ved kongelig resolution af 12. august 2011 blev der nedsat en uathaengig kommission til at
gennemga og drage leere af angrebene pd regeringskvartalet og Utoya den 22. juli 2011.

Ifolge kommissionens mandat skulle kommissionen kortlaegge alle relevante sider af haendel-
sesforlebet og foretage de undersogelser, den fandt nedvendig, men ikke tage stilling til straf-
feretligt ansvar eller andet retligt ansvar.

Det fremgik videre af mandatet, at kommissionen kunne indhente oplysninger fra en rackke
kilder, bl.a. embedsmand i departementerne, politiet, sundhedsvasen, brandvaesen, direkto-
rater mv. Kommissionen blev ikke reguleret ved serlig lov, men var omfattet af de alminde-
lige regler for forvaltningsorganers virksomhed, herunder forvaltningsloven, offentlighedslo-
ven og arkivloven. Kommissionen fremsatte selv et forslag til seerlov med egne regler om
oplysningspligt, baseret pa betenkning NOU 2009:9 (omtalt nedenfor i afsnit 10), men hver-
ken regeringen eller nogen af Stortingets partier tilsluttede sig forslaget. Kommissionen fulgte
de retningslinjer, som findes i Rundskriv G-48/75 (2) og NOU 2009:9, i det omfang disse
passede til undersegelsen og 14 inden for de retlige rammer. Statslige embedsmand havde
pligt til at afgive forklaring for kommissionen, medmindre oplysningerne var undergivet lov-
bestemt tavshedspligt. Andre havde ikke vidnepligt over for kommissionen.

Udvalgets rapport findes i NOU 2012:14.

Ved kongelig resolution af 13. november 2015 udnaevnte regeringen et udvalg, som fik til
opgave at gennemga alvorlige sager, hvor bern og unge har varet udsat for grov vold, seksu-
elle overgreb og alvorlige omsorgssvigt (barnevoldsutvalget). Hensigten var at afdekke, om,
i hvilket omfang og pé hvilken made der var sket svigt i det offentlige systems handtering af
disse sager.

Udvalgets udredning findes i NOU 2017:12 Svikt og svik.

En lov om Statens undersokelseskommisjon for helse- og omsorgssektoren blev vedtaget i juni
2017, men loven er efter det oplyste kun delvis tradt i kraft. Loven etablerer en stdende un-
dersogelseskommission, som skal undersege alvorlige hendelser inden for sundheds- og om-
sorgstjenesten.

Kommissionen er et forvaltningsorgan, der henherer under sundheds- og omsorgsdepartemen-
tet, men den skal udfere sine opgaver uath@ngigt og selvstendigt. Ifelge lovens § 10 har
enhver pligt til at afgive forklaring for kommissionen, uanset en eventuel tavshedspligt. En-
hver, som udtaler sig, har ret til at lade sig bista under forklaringen, medmindre dette vil med-
fore vaesentlig forsinkelse af sagen. Vedkommende skal selv dekke udgifterne til sddan bi-
stand.
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I forvejen findes ogsa enkelte andre stiende kommissioner, f.eks. Statens havarikommisjon
for transport og Den rettsmedisinske kommisjon, som fungerer i regi af straffeprocessen og
afgiver udtalelser efter anmodning fra domstolene.

3. Medhjzlpere/sekretariat

Udspergning af parter, vidner og sagkyndige gennemfores af kommissionens medlemmer, og der
udpeges ikke som i Danmark en person til som reprasentant for det offentlige at bistd kommissionen
med tilretteleeggelse og gennemforelse af undersegelsen. Der findes endvidere ikke almindelige reg-
ler om ovrig sekretaerbistand.

I komitéindstillingen til Stortinget om nedsettelse af granskningskommissionen om ulovlig overvag-
ning af norske borgere (4) er bestemt, at kommissionen selv antager den sekreterhjeelp og engagerer
den ekspertise, den finder nedvendig.

Til granskningskommissionen i Scandinavian Star-sagen var beskikket en sekretaer fra Justisdeparte-
mentet.

4. Oplysningspligt, herunder vidnepligt

Kommissionen kan ikke palegge nogen at afgive forklaring, jf. de vejledende regler punkt IV, 3.
Offentlige myndigheder kan dog pélaegge underordnede institutioner og embedsmaend at afgive for-
klaring. Herved ber der tages hensyn til vidnefritagelses og -udelukkelsesgrundene. Punkt IV, 3, in-
deholder endvidere regler om, at afgivelse af forklaringer af betydning som hovedregel ber gives i et
samlet kommissionsmede, samt om protokollering og godkendelse af referat.

Som anfoert ovenfor blev der i 1975 gennemfort en @ndring af domstolslovens § 43, séledes at en
granskningskommission nedsat af Kongen (regeringen), Stortinget, et departement og en fylkesmann
(men derimod ikke de kommissioner, der nedsettes af kommunerne) kan kreve bevisoptagelse ved
domstolene (1).

Ifelge professor Anders Bratholm (7) er det sjeldent, at nogen naegter at afgive forklaring for kom-
missionen, og bestemmelsen om retlig athering i § 43 er — ham bekendt — ikke anvendt af nogen
kommission.

Denne mulighed for at kreeve bevisoptagelse ved domstolene blev imidlertid ikke betragtet som til-
streekkelig for granskningskommissionen om ulovlig overvagning, der blev nedsat ved lov nr. 6 af
25. marts 1994. Stortinget gennemforte derfor efter nedsettelsen af kommissionen en serlig lov om
adgang for denne kommission til at indhente bevismateriale. Heri gennemfortes bl.a. vidnepligt. Pa-
laeg om at vidne kan keeres direkte til Hojesteret. (5)

5. Offentlighed
Ifelge de vejledende regler (punkt IV, nr. 2) er kommissionens meder ikke offentlige, medmindre

kommissionen selv beslutter det. Efter det oplyste gennemfores undersegelserne i praksis for lukkede
dere.
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Det fremgar af § 2 i lov nr. 6 af 25. marts 1994 om granskningskommissionen for granskning af
pastande om ulovlig overvagning af norske borgere, at vidneforklaringer afgives for lukkede dare.
Dette er i motiverne begrundet i hensynet til sagens opklaring. Bestemmelsen kritiseredes af et min-
dretal. (5)

I det omfang kommissionen er nedsat af forvaltningsmyndigheder, reguleres offentlighedens adgang
til dokumenter, der er i kommissionens besiddelse, af offentlighedsloven. Efter det oplyste har dette
dog i praksis ikke givet anledning til problemer for en hensigtsmaessig gennemforelse af undersegel-
serne.

6. Bisiddere

Ifelge punkt IV, nr. 5, i de vejledende regler, der henviser til forvaltningsloven, har en part ret til at
lade sig bista af en advokat eller anden fuldmegtig. Disse vil dog som hovedregel skulle vederlagges
af den pagaldende selv, idet der ikke er praksis for offentlig beskikkelse eller vederleeggelse ved de
faglige organisationer.

7. Partsrettigheder

Punkt IV, nr. 4, i de vejledende regler omtaler under overskriften »Partsrettigheder« forskellige for-
hold vedrerende de personer, som det kan blive aktuelt at rejse kritik af. Det anfores, at de ulovfestede
forvaltningsretlige principper, herunder ulovfastede principper om kontradiktion, gaelder for alle for-
valtningsorganer, herunder granskningskommissioner. De lovfastede regler i forvaltningslovens kap.
IV om sagsbehandling ved enkeltvedtagelse gelder derimod ikke for granskningskommissioner, ef-
tersom deres indstillinger ikke er enkeltvedtagelser i forvaltningslovens forstand. Analogisk anven-
delse af disse regler anses imidlertid ikke for udelukket.

»Parterne«, dvs. de personer, som det er aktuelt at rejse kritik imod, ma gives adgang til at forklare
sig for kommissionen og geres bekendt med beviser og pastande og f& mulighed for at imedegé disse.
Dette uddybes pé forskellig vis med henstilling om varsling om den ivaerksatte granskning af de per-
soner, det kan blive aktuelt at rejse kritik imod, herudover om adgang til dokumenter og til at vere
til stede under alle forklaringer og adgang til at fore bevis, bl.a. ved vidner og sagkyndige. Der er
eksempler p4, at de vejledende regler herom ikke er overholdt, hvilket har givet anledning til kritik
fra ombudsmandens side.

I en sag om granskning af pastaede uregelmessigheder i Oslo Kommune, der blev nedsat den 9.
januar 1990 (Smith utvalget) kritiserer ombudsmanden saledes granskningskommissionen for ikke at
have givet en berert person, der ikke havde haft adgang til at overveere atheringerne, adgang til de
protokollerede referater. Det bemerkes, at disse kontradiktionsprocedurer kun angar bevisferelsen.
Kommissionens indstilling (eller udkast hertil) er ikke omfattet. Dette er kritiseret af bl.a. den norske
advokatforening i en skrivelse af 15. juni 1994 fra foreningens retssikkerhedsudvalg til Justis- og
Politidepartementet. Der blev heri bl.a. stillet forslag om advokatbeskikkelse og om adgang for de
»granskede« til at & forelagt kommissionens konklusion i udkastform, séledes at den granskede kan
kommentere konklusionsudkastet. Advokatforeningen foreslog, at disse kommentarer kommer til at
indgé i granskningskommissionens endelige overvejelser/konklusion, eller at kommentarerne i hvert
fald optrykkes i kommissionens beretning, séledes at den myndighed, der har iverksat undersggelsen
(og offentligheden), vil blive bekendt hermed ved afgivelsen/offentliggerelsen af beretningen.
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I visse henseender ber der ifolge reglerne anlegges en videre fortolkning af partsbegrebet, séledes at
det omfatter alle, hvis forhold underseges.

Har granskningskommissionen i det vasentlige faet opgaver, der svarer til en dansk tjenestemands-
undersagelse, kan der blive tale om at anvende sarlige regler i Statens personalehandbok, der giver
sagens hovedpersoner en bedre beskyttelse.

8. Afgivelse og offentliggerelse af beretning
Spergsmaélet om offentliggerelse af beretningen afgeres af den myndighed, rapporten afgives til.

I indstillingen til Stortinget om nedsattelse af en granskningskommission til granskning af pastande
om ulovlig overvagning anforer flertallet, at »kommisjonens rapport ber vaere mest mulig offentlig.
Avgjerelse om eventuelt & holde hemmelig enkelte deler av rapporten ma tas etter drefting mellom
kommisjonen og Stortingets organer.« (4)

9. Provelse af granskningskommissionens konklusion

Da granskningskommissionen anses for et forvaltningsorgan, er den underlagt ombudsmandens kom-
petence.

Ifelge lov nr. 15 af 7. april 1995 om @ndring af straffeloven m.m., som tradte i kraft samme dag (Ot.
prp. nr. 4, 1994-95) (6), er granskningskommissioner beskyttet mod mortifikationssggsmal.

10. Overvejelser om sendringer

12007 nedsatte den norske regering et udvalg, som fik til opgave at vurdere behovet for og foresla
eventuelle @&ndringer i reglerne for granskningskommissioner nedsat af offentlige myndigheder. Ud-
valget fik til opgave at foretage en generel og principiel vurdering af granskningskommissioners sam-
mens&tning, opgaver, retlige status og sagsbehandling og foresla nye lovregler for regulering af sa-
danne kommissioner.

Udvalget afgav i 2009 en betenkning, NOU 2009:9 Lov om offentlige undersekelseskommisjoner.
Udvalget foreslog vedtagelse af en generel lov om undersegelseskommissioner, der i vidt omfang
ville indebzre en tilnermelse til den danske undersggelseskommissionsordning. Efter forslaget ville
underspgelseskommissioner siledes skulle udnavnes af kongen i statsrad, og rammerne for kommis-
sionens arbejde fastsattes i et mandat (kommissorium). Kommissionerne skulle kunne fa til opgave
at underspge og redegore for et bestemt sagsforhold og skulle ogsé kunne anmodes om at udtale sig
om ansvarsforhold, dog ikke for sa vidt angér ministre. Forslaget indebar desuden indferelse af ret til
at blive bekendt med oplysninger af betydning for vedkommendes egne forhold og ret til kontradik-
tion (smh. den kritik, der er gengivet ovenfor under afsnit 7). P& nogle punkter afviger udvalgets
forslag dog vaesentligt fra den danske undersegelseskommissionsordning. I den forbindelse kan det
bl.a. naevnes, at der efter forslaget ikke skulle vere vidne- og sandhedspligt for undersegelseskom-
missionen, og deekning af udgifter til advokat eller anden bisidder fra det offentlige ville kun komme
pa tale, nar serlige grunde taler for det.

Det er oplyst, at der forelobig ikke er udarbejdet et lovforslag eller andre konkrete opfolgningsinitia-
tiver pa baggrund af beteenkningen fra 2009.
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I1. Stortingets Kontroll- og Konstitusjonskomité

For en nermere omtale af Stortingets Kontroll- og Konstitusjonskomités kontrolvirksomhed henvises
til beteenkningens kapitel 6, afsnit 4.

III. Stortingets Ombudsmand

Den norske ombudsmandsmandsinstitution (Sivilombudsmanden) blev indfert i 1962, men er forst i
1995 blevet grundlovsfastet, jf. den norske grundlovs § 75 1. Ombudsmanden er kompetent over for
statslige og kommunale myndigheder. Stortinget og afgerelser truffet i statsrdd falder uden for om-
budsmandens virksomhed.

Da den norske ombudsmandsinstitution som den danske som altovervejende hovedregel alene vurde-
rer myndighedernes ansvar og kun sjaeldent har foretaget en vurdering af involveredes individuelle

ansvar, er der ikke fundet behov for en videregaende beskrivelse af den norske ordning. Der henvises
i @vrigt til omtalen af ombudsmandsinstitutionen i nervarende beteenknings kapitel 6, afsnit 4.1.4.

IV. Rigsrevisionen

Den norske Rigsrevision er Stortingets revisions- og kontrolorgan. Det er hjemlet i den norske grund-
lovs § 75 k, og nermere regler er fastsat i rigsrevisionsloven.

Nearvarende betenknings kapitel 6, afsnit 4.1.4, indeholder en kort omtale af de i denne sammen-
hang mest relevante regler om den norske Rigsrevision.
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Bilag 3
Underseogelser i Sverige

Nearvaerende bilag er en ajourfort udgave af det notat om undersegelser i Sverige, der er optrykt som
bilag 3 til Beteenkning nr. 1315/1996 om Undersggelsesorganer. Det oprindelige notat blev udarbejdet
pé grundlag af skriftligt materiale fra det svenske Justitiedepartement og fra Riksdagens administra-
tion, fulgt op af meder med repraesentanter for Justitiedepartementet, Palmekommissionen, Riksda-
gens Konstitutionsutskott og Justitiecombudsmandsinstitutionen i dagene 7.-9. juni 1995.

Herudover blev anvendt felgende:

1) Var forfattning. Erik Holmberg/Nils Stjernquist, 8. upplagan 1992.

2) Konstitutionsutskottets granskning av regeringen. Bertil Fiskesjo i Festskrift til Nils Stjernquist,
Lunds Universitet 1987.

3) Det svenska statsskicket. Larson Torbjorn. 1993.

Ajourferingen til brug for Udvalget om Undersogelseskommissioners arbejde er foretaget pa bag-
grund af oplysninger fra det svenske Justitiedepartement og sekretariatet (kansliet) for den svenske
Riksdags Konstitutionsutskott. Desuden er inddraget relevante oplysninger fra udredningen Statsrdds
medverkan i konstitutionsutskottets granskning (Riksdagstryckeriet, Stockholm, 2015), der blev
iveerksat af Konstitutionsutskottet i 2014. Udredningen blev forestet af forhenvarende kanslichef
for Konstitutionsutskottet, Bertil Wennberg, Nér der i det folgende henvises udtrykkeligt til udred-
ningen, omtales denne blot som udredningen om statsrads medvirken.

For sé vidt angér henvisningerne i den felgende fremstilling bemerkes, at den svenske forfatning
bestér af fire grundlove: Regeringsformen, Successionsordningen, Tryckfrihetsordningen og Yttran-
defrihets grunnlagen, hvortil kommer Riksdagsordningen som en mellemting mellem formel forfat-
ning og riksdagsbeslutning.

I. Szerlige undersogelseskommissioner (medborgerkommissioner)
1. Udngevnelse og sammensatning

Regeringen kan uden serlig lovhjemmel nedsatte komitéer til at undersoge sarlige spargsmél. Ko-
mitéerne nedsettes normalt med henblik pa at vurdere behovet for lovgivningsinitiativer o. lign., og
de svarer séledes i vidt omfang til de danske lovforberedende kommissioner. De nedsattes dog un-
dertiden ogsa med henblik pé at undersegge og redegere for konkrete forhold, der har fundet sted inden
for den offentlige sektor. I sa tilfelde benavnes de ofte medborgerkommissioner.

Der er eksempler pd, at nedsattelsen af sddanne medborgerkommissioner er sket efter henstilling fra
Riksdagen i form af en riksdagsbeslutning eller som en mere uformel aftale mellem partilederne, jf.
nedenfor om Palmekommissionen. Formelt vil kommissionen altid blive nedsat af regeringen, idet
dog visse folgebeslutninger, herunder udnavnelse af de enkelte medlemmer, kan overlades til den
enkelte statsrad. De enkelte styrelseschefer kan ikke nedseatte sidanne kommissioner.

Der findes ikke almindelige regler om formandens eller medlemmernes faglige baggrund. Det er und-
tagelsen, at disse har varet dommere. Der er eksempler pé, at formanden har veret landshevding,
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ambassader, forhenvarende minister eller forfatter. Det vaesentlige ved udvelgelsen har varet of-
fentlighedens tillid og tro pa vedkommendes uafh@ngighed.

2. Retsgrundlaget

Regeringen har udferdiget Kommittéforordningen af 26. november 1998 (SFS 1998:1474), der ge-
nerelt gelder for alle komitéer og sarlige »utredare« nedsat af regeringen eller af enkelte ministre
efter regeringens bemyndigelse. Forordningen omfatter séledes ogsa de heromhandlede sarlige un-
dersggelseskommissioner. Der fastsattes heri — i det vaesentlige praktiske — bestemmelser for udred-
ningsarbejdets gennemforelse og betenkningens udformning. Andre relevante regler fremgar af
Kommittéhandboken (DS 2000:1).

3. Opgaver

Kommissionerne har efter det oplyste normalt fiet til opgave at gennemfore en udredning af et admi-
nistrativt forhold, der skennes at indebare en »systemfejl«. Er der mistanke om lovovertraedelser,
dvs. kan man pa forhand henfore et problem til fejl begaet af enkeltpersoner, er sagen blevet overladt
til ombudsmandsinstitutionen eller Justitiekanslern. Disse institutioner omtales nedenfor under afsnit
IVogV.

Kommissoriet vil normalt omfatte udarbejdelse af en faktuel beskrivelse, men kan ogsé omfatte gen-
nemforelse af retlige vurderinger. Formalet har ofte vaeret at vurdere, om noget ber endres med hen-
blik pa at undga tilsvarende situationer senere.

De heromhandlede kommissioner er ikke domstole og kan allerede af den grund ikke tillegges dem-
mende myndighed til endelig afgorelse af sagerne. Dette ville heller ikke kunne ske ved oprettelse af
disse undersogelsesorganer som domstole, idet der efter Regeringsformen kapitel 2, § 11, ikke kan
nedsattes domstole til bedemmelse af allerede begaede handlinger, afgerelse af bestemte tvister eller
i ovrigt med bestemt formal.

Forvaltningsmyndigheder

Hovedparten af den statslige forvaltningsvirksomhed foretages af myndigheder, som nok formelt ho-
rer under regeringen, men som i forbindelse med myndighedsudevelse handler pa egne vegne. Rege-
ringsformen fastslar herom i kapitel 12, § 2, at ingen myndighed, ej heller Riksdagen eller kommu-
nalbestyrelser, mé& bestemme, hvordan forvaltningsmyndigheder skal treffe afgerelse i enkeltsager,
som indebarer myndighedsudevelse over for den enkelte eller kommuner eller retsanvendelse i ov-
rigt. Hertil kommer samme kapitels § 3, hvorefter domstols- eller forvaltningsopgaver ikke ma udfo-
res af Riksdagen i videre omfang end fastsat i grundloven. Bestemmelserne medferer en begraensning
i sdvel regeringens som Riksdagens mulighed for at kontrollere, henholdsvis iverksette, undersogel-
ser af administrationens handtering af enkeltsager. De forudsattes efterpravet af forvaltningsdomsto-
len, ombudsmandsinstitutionen eller Justitiekanslern.

For Riksdagens vedkommende medferer reglerne i Regeringsformen, sammenholdt med Riksdags-
ordningens kapitel 6, § 16, endvidere visse begransninger for debatten i Riksdagssalen. Af bestem-
melserne kan udledes, at en debat med direkte sigte pa en bestemt sag, som behandles af domstolene
eller forvaltningen, ikke tillades i Riksdagen. Bestemmelserne hindrer dog neppe, at riksdagsmed-
lemmer inddrager enkeltsager som argumentation for en @&ndring af regler.
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Ministrene

Kommissoriet vil ikke omfatte regeringen eller de enkelte ministre, idet undersogelser af disses virk-
somhed alene paregnes gennemfort af Riksdagens Konstitutionsutskott, jf. omtalen nedenfor under
afsnit IL.

4. Eksempler

Riksdagen vedtog i foraret 1994 efter indstilling fra Konstitutionsutskottet en henstilling til regerin-
gen om, at der burde nedsttes en ny kommission med henblik pa at gennemga efterforskningen af
mordet pa Olof Palme. Henstillingen blev fulgt op i september 1994, hvor regeringen nedsatte en
kommission med den opgave at gennemgé efterforskningen af forbrydelsen og at fremkomme med
en redegorelse. Heri skulle indgd »beddmninger och vérderinger« af efterforskningen. Efter det op-
lyste skulle der dog heri kun ligge en opfordring til kritisk gennemgang af mere principielle forhold
— ikke af konkrete forhold. Séledes skulle kommissionen ikke fremkomme med indstilling om, at
ansvar for eventuelle fejl eller forssmmelser kunne/burde gores gaeldende. Dette ville tilkomme an-
klagemyndigheden og domstolene. Til formand for kommissionen var udnavnt en landshevding.
Kommittéforordningen fra 1976 skulle ifolge kommissoriet gaelde i tillempet form.

Der havde tidligere veret nedsat en juristkommission og en »parlamentarisk kommission« til at gen-
nemga den del af efterforskningen, der foregik det forste ars tid efter mordet. Juristkommissionen var
sammensat af jurister og havde, udover at redegere for efterforskningen, herunder eventuelt at kriti-
sere denne, ogsa til opgave at vurdere beskyttelsen af hgjt placerede politikere. Ogsa den parlamen-
tariske kommission var nedsat af regeringen, men med parlamentarikere blandt medlemmerne.

Som nyere eksempler kan n@vnes, at der har vaeret nedsat medborgerkommissioner til at undersoge
og redegore for retsvaesenets og sundhedsmyndighedernes ageren i forbindelse med de straffeproces-
ser, der forte til domfzldelse af Sture Bergwall for otte mord (den sékaldte Bergwall-kommission),
der blev nedsat i 2013 og afgav beretning i 2015 (SOU 2015:52). Kommissionen blev ogsa anmodet
om at fremkomme med eventuelle forslag pd baggrund af sin undersegelse. Undersogelsen blev ledet
af en professor emeritus og bistdet af en rakke eksperter, herunder to professorer, en dommer og to
embedsmaend, og der blev ydet sekreterbistand fra en hovrittsassessor og en administrativ medar-
bejder.

Endvidere kan navnes 2005-katastrofekommissionen, der blev nedsat i januar 2005 og afgav beret-
ning i december 2005 (SOU 2005:104). Kommissionen, der blev ledet af en dommer og i gvrigt havde
en professor, en repraesentant fra Svensk Rade Kors, bestyrelsesformanden for Posten AB og en
oberst som medlemmer, havde bl.a. til opgave at evaluere samfundets evne til at héndtere det pres,
som naturkatastrofen i Asien medferte, og klarlegge, pd hvilken méde erfaringerne herfra kunne ud-
nyttes. Til sekretariatet blev, foruden administrativt personale, udpeget personer med teknologisk
sagkundskab og hovrittsassessorer.

5. Medhjzlpere/sekretariat

Kommittéforordningen af 1998 bestemmer i § 4, at regeringen kan udnavne bl.a. sagkyndige, ek-
sperter og sekretaerer til at bistd komitéen.
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6. Oplysningspligt, herunder vidnepligt

Kommittéforordningen af 1976 bestemte i § 6, at komitéen kunne indkalde statslige myndigheder til
samrdd, og at statslige myndigheder skulle give oplysninger og afgive udtalelser pd kommissionens
anmodning.

Der findes ikke en tilsvarende bestemmelse i Kommittéforordningen af 1998. Der galder imidlertid
en razkke almindelige regler om myndigheders pligt til at bistd andre myndigheder med oplysninger,
og disse regler finder ogsé anvendelse for medborgerkommissioner, da de anses for myndigheder i
denne forstand. Ifelge forvaltningslovens (1986:223) § 6 er en myndighed saledes forpligtet til inden
for rammerne af sin virksomhed at yde andre myndigheder hjelp. Det folger endvidere af den svenske
offentlighedslov (offentlighets- og sekretesslagen (2009:400)) 6 kap 5 §, at en myndighed pa bege-
ring af en anden myndighed som udgangspunkt skal afgive oplysninger, som den rdder over, og som
ikke er undergivet tavshedspligt. I lovens 10 kap 27 § findes en generalklausul, der muligger afgivelse
af oplysninger, der er undergivet tavshedspligt, mellem myndigheder, hvis det er abenbart, at interes-
sen i, at oplysningen afgives, gar forud for den interesse, som tavshedspligten beskytter. Endelig kan
n@vnes, at regeringen, ud over, hvad der folger af lovgivningen, har mulighed for at give kommissi-
onen direktiv om at konsultere myndigheder og andre retssubjekter.

Det er sdledes som udgangspunkt myndighederne og ikke enkeltpersoner, der har oplysningspligt
over for kommissionen. Det er imidlertid undtagelsesvis sket, at embedsmand har féet pdlagt som
tjenestepligt af deres overordnede at give oplysninger til en kommission.

7. Offentlighed

Der findes ikke almindelige regler om kommissionernes forhold til offentligheden. Som altoverve-
jende hovedregel gennemfores moder i kommissionen for lukkede dere. Den tidligere omtalte Pal-
mekommission skulle dog ifelge kommissoriet sa vidt muligt arbejde i abne meder. Der blev i juni
1995 afholdt en storre offentlig hering, hvor de mange private grupper, der pa eget initiativ havde
gennemfort undersogelser af Palmemordet, var inviteret til at redegere for deres teorier.
Kommissionerne er selvstendige forvaltningsorganer og som sadanne omfattet af offentlighedsprin-
cippet. Myndighedernes overdragelse af dokumenter til komitéen kan derfor medfere, at hidtil internt
materiale skal betragtes som offentligt.

8. Bisiddere

Der er ikke pé baggrund af hidtidig praksis fundet behov for bisiddere.

9. Afgivelse og offentliggorelse af beretning

Kommissoriet indeholder ofte en tidsfrist for ferdiggerelse.

Kommittéforordningen af 1998 indeholder i §§ 13-18 og 22 udferlige regler om betenkningens op-
bygning og offentliggerelse.

372



I1. Riksdagens Konstitutionsutskott
1. Udvalgets nedszttelse og sammensztning

Konstitutionsutskottet er nedsat med hjemmel i Regeringsformen og Riksdagsordningen og er et af
15 staende udvalg i den svenske Riksdag.

Udvalgene velges for en riksdagsvalgperiode og bestar af mindst 15 medlemmer. Der er i dag 17
medlemmer af Konstitutionsutskottet.

Som i de evrige riksdagsudvalg er alle partier repraesenteret i Konstitutionsutskottet. Der er tradition
for at vaelge et medlem fra oppositionen til formand for Konstitutionsutskottet.

2. Retsgrundlag, afgrzensning af sagstyper og opgaver

I Sverige findes de vigtigste regler om »kontrolmagten« (kontrolfunktionen) i Regeringsformens ka-
pitel 13, der bl.a. indeholder de grundleeggende regler om Konstitutionsutskottets kontrol med rege-
ringen. Ud over udvalgets kontrol omfatter kontrolmagten forespargsels- og spergsmalsinstitutio-
nerne, Riksdagens ombudsmand, Riksrevisionen og Riksdagens mulighed for at gere retligt og poli-
tisk ansvar geeldende over for ministrene. De svenske regler om ministeransvar, der omtales narmere
i afsnit 9 nedenfor, ligner i vidt omfang de danske. Jvrige regler om udvalget findes i Riksdagsord-
ningen, navnlig kapitel 7.

Konstitutionsutskottets kontrol beskrives i udredningen om statsrads medvirken, side 7, som det ene-
ste generelle retlige tilsyn med regeringsarbejdet. Ifelge udredningen, side 76, er tilsynet forst og
fremmest indrettet pa at sikre, at regeringen og ministrene i regeringsarbejdet folger gaeldende ret og
vedtagen praksis. Udvalget har siden 1809 haft til hovedopgave at granske regeringens protokoller. I
tilknytning hertil gennemgas regeringsarbejdets udferelse, kommunikationen med Riksdagen, rege-
ringens udnyttelse af bemyndigelser fra Riksdagen og regeringens reaktioner pa Lagradets tilkende-
givelser. Der tales her om de »sedvanliga granskningsfrdgor«. Herudover tager udvalget »sérskilda
granskningsfragor« op.

Det er en forudsaetning for udvalgets behandling af sagerne, at regeringen eller enkelte ministre har
vaeret indblandet i sagen, og undersggelserne har varet rettet mod disse personers handlinger. Dette
indeberer for det forste, at underseggelser af regeringen og de enkelte ministres forhold alene paregnes
gennemfort af Konstitutionsutskottet, og ikke f.eks. af kommissioner. Selvom der ganske vist er ek-
sempler pa, at samme sporgsmal eller heendelsesforleb samtidig er blevet undersogt af savel en kom-
mission som af Konstitutionsutskottet, vil der siledes vaere forskel pé sigtet med de to undersegel-
sesformer. For det andet er der tale om en begrensning af omradet for Konstitutionsutskottets under-
sogelser, som skal ses i sammenhang med det ovenfor anferte om, at det i de svenske grundlove
udtrykkeligt er fastsat, at hverken regering eller Riksdag ma blande sig i forvaltningens (eller dom-
stolenes) enkeltafgerelser, idet tilsynet med disse myndigheder udeves af ombudsmandsembedet og
Justitiekanslern (omtalt nedenfor afsnit IV og V). Det betyder ogsa, at Konstitutionsutskottets kontrol
alene angar regeringen og ministrene, hvorimod embedsmand ikke er genstand for udvalgets gransk-
ninger.

Der er herudover eksempler pa, at udvalget har foretaget en mere systematisk gennemgang af sterre
forfatningsretligt interessante emneomrader, f.eks. regeringens udnyttelse af bemyndigelser.
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Afgraensningen i forhold til ombudsmandsembedet har ikke hidtil givet anledning til problemer. En
formaliseret koordinering af indsatsen er blevet betragtet som et indgreb i embedets selvstandighed.

Andre opgaver

Konstitutionsutskottet har endvidere en raekke opgaver i henhold til Riksdagsordningen. Det drejer
sig om almindelig udvalgsbehandling af forslag om konstitutionelle og almene forvaltningsretlige
emner, presse- eller partistotte, radio, fjernsyn og film samt andre sager, som angér ytringsfrihed,
opinionsdannelse og religionsfrihed. Hertil kommer sager om Riksdagen, Riksdagens ombudsmaend
og Riksdagens myndigheder med undtagelse af Riksbanken og Riksrevisionen, sager om samtykke
fra Riksdagen til at rejse tiltale mod et riksdagsmedlem eller frihedsbergve et medlem samt sager af
almen betydning for det kommunale selvstyre.

Udvalget har internt i Riksdagen forskellige forfatningsretlige opgaver, herunder at afgive udtalelser
til Riksdagens ledelse og udvalg om fremsatte forslags forhold til forfatningen.

3. Medhjzelpere/sekretariat

Konstitutionsutskottet har til sin bistand et kontor bestdende af en kanslichef og en souschef, seks
sagsbehandlere, en administrationschef og to assistenter. Kontoret indsamler og bearbejder materiale
efter udvalgets anvisninger og foreleegger sagen for udvalget. Kanslichefen, souschefen og sagsbe-
handlerne er jurister eller politologer. Det juridiske personale har typisk erfaring fra domstolene, men
kan ogséa have baggrund som advokat eller ph.d. Det politologiske personale har typisk en forsker-
baggrund (ph.d.).

4. Oplysningspligt, herunder vidnepligt

Konstitutionsutskottet far i henhold til Regeringsformens kapitel 13, § 1, overbragt protokollen over
regeringens beslutninger og kan endvidere i henhold til samme bestemmelse fa udleveret de doku-
menter, som herer til disse beslutninger. I medfor af bestemmelsen har Konstitutionsutskottet desuden
ret til at & udleveret regeringens evrige dokumenter, som udvalget finder nedvendige for sin gransk-
ning. [ gvrigt er regeringen ikke i almindelighed forpligtet til at afgive oplysninger, bortset fra sager
om arbejdet i EU og visse rapporter fra riksrevisorerne. Derimod er statslige myndigheder i gvrigt
forpligtet til at afgive oplysninger og udtalelser efter anmodning fra et riksdagsudvalg, dog er myn-
digheden ikke forpligtet til at give fortrolige oplysninger pa et offentligt udvalgsmade, jf. Riksdags-
ordningens kapitel 10, § 8, jf. kapitel 7, § 17, stk. 3. Det er den pageldende myndighed, ikke de
enkelte ansatte, der er forpligtede til at give oplysninger. En myndighed, der ikke henherer under
Riksdagen, kan henskyde en begaring om oplysninger til regeringen til afgerelse, jf. Riksdagsord-
ningens kapitel 10, § 8.

En anmodning om information kan fremsattes af fem udvalgsmedlemmer, jf. Riksdagsordningens
kapitel 10, § 9, men et flertal kan modsatte sig en sddan begering, hvis den findes at medfore vae-
sentlig forsinkelse. Under udvalgets granskningsprocedurer kreever udvalgets beslutninger om at ind-
hente skriftlig eller mundtlig information fra regeringen en flertalsbeslutning, men i praksis fastholdes
dette alene i undtagelsestilfaelde, jf. udredningen om statsrads medvirken, side 59.

Konstitutionsutskottet kan indkalde til mundtlige vidneatheringer (utfrdgning), hvis de skriftlige op-
lysninger ikke findes tilstraekkelige til at belyse sagen. [ hovedsagen er det ministre, statssekretarer
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og andre embedsmand med ner tilknytning til Regeringskansliet, som indkaldes, men ogsé repree-
sentanter for styrelser, organisationer og — i sjaldnere tilfzelde — private selskaber er blevet indkaldt.

Hverken regeringsmedlemmer, embedsmand eller private har pligt til at give mede. I praksis er de
indbudte personer stort set undtagelsesfrit medt frem, dog navnes der i udredningen om statsrads
medvirken, side 61, to eksempler siden vedtagelsen af den nye Regeringsform i 1974 p4, at forhen-
varende ministre ikke har gnsket at stille sig til radighed for udspergning i udvalget (i 1999 og 2014).

I det omfang embedsmend fra styrelserne meder frem, udtaler de sig principielt p4 myndighedens
vegne. Det samme gelder embedsmand i departementerne, der sdledes udtaler sig pad ministerens
vegne. Spergsmal, der enskes besvaret mundtligt, sendes normalt skriftligt pa forhand.

Der geelder ikke en almindelig sandhedspligt ved forklaringer for Konstitutionsutskottet, og der gives
ingen sandhedsformaning mv. i forbindelse med afgivelse af forklaringer for udvalget. Der gaelder i
medfer af Regeringsformens kapitel 1, § 9, et sékaldt objektivitetsprincip, som indebarer, at forvalt-
ningsorganerne i deres virksomhed bl.a. skal iagttage et saglighedskrav. Ifalge en motivudtalelse om-
fatter bestemmelsen ogsé regeringen, ndr den optraeder som hgjeste myndighed i forvaltningsorgani-
sationen. Motiverne giver dog ikke narmere anvisninger pa rekkevidden og betydningen af saglig-
hedskravet, men kravet er i bl.a. Justitickanslerns praksis blevet fortolket som et krav om, at en myn-
dighed skal give korrekte oplysninger til medierne eller offentligheden. Der henvises naermere til
udredningen om statsrads medvirken, side 64 ff. Uanset om saglighedskravet matte antages at gaelde
for regeringens afgivelse af forklaringer for Konstitutionsutskottet, er der ikke i lovgivningen mv.
fastsat regler om sanktioner for afgivelse af urigtige eller vildledende oplysninger. Indferelse af sa-
danne regler blev overvejet i udredningen om statsrads medvirken, men blev fraradet, dels fordi der
ikke skennedes behov herfor, dels fordi sddanne regler ville rejse mere grundleeggende spergsmél om
formen for Konstitutionsutskottets udspergninger. Eksempelvis ville der skulle tages stilling til hdnd-
teringen af tilfelde, hvor der under udspergningen matte opstd mistanke om tjenesteforseelser eller
strafbare forhold i tjenesten.

Hovedparten af de personer, der indkaldes til udvalget, er ministre, statssekreterer og andre tjeneste-
mand med neer tilknytning til Regeringskansliet. Ogsé reprasentanter for styrelser og organisationer
traeder frem for udvalget og — i sjeeldnere tilfzelde — repraesentanter for private selskaber. Alle vidne-
udsagn stenograferes ned og er siden 1980 blevet optrykt som bilag i udvalgets arlige beteenkning, jf.
nedenfor.

5. Offentlighed

Som udgangspunkt atholdes mader i de stdende Riksdagsudvalg for lukkede dere, jf. Riksdagsord-
ningens kapitel 7, § 16. Udvalg har imidlertid mulighed for at traeffe beslutning om, at bl.a. indhent-
ning af informationer skal ske for &bne dare. I praksis foregar Konstitutionsutskottets mundtlige ud-
sporgning af »vidner« séledes i abne udvalgsmeder, hvor offentligheden og pressen, herunder radio
og tv, har adgang. Udvalget kan dog selv beslutte, at et sddant mede skal forega for lukkede dere,
f.eks. hvis der skal indhentes fortrolige oplysninger.

»Utfragningar« i forbindelse med udvalgenes undersegelser blev indtil 1988 foretaget i lukkede mo-

der. Pr. 1. februar 1988 blev der imidlertid foretaget en principiel @ndring i udvalgenes arbejdsform
i Riksdagen, idet det blev vedtaget, at udvalgene — herunder Konstitutionsutskottet — kunne beslutte,
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at meder, hvor der bliver afgivet forklaring, skulle vere offentlige. Konstitutionsutskottet har i bety-
delig grad gjort brug af dette system. Ifolge udredningen om statsrdds medvirken, side 11, har Kon-
stitutionsutskottet siden 1988 og frem til udredningens afslutning (september 2015) afholdt ca. 160
udspergninger med siddende ministre og ca. 40 med forhenvarende ministre. Yderligere 220 perso-
ner er blevet hert, eksempelvis statssekreterer, myndighedsrepraesentanter og privatpersoner.

6. Gennemforelse af undersegelsen

Konstitutionsutskottet treeffer formelt beslutning om at indlede en undersegelse ved flertal blandt
udvalgets medlemmer. Der er imidlertid tradition for, at »sdrskilda granskningsfragor« tages op i
udvalget, nar blot et enkelt medlem beder om det. Ogsa riksdagsmedlemmer, som ikke er medlemmer
af Konstitutionsutskottet, kan anmode udvalget om at tage sager op, men udvalget afger selv, om der
skal foretages en undersggelse. Anmodningen indgives skriftligt pa en sarlig formular for at sikre en
pracis opgavebeskrivelse. Udvalgssekretariatet udarbejder herefter indledningsvis et oversigtsnotat,
og er der fortsat gnske om at behandle sagen, foretages en grundigere indsamling af materiale, og
sagen sattes pd dagsordenen i udvalget. Ifolge udredningen om statsrads medvirken, side 67, har der
kun undtagelsesvis vaeret eksempler pd, at Konstitutionsutskottet ved afstemning har afslaet et onske
fra et medlem om yderligere undersegelser, f.eks. en mundtlig udspergning.

Informationsindsamlingen foregar ved sekretariatets selvsteendige undersogelser og ved skriftlige
spergsmal fra sekretariatet til ikke mindst departementer og styrelser.

Hvis Konstitutionsutskottet finder behov for at supplere den skriftlige sagsoplysning, kan der som
nazvnt i afsnit 4 indkaldes vidner til mundtlig udspergning. Det er i sd fald Konstitutionsutskottets
medlemmer, der selv gennemforer den mundtlige udspergning, saledes at det medlem, der har for-
muleret spargsmaélet, indleder.

7. Bisiddere

Personer, der indkaldes til at afgive forklaring, kan medtage en bisidder. Der er ikke tillagt denne
bisidder selvstendige rettigheder eller opgaver i forhold til vidnet, og det er ikke bisidderne tilladt at
formulere sig skriftligt eller mundtligt over for udvalget pa klientens vegne.

8. Afgivelse af beteenkning og behandlingen heraf i Riksdagen

Konstitutionsutskottet skal i henhold til regeringsformen mindst én gang om aret meddele Riksdagen,
hvad udvalget har fundet fortjener opmarksomhed. Konstitutionsutskottet afgiver normalt ikke lo-
bende indstillinger eller rapporter mv. om enkeltsager, men afgiver derimod to arlige beteenkninger,
hvori alle de sager, udvalget har behandlet i lobet af aret, er omtalt. I efterdret afgives en betenkning
om administrativt orienterede granskninger og i foraret om de sager, som er behandlet efter anmod-
ning fra riksdagsmedlemmer. Undtagelsesvis er dog offentliggjort et udkast til rapport i labet af aret.

I beteenkningerne beskrives de enkelte sagers retsgrundlag og faktum, og i nogle tilfeelde tilfojes kon-
klusioner og vurderinger, eventuelt bade flertals- og mindretalsudtalelser. Disse udtalelser kan inde-
holde kritik af regeringen eller enkelte ministre eller henstillinger om @&ndrede procedurer. Pa grund-
lag af beteenkningen afholdes en debat — af traditionelle grunde fortsat betegnet som en »dechargede-
bat«—1i Riksdagen. Det oplyses i udredningen om statsrads medvirken, side 39, at der siden samlingen
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2011/12 og frem til rapportens afgivelse (september 2015) ikke har vaeret stemt om reservationer i
betankningen.

Mens man tidligere under omtale af Konstitutionsutskottet og dechargedebatten tog formelt udgangs-
punkt i grundlovenes bestemmelser om rigsretsansvar og ministerafskedigelse, er procedurerne nu
adskilt. Der kan saledes ikke formelt vedtages mistillidsvotum under dechargedebatten. Grundtanken
er, at granskningen skal have en lebende administrativ-kritisk karakter. Man har som udgangspunkt
onsket at adskille granskningen fra mere politisk rettede ensker om regeringens eller den enkelte
ministers afgang. Det erkendes dog, at afstemningerne om de forskellige udtalelser og reservationer
i udvalgsbetenkningen oftest folger partiskellene i Riksdagen.

9. Mistillidsvotum og retligt ministeransvar

Regeringsformen og Riksdagsordningen indeholder bestemmelser om behandlingen af forslag om
mistillidsvotum, der bl.a. indebearer, at forslag tidligst kan behandles i det andet mede efter fremsaet-
telsen. Vedtagelse af en mistillidserklering mod en enkelt minister medferer dennes afskedigelse. En
mistillidserklaering mod statsministeren medferer hele regeringens afgang, medmindre der udskrives
valg. Der er ikke vedtaget et mistillidsvotum under den nuvarende grundlov.

Ved mistanke om grovere pligtforsommelser fra en ministers side kan Konstitutionsutskottet beslutte
at indlede en undersggelse af den pagaldendes forhold. Udvalget kan i sa henseende fa hjelp fra
ombudsmandsembedet, der udarbejder sin selvstandige redegerelse for sagen. Redegerelsen skal
ikke indeholde en indstilling, om der ber rejses tiltale, da dette spergsmaél forventes lost selvsteendigt
af Konstitutionsutskottet. Den pédgeldende ombudsmand vil i overensstemmelse med de almindelige
regler for sin virksomhed kunne fé bistand fra politiet til at gennemfore undersggelsen. Udvalget (og
ikke Riksdagens plenum) beslutter derefter, om tiltale skal ske. Ombudsmanden skal i sé fald fungere
som anklager, og sagen behandles af Hogsta Domstolen. Der er ikke under den nuverende grundlov
eksempler pa sadanne sager.

III. Andre riksdagsorganer

Der er ogsa andre riksdagsorganer, der gransker den statslige forvaltning, men — ud over Justitieom-
budsmanden, jf. nedenfor afsnit IV — ikke med henblik pa behandlingen af enkelte sager. Riksrevisi-
onen har f.eks. til opgave at undersege den statslige virksomhed, men dens undersegelser har en
forvaltningsrevisionel karakter. Riksdagens udvalg kan inden for deres respektive ansvarsomrader
foretage undersegelser af, hvordan riksdagsbeslutninger gennemfores af forvaltningen.

IV. Riksdagens ombudsmznd

De vigtigste regler herom findes i Regeringsformens kapitel 13, § 6. Herudover er fastsat en lov med
»instruktion for Riksdagens ombudsmén« (SFS nr. 1986:765 som senest andret ved SFS 2016:1094).

1. Organisation og udnzvnelse
Riksdagen vaelger en chefjustitsombudsmand, der er administrativ chef for embedet, og tre justitsom-
budsmand. De fire ombudsmaend har hver deres forvaltningsomrade at fore kontrol med og har selv-

steendigt ansvar for undersegelser inden for deres ressort. De vaelges for perioder af fire ar uathengigt
af Riksdagens valgperioder.
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2. Ombudsmandens virksomhed

Ombudsmandene forer tilsyn med, at de, der udever offentlig myndighed, efterlever love og andre
bestemmelser. Afgerelse af en sag treffes ved beslutning, der indeholder udtalelse om, hvorvidt en
myndighed eller sagsbehandler har handlet i strid med lov eller anden retlig bestemmelse eller i ovrigt
har handlet fejlagtigt eller uhensigtsmassigt (i strid med god forvaltningsskik).

I modsetning til i Danmark spiller embedsmandenes personlige ansvar en betydelig rolle — ogsa for
reglerne om Justiticombudsmandens virksomhed. Dette giver sig udslag i, at sager ikke sjeeldent af-
sluttes af Justitiecombudsmanden med kritik af konkrete embedsmaend — ikke kun af myndigheder. Af
de 480 sager, der i 2015-16 afsluttedes med kritik eller vejledende udtalelse, var en stor del »erin-
dringar, dvs. kritik rettet mod bestemte embedsmend. I den forbindelse bemerkes det, at det sam-
lede antal sager ved Justiticombudsmanden i 2015-16 var 7.159, hvoraf alene 10 pct. blev afsluttet
efter en sdkaldt fuldsteendig udredning. 71 pct. af sagerne afsluttedes uden yderligere undersegelse.

Justiticombudsmanden kan som anklager undersege og eventuelt rejse tiltale mod en embedsmand,
hvis der findes grundlag for at antage, at denne har gjort sig skyldig i en tjenesteforseelse, f.eks. fejl
eller forssmmelse i tjenesten, eller har handlet i strid med tjenestepligten. I sa fald finder »ritterg-
angsbalken« og »forundersokningskungorelsen« anvendelse. Ombudsmanden kan herunder rekvirere
bistand fra politiet til opklaring af sagen. I stedet for selv at optraede som anklager kan ombudsmanden
overlade til en lokal anklager at overveje og eventuelt gennemfore en straffesag. Det er i disse sager
altid ombudsmanden selv, som beslutter, om forundersggelsen skal indledes. Ombudsmanden kan
derefter overdrage til en ordinaer anklager — pd ombudsmandens vegne — at udfaerdige forundersegel-
sen, rejse tiltale og optraede i retten. Ombudsmanden afger, om dommen eventuelt skal ankes.

Ombudsmanden kan indstille til den relevante myndighed, at disciplinert ansvar seges gennemfort.
Er sagen efter ombudsmandens opfattelse af en sddan karakter, at den ber fore til afskedigelse, kan
han gere bemarkning herom til den relevante myndighed. I sager, hvori ombudsmanden har anbefa-
let, at et disciplinert ansvar seges gennemfort, har ombudsmanden ret til at fremkomme med indleg
ved disciplineermyndighedens afgerelse heraf, herunder kommentere andres indleg, og han kan over-
vaere eventuelle mundtlige forher, der gennemfores af den disciplingere myndighed.

En gennemgang af Justiticombudsmandens seneste arsberetninger viser, at der i 2015-16 rejstes tiltale
eller indledtes disciplinarsag i et enkelt tilfeelde. [ 2013-14 og 2014-15 var tallet 0. For 2013-14 gjaldt
det desuden, at der i to tilfzelde blev gennemfort en forundersegelse, uden at der rejstes tiltale.

Ved indferelsen i 1809 blev Justitiecombudsmanden gjort til anklager, og embedet er som naevnt fort-
sat tillagt denne funktion, jf. instruksens § 6. I tiden frem til 1989 kunne konstateres en nedgang i
antallet af tilfelde, hvor Justiticombudsmanden rejste tiltale mod embedsmend. I forlengelse af en
dette ar gennemfort skeerpelse af »tjanestefelansvaret« har der imidlertid kunnet spores en vis stig-
ning. De (eventuelt) kritiske udtalelser er dog fortsat en meget hyppigere anvendt reaktionsform. Sa-
danne kritiske udtalelser vil i vidt omfang vere rettet mod den enkelte sagsbehandlers virksomhed
og ikke blot mod den pégaeldende myndigheds.

Regeringen og de enkelte ministre er undtaget fra ombudsmandens kompetence, der heller ikke om-
fatter Riksdagen og direkte valgte besluttende kommunale forsamlinger. Som navnt ovenfor afsnit
I1.2 er det forudsat, at kontrollen med regeringen og ministrene forst og fremmest gennemfores af
Konstitutionsutskottet. Justiticombudsmanden forestir dog efter beslutning i Konstitutionsutskottet
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forundersegelser mod ministre i tilfeelde af mistanke om, at en minister har gjort sig skyldig i forbry-
delser i tjenesten. Forundersogelsen indbefatter ikke en indstilling, om tiltale skal rejses. Hvis tiltale
rejses, er Justiticombudsmanden anklager i sagen.

Justiticombudsmanden fastsatter selv inden for sine ansvarsomrader, hvilke spargsmal der skal un-
dersoges, og pa hvilken made undersegelserne skal foretages. Sagerne kan tages op efter klage eller
af egen drift.

3. Medhjzelpere/sekretariat
I Justiticombudsmandsembedet er ansat omkring 45 jurister og ca. 20 andre tjenestemand.
4. Oplysningspligt, herunder vidnepligt

Justiticombudsmanden har adgang til domstolenes og forvaltningsmyndighedernes forhandlinger og
har adgang til myndighedernes protokol og dokumenter. Domstole og forvaltningsmyndigheder samt
tjenestemand hos stat eller kommune skal ifolge Regeringsformens kapitel 13, § 6, bistd ombuds-
manden med de undersogelser, han gennemforer, og deres oplysningspligt opfattes som udgangs-
punkt som ubegrenset. Samme pligt har alle andre, der er underlagt ombudsmandens kompetence,
men herudover er der ikke pligt for private til at udtale sig.

I tilfeelde af manglende efterkommelse af ombudsmandens anmodninger om oplysninger har om-
budsmanden ifelge ombudsmandslovens § 21 mulighed for at paleegge badestraf pa op til 10.000 kr.
Herudover vil ombudsmanden naturligvis kunne indlede en sag om tjenesteforseelse mod en embeds-
mand, der ikke vil afgive forklaring, nér han er anmodet herom. Kun meget sjaldent er disse sankti-
oner dog kommet pa tale.

Medmindre det pa forhand stér klart, at der skal indledes forundersogelse mod bestemte embeds-
mend, vil ombudsmandens indledende undersegelse blive gennemfort pa grundlag af disse bestem-
melser. Opstar mistanke om alvorligere fejl og forsemmelser, der kan medfere tiltale eller tjenstlig
undersagelse, overgéar undersggelsen til en undersegelse efter »rittergangsbalken« og »forundersok-
ningskundgorelsen«. Ombudsmanden vil under den indledende fase vare meget opmaerksom pa, om
der er en mulighed for, at sagen kan udvikle sig til en forundersagelse mod bestemte personer, saledes
at man ikke pé grundlag af den almindelige oplysningspligt kommer til at palaegge personer at give
oplysninger, som de — i tilfeelde af beslutning om at indlede forundersegelse — ville vaere fritaget fra
at give efter reglerne i »rittergangsbalken« og »férundersokningskundgorelsen«.

V. Justitiekanslern (Regeringens ombudsmand)
1. Udnaevnelse

Justitiekanslern udnavnes af regeringen.

2. Opgaver

Justitiekanslerns opgaver og kompetence, som er fastlagt i Forordning (1975:1345) med instruktion
Justitiekanslern (&ndret senest 2016:310), er i det vaesentlige sammenfaldende med Riksdagens om-
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budsmends. Han karakteriseres ofte som regeringens ombudsmand, men er ikke underlagt instrukti-
onsbefojelse fra denne. Han forer som Riksdagens ombudsmend tilsyn med, at de, der udever offent-
lig myndighed, efterlever love og andre bestemmelser. Han kan som anklager rejse tiltale mod em-
bedsmand for forbrydelser i offentlig tjeneste. I tilfeelde af fejl, der kan forfelges gennem disciplinaert
ansvar, kan han anmelde denne eller disse til den myndighed, der kan rejse tjenestemandssag. Tilsva-
rende kan han over for den relevante myndighed fremkomme med indstilling om afskedigelse.

Der foregar et samarbejde mellem ombudsmandsinstitutionen og Justitiekanslern med henblik péa at
undga, at de unedigt underseoger samme sager.

Justitiekanslern har endvidere som opgave at bistd regeringen med rad og udredninger i juridiske
anliggender, jf. instruksens § 2, og er naturligvis heller ikke i s& henseende underlagt instruktionsbe-
fojelse fra regeringen. Der er eksempler pé, at regeringen i denne forbindelse har anmodet Justitie-
kanslern om at gennemfore et storre udredningsarbejde om et bestemt forhold, men regeringen kan
ikke instruere om, hvordan udredningen skal gennemferes (jf. forvaltningsmyndighedernes selvbe-
stemmelsesret i henhold til regeringsformens kapitel 12). Regeringens mulighed for at bede Justitie-
kanslern om bistand til en bestemt sag er begraenset til udarbejdelse af juridiske responsa og kan ikke
omfatte gennemforelse af en storre undersogelse med opklaring af de faktuelle omstendigheder for
et storre sagskompleks.
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Bilag 4
Underseogelser i England

Nearvaerende bilag er en ajourfort udgave af det notat om undersogelsesorganer i England, der er
optrykt som bilag 4 til Beteenkning nr. 1315/1996 om Undersogelsesorganer. Afsnit I om lovbestemte
underspgelser (statutory inquiries) er nyaffattet, idet der i 2005 blev vedtaget ny lovgivning til erstat-
ning for den tidligere lov fra 1921.

Det oprindelige notat blev udarbejdet pa grundlag af skriftligt materiale fra House of Commons,
Clerks Department. Herudover blev anvendt »The Upturned Stone: Political Scandals in Twenty De-
mocracies and their Investigation Process«. Anthony Barker, Essex Papers on Politics and Govern-
ment no 92 December 1992.

Herudover blev anvendt felgende:

1) Royal Commission on Tribunals of Inquiry. 1966 Report of the Commission under the Chamber-
manship of the Rt. Hon. Lord Justice Salmon. Cmnd. 3121. Samling 1966/67.

2) Constitutional and Administrative Law, de Smith, (edited by Harry Street and Rodney Brazier, 5th
ed, Pelican book, 1985, side 547).

3) Forms of Investigatory Inquiry & the Scott Inquiry, Research Paper 96/22, 9 February 1996. Barry
K Winetrobe, Home Affairs Section, House of Commons Library.

4) Wade's Administrative Law (6th ed) 1988, side 1002-1003.

5) Tribunals of Inquiry set up under the Tribunals of Inquiry (Evidence) Act 1921. Government views
on the recommendations of the Royal Commission of Inquiry and the Interdepartmental Committee
on the Law of Contempt as it affects Tribunals of Inquiry. May 1973. Cmnd. 5313.

6) Memorandum of Guidance for Officials appearing before select committees. Cabinet Office.
March 1988.

Ajourferingen til brug for Udvalget om Undersegelseskommissioners arbejde er foretaget pa bag-
grund af en indberetning fra den danske ambassade i London, der til brug herfor har indhentet oplys-
ninger fra Nicole Mason, Parliamentary Adviser i det britiske udenrigsministerium, samt folgende
offentlige kilder:

1) Caird, Jack Simson: »Public Inquiries: non-statutory commissions of inquiry«, House of Commons
Library: Briefing Paper Number 02599, 30 November 2016.

2) Cabinet Office: »Giving Evidence To Select Committees: Guidance for Civil Servants« [Osmoth-
erly rules].

3) Gay, Oonagh: »Parliamentary Commissions of Inquiry«, House of Commons Library: Standard
Note 06392, 24 July 2012.

4) Gay, Oonagh: »The Inquiries Act 2005«, House of Commons Library: Standard Note 06410, 3
September 2012.

5) Kelly, Richard; »Select committees: evidence and witnesses«, House of Commons Library: Brief-
ing Paper Number 6208, 2 June 2016.

6) Inquiries Act 2005.
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Indledning

Der er i England en lang tradition for anvendelse af »public inquiries« (offentlige undersegelser)
gennemfort i administrativt, judicielt eller parlamentarisk regi. Underspgelse af sager, hvor ministre
eller hgjtstaiende embedsmend havde vaeret inddraget, blev indtil begyndelsen af 1900-tallet normalt
foretaget af parlamentsudvalg. 1 1921 gennemfortes imidlertid en sarlig lov, »Tribunals of Inquiry
(Evidence) Act«, hvorved undersggelserne blev flyttet over til uathengige organer, der fra 1948 i alle
tilfeelde er blevet ledet af dommere. Loven blev i 2005 erstattet af den gaeldende Inquiries Act 2005.

Ved siden af den herved lovfastede undersagelsesform blev ulovregulerede undersegelser fortsat an-
vendt, gennemfort af saerligt respekterede personer, det vaere sig dommere eller »Privy Councillors,
dvs. fremtraedende borgere i offentlige eller private stillinger, der pa grundlag af en ed til monarken
far overdraget forskellige tillidshverv af det offentlige. Endvidere anvendes parlamentsudvalg, Royal
Commissions, departementale undersogelser, politiklagenevn og sarlige lovregulerede undersogel-
sesorganer vedrerende skibs- og flyulykker.

Nedenfor gives en beskrivelse af undersegelser efter Inquiries Act 2005, de uregulerede uathengige
undersggelser og parlamentariske undersegelser.

The Royal Commissions, der i relation til sammensatning og retsmidler svarer til danske sagkyndige,
lovforberedende kommissioner, har med mellemrum veret anvendt til undersegelsesopgaver, f.eks.
af sagen om »the Birmingham Six« (seks irere, der blev idemt og afsonede straf for IRA-virksomhed
pa et — blev det senere fastsldet — forkert grundlag), men anses dog for at vaere upraktiske til dette
formal.

Departementale undersegelser bruges normalt til at undersege sager, som forérsager offentlig kritik,
uden dog at vaere af sa stor betydning, at de har kunnet begrunde iverksattelse af en lovbestemt
underspgelse. Underspgelser af denne type iveerksattes normalt af den pageldende minister og udfo-
res af en anerkendt advokat alene eller som formand. Undersogelsesorganet har ikke tvangsmidler til
gennemtvingelse af vidneforklaring eller udlevering af dokumenter.

Disse to undersggelsestyper samt politiklagenevn og undersogelsesorganer vedrerende skibs- og fly-
ulykker vil ikke blive omtalt naermere.

Generelt om de engelske undersggelsesformer skal i gvrigt anfores, at det modtagne materiale efter-
lader det indtryk, at processen i England i hgjere grad end i de nordiske lande anses for at have et
selvsteendigt formal og ikke blot kan ses som en forberedelse af en mulig disciplinar eller strafferetlig
proces. | betenkningen fra Royal Commission on Tribunals of Inquiry i 1966 (the Salmon Royal
Commission) gives séledes pa side 15 folgende beskrivelse af baggrunden for disse undersogelser:

»Fra tid til anden opstar der sager, hvori der indgar begrundet mistanke om svigt i accepterede normer for den offentlige

forvaltning, eller andre sager, der fordrsager offentlig bekymring. De kan ikke behandles efter almindelig retspleje, men
kraever dog undersogelse for at dempe den offentlige uro«.
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I. Lovbestemte undersegelser (statutory inquiries)
1. Retsgrundlag, nedszettelse og sammensatning

En lovbestemt offentlig undersagelse udferes i Storbritannien hovedsagelig efter Inquiries Act 2005,
der erstattede Tribunals of Inquiry Act 1921.

Loven omfatter ikke alene den britiske regering og det britiske parlament i Westminster, men ogsé
de regionale regeringer og parlamenter henholdsvis forsamling i Skotland, Nordirland og Wales. Be-
skrivelsen i det folgende tager udgangspunkt i undersggelser, som ivaerksattes af en minister i den
britiske regering.

Inquiries Act 2005 giver enhver minister befgjelse til at

o iverksatte formelle, uathengige undersogelser vedrarende bestemte begivenheder, der har
forarsaget offentlighedens foruroligelse (»public concern«), eller hvor der er offentlig foruro-
ligelse (»public concern«) over, om bestemte begivenheder kan have fundet sted,
fastleegge kommissoriet,
udnavne en formand til at foretage undersegelsen, og
udnaevne yderligere medlemmer og medhjalpere, hvor det er relevant.

Ministeren er efter Inquiries Act 2005 § 6 forpligtet til at underrette det relevante parlament eller
forsamling om undersggelsens neds®ttelse, kommissionens sammensatning og kommissorium.

En lovbestemt offentlig undersegelse nedszttes efter lovens § 1 af den ansvarlige minister, der ogsa
bestemmer undersggelseskommissionens sammensatning og udpeger dens medlemmer, jf. § 4. Det
er ogsd ministeren, som fastlaegger kommissionens kommissorium, og kommissoriet kan &ndres un-
dervejs 1 undersegelsen, hvis ministeren vurderer, at den offentlige interesse kreever det, jf. lovens §
5. En minister kan endvidere suspendere en undersegelseskommissions undersogelse, f.eks. for at
afvente afgerelsen af en anden undersogelse eller retssag med tilknytning til undersogelseskommis-
sionens kommissorium, eller helt nedlaegge kommissionen, jf. lovens §§ 13 og 14.

En undersggelseskommission efter Inquiries Act 2005 kan besta enten af en formand alene eller af en
formand og et eller flere andre medlemmer, jf. lovens § 3. Der er mulighed for at udpege dommere
til kommissionen, jf. forudsaetningsvis lovens § 10. Ministeren er forpligtet til at sikre, at kommissi-
onens sammens&tning er egnet og relevant for den konkrete undersagelse, jf. lovens § 8, ligesom det
kreeves, at alle medlemmer af en undersggelseskommission er uvildige, jf. § 9.

Inquiries Act 2005 gor det muligt for den nedsettende minister og den valgte formand at opstille
begransninger for offentlighedens adgang til undersegelsen. Dette kan gores helt eller delvist.

Personer, der indgér i en offentlig undersegelse, modtager immunitet over for potentielle civile sags-
anlaeg.
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2. Sagstyper og opgaver

Ifolge Inquiries Act § 1 kan en minister ivaerksatte en undersggelse af en sag, hvor det forekommer
den pagzldende minister, at bestemte begivenheder har forarsaget eller er i stand til at forarsage of-
fentlig foruroligelse (»public concern«), eller at der er offentlig foruroligelse (»public concern«) over,
at bestemte begivenheder kan vere forekommet.

Det folger af lovens § 2, at en undersggelseskommission hverken har til opgave eller har kompetence
til at treeffe afgerelse om nogen persons civile eller strafferetlige ansvar. Kommissionen skal dog ikke
hindres i at udfere sine funktioner, blot fordi det kan vere sandsynligt, at der vil blive udledt et ansvar
af det faktum, som afdeekkes, eller de anbefalinger, som kommissionen fremsatter.

3. Medhjzelpere/sekretariat

Der er efter Inquiries Act 2005 § 11 mulighed for at udpege en eller flere granskere (»assessors«) til
at bistd undersegelseskommissionen. Det er en forudsatning for at blive udpeget, at den pagaeldende
vurderes at besidde den fornedne ekspertise til pé egnet vis at kunne bistd kommissionen.

4. Oplysningspligt, herunder vidnepligt

Inquiries Act 2005 § 17 giver undersogelseskommissionens formand befojelse til at fastlegge de
procedurer, der skal falges ved undersegelsen. Befojelsen omfatter retten til at kreeve fremlaggelse
af bevismateriale og afgivelse af vidneudsagn under ed.

Formanden kan efter lovens § 21 kraeve af enhver, at han afgiver forklaring eller skriftlige erkleringer
for kommissionen, eller fremlaegger dokumenter eller enhver anden genstand i hans besiddelse. Kra-
vet geelder dog ikke, hvis den pageldende ikke ville kunne palagges en séddan pligt under en civil
retssag, eller hvis kravet ville vere i strid med EU-retlige forpligtelser, jf. lovens § 22.

5. Offentlighed

Regler for offentlig adgang til offentlige undersagelser folger som udgangspunkt bestemmelserne i
Inquiries Act 2005, §§ 18-20.

Formanden for en undersggelseskommission er forpligtet til at tage rimelige skridt til at holde offent-
ligheden, herunder pressen, informeret om den pageldende undersogelse, i det omfang det vurderes
passende. Det omfatter muligheden for at overvare undersegelsen og fa eller se en fortegnelse over
det bevismateriale, som er tilvejebragt under undersogelsen. Begreensninger kan navnlig komme pa
tale i tilfelde, hvor de pagaldende oplysninger er underlagt fortrolighed, hvor offentlig adgang mv.
vil kunne forarsage skade pa personer, nationale sikkerhedsinteresser eller skonomiske interesser,
eller hvor undersegelsen vil kunne blive forsinket eller mindre effektiv.

Det er som udgangspunkt ikke muligt at tv- eller radiotransmittere fra undersegelsen, medmindre
formanden giver tilladelse hertil. Formanden kan opstille betingelser for en tilladelse.
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6. Partsrettigheder

Formanden for undersggelseskommissionen har mandat til at kreeve fremleggelse af bevismateriale
samt vidneudsagn under ed, jf. §§ 17 og 21 1 The Inquiries Act 2005. De pligter, som en person
palegges efter lovens § 21, og som ikke er omfattet af undtagelserne i § 22 eller anden fritagelsesbe-
stemmelse, er strafsanktionerede, jf. § 35. Undersogelseskommissionen kan endvidere hdndhave pa-
leeg om at afgive forklaring eller oplysningspligterne i gvrigt gennem indbringelse for domstolene,
der i den forbindelse rader over samme handhavelsesmidler som i retsplejen.

Personer, der indgér i en offentlig undersegelse, gives immunitet over for potentielle civile sagsanleg,
som métte blive anlagt mod dem som felge af deltagelsen, jf. § 37 i Inquiries Act 2005. Dette gaelder
bade medlemmer af undersegelseskommissionen og vidner.

Lovens § 39 giver hjemmel til, at medlemmer af undersggelseskommissionen kan modtage gkono-
misk kompensation, ligesom vidner, der indgér i undersegelsen, tilsvarende vil blive gkonomisk kom-
penseret.

Udgifter til bl.a. juridisk reprasentation daekkes, hvis dette findes relevant, jf. Inquiries Act 2005 §
40.

7. Afgivelse og offentliggorelse af beretning

Ifelge § 24 i Inquiries Act 2005 er undersegelseskommissionens formand ansvarlig for at afgive en
rapport til den opdragsgivende minister. Rapporten skal dels indeholde en beskrivelse af det faktum,
som kommissionen har fundet frem til i kraft af sin undersegelse, dels eventuelle anbefalinger, som
kommissionen i kommissoriet er blevet anmodet om at afgive. Kommissionens rapport kan ogsa in-
deholde andet, som kommissionen finder er relevant for undersegelsen, herunder anbefalinger 1 til-
feelde, hvor kommissionen ikke i kommissoriet er blevet anmodet om sadanne.

Vedkommende minister er ifelge lovens § 25 forpligtet til at offentliggere rapporten i sin helhed. Der
kan dog geres undtagelse, for sd vidt som lovgivningen kraever, at bestemt materiale ikke offentlig-
gores, eller hvor det findes nedvendigt at undlade offentliggerelse af hensyn til den offentlige inte-
resse, herunder hvor offentliggerelse vil kunne forarsage skade pa personer, nationale sikkerhedsin-
teresser eller gkonomiske interesser eller vil vare i strid med betingelser om fortrolighed, som den
person, der har afgivet oplysningerne, var underlagt ved modtagelsen heraf. Den offentliggjorte rap-
port foreleegges parlamentet, jf. lovens § 26.

En underspgelseskommission har som navnt ikke kompetence til at paleegge en person civilt eller
strafferetligt ansvar, jf. Inquiries Act 2005 § 2. En undersegelseskommission kan saledes alene belyse
en problemstilling og pd den made bistd de relevante myndigheder med at tilvejebringe grundlaget
for deres overvejelser om eventuelt at indlede en sag med henblik pa at fastsld et ansvar. Kommissi-
onen kan endvidere fremsatte anbefalinger, som administrative eller lovgivende myndigheder vil
kunne drage nytte af.
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I1. Ulovbestemte undersogelseskommissioner (non-statutory inquiries)

Ved siden af anvendelsen af de lovbestemte undersogelser er der i konkrete tilfaelde anvendt uregu-
lerede undersegelseskommissioner, hvis form i hgjere grad har kunnet tilpasses den konkrete sag.
Ulovbestemte undersegelser har varet hovedreglen siden starten af 1980°erne, hvorved brugen af
lovbestemte undersggelser i dag er relativt begranset.

En ulovbestemt undersggelse kan optraede i folgende tre former:
e Ulovbestemte ad hoc (non-statutory ad hoc provisions)
e Undersagelse af en gehejmerdds-komité (Committee of the Privy Council)
e Underspgelse af en royal kommission (Royal Commission)

I praksis er det i dag kun de ulovbestemte ad hoc-undersggelser, der benyttes.

Fordelen ved en ulovbestemt undersegelse er, at den giver mulighed for stor fleksibilitet. En sddan
undersoggelse er mindre formel, mindre tidskreevende og mindre omkostningstung end en lovbestemt
undersggelse. En ulovbestemt undersggelse har til gengaeld betydeligt faerre befajelser.

Beslutningen om at ivaerksatte en ulovbestemt undersogelse traeffes af regeringen alene og ofte med
en meddelelse til eller mindre debat i House of Commons.

En ulovbestemt undersegelse kan hverken tvinge vidner til at deltage eller kraeve udlevering af infor-
mation. De er derfor yderst athengige af samarbejde med de involverede parter. Undersogelserne
bliver sarligt benyttet ved undersogelse af regeringen eller offentlige organer.

Der er ikke almindelige regler om vidne- eller editionspligt for en sddan ad hoc undersegelseskom-
mission. Undersegelsesformen giver ikke mulighed for at tvinge vidner til at deltage eller at kreeve
udlevering af information, og enhver har retten til at naegte at deltage i en ulovbestemt undersogelse.
Kommissionen loves dog i forbindelse med nedszttelsen som oftest adgang til alle relevante offent-
lige dokumenter.

Ulovbestemte underseogelser er ikke bundet af Inquiries Act 2005. Ulovbestemte ad hoc-undersegel-
ser kan blive gennemfort bade med og uden offentlig indsigt. Det er herved altid op til formanden for
kommissionen at bestemme, hvor meget indsigt der skal gives til offentligheden. Det er séledes muligt
helt eller delvist at naegte offentlig indsigt i en ulovbestemt ad hoc-undersegelse. Det gelder savel
den information, der indgér i undersegelsen, som selve resultatet af undersegelsen.

En ulovbestemt undersggelseskommission er ikke kompetent til at palegge en person civilt eller
strafferetligt ansvar, men undersogelsens resultater vil kunne tjene som grundlag for de relevante
myndigheders vurdering af, om et ansvar skal seges gennemfort.

II1. Parlamentariske undersogelser
Parlamentet bestér af to kamre, House of Commons (Underhuset) med 650 medlemmer, og House of
Lords (Overhuset) med i gjeblikket ca. 800 medlemmer med ret til at deltage i parlamentsarbejdet.

Pé grund af de begraensede funktioner, der tilkommer House of Lords, vil kun forholdene i Underhu-
set blive beskrevet i det folgende.
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1. Udvalgene

Underhuset nedsetter to slags udvalg: Legislative Committees, der behandler lovforslag, og hvis ar-
bejdsform derfor i hej grad er baseret pa debat, og de for denne redegerelse relevante Select Com-
mittees (»undersggelsesudvalg«), hvis opgave er undersggelse af konkrete sager, og hvis arbejdsform
derfor i hgjere grad bygger pa indhentning af oplysninger. Der er i gjeblikket 46 Select Committees,
hvoraf en stor del (for tiden 20) er sakaldte »departmental committees«, der hver for sit ministerom-
rade har til opgave at undersgge ministeriets og tilherende styrelsers »udgifter, forvaltning og poli-
tik«, jf. nr. 152 i Standing Orders (Underhusets forretningsorden).

Hvert udvalg bestar af et begraeenset antal medlemmer fra Underhuset og/eller Overhuset. Udvalgene
bestar enten af medlemmer fra Overhuset (Lords Committees), Underhuset (Commons Committees)
eller af medlemmer fra begge kamre (Joint Committees). Medlemmerne udpeges af Underhusets
»Committee of Selection«, af Overhuset eller af begge kamre.

Undersogelsesudvalg (Select Committees) kan nedsattes pad bade permanent og ad hoc basis. Det
fremgér af Underhusets forretningsorden (Standing Orders), at der skal vare et udvalg for hvert mi-
nisteromrade. Ad hoc-udvalg nedsaettes til at behandle et bestemt emne i et begranset tidsrum. Disse
er mest almindelige i Overhuset. Begge kamre henholder sig til en sub judice-regel, som udelukker
behandling af sager under behandling ved en britisk domstol.

Som sarlige parlamentariske kontrol- og tilsynsorganer skal herudover fremhaves Public Accounts
Committee, der kan sammenlignes med de danske statsrevisorer. Udvalget har til opgave »at under-
soge de regnskaber, der viser anvendelsen af de af parlamentet givne bevillinger til at deekke de of-
fentlige udgifter, samt andre regnskaber, som statsrevisorerne finder det relevant at undersege«.
(Standing Order nr. 148). Udvalget behandler rapporter fra National Audit Office (Rigsrevisionen)
om disse forhold — mange af disse rapporter omhandler gkonomien og effektiviteten af ministeriernes
statslige forvaltning. Til hjelp for Committee of Public Accounts er det offentligt finansierede Nati-
onal Audit Office (Rigsrevisionen) med omkring 800 ansatte.

2. Sammens®tning og medhjzlp

Select Committees bestar udelukkende af parlamentsmedlemmer. Hvert udvalg har (med en enkelt
undtagelse) 11 medlemmer. Medlemmerne udpeges af en serlig Committee of Selection. Udvalgene
assisteres i deres arbejde af et lille sekretariat med parlamentsembedsmand (udvalgssekretarer, assi-
stenter, udvalgsspecialister, policy-analytikere og eventuelt jurister). De kan ogsa udpege specielle
radgivere, som har til opgave at »yde information, som ikke er let tilgaengelig, eller belyse indviklede
spergsmal og forhold.« (Standing Order nr. 152). Der er ingen begransninger for, hvem et udvalg
kan udpege som specielle rddgivere, men disse vil generelt vaere folk med saerlig ekspertise inden for
det pagaeldende undersggelsesomrade og kan omfatte advokater eller universitetslarere.

Udvalgene har befojelse til at rejse, holde meder og foretage bevisoptagelse uden for Westminster

(»at henlaegge sager fra sted til sted«). Udlandsrejser foretaget af udvalg er imidlertid begraenset af
budgetrammer.
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3. Regler og opgaver

Reglerne for udforelsen af udvalgsundersogelser er fastsat i Standing Orders of the House of Com-
mons Relating to Public Business, herunder ise@r Standing Orders nr. 123 til 136 og 152. Endvidere
henvises til Erskine May, side 611-662. Udvalgenes hovedopgave er som navnt at undersgge det
pageldende ministeriums »udgifter, forvaltning og politik«. Der anvendes efter det oplyste et politisk
bedemmelsesgrundlag, der kan fore til kritik af regeringen, ministeren eller eventuelt det pageldende
ministerium, men ikke af embedsmaend. Formelt er udvalgene dog ikke udelukket fra at gennemfore
kritiske vurderinger af embedsmend.

Inden for disse vide rammer kan Select Committees frit velge deres egne undersogelsessager og
fastsette deres egne kommissorier for de enkelte undersegelser. Udvalgene kan selv tage initiativ til
at iveerkseette deres egne undersegelser. Det enkelte udvalg beslutter kollektivt et undersegelsesemne,
der henhgrer under dets mandat. Selv efter at et udvalg er blevet enig om et kommissorium for en
undersggelse, star det udvalget frit at eendre dette. Undersggelser omfatter mange forskellige omrader
inden for den statslige forvaltning. De kan f.eks. vedrore et serligt tema, EU-forslag eller lovforslag.

Parlamentariske undersegelsers varighed varierer, men er typisk mellem et par méneder og et ar.
4. Vidneafthoring mv.

Udvalgene kan indhente oplysninger fra enhver (embedsmand, ministre og andre). Select Commit-
tees har formelt befojelse til »at rekvirere personer, papirer og dokumenter« (Standing Order nr. 152).
I kraft af denne befojelse kan vidner ved en ordre udstedt af det pdgeeldende udvalg og underskrevet
af formanden indkaldes til at mede for udvalget og til at fremlegge de dokumenter, som udvalget har
brug for. Hvis et vidne undlader at give mede for udvalget, kan sagen rapporteres til Underhuset som
prima facie foragt (formodning for foragt) med mulighed for sanktionering. Befojelsen til at paleegge
embedsmaend mv. at give made for udvalget kan alene hdndheves af Underhuset som sédan. Det
betyder i praksis, at det vil kunne vere svert at gennemtvinge pligten, idet det britiske parlamentari-
ske system traditionelt har varet karakteriseret ved, at der dannes flertalsregeringer.

1 praksis inviterer udvalget vidnerne til at give mede eller afgive dokumenter mv., og de ovennavnte
formelle befojelser anvendes sjeldent. En pdmindelse om parlamentets befajelser er normalt nok til
at sikre, at vidner deltager.

Adgangen til at indkalde personer, rekvirere papirer og dokumenter er begrenset af kronens immu-
nitet og gaelder ikke for medlemmer af House of Lords eller House of Commons. Medlemmer af
House of Commons, herunder mange ministre, kan derfor ikke indkaldes til at give mede for udvalg.
De inviteres ikke desto mindre ofte, og det er usedvanligt at afvise en sddan anmodning.

Udvalgenes befgjelser til at indkalde personer, papirer og dokumenter omfatter formelt bade offent-
ligt og privat ansatte. Et vidne, der meder for et udvalg, har pligt til at svare pa alle de spargsmal,
som udvalget stiller ham (Commons Journal (1946-47 378)). Vedkommende kan imidlertid appellere
til formanden om at blive fritaget for at svare pa et spergsmal eller bede om, at hele eller dele af
vidneforklaringen ikke bliver offentliggjort.
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Under normale omstendigheder udger det foragt for Underhuset at afgive falsk vidneforklaring for
et udvalg. I henhold til Parliamentary Witnesses Oaths Act 1871 (lov om vidneedsansvar i parlamen-
tariske undersogelser) kan udvalg tage vidner i ed, hvorefter et vidne kan straffes for savel mened
som falsk vidneforklaring. Denne befojelse benyttes imidlertid sjeldent.

Embedsmand og ministre har en raekke pligter over for parlamentet. Ministre er omfattet af minister-
ansvarsloven (Ministerial Code), der kraever, at de giver pracise og »ansvarlige« oplysninger til par-
lamentet. Dertil kommer parlamentets egne regler om foragt for parlamentet.

Embedsmand, der indkaldes til at mede for en Select Committee, er omfattet af et saerligt set af
regler — de sakaldte »Osmotherly Rules« — der er regeringens egne retningslinjer, og som aldrig er
blevet formelt tiltradt af parlamentet. Reglerne fastsetter i vid udstrakning, at embedsmend er an-
svarlige over for vedkommende minister, der igen er ansvarlig over for parlamentet, og at embeds-
mend fremlaegger beviser mv. for Select Committees pa vegne af deres minister. Embedsmand kan
saledes besvare spargsmal, som sgger at kortleegge det faktiske begivenhedsforlab, men ikke sporgs-
mal, som seger at placere kritik eller ansvar hos enkelte embedsmand.

Det anfores i »Osmotherly Rules«, at enhver embedsmand, der meder for et udvalg eller udleverer
dokumenter til dette, gor det pa ministerens vegne. Dette fremgér ogsé af forarbejderne til forret-
ningsordenens bestemmelser om Select Committees, hvor det er anfert, at det overordnede princip
for adgang til regeringsbaseret information ma vare, at Underhuset har magt til at gennemtvinge
ministerens ansvar for, om oplysninger udleveres eller ikke. Det ville derfor ifelge denne instruks
ikke vare rimeligt, at et udvalg seger at gennemtvinge sin ret til informationer fra forvaltningen pa
et lavere niveau end den ministerielle chef for departementet, normalt en kabinetsminister, da en
modsat praksis ville vaere med til at undergrave snarere end styrke ministerens ansvar over for Un-
derhuset. Udvalgene accepterer normalt, at det er ministeren, som bestemmer, hvilken embedsmand
der skal mede for udvalget for at afgive forklaring om et emne. Hvis ikke der kan opnas enighed
herom, kan ministeren i sidste ende velge selv at give mede. Det er dog samtidig forudsat i »Osmo-
therly Rules«, at ministeren saedvanligvis vil acceptere, at en bestemt embedsmand, som et underse-
gelsesudvalg ensker indkaldt, giver made. Selv om udvalget — hvilket forudsattes at vare en ekstra-
ordinzr situation — skulle bruge sine befgjelser til at indkalde en bestemt embedsmand, vil den pa-
geldende fortsat vaere underlagt ministerens instruktionsbefejelse med hensyn til, hvordan spergsmal
skal besvares. Det skyldes, at nir en embedsmand afgiver forklaring mv. over for et undersegelses-
udvalg, er det at betragte som led i parlamentets kontrol med ministerens ansvar over for parlamentet.

For sa vidt angér sensitive oplysninger fastleegger retningslinjerne en reekke procedurer for at sikre,
at sddanne oplysninger kan afgives til undersogelsesudvalgene. Disse procedurer skal sikre, at oplys-
ningerne ikke offentliggeres, og at de behandles i fortrolighed. Udlevering vil forst ske, nar udvalget
har erklaret sig indforstaet med at handtere materialet med passende fortrolighed og kun at offentlig-
gore dele heraf efter naermere aftale med det pageldende ministerium.

Der geelder enkelte undtagelser til hovedreglen om, at embedsmend ikke star til ansvar over for par-
lamentet. Séaledes fremgar det af den seneste udgave af »Osmotherly Rules«, at den overordnet an-
svarlige for et storre regeringsprojekt — en sékaldt Senior Responsible Owner — er ansvarlig over for
parlamentet for det pagaeldende projekt, dog alene for sé vidt angér implementeringen heraf, men
ikke for de politiske aspekter (»policy«).
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5. Offentlighed

Der er normalt adgang for offentligheden til undersogelsessessionerne. Sessionerne bliver desuden
filmet og kan tilgas fra Parlamentets hjemmeside (og sommetider ogsé pa TV-stationen BBC Parlia-
ment). Undersogelsesudvalgenes votering er dog ikke offentlig.

6. Offentliggerelse og konsekvenser

Ved afslutningen af undersogelsen udferdiger udvalgene en rapport, som indgives til Underhuset.
Rapporten er offentlig og tilgaengelig for begge kamre i parlamentet. Udvalget offentligger desuden
normalt referatet af de afgivne vidneforklaringer. Det folger af Standing Order nr. 133, der er saly-
dende:

»Ethvert udvalg har ret til at forelegge for Underhuset dets mening og bemarkninger om alle sager, der henvises til det
pageldende udvalg for behandling, sammen med et referat af de afgivne vidneforklaringer samt til at indgive en serlig
rapport til Underhuset.«

Rapporten indeholder anbefalinger, som s@dvanligvis er rettet mod regeringen, men som ogsa kan
veare rettet mod andre akterer, f.eks. EU-institutionerne. Hvis en udvalgsrapport vedrerer regeringens
administration eller politik, skal regeringen svare pa udvalgets anbefalinger og bemarkninger, nor-
malt inden for to méneder. Et sddant svar kan gives direkte til udvalget som et memorandum, eller
det kan udgives som et dokument og forelegges for parlamentet. I forstnaevnte tilfeelde offentligger
udvalget som regel dets bemaerkninger som et bilag til en sarlig rapport.

Det er vigtigt at understrege, at undersogelsesudvalgene ikke har nogen udevende magt. De kan vaere
indflydelsesrige, men deres anbefalinger er pa ingen made bindende. Udvalgsrapporter kan blive for-
melt debatteret i Underhuset, men sddanne debatter er sjeldne. Det er mere almindeligt, at udvalgets
arbejde bliver citeret i andre debatter i Underhuset, f.eks. i forbindelse med finanslovdebat, hvor der
er afsat seerlig tid til at drefte udvalgte emner, der har vaeret rejst af Select Committees.

Spergsmaélet, om der skal rejses straffesag eller disciplinersag, kan blive aktuelt efter undersegelsen,

men gar oftere forud for undersegelsen. Der kan eventuelt gives immunitet til vidner i vigtige under-
sogelser, men dette er ikke automatisk en ret.
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Bilag 5
Underssogelser i USA

Nervaerende bilag er udarbejdet pd grundlag af oplysninger indhentet af den danske ambassade i
Washington. Oplysningerne baserer sig navnlig pa felgende kilder:

- Brown, Cynthia (2017). Special Counsels, Independent Counsels, and Special Prosecutors:
Options for Independent Executive Investigations. Congressional Research Service.

- Maskell, Jack (2013). Independent Counsels, Special Prosecutors, Special Counsels, and the
Role of Congress. Congressional Research Service.

- Heitshusen, Valerie (2017). Senate Committee Rules in the 115th Congress: Key Provisions.
Congressional Research Service.

- Dolan et al. (2014). Congressional Oversigt Manual. Congressional Research Service.

- Udvalgiden 115. Kongres: https://www.congress.gov/committees.

Som grundlag for bilaget er endvidere anvendt det notat om undersogelser i De Forenede Stater, der
er optrykt som bilag 5 til Beteenkning nr. 1315/1996 om Undersggelsesorganer. Det oprindelige notat
blev udarbejdet pé grundlag af besvarelser af en reekke spergsmal fremsendt af Folketingets davee-
rende direktor Helge Hjortdal til Kongressens administration og nedennavnte rapporter fra Congres-
sional Research Service (CRS) til Kongressen. Herudover modtog de udvalgsmedlemmer og -sekre-
terer, der besogte Washington i perioden 30. oktober-2. november 1995, en rekke oplysninger og
baggrundsmateriale fra de institutioner, man medtes med.

- Office of the Senate Counsel, Responses to questions submitted on behalf of the committee
on bodies of enquiry of the Government of Denmark.

- Authority and Rules of Senate Committees, 1993-94 103 Congress.

- »Senate Manual, S. 1, 103d Kongressen, Forste samling 25-36 (1993).

- Congressional Oversight Manual. Prepared for Congressional Use as a general Guideline to
the Conduct of Oversight. February 1995.

- CRS Report for Congress: Investigative Oversight: An Introduction to the Law, Practice and
Procedure of Congressional Inquiry. April 1995.

- The Evolution of the General Accounting Office: From Voucher Audits to Program Evalua-
tions. United States General Accounting Office. History Program.

- CRS Report for Congress: Statutory Offices of Inspector General. Updated August 24, 1995.

- CRS Report to Congress. Overview of the Independent Counsel Provisions of the Ethics
Government Act. September 12, 1994.

- CRS Report to Congress: Morrison v. Olson: Constitutionality of the Independent Counsel
Law. February 5, 1992.
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I. Underseogelser ivaerksat af regeringen (Special Counsels)
1. Retsgrundlag og befajelser

Som folge af Ethics in Government Act fra 1978 var der hjemmel til under visse i loven naermere
fastsatte betingelser at udnevne Independent Counsels og Special Prosecutors. Loven, der var en
direkte udleber af Watergate-sagen, skulle fornys hvert femte &r. Der var fra begyndelsen betydelige
betenkeligheder ved ordningen, og i kelvandet pa forlebet i forbindelse med rigsretssagen mod pree-
sident Clinton kunne der i 1999 ikke skaffes det nedvendige flertal for en forlengelse af loven. En
omtale af ordningen efteri 1978-loven findes i bilag 5 til Beteenkning nr. 1315/1996 om Undersagel-
sesorganer, side 312 ff.

I erkendelse af, at der var behov for en i princippet uathe@ngig underseggelsesinstans, besluttede rege-
ringen derfor at give justitsministeren (Attorney General) hjemmel til under visse betingelser at ud-
pege en eller flere Special Counsels. De nermere regler herfor findes i Code of Federal Regulations
(CFR) afsnit 28, § 600. Den eller de pagaeldende ansattes under Justitsministeriet, men nyder en
storre grad af uathangighed end evrige ansatte under justitsministerens ressort. Vedkommende ud-
peges af justitsministeren eller dennes stedfortraeder, men er ikke underlagt dennes instruktionsbefo-
jelse, ligesom den pagaldende heller ikke kan afskediges uden sarlig grund. Vaesentlige efterforsk-
ningsmassige skridt skal dog sanktioneres af justitsministeren eller dennes stedfortraeder, ligesom det
péhviler Special Counsel lgbende at holde ministeren orienteret om, hvordan undersegelsen skrider
frem.

En Special Counsel ma ikke i forvejen vere ansat som embedsmand eller i gvrigt here under regerin-
gen. Vedkommende skal vaere »a lawyer with a reputation for integrity and impartial decisionmaking,
and with appropriate experience to ensure both that the investigation will be conducted ably, expedi-
tiously and thoroughly, and that investigative and prosecutorial decisions will be supported by an
informed understanding of the criminal law and Department of Justice policies.« Der henvises til CFR
afsnit 28, § 600.3.

Det skal for en ordens skyld na&vnes, at justitsministeren har mulighed for at udpege ansatte inden for
sin eget ressort, der i daglig tale ogsa omtales special counsels. Sédanne special counsels nyder dog
ikke den samme ansattelsesretlige uathengighed og beskyttelse som dem, der sigtes til her.

Blandt nuvarende Special Counsels kan nevnes Robert S. Mueller, der er i gang med en hejt profi-
leret undersogelse af, hvilket forhold prasidentkandidat Trump og dennes kampagne havde til Rus-
land, og hvilken rolle Rusland spillede under prasidentvalgkampen i 2016. Mueller var inden ansaet-
telsen som Special Counsel privatpraktiserende advokat, men han har tidligere i sin karriere haft en
raekke fremtraedende poster i Justitsministeriet og senest i en drreekke fungeret som gverste chef for
FBL

2. Ivaerkszaettelse af undersogelsen og undersogelsens genstand
T henhold til CFR afsnit 28, § 600.1, gelder folgende betingelser for at udpege en Special Counsel:
1) Der skal veere grundlag for at indlede en strafferetlig efterforskning.

2) Efterforskning af eller retsforfelgning i det pageeldende forhold eller af den pagaldende per-
son bar ikke ske inden for rammerne af den normale foderale efterforsknings- eller retsfor-
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folgningsordning — dvs. ved FBI, de stedlige US Attorneys eller Justitsministeriets eget straf-
feretskontor — enten fordi dette ville indebaere en interessekonflikt for Justitsministeriet eller
som folge af andre ganske s@rlige (»extraordinary«) omstendigheder.

3) Det vurderes at veere i den offentlige interesse (»in the public interest«) at udpege en Special
Counsel som ansvarlig for sagen.

Justitsministeren kan — nar der er truffet beslutning om, at de tre naevnte kriterier er opfyldt — beslutte,
om og i givet fald hvornar en Special Counsel skal udpeges. Justitsministeren kan enten udpege en
Special Counsel med det samme, udbede sig yderligere information om sagen eller velge ikke at
udpege en Special Counsel, men i stedet lade undersegelsen foregé ved de sedvanlige instanser under
Justitsministeriet. Sidstnavnte beslutning kan treffes, hvis justitsministeren vurderer, at det ikke vil
vaere 1 den offentlige interesse at fjerne sagen fra de sedvanlige instanser. I givet fald kan justitsmi-
nisteren tage passende skridt til at afbede eventuelle interessekonflikter, herunder udelukke bestemte
embedsmand fra sagen, jf. CFR afsnit 28, § 600.2.

Hvis justitsministeren selv mé erklere sig inhabil, overtages justitsministerens kompetencer i den
konkrete sag af vedkommendes stedfortreeder, der i denne sammenhang betragtes som fungerende
justitsminister. I pdkommende tilfeelde er det saledes stedfortreederen, der treeffer beslutning om,
hvorvidt en Special Counsel skal udpeges, og hvem det i givet fald skal vere. Som eksempel kan
na&vnes, at justitsministeren i forbindelse med den igangvarende sékaldte Ruslands-undersogelse har
erkleret sig inhabil, og rollen som justitsminister i denne sag er derfor overtaget af vicejustitsminister
Rosenstein. Det var saledes Rosenstein, der besluttede at udnavne Robert S. Mueller som Special
Counsel, og det er ogsd Rosenstein, som lebende holdes orienteret om vasentlige undersegelses-
skridt.

Ligesom beslutningen om udnavnelsen af en Special Counsel ligger hos justitsministeren, er det ogsa
ministeren, der fastsetter de nermere rammer for undersegelsen, jf. CFR afsnit 28, § 600.4. Det op-
drag, Special Counsel far, kan vaere mere eller mindre klart formuleret. Egentlige uklarheder soges
normalt afklaret gennem konsultation med justitsministeren. Safremt undersegelsen afdekker mis-
tanke om yderligere eller anden kriminalitet, og der derfor vurderes at vere behov for at udvide un-
dersogelsen, vil dette normalt kraeve eksplicit godkendelse fra justitsministeren. Muligheden for at
foretage udvidelser af undersegelsen var i evrigt et af kritikpunkterne mod den tidligere lov om In-
dependent Counsels og Special Prosecutors. Der var saledes en raekke eksempler pd, at undersogel-
serne var iverksat pd grund af ét forhold, men endte med sigtelser for forhold, der intet havde med
det oprindelige opdrag at gere. Et ofte na@vnt eksempel er den sdkaldte Whitewater-sag, der blev
ivaerksat pa grund af pastdede uregelmeessigheder i forbindelse med nogle jordhandler, som praesident
Clinton havde foretaget i sin periode som guverner i Arkansas, men mundede ud i en anbefaling om
at rejse sigtelse mod presidenten for at have lgjet under ed om et udenomsagteskabeligt forhold.

Det skal understreges, at selvom en Special Counsel ikke er underlagt instruktion fra justitsministeren
for sa vidt angar sit daglige arbejde, jf. herved CFR afsnit 28, § 600.7(b), har ministeren ret til at
udbede sig lgbende orienteringer om undersegelsens fremdrift, ligesom justitsministeren kan afske-
dige vedkommende i tilfzelde af embedsmisbrug, pligtforsemmelse, interessekonflikt eller anden
»good cause, jf. CFR afsnit 28, § 600.7(c).
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3. Medhjzelpere mv.

Ifolge CFR afsnit 28, § 600.5, kan en Special Counsel anmode om passende tildeling af ansatte fra
Justitsministeriet til at bistd undersegelsen. Om nedvendigt er der desuden mulighed for, at Special
Counsel kan anmode om, at yderligere personale uden for Justitsministeriets egne rakker ansattes
eller tilfores. En Special Counsel skal endvidere ifelge CFR afsnit 28, § 600.8(a), have tilfort alle
passende ressourcer fra Justitsministeriet.

4. De involveredes retsstilling og mulige konsekvenser for de involverede

Det folger forudsetningsvis af forfatningens art. 11, at det alene er administrationen, som kan indlede
efterforskning og strafforfolgning af enkeltpersoner. Ligeledes fordrer brugen af Special Counsels,
som navnt ovenfor, at der er mistanke om en kriminel handling. En Special Counsel har ifelge CFR
afsnit 28, § 600.6, den fulde kompetence og uathengige myndighed til at udeve alle efterforsknings-
og retsforfalgningsskridt, som tilkommer anklagere i almindelighed.

Konsekvensen for den eller de personer, der er genstand for undersagelsen, er derfor som udgangs-
punkt, at vedkommende ma paregne at kunne blive stillet strafferetligt til ansvar, hvis de findes skyl-
dige. Selve efterforskningen felger de almindelige regler, der gelder for efterforskning af péstaet
kriminalitet, herunder Hgjesterets fortolkning af relevante forfatningsretlige bestemmelser, alminde-
lig straffeprocessuel lovgivning, Justitsministeriets interne retningslinjer mv. Det betyder, at vidner
og personer, der er under mistanke, kan tvinges til at mede op til forher, efterforskningsbaserede
retsmeder (grand juries) mv. Personer under mistanke vil dog kunne nagte at udtale sig under hen-
visning til retten til ikke at vidne mod sig selv. De pagaldende vil ogsé have ret til advokatbistand
(under retsmeder foran en nedsat grand jury har den afhertes advokat dog ikke ret til at vaere til stede).

5. Afgivelse af rapport mv. og opfelgning

Ifolge CFR afsnit 28, § 600.8(c), skal undersegelsens konklusioner sammenfattes i en fortrolig rap-
port, der afgives til justitsministeren. Reglerne indeholder ikke noget udtrykkeligt krav om, at under-
sogelsens konklusioner skal offentliggeres, men som regel vil det veere utenkeligt, hvis ikke i hvert
fald rapportens hovedkonklusioner bliver offentliggjort.

II. Undersogelser ved Kongressens udvalg
1. Indledning

Kongressen bestar af to kamre, Repreesentanternes Hus med 435 medlemmer og Senatet med 100
senatorer (to fra hver stat). I begge kamre fores et omfattende tilsyn med den udevende myndighed
og dens administration af vedtagne love og bevillinger. Formalet med dette tilsyn kan beskrives som
at:

sikre forvaltningens overensstemmelse med lovgivningens hensigt,

- forbedre virkningerne af og effektiviteten og ekonomien i regeringens projekter,

- evaluere hvorledes regeringsprogrammerne virker,

- forhindre regeringsindgreb i Kongressens prerogativer og kompetence,

- undersoge pdstande om darlig administration, vilkérlig og tilfeeldig opfersel, misbrug, spild,
uzrlighed og bedrageri,
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- vurdere styrelsernes og de ledende embedsmands evne til at handtere og nd méalsetningerne
for regeringsprogrammerne,

- gennemgid og treffe beslutning om federale finansprioriteringer,

- sikre at forvaltningens malsatninger afspejler offentlighedens interesse, samt

- forsvare den enkeltes rettigheder og friheder.

Kongressen gennemforer dette tilsyn bade ad formelle kanaler, sésom heringer i kongresudvalg, og
gennem det enkelte kongresmedlems uformelle kanaler, sdsom telefonsamtaler, brevvekslinger m.m.
Herudover udever Senatet en meget taet kontrol med praesidentens udnavnelser til hejere embeder.

Kun de ferreste eksempler pa dette tilsyn bygger pa mistanke om fejl og forsemmelser. Mange mere
specifikke undersegelser er indledt pa baggrund af omtale i pressen. Undersegelser indledes endvi-
dere efter henvendelser fra ansatte i en styrelse, som ganske legitimt kan henvende sig til et kongres-
medlem om forhold i styrelsen uden om ledelsen og nyder beskyttelse efter den sakaldte » Whistleblo-
wer Protection Act«. Herudover indledes mange undersegelser pa baggrund af rapporter fra General
Accounting Office (svarende til Rigsrevisionen) eller de sékaldte Inspector Generals.

Skent USA’s forfatning ikke udtrykkeligt omtaler kongresundersegelser, har den amerikanske Hoje-
steret anerkendt, at Kongressens undersggelser »er en naturlig del af lovgivningsprocessen« og »om-
fatter foresporgsler vedrerende forvaltningen af allerede eksisterende love lige svel som fremsatte
lovforslag og love, som der muligvis vil vaere behov for, jf. sagen Watkins v. United States, 354 U.S.
178, 187 (1975). Dette er blevet fastholdt i senere domme, der dog ogsé har praciseret, at kongres-
underspggelser skal anvendes som hjelp til lovgivningsfunktionen og ikke kan bruges til opklaring
blot for opklaringens skyld. Disse undersegelser kan heller ikke anvendes af Kongressen til at tiltage
sig en udevende eller dommende funktion. Det er imidlertid almindeligt antaget, at det herudover er
et selvsteendigt formél med disse heringer, at Kongressen sé hurtigt som muligt kan give offentlighe-
den et indtryk af, hvad der faktisk er sket i konkrete sager, som optager offentligheden, og eventuelt
at give udtryk for en opfattelse herom.

Forfatningsretligt har Kongressen ikke nogen direkte rolle i federal retshandheavelse, og dens mulig-
heder for at iveerksaette egentlig retsforfolgning af embedsmaend eller politikere er derfor begranset.
Forfatningens artikel I giver sdledes alene Kongressen hjemmel til at fore generelt tilsyn med den
offentlige forvaltning og dennes magtudevelse. Strafferetlige undersggelser og retsforfelgning af en-
keltindivider er i henhold til artikel II henlagt til den udevende magt.

Denne traditionelle ansvarsfordeling har dog i en raekke tilfelde vist sig problematisk, da den ude-
vende magt dermed har vaeret tvunget til at undersege sig selv. Som folge heraf er der skabt hjemmel
til, at der 1 visse sarlige tilfeelde kan nedsattes et i storre eller mindre grad uathengigt undersogel-
sesorgan, der kan undersegge mistanke om »urent trav« i den foderale offentlige administration.

2. Det undersegende organ
Kongressen udegver primert sin undersggelsesmyndighed ved hjzelp af et udvalgssystem, som hvert

kammer har etableret. Kongresundersggelser kan foregé i regi af enten et stdende udvalg eller et ser-
ligt (ad hoc) udvalg.
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Senatet og Repraesentanternes Hus har hver isar en raekke stdende udvalg med omfattende ansvars-
omrader sdsom landbrug, forsvar og offentlige arbejder, der daekker ministeriernes ressortomrader. [
den nuverende 115. kongres har Senatet 16 staende udvalg, og Reprasentanternes Hus har 20. Der
er dog et senatsudvalg, The Committee on Homeland Security and Governmental Affairs (Udvalget
vedrerende National Sikkerhed og Regeringsanliggender), der har sarlige kontrolopgaver. Det er
dette udvalg, der behandler Rigsrevisionens rapporter, og et underudvalg under udvalget (7he Per-
manent Subcommittee on Investigations) har sarlig bemyndigelse til at undersgge effektiviteten og
okonomien i handlinger foretaget af en hvilken som helst gren under regeringen. Underudvalgets
opgaver overlapper séledes de forskellige andre udvalgs opgaver. Underudvalget har ikke lovgiv-
ningsfunktion.

Herudover har Senatet fire serlige undersegelsesudvalg, der har til opgave at foretage studier, kontrol
eller undersogelser: Det Etiske Udvalg (medlemmernes adfaerd og mulige interessekonflikter m.m.),
Efterretningsudvalget, ZAldreudvalget samt Udvalget for Indianske Anliggender.

I Reprasentanternes hus er der endvidere et tveergaende kontroludvalg, The Committee on Oversight
and Government Reform. Udvalget har 42 medlemmer, der dog kun atholder fellesmader et par
gange om éret. Kun sjeldent gennemfores heringer i det store udvalg. Udvalget har seks underudvalg
dakkende hvert sit omrade inden for centraladministrationen. I underudvalgene er der mellem 9 og
14 medlemmer.

Ved starten pd hver ny »Session of Congress« — dvs. hvert andet ar — vedtager de to respektive kamre
det interne regelsat, der regulerer varetagelsen af deres forfatningsbestemte funktioner, herunder de-
res opsyn med forvaltningen i den offentlige administration.

Der kan eksempelvis peges pa Senate Standing Rule XX VI, hvor reglerne for Senatet i den nuvarende
115. kongres er fastlagt. Paragraf 1 indeholder hjemmel for ethvert stiende udvalg (og underudvalg
herunder) til at undersegge forhold inden for udvalgets omrdde og indkalde vidner og kraeve udlevering
af dokumenter.

Senatet har ikke almindelige regler for undersegelsesproceduren. Imidlertid har Senatets udvalg deres
egne regler, der i forskellig udstraekning indeholder en narmere regulering heraf. Repraesentanternes
Hus har sit eget regelsat for igangsattelse af undersggelser.

Nar et undersogelsesemne af storre national interesse forekommer, har Senatet og/eller Repraesentan-
ternes Hus desuden mulighed for at nedsatte et scerligt udvalg til at undersegge det pdgeldende emne
eller spergsmal. Et sddant udvalg kan nedsettes ud fra et enske om at undgd sammenfald i flere
udvalgs undersegelser, men der er ogsa mulighed for, at hvert kammer nedsetter et separat udvalg til
at undersoge en sag. | sddanne tilfzelde kan de to udvalg holde felles heringer og afgive felles be-
teenkning. Endvidere har Kongressen mulighed for at nedsatte faelles undersggelsesudvalg med med-
lemmer fra begge kamre. Det er helt og holdent et skensspergsmél, om Kongressen ensker at nedsztte
et felles undersogelsesudvalg, at nedsatte separate undersogelsesudvalg eller at overdrage en under-
sogelse til et permanent udvalg. Imidlertid er det for alle undersogelser — med undtagelse af de mest
sensationelle — det mest almindelige, at et stdende udvalg foretager en undersogelse af et anliggende
inden for sin egen jurisdiktion pa eget initiativ og uden henvisning af sagen fra Senatet.
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Den narmere proces for udvalg nedsat til at forestd en bestemt undersegelse bestemmes fra sag til
sag og for hvert enkelt saerlige udvalg for sig. For alle serlige udvalg fastsattes et saerskilt kommis-
sorium. Om der tillige fastsattes en klar tidshorisont for udvalgets arbejde, afgeres konkret. Eftersom
det er Kongressen selv, der fastlegger rammerne for det sarlige udvalgs arbejde, kan et (nyt) flertal
til enhver tid beslutte at nedleegge udvalget eller @ndre dets mandat, herunder give det mere eller
mindre tid, hvis det af den ene eller anden grund findes enskeligt eller nedvendigt.

3. Iveerkszettelse af undersegelsen og undersegelsens genstand

I henhold til forfatningens artikel I omfatter Kongressens undersggelser generelt praesidentens, mini-
stres eller ministeriernes forvaltning af de retningslinjer, som Kongressen vedtager. Kongressens un-
dersogelser vil normalt angé prasidentens, ministrenes eller departementernes forhold. Hertil kom-
mer de mange, delvis uathaengige »agencies« (styrelser). De er ikke omtalt i forfatningen, men i
praksis overlades meget vasentlige udevende opgaver med gennemforelse og administration af love
til disse og séledes ikke til praesidenten, ministrene eller departementerne. Disse »agencies« er opret-
tet ved lov af Kongressen med opgaver og budget, der ligeledes er fastsat af Kongressen. Uathangig-
heden af prasidenten kan vaere gennemfort pa forskellig vis. En model er f.eks., at prasidenten ud-
navner chefen (med Senatets godkendelse), men ikke kan afskedige den pagaeldende. Herudover vil
praesidentens instruktionsbefojelser vaere begraenset i storre eller mindre omfang. Nogle »agencies«
er ogsé sikret serlig uathaengighed i forhold til Kongressen, f.eks. Nationalbanken. Kongressens til-
synsvirksomhed over for disse »agencies« beskrives af mange som det vasentligste »vaben« i »magt-
kampen« med praesidenten om kontrollen med disse »agencies«.

Kongressen er ikke udelukket fra at beskaftige sig med delstaternes forhold (i det omfang deres uaf-
hangighed ikke er sikret i forfatningen) eller med den private sektor.

Praksis for, om ogsé et mindretal kan fd gennemfort en undersogelse og ivaerksaette en hering, er
forskellig i de to kamre. I Repraesentanternes Hus bestemmer flertallet, om en undersogelse skal gen-
nemfores, men der er tradition for, at mindretallet, nar en undersegelse er besluttet iveerksat, vil fa en
dag til at fore sine vidner i sagen. I Senatet er der tradition for at tilleegge de enkelte senatorers ensker
stor betydning, uanset om de tilherer flertals- eller mindretalspartiet. Med hensyn til vidneindkaldelse
under heringer bestemmer Senate Standing Rules, afsnit XXVI, § 4(d), at et flertal blandt udvalgs-
medlemmerne fra det parti, der er i mindretal, har ret til mindst én heringsdag, hvor der kan fores
vidner.

Hovedbestemmelsen for undersogelser foretaget af Senatets stdende udvalg er nedfeldet i afsnit
XXVIi Senate Standing Rules (Senatets Forretningsorden):

»Ethvert stdende udvalg, herunder ethvert underudvalg under et sddant udvalg, er bemyndi-
get til at atholde heringer og samles og handle pé tidspunkter og steder under samlingerne,
i ferieperioder og i perioder, hvor Senatet ikke er inde, og, ved vidneforkyndelse eller pa
anden méde, kraeve indkaldelse af vidner og fremvisning af korrespondance, beger, papirer
og dokumenter, tage vidnesbyrd og palaegge Senatets budget udgifter, for si vidt dette er
hjemlet ved senatsbeslutninger. Ethvert sddant udvalg kan foretage undersogelser af et hvil-
ket som helst anliggende inden for dets jurisdiktion og rapportere sddanne heringer, som det
maétte afholde...«
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De ovrige paragraffer i afsnit XX VI regulerer andre processuelle spergsmal vedrerende udvalgenes
undersogelsesheringer sdsom quorum og spergsmalet om offentlighedens adgang. Afsnit XX VI kree-
ver ogsd, at ethvert udvalg vedtager en forretningsorden, som galder for dets forhandlinger. I over-
ensstemmelse hermed har hvert senatsudvalg og The Permanent Subcommittee on Investigation ved-
taget regler for sine undersegelser og for andre forhandlinger.

Senatets fire s@rlige undersogelses- og specialudvalg tildeles deres kommissorier og deres underse-
gelsesbefojelser af Senatet ved individuelle senatsbeslutninger. Seerlige (ad hoc) undersogelsesudvalg
nedsettes af — og far deres kommissorium ved — individuelle senatsbeslutninger. Disse beslutninger
s&tter typisk en deadline for udvalget til at feerdiggere sin undersegelse og afslutte sine sager.

Der gennemfores ikke i ovrigt en systematisk koordinering af udvalgenes undersogelser af admini-
strationen. Hvert udvalg beslutter uathangigt, for hvilke omrader der skal foretages heringer eller pa
anden vis foretages undersagelser. Udvalget beslutter endvidere, pa hvilket tidspunkt hering skal ske.
Frekvensen og dybden i undersegelserne varierer, alt efter hvilket udvalg, hvilket forvaltningsomréade
og hvilken art politisk forhold mellem Kongressen og den udevende myndighed der er tale om.

Forholdene i Repraesentanternes Hus adskiller sig efter det oplyste ikke veesentligt fra de beskrevne
forhold i Senatet.

4. Sekretariatsbistand mv. og gennemferelse af kongresundersogelser

Kongresudvalg bistds ved gennemforelsen af deres underseggelser af en professionel stab bestidende
af raddgivere og i nogle tilfeelde efterforskere. Nér der nedsettes et udvalg til en bestemt underseggelse,
ansaettes der normalt ogsé personale med relevant faglig baggrund til at std for det daglige arbejde
med gennemforelsen af undersggelsen. Herudover ansattes der normalt ogsé administrativt personale
til at understotte arbejdet. Endelig har bade Kongressens stdende udvalg og de serlige udvalg mulig-
hed for at gere brug af Kongressens stettefunktioner:

- Congressional Research Service (CRS) er delt mellem Senatet og Repraesentanternes Hus
og assisterer den juridiske proces ved politikudformning. CRS har juridisk personale, der
kan bistd ved undersggelser.

- Senate Legal Counsel er oprettet i 1978 for at »tjene institutionen Kongressen snarere end
det ene eller det andet partis partiinteresser«. Radet bistar og radgiver under ansvar for Sena-
tets politiske ledelse udvalgene med gennemforelsen af de retlige skridt, der viser sig for-
nedne under en undersegelse, herunder udtagelse af stevninger og tildeling af immunitet.
Det er upartisk og deltager ikke ved formuleringen af politik.

- House General Counsel har samme rolle som sin modpart i regi af Senatet.

Serlige (ad hoc) undersogelsesudvalg ansetter ofte fremtraedende private advokater, 1 visse tilfelde
pensionerede forbundsdommere eller tidligere offentlige anklagere, til at bista sig ved organiseringen
af undersogelsesopgaverne. Sddanne rddgivere udefra suppleres ofte af jurister fra andre kongreskon-
torer.

Til udvalgssekretariaterne i sdvel stiende som ad hoc-udvalg kan knyttes efterforskere lant fra rege-

ringskontorer sdsom Federal Bureau of Investigation (FBI), Internal Revenue Service (toldvasenet)
eller General Accounting Office (Rigsrevisionen).
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Den made, hvorpa udvalg anvender deres professionelle undersogelsesstab, varierer fra udvalg til
udvalg. I de fleste udvalg forbereder de ansatte heringerne, bl.a. ved athering af (mulige) vidner i
Washington eller andre steder. Disse sakaldte »staff depositions« bliver neermere omtalt nedenfor.

Nogle udvalg tillader deres radgivere at udsperge vidnerne ved offentlige heringer, medens andre
udvalg overlader det til udvalgsmedlemmerne at stille spergsmal og anvender radgivere til at bista
medlemmerne i udferelsen af denne opgave.

Inden der tages stilling til, om der skal indledes en undersogelse, foretages der af udvalgets embeds-
mend nogle sonderinger med henblik pé at afklare, om der ber gennemfores en hering til nermere
belysning af sagen. Det sker ved at indhente skriftligt materiale og skriftlige udtalelser, ikke mindst
fra de involverede offentlige myndigheder. En sddan underseggelse kan eventuelt afsluttes ved et brev
til den ansvarlige minister med en omtale af eventuelle problemer. I andre tilfzlde findes det nedven-
digt at gennemfore en formaliseret undersggelse med heringer.

Horing kan kun gennemferes, nar der er quorum, men quorum kan eventuelt i visse udvalg eller
underudvalg vare opfyldt, hvis blot ét medlem deltager. Dette er dog ikke ensbetydende med, at
udvalget vil kunne treeffe processuelle beslutninger med blot én tilstedeveerende. Sadanne beslutnin-
ger mé da afvente storre deltagelse.

De sékaldte »staff depositions«, der foretages af embedsmandene i fortrolighed, og som er en form
for forundersagelse, anvendes til at afgreense en sag og forberede de egentlige heringer, der foretages
i offentligheden. Der er ogsé vidnepligt under disse depositions. De gennemfores efter bemyndigelse
fra udvalgsformanden.

I visse tilfeelde gennemferes udspergningen under selve heringen for udvalget af stabsmedlemmer.
Det er dog som oftest udvalgsmedlemmerne, der foretager udspergningen. Der er typisk taletid, f.eks.
kan man have overladt ti minutter til hvert medlem. Der er eksempler pa, at man udvalger to med-
lemmer til at udsperge hvert vidne med mulighed for, at andre medlemmer kan stille spergsmal.

Udvalgsmedlemmerne briefes af sekretariatet, der har formuleret en raekke mulige spergsmal forin-
den, og som ogsa radgiver medlemmerne under heringen.

5. Vidne- og oplysningspligt og retsstillingen for de involverede

Som beskrevet indledningsvis herer traditionelle strafferetlige efterforskningsskridt under den ude-
vende magt, hvilket vil sige Justitsministeriet og ministeriets underordnede myndigheder. Det bety-
der, at Kongressen ikke har nogen direkte rolle inden for dette omrade. Omvendt er det klart, at hvis
Kongressen som led i sit almindelige overopsyn med centraladministrationen bliver opmerksom pa,
at der enten er begdet noget kriminelt, eller der foreligger en begrundet mistanke om, at relevante
love, forskrifter mv. er blevet overtradt, har Kongressen en forpligtelse til at underrette de relevante
myndigheder herom. Séfremt egentlige lovovertradelser efterfolgende kan bevises, kan det potentielt
fa ganske alvorlige konsekvenser for involverede ministre eller embedsmaend.

Hvis der foreligger en mistanke, vil det undersegende udvalg til anklagemyndigheden oversende en
anbefaling om, at der enten ivaerksattes konkrete strafferetlige skridt mod den eller de involverede,
eller udvalget vil opfordre til, at sagen efterforskes yderligere. I sidste ende er det dog altid anklage-
myndigheden, der selv afger, om den vil foretage sig yderligere eller henlaegge sagen.
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Savel private som politikere og embedsmand er forpligtede til at bidrage til kongresudvalgenes un-
dersggelser med relevante vidnesbyrd og ved at udlevere gnsket dokumentation. Om fornedent kan
udvalgene udferdige en steevning (subpoena) for at sikre opfyldelsen af denne pligt. Pligten hertil er
bekraeftet ved utallige domme. De borgerlige rettigheder, der har fundet udtryk i de sakaldte amend-
ments (tilfajelser) til forfatningen, medferer dog visse begransninger i denne vidne- og editionspligt.

Forud for den offentlige vidneafhering i udvalget har embedsmand fra udvalgets stab som oftest
foretaget en athering af det pdgaeldende vidne. Sddanne afheringer (staff depositions), hvor der kan
péleegges den samme vidnepligt som over for udvalget, foregér i modsatning til udvalgsheringen for
lukkede dere og har til opgave at forberede heringen, herunder afklare vidnets kendskab til underso-
gelsestemaet. Eventuelle pastande fra vidnets side om andre personers rolle kan endvidere be- eller
atkreftes, inden de fremsattes i offentlighed.

Det er herudover verd at vaere opmarksom pa, at vidner, der afgiver forklaring for Kongressen, her-
under i forbindelse med udvalgsheringer, gor det under strafansvar. Det afgeres fra gang til gang, om
det pagaeldende vidnes udtalelser eller forklaringer afgives under ed eller ej, men det @ndrer ikke ved,
at det er ulovligt at lyve over for Kongressen. Det gaelder béde i forbindelse med afgivelse af mundt-
lige og skriftlige svar, og det gaelder uanset grunden til, at den pagaeldende er blevet bedt om af afgive
forklaring.

Ifelge praksis afgives skriftlige og mundtlige oplysninger fra offentlige myndigheder normalt uden
storre formaliteter.

I praksis er folgende amendments tillagt betydning for afgreensningen af vidnepligt: First amendment,
der vedrerer ytrings-, forenings- og pressefriheden, fourth amendment, der vedrerer urimeligt vidtga-
ende krav til en borger af hensyn til staten, og fifth amendment, der vedrerer retten til ikke at bidrage
til anklager mod sig selv.

Péberaber et vidne sig fifth amendment, kan Kongressen give det pagaeldende vidne immunitet, hvil-
ket indebeerer, at de oplysninger, den padgaldende fremkommer med over for udvalget, ikke vil kunne
anvendes mod den pageeldende under en senere straffesag. Nar der er meddelt en sadan retlig immu-
nitet, vil den pageldende vere forpligtet til at afgive vidneforklaring over for et kongresudvalg. Im-
muniteten beskytter alene mod, at de vidneudsagn, der er givet under atheringerne i Kongressen, vil
kunne anvendes under en senere straffesag. Kan de oplysninger, der fremgar af vidneudsagnene, se-
nere dokumenteres af en anklagemyndighed pa anden vis, vil de kunne indga i straffesagen. I praksis
har dette imidlertid vist sig umuligt, og immunitet har derfor normalt medfort, at tiltale ma opgives.
Denne mulighed for, at kongresheringen reelt prioriteres frem for en mulig straffesag, overvejes me-
get noje af sekretariatsledelserne og udvalgene, for der tages beslutning herom.

Der antages endvidere at tilkomme praesidenten en ret til at forhindre athering af hans neermeste rad-
givere om de rad, de har givet ham i fortrolighed. De ngjagtige grenser for denne ret er ikke fuld-
steendigt afklaret i retspraksis og er fortsat genstand for juridiske diskussioner. Denne vidnefritagel-
sesgrund kan kun paberédbes af praesidenten (pd embedsmandenes vegne). Cheferne i administratio-
nen har derfor faet palaeg om at indberette til Justitsministeriet og praesidentens radgivere, nar de
bliver indkaldt til vigtigere heringer. Praesidenterne bestreber sig normalt pa at undgé at benytte
denne ret og pa at samarbejde med Kongressen ved at udlevere alle relevante bevisdokumenter og
palegge alle ledende medarbejdere at aflegge fuldt vidnesbyrd, nar der foretages en kongresunder-
sogelse.
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Udstedelsen af en vidneindkaldelse forpligter retligt modtageren til enten at mede frem eller at give
en redegprelse til det pagaldende udvalg for det juridiske grundlag for ikke at gore det. Efterkommes
en stevning om at mede frem ikke, afgives ikke vidneforklaring, eller udleveres dokumenter ikke,
kan den pageeldende straffes for foragt for Kongressen. Sddanne sager gennemfores dog efter praksis
kun ved alvorligere kreenkelser.

Det er ikke muligt for et vidne pa forhand at g til domstolene og fa underkendt en steevning. Forst
under en straffesag for foragt for Kongressen kan domstolene prove eventuelle pastande om, at den
pageldende ikke var forpligtet til at vidne. Sddanne pastande har dog kun meget sjeldent medfort
frikendelse for den strafferetlige tiltale.

6. Offentlighed

Kongressens heringer er som udgangspunkt offentlige for borgere og pressen, og der stilles krav om,
at der senest 21 arbejdsdage efter et mede i udvalget via internettet offentliggeres video- eller lydop-
tagelse eller udskrift af meadet. Ligesom med retsmeder kan der dog i visse tilfeelde vaere vaegtige
hensyn, der ger, at derene lukkes. Det gelder for eksempel, hvis der under heringen vil kunne frem-
komme oplysninger, der:

- er hemmeligstemplede af hensyn til den nationale sikkerhed,

- vedrerer rent interne udvalgsanliggender,

- kunne kraenke personers privatliv eller medfere skader pa personers omdemme,
- er fortrolige af hensyn til retshandhevelsen,

- er fortrolige af handelsmessige eller skonomiske grunde,

- under hensyn til udtrykkelig lovbestemmelse skal hemmeligholdes

Der henvises til Senate Standing Rules (Senatets Forretningsorden), afsnit XXVI.
7. Afgivelse af rapport, opfelgning og mulige sanktioner

Resultaterne af kongresundersegelser veksler alt efter det udvalg, der har forestaet undersegelsen, og
alt efter kommissoriet for underseggelsen. De er normalt koncentreret om en faktuel beskrivelse.

Udvalgene har alle — med fa begraensninger — bemyndigelse til at afgive beteenkning til Senatet med
forslag til ny lovgivning eller loveendringer. Disse forslag til forbedring af regler og praksis kan ogsa
vare kombineret med kritik.

Om det pagzldende udvalg efter afslutningen af sin undersegelse velger at offentliggere en rapport
med konklusioner fra sin undersegelse, afgeres fra sag til sag. Beslutningen vil dels ath@nge af, hvor
stor offentlighedens interesse i sagen vurderes at vere, dels af en politisk vurdering af, om den pé-
geldende sag er en vinder- eller tabersag for det ene eller begge partier. Det er i den forbindelse af
betydning, at udvalgssammensetningen i Kongressen er siledes, at det parti, der har flertallet i det
respektive kammer, ogsa har flest medlemmer i de enkelte af kammerets udvalg. Udvalgsformanden
styrer og tilretteleegger udvalgsarbejdet, og alle beslutninger traeffes med simpelt flertal. Hvis preesi-
dentens parti har flertallet, vil der derfor ofte blive udfoldet store bestrabelser pa at beskytte admini-
strationen, hvorimod oppositionspartiet, hvis det har flertallet, ofte vil bruge udvalgsheringer mv. til
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at udstille administrationen mest muligt. I forbindelse med afgivelse af rapporter har ethvert udvalgs-
medlem ifelge Senate Standing Rules, afsnit XX VI, § 10(c), mulighed for at afgive mindretalsudta-
lelser.

For sa vidt angér konsekvenserne af en undersggelse bemarkes, at det — som folge af den klare magt-
adskillelse i det amerikanske system — kun er administrationen, som kan traeffe beslutning om, at der
skal indledes disciplin@r- eller straffesag mod enkeltpersoner. Et udvalg ma derfor henvise sporgs-
maélet til ministerierne eller de retshandhavende forbundsmyndigheder, hvis dets undersegelse peger
pé, at der er udfert en handling, som kan begrunde, at et strafferetligt eller disciplinart ansvar seges
gennemfort. Efterforskning og retsforfolgning af kriminel adfaerd er som navnt overladt til den al-
mindelige strafferetlige procedure og dermed til de myndigheder, der sadvanligvis er kompetente i
denne sammenhang. Ser en myndighed bort fra en opfordring til at tage en sddan sag op, vil det
pagaldende kongresudvalg eller underudvalg hejst sandsynlig folge sagen op og bede om underret-
ning om, hvorfor der intet er sket.

Hvis der er mistanke om kriminelle forhold, vil udvalget meget ofte straks rette henvendelse til
Justitsministeriet eller den relevante disciplineermyndighed herom uden at afvente, at udvalgsrappor-
ten bliver afgivet.

Da der ikke er noget organiseret eller systematisk forhold mellem en kongresundersggelse og efter-
folgende strafferetlige eller disciplinaere undersggelser, er det vanskeligt at angive frekvensen af en
saddan opfelgning af kongresundersagelser. I nogle tilfeelde foregér strafferetlige undersegelser og
kongresundersegelser samtidig. I andre tilfzelde vil kongresundersegelser gé forud for strafferetlige
undersggelser, men fordi der ikke nedvendigvis er en forbindelse mellem de to, kan der ikke umid-
delbart foretages en optelling af antallet af kongresundersggelser, der har fort til strafferetlige eller
andre retsskridt.

Hvad serligt angar ansvar for bl.a. praesidenten, gelder den sakaldte impeachment-procedure. Ifolge
den amerikanske forfatning indledes sager om tvungen afskedigelse af prasidenten, ministre og andre
hejtstdende embedsmend og foderale dommere pa grund af embedsforbrydelser eller -forsemmelser
(impeachment) af Repraesentanternes Hus efter indstilling fra et udvalg, og sagerne afgeres af Senatet.
Spergsmélet om en eventuel straf afgeres derimod af de almindelige domstole.

Om praksis blev det i beteenkning nr. 1315/1996, side 308, bl.a. oplyst:

»Kun et meget lille antal disciplinarsager kan fores tilbage til en kongresunderseggelse. Office of Personnel
Management (forbundsregeringens centrale personale- og administrationskontor) far dog ogsa en del uformelle
henvendelser fra kongresmedlemmer eller fra disses stabe med en opfordring til at undersege visse embeds-
mands forhold.

[...]

Formélet med kongresundersegelser blev under meder i Washington fra politisk side beskrevet som at skabe
offentlighed om en sag — ikke at gennemfore en faktuel endsige juridisk undersegelse. Sével politikere som
embedsmand lagde ikke skjul p4, at visse heringer havde udviklet sig til et politisk cirkus. Det var en konse-
kvens af denne offentlighed, at embedsmaend kunne blive rystede (embarrassed), men det var en del af spillet.
Selvom der séledes ikke under en hering kunne péalegges embedsmand ansvar, kunne heringen naturligvis i
praksis fa betydning for de pagaldendes karriere.«
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Bilag 6
Parlamentariske undersoegelser i Tyskland

Nervaerende bilag er udarbejdet pa grundlag af oplysninger indhentet af den danske ambassade i
Berlin. Oplysningerne baserer sig navnlig pa en samtale med Dr. Tilman Hoppe fra Forbundsdagens
Wissenschaftlicher Dienst (Forbundsdagens videnskontor) og pa offentligt tilgeengeligt materiale,
herunder den relevante lovgivning og oplysninger fra Forbundsdagens officielle hjemmeside.

Det bemarkes, at en reckke delstater har saerskilte retsgrundlag for undersggelsesudvalg. Det folgende
angér alene reglerne for undersggelsesudvalg i Forbundsdagen.

I. Parlamentariske undersogelsesudvalg
1. Retsgrundlag, nedszettelse og sammenszatning

Parlamentariske undersegelsesudvalg (Untersuchungsausschiisse) er et af de aldste og vigtigste in-
strumenter til parlamentarisk information og kontrol i Forbundsrepublikken.

Retsgrundlaget for parlamentariske undersegelsesudvalg er art. 44 i Grundgesetz, der har felgende

ordlyd (officiel engelsk oversettelse):

Artikel 44

(1) Der Bundestag hat das Recht und auf Antrag
eines Viertels seiner Mitglieder die Pflicht,
einen Untersuchungsausschuss einzusetzen,
der in 6ffentlicher Verhandlung die erforder-
lichen Beweise erhebt. Die Offentlichkeit
kann ausgeschlossen werden.

(2) Auf Beweiserhebungen finden die Vor-
schriften iiber den Strafprozess sinngeméss
Anwendung. Das Brief-, Post- und Fernmel-
degeheimnis bleibt unberiihrt.

(3) Gerichte und Verwaltungsbehdrden sind zur
Rechts- und Amtshilfte verpflichtet.

(4) Die Beschliisse der Untersuchungsaus-
schiisse sind der richterlichen Erorterung
entzogen. In der Wiirdigung und Beurteilung
des der Untersuchung zugrunde liegenden
Sachverhaltes sind die Gerichte frei.

Article 44
Committees of Inquiry

(1) The Bundestag shall have the right, and on
the motion of one quarter of its Members the
duty, to establish a committee of inquiry,
which shall take the requisite evidence at
public hearings. The public may be ex-
cluded.

(2) The rules of criminal procedure shall apply
mutatis mutandis to the taking of evidence.
The privacy of correspondence, posts and
telecommunications shall not be affected.

(3) Courts and administrative authorities shall
be required to provide legal and administra-
tive assistance.

(4) The decisions of committees of inquiry shall
not be subject to judicial review. The courts
shall be free to evaluate and rule upon the
facts that were the subject of the investiga-
tion.

For Forbundsdagens stdende Forsvarsudvalg gaelder der sarlige bestemmelser. Dette udvalg kan til
enhver tid beslutte at nedsette sig selv som et undersegelsesudvalg. Undersggelsesudvalget bestar
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saledes af de samme 34 medlemmer, som udger det ordinzre forsvarsudvalg. Y4 af udvalgets med-
lemmer kan kreve en undersegelse ivaerksat. Til gengeld er sager pa forsvarsomradet ikke omfattet
af den netop beskrevne generelle adgang for et mindretal pa Y4 af Forbundsdagens medlemmer til at
kraeve et undersggelsesudvalg nedsat efter art. 44. Retsgrundlaget er Grundgesetz art. 45a, der er
salydende:

Artikel 45a

(1) Der Bundestag bestellt einen Ausschuss fiir
auswirtige Angelegenheiten und einen
Ausschuss fiir Verteidigung.

(2) Der Ausschuss fiir Verteidigung hat auch

Article 45a
Committees on Foreign Affairs and Defence

(1) The Bundestag shall appoint a Committee on
Foreign Affairs and a Defence Committee.

(2) The Defence Committee shall also have the

die Rechte eines Untersuchungsauss-
chusses. Auf Antrag eines Viertels seiner
Mitglieder hat er die Pflicht, eine Angele-
genheit zum Gegenstand seiner Untersu-
chung zu machen.

(3) Artikel 44 Abs. 1 findet auf dem Gebiet der
Verteidigung keine Anwendung.

powers of a committee of inquiry. On the
motion of one quarter of its members it shall
have the duty to make a specific matter the
subject of inquiry.

(3) Paragraph (1) of Article 44 shall not apply to
defence matters.

Grundlovens art. 44 og 45a suppleres af undersegelsesudvalgsloven, strafferetsplejeloven, Forbunds-
dagens Forretningsorden og Forbundsdagens lov om hemmeligholdelse.

Redegeorelsen i det folgende henviser navnlig til reglerne i undersegelsesudvalgsloven (Untersuch-
ungsausschussgesetz) af 19. juni 2001. Loven regulerer de nermere detaljer vedrerende nedsattelsen
og sammense&tningen af et undersggelsesudvalg, bevisforelse, vidnepligt, offentlighed samt retssik-
kerheden for de vidnepligtige personer.

Parlamentet — Forbundsdagen — kan til enhver tid nedsatte et undersegelsesudvalg, men skal nedsatte
et undersggelsesudvalg, hvis 4 af dets medlemmer anmoder herom. Parlamentariske undersegelses-
udvalg er ikke stdende udvalg, men nedsattes ad hoc. Undersagelsesudvalgene er underlagt princip-
pet om diskontinuitet. Det betyder, at udvalget ved en valgperiodes udlgb mister sit opdrag og ople-
ses. Hvis det kan forudses, at undersogelsesudvalget ikke kan faerdiggere sin rapport inden udgangen
af valgperioden, folger det af undersegelseslovens § 33, stk. 3, at der skal afgives en rapport til For-
bundsdagen om undersggelsens hidtidige forleb og forelabige resultater.

I forbindelse med nedsettelsen treeffer Forbundsdagen beslutning om udvalgets storrelse. Partierne
repraesenteres efter styrkeforholdet i Forbundsdagen, idet alle partigrupper dog har krav pé reprasen-
tation. Partierne afger selv, hvem der skal deltage i udvalget. Formandskabet roterer efter samme
matematiske princip, men formanden udpeges af Forbundsdagens Altestenrat (prasidium), jf. under-
sogelseslovens §§ 4-6.

Der skelnes mellem en mindretalsenquete og flertalsenquete.
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En mindretalsenquete er et undersogelsesudvalg, der forlanges af mindst % af parlamentets medlem-
mer og saledes skal nedszttes. Undersoggelsesgenstanden ma hverken andres eller udvides uden sam-
tykke fra ansegeren.

En flertalsenquete er et undersggelsesudvalg, som nedsettes, nar feerre end Y4 af forbundsdagsmed-
lemmerne fremsztter en anmodning, som derefter vedtages med flertal i Forbundsdagen.

Rammerne for undersogelsens genstand
Rammerne for et parlamentarisk undersegelsesudvalgs undersegelse sattes af Forbundsdagens for-
fatningsretlige befojelser.

Det indeberer for det forste, at undersegelsen begranses til Forbundets kompetenceomrade og ikke
kan omfatte de tyske delstater (Ldnder) eller Den Europaiske Union. De tyske delstaters egne parla-
menter og Europa-Parlamentet kan nedsatte egne undersogelsesudvalg.

For det andet begraenses retten til at undersege af princippet om magtens tredeling. Inden for rege-
rings- og forvaltningskontrollen findes en kerne af eksekutivt eneansvar, der omfatter initiativretten,
radgivning og virkeomrader, som ikke kan granskes af Forbundsdagen. Derfor omfatter den parla-
mentariske undersggelsesret i reglen kun allerede afsluttede sager. Forudgéende radgivning og in-
terne, forberedende samtaler er séledes undtaget undersogelsesudvalgets granskning. Igangvaerende
sager er ligeledes undtaget. Dette er bekraftet ved dom afsagt af Forfatningsdomstolen.

2. Medhjalpere/sekretariat

Til hvert undersogelsesudvalg er der knyttet et sekretariat. Det bestér typisk af en éncifret medarbe;j-
derstab med en kontorleder, videnskabelige medarbejdere, assistenter, sagsbehandlere og studenter-
medhjalpere.

Undersogelsesudvalget kan indhente stotte fra en sarlig efterforsker (Ermittlungsbeauftragter).
Denne upartiske og uathengige efterforsker forbereder mederne i udvalget, fremskaffer og gennem-
ser de nedvendige bevismidler og radgiver udvalget om de naste skridt. Efterforskeren kan f.eks.
vere en pensioneret dommer, en professor, en afdelingsleder i Indenrigsministeriet el. lign. Efterfor-
skeren har orlov fra sine gvrige forpligtelser, mens han arbejder for undersggelsesudvalget. Han har
ret til at nedsatte et stottesekretariat, jf. undersogelseslovens § 10.

3. Oplysningspligt, herunder vidnepligt, og undersegelsens gennemforelse

En fjerdedel af undersogelsesudvalgets medlemmer kan ifelge undersogelseslovens § 17, stk. 2,
kraeve bevisoptagelse.

I undersogelsesudvalgets regi foregir bevisforelsen i henhold til strafferetsplejeloven. Der kan ind-
hentes retshjelp og myndighedshjalp hos domstole og forvaltningsmyndigheder.

Domstolene og forvaltningsmyndighederne er desuden forpligtet til at medvirke i undersegelsesud-
valgets arbejde, bl.a. ved at udlevere materiale pa anfordring. Hvis en statslig institution afviser at
efterkomme et undersogelsesudvalgs anmodning om udlevering af bevismidler, kan udvalget bede
Forfatningsdomstolen om at afpreve retmassigheden i afslaget, jf. underseggelseslovens § 18.
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Der er pligt til at udlevere eventuelle bevismidler i sagen. Efterleves denne pligt ikke, er beden op til
10.000 euro, jf. undersegelseslovens § 29.

Alle tjensthavende i den offentlige sektor samt privatpersoner, eksperter, udleendinge mv. kan blive
indkaldt som vidner i undersggelsesudvalg. Der er ingen begransninger med hensyn til kategorier af
embedsmaend.

Eksperter kan forpligtes til at udfeerdige en upartisk, sandfzerdig, fuldsteendig og uathangig rapport
til undersogelsesudvalget. I tilfelde af manglende efterlevelse kan der udstedes beade pa op til 10.000
euro, jf. undersogelseslovens § 28.

Pligten til at give mode og afgive forklaring for undersogelsesudvalget kan handh@ves ved brug af
sanktioner. I tilfeelde af uretmaessig udeblivelse kan der udstedes bede pa op til 10.000 euro, og be-
deudstedelsen kan eventuelt gentages, jf. undersegelseslovens § 21. Nagter vidnet uden lovmassig
grund at udtale sig, kan der ligeledes udstedes en bade i samme sterrelsesorden, eller der kan for
Forbundsdomstolen fremsattes begaring om arrestation af vidnet. Arrestationen er begraenset til un-
dersogelsens varighed, dog hgjst seks maneder, jf. undersogelseslovens § 27.

Det er oplyst, at muligheden for at anvende sanktioner for at gennemtvinge oplysnings- og vidneplig-
ten anvendes yderst sjeldent, men at der dog er eksempler herpa. Det seneste eksempel er fra 2000.

Vidneatheringen gennemfores efter undersegelsesloven § 24. Undersegelsesudvalgets formand ind-
leder med at sandhedsformane vidnet og oplyse om afheringens tema. Selve atheringen begynder
herefter med, at vidnet forst far mulighed for at forklare sig i sammenhaeng. Dernast kan undersoggel-
sesudvalgets formand stille opfelgende spergsmal, og sluttelig far de gvrige udvalgsmedlemmer mu-
lighed for at stille spergsmal. Forklaringen protokolleres, jf. undersegelseslovens § 26.

Vidnepligten begraenses af undersegelseslovens § 22. Bestemmelsens stk. 1 henviser til straffepro-
ceslovens vidneundtagelsesbestemmelser for forskellige embedsindehavere — f.eks. praster mv. og
advokater — og deres medhjelpere. Ifolge bestemmelsens stk. 2 kan vidner nagte at svare pa sporgs-
mal, hvis besvarelsen vil bringe vidnet selv eller vidnets narmeste i fare for at blive genstand for en
retlig proces.

Scerligt om fortrolige dokumenter mv.

Forbundsregeringen kan ifglge retspraksis ved Forbundsforfatningsdomstolen ikke uden videre afvise
at udlevere dokumenter alene med henvisning til, at der er tale om fortrolige sagsdokumenter. Hen-
syntagen til statens vel og hdndteringen af sensible oplysninger loftes i feellesskab af Forbundsdag og
forbundsregeringen, og ogsd Forbundsdagens medlemmer er forpligtet til hemmeligholdelse. Hvis
Forbundsdagen har truffet virkningsfulde foranstaltninger mod mulige overtredelser af reglerne for
hemmeligholdelse, kan forbundsregeringen derfor ikke afsla udlevering af dokumenterne til under-
sogelsesudvalget.

Kun undersegelsesudvalgets medlemmer (sdvel som medlemmer af forbundsregeringen og For-
bundsradet, som er parlamentets andetkammer) har adgang til dokumenter klassificeret »til tjeneste-
brug« og hejere. Efterforskeren og medlemmer af sekretariatet har ligeledes adgang, hvis de er sik-
kerhedsgodkendst til den pégeldende klassificeringsgrad, jf. undersggelseslovens § 16.
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4. Offentlighed

Maderne i et undersogelsesudvalg foregér for &bne dere, men uden transmission (»saloffentlighed«),
medmindre et simpelt flertal i udvalget treeffer anden beslutning. Pressen og andre interesserede kan
folge udvalgets arbejde fra tilskuerreekkerne. /3 af de tilstedevaerende medlemmer af udvalget kan
tillade lyd- og billedoptagelser, hvis ogsa den person, der skal afgive forklaring, tilslutter sig. Dette
sker dog meget sjeldent.

Undersogelsesudvalget kan velge at lukke derene, hvis én af folgende grunde er til stede, jf. under-
sogelseslovens §§ 13-14:

e personlige oplysninger om et vidne eller tredjeperson vil kunne blive rabet,
i tilfeelde af fare for liv, lemmer eller frihed for et vidne eller en anden person,
hemmeligheder af forretnings- eller skattemassig karakter vil kunne blive rebet, eller
i tilfaelde af trusler mod statens sikkerhed eller af hensyn til forholdet til andre stater

Undersogelsesudvalget kan vedtage palaeg om hemmeligholdelse og klassificering af bevismidler,
bevisforelse eller samtalerne i udvalget. Vaelger udvalget at klassificere materialet med klassifice-
ringsgrad »yhem«, »hem« eller »fortr«, skal handteringen af dette materiale behandles som reguleret
i Forbundsdagens bestemmelser om hemmeligholdelse (Geheimschutzordnung), jf. undersggelseslo-
vens § 15.

Undersogelsesudvalgets rddslagning og beslutningstagning foregér for lukkede dere, jf. undersogel-
seslovens § 12, stk. 1.

5. Bisiddere og partsrettigheder

I forbindelse med vidneindkaldelsen skal vidnet underrettes om bevistemaet, sine rettigheder og de
retlige folger af udeblivelse. Vidnet skal endvidere oplyses om sin ret til en bisidder, jf. undersegel-
seslovens § 20, stk. 2. Undersogelsesudvalget kan efter undersegelseslovens § 35, stk. 2, beslutte, at

udgifter til bisidder godtgeres.

Efter atheringen har vidnet to uger til at gennemlese referatet af egen athering. Ferst herefter kan
protokollen over forklaringen blive endelig, jf. undersegelseslovens § 26, stk. 2.

Personer, der ved offentliggerelse af den afsluttende rapport kan opleve en vaesentlig begrensning af
deres rettigheder, har ret til gennemlasning af de relevante passager og til at tage stilling til ordlyden,
jf. undersogelseslovens § 32.

6. Afgivelse af beteenkning og behandlingen heraf i Forbundsdagen

Undersogelsesarbejdet afsluttes med en samlet rapport, der praesenteres for Forbundsdagens plenum.
Hvis udvalget ikke kan blive enige om en samstemmende rapport, kan et mindretal afgive dissentie-

rende votum, jf. undersogelseslovens § 33, stk. 2.

Rapporten kan ikke medfere sanktioner, og domstolene bindes ikke af undersegelsens resultater.
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Der er ikke i tysk forfatningsret egentlige regler om ministres embedsforelse svarende til f.eks. den
danske ministeransvarlighedslov eller i ovrigt et adfeerdskodeks for ministre. Ministre er dog under-
lagt f.eks. straffelovens regler om tavshedspligt.

Der findes ikke i Tyskland regler om mistillidsvotum over for enkelte ministre. Forbundsdagen kan
fremseette onske om, at forbundskansleren afskediger en minister, men Forbundsdagen har ingen ju-
ridiske muligheder for at gennemtvinge en afstemning herom. Kansleren kan derimod selv vaelge at
forelaegge tillidsspergsmélet for Forbundsdagen. Munder afstemningen ud i et negativt resultat, kan
forbundspraesidenten udskrive nyvalg, eller Forbundsdagen kan velge en alternativ kanslerkandidat.
Denne form for tillidsafstemning betegnes dog som et legitimeringsinstrument for regering og kans-
ler, snarere end som et middel for Forbundsdagens kontrol.

I praksis har arbejdet i et undersegelsesudvalg ikke i nyere tid fort til ministres frivillige afgang eller
afskedigelse. Dog tradte davaerende landbrugsminister Friedrich tilbage i februar 2014 i den sékaldte
Edathy-sags indledende fase (undersegelsesudvalget blev forst nedsat i juli 2014). Det kan endvidere
navnes, at undersggelsesudvalget om cum/ex-transaktionerne, der afgav rapport i juni 2017, pegede
pé, at navnlig to tidligere finansministres manglende héndtering af omfattende og systematisk brug
af illegale metoder fra en reekke kreditinstitutters side var at betegne som »nearmest strafbar«. Ved
udgangen af 2017 er det dog oplyst, at denne konklusion ikke har udlest konsekvenser for de to.

En undersogelse kan medfore ansattelsesretlige konsekvenser for embedsmand. Det er imidlertid
ikke muligt at danne sig et fuldstendigt overblik grundet det store antal implicerede i sagerne.

Det vurderes af de kilder, der har dannet grundlag for nervarende beskrivelse af parlamentariske
undersggelser 1 Tyskland, at resultaterne af undersegelsesudvalgenes arbejde i hej grad har haft lov-
givningsmassige og strukturelle konsekvenser. Eksempelvis forte NSU-udvalgets konklusioner til
omfattende @ndringer af den tyske sikkerhedsarkitektur. Der blev indfert nyt lovgrundlag for efter-
retningstjenesternes arbejde, for politiets arbejde med hgjreekstremisme, bestemmelser om indsaet-
telse af hemmelige meddelere og nye regler om sletning af digitale data. Som et andet eksempel kan
navnes den afsluttende rapport i juni 2017 om cum/ex-transaktionerne, hvor undersegelsesudvalget
konkluderer, at der var tale om systematisk og omfattende brug af illegale metoder fra mange kredit-
institutters side, og at manglende kontrol og kompetencer i Finansministeriet og finanskontrolmyn-
digheden havde muliggjort, at den illegale praksis kunne fortsette over en lang arreekke. Som reaktion
herpa anbefalede udvalget bl.a. oprettelsen af en specialiseret forbundspolitienhed for gkonomisk
kriminalitet.

7. Praksis
Parlamentariske undersogelsesudvalg siden 2009

Forbundsdagsvalgperioden 2009-2013

1. Undersogelsesudvalg til undersggelse af Helmut Kohls rolle i 1980°erne, da man valgte den
tidligere saltmine Gorleben som lager for atomaffald.
Udvalget blev nedsat som mindretalsenquete pa foranledning af oppositionen og havde 15
medlemmer.
Udvalget blev nedsat den 23. april 2009 og afgav beretning den 18. september 2009.
Udvalget holdt 23 meder og atherte 38 vidner eller eksperter.
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2.

Undersogelsesudvalg vedrerende terrornetvaerket NSU (Nationalsozialistischer Untergrund)
og deres ugerninger. Udvalget fremsatte konklusioner om myndighedernes struktur, samar-
bejde, ansvar og fremtidige bekaempelsesindsats.

Udvalget blev nedsat som flertalsenquete og havde 11 medlemmer under socialdemokratisk
formandskab.

Udvalget blev nedsat den 6. maj 2010 og afgav beretning 16. maj 2013.

Udvalget holdt 100 meder og atherte 56 vidner eller eksperter.

Forsvarsudvalget som undersggelsesudvalg til undersegelse af omstendighederne vedrarende
et luftangreb pa en af Taliban bortfert tanklastbil i Kundus, Afghanistan.

Forsvarsudvalgets 34 medlemmer.

Forsvarsudvalget som undersogelsesudvalg til undersogelse af regeringens héndtering af ud-
viklingen af EURO HAWK.

Forsvarsudvalgets 34 medlemmer.

Forbundsdagsvalgperioden 2013-2017 (til og med 24. oktober 2017, hvorefter den nyvalgte For-

bundsdag konstituerede sig)

L.

Undersogelsesudvalg om NSA (det amerikanske National Security Agency) og omfanget af
og baggrunden for udenlandske efterretningstjenesternes spionage i Tyskland.

Udvalget blev nedsat som flertalsenquete og havde otte medlemmer under CDU-formand-
skab.

Udvalget blev nedsat den 3. april 2014 og afgav beretning den 21. juni 2017.

Udvalget holdt 134 meder og atherte 112 vidner eller eksperter.

Undersggelsesudvalg vedrerende optrevling af en begrnepornografiring, »Operation Spade,
herunder spergsmal om, hvor leenge og af hvem det var kendt, at et forbundsdagsmedlem var
under mistanke, og hvad Forbundskriminalpolitiet vidste.

Udvalget blev nedsat som flertalsenquete og havde otte medlemmer under socialdemokratisk
formandskab.

Udvalget blev nedsat den 2. juli 2014 og afgav beretning den 12. november 2015.

Udvalget holdt 46 meder og atherte 61 vidner eller eksperter.

Undersagelsesudvalg vedrarende NSU (se under perioden 2009-2013, pkt. 2)

Udvalget blev nedsat den 25. november 2015 og afgav beretning den 22. juni 2017.
Udvalget holdt 54 mader og atherte 90 vidner eller eksperter.

Undersogelsesudvalg til afdekning af arsager, udvikling og forhindring af de sakaldte
cum/ex-transaktioner, der i forbindelse med tomme salg omkring skaeringsdatoen for aktieud-
bytte medforte betydeligt skattesvig.

Udvalget blev nedsat som flertalsenquete og havde otte medlemmer under socialdemokratisk
formandskab.

Udvalget blev nedsat den 25. februar 2016 og afgav beretning den 19. juni 2017.

Udvalget holdt 46 meder og atherte ca. 75 vidner eller eksperter.

Undersggelsesudvalg om VW til afklaring af forbundsregeringens viden om afvigende male-
resultater for biludstedning henholdsvis pa vejene og under kontrollede former samt regerin-
gens eventuelle viden om de miljemessige folger heraf.

Udvalget blev nedsat som flertalsenquete med otte medlemmer under partiet Die Linkes for-
mandskab.

Udvalget blev nedsat den 1. juli 2016 og afgav beretning den 22. juni 2017.

Udvalget holdt 30 meder og atherte 70 vidner eller eksperter.
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I11. Andre parlamentariske undersegelsesformer

Foruden parlamentariske underseggelser ved undersggelsesudvalg er der mulighed for at ivarksette
parlamentariske forespergsler, enten som »lille anmodning« eller »stor anmodning« (begge skrift-
lige). Der afholdes desuden den sékaldte aktuelle spergetime (mundtlig).

Hertil kommer, at ethvert parlamentsudvalg kan gennemfore en form for mini-undersegelse af et givet
emne. Det permanente petitionsudvalg behandler borgerandragender rettet til Forbundsdagen.

Der findes desuden et stdende parlamentarisk organ til kontrol med efterretningstjenesternes arbejde.
Svarende til den danske Rigsrevision foretager Bundesrechnungshof kontrol i form af revision.

Der kan endvidere nedsettes ad hoc enquete-kommissioner. Sddanne kommissioner har ikke til op-
gave at undersoge enkeltsager, men nedsattes med henblik pa en mere fremadrettet behandling af
bestemte temaer. Kommissionerne beklaeedes med halvt eksterne eksperter og halvt parlamentarikere.
I perioden 2009-2013 har der veret nedsat to saidanne kommissioner om henholdsvis »Vakst, vel-
feerd, livskvalitet« og »Internet og det digitale samfund.«
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