Anmeldelser

Jens Peter Christensen, Ministeransvar,
Kebenhavn: Jurist- og @konomforbun-
dets Forlag, 1997, 620 s., kr. 405,00 (dis-
putats antaget til forsvar for den juridi-
ske doktorgrad).

Emnet for Jens Peter Christensens dispu-
tats er ifelge titlen “ministeransvaret”.
Denne titel er dog - i forhold til de fak-
tisk behandlede emner - bide for vid og
for snaever. Ministeransvaret har to sider:
der kan dels veere tale om et (straffe-)ret-
ligt ansvar og dels om et politisk ansvar.
Emnet for den foreliggende athandling er
hovedsagelig de retlige aspekter af
ministeransvaret, om end det politiske
ansvar ikke lades helt uomtalt. P4 den
anden side inddrages foruden ministerens
ansvar tillige sporgsmalet om embeds-
meands ansvar i det omfang, dette har be-
tydning for fastleggelsen af minister-
ansvaret. Det er heller ikke udelukkende
ansvarssystemet, der tages op. Afhand-
lingen omfatter ogsd det bagvedliggende
undersagelsessystem - det netvaerk af or-
ganer, der kan blive tale om at mobilisere
med henblik pa at vurdere, om der er
grundlag for at gore et ansvar geldende.

Atfhandlingen kan - noget pa tvers af
forfatterens egne, ikke altid lige gennem-
skuelige inddelinger - siges at falde i tre
dele: Farst en indledende del, hvor
afhandlingens problemstilling praesente-
res, herunder med hensyn til minister-
ansvarets begrundelse og form samt en
forelabig bestemmelse af dets matericlle
grundlag og rekkevidde (kap. 1-3). Der-
nast en analytisk del med gennemgang
og analyse af den til emnet horende prak-
sis, de fem rigsretssager og en r&kke sa-
ger af fortrinsvis nyere dato, som har

varet genstand for serskilte, dommer-
ledede undersegelser, ialt 16 sager (kap.
4-19). Endelig en teoretisk del, hvor for-
fatteren dels opsummerer sine konklusio-
ner vedrerende ministeransvarets - og det
modsvarcnde embedsmandsansvars -
reekkevidde (kap. 20-21) og dels anstil-
ler nogle retspolitiske betragtninger ved-
rerende udformningen af de geeldende
ansvarsordninger henholdsvis det etable-
rede undersogelsessystem (kap. 22-25).
Som det fremgéar af ovenstiende opta-
ger forfatterens praksisanalyser en god del
af afhandlingen, hvilket ikke i sig selv er
usedvanligt for juridiske afhandlinger.
Det uszdvanlige er, at sagsmaterialet gen-
nemgés og analyseres uden andet over-
ordnet princip end den kronologiske raek-
kefolge, hvori sagerne er opstdet. Det gi-
ver, som forfatteren bemarker (p. 125),
mulighed for at preesentere de enkelte sa-
ger i sammenhang, men det betyder ogsa,
at fremstillingen 1 nogen grad tynges af
beskrivende sagsreferater og betydelige
overlapninger 1 forhold til den efterfal-
gende teoretiske del, hvor forfatterens
pointer gentages. En yderligere vanske-
lighed knytter sig til selve afgransningen
af sagsmaterialet. Afgraensningen til rigs-
retssager og dommerledede undersogel-
ser er nemlig, som det viser sig, utilstrak-
kelig til belysning af afhandlingens pro-
blemstillinger. Sdledes inddrages i den
teoretiske del yderligere materiale 1 form
af sager, der har givet anledning til sar-
lige parlamentariske undersogelser. [ rela-
tion til rigsretssystemet foretages endog
en helt selvstendig praksisanalyse ved-
rorende forslag om rigsretstiltale.
Vanskeligheden ved den anvendte
fremgangsmade bliver ikke mindre, nir
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henses til sagsmaterialets i sig selv used-
vanlige karakter. Dette er - ogsa med de
senere udvidelser af materialet - bide af
relativt begrenset omfang og hvad ind-
holdet af de enkelte sager angdr af staerkt
heterogen karakter. Hertil kommer, at
sagsmaterialet er blevet til over en endog
meget lang periode, hvor iser de forste
rigsretssager fra slutningen af 1800-tal-
let er rejst under andre - ikke-parlamen-
tariske - forhold, som pa forhand svack-
ker deres betydning som retskilder. Yder-
ligere md materialets retskildemassige
veerdi ses 1 lyset af, at der i langt de fleste
tilfaelde ikke er truffet egentlige autorita-
tive domstolsafgorelser i sagemne. Iszr det
sidstnzvnte moment, som forfatteren kort
drefter betydningen af (p. 118ff.), kan
pévirke beerekraften af de konklusioner,
der drages i afhandlingen. Det forekom-
mer 1 den forbindelse ejendommeligt, at
forfatteren pa den ene side vil tage Fol-
ketingets jevnlige efterkommelse af ind-
stillinger i kommissionsdomstoles beret-
ninger til indtaegt for sin pastand om disse
indstillingers retskildemazssige vaerdi (p.
120), og pa den anden side finder, at man
ikke skal “forvente overvaldende grun-
dige studier af beretningers brodtekst, nr
de politiske konklusioner skal drages” (p.
571).

Endskent det ikke fremhaves 1 det
sammenfattende kapitel (kap. 26), ma det
dog synes at vare en ganske vesentlig
omstendighed, at ministeransvaret 1 ny-
ere tid, og ikke mindst inden for det se-
neste arti - har undergdet en forandring i
skarpende retning. Hvor nedsattelse af
kommissionsdomstole m.v. til underso-
gelse af sager om ministeransvar tidligere
med nogen ret kunne opfattes som en hen-
leggelse af samme 1 en “syltekrukke”, og
hvor indtrykket er, at det i hvert fald ikke
var meningen, at der skulle drages nogle
drastiske konklusioner om ansvarsfor-
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hold, har dette forhold i nogen grad &n-
dret sig med indstillingerne i specielt de
seneste sager - skattesagen (mod Fogh
Rasmussen) og Tamilsagen (mod Ninn-
Hansen). Nar der kan vare grund til at
fremhave dette forhold, skyldes det, at
hele den aktuelle debat om minister-
ansvaret med dertil herende rekvisitter
netop udspringer af denne skarpelse af
ansvarssystemet. Det er da ogsa karakte-
ristisk, at det retlige ansvar for bade mi-
nistre og embedsmand tidligere har fort
en relativ tilbagetrukken rolle 1 den of-
fentligretlige teori (p. 55).

Etandet moment, som 1kke mindst ma
pakalde sig politologisk interesse, er selve
den betydelige stigning 1 antallet af disse
“skandalesager”, som forfatteren selv
kalder dem (p. 19), op gennem de sene-
ste 15-20 ar (p. 1211f.). At der som hav-
det i debatten er et vist tidsmassigt sam-
menfald mellem denne stigning i antallet
af sager og de politisk mere turbulente
forhold, der stter ind 1 1970’ erne, er vel
ubestrideligt (p. 20f.). Men det er ikke
det samme som at sige, at der er en dr-
sagssammenhang, og selv om forfatte-
ren ikke vil forlade sit retlige stdsted med
en egentlig analyse af baggrunden for de
mange sager (p. 357), er det alligevel
uundgéeligt, at de mere eller mindre for-
udfattede antagelser om samme spiller ind
ved indstillingen til de retspolitiske
sporgsmal, der tages op 1 afhandlingen.
Vanskeligheden er da, at de bagved-
liggende vurdeningspramisser forbliver
skjult og dermed ikke kan geres til gen-
stand for en dben debat.

Spergsmadlet har ikke mindst interesse
i forbindelse med det, der fremstar som
en af afthandlingens hovedteser, pastan-
den om, “‘at det politiske ministeransvar
er blevet retliggjort” (p. 29). Nu kan der
i sig selv stilles spergsmalstegn ved, 1
hvilken udstrekning forfatterens egne



analyser giver beleg for en sadan pastand.
Selve undersagelsestemaet er siledes be-
hzftet med en grundleggende uklarhed
med hensyn til, hvad det egentlig er for
en slags ansvar, der 1 praksis seges gjort
geldende. Ofte vil der vare tale om, at
der er begdet fejl eller forsemmelser, der
kan implicere et retligt ansvar, men hvor
det si efterfolgende viser sig, enten at der
aliigevel ikke er tilstreekkeligt grundlag
for samme, eller at det retlige ansvar fore-
gribes politisk ved den pigaldende mi-
nisters afgang. At der under sddanne pro-
cesser - og over tid - sker en “retliggorel-
se” af det, der méske efterfelgende teg-
ner sig som et politisk ansvar, er da en
selvfelge.

Endskent det politiske ansvar pé for-
hand ma synes at ligne en helt tom “kas-
se”, hvad angir det saglige grundlag for
samme, er der i virkelighedens verden en
snaver sammenhaeng mellem dette og det
retlige ansvar, en sammenhzng, der be-
virker, at det politiske ansvar inden for
omridet af mulige fejl og forsemmelser
nodvendigvis over tid ma antage retligt
pregede former, selv om der i s hense-
ende ma regnes med glidende overgange
mellem det (retlige) ansvar, der beror pa
ministeransvarlighedslovens sparsomme
regler, henholdsvis pd retsszzdvane eller
retsgrunds@tninger, og det (politiske)
ansvar der alene beror pd parlamentarisk
skik og brug. Der er, nar dette forhold
tages I betragtning, ingen grund til at be-
klage denne udvikling, der siledes ret be-
set indebzzrer en sammensmeltning af det
retlige og det politiske. Den er udtryk for
en art “civilisering” af det politiske liv,
hvorved den enkelte minister ogsd 1 det
politiske ansvars former kan gere krav pa
en form for retssikkerhed, og hvor oppo-
sitionen ikke uden videre kan slippe af
med en besvarlig minister med henvis-
ning til grundlese pistande om fejl og

forssmmelser. (Sammenlign forfatterens
- noget vidigdende - antagelse af et kon-
stitutionelt forbud mod “politisk magtfor-
drejning” ved beslutning om rigsretstil-
tale, p. 463).

Afsamme grund er det formentlig nyt-
telost at appellere til det politiske liv om
at vise storre grad af “mandsmod” ved,
som forfatteren foreslar (p. 536), at gore
ct “objektivt” politisk ansvar geeldende
som alternativ til det retlige ansvars krav
om subjektiv skyld. Forslaget er tilsyne-
ladende heller ikke helhjertet, nar det ef-
terfolgende gores geldende, at de beten-
keligheder, der kan knytte sig til den gael-
dende praksis for politisk ansvar, ikke bor
overdrives, eftersom det politiske ansvar
under alle omstendigheder ogsé - pd et
retligt grundlag - virker ad mere indirekte
kanaler gennem “institutionskritik™ fra
revisionsmyndighedeme og ombudsman-
den (p. 536). Men dette forbehold genta-
ges ikke 1 den endelige sammenfatning
(p. 600). Det kunne i denne forbindelse
have varet nyttigt med en komparativ
undersegelse af det retlige og politiske
ansvars udvikling 1 andre sammenligne-
lige lande.

Omvendt kan der naturligvis ogsé veaere
grund til at fastholde det retlige, henholds-
vis retligt prazgede ansvar som et yderste
bolvark mod politisk magtmisbrug, hvil-
ket pa sin side rigtignok aktualiserer
spergsmalet om de former, hvori dette
ansvar skal gares geeldende, for ikke at
tale om méden, hvorpa beslutningsgrund-
laget for en politisk stillingtagen til an-
svarssporgsmdlet skal tilvejebringes (p.
535). Forfatterens betragtninger i disse
henseender bringer dog ikke sd mange nye
synspunkter til torvs: Rigsretten ber af-
skaffes til fordel for en behandling af
ministeransvarssager ved Hejesteret, men
dette standpunkt har i mange dr varet
gaengs latin pd det “forfatningsretlige
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bjerg”. De hidtidige undersegelsesretter
mener forfatteren bor afleses af bredere
sammensatte undersegelseskommis-
sioner, og det er hvad flertallet i betenk-
ning 1315/1996 anbefaler, det flertal, som
forfatteren selv, som medlem af det pa-
gxldende udvalg, har varet en del af.

Vedrorende det eksisterende nigsrets-
system konstateres nzrmere (p. 507), at
legmandselementet hverken besidder
serlig indsigt 1 parlamentariske anliggen-
der eller demonstrerer stor uathangighed
af partipolitiske holdninger. Det sidste
barer ikke mindst rigsretsdommen 1 Ta-
milsagen et skrammende vidnesbyrd om.
Alligevel er det usikkert, om disse for-
hold 1 sig selv er tilstrekkelige til at be-
grunde en afskaffelse af denne szrlige in-
stitution. Legmandselementet kan ogsa
have andre funktioner end at bidrage med
serlig indsigt i parlamentariske normer -
berettigelsen af dette element beror séle-
des i andre sammenhange pa dets formo-
dede reprazsentation af en “sund, folkelig
fornuft”. Den partipolitiske athengighed
er, ndr sagen farst er bragt si vidt som til
en af Folketinget promoveret rigsretstil-
tale, heller ikke afgerende for resultatet,
nar den juridiske sagkundskab i gvrigt
selv er enig om praemisser og konklusion.
Dertil kemmer, at der kan veere gode grun-
de til at afskzrme det ordinzre retssystem
fra at behandle netop denne type, meget
politisk pregede sager.

For si vidt angar undersegelsessyste-
met har forfattteren kunnet stotte sig pd
den komparative undersegelse, som er
foretaget 1 betenkning 1315/1995 (p.
2551t., jf. athandlingen, p. 5781tf.). Til
gengeld er der ikke meget i disse relativt
overfladiske undersogelser, der yder statte
til de forslag om en reform af systemet,
som fremszttes i beteenkningen (jf. op-
summeringen p. 589f.). Forfatterens egne
betragtninger (p. 553ff.) fojer heller ikke
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sa meget nyt til denne debat. Drefielsen
af betenkningens forslag er ret kortfat-
tet, og is@er ma det forekomme utilfreds-
stillende, at forfatteren 1ikke omtaler be-
taznkningens forudsatning om en nedto-
ning af undersogelsesorganets retlige vur-
deringer, der som det hedder (bet. p. 115)
skal “formuleres forsigtigt” (jf. forfatte-
rens skarpe tilbagevisning andetsteds (p.
35511.) af kritikken af tamilberetningens
klare konklusioner). Det er heller ikke
krystalklart, hvordan forfatteren stiller sig
til det aktuelle konfliktpunkt med hensyn
til, hvorvidt disse undersagelser skal af-
vikles for abne eller lukkede dere (jf. ar-
gumentationen p. 576f. og konklusionen
p. 602, der n@rmest synes at g i modsat
retning).

Tyngdepunktet i athandlingen er imid-
lertid fremstillingen af de retlige normer
for ministeransvaret, og denne del af frem-
stillingen berer i hvert fald praeg af for-
fatterens indsigt i sagsmaterialet, som
sammen med en tilsvarende sikker om-
gang med det forfatningsretlige grundstof
og en god forstdelse for de faktiske betin-
gelser for et ministerstyre i dagens Dan-
mark, forer til en i alt vaesentligt velafba-
lanceret fastlzggelse og pracisering af
“gxldende ret” pa dette omride. Iser ma
fremhzves forfatterens pavisning af, hvad
der betegnes som en “art ansvarsfri mis-
informations- og uvidenhedscirkel em-
bedsmendene og ministeren imellem”,
som tidligere kommissionsdomstole har
skabt (pp. 189, 202, 392), men som vel
nu med indstillingerne 1 de seneste sager
ma betragtes som brudt. Det ma natur-
ligvis erkendes, at forfatteren traekker
store veksler pa et materiale, hvis rets-
kildemassige veerdi som ovenfor nzvnt
er diskutabelt. S& meget desto starre be-
tydning har kvaliteten af den retlige ar-
gumentation, hvor forfatteren imidlertid
gennemgéende viser stor styrke. Kun har



jeg et forbehold med hensyn til den straf-
feretlige komponent, der ogsé indgar ved
bedemmelsen af ministeransvaret, og
hvor forfatteren ud fra en noget mekanisk
forstielse af den strafferetlige laere om
vildfarelse (p. 322, jf. p. 383ff.) - excel-
lerer med i en note (nr. 66, p. 323) at af-
vise den strafferetlige ekspertise i sporgs-
mélet.

Ligeledes er analyserne af del med-
tagne sagsmateriale gennemgiende so-
lide. Ikke mindst gennemgangen af Tamil-
sagen er fortrinlig (jf. ligeledes forfatte-
rens artikel om “Embedsmandsansvar” i
1 1996.121, som delvis danner grundlag
for sagens gennemgang 1 afhandlingen),
dog skemmet af en enkelt, men til gen-
geld uforstielig betragtning om, at det
“ud fra opportunitetsbetragtninger og pro-
cesgkonomiske hensyn™ kan vare “vel-
begrundet, at Folketinget - som et tiltale-
frafald - undlader samtidig at rejse tiltale
for, at ministeren ved urigtige forklarin-
ger har sggt at skjule sine handlinger for
Folketinget” (p. 370). Nar forfatteren
derpi tilfajer, at det netop var, hvad Fol-
ketinget valgte at gere i Tamilsagen, ma
det dog bemarkes, at man rent faktisk
som en art kompromislesning forsegte at
lade de pagldende momenter indgd som
en skerpende omstendighed i forhold til
hovedanklagen om magtfordrejning. Net-
op denne mulighed blev siden underkendt
af Rigsretten med den virkning, at sdvel
vedkommende minister som de implice-
rede embedsmznd undgik overhovedet at
skulle std til regnskab for denne del af
deres virke i Tamilsagen (se p. 352f. med
en velbegrundet kritik af denne “tilskze-
ring” af sagen i tjenestemandsunderse-
gelsen).

Forfatterens temmelig skarpe udfald
mod kommissionsdomstolens indstilling
i skattesagen mod Fogh Rasmussen (p.
273ff.) beror tilsyneladende pd en fejllas-

ning af indstillingen (som refereret p.
296f.). Fogh Rasmussen kritiseres af
domstolen for i en udtalelse i Folketinget
at have givet indtryk af, at han havde
iverksat en undersegelse af (et vigtigt
fragment af) sagen. Domstolen fastslar,
at denne undersegelse forst blev ivaerk-
sat senere, og at Folketinget 1 ovrigt matte
forstd udtalelsen siledes, at den refere-
rede til en allerede afgiven rapport, som
imidlertid ikke indeholdt nogen scerskilt
undersogelse af det pdgeeldende forhold.
Udtalelsen var sdledes i dobbelt forstand
“ikke rigtig”, siledes som domstolen ogsé
fastslar 1 sin indstilling.

I en akademisk afhandling om et sa
relativt eksakt emne som det foreliggende
md det forventes, at den foreliggende rets-
litteratur medtages i sin hethed og lebende
inddrages i analyserne. JPC er pé dette
punkt mere end karrig i sin brug af litte-
raturen, hvilket ikke mindst understreges
af, at der et enkelt sted (p. 335) henvises
til “personer med juridiske professor-
titler” som hjemmelsmand til et n@rmere
angivent synspunkt, uden at de pigel-
dende nzvnes ved navn endsige med
kildehenvisninger i gvrigt. Til den mere
kuriese del harer endelig forfatterens for-
keerlighed for at servere sine pointer med
fed skrift, hvilket kan vare velanbragt i
en hindbog eller miske til ned en lere-
bog, men som jeg i hvert fald ikke hiber
vil komme til at danne skole for afhand-
linger af denne type. [ evrigt er bogen
velskrevet, og trods mine ovennzvnte
forbehold er helhedsindtrykket, at den
udger et vagtigt bidrag til den forfat-
ningsretlige teori.
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Kabenhavns Universitet
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