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I de seneste årtier er talrige politisk-administrative skandalesager 
blevet undersøgt af kommissionsdomstole, undersøgelsesretter og 
undersøgelseskommissioner. Ministre har fået kritik, er blevet udstyret
med ”næser” af forskellig længde eller er blevet tvunget til at gå af. 
Senest har Instrukssagen ført til en omfattende dommerundersøgelse 
og en rigsretssag mod fhv. minister Inger Støjberg. De mange sager 
har rejst væsentlige spørgsmål om ministeransvarets funktion, række-
vidde og effektivitet og om embedsmændenes pligt til at informere, 
rådgive og advare ministeren.

Med udgangspunkt i de talrige sager belyser denne bog ministres og 
embedsmænds pligter og ansvar på et virkelighedsnært grundlag, 
forankret i den mangfoldighed af situationer og problemstillinger, 
som de mange sager har bragt for dagen.

Er en minister ansvarlig for alt 
i sit ministerium?

Har statsministeren en særlig 
tilsynspligt med ministrene?

Må en minister tilsidesætte sine 
embedsmænds rådgivning?

Hvad skal embedsmændene stille 
op, hvis ministeren er på gale vej?

Hvor meget skal der til, før en 
embedsmand ifalder ansvar?

Er det de alvorligste skandalesager, 
der kommer for Rigsretten?

Hvad kan ministre og embedsmænd 
lære af rigsretssagen mod fhv. 
minister Inger Støjberg?

På disse og mange andre spørgsmål 
giver bogen svar med udgangspunkt 
i de seneste årtiers talrige politisk-
administrative skandalesager. 
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KAPITEL 1 

Nogle ord om bogen 

Kapitel 1. Nogle ord om bogen 

1. Sigtet med bogen 
1. Sigtet med bogen 
Sigtet med denne bog er på et virkelighedsnært grundlag at belyse de regler, 
der gælder for ministres pligter og ansvar og embedsmænds pligter og ansvar 
i deres samspil med ministeren. 
 Senest har Instrukssagen om adskillelse ved indkvartering af gifte eller 
samlevende asylansøgere, hvoraf den ene var mindreårig, øget opmærksom-
heden om emnet. Sagen førte til en rigsretssag mod udlændinge- og integrati-
onsminister Inger Støjberg, og en undersøgelseskommission (Instrukskom-
missionen) vurderede, at en række embedsmænd ikke havde levet op til deres 
pligter og derved pådraget sig et tjenstligt ansvar. Sagen er den seneste i en 
lang række af såkaldt politisk-administrative skandalesager, der gennem de 
senere årtier har givet anledning til dommerledede undersøgelser og efterføl-
gende politiske og retlige reaktioner.  
 Min egen beskæftigelse med emnet tog sin begyndelse for 30 år siden, da 
sagen om den kreative bogføring i Skatteministeriet og Tamilsagen blev un-
dersøgt, den ene ved en kommissionsdomstol og den anden ved en undersø-
gelsesret. Begge sager endte med at få alvorlige konsekvenser for de involve-
rede ministre og embedsmænd. Sagen om den kreative bogføring medførte, at 
skatteminister Anders Fogh Rasmussen måtte gå af, og Tamilsagen førte til 
statsminister Poul Schlüters og med ham hele regeringens afgang. For justits-
minister Erik-Ninn Hansen førte Tamilsagen til den første rigsretssag i mere 
end 80 år.  
 De mange sager, der fra begyndelsen af 1980’erne blev undersøgt ved 
dommerledede undersøgelser, gav mig grundlag for en retsvidenskabelig be-
handling af spørgsmålet om ministres og embedsmænds pligter og ansvar. 
Arbejdet mundede ud i disputatsen »Ministeransvar«, der blev udgivet i 1997, 
og året efter skrev jeg på opdrag af Stats-, Justits-, Arbejds- og Finansministe-
riet samt Djøf redegørelsen »Offentligt ansatte chefers ansvar«, som Finans-
ministeriet udgav som bog. Store dele af den redegørelse blev siden indarbej-
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det som bidrag til bogen »Undersøgelseskommissioner, Embedsmandsan-
svaret & Folketingets rolle«, som Djøf Forlag udgav i 2002. 
 De nævnte værker er siden blevet anvendt af en række undersøgelses-
kommissioner og i forbindelse med tjenestemandssager. Senest har Instruks-
kommissionen i sine beretninger fra december 2020 og april 2021 i vidt om-
fang bygget sin redegørelse for reglerne om minister- og embedsmandsansvar 
herpå. De sammenfattende kapitler i »Ministeransvar« om ministerens em-
bedspligter og om normer for embedsmændenes samspil med ministeren er 
endvidere gennem en del år indgået i den særlige håndbog, som regeringen 
har uddelt til nye ministre med information om regler mv. for ministerhver-
vet. 
 Bogen om ministeransvar indeholder en udførlig dokumentation af praksis 
ved Rigsretten siden den første sag i 1855-56 og af indholdet af de mange 
dommerledede undersøgelser siden begyndelsen af 1980’erne og frem til om-
kring årtusindskiftet samt disse undersøgelsers politiske og retlige opfølg-
ning. Dokumentationen vedrørende de enkelte undersøgelser gengives ikke i 
denne bog, men bogen bygger i vidt omfang derpå og udbygger samtidig de 
grundlæggende synspunkter, ræsonnementer og konklusioner fra »Minister-
ansvar« med inddragelse af de væsentligste af de sager og undersøgelser, der 
er kommet til i de seneste to årtier. Udgangspunktet for den del af bogen, der 
handler om embedsmændenes pligter og ansvar, har været min redegørelse 
om offentligt ansattes ansvar i den ovenfor nævnte bog fra 2002. Denne rede-
gørelse er med bogen her blevet ret omfattende revideret, ajourført og udvidet 
på grundlag navnlig af de sidste to årtiers beretninger fra undersøgelseskom-
missioner. 
 Selv om der er megen sandhed i det gamle russiske ordsprog om, at »alt 
nyt er gammelt, der blot er blevet glemt«, er der kommet en del nyt til. Blandt 
det nye er også en række mere generelle, autoritative redegørelser som f.eks. 
Finansministeriets Kodex VII om »Syv centrale pligter for embedsmænd i 
centraladministrationen« fra 2015 og Børge Dahl-udvalgets betænkning nr. 
1557/2015 om opfølgning på Nødløgnssagen. Betænkningen blev i 2016 
fulgt op med en beretning fra Folketingets Udvalg for Forretningsordenen, 
der året før tillige havde afgivet en beretning om ministres ansvar over for 
Folketinget. I tillæg hertil er der også kommet flere højesteretsdomme om 
embedsmænds sandhedspligt og senest nu også Rigsrettens dom i sagen mod 
fhv. udlændinge- og integrationsminister Inger Støjberg. I de nævnte retssa-
ger har jeg deltaget som dommer i Højesteret og i Rigsretten. 
 Gennem årene har jeg været formand for de udredende udvalg, der af re-
geringen og Folketinget har været nedsat for at belyse samspillet mellem mi-
nistre og embedsmænd og for at udrede og fremkomme med forslag om bru-
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gen af og reglerne for undersøgelseskommissioner og parlamentariske under-
søgelsesformer. Det drejer sig om Betænkning nr. 1443/2004 om »Embeds-
mænds rådgivning og bistand«, Betænkning nr. 1537/2013 om »Ministrenes 
særlige rådgivere – et serviceeftersyn« og Betænkning nr. 1571/2018 om 
»Undersøgelseskommissioner og parlamentariske undersøgelsesformer«. Jeg 
har endvidere været formand for de udvalg, der afgav Betænkning nr. 
1472/2006 om »Ytringsfrihed og meddeleret for offentligt ansatte« og Be-
tænkning nr. 1553/2015 om »Offentligt ansattes ytringsfrihed og whistle-
blowerordninger«. Dele af disse udredninger er også blevet søgt nyttiggjort i 
det følgende. 

2. Kildematerialet 
2. Kildematerialet 
Et væsentligt kildemateriale til belysning af spørgsmålet om ministres og em-
bedsmænds pligter og ansvar findes i beretningerne fra dommerledede under-
søgelser af diverse såkaldt politisk-administrative skandalesager. 
 Brugen af dommerledede undersøgelser tog for alvor fart fra begyndelsen 
af 1980’erne, og som jeg har redegjort for i mange sammenhænge, var dette i 
væsentlig grad udslag af, at sådanne undersøgelser blev en særlig politik-
form.1 Eller som det er udtrykt i betænkningen om undersøgelseskommissio-
ner og parlamentariske undersøgelsesformer: »I praksis efterlades det indtryk, 
at undersøgelseskommissioner ikke nedsættes som følge af en mere abstrakt 
trang til sandhedssøgen, men som oftest som udslag af en politisk proces, 
hvor spørgsmålet om Folketingets kontrol med regeringen, ministre og for-
valtning står central.«2  
 I perioden 1980-1993 havde de dommerledede undersøgelser form af 
kommissionsdomstole og undersøgelsesretter, nedsat i henhold til retsplejelo-
vens § 21 og § 21 a, og dommerundersøgelser nedsat på uformelt grundlag. 
Ud fra en praktisk betragtning var der ingen væsentlig forskel på de tre un-
dersøgelsesformer. 
 I nedenstående oversigt er de dommerledede undersøgelser i perioden 
1980-1993 anført i kronologisk rækkefølge efter tidspunktet for undersøgel-
sesorganets nedsættelse. Kommissionsdomstole er angivet med forkortelsen 
Kd, undersøgelsesretter med forkortelsen Ur og dommerundersøgelser med 
 
1. Se senest Jens Peter Christensen, »Skandalesager, undersøgelseskommissioner og 

parlamentariske undersøgelser«, Samfundsøkonomen, nr. 2, juni 2021, side 4-15. 
2. Udvalget om Undersøgelseskommissioner, Undersøgelseskommissioner og parla-

mentariske undersøgelser. Betænkning nr. 1571, 2018, side 122. 
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forkortelsen Du. I nogle af sagerne har der, som det fremgår, successivt været 
nedsat flere undersøgelsesorganer. 

Dommerledede undersøgelser i perioden 1980-1993 
(1) Sagen om salg af havundersøgelsesskibet »Dana« (Du 1980). 
(2) Sagen om redningsskibet »RF.2«s forlis (Kd 1981, 1983, 1985). 
(3) Postskandalesagen (Kd 1982). 
(4) Sagen om Harpoon-missilulykken (Kd 1982, 1984). 
(5) Dagpengesagen (Du 1983, Kd 1985). 
(6) Sagen om statens salg af aktier i Kryolitselskabet Øresund A/S (Du 1986). 
(7) Sagen om flytningen af Thulebefolkningen i 1953 (Du 1987). 
(8) Sagen om anvendelsen af ikke-screenet donorblod (Du 1987). 
(9) Aaberg-sagen (Kd 1989). 
(10) Sagen om den kreative bogføring i Skatteministeriet (Kd 1990). 
(11) Sagen om »køb dansk klausulen« i A/S Storebæltsforbindelsens udbudsbetingelser 

(Kd 1990).  
(12) Sagen om landbrugsfondene (Kd 1990). 
(13) Tamilsagen (Ur 1990). 
(14) Sagen om behandlingen af flygtninge i Københavns Fængsler (Ur 1990). 
(15) Sagen om FN’s flygtningehøjkommissærs anvendelse af danske bistandsmidler 

(»Hartling-kontoen«) (Ur 1991). 
(16) Sagen om Sparekassen Nordjyllands overtagelse af engagementer fra Himmerlands-

banken (»Spar Nord-sagen«) (Ur 1993). 

Beretningen fra undersøgelsesretten i Tamilsagen og de omfattende politiske 
og retlige konsekvenser, som beretningen gav anledning til, medførte debat 
om, hvorledes undersøgelser af sager om fejl og forsømmelser i den statslige 
forvaltning fremover burde undersøges. Debatten mundede ud i nedsættelse 
af Udvalget vedrørende Undersøgelsesorganer, hvis formand var fhv. om-
budsmand og professor Lars Nordskov Nielsen, og hvor jeg var medlem. Ud-
valget fremkom med forslag til en lov om undersøgelseskommissioner. Lo-
ven blev vedtaget i 1999 og har siden dannet grundlag for de dommerledede 
undersøgelser. Ved en ændring i april 2021 af loven er der nu i tillæg til un-
dersøgelseskommissionerne blevet indført såkaldte granskningskommissio-
ner, og loven har ændret navn til »Lov om undersøgelseskommissioner og 
granskningskommissioner«.3 I nedenstående oversigt er de undersøgelses-

 
3. Se herom Jens Peter Christensen, »Skandalesager, undersøgelseskommissioner og 

parlamentariske undersøgelser«, Samfundsøkonomen, nr. 2, juni 2021, side 11-15. 
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kommissionsundersøgelser, der siden 1999 er blevet igangsat, anført i krono-
logisk rækkefølge efter tidspunktet for undersøgelsesorganets nedsættelse.4 

Dommerledede undersøgelser i perioden siden 1999 
(1) Farumsagen (2003) 
(2) Dan Lynge-sagen (2003) 
(3) Skattefradragssagen (2004) 
(4) Blekingegadesagen (2010) 
(5) Statsløsesagen (om indfødsret til statsløse) (2011) 
(6) Skattesagen (om Helle Thorning-Schmidts skattesag) (2012) 
(7) Iraksagen (2012, kommissionen nedlagt i 2015) 
(8) Tibetsagen (2015 og gennedsat 2018) 
(9) Kommissionen om SKAT (2017) 
(10) Instrukssagen (2019) 
(11) Kommissionen om Forsvarets Efterretningstjeneste (2020) 
(12) Minksagen (2021). 

Ikke alle de dommerledede undersøgelser har vedrørt sager, hvor spørgsmålet 
om pligter og ansvar for ministre og embedsmænd har været centralt, men 
nogle har. Det gælder navnlig Dan Lynge-sagen, Skattefradragssagen, Stats-
løsesagen, Skattesagen om Helle Thorning-Schmidts skattesag og Instrukssa-
gen. Sidstnævnte undersøgelse førte til en rigsretssag mod fhv. udlændinge- 
og integrationsminister Inger Støjberg. Efter at undersøgelseskommissionen i 
Tibetsagen havde afgivet beretning i december 2017, blev den i 2018 genned-
sat og har ved bogens færdiggørelse ultimo december 2021 endnu ikke afslut-
tet sit arbejde. Det samme gælder undersøgelseskommissionen om SKAT og 
granskningskommissionen om Minksagen. Kommissionen om Forsvarets Ef-
terretningstjeneste blev oprettet ved en særskilt lov (lov nr. 1938 af 15. de-
cember 2020). Den afgav beretning i december 2021. Beretningen er klassifi-
ceret og offentliggøres ikke. Kommissionen har alene offentliggjort en sam-
menfatning på et par sider af sine konklusioner. 
 De dommerledede undersøgelsers opgave har været at klarlægge det fakti-
ske begivenhedsforløb i den pågældende sag. Hertil har som oftest knyttet sig 
den yderligere opgave at vurdere, om nogen af de involverede havde begået 

 
4. Forud for gennemførelsen af loven om undersøgelseskommissioner blev der i en pe-

riode fra 1995-1999 ved særskilt lov nedsat undersøgelseskommissioner om den fæ-
røske banksag, om Nørrebro-sagen og om sagen vedrørende politiets efterretnings-
virksomhed på det politiske område. De to første var ledet af en advokat, mens den 
sidste var ledet af en landsdommer. Se herom bilagsdelen i Oliver Talevski, Jens Pe-
ter Christensen og Claus Dethlefsen i Undersøgelseskommissioner, Embedsmandsan-
svaret og Folketingets rolle, 2002, side 407-410.  
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fejl og forsømmelser, som kunne give anledning til, at et retligt ansvar blev 
søgt gennemført. Siden indførelsen af undersøgelseskommissionerne med lo-
ven i 1999 har denne opgave, jf. undersøgelseskommissionslovens § 4, stk. 4, 
været formuleret som den at »foretage retlige vurderinger til belysning af, om 
der foreligger grundlag for, at det offentlige søger nogen draget til ansvar«.  
 For så vidt angår embedsmændene har undersøgelsesorganerne vurderet, 
om et retligt ansvar kunne komme på tale, men ikke om et retligt ansvar burde 
søges gennemført, eller hvilke sanktioner der i givet fald skulle være tale om. 
For så vidt angår ministrene har undersøgelsesorganerne oftest tilkendegivet, 
at man i det væsentlige måtte indskrænke sig til en faktuel beskrivelse af det 
passerede, idet det måtte tilkomme Folketinget at vurdere, om der kunne være 
grundlag for et retligt ansvar ved Rigsretten. Denne særlige indskrænkning af 
vurderingen af ministrene har gammel rod, og har i undersøgelseskommissi-
onsloven fundet udtryk i bemærkningerne til § 4, stk. 4, hvoraf det fremgår, at 
undersøgelseskommissioner ikke kan få til opgave at foretage retlige vurde-
ringer af ministres forhold, herunder vurderinger af, om ministeransvarlig-
hedsloven eller andre relevante ansvarsregler må antages at være overtrådt.  
 I realiteten kan en undersøgelseskommission imidlertid komme ganske tæt 
på en retlig vurdering af ministeren, idet en undersøgelseskommission kan 
udtale sig om, hvorvidt der er foregået et objektivt retsbrud og om det rent 
faktuelle, herunder om ministerens faktiske involvering i et handlingsforløb 
og en beslutning. I den forbindelse kan en undersøgelseskommission også 
vurdere, hvilken viden ministeren må antages at have haft eller ikke have haft 
om det passerede, herunder om indholdet af de retlige regler.5 Instrukskom-
missionens beretning er et eksempel på en sådan i praksis ganske indgående 
vurdering af ministerens ansvar. Hertil kommer, at en undersøgelseskommis-
sion – på grund af det ofte nære samspil mellem minister og embedsmænd – 
ved sin vurdering af de involverede embedsmænds retlige ansvar, i praksis 
jævnligt ikke vil kunne undgå at komme ganske tæt på også reelt at foretage 
en vurdering af ministerens ansvar. 
 Undersøgelsesorganernes vurderinger har ikke samme retskildeværdi som 
domme. For så vidt angår de involverede ministre er vurderingerne imidlertid 
blevet tillagt afgørende vægt af Folketinget, der ved den efterfølgende politi-
ske opfølgning af undersøgelserne undtagelsesfrit har henholdt sig til undersø-
gelsesorganernes vurdering og på grundlag heraf har udtalt sin eventuelle kri-
tik af ministrene, ligesom man i to tilfælde, Tamilsagen og Instrukssagen, har 

 
5. Spørgsmålet blev behandlet ret udførligt af Udvalget om Undersøgelseskommissioner 

og parlamentariske undersøgelsesformer i betænkning nr. 1571/2018, side 243-246.  
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