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JUSTITS

Notits om habilitet i forbindelse med myndigheders materialeud-
levering til en undersegelseskommission

1. Indledning

Lov nr. 357 af 2. juni 1999 om undersogelseskommissioner med senere &n-
dringer (undersogelseskommissionsloven) fastsatter i § 9, stk. 1, 1. pkt., og
§ 16, jf. § 9, at enhver har pligt til at udlevere materiale til undersoggelses-
kommissionen, nar kommissionen anmoder om det. Det fremgar af forar-
bejderne til bestemmelsen i § 9, at formalet er at sikre, at undersoggelses-
kommissionen kan fa alle relevante oplysninger frem!.

I den forbindelse kan spergsmalet rejses, om en myndighed eller dens med-
arbejdere er inhabile til at efterkomme en anmodning fra en undersogelses-
kommission om materialeudlevering under henvisning til, at myndigheden
eller specifikke medarbejdere, herunder hgjtstaende medarbejdere, selv er
omfattet af kommissionens undersogelse.

Notitsen indeholder en vurdering af spergsmal om habilitet i forbindelse
med materialeudlevering til en undersggelseskommission, herunder sam-
spillet mellem de almindelige forvaltningsretlige principper og undersogel-
seskommissionsloven i den anledning.

I pkt. 2 omtales de retlige rammer for materialeindsamling, der finder sted i
anledning af en kommissionsundersggelse. I pkt. 3 omtales de forvaltnings-
retlige regler og principper om inhabilitet, herunder i forhold til undersegel-

seskommissionsloven. Justitsministeriets overvejelser og vurdering af

LJE. FT 1998-99, Tilleeg A, side 256, og beteenkning nr. 1315/1996 om undersogelsesorga-
ner, side 121.
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spergsmalet om habilitet 1 forbindelse med materialeindsamling fremgér af
pkt. 4.

2. Materialeudlevering efter undersegelseskommissionsloven
Ifolge undersogelseskommissionsloven § 9, stk. 1, 1. pkt., har enhver pligt
til at udlevere materiale til en undersegelseskommission, nar den anmoder

om det.

Bestemmelsen indeberer, at undersogelseskommissionen kan anmode om
alt materiale, der er relevant for undersogelsen, og at det i sidste ende er

kommissionen, der foretager relevansvurderingen.

Kommissionen kan vealge at formulere en helt bred anmodning om alt rele-
vant materiale, eller den kan valge at konkretisere, hvilke segeord mv. der
skal bruges til at finde materialet frem.

Pé baggrund af kommissionens anmodning vil der typisk vere behov for at
afgrense anmodningen og tilrettelegge en fremgangsmade for at soge det
relevante materiale frem.

I praksis er der to mader, man kan tilrettelegge sogeprocessen pd. Myndig-
heden kan enten ga i dialog med kommissionen om, hvordan segningen skal
gennemfores, eller myndigheden kan selv tilretteleegge segningen og rede-
gare for segeprocessen over for kommissionen. Begge fremgangsméader har

varet anvendt 1 praksis.

Det geelder generelt, at en undersogelseskommission er en uathengig myn-
dighed, der selv er ansvarlig for at tilretteleegge sin undersogelse. Kommis-
sionen har som na&vnt ganske vide befojelser til at kreeve materiale udleve-
ret. Hvis kommissionen ikke er tilfreds med det materiale, den har modta-
get, eller med den segeproces, der er fulgt, har kommissionen mulighed for
at gé 1 dialog med myndigheden herom og krave, at myndigheden udleve-
rer yderligere materiale eller udvider segningen.

3. Habilitetsreglerne

3.1. Forvaltningsloven indeholder regler om inhabilitet for personer, der vir-
ker inden for den offentlige forvaltning. Forvaltningslovens regler om inha-
bilitet geelder kun i sager, hvor der er eller vil blive truffet afgerelse af en
forvaltningsmyndighed, samt for forvaltningsmyndigheders indgéelse af
kontraktforhold. Det antages, at forvaltningslovens regler suppleres af en



uskreven retsgrundsetning om speciel inhabilitet uden for lovens anvendel-

sesomrade?.

Reglerne om speciel habilitet refererer sig til den enkelte sag og angar
spergsmaélet, om den enkelte person har en sddan interesse 1 eller tilknytning
til sagen, at den pagaldende ikke ber beskeaftige sig med den’.

Forvaltningslovens § 3 indeholder de grundleggende regler om, hvornar
den, der virker inden for den offentlige forvaltning, er inhabil i forhold til
en bestemt sag.

Det folger bl.a. af forvaltningslovens § 3, at den, der virker inden for den of-
fentlige forvaltning, er inhabil 1 forhold til en bestemt sag, hvis vedkom-
mende selv har en serlig personlig eller skonomisk interesse i1 sagen, eller
hvis vedkommendes nare familiemedlemmer eller andre neertstaende har en

sadan interesse i sagen, jf. bestemmelsens stk. 1, nr. 1 og 2.

Efter bestemmelsens stk. 1, nr. 5, vil den, der virker inden for den offentlige
forvaltning, endvidere vare inhabil, hvis der 1 evrigt foreligger omstendig-
heder, som er egnede til at vaekke tvivl om vedkommendes upartiskhed. Ef-
ter denne bestemmelse vil f.eks. et nart venskabsforhold eller omvendt et
konstaterbart uvenskab over for en person kunne begrunde inhabilitet.

Det folger af bestemmelsens § 3, stk. 3, at den, der er inhabil i forhold til en
sag, ikke ma traeffe afgorelse, deltage 1 afgerelsen eller i ovrigt medvirke
ved behandlingen af den padgaldende sag.

Uden for det omrade, der direkte omfattes af forvaltningslovens regler om
inhabilitet — f.eks. 1 forbindelse med udevelse af faktisk forvaltningsvirk-
somhed — kan tilsvarende inhabilitetsproblemer meget vel opsta. Retsgrund-
laget bestar her i uskrevne forvaltningsretlige grundsetninger. Ogsa admi-
nistrativt fastsatte regler, samt retningslinjer for god forvaltningsskik kan ef-
ter omstendighederne vere af betydning for spergsmélet om inhabilitet el-
ler beslaegtede problemer. Indholdet af disse grundsatninger mv. svarer i
vidt omfang til de udtrykkelige regler i forvaltningsloven®.

2 Jf. Niels Fenger, Forvaltningsloven med kommentarer, 1. udgave, Jurist- og @konomfor-
bundets Forlag, 2013, s. 169.
3 Jf. Karsten Revsbech m.fl., Forvaltningsret — sagsbehandling, 7. udgave, Jurist- og @ko-
nomforbundets Forlag, 2014, s. 84.
4 Jf. Hans Gammeltoft-Hansen m.fl., Forvaltningsret, 2. udgave, Jurist- og @konomforbun-
dets Forlag, 2002, s. 253.
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Om speciel inhabilitet uden for forvaltningslovens omrade har Folketingets
Ombudsmand i en udtalelse (2014-11) blandt andet anfort folgende:

”Det er almindeligt antaget, at forvaltningslovens regler om in-
habilitet suppleres af en uskreven retsgrundsatning om speciel
inhabilitet uden for forvaltningslovens omrade. Den uskrevne
retsgrundsatning kan f.eks. finde anvendelse i1 forbindelse med
faktisk forvaltningsvirksomhed, men ogsd i forbindelse med
procesledende beslutninger, udarbejdelse af indstillinger fra en
myndighed til en anden, udarbejdelse af udtalelser og redegorel-
ser mv.

Om der foreligger en situation, hvor den uskrevne retsgrundsaet-
ning om speciel inhabilitet finder anvendelse, beror pa en kon-
kret vurdering af karakteren af den virksomhed, der udeves. Det
er imidlertid almindeligt antaget, at forvaltningslovens regler
om inhabilitet har en vis afsmittende betydning for fastleggel-
sen af, 1 hvilke tilfeelde en offentligt ansat person i medfer af den
uskrevne retsgrundsetning om speciel inhabilitet ber atholde
sig fra at udeve en bestemt faktisk forvaltningsvirksomhed.”

3.2. En sarlig habilitetsproblemstilling opstér, hvor en overordnet ansat er
inhabil, og der pa den baggrund kan rejses spergsmal om, hvilken betydning
denne inhabilitet har for det underordnede personales adgang til at medvirke
til sagens behandling. I hvert fald, hvor den overordnede er inhabil efter for-
valtningslovens § 3, stk. 1, nr. 1, antages det, at ogsé de underordnede me-
darbejdere da — ud fra betragtninger om et ath@ngighedsforhold til deres
chef — vil vere inhabile.

Afledt inhabilitet som folge af en overordnets inhabilitet kan omfatte for-
skellige situationer.

Hvor en minister er inhabil, sker det ofte, at sagen overflyttes til en anden
minister ved kongelig resolution, men saledes at embedsmandene 1 den in-
habile ministers ministerium forestar sagsbehandlingen, herunder udarbe;j-
der udkast til afgerelse i sagen®.

Hvor den inhabile er mellemleder, ber sagens behandling ikke overlades
alene til personer, der er den inhabile embedspersons underordnede medar-
bejdere. Sagsbehandlingen ber i stedet overlades til en ansat, der inden for
hierarkiet er over- eller sideordnet, eller dog saledes, at sagsbehandlingen
sker efter instruktion fra en sddan ansat®.

3 Jf. Niels Fenger m.fl., Forvaltningsret, Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2018, s. 271-

272.

6 Jf. Niels Fenger m.fl., Forvaltningsret, Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2018, s. 273.
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3.3. Undersogelseskommissionsloven indeholder ikke bestemmelser, der re-
gulerer sporgsmalet om inhabilitet i forbindelse med materialeudlevering.

Det fremgar af undersogelseskommissionslovens § 9, stk. 1, at enhver har
pligt til at udlevere materiale til undersogelseskommissionen, nar kommis-
sionen anmoder om det. Pligten gaelder ikke 1 det omfang, der efter § 12 ikke
er pligt til at afgive vidneforklaring om indholdet af materialet. Materiale,
der er udarbejdet af en minister eller embedsmand 1 embeds medfor, kan
dog ikke nagtes udleveret under henvisning til, at den padgaldende minister
eller embedsmand efter § 12 ikke har pligt til at afgive vidneforklaring om
indholdet af materialet.

Det anfores 1 Oliver Talevski m.fl., Undersggelseskommissioner, Embeds-
mandsansvaret & Folketingets rolle, Jurist- og @konomforbundets Forlag,
2002, side 110, at underseggelseskommissionslovens § 9, stk. 1, 3. pkt., pree-
ciserer, at materiale, der er udarbejdet af en minister eller embedsmand 1
embeds medfor, ikke kan nagtes udleveret under henvisning til, at den pa-
galdende minister eller embedsmand ikke har pligt til at afgive vidneforkla-
ring om indholdet af materialet. I tilknytning hertil anfores pd samme side,
note 10:

”Den pageldende minister eller embedsmand vil principielt
vere inhabil til — pa myndighedens vegne — at foresta udleve-
ringen af materialet. Er ministeren inhabil, er embedsmandene
1 ministeriet som folge af deres underordnelsesforhold til mini-
steren 1 almindelighed ogsa inhabile, jf. herved princippet i for-
valtningslovens § 3, stk. 1, nr. 5. I en sddan situation kan den
fremgangsmdde anvendes, at sagen om at ekspedere udleve-
ringsanmodningen ved kongelig resolution overtages af en an-
den minister, som eventuelt bistas af embedsmand fra det be-
rorte ministerium (selvsagt under den forudsatning, at de pa-
geldende embedsmend ikke selv kan risikere et retligt ansvar i
anledning af undersegelsen). Udgangspunkt md dog nok anta-
ges at vere, at ministeriet (ved embedsmend, der ikke selv kan
risikere et retligt ansvar 1 anledning af undersggelsen) kan fore-
sta ekspeditionen af udleveringsanmodningen, f.eks. en indle-
dende generel anmodning om at udlevere alt relevant materiale.
Den navnte fremgangsmade om overforsel til en anden minister
ma saledes antages at vare forbeholdt helt serlige tilfzlde,
f.eks. den situation, hvor udleveringsanmodningen vedrerer
nermere angivne dokumenter, der har vasentlig betydning for
spergsmalet om ministerens retlige ansvar”.



Endvidere anfores det i Oliver Talevski m.fl., Underseggelseskommissioner,
Embedsmandsansvaret & Folketingets rolle, Jurist- og @konomforbundets
Forlag, 2002, side 108, at hvis offentligt ansatte overtraeder de pligter, der
er fastsat 1 undersggelseskommissionslovens § 9, stk. 1 eller 2, vil der vare
tale om tjenesteforsommelse, der vil kunne medfere disciplinert ansvar og
1 grove tilfelde strafansvar, jf. straffelovens §§ 156 eller 157. For ministres
vedkommende vil en sddan pligttilsidesettelse efter omsteendigheder kunne
indebaere en overtraeedelse af ministeransvarlighedslovens § 5. Hertil kom-
mer, at en minister kan risikere, at et parlamentarisk ansvar geres gaeldende,
jf. grundlovens § 15.

4. Justitsministeriets overvejelser og vurdering

Spergsmalet om inhabilitet 1 forbindelse med materialeudlevering til en un-
dersogelseskommission giver anledning til overvejelser om samspillet mel-
lem undersggelseskommissionsloven og de almindelige forvaltningsretlige
principper om inhabilitet.

I forbindelse med materialeudlevering kan der navnlig indtreede et habili-
tetssporgsmaél som folge af afledt inhabilitet for en medarbejder 1 tilfelde,
hvor medarbejderens overordnede, f.eks. ministeren, er inhabil.

Det er almindeligt antaget, at forvaltningslovens regler om inhabilitet sup-
pleres af en uskreven retsgrundsatning om speciel inhabilitet uden for for-
valtningslovens omréde, herunder i forbindelse med faktisk forvaltnings-
virksomhed. Om der foreligger en situation, hvor den uskrevne retsgrund-
setning om speciel inhabilitet finder anvendelse, beror pd en konkret vur-

dering af karakteren af den virksomhed, der udeves.

De almindelige forvaltningsretlige principper, der finder anvendelse 1 for-
bindelse med myndigheders materialeindsamling til brug for en undersegel-
seskommission, skal imidlertid ses i lyset af forudsatningerne bag den ud-

leveringsordning, som undersggelseskommissionsloven bygger pa.

Det er i undersogelseskommissionsloven forudsat, at kommissionen anmo-
der om og modtager materiale fra de respektive myndigheder m.v. til brug
for sin undersogelse. Myndighederne m.v. forestar herefter det indledende
arbejde med at fremfinde og udlevere relevant materiale i overensstemmelse

med kommissionens konkrete anmodning herom.

I overensstemmelse hermed har den hidtidige praksis for undersegelses-
kommissioner varet den, at tidligere kommissioner som udgangspunkt har
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baseret deres undersogelser pa, at de berorte myndigheder har fundet og ud-
leveret relevant materiale til den pageldende undersogelseskommission i

henhold til kommissionens konkrete anmodning herom.

Det er Justitsministeriets opfattelse, at det ville stride mod forudsatningerne
bag den udleveringsordning, som undersegelseskommissionsloven bygger
pa, hvis medarbejdere ansat i en myndighed, der indgar i en kommissions-
undersogelse, generelt mé betragtes som (afledt) inhabile som folge af inha-
bilitet hos ministeren eller en hojtstdende chef. I forleengelse af det anforte i
Oliver Talevski m.fl., Undersggelseskommissioner, Embedsmandsansvaret
& Folketingets rolle, Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2002, side 110,
note 10 (citeret ovenfor) vurderes det dog, at 1 helt sarlige tilfelde, f.eks.
hvis en udleveringsanmodning helt snavert vedrerer nermere angivne do-
kumenter af vasentlig betydning for vurderingen af ansvar, ber en udleve-
ringsanmodning behandles séledes, at den, der potentielt vil skulle ansvars-
vurderes, sd vidt muligt ikke involveres i behandlingen af udleveringsan-

modningen.

Det bemarkes 1 ovrigt, at ansatte i den udleverende myndighed 1 forbindelse
med materialeudleveringen vil vaere omfattet af de almindelige tjenesteret-
lige og strafferetlige regler.



