Rigsrevisionens syn pa ministeransvar og ansvarsplacering i forhold til
udgvelse af den statslige revision

Indledning
Formalet med dette notat er at klargare Rigsrevisionens syn pa ministeransvar
og ansvarsplacering i forhold til udgvelsen af den statslige revision.

Rigsrevisionen har fastlagt en raekke principper for, hvordan Rigsrevisionen be-
tragter ministeransvar og ansvarsplacering, jf. pkt. 1-5:

1. Rigsrevisionen reviderer ministerens dispositioner.

2. Ministeren er ansvarlig for dispositionerne i ministeriet, hvor der er instruk-
tionsbefgjelse.

3. Ministeren er i forhold til Folketinget ansvarlig for at disponere lovligt og her-
under disponere over bevillinger i overensstemmelse med det formal, bevil-
lingen er givet til.

4. Ministerens ansvar sendres ikke ved, at en forligskreds har blastemplet en
disposition.

5. Ministerens ansvar andres ikke ved, at den samlede regering har veeret ind-
forstdet med dispositionen.

| notatet gennemgas det juridiske grundlag for principperne, og det beskrives
kort i bokse, hvordan den statslige revision udgves inden for forstadelsesram-
men. Det juridiske indhold er kvalitetssikret af professor, dr.jur. Jargen Albaek
Jensen.

For en god ordens skyld skal det neevnes, at Rigsrevisionen bruger ministeriet
og ikke ministeren som aktgr i beretningerne.

RIGSREVISIONEN

17. april 2018
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Det juridiske grundlag for Rigsrevisionens principper

Ad 1. Rigsrevisionen reviderer ministerens dispositioner

Statsrevisorerne og Rigsrevisionen er en del af den parlamentariske kontrol i
Danmark. Det fremgar af grundlovens § 47, stk. 2, at Folketinget veelger et an-
tal revisorer, der gennemgar statsregnskabet og paser, at alle statens indteeg-
ter er opfart i regnskabet, og at ingen udgifter er afholdt uden hjemmel i finans-
loven eller anden bevillingslov. Rigsrevisor udfgrer pa vegne af Statsrevisorer-
ne revisionsopgaven, jf. rigsrevisorlovens § 8. Udfyldelsen af den statslige re-
visions rolle tager udgangspunkt i Folketingets kontrolbehov. Folketingets vur-
dering af behovet for kontrol er Folketingets egen og tager udgangspunkt i ar-
bejdsfordelingen mellem Folketinget og regeringen.

= For udgvelsen af den statslige revision betyder det, at Statsrevisorer-
ne og Rigsrevisionen pa vegne af Folketinget fgrer kontrol med den
udgvende magt, dvs. med ministerens dispositioner og embedsfarel-
sen pa omradet. Det betyder ogs4, at den statslige revision ikke er en
del af ministeriernes interne kontrol med embedsvaerket.

Ad 2. Ministeren er ansvarlig for dispositionerne i ministeriet, hvor der er in-
struktionsbefgjelse

Grundlovens § 13 fastslar, at ministrene er ansvarlige for regeringens ferelse.
At en minister er ansvarlig for embedsfarelsen pa sit omrade, betyder, at in-
gen formelt set kan blande sig i ministerens embedsfgrelse. Dvs. at nar mini-
steren har faet et ansvarsomrade, er ministeren altid den gverste ansvarlige
for sit ministeromrade bade politisk og administrativt. Ministeren er ansvarlig
for alle dispositioner inden for sit forvaltningsomrade. Ministeren har ogséa det
administrative ansvar, hvilket betyder, at ministeren er ansvarlig for, hvordan
ministeriet organiseres, og at de rette kompetencer er til stede. | praksis vil mi-
nisteren normalt have uddelegeret ministeriets opgaver til forskellige afdelin-
ger eller underliggende styrelser. Det sendrer dog ikke ved, at ansvaret for em-
bedsfarelsen altid er ministerens.

= Det betyder, at den statslige revision altid vil rette en eventuel kritik
mod den minister, som er ansvarlig pd omradet — ogsa i situationer,
hvor det kritiserede forhold har fundet sted i en underliggende institu-
tion, styrelse e.l. Det vil ogsa sige, at revisionen ikke vil omhandle en
naermere undersggelse og vurdering af, om ministeren har haft kend-
skab til eller har veeret orienteret tilstreekkeligt om et forhold, da an-
svaret i alle tilfeelde formelt vil veere ministerens.
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Ad 3. Ministeren er i forhold til Folketinget ansvarlig for at disponere lovligt og
herunder disponere over bevillinger i overensstemmelse med det formal, be-
villingen er givet til

Ministeren er ansvarlig for, at ministeriets dispositioner er i overensstemmelse
med love, regler mv. De ngermere bestemmelser om det retlige ministeransvar
fremgar af lov om ministres ansvarlighed (ministeransvarlighedsloven). Af lo-
ven fremgar det, at ministeren er ansvarlig for sin embedsfgrelse og kan straf-
fes, hvis ministeren forsaetligt eller af grov uagtsomhed tilsideseaetter de pligter,
der p&hviler ministeren efter grundloven, anden lovgivning eller stillingens be-
skaffenhed. Ministeren kan saledes ikke administrere sit ministerium i strid med
de love, som Folketinget har vedtaget, uanset om ministeren politisk er uenig
med den geeldende lovgivning.

Folketinget giver i de arlige bevillingslove ministeren en raekke bevillinger. En
bevilling er en bemyndigelse til en minister til i finanséaret at afholde udgifter til
et angivet formal eller modtage indteegter af en angivet art i overensstemmel-
se med de generelle og specielle forudseetninger, hvorunder bevillingen er gi-
vet. Ministeren skal, nér finansaret er omme, afleegge regnskab for, at bevillin-
gen er anvendt i overensstemmelse med ovenstaende forudsaetninger. Mini-
steren har saledes i forhold til Folketinget en pligt til at disponere inden for be-
villingens formal, herunder en pligt til at udvise skyldige skonomiske hensyn
ved dispositionen. Dette svarer til den fortolkning, som er gengivet i budget-
vejledningens pkt. 2.2.3.

Det ansvar, som Folketinget vil ggre geeldende, hvis ministeren ikke lever op
til ovenstaende, vil typisk veere inden for, hvad der kan betegnes "det politiske
ministeransvar”. Det politiske ministeransvar fglger af grundlovens § 15, som
omhandler det parlamentariske princip, at ingen minister kan forblive i sit em-
bede, efter at Folketinget har udtalt sin mistillid til ministeren. | seerligt alvorlige
tilfzelde, fx hvis der foreligger egentligt mandatsvig, vil ministeren ogsa kunne
drages retligt til ansvar, jf. grundlovens §8 16 og 60.

Det retlige ansvar er dog begraenset af ministeransvarlighedslovens § 3, hvor-
efter ministeren kun bliver ansvarlig for sine underordnedes beslutninger i det
omfang, det fremgar af § 3.
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= Det betyder, at den statslige revision har til opgave at kontrollere, om
alle institutioner, der handler pa ministerens vegne har disponeret lov-
ligt og skonomisk hensigtsmaessigt inden for det formal, som en be-
villing er givet til, og har aflagt korrekt regnskab herfor. Det er ogsa re-
visionens opgave at rapportere dette til Folketinget, s& Folketinget kan
vurdere, om ministeren bgr drages til ansvar.

=> Den statslige revision baserer sig pa den information, der findes, fx
om formalet med en bevilling. Det er revisionens opgave at undersg-
ge og vurdere, om ministeren har forvaltet sit omrade inden for dette
formal. Det politiske ansvar ggres dog kun geeldende, hvis Folketin-
get vurderer, at revisionens konklusion bgr have en konsekvens. Hvis
Folketinget derimod fx bakker op om ministerens vurdering af, hvad
der kan afholdes inden for bevillingen, vil Folketinget ikke sanktionere
ministerens embedsfarelse.

Ad 4. Ministerens ansvar aendres ikke ved, at en forligskreds har blastemplet
en disposition

Der findes ikke nogen beskrivelse af, hvordan en minister skal styre sit forvalt-
ningsomrade — hverken i grundloven eller i almindelig lovgivning. Det er imid-
lertid en udbredt parlamentarisk praksis, at ministre pa en raekke forvaltnings-
omrader indgér politiske aftaler, flerarsaftaler og forlig.

Et forlig eller en politisk aftale kan defineres som en forhandlet, ikke-juridisk
bindende aftale indgaet mellem ministeren, regeringspartierne og ét eller flere
af de partier i Folketinget, som sidder i opposition. Et forlig eller en politisk af-
tale vil for partierne omkring aftalen betyde, at man har forpligtet sig til at sgge
at gennemfgre og opretholde de politiske tiltag, som fremgar af aftalen, sa leen-
ge aftalen geelder. | en reekke tilfeelde er de politiske aftaler vidtraekkende, idet
ministrene og ministerierne opfatter det som, at rammerne for et forvaltnings-
omrade kan veere fastlagt i aftaleteksterne. Dvs. at der ud over en raekke lov-
forslag ofte i aftalen ogsa vil veere beskrevet en reekke proceduremaessige trin
(fx hvornar beslutninger skal treeffes, lovforslag fremsaettes, og hvordan og
hvornar ministeren skal orientere kredsen af partier). Der kan ogséa fremga af-
taler omkring finansiering af tiltagene i aftaleteksten.

Anvendelsen af politiske aftaler bygger pa preemissen om, at aftaleparterne
foler sig forpligtede til at bakke op om at gennemfgre aftalen. Det kan fare til
den forstaelse hos ministrene og ministerierne, at ministeren ikke er fuldt an-
svarlig for sit omrade, men at ansvaret er lagt ud til en bredere kreds af Folke-
tingets partier. Dermed opstar der uklarhed om, hvem der egentlig er ansvar-
lig for ministerens forvaltningsomrade.
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Der er dog alene tale om en parlamentarisk praksis, og brugen af politiske af-
taler er ikke funderet i nogen juridisk tekst. Det fglger af grundlovens § 56, der
fastslar, at folketingsmedlemmerne ene er bundet ved deres overbevisning.
Reglen betyder, at et folketingsmedlem aldrig forpligtende kan bindes forud for
en afstemning, dvs. at den almindelige partidisciplin i virkeligheden aldrig kan
handhaeves juridisk, selv om den i praksis kan veere steerk, fx i forbindelse med
politiske aftaler, forlig mv.

Det betyder ogsa, at en forligs- eller aftalekreds aldrig kan sidestilles med Fol-
ketinget. Statsretligt er Folketinget i grundloven defineret som "en forsamling
bestadende af hgjst 179 medlemmer”, og Folketingets forretningsorden indehol-
der de naermere bestemmelser for Folketingets "forretningsfarelse”, herunder
folketingsmedlemmernes adgang til information fra ministeren og dermed ad-
gangen til at fare kontrol med regeringen. Fx kan ministeren ikke f& hjemmel
til at anvende en bevilling uden for formalet ved at forelaegge det for en forligs-
eller aftalekreds, men ma i sa fald skaffe sig formel hjemmel gennem ny lov-
givning eller vedtagelse af et aktstykke i Finansudvalget.

= For udgvelsen af den statslige revision er det centralt, at en forligs- el-
ler aftalekreds aldrig kan sidestilles med Folketinget, dvs. at revisionen
laegger til grund, at ministeren aldrig kan opna hjemmel til at dispone-
re uden for fx en bevillings formal ved at foreleegge det for en forligs-
eller aftalekreds og dér opna tilslutning.

= Det er ogsa centralt, at det alene er, nar Folketinget er forsamlet som
folketing i overensstemmelse med grundloven og Folketingets forret-
ningsorden, at Folketinget kan traeffe beslutninger. Det er dog endvi-
dere anerkendt som statsretlig seedvane, at Finansudvalget kan vare-
tage de funktioner, der i grundlovens § 46 er henlagt til Folketinget,
hvilket indebeerer, at en minister i Finansudvalget kan opna hjemmel
til at bruge en bevilling uden for det formal, som den oprindeligt blev
givet til. Folketinget vil efterfalgende vedtage sendringerne pa tilleegs-
bevillingsloven.
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Ad 5. Ministerens ansvar eendres ikke ved, at den samlede regering har veeret
indforstaet med dispositionen

En raekke veesentlige politiske beslutninger traeffes i regeringens Koordinations-
udvalg og konomiudvalg. Uanset at disse udvalg ud fra en politisk synsvinkel
er vaesentlige fora for fastleeggelsen af regeringens politik, har beslutninger truf-
fet i disse udvalg ikke en szerlig karakter i forhold til spgrgsmalet om minister-
ansvaret, dvs. at ministrene ikke har et solidarisk retligt ansvar. En minister kan
dog blive retligt ansvarlig, hvis ministeren har medvirket til en anden ministers
retsstridige embedsfarelse.

= Det betyder, at for den statslige revision vil det altid veere den minister,
som er ansvarlig for det enkelte forvaltningsomrade, der er ansvarlig
for beslutningen og den efterfalgende forvaltning af den.
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