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Er den demokratiske kontrol med de danske efterretningstjenester tilstraekkelig? Hvem
har den egentlige indflydelse pd fastscettelsen af tjenesternes mandat, og hvordan

balanceres hensynet til borgernes rettigheder i forhold til den nationale sikkerhed?

Den seneste magtudredning beskceftigede sig ikke med disse afgerende
demokratiske spargsmal. Siden da har efterretningstjenesterne imidlertid f&et egede
befgjelser og ressourcer, og den teknologiske udvikling har givet tjenesterne hidtil
uanede muligheder for at g& meget toet pd borgernes privatliv. Derudover har de
senere &r budt p& massiv mediedcekning af forskellige forhold omkring de danske
efterretningstjenester, og dermed har ogsd lovgrundlaget og tilsynet med
efterretningstjenesterne fdet en hel del opmcerksomhed i den danske offentlighed.
Den nye Magtudredning er sdledes en oplagt anledning til at eftersperge et oplyst og
sagligt grundlag for en demokratisk diskussion af efterretningstjenesterne som

foenomen i et demokratisk samfund.

| dette essay vil vi belyse nogle af de retlige og samfundsmcessige udfordringer og
blinde vinkler, som kan konstateres p& feltet. Forskning i de danske
efterretningstjenester er begraenset, og vi traekker derfor p& den eksisterende viden i
den internationale litteratur, ndr vi i det felgende kvalificerer de vcesentligste

spergsmdl vedrerende efterretningsomréadet.

Tilsyn med efterretningstjenesterne i Danmark

Det er langt fra ferste gang, at de danske efterretningstjenester er under kritisk lup. Op
gennem sidste halvdel af 1900-tallet afdcekkedes forskellige skandaler om fx ulovlig
overvagning, registrering af lovlig politisk virksomhed, og aflytning af kabler, herunder
kommunikation til og fra udenlandske ambassader i Danmark. P& den baggrund blev
to kommissioner nedsat; PET-Kommissionen, nedsat i 1999, som skulle kulegrave PET’s
virke fra 1945-1991, og Wendler Pedersen-Kommissionen, nedsat i 1998, som skulle
gennemgd de retlige rammer for registreringsvirksomhed hos bdde PET og FE
(Andersen et al., 2022).

Kommissionsarbejdet tog 10 &r, og i mellemtiden gik vi ind i en nye efterretningsceraq,
hvor krigen mod terror fundamentalt cendrede vores trusselsbillede oqg
sikkerhedsforstéelse  og  derved  understregede  behovet for  stcerke

efterretningstjenester (Richards, 2012). Som konsekvens har tjenesterne i en lang
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rcekke vestlige demokratier lebende fdet tildelt egede magtbefojelser og nye
revolutionerende redskaber, hvilket kun har @get behovet for at fere kontrol med
selvsamme organisationer (Herman, 2004; Koch, 2016). Det direkte resultat af de to
kommissionernes arbejde var oprettelsen af det uafhcengige Tilsyn med
Efterretningstjenesterne i 2013, som erstattede det eksisterende Wamberg-udvalg,
som indtil da havde fert en noget utilstraekkelig kontrol med tjenesterne siden 1964
(Andersen et al., 2022).

Uafhcengige tilsyn med efterretningstjenester er stadig et relativt nyt feenomen i
demokratiske samfund, og selvom det for nuvcerende er alment accepteret, at det er
nedvendigt med kontrol af efterretningstjenesterne, s& er der stadig mange
kontroverser forbundet med denne praksis (Muller-Wille, 2006). Arsagen til mange af
disse kontroverser skal findes i det ofte altoverskyggende argument om hensynet til
nationens sikkerhed. Der er dog to helt fundamentale argumenter for, hvorfor tilsyn og
kontrol med vores efterretningstjenester er helt afgerende. Den ferste er det
retsstatslige argument som beror sig p& at med magt mé felge ansvar, "rule of law” og
menneskerettighedsprincipper (Born & Leigh, 2005; Koch, 2016). Det andet er det
politologiske argument, som hviler p& at ansvarlighed, som tilsyn og kontrol er en
forudscetning for, er fuldstcendig afgerende for at en statslig autoritet kan have
demokratisk legitimitet (Bochel et al., 2015; Matei, 2014; Yauri-Miranda, 2021). Uden

tilsyn og kontrol ingen legitimitet. Heller ikke for efterretningstjenesterne.

Trods de mange d&rs kommissionsarbejde og de tunge juridiske og samfundsmaessige
argumenter for, hvorfor tilsyn, herunder dets funktion, sammenscetning og virke, er
afgerende for de danske efterretningstjenesters berettigelse til at operere i det danske
demokratiske samfund, s& ved vi forsvindende lidt om tjenesternes s& vel som
tilsynsorganers virke og praksis, samt den professionelle relation mellem dem, som
forer tilsyn og dem, som er underlagt tilsyn. Forskere, medier og civilsamfundsaktarer
er udfordret af den omfattende merklcegning omkring tjenesternes praksis og den
vidtgdende tavshedspligt, som tilsynsorganerne er underlagt. Heller ikke den politiske
debat ger os meget klogere. Uden den ngdvendige offentlige diskussion, er det
ncerliggende at sperge til, pd hvilke grundlag efterretningstjenesternes demokratiske

legitimitet hviler.
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Det vi ved, og alt det vi ikke ved om mekanismer for ansvarlighed

Med afscet i ovenstdende argumenter for relevansen af tilsyn med
efterretningstjenesterne, fremscetter vi her helt fundamentale spargsmdl, som bar
studeres ncermere i den danske konktest - specielt set i lyset af de seneste drs
skandaler, som bdde har indikeret et utilstraekkeligt tilsynssystem og
tvcerorganisatoriske konflikter med store konsekvenser til felge. Spergsmdlet om tilsyn
med efterretningstjenesterne kan tilgds ud fra to relevante og af hinanden afhcengige
vinkler - den retlige (mekanismer for ansvarlighed) og den politologiske

(ansvarlighedsdyder).

Med afscet i den ferste s& kan vi lcere en masse om vores eget tilsynssystem og
lovrammen for de danske efterretningstjenester, ved at se ud over de danske grcenser
tii de lande, som vi ellers sammenligner os med, og til den Europceiske
Menneskerettighedsdomstol. Vi behagver kun at se til vores skandinaviske naboer mod
nord, Norge, for at konstatere, at det danske tilsynssystem i sammenligning hermed
fremstdr noget sporadisk og sncevert. Man har i Danmark valgt en reduceret model,
hvor det uafhcengige organ, Tilsynet med Efterretningstjenesterne, farer tilsyn med, om
tienesterne behandler personoplysninger i overensstemmelse med lovgivhingen, og
nu ogsd med legaliteten af PET's operative opgaver.! Altsd har man ikke et generelt
mandat til at fere tilsyn med alle former for operationer, metoder, samarbejdspartnere

eller andre nedvendige aspekter af efterretningspraksissen.

Den anden del af tilsynssystemet, Folketingets Udvalg vedrerende
Efterretningstjenesterne, er sé tavshedsbelagt, at vi reelt set ikke ved meget om, hvad
Udvalget konkret fagrer tilsyn med. Endvidere kan man diskutere, om man kan betegne
det som tilsyn, idet Udvalget ikke har nogle konkrete tilsynsbefgjelser, men snarere
fungerer som et forum for, at tienesterne kan informere om de sager og spergsmdl, de
finder relevante. Med det for nylig vedtagende lovforslag om cendringen af loven om
PET, er der de to organers mandater blevet udvidet, men det indebcerer ogsd en

svaekket politisk uafhcengighed (L 760-Bilag 1, 2024).

! Dette nye mandat er indfert ved vedtagelsen af Lov om cendring af lov om Politiets
Efterretningstjeneste (PET), lov om etablering af et udvalg om forsvarets og politiets
efterretningstjenester og lov om beskyttelse af whistleblowere d. 4. juni 2024.
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Nordmcendene har valgt en anden og mere omfattende model. Norges tilsynsorgan,
Stortingets Kontrollutvalg har, til sammenligning, mandat til at fere tilsyn med hele
informationslivscyklussen; indsamling, deling, brug af og adgang til information. Dette
gcelder ogsd for tredjepartsinformation (EOS-Utvalget, n.d.). Dette er blot et eksempel,
men generelt forer vores naboer et mere omfattende tilsyn med deres
efterretningstjenester, end vi gor i Danmark (Institut for Menneskerettigheder, 2022).
Denne erkendelse falder sammen med nedvendigheden af at tage de nye
arbejdsformer og metoder i tienesterne i betragtning, ndr vi diskuterer tilsyn, herunder
masseindhentning, open source, og predictive intelligence. Et ncerliggende
spergsmdl, som Vi ber beskceftige os med, er derfor;, hvad betyder
efterretningstjenesternes markante nye arbejdsformer for demokratiet og individets
rettigheder, og hvordan omistiller vi kontrol og ansvarligheds-mekanismer til denne

virkelighed?

Vi kan ogsd vende blikket mod den Europceiske Menneskerettighedsdomstol, nér vi vil
informere os om de retlige krav til tilsyn med efterretningstjenesterne. Domstolen har
afprevet en rcekke sager inde for omrddet,? og vi kan heraf udlede felgende: 1)
hensynet til statens sikkerhed er en anerkendt og legitim grund til at acceptere
indskrcenkninger af rettigheder; 2) Domstolen tildeler generelt staterne en bred
skansmargin i sager om rigets sikkerhed og efterretningstjenester; og 3) til gengceld
stilles der krav om effektive retsgarantier for at undgd vilkérlig magtanvendelse i
erkendelse af, at efterretningstjenesterne foretager meget intensive indgreb i
individers rettigheder (Koch, 2023). Det betyder konkret, at der skal vcere et
betryggende og klart hjemmelsgrundlag, som giver borgerne en tilstraekkelig
indikation af de omstcendigheder hvor man af de offentlige myndigheder kan blive
udsat for hemmelig og potentiel farlig indblanding i privatlivet (Leander v. Sweden,
1987). Dette kan ikke siges at veere tilfceldet i den danske kontekst, hvor retsgrundlaget
i mange henseende er abstrakt og mangler detaljeringsgrad (Koch, 2023), hvilket i
praksis ger det meget sveert at gennemskue, hvorndr man som borger kan falde i

tienesternes sgqgelys. Det vedtagende lovforslag til revidering af lovgrundlaget for PET

2 Bl.a. to nyere domme fra 2021 mod henholdsvis Storbritannien (Big Brother Watch and Others v The
United Kingdom) og Sverige (Centrum fér Rattvisa v Sweden), hvor begge lande blev fundet skyldige i
at overtrcede borgerrettighederne, da visse dele af deres overvégningssystemer strider imod artikel 8 i
Den Europceiske Menneskerettighedskonvention, som blandt andet beskytter retten til privatliv.
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har ikke veceret til megen hjcelp i forhold til, at abstraktionsniveauet bliver mindre og
detaljeringsgraden hgjere. Vi ber derfor interessere os for, hvorfor de politiske
beslutningstagere i Danmark er tavende overfor at implementere de retlige krav fra
den Europceiske Menneskerettighedsdomstol. Et yderst relevant forskningsspargsmal
kunne lyde som felgende: hvordan forenes de retlige krav fra Den Europceiske

Menneskerettighedsdomstol med de politiske logikker?

Det vi ved, og alt det vi ikke ved om ansvarlighedsdyder

Det retlige fokus alene er ikke tilstraekkeligt, og et supplerende politologisk fokus er en
nedvendighed, da vi ikke kan forvente at passende lovgivning laser alle problemer
(Born & Leigh, 2005). Efterretningsvirksomhed vil nedvendigvis altid vcere omgivet af
en vis grad af merklcegning, hvilket alt andet lige giver eget mulighed for at omgé
loven. Pointen er her ikke hvorvidt at efterretningstjenesterne faktisk omgar loven, men
at muligheden for at gere det og holde det ude af segelyset er der. Af denne drsag
bar vi ogsd inddrage den politologiske vinkel, som eftersparger en bredere diskussion
af vores samfundsmaessige veerdier, specielt vores frihedsveaerdier kontra sikkerhed, og
hvordan vi overscetter dem i en efterretningskontekst. Sagt med andre ord; hvilke type
efterretningsorganisation og -praksis vil vi have skal reprcesentere os som samfund?
Hvilke begrcensninger pd vores civile rettigheder i sikkerhedens navn, kan vi std inde
for som liberalt demokratisk samfund? Samlet set; hvilke ansvarlighedsdyder ber vi

forvente, at vores efterretningstjenester opererer efter?

Dyder om ansvarlighed er kontekstuelle og afspejler de normer og vcerdier som
hersker i den pdgceldende stat. Bredt forstdet er det enskvcerdige egenskaber hos
statslige organisationer og embedsmaend (Bovens, 2010), og kan f.eks. manifesteres i
en vilje til at veere transparent, udave responsivitet, og vaere sit demokratiske ansvar
bevidst (Bovens et al, 2014; Considine, 2002; Koppell, 2005). Oftest vil disse
onskvcerdige egenskaber fremgd af organisationens interne etiske retningslinjer. Disse
er i Danmark ikke offentligt tilgeengelige for efterretningstjenesterne. Vi ved derfor ikke
ret meget om, hvilket etisk grundlag der ligger for praksissen, eller i hvor hgj grad de
efterleves. Dette gor dog ikke emnet mindre relevant for den offentlige diskussion, men
en kvdlificeret debat mé& nedvendigvis basere sig pd et oplyst grundlag. Et sddan

grundlag kan delvist oplyses af forskningen, ved at undersege de herskende logikker
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omkring demokratisk ansvarlighed, herunder hensynet til borgernes frihedsrettigheder

i relation til hensynet til den nationale sikkerhed, blandt de respektive akterer.

Vi ber samtidig se bredere end blot til efterretningstjenesterne, tilsynsorganerne og
regeringen, ndr vi definerer hvem de relevante aktaerer er. Det danske civilsamfund har
en lang tradition for at blande sig i den offentlige debat og forsage at skabe indflydelse
(Damgaard, 2003), og dette er ogsd gceldende for problematikker angdende
efterretningstjenesterne. Analyser fra Institut for Menneskerettigheder samt heringssvar
fra fagforeninger, interesseorganisationer og NGO’er har i flere tilfcelde dannet
grundlag for politiske overvejelser angdende lovrammen for efterretningstjenesterne.
Spargsmdlet om hvor meget indflydelse de rent faktisk har, og hvor meget politisk
lydherhed der er overfor civilsamfundet, star dog fortsat i det uvisse. En undersegelse
af civilsamfundets rolle i spergsmdlet om efterretningstjenesternes demokratiske
ansvarlighed kan oplyse samtalen pd to vigtige omrdder. Det ene er en kortlcegning
af de formelle, sdével som uformelle magtdynamikker, som hersker pé&
efterretningsomrddet, da disse har en pdvirkning pd tilsynsorganernes mandat og
virke, samt hvilke dyder der praktiseres efter i tienesterne (Bigo et al., 2023). Det andet
omréde er et overordnet spergsmdl om efterretningstjenesternes demokratiske
legitimitet. Vi ved fra den akademiske litteratur, at leqitimiteten styrkes ved at
engagere civilsamfundet i principielle spargsmdl om tjenesternes mandat, praksis og
tilsyn (Gill 2016; Bakir 2019; Dover 2020). | denne henseende er der ikke noget
kontroversielt i at pdpege, at den demokratiske beslutningsproces ber vcere
karakteriseret af pluralisme og transparens. Inklusion af civilsamfundsakterer i centrale
spergsmal angdende efterretningstjenesterne kan bidrage med det ferste, mens det
sidste er op til tjenesterne og politikerne. Med gje for, at der selvfolgelig er
omstcendigheder omkring efterretningstjenesterne, som offentligheden ikke skal have
indblik i, s& ber det veere udgangspunktet at de dyder som gcelder generelt for den

demokratiske legitimitet, ogsd er geeldende for efterretningsomréadet.
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Magtudredningen 2.0: Essay-serien

En central del af Magtudredningen 2.0 er en bred inddragelse af forskere, hvis
forskning kredser om et eller flere af magtudredningens temaer. Som led i projektet
blev der i fordret 2024 afholdt 15 forskerworkshops, hvor oplcegsholdere efterfalgende
blev inviteret til at omarbejde deres oplaeg til et essay. Essay-serien er forfatternes
perspektiver pd centrale tematikker for en dansk magtudredning og har forfatterne

som afsender.

Dette essay er en del af tema 7.2 i Magtudredningen 2.0’s forskningsplan: “Hvilke
sikkerhedspolitiske forskydninger har der veeret i det 21. drhundrede?"

Dette tema undersa@ger magtforskydninger mellem internationale akterer og det dan-
ske demokrati. Et farste spargsmdl er pd hvilke méder Danmarks beslutningsrum udvi-
des og begrcenses af forholdet til EU? Implementeringen af EU-beslutninger kan be-
grcense rdderummet, men samtidig kan EU-requleringer udvide beslutningsrummet til
at omfatte omrdder, hvor Danmark ellers ville st med begrcenset beslutningskompe-
tence. Et andet spergsmdl er, hvordan de geopolitiske forskydninger pdvirker Dan-
marks sikkerhedspolitiske orientering? Det gcelder bdde generelle globaliseringsten-
denser og nye geopolitiske spcendinger relateret til eksempelvis krigen i Ukraine, res-

sourcer i Arktis og Kinas stigende magt.
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