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Indledning

I denne artikel behandles udvalgte spgrgsmal
vedrgrende foraldelsen af strafansvar i miljosa-
ger." De behandlede problemstillinger knytter
sig dels til foreldelsesfristens l&ngde, dels fast-
leeggelsen af tidspunktet for foreldelsesfristens
pabegyndelse.

Miljgstraffesagerne er navnlig specielle, for-
di retsgrundlaget overvejende har et forebyg-
gende sigte. Miljgkravene er udformet med
henblik pa at undgd ugnsket menneskelig pa-
virkning af natur og miljg. Dette far afggrende
betydning for fastleggelsen af det strafbare
gerningsindhold: Oftest vil det alene vare den
ugnskede pavirkning, der er omfattet af be-
stemmelsens ordlyd. Den tilstand, eksempelvis
en forurening, som tilsidesattelsen af miljgkra-
vet resulterer i, vil dermed ikke i sig selv vare
strafbar. Tilsvarende har det ikke betydning for
strafansvaret, om tilsidesettelsen af reglerne har
resulteret i netop den tilstand, som reguleringen
sigtede mod at undga.

Karakteristisk for miljgsagerne er det derfor
ogsa, at der kan foregd en administrativ lovlig-
gorelsesproces vathaengigt af den strafferetlige
handhavelse. Safremt der er etableret en ulovlig

1. Med »miljgsager« sigtes til sager vedrgrende den regu-
lering, der er rettet mod erhvervsvirksomheders og en-
keltpersoners pévirkning af de ydre omgivelser, hvilket
primert vil sige reglerne om forureningsbek@mpelse, na-
turbeskyttelse og arealanvendelse, se tilsvarende Karsten
Revsbech: Lerebog i miljoret, 3. udg., 2002, s. 2. Gen-
nemgangen tager dermed navnlig udgangspunkt i straf-
bare overtredelser af de 3 hovedlove; miljgbeskyttelses-
loven (mbl.), naturbeskyttelsesloven (nbl.) og planloven
(pL).
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tilstand, vil der i en raekke tilfelde vare hjem-
mel til at udstede et lovligggrelsespabud, hvis
overtredelse er selvstendigt strafsanktioneret.
Er den ulovlige tilstand af mindre miljgmeassig
betydning, vil tilsynsmyndigheden omvendt ofte
have mulighed for at treffe afggrelse om @n-
dringer i retsgrundlaget (retlig lovligggrelse),
saledes at det ulovlige forhold bliver lovligt for
fremtiden.

Hvad angar spgrgsmalet om foreldelsesfri-
stens leengde giver ovennavnte navnlig anled-
ning til overvejelser om ngdvendigheden af en
serlig lang forzldelsesregel for strafansvaret
ved overtredelser af miljgbeskyttelseslovgiv-
ningen. I artiklen kritiseres det desuden, at for-
@®ldelsesfristen ikke i alle henseender er den
samme for fysiske og juridiske personer.

Vedrgrende tidspunktet for foreldelsesfri-
stens pabegyndelse, samler interessen sig fgrst
og fremmest om spgrgsmalet, hvornar den straf-
bare virksomhed eller undladelse kan anses for
»ophgrt, jf. strfl. § 94, stk. 1. I artiklen redegg-
res der for, hvordan forbrydelsen kan bringes til
ophgr bade ved fysisk og retlig lovligggrelse.
Ved fysisk lovligggrelse vil tidspunktet, hvorfra
foreldelsesfristen skal regnes, variere under
hensyn til, om der er tale om en strafbar aktivi-
tet, tilstand eller undladelse. Szrlige fortolk-
ningsproblemer knytter sig til fastleggelsen af
gerningsindholdets tidsmeassige udstrekning
ved de strafbare undladelser, hvor der er fastsat
en tidsfrist for opfyldelsen. Anvendelsesomradet
for fanomenet »fortsat forbrydelse« er desuden
uklart, ligesom det i forureningssager, hvor den
strafbare virksomhed eller undladelse, der har
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forarsaget forureningen, tidsmeessigt er adskilt
fra selve forureningens indtreden, kan give
anledning til overvejelser om foreldelsesfristen
eventuelt fgrst skal beregnes fra forureningens
indtraeden, jf. strfl. § 94, stk. 2.

1. Foreldelsesfristens leengde i miljesager
En rekke hensyn fremhaves almindeligvis til
stgtte for, at strafansvaret forzldes en vis tid
efter, at det strafbare forhold er begaet. Saledes
antages bade special- og generalpraventive
hensyn samt processuelle hensyn at tale for, at et
pidraget ansvar kan ophgre ved foraldelse.”
Hertil kommer de af Hurwitz betegnede »fglel-
sesmassige komponenter«, der fgrer til, at for-
eldelsesfristens l@ngde bgr athenge af forbry-
delsens grovhed: »Trangen til repression med
alle dens emotionelle forudsetninger og udslag
aftager sterkt med tiden og giver plads for en
mere medfglende indstilling overfor lovovertrae-
deren«. Imidlertid fortreenges de omtalte fglelser
»ved meget grove forbrydelser let af en retsfg-
lelse, der ubetinget insisterer pa straf uanset
tidsforlgbet«.®

Hensynet til en effektiv bekempelse af for-
brydelser ses ofte anfert som argument for en
leengere foreldelsesfrist i tilfelde, hvor der kan
vare saerlige vanskeligheder med at opdage det
strafbare forhold.* Ogsa inden for miljgomradet
har ringe opdagelsesrisiko veret fremfgrt som
argument for at indfgre serregler om foraldel-
sesfristens l&ngde, se nedenfor i afsnit 1.2.

2. Se n@rmere Stephan Hurwitz: Den danske kriminalret,
Alm. del, 4. rev. udgave, 1971, s. 140, Knud Waaben:
Strafferettens almindelige del 1, Ansvarsieren, 4. udga-
ve, 2. oplag, 1999, s. 97 f., Vagn Greve: Det strafferetli-
ge ansvar, 1999, s. 246, og Gorm Toftegaard Nielsen:
Strafferet I, Ansvaret, 2001, s. 287 f.

3. Hurwitz, Alm. del, s. 139 f. Toftegaard Nielsen beskriver
tankegangen saledes, at »jo stgrre séret er, jo langere tid
er det om at lege«, se Ansvaret, s. 287.

4. Se eksempelvis bet. nr. 433/1966 om strafferetlig forel-
delse (Forzldelsesbeteenkningen) s. 15 f. (vedrgrende
overtredelser af skatte- og afgiftslovgivningen) og s. 37
ff. (vedrgrende behovet for lengere forzldelsesfrister i
anden sarlovgivning).
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Udgangspunktet er, at foreldelsesfristerne i
strfl. § 93, stk. 1 ogsa galder ved s@rlovsover-
treedelser, jf. strfl. § 2. I overensstemmelse med
de ovenfor nzvnte hensyn er strfl. § 93, stk. 1,
opbygget siledes, at foraeldelsesfristens lengde
athenger af forbrydelsens grovhed. Som ud-
gangspunkt skal der dog ikke foretages en kon-
kret vurdering af, hvilken straf den pagaldende
overtredelse matte fgre til. Forazldelsesfristen
beregnes derimod pa baggrund af den generelle
vurdering af strafvaerdigheden af den pagelden-
de forbrydelsestype, der kommer til udtryk ved
strafferammen.” Udgangspunktet fraviges for si
vidt angér fysiske personer, safremt overtredel-
sen ikke vil medfgre hgjere straf end bgde. I
disse tilfeelde er foreldelsesfristen altid 2 ér, jf.
strfl. § 93, stk. 1, nr. 1, 2. led, og nedenfor i af-
snit 1.1.

Inden for miljoomradet beregnes foreldelses-
fristen efter den almindelige regel i strfl. § 93,
stk. 1, i sager om grov miljgkriminalitet, jf. strfl.
§ 196, samt ved overtredelser af eksempelvis
planloven, byggeloven og rastofloven. For en
rekke overtredelser af natur- og miljgbeskyttel-
seslovgivningen geelder imidlertid seerreglerne i
nbl. § 89, stk. 9, og mbl. § 110, stk. 7, se afsnit
1.2.

1.1. Strfl. § 93, stk. 1. Forskellige foreeldelses-
frister for fysiske og juridiske personer

Frem til juni 2002 var straffelovens foraldelses-
regler ens for fysiske og juridiske personer.
Reelt var reglerne imidlertid mest lempelige for
juridiske personer, da strfl. § 93, stk. 1, nr. 1, 2.
led, altid fgrte til en foreldelsesfrist pa 2 ar for
juridiske personers bgdeansvar.® Retsstillingen
forte i visse tilfelde til besynderlige resultater:
Eksempelvis gjaldt der en 5-arig foreldelsesfrist

5. Om baggrunden for indfgrelsen af strafferammekriteriet,
se Vagn Greve m.fl: Kommenteret straffelov, Almindelig
del, 7. udgave, 2001, s. 403 f.

6. Forskelsbehandlingen bundede saledes i det rent tekni-
ske, at juridiske personer ikke kan idgmmes frihedsstraf,
jf. strfl. § 25.
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for juridiske personers overtredelser af en lang
rekke af miljgbeskyttelseslovens regler, jf. mbl.
§ 110, stk. 7, hvorimod foraldelsesfristen kun
var 2 ar, safremt der var tale om grov miljgkri-
minalitet i henhold til strfl. § 196.7

Ved lov nr. 378 af 6. juni 2002 (terrorpak-
ken) blev strfl. § 93, stk. 1, nr. 1, andret séledes,
at reglen om 2-arig foraldelse af strafansvar, der
konkret vil medfgre bgde, ikke gelder for juridi-
ske personer, jf. strfl. § 93, stk. 1, 2. pkt. Heref-
ter er retsstillingen den, at foreldelsesfristen for
juridiske personers bgdeansvar altid skal bereg-
nes med udgangspunkt i strafferammen for den
forskyldte forbrydelse. Er forbrydelsen derimod
begaet af en fysisk person, vil foreldelsesfristen
vere 2 ar i sager, der konkret ville have medfart
bgde, mens den i tilfelde, hvor frihedsstraf er
relevant, vil bero pa strafferammen. Foraldel-
sesfristen vil séledes blive kortere for fysiske end
for juridiske personer i bgdesager, hvor straffe-
rammen for den pagaldende forbrydelse er mere
end 1 ars feengsel.

I miljosager vil straffebestemmelserne al-
mindeligvis kun hjemle bgde,® hvorfor forzldel-
sesfristen typisk vil vere 2 ar bade for s& vidt
angar fysiske og juridiske personer. Ved kvalifi-
cerede overtraedelser som omfattet af mbl. §
110, stk. 2, er strafferammen imidlertid 2 ars
faengsel, hvorfor fristen i praksis ofte ma antages
at blive forskellig for henholdsvis fysiske og
juridiske personer.’

7. 1 forbindelse med den szrlige foreldelsesregel i mbl.
blev det i lovens forarbejder forudsat, at meget alvorlige
overtredelser skulle kriminaliseres i straffeloven, og at
foreldelsesproblematikken ville blive taget op i forbin-
delse med fastsettelsen af strafferammen for sddanne
forbrydelser, se Ft. 1983-84 (2. samling), tilleg A, sp.
1560. I forarbejderne til strfl. § 196 ses foraldelsespro-
blematikken imidlertid ikke behandlet, se Ft. 1996-97,
tilleg A, s. 3334 ff.

8. Se eksempelvis mbl. § 110, stk. 1, nbl. § 89, stk. 1 og pl.
§ 64, stk. 1.

9. Isager om grov miljgkriminalitet er strafferammen 4 ars
faengsel, jf. strfl. § 196. I praksis er det imidlertid vanske-
ligt at forestille sig, at et strafbart forhold, begdet af en
fysisk person, vil blive henfgrt under strfl. § 196, safremt
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At der ved foreldelsesfristens beregning skal
sondres imellem henholdsvis fysiske og juridi-
ske personers strafansvar, synes vanskeligt at
kunne begrundes ud fra de hensyn, der alminde-
ligvis fremhaves at ligge bag foreldelsesregler-
ne. Det strafbare forhold bliver neppe grovere af
at vaere begéet af en juridisk person. Det bliver
nappe heller vanskeligere at opdage eller bevise
af denne grund. Ved s@rregler om foraldelses-
fristens leengde sondres der da heller ikke imel-
lem fysiske og juridiske personer, se afsnit 1.2.

Under behandlingen af lovforslaget, der
blandt andet fgrte til @ndringen af strfl. § 93,
stk. 1, nr. 1,' blev Folketinget opfordret til at
@ndre formuleringen med henblik péa forzldel-
sesmessig ligestilling mellem juridiske og fysi-
ske personers strafansvar.'’ Dette forte imidler-
tid ikke til @ndringer i det oprindelige lovfors-
lag. Efter Justitsministeriets opfattelse vil det
kunne give anledning til vanskeligheder, safremt
der skal foretages en vurdering af, om den kon-
kret forskyldte straf ville have oversteget bgde,
hvis den pageldende overtraedelse i stedet var
blevet begéet af en fysisk person. Ifglge ministe-
riet hanger betenkelighederne ved en sadan
»fiktiv (hypotetisk) omregning« sammen med,
at strafansvar for juridiske personer ogsa om-
handler de sakaldte anonyme og kumulerede
fejl, og at det »n@ppe i alle tilfelde vil vare
muligt at foretage en klar udsondring af de hand-
linger, som udlgser den juridiske persons straf-
ansvar — en udsondring, der imidlertid ville vaere

forholdet i det konkrete tilfzelde ikke vil medfgre hgjere
straf end bgde (hvilket i gvrigt ogsa ville kraeve, at der
forelé en strafnedszttelsesgrund, jf. strfl. §§ 84 eller 85).
Ved grov miljgkriminalitet vil foreldelsesfristen derfor
almindeligvis veere 5 ar for bade fysiske og juridiske per-
soner, jf. strfl. § 93, stk. 1, nr. 2.

10. Se lovforslag nr. 35 af 13.12.2001 i Ft. 2001-02, tilleg
A, s. 808 ff.

11. Se bilag 14 til Retsudvalgets betenkning af 21. maj 2002
over lovforslag L 35 (Forslag til lov om @ndring af straf-
feloven, retsplejeloven mv.): Notat af 30.1.2002 fra pro-
fessor Gorm Toftegaard Nielsen til Folketingets Retsud-
valg.
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en ngdvendig forudsatning for at kunne foretage
den omtalte fiktive (hypotetiske) omregning af
den forskyldte straf«.'” Argumentationen fore-
kommer ikke overbevisende. Vurderingen bliver
neppe i disse tilfelde mere »hypotetisk« end
den konkrete vurdering, der allerede efter de
galdende regler skal foretages med henblik pa at
konstatere, om en fysisk person ville blive idgmt
bgdestraf. Ved selskabsansvar ses den juridiske
person som et samlet hele, jf. strfl. § 27, stk. 1,
men de objektive og subjektive strafbarhedsbe-
tingelser skal stadig vare opfyldte. Det er muligt
at foretage en konkret vurdering af, hvilken straf
en fysisk person ville blive idgmt, safremt de
tilsvarende objektive og subjektive omstendig-
heder havde foreligget.

1.2. De seerlige foreeldelsesregler
i natur- og miljobeskyttelseslovene

I nbl. § 89, stk. 9, og mbl. § 110, stk. 7, er der
serlige foreldelsesfrister for strafbare overtre-
delser af nbl og for en raekke overtredelser af
mbL." T modsatning til strfl. § 93, stk. 1 gelder
disse frister generelt, det vil sige uathaengigt af,
om strafansvaret vedrgrer en fysisk eller en
juridisk person, og uathangigt af forholdets
grovhed. Dermed er det ikke ngdvendigt at fore-
tage en subsumering under den rigtige straffebe-
stemmelse for stillingtagen til foreldelses-
spgrgsmalet.

NbL. § 89, stk. 9, har rgdder tilbage til bet. nr.
433/1966 om forzldelse af strafansvar (foral-
delsesbetenkningen), hvor Straffelovradet efter
at have foreslaet, at foraldelsesfristerne for hen-
holdsvis straffelovsovertredelser og sarlovs-
overtreedelser almindeligvis skulle veare de

12. Se Justitsministeriets besvarelse af spgrgsmal nr. 58 fra
Folketingets Retsudvalg, pkt. 3, i bilag 85 til Retsudval-
gets betenkning af 21. maj 2002 over lovforslag L 35
(Forslag til lov om @ndring af straffeloven, retsplejelo-
ven mv.).

13. Ifplge mbl. § 110, stk. 7, er foreldelsesfristen 5 ar ved
overtraedelser som omhandlet i mbl. § 110, stk. 1, nr. 1-6,
samt for overtredelser af regler udstedt med hjemmel i
mbl. § 19, stk. 5.
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samme,* antog, at der inden for visse s@rlovs-
omrader var behov for leengere foraldelsesfrister
pa grund af serlige vanskeligheder ved at opda-
ge de strafbare forhold."” Straffelovradet endte
blandt andet med at anbefale, at der i naturfred-
ningsloven blev indsat en sarlig foreldelsesfrist
pa 5 ar.'® Begrundelsen var, at tilsynet med
lovens overholdelse i praksis kun indebar in-
spektioner hvert 3 ar, og at der derfor var behov
for at kunne ggre strafansvaret geldende mere
end 2 ar efter, at overtraedelsen var blevet bega-
et. Med vedtagelsen af naturbeskyttelsesloven i
1992 blev den sarlige foreldelsesregel videre-
fgrt. I lovens forarbejder henvises til handhavel-
sesbetzenkningen'” s. 158, hvor det som argu-
ment for en serlig foreldelsesfrist pa 5 ar i
naturfredningssager er anfgrt, at en sddan skal
forebygge, at en forholdsvis beskeden opdagel-
sesrisiko begrenser den anvendelse af (bg-
de)straf, som kan vere ngdvendig for at sikre
lovens overholdelse, fordi det ofte vil vere sa-
dan, at den eneste adeekvate reaktion pa en over-
treedelse vil veere straf, da fysisk lovligggrelse
ikke er mulig.'® I modsztning hertil fremhaeves

14. Fgr 1967 gjaldt der ingen obligatoriske foraldelsesfrister
ved serlovsovertredelser, idet spgrgsmalet om foreldel-
se i disse sager beroede pa rettens skgn, nar straffelovens
almindelige betingelser for forzldelse i gvrigt var op-
fyldt, se eksempelvis dommen refereret i U 1957.429 @,
hvor landsretten med henvisning til forseelsens beskaf-
fenhed ikke fandt grundlag for at statuere foreldelse i en
sag vedrgrende nogle bageovne, der var opfgrt i strid
med brandloven. I foreldelsesbeteenkningen s. 13 ff. fo-
reslar Straffelovradet reglerne endret, saledes at ser-
lovsovertredelser i almindelighed undergives samme
foraeldelsesregler som straffelovsovertraedelser, dog sale-
des at der i enkelte speciallove kan fastsattes l&ngere
frister ud fra retshandhavelseshensyn. Radets forslag til
@ndring af strfl. § 93 blev gennemfgrt ved lov nr. 248 af
9.6.1967.

15. Se radets udkast til lov om endringer i forskellige lov-
bestemmelser om foreldelse af strafansvar i foreldelses-
betenkningen s. 35 ff.

16. Foreldelsesbeteenkningen s. 39 f. En sadan bestemmelse
blev senere indsat i nfl. § 66, stk. 7.

17. Bet. nr. 981/1983: Handhzavelse af bygge- og miljglov-
givningen.

18. Se Ft. 1991-92, tilleg A, sp. 1503.
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sager om byggeri i strid med byggeloven samt
by- og landzoneloven (nu planloven), hvor det
ofte vil vaere muligt at gennemfgre fysisk lov-
ligggrelse, hvorfor der ikke er behov for lengere
foreldelsesfrister. Sammenkadningen af mulig-
heden for fysisk lovligggrelse og behovet for
straf forekommer bade fornuftig og ngdvendig
ud fra praeventions- og retshandhavelseshensyn.

P& miljobeskyttelsesomradet blev spgrgsma-
let om lengere foreldelsesfrister fgrst rejst ved
handhavelsesbeteenkningen (1983), hvor udval-
get argumenterer for en foraeldelsesfrist pa 5 ar
ved overtradelser af lovens generelle forbud til
beskyttelse af jord, grundvand og undergrund
samt tilsidesattelse af vilkar knyttet til eventuel-
le tilladelser eller milj;z)godkendelser.'9 Ifglge
udvalget vil opdagelsesrisikoen i sddanne sager,
pa trods af en »rimelig og hensigtsmassig til-
synsvirksomhed«,” ofte vare begranset, idet
den pagzldende type overtredelser — i modsat-
ning til eksempelvis overtreedelser af nbl. — ikke
vil veere umiddelbart synlige som fysiske @n-
dringer i terrenet.”' Da sidanne overtrazdelser
desuden kan medfgre betydelig skade pa miljoet,
vil straf efter udvalgets opfattelse »fortsat vere
en adakvat reaktion, selv om der er forlgbet
mere end 2 ar fra det tidspunkt, hvor handlingen
blev foretaget«.

Den 5-drige foraldelsesfrist blev indsat i da-
geldende mbl. § 83, stk. 6 (nu mbl. § 110, stk.
7) ved handhevelsesloven i 1984.% 1 overens-
stemmelse med anbefalingerne i handhavelses-
betenkningen skulle ifglge det oprindelige lov-
forslag kun overtredelser af visse generelle

19. Jf. (dageldende) mbl. § 83, stk. 1, nr. 1 og 3 (i vidt
omfang svarende til mbl. § 110, stk. 1, nr. 1 og 4).

20. Tilsynsmyndighederne har pligt til at fgre et aktivt tilsyn
med miljgbeskyttelseslovgivningens overholdelse, se
Annette Mgller-Sgrensen: Administrativ handheevelse,
Natur- og miljgbeskyttelse, 2002, s. 87 ff.

21. Der er med andre ord tale om overtredelser, der ikke
umiddelbart kan opdages ved almindelige tilsynsbesgg
pé virksomheden.

22. Lov nr. 250 af 23. maj 1984 om @ndring af forskellige
miljg- og planl@gningslove.
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forbud samt vilkar i tilladelser og godkendelser
vare omfattet.” Pi baggrund af et @ndringsfor-
slag fra et mindretal i Folketingets Miljg- og
planlzgningsudvalg®* kom den 5-arige forzldel-
sesfrist ogsa til at omhandle manglende efter-
kommelse af forbud og pabud samt anleg, pa-
begyndelse eller drift af forurenende virksomhed
i strid med dageldende mbl. § 35 (nu § 33).”
Det fremgar ogsa af forhandlingerne forud for
handhavelseslovens vedtagelse, at der var bety-
delig uenighed om, hvilke strafbare forhold der
skulle omfattes af den sarlige foreldelsesre-
gel.*® Davarende miljgminister Christian Chri-
stensen udtrykte skepsis m.h.t., hvorvidt der var
behov for en s& lang foreldelsesfrist ved over-
traedelse af forbud og pabud: »I disse tilfeelde er
myndighederne jo fuldt ud opmarksomme pa, at
der er problemer, og der er ikke noget sarligt
behov for at give en 5-arig periode til forbere-
delsen af en straffesag«.”’

Der er da nappe heller tvivl om, at miljgbe-
skyttelseslovens forzldelsesregel har faet et
anvendelsesomrade, der gar videre end ngdven-
digt, idet den ikke blot gelder i de sager, hvor
der kan vare serlige opdagelsesvanskeligheder,
men eksempelvis ogsd ved overtredelser af
konkrete miljgkrav, der er fastsat pa baggrund af
konstaterede miljgproblemer eller risiko herfor,

23. Se Ft 1983-84 (2. samling), tilleg A, sp. 1539 og sp.
1573 1.

24. Se Ft. 1983-84 (2. samling), tilleg B, sp. 511 ff.

25. Herefter gjaldt den s@rlige foreldelsesregel forhold som
omfattet af dageldende mbl. § 83, stk. 1, nr. 1-4, og § 11,
stk. 2. Anvendelsesomradet er i store traek viderefort med
§ 110, stk. 7, der gelder for overtrdelser som omhand-
letimbl. § 110, stk.1, nr. 1-6, og § 19, stk. 5.

26. Andringsforslaget blev vedtaget med 61 stemmer for og
57 imod, se Folketingets forhandlinger, Ft. 1983-84 (2.
samling), sp. 6165.

27. Folketingets forhandlinger, Ft. 1983-84 (2. samling), sp.
6164. Ogsd udvalget bag handheavelsesbeteenkningen
havde afvist behovet for en serlig 5-drs regel i sddanne
tilfelde under henvisning til, at »fristen fgrst [begynder]
at lgbe fra det tidspunkt, hvor den pageldende afggrelse
er efterkommet«, og at kommunalbestyrelsen efter lo-
vens § 49 (nu § 65, stk. 2) har pligt til at pase, at pabud
og forbud efterkommes (tilsynspligt).
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og ved (synlig) drift uden godkendelse. Sarlig
vanskeligt er det at se begrundelsen for en 5-arig
foreldelsesfrist ved overtradelser af lovligggrel-
sespabud, der udstedes efter at tilsynsmyndighe-
den har konstateret et ulovligt (og strafbart)
forhold.” Tilsynsmyndigheden, der har pligt til
at fgre et aktivt tilsyn, og som har en handhce-
velsespligt, herunder pligt til om ngdvendigt at
foretage politianmeldelse,” bgr i de pagaldende
tilfelde kunne na at reagere, séledes at der kan
foretages rettergangsskridt, og derved indledes
en straffesag, inden der er gaet 2 ar fra den straf-
bare virksomheds eller undladelses ophgr.
Navnlig er der grund til at fremhave, at spgrgs-
malet om foraldelsesfristens leengde ikke hen-
ger sammen med diskussionen om, hvor lang tid
tilsynsmyndigheden skal have til at reagere,
herunder om ngdvendigt til at forsgge at gen-
nemtvinge de pagaldende pabud og forbud ved
administrativ handhavelse, inden sagen overgi-
ves til politiet med henblik pa straf: Den admini-
strative handhavelse er kun relevant, sa lenge
der fortsat eksisterer et strafbart forhold, og i
dette tidsrum er den strafferetlige foreeldelses-
frist end ikke begyndt at lobe, jf. strfl. § 94, stk.
1.° Er der omvendt tale om en ophgrt overtra-
delse af et pabud eller forbud, vil politianmel-
delse vaere det primare reaktionsmiddel. Det er
vanskeligt at se, hvorfor der i disse sager skulle
vere et serligt behov for 5 ars forberedelse af
straffesagen.

28. Lovligggrelsespabuddet har kun et begrenset anvendel-
sesomrade i miljgbeskyttelsessager, idet der i praksis i
stedet gives indskarpelser, se note 50. Problemstillingen
er derimod relevant ved lovligggrelsespabud i henhold til
nbl. § 73, stk. 6. Overtredelser heraf er tilsyneladende,
uden at det har varet genstand for n@rmere overvejelser
om, hvorvidt en serlig lang foreldelsesfrist i sddanne til-
feelde er ngdvendig, blevet omfattet af den 5-érige forzl-
delsesfrist i nbl. § 89, stk. 9.

29. Se Mgller-Sgrensen, Administrativ handheevelse, s. 127.

30. Se n@rmere herom i afsnit 2.2.2.
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2. Forzldelsesfristens pabegyndelse

2.1. Strfl. § 94, stk. 1 eller 2?

Som hovedregel regnes forzldelsesfristen fra
den dag, da den strafbare virksomhed eller und-
ladelse er ophort, jf. strfl. § 94, stk. 1, og neer-
mere herom i afsnit 2.2.

Nar strafbarheden athanger af eller pavirkes
af en indtradt fglge eller anden senere begiven-
hed, regnes fristen dog férst fra folgens eller
begivenhedens indtreeden, jf. strfl. § 94, stk. 2.
Det er nzrliggende at overveje, om stk. 2 er
anvendelig i de miljgbeskyttelsessager, hvor en
forurening f@rst opstar et tidsrum efter, at den
handling eller undladelse, der fgrte til forurenin-
gen, har fundet sted. Et eksempel kunne vere
noget miljgfarligt affald, der i strid med mbl. §
19, stk. 1, nr. 1 anbringes i tgnder og nedgraves i
jorden uden tilladelse. Efter en arreekke er tgn-
derne gennemterede, og jorden bliver forurenet.
I dette tilfaelde er kriterierne i strfl. § 94, stk. 2,
imidlertid ikke opfyldte: I overensstemmelse
med lovens overordnede forebyggende formal
satter mbl. § 19 allerede ind over for sadanne
aktiviteter, der fgrer til fare for forurening af
jord og grundvand. Da faren i sig selv er til-
strekkelig, afhenger strafbarheden i medfgr af
mbl. § 110, stk. 1, nr. 1, ikke af, at der er ind-
tradt en forurening. Strafbarheden kan nappe
heller siges at vaere pavirket af, om der er ind-
tradt forurening, se den skarpende straffebe-
stemmelse i mbl. § 110, stk. 2, nr. 1, der bade
omhandler tilfeelde, hvor der er voldt skade pa
miljget og hvor der er fremkaldt fare derfor.®' I
lyset heraf ma den strafferetlige foraldelsesfrist
antages at skulle beregnes fra nedgravningen af
tgnderne, jf. strfl. § 94, stk. 1. Safremt der gar
mere end 5 ar, fra tgnderne bliver gravet ned, til
det strafbare forhold bliver opdaget (eksempel-
vis ved, at der konstateres en omfattende forure-

31. Noget andet er, at en indtradt alvorlig miljgskade kan
pavirke den konkrete strafudmaling, se til eksempel U
1994.267 H (Dansk Kabelskrot).
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ning), vil strafansvaret for den ulovlige ned-
gravning dermed veare foreldet.

Ovenstdende vil ikke have praktisk betyd-
ning, séfremt det er den nuverende grundejer,
der har nedgravet tonderne: lfglge mbl. § 19,
stk. 2 ma beholdere med forurenende stoffer
nemlig ikke uden tilladelse veere nedgravet i
jorden. Dermed vil, som fremhavet af Go-
mard,”® en grundejers »undladelse af at opgrave
sadant affald, efter at dets tilstedeverelse og
farlighed er blevet kendt, uagtet at opgravning er
mulig«, vere strafbar, jf. strfl. § 110, stk. 1, nr.
1. Og da der er tale om et tilstandsdelikt, vil
foraeldelsesfristen i medfer af strfl. § 94, stk. 1,
fgrst begynde at Igbe fra det tidspunkt, hvor
beholderen er opgravet, eller hvor radigheden
over tilstanden er ophgrt, eksempelvis ved salg
af ejendommen.” Selv om strafansvaret for
selve nedgravningen af tgnderne (overtraedelsen
af mbl. § 19, stk. 1, nr. 1) er foreldet, kan
grundejeren derfor straffes for overtraedelsen af
mbl. § 19, stk. 2.

Har den, der har nedgravet tgnderne, efter-
fglgende solgt ejendommen, vil vedkommende
dog antagelig »ga fri«, safremt det lykkes at
holde tgndernes tilstedeverelse skjult i 5 ar fra
salgstidspunktet, idet strafansvaret for overtrz-
delsen af mbl. § 19, stk. 1, nr. 1, herefter vil
vare foreldet, jf. mbl. § 110, stk. 7, jf. stk. 1, nr.
1. Og den nye grundejer vil kun kunne straffes
for overtreedelse af mbl. § 19, stk. 2, safremt
denne har udvist mindst uagtsomhed, jf. strfl. §
19.

Heller ikke i de tilfeelde, hvor det ifglge ger-
ningsbeskrivelsen er selve forureningen, der er
strafbar, er strfl. § 94, stk. 2, aktuel: Det er ken-

32. Se U 1978 B.53, 5. 58.

33. Tilsvarende Jgrgen Bjerring og Gorm Mgller: Miljgbe-
skyttelsesloven af 1991 med kommentarer (kommenteret
mbl.), 1998, s. 247. Det gelder som et almindeligt for-
valtningsretligt princip, at forpligtelsen kun pahviler den,
der har radighed over den ejendom eller virksomhed,
som miljgkravene vedrgrer, se Mgller-Sgrensen, Admini-
strativ handheevelse, s. 112 og 138.
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detegnende for miljgbeskyttelsesomradet, at
reguleringen i hgj grad foregér ved emissions-
normer, det vil sige grensevardier for udlednin-
gen af forurenende stoffer til vand, jord, luft
eller undergrund.** Hvordan sidanne granse-
verdier skal sikres overholdt, er imidlertid over-
ladt til de regulerede. Séafremt der er sket en
strafbar udledning, vil uagtsomhedsbedgmmel-
sen tage udgangspunkt i handlingsforlgbet forud
for forureningen — om der burde vare handlet
anderledes — men selve det strafbare forhold er
ikke de handlinger (eller mangel pa samme), der
har fgrt til, at grensen for det lovlige er over-
skredet. Det strafbare er selve forureningen, og
dermed skal forzldelsesfristen fgrst regnes fra
forureningens ophgr, selv om arsagen til forure-
ningen eventuelt kan spores tilbage i tid, jf. strfl.
§ 94, stk. 1.

Ved overtredelse af mbl. § 27, stk. 1, 1. pkt.,
1. led, ifglge hvilken stoffer, der kan forurene
vandet, ikke ma tilfores vandlgb, sger eller ha-
vet, mé det antages at vere selve udledningen,
der er strafbar, séledes at foraeldelsesfristen fgrst
begynder at lgbe fra det tidspunkt, hvor der ikke
lengere Igber forurenende stoffer ud i vandet. I
Vestre Landsrets dom af 25.6.1987 (Rosenholm-
sagen) synes landsretten imidlertid at have lagt
vagt pa ophgrstidspunktet for den handling, der
(senere) forarsagede overtreedelsen af mbl. § 17
(nu § 27):”

Et aktieselskab havde opstillet en tankvogn indeholdende
perchlorethylen pa en mark. Ved et uheld gik en pamonteret
pumpe i gang, og 13.000 liter vaeske lgb ud pa jorden. Grad-
vis fortsatte en del af vaesken ned i dreenledninger i jorden og
videre ud i et vandlgb. Selskabet blev tiltalt for overtreedelse
af mbl. § 11 (nu § 19) for sé vidt angik selve udledningen pa

34. Grensevardier for virksomhedens emission kan enten
veere fastsat konkret, typisk som vilkar i virksomhedens
miljggodkendelse, eller fremga af de sékaldte branche-
bekendtggrelser, se n@rmere vedrgrende sidstnavnte i
Bjerring og Mgller, Kommenteret mbl., s. 175 ff.

35. Ogsé i Kommenteret straffelov, s. 406, s&ttes spgrgs-
malstegn ved dommens rigtighed, dog her med den be-
grundelse, at »[a]fggrelsen synes at stride imod princip-
pet i strfl. § 93, stk. 4«.
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jorden og for overtredelse af mbl. § 17 (nu § 27) for tilfgrs-
len af forurenende stoffer til vandlgb. Landsretten frifandt
tiltalte under henvisning til, at forholdene var forzldet:
Overtredelsen af mbl. § 11 blev anset for foraeldet, idet en
vis tvivl om gerningstidspunktet kom tiltalte til gode.” For
sa vidt angér den efterfglgende udledning til vandlgb, udtalte
landsretten med henvisning til handlingsforlgbet, at »den
strafbare virksomhed ogsa i relation til § 17 [findes] at matte
anses for ophgrt, da veasken var lgbet ud pd jorden (min
fremhavelse)«.

2.2. Den strafbare virksomheds eller
undladelses ophor

Foreldelsesfristen Igber ifglge strfl. § 94, stk. 1,
fra det tidspunkt, hvor den strafbare virksomhed
eller undladelse er ophgrt. Hvornér den strafbare
virksomhed eller undladelse kan anses for op-
hgrt, beror pa en fortolkning af den relevante
straffebestemmelse, jf. strfl. § 1, jf. § 2. Det kan
i den forbindelse ikke blot give anledning til
vanskeligheder at fastlegge, hvad der er straf-
bart, se afsnit 2.2.1, der kan ogsa opsta tvivl om
strafansvarets tidsmessige udstrekning, se af-
snit 2.2.2.

Tidspunktet for forzldelsesfristens pabegyn-
delse ath@nger af den méde, hvorpa den strafba-
re virksomhed eller undladelse bringes til ophgr,
se afsnit 2.2.3. Endelig drgftes i afsnit 2.2.4
anvendelsesomradet for »fortsat forbrydelse« i
miljgstraffesager.

2.2.1. Det strafbare gerningsindhold
2.2.1.1. Strafbar virksomhed

— aktivitet eller tilstand?
Miljgbeskyttelseslovgivningen indeholder en
rekke forbud mod bestemte aktiviteter, der fgrer
til ugnskede tilstande eller fare for sadannes
indtreden. Eksempelvis er der i mbl. §§ 19 og
27 generelle forbud mod udledning af forure-
nende stoffer til jord, grundvand og overflade-
vand uden tilladelse.”’

36. Se ogsd Mogens Moe: Miljoret, 4. udg., 2000, s. 313.

37. Séfremt der meddeles tilladelse til udledning af spilde-
vand, jf. mbl. § 28, vil tilladelsen typisk vere ledsaget af
en rekke vilkar, der fastsaztter greenserne for udlednin-
gen.
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Sa lenge forbud tilsidesettes uden tilladelse,
foregar der en strafbar aktivitet. Den strafbare
aktivitet kan saledes straekke sig over lengere
tid.*™® Fremhaves skal i denne forbindelse mbl. §
33, ifplge hvilken en raekke sarligt forurenende
virksomheder® ikke ma »anlegges eller pabe-
gyndes« uden miljggodkendelse. Ud fra en ord-
lydsfortolkning omhandler bestemmelsen alene
de aktiviteter, der fgrer til virksomhedens etable-
ring.40 Det fremgar imidlertid af mbl. § 110, stk.
1, nr. 6, at ogsa den fortsatte drift af en virksom-
hed, der er pabegyndt uden forngden godkendel-
se, er strafbar.*' Dermed adskiller retsstillingen
sig fra andre (miljg)lovomrader, hvor der fore-
kommer lignende generelle forbudsbestemmel-
ser, eksempelvis ved opfgrsel af bygninger mv. i
strid med pl. § 35, stk. 1 (»opferes ny bebyggel-
se«). I sadanne tilfelde geelder det, at selve
opfgrelsen er at betragte som en strafbar aktivi-
tet, hvorimod den endeligt opfgrte bygning ikke
i sig selv er en strafbar filstand.” Ligeledes

38. Greve synes at opfatte aktiviteter, der streekker sig over
tid, som tilstandsforbrydelser, se Det strafferetlige an-
svar s. 250. Den nermere kategorisering har dog nappe
betydning for foreldelsesspgrgsmalet.

39. Det geelder de sakaldte »listevirksomheder«, det vil sige
virksomheder, der er opregnet pa den i henhold til mbl. §
35 udferdigede liste, se bilag 1 i bkg. nr. 646 af
29.6.2001 (godkendelsesbekendtggrelsen).

40. Se nzrmere nedenfor om en tilsvarende fortolkning af
lignende forbudsbestemmelser inden for andre (mil-
j@)lovomrader.

41. Tilfgjelsen kom ved lov nr. 250 af 23. maj 1984 (hand-
havelsesloven) ved en @ndring af straffebestemmelsen i
mbl. § 110, stk. 1, nr. 4 (nu nr. 6).

42. En tilsvarende fortolkning leegges til grund i handhavel-
sesbeteenkningen s. 147, ligesom den synes forudsat i
den i afsnit 2.2.1.2 nermere behandlede dom fra MAD
1997.872 V, hvor landsretten i foreldelsesspgrgsmalet
sondrer mellem henholdsvis strafansvar for selve det
ulovlige byggeri og for tilsidesattelsen af et lovligggrel-
sespabud.

Som tilsvarende eksempler fra tilgreensende omrader
kan navnlig fremhaves dommene i U 1969.56 H og U
1969.59 H vedrgrende overtredelse af byreguleringslo-
vens § 9. Se ogsd U 1973.170 H, der vedrgrte en over-
tredelse af bygningsreglementet, og U 1989.492 H om
ibrugtagning uden tilladelse som pékravet i byggelovens
§ 16, stk. 2.
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gaelder det formentlig ved overtredelser af na-
turbeskyttelseslovgivningen, se eksempelvis nbl.
§ 3, der forbyder @ndringer i en reekke na@rmere
opregnede naturtilstande, at der er tale om en
strafbar aktivitet, sa lenge @ndringen er i gang,
hvorimod den @ndrede naturtilstand ikke i sig
selv er strafbar.

Udvidelsen af det strafbare gerningsindhold i
mbl. § 33 har gode grunde for sig i lyset af, at
eventuelle miljgmassige konsekvenser af over-
tredelsen forverres, sa lenge driften foregé’ur.43
Tilsvarende kan det af hensyn til miljgbeskyttel-
sen vaere ngdvendigt at forbyde bestemte tilstan-
de: Mbl. § 19, stk. 2 indeholder et forbud mod at
beholdere med forurenende materialer uden
tilladelse er nedgravet i jorden.** Desuden kan
der som vilkar i en virksomheds miljggodken-
delse eller ved konstitutive pabud i henhold til
mbl. § 41 nedlegges forbud mod miljgmassigt
uacceptable tilstande eller omvendt stilles krav
om etablering af bestemte miljgmassigt ngd-
vendige tilstande. Eksempelvis kan tilsynsmyn-
digheden forbyde oplag af affald i stgrre meng-
der™® eller stille krav til indretning af oplagsplad-
sen. Tilsideszttelse af sddanne miljgkrav vil
antageligt skulle betragtes som en strafbar til-
stand, séledes at forzldelsesfristen ikke begyn-
der at Igbe, sa lenge oplaget fortsat er ulovligt.

43. Endringen skete under henvisning til godkendelsesord-
ningens baggrund og formal, se Ft. 1983-84 (2. samling),
Tilleg A, sp. 1573, og handhavelsesbetenkningen s.
158 1.

44. 1 sag nr. 12 refereret i Miljgstraffesager II s. 33 ff. blev
foreldelsesfristen derfor fgrst regnet fra opgravnings-
tidspunktet.

45. Se til illustration dommen refereret i MAD 2000.960 B.
Dommen blev anket til landsretten, hvor foreldelsesind-
sigelsen imidlertid ikke blev genfremsat, se MAD
2001.547 V. Oftest vil vilkar, der skal forebygge ophob-
ning af forurenende affald pa ejendommen dog vere
formuleret séledes, at der lgbende er pligt til at bortskaffe
affaldet. I dommen refereret i MAD 2001.512 H (Prom-
sagen) ansd Hgjesteret en drelang overtraedelse af vilkar
og pabud om bortskaffelse af affald for en fortsat forbry-
delse, se nermere i afsnit 2.2.4.
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Behovet for at regulere tilstande, der 1gbende fgrer til forure-
ning, fgrte i dommen refereret i MAD 2000.156 B byretten
til at g s vidt, at et vilkédr i en virksomheds miljggodkendel-
se, hvorefter der ikke maétte »etableres overlgb, blev fortol-
ket saledes, at tilstanden i sig selv var strafbar, idet formdlet
med vilkaret havde veeret at forhindre overlob.” Herefter var
strafansvaret ikke foreldet, pa trods af at det var mere end 5
arsiden, ' at overlgbet var blevet etableret.

Ved dommen gar byretten antageligt for vidt ved for-
tolkningen af vilkaret, jf. princippet i strfl. § 1. Noget andet
er, at vilkaret kunne have veret formuleret som et forbud
mod at »anvende overlgb«, sifremt tilsynsmyndigheden fra
begyndelsen havde vearet bevidst om problemstillingen,
ligesom der efterfglgende kunne have varet udstedt et
lovligggrelsespabud, hvis overtredelse sa ville vere selv-
stendigt strafsanktioneret, se umiddelbart nedenfor i afsnit
2.2.1.2 med omtalen af dommen i MAD 1997.872 V.

2.2.1.2. Strafbar undladelse

Miljglovgivningen foreskriver i et vist omfang
handlepligter, hvis manglende efterkommelse er
at betragte som strafbare undladelser.

Som primere forpligtelser findes handlepligter
navnlig som vilkar i de miljggodkendelser, som
sarligt forurenende virksomheder har pligt til at
indhente, fgrend de anlaegges eller pabegyndes, jf.
mbl. § 33. Formalet med godkendelserne er at
forebygge, at der sker ugnsket forurening eller
opstar fare herfor. Virksomhederne har eksem-
pelvis pligt til lgbende at foretage malinger af
forureningsniveauet og til at indsende maleresul-
taterne til tilsynsmyndigheden (egenkontrol). Ofte
vil der ogsa i godkendelsen vere fastsat krav til
virksomhedens og/eller produktionens indretning,
se i den forbindelse dommen refereret i U
2001.2045 H (Prom-sagen), der vedrgrte en ke-
misk virksomheds manglende bortskaffelse af
produktionsaffald.*®

En sarlig form for strafbar undladelse fore-
kommer i forbindelse med de sakaldte lov/iggo-
relsespabud, hvor manglende efterkommelse af

46. Se byrettens henvisning til de af anklagemyndigheden
anfgrte grunde.

47. Der gelder i sddanne sager en serlig 5-arig foreldelses-
frist, jf. mbl. § 110, stk. 7, og ovenfor i afsnit 1.2.

48. Dommen er nermere omtalt i afsnit 2.2.4.
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lovligggrelsespligten inden en narmere fastsat
frist er serskilt strafsanktioneret.” Lovligggrel-
sespabuddet anvendes i praksis primert ved den
administrative handhavelse af naturbeskyttel-
sesloven og planloven.”® I disse tilfzlde vil lovl-
igggrelsespabuddet selvstendigt konstituere en
strafsanktioneret handlepligt, idet den ulovligt
@ndrede tilstand indtil da ikke i sig selv har
varet strafbar, se afsnit 2.2.1.1. Manglende ef-
terkommelse af lovligggrelsespabuddet er der-
med en strafbar undladelse, der i foreldelses-
massig henseende skal behandles uafhengigt af
foreldelsen af den primare strafbare overtrae-
delse.

Toftegaard Nielsen fremhaver dommen refe-
reret i U 1986.628 H som et eksempel p4, at det
er uden betydning for et eventuelt strafansvar, at
et lovligggrelsespabud er ugyldigt, hvis tiltale
kan rejses for den bagvedliggende forpligtelse.”’
Safremt der i loven er hjemmel til at udstede et
lovligggrelsespabud og en eventuel overtredelse
heraf er selvstendigt strafsanktioneret, vil der
imidlertid geaelde forskellige foreeldelsesfrister

49. Sembl. § 110, stk. 1, nr. 2, nbl. § 89, stk. 1, nr. 4, og pl. §
64, stk. 1, nr. 4.

50. Inden for miljobeskyttelsesomradet er det almindeligt
antaget, at det i tilfzelde, hvor der udgves en strafbar ak-
tivitet, ikke er pakrevet at udstede et formelt pabud, s&
leenge tilsynsmyndigheden alene pépeger over for den
forpligtede, at der foreligger et strafbart forhold, og at
forholdet skal lovligggres for fremtiden. Derfor anvendes
som udgangspunkt ikke lovligggrelsespabud, men der-
imod indskeerpelser. Indskerpelsen har ikke et selvsten-
digt retligt indhold, og ved straffesagen rejses tiltale ale-
ne for overtredelsen af den primere forpligtelse. Ind-
skarpelsen har dermed heller ikke betydning i relation til
den strafferetlige foreldelse. Se nermere om indskar-
pelsen som handhavelsesmiddel i Mgller-Sgrensen, Ad-
ministrativ handheevelse, s. 188 ff.

51. Se Gorm Tofteggard Nielsen: Dansk miljostrafferet, s.
52 ff., i Ellen Margrethe Basse (red): Handhavelse af
miljglovgivning, 1997. I den pageldende sag havde til-
synsmyndigheden udstedt pabud om at standse et bygge-
ri, der var under opfgrelse uden den ngdvendige tilladel-
se i henhold til byggelovens § 16, stk. 1. Hgjesteret fandt,
at der ikke var hjemmel for et sddant pabud i byggelo-
ven, hvorfor tiltalte blev frifundet for overtredelsen her-
af.
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for henholdsvis den primeere forpligtelse og
loviiggorelsespabuddet. 1 tilfelde, hvor der er
géet sa lang tid fra ophgret af den strafbare akti-
vitet til udstedelsen af et lovligggrelsespabud, at
strafansvaret for den primare overtredelse i
mellemtiden er foraldet, er det dermed ikke
uden betydning, om tiltale rejses for overtradel-
se af den primere forpligtelse eller for manglen-
de efterkommelse af et lovligggrelsespabud, se
dommen i MAD 1997.872 V:

T1 havde i foraret 1992 opfgrt et »vaksthus« uden forngden
landzonetilladelse, jf. pl. § 35, stk. 1 og i strid med nbl. § 18,
der indeholder et forbud imod bebyggelse inden for 100 m
fra fortidsminder (i dette tilfzelde en voldgrav).

I marts 1995 pabgd amtet bygningen fjernet med hjem-
mel i pl. § 63, stk. 1. Pabuddet blev stadfzstet af Naturklage-
nzvnet i marts 1996. Ved anklageskrift af 4. juni 1996 blev
der rejst tiltale for overtraedelsen af nbl. og for manglende
efterkommelse af lovligggrelsespabuddet. T 1 blev fundet
skyldig i begge forhold og ingen af disse blev anset for
foraldede: For sd vidt angik overtreedelsen af nbl. var forel-
delsesfristen 5 ar, jf. nbl. § 89, stk. 9. Og med hensyn til
overtredelsen af planloven udtalte landsretten: »Tiltalen for
overtredelse af planloven angar ikke selve det ulovlige
byggeri, men alene undladelsen af at efterkomme pabuddet
om lovligggrelse. Den omstendighed, at et eventuelt strafan-
svar for selve det ulovlige byggeri matte vere foreldet, kan
derfor ikke i sig selv bevirke, at strafansvaret for ikke at
efterkomme et pabud, der matte vere afgivet efter udlgbet af
fristen for forzldelse af et strafansvar for selve det ulovlige
byggeri, ogsé er foreldet.«

I dommen refereret i U 1982.532 H var der rejst tiltale
béade for etablering af en autoophugningsvirksomhed uden
tilladelse og for manglende efterkommelse af et zonelovspa-
leg. Strafansvar vedrgrende fgrstnevnte var forzldet, idet
foreldelsesfristen blev regnet fra afslutningen af opfgrelsen,
og zonelovspalegget kunne ikke danne grundlag for strafan-
svar, da det var ugyldigt. Havde pabuddet imidlertid veeret
gyldigt, kunne T antagelig have veret straffet for manglende
efterkommelse heraf.

Det er ikke uden praktisk relevans, at strafansva-
ret pa denne vis kan »nyetableres«, idet der ved
handhavelsen af nbl. og pl. kan ga meget lang
tid, inden tilsynsmyndigheden opdager det ulov-
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lige forhold og felger op pé dette med et lovlig-
gorelsespabud.’

2.2.2. Gerningsindholdets tidsmeessige
udstreekning
Sa leenge det strafbare forhold ikke er ophgrt, er
foreldelsesfristen endnu ikke begyndt at Igbe.
Det afggrende bliver i den forbindelse, om den
Jortsatte virksomhed eller undladelse er omfattet
af gerningsindholdet.”® Svaret giver oftest sig
selv, nar det drejer sig om strafbare aktiviteter,
idet det ligger i selve gerningsbeskrivelsen, at sa
leenge aktiviteten udgves, er denne strafbar. Ved
strafbare undladelser er fortolkningen mere pro-
blematisk, fordi disse ikke har en naturlig tids-
meassig afslutning.

2.2.2.1. Strafbar virksomhed

En strafbar aktivitet vil ofte straekke sig over en
leengere periode: Er eksempelvis en ny bebyg-
gelse under opfgrelse i strid med pl. § 35, stk. 1,
vil der foreligge en strafbare aktivitet indtil det
tidspunkt, hvor byggeriet standses eller forngden
tilladelse er indhentet.™*

Ved en godkendelsespligtig virksomheds
drift uden miljggodkendelse eller i strid med
geldende miljgkrav vil aktiviteten vare strafbar,
sa leenge driften foregér ulovligt. Er virksomhe-
den eller produktionen sadan indrettet, at graen-
severdierne umuligt kan overholdes, vil der
foreligge en igangverende strafbar aktivitet, sa
lenge graenserne overskrides.”

52. P4 disse omrader fgres ikke et aktivt tilsyn svarende til
miljgtilsynet. Bemarkes skal det i gvrigt, at der ikke i pl.
er en serlig 5-arig foreldelsesfrist, hvorfor foreldelse vil
indtreede allerede 2 ér efter opfgrelsen af bygningen mv.,
jf. strfl. § 93, stk. 1, nr. 1.

53. Se, for sé vidt angér strafbare undladelser, Hurwitz, Alm.
del, s. 147, og tilsvarende Johannes Andenes: Alminne-
lig strafferet, 4. utgave, Oslo 1997, s. 489.

54. Se nedenfor i afsnit 2.2.3 om ophgr ved henholdsvis
retlig og fysisk lovligggrelse.

55. Er der derimod tale om gentagne enkeltstdende udslip
melder spgrgsmalet sig, om disse enkeltudslip skal be-
handles som selvstendige strafbare forhold, eller om de
eventuelt er at anse som en fortsat forbrydelse, se afsnit
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Det er ikke usedvanligt, at greensevaerdier er
knyttet til bestemte perioder, eksempelvis arlige
produktionsgrenser i virksomhedernes miljg-
godkendelser eller dambrugernes arlige foder-
kvoter.”® Ifglge husdyrggdningsbkg.”’ § 28 ma
der pa en landbrugsbedrift hgjest udbringes en
husdyrggdningsmengde svarende til 1,4 dy-
reenheder pr. ha pr. planperiode (1. august-31.
juli). Det er i retspraksis antaget, at foraldelsen i
sadanne tilfeelde begynder at lgbe, nar den akti-
vitet, der medfgrer, at grensen overskrides,
ophgrer, se U 1997.509 @:

En landmand var tiltalt for at have overskredet den érlige
g@dningsplan i perioden fra den 1. august 1993 til den 31. juli
1994. Graensen pa 3.702 kg kvalstof arligt blev overskredet
ved udbringning af ggdning den 20. april 1994. Efterfglgende
blev der ogsda gennemfgrt ggdskning den 26. april 1994.
Anklageskrift var indleveret til retten d. 1. juli 1996. T blev
frifundet i byretten idet »den omstandighed, at den pagel-
dende planperiode fgrst udlgb den 31. juli 1994, ikke [findes]
at veere af afggrende betydning for, at den strafbare handling
ma anses for ophgrt den 26. april 1994, hvorfor foreldelses-
fristen regnes fra denne dag, jfr. straffelovens § 94, stk. 1«.
Landsretten tilsluttede sig byrettens pr@misser med bemark-
ning om, at T ikke efter den 26. april 1994 havde udbragt
g@dning i planperioden, og at der ikke fandtes forngdent
grundlag for en udvidende fortolkning af straffelovens § 94,
stk. 1, hvilket ville vere en forudsetning for ikke at anse
forholdet forzldet.

Det afggrende er saledes ikke udlobet af planpe-
rioden, men derimod den strafbare aktivitets ud-
streekning i tid; den strafbare aktivitet stod pa, fra
gadningsplanen fgrste gang blev overskredet, og
indtil ggdskning blev indstillet for den pagelden-
de planperiode. Landsretten fremhaver i dommen
udtrykkeligt, at der ikke ulovligt er udbragt ggd-
ning efter den 26. april 1994. Havde de ulovlige
udbringninger derimod fortsat indtil planperio-
dens udlgb, ma foreldelsesfristen imidlertid anta-

2.2.4. Se ogsa den af Andenzs, Alminnelig strafferet, s.
332 foretagne sondring imellem henholdsvis »kollektiv-
forbrydelser« og »fortsat forbrydelse«, hvor der legges
afggrende vegt pa, om den strafbare virksomhed »fort-
s&tter i sammenhang«.

56. Jf. bkg. nr. 204 af 31.3.1998 § 2.

57. Bkg. nr. 604 af 15.7.2002.
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ges at skulle have varet beregnet fra dette tids-
punkt.

2.2.2.2. Strafbar undladelse

Om undladelsesforbrydelser ses det traditionelt
anfort, at foreldelsesfristen ikke begynder at
Igbe, fgr handlepligten er opfyldt, bortfaldet
eller dens opfyldelse er blevet umulig.” Dermed
vil strafbare undladelser reelt vare uforeldelige,
safremt den forpligtede, der fortsat har mulighe-
den, nagter at opfylde sine forpligtelser.

For de tilfeelde, hvor handlepligten er knyttet
til en tidsfrist, ma det imidlertid antages, at for-
®ldelsesfristen skal regnes fra udlgbet af fristen
for handlepligtens rettidige opfyldelse i stedet
for fgrst (om nogensinde) fra opfyldelsen.59 En
sadan fortolkning af strfl. § 94, stk. 1, forekom-
mer naturlig i lyset af, at bestemmelsen vedrgrer
spgrgsmalet om forzldelse af strafansvar, ikke
gennemtvingelse af handlepligter. Udtrykket
»ophgr« i strfl. § 94, stk. 1, kan nappe uden
videre fortolkes som »opfyldelse«, nar det gel-
der undladelsesforbrydelser. I tilfelde, hvor der
er fastsat en frist for handlepligtens opfyldelse,
vil formalet med straf vare at sikre, at handle-
pligten opfyldes pa det relevante tidspunkt. Sker
dette ikke, udlgses strafansvaret. At det offentli-
ge stadig har en vasentlig interesse i at handle-
pligten opfyldes, ggr derimod ikke i sig selv den
fortsatte undladelse strafbar.” For at lade forzl-
delsesfristen lgbe fra det tidspunkt, hvor handle-
pligten skulle have veret opfyldt, taler i gvrigt

58. Se Johannes Andenzs: Straffbar unnlatelse, Oslo 1942,
s. 496 ved nt. 2, foreldelsesbetenkningen s. 20 og Hur-
witz, Alm. del, s. 147.

59. Tilsvarende Waaben, Ansvarsleeren, s. 102.

60. Situationen minder pa sin vis om de ovenfor i afsnit
2.2.1.1 beskrevne tilfelde, hvor en rakke forbudsbe-
stemmelser fortolkes saledes, at en strafbar aktivitet re-
sulterer i en ulovlig (men ikke strafbar) tilstand. Dog lig-
ger der naturligvis en forskel i, at i sidstnevnte tilfelde
@ndrer det strafbare forhold karakter fra en aktivitet til en
tilstand, hvorimod fortolkningen af det strafbare forholds
tidsmeassige udstrekning ved undladelserne alene beror
pa tidsfristen.
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ogsa, at det vil vere i modstrid med foraldelses-
reglernes formdl, at selv mindre alvorlige undla-
delser reelt bliver uforeldelige, safremt handle-
pligten ikke opfyldes.”!

Ovennavnte problemstilling har blandt andet
varet fremme i en rekke skatte- og afgiftsstraf-
fesager, og dommen i U 1980.1016 H udlegges
almindeligvis séledes, at foraeldelsesfristen fgrst
begynder at lgbe fra opfyldelsen, nér det gelder
undladt indbetaling af A-skat.”* Ved dommen i
U 1990.649 V om undladt momsangivelse kom
landsretten imidlertid til det modsatte resultat,
idet foreldelsesfristen her, pa baggrund af en
ordlydsfortolkning af momslovens § 20, stk. 1,
fandtes at matte lgbe fra det tidspunkt, hvor
angivelsen til toldvasenet senest skulle have
fundet sted. Ogsa inden for en raekke andre
serlovsomrader har domstolene uden tgven lagt
vaegt pa fristens udlgb.”

Umiddelbart synes U 1980.1016 H saledes at
sta alene i sin fortolkning af strfl. § 94, stk. 1, for
de tilfelde, hvor der gelder en tidsfrist for hand-
lepligtens opfyldelse.** T den juridiske teori ses

61. Se i samme retning Andenes, Straffbar unnlatelse, s.
499 £., hvor det blandt andet anfgres, at det neppe er til-
streekkelig sagligt begrundet, at ulovlig opfgrelse af en
bygning (efter dagzldende norsk ret) foreldes i Igbet af
1 ar fra opfgrelsen, hvorimod undladelse af at efterkom-
me et pabud om lovligggrelse aldrig foreldes. Andenzes
fremhaever desuden det psykologiske aspekt — at det for
den forpligtede afggrende tidspunkt vil vare fristens ud-
lgb: »Det er nd han ma ta sitt standpunkt. Den fortsatte
unnlatelse er bare den naturlige fglge av den opprinneli-
ge beslutning.« Sédfremt ansvaret fgrst bliver gjort gel-
dende efter mange ar, vil det derfor bade for ham og for
omverdenen fremsta som gengeldelse for gamle synder,
ikke som straf for et fortsat strafbart forhold.

62. Se Kommenteret straffelov s. 410 med henvisninger.

63. Se eksempelvis dommen i U 1988.185 H vedrgrende
undladelse af at sgge tilladelse til erhvervelse af fast
ejendom. For en rakke yderligere eksempler, se Kom-
menteret straffelov s. 410 f.

64. Jan Pedersen konkluderer, at den foreliggende praksis
neppe kan sammenfattes, og at det er tvivlsomt, om
dommen i U 1980.1016 H kan udstrekkes til andre skat-
te- og afgiftsstrafferetlige overtredelser, herunder om
Hgjesteret i givet fald ville have @ndret U 1990.649 V
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der ikke stillet spgrgsmalstegn ved dommens
rigtighed, det er tilsyneladende almindelig anta-
get, at A-skattesagerne skiller sig ud, nar det
gelder forzldelsesfristens pabegyndelse.”

I miljosager ses spgrgsmalet ikke at have gi-
vet anledning til problemer. Eksempelvis blev
foreldelsesfristen i den i afsnit 2.2.4 refererede
Prom-sag uden videre regnet fra udlgbet af fri-
sten for handlepligten. Situationen, hvor den for-
pligtede undlader at opfylde en handlepligt,
hvortil der er knyttet en tidsfrist, vil dels kunne
forekomme i tilfelde, hvor der er knyttet tidsfri-
ster til materielle handlepligter, eksempelvis en
miljggodkendt virksomheds undladelse af at
foretage egenkontrol,’® dels ved strafansvar for
manglende efterkommelse af et lovligggrelses-
pabud inden en narmere fastsat frist. Lignende
situationer ma i @vrigt antages at kunne opsta,

om undladt momsangivelse, se Jan Pedersen: Skatte- og
afgifisstrafferet, 2. udg., 2001, s. 261.

65. Derimod argumenterede Engholm Jacobsen i Juristen og
@konomen 1979 s. 426 ff. for, at foreldelsesfristen ogsa
i sadanne tilfzelde bgr regnes fra fristens udlgb. Dette ud
fra overvejelser svarende til de ovenfor introducerede; at
den fortsatte undladelse ikke er selvstendigt kriminalise-
ret. Resultatet i dommen (U 1980.1016 H) ville antagelig
kunne begrundes med, at tiltalen vedrgrte adskillige und-
ladelser, herunder en ubrudt raekke af undladelser i peri-
oden fra juni til september 1974. Safremt sidstnavnte an-
ses for en fortsat forbrydelse, siledes at foreldelsesfri-
sten regnes fra udlgbet af fristen for indbetaling af A-skat
for september 1974, vil med Hgjesterets formulering
»ingen del af strafansvaret« vere foreldet i det pagel-
dende tilfelde. Muligvis er det netop en sadan tanke-
gang, der ligger bag Hgjesterets bemarkninger i preemis-
serne, hvor der ikke udtrykkeligt leegges vegt pa, om og
i givet fald hvornér indbetalingspligten er opfyldt, men
hvor det blot udtales, at foreldelsesfristen ikke lgber »sa
lzenge indbetaling til statskassen undlades pa en efter kil-
deskattelovens § 74, stk. 1, nr. 2, strafbar made«, (min
fremhavelse). Henvisningerne til praksis og litteratur i
dommens note 3 tyder dog ikke umiddelbart pa, at det er
fortsat forbrydelse, Hgjesteret har haft i tankerne i dette
tilfelde.

66. Ved egenkontrol foretager virksomhederne Igbende
prgveudtagning mv. og indsender resultaterne til til-
synsmyndigheden, se nermere om egenkontrol i Ellen
Margrethe Basse (red): Miljoretten bind 1V, Forurenende
anleg og processer, 2001, s. 253 ff.
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hvor handlepligten er knyttet til faktiske om-
stendigheder pa en sddan made, at en fortolk-
ning ma fgre til, at handlepligten ophorer med
disses ophor. Eksempelvis ma underretnings-
pligten i mbl. § 71, der gelder i tilfelde af
driftsforstyrrelser eller uheld, som medfgrer vee-
sentlig forurening eller fare herfor, antages at
ophgre, nar den relevante situation er ophgrt,
altsa nar det er blevet for sent at give underret-
ning efter mbl. §71, se i den forbindelse dom-
men refereret i MAD 1999.978 B, hvor under-
retning 2 timer efter et uheld blev anset for at
vare for sen.”’” Tilsvarende md det antages, at
undladelse af at efterkomme de vilkar, der ifglge
virksomhedens miljggodkendelse er en forud-
setning for lovlig drift, efter omstendighederne
vil kunne anses for ophgrt, safremt driften ind-
stilles.

2.2.3. Forskellige former for ophor
Igangvarende strafbar virksomhed eller undla-
delse kan bringes til ophgr ved fysisk lovliggo-
relse, se afsnit 2.2.3.1, eller eventuelt ved retlig
loviiggorelse, se afsnit 2.2.3.2.

Ved strafbare undladelser antages ogsé ind-
tradt umulighed at bevirke, at handlepligten
bortfalder, hvorefter foreldelsesfristen begynder
at lgbe. Det galder dog ikke umulighed pa
grund af pengemangel, se U 2000.493 @ (Prom-
sagen), hvor landsretten afviste Proms pastand
om straffrihed pa grund af periodevise vanske-
ligheder med at komme af med det ulovligt
opbevarede kemikalieaffald til Kommuneke-
mi.%®

Ligeledes ma den omstendighed, at det of-
fentliges interesse i, at handlepligten opfyldes,

67. Se i samme retning Toftegaard Nielsen, Ansvaret, s. 294,
hvor det antages vedrgrende overtradelser af strfl. § 253
(undladelse af at hjelpe nogen der er i gjensynlig livsfare
mv.), at handlepligten mé anses for ophgrt (og at forel-
delsesfristen dermed begynder at lgbe), néar den skyldige
forlader stedet.

68. Se n@&rmere om umulighed som straffrihedsgrund i
Toftegaard Nielsen, Ansvaret, s. 117 ff., og Greve, Det
strafferetlige ansvar, s. 132 ff.
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bortfalder, antages at kunne bevirke, at forel-
delsesfristen begynder at lgbe.*

2.2.3.1. Ophor ved fysisk lovliggorelse

Ved fysisk lovligggrelse vil den strafbare virk-
somhed eller undladelse ophgre fra det tids-
punkt, hvor gzldende miljgkrav opfyldes for
fremtiden: Ved strafbare aktiviteter indeberer
fysisk lovligggrelse, at aktiviteten fremover
indstilles. Det giver sjeldent anledning til van-
skeligheder at fastsla, hvorvidt en strafbar aktivi-
tet er ophgrt.” Inden for miljgbeskyttelsesomré-
det har afgrensningen imellem enkeltstiende
overtredelser og fortsat forbrydelse dog vist sig
at give anledning til visse problemer, se afsnit
2.2.4.

Ved fysisk lovligggrelse af en strafbar til-
stand er det pakravet, at der foretages handlin-
ger, der forer til genopretning af den oprindelige
(lovlige) tilstand. Fgrst nar genopretning fuldt ud
er sket, er den strafbare tilstand bragt til ophgr,
og forzldelsesfristen kan begynde at lgbe.”!

Endelig er der ved straftbare undladelser fgrst
sket fysisk lovligggrelse, nar handlepligten er
opfyldt. Foreldelsesfristen begynder med andre
ord ikke at lgbe, sa lenge den strafbare undla-
delse star pd. Som redegjort for i afsnit 2.2.2.2
vil en nzrmere fortolkning af handlepligten
imidlertid kunne fgre til, at den fortsatte undla-
delse ikke er strafbar. Det gelder navnlig i til-
feelde, hvor der er fastsat en frist for handleplig-
tens opfyldelse. I sddanne tilfelde vil foreldel-
sesfristen antagelig begynde at Igbe ved fristens
udlgb og dermed for lovligggrelsestidspunktet.

2.2.3.2. Ophor ved retlig lovliggorelse

Safremt det offentliges interesse i forpligtelsen
er bortfaldet, eller fastholdelsen af miljgkravet
ud fra en konkret vurdering ma vige for andre
hensyn, kan tilsynsmyndigheden foretage retlig

69. Hurwitz, Alm. del, s. 147.

70. Se afsnit 2.2.2.1.

71. Som uddybet ovenfor i afsnit 2.2.1.1 vil det dog typisk
kun vere etableringen (aktiviteten), der er strafbar.

64

lovligggrelse ved @ndringer i retsgrundlaget.
Herefter er den oprindelige forpligtelse bortfal-
det.”?

Retlig lovligggrelse er som reaktionsmiddel
navnlig relevant i sager, hvor der ulovligt er sket
@ndringer i bestaende tilstande, eksempelvis en
landmands nedplgjning af et dige i strid med
nbl. § 4 eller opfgrsel af en bygning i strid med
pl. § 35, stk. 1. I saddanne tilfeelde kan tilsyns-
myndigheden ud fra en skgnsmessig afvejning
efterfolgende meddele tilladelse/dispensation,
hvorefter tilstanden for fremtiden er lovlig.”” T
foreeldelsesmeessig henseende er retlig lovliggg-
relse imidlertid ikke relevant i de tilfalde, hvor
den endeligt etablerede tilstand er ulovlig, men
ikke i sig selv er strafbar. Det strafbare forhold
er ophgrt, og foreldelsesfristen er dermed alle-
rede begyndt at Igbe fra det tidspunkt, hvor &n-
dringen endeligt er etableret.

Retlig lovligggrelse kan derimod vere rele-
vant for den strafferetlige forzldelse i tilfelde,
hvor en igangveerende strafbar virksomhed eller
undladelse bliver lovliggjort ved @ndringer af de
geldende (konkret fastsatte) miljgkrav. Af ser-
lig praktisk relevans er de sager, hvor tilsyns-
myndigheden forlenger en tidsfrist knyttet til en
materiel handlepligt, eksempelvis et vilkar, der —
for at forebygge forurening eller fare herfor —
stiller bestemte krav til indretningen af virksom-
heden eller produktionen. Her vil forazldelsesfri-
sten fgrst begynde at Igbe fra udlgbet af den
forlengede frist.”* Retlig lovligggrelse vil lige-

72. Ophgr ved retlig lovligggrelse kan kun finde sted, sa-
fremt tilsynsmyndigheden i loven er bemyndiget til at
treeffe en sddan afggrelse. Ogsa hvor en sddan bemyndi-
gelse ikke foreligger, md det imidlertid gelde, at den
strafbare undladelse er at anse for ophgrt, sifremt det of-
fentliges interesse i, at handlepligten opfyldes, bortfalder,
se afsnit 2.2.3.

73. Se nermere om retlig lovligggrelse ved ulovligt etable-
rede tilstande i Mgller-Sgrensen, Administrativ handhce-
velse, s. 157 ff.

74. Tilsvarende mad i gvrigt antages at gelde ved strafansvar
for manglende efterkommelse af et lovligggrelsespabud,
safremt lovligggrelsesfristen forleenges. I sddanne tilfel-
de er der imidlertid ikke tale om retlig lovligggrelse, men
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ledes vere relevant ved de sakaldte formelle
overtreedelser, eksempelvis hvor en forurenende
virksomhed etableres uden forngden miljggod-
kendelse, men hvor efterfglgende godkendelse
umiddelbart kan meddeles, fordi virksomheden
er anlagt og drives i overensstemmelse med
gangse miljgkrav.”

Safremt den strafbare virksomhed eller und-
ladelse bringes til ophgr ved retlig lovligggrelse,
vil eksempelvis en utilfreds nabo have mulighed
for at klage over afggrelsen. Hvis klageren ikke
far medhold, vil tilsynsmyndighedens (fgrstein-
stansens) afggrelse std ved magt. Selv om det
fgrst er med klagemyndighedens stadfastelse af
den retlige lovligggrelse, at der er truffet en en-
delig administrativ afggrelse, taler meget for i de
pageldende tilfelde at anse det strafbare forhold
for ophgrt, og dermed lade forzldelsesfristen
Igbe allerede fra forsteinstansens afgorelse, idet
klage over begunstigende afggrelser ikke har
ops&ttende virkning, jf. mbl. § 96.

2.2.4. Ophor eller fortsat forbrydelse?

Hvis den sigtede har begéaet flere strafbare hand-
linger eller undladelser, skal forzldelsesfristen
som udgangspunkt beregnes for hver overtre-
delse for sig. I visse tilfelde vil flere handlinger
eller undladelser imidlertid kunne betragtes
under ét; som en fortsat forbrydelse.”® Safremt
dette er tilfeldet, lgber foraldelsesfristen fgrst
fra ophoret af den sidste i rekken af ensartede
handlinger/undladelser, og samtlige af disse kan

blot om, at den forpligtede far endnu en chance for at
lovligggre forholdene, inden sagen eventuelt videregives
til politiet.

75. Udtrykket formelle overtredelser anvendes blandt andet
af Moe i Miljoret, s. 314 f.

76. Som det fremgér af de i Kommenteret straffelov s. 413 f.
fremhavede eksempler fra retspraksis, vil fortsat forbry-
delse kunne forekomme béde ved strafbare handlinger og
undladelser.
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herefter inddrages under straffesagen, uanset
hvornar de har fundet sted.”’

Kriterierne for, at der foreligger en fortsat
forbrydelse, er ikke ganske klare. Waaben anfg-
rer, at der skal vare »et preg af ensartethed,
kontinuitet og indre sammenh&ng over de gen-
tagne handlinger«.” Ifglge Greve er det en for-
udsetning for at anse flere handlinger som en
fortsat forbrydelse, »at de er begaet pd samme
made, at de rammer det samme retsgode, og at
der er tidsmaessig nzrhed«.”” Disse to szt af kri-
terier er neppe ganske sammenfaldende. Navn-
lig ma der antages at vere en vis forskel pa
henholdsvis kravene om »kontinuitet« og »tids-
meassig nerhed«: Hvor forstnevnte synes at
fordre, at der foreligger en mere eller mindre
ubrudt rekke af overtrzedelser,” ligger der i
kravet om tidsmassig narhed formentlig det
yderligere, at der ikke ma vere for lang tid imel-
lem de gentagne strafbare forhold.

I miljosager ma fortsat forbrydelse navnlig
antages at vere aktuel inden for miljgbeskyttel-
sesomradet, hvor den strafbare aktivitet foregar i
forbindelse med den Igbende drift af en forure-
nende virksomhed.*'

77. Greve betragter problemstillingen siledes, at »alle hand-
lingerne betragtes som delhandlinger af den samme for-
brydelse«, se Det strafferetlige ansvar, s. 251.

78. Waaben, Ansvarsiceren, s. 103.

79. Greve, Det strafferetlige ansvar, s. 251.

80. Se eksempelvis om praksis vedr. skatte- og afgiftslov-
givningen i Kommenteret straffelov s. 413 f., hvor det s.
414 konkluderes, at »[p]raksis synes at vise, at der fore-
ligger fortsat forbrydelse, hvis angivelserne uafbrudt ikke
afgives eller er urigtige«. Se ogsd de i note 81 nzvnte
domme vedrgrende ulovlig sommerhusudlejning.

81. Ud over miljgbeskyttelsessagerne har der i de senere ar
verseret en rakke sager om ulovlig sommerhusudlejning.
Se dommen refereret i MAD 2001.281 B vedrgrende
privat udlejning af et sommerhus i strid med pl. § 40, stk.
1. Udlejningen havde fundet sted i samlet 19 uger i vin-
terhalvaret. Retten lagde til grund, at der var tale om en
fortsat forbrydelse, selv om udlejningen flere gange hav-
de veret afbrudt i en uge og i ét tilfeelde i en periode af 2
ugers varighed. Se ogsa dommen i MAD 2000.863 V
vedrgrende overtredelse af sommerhusloven (lovbkg. nr.
924 af 22. december 1989 om sommerhuse og campe-
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Fortsat forbrydelse vil typisk forekomme ved
flere overtradelser af det samme miljokrav. Som
illustrativt eksempel fremhaver Moe en sag,
hvor en virksomhed igennem en arreekke havde
udpumpet kemikalieaffald pa en losseplads med
1% maneds mellemrum.® Sagen blev farst rejst
1% ar efter sidste udpumpning, men landsretten
fandt, at der var tale om en fortsat forbrydelse,
hvorfor ingen af forholdene var forzldede.*’
Ogsa i de tilfeelde, hvor den strafbare aktivitet
eller undladelse er knyttet til en bestemt tidspe-
riode, vil fortsatte overskridelser efter omstan-
dighederne kunne anses for en fortsat forbrydel-
se. Situationen kunne eksempelvis opsta ved en
virksomheds gentagne undladelser af at foretage
Igbende egenkontrol og indsende maéleresulta-
terne til tilsynsmyndigheden. Kravet om »tids-
meassig nerhed« vil dog kunne vere til hinder
for, at domstolene statuerer fortsat forbrydelse i
tilfeelde, hvor der géar for lang tid imellem de
kriminaliserede handlinger/undtagelser, eksem-
pelvis hvor gerningsbeskrivelsen er knyttet til en
ét-arig periode, se dommen i U 1972.735 H ved-
rgrende gentagne overtradelser af skattekontrol-
lovens § 13, stk. 1 (urigtig selvangivelse).* I det
pageldende tilfelde var det selve indsendelsen
af den urigtige selvangivelse, der var strafbar.
Derved adskiller sagen sig antageligt fra de
tilfelde, hvor der nok skal indsendes oplysnin-
ger til myndighederne én gang om aret, men
hvor den strafbare overtredelse er resultatet af
en aktivitet, der har fundet sted i arets lgb, ek-

ring m.v.) § 1, stk. 1, nr. 1, der forbyder erhvervsmassig
udlejning uden tilladelse. Landsretten fandt, under hen-
visning til at der havde veret tale om regelmessig og
omfattende erhvervsmessig udlejning af sommerhuse, at
der forela en fortsat forbrydelse.

82. Moe, Miljoret, s. 312

83. @stre Landsrets dom af 25.6.1982 (8. afd. a.s. 142/1981).

84. Toftegaard Nielsen papeger i Ansvaret s. 298, at ankla-
gemyndigheden i den pageldende sag ikke havde pasta-
et, at der foreld fortsat forbrydelse. I ugeskriftets referat
henvises dog i note 2 (s. 736) til dommen i U 1971.727
@, hvor landsretten i en lignende sag udtrykkeligt afviste
anklagemyndighedens pastand om fortsat forbrydelse.
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sempelvis et dambrugs overskridelse af det ma-
ximalt tilladte foderforbrug, der skyldes, at der
lgbende er blevet anvendt for meget foder.

Se i modsetning hertil dommen refereret i MAD 1997.601
B, der vedrgrte et dambrugs overforbrug af foder i arene
1991 og 1992. Anklageskrift var indleveret til retten i februar
1994, og anklagemyndigheden gjorde under sagen galdende,
at der forela en fortsat forbrydelse. Byretten anfgrer i pra-
misserne: »Foderforbruget er fastsat for de enkelte kalenderar
og overtredelser kan konstateres ved kalenderarets udlgb.
Forzldelsesfristen findes herefter at matte regnes fra kalen-
derarets udlgb, og strafansvar for sa vidt angér tiltalen for
1991 findes foreldet.«

Fenomenet »fortsat forbrydelse« kan ogsa op-
trede som flere overtredelser af ikke fuldt ud
identiske miljokrav. 1 dommen refereret i U
2001.2045 H (Prom-sagen) blev tiltaltes forel-
delsesindsigelse afvist under henvisning til, at
den arelange tilsideszttelse af vilkar og en raek-
ke pabud om bortskaffelse af affald var at be-
tragte som en fortsat forbrydelse:

En kemisk virksomhed havde i ca. 15 ar undladt at bortskaffe
produktionsaffald som foreskrevet. Af virksomhedens miljg-
godkendelse fra 1982 fremgik det, at et eksisterende uden-
dgrs affaldsoplag skulle fjernes inden 3 ér. Alligevel fortsatte
virksomheden med at oplagre kemikalieaffald pd grunden.
Efter 8 ar blev godkendelsen revideret, og endnu engang blev
der fastsat en frist for fjernelse af gammelt affald.”™ Herud-
over blev der lgbende meddelt forskellige pabud, der bade
vedrgrte bortskaffelse af gammelt ophobet affald (der allere-
de ifglge godkendelsen fra 1982 skulle have varet fjernet) og
Igbende bortskaffelse af nyt genereret affald.” Pdbudene var
dermed i deres indhold dels konstaterende, idet der for sé vidt
angik det gamle affaldsoplag reelt var tale om handheavelse
af allerede geeldende krav, dels konstitutive, da der ogsé blev
stillet krav vedrgrende bortskaffelsen af fremtidigt genereret
affald. At pabudene var forskellige, skyldtes, at det efterhdn-
den gik op for amtet, at virksomhedens manglende gkonomi-
ske formden umuliggjorde en samlet Igsning pé affaldspro-
blemerne. Der blev taget ét skridt ad gangen — og stadig

85. Godkendelsesvilkéret blev stadfestet ved Miljgklage-
naevnets delafggrelse i 1996, se MAD 1996.424.

86. Pabudene blev meddelt med hjemmel i affaldsbekendt-
gorelsen, se (nugzldende) bkg. nr. 619 af 27.6. 2000 §
62, stk. 2.
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mindre skridt — indtil Miljgklagene®vnet i 1997 nedlagde
forbud mod fortsat drift.

11997 blev der rejst tiltale for tilsidesattelse af godken-
delsesvilkar og diverse pabud. For landsretten gjorde de
tiltaltes forsvarere geldende, at strafansvaret for overtraedel-
sen af pabudene var forzldede, idet de omhandlede pabud
reelt havde aflgst hinanden. ~ Landsretten fastslog uden
yderligere begrundelse, at der var »tale om ensartede og
kontinuerlige undladelser, som ma bedgmmes som en fortsat
forbrydelse«. Hgjesteret tiltradte landsrettens begrundelse,
med den tilfgjelse, at »det ikke kan fgre til andet resultat, at
der tidligere er meddelt pabud vedrgrende til dels samme
affald«.

87. Se MAD 1997.177.

88. Tiltale blev rejst mod henholdsvis selskabet, der aktuelt
var ansvarlig for driften af virksomheden, samt selska-
bets ejer og direktgr.

89. Se U 2001 s. 2054.
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Prom-sagen er kompliceret, blandt andet fordi
pabudene kun delvis vedrgrte samme affald, og
fordi det har veret vanskeligt overhovedet at
skelne imellem nyt og gammelt affald. Hgjeste-
rets preemisser ma dog antageligt leses séledes,
at resultatet (fortsat forbrydelse) havde varet det
samme, selv om der utvivlsomt havde veret tale
om det samme affald og om enslydende pabud.
Dette skal ses i lyset af, at der foreligger et nyt
strafbart forhold, hver gang et nyt pabud tilside-
settes, jf. mbl. § 110, stk.1, nr. 2. Et andet
spgrgsmal er, om tilsynsmyndigheden opfylder
sin handhavelsespligt, jf. mbl. § 68, safremt den
vedblivende udsteder ensartede pabud vedrgren-
de det samme ulovlige forhold.”

90. Det ma antages, at der i handhavelsespligten ligger et
krav om, at tilsynsmyndighedens reaktioner over for den
forpligtede skal fplge en stigende skala af intensitet, se
Mgller-Sgrensen, Administrativ handheevelse, s. 128 f.
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Grundlovens § 3, 2. pkt.,

og politimyndighed

Af adjunkt, ph.d. HELLE KRUNKE og lektor, ph.d. HENRIK PALMER OLSEN

Dissensen i U 2001.2065 H antyder, at grl. § 3,
2. pkt., har et retligt indhold. Dommen ved-
rorer specifikt udevelse af politimyndighed. I
artiklen overvejes det med udgangspunkt i
dommens dissens, om udevelse af politimyn-
dighed kan henfores til grl. § 3, 2. pkt., samt
om denne myndighed udger et personelt ene-
kompetenceomrade for regeringen.

1. Afgransning og praesentation af emnet

Ifglge grundlovens § 3, 2. pkt., er den udgvende
magt hos kongen, hvilket i dag udlegges sale-
des, at den udgvende magt ligger hos regerin-
gen. Inspireret af dissensen til U 2001.2065 H
og Justitsministeriets notat om visse forfatnings-
retlige spgrgsmal i forbindelse med Danmarks
tiltreedelse af Schengenkonventionen vil vi un-
dersgge, om der kan indl@ses/udledes et retligt
indhold i/af grl. § 3, 2. pkt. Vi vil hverken kom-
mentere spgrgsmalet, om dommen harmonerer
med U 1996.1300 H eller i gvrigt er udtryk for
en viderefgrelse eller @ndring af praksis vedrg-
rende adgangen til at fi prgvet retsspgrgsmal
ved domstolene, eller spgrgsmalet, om Dan-
marks tiltredelse af Schengenkonventionen er
grundlovsstridig." Emnet for artiklen er alene

1. Vi skal dog navne, at vi er enige i den opfattelse, som er
fremsat i Justitsministeriets notat af 4. december 1996
om visse forfatningsretlige spgrgsmal i forbindelse med
Danmarks tiltredelse af Schengenkonventionen, hvoref-
ter grl. § 20 ikke finder anvendelse, allerede fordi kon-
ventionen ikke indeberer, at der overlades befgjelser til
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grundlovens § 3, 2. pkt. Nermere bestemt un-
dersgger vi, om politimyndighed” alene er en
lovreguleret kompetence, eller om grl. § 3, 2.
pkt., kan fortolkes som indeholdende en regule-
ring af denne kompetence. Analysen intenderer
saledes ikke at vere udtgmmende med hensyn
til at fastsatte et juridisk indhold for bestemmel-
sen, men vil vare knyttet til den antydning af et
indhold for bestemmelsen, som er fremfgrt i
dissensen til U 2001.2065 H. Analysen munder
heller ikke ud i et entydigt resultat, men skal ses
som et bidrag til en diskussion af spgrgsmalet,
der ikke udelukker, at andre opfattelser kan
legges til vores.

Artiklen falder i to dele. I afsnit 3.1 behandler
vi spgrgsmalet, om udgvelse af politimyndighed
kan henfgres til § 3, 2. pkt. Safremt dette er til-
feeldet, vil sddan myndighed skulle udgves af
»kongen«, medmindre andet er bestemt ved lov.
Betydningen af at henfgre politimyndighed til § 3,
2. pkt., er altsd, at bestemmelsen kommer til at
virke som et fortolkningsprincip, hvis der opstar
tvivl om, hvilken myndighed der er berettiget til
at udgve en nzrmere specificeret kompetence.’

en mellemfolkelig myndighed. Uddrag af notatet er gen-
givet i dommen pa s. 2069-73.

2. Det skal understreges, at vi med termen »politimyndig-
hed« refererer til en bestemt form for kompetence, jf. ne-
denfor note 10.

3. Eteksempel pa, hvor en sidan tvivl maske kan opstd, er
ved afgrensningen af fogedrettens kompetence i forhold
til politiets. Retsplejelovens § 498, stk. 2, bestemmer, at
»Fogedretten kan anvende den for fuldbyrdelsen ngd-
vendige magt. Politiet yder efter anmodning fogedretten
bistand hertil.« Bestemmelsen kan give anledning til at
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Herefter undersgger vi, om lovgiver, som fglge af
at politimyndighed ved grl. § 3, 2. pkt., er henlagt
til »kongen, er forhindret i ved lov at tiltage sig
denne kompetence eller henlegge den til domsto-
lene. Dette spgrgsmal behandles i afsnit 3.2. En
sddan omfordeling kunne besta i konkret ved lov
at palegge politiet at undersgge bestemte begi-
venhedsforlgb eller at palegge anklagemyndig-
heden at rejse tiltale i en konkret sag. Alternativt
kunne en omfordeling have en mere generel ka-
rakter og besté i at henlaegge ledelsen af politiet
eller anklagemyndigheden til Folketingets Rets-
udvalg, eller i at tildele dommere ledelsesmaessi-
ge befgjelser i forhold til politiet i forbindelse
med opklaringen af bestemte forbrydelser. Selv
om sadanne tiltag ikke umiddelbart synes nzrt
foresté’lende,4 er det ikke irrelevant at behandle
problemstillingen. Da Alf Ross i 1959 bestred den
opfattelse, at § 3, 3. pkt., ikke indskrenker den
lovgivende magts kompetence, ansé han det sand-
synligvis for helt urealistisk, at lovgiver nogen-

diskutere, i hvilket omfang fogeden selv ma anvende fy-
sisk magt over for en skyldner. Det skal dog bemarkes,
at denne problemstilling ikke direkte er dekket af den
problemstilling, der diskuteres i indevarende artikel, jf.
nedenfor ved note 10. Problemet om fogedrettens adgang
til selv at anvende fysisk magt opstar dog ogsé for dom,
jf. eksempelvis retsplejelovens § 596, stk. 1, hvorefter:
»Besiddelseskrav som n@vnt i § 528 kan gennemtvinges
af fogedretten ved en umiddelbar fogedforretning uden
sedvanligt tvangsfuldbyrdelsesgrundlag, safremt den be-
rettigede (rekvirenten) i fogedretten kan godtggre eller
sandsynligggre sit krav mod den forpligtede (rekvisi-
tus).«

4. Se dog Ft 1983/84 (2) B 1361 om et beslutningsforslag i
den sdkaldte Harpoon-missil sag om at pélegge for-
svarsministeren at foranledige den militzre anklagemyn-
dighed til at trekke en tiltale mod den implicerede or-
logskaptajn tilbage samt Ft 2001/02 (2) B 103 om et be-
slutningsforslag om at palegge regeringen at sgge for-
eningen Hizb-ut-Tahrir oplgst ved dom, jf. grl. § 78. In-
gen af de to beslutningsforslag blev vedtaget, og i begge
sager blev det fremfgrt, at beslutningerne kunne vere i
strid med grl. § 3. De to sager illustrerer, at der i hvert
fald blandt nogle medlemmer af Folketinget er politisk
vilje til at blande sig i konkrete afggrelser, der hgrer un-
der anklagemyndigheden. Derimod er der ikke pt. udsigt
til en mere generel oml@gning af de personelle kompe-
tenceforhold i relation til politi- og anklagemyndighed.
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sinde kunne finde pa at vedtage en lov som
Tvindloven. Safremt han havde overvejet mulig-
heden heraf, havde han muligvis néet en anden
konklusion end den, at grl. § 3 ikke indskraenker
lovgivers kompetence.” Eksemplet viser det rigti-
ge i Peter Germers betragtning om, at det ikke er
en baredygtig betragtning i forfatningsretlig
sammenhaeng at pege pa, hvad der er realistisk:
»Grundlovens retssikkerhedsgarantier tager ikke
kun sigte pa normale tilstande, men far deres ser-
lige betydning i ekstreme situationer.<® Vi kan
tilslutte os dette og mener endvidere at det har
principiel betydning at sgge at afdekke de forfat-
ningsretlige graenser, der gaelder for lovgivers
kompetence.

2. U 2001.2065 H og grl. § 3, 2. pkt.

U 2001.2065 H vedrgrer direkte spgrgsmalet,
om en forening som mandatar for en rakke
personer kunne fgre sag mod statsministeren
med henblik pa at fa anerkendt, at Danmarks til-
tredelse af Schengenkonventionen var grund-
lovsstridig. Som bekendt blev Statsministerens
afvisningspastand taget til fglge i sdvel Lands-
retten som Hgjesteret. Inden sagen kom sa langt,
havde spgrgsmalet om, hvilken procedure der
skulle tages i brug for at tiltrede konventionen,
varet forelagt Justitsministeriet, som udtalte —
efter vor mening med rette — at der kun kunne
blive tale om at anvende en § 19-procedure eller
en § 88-procedure. I tilknytning hertil udtalte
ministeriet:

»Ved vurderingen af dette spgrgsmél ma det undersgges, om
ordningen indebarer overladelse af befgjelser, som efter
grundlovens § 20 kun vil kunne overlades til mellemfolkelige
myndigheder og kun efter den i bestemmelsen angivne
procedure.« (Citeret efter dommen s. 2069).

Tankegangen bag dette er formentlig, at sédfremt

de omtalte befgjelser er af en karakter som de,
der i henhold til grl. § 20 kan overfgres til mel-

5. Se Alf Ross: »Statsretlige studier«, 1959, s. 68.
6. Se Peter Germer: »Statsforfatningsret«, 2001, s. 6.
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lemfolkelige myndigheder, sa vil en overfgrelse
af disse til fremmede landes myndigheder kraeve
grundlovs@ndring. Er befgjelserne ikke af en
saddan karakter, kan befgjelserne overlades ved
at fglge proceduren i grl. § 19. Man anvender
altsa kriterierne i § 20 til at afggre, om man skal
folge en § 19- eller en § 88-procedure. Justits-
ministeriet udtaler i fortsattelse af ovenstdende
citat:

»Til stgtte for at den patenkte ordning efter Schengenkon-
ventionens art. 40 og 41 angér befgjelser, der er omfattet af
grundlovens § 20, og som derfor kun kan overlades til mel-
lemfolkelige myndigheder, kan det anfgres, at § 20 efter sin
ordlyd omfatter enhver befgjelse, som tilkommer rigets
myndigheder, herunder den udgvende magt, som efter
grundlovens §] 3, 2. pkt., er hos kongen.« (Citeret efter dom-
men s. 2069).

Det ma pa denne baggrund antages, at ministeri-
et er af den opfattelse, at de omtalte befgjelser
kan siges at tilkomme rigets myndigheder (ner-
mere bestemt kongen) i henhold til grl. § 3, 2.
pkt. At § 20’s »Befgjelser, som efter denne
grundlov tilkommer rigets myndigheder ...«
omfatter udgvende magt er utvivlsomt, jf. ogsa
Forfatningskommissionens betenkning af 1953,
hvor det i bemarkningerne til § 20 hedder:

»Ved rigets myndigheder forstas savel den lovgivende som
den udgvende og dgmmende myndighed.« (Bet@nkningen s.
31,2. sp.).

Det vigtige set i forhold til vor analyse er, at
Justitsministeriet henfgrer de omtalte befgjelser
til grl. § 3, 2. pkt. Hvis befgjelserne alene havde
hjemmel i lov, ville det jo slet ikke have varet
relevant at nevne grl. § 3, 2. pkt.

Denne opfattelse af, at de overfgrte befgjelser
kan henfgres til grl. § 3, 2. pkt., genfindes hos de
dissentierende dommere (Walsge og Grubbe).
De skriver:

7. Der er en fejl i dette citat, som méd vere overset ved
korrekturlesningen. § 20 omfatter efter sin ordlyd alene
enhver befgjelse, som efter grundloven tilkommer rigets
myndigheder.
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»Appellanterne ggr geldende, at Danmarks tiltreedelse af
Schengenkonventionen indebarer overladelse af udgvende
magt til fremmede landes myndigheder i kraft af bestemmel-
serne om observation, forfglgelse og Schengen-informa-
tionssystemet, og at en sadan overladelse er i strid med
grundlovens § 3.

Vi finder, at udgvelse af politimyndighed er en central
del af den udgvende magt, iser nar den — som her — angir et
veesentligt livsomrade som det strafferetlige.« (Citeret efter
dommen s. 2076).

Mindretallet anfgrer altsdé — som et led i deres
argumentation for at hjemvise sagen til realitets-
behandling — en opfattelse, som er helt lig Ju-
stitsministeriets. Det skrives godt nok ikke di-
rekte, at udgvelse af politimyndighed kan henfg-
res til § 3, 2. pkt., men nar 2. afsnit i ovenstaen-
de citat leeses i sammenhang med 1. afsnit, kan
der nappe vere tvivl om, at det er det, der me-
nes. Flertallet i dommen udtaler sig slet ikke om
spgrgsmalet, men henholder sig alene til det rent
processuelle spgrgsmal om appellanternes retli-
ge interesse i sagen. Der kan derfor ikke af
dommen udledes noget om disse dommeres op-
fattelse af spgrgsmalet.

3. Grl. § 3, 2. pkt., og politimyndighed
Indledningsvis ma det afvises, at en henfgrelse
af politimyndigheden til grl. § 3, 2. pkt., skulle
indebare en materiel kompetence til regeringen
til at udgve politimyndighed. Bade det alminde-
lige retsprincip om proportionalitet mellem et
offentligt indgreb over for private og klarhed i
hjemmelsgrundlaget® og den almindelige opfat-
telse i teorien tilsiger dette.’

8. Sef.eks. grl. § 72. Se ogsa Jon Andersen: »Forvaltnings-
ret«, 2000, der pa s. 80 formulerer proportionalitetsprin-
cippet saledes: »Jo mere direkte og byrdefulde indgreb i
borgernes interessesfere, der er tale om, jo sikrere ma
hjemmelen veare.«

9. Selvom det i teorien har veret foreslaet, at grl. § 3, 2.
pkt., kan udggre selvstendigt kompetencegrundlag for
regeringen, jf. eksempelvis Peter Germer: »Statsforfat-
ningsret«, 2001, s. 92 ff., om kompetencen til at udstede
anordninger, findes der ikke i teorien — hverken nyere el-
ler @ldre — eller i praksis eksempler pd, at materiel poli-
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Dernast skal det preciseres, at vi med poli-
timyndighed alene mener den del af den politi-
massige virksomhed, som vedrgrer lovens
handhavelse forud for en evt. domsafsigelse.
Det skyldes, at spgrgsmalet i U 2001.2065 H
alene vedrgrer denne form for héandhavelse
(overvagning og forfglgelse af mistenkte). Den
politimyndighed, der udgves i forbindelse med
handhavelse af en afsagt dom, tager vi saledes
ikke stilling til i artiklen."

I henhold til den netop foretagne afgrensning
af emnet er det spgrgsmal, der skal diskuteres,
sdledes, om den politimyndighed, der udgves i
henhold til lov, og som ikke tager sigte pa at
fuldbyrde en afsagt dom, kan henfgres til grl. §
3, 2. pkt., samt om denne myndighedsudgvelse
er et personelt enekompetenceomrade for rege-
ringen/forvaltningen.

3.1 Kan politimyndighed
henfores til grl. § 3, 2. pkt.?

I forbindelse med overvejelsen af spgrgsmalet,
om grl. § 3, 2. pkt. har betydning for den perso-
nelle placering af kompetencen til at udgve
politimyndighed, mé det overvejes, om grl. § 3
overhovedet angar faktiske handlinger. Selv om
sondringen mellem faktiske handlinger og rets-
handlinger er langt fra klar, anfgrer Alf Ross
saledes i sin analyse af magtfordelingsleren fra
1959 i et afsnit, der omhandler den udgvende
magt, at:"'

timyndighed skulle kunne udgves direkte pa grundlag af
§ 3, 2. pkt.

10. Politimyndighed ma i hvert fald omfatte eftersattelse,
overvagning, anholdelse, efterforskning samt udfeerdi-
gelse af anklager og gennemfgrelse af straffesager ved
domstolene. Uden for begrebet falder administrative op-
gaver som f.eks. udstedelse af pas og kerekort. Herimel-
lem findes et greenseomrade, hvor f.eks. administration
af forsamlingsfriheden vil falde inden for begrebet, me-
dens diverse former for rene serviceorienterede handlin-
ger falder udenfor. Afggrende for at karakterisere noget
som politimyndighed er sdledes efter vor opfattelse, at
der er tale om handlinger, der tager sigte pa at opretholde
den offentlige orden.

11. Se Alf Ross, 1959, s. 65.

JURISTEN NR. 2 - 2004

»... magtfordelingsleren alene angdr kompetencen til at
udstede retsakter. Mangfoldige, utvivlsomt de fleste, hand-
linger foretaget af forvaltningsorganer er ikke udslag af
udgvende magt, fordi de er af faktisk natur (efterforskning af
forbrydelser, drift af statsvirksomheder osv.).«

Det kan formentlig diskuteres, hvordan Ross’
sondring mellem faktiske handlinger og udste-
delse af retsakter naermere skal forstds, men me-
get tyder efter vor opfattelse pa, at synspunktet,
at § 3 ikke angar faktiske handlinger, ikke har
vundet tilslutning hos efterfglgende forfattere.

Gar man tilbage til grundlovens forarbejder,
kan man finde en kort diskussion af spgrgsmalet
pa den grundlovgivende forsamling. Grundtvig
anfgrer séledes, at anvendelsen af ordet »magt« i
relation til samtlige de tre statsfunktioner er
forkert, fordi det kun er i forhold til den udgven-
de statsfunktion, at man kan tale om magt — altsa
udgvende magt. For s& vidt angar vedtagelsen af
love samt afsigelsen af domme, er der ikke tale
om magt, men alene om myndighed, hvorfor
man bgr tale om lovgivende og dgmmende
myndighed.'” Dette peger efter vor opfattelse i
retning af at opfatte udgvende magt som den
kompetence, der er knyttet til egentlig magtud-
gvelse over for borgerne, d.v.s. politimyndighed.
At Grundtvig ikke far medhold i sit synspunkt
om, at § 3 burde omformuleres, er ikke ensbety-
dende med, at hans opfattelse afvises. David
anfgrer blot at Grundtvig »drive[r] @mfindtlig-
heden i denne Henseende for vidt« (Beretning
sp. 1575), og herefter bliver Grundtvigs kom-
mentar ikke behandlet yderligere.

Ser man herefter pa den fgrste litteratur efter
grundlovens vedtagelse, er det klart at fuldbyr-
delse af gzldende ret opfattes som omfattet af
udgvende magt. Dette fremgar klart af f.eks.
Holcks fremstilling, hvor han skriver fglgende
om kongens myndighed med hensyn til lovens
fuldbyrdelse: "

12. Beretning om Forhandlingerne paa Rigsdagen 1848/49,
sp. 1574-75.

13. Carl Georg Holck: »Den Danske Statsforfatningsret,
18609, s. 234. Det bemarkes, at Holck i dette afsnit hen-
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»Den udgvende Magts Virksomhed indskrenker sig derfor
her til at drage Omsorg for, at de under offentlig Paatale
henhgrende Lovovertredelser bringes under Domstolenes
Paakjendelse, samt til at fuldbyrde de idgmte Straffe og
bestyre Straffeanstalterne.«

Dette ma forstds saledes, at kompetencen til
fuldbyrdelse — som er en del af den udgvende
magt — indbefatter de handlinger, som er ngd-
vendige for, at lovovertredelser kan bringes
under domstolenes pékendelse. Det fremgar
implicit af Holcks fremstilling, at denne kompe-
tence pa samme tid kan henfgres til § 22, 2. pkt.,
og § 3, 2. pkt. Dette skyldes, at man i @ldre
litteratur  betragtede regeringspraerogativerne
som en del af den udgvende magt. Denne opfat-
telse er forladt i nyere teori, men dette er ikke
ensbetydende med, at der ikke konkret kan vaere
et overlap mellem § 3, 2. pkt., og § 22, 2. pkt. Vi
skal ikke her tage stilling til spgrgsmalet.

At faktiske handlinger i henhold til lov er
omfattet af grl. § 3, finder ogsa stgtte i nyere
litteratur. Max Sgrensen skriver saledes:'

»For det andet, og navnlig, omfatter begrebet udgvende magt
den funktion der betegnes som forvaltning eller administrati-
on. ... En typisk administrativ funktion er det at pase, at
borgerne overholder geldende love og andre retsforskrifter i
deres daglige livsudfoldelse, hvad enten det drejer sig om
erhvervsmassig eller anden virksomhed. Denne kontrolfunk-
tion indbefatter normalt ogsé den funktion at sette retshan-
dhavelsesapparatet i gang, nir lovovertreedelser konstateres
eller formodes. Endvidere er det en principielt vigtig funktion
at gennemtvinge — om ngdvendigt ved magtanvendelse —
konkrete afggrelser truffet ved administrativ eller juridisk
beslutning.«

viser til grl. § 24 (nu § 22), der direkte omhandler fuld-
byrdelse, jf. afsnit 4.1 ovenfor. Imidlertid behandler
Holck spgrgsmélet som en del af den kompetence, der
kan udledes af »udgvende magt«, og det ma antages, at
Holck ville veere néet til samme resultat, hvis den serlige
bestemmelse om fuldbyrdelse ikke havde fundet vej til
grundloven. Dette antyder Holck ogsé selv: »Ifglge den i
Grl. § 24 udtalte, med Sagens Natur og almindelige, kon-
stitutionelle Regler stemmende Forskrift ...« (ibid.).
14. Max Sgrensen, 1973, s. 255-56.
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Henrik Zahle forsgger ikke at definere indholdet
af de enkelte magter, men anfgrer, at grl. § 3
giver en opdeling af de opgaver, der indgar i den
offentlige myndighed."” Det er ikke helt Klart,
hvad Zahle mener med »opgaver«, men efter en
umiddelbar sproglig forstaelse synes udtrykket
at kunne omfatte faktiske handlinger.

Man ser altsa i savel @ldre som nyere littera-
tur en tendens til at opfatte grl. § 3 som omfat-
tende ikke blot en kompetence til at udstede
retsakter, men ogsa til at foretage faktiske hand-
linger i henhold til lov. Endvidere ser man i bade
@ldre og nyere litteratur en opfattelse af, at det,
man med et felles bredt udtryk kan kalde poli-
timyndighed, er omfattet af den udgvende magt.

Dissensen i U 2001.2065 H peger i samme
retning. Som redegjort for i afsnit 2 udtales det i
dissensen, at politimyndighed er en central del af
den udgvende magt. Dissensen ma som navnt
ovenfor forstds siledes, at udgvelse af politi-
myndighed skal henfgres til grl. § 3, 2. pkt.
Spergsmalet er imidlertid, hvilken retskildever-
di man kan tillegge en sddan dissens.

Forst ma det bemarkes, at der er tale om en
enkelt dom. Eftersom der findes meget lidt rets-
praksis pa omradet for grl. § 3, har selv en enkelt
dom dog en stor retskildeverdi. Udtalelsen om
grl. § 3, 2. pkt., er som n@vnt indeholdt i dissen-
sen i dommen, der var en 5:2 afggrelse. Om-
vendt er det vigtigt at bemarke, at flertallet
alene forholder sig til den processuelle del af
spgrgsmalet og séledes slet ikke forholder sig til
det materielle spgrgsmal, herunder om politi-
myndighed kan henfgres til grl. § 3, 2. pkt. Fler-
tallets afggrelse taler saledes ikke imod, at der
skulle kunne indlegges et indhold i grl. § 3, 2.

15. Zahle skriver under overskriften »Magtfordelingsleren i
dansk ret«: »Grl. § 3 giver — udover institutionsopdelin-
gen — en opdeling af de opgaver eller »magter«, der ind-
gar i den offentlige myndighed og disse magters lokalise-
ring hos de forskellige institutioner (eller kombination af
disse). Lokaliseringen af denne tredelte offentlige magt —
lovgivende/udgvende/dgmmende — sa@tter en grundleg-
gende struktur for den offentlige magt.« Se Henrik Zah-
le: »Dansk forfatningsret 1«, 2001, s. 246.
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pkt. Det bemerkes endvidere, at der er tale om
en hgjesteretsdom, hvilket gger den betydning,
som dissensen kan tillegges.

P4 denne baggrund mener vi, at udtalelsen i
dissensen sammenholdt med den anfgrte teori pa
omradet taler for, at politimyndighed er omfattet
af grl. § 3, 2. pkt. At politimyndighed er omfattet
af grl. § 3, 2. pkt., indebzrer for det fgrste, at
safremt andet ikke er bestemt ved lov, skal poli-
timyndighed udgves af »kongen«. For det andet
indebaerer det, at safremt der opstar tvivl om,
hvilken myndighed det tilkommer at udgve
politimyndighed, sa udggr § 3, 2. pkt., en for-
tolkningsfaktor, der peger pa, at myndigheden
skal udgves af »kongen«. Spgrgsmalet bliver nu,
om der herudover gzlder en begransning af
lovgivers kompetence.

3.2. Lovgivningsmagten og grl. § 3, 2. pkt., i
relation til udovelsen af politimyndighed
I afsnit 3.2 konstateredes det, at politimyndighed
ma henregnes til udgvende magt i grl. § 3, 2.
pkt. Spgrgsmalet er imidlertid, om lovgiver kan
fratage regeringen/forvaltningen de funktioner,
som er knyttet til den udgvende magt herunder
politimyndighed. Med andre ord: Findes der et
kerneomrade af udgvende magt, som lovgiver
ikke kan ggre indhug i?

3.2.1. Teorien

For sa vidt angar den dgmmende magt, antages
det i teorien, at der eksisterer et kerneomrade,
som lovgiver ikke kan omfordele.'® Derimod har

16. Der er ikke fuldstendig enighed i den retlige teori om,
precis hvilke omrader som udggr kernen i den dgmmen-
de magt, men der er overvejende enighed om, at der eksi-
sterer en sadan kerne, som ikke kan fratages domstolene
ved lov. De tre omrader, som nevnes i teorien, er afgg-
relse af retssager mellem private, straffesager og sager
mellem en privat og en administrativ myndighed. Alf
Ross anser dog formentlig ikke lovgivers indgreb pa ker-
neomradet for verende direkte grundlovsstridigt, men
han anser det som minimum for varende betznkeligt. Se
Alf Ross: »Dansk Statsforfatningsret 2«, 1983, s. 534-
535 samt Alf Ross: »Dansk Statsforfatningsret 1«, 1983,
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man i den retlige teori, som det vil fremga af det
fglgende, traditionelt tillagt grl. § 3, 2. pkt., en
meget ringe betydning i relation til udstreknin-
gen af lovgivningsmagtens kompetence.

Det skal herefter undersgges, hvorledes teo-
rien forholder sig til spgrgsmalet, om grl. § 3, 2.
pkt., indeholder en kerne af funktioner, som
begranser lovgivers kompetence.

Det bemarkes indledningsvis, at der ikke sy-
nes at herske enighed i teorien om, hvorvidt
regeringsprerogativerne er omfattet af den ud-
gvende magt i grl. § 3, 2. pkt.'” Under alle om-
stendigheder er prerogativerne hjemlede selv-
stendigt ved specielle grundlovsbestemmelser,
f.eks. grl. § 19 og grl. § 26. Anser man praroga-
tiverne som varende omfattet af den udgvende
magt i grl. § 3, 2. pkt., kan man fremfgre, at de
udggr et kerneomrade af udgvende magt, som
begranser de andre statsorganer.'®

Poul Andersen er af den opfattelse, at lov-
givningsmagten ikke er undergivet nogen almin-
delig begransning i forhold til den udgvende

s. 262. I Tvindsagen (U 1999.841 H) udtalte Hgjesteret,
at den endelige afggrelse af en konkret retstvist henhgrer
under domstolene og ikke lovgiver. Tvindloven ansés
derfor for stridende mod grl. § 3, 3. pkt.

17. I den @ldre teori betragtede man regeringsprerogativerne
som en del af den udgvende magt. Se Carl Georg Holck,
1869, s. 234 ff. samt 272 ff., Henning Matzen: »Den
Danske Statsforfatningsret«, 1910, s. 122 ff. og 126 ff.,
samt Knud Berlin: »Den Danske Statsforfatningsret,
1943, s. 158-59. Se ogsa Poul Andersen: »Dansk Stats-
forfatningsret«, 1964, s. 98-99. Max Sgrensen forholder
sig ikke direkte til spgrgsmalet, men gengiver den tradi-
tionelle opfattelse i teorien samt Alf Ross’ teori om en
fjerde statsmagt bestaende af prerogativerne. Se Max
Sgrensen, 1973, s. 255. Alf Ross henfgrer som navnt
prerogativerne til en sakaldt fjerde statsmagt benzvnt
regeringsmagten. Se Alf Ross, 1983, s. 235-237. Peter
Germer er gjensynlig ikke af den opfattelse, at regerings-
prerogativerne har hjemmel i grl. § 3, 2. pkt. Se Peter
Germer, 2001, s. 22. Formentlig i samme retning Henrik
Zahle. Se Henrik Zahle: »Dansk forfatningsret 2«, 2001,
s. 35 ff. I nyere teori synes opfattelsen saledes at veere, at
regeringspraerogativerne ikke har hjemmel i grl. § 3, 2.
pkt.

18. Dette udelukker dog ikke, at enkelte praerogativer med
tiden kan miste deres betydning og bortfortolkes.
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magt, jf. grl. § 3, 2. pkt."” Dette fplger af, at
udtrykket »den udgvende magt« ifglge Poul
Andersen er sa ubestemt, at det har svart ved at
sette sig igennem som en begransning af lovgi-
vers magt. Endvidere henviser Poul Andersen til
det athengighedsforhold, som det parlamentari-
ske system i Danmark satter regeringen i i for-
hold til Folketinget.”

Alf Ross tilslutter sig en udlegning af grl. §
3, 2. pkt., hvorefter bestemmelsen ikke begren-
ser lovgivningsmagten.”' Dette skyldes, at det,
som ggr en administrativ akt til en retsakt, ifglge
Ross ikke er et specifikt indhold, men derimod
et specifikt gyldighedsgrundlag. Den administra-
tive akt er foretaget i henhold til lov.** Alf Ross
angiver dog, at grl. § 3 setter visse yderste
grenser for, hvor langt lovgiver kan ga i retning
af omfordeling af de i § 3 naevnte magter. Sale-
des kan hele lovgivningsmagten ikke delegeres,
ligesom lovgiver ikke kan fratage domstolene
hele domsmagten.” Dette kunne tyde pa, at grl.
§ 3 ifglge Ross indeberer, at de tre statsorganer i
grl. § 3 ikke kan fratages (eller bortdelegere for
sd vidt angar lovgivningsmagten) hele deres
respektive magtomrader. Det bemerkes dog, at
Ross’ eksempler ikke angér den udgvende magt,
og at en slutning hertil derfor ikke med sikker-
hed kan drages.* En overfgrsel i henhold til lov
af alle de funktioner, som udgves af regerin-
gen/forvaltningen til et andet statsorgan, ville
fuldstendig udhule grl. § 3, 2. pkt.

Ogsa Max Sgrensen er af den opfattelse, at
den udgvende magt ikke er i besiddelse af en
enekompetence, som indskrenker lovgivnings-
magtens kompetence.” Begrundelsen herfor er
gjensynlig, at dette er »almindeligt anerkendt og

19. 1964, s. 307-08.

20. Ibid, s. 306.

21. 1966, s. 242 ff. og s. 266 samt 1983, s. 237 ff. og s. 262.
Se endvidere Alf Ross, 1959, s. 68-70.

22. 1966, s. 266 og 1983, s. 262.

23. 1983, s. 206.

24. Se ogséa Alf Ross, 1983, s. 534.

25. 1973, s. 200.
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accepteret«.”® Peter Germer tilslutter sig dette og
henviser i den forbindelse til Poul Andersen, Alf
Ross og Max Sgrensen samt U 1999.1798 H.*’

Henrik Zahle indlegger ikke et materielt
indhold i grl. § 3, 2. pkt. Han fremfgrer saledes,
at grl. § 3, 2. pkt., ikke er en hjemmelsbestem-
melse, og at bestemmelsen derfor ikke giver
regeringen en almindelig befgjelse til at »udgve«
umiddelbart pi grundlag af grl. § 3.** Endvidere
fremhaver Zahle den udgvende funktions karak-
ter af politisk underordnet fuldbyrdelse af be-
slutninger truffet af lovgivningsmagten.”” Det
ma herefter antages, at Zahle ikke er af den
opfattelse, at grl. § 3, 2. pkt., begrenser lovgi-
vers kompetence.”

Der synes saledes at herske enighed i de ge-
nerelle forfatningsretlige fremstillinger om, at
grl. § 3, 2. pkt., ikke begraenser lovgivningsmag-
tens kompetence.” Betydningen af grl. § 3, 2.
pkt., i forhold til lovgivers kompetence er ifglge
de n@vnte teoretikere minimal.

Ovenfor er der redegjort for den generelle
tendens i den forfatningsretlige litteratur. Der
findes imidlertid i den forfatningsretlige special-
litteratur forsgg pa at indfortolke en begraens-
ning af lovgivers kompetence i grl. § 3, 2. pkt.
Gorm Toftegaard Nielsen fremfgrer séledes
bl.a., at det har formodningen imod sig, at en
bestemmelse er uden betydning.*” Ifglge Tofte-
gaard Nielsen er der ingen grund til at opstille en
formodning for lovgivers kompetence til ved lov
at treeffe afggrelser vedrgrende enkelte borgeres

26. Ibid.

27. 2001, s.4-5 og's. 73.

28. 2001, 5. 22.

29. Ibid, s. 21.

30. Dette understgttes af, at Zahle i forbindelse med omtale
af Harpoon-Missil sagen fremfgrer, at det som udgangs-
punkt ikke er i strid med grl. § 3, safremt et forretnings-
udvalg treffer beslutning vedrgrende anklagemyndighe-
dens optreeden under en straffesag, ibid. S. 97.

31. Se ogsa Justitsministeriets notat af 13. maj 1996 i Tvind-
sagen, J.nr. 1996-7779-0048.

32. Gorm Toftegaard Nielsen: »Grundlovens § 3. Retssik-
kerhed eller demokrati«, utrykt licentiatathandling, 1977,
s. 163.
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forhold. Tvertimod ma det kraves, at der kan
pavises en serlig grund til en sadan lovs vedta-
gelse.” Denne udlegning af grl. § 3, 2. pkt.,
bygger Toftegaard Nielsen pa retssikkerheds-
hensynet i forhold til borgerne.

I to afthandlinger af nyere dato indtager for-
fatterne en tilsvarende holdning og indlegger pa
baggrund af retssikkerhedsbetragtninger et ret-
ligt indhold i grl. § 3, 2. pkt., for sa vidt angér
den del af den udgvende magt, som vedrgrer
konkret anvendelse af lovregler. Henrik Vadele
Elmquist fremfgrer saledes i sin guldmedaljeaf-
handling, at bebyrdende singulere love, der
fremstar som en konkret anvendelse af geldende
lovregler, er i strid med grl. § 3, 2. pkt.** @jen-
synlig i samme retning Michael Borring Ander-
sens specialeafhandling »De forfatningsretlige
granser for singuler lovgivning« fra 2001.% %
Henrik Vadele Elmqvist sondrer imidlertid
mellem, hvad han betegner som funktionsud-
gvelsesspgrgsmalet og funktionsomfordelings-
spgrgsmalet. Mens han, for sd vidt angar singu-
ler lovgivning, tillegger grl. § 3, 2. pkt., en
retlig betydning som granse for lovgivers kom-
petence i forhold til funktionsudgvelse, mener
han ikke, at der er grundlag for at antage, at
lovgiver er retligt begraenset i relation til funkti-
onsomfordelingsspgrgsmalet, udover at der til
enhver tid skal eksistere en udgvende magt.”’ I
forhold til funktionsomfordeling indskrenker
han sig i bogen »Singuler lovgivning« til at

33. Ibid, s. 164.

34. Henrik Vadele Elmqvist: »Singuler lovgivning«, 2002,
s. 278. Se endvidere Henrik Vadele Elmqvist: »Magt-
fordelingen og de singul®re love«, Lov & Ret nr. 8,
2002, s. 27-33. Af serlig interesse i forhold til denne ar-
tikels emne er det i gvrigt, at Elmqvist uden yderligere
argumentation anfgrer, at handhzvelsesfunktionen ikke
begranser lovgiver, jf. ibid s. 29.

35. Specialeathandlingen kan findes i det eletroniske tids-
skrift Rettid, 2001, s. 61-107, pd www.rettid.dk.

36. De to athandlinger er inspirerede af Tvinddommen (U
1999.841 H), selvom Hgjesteret alene baserede dommen
pa grl. § 3, 3. pkt., og ikke pa § 3, 2. pkt.

37. S. 375-76. Se formentlig i samme retning Ross (1983, s.
206) samt ovf. ved note 23.
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opstille et retspolitisk princip, for sa vidt angar
adgangen til at treeffe konkrete beslutninger, jf.
hans konklusioner angéende singuler lovgiv-
ning.*® Imidlertid gar Elmquist i artiklen i Lov &
Ret gjensynlig lengere i retning af at opstille
retlige grenser for lovgivers omfordelingskom-
petence, idet han her anfgrer, at lovgiver neppe
helt kan fjerne den kompetence, som bestar i at
treeffe konkrete beslutninger, fra forvaltningen,
idet denne kompetence udggr et kerneomrade
for forvaltningen.39

Der skal ggres en enkelt bemarkning om be-
tydningen af sondringen mellem funktionsud-
gvelse og funktionsomfordeling. Selv om begre-
berne funktionsudgvelse og funktionsomforde-
ling ganske vist ikke er sammenfaldende, er der
en ner sammenhaeng mellem dem. Saledes vil
lovgivers udgvelse af en funktion, der tilkommer
et andet statsorgan, jo i sig selv vere udtryk for
en omfordeling i det konkrete tilfelde. Tvindlo-
ven er netop et eksempel pa en sadan partikuler
omfordeling. Skal man reformulere Elmquists
sondring, kan man sige, at han opstiller et forbud
mod partikuleer omfordeling, medens han tilsy-
neladende ikke ser noget problem ved generel
omfordeling. Dette har efter vor opfattelse for-
modningen imod sig — i hvert fald hvis syns-
punktet ikke praciseres yderligere. Hvorfor
skulle lovgiver vearet afskaret fra at tiltage sig
dgmmende magt i et enkelttilfelde som ved
Tvindloven, men ikke afskéret fra generelt at
tiltage sig dgmmende magt i sager, der vedrgrer
tilskud til friskoler? En generel funktionsomfor-
deling er mere indgribende end en partikuler
omfordeling (funktionsudgvelse i Elmquists
terminologi).** Dette skyldes bl.a., at en partiku-
ler omfordeling (funktionsudgvelse) vil veare
begraenset i omfang og tid, mens en generel
funktionsomfordeling normalt vil vere af mere

38. S. 376.

39. S. 33.

40. Men partikuler omfordeling vil naturligvis fples mere
indgribende i forhold til den enkelte bergrte end en gene-
rel omfordeling.
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varig karakter. Der synes derfor efter vor opfat-
telse at matte geelde en formodning for, at gene-
rel funktionsomfordeling fra den udgvende til
den lovgivende magt er i strid med grl. § 3, 2.
pkt., safremt partikuler fordeling (funktionsud-
gvelse) antages at vere det. Derimod er der ikke
noget til hinder for, at lovgiver i Tvindsagen helt
kunne have omlagt tilskudsordningen, saledes at
der ikke lengere eksisterede et retskrav pa til-
skud. Herefter ville det sta lovgiver frit selv at
administrere en sadan tilskudsordning eller
henlegge den til andre ikke-judicielle myndig-
heder efter behag.

I det folgende skal spgrgsmalet, om udgvelse
af politimyndighed udggr et kerneomrade i den
udgvende magt, som ikke kan fratages regerin-
gen ved lov, diskuteres videre. Pa dette sted kan
det konstateres, at noget sadant ikke tidligere har
varet gjort geldende i den retlige teori. For sa
vidt angar afggrelser vedrgrende enkelte borge-
res forhold, har dele af teorien, som det fremgar,
indfortolket en begra@nsning af lovgivningsmag-
tens kompetence i grl. § 3, 2. pkt., pd baggrund
af retssikkerhedsbetragtninger.

3.2.2. Nyfortolkning af grl. § 3, 2. pkt.

Spergsmalet om det nermere indhold af den
udgvende magt er ikke reguleret i grundloven,
og forarbejderne giver heller ikke noget vaesent-
ligt bidrag til fortolkningen. Anlegger man
imidlertid en lidt bredere vurdering af spgrgsma-
let, kan man gennem inddragelse af de hensyn,
der i teorien om magtfordelingsleren antages at
udggre rationalet bag leren, hevde, at det ikke
vil vare i overensstemmelse med princippet om
magtfordeling, safremt den lovgivende eller den
dgmmende magt selv skulle kunne rade over
politimyndigheden, da dette vil indebzre en
fjernelse eller i hvert fald en reduceret mulighed
for at kontrollere denne magtanvendelse og
dermed en svzkkelse af retssikkerheden.*' Disse

41. Teorien pa omradet er omfattende, hvis man medregner
ikke-dansk litteratur. I dansk teori er det hovedsageligt
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statsmagters gennemslagskraft beror alene pa
deres autoritet — eller som Grundtvig formulerer
det — »myndighed«. Kun i det omfang der sattes
fysisk magt ind pa at handhave lovgivende og
dgmmende myndighed, kan de fa den gennem-
slagskraft, de er tilteenkt, og denne handheavelse
udggr en del af den udgvende magt. En sadan
opfattelse kan maske finde stgtte hos Montes-

retssikkerhedsbetragtninger, der har veret fremfgrt, og
da oftest i relation til princippet om domstolenes uaf-
hangighed. Imidlertid har det samme princip vearet angi-
vet som begrundelse for at sikre kontrol med den ud-
gvende magt. Toftegaard Nielsen skriver saledes: »Da
grundloven blev vedtaget i 1849, havde administrationen
leenge haft et omfang, sé den var en central del af forhol-
det mellem borgere og stat, og administrationen blev op-
fattet som en del af den udgvende magt. For at give bor-
gerne retssikkerhed ogsd over for administrationen ved-
tog man derfor en serlig regel om, at borgeren kunne ga
til domstolene og fa prgvet, om administrationens afgg-
relser over for ham var lovlige. Foruden at domstolene
skulle kontrollere administrationen, var det meningen, at
Rigsdagen skulle kontrollere ministrene, der var chefer
for hver deres del af administrationen.« Se Gorm Tofte-
gaard Nielsen. »Domstolene som den tredje statsmagt,
8. 151-52, i Gorm Toftegaard Nielsen (red.): »Parlamen-
tarismen — hvem tog magten?«, 2001. Magtfordelingsle-
ren i den form, vi kender den i dag, blev fgrste gang for-
muleret i midten af 1600-tallet, og allerede pa dette tids-
punkt blev det synspunkt fremfgrt, at parlamentet ikke
skal udfgre udgvende magt. Isaac Penington the Younger
skrev sédledes i 1650: »... the goodnesse and safety of
every government lyes in that well ordering and well
bounding of it for speedy and due administration of the
lawes ... upon this ground it seemeth to me improper for
parliaments to intermeddle with matters of government,
further than to settle it in fit hands, and within just
bounds: because they are entrusted with an arbitrary
power, which is absolutely necessary to the work where-
unto they have been called; they are to redresse things at
present for which there is as yet no law, and to provide
future remedies for things amisse, which the law did not
foresee ... this is exceedingly useful to the people, and
necessary for the people in such cases, but if this power
shall be drawne out into acts of government; so far as it
is so drawne out, the people are governed arbitrarily by
an arbitrary power, which power the people did put into
their hands, not to make use of to this end, but to enable
them to prevent in any whatsoever.« Se Isaac Penington:
»A Word for the Commonweale«, 1650, s. 9-10.
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quieu, der om forholdet mellem den lovgivende
og den udgvende magt skriver:**

»Nir den lovgivende og den udgvende myndighed er samlet
hos samme person eller i det samme korps af embedsmand,
er der ingen frihed, for sa kan man frygte at den samme
monark eller det samme rad som indfgrer tyranniske love,
udfgrer dem tyrannisk.«

Dette kan udlegges som en pastand om, at den
magt, som den lovgivende magt under alle om-
stendigheder har til at vedtage tyranniske love,
vil blive forsterket, hvis de personer, der besid-
der den lovgivende magt, ogsd besidder den
udgvende magt, fordi der i s& fald ingen lov-
massige begraensninger (i form af retspleje
m.v.) vil vere i de metoder, som vil blive an-
vendt til at handhave loven. Dette gelder savel i
forhold til den politimyndighed, der vedrgrer
overvagning og forfglgelse, som i forhold til den
del, der vedrgrer udgvelsen af anklagemyndig-
hed.** En sammenblanding af disse kompetencer
vil betyde, at de regler, der almindeligvis er
knyttet til udnyttelsen af henholdsvis politi- og
anklagemyndighed vil forsvinde. Selv om man
ikke kan sige, at hvis den lovgivende og den
udgvende magt besiddes af samme person (eller
samme gruppe af personer), sd vil enhver ud-
gvende handling vere lovlig (det er muligt at
opstille regler og at fglge disse, selvom de/den,

42. Se Charles de Secondat Montesquieu: »Om Lovenes
And«, oversat af Merete Klenow With, 1998, s. 168. Se
ogsa samme: »L’esprit des lois«, 1968 [1748], s. 188-89:
»Lorsque dans la méme personne ou dans le méme corps
de magistrature, la puissance législative est réunie a la
puissance exécutrice, il n’y a point de liberté; parce
qu’on peut craindre que le méme monarque ou le méme
sénat ne fasse des lois tyranniques pour les exécuter ty-
ranniquement.«

43. Se endvidere Gorm Toftegaard Nielsen, 1977, s. 150,
som bl.a. anfgrer, at Montesquieu tilsyneladende forud-
satter, at den udgvende magt kan foretage midlertidig
indesparring og er indehaver af anklagefunktionen.
Montesquieus henleggelse af disse funktioner til den
udgvende magt synes i gvrigt at underbygge antagelsen
om, at faktiske handlinger er omfattet af den udgvende
magt, jf. diskussionen ovenfor i afsnit 3.1.
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der opstiller reglerne, er de/den samme som den,
der fglger dem), sdé ma det veere Montesquieus
budskab, at der i praksis vil ske en udviskning af
sondringen mellem lovgivende og udgvende
magt, hvis magterne forenes i den samme person
eller gruppe af personer. En afledet effekt heraf
er, at der vil ske en betydelig beskaring af dom-
stolenes adgang til at kontrollere udgvelsen af
politimassig kompetence. Den normale kompe-
tence, domstolene har til at kontrollere, om po-
litiet holder sig inden for greenserne af geldende
ret, vil blive betydelig beskaret, safremt den po-
litimaessige kompetence udgves under ledelse af
lovgiver.

Man kan saledes fremfgre, at rationalet i
magtfordelingsl®ren er, at lovgiver og domstole
ikke selv rader over den fysiske magtudgvelse,
hvorfor politimyndigheden bgr hgre under rege-
ringen. Det bemerkes i den forbindelse i forhold
til U 2001.2065 H, at lovgiver ved tiltredelse af
Schengensamarbejdet ikke gnskede at overfgre
politimyndigheden til sig selv, men derimod til
andre landes politimyndigheder. Dermed forbli-
ver den fysiske magtudgvelse adskilt fra den
lovgivende og den dgmmende myndighed. Man
kan endvidere fremfgre, at de (udenlandske)
myndigheder mé antages at vere indrettet med
henblik pa at varetage politimyndighedsfunktio-
nen, og at omfordelingen derfor set i forhold til
Ross’ funktionsteori er mindre betenkelig.**

Over for argumentet om, at rationalet bag
magtfordelingslaren er, at politimyndigheden bgr
vare adskilt fra lovgivningsmagten og den dgm-
mende magt, star et argument om, at parlamenta-
rismens indfgrelse og udvikling op igennem det

44. Ifglge Ross har magtadskillelsesprincippet i den parla-
mentarisk-demokratiske stat den betydning, at der bestar
en arbejdsteknisk sammenh@ng mellem organ og funkti-
on. Enhver omfordeling af en funktion til et organ, som
ikke er organiseret med henblik pa at varetage den pa-
geldende funktion (men derimod nogle andre funktio-
ner), ma anses for betenkelig. En funktion bgr s& vidt
muligt kun udfgres af et organ, som efter sin sammen-
setning og procedure er organiseret til varetagelse af
netop denne funktion. Se Alf Ross, 1983, s. 202-03.
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20. arhundrede mé pavirke en nutidig udlagning
af grl. § 3 i retning af, at lovgiver kan ggre indhug
igrl. § 3, 2. pkt., i det omfang, denne gnsker det.
Det er den sidstn@vnte opfattelse, som gjensynlig
skinner igennem i store dele af teorien. Det opfat-
tes som mere demokratisk, at lovgiver ikke er
begrenset af grl. § 3, 2. pkt. Problemet ved dette
argument er, at retssikkerhedshensynet til den
enkelte borger — som ogsa ma anses for verende
et tungtvejende hensyn — ikke ngdvendigvis vare-
tages ved en sadan udlegning af grl. § 3. Retssik-
kerhedshensynet ma inddrages ved fortolkningen
af grl. § 3. I den forbindelse kan henvises til
Tvir;c}lcélommen, hvor Hgjesteret udtalte fglgen-
de:

»I overensstemmelse med den almindelige opfattelse i den
forfatningsretlige litteratur ma det antages, at grundlovens §
3, 3. pkt., satter visse grenser for, i hvilket omfang lovgiv-
ningsmagten kan treffe bestemmelse om enkelte personers
retsforhold (singuler lovgivning). Denne forstaelse er i
overensstemmelse med det retssikkerhedshensyn, der er et
beerende hensyn bag magtadskillelsen i § 3.« (Vor fremhee-
velse).

Der kan ogsa henvises til f.eks. Jens Peter Chri-
stensen: »Forfatningsretten og det levende liv,
hvor det som led i en kritik af den vaegt, som Alf
Ross og Henrik Zahle tillegger parlamentaris-
me/demokrati-argumentet ved fortolkningen grl.
§3, anfgres:*’

»Vanskeligere er det imidlertid at se rimeligheden i, at dette
demokratiargument skal ggres til det eneste hensyn ved
fortolkningen af en bestemmelse, hvis ideologiske baggrund,
alle er enige om, er at verne om retssikkerheden og sikre
borgeren mod vilkarlige indgreb fra magthavernes side.«

45. U 1999.841- 851. Citatet findes pa s. 850.

46. Se ogsa Claus Haagen Jensens responsum til SF i Tvind-
sagen (Folketingets Uddannelsesudvalg, Alm. Del, bilag
336, 1996). Hvori det anfgres at den helt overvejende op-
fattelse i den statsretlige litteratur , hvorefter grl. § 3, 2.
pkt. ikke begrenser lovgivningsmagtens kompetence ik-
ke harmonerer er godt med retssikkerheds formalet.
Claus Haagen Jensen fglger dog alligevel den almindeli-
ge opfattelse.

47. 1990, s. 207.
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: 4
og videre:*®

»Den demokratiske legitimation tilsiger nok lovgivnings-
magten en vidtgdende kompetence, men den begrenses af
det fundamentale retssikkerhedshensyn, der er baggrunden
for grl. § 3.«

Endvidere kan en raekke af de hensyn, der be-
grunder, at lovgiver ikke kan overtage forvalt-
ningens eller domstolenes kompetence til kon-
kret retsanvendelse, overfgres pa udgvelse af
politimyndighed. For s& vidt angéar konkret an-
vendelse af loven, er borgerne formentlig bedre
stillet ved, at det er forvaltningen eller domsto-
lene, som treffer afggrelse ud fra saglige kriteri-
er, end lovgiver, som maske af politiske arsager
gnsker at anvende loven pa en bestemt made i et
konkret tilfeelde. Forvaltningen og domstolene er
underlagt en r&kke procedureregler og materiel-
le regler i forbindelse med retsudgvelsen. End-
videre sidder disse organer ofte inde med en
specialviden pa det konkrete retsomrade samt et
indgdende kendskab til praksis pa omradet, som
kan medvirke til at sikre opretholdelsen af et
lighedsprincip. Noget lignende ggr sig geeldende
pa omradet for politimyndighed; i hvert fald for
sa vidt angar den del af politimyndigheden, som
vedrgrer den fysiske magtudgvelse og anklage-
myndigheden. Af retssikkerhedsmassige grunde
kan det vere mere betryggende for borgerne, at
den fysiske handhavelse og anklagemyndighe-
den er adskilt fra den lovgivende magt og den
dgmmende magt.

Nar politimyndigheden ligger hos regerin-
gen, kan der fgres kontrol med udgvelsen af
funktionen dels fra Folketingets side dels via
domstolsprgvelse. Folketinget udgver som be-
kendt sin kontrol med forvaltningen gennem fo-
respgrgsler til ministeren, jf. grl. § 53, § 20-
spgrgsmal, jf. Folketingets forretningsorden §
20, ministerredeggrelser, jf. Folketingets forret-
ningsorden § 19, udvalgsspgrgsmal og gennem
samrad med ministeren i de stdende udvalg, jf.

48. 1990, s. 208.
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Folketingets forretningsorden § 8, stk. 6. De
nevnte kontrolmuligheder mé ses i sammen-
hang med det parlamentariske ansvar i grl. § 15.
Justitsministeren er endvidere underlagt mini-
steransvar i forhold til udgvelsen af politimyn-
dighed, nér funktionen hgrer under regeringen,
jf. grl. § 13 og ministeransvarlighedsloven. For
s vidt angér domstolsprgvelse, har domstolene
kompetence til at efterprgve @gvrighedsmyndig-
hedens grenser, jf. grl. § 63. Nar politimyndig-
heden udgves af regeringen, er kontrol via dom-
stolsprgvelse saledes mulig. Overfgres politi-
myndighedsfunktionen til de andre statsorganer,
bortfalder disse delvis grundlovssikrede kon-
trolmuligheder. De kontrolmuligheder, som er
knyttet til regeringens myndighedsudgvelse, ud-
gor et argument for at henfgre udgvelsen af
politimyndighed til disse organer, og for at om-
fordeling af funktionen er betenkelig.

Fortolkes grl. § 3, 2. pkt., i lyset af det hen-
syn til borgernes retssikkerhed, som ma antages
at udggre baggrunden for grl. § 3, ma § 3, 2.
pkt., sdledes satte visse granser for lovgivers
omfordeling af politimyndighed.*’

49. Spgrgsmalet om, hvilken vagt henholdsvis retssikker-
hedshensynet og den retlige litteratur skal tillegges ved
fortolkningen af grl. § 3, er ikke ukontroversielt. I for-
lengelse af Tvinddommen fgrtes en leengere diskussion i
Ugeskrift for Retsvasen mellem Steen Rgnsholdt og
Jens Peter Christensen om bl.a. dette spgrgsmal. Se 1999
B. 227-37, 333-45, 531-33 og 2000 B. 94-97. Der er pa-
ralleller mellem den diskussion, som blev fgrt om for-
tolkningen af grl. § 3 i Tvindsagen, og fortolkningen af
grl. § 3, 2. pkt., i den problemstilling, som vi rejser i
denne artikel. Begge problemstillinger vedrgrer retlige
problemer, som litteraturen ikke har troet kunne fi en
praktisk relevans, og i begge tilfeelde opstar der en kon-
flikt mellem den retlige litteraturs udlegning af grl. § 3
og den fortolkning, som en udlegning af bestemmelsen
baseret pa retssikkerhedsmassige betragtninger vil fgre
til. Mens Jens Peter Christensen gjensynlig tillegger den
retlige litteratur en meget stor retskildemassig vegt, ar-
gumenterer Sten Rgnsholdt for en fortolkning baseret pa
retssikkerhedshensynet til borgerne, idet han argumente-
rer for en dynamisk fortolkningsmetode, og for at juri-
disk metode ikke alene baserer sig pa den juridiske litte-
ratur, men ogsd pa andre forhold som f.eks. bestemmel-
sens ordlyd og forholdets natur/kulturtraditionen. Se
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4. Konklusion

Eftersom ordlyden af grundlovens § 3 og dennes
forarbejder ikke giver megen vejledning om om-
fordelingsspgrgsmalet, og eftersom retssikker-
hedshensynet ma inddrages som et barende
hensyn ved fortolkningen af grl. § 3 — hvilket
blev bekraftet ved U 1999.841 H — synes der at
kunne argumenteres for at indfortolke et retligt
indhold i grl. § 3, 2. pkt., hvorefter politimyn-
dighed udggr en del af den udgvende magt i
bestemmelsen, og hvorefter lovgiver ikke kan
tiltage sig den funktion, som bestar i udgvelse af
politimyndighed eller omfordele den til andre
statsorganer. Dette geelder i hvert fald, for sa
vidt angar den del af politimyndigheden, som
bestar i fysisk magtudgvelse og anklagemyndig-
hedsfunktionen.”® Det er primert disse funktio-
ner, som de anfgrte retssikkerheds- og magtfor-
delingsbetragtninger vedrgrer. Om end dele af
den retlige litteratur angiver retssikkerhedshen-
synet som et barende hensyn bag grl. § 3,
drager teoretikerne gjensynlig ikke konsekven-
sen i forhold til grl. § 3, 2. pkt. — méaske fordi
teoretikerne ikke har varet opmeerksomme pa
problemstillingen omkring omfordeling af poli-
timyndighed og de retssikkerhedsbetankelighe-
der, som kan knytte sig til en sddan omfordeling.
Omfordeling af politimyndighed fremhaves
saledes ikke s@rskilt i litteraturen. Pa trods af at
der ikke kan findes sikker stgtte i litteraturen, er
der meget, der peger i retning af et omforde-
lingsforbud, for sa vidt angéar politimyndighed,
ved en inddragelse af retssikkerhedshensynet til
borgerne i fortolkningen af grl. § 3, 2. pkt. Som
navnt i afsnit 1 skal vores analyse ses som et

f.eks. U 1999 B. s. 338. Efter vor opfattelse er det, hvor
overbevisende teoretikernes argumentation er og ikke
den retlige doktrin i sig selv, som har betydning for fast-
leggelsen af geldende ret. For sd vidt angér spgrgsmalet
om den retlige doktrins retskildeverdi henviser vi i gv-
rigt til Henrik Palmer Olsen: »Overraskelser og progno-
ser i retsvidenskaben, Juristen 2001, s. 173-85.

50. Se hertil afgraensningen af politimyndighed i note 10.

51. Se Max Sgrensen, 1997, s. 197, og Poul Andersen, 1964,
s. 565.
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bidrag til en videre diskussion af spgrgsmalet,
om grl. § 3, 2. pkt., har et retligt indhold pa det
politimassige omrade. Udover — motiveret af
dissensen i U 2001.2065 H — at fremheve et
retligt problem, som teorien ikke har ofret me-
gen opmarksomhed, har vi forsggt at indkredse
nogle relevante argumenter i en diskussion af
grl. § 3, 2. pkt., og politimyndighed og har pa
baggrund heraf udlagt grl. § 3, 2. pkt., i relation
til politimyndighed.”

52. Til slut skal vi pege pa to vanskelige problemer, der kan
opsta i forlengelse af, at man anerkender et sadant for-
bud. For det fgrste vil der opsta et sedvanligt afgrens-
ningsproblem, der vil blive s@rlig vanskeliggjort af, at
politimyndighed som begreb slet ikke optreeder i be-
stemmelsen. Problemet er ikke uoverkommeligt og ad-
skiller sig ikke principielt fra afgransningen af, hvilke
singulere love der er omfattet af grl. § 3, 3. pkt. Begrebet
»singuler lovgivning« optraeder heller ikke i § 3. For det
andet opstar spgrgsmalet, om og i hvilket omfang politi-
myndighed ved lov kan henlagges til private eller offent-
lige myndigheder, der ikke kan karakteriseres som lovgi-
vende eller dgmmende. Heller ikke dette problem er
formentlig uoverkommeligt — lignende problemstillinger
kendes fra andre omrader.
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Vi konkluderer, at der inden for rammerne af
den juridiske metode kan argumenteres for et
omfordelingsforbud.” Om der i praksis vil vare
tilslutning til et sadant omfordelingsforbud kan
kun fremtiden vise.

53. Der kan dog eksistere forfatningsretlige sedvaner, der
bryder med omfordelingsforbuddet.
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Rentenydelseskapitaler
— en konfliktskaber?

Af afdelingsdirektgr NIELS KIIL, Nordea Forvaltning

En rentenydelseskapital er en kapital, hvor en
testator har bestemt, at et arvebelob efter ham
skal tilfalde en person eller en organisation
(A), mens indtaegten af kapitalen skal tilkom-
me en anden (B).

Rentenydelsesretten kan vere tillagt B for livs-
tid, men den kan ogsa veare tidsbegranset til et
bestemt aremal, eller til en i testamentet beskre-
vet begivenhed indtraeder, fx at B ferdigggr en
uddannelse og dermed bliver i stand til at for-
sgrge sig selv.

1. Bestyrelse i en godkendt
forvaltningsafdeling

Rentenydelseskapitaler bestyres normalt i en god-
kendt forvaltningsafdeling. Baggrunden herfor er,
at kapitalen betragtes som béandlagt, sd lenge
rentenydelsesretten bestar. Med »béandlagt« me-
nes der ikke bandlagt i arvelovens forstand, men
blot dette, at kapitalejeren (A) ikke har radighed
over kapitalen (kapitalen er kun bandlagt i arve-
lovens forstand, hvis dette udtrykkeligt er bestemt
i testamentet). P4 den baggrund benavnes de rene
rentenydelseskapitaler ofte som »uegentlige band-
leggelser«.

En anden god grund til at lade kapitalen be-
styre i en godkendt forvaltningsafdeling er, at
kapitalen dermed er anbragt pa neutral grund.
Forvaltningsafdelingen er en garant for, at begge
parters interesser bliver varetaget inden for de
rammer, testamentets bestemmelser har sat.
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2. Parterne har ikke altid

sammenfaldende interesser
I den forbindelse er det imidlertid et ofte fore-
kommende problem, at testamentets bestemmel-
ser ikke er detaljerede nok. Det ligger nemlig i
sagens natur, at A og B ikke altid har sammen-
faldende interesser. Den klassiske konflikt bestér
i, at kapitalejeren (A) gerne ser stgrst mulig
vakst i kapitalen (fx ved investering i aktier),
mens rentenyderen (B) foretreekker, at kapitalen
giver stgrst muligt direkte afkast (fx ved investe-
ring 1 hgjt forrentede obligationer med stor kurs-
risiko). Hvis testator gjorde sig saddanne kon-
fliktmuligheder klart, nér testamentet udfeerdi-
ges, kunne bestemmelserne affattes sa pracist, at
konflikten undgas.

Som det er antydet ovenfor, er det ofte kapi-
talens anbringelse i verdipapirer, der kan skabe
konflikt. Hvis testator ikke forholder sig til,
hvem der kan bestemme over kapitalens sam-
mens&tning, er der her kimen til en konflikt, der
meget let kan ga helt i hardknude. Borum m.fl."
skriver:

Rentenyderen er ikke berettiget til at forlange
ombytning af den bandlagte formues aktiver,
men bandleggelsesinstituttet ma naturligvis, sa-
remt en ombytning onskes af kapitalejeren, dra-
ge omsorg for at renten eller sikkerheden ikke
forringes.

1. O. A. Borum, Stig Iuul og Otto Schegel »Bandleggelses-
instituttet i dansk ret«, 1958, Bikuben, Kgbenhavn, s.
185.
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Den udlegning er i teorien god nok, men efter-
lader forvaltningsinstituttet i en noget vanskelig
situation, hvis rentenydelsesdepotet fx indehol-
der realkreditobligationer, der efter et rentefald
er steget til over kurs 100. Sddanne obligationer
er ofte udtrekningstruet, og derfor gnsker A
dem solgt, saledes at kursgevinsten hjemtages.
Dette vil imidlertid forringe rentenyderens situa-
tion, fordi salgsprovenuet ikke kan reinvesteres i
obligationer med samme hgje rente. Skal for-
valtningsinstituttet tillade ombytningen eller ej?

3. Hvordan forebygges konflikter?

En lgsning, der kan forebygge en del konflikter,
kan vere, at testator i testamentet specificerer,
hvilke vardipapirer kapitalen skal anbringes i (fx
hgjst muligt forrentede, danske obligationer, der
kan erhverves under kurs 100), eller at det i te-
stamentet angives, at investering skal besluttes af
parterne i enighed, og hvis parterne ikke kan blive
enige: af forvaltningsafdelingen efter bedste
skgn. I det forste tilfelde vil investering ske efter
tilneermelsesvis objektive kriterier, og i andet til-
feelde er der med forvaltningsafdelingens mulige
intervention skabt sikkerhed for, at uenighed
mellem A og B ikke udvikler sig til, at spgrgsma-
let om investering gar i hardknude med det resul-
tat, at der slet ikke investeres — i gvrigt til skade
for begge parter.

I Nordea Forvaltning har vi jevnligt varet
vidner til sddanne konflikter og med henblik pa
ikke oftere at komme i denne situation, der terer
bade pa tid og krefter, har vi i sdvel depotbe-
stemmelserne som i forvaltningsbegaeringen” an-
fort:

For rentenydelseskapitaler geelder, at safremt
det ikke entydigt fremgar af bestyrelsesgrundla-
get, i hvilke vardipapirer kapitalen skal anbrin-
ges, og der ikke kan opnas enighed mellem
kapitalejer og rentenyder, forbeholder Forvalt-
ningsafdelingen sig ret til undtagelsesvis at
treffe en afggrelse om kapitalens anbringelse.

2. Jfr. Bandleggelsescirkulerets § 1
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Forvaltningsafdelingen vil i givet fald, efter
bedste skgn, tilstrabe, at bade kapitalejerens og
rentenyderens interesser varetages.

Den, der indleverer kapitalen til Nordea For-
valtning, ma saledes acceptere denne bestem-
melse, og hvis han ikke kan affinde sig med den,
vil konsekvensen vere, at kapitalen ma indleve-
res til et andet forvaltningsinstitut.

Som det fremgar af teksten, er der tale om en
undtagelsesklausul. Vi ser naturligvis helst, at
kapitalejeren og rentenyderen kan blive enige,
eller at testamentet er affattet s& pracist, at der
overhovedet ikke er grundlag for nogen konflikt.

Det er derfor mit hab, at advokater, der bistar
klienter med at udferdige testamenter, vil teenke
lidt mere over de indbyggede konfliktmulighe-
der, der er knyttet til rentenydelseskapitaler, og
derefter forebygge, at de opstar, ved at vare
noget mere detaljeret i udformningen af testa-
mentets bestemmelser.

Baseret pa vores erfaring kan der umiddelbart
peges pa fglgende forhold, som bgr medtenkes,
hvis konflikter skal forebygges:

— Hvem skal have den endelige kompetence til
at treffe beslutninger om kapitalens anbrin-
gelse?

— Hvem skal betale depot- og forvaltningsge-
byrer? Skal rentenyderen (B) betale for op-
bevaringen af A’s vaerdipapirer? Eller er det
pa den anden side rimeligt, at A skal betale
for et depot, som han ikke oppebarer indtag-
ten fra?

— Hvem skal betale kurtage og andre omkost-
ninger, nar der handles vardipapirer? Hoved-
reglen her er, at kurtagen tillegges kgbe-
summen, nar der kgbes vardipapirer, og at
den fratraekkes salgsprovenuet, nar der er tale
om salg. Dermed er det kapitalejeren (A), der
aftholder omkostningerne, nar der handles pa
depotet. Men er det rimeligt, hvis en omleg-
ning af verdipapirerne sker pa foranledning
af rentenyderen (B) eller i dennes interesse?
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— Fortjeneste ved salg af aktier eller investe-
ringsbeviser kan udlgse aktieskat. Det er ka-
pitalejeren (A), der palignes denne skat, og
hvis der ikke er nevnt noget om det i testa-
mentet, skal A betale skatten ud af sine frie
midler, da B’s rentenydelse ellers vil blive
angrebet. Dette kan afholde A fra at selge
aktier eller investeringsbeviser pa et tids-
punkt, hvor det ellers kunne vare en fordel
for bade A og B. Hvis A skal have mulighed
for at betale aktieskatten med midler fra den
»bandlagte« kapital, hvilket ikke forekom-
mer urimeligt, bgr dette nevnes i testamen-
tet. Man kan ogsa tage skridtet fuldt ud og
skrive, at enhver geldende og fremtidig skat,
der palignes A i dennes egenskab af kapital-
ejer, kan betales af kapitalen. P4 den made er
der ogsa taget hgjde for, at skattereglerne ik-
ke er statiske.

— Ma der investeres i investeringsbeviser? Ob-
ligationsbaserede investeringsbeviser adskil-
ler sig fra investering i obligationer pa to ve-
sentlige omrader:

— De fleste obligationer bliver udtrukket hen
ad vejen, og derfor skal der med jevne
mellemrum geninvesteres for de udtrukne
belgb. I investeringsforeningen sker ud-
trekninger og genkgb i investeringsfore-
ningens depot, og derfor sker der ingen
nedskrivning af det enkelte investerings-
bevis. Hvis der derimod er obligationer i
rentenydelsesdepotet, skal genkgbet fore-
tages til depotet med de handelsomkost-
ninger, det fgrer med sig. Der er naturlig-
vis ogsad knyttet handelsomkostninger til
genkgbet 1 investeringsforeningen, men
her er kurtagen en del af administrations-
omkostningerne, der fragar i udbyttebeta-
lingen. Dermed betales de indirekte af
rentenyderen, men da der er stordriftsfor-
dele, nar investeringsforeningen foretager
genkgb, er handelsomkostningerne her
mindre end de, der er knyttet til obligati-
onsdepotet, hvor hovedreglen er, at han-
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delsomkostningerne betales af kapitaleje-
ren.

— 1 et obligationsdepot tilhgrer kursgevin-
ster den bundne kapital, og den er dermed
kapitalejerens ejendom. I investeringsfor-
eninger udloddes realiserede kursgevin-
ster som udbytte, og de lander derfor pa
rentenyderens konto.

— Essensen af dette er, at rentenyderen i de
fleste tilfelde har fordel af, at der til depo-
tet kgbes investeringsbeviser, mens kapi-
talejeren vil foretraekke obligationer.

Som jeg har givet udtryk for, er de konflikter, vi
som medarbejdere i en forvaltningsafdeling er
vidner til, ofte bade tids- og ressourcekravende.
Vi bruger meget ufrugtbar tid pa at dele sol og
vind lige mellem kapitalejeren (A) og rentenyde-
ren (B), og A og B bruger pa tilsvarende vis
ufrugtbar tid pa at udveksle synspunkter, som
maske alligevel ikke fgrer til noget resultat. Alt i
alt tid, der kunne spares, hvis der var nogle klare-
re bestemmelser at administrere kapitalerne efter.
Ved siden af de pekunizre konflikter ser vi
ogsd, at uoverensstemmelserne undertiden ud-
vikler sig til personlige konflikter mellem neert-
staende familiemedlemmer. Hvis testator havde
set denne situation for sig, da han fik testamentet
udferdiget, havde han nok efterspurgt forholds-
regler, der kan forebygge, at det kommer sa vidt.
Altsa endnu en god grund til at gennemtaenke
konfliktmulighederne, nar advokater eller andre
bistar med testamenteudarbejdelsen.
Konstruktionen med rentenydelseskapitaler
er et ikke-lovreguleret omrade. Arvelovens
bandleggelsesbestemmeler gelder kun for ren-
tenydelseskapitaler, hvis bandleggelsen fort-
sa&tter, nar rentenydelsen ophgrer, og det betyder
bl.a., at konflikter mellem kapitalejer og rente-
nyder, som absolut hovedregel ma indbringes
for retten, hvis parterne ikke kan blive enige.
Hverken statsamterne eller Civilretsdirektoratet
har kompetence til at treffe afggrelser i disse
sager, og man gar ogsa forgaves, hvis man som
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forvaltningsinstitut efterlyser guidelines for god
skik i bestyrelsen af kapitalerne. Jeg ved ikke,
om det siddende arvelovsudvalg har gje for
dette, men jeg kan varmt anbefale, at man tager
under overvejelse at medtage (gerne deklaratori-
ske) regler om rentenydelseskapitaler, nar der
skal skrives bet@nkning og lovudkast.
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Det er min faste overbevisning, at der vil vaere
vindere og ingen tabere, hvis der blev vedtaget en
standard-regelset for rentenydelseskapitaler, i
hvilket der ogsé blev tillagt en offentlig myndig-
hed kompetence til at finde juridiske eller salomo-
niske lgsninger, nar konflikterne gar i hardknude.
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Godtgorelse til efterladte ved dedsfald

Af kontorchef HENRIK @E og fg. kontorchef JENS RON, Justitsministeriet

1. Indledning

Folketinget vedtog i januar 2003 en @ndring af
erstatningsansvarsloven, der indsatte en regel
om godtggrelse til efterladte ved dgdsfald, der er
forvoldt forsetligt eller groft uagtsomt." Hermed
er der som noget nyt skabt mulighed for i sarli-
ge tilfelde at tilkende de efterladte en godtggrel-
se for lidelse eller krenkelse som fglge af en
nartstaendes dpd.”

Lovaendringen indebarer endvidere, at den
serlige regel i erstatningsansvarsloven om, hvor-
nar krav pa godtggrelse for personskade falder i
arv, opheves. Krav pa godtggrelse for ikke-
gkonomisk skade i anledning af en personskade,
f.eks. godtggrelse for svie og smerte og for varigt
mén, vil herefter falde i arv uden begraensninger,
dvs. uanset om skadelidte har gjort kravet gal-
dende inden sin dgd.

Lovendringen tradte i kraft den 23. januar
2003’ og finder anvendelse pa erstatningsansvar
for skader, der indtreder efter ndringens ikraft-
traeden.

Lovendringen bygger pa betenkning nr.
1412/2002 om godtggrelse til efterladte ved dgds-
fald, som er afgivet af en arbejdsgruppe under

1. Lov nr. 35 af 21. januar 2003 om @ndring af lov om
erstatningsansvar og lov om erstatning fra staten til ofre
for forbrydelser (Godtggrelse til efterladte ved dgdsfald).
Der henvises til lovforslag nr. L 4, jf. Folketingstidende
2002-03, tilleg A, s. 80 ff. og 94 f., Forhandlingerne, s.
201 ff., 3073 ff. og 3535 samt tilleg B, s. 493 ff.

2. §21ilov om erstatning fra staten til ofre for forbrydelser
er samtidig blevet @ndret, siledes at der ogsa efter denne
lov kan ydes en godtggrelse til efterladte ved dgdsfald, jf.
lovforslagets almindelige bemarkninger punkt 3.4.

3. Dagen efter bekendtggrelsen i Lovtidende, jf. @ndrings-
lovens § 3.
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Justitsministeriet (herefter »betenkningen« og
»arbejdsgruppen«). Lovendringen svarer til ar-
bejdsgruppens lovudkast.

2. Godtgorelse til efterladte ved dedsfald
2.1 De hidtidige regler i
erstatningsansvarsloven
Den, der forvolder en andens dgd, skal efter
reglerne i erstatningsansvarsloven betale erstat-
ning for de efterladtes okonomiske tab som fglge
af dgdsfaldet. Efter erstatningsansvarslovens §
12 skal der saledes betales erstatning for tab af
forsgrger og for rimelige begravelsesudgifter,
ligesom der efter § 14 a — med virkning for
skader, der indtreder efter den 1. juli 2002* —
tilkommer den efterlevende ®gtefelle eller sam-
lever et overgangsbelgb.’
Erstatningsansvarsloven har derimod hidtil
ikke indeholdt regler om godtggrelse for ikke-
okonomisk skade hos de efterladte som fglge af
et dgdsfald, f.eks. tort, psykisk smerte og lidelse.
Der er heller ikke givet tortgodtggrelse mv. efter
erstatningsansvarslovens § 26 til pargrende til
ofre.®

4. Lov nr. 463 af 7. juni 2001 om @ndring af bl.a. erstat-
ningsansvarsloven.

5. Reglerne er nermere beskrevet i betenkningen s. 19 ff.
Der kan om den nye regel om overgangsbelgb i @vrigt
henvises til Jens Mgller og Michael Wiisbye: Erstat-
ningsansvarsloven med kommentarer (6. udgave, 2002),
s. 333 ff., og Jens Rgn: Revision af erstatningsansvarslo-
ven, Juristen 2003, s. 68 f.

6. Se f.eks. UfR 1988.733 @, 1997.721 H og 2000.1924 H
samt betenkningen s. 19 ff.
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2.2. Overvejelserne om at indfore en regel om
godltgorelse for ikke-okonomisk skade

Dansk erstatningsret bygger pa det princip, at
der som hovedregel kan kraves erstatning for
gkonomisk skade, mens godtggrelse for ikke-
gkonomisk skade alene gives, hvor der er et se@r-
ligt behov herfor. Tilkendelse af godtggrelse for
ikke-gkonomisk skade forudsetter, at der er en
serlig hjemmel i loven hertil.”

En ikke-gkonomisk skade er karakteriseret
ved, at vurderingen af skaden beror pa mere sub-
jektivt praegede kriterier som lidelse, tort, ube-
hag mv., hvor der ikke uden videre kan opstilles
en objektiv gkonomisk malestok for skadens
omfang/tabets stgrrelse. Skaden kan med andre
ord ikke opggres i »kroner og gre«.

Det anfgres i betzenkningen,® at en almindelig
regel om, at enhver ikke-gkonomisk skade kan
kreves erstattet, som fglge af den manglende
objektive malestok for vurdering af skaden vil
medfgre betydelig uforudsigelighed og dermed
retsusikkerhed i den praktiske retsanvendelse.
Det er pa denne baggrund arbejdsgruppens ge-
nerelle opfattelse, at regler om godtggrelse for
ikke-gkonomisk skade kun bgr indfgres, hvor
der er et ganske sarligt behov herfor, og hvor
der samtidig kan opstilles visse objektive kriteri-
er for reglens anvendelsesomrade.

Med hensyn til godtggrelse til de efterladte for
ikke-gkonomisk skade i anledning af et dgdsfald
peger arbejdsgruppen pa, at ethvert dgdsfald in-
debzrer en betydelig folelsesmassig belastning
for de efterladte i form af sorg, savn, psykisk
smerte mv. Det gelder bade dgdsfald, der skyldes
sygdom eller lignende, og dgdsfald, der skyldes
en ansvarspadragende handling, hvor der findes
en erstatningsansvarlig skadevolder.

Arbejdsgruppen finder bl.a. pd denne bag-
grund ikke, at der er grundlag for at indfgre en
generel regel om godtggrelse til efterladte ved
ethvert dgdsfald, der skyldes en ansvarspadra-

7. Bet@nkningen s. 15 ff. og s. 51.
8. S.51ff.
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gende handling. En sadan generel godtggrelse
vil endvidere antagelig i vidt omfang blive ople-
vet som en almindelig forhgjelse af erstatnings-
niveauet ved dgdsfald og ikke som en sarskilt
kompensation for psykisk lidelse og smerte mv.
som fglge af dgdsfaldet. Arbejdsgruppen peger i
den forbindelse pa, at der med @ndringen af
erstatningsansvarsloven pr. 1. juli 2002° er sket
en vasentlig forhgjelse af det generelle erstat-
ningsniveau, herunder ved dgdsfald, og at der ud
fra hensynet til at dekke de efterladtes gkono-
misk skade ved dgdsfaldet (tab af forsgrger mv.)
ikke er behov for en yderligere forhgjelse af det
almindelige erstatningsniveau.

Arbejdsgruppen anfgrer dog samtidig, at et
dgdsfald kan ske under sd kvalificerende om-
stendigheder, at det typisk vil indebare en helt
serlig fglelsesmassig belastning for de efterlad-
te. Det gelder f.eks. forsatligt drab, hvor de
efterladtes psykiske smerte og lidelse i alminde-
lighed méa antages at blive forsteerket som fglge
af deres viden om, at en nartstdende forsatligt
er blevet drebt — navnlig hvis drabet er begiet
under voldsomme og brutale omstendigheder.

Arbejdsgruppen foreslar pa denne baggrund,
at der inds®ttes en ny regel i erstatningsan-
svarsloven om godtggrelse til efterladte ved
dgdsfald. Lovaendringen bygger pa arbejdsgrup-
pens synspunkter, og den nye regel i erstatnings-
ansvarslovens § 26 a svarer til arbejdsgruppens
lovudkast.'

2.3. Den nye regel om godtgorelse til

efterladte ved dodsfald
2.3.1. Den nye godtggrelsesregel i erstatningsan-
svarsloven har fglgende ordlyd:

»§ 26 a. Den, der forsatligt eller ved grov uagtsomhed
forvolder en andens dgd, kan pélegges at betale en godtgg-
relse til efterlevende, der stod den afdgde serligt nzr.

9. Lov nr. 463 af 7. juni 2001 om @ndring af bl.a. erstat-
ningsansvarsloven. Se herom bl.a. Jens Rgn: Revision af
erstatningsansvarsloven, Juristen 2003, s. 60 ff.

10. Se n@rmere betnkningen s. 51 ff. og lovforslagets al-
mindelige bemarkninger punkt 3.1.
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Stk. 2. Ved vurderingen af, om der skal betales godtgg-
relse efter stk. 1, og ved fastsettelsen af godtggrelsens
stgrrelse, skal der leegges serlig vegt pa karakteren af skade-
volderens handling og pa den lidelse eller kraenkelse, som ma
antages at veere pafgrt den eller de efterlevende.«

Reglen indebzrer som navnt ovenfor, at der
som noget nyt bliver mulighed for i sarlige til-
feelde at tilkende de efterladte en godtggrelse for
lidelse eller kraenkelse som fglge af en nertsta-
endes dgd. Der er sdledes ikke tale om en gene-
rel adgang til at tilkende de efterladte en godtgg-
relse ved ethvert dgdsfald, der skyldes en an-
svarspadragende handling. Reglens anvendel-
sesomrade er begrenset til tilfeelde, hvor dgds-
faldet er sket under sd kvalificerende omstaen-
digheder, at der ma antages at vare tale om en
serlig folelsesmaessig belastning for eller kren-
kelse af de efterladte."’

Reglen er fakultativ, jf. ordene »kan paleg-
ges« i stk. 1. Det ma afggres efter en konkret
vurdering af den enkelte sags omstendigheder,
om der skal tilkendes en godtggrelse til en eller
flere af de efterladte.

2.3.2. Reglen omfatter alene efterlevende, der
stod den afdgde sarligt neer, dvs. nere pargren-
de til den afdgde. Det omfatter som udgangs-
punkt ®gtefzlle, samlever, mindrearige bgrn og
foreldre til mindrearige bgrn. Der skal ikke
foretages en narmere vurdering af de konkrete
fglelsesmassige relationer mellem de efterle-
vende og den afdgde. Der vil dog normalt ikke
vere grundlag for at tilkende en godtggrelse,
hvis @gtefellernes samliv pa tidspunktet for
dgdsfaldet var ophavet pd grund af uoverens-
stemmelser.

»Samlever« skal forstis pd samme made som i
erstatningsansvarslovens § 13 om forsgrgertabs-
erstatning og § 14 a om overgangsbelgb. Dette
indebarer bl.a., at der ikke stilles bestemte krav til
varigheden af det forudgéende samliv. Det afgg-

11. Lovforslagets specielle bemarkninger til § 1, nr. 4
(forslag til erstatningsansvarslovens § 26 a).
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rende er, om der ved dgdsfaldet bestod et samliv
af en art, der konkret ggr det rimeligt at sidestille
den efterlevende med en @gtefzlle, herunder om
der ved dgdsfaldet var felles bolig, felles hus-
holdning og fzlles gkonomi i gvrigt.'

Forholdet mellem foreldre og deres hjem-
meboende og/eller mindrearige bgrn ma normalt
ogsa anses for omfattet af reglen — uanset om det
er et barn eller en af foraeldrene, der dgr. Der bgr
i almindelighed tilkendes en godtggrelse til
mindreérige bgrn uanset deres alder, dvs. at der
ogsa kan tilkendes en godtggrelse til helt sma
bgrn, selv om de endnu ikke er i stand til at
opfatte og forstd de serlige omstendigheder
omkring dgdsfaldet, der begrunder godtggrelsen.
Hvis der er tale om voksne bgrn, der er flyttet
hjemmefra, vil der derimod i almindelighed ikke
vaere grundlag for at tilkende en godtggrelse i
anledning af barnets eller en af forzldrenes dgd,
medmindre de pageldende ma antages at have
bevaret en helt sarlig tilknytning, eller barnet
f.eks. forst er flyttet hjemmefra umiddelbart fgr
dgdsfaldet.

Efter omstendighederne kan ogsé andre end
egtefelle, samlever, bgrn eller foreldre anses
for omfattet af reglen. Dette forudsetter dog, at
der har vearet et sddant serligt forhold mellem
den pageldende og den afdgde, at der ma anta-
ges at vare tale om en tilsvarende sarlig fglel-
sesmassig belastning som fglge af dgdsfaldet.
Det kan f.eks. vaere en sgster eller bror, der som
voksen i mange ar har haft feelles bolig og hus-
holdning med den afdgde.

2.3.3. Muligheden for at tilkende en godtggrelse
til de efterladte er begranset til dgdsfald, der er
forvoldt forsatligt eller groft uagtsomt.

Den n@rmere afgrensning af begrebet grov
uagtsomhed ma ske gennem retspraksis. Ved
vurderingen af, om der i en konkret sag er tale

12. Se herom f.eks. Jens Mgller og Michael Wiisbye: Erstat-
ningsansvarsloven med kommentarer (6. udgave, 2002),
s. 310 ff.
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om grov uagtsomhed, vil der — som efter erstat-
ningsansvarslovens § 19, stk. 2, nr. 1 (hvorefter
der ved forset og grov uagtsomhed er erstat-
ningsansvar for skadevolderen, selv om skaden
er dekket af en forsikring) — kunne tages ud-
gangspunkt i, om skadevolderens adferd har
indebaret en indlysende fare for den indtradte
skade."

Ved siden af denne begransning til dgdsfald
forvoldt forsetligt eller groft uagtsomt skal der
efter stk. 2 leegges serlig vaegt pa karakteren af
skadevolderens handling og pa den lidelse eller
krenkelse, som ma antages at vere pafgrt den
eller de efterlevende.

Tilkendelse af godtggrelse til en efterladt
forudsetter ikke, at den pageldende har faet en
egentlig psykisk skade (personskade) som fglge
af dgdsfaldet. Der skal i stedet foretages en
helhedsvurdering af, om dgdsfaldet er forvoldt
under sadanne omstandigheder, at det i almin-
delighed méa forventes at pafgre de efterladte en
ekstraordiner psykisk og/eller fglelsesmessig
belastning (lidelse eller kraenkelse). Der er sale-
des tale om en generel vurdering af dgdsfaldets
»egnethed« til at medfgre en sadan serlig be-
lastning af de efterladte og ikke en konkret me-
dicinsk vurdering af, i hvilket omfang dette
faktisk har veret tilfeldet.

Ved dgdsfald, der er forvoldt forsatligt, vil
der normalt vare tale om en overtredelse af
straffelovens § 237 om drab. I disse tilfaelde vil
vurderingen efter stk. 2 efter forarbejderne som
udgangspunkt fgre til, at der bgr tilkendes de
efterladte en godtggrelse, idet et drab i alminde-
lighed indebarer en helt ekstraordiner belast-
ning for og kraenkelse af de efterladte.

Hvis dgdsfaldet er forvoldt ved grov uagt-
somhed, indebarer vurderingen efter stk. 2, at
der ud over skadevolderens grove uagtsomhed
som udgangspunkt konkret skal foreligge om-

13. Se herom f.eks. Jens Mgller og Michael Wiisbye: Erstat-
ningsansvarsloven med kommentarer (6. udgave, 2002),
s. 418 ff.
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steendigheder, der ma antages at indebzre, at de
efterladte i serlig grad pafgres lidelse eller
krenkelse som fglge af dgdsfaldet.

Der kan ved denne vurdering bl.a. legges
vegt pa, om dgdsfaldet er forvoldt pa en serlig
brutal og/eller krenkende made, f.eks. at ofret
har veret udsat for omfattende vold eller seksu-
elle overgreb inden dgden eller er dgd pa en
serlig pinefuld méade. Der kan ogsa lagges vaegt
pa, om de efterladte har veret til stede, da ofret
blev dreabt, eller er kommet til stede umiddelbart
efter. Hvis skadevolderens adferd har varet af
serlig grov karakter og f.eks. ma betegnes som
grov hensynslgshed, kan dette i sig selv tale for,
at der tilkendes de efterladte en godtggrelse.

Godtggrelsesreglen forudsattes efter forar-
bejderne navnlig anvendt i tilfelde, hvor dgds-
faldet er forvoldt under omstendigheder, der
samtidig indebaerer en overtredelse af straffelo-
vens regler om beskyttelse af menneskers liv og
legeme, f.eks. straffelovens § 246 (grov vold,
der har medfgrt dgden) eller § 252 (bl.a. frem-
kaldelse af narliggende fare for nogens liv eller
forlighed).

Forudsat at der konkret er tale om grov uagt-
somhed i relation til dgdens indtreeden, kan
godtggrelsesreglen f.eks. anvendes, hvor ofret
har varet udsat for grov vold i et sadant omfang
og/eller af en sddan karakter, at han eller hun
afgar ved dgden, eller hvor en bilist under ha-
sarderet og hensynslgs kgrsel omfattet af straffe-
lovens § 252 forvolder en medtrafikants dgd.

Der vil omvendt vaere en rekke tilfelde, hvor
skadevolderen kan blive dgmt for overtreedelse
af straffelovens § 241 om uagtsomt manddrab,
som ikke vil vere omfattet af godtggrelsesreg-
len. Dette henger bl.a. sammen med, at straffe-
lovens § 241 ikke er begranset til dgdsfald for-
voldt ved grov uagtsomhed, men ogsd omfatter
dgdsfald forvoldt ved simpel uagtsomhed.

2.3.4. Godtggrelsens stgrrelse ma fastsattes ud

fra en samlet vurdering af de konkrete omstan-
digheder i den enkelte sag. Karakteren af skade-

JURISTEN NR. 2 - 2004



volderens handling og den lidelse eller krenkel-
se, som ma antages at vere pafgrt den eller de
efterlevende, skal ogsa tillegges serlig vaegt ved
udmalingen af godtggrelse, jf. stk. 2.

Den maksimale godtggrelse forudszttes efter
forarbejderne i almindelighed at veare i stgrrel-
sesordenen 100.000 kr. Dette belgb svarer no-
genlunde til den hgjeste tortgodtggrelse til et
voldtegtsoffer efter @ndringen af erstatningsan-
svarslovens § 26 ved lov nr. 463 af 7. juni 2001,
der legger op til ca. en fordobling af den tort-
godtggrelse, der tilkendes ofre for sedeligheds-
forbrydelser mv. Det anferes samtidig i forar-
bejderne, at der i sager om forsatligt drab som
udgangspunkt bgr tilkendes en godtggrelse i
denne stgrrelsesorden. Det er dog ikke udelukket
1 helt ekstraordinere tilfzlde at tilkende en hgje-
re godtggrelse.'*

Hvis dgdsfaldet er forvoldt ved grov uagt-
somhed, mé godtggrelsen normalt fastsettes til
et mindre belgb, idet det dog er forudsat, at der
ikke udmales helt bagatelagtige belgb.

Godtggrelsen kan udbetales ved siden af
eventuelle andre ydelser i anledning af dgdsfal-
det, f.eks. forsgrgertabserstatning efter erstat-
ningsansvarslovens §§ 12-14 og overgangsbelgb
efter § 14 a. Godtggrelsen kan endvidere udbeta-
les ved siden af en eventuel erstatning til den
efterladte for personskade i form af psykisk
skade som fglge af dgdsfaldet. Godtggrelsens
stgrrelse i den enkelte sag skal fastsattes uaf-
hangigt af sadanne ydelser.

Der kan i anledning af det samme dg@dsfald
tilkendes en godtggrelse til flere efterladte, der
hver is@r opfylder betingelserne herfor, f.eks.
bade til den afdgdes ®gtefalle og til den afdgdes

14. Nevnet vedrgrende erstatning til ofre for forbrydelser
har behandlet sin fgrste sag om godtggrelse efter den nye
§ 26 a i erstatningsansvarsloven: Tre mindredrige sg-
skende mistede deres ved mor ved et drab. Den ene af
pigerne pa 16 ar nermest overvaerede det meget blodige
drab og gerningsmandens efterfglgende selvmord. Den
16-drige fik som ansggt tilkendt en godtggrelse pa
115.000 kr., mens de to yngre sgskende hver fik tilkendt
100.000 kr.
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mindrearige bgrn. I givet fald vil hver af de ef-
terladte kunne fi en godtggrelse pa som ud-
gangspunkt indtil ca. 100.000 kr.

3. Erstatning til efterladte for psykisk skade

I forbindelse med lovandringen blev det overve-
jet, om der i stedet for eller ved siden af en regel
om godtggrelse til efterladte ved dgdsfald burde
ske en lovregulering af de efterladtes muligheder
for at fa erstatning for personskade i form af
psykisk skade som fglge af et dgdsfald.

Erstatningsansvarsloven indeholder dansk
rets almindelige regler om udmaéling af erstat-
ning og godtggrelse ved personskade mv. Er-
statningsansvarsloven angiver ikke, hvad der
narmere skal forstés ved en »personskade«, men
det antages, at en personskade bade kan veare
fysiske og psykiske fglger af en ansvarspadra-
gende handling, herunder f.eks. en egentlig
psykisk lidelse, der medfgrer midlertidig eller
varig arbejdsudygtighed."

Betaenkningen'® indeholder en nermere gen-
nemgang af geldende ret med hensyn til mulig-
hederne for at fi erstatning for personskade i
form af psykisk skade. Det fremgar heraf, at der
efter retspraksis som udgangspunkt kan kraeves
erstatning for psykisk skade, hvis skaden er
opstaet i forbindelse med, at skadelidte har lidt
direkte fysisk overlast, f.eks. hvis skadelidte i
forbindelse med et feerdselsuheld padrager sig en
egentlig psykisk lidelse. Dette forudsetter dog,
at der i gvrigt efter dansk rets almindelige er-
statningsregler er grundlag for at palegge ska-
devolderen erstatningsansvar for den psykiske
skade, herunder at der bl.a. kan pévises arsags-
sammenhang mellem den ansvarspadragende
handling og skaden.

Retspraksis har endvidere i flere tilfeelde til-
kendt erstatning for psykisk skade i tilfeelde,
hvor den erstatningssggende var impliceret
f.eks. 1 en ulykke uden at lide direkte fysisk

15. Betenkningen s. 21.
16. S. 21 ft.

89



overlast, men hvor den psykiske skade skyldes,
at den pagaldende var eller ansa sig for at veere i
fare for at komme fysisk til skade. Retspraksis
har ogsa i visse tilfelde tilkendt erstatning, selv
om den erstatningssggende ikke har lidt fysisk
overlast og heller ikke uden videre kan siges at
have veret 1 fare herfor, hvis skadevolderens
handling har veret udtryk for grov kadhed eller
lignende."”

Den erstatningsretlige litteratur har dog veret
aben over for, at der ogsa i andre tilfeelde i et vist
omfang kan tilkendes erstatning for psykisk
skade — f.eks. hvis den erstatningssggende har
faet en psykisk skade ved at overveare eller blive
underrettet om, at en n@r pargrende er blevet
drabt eller kvastet.'® Hidtil er der dog ikke i
retspraksis givet erstatning i sadanne tilfelde,
men der peges i betenkningen pd, at hverken
erstatningsansvarsloven — der som navnt ikke
regulerer, hvad der skal forstas ved en
»personskade« — eller anden lovgivning vil vare
til hinder for en sddan udvikling."

Den na®vnte retstilstand svarer i det vasentli-
ge til retsstillingen i Finland og Island. Derimod
er der i retspraksis i Sverige og Norge i videre
omfang givet erstatning for psykiske skader,
herunder for psykiske gener eller lidelser ved at
overvare eller blive underrettet om et dgdsfald. I
Sverige er der med virkning fra den 1. januar
2002 endvidere sket en lovregulering af dette
omrade, som i forhold til hidtidig retspraksis
udvider mulighederne for at fa erstatning.”

Efter arbejdsskadesikringsloven, der galder,
uanset om der findes en erstatningsansvarlig
skadevolder, kan der i gvrigt gives erstatning for
psykisk skade ved arbejdsskader ogsa i tilfelde,
hvor der hidtil ikke er givet erstatning efter

17. Betenkningen s. 23 ff., hvor der bl.a. er en gennemgang
af trykt retspraksis.

18. Betenkningen s. 26 ff. med yderligere henvisninger.

19. Betenkningen s. 57. Se ogsé lovforslagets almindelige
bemarkninger punkt 3.2.

20. Se om reglerne i de andre nordiske lande bet@nkningen
s. 35 ff.
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dansk rets almindelige erstatningsregler.”’ Der
kan f.eks. gives erstatning efter arbejdsskadesik-
ringsloven, hvis den ansatte har varet indblandet
i en voldsom begivenhed, selv om han eller hun
ikke selv har varet i fare for at lide fysisk over-
last, f.eks. en lokomotivfgrer, der pakgrer en
person.

I det omfang der hos de pargrende faktisk
kan pavises en personskade i form af en psykisk
lidelse eller lignende som fglge af, at en nertsta-
ende bliver drabt eller kvastet, bgr det efter
arbejdsgruppens opfattelse — ogsd i lyset af
udviklingen i Sverige og Norge og retsstillingen
pa arbejdsskadeomradet — overvejes i videre
omfang end i dag at give erstatning herfor efter
de almindelige regler i erstatningsansvarsloven.
Arbejdsgruppen finder imidlertid ikke, at der pa
nuvarende tidspunkt er tilstreekkeligt grundlag
for at foresla lovregler om de efterladtes mulig-
heder for at fa erstatning for psykiske skader
som fglge af et dgdsfald mv.

Der anfgres herom i forarbejderne, at spgrgs-
malet om, i hvilket omfang der bgr gives erstat-
ning for psykisk skade til de efterladte, er bedst
egnet til at blive lgst gennem domstolenes lgben-
de udvikling af dansk rets almindelige erstat-
ningsregler pa grundlag af stillingtagen til konkre-
te enkeltsager.”

Der peges bl.a. pa, at erstatningsansvarsloven
ikke regulerer, hvad der skal forstds ved en
»personskade«, og heller ikke angiver de almin-
delige betingelser for, hvornar en personskade
kan kraeves erstattet (ansvarsgrundlag, krav om
arsagssammenh@ng mv.), og at der som ud-
gangspunkt ikke bgr indfgres sarlige lovregler
vedrgrende et enkelt element af personska-
debegrebet.

Det anfgres endvidere, at det i retspraksis er
anerkendt, at en »personskade« ogsa kan vere en

21. Betenkningen s. 30 ff. og Arbejdsskadestyrelsens vej-
ledning om anerkendelse af psykiske lidelser, der er op-
trykt i beteenkningen s. 89 ff.

22. Betenkningen s. 57 ff. og lovforslagets almindelige
bemarkninger punkt 3.2.
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psykisk skade, f.eks. en egentlig psykisk lidelse,
der medfgrer tab af erhvervsevne. Spgrgsmalet i
retspraksis har derimod bl.a. varet, under hvilke
omstendigheder en sddan psykisk skade bgr
kunne kraves erstattet, herunder f.eks. hvor tet
den erstatningssggende skal have varet pa ulyk-
ken.

En lovregulering af mulighederne for at fa
erstatning for psykisk skade ville endvidere rejse
en rekke andre vanskelige spgrgsmal bl.a. om
den nermere fastleggelse af begrebet »psykisk
skade« (i hvilket omfang skal der f.eks. vare
tale om en egentlig psykisk lidelse), om beviset
for arsagssammenhang mellem dgdsfaldet og
den psykiske skade og om afgrensningen mel-
lem »s@dvanlig« sorg mv. og en egentlig psy-
kisk skade. Disse spgrgsmal findes i forarbej-
derne bedst egnede til at blive lgst i retspraksis
pa grundlag af dansk rets almindelige erstat-
ningsregler.

Loveandringen indeholder pa denne baggrund
ikke regler om erstatning til de efterladte for
psykiske skader. Det er i den forbindelse forud-
sat, at den nye godtggrelsesregel ikke vil vere til
hinder for en udvikling i retspraksis mod i videre
omfang end i dag at give erstatning for person-
skade i form af psykisk skade.”

4. Arv af krav pa godtgerelse for personskade
Lovendringen indebarer som navnt i punkt 1
ovenfor, at den sarlige regel i erstatningsan-
svarslovens § 18, stk. 2, om, hvornar krav pa

23. Lovforslagets almindelige bemarkninger punkt 3.2. og
de specielle bemarkninger til § 1, nr. 4 (forslag til erstat-
ningsansvarslovens § 26 a). Lovendringen er omfattet af
lovovervégning, siledes at Justitsministeriet i 2005 efter
hgring af de bergrte organisationer mv. vil udarbejde en
redeggrelse til Folketinget om anvendelsen i praksis af
den nye godtggrelsesregel, jf. lovforslagets almindelige
bemarkninger punkt 5. Pa baggrund af et spgrgsmal fra
Folketingets Retsudvalg tilkendegav justitsministeren, at
man herudover vil fglge udviklingen i retspraksis med
hensyn til spgrgsmalet om tilkendelse af erstatning for
psykiske skader og vil vere indstillet pa at redeggre her-
for som led i lovovervagningen, jf. justitsministerens be-
svarelse af spgrgsmal nr. 3 fra Folketingets Retsudvalg.
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godtggrelse for personskade falder i arv, opha-
ves.

Efter den tidligere § 18, stk. 2, falder krav pa
godtggrelse for personskade fgrst i arv, nar det
er anerkendt eller gjort gaeldende ved sagsanleg
myv. Dette galder for krav om godtggrelse for
svie og smerte (erstatningsansvarslovens § 3) og
for varigt mén (erstatningsansvarslovens § 4)
samt for godtggrelse for tort mv., jf. erstatnings-
ansvarslovens § 26, stk. 4.

Baggrunden for reglen er, at krav pa godtgg-
relse for personskade er anset for at vere af
personlig karakter, saledes at beslutningen om at
ggre kravet geldende bgr treffes af den skade-
lidte selv og ikke efterfglgende af hans eller
hendes arvinger. Nér skadelidte har rejst kravet,
er der derimod ikke grund til, at det ikke skulle
falde i arv.”*

§ 18, stk. 2, omfatter kun godtggrelse for ik-
ke-gkonomisk skade. Det er saledes overladt til
retspraksis at fastleegge, hvornar krav pa erstat-
ning for gkonomisk skade ved personskade mv.
falder i arv. Krav pa erstatning for helbredelses-
udgifter, tabt arbejdsfortjeneste og begravelses-
udgifter antages at falde i arv uden begransnin-
ger, dvs. uanset om skadelidte har gjort kravet
geldende inden sin dgd. Andre krav pa erstat-
ning for gkonomisk skade, f.eks. erstatning for
tab af erhvervsevne, antages at falde i arv i hvert
fald, hvis kravet er gjort geldende ved sagsan-
leg mv. i overensstemmelse med § 18, stk. 2,
eller hvis kravet er anerkendt af skadevolderen.
Det er dog i dag i almindelighed antaget, at ogsa
disse erstatningskrav som udgangspunkt uden
videre falder i arv.”

Godtggrelse for svie og smerte skal i fgrste
rekke kompensere for skadelidtes fysiske lidelse
(smerte) umiddelbart efter skaden og godtggrel-
se for varigt mén for de varige fremtidige ulem-
per og gener i skadelidtes personlige livsfgrelse.

24. Bet@nkningen s. 65 f. og lovforslagets almindelige be-
merkninger punkt 2.3.

25. Bet@nkningen s. 66 f. og lovforslagets almindelige be-
merkninger punkt 2.3.
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Selv om der kan siges at vere tale om forhold af
personlig karakter, peges der i beteenkningen pa,
at disse godtggrelseskrav i praksis ma anses for
at vaere en helt sedvanlig del af skadelidtes
samlede erstatningskrav i anledning af en per-
sonskade. Tilsvarende ma det antages, at skade-
lidte sedvanligvis vil kreve godtggrelse for tort
mv., hvis betingelserne herfor er opfyldt.

Pa denne baggrund kan det vanskeligt be-
grundes, at kun en del af det samlede krav (nem-
lig erstatning for gkonomisk skade) falder i arv,
medmindre godtggrelseskravet er gjort gelden-
de ved sagsanleg mv. Med denne retstilstand
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kommer det séledes skadevolderen til gode, hvis
skadelidte tilfeeldigvis afgar ved dgden, inden
godtggrelseskravet er gjort geldende i overens-
stemmelse med § 18, stk. 2%

Lovandringen indebarer pa denne baggrund,
at § 18, stk. 2, ophaves, saledes at der ikke
leengere geelder en serregel om, hvornar krav pa
godtggrelse for ikke-gkonomisk skade i anled-
ning af en personskade falder i arv. Sadanne
godtggrelseskrav vil herefter som udgangspunkt
falde i arv fra samme tidspunkt som krav pa
erstatning for gkonomisk skade i anledning af
personskade, uanset om skadelidte har gjort kra-
vet geldende inden sin dgd.

26. Betenkningen s. 69 ff. og lovforslagets almindelige be-
merkninger punkt 3.3.
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Udlzendingelovens § 7, stk. 2.
Svaret ma blive: Fakta

Svar pa Kim U. Kjzers artikel:

»Afskaffelsen af de facto-begrebet — fup eller fakta?«
Konsekvenserne af zendringen af udleendingelovens § 7, stk. 2

Af fuldmegtig i Dokumentationskontoret i Udlendingestyrelsens Asylafdeling

ANDERS HENRIKSEN'

1. Indledning og baggrund

Med vedtagelsen af lov nr. 365 af 6. juni 2002,
der tradte i kraft den 1. juli 2002, blev udlen-
dingelovens § 7, stk. 2, @ndret og det sékaldte
de facto-begreb blev erstattet af et nyt begreb,
beskyttelsesstatus, ogsa kaldet »B-status«. Den
nye § 7, stk. 2, har fglgende ordlyd: :

»Efter ansogning gives der opholdstilladelse til en udlen-
ding, hvis udlendingen ved en tilbagevenden til sit hjemland
risikerer dodsstraf eller at blive underkastet tortur eller
umenneskelig eller nedveerdigende behandling eller straf.«

Bestemmelsen er udformet i overensstemmelse
med navnlig Den Europziske Menneskerettig-
hedskonventions (EMRK) artikel 3, hvorefter:

»ingen ma underkastes tortur og ej heller umenneskelig eller
nedveerdigende behandling eller straf«,

og artikel 1 i konventionens 6. tillegsprotokol,
hvorefter:

yDodsstraffen skal afskaffes. Ingen ma idommes en sadan
straf eller henrettes.«

Bade EMRK artikel 3 og artikel 1 i 6. tilleegspro-
tokol er af Menneskerettighedsdomstolen (EMD)

1. Artiklen er udelukkende et produkt af forfatterens per-
sonlige betragtninger.

JURISTEN NR. 2 - 2004

blevet tillagt sakaldt ekstraterritorial virkning,
hvorved forstds, at de kontraherende stater ikke
blot skal afholde sig fra at udgve den »forbudte«
adfeerd pa statens eget omrade, men tillige er
afskaret fra at udsende en person til en stat, hvor
denne risikerer at blive udsat for pagaldende
behandling, eller hvorfra den pageldende risike-
rer at blive videresendt til et sidant land.”

Udover EMRK er ogsad FN“s konvention om
borgerlige og politiske rettigheder, FN’s kon-
vention om barnets rettigheder og FNs Tortur-
konvention fra 1982 af interesse for fortolknin-
gen af den nye § 7, stk. 2.3 Af fgrste led i Tor-
turkonventionens artikel 3 fremgar, at

»Ingen deltagende stat ma udvise, tilbagelevere (»refoulere«)
eller udlevere en person til anden stat, hvor der er vagtige
grunde for at antage, at han vil vere i fare for at blive under-
kastet tortur.«

Af bemarkningerne til lovforslag nr. L 152/
2001-02, der dannede baggrund for vedtagelsen

2. Se bla. Jens Vedsted-Hansen: Torturforbud som udsen-
delsesbegreesning: Non-refoulementvirkningen af EMRK
artikel 3 1 EU-ret & Menneskeret 2/1998, s. 49 ff.

3. Det fremgar af forarbejderne, at man fra lovgivers side er
af den opfattelse, at de nevnte konventioner generelt ik-
ke giver en bedre beskyttelse end EMRK art. 3 og art. 11
6. tillegsprotokol, se bemarkningerne til lovforslaget, s.
46.
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af den nye regel i udlendingelovens § 7, stk. 2,
fremgér, at den nye B-status skal fortolkes i lyset
af ovenn@vnte konventioner. Det betyder i prak-
sis, at de danske udlendingemyndigheder skal
meddele B-status til de asylsggende udlendinge,
som en stat ville kreenke konventionerne ved at
udsende; dvs. til de personer, som en stat er in-
ternationalt forpligtet til at yde beskyttelse.
Konstruktionen af B-status betyder derfor
ogsa, at udlendingemyndighederne i hver enkelt
sag skal vurdere, hvorvidt meddelelsen af et
afslag pa opholdstilladelse, og en efterfglgende
udsendelse, vil bevirke, at Danmark risikerer at
kreenke EMRK artikel 3 og artikel 1 i 6. tillegs-
protokol,* og kun i de tilflde, hvor udlendin-
gemyndighederne konkret matte finde, at Dan-
mark vil krenke konventionerne ved en udsen-
delse, skal de meddele B-status.” Det er derfor
ganske korrekt at konkludere, som det da ogsa er
blevet gjort i litteraturen, at Danmark pa det
asylretlige omrade nu »gér lige til greensen«.’
Siden afskaffelsen af de facto-status blev en
realitet, og dermed den deraf fglgende begrens-
ning i muligheden for at fa opholdstilladelse i
henhold til udlendingelovens § 7, er der fra flere
sider blevet spekuleret i, hvorvidt der nu i hgjere
grad end under tiden med de facto-status, vil blive
fokuseret pa Flygtningekonventionens rekkevid-
de. Det er bl.a. blevet hevdet, at man tidligere i
en lang rekke tilfeelde »ngjedes med« at meddele
de facto-status til personer, der i henhold til
UNHCR's Guidelines havde krav pa meddelelse

4. Danmark ifalder alene ansvar i tilfelde af en udsendelse
af pagzldende udlending. Menneskerettighedsdomsto-
len stiller saledes ikke noget krav om meddelelse af no-
gen konkret form for opholdstilladelse.

5. Det fremgdr af bemerkningeme til lovforslag nr. L
152/2001-02 s. 14, at det er regeringens opfattelse, at
Danmark alene skal yde beskyttelse i de tilfelde, hvor
Danmark er internationalt forpligtet hertil, og at det hid-
tidige de facto-begreb giver retskrav pa opholdstilladelse
i flere tilfeelde, end Danmark er internationalt forpligtet
til.

6. Sebl.a. Kim U. Kjer: Afskaffelsen af de facto-begrebet —
fup eller fakta?; Juristen 1/2003, s. 4.

94

af flygtningekonventionsstatus, hvorfor lovan-
dringen »blot« ville bevirke, at et stort antal asyl-
sggere ikke, som pétenkt af regeringen, vil blive
meddelt afslag, men derimod i stedet opné flygt-
ningestatus i henhold til udlendingelovens § 7,
stk. 1.7

I betragtning af, at Flygtningen@vnet alene
har truffet afggrelse i et mindre antal asylsager,
der har skullet vurderes efter den nye lov, bgr
man vere varsom med at konkludere for katego-
risk om konsekvenserne af lovaendringen. For-
fatteren til denne artikel er imidlertid af den op-
fattelse, at der allerede nu er fremkommet in-
teressante fortolkningsbidrag fra Flygtninge-
navnet, og der vil i denne artikel, pa baggrund
af praksis fra EMD og FN’s Torturkomité
(CAT), samt udvalgte afggrelser fra Flygtninge-
navnet, blive givet en vurdering af, inden for
hvilke asylretlige delomrader de danske udlen-
dingemyndigheder hidtil har givet beskyttelse i
hgjere grad, end Danmark har veret internatio-
nalt forpligtet, og dermed samtidig inden for
hvilke omrader, der kan spores en @ndring af
praksis (stramning) for sa vidt angar meddelelse
af opholdstilladelse til asylsggende udlendinge i
henhold til udlendingelovens § 7.

2. Subjektiv frygt

2.1. Regeringens intentioner

Uanset fravaeret af en velbegrundet risiko for
forfglgelse er asylsggende udlendinge underti-
den i Danmark blevet meddelt opholdstilladelse
i henhold til begrebet »subjektiv frygt«, udfra en
antagelse om, at en person ikke altid bgr paleg-
ges at vende tilbage til en stat, hvor pagzldende
tidligere har vearet udsat for voldsomme over-
greb, sasom tortur eller voldtegt.

Det fremgar saledes af Flygtningenavnets
praksis, at der kan meddeles opholdstilladelse i
tilfelde, hvor det kan legges til grund, at en
asylsgger har vaeret udsat for tortur inden flugten
til Danmark, og hvor den pagaldendes betydeli-

7. Seigen Kim U. Kjars. 11.
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ge subjektive frygt som fglge af overgrebene
derfor anses for velbegrundet, selvom der efter
en objektiv vurdering ikke anses at vare en risi-
ko for yderligere forfglgelse ved en tilbageven-
den.®

Af bemerkningerne til lovforslag nr. L
152/2001-02 fremgar, at det er regeringens opfat-
telse, at @ndringen af § 7, stk. 2, vil indebare, at
personer, der f.eks. pa grund af tortur narer en
betydelig subjektiv frygt for forfglgelse, uden at
frygten lengere kan antages at vare objektivt
begrundet — f.eks. fordi der har fundet et system-
skifte sted i hjemlandet — ikke langere kan fa
opholdstilladelse. Det bemarkes imidlertid sam-
tidig, at sddanne asylsggere i enkelte tilfeelde kan
vaere omfattet af flygtningekonventionen.’

2.2. Praksis fra
Menneskerettighedsorganerne
2.2.1. Menneskerettighedsdomstolen
Menneskerettighedsorganerne i Strasbourg har
ofte varet konfronteret med klagere, der i til-
knytning til deres péastande om, at de risikerer
behandling i strid med artikel 3 i traditionel
forstand i deres hjemlande, alternativt har pabe-
rabt sig, at det vil vere traumatisk og 7 sig selv i
strid med artikel 3, hvis de blev sendt tilbage til
et land, hvor de tidligere har varet udsat for
tortur eller andre alvorlige overgreb.
Menneskerettighedsorganerne har i enkelte
afggrelser anerkendt, at det kan vaere smertefuldt
at blive sendt tilbage til et sted, hvor man har
varet udsat for mishandling, og domstolen ses
ikke principielt at have taget afstand fra begrebet
subjektiv frygt.' Imidlertid har den endnu ikke
statueret en krenkelse af artikel 3 alene pa bag-
grund af, at en person fidligere har varet forfulgt
i en stat og derfor skulle fgle det traumatisk og
umenneskeligt at skulle vende tilbage.

8. Flygtningenevnets 10. beretning (2001) s. 75.
9. Bemarkningerne til lovforslag nr. L 152/2001-02 s. 53.
10. Se bl.a. Bhuyian mod Sverige, appl. 26516/95.
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Pastande om, at en udsendelse i sig selv vil
veere 1 strid med artikel 3, fordi det er traumatisk
for pageldende at vende tilbage, afvises ofte af
menneskerettighedsorganerne med en henvisning
til, at den grad af @ngstelse og psykisk lidelse, der
vil veere forbundet med klagerens udsendelse ikke
opfylder kravene til styrke og intensitet for at
falde ind under beskyttelsen i artikel 3.

2.2.2. Praksis fra FN's Torturkomité
Torturkonventionens artikel 3 forbyder staterne
at udsende bl.a. asylsggere til tortur. Vurderin-
gen af, hvorvidt artikel 3, eventuelt lest 1 sam-
menhang med artikel 16, hvorefter staterne
forpligtes til at forhindre andre handlinger, som
indebcerer grusom, umenneskelig eller nedveer-
digende straf, tillige hindrer udsendelse til
umenneskelig eller nedvardigende behandling,
er tilsyneladende ikke helt afklaret i komitéens
praksis. Enkelte forfattere sar fortolket komité-
ens praksis i retning af, at Torturkonventionens
udsendelsesforbud tillige omfatter umenneskelig
eller nedvardigende behandling.'' Uagtet, at der
med nogen ret kan argumenteres mod en sadan
fortolkning af komitéens afggrelser, er spgrgs-
mélet af mindre relevans pa dette sted. Mere
vasentligt er det at bemarke, at komitéen endnu
ikke har statueret, at det i/ sig selv kan vare sa
traumatisk og smertefuldt at blive sendt tilbage
til en stat, hvor man tidligere har varet udsat for
tortur, at den udsendende stat alene pa den bag-
grund vil krenke artikel 3.

2.3. Sandsynlige konsekvenser

af eendringen af § 7, stk. 2
2.3.1. Beskyttelsesstatus
Som en konsekvens af, at hverken Menneskeret-
tighedsdomstolen eller FN’s Torturkomité hidtil
konkret har fundet, at en udsendende stat har
kraenket konventionernes artikel 3 ved at udsen-

11. Se Morten Kjerum; Flygtningeret — Menneskeret; EU-
ret & Menneskeret, 2/1999, s. 8-17, samt henvisningen
hertil i Kim U. Kjer s. 3-14.
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de en asylsggende udlending, alene pa grund af,
at pageldende udlending nerede en betydelig
subjektiv frygt for at vende tilbage til modtager-
staten, ma det antages, at der nappe vil vere
hjemmel til at meddele asylsggende udlendinge,
der nezrer en sadan betydelig subjektiv frygt —
uden at denne frygt er objektivt begrundet —
beskyttelsesstatus i henhold til den § 7, stk. 2.

2.3.2. Flygtningestatus

Af UNHCR’s Handbook on Procedures and
Criteria for Determing Refugee Status, pkt. 41,
fremgér, at en overdreven frygt for forfglgelse
kan vere velbegrundet, hvis en saddan sindstil-
stand kan anses for berettiget ud fra en samlet
vurdering af sagen. Der eksisterer derfor den
mulighed, at asylsggende udl@ndinge, der nerer
en betydelig subjektiv frygt, meddeles opholds-
tilladelse med konventionsstatus, jf. udlendinge-
lovens § 7, stk. 1."% Hertil bgr imidlertid knyttes
et par bemarkninger.

Indledningsvis bgr det vare et krav for med-
delelse af opholdstilladelse i henhold til § 7, stk.
1, at asylsggeren tidligere har vearet udsat for
overgreb af en vis styrke, der har varet rettet
imod pagaldende selv eller dennes narmeste.
Opstillingen af et sddant krav, der er i trdd med
UNHCR's principper, bevirker, at asylsggere,
der har forladt deres hjemlande af generelle
arsager, eventuelt pga. borgerkrigslignende til-
stande, uden at de eller deres nermeste har ve-
ret udsat for grove overgreb, sasom tortur eller
voldtegt, ikke kan meddeles opholdstilladelse
med konventionsstatus.

Det bgr endvidere vare et krav for konventi-
onsstatus, at den subjektive frygt er knyttet til en
af konventionens fem arsager."

Et stort antal asylsggere oplyser i forbindelse
med deres asylsagsbehandling, at de af den ene

12. Af Flygtningenzvnets arsberetninger fremgar, at nevnet
hidtil har undladt at meddele konventionsstatus til asyl-
sggere, der nerede en betydelig subjektiv frygt.

13. Race, religion, nationalitet, tilhgrsforhold til en sarlig
social gruppe eller politiske anskuelser.
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eller anden arsag lider af forskellige psykiske
lidelser, sdsom Post Traumatisk Stress Disorder
(PTSD). Ansggerne vil typisk have dokumenta-
tion herfor i form af diverse udtalelser fra speci-
alleger og/eller psykologer.

Det kan ofte vaere vanskeligt for udlendin-
gemyndighederne at vurdere, hvorvidt de psyki-
ske lidelser stammer fra tidligere oplevede trau-
matiske oplevelser i oprindelseslandet, sasom
tortur eller voldtegter, eller eventuelt fra asylsg-
gernes ophold i Danmark, hvor ikke mindst
sagsbehandlingstiden, og den dertil forbundne
usikkerhed om fremtiden, under visse omstan-
digheder, kan vere egnet til at fremkalde psyki-
ske problemer.

I betragtning af, at meddelelsen af opholdstil-
ladelse med konventionsstatus, som ovenfor
navnt, vil vaere reserveret til tilfeelde, hvor pa-
geldende asylsgger har psykiske lidelser, der er
begrundet i grove overgreb i hjemlandet, kan
den vanskelige vurdering af, hvornir, og af
hvilken arsag, en asylsggers psykiske lidelser er
opstaet imidlertid undertiden vere af relevans
for den asylretlige vurdering.

2.3.3. Konklusion

Pa baggrund af ovennavnte kan der argumente-
res for, at det for asylansggere, der narer en
betydelig subjektiv frygt for at vende tilbage til
deres hjemlande, vil vere konventionsstatus el-
ler ingenting.

I betragtning af, at beskyttelsesstatus ikke
som den hidtidige de facto-status kan benyttes
som en »sikkerhedsventil«, kan det ikke udeluk-
kes, at der, til trods for den relativt snavre ad-
gang hertil, i fremtiden vil blive meddelt flygt-
ningekonventionsstatus til i hvert fald nogle af
de ansggere, der nzrer en voldsom subjektiv
frygt for at vende tilbage til deres hjemlande, og
som ma forventes ikke leengere at kunne medde-
les opholdstilladelse efter § 7, stk. 2.

Det kan i den forbindelse n®vnes, at Flygt-
ningen®vnet den 12. august 2003 stadfestede
Udlendingestyrelsens afslag pa asyl til en kvin-
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delig statsborger fra Serbien-Montenegro. For sa
vidt angik ansggerens pastand om, at hun og
familien var staerkt traumatiserede, hvilket blev
understgttet af de legelige oplysninger, bemar-
kede Flygtningenavnet, at den tiltagende darlige
psykiske tilstand i familien matte antages ogsa at
skyldes det lange ophold i Danmark, hvilket
ikke i sig selv kunne fgre til asyl. Ansggeren
opfyldte saledes ikke betingelserne for medde-
lelse af opholdstilladelse efter udlendingelovens
§ 7, stk. 1. Naevnet fandt heller ikke, at ansgge-
ren ved en tilbagevenden til hjemlandet risikere-
de dgdsstraf eller at blive underkastet tortur eller
umenneskelig eller nedvardigende behandling
eller straf, jf. udlendingelovens § 7, stk. 2.

3. Uforholdsmzessig

streng straf/afsoningsforhold
3.1. Regeringens intentioner
Asylansggere paberaber sig undertiden, at de ikke
bgr palegges at vende tilbage til deres hjemlande,
hvor de risikerer at blive retsforfulgt, fordi de
risikerer en straf, der er uforholdsmassig streng i
forhold til en eventuel begaet lovovertredelse
eller fordi de forhold, hvorunder pageldende straf
skal afsones, er umenneskelige.

Flygtningen@vnet har ved flere lejligheder
meddelt asylsggere opholdstilladelse med de fac-
to-status, hvor det matte leegges til grund, at pa-
geldende ved en hjemsendelse risikerede en efter
danske retstraditioner uforholdsmeessig streng
straf™

Af bemarkningerne til lovforslag nr. L 152/
2001-02 fremgar, at risiko for afsoning af en
leengerevarende fangselsstraf i oprindelseslan-
det ikke i almindelighed vil fgre til meddelelse
af opholdstilladelse. Det bemarkes i den forbin-

14. Se bl.a. Flygtningen@vnets beslutning af 20. august 2002
(11. beretning 2002, s. 282), hvor der blev meddelt op-
holdstilladelse i henhold til udlendingelovens § 7, stk. 2,
til en irakisk statsborger, der efter at have forvoldt en le-
ges dgd risikerede en forfplgelse og dom, der ikke var i
overensstemmelse med danske retstraditioner.
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delse endvidere, at asylsggere, der som asylmo-
tiv alene paberdber sig militeerunddragelse i
almindelighed, ej heller kan meddeles opholds-
tilladelse — heller ikke selvom en militeerunddra-
gelse medfgrer risiko for en langerevarende
faengselsstraf.

3.2. Praksis fra Menneskerettigheds-
organerne
3.2.1. Menneskerettighedsdomstolen
Menneskerettighedsorganerne i Strasbourg har
gentagne gange udtalt, at en risiko for afsoning
af en lengerevarende fengselsstraf i hjemlandet
som udgangspunkt ikke vil vare omfattet af
beskyttelsen i EMRK artikel 3. Domstolen har
saledes bl.a. udtalt, at

» the fact that an applicant who is subject to a deportation
order may risk imprisonment in the receiving country cannot
per se give rise to an issue under Art. 3. Furthermore, to the
extent that the complaint relates to the severity of the prison
sentence which will be imposed by the authorities of the
receiving state, it would observe also that it is only in excep-
tional circumstances (min fremhavning) [gmt the length of a
prison sentence will raise such an issue.«

Sadanne »exceptional circumstances« har tilsy-
neladende endnu ikke foreligget for Domstolen.
Menneskerettighedsorganerne har taget stil-
ling til et betragteligt antal sager vedrgrende
militeerunddragere og desertgrer, der har gjort
geldende, at de ved en eventuel hjemsendelse vil
blive straffet uforholdsmeassigt strengt for deres
forseelse. Menneskerettighedskommissionen har i
den forbindelse udtalt, at pligten til at udfgre
militertjeneste ikke rejser spgrgsmal i henhold til
artikel 3, uanset en sadan pligt matte straekke sig
over en unaturlig lang periode.'” Kommissionen
har endvidere udtalt, at stort set alle Europaradets
medlemsstater straffer desertgrer, hvorfor en
risiko for straf for desertering ikke 7 sig selv vil

15. Bemarkningerne til lovforslaget s. 53.
16. Alidjah-Anyame mod England, appl. 39633/98.
17. A. og K. mod Tyrkiet, appl. 14401/88.
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rejse spgrgsmal i henhold til artikel 3,'"® og at det
faktum, at et forhold straffes hardere i en stat end i
en anden, ikke er tilstrekkeligt til at rejse spgrgs-
mal i henhold til artikel 3."

I tilknytning til en eventuel pastand om, at
der eksisterer en risiko for en uforholdsmessig
streng straf, paberaber klagere for Menneskeret-
tighedsorganerne sig undertiden, at de forhold,
hvorunder de skal afsone en forventet straf, er
umenneskelige eller nedverdigende.

I den bergmte Soering-dom, hvor Menneske-
rettighedsdomstolen fastslog, at England kraen-
kede artikel 3 ved at udlevere en person til rets-
forfelgning i USA, udtalte Domstolen, at den
pafgrte lidelse og ydmygelse, for at falde ind
under beskyttelsen i artikel 3, under alle om-
stendigheder ma overga den lidelse og ydmy-
gelse, der er ulgseligt forbundet med enhver
legitim strafpaleggelse.”

Menneskerettighedsorganerne har i en rakke
tilfeelde afvist klagernes pastande om, at de ikke
bgr palegges at returnere til deres hjemlande pa
grund af en frygt for umenneskelige afsonings-
forhold, ved at bemerke, at klagerne enten ikke i
tilstrekkelig grad har forsynet organerne med
tilstreekkeligt detaljerede oplysninger om de
givne afsoningsforhold eller, at det, ifglge de
foreliggende baggrundsoplysninger, alene er
politiske fanger, der risikerer at blive udsat for
tortur i et givent land.”' I en enkelt afggrelse af-
viste menneskerettighedsorganerne endvidere, at
en risiko for afsoning af en straf pa op til 15 ars
feengsel 1 Syrien udgjorde en krenkelse af
EMRK art. 3 uagtet situationen i de syriske
faengsler.”

18. X mod Tyskland, appl. 4162/69. Menneskerettighedsor-
ganerne har ikke fundet, at risiko for deltagelse i aktiv
krigstjeneste faldt ind under beskyttelsen i artikel 3. Der
vil derfor neppe heller vaere hjemmel til at meddele op-
holdstilladelse med B-status til ansggere, der frygter ind-
kaldelse til deltagelse i aktiv krigstjeneste.

19. C mod Tyskland, appl. 11017/84.

20. Soering mod England, appl. 14038/88.

21. Se bla. Z.Y mod Tyskland, appl. 16846/90.

22. H mod Sverige, appl. 22408/93.
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Menneskerettighedsorganerne har saledes fo-
relgbig konkret afvist de rejste pastande om, at
en strafafsoning i et givent land i sig selv, pa
grund af de generelle forhold i fengslerne, vil
veare i strid med EMRK artikel 3.

3.2.2. Praksis fra FN's Torturkomité
Torturkomitéen har ved en enkelt lejlighed ud-
talt, at udsendelsesvernet i Torturkonventionens
artikel 3 som udgangspunkt ikke beskytter imod
udsendelse til risiko for retsforfglgning for civil-
retlige forbrydelser.”” Komitéen har endvidere
udtalt, at risiko for at blive fengslet ikke i sig
selv er nok til, at et forhold falder ind under
beskyttelsen i artikel 3.2

Komitéen har imidlertid udtalt, at en konkret
udlevering til retsforfglgelse og efterfglgende
risiko for faengsling, pga. en mistanke om delta-
gelse i terrorisme og undergravende virksom-
hed, kreenkede artikel 3, idet det af baggrunds-
oplysningerne fremgik, at personer, der var mis-
tenkt for sddanne forbrydelser, risikerede at
blive udsat for tortur i feengslerne i modtagersta-
ten.”

3.3. Sandsynlige konsekvenser

af eendringen af § 7, stk. 2.
3.3.1. Beskyttelsesstatus
Med udgangspunkt i ovennavnte praksis fra
menneskerettighedsorganerne vil der kun i eks-
traordinere sager vere hjemmel til at meddele
opholdstilladelse med beskyttelsesstatus i hen-
hold til udlendingelovens § 7, stk. 2, til asylsg-
gere, der i modtagerstaten risikerer at blive
idgmt feengselsstraf.

Ved vurderingen af, hvorvidt paleggelsen af
en eventuel straf 7/ sig selv vil udggre en kren-
kelse af EMRK art. 3, kan der nok med fordel
sondres mellem straffeformer, der er anerkendte
og 1 overensstemmelse med europziske retstra-

23. P.Q.L. mod Canada, sag nr. 57/1996.
24. V.X.N. og H.N. mod Sverige, sag nr. 130-131/1999.
25. Chipana mod Venezuela, sag nr. 110/1998.
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ditioner, og korporlige straffeformer, der i sig
selv vil vere umenneskelige og fglgelig i strid
med europaiske retstraditioner. Menneskeret-
tighedsdomstolen har da ogsa udtalt, at straffe-
formerne stening og piskning i sig selv er umen-
neskelige og derfor i strid med artikel 3.%°

Menneskerettighedsorganernes praksis for sa
vidt angér foreneligheden af visse landes afso-
ningsforhold med konventionernes artikel 3 er
serdeles sparsom. Det er séledes for tidligt at
udelukke, at feengselsforholdene i visse lande er
af en sddan karakter, at de, i visse tilfelde, i sig
selv vil vere egnede til at kreenke EMRK artikel
3. I den forbindelse er det interessant, at Flygt-
ningenavnet den 9. september 2003 stadfestede
Udlendingestyrelsens afggrelse om afslag pa
opholdstilladelse til en mandlig statsborger fra
Nigeria, der ved en hgjesteretsafggrelse var
blevet udvist for bestandig. Flygtningenavnet
fandt ikke, at det ved lovandringen indfgjede
udsendelsesvern i udlendingelovens § 31 var til
hinder for, at pageldende klager kunne udsen-
des.”” Flygtningenavnet bemearkede i afggrelsen
bl.a., at dette gjaldt uanset, at klageren risikerede
dobbeltstraf i Nigeria, og uanset, at han risikere-
de at skulle afsone en faengselsstraf i et nigeri-
ansk fengsel.

3.3.2. Flygtningestatus

Det er indledningsvis vasentligt at holde sig for
@je, at selvom en risiko for en fengselsstraf ikke
i sig selv kan karakteriseres som forfglgelse i
flygtningekonventionens forstand, kan idgm-
melse af en fengselsstraf for overtreedelse af en
almindelig strafferetlig bestemmelse, der reelt er

26. Jabari mod Tyrkiet, appl. 40035/98.

27. Udlendingelovens § 31, stk. 1, er ligesom § 7, stk. 2,
bygget op omkring udsendelsesvarnet i EMRK artikel 3.
Det fglger af § 31, stk. 1, at »en udlending ikke ma ud-
sendes til et land, hvor den pageldende risikerer dgds-
straf eller at blive underkastet tortur eller umenneskelig
eller nedvardigende behandling eller straf, eller hvor ud-
lzendingen ikke er beskyttet mod videresendelse til et sd-
dant land.«
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politisk begrundet, naturligvis godt begrunde
flygtningestatus.

For sa vidt angér militere forhold fremgar det
af UNHCRs Guidelines, at en frygt for straffor-
fglgning og straf for desertering eller unddragelse
af vaernepligt ikke i sig selv udggr velbegrundet
frygt for forfglgelse i flygtningekonventionens
forstand.”® Det fremgar ligeledes, at en person
ikke er flygtning, hvis hans eneste grund til deser-
tering eller unddragelse af varnepligt er modvilje
mod militzrtjeneste eller frygt for kamp.?

En desertgr eller militerunddrager kan imid-
lertid anses som flygtning i konventionens for-
stand, hvis det kan bevises, at han vil blive udsat
for en uforholdsmassig streng straf for overtrae-
delse af militerlovgivningen pa grund af sin
race, religion, nationalitet, sit tilhgrsforhold til
en sarlig social gruppe eller sine politiske an-
skuelser.”

UNHCR éabner endvidere for, at flygtninge-
status kan tildeles personer, der kan godtggre, at
udfgrelse af militertjeneste vil kreve, at de skal
deltage i militere aktioner, der strider imod
deres oprigtige politiske, religigse eller moralske
overbevisning eller mod gyldige samvittigheds-
grunde. UNHCR bemarker imidlertid i den for-
bindelse, at det ikke er enhver overbevisning,
der kan udggre tilstrekkeligt grundlag for at
paberabe sig flygtningestatus.”'

UNHCR anfgrer ogsa, at staterne ved vurde-
ringen af, hvorvidt man bgr anerkende en mili-
terunddrager/negter som flygtning, bgr lade sig
influere af den seneste udvikling inden for dette
omrade, hvorefter et stigende antal stater har
indfgrt lovgivning eller administrative forskrif-
ter, der medfgrer, at personer, der kan paberabe
sig oprigtige samvittighedsgrunde kan fritages

28. Handbog om procedurer og kriterier for fastleggelse af
flygtningestatus, pkt. 167.

29. Pkt. 168.

30. Pkt. 169.

31. Pkt. 170-171.
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for militertjeneste, enten fuldstendigt eller gen-
nem udfgrelse af alternativ tjeneste.*>

3.3.3. Konklusion

I betragtning af, at de danske udlendingemyn-
digheder ikke lengere skal vurdere, hvorvidt
leengden af en given straf vil krenke dansk rets-
tradition, kan der i hvert fald pa omradet for
almindelig borgerlig kriminalitet argumenteres
for, at der i fremtiden vil blive meddelt faerre
opholdstilladelser end hidtil.

Det ma imidlertid ogsé forventes, at strafpa-
leggelse for militerunddragelse/negtelse vil
komme i fokus. Det skyldes ikke mindst, at det i
praksis ofte vil vere saledes, at det for asylsgge-
ren (som det er tilfeeldet pa omradet for »subjek-
tiv frygt«) vil vere »flygtningestatus eller ingen-
ting«.

Problemstillingen kan illustreres med et eks-
empel.

En afrikansk asylsoger og militerunddrager oplyser, at han
ved en tilbagevenden til sit hjemland risikerer at blive sendt
til fronten i en blodig borgerkrig, hvor han skal deltage i
regeringens vaebnede kamp mod oprorsbeveegelser. Hvis han
neegter at deltage i krigen, risikerer han at blive idomt 5 ars
Jfeengsel.

Hvis man ved afggrelsen ma lagge til grund, at
han ikke bgr meddeles beskyttelsesstatus, »blot«
fordi han risikerer 5 ars faengsel for militeerund-
dragelse i pagzldende land,* bliver det afgg-
rende for sagens udfald, hvorvidt ansggerens
unddragelse er af en sadan art, at den kan »put-
tes ind« under Flygtningekonventionen.

I den konkrete sag vil ansgger eventuelt kun-
ne paberdbe sig, at hans militerunddragelse er
oprigtig, fordi han kan blive tvunget til at keem-
pe mod folk med hans egen baggrund eller etni-
citet. Han kan alternativt paberdbe sig, at den
pageldende konflikts karakter og den made,
hvorpé konflikten fgres, eventuelt ved overgreb

32. Pkt. 173.
33. Det forudsettes her, at feengselsforholdene i pdgzldende
land ikke i sig selv er egnede til at krenke EMRK art. 3.
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pa civilbefolkningen, ggr, at hans unddragelse er
moralsk betinget og udtryk for en reel afstandta-
gen fra den pageldende krig, der maske endda
er fordgmt af det internationale samfund. I beg-
ge tilfelde ma det antages, at konventionen
dbner for muligheden for konventionsstatus.*

Med UNHCR’s guidelines in mente kan man
nok med nogen ret argumentere for, at der under
ganske s@rlige omstendigheder er hjemmel til
at meddele opholdstilladelser med flygtningesta-
tus til asylsggere i Danmark, der har militer-
unddragelse/negtelse som asylmotiv.

P4 grund af den sparsomme praksis pa omra-
det fra Menneskerettighedsdomstolen kan det
endvidere ikke udelukkes, at konkrete baggrunds-
oplysninger om afsoningsforhold i visse hjemlan-
des fengsler vil komme mere i fokus end hidtil.
Ekstremt umenneskelige afsoningsforhold i en
konkret stat kan muligvis komme til at spille en
reelt udslagsgivende rolle for vurderingen af,
hvorvidt det vil udggre en krenkelse af EMRK
artikel 3 at hjemsende en udlending til en risiko
for afsoning. En afklaring af, hvor »umenneskeli-
ge« afsoningsforhold man ma sende udlendinge
tilbage til, forekommer derfor pakravet.

4. Generelle forhold, borgerkrige osv.

4.1. Regeringens intentioner

Det er et grundleggende asylretligt udgangs-
punkt, at en asylsggende udlending over for ud-
lendingemyndighederne skal godtggre, at pa-
galdende er individuelt og konkret forfulgt i sit
hjemland.

I nogle omrader af verden er den generelle
sikkerhedssituation imidlertid enten sa darlig eller
sd flydende, typisk pga. eksistensen af kaotiske
borgerkrigslignende tilstande, at det ikke er mu-
ligt med sikkerhed at afvise, at et stort antal per-
soner, der kommer fra et sadant omrade risikerer
forfglgelse eller overgreb i en eller anden form
ved en tilbagevenden. Af afggrende betydning for
vurderingen af asylansggninger fra Somalia har

34. Handbogens pkt. 171.
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séledes traditionelt i Danmark veret, fra hvilket
omrade i Somalia pageldende asylansgger kom,
idet den enkelte ansggers asylmotiv og klantil-
hgrsforhold skulle vurderes i forhold til de re-
spektive regioner i Somalia.*> Udfra tilsvarende
betragtninger er asylansggere fra Burundi gene-
relt meddelt de facto-status.

Det fremgar af bemarkningerne til lovforslag
nr. L 152/2201-02, at udlendingemyndigheder-
ne skal foretage en konkret og individuel vurde-
ring i hver enkelt sag, og at der ikke for fremti-
den skal meddeles opholdstilladelse, alene fordi
der i et land hersker kaotiske forhold, der ggr, at
det ikke kan udelukkes, at udlendingen i forbin-
delse med indrejsen i landet vil vere i risiko for
en sidan behandling.® Af bemarkningerne
fremgér endvidere, at dette forhold bl.a. har be-
tydning for den hidtidige praksis for meddelelse
af de facto-status til somaliere.”’

4.2. Praksis fra menneskerettighedsorganerne
4.2.1. Menneskerettighedsdomstolen
Menneskerettighedsdomstolen har ved flere lej-
ligheder sléet fast, at et forhold alene falder ind
under beskyttelsen i konventionens artikel 3, nar

» ... substantial grounds have been shown for believing that
the person in question (min_fremhcevning), if expelled, would
Jface a real risk of being subjected to treatment contrary to
Article 3 in the receiving country ... »

I sagen Vilvarajah mfl. mod England’® hvor
Domstolen skulle vurdere, hvorvidt England havde
kreenket artikel 3 ved at hjemsende fem afviste
tamilske asylsggere til det borgerkrigsheergede Sri
Lanka, udtalte Domstolen endvidere, at

35. Se bl.a. Flygtningenavnets beretning 2002, s. 262.

36. Bemarkningerne til lovforslaget s. 44.

37. Bemarkningerne s. 46.

38. Vilvarajah m.fl. mod England, appl. 13164/87. Afggrel-
sen findes, pa trods af sin alder, fortsat at vere af rele-
vans for vurderingen af, hvilke momenter Menneskeret-
tighedsdomstolen tillegger betydning ved artikel 3 vur-
deringen.
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» ... a mere possibility of ill—treggnem‘, in such circum-
stances, is not in itself sufficient ... «

I den konkrete sag fandt Domstolen, at det reelt
var alle unge mend péa Sri Lanka, og ikke blot
de fem afviste asylansggere, der dengang risike-
rede en eller anden form for arbitrer mishand-
ling pa Sri Lanka. Det faktum, at ingen af de
fem tamiler havde nogen swrlige kendetegn
gjorde, at der ikke var noget, der indikerede, at
de skulle vere mere udsatte end andre unge
tamilske meend™® Af den grund var det ikke i
strid med EMRK art. 3 at udsende de unge
mend til Sri Lanka.

Det fremgar imidlertid ogséd af domstolens
udtalelser i sagen, at man ikke vurderede, at den
generelle situation pa Sri Lanka pa daverende
tidspunkt, pa trods af den generelle risiko for
arbitreer mishandling, var sa alvorlig, at det i sig
selv ville krenke artikel 3 at udsende personer
dertil.

Domstolen ses ved afggrelsen séledes ikke
principielt at have udelukket, at der kan opsta
situationer, hvor den generelle situation i en stat,
eller i et omrade af en stat, er sa alvorlig og
faretruende, at en udsendelse af en person dertil i
sig selv vil vere en kraenkelse af artikel 3 uagtet,
at pageldende person ikke er mere udsat end
andre personer fra staten eller omradet.

Af principperne fra Vilvarajah-dommen, som
menneskerettighedsorganerne genkalder sig med
stor automatik i sine afggrelser om forenelighe-
den af udsendelsen af personer med forbudet
mod tortur i artikel 3, kan man konkluderende
udlede, at en stat kreenker artikel 3 ved at udsen-
de en person til en stat, hvor der er veegtige
grunde til at antage, at der er en reel risiko for,
at personen bliver behandlet i strid med artikel 3,
men at den blotte risiko for mishandling som
udgangspunkt ikke 7 sig selv er tilstrakkelig til
at statuere en krenkelse.

39. Pr. 111.
40. Pr. 112.
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4.2.2. Praksis fra FN’s Torturkomité
Komitéen benytter i sine afggrelser en standard-
formulering, der lyder:

» ... the Committee must take into account all relevant
considerations, pursuant to paragraph 2 of Article 3, includ-
ing the existence of a consistent pattern of gross, flagrant or
mass violations of human rights. The aim of the determina-
tion, however, is to establish whether the individual con-
cerned would be personally at risk of being subjected to
torture in the country to which he or she would return. The
existence of a consistent pattern of gross, flagrant or mass
violations of human rights in a country does not as such
constitute a sufficient ground for determining that a particu-
lar person would be in danger of being subjected to torture
upon his or her return to that country; specific grounds must
exist indicating that the individual concerned would be
personally at risk (mine fremhcevninger).«

Af formuleringen kan udledes, at eksistensen af
et mgnster af alvorlige kreenkelser af menneske-
rettighederne tilleegges en vis vaegt, uden dog at
vaere udslagsgivende, idet det afggrende vil
vere, hvorvidt »the individual concerned would
be personally at risk«.

4.3. Sandsynlige konsekvenser

af zendringen af § 7, stk. 2.
4.3.1. Beskyttelsesstatus
Som en konsekvens af ovenstaende praksis fra
menneskerettighedsorganerne, hvorefter en ud-
leending skal kunne godtggre, at netop han/hun vil
vere i risiko for at blive udsat for en behandling i
strid med konventionernes artikel 3 ved en hjem-
sendelse, vil der nappe lengere vaere hjemmel til
at meddele opholdstilladelse med beskyttelsessta-
tus til asylsggere, alene fordi de tilhgrer en per-
songruppe, der i stgrre eller mindre grad risikerer
at blive udsat for overgreb ved en tilbagevenden.
Hver enkelt ansgger ma séledes efter lovandrin-
gen enten godtggre, at alle personer fra pagel-
dende persongruppe risikerer forfglgelse/ over-
greb*! eller, at netop han/ hun er stillet ringere end

41. Der kan naturligvis opstd konflikter, hvor samtlige
personer med et bestemt objektivt kendetegn som led i
en generel politik forfglges og derfor ikke kan hjemsen-
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andre personer fra samme gruppe, og derfor er i
stgrre risiko for at lide overgreb, jf. premisserne i
Vilvarajah-afggrelsen (se ovenfor).

Den nye praksis kan illustreres med et eks-
empel.

En ung mandlig asylansgger fra Tjetjenien henviser som
motiv for sin ansggning om asyl til, at han i Tjetjenien
risikerer at blive udsat for forfglgelse fra de russiske myn-
digheders side, idet disse ofte tilbageholder og mishandler
unge tjetjenske mend, som de mistenker for tilhgre oprers-
bevagelserne.

Hvis det ved afggrelsen kan legges til grund, at
stort set alle unge tjetjenske mend er i risiko for
pé et eller andet tidspunkt at blive tilbageholdt af
myndighederne pa et mere eller mindre tilfzl-
digt grundlag, bgr ansggeren alene meddeles
opholdstilladelse, hvis han kan godtggre, at lige
netop han er mere udsat end andre unge tjetjen-
ske maend.

Ovenstiaende betragtninger lader til at veere i
overensstemmelse med praksis i de sager, som
Flygtningenavnet har truffet afggrelse i efter den
nye lovendring. Flygtningen®vnet stadfestede
saledes den 30. juni 2003 Udlendingestyrelsens
afslag pa asyl til en kvindelig statsborger fra det
sydlige Somalia, der frygtede at blive udsat for
overgreb pa grund af de generelt vanskelige for-
hold i Somalia. Neevnet fandt ikke, at ansggeren
havde sandsynliggjort, at hun ved en tilbageven-
den ville vere i en konkret og individuel risiko
for dgdsstraf eller for at blive underkastet tortur

des uden en kraenkelse af EMRK art. 3. Under borgerkri-
gen i Rwanda blev alle etniske tutsier saledes forfulgt
uanset kgn og alder, ligesom alle etniske muslimer i vis-
se perioder blev forfulgt i Bosnien. Selvom der ikke
ngdvendigvis var »serlige kendetegn«, der adskilte den
enkelte tutsi-flygtning eller den enkelte bosniske muslim
fra andre tutsier og bosniske muslimer, ma det antages, at
de alle var tilstreekkeligt individuelt og konkret forfulgt i
henholdsvis Rwanda og Bosnien til, at de opfyldte betin-
gelserne for at vaere beskyttet imod udsendelse. Det ma
da ogsa antages at vare i forbindelse med netop sadanne
konflikter, at EMD i Vilvarajah-sagen tilsyneladende
forbeholder sig en ret til at konkludere, at alle tilbage-
sendelser principielt kunne krenke artikel 3.
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eller umenneskelig eller nedvaerdigende behand-
ling eller straf, jf. udleendingelovens § 7, stk. 2.
Hverken den omstendighed, at ansggeren tilhgrte
marehan-klanen og var kvinde, eller de generelt
vanskelige forhold i Somalia fandtes i sig selv at
kunne begrunde opholdstilladelse.

I en tilsvarende afggrelse, hvor Flygtninge-
navnet den 9. juli 2003 stadfestede Udlendinge-
styrelsens afslag pa asyl til en mandlig statsborger
fra Somalia, bemarkede naevnet bl.a., at de over-
greb, som pageldende ansgger havde veret udsat
for, 14 langt tilbage i tiden og ikke var udtryk for
asylbegrundende forfglgelse af ansggeren, men
havde et mere tilfeldigt preg pga. de lovlgse og
kaotiske tilstande. I en anden sag meddelte Flygt-
ningenavnet den 13. juni 2003 opholdstilladelse
med B-status til en kvindelig statsborger fra So-
malia, idet der ikke kunne bortses fra, at ansgge-
ren ved tilbagevenden til det sydlige Somalia
risikerede umenneskelig og nedvardigende be-
handling omfattet af udlendingelovens § 7, stk. 2.
Ved afggrelsen lagde Flygtningen®vnet bl.a.
vaegt pa, at ansggeren var en enlig kvinde uden
familie og andet netvaerk i Somalia, at hun tilhgrte
en minoritetsklan, og at hun i en arrekke havde
levet i skjul i sin nu afdgde mosters hus af frygt
for overgreb, som hun var blevet udsat for fra
medlemmer af en rivaliserende klan, da hun en
enkelt gang forlod huset.

Den 28. april 2003 stadfestede Flygtninge-
navnet Udlendingestyrelsens afslag pa asyl til
en 17-arig kvindelig statsborger fra Burundi.
Hverken den omstendighed, at ansggeren var
hutu og kvinde og ikke havde familie i Burundi,
eller de generelle forhold i Burundi kunne be-
grunde opholdstilladelse.

Endelig kan det n@vnes, at Flygtningenavnet i
en afggrelse den 11. august 2003 stadfestede et
afslag pa asyl til en kvindelig statsborger fra Elfen-
benskysten. Det fremgéar bl.a., at naevnet ved sin
afggrelse tilsyneladende lagde vaegt pé, at ansgge-
ren efter sin forklaring ikke kunne anses for at vaere
mere udsat end andre, der vendte tilbage til Elfen-
benskysten. Heller ikke det forhold, at ansggeren
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var kojaga og kvinde, eller de generelle vanskelige
forhold pa Elfenbenskysten fandtes i sig selv at
kunne begrunde opholdstilladelse.

4.3.2. Flygtningestatus

Det fremgar af Flygtningekonventionens flygt-
ningedefinition, at en flygtning skal vare indivi-
duelt og konkret forfulgt for at falde ind under
konventionens beskyttelse. Hver enkelt ansgger
skal saledes godtggre, at han/ hun er individuelt
og konkret forfulgt i hjemlandet.

I praksis kan der for sa vidt angér kravene til
den individuelle forfglgelsesintensitet nok sattes
lighedstegn mellem risikoen for forfglgelse i
flygtningekonventionens forstand og risikoen for
overgreb i beskyttelsesstatus forstand, hvorfor
der kan henvises til det foregaende afsnit.

Forskellen pa henholdsvis flygtningestatus
og beskyttelsesstatus bgr derfor alene vere arsa-
gen til risikoen for pageldende forfglgelse/
overgreb.*?

4.3.3. Konklusion

Der er efter lovaendringen i stgrre omfang end
tidligere blevet meddelt afslag pa opholdstilladel-
se i henhold til udlendingelovens § 7 til asylsgge-
re fra borgerkrigsplagede omrader, der tidligere
var »de facto-omrader«. Generelle betragtninger
om usikre forhold i en asylansggers hjemomrade
er som det klare udgangspunkt ikke lengere
tilstreekkelige til, at der kan meddeles opholdstil-
ladelse, ej heller selvom det pa baggrund af op-
lysningerne om situationen i pagaldende asylan-
spggers hjemomrade ikke med sikkerhed kan
udelukkes, at enkelte medlemmer fra asylansgge-
rens persongruppe i forbindelse med en hjemsen-
delse risikerer at blive udsat for overgreb.

42. Der kan alene meddeles Flygtningekonventionsstatus (§
7, stk. 1) til ansggere, der risikerer forfglgelse pga. race,
religion, nationalitet, tilhgrsforhold til en sarlig social
gruppe eller politiske anskuelser, mens beskyttelsen i
henhold til EMRK art. 3 omfatter »enhver«.
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Offererstatningslovens

daekningsomrade

— en replik til Eva Smiths artikel i Juristen nr. 1, 2004

Af sekretariatschef i Erstatningsn@vnet GERD SINDING

I Juristen nr. 1, 2004, ggr Eva Smith sig til tals-
mand for, at offererstatningsloven' bgr @ndres,
saledes at det bliver lettere at opna erstatning fra
staten i tilfeelde, hvor der rejses tiltale mod en
person, som senere frifindes. Forslaget synes at
bygge pa et begranset kendskab til den eksiste-
rende danske offererstatningsordning. I det fgl-
gende vil jeg derfor kort redeggre for den eksi-
sterende ordning og navnets praksis i forhold til
offererstatningslovens § 1.

Efter offererstatningslovens § 1, stk. 1, yder
staten erstatning og godtggrelse for personskade,
der forvoldes ved overtredelse af borgerlig straf-
felov. Staten yder ikke erstatning ved overtraedel-
se af feerdselsloven, hundeloven eller anden sar-
lovgivning.

I langt de fleste tilfzlde har Erstatningsnav-
net, der treffer afggrelser efter loven, ingen van-
skeligheder ved at konstatere, om straffeloven er
overtradt i forbindelse med en ansggers tilskade-
komst.

Er skadevolderen dgmt for at have overtradt
straffeloven, foretager nevnet slet ingen selv-
steendig vurdering af, om straffeloven er overtradt
ved tilskadekomsten, jf. princippet om dommes
retskraft og princippet i offererstatningslovens §
11a.

Har der vearet rejst tiltale mod en person, som
frifindes, er sagen straks lidt vanskeligere. I disse

1. Lovbekendtggrelse nr. 470 af 1.11.1985, som @ndret
senest ved lov nr. 35 af 21. januar 2003.
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tilfelde vurderer naevnet ngje arsagen til frifindel-
sen.

A. Skyldes frifindelsen, at retten ikke finder, at
den tiltaltes handlinger er omfattet af straffe-
loven, kan nevnet ikke betale erstatning, idet
den statslige offererstatningsordning kun om-
fatter personskade, der er sket ved overtre-
delse af straffeloven.

B. Fastslas det ved den frifindende dom, at an-
sggeren nok har varet udsat for vold, rgveri,
voldtegt, eller hvad sagen nu drejer sig om,
men at det ikke er den tiltalte, der er ger-
ningsmanden, kan n@vnet som udgangspunkt
betale erstatning efter offererstatningsloven.
Neaevnet ma i disse tilfeelde leegge til grund, at
straffeloven er overtradt, men at gernings-
manden er ukendt, jf. offererstatningslovens
§ 6. Er det ansggeren selv, der har udpeget
den senere frifundne skadevolder, galder
dette dog ikke altid, idet navnet ikke kan
legge til grund, at skadevolderen er ukendt.
Nevnet legger i almindelighed kun vagt pa
ansggerens udpegning af gerningsmanden,
hvis denne er sikker, f.eks. hvis den er sket
ved den farste kontakt med politiet og med
navns navnelse. Har ansggeren imidlertid
udpeget gerningsmanden pa fotos eller lang
tid efter anmeldelsen til politiet, legger nev-
net som udgangspunkt ikke afggrende vegt
pa ansggers udpegning af gerningsmanden.

JURISTEN NR. 2 -2004



Hvis en sag ikke har veret i retten, men er af-
sluttet af anklagemyndigheden ved en pataleop-
givelse, ggr de samme overvejelser sig gelden-
de. Naevnet er naturligvis ikke bundet af ankla-
gemyndighedens vurdering af sagen. Men den-
nes vurdering vil dog som regel blive tillagt
betydelig vaegt ved navnets afggrelse. Er en
pataleopgivelse meddelt, fordi det ikke kan
legges til grund, at straffeloven er overtradt ved
de begéede handlinger, vil nevnet derfor som
udgangspunkt ikke betale erstatning, jf. ovenfor
under A. Fastslas det derimod ved pataleopgi-
velsen, at ansggeren nok har veret udsat for
vold, r@veri, eller hvad sagen nu drejer sig om,
men at det ikke er sigtede, der er gerningsman-
den, vil sagen blive afgjort som anfgrt ovenfor
under B.

Har der ikke varet nogen mistenkte eller sig-
tede under efterforskningen, treffer nevnet selv-
stendigt afggrelse om, hvorvidt det anmeldte
forhold er omfattet af straffeloven. Afggrelsen
treeffes pa grundlag af ansgge

rens og eventuelle vidners forklaring til poli-
tirapport. Anser nevnet forholdet for omfattet af
straffeloven, betaler n@vnet erstatning, jf. offer-
erstatningslovens § 6.

Hvis en sag af procesgkonomiske arsager er
henfgrt under politivedtegten, eller hvis patalen
af procesgkonomiske arsager er blevet begrenset
med henblik pa at afggre sagen som tilstielsessag,
foretager naevnet ogsa en selvstendig vurdering
af, om samtlige de anmeldte handlinger er omfat-
tet af straffeloven. Er dette tilfeldet, udbetaler
navnet erstatning for samtlige skader, der kan
henfgres til de skadevoldende handlinger, men
ggr kun regres mod skadevolderen, i det omfang
denne er dgmt for overtreedelse af straffeloven,
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eller der foreligger andet sikkert grundlag for at
fastsla skadevolders erstatningsansvar.

Erstatningsn@vnets afggrelser kan uden vide-
re indbringes for domstolene.

Erstatningsnaevnet har saledes allerede i dag
temmelig vide muligheder for selvstendigt at
vurdere, om der foreligger en overtredelse af
straffeloven, der kan berettige en ansgger til
erstatning fra staten. Domstolene har ligeledes
mulighed for at efterprgve n@vnets afggrelser.

Der er derfor kun behov for en @&ndring af of-
fererstatningsloven, i det omfang man synes, at
det i videre omfang, end det er tilfeldet i dag, er
staten, som skal vare ansvarlig for borgernes
skadevoldende handlinger. Personligt synes jeg
ikke, at det er hensigtsmassigt, at staten i videre
omfang end i dag skal péatage sig ansvaret for
borgernes skadevoldende handlinger. For det
forste ville dette medfgre betydelige merudgifter
for staten. For det andet synes jeg ikke, det er
statens opgave at agere som forsikringsselskab
bortset fra i de trods alt fa tilfelde, hvor der er
sket personskade som fglge af straffelovsover-
treedelser. Det bemarkes i den forbindelse, at
staten i medfer af reglen om, at staten indtrader
i den erstatningssggendes krav mod skadevolde-
ren, modtog godt 8 mio. kr. 1 2003. Den samlede
erstatningsudbetaling i medfgr af offererstat-
ningsloven udgjorde godt 67 mio. kr. Statens
tilbagesggningsret er saledes ikke uden betyd-
ning.

Det er klart, at de 4 domme fra EMD, der er
omtalt af Jonas Christoffersen og Eva Smith,
kan fa stor betydning for retsstillingen mellem
borgerne i forbindelse med civile sggsmal om
erstatning, men der er neppe grund til at inddra-
ge den statslige offererstatningsordning i denne
diskussion.
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