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Forord

I 1999 udgav det juridiske milje ved Syddansk Universitet for forste gang
Juridiske emner ved Syddansk Universitet. Siden dengang har vi udgivet en
tilsvarende publikation hvert andet ar. Denne bog er sdledes nr. 7 i rekken
af Juridiske emner ved Syddansk Universitet.

Oprindelig var den juridiske forskning koncentreret om det, der kunne ka-
rakteriseres som erhvervsjura, hvilket korresponderede med, at vi dengang
dels servicerede de erhvervsgkonomiske uddannelser, herunder revisorkan-
didatuddannelsen med undervisning i erhvervsjura af forskellig art dels ud-
dannede studerende pad kombinationsuddannelsen HA (jur.) og cand. merc.
(jur.). Med opstarten af jurauddannelsen BA jur. og cand. jur. blev forsknin-
gen i hej grad suppleret med en rekke juridiske discipliner, sa den daekker
alle de omrader, der indgar i en juridisk kandidatuddannelse, sdledes at der
kan ydes en forskningsbaseret uddannelse bade pa det juridiske og det er-
hvervsjuridiske omrade.

I denne samling har et antal medarbejdere ved instituttet medvirket til at
vise en del af den spzndvidde, der er i de emner, der bearbejdes i den juridi-
ske forskning ved Juridisk Institut. Som det kan ses, er der ogsa sket en vis
udbygning af omrader, der ikke er en del af juraen i snaver forstand, men
som supplerer og befrugter juraen med en storre forstaelse af regulering og
virkning deraf.

Vi takker institutsekreteer Inga Jakobsen og stud. merc. (jur.) Trine Skov-
lund Hansen, der p4 yderst kompetent vis og med stor tdlmodighed har staet
for ops&tning og korrekturlesning, samt sekreter Mette Underlien som og-
sd har medvirket ved korrekturlasningen.

Vi takker ligeledes Margot og Thorvald Dreyers Fond, som har ydet gko-

nomisk statte til udgivelse af denne bog.

Juridisk Institut
Syddansk Universitet

Oktober 2011
Nina Dietz Legind Hans Viggo Godsk Pedersen
Institutleder Redakter og studienzvnsformand



First North selskaber og informations-
forpligtelsen over for markedet — 2

af

Nis Jul Clausen

1. Indledning

De enkelte nordiske NASDAQ OMX barser har gennem en arrekke drevet
markedspladser, hvor sma og mellemstore — typisk vakstorienterede — sel-
skaber, som endnu ikke er indstillet pd notering pa hovedmarkedet, har kun-
net f aktier optaget til handel. Der er tale om First North Sweden og First
North International, First North Copenhagen, First North Finland samt First
North Iceland. Formélet med disse markedspladser har tillige veret at gore
selskaberne modne til en egentlig notering pa hovedmarkedet.'

[ forhold til den EU-retlige regulering af organiserede markedspladser for
handel med vardipapirer er First North multilaterale handelsfaciliteter.” Sel-
skaberne pa First North er derfor som udgangspunkt undergivet, men dog
afhzngig af den nationale lovgivning,’ mindre vidtgiende regler og krav,
end de selskaber der har vaerdipapirer noteret pd hovedmarkedemne, der EU-
retligt er klassificeret som regulerede markeder.

! De nationale First North markeder har i s& henseende haft forskellig succes. Mens det for
First North Sweden er lykkedes at fa selskaber pa First North overfart til en notering pa ho-
vedetmarkedet, ses ingen selskaber pa First North Copenhagen at vare overgdet til egentlig
notering, og First North Copenhagen har i gvrigt de senere ar varet preget af et fald i antal-
let af selskaber.

? Se neermere Paul Kriiger Andersen og Nis Jul Clausen, Borsretten | — Regulering, mar-
kedsakterer og tilsyn 4. udg. (2011) s. 121 ff. First North Copenhagen er efter dansk ret en
alternativ markedsplads, som reguleret i verdipapirhandelslovens §§ 42 c-f. First North Fin-
land er efter finsk ret en broker list reguleret i den finske vardipapirmarkedslovs kapitel 3a.
3 Eksempelvis er det saledes, selvom EU’s direktiver om overtagelsestilbud og markedsmis-
brug ikke gelder for vardipapirer optaget til handel pa en multilateral handelsfacilitet, folger
det af den danske vardipapirhandelslov, at de danske regler i sa henseende ogsa galder for
First North Copenhagen, som en alternativ markedsplads, jf. verdipapirhandelslovens § 31,
stk. 1, § 32, stk. 20g § 39 a.



For First North selskaber har NASDAQ OMX Nordic fastsat et ens regel-
s&t, First North Nordic — Rulebook, hvis seneste version er af 4. april 2011,
som er gxldende, uanset pd hvilket First North marked, selskaberne har
vardipapirer optaget til handel.*

Et s@rkende ved de krav, som felger af First North Rulebook, er, at sel-
skaberne skal have en certified adviser, jf. pkt. 2.2.3. Certified adviser skal
blandt andet, jf. pkt. 5.2:

— co-operate with the Exchange in order to maintain the quality and integrity of First
North,

— ensure that the Company signs the undertaking to comply with the Rules [of First
North Rulebook]

— monitor that the Company, upon admission and thereafter, complies with First
North’s admission requirements

— monitor the Company’s compliance with First North’s disclosure requirements

— advise, support and update the Company on its obligations on Firth North

— ensure that the information provided by the Company as required... is prepared in
an adequate manner and submit the information to the Exchange as soon as possi-
ble

— contact the Exchange immediately in the event the Company is in violation of the
Rules.

Dette indebarer blandt andet, at sivel selskabets ledelse som dets certified
adviser har en selvstendig forpligtelse til at sikre, at selskaberne overholder
deres forpligtelser efter First North Rulebook, herunder selskabernes oplys-
ningsforpligtelse.

En undersogelse foretaget af NASDAQ OMX Copenhagen (i det folgen-
de betegnet Borsen) i 2007, som resulterede i et brev til samtlige certified
advisere® og de i 2008 af Bersen offentliggjorte Afgerelser og Udtalelser
vedrgrende First North Copenhagen viste, at First North selskaberne og de-
res certified adviser i betydeligt omfang ikke levede op til de forpligtelser,
som fulgte af den dageldende First North Rulebook, jf. nedenfor under 2.

I det folgende vil det med udgangspunkt i de sager, som Bersen i Afgo-
relser og Udtalelser 2009, 2010 og forste halvar af 2011 har offentliggjort,
blive spgt afklaret, hvorvidt selskaberne pa First North Copenhagen og de-
res certified adviser i sterre omfang end tidligere har vaeret i stand til at
overholde deres forpligtelser efter First North Rulebook.

4 Dog skal selskaberne altid overholde den nationale lovgivning, som er gzldende for han-
del pa den pagzldende type handelsplads. Desuden indeholder First North Rulebook enkelte
serregler for de nationale markeder, se eksempelvis pkt. 6.2 om Admissions to NASDAQ
OMX Member Rules regarding trading on First North.

5 Se Afgorelser og Udtalelser 2008 nr. 2.2.3. Se tillige Nis Jul Clausen, NTS 2008:4 s. 48 ff.
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2. Afgorelser og Udtalelser 2008

Pa baggrund af en gennemgang og analyse af Bersens First North sager of-
fentliggjort i Afgerelser og Udtalelser 2008 konkluderede jeg, at visse dan-
ske First North selskaber og deres certified adviser havde haft alvorlige pro-
blemer med at overholde de forpligtelser, som var gzldende pa First North.°

For selskabermes vedkommende var det saledes, at de ikke altid overholdt
gxldende regler om oplysningspligt over for markedet og ikke altid havde
kendskab til disse reglers indhold og r&kkevidde. Dette skyldtes i ikke uva-
sentligt omfang manglende etablering eller anvendelse af effektive forret-
ningsgange og rapporteringssystemer med henblik pa sikring af overholdel-
se af regleme pa First North. Herved adskilte First North selskabeme sig
dog ikke nedvendigvis pa afgarende vis fra visse selskaber pd hovedmarke-
det. Den manglende overholdelse kunne dog indicere, at det matte anses for
tvivisomt, om disse selskaber pa lidt leengere sigt ville vare egnede til at fa
vardipapirer optaget til notering pad hovedmarkedet, endsige fortsat vare
optaget til handel pa First North.

For certified adviseres vedkommende konkluderedes det, at de ikke altid
var i stand til at udfylde rollen som aktiv og selvstendig akter pd First
North med henblik pd at medvirke til og sikre, at First North selskaberne
overholdt deres oplysningsforpligtelser. En raekke certified advisere havde
ikke tilstrekkeligt kendskab til det geeldende regelsat og seneste eendringer
heri. Nar man med First North og for at sikre investoremes tillid til dette
marked har etableret en struktur med en obligatorisk certified adviser, ma
man som minimum kunne forlange, at certified adviser kender til de gal-
dende regler og lebende falger med i &ndringer heri.

3. Afgorelser og Udtalelser 2009, 2010 og forste halvér 2011

Mens antallet af sager, som Bearsen offentliggjorde i Afgorelser og Udtalel-
ser 2009, var ganske betydeligt, har sagsantallet veret markant mindre i
2010 og forste halvar af 2011. I 2009 blev der i alt offentliggjort 63 sager
(37 vedrerer hovedmarkedet, 24 vedrerer First North samt 2 sager vedre-
rende overtredelse af handelsregler). I 2010 blev der i alt offentliggjort 46
(28 vedrarer hovedmarkedet, 14 vedrerer First North samt 4 sager vedrerer
overtredelse af handelsregler) og for forste halvdel af 2011 er det samlede
antal sager 13 (8 vedrarer hovedmarkedet og 5 vedrgrer First North). Antal-
let af sager vedrerende First North udger saledes mere end en tredjedel af
alle sager. Under hensyn til det begrensede antal selskaber pa First North i
forhold til antallet af selskaber pd hovedmarkedet er sagsantallet for First

® Se Nis Jul Clausen s. 23 ff. i Hans Viggo Godsk Pedersen (red.), Juridiske emner fra Syd-
dansk Universitet 2009.
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North saledes relativt stort. Dette kan i nogen grad, men langt fra fuldt ud,
forklares med, at det enkelte sagsforleb pa First North typisk udleser to sa-
ger, én mod selskabet og én mod dets certified adviser. | perioden har der pé
First North i alt varet 28 pataler, 14 andre sager samt 1 sag om uanmodet
sletning af et selskab.’

I det folgende omtales First North sagerne i perioden 2009 til og med for-
ste halvar 2011 opdelt under hensyn til den problemstilling, som de vedre-
rer.

3.1. Oplysningsforpligtelse

First North selskabernes generelle forpligtelse til at offentliggore vaesentli-
ge, kursrelevante oplysninger over for markedet fremgar af First North Ru-
lebook pkt. 4.1. | medfer heraf skal et selskab:

»as soon as possible publish any decision taken by it as well as any facts
and circumstances pertaining to the Company that are likely to have a sig-
nificant effect on the price of its financial instruments.«

Denne generelle fastleggelse af oplysningsforpligtelsens genstand og of-
fentliggerelsestidspunkt svarer i alt vasentligt til den, som gealder for sel-
skaber noteret pa et reguleret marked, jf. verdipapirhandelslovens § 27, stk.
1. De n@rmere regler om oplysningspligten i First North Rulebook er dog
mindre detaljerede og mindre vidtgdende, end dem som efter NASDAQ
OMX Nordic’s Regler for udstedere af aktier gelder for selskaber pa ho-
vedmarkedet.®

3.1.1. Veesentlige, kursrelevante forhold

Det er ikke sé ofte, at der mellem et selskab og Bersen er tvist om, hvorvidt
et bestemt forhold eller en bestemt begivenhed er vasentlig og kursrelevant
med oplysningspligt til felge. Denne problemstilling har dog foreligget i en
reekke sager pé First North.

Afgorelser og Udtalelser 2009 nr. 1.2 (Guava A/S) drejede sig om, hvor-
vidt selskabet var forpligtet til at offentliggere en selskabsmeddelelse om, at
der var udferdiget anklageskrift over for selskabets administrerende direk-
tar for overtreedelse af vaerdipapirhandelslovens forbud mod kursmanipula-
tion. Det var selskabets opfattelse, at forholdet var uden relevans for kurs-
dannelsen, idet selskabet blandt andet henviste til, at dets ledelse og drift var
fortsat uanfegtet gennem snart 3 ar. Bersen var derimod, hvilket ikke kan
overraske, af den opfattelse, at oplysningen om, at den administrerende di-

7 Sager, som medferer en pétale, offentliggeres som alt overvejende hovedregel med angi-
velse af det pagzldende selskabs/certified advisers navn.

8 Se nrmere herom eksempelvis Paul Kriiger Andersen og Nis Jul Clausen, Borsretten Il —
Notering, oplysningspligt, overtagelsestilbud og markedsmisbrug, 4. udgave (2011) s. 147
ff.
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rektor var blevet anklaget for overtrzdelse af vardipapirhandelsloven, var
af kurspavirkende karakter. Barsen henviste blandt andet til, at det er vig-
tigt, at investorerne kan have tillid til den gverste ledelse i First North sel-
skaber, og at det forhold, at et selskabs administrerende direktoer er anklaget
for overtredelse af vardipapirhandelsloven, kan have betydning for investo-
remnes vurdering af selskabets aktier. Bersen patalte derfor, at selskabet ikke
pé tidspunktet, hvor det blev bekendt med, at anklagemyndigheden havde
udferdiget anklageskrift over for den administrerende direkter, offentlig-
gjorde en meddelelse herom, jf. First North Rulebook pkt. 4.1. (a).

Pa baggrund af samme sagsforlgb patalte Borsen i Afgerelser og Udtalel-
ser 2009 nr. 1.3 (Horwath Revisorerne) over for selskabets certified adviser,
at denne ikke havde sikret, at selskabet havde offentliggjort en meddelelse
om, at anklagemyndigheden havde udfardiget anklageskrift over for den
administrerende direkter, alternativt havde kontaktet Borsen for en droftelse
af forholdet, jf. pkt. 5.2. i First North Rulebook. Certified adviser havde
over for Borsen oplyst, at forholdet havde veret droftet med bestyrelsen, da
anklageskriftet blev udferdiget, herunder om forholdet skulle oplyses i en
selskabsmeddelelse. Certified adviser havde varet 1 tvivl, om forholdet
skulle oplyses, men tog bestyrelsens synspunkt — at udfardigelse af ankla-
geskrift om kursmanipulation vedrerende selskabets direktor ikke medferte
oplysningspligt — til efterretning. Boersen tilkendegav, at i tilfzlde, hvor cer-
tified adviser er i tvivl, om et forhold er omfattet af selskabets oplysnings-
forpligtelse, skal certified adviser kontakte Borsen for en dreftelse heraf.

Ogsa i Afgerelser og Udtalelser 2010 nr. 1.3 (European Wind Investment
A/S) og nr. 1.4 (Advizer) fik savel selskabet som certified adviser en patale.
Selskabet offentliggjorde en selskabsmeddelelse, hvoraf det fremgik, at sel-
skabet forventede, at et tidligere offentliggjort prospekts budgettal ogsa ville
blive de faktiske regnskabstal ved arets afslutning. Det tidligere offentlig-
gjorte prospekt, som var udarbejdet med henblik pé en rettet emission, inde-
holdt budgettal for perioden 2010 til 2030, som ikke tidligere var offentlig-
gjort. Bersen anmodede selskabet om blandt andet at redegere for, hvorfor
budgettallene ikke var blevet offentliggjort i en selvstendig selskabsmedde-
lelse. Af selskabets redegerelse fremgik, at det havde betragtet prospektet
som en enhed, som skulle godkendes i sin helhed af Finanstilsynet. Budget-
tallene var alene udarbejdet med henblik pé prospektet og det hertil knyttede
udbud af aktier. Selskabet ikke havde tenkt i de baner eller overvejet, at
budgettallene i sig selv ville vare vasentlige og kursrelevante oplysninger,
som skulle offentliggares selvstzndigt. Borsen anferte principielt, at et pro-
spekt offentliggjort fra et selskab, der allerede er optaget til handel, som ud-
gangspunkt ikke ma indeholde ny vasentlig information, som ikke tidligere
er offentliggjort. I det omfang det pa trods heraf forventes, at et prospekt in-
deholder vasentlig information, som ikke tidligere har varet offentliggjort,
skal informationen offentliggeres i en separat meddelelse forud for eller se-
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nest samtidig med offentliggarelsen af prospektet. Dette havde Boarsen i gv-
rigt gjort selskabet opmarksom pé i et brev for offentliggerelsen af prospek-
tet. Det var Borsens opfattelse, at budgettallene i hvert fald for 2010 var af
kursrelevant karakter, og at disse sdledes skulle have varet offentliggjort
senest samtidigt med udsendelsen af prospektet. Barsen pétalte, at selskabet
ikke offentliggjorde budgettallene i hvert fald for 2010 i en selskabsmedde-
lelse forud for offentliggarelsen af prospektet, jf. First North Rulebook pkt.
4.1 (a).

I samme sag fremgik det af redegerelsen fra certified adviser, at budget-
tallene lobende var blevet udarbejdet og justeret igennem prospektfasen, og
at budgettet i hej grad hang sammen med det samlede aftalegrundlag for
selskabet og dets virksomhed. Certified adviser havde derfor vurderet, at det
ikke dagen for offentliggerelsen af prospektet ville tilfore markedet vaesent-
lig veerdi at fa oplyst budgettallene uden samtidig at modtage information
vedrarende det samlede setup omkring selskabet. Det var certified advisers
vurdering, at en sddan separat offentliggerelse af budgettallene snarere ville
skabe forvirring end forstéelse i markedet. Bersen var som navnt ikke enig
heri og patalte over for certified adviser, at denne ikke havde sikret, at sel-
skabet offentliggjorde budgettallene i hvert fald for 2010 i en selskabsmed-
delelse forud for offentliggerelsen af prospektet, jf. First North Rulebook
pkt. 5.2.°

1 Afgarelser og Udtalelser 2010 nr. 2.2 var Borsen derimod enig med sel-
skabet i, at der ikke var tale om et vasentligt, kursrelevant forhold. Et sel-
skab offentliggjorde en selskabsmeddelelse, hvoraf det blandt andet frem-
gik, at selskabet pa et bestyrelsesmede fire dage forinden havde besluttet at
tilpasse selskabets strategi. Over for Barsen oplyste selskabet, at det havde
overvejet, hvorvidt tilpasningen af strategien var nuanceret nok til, at det i

o Spergsmalet om oplysningspligtens genstand var ogsa fremme i Afgerelser og Udtalelser
2009 nr. 1.11 (Wannakey A/S), som omtales nermere nedenfor under 3.1.3. Sagen drejede
sig blandt andet om, hvorvidt selskaber efter den generelle oplysningsbestemmelse i First
North Rulebook pkt. 4.1 (a) har en selvstendig pligt til at offentliggere en selskabsmedde-
lelse om @ndring af selskabets hovedaktionar. I den pigaldende sag ville den nye hovedak-
tionzer blive tilbudspligtig efter vaerdipapirhandelslovens § 31. Der var ikke offentliggjort
tilbudsdokument efter vardipapirhandelsloven § 32, ligesom der ikke var givet storaktio-
nermeddelelse efter vardipapirhandelslovens § 29. Barsen fandt, at der ikke i et sadant til-
feelde i1 medfer af First North Rulebook pkt. 4.1 (a) bestar en selvstendig oplysningsforplig-
telse for selskabet med hensyn til den nye hovedaktion®r. Grundet personsammenfald mel-
lem hovedaktionaren og ledelsen i selskabet i den konkrete sag fandt Bersen det dog bekla-
geligt, at der ikke blev offentliggjort oplysninger om overdragelsen af majoritetsaktionzrens
aktiepost, da aftalen blev indgéet. Borsen fandt det endvidere beklageligt, at selskabet ikke,
da det blev bekendt med overdragelsen, hurtigst muligt afklarede spargsmalet om tilbuds-
pligt med Finanstilsynet.
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sig selv krevede en oplysning til markedet. Da selskabet pd et bestyrelses-
mede nogle dage senere tog stilling til nogle andre forhold, der efter ledel-
sens vurdering under alle omst®ndigheder skulle meddeles markedet, be-
sluttede bestyrelsen at oplyse strategitilpasningen i sammenhang med disse
forhold. Borsen fandt ikke, at selskabet havde overtradt First North Rule-
book og konkluderede derved som selskabet, at tilpasningen af strategien
ikke i sig selv var et vaesentligt, kursrelevant forhold.

3.1.2. Indholdsmeessige krav
Helt generelt galder det, at selskabsmeddelelser pa First North indholds-
messigt skal vere korrekte, relevante og palidelige og ikke ma udelade for-
hold, som kan antages at pavirke vurderingen af disse oplysninger, jf. First
North Rulebook pkt. 4.2 (a).

Et grovere eksempel pa, at de indholdsmassige krav ikke var opfyldt, er
pétalerne over for selskabet Danventures A/S og dets certified adviser CDI
Danmark i henholdsvis Afgerelser og Udtalelser 2009 nr. 1.4 og 1.5.

Selskabet offentliggjorde en selskabsmeddelelse, hvoraf det blandt andet
fremgik, at et bestyrelsesmedlem udtradte af bestyrelsen og erstattedes af
den administrerende direkter, der var indvalgt pd en atholdt ekstraordinar
generalforsamling. Selskabet havde ikke offentliggjort indkaldelse til og
forleb af den ekstraordin®re generalforsamling. Selskabet offentliggjorde
senere pad Bersens foranledning en meddelelse, hvoraf det fremgik, at den
tidligere meddelelse om @ndringer i ledelsen pa den ekstraordin&re general-
forsamling var fejlagtig. Der havde reelt alene varet tale om en telefonsam-
tale mellem selskabets ledelse, hvilken selskabet dog havde betegnet en eks-
traordinzr generalforsamling. Der var siledes ikke blevet afholdt en ekstra-
ordinzr generalforsamling, og meddelelsen herom blev trukket tilbage. Bor-
sen pétalte, at selskabet offentliggjorde en selskabsmeddelelse med fejlagti-
ge oplysninger, jf. pkt. 4.2 (a) i First North Rulebook.

I samme sagsforleb fremgik det af certified advisers redegarelse til Bor-
sen, at meddelelsen om fejlen var blevet godkendt af certified adviser, og
sagsforlebet havde givet anledning til en indskarpelse over for selskabet, at
der ikke blev foretaget selskabsretlige eller bersretlige @ndringer uden, at
det i god tid forudgaende var blevet dreftet med certified adviser. Det var
desuden aftalt, at alle procedurer vedrgrende offentliggerelse af selskabs-
meddelelser og afleggelse af regnskab m.v. skulle strammes op. Borsen pa-
talte over for certified adviser, at denne ikke kunne forhindre, at selskabet
offentliggjorde en selskabsmeddelelse med fejlagtige oplysninger, samt at
selskabet med offentliggerelse af den fejlagtige meddelelse var med til at
skabe usikkerhed om selskabets ledelsesmassige forhold, jf. pkt. 5.2 i First
North Rulebook.

15



Spergsmalet om selskabsmeddelelsers indhold og fuldstzndighed var og-
sa fremme i Afgerelser og Udtalelser 2009 nr. 1.9 (HIO Property Invest
A/8)."° Selskabets certified adviser gjorde Borsen opmzrksom p4, at besty-
relsen i selskabet havde godkendt salg af et datterselskab uden offentligge-
relse af en selskabsmeddelelse herom. Efter en henvendelse fra Bersen of-
fentliggjorde selskabet en meddelelse om, at bestyrelsen havde godkendt
salget af datterselskabet. Det blev desuden oplyst, at kebesummen var
hemmeligholdt, og i lyset af det seneste halvarsregnskab var bestyrelsen til-
freds med at have fundet en ny ejer til selskabet, hvilket ville lette afviklin-
gen af moderselskabet og efterfolgende afnotering fra First North. Bersen
anmodede blandt andet selskabet om at redegere for baggrunden for, at
meddelelsen om salget af datterselskabet ikke blev offentliggjort umiddel-
bart efter beslutningen herom, samt at overveje hvorvidt selskabsmeddelel-
sen om salget var tilstrekkelig fyldestgorende. Selskabet var nu under likvi-
dation, hvorfor redegerelsen kom fra selskabets likvidator. Likvidator oply-
ste, at beslutningen om at szlge datterselskabet var truffet af den tidligere
ledelse i selskabet, og at likvidator derfor ikke var bekendt med, hvorfor op-
lysninger om dette ikke blev offentliggjort i en selskabsmeddelelse. Af de
foreliggende dokumenter fremgik det dog, at der var indgiet aftale om, at
aktierne i datterselskabet blev overdraget til et selskab, der var domineret af
den hidtidige hovedaktionar i selskabet. Borsen fandt, at meddelelsen om
salget af datterselskabet ikke var tilstreekkelig fyldestgerende. Blandt andet
manglede der oplysninger om kabesum, dato for salget samt kebers identi-
tet, hvilket var sarlig relevant, da det viste sig, at denne var nertstdende til
selskabet. Barsen pétalte over for selskabet, at det ikke offentliggjorde en
meddelelse om salget af datterselskabet umiddelbart efter beslutningen om
salget blev truffet. Barsen patalte tillige, at meddelelsen om salget ikke var
tilstrekkelig fyldestgerende og udelod forhold, som matte antages at kunne
pavirke vurderingen af konsekvenseme af salget af datterselskabet, First
North Rulebook pkt. 4.2 (a).

I forhold til certified adviser fandt Bersen, jf. Afgerelse og udtalelser
2009 nr. 2.8, at denne lgbende havde forsegt at fa alle relevante oplysninger
fra selskabet til sikring af korrekt overholdelse af regleme pa First North.
Selskabets administrerende direkter og bestyrelsesmedlem havde dog ikke
vearet samarbejdsvillig, hvorfor certified adviser ikke havde faet de enskede
oplysninger. Bersen bemzrkede tillige, at certified adviser havde informeret

10 Afgorelser og Udtalelser 2009 nr. 1.10 (Guava A4/S) patalte Bersen over for selskabet,
som var optaget til handel pa Premier-segmentet pa First North og dermed undergivet en vi-
deregéende oplysningsforpligtelse blandt andet i forbindelse med salg af sterre aktiviteter og
selskaber, at det ikke i forbindelse med salg af et datterselskab havde offentliggjort en sel-
skabsmeddelelse med et indhold svarende til kravene hertil i First North Rulebook pkt. 3.8 i
Appendix L.
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Bersen om, at selskabet havde frasolgt sit vaesentligste datterselskab. Borsen
fandt derfor, at certified adviser havde opfyldt sine forpligtelser efter First
North Rulebook pkt. 5.2. Barsen forudsatte, at certified adviser i egenskab
af certified adviser for selskabet ville bistad likvidator med at varetage sel-
skabets oplysningsforpligtelse frem til selskabets sletning fra First North.

3.1.3. Offentliggorelsestidspunkt

Langt de fleste sager fra First North i perioden 2009 til forste halvar 2011
vedrerer manglende eller for sen offentliggerelse af selskabsmeddelelser,
hovedsageligt i forbindelse afholdelse af generalforsamlinger og regn-
skabsmeddelelser.'' Dette pa trods af at reglerne om tidspunktet for offent-
liggerelse af disse periodiske selskabsmeddelelser er klare og pracise, og at
der er tale om tilbagevendende begivenheder, som er forventelige i selska-
bemes arscyklus. Selskaberme og deres certified adviser har derfor pa for-
hand gode muligheder for at forholde sig til offentliggerelsesprocessen og
fastlegge relevante procedurer for at sikre rettidig offentliggerelse af disse
meddelelser.

Ud over det generelle krav om, at selskabsmeddelelser skal offentliggares
hurtigst muligt, folger det af First North Rulebook pkt. 4.9 (b), at beslutnin-
ger truffet pa en generalforsamling skal offentliggeres umiddelbart efter ge-
neralforsamlingens afslutning. Alle fem pataler fra farste halvar 2011 vedro-
rer denne problemstilling, 1 2010 var der fire og i 2009 tre sager af denne
type.

Til de mere alvorlige sager om manglende offentliggarelse af forlobet af
en generalforsamling herer Afgerelser og Udtalelser 2009 nr. 1.8 (HIO Pro-
perty Invest A/S), som 1 gvrigt viser, at selskabet fuldstendigt manglede ev-
ne og vilje til at opfylde forpligtelserne i forbindelse med optagelse til han-
del pa First North."? Trods flere skriftlige rykkere samt gentagne telefoniske
henvendelser til selskabet modtog Bersen ikke nogen redegerelse fra sel-
skabet om, hvorfor en selskabsmeddelelse om forlgbet af en ekstraordinaer
generalforsamling var offentliggjort fire dage efter generalforsamlingens af-
holdelse. Dette fandt Bersen yderst beklageligt og afsluttede sagen uden at
have modtaget selskabets bemarkninger. Borsen patalte, at selskabet ikke
offentliggjorde forlebet af den ekstraordinare generalforsamling umiddel-
bart efter dennes afslutning."

: Sageme vedrerende offentliggarelse af regnskabsmeddelelser omtales nedenfor under
3.15.

12 Dette bekraftes tillige af de to yderligere sager fra 2009, hvor selskabet fik pataler, jf. Af-
%ﬂrelser og Udtalelser 2009 nr. 1.1 og 1.9.

3 Certified adviser fik derimod ingen patale i forbindelse med det pagaldende sagsforlab,
jf. Afgerelser og Udtalelser 2009 nr. 2.7 omtalt nedenfor under 3.2.
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I Afgerelser og Udtalelser 2011 nr. 1.1 blev selskabets generalforsamling
atholdt en fredag eftermiddag, og selskabet udformede og offentliggjorde
meddelelsen den efterfolgende mandag inden markedets dbning. Det var
selskabets opfattelse, at meddelelsen var offentliggjort rettidigt. Barsen be-
markede, at de tidsmassige krav — »hurtigst muligt« og »umiddelbart ef-
ter...« — skal forstds saledes, at der ikke ma g lengere tid, end hvad der er
nedvendigt for, at selskabet kan udarbejde en selskabsmeddelelse. Beslut-
ninger truffet pd generalforsamlingen skal derfor offentliggeres samme dag
som atholdelsen af generalforsamlingen og kan ikke udskydes med henvis-
ning til, at Bersen pé offentliggerelsestidspunktet er lukket. Barsen patalte,
at selskabet ikke umiddelbart efter generalforsamlingens afslutning havde
offentliggjort referat derfra.

Se ogsd Afgerelser og Udtalelser 2010 nr. 1.9 (Liibker Golf A/S) og 1.10
(Sydbank), hvor Bersen pétalte forholdet over for sdvel selskabet som certi-
fied adviser. Selskabet afholdt ekstraordiner generalforsamling en fredag
eftermiddag, og forlebet af generalforsamlingen blev offentliggjort sent
sendag aften. Om baggrunden for den sene offentliggorelse henviste selska-
bet til, at der blev taget et serdeles detaljeret referat fra selskabets general-
forsamling, og at udkastet til referat hen over weekenden blev gennemlast
og sammenholdt med notater fra medet for at sikre, at alle omtalte forhold
fremstod klare og tydelige. Der blev lagt stor vagt pa, at alle spargsmél og
svar var indeholdt 1 det endelige referat, saledes at aktionarer, der ikke del-
tog, og markedet ville fA samme oplysninger, som blev givet pa generalfor-
samlingen. Borsen bemarkede hertil, at der ikke er krav om, at det fulde ge-
neralforsamlingsprotokollat offentliggeres. Der er alene tale om et beslut-
ningsreferat. Barsen patalte, at forlobet af den ekstraordinzre generalfor-
samling ikke blev offentliggjort umiddelbart efter generalforsamlingens af-
slutning.

Forlabet blev som navnt ogsd patalt over for certified adviser, selvom det
af certified advisers redegorelse fremgik, at denne tidligere — gentagne gan-
ge — havde gjort selskabet opmarksom p4, at der straks efter generalforsam-
lingen skal offentliggeres en meddelelse om forlabet. Certified adviser men-
te sdledes ikke, at selskabets ledelse kunne vare i tvivl oplysningspligten,
og selskabet havde da ogsé tidligere overholdt reglen. Boersen bemarkede
hertil, at certified adviser har en konkret forpligtelse til at kontrollere, at sel-
skabet offentligger forlabet af generalforsamlingen umiddelbart efter den-
nes afslutning.

Patalen over for certified adviser i den netop omtalte sag synes mere vidt-
giende og vanskelig forenelig med, at Bersen i Afgerelser og Udtalelser
2010 nr. 1.8 (Advizer A/S). Her fandt Bersen ikke, at certified adviser havde
overtradt sine forpligtelser efter First North Rulebook pkt. 5.2 i forbindelse
med for sen offentliggerelse af forlobet af en generalforsamling. Certified
adviser havde her forud for generalforsamlingens afholdelse gjort selskabet
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opmarksom pa pligten til at offentliggere beslutninger fra generalforsam-
lingen umiddelbart efter generalforsamlingens afslutning."*

Endelig har savel selskab som certified adviser faet pataler i forbindelse
med, at meddelelser om forlabet af generalforsamlinger blev offentliggjort
henholdsvis fire,' to'® og syv dage'’ efter atholdelsen af generalforsamlin-
gen.

Til de mere klassiske overtradelser af de tidsmaessige krav til offentligge-
relse af vasentlige, kursrelevante forhold herer Afgerelser og Udtalelser
2009 nr. 1.7 (GourmetBryggeriet A/S), hvor der var tale om videregivelse af

' Forholdet blev derimod patalt over for selskabet. jf. Afgerelser og Udtalelser 2010 nr. 1.7
(Athena IT-Group A/S), hvor Bersen blandt andet fremhavede, at dets certified adviser hav-
de radgivet selskabet om pligten til at offentliggere beslutninger fra generalforsamlingen i
umiddelbar forl&ngelse af generalforsamlingens afslutning. Det fremgik af sagen, at gene-
ralforsamlingen startede en fredag eftermiddag og ferst var afsluttet, efter at markedet luk-
kede. Da generalforsamlingen sédledes sluttede efter markedets lukning, var det selskabets
opfattelse, at selskabet havde levet op til sine oplysningsforpligtelser ved at offentliggere re-
ferat fra generalforsamlingen inden markedets abning den nzste bersdag.

B Afgorelser og Udtalelser 2009 nr. 2.2 og 2.3 skyldtes den fire dages forsinkede offent-
liggorelse en intern misforstaelse om rollefordelingen mellem selskabets direktion/bestyrelse
og dirigent om, hvem der udarbejdede selskabsmeddelelse om forlebet. Certified adviser op-
lyste, at der dagen for generalforsamlingen blev sendt en mail til selskabets direkter og be-
styrelsesformand med gengivelse af oplysningsforpligtelserne i forbindelse med generalfor-
samlinger, og at der endvidere tre dage efter generalforsamlingen blev fremsendt en mail til
selskabets direkter og bestyrelsesformand for at fremskynde offentliggarelsen af forlebet af
ggneralforsamlingen.

I dette tilfzlde, jf. Afgarelser og Udtalelser 2011 nr. 1.2 og 1.3, fremgik det af selskabets
redegorelse, som certified adviser ogsé henviste til, at forsinkelsen pa to dage skyldtes, at
selskabets advokat ferst fik faerdiggjort referatet dagen efter atholdelse af generalforsamlin-
gen, samt at selskabets skonomidirekter, som den eneste med adgang til at offentliggere sel-
skabsmeddelelser, holdt fri den pagaldende dag. Selskabet erkendte, at den manglende retti-
dige offentliggerelse var et resultat af uhensigtsmassig planlegning, hvorfor selskabet
straks @ndrede proceduren. Bersen fandt det tillige beklageligt, at den offentliggjorte med-
delelse ikke havde indeholdt navnet pa certified adviser.

' Af disse sager, jf. Afgerelser og Udtalelser 2011 nr. 1.4 og 1.5, blev referatet udarbejdet
umiddelbart efter generalforsamlingens afslutning, men ved en fejl ferst sendt til First North
syv dage senere. Certified adviser modtog referatet umiddelbart efter generalforsamlingen og
fik oplyst, at det ville blive uploaded omgaende til Bersen, hvilket dog ikke skete. Udover at pa-
tale den forsinkede offentliggerelse, fandt Bersen det beklageligt, at den offentliggjorte
meddelelse ikke havde indeholdt navnet p2 certified adviser. Endelig patalte Borsen over for
certified adviser, at den person, der varetog forpligtelserne som certified adviser, ikke var
godkendt som designated contact person, hvilket kreves efter First North Rulebook pkt. 5.1

(b).
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oplysninger omfattet af oplysningspligten, uden at der samtidig hermed blev
udsendt en selskabsmeddelelse til markedet som helhed og til First North.

Bersen blev kontaktet af selskabets certified adviser, som oplyste, at en
rekke storaktionarer i selskabet var blevet kontaktet angdende et salg af de-
res aktieposter i selskabet. Barsen konstaterede, at der et par dage herefter
var en artikel pa4 et nyhedsmedies hjemmeside, hvoraf det fremgik, at et
bersnoteret selskab have kebt en majoritetsaktiepost i First North selskabet.
Et medlem af selskabets direktion var citeret for, at der var indgéet en aftale
med det bersnoterede selskab. Selskabet offentliggjorde senere samme dag
en meddelelse, hvoraf det fremgik, at selskabet havde indgaet en betinget
aftale med det bersnoterede selskab. Pa baggrund af artiklen p& hjemmesi-
den lagde Borsen til grund, at journalisten havde veret informeret om, at
selskabet havde indgaet aftale med det barsnoterede selskab. Bersen anmo-
dede selskabet om en n@rmere redegerelse. Det fremgik blandt andet heraf,
at der lebende havde vearet henvendelser fra en rekke journalister om mu-
lighedeme for en eventuel konsolidering af selskabet med en anden akter pa
det danske marked. Et medlem af selskabets direktion var siledes blevet
kontaktet af en journalist, som spurgte ind til selskabets eksisterende samar-
bejde med det barsnoterede selskab. Journalisten spurgte malrettet ind til det
barsnoterede selskabs tidligere udmeldinger om opkeb af et selskab, som
det pageldende. Direktoren svarede, at han ikke kunne kommentere pa det-
te, og at det indtil videre kun var rygter, som han ikke kunne bekrafte.
Joumalisten fortsatte med at sperge ind til det eksisterende samarbejde mel-
lem det barsnoterede selskab og selskabet, hvortil direkteren svarede, at der
senere samme dag vil komme en meddelelse. Det var selskabets opfattelse,
at journalisten pa baggrund af sin indsigt i selskabets samarbejde med det
barsnoterede selskab, maske fra en anden kilde og af direkterens méde at
svare pd, selv kunne drage konklusioner, som var meget tzt pa den endelige
aftale. Selskabet oplyste endvidere, at der var mange faktuelle fejl i artiklen,
hvilket efter selskabets opfattelse viste, at joumnalisten geettede sig til mange
konklusioner vedrerende blandt andet vardians®ttelse og ejerforhold. Ber-
sen lagde til grund, at direktoren enten direkte eller indirekte havde informe-
ret journalisten om, at selskabet havde indgéet aftale med det bersnoterede
selskab forud for offentliggerelse af en meddelelse herom, og at direktaren
havde oplyst til journalisten, at der senere samme dag ville blive offentlig-
gjort en meddelelse. Barsen patalte derfor, at selskabets ledelse uden samti-
dig offentliggorelse af en selskabsmeddelelse havde givet oplysninger til
pressen, som kunne forstds siledes, at der var indgéet en aftale med det
bersnoterede selskab, samt at selskabets ledelse gav oplysninger til pressen
om, at der senere samme dag ville komme en meddelelse, hvilket kunne
medvirke til at skabe usikkerhed i markedet.
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Samme sagsforlab gav ikke anledning til en patale over for certified advi-
ser, jf. Afgorelser og Udtalelser 2009 nr. 2.6.'8

3.1.4. Offentliggorelsesmaden

Offentliggorelsesmaden for First North selskaber er n@rmere fastlagt i First
North Rulebook pkt. 4.2. Selskaberne skal blandt andet samtidig med of-
fentliggarelsen af en selskabsmeddelelse til markedet give meddelelsen til
First North, og meddelelsen skal hurtigst muligt herefter vare tilgengelig
pa selskabets hjemmeside, jf. pkt. 4.2 (¢). Det fremgar desuden eksplicit af
pkt. 4.3, at selskaberne skal have deres egen hjemmeside, ligesom denne be-
stemmelse afgiver de n@rmere krav til hjemmesidens indhold mv.

Det er saledes, at offentliggerelse pad hjemmesiden ikke konstituerer eller
kan erstatte offentliggarelsespligten over for markedet eller offentliggarelse
via First North. Se saledes Afgprelser og Udtalelser 2010 nr. 1.1 (adServing
International A/S) og 1.2 (Eik Bank), hvor Bersen over for sivel selskabet
som dets certified adviser pétalte, at selskabets arsrapport ikke var offent-
liggjort rettidigt og via First North, og det uanset at arsrapporten havde vz-
ret tilgeengelig pa selskabets hjemmeside.

I Afgerelser og Udtalelser 2009 nr. 1.7 (NanoCover A/S) patalte Borsen,
at selskabet ikke havde en hjemmeside, som opfyldte kravene i pkt. 4.3, idet
selskabets hjemmeside for eksempel ikke indeholdt selskabets seneste sel-
skabsmeddelelser, arsregnskab 2008, vedtegter mv., og i det hele taget
fremstod, som om den ikke lengere blev opdateret/benyttet.

Spergsmalet om offentliggerelsesmaden var ogsa fremme 1 Afgerelser og
Udtalelser 2009 nr. 1.11 (Wannakey A/S). | sagen blev Barsen af selskabets
certified adviser informeret om, at der var sket overdragelse af majoritetsak-
tionzrens aktiepost 3 maneder tidligere, og at dette ifelge certified adviser
medforte tilbudspligt. Selskabet havde ikke offentliggjort en meddelelse
herom, og der var hverken offentliggjort tilbudsdokument efter vardipapir-
handelsloven eller givet storaktionzermeddelelse efter veerdipapirhandelslo-
vens § 29. Efter at Bersen havde rettet henvendelse til selskabet, lagde sel-
skabet en meddelelse pa dets hjemmeside. Det fremgik heraf, at majoritets-
aktionzrens aktiepost var overdraget til et af selskabets direkter domineret
selskab uden betaling af vederlag, og at der i forbindelse med overdragelsen
ville blive afgivet tilbud pa keb af de resterende. Denne meddelelse blev
dog farst 7 dage senere offentliggjort via First North, hvilket Bersen patalte
over for selskabet. Borsen konstaterede 1 forbindelse med sagen, at der i sel-
skabet havde varet en vis usikkerhed og uvished om fremgangsmaden ved
offentliggerelse af selskabsmeddelelser. Borsen understregede i den forbin-
delse nedvendigheden af, at selskabet havde en tilstrekkelig organisation og
medarbejdere til at overholde selskabets oplysningsforpligtelser. Det blev
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endvidere over for Barsen oplyst af certified adviser, at selskabet ikke havde
en hjemmeside. Selskabet bemarkede hertil, at hjemmesiden havde varet
under reetablering. Bersen konstaterede efterfolgende, at hjemmesiden var
blevet genetableret. Borsen fandt det beklageligt, men pétalte ikke, at sel-
skabet i en periode ikke havde haft sin egen hjemmeside.

1 samme sagsforlegb modtog certified adviser ikke nogen patale, jf. Afgo-
relser og Udtalelser 2009 nr. 2.11. Derimod beklagede Bersen, ar certified
adviser ikke havde varet tilstrekkelig opdateret om selskabets forhold til at
sikre, at der blev offentliggjort oplysninger om overdragelsen af majoritets-
aktionarens aktiepost, ar certified adviser ikke var i stand til at forhindre, at
selskabsmeddelelsen om overdragelsen af majoritetsaktion®rens aktiepost
var tilgengelig pa selskabets hjemmeside 7 dage forud for offentliggerelse
via First North, samt ar certified adviser ikke havde varet i stand til at sikre,
at selskabets hjemmeside havde varet tilgengelig. Begrundelsen, for at cer-
tified adviser trods den udviste passivitet over for selskabet ikke, som i an-
dre lignende sager,'” fik en patale, er ikke abenbar, men kan formentlig ale-
ne forklares med at certified adviser flere gange og pa eget initiativ havde
rettet henvendelse til Borsen.

3.1.5. Seerligt om regnskabsmeddelelser

First North selskaber skal i overensstemmelse med den generelle oplys-
ningspligtbestemmelse i First North Rulebook pkt. 4.1 (a) offentliggere de
regnskabsmassige meddelelser — arsrapport/arsregnskabsmeddelelse og
halvarsrapport — hurtigst muligt, efter at de er godkendt af selskabets besty-
relse. Herudover folger det af pkt. 4.6, at arsrapport/arsregnskabsmeddelelse
skal offentliggeres senest tre maneder efter udlgbet af regnskabsaret, og
halvarsrapport skal offentliggares senest to méaneder efter udlebet af regn-
skabsperioden.

Der er séledes ikke tvivl om, at regnskabsmeddelelserne skal vare offent-
liggjort senest tre henholdsvis to maneder efter regnskabsperiodens udleb.
Selskaberne er derfor forpligtet til at tilrettelegge proceduren om regn-
skabsafleggelsen séledes, at disse tidsfrister kan overholdes, og certified
adviser skal sikre og pése, at dette sker.

Barsens praksis savel i forhold til First North som i forhold til selskaber
pd hovedmarkedet viser, at Borsen handhaver de tidsmassige krav til of-
fentliggerelse af regnskabsmeddelelser strengt, saledes at selv mindre over-
skridelser medferer en patale. Forhold, som at selskabets regnskabsafleg-
gelse for den pageldende periode er sarlig kompliceret, pavirket af ekstra-
ordinzre forhold eller selskabets srlige situation, herunder igangvarende

19 Sammenlign eksempelvis med Afgarelser og Udtalelser 2009 nr. 1.5 (CDI Danmark) om-
talt ovenfor under 3.1.2.
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forhandlinger om salg af vesentlige aktiviteter eller rekonstruktion, kan ik-
ke begrunde en overskridelse af fristen.

I Afgerelser og Udtalelser 2010 nr. 1.7 (Athena IT-Group A/S) konstate-
rede Borsen, at selskabet forst dagen efter udlgbet af tre maneders fristen for
offentliggarelse af selskabets arsrapport for 2009/2010 offentliggjorde den-
ne. Det fremgik af selskabets redegerelse til Bersen, at certified adviser
havde kontaktet First North med henblik pa at drefte udskydelse af offent-
liggarelse af selskabets arsregnskabsmeddelelse, idet selskabet var i gang
med afsluttende forhandlinger vedrerende salg af nogle af selskabets aktivi-
teter. Selskabet fandt det derfor ikke kommercielt hensigtsmassigt at offent-
liggore en arsregnskabsmeddelelse, som nedvendigvis matte orientere om
de igangvarende forhandlinger, inden forhandlingeme var endelig afsluttet.
En offentliggerelse ville give selskabet en uhensigtsmassig forhandlingspo-
sition i de afsluttende forhandlinger med keber. Med hensyn til den mundt-
lige henvendelse til Borsen, bemarkede Bersen, at man pd mundtlig fore-
spargsel alene kan udtale sig om, hvorvidt et selskab kan @ndre dets finans-
kalender. En overskridelse af tre méaneders fristen for offentliggerelse af et
selskabs arsrapport ville have givet anledning til en skriftlig tilkendegivelse
fra Borsens side. Borsen patalte over for selskabet, at det ikke offentliggjor-
de selskabets arsregnskabsmeddelelse inden for tre méaneders fristen.

[ samme sagsforleb patalte Bersen over for certified adviser, at denne i
sin egenskab af certified adviser for selskabet ikke sikrede, at selskabet of-
fentliggjorde arsrapporten inden for tre maneders fristen, jf. Afgerelser og
Udtalelser 2010 nr. 1.8 (Advizer K/S).

I Afgerelser og Udtalelser 2009 nr. 1.1 (HIO Property Invest A/S) offent-
liggjorde selskabet ca. to maneder efter udlgbet af regnskabsaret en medde-
lelse, hvoraf det fremgik, at datoen for den tidligere meddelte offentligge-
relse af arsregnskabet for 2007/2008 blev udskudt ca. en uge. Arsagen var,
at revision af et datterselskab ikke var afsluttet som folge af, at revisionen af
en svensk ejendomsportefolje pd grund af ferie ikke havde kunnet overholde
den aftalte revisionsfrist. Det fremgik endvidere, at de danske revisorer
dermed ikke kunne afslutte koncernregnskabet. Selskabet udsked efterfol-
gende flere gange datoen for offentliggerelse af arsregnskabsmeddelelsen,
og den seneste udskydelse medforte, at arsregnskabsmeddelelsen ville blive
og rent faktisk blev offentliggjort efter udlgbet af tre maneders fristen, som
var den 30. september 2008. Cirka en uge efter den sidste meddelelse om
udskydelse af tidspunktet, offentliggjorde selskabet en meddelelse om ned-
justering af arsresultatet og herefter blev selskabets arsregnskabsmeddelelse
offentliggjort. Bersen anmodede selskabet om en n@rmere redegorelse for
forlabet og processen op til offentliggerelse af drsregnskabsmeddelelsen.

Det fremgik af selskabets redegorelse, at der havde varet usikkerheder og
tilsyneladende uhensigtsmassig kommunikation mellem selskabets ejen-
domsadministrationsselskab og selskabets svenske og danske revisorer. Sel-
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skabet oplyste, at der fremover ville blive udarbejdet skriftlige planer med
detaljerede tidsfrister, som alle involverede parter forpligtede sig til med de-
res underskrift. Borsen patalte over for bestyrelse og direktion, at selskabet
ikke offentliggjorde sin arsregnskabsmeddelelse for 2007/2008 senest tre
maneder efter udlgbet af regnskabsperioden. Bersen patalte tillige, at sel-
skabet ikke havde sine procedurer og arbejdsprocesser tilrettelagt siledes, at
selskabet var i stand til at offentliggere sin arsregnskabsmeddelelse inden
for tre méneders fristen. Endelig patalte Borsen, at selskabet ikke pd et tidli-
gere tidspunkt konstaterede og offentliggjorde nedjusteringen af resultatet
for 2008 i overensstemmelse med First North Rulebook pkt. 4.8 (a).”®

I samme sagsforlgb fandt Barsen, at selskabets certified adviser havde op-
fyldt sine forpligtelser, jf. Afgorelser og Udtalelser 2009 nr. 2.1.%

Viser det sig i forbindelse med udarbejdelsen af arsrapporten mv., at revi-
sor ikke vil afgive sdkaldt blank revisionspétegning, fglger det af First
North Rulebook pkt. 4.7, at selskabet hurtigst muligt efter modtagelsen af
den modificerede pategning skal offentliggere denne. Denne offentliggerel-
sespligt gelder enhver revisionspategning, som ikke i standardformat, og
selvom selskabet selv eksempelvis i ledelsesberetningen har behandlet
samme problemstilling.

Se saledes Afgarelser og Udtalelser 2010 nr. 1.5 (KIF Handbold Elite
A/S) og 1.6 (Sydbank A/S). Barsen konstaterede, at selskabet ikke havde of-
fentliggjort revisors modificerede pategning hurtigst muligt efter, at selska-
bet havde modtaget denne. Det fremgik af selskabets redegerelse, at revisors
kommentar ikke var medtaget i arsregnskabsmeddelelsen, da selskabet hav-
de vurderet, at ledelsen allerede havde udtrykt en lignende usikkerhed i be-
retningen. Certified adviser var af den opfattelse, at indholdet af de supple-
rende oplysninger i regnskabet fremgik af arsregnskabsmeddelelsen, idet
denne indeholdt et langt og udferligt afsnit, som netop beskrev de usikker-
heder, som revisor papegede.”> Borsen bemarkede hertil, at uanset at ledel-

20 Det fremgar af pkt. 4.8 (a), at hvis et selskab, som har offentliggjort forventninger til re-
sultat eller omsatning konstaterer, at forudsetningerne har @ndret sig pa en sddan made, at
resultatet forventes at afvige vasentligt fra det tidligere offentliggjorte, skal selskabet straks
offentliggere en meddelelse herom. Der er endvidere et krav om, at justeringer af tidligere
udmeldte forventninger skal offentliggeres hurtigst muligt.

2! Se nzermere nedenfor under 3.2.

22 Certified adviser gjorde desuden gaeldende, at det ikke direkte fremgar af First North Ru-
lebook pkt. 4.7, at supplerende oplysninger skal gengives under ben®vnelsen »supplerende
oplysninger«. Barsen bemarkede hertil, at det af pkt. 4.7 fremgar, at selskabet skal offent-
liggere enhver revisionspitegning, som er »qualified«. Dette indebzrer, at en revisionspa-
tegning, der er modificeret eller ikke er i et standardformat, skal offentliggeres. En revisi-
onspategning anses for modificeret eller ikke i standardformat, hvis revisor har forsynet pa-
tegningen med en supplerende oplysning, eller hvis revisor ikke kan udtrykke en konklusion
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sen har udtrykt hele eller dele af den usikkerhed i ledelsesberetningen, som
revisor gar opmarksom pa i sin pategning, skal revisors supplerende oplys-
ning i pategningen offentliggeres hurtigst muligt. Bersen patalte over for
selskabet, at revisors modificerede pategning ikke var offentliggjort via First
North hurtigst muligt efter, at selskabet havde modtaget denne. Over for
certified adviser pétaltes det, at denne ikke havde sikret, at selskabet foretog
en sidan offentliggerelse.

Endelig har der i perioden veret en rekke sager, som har vedrort forkert
datering i forbindelse af regnskabsmeddelelser. Ingen af disse har dog givet
anledning til pataler, men Borsen har beklaget forholdet.”

3.2. Serligt om certified adviser

Med hensyn til de pligter, som pahviler certified adviser, har Bersen i Afge-
relser og Udtalelser 2009 nr. 2.12 praciseret, at »[e]n vasentlig forudsat-
ning for at opfylde sine forpligtelser som Certified Adviser samt for opret-
holdelse af kvalitet og integritet p4 markedspladsen er, at Certified Adviser
ikke blot informerer selskabet om dets forpligtelser i henhold til regelsattet,
men konkret monitorerer de enkelte selskabers overholdelse heraf. Dette in-
debzrer blandt andet, at Certified Adviser labende holder sig opdateret om
selskabets forhold ved at kontrollere selskabets offentliggjorte meddelelser,
sdfremt disse ikke pa forhand har veret til gennemsyn hos Certified Advi-
ser. Dette er en forudsatning for at vaere i stand til straks at opdage eventu-
elle regelbrud, at meddele eventuelle regelbrud til Bersen samt for at kunne
iverksatte egen undersagelse heraf som pakravet i henhold til Regelsat for
First North.«

uden forbehold, hvis der er tale om en aftkraftende konklusion, eller hvis en konklusion ikke
kan udtrykkes.

B Afgprelser og Udtalelser 2010 nr. 1.7 (Athena IT-Group A/S) fandt Bersen det saledes
beklageligt, at det ved en fejl fremgik af arsrapporten, at denne var godkendt pé en dato, som
la forud for den ordin®re generalforsamling.

I Afgerelser og Udtalelser 2009 nr. 2.9 og 2.10 beklagede Barsen over for savel selska-
bet som certified adviser, at ledelsespategningen pa arsrapporten var dateret flere dage forud
for dagen for arsrapportens offentliggerelse. Det forekom, baseret pé certifed advisers rede-
gorelse, at rapporten, pa datoen for ledelsespategningen, alene var betinget godkendt, og at
denne datering saledes ikke var korrekt. Borsen fandt dog ikke, at der var grundlag for at pa-
tale forholdet.

Tilsvarende i Afgerelser og Udtalelser 2009 nr. 2.9 og 2.10, hvor Bersen over for to sel-
skaber og deres certified adviser beklagede, at selskabernes ledelsespétegninger pa arsrap-
porten var dateret flere dage forud for dagen for arsrapporternes offentliggerelse. Det fore-
kom, baseret pa selskabernes og certified advisers redegerelser, at arsrapporterne, pa datoer-
ne for ledelsespategningeme, ikke var endeligt godkendt, og at disse dateringer saledes ikke
var korrekte.
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Som det er fremgaet af flere af de ovenfor omtalte sager fra perioden
2009 til ferste halvar 2011 forekommer det fortsat, at Borsen i forbindelse
med, at selskabet far en patale, tillige pataler, at certified adviser i forbindel-
se med sagsforlebet ikke har overholdt de forpligtelser, som folger af First
North Rulebook pkt. 5.2. Dette har saledes i perioden veret tilfzldet i 10
sagsforlab.

Men der er ogsa er rakke tilfaelde, hvor det af sagen over for selskabet og
certified adviser fremgar, at certified adviser har henledt Bersens opmaerk-
somhed pa forholdet eller pa anden vis aktivt sggt at opfylde sin forpligtelse
til at medvirke til og sikre, at selskabet overholder dets forpligtelser. 1 peri-
oden har der siledes varet 5 sagsforlgb, hvor pétalen over for selskabet er
fulgt af sager, hvor Bersen har fundet, at certified adviser ikke har tilsidesat
sine forpligtelser.

Afgerelser og Udtalelser 2009 nr. 2.6,2* 2.8%° og 2.11% er eksempler pa,
at Borsen udtrykkeligt har fremhavet, at certified adviser pa eget initiativ
rettede henvendelse til Borsen vedrerende selskabets mulige overtraedelse af
gzldende regler.

De forhold, som i andre sager har varet afgerende for, at det alene var
selskabet og ikke tillige certified adviser, der har faet en patale, kan illustre-
res med de tre sager, som alle i forhold til selskabet HOI Property Invest
forte til pataler.

[ Afgorelser og Udtalelser 2009 nr. 2.1 om for sen offentliggerelse af sel-
skabets arsregnskabsmeddelelse’” fremhavede Borsen, at certified adviser
lebende havde vearet i dialog med selskabet om dets forpligtelse til at offent-
liggere korrekt og rettidig information. 1 forhold til den pigaldende ars-
regnskabsmeddelelse havde certified adviser lobende haft kontakt til selska-
bet og de involverede svenske revisorer med henblik pa at fa selskabet til
hurtigst muligt at offentliggere meddelelsen. Selskabet var flere gange ble-
vet rykket og oplyst om vigtigheden af at offentliggere arsregnskabsmedde-
lelsen inden for den fastsatte frist. Udover lebende at have haft tet kontakt
til Boarsen om processen, havde certified adviser sammen med selskabet
ivaerksat tiltag for at sikre sig, at selskabet i fremtiden kunne overholde fri-
sterne for offentliggarelse af regnskabsmeddelelser.

De tidsmassigt senere afgorelser — Afgorelser og Udtalelser 2009 nr. 2.7
(for sen offentliggarelse af forleb af generalforsamling)®® og nr. 2.8 (mang-
lende offentliggorelse af meddelelse om salg af datterselskab)*® — hvor sel-

24 Sagen er omtalt ovenfor under 3.1.3.

3 Sagen er omtalt ovenfor under 3.1.2,

6 Sagen er omtalt ovenfor under 3.1.4.
27 Sammenhold med Afgerelser og Udtalelser 2009 nr. 1.1 omtalt oven for under 3.1.3.
8 Sammenhold med Afgerelser og Udtalelser 2009 nr. 1.8 omtalt oven for under 3.1.3.
%% Sammenhold med Afgarelser og Udtalelser 2009 nr. 1.9 omtalt oven for under 3.1.2.
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skabet reelt var eller i hvert fald var tet pd et sammenbrud, fremhavede
Bersen specielt, at certitied adviser havde forsegt at leegge pres pé selska-
bets ledelse, men at selskabets administrerende direkter og bestyrelsesmed-
lem ikke enskede at samarbejde med certified adviser. | den sidstnzvnte sag
bemarkede Bersen desuden, at certified adviser af egen drift havde infor-
meret Boersen om, at selskabet havde solgt datterselskabet. Under de givne
omstendigheder fandtes certified adviser at have forsegt at opfylde sine
forpligtelser efter Frist North Rulebook pkt. 5.2, men selskabets ledelse
havde forhindret dette.

Som et eksempel pa at certified adviser i forbindelse med en konkret situ-
ation har opfyldt sin forpligtelse til at monitorere og informere selskabet om
relevante problemstillinger og regler, se Afgarelser og Udtalelser 2009 nr.
2.6. 1 samme sagsforleb fik selskabet i Afgerelser og Udtalelser 2009 nr. 1.7
(GourmetBryggeriet A/S) en pétale for at have videregivet kursrelevante op-
lysninger — at et bersnoteret selskab havde kabt aktiemajoriteten i selskabet
— til en journalist uden samtidig offentliggerelse til markedet og First
North.*® Af certified advisers redegerelse til Bersen fremgik det blandt an-
det, at denne ikke var bekendt med, at selskabet havde kontakt til pressen
forud for offentliggarelse af meddelelsen om salget af aktiemajoriteten til
det barsnoterede selskab. Certified adviser var blevet gjort opmarksom pa,
at der var indledende salgsforhandlinger mellem det bersnoterede selskab
og en storaktionar i selskabet, hvorefter certified adviser havde varet i lo-
bende kontakt med selskabets administrerende direkter, bestyrelsesformand
og advokat vedrerende processen. Certified adviser havde 1 forbindelse
hermed dreftet en reekke problemstillinger med de involverede, herunder at
de s@lgende aktionzrer skulle orienteres skriftligt om deres insiderstatus,
eventuel kontakt til Bersen om forventet aftale med det bersnoterede sel-
skab, sikring af simultan offentliggerelse fra det bersnoterede selskab og
selskabet, overtagelsesbekendtgorelsen samt karakteren af det materiale,
som matte forelagges det barsnoterede selskab. Certified adviser oplyste
endvidere, at det var aftalt mellem denne og selskabet, at selskabet ikke
skulle offentliggere eller arrangere offentliggerelse af dokumenter uden for-
udgéende samtykke fra certified adviser. P4 baggrund heraf fandt Borsen, at
certified adviser havde overvaget selskabet i overensstemmelse med pkt.
5.2. First North Rulebook.

3.3. Uanmodet sletning

Det fremgar af First North Rulebook, at Boarsen som sanktion over for sel-
skaber har mulighed for at slette selskabet fra handelen pa First North, uden
at selskabet har anmodet herom.

30 Patalen over for selskabet er omtalt ovenfor under 3.1.3.
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Sletning kan blandt andet ske, Avis selskabet har begéet en alvorlig over-
tredelse af regleme i First North Rulebook, Avis selskabet ved ikke at over-
holde regelsettet kan skade eller har skadet offentlighedens tillid til Barsen,
First North eller vaerdipapirmarkedet, jf. First North Rulebook pkt. 7.2.1 (a)
(iii), eller Avis selskabet ikke lengere opfylder betingelserne for optagelse
til handel pa First North, jf. pkt. 7.2.2 (a). Tilfzlde, hvor seiskabet ikke
lengere opfylder optagelsesbetingelserne, eksemplificeres i pkt. 7.2.2 (c).
Af denne bestemmelses (iii) fremgér, at sifremt et selskab gennemgar om-
fattende @ndringer, herunder markante @ndringer i ejerskab, kapitalgrund-
lag, selskabets aktiviteter, ledelse, navn, mv., siledes at Bersen ud fra en
overordnet betragtning anser selskabet for at vere et helt nyt selskab, skal
Barsen tage stilling til, om selskabets aktier fortsat kan vare optaget til han-
del pa First North. I sadanne situationer, som ofte betegnes identitetsskifte,
kan Bersen ligeledes pa eget initiativ beslutte at slette et selskab.

I 2009 besluttede Boarsen at slette NanoCover A/S fra First North, jf. Af-
gorelser og Udtalelser 2009 nr. 2.13, idet Barsen pa baggrund af udviklin-
gen i selskabet fandt, at det ikke l&ngere opfyldte betingelserne for at vare
optaget til handel, jf. pkt. 7.2.2 (a) First North Rulebook. Bersen fremhzve-
de sazrligt, at selskabet ikke l®ngere havde nogen aktiviteter og reelt ikke
havde haft det i mere end et ar, ar der i n®sten to r havde varet betydelig
usikkerhed om selskabets skonomiske situation og aktiviteter, herunder
usikkerhed om selskabets planer for fremtiden, ar der ikke inden for disse to
ar var taget konkrete tiltag for at imedekomme denne usikkerhed, herunder
at indsette nye aktiviteter i selskabet, ar selskabet ingen medarbejdere hav-
de og dermed ikke en organisation, der var i stand til at opfylde forpligtel-
serne pa First North, samt ar selskabet gentagne gange havde overtradt sine
oplysningsforpligtelser i lebet af de seneste ar, hvilket ogsé indikerede, at
selskabet ikke havde fokus pa og brugte ressourcer pa at leve op til at vare
et selskab optaget til handel pa First North.”'

Som tilfzldet har vaeret i andre sager om uanmodet sletning, skal der sa-
ledes endog ganske meget til, for Bersen anvender denne sanktion over for
et selskab. Dette skyldes formentlig, at uanmodet sletning har ganske vidt-
gaende konsekvenser for selskabet og ikke mindst dets tilbagevarende akti-
onarer. Sletning sker kun, ndr sagsforlabet viser, at selskabet reelt og over
lengere tid hverken har evnet, haft mulighed for eller vilje til at overholde
regleme for First North selskaber.

4. Afsluttende bemarkninger
First North sagerne fra 2007 og 2008 viste, at selskaberne og deres certified
advisere i1 betydeligt omfang ikke lebende havde holdt sig ajour med de

3! Borsen havde blandt andet i labet af de seneste ar givet selskabet fem pataler for overtrae-
delse af bestemmelser i First North Rulebook.
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geldende regler pa First North og &ndringer heri. En rekke pataler relatere-
de sig sdledes til manglende overholdelse af de nye og skarpede regler for
First North, som blev gennemfort i 2007. Denne problemstilling har ikke
varet aktuel i perioden 2009 til forste halvar 2011, hvor der dog ej heller
har varet gennemfort starre og vesentlige @ndringer 1 regelsettet for First
North.

Gennemgangen af sagerne fra 2009 til ferste halvar 2011 synes at vise, at
en rekke certified advisere i stigende omfang kontakter Barsen, nar der op-
star usikkerhed om, hvorvidt selskabet kan eller vil opfylde dets forpligtel-
ser over for First North. Desuden er der flere sager, hvor det er dokumente-
ret, at certified adviser aktivt har monitoreret selskaberme med henblik pa at
sikre regeloverholdelse.

Heroverfor star dog det forhold, at der fortsat, selvom First Norths praksis
ikke synes helt stringent, er et betydeligt antal pétaler pd First North. [ mod-
setning til sageme p& hovedmarkedet synes sagerne i perioden at vise, at
selskaberne og deres certified advisere ikke har fuldt kendskab til de g=l-
dende reglerne og fortolkningen heraf, som den er kommet til udtryk i Ber-
sens praksis. Desuden viser sagsforlebene, at overtredelserne ofte kan til-
skrives det forhold, at selskaberne hverken internt eller i forhold til eksterne
partnere generelt eller i de konkrete tilfelde har fastlagt og anvendt forret-
ningsgange og procedurer med henblik pa at sikre overholdelse af gezldende
forpligtelser. Dette er et problem i forhold til sdvel selskabets ledelse som
dets certified adviser, som jo i denne relation spiller en helt central rolle pa
First North.

Nar her til leegges, at First North sagemne i Afgerelser og Udtalelser fort-
sat udger en uforholdsmassig stor andel af det samlede antal sager, ma det
konkluderes, at selskaberne og deres certified advisere stadig har problemer
med at overholde de galdende regler og at fa fastlagt og anvendt de proce-
durer mv., som er en helt afgerende forudsatning for at have vardipapirer
optaget til handel pa et organiseret marked som First North. Dette er séledes
fortsat en betydelig udfordring for selskabernes ledelse, certified adviser og
ikke mindst for First North Copenhagen.
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Symbol- og signallovgivning
i kriminalpolitisk perspektiv

af

Thomas Elholm

1. Indledning

[ det folgende fremsattes nogle forelabige overvejelser om det fanomen,
som ofte omtales som signal- eller symbollovgivning.' Der anlegges fire
perspektiver pa fenomenet: Et sprogligt, et retssociologisk, et juridisk og et
debatterende.

2. Sprogligt perspektiv

| et lovforslag fra 2003 foreslog den davarende danske Justitsminister Lene
Espersen, at der skulle indfares en s@rlig bestemmelse 1 straffeloven (strl.)
om kvindelig omskaring. Omskaring af kvinder var pa det tidspunkt krimi-
naliseret ved strl. § 245 om kvalificeret vold, men med lovforslagets vedta-
gelse blev der indfart en szrlig bestemmelse 1 strl. § 245 a, om kvindelig
omskering. Det fremgér af lovforslaget, at »[k]vindelig omskering er i dag
strafbart [...] men det foreslas at indstte en ny, s®rlig straffelovsbestem-
melse om kvindelig omskzring for sterkere at markere samfundets afstand-
tagen [...]«, jf. lovforslag nr. L 183, Folketingsaret 2003 (L 183, FT 2003).
Det var med andre ord lovgivers behov for at signalere eller markere sam-
fundets afstandtagen fra kvindelig omskering, som forte til bestemmelsen. §
245 a tilfojede imidlertid ikke noget nyt, retstilstanden var for s& vidt
uendret, forbrydelsen havde blot faet nyt navn.

Forholdsvis kort tid senere opstod debat om, hvorvidt der skulle indferes
endnu en s@rbestemmelse i strl. Denne gang om tortur. Tortur var ogsi pa
det tidspunkt strafbart efter voldsbestemmelserne. Under debatten afviste
Justitsministeren Lene Espersen flere gange at indfere en sddan bestemmel-
se, fordi tortur allerede var kriminaliseret. Generalsekretar i Amnesti Inter-
national Danmark, Lars Normann Jergensen, udtalte i den forbindelse:

' Artiklen er tidligere trykt i Andersson m.fl. (red): Festskrift till Per Ole Trdskman,
Norstedts Juridik 2011, s. 166-178.
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»Regeringen fastholder, at indskrivning af tortur i dansk lovgivning ikke vil tilfore reg-
lerne noget nyt. At der vil vare tale om ren symbollovgivning. Men hvad er der galt med
det? Symbollovgivning er signallovgivning og af verdi. [Der er et] skrigende behov for
klare signaler [...]«.

Som det fremgar af de to citater, bruges ordene signal- eller symbollovgiv-
ning snart positivt, snart negativt, ja selv samme person (her Lene Espersen)
bruger ordene til at argumentere for to forskellige resultater.

Da jeg satte mig for at undersege begrebet signallovgivning narmere,
slog jeg op i Nydansk Ordbog, der ogsa indeholder etymologiske henvis-
ninger. Hverken symbol- eller signallovgivning, eller symbol- eller signal-
politik, optraeder i ordbogen. Heller ikke Ordbog over det danske sprog,
som er et kempe vark pa adskillige tykke bind, indeholder de fire ord. Nye-
re ordbeger pa internettet gav samme nedslaende resultat. Jeg henvendte
mig derfor til Dansk Sprognavn, som fandt forespergslen om ordenes op-
rindelse og betydning interessant. De vendte tilbage efter en uges tid med
oplysning om, at forste fund af ordet »symbollovgivning« i danske trykte
medier stammer fra 1990. Derefter er der flere fund i labet af 1990 erne.
Ordet er dog formentlig lidt ®ldre, skriver Sprognavnet.

Sprognavnet skriver samtidigt, at ordene symbol- og signallovgivning
anvendes i fleng. Sprognavnet foreslar dog folgende forholdsvise lase de-
finition: Med symbollovgivning menes ofte lovgivning, der skal give ind-
tryk af handlekraft ift. et patrengende problem, men som reelt ikke gor en
forskel. Heroverfor star signallovgivning, som ofte bruges om lovgivning,
der primart skal sende et signal om et bestemt emne eller problem, men
som der ikke nedvendigvis er noget stort behov for.

Der er altsa ikke nogen officiel definition af ordene, og der er nzppe no-
gen skarp grense mellem symbol- og signallovgivning. De to ord bruges i
fleng, sdledes som Sprognavnet papeger, og som det fremgér af citatet fra
Normann Jorgensen ovenfor. I det falgende bruger jeg for nemheds skyld
hovedsageligt ordet »signallovgivning«.

Jeg bruger i ovrigt ordet signalpolitik som overbegreb til signallovgiv-
ning. Der findes en masse signalpolitik, som ikke er lovgivning, f.eks. ad-
ministrative beslutninger om gget ressourceforbrug i dele af skattevasenet
for at signalere kamp mod bestemte overtradelser.

Jeg satte mig for at finde ud af, hvordan ordene er blevet brugt i danske
medier. Databasen Infomedia indeholder indslag fra 450 danske medier,
bl.a. artikler fra alle danske dagblade fra 1975 og frem. Som navnt fandt
Dansk Sprognaevn et eksempel pa anvendelse af ordet »symbolpolitik« fra
1990. Min segning pa ordet viste, at der i perioden frem til og med 1998
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kun var 23 hits (altsd 23 artikler eller indslag med dette ord). Ingen af de
andre tre ord, signalpolitik og symbol- eller signallovgivning, optrader i da-
tabasens artikler.

Fra og med 1999 er der imidlertid over 5000 hits pa de fire ord tilsammen
(symbolpolitik ca. 3000 hits, signalpolitik ca. 1700 hits, signallovgivning
ca. 280 hits og symbollovgivning ca. 250 hits).

Ordene optreder i forskellige politiske sammenhange, hvoraf en hel del
er kriminalpolitiske.” Det er vanskeligt at sige, hvornar ordet signalpolitik
eller signallovgivning ferste gang optreder i kriminalpolitisk sammenhang.
Et godt bud kunne Justitsminister Frank Jensens udtalelse i forbindelse med
et forslag om forbud mod maskering ved demonstrationer. Han udtaler:

»Man kan valge at sige, at der fortsat er beteenkeligheder i forhold til manglende mulig-
heder for at handhave et forbud, men at vi alligevel sender et klart signal. Det er si vig-
tigt, at vi understreger, at der er tale om en signal-lovgivning, og at vi godt ved, at de au-
tonome hgjst sandsynligt ikke vil respektere det.«

Samlet om det sproglige perspektiv bemarkes, at der ikke findes nogen de-
finition pa dansk af ordet signal- eller symbollovgivning, men at ordene
bruges i mediemne fra 1990’eme og frem. Der er imidlertid kun ganske fa
hits pa disse ord i tiden for 1999, mens der er relativt mange hits pa disse
ord fra 1999 og frem. Symbol og signal bruges i fleng, men de to ord bru-
ges typisk om lovgivning, som 1) skal vise politikernes handlekraft, 2) skal
sende et signal om et bestemt problem, 3) men ikke gor nogen reel forskel,
og 4) som der ikke nadvendigyvis er stort behov for. De fire elementer indgér
i en karakteristik af signallovgivning, men de er ikke alle obligatoriske. Isaer
det fjerde element kan ofte udelades. Afslutningsvis bemerkes, at signal- og
symbollovgivning anvendes bade i positiv og negativ betydning.

3. Retssociologisk perspektiv

Selv om ordene signal- og symbollovgivning farst bruges i almindelig
sprogbrug og i danske medier fra 1990’eme og frem, kan fanomenet signal-
lovgivning jo umarket have eksisteret lenge. Elementer af signallovgiv-
ning, sdledes som feznomenet er beskrevet oven for i almindelig sproglig
sammenhang, er for lengst beskrevet i retssociologisk sammenhang. [ det
folgende gives blot enkelte eksempler fra retssociologien. Der kunne givet-
vis na@vnes andre.

% Her - og i det folgende — mener jeg kriminalpolitik i sn®ver forstand, dvs. vedrerende
strafferetlige og straffeprocesretlige regler.
3 Justitsminister, Frank Jensen, Politiken, 17.11.1999, 1. sektion, Side 7.
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Den franske sociolog Emile Durkheims teorier fra slutningen af 1800-
tallet og begyndelsen af 1900-tallet rummer tydeligvis flere af de elementer,
som indgdr i den ovenfor beskrevne betydning af signallovgivning.
Durkheim er inde pé, at love har en symbolsk funktion. De kan f.eks. vere
med til at skabe moralsk sammenhangskraft i samfundet. Netop en sadan
funktion kunne man ogsa tillegge moderne signallovgivning.

Men ifelge Durkheim virker en rekke love ogsi ekskluderende. Sam-
menha&ngskraften skabes nemlig i visse tilfzlde ved, at lovene proklamerer
en fzlles, ydre fjende. Det vil typisk vare samfundets svageste, mindretallet
og ofte de fattige. Det er et trek ved megen modemne signallovgivning, at
den ofte angér et (lille) mindretal (f.eks. de der omskarer kvinder, de der
gar med burka eller de der maskerer sig ved demonstrationer), som bruges i
signalgivningens tjeneste.

Springer vi ca. et halvt drhundrede frem i retssociologien findes en inte-
ressant undersegelse af nordmandene Aubert, Eckhoff og Sveri. De under-
spgte formalet med og virkningeme af den norske hushjalpsiov. Et af deres
vasentlige fund var, at hushj®lpslovens straffebestemmelser var vanskelige
at handha®ve. Det skyldtes ifelge forfatterne, at loven var et kompromis mel-
lem forskellige interesser. Pa den ene side skulle loven tilfredsstille de, som
enskede bedre forhold for hushjzlperne. Pa den anden side var dele af lov-
givningsmagten bange for, at myndighedemne skulle blande sig for meget i,
hvad der foregik bag hjemmets fire vaegge. Den ferstnzvnte interesse blev
tilgodeset med en raekke materielle regler til gavn for hushj®lperne, den an-
den blev tilgodeset ved at svaekke hindhavelsesmulighederne. Begge parter
har saledes fundet en »symbolsk tilfredsstillelse i lovens udformning« skri-
ver forfatterne.* Naert forbundet med denne modsetning er det forhold, at
det »nesten [er] som lovgiveme ensker & ha sagt pd samme tid at loven ikke
vil medfore noen forandring, og at den vil medfere viktige forandringer«.’
Analogien til moderne signallovgivning er tydelig. Det er et typisk trek ved
signallovgivning, at lovene forst og fremmest giver en symbolsk tilfredsstil-
lelse, og at de ofte er vanskelige at hindhave, séledes som det f.eks. frem-
gér af citatet ovenfor af Frank Jensen i forbindelse med loven om maske-
ringsforbud ved demonstrationer.

I nyere retssociologisk sammenhang har franskmanden Lois Wacquant
veret inde pa loves symbolske funktion og nogle af de samme tanker om
syndebukke, som Durkheim beskriver.® I labet af Reagans prasidentperiode

* V. Aubert, T. Eckhoff og K. Sveri, En lov i sokelyset. Sosialpsvkologisk undersokelse av
den norske hushjelplov, Oslo, 1952, s. 184.

> Ibid. s. 178.

® Lois Wacquant, Fattigdommens feengsler, Kebenhavn 2008.
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voksede et nyt syn pa kriminalitet og kriminalitetsbek@&mpelse frem i USA,
skriver Wacquant. Kriminalisering af fattigdom og normalisering af usikker
titkknytning til arbejdsmarkedet blev gjort til formalet med straffelovgivnin-
gen. Det nye syn pa kriminalitet havde nar forbindelse til hajreflajen i USA
og dens slagord om frit marked, individuelt ansvar og patriakalske vardier.
Opfattelsen breder sig til Vesteuropa, is@r Storbritannien, og fangetallet sti-
ger i mange vesteuropiske lande som folge af den nye opfattelse. Fengsler
er »big business«, og de svage og fattige er breendstoffet i maskineriet, ifal-
ge Wacquant.’

I relation til signallovgivning er Wacquants tanker is@r interessante, fordi
han beskriver forholdet mellem en ny tids kriminalpolitik og den form for
lovgivning, der barer signallovgivningens karakteristika.

I nyere dansk retssociologisk sammenhang er signallovgivning is@r be-
skrevet og analyseret af Flemming Balvig.® Hans hovedpointe er, at signal-
lovgivning indgéar i et kriminalpolitisk paradigmeskifte, som han kalder det
senmodeme paradigme. Det har praget den vestlige verden de sidste 20-30
ar og indgaet i forskellige regeringer under Carter, Reagan, Blair, Nyrup og
Fogh. En rakke faktorer har ifolge Balvig skabt paradigmeskiftet. For det
forste velferdsstaten og velferdsteoriernes krise, der haenger sammen med
erkendelsen af, at straf og behandling ikke virker. For det andet en stigende
fremmedgerelse i samfundet (vi bor i store byer og er omgivet af fremmede
mennesker) og for det tredje en stigende individualisering (eksistentielle
holdepunkter som Gud & Mor erstattes af Politi & Lager). Paradigmeskiftet
betyder, at hvor straf for skulle nedbringe kriminaliteten og resocialisere og
veere nyttefuld, skal den nu sende de rette signaler, vare repressiv, sla hardt
og konsekvent ned pé forbrydeme. Lovgivningen baseres i det senmodermne
paradigme pa emotionelle overvejelser (retsfelelsen) frem for rationelle ar-
gumenter (hvad der virker/virker ikke). Eksperter udréabes til smagsdomme-
re og kobles af lovgivningsprocessen.

Balvig analyserer tillige kriminalpolitikken i et magtperspektiv, hvor kri-
minalisering opfattes som resultatet af magtudevelse. Lovene viser, hvem
der har magten, og kriminaliseringers officielle mal (f.eks. kriminalitetsbe-
kempelse) er facade-legitimeringer. Kriminalisering har navnlig tre funkti-
oner. For det forste en handlingsfunktion. Den skal pa en enkel, synlig og
let forstaelig made signalere, at der »geres noget«, mens retshandhavelse og
virkninger af kriminaliseringen er mindre vigtig. Kriminalisering har endvi-

7 Lois Waquant, Fattigdommens feengsler, Kabenhavn 2008, s. 15, 20, 21 ff. og 65 fT.

¥ De folgende afsnit om Flemming Balvig bygger pa hans kapitel 16, om Social kontrol og
sociale afvigelser, i Heine Andersen (red.): Sociologi — en grundbog til et fag, 4. udgave,
Koabenhavn 2011, og pa Flemming Balvig, »Da lov og orden kom til Danmark«, i Social
Kritik, nr. 85,2003, s. 38 fT.

34



dere en afledningsfunktion. Den skal aflede opmarksomheden fra sam-
fundsforhold, som skaber aggression, ved at udstede en eller flere sam-
fundsgrupper (syndebukke). Endelig har kriminalisering en renovations-
funktion. Den skal rense gadebilledet for uenskede elementer ved at inde-
sp&rre disse elementer.

Ifolge Balvig har den vestlige verden de sidste artier veeret praeget af re-
pressiv straffelovgivning, der »primert prasenteres som udtryk for vigtig-
heden af at sende signaler og tilfredsstille befolkningens retsfolelse«.’ Bal--
vig understreger dog samtidigt, at udviklingstrekkene er preget af en vis
kompleksitet. Kriminalpolitikken indeholder nemlig fortsat behandlings-
elementer og enske om kriminalitetsbekeempelse, selv om disse elementer
skubbes i baggrunden.

Samlet bemarkes om det retssociologiske perspektiv, at trek af fanome-
net signallovgivning genfindes i tidligere lovgivning. 1 hvert fald viser un-
dersogelser, at lovgivning ogsé tidligere har varet preget af elementer, som
i dag forbindes med signallovgivning. Det retssociologiske perspektiv afslo-
rer ogsd, at love har en symbolsk funktion, som ikke er ganske uvasentlig.
Den kan f.eks. vaere med til at skabe sammenhold og moralsk sammen-
hengskraft i samfundet. Samme funktion kan imidlertid ogsa skabe mod-
s@tninger og syndebukke.

De aldre retssociologiske undersogelser, som Durkheims og Auberts
m.fl., sammenholdt med Wacquants og Balvigs, viser efter min mening, at
mens lovenes virkninger tidligere var lovgivers primare overvejelse om
kriminalisering og lovenes symbolske funktion sekundart, s& har det sen-
modemne paradigmeskifte fart til, at lovgiver opfatter lovenes symbolske
funktion for det primare, mens virkninger og kriminalitetsbekampelse er
sekundzrt. Dette skift starter i Danmark i 1990’erne efter udenlandsk forbil-
lede og pa tvaers af partipolitiske skel.

4. Juridisk perspektiv

4.1. Los definition, tre kategorier

Selv om der bade i medierne og i fagsammenhang ofte tales om signallov-
givning, sa findes der — s& vidt jeg ved — ingen undersogelse af, hvor ud-
bredt signallovgivning er i Danmark. Jeg har derfor foretaget en lille under-
spgelse ved at gennemlase alle danske lovforslag, som siden 1999 er vedta-
get og har fert til @ndringer af straffeloven. Formélet med undersegelsen
var at fastsla, hvor ofte lovforslag kunne siges at vare udtryk for signallov-
givning. Til brug for undersogelsen anvendte jeg felgende definition: Sig-
nallovgivning er lovforslag, 1) hvis primare formél er signalering af en be-

o Balvig 2011, kapitel 16.
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stemt holdning, som 2) fremsattes uden reel interesse for virkningeme, og
ofte 3) uden interesse for problemets reelle omfang.

De to forste led i definitionen er obligatoriske, mens den tredje kan vare
en indikation pa, at der er tale om signallovgivning, men ikke nadvendigvis
indgér i al signallovgivning.

Der er tale om en forholdsvis los definition, som indebarer visse vanske-
ligheder ved anvendelsen, og som indebarer et problematisk skenselement.
Der er f.eks. et vidtgdende sken forbundet med at afgere, hvad et lovforslag
har som sit »primare formal«, og om det fremsattes uden »reel interesse for
virkningeme«. Til den her foretagne undersegelse er definitionen imidlertid
alligevel tilstreekkelig. Den kan nemlig godt give et fingerpeg om, hvor ud-
bredt signallovgivning er. Som det vil fremgé af det folgende, kan definitio-
nen ogséd anvendes til kategorisering af forskellige typer signallove. Endelig
bemarkes, at selve begrebet signallovgivning vel i sit vaesen indeholder
elementer af sken og subjektivitet. Hvorvidt et lovforslag er udtryk for sig-
nallovgivning vil i en rzkke tilfzlde vare »en strid om ord« og athenge af
gjnene, der ser.

Undersogelsen gav anledning til inddeling af lovforslagene 1 tre kategori-
er. Den forste kategori er den mest oplagte form for signallovgivning (de
love, som passer bedst pa definitionen). Lovene i den anden kategori inde-
holder elementer, som kan problematiseres i forhold til definitionen, men
som dog i overvejende grad ma anses for signallovgivning. Den tredje kate-
gori rummer lovforslag, som det i sterre grad er tvivisomt, om man kan kal-
de signallovgivning.

4.2. Forste kategori — ny etiket, samme vin

Til den forste kategori, og de mest oplagte/sikre eksempler pa signallovgiv-
ning, herer de lovforslag, hvor der blot szttes et andet navn pa en forbrydel-
se.

Her har undersogelsen fort til fire fund. Der er tale om lovforslag, som i
alle tilfelde er fremsat af Lene Espersen, som pa fremsattelsestidspunktet
var Justitsminister i den hgjreorienterede Venstre-Konservative regering. |
2002 foreslog hun en ny bestemmelse i strl. om terrorisme, fordi »Regerin-
gen ensker i hgjere grad at signalere, at terrorisme [...] er uacceptabelt« (L
35, FT 2001-02). Ligeledes i 2002 foreslas en ny bestemmelse i strl. om
menneskehandel for at styrke det »strafferetlige v&rm« mod menneskehan-
del, og fordi en siddan bestemmelse har »en vis signalvaerdi« (L 118, FT
2001-02). 1 2003 foreslas en ny bestemmelse 1 strl. om kvindelig omskering
»for steerkere at markere samfundets afstandtagen« (L 183, FT 2003), og
endelig i 2007 en ny bestemmelse i strl. om tortur, fordi den vil vare »vel-
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egnet til at markere, at tortur er en meget alvorlig forbrydelse« (L 98, FT
2007-08).

De navnte forslag medfarer ikke nykriminaliseringer, og som hovedregel
heller ikke @ndrede strafferammer og/eller udmalingspraksis. De @ndrer
med andre ord ikke reelt retstilstanden. Den eneste forskel er, at disse for-
brydelser far et nyt navn. I stedet for vold eller ulovlig tvang m.m. hedder
det nu terrorisme, menneskehandel, tortur og kvindelig omskaring.'® Det er
muligt, at lovgiver dermed héaber pa, at lovene vil virke mere praventive,
men dette onske er — som det ogsd fremgar af citaterne fra forarbejderne — i
bedste fald sekundart. Disse love har hgjst sandsynligt ingen kriminalpra-
ventiv effekt. Det vasentligste er samfundets markering eller signalering af
en bestemt holdning. Derfor passer ordet signallovgivning sarlig godt pa
disse fire lovforslag.

4.3. Anden kategori — hsjere strafferammer og/eller skzerpet udmaling
Der findes i lebet af de sidste 10 ar en stribe eksempler pa, at lovgiver kri-
minaliserer nye handlinger, haver strafferammeme og/eller tilsigter skarpet
strafudméling. Dermed sker en reel @ndring af retstilstanden, og det kan
derfor ikke helt udelukkes, at virkningerne af disse forslag er afgerende for
lovgiver. Det sker dog typisk pa retsomrader, hvor der neppe er nogen pre-
ventiv effekt forbundet med stramninger, og hvor politikerne n®ppe kan ha-
ve troet pa en sadan effekt. I flere tilfelde fremgar det endog udtrykkeligt af
forarbejderne eller andre steder, at lovgiver ikke tror pa nogen effekt. Derfor
passer ordet signallovgivning ogsa godt pa disse lovforslag: Det er signalet,
og ikke virkningerne, der er vasentligst. Det drejer sig om felgende (ved-
tagne) forslag til straffelovs®ndringer — alle fremsat af forskellige, dave-
rende justitsministre (fra bide Socialdemokratiet og Det Konservative Fol-
keparti):

— Maskeforbud ved demonstrationer (nykriminalisering), L 196 (FT 1999-2000)
- Brugstyveri af biler (strafsk&mpelse), L 118 (FT 2001-02)

10 Jeg er klar over, at visse af de n@vnte forslag indeholder andre elementer, som faktisk in-
deberer en @ndring af retstilstanden. F.eks. betad vedtagelsen af forslaget om kvindelig om-
skering en udvidelse af de danske jurisdiktionsregler. Denne udvidelse kunne dog vaere sket
uden indforelse af den s@rlige bestemmelse i strl. § 245 a. Bestemmelsen om terrorisme for-
te til en forhgjelse af strafferammemne for visse forbrydelser (f.eks. hervaerk begaet med ter-
rorforst), men det har nappe praktisk relevans. Derfor ser jeg bort fra n@vnte @ndringer.

37



— Forbrydelser der skyldes forurettedes lovlige ytringer i offentlig debat (sk®rpende
omstendighed), L 40 (2005-06)11

— Seksuel udnyttelse af bern i udlandet (nykriminalisering), L 200 (FT 2005-06)

— Besiddelse af narko til eget brug (strafskzrpelse), L 201 (FT 2006-07)

— Ulovlig tvang i.f.m. tvangsagteskaber (strafskerpelse), L 68 (FT 2007-08)

— Skydevében (ny § i strl. og strafskarpelse), L 171 (FT 2007-08)

— Bandeopger (strafskarpelse), L 211 (FT 2008-09)

— Offentlig ro og orden (strafskerpelser), L 49 (FT 2009-10)

— Ungdomskriminalitet (kriminel lavalder senket til 14 ar), L 164 (FT 2009-10)

— Vanvidskersel (strafskarmpelse), L 179 (FT 2009-20)

4.4. Tredje kategori — proportionalitet

En tredje kategori bestér af lovforslag, som mange sikkert vil opfatte som
signallovgivning, men lovgivers begrundelse for forslagene giver dog alli-
gevel anledning til overveje, om der reelt er tale om signallovgivning. Det
drejer sig om 1 alt fem lovforslag i den pagzldende periode, hvor lovgiver
foreslar forhgjelse af strafferammerne og/eller skarpet strafudmaéling af fol-
gende grunde:

— For at straffen bedre skal afspejle kr&nkelse af ofret (L 118, FT 2001-01)L 161,
FT 2004-05)L 186, FT 2007-08))

— For at modemisere strafferammerne sa de svarer til nutidens retsopfattelse (L 99,
FT 2003-04)

— For at give straffens strenghed rette proportionalitet i forhold til forbrydelsen (L
181, FT 2009-10)

De pagzldende lovforslag har givetvis en vasentlig signalvardi. De sker-
pede straffe skal markere den alvor, hvormed samfundet ser pa forbrydel-
serme. Men samtidigt antyder lovgivers begrundelse, at hensigten er en ju-
stering af strafferammeme og/eller straffene, s der kommer et rimeligt for-
hold mellem forbrydelse og straf (evt. forbrydelse og strafferamme). Der-
med er disse forslags vasentligste anliggende sikring af proportionalitets-
princippet. Kan man da kalde det signallovgivning? Det er i hvert fald en
anden form for signal end det, som ellers ligger i begrebet signallovgivning:
Mens signallovgivning i kategori 1 og 2 har signalering af en bestemt hold-
ning eller samfundets generelle afstandtagen fra visse typer af handlinger
som deres primare formal, sa er det primare formal med forslagene i denne

'" Det kan diskuteres, om dette forslag burde have vaeret i kategori 1. Det er nemlig uklart,
om der var tilsigtet en sk&rpelse af udmalingspraksis.
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tredje kategori strafferammesystemets indre sammenheng og/eller proporti-
onaliteten af den konkret udmalte straf.

Denne tredje kategori viser, at der mellem signallovgivning og proportio-
nalitetshensyn muligvis er en t&t forbindelse. Den kyniske ville sige, at det
er let for politikerne at give signallovgivning et &delt skin af proportionali-
tetshensyn. Den slags pane henvisninger til proportionalitet er i virkelighe-
den blot lovgivning, hvis primzre formal er signalering til forbryderne og
promovering af politikerne. P4 den anden side er det vel ikke hensigtsmas-
sigt at kalde enhver strafforhgjelse, der skal sikre proportionalitetsprincip-
pet, for signallovgivning? Den meget begrensede plads i denne artikel tilla-
der desvearre ikke n®rmere dreftelse i af dette — formentlig grundleggende
— problem, men kategoriseringen er i hvert fald med til at pege pa proble-
met.

4.5. Retsanvendelsen

Gennemgangen ovenfor tager udgangspunkt i lovgiverspektivet, men hvor-
dan ser det ud, hvis man anlegger retsanvenderens perspektiv? De snzvre
rammer for denne artikel tillader kun enkelte bemarkninger herom. For det
forste: De nye bestemmelser i strl., som lovforslagene i kategori 1 har med-
fort, anvendes meget sj®ldent i praksis (dog med undtagelse af § 264 a om
menneskehandel).

For det andet: Nar de anvendes, giver de ofte anledning til juridiske for-
tolkningsproblemer. Et eksempel er U 2009.1453 H, der vedrerte rekkevid-
den af strl. § 114 b om terrorfinansiering. Centralt i sagen var definitionen
af begrebet terrorisme. De tiltalte blev idemt frihedsstraffe for at have solgt
T-shirts med det erklerede formal, at overskuddet skulle sendes til FARC i
Colombia og PFLP i Mellemgasten. Hgjesteret gjorde imidlertid straffen be-
tinget, fordi der var tvivl om bestemmelsens anvendelse.

Det kan ogsa navnes, at en &ndring af vdbenloven i de sidste ar har givet
anledning til usikkerhed i praksis om strafudmalingen. Da min undersogelse
imidlertid angéar straffelovsaendringer, gar jeg ikke narmere ind pé special-
lovsbestemmelser.

For det tredje: A£ndringeme omfattet af lovforslagene i kategori 2 har i
modsatning til kategori | i hej grad af praktisk relevans. Som fglge af de
mange skarpelser er strafmassen steget. En ny undersegelse viser, at straf-
massen for f.eks. vold er steget med 34 % fra 2001 til 2009."* De sam-
fundsmassige konsekvenser af lovforslagene i kategori 2 er saledes anseeli-

ge.

12t Justitsministeriet, Pressemeddelelse af fredag 19. november 2010.
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4.6. Samlet om det juridiske perspektiv

Undersagelsen af (vedtagne) lovforslag til endring af strl. i perioden 1999-
2010 omfatter ca. 40 love. Heraf kan ca. halvdelen karakteriseres som sig-
nallovgivning. Resultatet ath@nger naturligvis af, hvordan man definerer og
vurderer signallovgivning. Selv om min definition, og anvendelsen af den,
kan kritiseres, er det dog alligevel efter min opfattelse grundlag for at sige,
at signallovgivning er udbredt i denne periode (1999-2010). Det er imidler-
tid ogsa veerd at bemarke, at mange lovforslag IKKE falder ind under defi-
nitionen af signallovgivning (ca. halvdelen). Dertil kommer, at signallov-
givningen ofte kun er et element i de pagaldende lovforslag, som rummer
mange andre — ikke signallovgivningsagtige — elementer.

Det er endvidere vaerd at bemearke, at selv om signalet vel nok er den
primere arsag til fremsattelsen af forslagene om signallovgivning, sa ligger
der maske alligevel et skjult enske om en praeventiv virkning. @nsket kan
man jo altid have, selv om virkeligheden gar en imod.

Undersogelsen omfatter lovforslag i perioden 1999-2010, men ogsa i ti-
den for er der lovforslag, som passer til definitionen af signallovgivning. |
labet af 1990’erne fremsatte den socialdemokratisk ledede regering under
Poul Nyrup Rasmussen to lovpakker, der skerpede straffene for vold. Disse
lovforslag kan absolut anses for signallovgivning. Jeg har ikke systematisk
gennemgdet lovforslag fra perioden far 1999, men jeg tor alligevel sige, at
der ikke er sd mange forslag i tiden for 1999, der kan karakteriseres som
signallovgivning.

Underspgelsen viser endnu et interessant element. | flere tilfelde er signa-
let nu (altsé 1 perioden efter 1999) den officielle begrundelse for fremszttel-
sen af lovforslaget. Det fremgér i flere tilfelde direkte af forarbejderme og
endvidere af flere af citaterne ovenfor i afsnit 4.2. Det er et trek, som er ty-
pisk for signallovgivning efter 1999, men ikke for lovforslagene fra for
1999.

Som eksemplerne viser, er der i retspraksis i flere tilfeelde problemer ved
retsanvendelsen. Lovgiver formulerer sig i en rekke tilfzlde saledes, at lo-
ven skal sende »klare signaler til lovovertrederne«, men man ma sige, at
signalerne ikke altid er tydelige eller pracise for retsanvender.

Undersogelsen her omfatter ®ndringer af straffeloven. Der er med sikker-
hed mange @®ndringer af speciallove de sidste 10-15 &r, som kan siges at va-
re signallovgivning. Jeg tenker bl.a. pd &ndringer i vdbenloven (den sakald-
te knivlov og loven om kamphunde). Det er imidlertid et meget omfattende
arbejde at skulle ga alle &ndringer af speciallovene igennem.

Det sidste forhold, som ber bemarkes i forbindelse med det juridiske per-
spektiv, er, at mange af signallovene har rod i internationale retsakter. De fi-
re eksempler i kategori | er sdledes alle inspireret af internationale forhold
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eller direkte udmentning af internationale retsakter. | intet af tilfzeldene
krever international ret dog, at der indferes de pagzldende, serlige be-
stemmelser i straffeloven, som Danmark har gjort. De @®ndringer af straffe-
loven i perioden 1999-2010, som er resultatet af krav fra international ret,
har jeg valgt ikke at definere som signallovgivning i denne undersegelse.

5. Debatperspektiv

5.1. Signallovgivning er den repressive kriminalpolitiks yndlingsret
Som undersegelsen viser, er der et klart sammenfald mellem brug af ordet
signallovgivning i danske medier og den moderne kriminalpolitik, som har
preget dansk strafferet siden slutningen af 1990’eme. Ligeledes er der et
klart sammenfald mellem udbredelsen af fenomenet signallovgivning og
den samme kriminalpolitik. Det er ingen tilfzldighed. Signallovgivning
passer perfekt til nutidens repressive kriminalpolitik. De politiske partier,
som for cirka 10-12 ar siden besluttede sig for at fore en repressiv kriminal-
politik, var nedt til at finde en ny begrundelse for deres lovforslag. Hidtil
havde kriminalpolitiske forslag i et vist omfang veret baseret pa overvejel-
ser om kriminalitetsbekampelse, men med den nye repressive kriminalpoli-
tik — som beviseligt ikke forhindrede kriminalitet — matte politikerne finde
en anden begrundelse og et andet formal med lovgivningen. Det var nzrlig-
gende at gore signalet til det primare formal med ny, repressiv straffelov-
givning, og henvise virkningemne af lovforslagene til en (i bedste fald) se-
kunder plads.

5.2. Godt

Set med politikkernes briller (tilh&ngermne af den repressive kriminalpolitik)
er der en rekke fordele forbundet med signallovgivning. For det ferste kan
eksperterne kobles af lovgivningsprocessen. Man behaver ikke eksperter til
at fortzlle sig, hvilke signaler man gnsker at sende. Det er baseret pé intui-
tion, pa felelse, pa retsfelelse. For det andet kan lovgivningsprocessen spee-
des op. Der behaves ikke lange udredninger eller udvalgsarbejder. En hurtig
lovproces er ngdvendig i den ny kriminalpolitiks @ra. Der skal handles hur-
tigt for at vise handlekraft og fa mest mulig signaleffekt. For det tredje er
signallovgivning velegnet til at f& politikerne til at fremst& som handlekraf-
tige. Signallovgivning far maske endog politikerne til at fremsta mere tro-
veerdige, fordi de dbent og erligt siger, at signalet er primart og lovenes
virkninger sekundert. Det er ®rlig snak. Og endelig, for det fjerde, har sig-
nallovgivning et genialt succeskriterium: Virkningerne af lovgivningen er jo
sekundar; formalet med loven er opnaet, nar signalerne opfanges, ja maske
endog blot afsendes!
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[ en bredere samfundsmassig sammenhang har signallovgivning ogsé en
rekke fordele. Det er karakteristisk for signallovgivning, at den fremhaver
en lovs symbolske funktion. Denne funktion er vigtig og nyttig. Den kan
forene modstridende interesser (som den norske hushjzlpslov), og den kan
give moralsk sammenhangskraft til et samfund (jf. Durkheim).

Signallovgivning er endvidere en hurtig, let og billig méade at handle p3,
nar samfundet star over for et problem. Sadanne egenskaber er af stor verdi
anno 2011, hvor samfundsudviklingen gar staerkt, og hvor der via medier og
internet hurtigt opstar et politisk pres for handling. Det gelder méaske isar
pa strafferettens omrade. Signallovgivning kan vaere med til at »tage tryk-
ket« i ophedede situationer, hvor befolkningen kraever handling.

Ikke al signallovgivning er dog billig. Lovforslagene i kategori 1 er en
billig made at handle pa, mens lovforslagene i kategori 2 har fort til stigende
strafmasse de senere ar og saledes varet omkostningskravende.

5.3. Skidt

Loves symbolske funktion og signalverdi er givetvis nyttig, jf. ovenfor.
Signalvardien bar dog efter min mening vare sekundar. Det ber vare en
bonus, der felger af en i gvrigt velfungerende lov. Det er uhensigtsmeessigt
for en stat at se bort fra virkningeme og legge sterst vagt pa signalet. Det
ender jo med et samfund, som trakker rundt pa en reekke uhensigtsmassige
fenomener, blot fordi politikerne ansker at signalere dette eller hint. Det er
en risikabel strategi at se bort fra lovens virkninger og hastigt at vedtage
lovgivning uden narmere analyser af behov og konsekvenser. Det giver ri-
siko for uheldige samfundsmassige konsekvenser. Ogsé for retssystemet er
det problematisk. I det praktiske retsliv kan det vaere vanskeligt at tyde sig-
nalloves signaler.

En anden vasentlig ulempe ved signallovgivning er, at den er »skruen
uden ende«. Signallovgivningen er, som det fremgar ovenfor, nert forbun-
det med den repressive kriminalpolitik. Er man forst slaet ind pa den vej, er
det vanskeligt at vende om. Hvis man satter sin troverdighed ind pa at
havde, at kriminalpolitiske problemer md medes med repressive tiltag, sa
vil en mildere kriminalpolitik (eller blot status quo) fremtraede uansvarligt.

En tredje ulempe ved signallovgivning er, at den forer til en usammen-
haengende straffelovgivning. Signallovgivning bliver ofte til pd baggrund af
enkeltsager eller efter srlig fokus pa et enkelt retsomrade. Nar kvindelig
omskearing far en szrlig bestemmelse i strl., s& vil andre szrlige voldsfor-
mer potentielt ogsa kunne fare til samme behov. Det forer til en kasuistisk
lovteknik, der bryder fundamentalt med den gangse. Det vil ogsa ofte fare
til hgjere strafferammer eller straffe pa ét omrade, uden hensyn til rammerne
og straffene pa andre omrader. Dermed trues sammenhzangen i systemet.
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En fjerde ulempe ved signallovgivningen er, at retsfelelsen (flertallets)
vinder over enhver modforestilling. Signallovgivning afskerer saglig dis-
kussion om lovgivningens hensigtsmassige og uhensigtsmassige virknin-
ger. Den handler om at tilfredsstille flertallets behov for at signalere egne
verdier.

Der er to yderligere ulemper, som ikke nedvendigvis falger af signallov-
givning, men som ikke desto mindre ofte er forbundet med signalovgivnin-
gen. Den ene ulempe er, at signallovgivningen ofte retter sig mod en lille og
svag samfundsgruppe. De er — eller bliver — syndebukke og marginaliseret,
jf. Durkheims og Wacquants teorier. Det behgver naturligvis ikke vere til-
feldet. Signallovgivning kan ogsa angd de brede befolkningslag, f.eks. in-
den for skattestrafferetten. Den anden ulempe er, at signallovgivning fjerner
fokus og ressourcer fra samfundets reelle problemer og fra de effektive los-
ninger. Signallovgivning bliver samfundets hurtige og lette reaktion pa et
akut problem, mens den dyberegaende analyse og mere omfattende, holdba-
re losning glemmes.

Det er vigtigt at holde fast i, at signallovgivning kan have en raekke posi-
tive konsekvenser, og at signal- eller symbolvardien af en lov ofte — og med
rette — har en fremtredende plads. Samlet set er der dog efter min mening
ikke tvivl om, at ulemperne ved at gare signalet til det eneste (eller det pri-
mere) formal med lovgivningen klart overskygger fordelene. Mange politi-
kere ser det méske anderledes.
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At studere juridiske eliter
af

Ole Hammerslev

Den juridiske profession er tilbagevendende genstand for forskning inden for pro-
fessionssociologien, retssociologien og for elitesociologien. Interessen for den ju-
ridiske profession ligger pa flere planer. For det forste betragtes medlemmeme af i
hvert fald dele af den juridiske profession som en del af eliten i de vestlige sam-
fund, herunder Danmark og resten af Norden. For det andet anses den juridiske
profession som en made at studere ret pa, hvor ret anses som havende et bzrende
eller undertrykkende potentiale alt efter, hvilken synsvinkel man tager. For det
tredje er den juridiske profession interessant som indgang til at studere staten og
konstruktionen af markeder, da jurister n®sten per definition har bidraget til op-
bygningen af de vestlige stater, som vi kender dem i dag. Ved at forstd den juridi-
ske profession kan man saledes ogsa forsta magt, stat, ret og samfundet generelt.

Denne artikel diskuterer pa baggrund af et studie af danske dommere,' hvordan
Juridiske eliter kan undersoges, samt hvilke fordele og ulemper der er forbundet
ved undersogelsesdesignet. Artiklen vil forst diskutere klassiske nordiske retsso-
ciologiske studier, der har baggrund i henholdsvis konsensus- og konfliktstudier,
hvorefter metodologien i et studie af danske dommere i det 20. arhundrede diskute-
res.

1. Klassiske nordiske studier af den juridiske profession

I Norden har den juridiske profession og juridiske eliter vaeret undersegt ud fra to
forskellige teoretiske retninger: Ud fra et konsensusperspektiv ved Vilhelm Aubert
og fra et konfliktperspektiv ved Thomas Mathiesen.

Med sine studier af de roller og funktioner, som retten, retlige institutioner og
den juridiske profession udfylder i samfundet, lagde Aubert fundamentet til den
nordiske retssociologiske forskning af den juridiske profession. Ved at benytte en
historisk sociologi med teoretisk inspiration fra Talcott Parsons spurgte Aubert til
udviklingen af de roller og funktioner, som retten, retlige institutioner og den juri-
diske profession har udfyldt i udviklingen af den moderne norske stat.’

' Se Hammerslev 2003; se ogsa Hammerslev 2005.
2 Se Hammerslev 2008, 31:81-100.
3 Se Parsons 1939:39-49; Parsons 1952:370-385; Parsons 1962:60-68.
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Ved empirisk at undersage antallet af medlemmer af forskellige dele af den juri-
diske profession analyserede Aubert, hvordan samfundet er organiseret og hvordan
det loser sine konflikter. Antallet af jurister i forskellige dele af professionen indi-
kerer, hvilke typer af eksperter og hvilken form for ekspertise samfundet behgver
for at opretholde den sociale orden. P4 baggrund af statistik og af et stort materiale
vedrerende juristers biografier fandt Aubert, at den juridiske profession var en af
de starste professioner i det norske samfund i 1800-tallet, og den havde ansatte i de
mest centrale positioner i samfundet: | administrationen, inden for handel, positio-
ner inden for udviklingen af infrastruktur og finanssektoren samt inden for politik.
Aubert konkluderede, at den juridiske profession havde en altafgerende betydning
for udviklingen af den modeme stat og det skonomiske felt. Aubert argumenterede
for, at et samfundsmassigt behov for jurister eksisterede, da de havde en »tillids-
skabende funktion«. Jurister tilherte elitesamfundet, hvorfor de kunne have en in-
tegrerende rolle i udviklingen af staten og ekonomien. Med udviklingen af vel-
ferdsstaten fra midten af det 20. drhundrede skete der dog et skift, idet andre pro-
fessioner vandt frem med andre méder at lose konflikter og agere, og disse overtog
mange af de positioner, juristerne tidligere havde domineret. Herudfra konkludere-
de Aubert, at den juridiske profession erstattes af andre professioner s@rligt inden
for staten.’

Via biografisk materiale om toppositioneme 1 det juridiske felt undersegte Tho-
mas Mathiesen, hvordan den norske juridiske profession deltager i opretholdelsen
af kapitalistiske samfundsstrukturer. Den juridiske overklasse udger en del af en
distinkt elite, og de deltager i skabelsen af en specifik retsudvikling ved at deltage i
lovkommissioner, direktioner, neevn mv. Gennem forskellige méader at legitimere
en retlig udvikling baseret pa kapitalistiske og dominerende forestillinger bidrager
de til, at eksisterende magtstrukturer opretholdes.®

2. Danske dommere i det 20. &rhundrede

I et studie af udviklingen af den danske juridiske profession med sarligt fokus pa
danske dommere foretaget af denne forfatter undersogtes bl.a. to problemstillinger
inspireret af de to ovennavnte traditioner:

1. Overtager andre ekspertgrupper traditionelle retlige positioner i det juridiske felt (funktio-
nalisme/Aubert)

* Aubert 1964, 77:300-320; Aubert 1976:1-17.

> Med inspiration fra Aubert gennemfortes siden lignende studier bade i Danmark og Sverige, der
konkluderede det samme som Aubert. Dog peger Bertilsson i den svenske undersegelse pa, at pa
trods af juristers marginalisering inden for en reekke omrader, s@rligt i staten, opdyrker de nye mar-
keder. Ved at specialisere og uddifferentiere sig har jurister styrket deres ekspertviden og herved pa
en rekke omrader styrket deres kontrol over retlige spergsmal. Bertilsson 1995; Blegvad 1973,
Blegvad 1975:224-255.

6 Mathiesen 1979. Om udviklingen i Finland se fx Konttinen 1991, 16:497-526; Konttinen 2003:101-
121.
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2. Former danske dommere en distinkt elite tat sammenhangende med andre dele af staten og
andre dele af eliten? (Marx/Mathiesen)

2.1. Marginaliseres den danske juridiske profession?
For at undersgge, om den danske juridiske profession marginaliseres, folges Au-
berts tilgang, hvor det statistisk males, hvorvidt antallet af jurister inden for de en-
kelte dele af professionen stiger. Dette sammenholdes med den samlede stigning i
det samfundsvidenskabelige rum.

Som det kan ses i tabel 1, stiger antallet af uddannede jurister op gennem det 20.
arhundrede fra 3.363 i 1928 til 15.384 1 2000:

Tabel 1: Antallet af jurister 1928-2000 i udvalgte ar

Ar 1928 1940 1946 1952 1965 1985 1990 2000

Antal jurister 3.363 4.289 5.039 6.154 7.107 9324 | 11.275| 15.384

Ud fra antallet af jurister alene tyder det altséa ikke pa, at danske jurister marginali-
seres gennem det 20. arhundrede. Antallet af jurister md dog sammenholdes med
antallet af andre professioner og uddannede for at kunne fortelle, hvorvidt jurister
erstattes af andre.

Tabel 2 viser antallet af juridiske dimittender sammenholdt med antallet af andre
samfundsvidenskabelige dimittender i perioden 1898-1997. Som det fremgar, ud-
gjorde jurister det altdominerende antal, 93 %, af de samfundsvidenskabelige di-
mittender i slutningen af 1800-tallet. P4 trods af at andre grupper entrerer det sam-
fundsvidenskabelige rum, dominerer jurister i hgj grad indtil 1970-eme, hvor det
procentvise antal dog er faldet til 67. Hen mod slutningen af det 20. drhundrede er
tallet faldet til 13 %. Serligt erhvervsekonomer er kommet til ligesom generelle
samfundsvidenskabelige dimittender. P& baggrund af disse tal tyder det pa, at ikke
alene er det samfundsvidenskabelige rum blevet storre, men ogsé at den juridiske
profession er blevet relativt mindre i det samlede rum.
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Tabel 2: Distributionen af samfundsvidenskabelige dimittender % (n) 1898-1997
Ar 1897—[1908—(1918—[1928-]1938-[1948-|1958-1967—{ 1977—| 1987 1996~

1898 |1 1909 [ 1919 | 1929 | 1939 | 1949 | 1959 | 1968 | 1978 | 1988 | 1997

Almen samfunds- (0) (0) 0) (0) (0) ) 0) 0) 25 29 26
videnskab (435)] (696)|(1,147)

Erhvervsgkonomi 0) O O O O O 0 3 10 25 33
M ) (173) (600)|(1,487)

@konomi 3 6 13 10 13 13 18 21 9 8 11
(2) ©®) a7 a8 26) (43) (38| (63) (151) (187) (483)
Jura 93 94 87 89 84 86 80 67 24 22 13

68) (96)] (111)| (132)] (170)| (289) (166)| (203)] (417) (537) (581)
Statskundskab og| 0) O O O O O 1 15 5 10

sociologi (3) (259) (131)] (455)
Psykologi etc. O O O O O O 0 5 12 7 5

(16)[ (206) (175 (215)
Anden samfunds- 4 ) (0) | 3 1 1 3 4 4 2
videnskab 3) M ® @ @ Ao 73 O (87
Total 100 100| 100[ 100 100; 100 99| 100 99| 100[ 100

(73)| (102)] (128)| (151) (202)] (336)| (207)| (304)|(1,714)|(2,425)}(4,455)

Det var ud fra sddanne figurer, at Aubert og efterfolgende studier pegede pa, at ju-
rister marginaliseres. Dog er det en vanskelig konklusion at drage, idet stigningen i
antallet af jurister numerisk er s markant. Tallene tyder dog pa, som Bertilsson
ogsa papeger i en tilsvarende svensk undersegelse, at jurister finder nye markeder
for deres ekspertise.”

Naste skridt er at undersoge fordelingen internt i den juridiske profession ift. an-
settelsesomriade. Som det fremgér af tabel 3, kan man folge den eksplosive vakst
af jurister i den offentlige forvaltning efter anden verdenskrig samt i antallet af ad-
vokater og andre, som for hovedpartens vedkommende formentlig daekker over
privatansatte jurister. Som det ses, er den gruppe, der forholdsmassigt er vokset
mindst, dommerne. Ud fra Auberts synsvinkel, hvor jurister er berere af en speci-
fik form for ekspertise — den juridiske — betyder det, at retten bevaeger sig vak fra
domstolene og ud til andre samfundsmassige institutioner. Med andre ord betyder
domstolene samfundsmassigt forholdsvist mindre i dag end tidligere.

7 Bertilsson 1995.
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Tabel 3: Juristers anszttelsessted (n/%)

Ar 1928 1940 1952 1985 1990 2000

Centraladministrationen | 431(13) | 758(18) | 1.289(21) | 2.575(28) | 2.530(22) | 3.215(21)
Amter og kommuner 191(6) 347(8) 464(8) 969(10) | 1.024(9) | 1.309(9)
Advokater 1.075(32) | 1.393(32) | 1.840(30) | 3.400(36) | 3.500(31) | 4.153(27)
Dommere 179(5) 180(4) 212(4) 261(3) 264(2) 320(2)
Andre 1.487(44) | 1.605(37) | 2.349(38) | 2.380(26) | 4.221(37) | 6.387(42)
Total 3.363 4.283 6.154 9.324 11.275 15.384

Pa trods af den store stigning i antallet af nyuddannede jurister i den offentlige sek-
tor kan det ses, nar tallene sammenholdes med andre nyuddannede kandidater an-
sat i den offentlige sektor, jf. tabel 4, at jurister i den offentlige sektor i 1965 ud-
gjorde 81 %, mens de i 2001 udgjorde 39 %. Det er szrligt forskellige former for
dimittender uddannet inden for statskundskab, der har vundet ind 1 administratio-
nen ligesom andre samfundsvidenskabelige kandidater.

Tabel 4: Nyuddannede medlemmer af DJOF ansat i den offentlige sektor (%)

1965 | 1970 | 1975 1979 | 1985 | 200!
Jurist 81 70 55 54 51 39
@konomi 18 24 34 26 24 20
Statskundskab mm. 0 3 4 10 11 20
Andre 1 3 7 10 14 19
Total 100 100 100 100 100 98

Ud fra tallene kan det med rette siges, som Aubert og Blegvad ogsa péviste, at juri-
ster i haj grad har skabt og udviklet den moderne stat.® Efter anden verdenskrig har
andre professioner langsomt vundet ind og overtaget juristernes domane, mens det
stadigt stigende antal jurister tyder pa, at den juridiske profession har fundet nye
domaner for deres ekspertise. Serligt tyder tallene pé, at dommere far en stadig
mindre samfundsmassig betydning, da samfundets konfliktlasning bevager sig
vk fra domstolene.’

2.2. Udger danske dommere en distinkt elite?

For at undersege om danske dommere udger en distinkt elite, og herved forfalge
Mathiesens forskningsspergsmal, underseges den sociale, uddannelsesmassige og
karrieremassige baggrund for alle danske dommere i 1925, 1950, 1975 og ar 2000.
Denne historiske tilgang er et sociologisk varkte), der benyttes til at vise kontinui-

8 Aubert 1976; Blegvad 1973.
? Retligt kan dette synspunkt naturligvis anfegtes, da domstolene stadig spiller en stor rolle internt i
det juridiske system. Forskellig statistik understetter dog konklusionen, jf. Hammerslev 2003.
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teter og forandringer. Ved at medtage alle dommere og ikke blot de dommere, der
via deres ans®ttelse er placeret hgjest i det juridiske system (hgjesteret og lands-
ret), bliver det muligt at undersege, om der er forskel i dommemes ressourcer i
forhold til, hvor de ender. Herved kan det ogsa ses, om der ikke alene eksisterer et
formelt hierarkisk forhold mellem de enkelte domstole, men ogsa om der eksisterer
et socialt hierarki. Dette er en pointe i sig selv, og en yderligere tilfgjelse til tidlige-
re studier. Dommemes baggrunde er fundet ved at benytte biografiske opslagsver-
ker som Kraks Bla Bog og Juridisk Stat, hvor oplysninger om hovedparten af
dommemme i de enkelte ar fremgar. De fleste data blev indtastet i en relationel Ac-

cess-database. Dataene blev indtastet i folgende formular:
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-3 a8~ Lo RN L) woa- O
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Etemav [ FasEihver SludenterSted [ | 1 knde  TKigang]
Fomnavn Faulunst Ney - Stdeveds [0 ’LIBIH Bog
2O FaiBiBog AsUsties [P Ui <] Post: 14 T w] o
Retsoeds MosEdwery  [Husto y Kommentas
=] AkTrel Card)ur -
Monurst Nex hd
:
oy MoriBldBog AUy v
Keo s ] DommesFormide
Studleophold udiand
DonfoiEliemam| StudleopholdUdiand | TStdl ol Tiral
DonForFomavn | ]
post- 1l [T 1 __[m]| Je1 K| )
Ansattelsemsted
Amsmnielsessted | Remkiads | Sted [ St T sop | K |
1l
Opdater || pogt: 14 1 » o1
Thel
| Amsmretsested | Titel T TielStart | TitelStop [ Kommentar ]
»
Post: i T_[m] Jait
Bilob
Bljobtitel: | bijobSted: [ Stan[Stop [Lokal Regi{Natlo[Not sl Intein lovkom| navn |voldgif{specialid Polltr
3] O O O O O a ] ) [} (m]
pos: we| [T 1 __[mf| Ja1 Rl 2
post: we] o[ w0z _ |n| [of w2 < |
Formularysning Nut

Denne indtastning er forholdsvis ressourcekrevende. Dataene gemmer sig automa-
tisk 1 de rigtige tabeller i den bagvedliggende database. Af databasens tabeller og
enkelte felter fremgar, hvilke oplysninger der i dette studie er valgt at tage med:
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Som det ses, er der

medtaget oplysninger om dommemes baggrund (fedselsar, ken, fodeby, foreldres
erhverv, om forzldre var jurist, om foreldre var dommer, om for@ldre var i Kraks
Bla Bog, dommerforzldres navn, studentersted og -ar, akademisk uddannelsesinsti-
tution, titel, og dimissionsér). Ydermere er der medtaget oplysninger om dommer-
nes fuldstendige karriereveje (ansattelsessted, titel, ar for ansattelserne) samt de
opgivne bierhverv, forfatterskaber m.m. Endelig er oplysninger om eventuelle
udenlandsophold medtaget. En datakersel pa, hvilke gymnasier hgjesteretsdom-
merne fra 2000 har géet p4, vil se ud som nedenstiende:
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Det er disse data, der via de unikke koder dommerne automatisk far i databasen,
der kan benyttes i de videre analyser. Ved analyser over tid er der dog flere kod-
ningsproblemer, der er nedvendige at forholde sig til. Her skal blot diskuteres en-
kelte af dem. For det forste skal man forholde sig til, om samme stillingskategori
over tid altid vil have den samme position i det sociale rum, eller om der sker nogle
skred i samfundsudviklingen, der geor, at en tidligere prestigefyidt position devalue-
res relativt. Dette vil fa indvirkning pé, hvordan kodningen kan ske. Som eksempel
pd dette kan n®vnes en »telegrafbestyrer« eller en »stationsforstander«. Et andet
eksempel er om kategorien »juristfar« er god, idet der er store forskelle mellem de
positioner i det juridiske felt, titlen som jurist giver adgang til. Nogle fadre var ud-
dannet med den danske juridiske grad (exam. jur.) inden 1936, mens andre fzdre
var uddannet cand. jur. og bade havde varet nationalbankdirekterer og justitsmini-
stre. Ved statistiske analyser er disse forskelle vanskelige at indfange, og man ma
n@je overveje betydningerne af sddanne spergsmal i kodningsprocessen og de vide-
re statistiske analyser.'

For at komme ud over predefinerede forstdelser af positioneme i det, der kan
kaldes dommerfeltet og hermed lade relationerne mellem de forskellige positioner
— og ikke de formelle og geografiske positioner — vare bestemmende for analysen,
er det forsegt at lave en korrespondanceanalyse. Korrespondanceanalyse kan vise
sammenh@ngen mellem en ra&kke forskellige data som en multipel dataanalyse.
Det betyder, at de forskellige dommer-karakteristika fremkommer i forhold til de-
res sammenh&ng med andre karakteristika. Resultatet kan ses afbilledet for dom-
meme i ar 1975 nedenfor i figur 4:

' Se om refleksive sociologiske varktajer til at overkomme sadanne problemstillinger i

Hammerslev er al. 2009.
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Figur 4

Facteur 2
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Facteur 1

Figuren skal tolkes saledes, at de positioner, der fordeler sig hhv. pa hejre og ven-
stre side af den lodrette akse, er tettest pa hinanden og derfor deler starst grad af
karakteristika. Som det ses, har geografien en hgj grad af forklaringskraft. Punk-
terne p& venstre side af den lodrette akse fordeler sig som dommere ansat uden for
Kgbenhavn og udenfor de i Kgbenhavn beliggende domstole @stre Landsret og
Hajesteret. Disse dommere kommer typisk fra Jylland og er uddannet pd Aarhus
Universitet og kommer fra familier, hvor fedrene er handvaerksmassigt uddannet
eller arbejder inden for landbrug eller med handvaerk og industri. P4 hgjre side af
aksen er dommeme fra Kabenhavns Byret, Ostre Landsret og Hgjesteret. Disse
kommer typisk fra Kebenhavn og Frederiksberg og har typisk lest pa Kabenhavns
Universitet. Deres fadre er mellemlangt uddannet eller uddannet ved universiteter-
ne, evt. som jurist, og arbejder inden for handel og omsatning, som selvstendig el-
ler som funktion@r. I mods®tning til dommeme pa venstre side af den lodrette ak-
se gar deres karriereveje typisk gennem Justitsministeriet og politiet og anklage-
myndigheden, og de har som hovedregel ikke varet ansat uden for kebenhavnsom-
radet. Figuren viser med andre ord, at der er en sammenh@ng mellem social bag-
grund, uddannelsessted, karrierevej og anszttelsessted. Dommeme 1 Kabenhavns
Byret, Ostre Landsret og Hajesteret har séledes mere social, kulturel og bureaukra-
tisk kapital end dommerne ved de resterende domstole.
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3. Konklusion

Ud fra ovenstaende type studie kan det konkluderes, at danske dommere erstattes
af andre typer af konfliktlasere 1 samfundet, ligesom den juridiske profession som
helhed er blevet erstattet 1 nogle af deres tidligere forholdsvis monopoliserede stil-
linger. Til gengald tyder mangden af uddannede jurister pa, at de har bredt deres
ekspertviden ud og fundet nye omrader at beskzftige sig indenfor.

Samtidig kan det konkluderes, i hvert fald ud fra data om dommere 1 1975, at der
internt i dommerfeltet er forskel p4 dommeres baggrund, og hvor dommerne ved
Kgbenhavns Byret, @stre Landsret og Hejesteret udger en distinkt elitegruppe, der
1 deres ressourceprofil- og mangde adskiller sig fra resten af dommerfeltet. De har
mere social og kulturel kapital, ligesom de typisk har en baggrund i det bureaukra-
tiske felt via institutioner som Justitsministeriet, politiet og anklagemyndigheden.

Dette er naturligvis interessante og vardifulde konklusioner, som netop er den
form for studiers styrke. De viser om og hvor jurister har bidraget til opbygningen
af den modeme stat, ligesom de viser, at der sker en selektering ved rekrutteringen
til domstolene.

En kritik af denne type studier er, at de ikke giver oplysninger om, hvordan juri-
ster har bidraget til opbygningen af den modeme stat, samt at de ikke kan belyse,
hvor og hvordan strukturerne reproduceres. Ydermere er det ganske vanskeligt at
svare pa det oplagte spargsmal: Og hvad sa? Hvad betyder det s&, at der ikke sker
en ligelig rekruttering til domstolene ift. dommeres sociale og kulturelle ressour-
cer? Hvad er de samfundsmessige konsekvenser? Har det overhovedet nogen be-
tydning? Et andet problem er, at undersagelsens data ikke kan relateres til retten og
herved vise de retlige konsekvenser af rekrutteringsmenstrene til domstolene. Det
bliver antagelser og udledninger fra andre studier, hvis man konkluderer, at dom-
meres baggrund har en betydning for deres habituelle dispositioner, og at det her-
ved har en betydning for, hvordan de demmer — eller hvis man konkluderer det
modsatte. Herudover kan det ikke ses, hvilke andre positioner dommere udfylder
og spil, de deltager i. P& hvilke omrader og hvordan driver dommere for eksempel
retspolitik, og pé hvilke omrader, retlige som ikke-retlige, tager de del i for eksem-
pel internationaliseringsbestrebelser? Man kan med andre ord ikke umiddelbart af-
lse de dobbeltroller, dommere indtager via ovenstiende data.

Hvis sddanne spergsmal skal besvares, md de ovenfor diskuterede former for
kvantitative data enten suppleres med udfyldende former for kvantitative data eller
suppleres med kvalitative former for undersogelser og eventuelt mé forsknings-
spergsmalene redefineres til at omhandle skabelsen eller forandringen af specifikke
logikker, agendaer eller institutioner, hvor dommere sammen med andre spiller en
rolle.
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Konkurrence om at passe bem

af

Tobias Indén og Karsten Naundrup Olesen

1. Introduktion til artiklens tema

I Danmark har lovgivningsmagten bestemt, at det er en kommunal opgave at
sikre dag- og fritidstilbud til barn og unge. Disse opgaver er reguleret i dag-
tilbudsloven,' som i § 4, stk. 1, foreskriver, at nKommunalbestyrelsen skal
sorge for det nedvendige antal pladser i dag-, fritids- og klubtilbud ...«

Det fremgar af dagtilbudslovens § 19, at kommunerne kan sikre opgaven
med at stille dagtilbud til rddighed for borgeme gennem daginstitutioner.
Det fremgar endvidere, at daginstitutioner kan drives pa 4 mader: 1) gennem
kommunalt ejede institutioner, 2) gennem kommunemes aftale med selv-
ejende institutioner der driver daginstitutioner og 3) gennem kommunemnes
aftale med private leveranderer hvorved daginstitutioner drives gennem ud-
licitering, og endelig som 4) kan daginstitutioner med kommunemes god-
kendelse drives af private leveranderer som privatinstitutioner.

Der er en lang tradition for, at selvejende institutioner driver daginstituti-
oner, og ligeledes for at kommuneme indgar aftale med disse og derved la-
der dem indgd i puljen til varetagelsen af den lovbestemte pligt, der pahviler
kommuneme.

Aftalerne mellem kommuneme og de selvejende institutioner indstifter et
samarbejde mellem to enheder, som tilhagrer hver deres sektor, henholdsvis
den offentlige og den private, idet de selvejende institutioner er selvstendi-
ge juridiske personer etableret pa privatretligt grundlag. Som altid i forbin-
delse med et samarbejde pa tvars af de to sektorer rejser samarbejdet mel-
lem kommuner og selvejende institutioner en rakke juridiske spergsmal.
Forvaltningsrettens mulige anvendelse pa institutionen er ét, kommunernes
raderet i forhold til institutionerne et andet.

Ogsa i forhold til konkurrenceretten giver aftalerne mellem kommunerne
og de selvejende institutioner anledning til spergsmal. Har de eksempelvis
til folge, at de stiller de selvejende institutioner bedre end de private virk-

: Lbkg. 668/2011. Loven er senest @ndret med lov 275/201 1, og nogle af de &ndringer, der
er indeholdt i den lov, trder forst i kraft 1. januar 2012.
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somheder, der ogsa fungerer som akterer p& markedet for dagtilbud, og vil
det i givet fald vare i strid med konkurrencelovens § 6? Eller er aftalerne
udtryk for stette med offentlige midler, som kan gares til genstand for pa-
bud i henhold til konkurrencelovens § 11a? Disse spergsmal er eksempler
pd konkret anvendelse af konkurrencelovens materielle regler, men for at
kunne besvare spergsmal af denne type, ma der indledningsvis tages stilling
til et overordnet spargsmal, nemlig om kommunemes dispositioner i forhold
til selvejende institutioner inden for dagtilbud falder inden for konkurrence-
lovens anvendelsesomrade.

I denne artikel behandles sporgsmalet om de konkurrenceretlige reglers
betydning for samarbejdet mellem kommunerne og de selvejende institutio-
ner, som tilbyder daginstitutionspladser til bam. Det sker ved en analyse af
konkurrencelovens® anvendelsesomrade med henblik pa at afgere, om det
dekker de aktiviteter, aftalerne drejer sig om.

Konkurrencelovens anvendelsesomrade er fastsat i lovens kapitel 1 (§§ 1-
5a), og i relation til denne artikel er det s@rligt bestemmelserne 1 § 2, stk. 1
og 2, der er centrale. Bestemmelserne har folgende ordlyd:

»Loven omfatter enhver form for erhvervsvirksomhed samt stotte ved hjzlp af offentlige
midler til erhvervsvirksomhed.

Stk.2. Reglerne i kapitel 2 og 3 gelder ikke, hvis en konkurrencebegr®nsning er en direk-
te eller nadvendig folge af offentlig regulering. En konkurrencebegransning, som er fast-
sat af en kommunalbestyrelse, er kun en direkte eller nedvendig folge af offentlig regule-
ring, nar konkurrencebegrensningen er nedvendig for, at kommunalbestyrelsen kan op-
fylde de opgaver, den er palagt i henhold til lovgivning«.

Nar det drejer sig om at afgere, om aftalerne mellem kommuneme og de
selvejende institutioner om dagtilbud falder inden for konkurrencelovens
anvendelsesomrade, bliver det herefter i forste omgang afgerende at skabe
klarhed over lovens erhvervsvirksomhedsbegreb. Dette emne behandles ne-
denfor i afsnit 2.

Demast skal det klarlegges, om aftalerne kan falde inden for undtagel-
sesbestemmelsen i § 2, stk. 2, hvorfor formuleringen »en direkte eller nad-
vendig folge af offentlig regulering« skal analyseres nzrmere. Dette sker i
artiklens afsnit 3.

Som det fremgér af den citerede § 2, stk. 2, vil en eventuel undtagelse af
aftalerne kun have betydning i forhold til konkurrencelovens kapitel 2 og 3.
Reglerne i lovens kapitel 3 a undtages der imidlertid ikke fra. Den eventuel-
le anvendelse af disse regler omtales derfor kort i artiklens afsnit 4.

? Lbkg. 972/2010.
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2. Erhvervsvirksomhedsbegrebet

2.1. Konkurrenceloven og erhvervsvirksomhedsbegrebet

Om erhvervsvirksomhedsbegrebet kan det indledningsvist bemerkes, at be-
grebet skal fortolkes bredt, hvilket resulterer i, at det omfatter enhver gko-
nomisk aktivitet, der foregar pa et marked for varer eller tjenesteydelser.’
Ogsa markedsbegrebet skal undergives en vid fortolkning, og et marked kan
eksempelvis vere dispositioner vedrerende fast ejendom eller immaterielle
rettigheder.’

Den rummelighed, det danske konkurrenceretlige erhvervsvirksomheds-
begreb skal opfattes med, indbefatter ogsd, at der inddrages fortolkningsbi-
drag fra EU-retten. Arsagen til dette er, at EU-konkurrenceretten udgjorde
en vasentlig inspirationskilde for lovgiver ved udformningen af den danske
konkurrencelov.’

Henset til reguleringens baggrund skal det ogsa bemarkes, at erhvervs-
virksomhedsbegrebet i vid udstrzkning skal svare til det engelske begreb
undertaking, som anvendes i EU-konkurrenceretten.

Det skal imidlertid n@vnes, at der findes en sproglig forskel mellem den
danske konkurrencelov og EU-retten. EU’s konkurrenceret finder anvendel-
se pa virksomheder (dvs. pa enheder), mens det fremgar af konkurrencelo-
vens § 2, stk. 1, at loven finder anvendelse pa enhver form for erhvervsvirk-
somhed, dvs. pd aktiviteten. [ praksis er betydningen af denne forskel i for-
muleringen af reglermes anvendelsesomrade ikke stor, hvorfor EU-rettens
regler er af vasentlig betydning ogséa for, hvordan den danske regulering
skal fortolkes.

Henset til betydningen af de unionsretlige regler indledes analysen af det
danske erhvervsvirksomhedsbegreb med en omtale af virksomhedsbegrebet
i EU-rettens konkurrenceregler. Nar EU-retten behandles i sit eget afsnit, i
stedet for at blive inddraget lobende i det efterfolgende afsnit om erhvervs-
virksomhedsbegrebet i den danske konkurrencelov, er det fordi, artiklens
fokus er pa den eventuelle anvendelse af konkurrenceloven og ikke de uni-
onsretlige konkurrenceregler som selvstendigt regelszt. Og selv om der er
en hej grad af lighed i begrebernes indhold, er der andre forskelle mellem
anvendelsen af de to regels®t, hvorfor det er vores vurdering, at det i denne
artikel vil vaere bedst at give en gennemgang af EU-regleme sarskilt som et
grundlag for forstaelse af de danske regler.

3 Se bemarkningeme til hovedlovens § 2 (lovforslag nr. L 172/1996).

4 Se Gram Mortensen & Steinicke: Dansk markedsret, 2006, s. 32.

3 Se om lovens formal i de almindelige bemarkninger til lovforslaget bag den gzldende
konkurrencelovs hovedlov, lovforslag L 172/1996. Se endvidere Gram Mortensen & Stei-
nicke: Dansk markedsret, 2006, s. 24 f og Palle Bo Madsen: Markedsret, del 1, s. S6ff.
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2.2. EU-konkurrencerettens virksomhedsbegreb

Der findes ikke i EU-retten en legaldefinition af virksomhedsbegrebet, lige-
som der heller ikke pd anden made findes en beskrivelse af begrebet, som
kan anvendes generelt i hele EU-retten. Men begrebet fortolkes ens ved an-
vendelse af alle de forskellige unionsretlige konkurrenceregler (art. 101,
102, 106 og 107).© Virksomhedsbegrebet afgrenser derfor pa flere mader
anvendelsesomradet for EU-konkurrenceretten uanset, hvilke af bestemmel-
serne der anvendes i det konkrete tilfalde. Dette har naturligvis betydning,
nar praksis fra EU-domstolen anvendes som retskilde til udfyldelse af be-
grebet.’

Som navnt findes der ingen legaldefinition pd det konkurrenceretlige
virksomhedsbegreb, men indholdet i begrebet har varet genstand for be-
handling i ganske mange sager ved EU-domstolen. 1 sin behandling anleg-
ger EU-domstolen en teleologisk fortolkning af begrebet, og udgangspunk-
tet tages herved i forméalet med traktaten i almindelighed og de konkurren-
ceretlige regler i sardeleshed.® Eksempelvis udtalte EU-domstolen i sag C-
41/90, Hefner, »... at inden for konkurrenceretten omfatter begrebet virk-
somhed enhver enhed, som udever gkonomisk virksomhed, uanset denne
enheds retlige status og dens finansieringsmade, ...«.

Enheder, som engagerer sig i skonomiske aktiviteter, skal siledes iagtta-
ge de konkurrenceretlige regler. Drejer det sig derimod om enkeltstdende
tilfalde af aktiviteter, som udgves 1 almenhedens interesse, er disse som ud-
gangspunkt ikke omfattet af disse regler.'®

Pa baggrund af EU-domstolens praksis bliver det centralt at undersege,
hvad der skal forstds ved gkonomisk aktivitet. Som ved virksomhedsbegre-
bet findes der heller ikke i relation til begrebet gkonomisk aktivitet nogen
pracis beskrivelse af begrebets indhold. Begrebet beskrives ofte negativt,
men i sag T-11/89, Shell Intemational, har Retten dog udtalt, at »... gkono-
miske enheder [bestar] af menneskelige, materielle og immaterielle ressour-
cer, der forfalger et skonomisk mal pa lang sigt ...«"’

6 Se sag C-41/90, Hefner, p. 20-21. Se ogsd Christensen m.fl.: Konkurrenceretten i EU,
2005, s. 806 og Jones & Sufrin: EU Competition Law, 2010, s. 124,

7 Selv om domstolen ved den Europaiske Union forst med Lissabon-traktaten skiftede navn
fra EF-domstolen til EU-domstolen, anvendes i denne artikel alene sidstnaevnte navn uanset,
hvornar en dom er afsagt. Dette sker alene for at skabe stringens i fremstillingen.

8 Se Jones & Sufrin: EU Competition Law, 2010, s. 124.

® Sag C-41/90, Hofner, p. 21.

' Det skal navnes, at konkurrenceretten, trods virksomhedsbegrebets indhold, ogsé kan pé-
virke medlemsstaternes muligheder for at gennemfere visse aktiviteter, selv om de ikke ved-
rerer en gkonomisk aktivitet. Dette er en felge af blandt andet den sékaldte state action-
doktrin; se om denne hos eksempelvis Ulla Neergaard: Competition & Competences, 1998.
a Sag T-11/89, Shell Intemnational, p. 311.
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Det er afgarende for vurderingen af, om en given virksomhed skal karak-
teriseres som en gkonomisk aktivitet, om aktiviteten har til hensigt at stille
varer eller tjenesteydelser til radighed pa et marked, hvor en privat virksom-
hed kan tenkes at drive virksomhed med henblik pa at opné fortjeneste.
Hvis der ikke findes mulighed for, at en privat akter kan udeve den aktuelle
virksomhed pa markedsmassige vilkar, findes der heller ikke nogen grund
til at bringe konkurrencereglerne i anvendelse.'? Det skal dog bemzarkes, at
der ikke foreligger noget absolut krav om, at der skal udeves virksomhed
mod betaling, forend det kan statueres, at der er tale om en ekonomisk akti-
vitet."

Virksomhedsbegrebet som sadant tager ogsa sigte pa indholdet i den en-
kelte aktivitet, hvilket betyder, at man ma anlegge et funktionelt perspektiv
pé aktiviteten i stedet for at fokusere pa formalia. Endvidere er virksom-
hedsbegrebet relativt i den forstand, at en enhed i en given situation, det vil
sige, nar den udfarer en bestemt opgave, kan kategoriseres som en virksom-
hed, mens den samme virksomhed, nar den udferer en anden opgave, som
ikke kan karakteriseres som en gkonomisk aktivitet, ikke er omfattet af virk-
somhedsbegrebet.'* 1 sag C-49/07, Motosykletistiki Omospondia, udtrykte
EU-domstolen det siledes:

»For sa vidt angar den eventuelle betydning af udevelsen af offentlige myndighedsbefo-
Jelser for spargsmalet, om en juridisk person som ELPA kan betegnes som en virksomhed
i de fellesskabsretlige konkurrencereglers forstand, skal det bemeerkes [...] at den om-
stendighed, at der er indrommet et organ befajelser som offentlig myndighed med hen-
blik pa udovelsen af en del af dets aktiviteter, ikke i sig selv er til hinder for, at organet
kan anses for en virksomhed i de feellesskabsretlige konkurrencereglers forstand for sa
vidt angar den resterende del af dets okonomiske aktiviteter [...]. Spargsmalet, om en ak-
tivitet skal betegnes som henharende under udovelsen af offentlige myndighedsbefajelser
eller som en okonomisk aktivitet, skal nemlig foretages scerskilt for hver enkelt aktivitet,
der udoves af en given enhed. «

Fordi EU-konkurrenceretten kun omfatter de skonomiske aktiviteter, er det
herefter sadan, at man i det enkelte tilfalde ma identificere de aktiviteter,
som pastas at pavirke konkurrencen. I den proces mé man ogsé afgere, hvil-

12 Jf. Generaladvokatens forslag til afgerelse i de forenede sager C-264, 306, 354 og 355/01,
AOK Bundesverband, p. 27.

13 Sag C41/90, Hefner, p. 21.

' Se Generaladvokatens forslag til afgerelse i sag C-475/99, Ambulanze Gleckner, p. 72.

5 Sag C-49/07, Motosykletistiki Omospondia, p. 25.
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ke aktiviteter der kan betegnes som gkonomiske og skille dem fra de gvrige
(ikke-gkonomiske) aktiviteter, enheden har.'

Det forhold, at der ved afgerelse af, om virksomhedsbegrebet er opfyldt,
fokuseres pa aktivitetens funktion og ikke formelle forhold, indebarer, at
det er irrelevant for anvendelse af konkurrenceretten, hvilken organisations-
form enheden optreder i. Det er siledes uden betydning i denne sammen-
heng, om enheden er organiseret som eksempelvis et aktieselskab, en en-
kelmandsvirksomhed eller en selvejende institution.

Ligeledes er det uden betydning for anvendelsen af konkurrencereglerne,
om den foreliggende virksomhed udeves af et statslig, regionalt eller kom-
munalt organ. Offentlige enheders aktiviteter kan siledes underkastes en
konkurrenceretlig efterprevelse i den udstreekning, aktiviteterne er en gko-
nomisk aktivitet, altsa nir virksomhedsbegrebet er opfyldt. Hvis en enhed
derimod udever myndighed, vil der ikke vere tale om en skonomisk aktivi-
tet. Dette gaelder i de mange tilfzlde, hvor myndighedsudevelsen forestas af
en offentlig enhed, men ogsé i de sjzldne tilfzlde, hvor myndighed kan ud-
oves af en privat enhed. Disse aktiviteter vil derfor sedvanligvis ikke veere
omfattet af konkurrencereglerne.'’

Som endnu et forhold, der belyser indholdet i1 virksomhedsbegrebet, skal
nzvnes, at det normalt ikke har betydning for kvalificeringen, om formélet
med aktiviteten er at opnd gevinst. EU-domstolen fastslog i sag C-244/94,
FFSA, at administrationen af et frivilligt pensionsforsikringssystem udgjor-
de en gkonomisk aktivitet, pa trods af at virksomheden blev drevet uden
profitformal. EU-domstolen hzftede sig ved, at virksomheden var kende-
tegnet ved en solidaritetstankegang, og at de formuer, som systemet gav ret
til, var athengige af storrelsen pd de bidrag, der blev indbetalt af forsik-
ringstagerne.'

Det forekommer, at aktiviteter af gkonomisk karakter ikke vurderes at
udgare virksomhed i konkurrenceretlig forstand. Eksempelvis omfatter virk-
somhedsbegrebet ikke sygekasser og lignende, som er beregnede pa at for-
valte det offentlige sygeforsikringssystem. Generelt kan man sige, at en en-
heds formal og beskaffenhed til en vis grad kan pavirke bedemmelsen af,
om konkurrencereglerne skal finde anvendelse."”

e Sag C-49/07, Motosykletistiki Omospondia, p. 25-29. Jf. sag T-155/04, Eurocontrol, p.
54-55 og sag C-113/07 P, Eurocontrol, p. 70-80. I sidstnzvnte konstaterede EU-domstolen,
at det faktum, at den aktivitet som forela til bedemmelse, var knyttet til udevelse af offentlig
magt, indebar, at enheden ikke udgjorde en virksomhed i den konkrete situation.

' Det forholder sig anderledes med sddanne aktiviteter, som kan angribes med stette i state
action-doktrinen, jf. omtalen af denne i note 10 ovenfor.

'8 Sag C-244/94, FFSA, p. 17.

% Jf. de forenede sager C-159/91 og C-160/91, Poucet, p. 18.
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Hvis en enhed, som normalt ikke er omfattet af virksomhedsbegrebet, i
meget begrenset omfang engagerer sig 1 aktiviteter af gkonomisk karakter,
bevirker dette heller ikke altid, at enheden bliver omfattet af virksomheds-
begrebet. Ligeledes anses virksomhedsbegrebet heller ikke for opfyldt, hvis
en lille organisatorisk del af en offentlig enhed udfarer aktiviteter af gko-
nomisk art for enheden.”

Det er endvidere uvaesentligt, for bedemmelsen i forhold til virksomheds-
begrebet, hvordan virksomheden finansieres. Om dette forhold har EU-
domstolen i sag C-41/90, Hefner, udtalt, at en offentligt finansieret arbejds-
formidling kan anses for at vaere omfattet af virksomhedsbegrebet.”

I de forenede sager C-159/91 og C-160/91, Poucet, udviklede EU-
domstolen sine synspunkter fremlagt i C-41/90, Hofner. I Poucet udtalte
domstolen, at virksomhedsbegrebet ikke var opfyldt i det foreliggende til-
felde, fordi sygekassen kun havde en social funktion, og at aktiviteten sam-
tidig byggede pa national solidaritet og blev drevet uden profitformal. De
belgb, der blev udbetalt, var fastsat ved lov og var desuden uafthengige af
storrelsen pa de belab, der blev indbetalt til sygekassen. Af disse grunde fo-
rela der ikke virksomhed af gkonomisk karakter, og derfor var de enheder,
der havde ansvaret for aktiviteten, heller ikke virksomheder i konkurrence-
reglers forstand.”

Hvis en aktivitet er en konsekvens af — eller udtryk for — myndighedsud-
pvelse, finder konkurrencereglerne ikke anvendelse. Tilsvarende hvis der er
tale om opgaver, der udfores i almenhedens interesse.”> Eksempelvis falder
en kommunal beslutning, som er en administrativ foranstaltning, uden for
reglerne, fordi der ikke er tale om en aktivitet af skonomisk art.**

Med afgerelsen i sag C-205/03, FENIN, fajede EU-domstolen til dens
praksis vedrgrende virksomhedsbegrebet, at begrebet ikke er opfyldt i til-
felde, hvor en offentlig enhed optreder som keber af varer eller tjeneste-
ydelser, og disse aktiver ikke efterfolgende anvendes i en aktivitet, som
kankvalificeres som en gkonomisk aktivitet.”” Kebet af en vare eller tjene-

2% Se Michael Steinicke: Privilegerede virksomheder og EU-retten, 2002, s. 35.

2 Sag C-41/90, Hefner, p. 21-22. I sagen konstaterede EU-domstolen, at den tyske foderale
arbejdsformidling udgjorde en virksomhed i forhold til fellesskabets konkurrenceregler.
Begrundelsen var, at det drejede sig om gkonomiske aktiviteter. At arbejdsformidling ho-
vedsageligt blev varetaget af det offentlige kunne ikke @ndre bedemmelsen. blandt andet
fordi arbejdsformidling ikke altid var blevet udfort af det offentlige, og fordi der konkret
faktisk fandtes private udevere.

22 De forenede sager C-159/91 og C-160/91. Poucet, p. 18 og p. 19.

23 Se Jones & Sufvin: EU Competition Law. 2010, s. 129.

24 Se sag 30/87, Corinne Bodson, p. 18.

%> Denne forstaelse af virksomhedsbegrebet er senere fulgt i sag C-113/07, Selex. For en
grundig gennemgang FENIN og perspektiver p& denne dom, se Michae! Steinicke: Offentli-
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steydelse er sdledes ikke i sig selv nok til, at aktiviteten kan betragtes som
omfattet af virksomhedsbegrebet.

2.3. Erhvervsvirksomhedsbegrebet i konkurrenceloven

Foruden at de grundlzggende er gensidigt bebyrdende aftaler, er aftalerne
mellem kommuner og selvejende institutioner om drift af daginstitutioner
kendetegnede af en raekke elementer, der kan t®nkes at have betydning ved
vurdering af, om aftaleme falder inden for konkurrencelovens anvendelses-
omrade. Der fokuseres pa disse kendetegn i den folgende undersggelse af
erhvervsvirksomhedsbegrebets indhold.

2.3.1. En offentlig kontrahent og en offentlig opgave

Som anfort i indledningen til afsnit 2.1, skal erhvervsvirksomhedsbegrebet i
konkurrenceloven fortolkes bredt. Blandt andet omfatter det ogsa aktiviteter
udfert af offentlige instanser, jf. bemerkningerne til § 2 i forslaget til ho-
vedloven bag konkurrenceloven,’® og i evrigt EUFT art. 106, jf. ogsa be-
merkningerne om EU-konkurrencerettens virksomhedsbegreb ovenfor i af-
snit 2.2. Det er med andre ord aktiviteten, og ikke den narmere status af of-
fentlig eller privat hos den enhed der udever den, der er afgarende for kvali-
ficeringen. I forhold til bestemmelsen i lovens § 2, stk. 1, kan aftalerne mel-
lem kommuner og selvejende institutioner om drift af daginstitutioner derfor
ikke anses for at ligge uden for loven anvendelsesomride, blot fordi en of-
fentlig instans optrader som den ene kontrahent.

Heller ikke det forhold, at den aktivitet der vurderes, er udferelse af en of-
fentlig opgave, udelukker anvendelse af konkurrenceloven. Det skal i den
forbindelse bemarkes, at dette kun gelder for s vidt angar de dele af den
offentlige sektors aktiviteter, der klassificeres som faktisk forvaltningsvirk-
somhed. Myndighedsudavelse er derimod ikke omfattet af konkurrencelo-
ven, jf. bemerkninger til § 2 i lovforslag L 172/1996 og tilsvarende EU-
rettens virksomhedsbegreb, jf. omtalen af dette i afsnit 2.2. | relation til afta-
lerne mellem kommuner og de selvejende institutioner far dette imidlertid
ingen betydning for vurderingen af konkurrencelovens eventuelle anvendel-
se, idet der med aftalerne ikke overlades myndighedsbefojelser til de selv-
ejende (private) institutioner.

Det forhold, at den kommunale kontrahent i aftaler om daginstitutioner
udever savel myndighed som faktisk forvaltningsvirksomhed, udelukker ik-
ke anvendelse af konkurrenceloven pé aktiviteter inden for det sidste, jf. de i
afsnit 2.2 gengivne bemarkninger fra EU-domstolen i sag C-47/07, Moto-

ge myndigheder mellem offentlig og privat regulering i Godsk Pedersen (red.): Juridiske
emner ved Syddansk Universitet 2007, s. 252ff.
% Lovforslag L 172/1996.
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sykletistiki Omospondia, om sarskilt vurdering af den offentlige instans en-
kelte aktiviteter.

Som en narmere beskrivelse af, hvilke aktiviteter der betragtes som of-
fentlig erhvervsaktivitet, fremgar det af bemarkningerne til § 2 i lovforslag
L 172/1996, at der ved offentlig erhvervsvirksomhed forstas »... erhvervs-
virksomhed, der udeves af stats- eller kommunalforvaltningen, og som be-
star i at udbyde eller eftersperge varer eller tjenesteydelser m.v., som har
betydning for konkurrencen«. For en umiddelbar betragtning synes udbud af
dagtilbud til bem at falde ind under denne formulering som en tjenesteydel-
s€.

Ser man bort fra tilfejelsen »... som har betydning for konkurrencen« sy-
nes det netop anferte citat fra bemarkningerne til lovforslagets § 2 at give
erhvervsvirksomhedsbegrebet et bredere indhold, end det unionsretlige virk-
somhedsbegreb har. Hvad angér sidstnaevnte, er det blevet indskrenket gen-
nem EU-domstolens afgerelser i sagerne C-205/03, FENIN, og C-113/07,
Selex. Indskr&nkningen bestér i, at virksomhedsbegrebet kun omfatter keb i
de tilfzlde, hvor den offentlige enhed lader de indkebte aktiver indga i ef-
terfolgende aktiviteter, som kan kvalificeres som en skonomisk aktivitet. I
sag C-205/03, FENIN, fandt EU-domstolen ikke, at dette var tilfaeldet, hvor
offentlige enheder, der administrerede det nationale sundhedsvesen, ind-
kebte medicinske instrumenter m.v., som efterfolgende blev anvendt i hos-
pitalssektoren. Skal det danske erhvervsvirksomhedsbegreb forstds i over-
ensstemmelse med EU-retten, ma formuleringen »... som har betydning for
konkurrencen« herefter forstas sidan, at eftersporgsel (keb) af varer eller
tjenesteydelser kun falder inden for erhvervsvirksomhedsbegrebet, hvis det
indkebte efterfolgende anvendes i en ekonomisk aktivitet.

Det kan overvejes, om aftalerne mellem kommunemne og de selvejende
institutioner kan passe ind i den skabelon, EU-domstolen anvender i FE-
NIN-sagen. Dette synes dog ikke at vaere tilfzldet. | FENIN var der tale om
kab af varer, og skabelonen forekommer bedst anvendelig pa netop den type
aktiviteter, frem for keb af tjenesteydelser. Skal aftaleme mellem kommu-
neme og de selvejende institutioner passes ind i FENIN-skabelonen, skal de
betragtes som kommunemes keb af retten til at henvise bem til pladser i de
selvejende institutioner, hvilket netop er en tjenesteydelse. Hvis man efter
dette alligevel fortsxtter efterprovelsen af aftalerne i FENIN-skabelonen,
synes udfaldet at blive, at kommuneme kaber en tjenesteydelse (retten til at
henvise bem til de selvejende institutioners dagtilbud), som efterfalgende
anvendes som et tilbud til borgere, der har behov for dagtilbud, et behov
som kommunerne skal opfylde, jf. dagtilbudslovens § 4, stk. 1. Den efter-
folgende anvendelse ma betragtes som en skonomisk aktivitet, da der er tale
om at stille en tjenesteydelse til rddighed pd et marked, hvor en privat virk-
somhed kan tenkes at drive virksomhed med henblik pé at opné fortjeneste,
jf. omtalen af begrebet skonomisk aktivitet i afsnit 2.2 ovenfor. For sa vidt
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angar kravet om, at en privat virksomhed skal kunne tenkes at drive virk-
somhed med henblik pa at opné fortjeneste, viser dagtilbudslovens § 19, stk.
4 og 5, at dette er opfyldt. Ogsé efter FENIN-skabelonen vil konkurrencelo-
ven saledes kunne finde anvendelse i tilknytning til aftaleme mellem kom-
munerne og de selvejende institutioner.

Testen i forhold til FENIN-skabelonen sker ud fra en betragtning om, at
aftaleme mellem kommuneme og de selvejende institutioner skal ses som
kommunernes kab af en tjenesteydelse. Sagen skal dog nzrmere anskues pa
den made, at kommuneme udbyder dagtilbud til borgeme, hvilket er er-
hvervsvirksomhed, og at aftalerne er overenskomster, der satter de selv-
ejende institutioner i stand til at etablere sig som selvstendige udbydere af
dagtilbud inden for de rammer af kontrol fra kommunermes side, som falger
af dagtilbudslovens forskellige regler. Anskuet p& den made bliver aftalerne
mellem kommuneme og de selvejende institutioner noget, der kan have be-
tydning for konkurrencen, idet de selvejende institutioner ikke er alene om
at udbyde dagtilbud, men ger dette i potentiel konkurrence med private le-
veranderer, der driver daginstitutioner gennem udlicitering og privatinstitu-
tioner, jf. dagtilbudslovens § 19, stk. I, nr. 4 og 5.

2.3.2. Non-profit aktivitet

Selvejende institutioner, der driver daginstitutioner efter dagtilbudslovens §
19, stk. 3, drives ikke med profitformal, jf. bemarkningeme til § 19 i lov-
forslag L 170/2006, som danner grundlag for den geldende bestemmelse. |
relation til konkurrencelovens anvendelse pa aftalerne kunne dette tnkes at
skulle tillegges betydning, fordi loven er rettet mod erhvervsvirksomhed,
og for en umiddelbar betragtning synes det naturligt at knytte erhvervsvirk-
somhed og profit sammen sdledes, at hvis aktiviteten ikke har til formal at
indbringe overskud, skal den ikke betragtes som erhvervsvirksomhed.

Imidlertid fremgar det af bemarkningeme til § 2 i lovforslag L 172/1996,
at det ikke kraeves, at der tilsigtes en skonomisk gevinst ved aktiviteten, for
at denne kan kvalificeres som erhvervsvirksomhed. Tilsvarende galder for
anvendelse af EU-konkurrencereglerne, jf. EU-domstolens afggrelser i
blandt andet sag C-244/94, FFSA og sag C-218/00, Cisal.

I stedet for at fokusere pa den mulige skonomiske gevinst ved en aktivi-
tet, skal der fokuseres pd dens potentiale for at pavirke markedsforholdene.
En sadan vurdering af markedspavirkning indebzrer mere omfattende oko-
nomiske analyser, hvor efterspargsels- og udbudssubstitution og potentiel
konkurrence skal kortlegges med henblik pé at fastlegge det relevante mar-
ked, jf. konkurrencelovens § Sa, stk. 1. Undersogelser af den art kan ikke
gennemfores i denne artikel, men som en indledende betragtning synes det
rimeligt at laegge til grund, at ndr der findes daginstitutioner, som drives af
private virksomheder — jf. ogsé forudsatningsvis hjemlen i dagtilbudslovens
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§ 19, stk. 4 og stk. 5 — kan det tages som udtryk for, at der findes et marked
for drift af daginstitutioner som tjenesteydelse. Og da de fire alternative
modeller for at tilvejebringe daginstitutioner, jf. dagtilbudslovens § 19, stk.
2-5, alle sikrer den samme grundydelse — dagtilbud til bern — synes det end-
videre rimeligt at antage, at aftaler vedrerende den ene model kan pavirke
betingelseme for de andre modeller. Dermed ma aftalerne mellem kommu-
nerme og de selvejende institutioner som udgangspunkt kunne antages po-
tentielt at kunne pavirke markedet.”’

2.3.3. Aktivitetens finansiering

Det fremgar af dagtilbudslovens §§ 31 og 32, at kommuneme er forpligtede
til at yde foreldre med bern i en daginstitution drevet af kommunen, en
selvejende institution eller som en udliciteret daginstitution et tilskud pa
mindst 75 % af de budgetterede bruttodriftsudgifter for ophold i daginstitu-
tioner. Tilsvarende er kommunerne forpligtede til at yde et driftstilskud pr.
barn, der optages i en privatinstitution, jf. dagtilbudslovens § 36. Saledes vil
en meget vaesentlig del af den betaling, aktererne pa markedet modtager for
deres tjenesteydelse, hidrere fra offentlige midler. Det er herefter nazrlig-
gende at overveje, om aktiviteten kan falde uden for konkurrencelovens an-
vendelsesomrade ud fra betragtninger om, at der i realiteten er tale om en in
house-produktion. En sadan aktivitet — forstdet som produktion foretaget af
egne ansatte og til eget brug — falder nemlig uden for lovens anvendelses-
omrdde, jf. bemarkningeme til § 2 i lovforslag L 172/1996. Heller ikke det-
te resonnement kan imidlertid lede til, at aftalerne mellem kommunerne og
de selvejende institutioner uden videre falder uden for § 2, stk. 1, idet det
folger af EU-domstolens praksis, at det er uden betydning, om der foreligger
et tilfelde er virksomhedsdrift, hvordan den konkrete aktivitet finansieres,
jf. omtalen i afsnit 2.2 af sagen C-41/90, Hofner.

2.3.4. Sammenfattende om aftalerne og erhvervsvirksomhedsbegrebet

Nér ovenstédende skal sammenfattes, er det vurderingen, at kommunemes
udbud af dagtilbud skal betragtes som en erhvervsaktivitet 1 konkurrencelo-
vens forstand. Dermed er den farste betingelse for anvendelse af konkurren-
celoven i relation til aftalerne mellem kommunerne og de selvejende institu-
tioner opfyldt.

27 Se eksempelvis Mortensen & Steinicke: Dansk markedsret, s. 46ff og Palle Bo Madsen:
Markedsret, del 1, s. 78ff for en nzermere omtale af konkurrencelovens markedsbegreb.

65



3. Konkurrencelovens § 2, stk. 2

3.1. Bestemmelsens relevans

Med sammenfatning vedrerende konkurrencelovens erhvervsvirksomheds-
begreb og aftalerne mellem kommuner og selvejende institutioner, bliver det
relevant at analysere endnu en af konkurrencelovens bestemmelser, nemlig
lovens § 2, stk. 2. Relevansen opstar, fordi bestemmelsen dbner mulighed
for, at aktiviteter, der ma anses for konkurrencebegrensninger, dette til
trods ikke rammes af lovens kapitel 2 og 3, hvis konkurrencebegrensningen
er en direkte eller nedvendig folge af offentlig regulering. Der er med andre
ord tale om en bestemmelse, der undtager visse aktiviteter fra dele af lovens
anvendelsesomréde.

Relevansen af at undersage bestemmelsen i § 2, stk. 2, er yderligere af-
fodt af, at aftalerne mellem kommunemne og de selvejende institutioner bli-
ver indgéet som et led i kommunemes opfyldelse af den lovpligtige opgave,
der er palagt dem i kraft af dagtilbudslovens § 4. Det skal derfor underse-
ges, om aftalerne kan betragtes som direkte eller nedvendige folger af of-
fentlig regulering.

Bestemmelsen i § 2, stk. 2, undtager som navnt kun konkurrencebe-
grensninger fra konkurrencelovens kapitel 2 og 3. Anvendelse af reglerne
vedrerende konkurrenceforvridende stotte 1 lovens kapitel 3 a pavirkes der-
imod ikke af undtagelsesmuligheden i § 2, stk. 2. Dette emne behandles
nammere i afsnit 4 nedenfor.

3.2. Hvad er offentlig regulering?

Det fremgar af forarbejdemne til bestemmelsen i § 2, stk. 2, at der ved offent-
lig regulering forstés blandt andet lovgivning, bekendtgerelser og beslutnin-
ger inden for grensemne af kommunalfuldmagten samt kommunale regulati-
ver.”® Det fremgar endvidere af forarbejderne, at det ikke er tilstrzkkeligt til
at undtage en konkret konkurrencebegransning, at der findes hjemmel til at
udstede offentlig regulering, som ville kunne begrunde undtagelse efter § 2,
stk.2. Skal der gives undtagelse, skal hjemlen faktisk vare udnyttet, og reg-
ler skal vare udstedt.

I forhold til aftaleme mellem kommunemne og de selvejende institutioner
er betingelsen om tilstedevarelsen af offentlig regulering siledes opfyldt,
idet drsagen til aftaleindgéelsen er den opgave, kommunerme er palagt gen-
nem dagtilbudslovens § 4, stk. 1. Hjemlen til aftaleindgielsen findes endvi-
dere ogsa i lov, nemlig i dagtilbudslovens § 19, stk. 3.

Socialministeriet har offentliggjort en vejledning om dagtilbud m.v.*
Som et bilag til denne vejledning (bilag H2) findes et eksempel pd drifts-
overenskomst mellem en selvejende institution og en kommune. [ relation

38 Bemarkninger til § 2 i lovforslag L 172/1996.
9 Vejledning 31/2009 om dagtilbud, fritidshjem og klubtilbud 2009.
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til betingelsen om offentlig regulering i konkurrencelovens § 2, stk. 2, skal
det bemarkes, at hvis en konstateret konkurrencebegraensning er resultat af
denne kontraktskabelon, men ikke den bagvedliggende lovgivning, kan der
ikke forventes undtagelse efter § 2, stk. 2. Begrundelsen er, at en vejledning
ikke kan regnes som offentlig regulering i bestemmelsens forstand, da den
ikke er bindende. Netop den ikke-bindende karakter medferer ogsa, at kra-
vet om, at konkurrencebegrensningen skal vare en direkte eller nadvendig
falge, jf. straks nedenfor, heller ikke vil vaere opfyldt ved anvendelse af
kontraktskabelonen, idet kontrahenterne kunne have undgéet konkurrence-
begraensningen ved ikke at have anvendt kontraktskabelonen eller den pro-
blematiske del af denne.

3.3. Kravet om en direkte eller nadvendig felge

Skal bestemmelsen i § 2, stk. 2, begrunde undtagelse fra konkurrencelovens
forbud mod konkurrencebegrensende aftaler og mod misbrug af domine-
rende stilling for aftalerne mellem kommunerne og de selvejende institutio-
ner, ma aftalernes eventuelle konkurrenceforvridende karakter kunne kvali-
ficeres som en direkte eller en nedvendig folge af den offentlige regulering
representeret ved dagtilbudsloven.

Hverken konkurrenceloven eller forarbejderne til den indeholder nogen
nzrmere beskrivelse af, hvad der 1 almindelighed skal forstas ved en direkte
eller nedvendig folge.’® Ud fra en sproglig forstaelse af § 2, stk. 2, 1. pkt.,
ma bestemmelsen forstds sadan, at det er tilstreekkeligt for bestemmelsens
anvendelse, at en konkurrencebegransning er enten en direkte folge eller en
nedvendig felge af offentlig regulering. | Konkurrenceradets og Konkurren-
cestyrelsens praksis er der dog maske anvendt en lidt anden l&sning af be-
stemmelsen, idet der i nogle afgarelser anvendes en formulering i stil med
dette: »... ikke anses for at vare en direkte eller nadvendig folge af offent-
lig regulering ...«, hvor de to kriterier altsa begge gengives, uden at der til-
syneladende tages stilling til om det er det ene eller det andet kriterium, der
legges til grund.’ Det er i den forbindelse anfert, at der generelt ikke son-
dres mellem direkte og nedvendig, men at begreberne anvendes i forening.*?

3% Det forholder sig anderledes for sa vidt angar konkurrencebegrensninger fastsat af en
kommunalbestyrelse, jf. nedenfor.

3! Som eksempler pa afgerelser med en sadan formulering se Konkurrenceradets afggrelse
vedrorende en aftale mellem Amtsradsforeningen og Falck (afsagt 27. oktober 1999) og
Konkurrencestyrelsens afgerelse af 15. april 1999 vedrerende Horsens Kommunes drift af
internetcaféer.

32 Ulla B. Neergaard: Intet over, intet ved siden af konkurrenceloven?, i Juridisk Institut —
Julebog 2000, s. 189.
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Om det forholder sig sddan er usikkert, da der ogsé kan findes afggrelser,
der taler mod.*

Som en illustration af, hvornéar konkurrencemyndighederne anser en kon-
kurrencebegrensning for at vaere omfattet af § 2, stk. 1, 1. pkt., kan henvises
til Konkurrenceradets afgerelse af 28. april 1999 vedrerende Horsens
Kommunes drift af internetcaféer. I sagen havde Horsens Kommune i sam-
arbejde med to skoler abnet to internetcaféer i kommunen, hvor unge 1 alde-
ren 14-24 frit kunne benytte en r&kke pc-faciliteter og herunder skaffe sig
gratis internetadgang. Netop den manglende brugerbetaling betad, at aktivi-
teten blev anset for konkurrenceforvridende. Samarbejdet skete som led i, at
kommunen af Det Tvarministerielle Ungdomsudvalg var blevet udpeget til
en sakaldt ungdomskommune, hvilket blandt andet beted, at kommunen var
forpligtet til at iverksatte aktiviteter, der skulle give unge adgang til infor-
mationsteknologi. Da aktiviteterne blev finansieret gennem en bevilling,
som fremgik direkte af finansloven, blev den anset for at vaere »... en direk-
te eller nedvendig falge af offentlig regulering, jf. konkurrencelovens § 2,
stk. 2, 1. pkt.«,** og var derfor ikke omfattet af konkurrencelovens forbuds-
bestemmelser.

I tilknytning til diskussionen af hvomnar en konkurrencebegrensning er en
direkte eller nadvendig felge af offentlig regulering, er andet punktum i § 2,
stk. 2, af seerlig interesse i forbindelse med aftalerne mellem kommuner og
selvejende institutioner. Af bestemmelsen fremgar, at hvis en konkurrence-
begraensning er fastsat af en kommunalbestyrelse, er det kun en direkte eller
nedvendig felge af offentlig regulering, nar konkurrencebegrensningen er
nedvendig, for at kommunen kan opfylde de opgaver, den er palagt i hen-
hold til lovgivning.

For at en konkurrencebegraensning skal kunne betragtes som fastsat af en
kommunalbestyrelse, stilles ikke alene krav om, at konkurrencebegransnin-
gen er en konsekvens af beslutningen. Det kraves endvidere, at konkurren-
cebegrensningen direkte fremgar af kommunalbestyrelsens beslutning.*
Noget sadant vil eksempelvis veare tilfeldet, hvis kommunalbestyrelsen

3 e afgerelse af 30. januar 2002 (j.nr. 3:1120-0100-299) om prisfastszttelse af teaterbillet-
ter, hvor »... fastsettelsen af vilkarene ifelge Kulturministeriet er en direkte falge af regel-
settet for den landsdxkkende abonnementsordning, jf. konkurrencelovens § 2, stk. 2«. Om
afgerelsen vedrerende en aftale mellem Amtsradsforeningen og Falck (afsagt 27. oktober
1999), som fremhaves i artiklen Intet over, intet ved siden af konkurrenceloven? (i Juridisk
Institut — Julebog 2000, s. 189), bemarkes, at mens Konkurrencestyrelsen anvender formu-
leringen »Pa den baggrund finder Konkurrencestyrelsen, at aftalen ikke er en direkte og
nedvendig folge af offentlig regulering, jf. konkurrencelovens § 2, stk. 2, 1. punktum, for-
mulerer Konkurrenceradet sig i dets afgarelse siledes: »... ikke anses for at vare en direkte
eller nadvendig folge af offentlig regulering, jf. konkurrencelovens § 2, stk. 2, 1. pkt.«.

34 Konkurrencestyrelsens afgarelse af 15. april 1999.

3 Levinsen m.fl.. Konkurrenceloven med kommentarer (2009), s. 64.
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treffer beslutning om at tildele en bestemt virksomhed eneret til at udfere
en opgave i en bestemt periode.”® Tilsvarende ma gazlde, hvis konkurrence-
begrensningen folger af aftale indgaet af kommunalbestyrelsen, eksempel-
vis med en selvejende institution. At konkurrencebegrensningen folger af
en mere generel beslutning fra kommunalbestyrelsen er derimod ikke nok til
at opfylde kravet om, at den er fastsat.

Kravet, om at en konkurrencebegrensning skal vaere nedvendig, for at
den lovpligtige opgave skal kunne udferes, medforer, at kommunalbestyrel-
sen i sit valg skal velge den mindst konkurrencebegrensende lgsning, hvis
det er muligt at velge mellem flere forskellige lesningsmodeller til vareta-
gelse af opgaven.” Der er séledes et krav om proportionalitet mellem forma-
let med opgaven og den konkurrencebegrensende lesning af denne. En
kommunalbestyrelse kan derfor ikke altid valge den mest formalstjenlige
losning, hvis denne indebarer en alt for stor konkurrencebegrensning. En
konkurrencebegraensning anses derfor heller ikke for at vare nedvendig,
hvis den er overfledig for, at en kommune pa forsvarlig made — ud fra de
hensyn som ligger til grund for den aktuelle lovgivning — skal kunne vareta-
ge den lovpligtige opgave.™

For at en konkurrencebegrensning, der er fastsat af en kommunalbesty-
relse, skal kunne undtages med hjemmel 1 § 2, stk. 2, er det som nzvnt ogsé
et krav, at det folger af lovgivningen, at kommunen har ansvaret for den
konkrete opgave. I relation til aftalerne mellem kommunemne og de selv-
ejende institutioner er dette krav tilsyneladende opfyldt, da dagtilbudsloven
i§4,stk. 1, palegger kommuneme at serge for det nadvendige antal pladser
i dag-, fritids- og klubtilbud. Imidlertid er det netop kun tilsyneladende, at
kravet er opfyldt. Den pligt, der foreskrives i dagtilbudslovens § 4, stk. 1, er
en pligt til at sikre, at der er den nedvendige mangde tilbud til at forsyne
kommunens borgere med dagtilbud. Derimod forskriver loven ikke pligt for
kommunerne til at indgé aftaler med de selvejende institutioner, eller serge
for at der er et antal pladser i sidanne institutioner til rddighed for kommu-
nens borgere. Tveertimod hedder det i lovens § 19, stk. 3, at »daginstitutio-
ner kan efter aftale med kommunalbestyrelsen drives af private leveranderer
som selvejende institutioner« [kursivering foretaget her]. Aftaleindgéelse er
saledes en mulighed, mens der ikke er kontraheringspligt. Det ma herefter
vare klart, at eventuelle konkurrencebegrensninger som folge af indgéede
aftaler mellem kommuneme og de selvejende institutioner ikke kan siges at
vere nedvendige for, at kommuneme kan opfylde deres lovpligtige opga-
ver.

36 Se Gram Mortensen & Steinicke: Dansk markedsret, 2006, s. 36.
37 Se betenkning afgivet af Erhvervsudvalget af 22/05/1997, FT 1996-97, tilleg B, s. 1149.
38 e Heide-Jorgensen & Koktvedgaard: Lerebog i konkurrenceret, 2005, s. 147.
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Sammenfattende synes betingelserne for anvendelse af konkurrencelo-
vens § 2, stk. 2, ikke opfyldt i1 forhold til aftalerne mellem kommuner og
selvejende institutioner, hvorfor bestemmelsen ikke kan anvendes som
grundlag for at undtage eventuelle konkurrencebegrensninger, der falger af
aftalerne, fra forbuddene i konkurrencelovens kapitel 2 og 3.

4. Konkurrencelovens kapitel 3 a

Uanset om aftalerne mellem kommunerne og de selvejende institutioner
vedrerende drift af daginstitutioner er omfattet af konkurrencelovens § 2,
stk. 2, er de — hvis de er omfattet af loven, jf. diskussionen ovenfor af er-
hvervsvirksomhedsbegrebet — omfattet af bestemmelserne i lovens kapitel 3
a, idet § 2, stk. 2, kun undtager konkurrencebegransninger fra forbuddene i
lovens kapitel 2 og 3.

Konkurrencelovens kapitel 3 a regulerer konkurrenceforvridende statte
ydet ved hjzlp af offentlige midler til fordel for bestemte former for er-
hvervsvirksomhed. Hovedreglen findes i § 11 a, som foreskriver, at Konkur-
renceradet kan udstede pabud om, at en sadan stette skal bringes til opher
eller betales tilbage. Muligheden for at udstede et pabud er dog betinget af
to kumulative forhold: 1) at stetten direkte eller indirekte har til formal eller
til folge at forvride konkurrencen, og 2) at statten ikke er lovlig i henhold til
offentlig regulering.

Den forste betingelse genkendes fra EUFT art. 101 og 107 og fra formu-
leringer i en rekke domme fra EU-domstolen i sager om konkurrence- og
statsstottereglemne® og giver umiddelbart en ganske bred adgang for Kon-
kurrenceradet til at skride ind over for stette med offentlige midler. Adgan-
gen begrenses imidlertid af den anden betingelse, som betyder, at hvis der
kan findes lovgrundlag for en given ordning (stette), kan denne ikke ram-
mes af pabud efter § 11 a.

Lovligheden af en konkret stotteordning vurderes ikke af konkurrence-
myndighederne, men af det relevante ressortministerium, eller af det kom-
munale tilsyn, jf. § 11 a, stk. 3. I relation til aftalerne mellem kommunerne
og de selvejende institutioner bliver det herefter i forste omgang det kom-
munale tilsyn, der skal afgare, om en given aftale er lovlig i henhold til of-
fentlig regulering. En sddan afgerelse ma blive konkret, men som en generel
betragtning skal det bemarkes, at der med dagtilbudslovens § 19, stk. 3, fo-
religger hjemmel for kommuneme til at indga aftale med de selvejende in-
stitutioner. Endvidere foreligger der, som navnt ovenfor, en kontraktskabe-
lon indarbejdet i en ministeriel vejledning, og sa lenge denne anvendes som
grundlag for den konkrete aftale, ma det antages, at tilsynsmyndighederne
og Socialministeriet (ressortministerium) vil finde aftalen, og dermed even-
tuel stotte den ma medfere, for lovlig.

3% Se som vist de forste de forenede sager C-56/64 og 58/64, Consten og Grundig.
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Gar en kommune konkret egne vegne og konciperer en individuel kon-
trakt, kan det t&nkes, at denne kan medfore en stotte, som ikke vil anses for
lovlig. I sa fald kan et pdbud efter § 11 a blive aktuelt, givet at Konkurren-
cerddet finder, at betingelse nr. 11 § 11 a, stk. 2, ogsé er opfyldt.

5. Sammenfatning og perspektivering

Hensigten med denne artikel har varet at analysere konkurrencelovens an-
vendelsesomriade med henblik pa at afgere, om loven daekker de aftaler, der
indgés mellem kommuner og selvejende institutioner vedrerende drift af
daginstitutioner. Analyserne i det foregdende har vist, at dagtilbud udbudt af
landets kommuner skal betragtes som erhvervsvirksomhed i konkurrencelo-
vens forstand, og at undtageisesbestemmelsen i lovens § 2, stk. 2, ikke kan
anvendes i forhold til aftaleme. Det sidste betyder, at aftaleme kan rammes
af regleme i konkurrencelovens kapitel 2 og 3, det vil sige, at aftalerne er
omfattet af lovens forbud mod konkurrencebegrensende aftaler og mod
misbrug af en dominerende stilling pa et marked. Endvidere er det papeget,
at konkurrencelovens kapitel 3 a om konkurrenceforvridende stotte kan fin-
de anvendelse pa aftalerne mellem kommunerne og de selvejende institutio-
ner, men at pabud i den forbindelse givet i mange tilfxlde ikke kan udste-
des, fordi en eventuel stotte, som aftalerne vil vaere udtryk for, vil vere lov-
lig i henhold til de szrlige regler for dagtilbud.

Det forhold, at aftalerne mellem kommunerne og de selvejende institutio-
ner kan rammes af forbuddene i konkurrencelovens kapitel 2 og 3, betyder
ikke, at de automatisk er i strid med konkurrenceloven. Med artiklen er det
pavist, at aftalerne ligger inden for lovens anvendelsesomrade, hvilket blot
betyder, at de kan vare 1 strid med lovens forbud. I artiklen er det ikke un-
dersegt, om aftalerne er i strid med forbuddene 1 henholdsvis kapitet 2, 3 og
3a.

En undersggelse, af om forbuddene i kapitel 2, 3 og 3 a er overtradt, skal
foretages i de konkrete tilfzlde. Herunder skal det naturligvis undersoges,
om selve forbuddene er overtradt, eksempelvis ved at der gennem aftalerne
opstilles ulige vilkér over for forskellige udbydere, hvorved nogle af disse
stilles ringere i konkurrencen end andre.*® Men serligt i forhold til forbud-
det mod konkurrencebegransende aftaler skal det ogsd undersages, om lo-
vens forskellige undtagelser fra forbuddet kan anvendes i de konkrete til-
felde.

Hvordan analyser af den mulige anvendelse af konkurrencelovens materi-
elle regler vil falde ud kan ikke forudsiges, da det som nzvnt blandt andet
ma bero pa de konkret foreliggende omstendigheder. Men som en generel
overvejelse skal der peges pa, at det hensyn til at fremme en effektiv sam-
fundsmaessig resurseanvendelse, som er konkurrencelovens overordnede

40 Noget sadant vil vare i strid med konkurrencelovens § 6, stk. 2, nr. 4.
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formal, jf. lovens § 1, kan vige for andre hensyn, typisk sddanne som forfol-
ges gennem anden lovgivning. Bestemmelsen i konkurrencelovens § 11 a,
stk. 2, er udtryk for dette, og det er ogsa udtrykt i forarbejdeme til hovedlo-
ven, hvoraf det blandt andet fremgar:

»Formalet med § 2, stk. 2, er at sikre, at politisk bestemte reguleringer og beslutninger
truffet med hjemmel i lovgivning, herunder reglerne om kommunemes ulovbestemte op-
gaver (kommunalfuldmagten), ikke kan underkendes af konkurrencemyndigheden, idet
disse reguleringer og beslutninger kan vare betinget af andre samfundshensyn end hen-
synet til konkurrencen. Det er en given forudstning, at konkurrencemyndigheden ikke
kan ga ind i en legalitetspravelse af sidanne reguleringer og beslutninger«.”’

Der er neppe tvivl om, at reguleringen af dagtilbudsomradet er udtryk for
varetagelse af interesser, der generelt tillegges vagt i samfundet og hos
lovgiver. Hvilken betydning, dette vil fa for en konkret anvendelse af kon-
kurrencelovgivningen, er uvist.

4l Bemarkningeme til § 2 i lovforslag 172/1996.
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Festen er forbi ...

— mere om reguleringen af ratingbureauer
af

Camilla Horby Jensen og Nina Dietz Legind

»Festen er forbi, festen den var lang,
sa nu er der endnu leengere hjem, end da jeg gik derhen.«
Juncker, 2006

1. Indledning

Der er sagt og skrevet meget om den aktuelle finansielle krise, herunder om
ratingbureauers mangelfulde vurderinger af en raekke finansielle instrumen-
ter og kreditinstitutter samt om betydningen heraf for krisens udvikling og
omfang. Pa internationalt plan har der fx varet fokus pd de mangelfulde
vurderinger og dermed ratings af de amerikanske subprime-lan i forbindelse
med disses finansiering via securitisation. Det er almindelig anerkendt, at
ratingbureauernes mangelfulde vurderinger har bidraget til den finansielle
krise.

I USA har institutionelle investorer i et gruppesagsmal sagsegt ratingbu-
reauerne Moody’s Corporation, Standard & Poor’s og Fitch Ratings. De in-
stitutionelle investorer har tabt milliardbeleb pa subprime-veardipapirer, der
alle var ratet og forsynet med den hgjest opnéelige kreditverdighed AAA.
Erstatningssagen var oprindeligt anlagt mod investeringsbanken Lehman
Brothers. De tre ratingbureauer blev imidlertid inddraget, da Lehman Bro-
thers er géet konkurs. Appeldomstolen i New York har i maj 2011 afgjort, at
de tre ratingbureauer ikke er erstatningsansvarlige for investorernes tab.
Kendelsen vil formentlig blive forsegt indbragt for USA’s Surpreme Court.'

P4 nationalt plan har der ogsa veret en del bemarkninger vedrerende ra-
tingbureauernes ratings af finansielle virksomheder, fx ratingen af Amager-
banken ganske kort tid for banken krakkede. I skrivende stund har Realkre-
dit Danmark opsagt samarbejdet med Moody’s som felge af, at Moody’s
som et resultat af modelberegninger har bedt Realkredit Danmark stille 32,5

! Se fx Thomson Reuters amerikanske nyhedsbrev News and Insight fra den 11. maj 2011.
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mia. kr. i yderligere overdakning for at fastholde sin nuvarende AAA-
rating.

P& EU-plan har man valgt at regulere omradet ved en sékaldt hybridmo-
del. Ratingbureauer er reguleret i forordning nr. 1060/2009. Disse regler
suppleres af sektorens selvregulering i form af et adferdskodeks. Dette ko-
deks er udarbejdet af IOSCO (International Organization of Securities
Commissions). Europa-Kommissionen fremsatte i 2010 et forslag til en &n-
dring af forordningen. ZAndringsforslaget vedrerte prima&rt Den Europaiske
Vardipapir- og Markedstilsynsmyndigheds (herefter ESMA) tilsynsbefojel-
ser over for ratingbureauer. Andringsforslaget indeholdt desuden bestem-
melser om konkurrerende ratingbureauers adgang til visse oplysninger. |
maj 2011 vedtog Europa-Parlamentet og Radet forordning nr. 513/2011 om
@ndring af forordning nr. 1060/2009 om kreditvurderingsbureauer.”

I 2009-udgaven af Juridiske Emner skrev vi artiklen »Sikken fest vi har
haft...«, der vedrerte EU-Kommissionens forslag til ovennavnte forordning
1060/2009.* Med denne artikel forseger vi at gore rede for den efterfalgende
europziske udvikling pa omradet. I denne artikel behandles séledes nogle af
de nye regler pa omradet samt et af de forslag, der ikke blev vedtaget.*

2. Historik

Indledningsvis skal historikken pad omradet gennemgés kort, da dette bidra-
ger til forstaelsen af det samlede retskildebillede p& omradet og baggrunden
herfor.

2.1.10SCO

| september 2003 offentliggjorde IOSCO en rekke overordnede principper
for ratingbureauers aktiviteter. Formalet med disse var at forbedre investor-
beskyttelsen samt fairness, effektivitet og gennemsigtighed pa vardipapir-
markederne. Implementeringen af principperne i de enkelte ratingbureauer
var ikke omtalt, hvilket gav anledning til nogle problemer. Dette var bag-
grunden for, at IOSCO i december 2004 udarbejdede et mere detaljeret ad-
faerdskodeks — Code of Conduct Fundamentals for Credit Rating Agencies —
i hvilket der gives vejledning om, hvordan implementeringen af principper-

2 I denne artikel anvendes herefter den mere mundrette betegnelse ratingbureauer i stedet
for betegnelsen kreditvurderingsbureauer.

3 KOM (2008) 704.

* [ USA har omrédet tilsvarende veeret reguleret ved selvregulering, den sikaldte NRSRO-
model. Med US Credit Rating Agency Reform Act of 2006, der tradte i kraft den 27. juni
2007, blev der etableret en lovgivningsmassig ramme for registreringen af NRSRO (Natio-
nally Recognized Statistical Rating Organizations). Se narmere Jette Signe Kristiansen og
Jonas Birk Jakobsen i Rating af finansielle virksomheder (red. Lennart Lynge Andersen),
2009, s. 38 ft.
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ne fra 2003 kan ske i praksis. IOSCO’s adferdskodeks blev revideret i maj
2008 som folge af, at finanskrisen afslerede nogle problemer vedrarende ra-
tingbureauernes vurdering af strukturerede produkter.’

2.2. Fzllesskabsregulering

Indtil forordning 1060/2009 tradte i kraft, indeholdt fzllesskabslovgivnin-
gen kun begraensede aspekter specifikt vedrerende kreditvurderinger og ra-
tingbureauer. Kreditvurderinger udgjorde fx ikke anbefalinger i den i direk-
tiv 2003/125/EF til gennemforelse af markedsmisbrugsdirektivet (direktiv
2003/6/EF) anvendte betydning. Det folger imidlertid af betragtning 10 i di-
rektivet, at:

»Kreditvurderingsbureauer ber dog overveje at indfere interne politikker og procedurer, som
skal sikre, at de kreditvurderinger, de offentligger, fremlegges pa redelig made, og at de i
tilstrekkeligt omfang afslerer betydelige interesser eller interessekonflikter vedrerende de
finansielle instrumenter eller udstedere, som deres kreditvurdering vedrerer.«

[ henhold til kapitalkravsdirektivet (2006/48/EF) kan der anvendes eksterne
kreditvurderinger til bestemmelse af risikovagtning og deraf folgende kapi-
talkrav, jf. art. 80. De eksterne kreditvurderinger kan kun anvendes, safremt
ratingbureauet er godkendt af kompetente myndigheder, jf. art. 81, stk. 1.
Goclkendelsesproceduren beskrives i bilag VI, del 2, til kapitalkravsdirekti-
vet.

2.3. Specifik fzllesskabslovgivning

I marts 2006 erklerede Kommissionen, at der ikke pa dette tidspunkt var
behov for nye lovgivningsinitiativer vedrerende ratingbureauernes virksom-
hed. Det vurderedes den gang, efter at Kommissionen naje havde overvejet
behovet for nye lovgivningsforslag, at den rette balance mellem lovgivning
og selvregulering var fundet pa dette tidspunkt. Kommissionen anferte sile-
des, at »der ikke for indevarende er behov for nye lovgivningsinitiativer. Et
af de centrale principper bag »bedre lovgivning« er, at der kun ber anvendes
lovgivningsmassige lesninger, nar disse er strengt nadvendige af hensyn til
almenvellet.«’

3 Se nzrmere 10SCO’s hjemmeside www.iosco.org samt Jette Signe Kristiansen og Jonas
Birk Jakobsen i Rating af finansielle virksomheder (red. Lennart Lynge Andersen), 2009, s.
73 ff.

® Se nermere Camilla Horby Jensen og Nina Dietz Legind i Juridiske emner ved Syddansk
Universitet 2009 (red. Hans Viggo Godsk Pedersen), s. 141 og samt Jette Signe Kristiansen
og Jonas Birk Jakobsen i Rating af finansielle virksomheder (red. Lennart Lynge Andersen),
2009, s. 52 ft.

7 Kommissionens meddelelse af 11/3 2006 (EUT C 59/2), punkt 4.
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Kommissionen henviste til, at der allerede fandtes tre nye direktiver om
finansielle tjenesteydelser,® som omfattede ratingbureauer, og at disse direk-
tiver — sammen med selvregulering blandt ratingbureauerne pa grundlag af
den nyligt vedtagne IOSCO-kodeks — ville give et passende svar pa alle de
vaesentligste betenkeligheder, som Europa-Parlamentet havde gjort op-
merksom pd. Parlamentets betaenkeligheder gik bl.a. pa kvaliteten af kredit-
vurderingemne, spergsmalet om, hvordan bureauerne nar frem til deres vur-
deringer, spergsmalet om uafhzngighed og objektivitet i fremgangsméden
samt spergsmalet om koncentrationen inden for branchen og dens mulige
betydning for konkurrencen pa omradet. I Committee of European Securi-
ties Regulators (CESR) radgivning til Kommissionen var der i evrigt gjort
opmarksom pa, at den rette balance mellem lovgivning og selvregulering
var blevet fundet, ligesom der ikke for indevarende var behov for yderligere
lovgivningsinitiativer.

[ forlengelse heraf anferte Kommissionen, at den nye ordning kun ville
give de gnskede resultater, hvis ratingbureauerne tog selvreguleringen til-
streekkeligt alvorligt. Kommissionen anforte ligeledes, at den ville fortsatte
med at overvage udviklingen pd omradet ngje, og at kreditvurderingsbran-
chen burde gore sig det klart, at Kommissionen kunne blive nedt til at gen-
nemfoere lovgivning, sdfremt der ikke i tilstreekkelig grad blev levet op til
EU-regleme eller adferdskodeksen, og hvis dette skadede EU’s kapitalmar-
keder. Slutteligt anfarte Kommissionen, at den ogsa ville fremsatte lovfor-
slag, hvis nye omstendigheder opstod, herunder alvorlige problemer med
markedssvigt. Vasentlige @ndringer i reguleringen i andre verdensdele
kunne ligeledes medfere, at det ville blive nedvendigt for Kommissionen at
tage sin metode op til revision.’

I novemnber 2008 fremsatte Kommissionen et forslag til en forordning om
ratingbureauer. 1 forbindelse med fremsattelsen anforte Kommissionen
bl.a., at selvreguleringen pa basis af frivillig overholdelse af 1I0SCO-
adferdskodeksen ikke syntes at have varet »en passende og palidelig los-
ning pé de strukturelle mangler i denne sektor.«'® En raekke forskellige ord-
ninger med selvregulering efter initiativ af sektoren selv fandtes for hoved-
partens vedkommende ikke at have veret solide eller strenge nok til at ime-
degd de alvorlige problemer og til at genetablere tilliden til markederne.
Den reviderede IOSCO-adferdskodeks blev i den forbindelse betragtet som
en global reference. Kommissionen fandt dog visse mangler ved kodeksen,
der skulle udbedres, for reglerne kunne blive fuldt operationelle. Nogle af
IOSCO-reglerne er ganske abstrakte og generiske, og det anfortes, at disse
burde praciseres nermere og i visse tilfzlde konsolideres med henblik pa i

% De to ovennzvnte direktiver samt MiFID-direktivet.
¥ Kommissionens meddelelse af 11/3 2006 (EUT C 59/2).
'Y KOM (2008) 704, punkt 1.1.

76



praksis at gare det nemmere at anvende dem og ogsa med henblik p4 at gare
dem mere effektive. Det blev i den forbindelse navnt, at kodeksen fx ikke
indeholder nogen handhavelsesmekanismer. Der opfordres blot til, at ra-
tingbureauerne begrunder, hvorfor de ikke overholder kodeksen. Der henvi-
stes endvidere til, at de fleste ratingbureauer med betydelige aktiviteter i EU
har deres modervirksomhed i USA, hvor ratingbureauerne siden 2007 har
veret underlagt regulering og kontrol. Kreditvurderingsaktiviteterne er af
global karakter, og det bemarkedes derfor, at det er vigtigt, at der opstilles
fzlles spilleregler for EU og USA. Dette skulle siledes ske ved at etablere
et regelset i EU, der svarer til og bygger pd samme principper som det ame-
rikanske.

Der var fire overordnede mal med hensyn til at forbedre udarbejdelsen af
kreditvurderinger:

— for det ferste at sikre, at kreditvurderingsbureauerne undgér interessekonflikter i
forbindelse med vurderingsprocessen eller i det mindste handterer sadanne konflik-
ter pa passende vis

— for det andet at forbedre kvaliteten af de metoder, som kreditvurderingsbureauerne
anvender, og vurderingernes kvalitet

— for det tredje at sge dbenheden og klarheden ved at indfere oplysningspligt for kre-
ditvurderingsbureauer

— for det fjerde at sikre nogle effektive regler om registrering og kontrol for séledes
at forhindre forum-shopping og regelarbitrage mellem jurisdiktioner i EU."

Forslaget blev vedtaget i april 2009 og resulterede i forordning nr.
1060/2009 om kreditvurderingsbureauer. | forordningen anferes det bl.a., at
ratingbureauerne kritiseres for pa den ene side i deres kreditvurdering ikke i
tide at have givet indikationer om en forveerring af markedet og pa den an-
den side for ikke i tide at have tilpasset kreditvurderingerne som folge af
den stadig forverrede krise. Med henblik pa at forbedre kvaliteten af kredit-
vurderinger, navnlig vurderinger der skal anvendes af finansielle institutio-
ner og personer omfattet af harmoniserede fellesskabsregler, var det siledes
nedvendigt at etablere et fxlles regelsat.'

[ juni 2010 fremsatte Kommissionen et forslag om &ndring af forordnin-
gen.”> Et vaesentligt element i 2009-reguleringen af ratingbureauer var ind-
forelsen af en ekstern tilsynsordning. De forskellige europziske tilsyns-
myndigheder skulle saledes fore tilsyn med ratingbureauernes udstedelse af

koM (2008) 704, pkt. 1.1. Forslaget er behandlet af Camilla Horby Jensen og Nina Dietz
Legind i Juridiske emner ved Syddansk Universitet 2009 (red Hans Viggo Godsk Peder-
sen), s. 138 fT.

12 Forordning nr. 1060/2009, betragtning 10 og 11.

13 KOM (2010) 289.
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kreditvurderinger. Tilsynet var baseret pa kollegier af kompetente myndig-
heder fra medlemsstaterne. Dette gav de bererte kompetente myndigheder
mulighed for at deltage i registreringen og tilsynet med ratingbureauerne.
En endelig afgorelse skulle dog treffes af den kompetente myndighed i
hjemlandet.

Det skal bemarkes, at det allerede i betragtning 51 i 2009-forordningen er
anfort, at den nuvarende tilsynsstruktur ikke burde betragtes som en lang-
sigtet lgsning 1 relation til tilsynet med ratingbureauer. Baggrunden for
2010-forslaget er den nye tilsynsstruktur i Europa og beslutningen om, at
den nye Europziske Veardipapir- og Markedstilsynsmyndighed (ESMA)
skal have direkte tilsynsbefgjelser over for ratingbureauer. Andringsforsla-
get medferer ikke @ndringer for sa vidt angar de materielle betingelser for
registrering og senere lgbende betingelser. £Andringsforslaget blev som alle-
rede nzvnt vedtaget i maj 2011.

3. Forordning 1060/2009/EF

2009-forordningen er udarbejdet med udgangspunkt i Lamfalussy-proce-
duren, der er en lovgivningsprocedure pa kapitalmarkedsomradet.'* Lamfa-
lussy-proceduren indeholder 4 niveauer — 2 legislative og 2 implementeren-
de. | modsatning til flere direktiver pa kapitalmarkedsomrédet findes bade
rammebestemmelserne og gennemferelsesforanstaltningeme, for s& vidt an-
gér ratingbureauer, inden for samme regels&t. Forordningen indeholder sa-
ledes en reekke principper, der skal sikre opfyldelsen af nogle centrale mal,
mens de tekniske detaljer, i hvilke princippeme praciseres, findes i nogle
bilag til forordningen. Kommissionen kan @ndre de tekniske bestemmelser i
bilagene i overensstemmelse med Radets afgorelse 1999/468/EFG af 28. ju-
ni 1999 om fastsattelse af de narmere vilkér for udevelsen af de gennemfo-
relsesbefojelser, der tillegges Kommissionen.'® Si vidt ses har Kommissio-
nen ikke udnyttet denne kompetence i skrivende stund.

Anvendelsesomradet for 2009-forordningen er kreditvurderinger, der ud-
stedes af ratingbureauer registreret i Fellesskabet, og som offentliggeres el-
ler distribueres pr. abonnement, jf. art. 2, stk. 1.

[ art. 4 fastslas det, at de opregnede finansielle virksomheder, fx kreditin-
stitutter som defineret i direktiv 2006/48/EF, kun kan anvende kreditvurde-
ringer i reguleringsejemed, »hvis disse vurderinger er udstedt af kreditvur-
deringsbureauer, som er etableret i Fallesskabet og registreret i henhold til
denne forordning.« Reguleringsajemed defineres i art. 3, stk. 1, litra g som

"% Se fx Mette Winther Lofguist, EU’s pengeinstitutlovgivning, 2008, s. 332 ff. og Poul
Kriiger Andersen og Nis Jul Clausen, Bersretten I, Regulering, markedsakterer og tilsyn, 4.
udg., 2011, s. 47 ft.

'> KOM (2008) 704 og EFT L 184 af 17. juli 1999, s. 23.

78



anvendelsen af kreditvurderinger specifikt med henblik pd overholdelse af
fellesskabsretten som gennemfort i medlemsstaternes nationale lovgivning.

De opregnede finansielle virksomheder kan ogsa anvende kreditvurderin-
ger udstedt i et tredjeland, safremt de er valideret af et ratingbureau, der er
etableret i Fzllesskabet og registreret i overensstemmelse med forordnin-
gen, jf. art. 4, stk. 4. Kreditvurderingsbureauer etableret i Fallesskabet og
registreret i overensstemmelse med forordningen kan validere kreditvurde-
ringer udstedt i tredjelande, nar kreditvurderingsaktiviteterne, der ligger til
grund for kreditvurderingen, opfylder nogle opregnede betingelser, jf. art. 4,
stk. 3. Det folger fx af litra f, at kreditvurderingsbureauet etableret i et tred-
jeland skal vare godkendt eller registreret og underlagt tilsyn i tredjelandet.

Regleme om uathangighed og om forebyggelse af interessekonflikter i
forbindelse med udstedelse af kreditvurderinger folger af forordningens af-
snit I, mens reglerme om tilsyn med kreditvurderingsaktiviteter folger af af-
snit [II. Det folger fx af art. 6, stk. |, at ratingbureauer skal treeffe nedvendi-
ge foranstaltninger for at sikre, »at udstedelsen af en kreditvurdering ikke
pavirkes af eventuelle eksisterende eller potentielle interessekonflikter eller
forretningsrelationer, der berarer det kreditvurderingsbureau, som udsteder
kreditvurderingen, dets ledere, kreditvurderingsanalytikere, ansatte, enhver
anden fysisk person, hvis tjenester stilles til radighed for eller kontrolleres af
kreditvurderingsbureauet, eller enhver person, der er direkte eller indirekte
forbundet med bureauet ved et kontrolforhold.« Det folger af forordningens
bilag I, afsnit A (organisatoriske krav) og B (driftskrav), hvilke krav rating-
bureauerne skal overholde for at sikre, at art. 6, stk. 1 bliver overholdt.'®

De af ratingbureauerne anvendte metoder, modeller og udgangshypoteser
er reguleret i forordningens art. 8. Det folger fx af art. 8, stk. stk. 2, at ra-
tingbureauer skal vedtage, gennemfere og hindhzve passende foranstalt-
ninger med henblik pa at sikre, at kreditvurderingeme, der udstedes,

»er baseret pd en grundig analyse af alle de oplysninger, som det er i besiddelse af, og som
er relevante for analysen i henhold til de anvendte vurderingsmetoder. Det skal traffe alle
nedvendige foranstaltninger for at sikre, at de oplysninger, som det anvender ved udstedel-
sen af en kreditvurdering, er af tilstrekkelig kvalitet og stammer fra pélidelige kilder.«

De vurderingsmetoder, der anvendes, skal vere stringente, systematiske og
kontinuerlige, og de skal verificeres pa baggrund af den historiske erfaring,
herunder n@rmere efterprovning (»backtesting«), jf. art. 8, stk. 3.

16 Forordningens art. 6, stk. 2.
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4. Forordning 513/2011/EU

Det primaere formal med 201 | -endringen er at sikre et effektivt og centrali-
seret EU-tilsyn med ratingbureauerne. Dette medferer samtidig bedre inve-
storbeskyttelse.

4.1. Centraliseret tilsyn

Den vasentligste ndring vedrerer tilsynsspergsmalet og har n&r sammen-
haeng med den nye europiske tilsynsstruktur, der tradte i kraft 1. januar
2011. Da forordningen blev vedtaget i 2009, var den nye europiske til-
synsstruktur med europziske tilsynsmyndigheder ikke endeligt pa plads
endnu. Man lavede derfor en midlertidig lesning med tilsynskollegier besta-
ende af nationale tilsynsmyndigheder, der i samarbejde skal foresta tilsynet
med ratingbureauerne med CESR som koordinerende organ.

Selvom den davarende lesning havde den fordel, at alle relevante til-
synsmyndigheders interesser blev inddraget i tilsynsprocessen, sa var der
samtidig en rxkke problemer forbundet med denne model. Den indebar sa-
ledes bl.a. en risiko for kompetencekonflikter, idet de geografiske skillelin-
jer mellem de enkelte nationale tilsynsmyndigheder ikke var trukket sarlig
skarpt op. Sadanne konflikter kunne pd den ene side fore til manglende til-
syn i relation til visse spargsmél og pa den anden side til dobbeltarbejde.
Samtidig kan en decentraliseret tilsynskompetence fore til forskellig og in-
konsekvent anvendelse af forordningen blandt de enkelte tilsynsmyndighe-
der, ligesom de koordinerings- og haringsregler, der var en folge af, at alle
bererte myndigheder skulle deltage i tilsynsarbejdet, indebar en besvarlig
og tidskrevende administrativ procedure. Tilsynsstrukturen h&emmede sile-
des evnen til at levere rettidige og effektive resultater. For ratingbureauerne
betad modellen endvidere, at de skulle have kontakt med flere tilsynsmyn-
digheder vedrorende samme anliggende.'’

EU’s nye tilsynsstruktur, der tradte i kraft 1. januar 2011, muligger en
lesning af disse problemer. Denne gennemgas derfor kort i det folgende af-
snit. [ forlengelse heraf behandles &ndringerne til forordning 1060/2009/EF
fsva. tilsynsspergsmalet.

4.1.1. Ny Europceisk tilsynsstruktur

Den finansielle krise foranledigede, at en lang rekke initiativer blev taget pa
savel nationalt, europaisk som internationalt plan med henblik pa at hindre
fremtidige tilsvarende kriser. Et af disse initiativer var en &ndring af den eu-
ropziske finansielle tilsynsstruktur, idet krisen havde afsloret, at der mang-
lede samarbejde, koordinering, ensartethed og tillid mellem de nationale til-

17 KOM (2010) 679, s. 3.
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syn, der ikke var tilpasset det forhold, at mange finansielle virksomheder i
dag driver forretning pé tvars af greenserne.'®

Den nye tilsynsstruktur er udtryk for en ganske omfattende revision og
@ndring af det hidtidige europaiske tilsynssystem. Strukturen er baseret pa
2 sagjler, idet den omfatter et europzisk rad for systemiske risici (ESRB),
der har ansvaret for makrotilsynet med EU’s finansielle system som helhed,
samt et europaisk finanstilsynssystem (ESFS) bestaende af 3 nye europi-
ske tilsynsmyndigheder, der skal styrke og koordinere mikrotilsynet, dvs.
tilsynet med de enkelte finansielle virksomheder i forhold til henholdsvis
bank- forsikrings- og vardipapirmarkedeme, jf. n@rmere nedenfor. Hele
denne tilsynspakke bygger pa en rekke anbefalinger fra den sakaldte Laro-
siére-gruppe, der under formandskab af Jacques de Larosiére i februar 2009
afgav rapport om det fremtidige finansielle tilsyn i EU.'’ I det folgende be-
skrives den nye tilsynsstruktur i hovedtrak.

Det nye tilsynssystem er underlagt de politiske myndigheder i EU og skal
tage hensyn til alle medlemsstaternes interesser samt beljovet for et velafba-
lanceret, styrket og tillidsvaekkende forhold mellem myndighedeme i hjem-
landet og vartslandet.”

Den nye tilsynsstruktur bestar som navnt af 2 sgjler i form af henholdsvis
et makro- og et mikrotilsyn. Makrotilsynet skal varetages af European
Systemic Risk Board (ESRB), mens European System of Financial Supervi-
sion (ESFS) skal tage sig af mikrotilsynet. I den forbindelse er der blevet
oprettet tre nye europziske tilsynsmyndigheder (ESA’er) for henholdsvis
bank (European Banking Authority (EBA)), forsikring og pension (Euro-
pean Insurance and Occupational Pensions Authority (EIOPA)) og veerdi-
papirmarkeder (European Securities and Markets Authority (ESMA)). Disse
tre organer har erstattet de tre niveau 3-tilsynsudvalg — CEBS, CESR og
CEIOPS, der alene har fungeret som radgivende organer for Kommissionen.

ESRB har til opgave at forebygge og reducere systemiske risici pa sek-
torplan eller i det finansielle system som helhed,”’ mens ESFS parallelt
hermed skal arbejde for at sikre soliditet i de enkelte finansielle virksomhe-
der for hermed at beskytte aftageme af de finansielle tjenesteydelser.

Til grund for etableringen af ESRB ligger en forordning®* samt en radsbe-
slutning, der palagger Den Europziske Centralbank (ECB) at yde sekretari-

'® KOM (2009) 252, . 2.

Larosiére-gruppen havde i november 2008 faet mandat til at foresla anbefalinger til en re-
form af det finansielle system med serligt fokus pa organisering af tilsyn.
20 KOM (2009) 252, s. 4.
2 Systemisk risiko kan i denne forbindelse defineres som risikoen for alvorlige negative
konsekvenser for hele sektoren eller hele systemet som folge af en svakkelse af dele af sek-
toren/systemet.
2 Forordning nr. 1092/2010.
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atsbistand til ESRB inden for ECB’s eget budget.® Til grund for etablerin-
gen af de tre ESA’er ligger tre forordninger — en forordning for hver myn-
dighed.** De tre forordninger er mere eller mindre identiske. De vasentlig-
ste forskelle vedrerer malsetningerne for de enkelte myndigheder, indsats-
omraderne og definitionerne, som er afpasset efter den konkrete sektors s&r-
lige forhold.

De to sgjler er uathengige af hinanden, men forudsatter hverandre for at
sikre et effektivt finansielt tilsyn. For at kunne varetage makrotilsynet vil
ESRB saledes kunne have behov for en reekke harmoniserede oplysninger
om mikroniveauet, ligesom ESRC’s indsigt i makromiljeet vil vare givtigt
for de nationale myndigheders mikrotilsyn. Af disse grunde vil samspil og
informationsudveksling mellem sgjlerne vere af stor betydning. Med hen-
blik pé at sikre et sadant samarbejde og en tilstrekkelig sammenhang mel-
lem de to sejler indgar formandene for de tre europaiske tilsynsmyndighe-
der som medlemmer i ESRB’s styringskomité, mens en reprasentant for
ESRB er observater i ESFS’s tilsynsrad.

Kendetegnende for de tre europ@iske mikrotilsynsmyndigheder er, at det
som udgangspunkt ikke er dem, der direkte skal foretage tilsynet med de
enkelte finansielle virksomheder. Der er snarere tale om, at de tre myndig-
heder farer tilsyn med de nationale tilsynsmyndigheder, der varetager dette
daglige tilsyn — serligt fsva. disses samarbejde om tilsynet med graense-
overskridende finansielle koncemer. En undtagelse til dette udgangspunkt
findes i forordning nr. 513/2011, der tildeler ESMA en direkte tilsynsrolle,
jf. n@rmere nedenfor.

4.1.2. ESMA’s kompetence i forhold til ratingbureauer

Larosiére-gruppen anferte i sin rapport fra februar 2009, at registreringen af
og tilsynet med ratingbureauer burde varetages af én central myndighed.” I
forl&ngelse heraf foreslog Kommissionen i maj 2009 i sin meddelelse om
finansielt tilsyn i Europa, at de europziske tilsynsmyndigheder skulle have
ansvaret for godkendelse af og tilsyn med virksomheder, der dakker hele
Europa, herunder ratingbureauer.”® I juni 2009 tilsluttede Det Europaiske
Rad sig Kommissionens forslag og anferte, at en europ®isk vardipapir- og
markedzgtilsynsmyndighed burde have tilsynsbefajelser over for ratingbu-
reauer.

2 Beslutning nr. 1096/2010.

24 Forordning nr. 1093/2010, Forordning nr. 1094/2010 og Forordning nr. 1095/2010.

2 Larosiére-rapporten, 2009, s. 19f. Larosiére-gruppen foreslog i den forbindelse, at denne
g)ggave burde ligge hos det tidligere europiske vaerdipapirtilsynsudvalg CESR.

7 KOM (2009) 252, s. 11.

7 Det Europziske Rad den 18.-19. juni 2009, Formandskabets konklusioner, nr. 20.
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Selvom der formentlig har veret politisk vilje til at indfere et centralt eu-
ropzisk tilsyn med ratingbureauerne, var hverken de faktiske eller retlige
rammer til stede pa det tidspunkt, hvor forordning 1060/2009 blev vedta-
get.”® Med vedtagelsen af forordning 1095/2010 om oprettelse af en euro-
p&isk verdipapirtilsynsmyndighed blev rammerme herfor skabt.

4.1.2.1. Registreringskompetence

For at et ratingbureaus kreditvurderinger kan anvendes i reguleringsgjemed,
skal bureauet registreres, safremt det er en juridisk person etableret inden
for Feellesskabet, jf. forordning 1060/2009, art. 14, stk. 1.

Tidligere var det den kompetente myndighed i ratingbureauets hjemland,
der meddelte registrering af et ratingbureau, hvis det blev vurderet, at det
opfyldte forordning 1060/2009’s betingelser for udstedelse af kreditvurde-
ringer. Denne kompetence er nu overflyttet til ESMA, jf. forordning
51%201 1, art. 1, stk. 8, litra ¢ (fremover forordning 1060/2009, art. 14, stk.
4).

Tidligere skulle ansegning om registrering indgives til CESR, jf. forord-
ning 1060/2009, art. 15, stk. 1. Det skal ifelge forordning 513/2011 nu ske
til ESMA.

Ansggningen kan indgives pa et hvilket som helst af EU-institutionernes officielle sprog, jf.
ny art. 15, stk. 3, hvor ansegningen tidligere skulle indgives pa det sprog, der krevedes i
medfer af hjemlandets lovgivning, samt pa et sprog, der s&dvanligvis anvendes i internatio-
nale finansielle kredse.

Den videre proces var herefter tidligere den, at CESR senest 5 dage efter
modtagelsen af ansegningen skulle videresende en kopi til de kompetente
myndigheder i alle medlemsstater. Samtidig skulle CESR senest 10 dage ef-
ter modtagelsen rddgive den kompetente myndighed i hjemlandet om, hvor-
vidt ansegningen var fuldstendig, jf. 15, stk. 4. Herefter havde den kompe-
tente myndighed i hjemlandet og medlemmeme af det relevante tilsynskol-
legium 25 dage til at undersege ansagningens fuldstendighed.

Hvis det blev vurderet, at ansegningen var tilfredsstillende, skulle hjem-
landets kompetente myndighed underrette ratingbureauet, de ovrige med-
lemmer af tilsynskollegiet samt CESR herom, jf. stk. 5. Vurderedes det der-
imod, at ansggningen ikke var fuldstendig, skulle hjemlandets kompetente
myndighed fastsatte en tidsfrist, inden for hvilken ratingbureauet skulle stil-
le supplerende oplysninger til radighed for den og for CESR. De avrige til-

*8 Forordning 1060/2009, przamblens betragtning 51.

? Da forordningen i skrivende stund ikke foreligger i konsolideret version, anvendes der i
det folgende betegnelsen »ny« efterfulgt af det nye paragrafnummer i forordning 1060/2009
i relation til de med forordning 513/2011 andrede bestemmelser.
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synskollegiemedlemmer og CESR skulle endvidere underrettes herom. Nér
CESR havde modtaget de supplerende oplysninger, skulle disse senest 5 da-
ge efter videresendes til de kompetente myndigheder i alle andre medlems-
stater, jf. stk. 6.

Dette forlgb er nu blevet meget administrativt lettere, idet der kun er én
myndighed — ESMA — indblandet i processen. Det betyder ogsd, at registre-
ringsprocessen kan gennemferes meget hurtigere. Séledes skal ESMA se-
nest 20 dage efter modtagelsen af ansegningen vurdere, om denne er til-
fredsstillende, jf. ny art. 15, stk. 4. Er dette tilfeldet, skal alene ratingbu-
reauet underrettes.

Ogsa processen omkring selve behandlingen af den indsendte ansegning
er blevet vasentlig forenklet med forordning 513/2011. ESMA skal siledes
nu blot senest 45 arbejdsdage efter at have underrettet ratingbureauet om
anspgningens fuldstendighed vedtage en fuldt begrundet afggrelse om
meddelelse eller negtelse af registrering. Ratingbureauet skal underrettes
herom senest 5 arbejdsdage efter afgorelsen, jf. ny art. 18. Tidligere var pro-
cessen noget mere omstendelig og langsommelig, idet alle medlemmeme af
det relevante tilsynskollegium skulle inddrages og heres.

Saledes skulle hjemlandets kompetente myndighed og de gvrige tilsynskollegiemedlemmer i
feellesskab behandle ansagningen. Var der ikke enighed blandt kollegiemedlemmemes, skul-
le hjemlandets kompetente myndighed udarbejde et forslag til afgarelse om nagtelse af regi-
strering pa grundlag af de skriftlige udtalelser fra de kollegiemedlemmer, der modsatte sig
registreringen, og fremsende dette til en koordinator. Samtidig skulle de kollegiemedlem-
mer, der fandt, at der burde meddeles ratingbureauet registrering, udarbejde en redegerelse
for deres holdning og fremsende denne til koordinatoren. Herefter skulle koordinatoren ori-
entere CESR om tilsynskollegiets forslag til afgerelse(r). Dette skulle ske senest 60 dage ef-
ter, at ratingbureauet var blevet underrettet om, at dettes ansggning var vurderet tilfredsstil-
lende. Senest 20 dage efter denne orientering skulle CESR over for kollegiemedlemmeme
afgive sin rddgivning om ratingbureauets overholdelse af registreringskravene, hvorefter
disse skulle foretage en ny behandling af forslaget til afgerelse. Senest 15 dage efter radgiv-
ningen fra CESR skulle den kompetente myndighed i hjemlandet vedtage en endelig afgo-
relse om meddelelse eller nzgtelse af registrering. Foretog CESR ikke radgivning, skulle
den endelige afgerelse treffes senest 30 dage efter orienteringen af CESR, jf. forordning
1061/2009, art. 16. Afgerelsen skulle herefter inden 5 dage meddeles til ratingbureauet, jf.
art. 18.

Opfylder ratingbureauet ikke efierfelgende de betingelser, der 14 til grund
for registreringen, eller har bureauet opnéet registrering pa grundlag af urig-
tige erkleringer eller ikke udstedt kreditvurderinger i de seks forudgaende
maneder, trekker ESMA registreringen tilbage, jf. ny art. 20. Tidligere la
denne kompetence hos hjemlandets kompetente myndighed, men forud for
et sadant tiltag 14 en lang heringsproces og -periode med inddragelse af det
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relevante tilsynskollegiums medlemmer, koordinatoren og CESR, jf. for-
ordning 1060/2009, art. 20.*°

4.1.2.2. Tilsynskompetence
ESMA skal ifelge ny art. 21, stk. 1 sikre, at forordning 1060/2009 finder
anvendelse.

[ forbindelse med det lgbende tilsyn skal ESMA regelmassigt undersoge,
om ratingbureauerne anvender stringente, systematiske og kontinuerlige
vurderingsmetoder, og om de narmere efterprover disse metoder (back-
testing), jf. ny art, 22a). Tilsynet vedrerer dog ikke kreditvurderingemes
indhold, jf. ny art. art. 23.

Med henblik pa udferelsen af sin tilsynsopgave er ESMA tillagt befgjelse
til at kraeve, at ratingbureauerne og personer, der er involveret i kreditvurde-
ringsaktiviteter, udleverer alle oplysninger af betydning for ESMA’s til-
syn.’! Samme befojelse har det danske Finanstilsyn i relation til dettes tilsyn
med de nationale finansielle virksomheder. Ratingbureauet er ikke forpligtet
til at udlevere oplysningerne, jf. ny art. 23b, stk. 2, litra e, medmindre
ESMA ved afgerelse krever forelaggelse af oplysningeme, jf. ny art. 23b,
stk. 3.

ESMA har ligeledes mulighed for at foretage undersegelser af ratingbu-
reauerne og personer, der er involveret i kreditvurderingsaktiviteter, bl.a.
ved at undersege registre, data og procedurer, at anmode om mundtlige eller
skriftlige forklaringer pa forhold vedrerende undersegelsens genstand og
formal samt at anmode om oplysninger om telefonsamtaler og datatrafik, jf.
ny art. 23c, stk. 1.

Endelig kan ESMA ogséa foretage kontrolundersggelser pa stedet af ra-
tingbureauernes forretningslokaler, herunder ogsa uvarslede kontroller, jf.
ny art. 23d, stk. 1. I forbindelse med kontrolundersegelserne kan ESMA’s
representanter foretage undersegelser som ovenfor naevnt, ligesom de har
befajelse til at forsegle alle forretningslokaler samt beger og/eller forret-
ningspapirer, sa l&nge det er nedvendigt for at kunne foretage kontrollen, jf.
stk. 2.

I relation til tilsynsopgaven tillegges ESMA ikke yderligere befojelser
end de, som de kompetente myndigheder tidligere var tillagt, men reglerne

3% Den kompetente myndighed i en medlemsstat, hvor ratingbureauets kreditvurderinger an-
vendes, kan nu anmode ESMA om at undersege. om betingelserne for tilbagetreekning af ra-
tingbureauets registrering er opfyldt, hvis myndigheden er af den opfattelse, jf. ny art. 20,
stk. 2.

3! Denne befojelse gelder ogsé i forhold til kreditvurderede enheder og tilknyttede tredje-
parter, tredjeparter hvortil ratingbureauerne har outsourcet driftsmassige funktioner, eller
aktiviteter og personer der pa anden vis har en t®t og vasentlig forbindelse til eller er for-
bundet med ratingbureauer eller kreditvurderingsaktiviteter.
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om disse er uddybet vaesentlig i andringsforordningen i forhold til, hvad til-
feeldet var 1 den oprindelige forordning.

Med henblik pa at fa ratingbureauerne og de personer, der er involveret i kreditvurderings-
aktiviteter, til at afgive oplysninger efter art. 23b, underkaste sig undersggelser efter art. 23c
og/eller kontroller pa stedet efter art. 23d kan ESMA’s tilsynsrad palegge daglige tvangsbe-
der, jf. ny art. 36b, stk. 1 og 2.

Af den hidtidige forordnings art. 24, stk. 1 fulgte det, at den kompetente
myndighed kunne iverksatte foranstaltninger mod et ratingbureau, hvis det-
te ikke opfyldte de forpligtelser, der fulgte af loven. | @&ndringsforordningen
er der nu indsat et bilag (bilag III), der specifikt opregner, hvilke overtra-
delser der kan give anledning til tilsynsforanstaltninger. Bilaget ma med
dets 73 forskellige forhold anses som udtemmende.

Fastslar ESMA’s tilsynsrad,* at ratingbureauet har gjort sig skyldig i en
eller flere af disse overtredelser, kan det treffe afgerelse om at 1) trekke
ratingbureauets registrering tilbage, 2) udstede et midlertidigt forbud mod,
at ratingbureauet udsteder kreditvurderinger, indtil overtredelsen er bragt til
opher, 3) suspendere anvendelsen kreditvurderingen i reguleringsgjemed,
indtil overtreedelsen er bragt til opher,’® 4) krzve, at ratingbureauet bringer
overtrazdelsen til opher eller 5) offentliggere meddelelser om overtredelsen,
jf. ny art. 24, stk. 1.

Spergsmalet om, hvilken tilsynsforanstaltning der skal ivaerksattes, er underlagt proportio-
nalitetsprincippet. Der tages saledes hensyn til 1) overtreedelsens art og alvor ud fra dennes
varighed og hyppighed, 2) om den har afsleret alvorlige eller systemiske svagheder ved
virksomhedens procedurer, dets forvaltningssystemer eller de interne kontroller, 3) om sko-

32 De tre ESA’er bestar hver af et tilsynsrad, et styrelsesudvalg, en formand, en administre-
rende direkter og et klagenavn, jf. fsva. ESMA forordning 1095/2010 art. 6.

33 Efter tilbagetraskningen af en registrering eller suspensionen af en kreditvurdering, kan
vurderingen fortsat anvendes i reguleringsgjemed i en periode pad 10 arbejdsdage efter of-
fentliggerelsen af ESMA’s afgoarelse, hvis der findes andre vurderinger af samme finansielle
instrument eller enhed. Er der ikke andre kreditvurderinger af samme instrument eller enhed,
kan kreditvurderingen anvendes i reguleringsgjemed i op til tre maneder efter offentliggerel-
sen af ESMA’s afgerelse. Sidstnavnte periode kan forlenges med op til tre maneder under
ekstraordinare omstendigheder, der kan medfere en forstyrrelse af markedet eller indvirke
pa den finansielle stabilitet, jf. ny art. 24, stk. 4. Dette gjaldt ogsa i henhold til den tidligere
udgave af forordningen.

Den kompetente myndighed i en medlemsstat, hvori et ratingbureaus kreditvurderinger an-
vendes, kan anmode ESMA om at suspendere brugen af kreditvurderingerne, hvis myndig-
heden finder, at ratingbureauet ikke opfylder de forpligtelser, der folger af forordningen, og
at overtrzdelsen er tilstrekkelig alvorlig og vedvarende til at have en vasentlig betydning
for beskyttelsen af investorer eller det finansielle systems stabilitet i den pdgeldende med-
lemsstat, jf. ny art. 31, stk. 2.
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nomisk kriminalitet blev fremmet eller foranlediget af overtredelsen, eller 4) om overtre-
delsen er begéet forsatligt eller uagtsomt, jf. ny art. 24, stk. 2.

Ifolge forslaget til @ndringsdirektivet skulle investoremnes tab eller risiko for tab ogsa
indga i vurderingen af, hvilken tilsynsforanstaltning der skulle iveerksattes. Dette forhold er
udgaet af det vedtagne @ndringsdirektiv.

Der kan ivaerksattes flere foranstaltninger pa én gang, ligesom forsatlig el-
ler uagtsom overtredelse af et eller flere af de i bilag III nzvnte forhold til-
lige udleser en bade, jf. ny art. 36a, stk. 1.

Ifolge forslaget til @ndringsdirektivet var befajelsen til at idemme beder tillagt Kommissio-
nen, og ESMA kunne alene anmode om ivarkszttelsen af en sidan sanktion. Ifelge det ved-
tagne &ndringsdirektiv kan ESMA selv treffe sidanne afgarelser.

Hvis ESMA vurderer, at der i forhold til en konkret overtredelse er narlig-
gende grund til at antage, at der muligvis gor sig forhold geldende, der kan
betragtes om en overtredelse af straffelovgivningen, henviser ESMA desu-
den sagen til strafferetlig forfelgelse ved de relevante nationale myndighe-
der, jf. ny art. 23e, stk. 8.

Inden der i henhold til den tidligere udgave af forordningen kunne treffes foranstaltninger,
skulle den kompetente myndighed i hjemlandet underrette en koordinator samt hgre med-
lemmeme af det relevante tilsynskollegium. Kunne der ikke opnds enighed blandt disse,
skulle der anmodes om radgivning fra CESR. Kunne der stadig ikke opnas enighed blandt
kollegiemedlemmerne, kunne den kompetente myndighed i hjemlandet vedtage en afgerel-
se, hvorom koordinatoren og CESR skulle underrettes. Denne tunge procedure er man med
overdragelsen af kompetencen til ESMA nu kommet ud over.

Tidligere kunne en anden kompetent myndighed end den i hjemlandet tillige treffe visse
foranstaltninger. Det var tilfaeldet, hvis myndigheden fastslog, at et ratingbureau, hvis vurde-
ringer blev anvendt pad myndighedens omrade, overtradte forordningens forpligtelser. Iverk-
sattelsen af foranstaltninger forudsatte samme hgringsprocedure som ovenfor nevnt. I til-
felde af at kollegiemedlemmeme ikke kunne na til enighed, var det stadig den kompetente
myndighed i hjemlandet, der skulle treffe den endelige afgerelse.

Tilsynsradets afgerelse sker pd baggrund af en undersogelse af de pastiede
overtredelser, som foretages af en uathangig efterforskningsembedsmand
udpeget af ESMA. Under udferelsen af sine opgaver har efterforskningsem-
bedsmanden mulighed for at benytte sig af de i art. 23b-d navnte befojelser,
ligesom han har adgang til alle de dokumenter og oplysninger, som ESMA
har indsamlet i forbindelse med sine tilsynsaktiviteter. For at sikre at hensy-
net til de personer, der er genstand for undersegelsemne, varetages, skal ef-
terforskningsmanden give de personer, der er genstand for undersagelseme,
lejlighed til at blive hert om de forhold, der undersages, og han ma kun ba-
sere sine resultater pa forhold, som disse personer har haft lejlighed til at ud-

87



tale sig om. Efter hering af de bererte personer indsender efterforsknings-
embedsmanden et fuldsteendigt dossier med sine resultater til ESMA’s til-
synsrad. Samtidig underrettes de personer, der er genstand for undersogel-
serne, herom. P& baggrund af dossieret og efter en eventuel hering af de be-
rerte personer,”® treeffer tilsynsradet sin afgorelse, jf. art. 23e. Denne afge-
relse underrettes det bererte ratingbureau om uden unedig forsinkelse, jf. ny
art. 24, stk. 5.

4.1.2.3. Samarbejde og uddelegering af opgaver

Selvom ESMA med @ndringsforordningen er blevet tillagt den overordnede
kompetence for registreringen af og tilsynet med ratingbureauerne i EU, sa
er de nationale myndigheder dog ikke sat helt uden for indflydelse. Ifolge
den nye art. 26 skal ESMA saledes samarbejde med de kompetente myndig-
heder i det omfang, det er nedvendigt. I den forbindelse har ESMA og de
kompetente myndigheder pligt til at give hinanden de oplysninger, der er
nedvendige for, at de hver is@r kan udfere deres opgaver i henhold til for-
ordningen, jf. ny art. 27, stk. 1.

Foruden de nationale kompetente myndigheder er ESMA ogsa forpligtet til at samarbejde
med EPA og EIOPA, jf. ny art. 21, stk. 7 og art. 26.

I forbindelse med udferelsen af sine forskellige opgaver er ESMA forpligtet
til at holde de nationale kompetente myndigheder orienteret. I forbindelse
med anmodningen om oplysninger, jf. art. 23b, skal ESMA saledes sende et
eksemplar af sin anmodning eller afgerelse til den kompetente myndighed i
den medlemsstat, hvor de fysiske og juridiske personer, der er omfattet af
undersegelsen, er bosat eller etableret, jf. ny art. 23b, stk. 5. Ligeledes skal
ESMA forud for foretagelsen af undersagelser efter art. 23c underrette den
kompetente myndighed i den medlemsstat, hvor undersggelsen skal finde
sted, jf. ny art. 23c, stk. 4. Samme pligt pahviler ESMA forud for foretagel-
sen af kontrolundersegelser efter art. 23d over for den kompetente myndig-
hed i den medlemsstat, hvor kontrollen skal gennemfores, jf. ny art 23d, stk.
3. ESMA skal endvidere underrette de kompetente myndigheder, nar der
traaffeisafgﬁrelse om iverksettelse af tilsynsforanstaltninger, jf. ny art. 24,
stk. 5.

3% Er der behov for en hasteforanstaltning for at imedegéa overhzngende fare for, at det fi-
nansielle system lider vasentlig skade, kan ESMA’s tilsynsrad treffe midlertidige afgerelser
uden forudgdende hering af de berarte personer. Disse skal i s fald gives lejlighed til at ytre
sig snarest muligt efter, at tilsynsradet har truffet afgerelse, jf. ny art. 25, stk. 1.

Kommissionen, EBA og EIOPA skal ogsd have meddelelse om sidanne afgerelser, jf. ny
art. 24, stk. 5.
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De kompetente myndigheder er omvendt forpligtet til pa forskellig vis at
bistd ESMA i dets arbejde. Saledes er en kompetent myndighed for det for-
ste forpligtet til at underrette ESMA, safremt den vurderer, at der finder el-
ler har fundet forordningsstridende handlinger sted, jf. ny art. 31, stk. 1. For
det andet skal representanter fra en kompetent myndighed bistd ESMA’s
representanter i forbindelse med disses arbejde efter art. 23¢ og art. 23d, sa-
fremt ESMA anmoder herom, jf. ny art. 23c, stk. 4 og ny art. 23d, stk. 5. 1
relation til kontroller pa stedet skal den kompetente myndighed i den med-
lemsstat, hvor kontrollen gennemfgres, eksempelvis yde ESMA’s reprasen-
tanter den nedvendige bistand til gennemforelse af kontrollen, sdfremt en
person modszatter sig denne, jf. ny art. 23d, stk. 7.3

ESMA kan endvidere delegere sarlige tilsynsopgaver til de kompetente
myndigheder, hvis det er nedvendigt for, at tilsynsopgaven kan gennemfe-
res korrekt og/eller for at undgé uforholdsmaessigt store udgifter for ESMA
og ratingbureauerne under tilsyn, jf. ny art. 30, stk. 1. Siledes kan ESMA
uddelegere befojelsen til at anmode om oplysninger efter art. 23b, til at fore-
tage undersagelser efter art. 23c og til at udfore kontroller pé stedet efter art.
23d, jf. ny art. 23d, stk. 6 og ny art. 30, stk. 1. Derimod kan registreringsaf-
garelser og afgerelse om ivarksattelsen af tilsynsforanstaltninger ikke ud-
delegeres. Delegation af opgaver vil eksempelvis kunne veare aktuelt, hvis
foranstaltningerne kraver kendskab til lokale forhold, herunder serlige
sprogkundskaber. Delegationen af opgaver fratager ikke ESMA det over-
ordnede ansvar, men begranser samtidig heller ikke ESMA’s mulighed for
selv at varetage og overvage de delegerede aktiviteter, jf. ny art. 30, stk. 4.

Det skal endvidere nzvnes, at tilsynet med selve den brug, som pengein-
stitutter og andre finansielle virksomheder gor af ratingbureauernes kredit-
vurderinger i reguleringsejemed, ogsa (fortsat) pdhviler de nationale kompe-
tente myndigheder, jf. ny art. 25a.%” Det sker ud fra en vurdering af, at de
nationale myndigheder er bedre placerede end ESMA til at undersege dette
forhold.”®

Endelig kan de kompetente myndigheder ogsd pavirke ESMA’s arbejde
via den indflydelse, som reprasentanter for de nationale tilsynsmyndigheder
har i denne europiske tilsynsmyndighed. Saledes bestar ESMA’s tilsynrad
eksempelvis bl.a. af lederne af de nationale tilsynsmyndigheder, jf. forord-
ning 1095/2010 art. 40, stk. 1.

38 Dette kan eventuelt ske ved anmodning om politiets bistand.

3 Kreditvurderinger ma kun anvendes i reguleringsgjemed, hvis de er udstedt af ratingbu-
reauer, som er etableret i Unionen og registreret i overensstemmelse med forordning
1060/2009, jf. art. 4, stk. 1.

38 KOM (2010) 289, 5. 7.
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4.2. Oget gennemsigtighed

4.2.1. Forslag om oget gennemsigtighed

[ 1060/2009-forordningen er interessekonflikter et centralt tema. Sidanne
konflikter kan sarligt forekomme i forbindelse med den sékaldte »udsteder
betaler-modellen«, der anvendes af mange ratingbureauer, og de kan vare
serligt voldsomme i forbindelse med vurderinger af strukturerede finansiel-
le instrumenter. Med henblik pa at forbedre gennemsigtigheden og konkur-
rencen pad omradet blev der 1 2010-forslaget stillet forslag om at indfere et
krav til udstedere af strukturerede finansielle instrumenter eller tilknyttede
tredjeparter om, at konkurrerende ratingbureauer skulle gives adgang til de
oplysninger, som et ratingbureau, hyret til at foretage en kreditvurdering af
strukturerede finansielle instrumenter, havde haft. Med forslaget blev der
saledes stillet krav til udstedere af strukturerede finansielle instrumenter. De
evrige materielle krav i forslaget er rettet mod ratingbureauerne og deres
personale.

Baggrunden for forslaget var som navnt gnsket om at forbedre konkur-
rencen mellem ratingbureauer, gnsket om at undgé eventuelle interessekon-
flikter i »udsteder betaler-modellen« og ensket om at forbedre gennemsig-
tigheden og kvaliteten af vurderingeme af strukturelle finansielle instrumen-
ter. Midlet var forpligtelsen til for udstedere af de strukturelle finansielle in-
strumenter eller for tilknyttede tredjeparter at udlevere oplysningeme til
brug for vurderingen til andre registrerede eller godkendte ratingbureauer.
Disse burde ligeledes have adgang til en liste over strukturerede finansielle
instrumenter. Herved kunne der tilvejebringes udstedelser af uopfordrede
konkurrerende vurderinger af strukturerede finansielle instrumenter.*

Forslagets art. 8a og 8b indeholder en regulering af henholdsvis Oplys-
ninger om strukturerede finansielle instrumenter og Adgang til oplysninger
om vurderinger. Betingelsen for andre ratingbureauers adgang til de nzvnte
oplysninger var ifelge art. 8a, stk. 2, at »a) de har indfert de systemer og den
organisationsstruktur, der er nedvendig for at sikre fortrolig behandling af
oplysningerme« og at »b) de foretager hvert ar vurderinger af mindst 10 % af
de strukturerede finansielle instrumenter, for hvilke de anmoder om at fa
adgang til de i stk. 1 omhandlede oplysninger.« Kommissionen kunne ved-
tage na&rmere bestemmelser navnlig om adgangsbetingelserne og om web-
stedetiokrav for at sikre en ensartet gennemforelse af denne regel, jf. art. 8a,
stk. 3.

39 KOM (2010) 289, punkt 4.3.2 og forslaget til przamblens betragtning 5.
0 Forskriftsproceduren herfor folger af forordningens art. 38, stk. 2.
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I forslaget henvises til, at der er indfort et lignende system i USA.*' Med henvisning til ra-
tingbureauernes rolle og aktiviteter pa globalt plan anferes det i forslaget, at det er nadven-
digt at sikre ensartede bestemmelser for ratingbureauer, der opererer i flere retsomrader, og
at det bor ske pa en made, der gar det muligt at fastholde lige vilkar samt tilstrekkelig kon-
kurrence mellem ratingbureauerne. Der henvises endvidere til, at reglerne synes at svare til
god praksis pa internationalt plan.*?

Forslaget om gget gennemsigtighed blev ikke vedtaget.

4.2.2. En opfordring til Kommissionen

[ preamblens betragtning 7 i den vedtagne forordning anferes det, at gen-
nemsigtigheden af de oplysninger, som udstederen af et kreditvurderet fi-
nansielt instrument giver til et udpeget kreditvurderingsbureau, kan have
stor potentiel mervaerdi for markedets funktion og for investorbeskyttelsen.
P& den baggrund bar der tages hensyn til, hvordan gennemsigtigheden af de
oplysninger bedst kan udvides. Offentliggerelsen formodes at ville oge
konkurrencen mellem ratingbureauerne, da det navnlig kan fore til et oget
antal uopfordrede vurderinger. Uopfordrede vurderinger ber fremme brugen
af mere end én vurdering pr. finansielt instrument. Dette forhold formodes
at ville bidrage til at undga eventuelle interessekonflikter, navnlig i »udste-
der betaler-modellen«, ligesom kvaliteten af vurderingerne ber ages. Det
antages ligeledes, at offentliggerelsen af disse oplysninger til hele markedet
ogsa kan ege investorernes muligheder for at udvikle egne risikoanalyser
ved at basere deres forngdne omhu pa disse yderligere oplysninger. Offent-
liggorelsen vil ogsa kunne fore til mindre afthengighed af kreditvurderinger,
der udstedes af kreditvurderingsbureauer.

[ forleengelse heraf anfores det, at Kommissionen for at n& disse grund-
lzggende mal ber »vurdere disse spergsmél mere indgédende ved at overveje
det passende omfang af denne oplysningspligt yderligere, under hensynta-
gen til indvirkningen pa lokale securitisationsmarkeder, yderligere dialog
med interesserede parter, overvdgning af markedet og lovgivningsmassige
tendenser og de erfaringer, der er opnaet i andre jurisdiktionsomrader.«*
Kommissionen ber sa forst pd grundlag af denne vurdering fremsatte pas-
sende lovgivningsmassige forslag. Vurderingen og forslagene ber ifolge
preamblen gore det muligt »at definere nye gennemsigtighedskrav pa den
mest hensigtsmassige made med hensyn til at imedekomme offentlighedens

1 SEC Rule 17g-5. Reglen er offentliggjort den 4. december 2009, og den tradte i kraft juni
2010.

2 KOM (2010) 289, punkt 4.3.2.

3 Forordning 513/2011, preamblens betragtning 7.
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interesse og pa den made, som er mest 1 overensstemmelse med investorbe-
skyttelsen.«**

Det ma antages, at baggrunden, for at ovennavnte forslag ikke blev ved-
taget, er, at det har varet for kontroversielt i forhold til ratingbureauernes og
udstedernes interesser. Forslaget forekommer ellers velbegrundet og kun
rimeligt ud fra en betragtning om markedets funktion, investorbeskyttelse,
oget konkurrence og interessekonflikter samt kvaliteten af kreditvurderin-
geme. Det er imidlertid en vasentlig nyskabelse at palegge udstedere og ra-
tingbureauer en sadan »oplysningspligt« om forhold med stor betydning for
risikoen ved og prisfastsazttelsen af et finansielt instrument og med stor be-
tydning for konkurrencen.

Ratingbureauer spiller en afgerende rolle pa de globale finansielle marke-
der. Deres kreditvurderinger anvendes af savel investorer, lantagere, udste-
dere som regeringer. Ratingbureauernes rolle i forbindelse med finansielle
udbyderes afsetning af strukturerede finansielle produkter er desuden vel-
kendt. Den afgerende rolle kombineret med det forhold, at ratingbureauerne
i deres kreditvurderinger ikke i tide har givet indikationer om en forvarring
af markedet, og at de ikke i tide har tilpasset deres kreditvurderinger som
folge af den stadig mere alvorlige finansielle krise, kunne tale for indferel-
sen af regler, der samlet bidrager til eget konkurrence, oget gennemsigtig-
hed og gget chance for uopfordrede vurderinger, og regler som bidrager til
at undga interessekonflikter og eger kvaliteten. Det forhold, at det synes at
svare til god praksis pa internationalt plan, og at det ikke forventes at med-
fore vasentlige omkostninger i forhold til reglemes potentielle fordele,* ta-
ler kun for indfarelsen af sddanne regler. Nedvendigheden af gennemferel-
sesbestemmelser om pracisering af krav for ratingbureauers adgang til web-
stedet og forudsatningerne med henblik pa at sikre en fortrolig behandling
af dataene ber ikke hindre dette.

5. Afsluttende bemarkninger

Kreditvurderingstjenester er en mobil tjenesteydelse, der ikke er knyttet til
et bestemt land eller geografisk omrade, og kreditvurderinger anvendes af
finansielle virksomheder overalt og ikke kun dér, hvor det udstedende ra-
tingbureau tilfzldigvis er etableret. Det er derfor vigtigt, at ratingbureauer-
nes grenseoverskridende og globale virksomhedsudevelse og betydningen
heraf afspejles i reguleringen af og tilsynet med disse virksomheder.

Med @ndringen af forordning 1060/2009 seges dette hensyn varetaget;
ikke mindst med indferelsen af et centraliseret tilsynssystem med ESMA i
spidsen. Med @ndringen forenkles og effektiviseres registrerings- og til-
synsproceduren, idet ESMA’s enekompetence indebzrer kortere og admini-

4 Forordning 513/2011, preamblens betragtning 7.
45 KOM (2010) 289, punkt 4.3.2.
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strativt lettere beslutningsprocesser. Samtidig sikres en ensartet anvendelse
af forordningen og dens sanktioner i hele Unionen.

Overdragelse af medlemsstaters kompetence pa et omrade til et centralt
EU-organ har ofte medfert vesentlige udfordringer. Dette synes ikke at ha-
ve veeret tilfeldet i forbindelse med overdragelsen af tilsynskompetencen til
ESMA. Dette kan skyldes to forhold. For det forste har medlemsstaterne
ifolge EU-regler kun skullet varetage tilsynet med ratingbureauerne i en kort
periode. For det andet synes tilsynet med ratingbureauemne ikke at veere et
omrade, der har varet centralt for de enkelte medlemsstater. Dette til trods
for, at en rating kan have afgerende betydning for den enkelte finansielle
virksomhed og for sektoren som helhed. I skrivende stund har Nykredit fx
offentliggjort en omlegning af deres struktur for realkreditldn for med et
populert udtryk at takkes ratingbureauerne.*® Samtidig har bl.a. Amager-
bankens krak haft betydning for flere ratingbureauers nedgradering af flere
danske banker. Med forholdsvis kort tid til udlebet af bankpakke II og med
bankemes refunding af deres indldnsunderskud i udsigt har nedgraderinger-
ne stor betydning for bankernes fremtidige fundingmuligheder. Dette har
selvsagt ogsa betydning for samfundet generelt, da en evt. kreditklemme har
stor betydning for bade privates og erhvervsdrivendes lane- og kreditmulig-
heder.

Med @ndringen af forordning 1060/2009/EF er den hellige gral ikke vel-
forvaret. Der er stadig en rekke forhold, der kan give anledning til proble-
mer fremover. I Kommissionens offentlige hering om ratingbureauer fra
november 2010 fremhaves nogle af disse forhold. Bl.a. rejses spergsmalet
om »udsteder betaler-modellens« hensigtsmassighed, ligesom der udtryk-
kes bekymring i forhold til den manglende konkurrence pa kreditvurde-
ringsomradet. Selvom det af przamblens betragtning 10 i forordning
1060/2009 fremgar, at brugerne af kreditvurderinger ikke ber stole blindt pa
disse vurderinger, men sa vidt muligt ber bestraebe sig pa at foretage deres
egne analyser og altid forholde sig passende kritisk over for sddanne kredit-
vurderinger, sa udtrykker Kommissionen endvidere bekymring for, at finan-
sielle virksomheder og institutionelle investorer tillegger de eksterne kre-
ditvurderinger for stor og ukritisk betydning.

En af forklaringerne pa den finansielle krise, der som bekendt har afsleret
en rekke svagheder i de metoder og modeller, som ratingbureauerne har an-
vendt, kan vere, at ratingbureauermne har opereret pa et oligopolistisk mar-
ked. Dette giver i sig selv alene et begranset incitament til at konkurrere pé
kvalitet.*’ Det ma antages, at dette forhold har bidraget betydeligt til krisens
omfang. Regler, der medferer oget gennemsigtighed, vil alt andet lige bi-
drage til pget konkurrence, jf. ogsd 2010-forslagets punkt 4.3.2 og preamb-

4 Nykredits bersmeddelelse fra den 21. juni 2011.
7 1. ogsa KOM (2008) 704, punkt 1.1.
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lens betragtning 5. Det forekommer derfor bemarkelsesvardigt, at der ikke
har kunnet opnas statte til Kommissionens forslag herom.
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Skatteretlige overraskelser

— for ugifte samlevende
af

Inge Langhave Jeppesen

1. Indledning

»Ja« siger vi til hinanden, nér vi indgar xgteskab,' og med det ja lever vi
ikke kun op til en tradition. Vi siger ogsa ja til en reekke lovfestede rettig-
heder og pligter, der regulerer forholdet mellem os dels under agteskabets
bestéen, dels under dets oplagsning i forbindelse med ded eller skilsmisse.

Som alternativ til &gteskabet og det registrerede partnerskab star det »pa-
pirlese @gteskab« (de ugifte samlevende) som en tredje mulig og hyppigt
anvendt samlivsform i Danmark. Denne samlivsform kan generelt enten
kendetegnes som et praveforhold for egteskab eller som et alternativ til 2g-
teskab.” Bevaggrundene for at fravalge =gteskabet kan vare mange, men
ndr to parter valger det »papirlase ®gteskab, indebarer det ogsa et bevidst
eller ubevidst fravalg af nogle af de lovfestede rettigheder og pligter, der
folger med indgaelsen af &gteskab.

Hvor tradition utvivisomt spiller en vasentlig rolle i forbindelse med val-
get af at indgd agteskab, er det mere tvivisomt, om det ogsa har indget i
parternes overvejelse, at der gelder sarlige skatteretlige regler for agtefal-
ler. Agtefzller kan for eksempel overdrage aktiver mellem hinanden, uden
at det udleser beskatning,’ ligesom der gelder sarligt gunstige bestemmel-
ser dels i forhold til skatteberegningen, dels i forhold til opgerelsen af visse
kapitalgevinster.®

' Eller registreret partnerskab, jf. lovbekendtgerelse nr. 938 af 10.10.2005 om registreret
artnerskab.
Vibeke Vindelov m fl., Retsstillingen for ugifte samlevende, s. 22.
3 Jf, kildeskattelovens § 26 B.
*1 forhold til skatteberegningen kan en ®gtefelle for eksempel udnytte den anden =gtefel-
les uudnyttede personfradrag, jf. PSL § 10, stk. 3; anvende den ikke-anvendte del af =gte-
feellens grundbeleb ved opgerelsen af akteindkomsten, jf. PSL § 8 a, stk. 4 og overfere un-
derskud til eller fra ®gtefallen, jf. PSL § 13. I forhold til kapitalgevinstbeskatningen er der
for eksempel i ejendomsavancebeskatningsloven og aktieavancebeskatningsloven bestem-
melser om overfersel af et kildeartsbegranset tab mellem agtefzller.
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Hvor ®gtefzller er omfattet af serlige bestemmelser, er de ugifte samle-
vende som udgangspunkt omfattet af skattelovgivningens almindelige reg-
ler. | forhold til dem viser praksis, at valget af det »papirlese ®gteskab« gi-
ver sig udslag i1 skatteretlige problemstillinger, som nok kan forekomme
overraskende for mange.

Hensigten med denne artikel er derfor med udgangspunkt i den nyeste
praksis pa omradet at henlede opmarksomheden pa omrader af skatteretten,
hvor der fortsat er stor forskel pa, om parterne har valgt at have papir pa &g-
teskabet eller ej.

2. Nyeste praksis

2.1. SKM2009.123.BR/TfS 2009, 421 BR

Den forste nyere dom er fra Kebenhavns Byret og er offentliggjort i
SKM2009.123.BR/T1S 2009, 421 BR. Spergsmalet i sagen var, om den ene
ugifte samlevende var skattepligtig af de pengeoverfoersler, som den anden
ugifte samlevende havde foretaget som led i sit bidrag til familiens under-
hold.

Sagen vedrerte en mand (M) og en kvinde (K), der for de omhandlede
indkomstar 2002 og 2003 havde levet i et papirlest @gteskab. De havde et
fellesbarn, der var fadt i 2000. Det sarlige ved deres forhold var, at de ikke
boede sammen pa samme adresse, da M i perioden dels boede i Sverige,
dels i Norge. Bopalen i Sverige skyldtes, at han var ansat som pilot og hav-
de base i Sverige, mens valget af bopzl i Norge skyldtes, at M havde behov
for de norske myndigheders assistance i forbindelse med oplesning af sit
tidligere ®gteskab. Det blev oplest i 2006, hvorefter han og K kort tid efter
indgik ®gteskab.

I 1999 kebte de en ejendom i Danmark. Hensigten var, at de skulle eje
ejendommen i sameje, men da M pa det tidspunkt ikke var blevet skilt fra
sin tidligere zgtefzlle, blev K tinglyst som eneejer af ejendommen. Hermed
var det sikret, at M’s tidligere ®gtefelle ikke ved skilsmissen skulle modta-
ge en del af en eventuel friverdi i ejendommen.

P& anskaffelsestidspunktet var det ogsa kun K, der stod som debitor pé
det 1an, der var optaget til finansiering af ejendommen, mens M var selv-
skyldnerkautionist. [ forbindelse med en laneomlegning i 2002 blev de
begge debitorer pa lanet.

Parret havde oprettet en budgetkonto, hvortil M hver maned overforte
38.000 kr., mens K overfarte 15.000 kr. Kontoen stod i K’s navn, men M
havde fuldmagt til at heve pa den, hvilket han ogsa havde gjort. Han havde
saledes kort til kontoen.

Med hensyn til deres ekonomi erklerede M 1 2006, at K og han havde
haft falles skonomi siden 1. oktober 1999, hvor de kebte ejendommen. De
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havde ligeledes i 1999 kebt en bil, som K stod som ejer af, mens M var re-
gistreret som bruger.

Det forhold, at K og M 1 det padgeldende indkomstar ikke havde indgéet
&gteskab fik afgerende betydning for den skatteretlige vurdering af den ma-
de, som parret havde indrettet sig pd ekonomisk. SKAT fandt saledes, at
den ménedlige overforsel pa 38.000 kr., som M foretog til parrets budget-
konto, udgjorde en gave for K, jf. statsskattelovens § 4, litra ¢, da kontoen
var oprettet i hendes navn. Det svarede til, at K hvert ar havde modtaget et
belegb pa 456.000 kr. SKAT havde dog kun beskattet hende af en gave pa
444.000 kr., da 12.000 kr. af det overforte belgb ansas for at udgere normal-
bidraget til det fzlles barn.

Ved sagens behandling for Landsskatteretten blev vardien af gaven ned-
sat til 300.000 kr. arligt under hensyntagen til, at M’s udgifter ogsé var fi-
nansieret af indestidendet pa budgetkontoen. Afgerelsen blev péaklaget til
Kabenhavns Byret med pastand om, at det overforte beleb ikke udgjorde en
gave. Hvis retten fandt, at det var tilfxldet, var pastanden, at gaven ikke
havde en vardi pa 300.000 kr. arligt.

Byretten lagde i sine premisser vagt pa, at ejendommen tilherte K. Da
midlerne pé budgetkontoen i det vasentlige var anvendt til finansiering af
K’s udgifter, herunder hendes udgifter pa ejendommen, fandt byretten ikke,
at hun havde loftet bevisbyrden for, at hun ikke havde modtaget en gave.
Byretten fandt i @vrigt, at der ikke var grundlag for at kritisere skennet pa
300.000 kr., og derfor blev beskatningen af en é&rlig gave til en verdi af
300.000 kr. fastholdt.

Sagen blev paklaget til Ostre Landsret med en pastand om, at der var tale
om en gave, der som falge af den nordiske dobbeltbeskatningsoverenskomst
ikke var skattepligtig til Danmark. Spergsmalet, om ydelsen udger en gave,
blev derfor ikke provet for landsretten. Dommen ses ikke offentliggjort,
men er kommenteret af Tommy V. Christiansen i JUS 2010, 6.

2.2. SKM2010.167.9/T1S 2010, 419 O

Den anden nyere dom er fra Ostre Landsret og er offentliggjort som
SKM2010.167.9/TfS 2010, 419 @. Dommen vedrerer den skatteretlige be-
handling af ydelsen af et engangsbelgb, som kvinden (K) i forholdet modtog
fra manden (M) i forbindelse med oph®velsen af samlivet. M og K havde
levet sammen som ugifte 1 10 &r i perioden 1993-2003. I den periode havde
de faet to bemn.

K havde arbejdet i M’s selskab G1 indtil 1998, hvor hun havde valgt at
vere hjemmegéende for at tage sig af det ene barn, der var kommet alvorligt
til skade. Efterfolgende fik hun igen anszttelse i M’s selskab, men i 2000
holdt hun et ars orlov som folge af fedslen af deres andet barn. Hun blev ef-
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terfolgende fyret fra sit arbejde hos G1 og fik i stedet ansettelse hos G2.
Dette ansattelsesforhold varede dog kun i 9 méneder og opherte i 2002.

1 1981 stiftede M selskabet G1 sammen med sin bror. 1 1991 blev han an-
sat som salgsansvarlig i selskabet, og i 1998 fratrddte han sin stilling som
direktor i selskabet og blev hjemmegaende. Herefter havde han alene noget
bestyrelsesarbejde et par dage om méneden.

Da samlivet med K begyndte i 1993 havde han en formue pa mellem 60
og 70 mio. kr. Formuen vedrarte primert hans aktier i G1. I 2003 var vaer-
dien af hans formue steget til 161 mio. kr. Heraf kunne 137 mio.kr. henferes
til hans aktier. Den resterende del af formuen hidrerte primart fra salget af
aktier i forbindelse med selskabets barsnotering i 2001.

Parret havde et betydeligt privatforbrug. Det er i sagen oplyst, at det i
2002 udgjorde knap 1,4 mio.kr. K havde i 2002 en personlig indkomst pa
knap 250.000 kr., som hun havde anvendt til finansiering af mad, taj og ga-
ver. M havde betalt alt vedrerende hus, bad og fly, ligesom han ogsé betalte
deres rejser. Da K i 2002 holdt op med at arbejde, betalte M hende 10.000
kr. om mdneden i husholdningspenge.

1 2003 gik parret fra hinanden. K havde pa det tidspunkt en opsparing pa
100.000 kr., som hun tog med sig. Samtidig fremsatte hun krav om et kom-
pensationsbelagb. Det var M ikke enig i, men han ville af hensyn til de fzlles
bern gerne finansiere et sted at bo for K og bernene. K og M forhandlede i
perioden april-oktober 2003 om karakteren og starrelsen af en eventuel
ydelse til K. De var ikke ndet til enighed herom, da M den 27. oktober med-
delte K, at han samme dag havde overfert 6 mio. kr. til hendes konto. Han
havde samtidig udfzrdiget et gavebrev, der var tilbagedateret til den 1. ja-
nuar 2003, hvoraf det fremgik, at M ydede gaven pa 6 mio. kr. samt udredte
gaveafgiften heraf til SKAT. K havde efterfolgende bedt om et yderligere
beleb, men M fastholdt i mail af 4. november 2003 belgbets starrelse.

M havde desuden fremsendt en gaveanmeldelse til SKAT, der var under-
skrevet den 31. oktober 2003 samtidig med, at han havde betalt gaveafgif-
ten. Selve gavebrevet var tilbagedateret til den 1. januar 2003.

Der var to forhold, der var af vasentlig betydning for den skatteretlige
vurdering af sagen. Det skulle for det forste afgeres, om det aftalte kompen-
sationsbelgb udgjorde en gave, og hvis det var tilfzldet, skulle det efierfol-
gende afgares, om denne gave var skatte- eller afgiftspligtig. Vurderingen
heraf var afth&ngig af, hvornar parterne matte anses for ikke leengere at have
felles bopal.

Med hensyn til det forste spergsmal konstaterede Ostre Landsret med
henvisning til byrettens dom, at der var tale om en gave. Byretten havde i
sin premis lagt vagt pa, at K og M selv gennem indsendelsen af gavean-
meldelsen til SKAT havde tilkendegivet, at der var tale om en gave. Det var
dermed K, der havde bevisbyrden for, at dispositionen ikke udgjorde en ga-
ve.
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Ved vurderingen af, om denne bevisbyrde var laftet, lagde retten vagt pa,
at K var uden formue, da samlivet blev etableret, og at hun ikke havde haft
nogen betydning for den formueforegelse, som M havde oplevet, da den
skyldtes udviklingen i kursen pa hans aktier i selskabet G1. K havde derfor
ikke noget retskrav pa betaling af et kompensationsbeleb, ligesom hun ikke
havde loftet bevisbyrden for, at hun havde et andet retskrav, der kunne be-
grunde betalingen af belgbet fra M. Der var derfor tale om en gave.

Ved afklaringen af, om der var tale om en skatte- eller afgiftspligtig gave,
skulle det fastlegges, hvomar samlivet var ophert. Det var i sagen oplyst, at
K havde meldt flytning til folkeregisteret fra den falles adresse den 1. janu-
ar 2004. Over for statsamtet havde hun dog oplyst, at hun var flyttet den 22,
april 2003. Samtidig var det i sagen oplyst, at parret i lebet af 2003 fortsat
sa hinanden og deltog i fzlles arrangementer og sammenkomster.

Ostre Landsret fandt, at samlivet var ophert pa det tidspunkt, som K hav-
de oplyst over for Statsamtet, hvilket fandtes at vare understottet af den e-
mailkorrespondance, der havde varet imellem parterne i perioden april-
oktober 2003. Ostre Landsret tillagde det ikke betydning, at der ferst var
meldt flytning til Folkeregisteret den 1. januar 2004.

Parterne opfyldte derfor ikke kravet i boafgiftslovens § 22, stk. I, litra d
om fzlles bopal i de sidste to ar for gavens ydelse, og derfor var K skatte-
pligtig af gaven, jf. statsskattelovens § 4, stk. 1, litra c.

3. Den skatteretlige problemstilling
Udfordringen i de to sager er at fa fastlagt karakteren af de pengetransaktio-
ner, der har vaeret mellem de ugifte samlevende. Er der tale om gaver, kom-
pensationer, eller bidrag til det fzlles underhold? Det har afgerende betyd-
ning for, hvordan ydelserne skal beskattes.

Hvis ydelserne anses for at vare en kompensation, en bodeling eller et
bidrag til det fzlles underhold har de ikke karakter af indkomst, men snarere
af skattefrie formueforagelser, jf. statsskattelovens § 5.

Nar ydelserne anses for at vare gaver, er de som udgangspunkt skatte- el-
ler afgiftspligtige, men de kan ogsé vere skatte- eller afgiftsfrie. Hovedreg-
len er, at en gave er skattepligtig som personlig indkomst, jf. statsskattelo-
vens § 4 og personskattelovens § 3, stk. 1. Som en undtagelse hertil gelder
der skattefrihed for de sakaldte lejlighedsgaver. Skattepligten erstattes imid-
lertid af en afgiftspligt, hvis gaven er ydet mellem personer omfattet af per-
sonkredsen i boafgiftslovens § 22.

For ugifte samlevende betyder det, at gaver mellem dem er omfattet af
boafgiftslovens bestemmelser, nar de har haft felles bopal i de sidste to ar
for modtagelsen af gaven, jf. boafgiftslovens § 22, stk. 1, litra d. Det inde-
berer afgiftsfrihed, nar gavens vardi ikke overstiger 58.700 kr., og pligt til
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at betale en afgift pd 15 % af den del af gavens vardi, der ligger ud over
dette belab, jf. boafgiftslovens § 23, stk. 1.

Nar domstolene i de to sager vurderer, at ydelseme udger gaver, har det
derfor den skattemaessigt hardeste konsekvens for de involverede parter, idet
de samtidig ikke opfylder kravet om to ars samliv i boafgiftslovens § 22,
stk. 1, litra d. Det betyder, at ydelserne bliver skattepligtige som personlig
indkomst.

Dommene rejser efter min opfattelse et spergsmal, om disse ydelser vit-
terligt udger gaver med den deraf folgende skattepligt, eller om der alterna-
tivt kunne vare argumenteret for, at ydelserne havde en anden karakter med
en deraf folgende skattefrihed. Det er serligt tilfzldet i byretsdommen, da
der, som sagen foreligger oplyst, ikke er tvivl om, at parret har haft den op-
fattelse, at de som familie havde indrettet sig med en fzlles gkonomi, hvor
de hver iser bidrog til et passende underhold for familien, dog med den de-
talje, at de ikke havde indgéet ®gteskab og ikke boede sammen. Tilrette-
leeggelsen af skonomien er neppe sket ud fra et gnske om at give hinanden
gaver, men fordi det var det, der passede denne familie bedst, situationen
taget i betragtning.

I dommen fra Ostre Landsret havde parterne selv i forste omgang anset
belobet for at vaere en gave. Men ndr der tages hensyn til de omstendighe-
der, der ligger bag ydelsen, kan det ogsa her virke overraskende, at der skul-
le veere tale om en gave. Ydelsen overfares forst til K efter l&ngere tids for-
handling, og den synes ikke at udspringe af et gnske om at give K en gave,
men derimod snarere af en moralsk pligt til at sikre K og de to bern en pas-
sende bolig.

Problemstillingen befinder sig derfor efter min opfattelse i et skatteretligt
grenseland, hvor der ikke synes at vaere klare gre&nser mellem skattepligt og
skattefrihed. Dommene giver derfor ogsa anledning til at overveje, om det
er rimeligt, at de pengetransaktioner, der har vaeret mellem parterne, bliver
karakteriseret som gaver, eller om det alternativt kunne vaere muligt at anse
dem som skattefrie ydelser. Det synes sdledes ikke abenbart, at der er tale
om gaver, da gaver traditionelt forudsztter en gavehensigt.

4. Skattepligt eller skattefrihed af ydelser ved samlivets opher
Ved grensedragningen mellem de skattepligtige og skattefrie ydelser ved
ophavelsen af et papirlest samliv er praksis ikke ganske tavs. Fundamentet
herfor bestar séledes af to hojesteretsdomme fra 1986 — U.1986.22.H og
U.1986.435.H.

[ U.1986.22.H havde manden (M) ydet kvinden (K) 30.000 kr. ved ophz-
velsen af et tredrigt samliv. K var ved starten af samlivet 16 ar, mens M var
26. Parret havde opdrattet heste og solgt rideudstyr, og de havde ikke haft
andet indtzgtsgivende arbejde i perioden. Parret boede i begyndelse til leje
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pé en gard, men efter to ars samliv kebte M garden. Et ar efter dette kab
blev samlivet ophavet.

Fire af Hojesterets syv dommere lagde vagt pd, at K ved samlivets opher
ikke havde nogen andel i ejendommens vardi eller anden formue ud over
sin hest. Da samlivet desuden havde varet kortvarigt, havde K ikke noget
krav pa at modtage et belob ved samlivets ophavelse. Derfor var det mod-
tagne beleb skattepligtigt enten som en gave eller som lan, hvilket i begge
tilfelde medforte skattepligt, jf. SL § 4. De tre mindretalsdommere lagde
vagt pa, at belabet var fastsat ved et forlig mellem parterne, og at det derfor
matte antages, at K ved en retsafgerelse ville have haft et retskrav herpa.
Det udgjorde derfor efter disse dommeres vurdering ikke en skattepligtig
gave.

Senere samme ar skulle Hgjesteret igen forholde sig til den skatteretlige
behandling af verdier, som en kvindelige samlever (K) havde modtaget i
forbindelse med ophavelsen af et 15-arigt samliv, hvor parterne havde faet
9 bermn. Det skete med Hgjesterets dom i U.1986.435.H. Den mandlige sam-
lever (M) ejede og drev en produkthandel. Den kvindelige samlever havde
arbejdet vederlagsfrit i denne virksomhed under samlivet, ligesom hun hav-
de haft ansvaret for pasningen af hjemmet og de felles bern. M havde under
samlivet erhvervet den bolig, som familien boede i.

I forbindelse med samlivets ophavelse var der for M’s midler kebt en
ejendom i K’s navn. Den flyttede hun ind i. K havde desuden modtaget en
bil samt nogle kontante belab fra M. Skattemyndighederne havde fundet, at
K havde modtaget disse vardier som gave fra M, og at K derfor var skatte-
pligtig heraf.

I modsetning til den tidligere dom, var dommerne i denne sag enige om,
at der ikke forela en skattepligtig gave. En af de fem dommere fandt, at K
havde et kompensationskrav dels som folge af det mangearige samliv, dels
som falge af, at hun skulle vere i stand til at oprette et hjem for sig selv og
sine bern. De fire evrige dommere lagde vegt pa, at K i det mangeérige
samliv »... gennem arbejde i hjemmet og i virksomheden i betydeligt om-
fang har bidraget til at sikre tilstedeveerelsen af de formuevardier, som fore-
1a ved samlivets opher.« Det blev desuden tillagt betydning, at K modtog
ydelsen for at blive i stand til at opretholde et hjem for sig og sine barm.

Da de to domme har forskelligt udfald, kan det ikke pa baggrund af disse
konkluderes, at ydelser ved ophavelse af samliv er enten skattepligtige eller
skattefrie, men derimod at skattefrihed er en mulighed - og at grundlaget for
at anvende denne mulighed hviler pa de kriterier, der kan udledes af de to
hgjesteretsdomme.

Af den forste dom fremgar det, at det, der adskiller flertals- og mindre-
talsdommeme, er vurderingen af, om der eksisterede et retskrav pa belobet.
Nar ydelsen udspringer af et retskrav, mister den et af gavens vaesentlige ka-
raktertreek — ensket om gavmildhed — og vil alene derfor ikke vere en gave.
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Flertallet af dommeme fandt, at der ikke forela et retskrav, og derfor var
ydelsen skattepligtig.

I den senere dom var der enighed blandt dommerne om, at der ikke forela
en gave. Der blev lagt veegt pa varigheden af forholdet, K’s bidrag til ska-
belsen af M’s vaerdier og endelig, at K skulle vere i stand til at opretholde et
hjem for sig og sine barn. Dommen har givet anledning til en del diskussion
af grundlaget for ydelsens skattefrihed — skyldtes det eksistensen af et rets-
krav?’ skyldtes det, at storrelsen af ydelsen blev fastsat under hensyntagen
til at K skulle opretholde et hjem?® eller skyldtes det, at der kun kan ske be-
skatning, nar der klart er tale om en ydelse, der er opregnet i statsskattelo-
vens § 47’

I en kommentar til U 1986.22H giver Erik Riis og Mogens Munch en ef-
ter min opfattelse ganske rammende beskrivelse af problemstillingen og de
udfordringer, den byder pa. De anforer, at: »Der er visse ydelser, der er af
en sadan beskaffenhed, at de ikke ved s@dvanlig fortolkning kan henfores
under enten statsskattelovens § 4 eller 5. I sddanne situationer ber der for-
mentlig ske en afvejning af, hvor ydelsen bedst passer ind i systemets son-
dring mellem skattepligtige arsindtzgter og skattefrie formueforogelser.«®

Det er denne afvejning, der er sket i de to tidligere hgjesteretsdomme, og
pa baggrund af disse kan det med sikkerhed konstateres, at der ikke er tale
om en gave, nar ydelsen udspringer af et retskrav. Retskravet og gaven bli-
ver sdledes i1 en skatteretlig kontekst hinandens modpoler. Det kan ogsa
konstateres, at afvejningen er mere vanskelig, nar der er tale om ydelser, der
ikke hviler pa et retskrav, men snarere pa& den mest formuendes gnske om
ikke at lade den mindst formuende i stikken. P& den ene side har den mindst
formuende modtaget en pengeydelse, som kan vaere omfattet af det brede
indkomstbegreb i statsskattelovens § 4. P4 den anden side har ydelsen ka-
rakter af en moralsk pligt til at sikre den mindst formuendes behov af
trangsmaessig karakter, hvilket taler for, at ydelsen udger en skattefri for-
mueforagelse, jf. statsskattelovens § 5.

De vanskeligheder, der er forbundet med denne afvejning, afspejler sig
ogsd i SKM2010.167.9/T{S 2010, 419 . Pa den ene side kan det konstate-
res, at parterne selv havde anset ydelsen for at vare en gave, og i kroner og
erer var der tale om et betydeligt belab. P4 den anden side synes ydelsen ik-
ke at udspringe af M’s gnske om at begunstige K, men derimod af M’s en-

> Ingrid Lund Andersen, Familiegkonomien, s. 389 og Jan Pedersen m.fl., Skatteretten 1, 5.
udgave, s. 835.

6 Jorgen Norgaard, Beskatning af vardier ydet efter ophavelse af papirlest samliv, U
1986.377, s. 380.

! Eigil Lego Andersen, Gavebegrebet, s. 654.

8 Erik Riis & Mogens Munch, Kommentarer til hgjesteretsdomme afsagt i tiden november
85-januar 86, U 1986B.129, s. 131.
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ske om at sikre K en passende bolig for hende og de falles bern. Ostre
Landsret vaegter det manglende retskrav sammenholdt med parternes oprin-
delige oplysning hejt med det resultat, at ydelsen anses for at vare en gave.

Affadt heraf folger spergsmalet, om der er tale om en skatte- eller afgifts-
pligtig gave. Umiddelbart skulle man jo tro, at parterne var »beskyttet« af
samlivsreglen i boafgiftslovens § 22, stk. 1, litra d, da de har haft felles bo-
pl i ti ar. I Skatteretten 1 giver Jan Pedersen ogsa udtryk for, at det mé an-
tages, at der kun skal betales gaveafgift i denne situation, da det ikke ber til-
lzgges betydning, om formueoverfarslen sker forud for eller i forbindelse
med et skifte.”

Dommen 1 SKM2010.167.0/TfS 2010, 419 O giver imidlertid ikke rum
for en siddan pragmatisk tilgang, dels fordi landsretten l®gger vagt pi, at
gaven forst er ydet pa det tidspunkt, hvor M endeligt tilkendegiver, at han
vil overfore 6 mio. kr. til K, dels fordi landsretten samtidig finder, at samti-
vet er ophert 1 april méned, jf. K’s oplysninger til statsamtet, og ikke den 1.
januar 2004, hvor K havde meldt flytning til folkeregisteret. Det har som
konsekvens, at parterne ikke havde fzlles bop®l pa tidspunktet for gavens
ydelse.

Nar man med bestemmelsen i boafgiftslovens § 22, stk. 1, litra d har
skabt en vis ligestilling mellem gifte og ugifte samlevende, synes denne
vurdering af, hvomnar samlivet er ophert, at vare ungdigt restriktiv. Den ta-
ger ikke hensyn til, at det ikke nedvendigvis har varet muligt at forhandle
en endelig bodeling pa plads, inden den ene part har forladt den fzlles bo-
p&l. Nér det desuden tages i betragtning, at ydelsen har karakter af en bode-
ling, hvor den mindst formuende skal sikres fremadrettet, og nar der samti-
dig tages hensyn til sagens oplysninger i gvrigt — herunder at der forst er
meldt flytning til folkeregisteret efter ydelsen af belabet, forekommer denne
del af dommen mere restriktiv end ngdvendigt.

Det blev indledningsvist konstateret, at dommens resultat kunne virke
overraskende. Det er min opfattelse, at det fortsat er tilfaldet, men det er
ogsd min opfattelse, at dommen afspejler en konkret afvejning af konkrete
omstendigheder med udgangspunkt i en begrenset og delvist uklar praksis.
Dommen giver derfor ikke grundlag for en klar konstatering af, at den ydel-
se, der ydes ved ophavelse af et papirlast samliv, enten hviler pa et retskrav
eller ogsé er en gave med en deraf folgende skattefrihed eller skattepligt.
Der kan ogsa vere ydelser, der ligger imellem disse to poler, men som pri-
mert har karakter af en skattefri formueforegelse. Et vigtigt parameter ved
denne vurdering er, at ydelsen ikke klart fremstar som en gave, da den ikke
nedvendigvis udspringer af givers gnske om at vaere gavmild, men snarere
af dennes moralske pligt.

® Jan Pedersen mf1., Skatteretten 1, 5. udgave, s. 836.
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5. Skattepligt eller skattefrihed af ydelser under samlivet

I en kommentar til byrettens dom 1 SKM2009.421.BR/TfS 2009, 421 BR
skriver Tommy V. Christiansen, at dommen forhabentlig bliver andret ved
Ostre Landsret, og at der i modsat fald er »... grundlag for en lovaendring,
sdledes at reglerne bliver mindre virkelighedsfjerne og tilpasset den aktuelle
samfundssituation.«'® Med den aktuelle samfundssituation tenkes der pa, at
det papirlese ®gteskab udger en s®dvanlig samlivsform i Danmark. Og net-
op derfor vaeekker dommen ogsé undren. For det er jo ikke usedvanligt, at
folk lever sammen som ugifte samlevende, og det er nok heller ikke usaed-
vanligt, at de indretter sig med en fzlles skonomi, hvor hver part bidrager
efter evne, ligesom det nok heller ikke er usaedvanligt, at der kan vare for-
skel i parternes evne ath@ngig af sterrelsen af deres lenindkomst.

I en nutidig kontekst kan man derfor godt synes, at den opfattelse, der
ligger bag den skatteretlige vurdering af sddanne bidrag mellem ugifte sam-
levende er udtryk for en »gammeldags« opfattelse, hvor kvinden fremstar
som den svage part, der har modtaget midler til livets ophold af sin mandli-
ge samlever.

Denne skatteretlige opfattelse ses blandt andet demonstreret i TfS 1986,
592 H, hvor en kvinde (K) havde opgivet sit arbejde for at passe sin samle-
ver, som var kommet alvorligt til skade i en fardselsulykke. Det beted, at
hun i indkomstéret 1977 ikke havde egen indkomst. Parret havde i avrigt le-
vet sammen siden 1975; havde faet to barn i henholdsvis 1977 og 1978 og
blev i gvrigt gift i 1980.

Hojesteret stadfestede, at K var skattepligtig af frit underhold, idet denne
ydelse var omfattet af den »... ikke udtermmende opregning af eksempler pa
former for indkomst, som er givet i statsskattelovens § 4, stk. 1, litra c.« En
dissentierende dommer fandt dog, at K ikke var skattepligtig af opholdet
under hensyntagen til, at hun havde passet sin senere ®gtefelle og fedte
parrets forste felles barn.

Den omstendighed, at Hajesteret henviser bredt til statsskattelovens § 4,
stk. 1, litra ¢ og ikke til en af bestemmelsens specifikke indkomsttyper samt
den dissentierende dommers udsagn, antyder, at der ogsé her er tale om en
ydelse, der ligger i grenselandet mellem skattepligt og skattefrihed. Det be-
kraftes ogsa af Den juridiske vejledning, hvor det er anfart, at »hvis parter-
ne har indtegter af nogenlunde samme sterrelse, er der ikke grundlag for
beskatning af frit underhold.«'' Det fremgar endvidere, at verdien ikke bar
settes hojere end Skatterddets normalvardier for kost og logi. Disse udsagn

antyder, at der er tale om et omride, hvor der skal udvises en vis varsom-
2
hed.

10 Tommy V. Christiansen, Formueoverfarsler mellem ugifte samlevende, JUS 2009, 11.
1" Den juridiske vejledning, 2011-2, afsnit C.A.6.1.3.
2] tidlige udgaver af Ligningsvejledningen fremgik dette direkte.
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Problemstillingen i SKM2009.123.BR/T{S 2009, 421 BR adskiller sig fra
hejesteretsdommen fra 1986, idet denne sags K arbejder og tjener sin egen
lon. Hun modtager derfor ikke frit underhold, og beskatningen kan derfor
ikke ske med udgangspunkt i den praksis, der gzlder herfor.

Byretten valger derimod at anse ydelsen for at vaere en gave fra M til K,
og med dette valg felger beskatningen som personlig indkomst, da parterne
ikke opfylder bopzlskravet i boafgiftslovens § 22, stk. I, litra d om to ars
felles bopal. Dommen er derfor endnu et eksempel pd, at nar ydelsen anses
for at udgere en gave, er retsfolgen ganske klar — skatte- eller afgiftspligt.

Sagen demonstrerer imidlertid efter min opfattelse igen et tilfalde, hvor
ydelsen ikke klart kan klassificeres som enten en gave eller en skattefti for-
mueforagelse, og derfor er den ogsa et eksempel pa en sag, hvor domstolene
ma foretage en afvejning.

P4 den ene side kan der argumenteres for, at ydelsen ikke udspringer af
givers (M’s) sgnske om at vaere gavmild, men derimod af M’s egnske om at
bidrage til den fzlles husholdning, fordi M anser K og det fzlles bam som
sin familie, som han har en skonomisk forpligtelse overfor. Det er blot den-
ne forpligtelse, som han har opfyldt. Parterne har ganske vist ikke fzlles
bopal, men det er ikke afgerende for deres opfattelse af sig selv som en fa-
milie med en felles skonomi. [ sagen er det saledes ogsa oplyst, at parterne
finder, at de har faelles skonomi — et argument der understettes af, at K har
dankort til M’s lenkonto, og at M kan have og rent faktisk har hevet pa den
budgetkonto, som parterne opfatter som en fzlles konto.

Det sidstn®vnte forhold er ogs& fremhavet 1 K’s procedure som argument
for, at M ikke har opgivet retten til at disponere over de pageldende midler.
Dermed har K heller ikke opndet en endelig og ubetinget ret til midlerne. De
er blot en del af den fzlles skonomi og udger ikke en gave fra M til K, da
M hverken har haft gavehensigt eller givet gavelafte til K.

P& den anden side kan der argumenteres for, at M har overfert midler fra
sin formuesfere til K’s formuesfare, idet midleme er indsat pa en konto til-
herende K. Det synes dog ikke at veare selve overfarslen til budgetkontoen,
der har veret afgerende for domstolens klassificering af ydelsen som en ga-
ve, idet gavens vardi fastszttes efter, at der er taget hgjde for, at en del af
midlerne er anvendt til opfyldelse af M’s forbrug. Det vil sige, at det kun er
den del af midlerne, som ikke klart kan henfares til M’s forbrug, der anses
for at udgere en gave til K. Det afggrende for konstateringen af gave er der-
imod, at K har disponeret over de pagaldende midler, hvilket efter domsto-
lens opfattelse betyder, at K har erhvervet endelig ret til disse.

I byrettens dom henvises der séledes til, at der ikke foreld formelt gave-
lafte, og at begge parter havde adgang til at he&ve pa kontoen — argumenter,
der taler for, at der ikke foreligger en gave. Men i forlengelse deraf konsta-
teres det, at det ikke har afgerende betydning, da K »... ved at disponere
over de indsatte belab, erhvervede endelig ret til midleme.« Der lzgges
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vagt pa, at midlerne er anvendt til betaling af K’s udgifter, som ogsa omfat-
tede K’s udgifter til ejendommen.

Det afgerende er altsa, at K ved at disponere over de padgeldende midler
anses for at have erhvervet endelig ret hertil. Det forhold, at hendes disposi-
tioner efter sagens oplysninger ma antages at vare sket efter aftale med M
og dennes gnske om at forserge sin samlever og det felles barn, tillegges
ikke betydning. Byretten tager séledes udgangspunkt i, at der er en formod-
ning for, at ydelser i et gavemiljo er gaver, medmindre parterne kan lafte
bevisbyrden for, at det ikke er tilfzldet. Og ved denne vurdering valger by-
retten at fokusere pa det formelle ejerskab til huset, selv om parterne klart
har den opfattelse, at de har fzlles ekonomi, herunder er felles om ejen-
dommen, hvor de efter en ldneomlegning begge er blevet debitorer pa lanet.

Ved vurderingen af denne sag er det vasentligt at vaere opmarksom p4, at
domstolen har skullet foretage en vurdering af en ydelse, der som tidligere
naevnt ligger i grenselandet mellem skattepligt og skattefrihed. Dommen
udger derfor domstolens afvejning af de argumenter, der vejer henholdsvis
for og imod.

Byretten valger at anse ydelsen for en gave. Jeg mener, at der ogsa kan
argumenteres for, at ydelsen er skattefri, da M ikke har haft gavehensigt,
men derimod blot har opfyldt sin forpligtelse til at varetage sin andel af fa-
miliens gkonomi, herunder familiens behov for at have tag over hovedet.
Det forhold, at K har disponeret over midlerne, kan efter min opfattelse ale-
ne begrunde, at der er overfort verdier til K’s formuesfere, men det be-
grunder ikke i sig selv, at der er tale om en gave. Det ma fortsat veere af af-
gorende betydning, at M har haft gavehensigt.

Det havde varet enskvardigt, om denne vurdering var blevet afprovet
ved landsretten, da ydelser mellem ugifte samlevende ikke kun har skatte-
massige konsekvenser i den situation, hvor der ikke foreligger fzlles bo-
pl. Det vil ogsé vare relevant i de situationer, hvor parterne har fzlles bo-
pl, men hvor ydelsen overstiger en verdi pa 58.700 kr.

Sagen er ganske vist indbragt for @stre Landsret,'* men her valger par-
terne at anse ydelsen for at vaere en gave, hvilket i den konkrete sag betyder,
at Danmark ikke har beskatningsretten dertil, jf. den nordiske dobbeltbe-
skatningsoverenskomst. Af den grund foretager Ostre Landsret ikke en vur-
dering af, om der foreligger en gave, da det nu er en del af K’s péstand, at
der er tale om en gave.

6. Konklusion

Allerede i 1969 fandt Justitsministeren behov for at nedsatte et agteskabs-
udvalg, der blandt andet skulle overveje, om der »... pa baggrund af de &n-
drede samfundsforhold, @ndringen af kvindens stilling i samfundet og de

13 Jt. Tommy V. Christiansen 1 JUS 2010, 6.
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heraf folgende @ndringer i opfattelsen af @gteskabsinstitutionen ...«'* var
behov for, at nogle af de bestemmelser i lovgivningen, der knytter retsvirk-
ninger til &gteskabet, ogsa skulle kunne anvendes pa samlevende, der har
valgt at leve i 2gteskabslignende forhold.

Agteskabsudvalget afgav betenkning i 1980, men denne materialiserede
sig ikke i lovgivning pa omradet."® | forbindelse med den seneste zndring af
arveloven var der ogsd nedsat en kommission, som havde til opgave at
overveje, om der i erkendelse af, at nye familiemenstre med blandt andet
ugifte samlevende i dag er almindeligt accepteret og udbredt kunne medfoere
et behov for en @ndret arvelovgivning for de ugifte samlevende. Dette har
heller ikke materialiseret sig i en @ndret lovgivning.

Disse overvejelser vedrarer den familieretlige dimension af det papirlase
samliv. En anden dimension er de skatteretlige problemstillinger, der er for-
bundet med det papirlgse samliv, hvor det centrale bliver at vurdere, hvor-
dan ydelser mellem de ugifte samlevende skal handteres i forhold til stats-
skattelovens indkomstbegreb.

Den nyeste praksis viser, at domstolenes udgangspunkt er, at ydelser mel-
lem samlevende kan karakteriseres som gaver, medmindre parterne kan lgf-
te bevisbyrden for, at det ikke er tilfzldet. Praksis viser, at denne bevisbyrde
kan lgftes, nar ydelsen udgar givers pligt til at opfylde et retskrav i forbin-
delse med et samlivs ophavelse. Men praksis viser ogsa, at udover dette er
det vanskeligt for parterne at lafte denne bevisbyrde savel for ydelser i for-
bindelse med ophavelsen af samlivet som for ydelser under samlivet.

Det er min opfattelse, at der kan s®ttes spargsmalstegn ved denne opfat-
telse af, at ydelser mellem ugifte samlevende udger gaver, idet ydelserne
ikke nedvendigvis synes at vere baret af givers gnske om at vare gavmild,
men derimod af givers enske om at opfylde sine forpligtelser i forhold til sin
familie, uanset om forpligtelsen er relateret til den felles skonomi under
samlivet eller til sikring af den mindst formuende parts fremadrettede mu-
ligheder i forbindelse med ophavelse af samlivet. Hvis ydelseme har karak-
ter af opfyldelse af sddanne forpligtelser, mister de gavens karaktertrek og
udger snarere skattefrie formuestigninger, som jf. statsskattelovens § 5 er
skattefri.

Set i lyset af, at familiemenstrene @ndrer sig, og det papirlgse &gteskab i
dag ikke er uszdvanligt, forekommer det uhensigtsmassigt, at udgangs-
punktet er, at ydelserne udger gaver, da det giver grundlag for beskatning af
ydelser, der efter min opfattelse ikke klart har karakter af gaver. Ugifte sam-
levende kan med den foreliggende praksis nemt komme i den situation, at

14 Agteskab & samliv uden @gteskab, Betznkning nr. 915-1980, s. 8.
3 Ingrid Lund Andersen anfarer i Familieskonomien, s. 423, at Hgjesterets praksis 1 blandt
andet U 1980.480 H har medfort, at lovgivningsprocessen gik i sta.
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de bliver skatte- eller afgiftspligtige af ydelser, som de blot har anset for at
veare en naturlig del af en felles gkonomi.

Det forekommer samtidig uhensigtsmassigt, at de ugifte samlevende i
mange tilfzlde ma tile en indkomstbeskatning af den ydelse, der erlegges i
forbindelse med ophavelsen af samlivet, nar den klassificeres som en gave.
Regleme om gaveafgift i boafgiftsloven er jo ellers udformet, sa de tager
hensyn til, at det papirlgse xgteskab er en sedvanlig samlivsform. Ugifte
samlevende kan ganske vist ikke — i modsatning til ®gtefzller — give hin-
anden gaver, uden at det i princippet udleser gaveafgift. Men de ugifte sam-
levende kan ngjes med at betale en gaveafgift pd 15 % af den del af gaven,
der overstiger 58.700 kr.

Men hvis de ugifte samlevende skal opné dette, skal de serge for, at de
fortsat har falles bopzl pa det tidspunkt, hvor aftalen om ydelsen indgas,
for ellers opfylder de ikke forudsatmingen om at have haft felles bopzl i de
seneste to ar. Denne del af bestemmelserne forekommer uhensigtsmassig,
nar der henses til, at ydelsen har karakter af en bodeling, hvor den mindst
formuende skal tilgodeses fremadrettet.

Dette hensyn vil dog kunne sikres med en &ndring af bestemmelsen i bo-
afgiftslovens § 22, stk. 1, litra d, s& gaven ogsa er afgiftspligtig, hvis den
udger en ydelse, som erlegges i forbindelse med samlivets opher — ogsé
selv om ydelsen erlegges efter, at de to parter ikke lengere har fzlles bo-
p&l. Hermed vil hensynet med bestemmelsen stemme bedre overens med de
praktiske realiteter — at forhandlingen om et eventuelt kompenserende beleb
forst finder sted efter, at der ikke lengere foreligger fzlles bopel.

Indtil videre ma radet til de ugifte samlevende vare, at de skal sorge for,
at de formelle forhold afspejler den grad af fallesskonomi, som parteme
pnsker at indrette sig med. Og hvis de ensker at ophave deres samliv, skal
de serge for at opretholde den fzlles bopel, indtil bodelingen er aftalt ende-
ligt.
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Adgang til fremlaeggelse af ensidigt
indhentede erklaringer for domstolene

— med s&rligt henblik pa boligretssager og tvister om mangler
ved fast ejendom

af

Jakob Juul-Sandberg

Hojesteret har inden for de seneste ar givet en procespart adgang til at
fremleegge en ensidigt indhentet erkleering i en verserende tvist. Artiklen
undersoger, hvor langt retstilstanden kan udstreekkes, herunder scerligt om
ensidigt indhentede erkleringer kan fremloegges i sager om fastseettelse af
markedslejen | erhvervslejemal, andre boligretssager, eller i tvister om
mangler ved fast ejendom, hvor anvendelsen af sagkyndige erkiceringer ind-

hentet efter Retsplejelovens regler om syn og skeon er udbredt som bevis-
middel.

1. Definitioner og afgrensning

En »ensidigt indhentet erklering« er i denne artikels sammenh@ng en er-
klering, som er tilvejebragt for (og ikke af) en af parterne i en tvist — uden
at modparten i tvisten har haft mulighed for at varetage sine interesser ved
indhentelsen af erkleringen, f.eks. ved at have medbestemmelse om, hvem
der skulle udfardige erklzringen, om hvilke undersogelser der skulle fore-
tages, eller hvilke spergsmél (hvilket opdrag) den person, der udferdigede
erkleringen, havde.' En ensidigt indhentet erklering kan ogsa ses i mod-
setning til en erklering, som er indhentet ved indenretligt eller udenretligt
syn og sken efter Retsplejelovens (RPL) regler eller efter anden gensidig af-
tale mellem de 1 en tvist involverede parter.

! Saledes ogsé defineret i Pernille Backhausen mfl.: Proceduren, 3. udg., 2009, s. 302. Se
endvidere landsrettens udtalelse i U 2004.1847 HK: »... dette udtryk dzkker sagkyndige er-
kleringer, som den ene part indhenter til brug under en retssag, uden at det sker efter aftale
med modparten, og som tilsigtes anvendt i stedet for et syn og sken udmeldt af retten, et
udenretligt syn og sken iverksat af parterne 1 forening eller en sagkyndig erklering indhen-
tet pa grundlag af enten rettens godkendelse eller modpartens samtykke«.
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En ensidigt indhentet erkl®ring vil, sifremt den ikke kan fremlaegges i
den verserende tvist for domstolene som et bevismiddel, blive betragtet som
et partsindlzeg, der ikke indgér i domstolenes bevisvurdering.’

De kendelser, der refereres nedenfor, forholder sig ikke til, hvilken be-
vismassig veerdi den ensidigt indhentede erklaring kan tillegges ved dom-
stolenes bevisbedemmelse. Dette spergsmal behandles heller ikke serskilt i
denne artikel >

1.1. Erklzringer indhentet efter anlag af retssag

Den praksis, som gennemgas straks nedenfor, vedrarer den situation, hvor
den ensidigt indhentede erklering indhentes for anleg af en retssag. I de til-
felde, hvor en ensidigt indhentet erklering indhentes effer, at retssagen er
anlagt, er retstilstanden den forholdsvist faste, at erklaeringen ikke tillades
fremlagt (mod modpartens protest),* jf. feks. U 1998.625/2 HK (T:FA
1998.224), U 2005.576 HK, U 2006.2120 VLK og U 2007.2329/1 HK, men
i modsatning her til dog FM 2010.263 VLK.? Denne situation gennemgss
ikke nermere her.

1.2. U 2008.2193 HK

U 2008.2193 HK vedrerte muligheden for at fremlegge en ensidigt indhen-
tet speciallegeerklering til brug for en tvist om fastszttelse af en erstatning
for men og erhvervsevnetab efter en patientskade. Erkleringen blev tilladt
fremlagt. Praksis om fremlaggelsen af speciallegeerkleringer, som i tvisten
i den netop omtalte sag, har veret noget lempeligere end pa andre retsomra-
der, jf. f.ieks. ogsd U 2007.2040 HK og U 2007.2744 @LK. Det skyldes
formentlig hovedsageligt, at bedemmelsen af erkleringen (alligevel) skulle
foretages af en uvildig instans — Retslageradet eller Arbejdsskadestyrelsen.
Det er derfor ikke dommerme, der i forste omgang ville skulle bedemme,
hvilket faktum der kan udledes af erkleringen, og pa den méde adskiller
denne type erkleringer sig fra de typer af ensidigt indhentede erklaringer,
som behandles i det folgende.®

2 I8, ogsa Erik Horlvck: Syn og sken, 4. udg., 2011, s. 72.

3 Se herom f.eks. hos Erik Horlyck: Syn og sken, 4. udg., 2011, s. 78 f. (med henvisninger).
4 Retten til at anfagte fremleggelse og anvendelse af den ensidigt indhentede erklering kan
fortabes ved passivitet, jf. U 1984.525 H.

3 Se ogsa Erik Horlyck: Syn og sken, 4. udg., 2011, s. 73.

6 Referatet af U 2008.2193 HK er medtaget, da der i premissene i flere af de afgarelser,
som refereres nedenfor, er henvist til den kendelse. Angivelsen af dommene om fremlzg-
gelse af speciall®geerklaringer er ikke udtemmende, og retstilstanden pé dette omréide be-
handles ikke nzrmere i artiklen.
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2.U 2008.2393 HK

U 2008.2393 HK vedrarte en teknisk sagkyndig erklering og et referat af en
mundtlig redegerelse fra en person, der havde deltaget i et sagsforlob. Beg-
ge erkleringer var udarbejdet inden sagsanlaegget. Hojesteret fastslog i ken-
delsens premisser, at en part som udgangspunkt ikke er afskaret fra at frem-
legge udtalelser og erkleringer om forhold af teknisk karakter, der inden
sagsanlagget er indhentet hos radgivere og sagkyndige. Den tekniske erkle-
ring, der var et notat fra en teknisk radgiver med beregning af de fordyrel-
ser, der ansas pafort sagsegeren i sagen, og som var grundlag for opgerelsen
af sagens betalingspastand, var en sadan sagkyndig erklaring. Hverken er-
kleringens indhold, omstendighederne ved dens tilblivelse eller andre for-
hold gav grundlag for at fravige udgangspunktet, og den kunne derfor frem-
legges.

2.1. Forelabigt om retstilstanden

Haojesteret fastslar saledes, at udgangspunktet er, at den ensidigt indhentede
erklering kan fremlegges, nar erkleringen vedrerer tekniske forhold, og nar
den er indhentet hos radgivere eller sagkyndige. Der ma dog ikke vere
grundlag for at fravige dette udgangspunkt i sagens konkrete omstendighe-
der, jf. straks nedenfor. Dette udgangspunkt vil galde i alle typer af sager,
da Hajesteret ikke forholder sig konkret til tvistens karakter i premisserne,
ligesom der ikke af premisserne kan udledes generelle krav til erkleringens
form. Udover de to refererede kendelser har Hojesteret fulgt denne praksis i
U 2011.151 HK, der ogsa inddrages i analyserne i det felgende.

2.1.1. Tekniske forhold

Hvorvidt der er tale om en »teknisk« erklering vil n@ppe give anledning til
afgrensningsproblemer, da det kan forudsattes, at begrebet ma fortolkes
bredt, idet specialelegeerklzringer (U 2008.2193 HK), rapporter om eko-
nomiske forhold (U 2011.151 HK), en brandskaderapport fra Dansk Brand-
og Sikringsteknisk Institut (FED 2010.72 @LK), savel som beskrivelser af
mangelfulde forhold ved fast ejendom (f.eks. FM 2010.262 VLK) efter
praksis er omfattet, jf. dog nedenfor i afsnit 3.1 om ejendomsmaglervurde-
ringer.

Dokumenter, der indeholder stillingtagen til forhold, som henherer under
rettens juridiske vurdering af sagen — f.eks. om der foreligger et erstatnings-
ansvar — kan fortsat ikke fremlaegges, jf. U 1998.1711 VLK, forudsatnings-
vis U 2008.1090 BLK samt praksis vedrerende fremleggelsen af ensidigt
indhentede juridiske responsa, jf. U 1998.276 HK og U 2011.479 HK.
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2.1.2. Sagkyndige eller radgivere
Afgrensningen af, hvem der kan udarbejde den ensidigt indhentede erkla-
ring, der kan fremlezgges, har hovedsageligt betydning ved vurderingen af,
om der foreligger inhabilitet, jf. straks nedenfor i afsnit 2.1.3, og dermed
hvilken relation den, der laver erkleringen, har til parterne i tvisten.
Sagkyndigheden hos den, der laver erkleringen, ma derudover som vejle-
dende udgangspunkt skulle bedemmes efter de regler, der gzlder for ud-
nzvnelse af skensmand, jf. RPL § 197. En ensidigt indhentet erklering, der *
er udarbejdet af en ikke-fagligt kvalificeret pa det omrade, som erkleringen
vedrarer, uanset om vedkommende er radgiver eller i avrigt sagkyndig pa
andre omrader, vil derfor ikke kunne fremlazgges — eller i hvert fald ikke pa
nogen méde tillegges bevismassig vardi.

2.1.3. Fravigelse af udgangspunktet

Det vasentligste punkt i Hejesterets premisser er, hvornar der er grundlag
for at fravige udgangspunktet om adgangen til fremleggelse af erkleringen.
I preemisserne anfares dette at kunne ske, hvis indhold, omsteendighederne
ved dens tilblivelse eller andre forhold tilsiger det. Hvilke momenter, der
mere generelt kan paberibes til stotte for, at erklaringen ikke skal kunne
fremlegges, kan ikke udledes heraf. | mods&tning til tidligere praksis, hvor
spergsmélet var, om der var omstendigheder, der kunne begrunde fremlag-
gelse, vil det nu vare en konkret vurdering af, hvorvidt omstendighederne i
den enkelte sag forer til, at erkl&ringen ikke kan fremlzgges.’

1 U 2011.151 HK blev en videnskabelig ekonomisk rapport tilladt frem-
lagt for S@- og Handelsretten i en tvist om overtredelse af bl.a. Konkurren-
celovens § 11. Hgjesterets praemisser i denne sag var enslydende med pra-
misserne i U 2008.2193 HK og U 2008.2393 HK med en tilfgjelse om habi-
liteten hos de personer, der havde udarbejdet rapporten.® Det blev ikke til-
lagt betydning (séledes at udgangspunktet kunne fraviges), at den part, der
onskede rapporten fremlagt, havde varet involveret i udarbejdelsen af den-
ne.

7 Erik Horlyck: Syn og sken, 4. udg., 2011, s. 72 ff., B. Gomard og M. Kistrup: Civilproces-
sen, 6. udg., 2007, s. 628 f. samt Pernille Backhausen mfl.. Proceduren, 3. udg., 2009, s.
304 f., samt f.eks. U 1997.1324 V (bilinspektererklering ikke tilladt fremlagt), U 1997.1002
O (erklering om jordbundsforhold ikke tilladt fremlagt), U 1981.137/2 V (ensidig indhentet
sagkyndig erklering om mangler ved udfert tomrerarbejde ikke tilladt fremlagt). Se dog fra-
vigelser fra dette udgangspunkt med konkrete begrundelser i f.eks. U 2008.285/2 QLK, U
2004.1374 VLK, og FED 2003.1702 QLK.

% Premissen lod: »En analysechef ved Energi Danmark A/S og den tidligere formand for
Konkurrenceradet har medvirket ved udarbejdelsen, men Hegjesteret finder, at hverken dette
forhold eller dokumentets indhold eller fremtreden giver grundlag for at fravige udgangs-
punktet«.
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Afgerelsen illustrerer, at inhabilitet er et moment, der konkret kan fare til,
at den ensidigt indhentede erklering ikke kan fremlaegges. Der ma kunne
stilles de samme habilitetskrav til den, der har udarbejdet erkl®ringen, som
til en skensmand udmeldt efter RPLs regler.” Dette gzlder uanset, hvilken
type af erklaring eller sag der er tale om. Dette kan dog vare svert at efter-
preve, nar erkl@ringen fremlegges for retten efterfolgende, hvilket ogsé ge-
nerelt taler imod, at ensidigt indhentede erkleringer tillegges bevismassig
vardi.

Se hertil ogsd U 2011.1134 SHK om fremlaggelse af nogle tekniske er-
klzringer udarbejdet af nogle professorer pa foranledning af en part i en sag
om fogedforbud mod forhandling af legemidler. Dokumenterne kunne
fremlegges 1 justifikationssagen. | hvert fald en af professorerne havde tid-
ligere arbejdet for en af de involverede producenter.

2.1.4. Andre dokumenter end tekniske erkleeringer

Hgojesteret tilfgjede i kendelsen (U 2011.151), vedrerende referatet af den
mundtlige redegorelse (et modereferat), at »Dette galder tilsvarende ogsé
dokumenter, der beskriver det faktiske sagsforleb, herunder referater af
mundtlige redegorelser fra personer, der har deltaget i sagsforlebet, nar do-
kumenteme er udarbejdet forud for sagsanlegget til brug for forberedelsen
af det«.

Denne premis ma ogsé forstds saledes, at adgangen til at fremlegge an-
dre dokumenter, der indeholder en beskrivelse af sagens faktiske forleb,
skal vurderes i forhold til samme udgangspunkt. Dette medferer, at adgan-
gen til at fremlegge ensidigt indhentede erklaeringer kan udstrekkes til at
omfatte alle typer af dokumenter, der beskriver et faktisk sagsforleb. Der
blev i pre@misserne lagt vaegt pd, at referatet af den mundtlige redegerelse
var udarbejdet i forbindelse med sagsanlegget. Hvorvidt dette skal forstas
sdledes, at referater eller andre dokumenter, der beskriver faktiske omstan-
digheder af betydning for en tvist, ikke kan fremlegges, hvis dokumentet
ikke er udarbejdet til brug for en kommende retssag (og alene af den grund),
er dog tvivlsomt. Udgangspunktet ma vare det modsatte. Hvis erkleringen
er indhentet, mens det endnu ikke er sikkert, om der vil opsta en tvist, vil
der i endnu mindre omfang kunne s®ttes spargsmalstegn ved erklaringens
ladighed, jf. f.eks. landsrettens begrundelse i U 1997.221 JLK om en ensi-
digt tilvejebragt revisorvurdering, der var indhentet som »naturlig sagkyn-
dig bistand...«. Se endvidere FED 2007.280 VLK om adgang til fremleg-
gelse af et uddrag af partemes korrespondance om de forhold, der var
uenighed om - indhentet for sagens anlaeg og tvistens reelle opstden, samt
FED 2010.72 JLK om bl.a. en politirapport.

® Jf. ogsa Erik Horlyck: Syn og sken, 4. udg., 2011, s. 120 fF.
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3. Fremlaggelse af ensidigt indhentede erklaringer i retssager
vedrerende fast ejendom

[ tvister, der relaterer sig til opferelsen, brugen og/eller @ndringen af fast
ejendom, er anvendelsen af beviser, der skal dokumentere en ejendoms til-
stand, ofte afgerende for sagens udfald. Udgangspunktet er her, at det er syn
og skon udmeldt efter RPLs regler, der er det nadvendige og tilstrekkelige
og ofte eneste bevis. Hovedreglen har pa den baggrund veret, at ensidigt
indhentede erklaeringer er blevet nagtet fremleggelse for domstolene.'’ |
det falgende underseges det, i hvilket omfang denne hovedregel nu mé fra-
viges, jf. U 2008.2193 HK, U 2008.2393 HK og U 2011.151 HK, eller om
der i sddanne typer af sager er grundlag for at fravige udgangspunktet (om
adgang til fremlaeggelse) — ogsé i tilfaelde hvor der ikke foreligger inhabili-
tet.

3.1. Ensidigt indhentede erkleringer som dokumentation for markeds-
lejen i erhvervslejemal

Sager om lejefastsattelse i erhvervslejemadl afgeres ved boligretten — og
eventuelt med legdommere, jf. Erhvervslejelovens (ELL) § 76, jf. Lejelo-
vens (LL) kapitel XVIII. I sager om markedslejefastsettelse vil udlejeren el-
ler lejeren, for at kunne vurdere om der er grundlag for at forhgje henholds-
vis nedsatte lejen (efter ELL § 13), i nogle tilfelde indhente en sagkyndig
erklering fra en ejendomsmagler med en vurdering af, hvad markedslejen
for et givent lejemdl udger pa et givent tidspunkt (varslingstidspunktet).

Udgangspunktet har ogsé i den sammenha&ng vearet, at den ensidigt ind-
hentede erklering om lejens starrelse ikke kunne fremlaegges for boligretten
eller for den i sagen udpegede skensmand, der ved syn og sken efter RPLs
regler skulle vurdere markedslejeniveauet, jf. f.eks. T:BB 2007.85 VLK."
Spergsmalet har nu veret undergivet landsretternes og senest Hojesterets
provelse efter afsigelsen af de ovenfor refererede kendelser.

[ U 201092 VLK (T:BB 2010.50) havde lejer anlagt retssag mod udleje-
ren af et erhvervslejemal, idet lejeren mente, at huslejen vasentligt oversteg
markedslejen. For retssagens anleg havde lejeren indhentet en erklering om
markedslejen fra en ejendomsmagler. Lejeren enskede syn og sken under
sagen. Boligretten udtalte: »Bilag 2 er en skensmassig vurdering fra en
ejendomsmagler over lejeniveauet | omradet. En erklering af denne karak-
ter findes ikke at kunne sidestilles med en speciallegeerklzring eller mere
teknisk pregede erkleringer, der ifolge praksis tillades fremlagt, selvom de
er ensidigt indhentet inden sagsanlegget. Da der er tale om en ensidigt ind-

'% Jf. ovenfor i note 7.

" De erkleringer, der blev begeret fremlagt i denne sag, var skonserkleringer om lejefast-
sattelsen i nogle sammenligningslejemal afgivet af andre skensmand udmeldt efter RPLs
regler, og saledes ikke indhentet af en part til brug for den verserende sag.
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hentet erklzring, indhentet med henblik pa vurdering af sagsanlaeg, ber bi-
laget ikke indga i sagen, ligesom eventuelle henvisninger hertil i proces-
skrifter, som gengiver det n&rmere indhold af bilaget, ber udga...«. Lands-
retten stadfestede. Kendelsen ndede altsd til samme resultat som i T:BB
2007.85 VLK.

1 GD 2010.30 QLK blev en rekke maglervurderinger indhentet af udlejer
forud for sagens anlag tilladt fremlagt, selvom der under sagen blev afholdt
syn og sken. Parterne var enige om, at erklzringerne ikke skulle medsendes
til skensmanden. Dette spargsmaél blev ikke karet til landsretten. I en utrykt
OLK af den 18. maj 2009 (20. afd. B-1049-09) kunne vurderingen fra ejen-
domsmagleren ligeledes fremlaegges, men ikke sendes til skensmanden.

[ U 2011.649 VLK (FM 2010.340) — nu stadfastet ved Hojesterets ken-
delse af den 3. august 2011 (Hojesterets sag 4/2011)'? — blev en maglervur-
dering indhentet af lejeren, der enskede lejenedsattelse, tilladt fremlagt. Bo-
ligretten udtalte bl.a., at »Den foreliggende erklering fra [XX] angar ikke
forhold af teknisk karakter, men indeholder faktiske oplysninger om det le-
jemal, som sagen omhandler, oplysninger om andre erhvervslejemal, som
helt eller delvist anses for sammenlignelige og en i generelle vendinger
holdt beskrivelse af den skonomiske situation i Danmark, investeringsmar-
kedet og efterspargselssituationen péd udlejningsmarkedet. Endelig indehol-
der erkleringen en vurdering af markedslejen for lejemalet...« og »... Ad-
gangen til at fremlaegge sagkyndige erklaringer, indhentet for sagsanlegget,
bar derfor ikke vare snavrere i erhvervslejesager end i andre sager...«.
Landsretten stadfaestede boligrettens afgerelse med en henvisning til pra-
misserne 1 U 2011.151 HK.

Afgerelsen blev med Procesbevillingsnzvnets tilladelse indbragt for He-
jesteret, der stadfzstede afgerelsen ligeledes med en henvisning til U
2011.151 HK. Hegjesteret udtalte ikke specifikt — som boligretten — at der ik-
ke var tale om en erklering af teknisk karakter; men henholdt sig til de ge-
nerelle preemisser i U 2011.151 HK (»... udtalelser og erkleringer om for-
hold af teknisk, skonomisk eller lignende karakter...«). Erkleringen kunne
sendes til skensmanden (Hgjesteret henviste her til U 2010.2471 HK).

3.1.1. Delkonklusion
Praksis for denne type sager laegger sig saledes nu pa linje med den praksis,
som Hagjesteret i gvrigt har udstukket, jf. ovenfor.

[ boligretten kan retten tiltreedes af legdommere, jf. LL § 107, stk. 2. Af
LL § 109, stk. 1, fremgar det, at legdommere i boligretten skal vaere »kendt
med bolig- og huslejeforhold«. Grensemne for legdommeres sagkundskab i
den sammenhang kan seges i forhold til, hvornar det tillades, at en syns- og
skensforretning (udmeldt efter RPLs regler) skal treede i stedet for leg-

12 Afgorelsen er pa tidspunktet for indlevering af manuskript til denne artikel ikke trykt.
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dommemes vurdering. Praksis synes at satte grensen for legdommernes
foruds®tningsvise kendskab til bolig- og huslejeforhold ved stillingtagen til
byggetekniske forhold, genanskaffelsesvardier, handelspriser og andre for-
hold, hvor det er nadvendigt med en specialviden, der krever s®rlig bag-
grund og uddannelse."”

Dette mé tilsvarende betyde, at spergsmadlet om en part skal tillades ad-
gang til at fremlegge en ensidigt indhentet erklering for boligretten ma ve-
re begraenset til de situationer, hvor erkleringen skal dokumentere forhold,
som det ligger uden for l&zgdommemes sagkundskab at tage stilling til.
Lazgdommemes sagkundskab vil i meget vid udstrekning trede i stedet for
syn og sken ved vurderingen af f.eks. det lejedes vardi, og parterne i en bo-
ligretssag vil ikke fé rettens tilladelse til at atholde et syn og sken i en sag
om fastszttelsen af det lejedes vaerdi, medmindre det kan godtgeres, at der
foreligger omstendigheder, der falder uden for det omrade, hvor boligret-
tens medlemmer er kompetente. Ved indferelsen af ELL blev det dog preaci-
seret, at RPL § 344 skulle finde anvendelse ved tvister om starrelsen af den
fremtidige leje — markedslejen. Syn og sken (og alle andre bevismidler)
kunne herefter anvendes som bevismiddel pa lige fod med beviser for leje-
niveauet i sammenlignelige lejemal."*

Dette sidste punkt taler i retning af, at retstilstanden pa dette omrade skal
bedemmes i overensstemmelse med andre retsomrader med hensyn til ad-
gangen til at fore bevis, og dermed ogsa adgangen til at fremlegge en ensi-
digt indhentet erkle®ring. Men det kan ved en ensidigt indhentet erkl®ring
om sterrelsen af markedslejen med rette drages tvivl, om erkleringerne er af
teknisk karakter, idet de indeholder et vasentligt element af sken over lejens
sterrelse. Dette sken er en juridisk vurdering, som foretages af boligrets-
dommeme. I modsatning til en erklering om f.eks. byggetekniske forhold
vil en erklering om sterrelsen af markedslejen indeholde en beskrivelse af
en rekke mere subjektivt baserede forhold, som foruds®tningsvist kan vur-
deres af legdommerne. Det understettes ogsa af, at boligretterne i sager om
markedslejefastsxttelse efter ELL ofte tilsides@tter selv en indenretligt ud-

'3 Jf. U 1983.1047 HK og U 1989.711 HK og se om syn og sken i boligretssager i forhold
til legdommemes sagkundskab: Ole Gangsted-Rasmussen i U 1970 B 57, Otto Bisgdrd i
Fuldmegtigen 1985, s. 78 f., Niels Grubbe: Erhvervslejeloven, 1993, s. 168 f., Niels
Gesner: Erhvervslejeret, 2. udg., 1993, s. 291 f., Erik Horlvck: Syn og sken, 4. udg., 2011, s.
31 f, Kallehauge og Blom: Kommentarer til lejelovene, Bind 1, 1980, s. 414 ff., Preben
Bang Henriksen i Advokaten 20/1990, s. 407 ff., og Halfdan Krag Jespersen i T:BB
2001.523 ff.

' )£, Jakob Juul-Sandberg: Det lejedes vardi, 2. udg., 2010, s. 283 og s. 321 £, Lindencro-
ne og Werlauff: Dansk Retspleje, 4. udg., 2007, s. 279, Karin Laursen: Erhvervslejeret,
2003, s. 108 ff., Preben Bang Henriksen 1 U 2000 B 110 ff., Christian Gangsted-Rasmussen
1U 2002 B 400 f., og Niels Gangsted-Rasmussen i U 2004 B 397 f.
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arbejdet skenserklaring, hvis retten vurderer, at den er behaftet med fejl. "

At der ikke er tale om en erklering om tekniske forhold, har Hgjesteret som
anfert ovenfor ikke fundet tilstrzkkeligt i kendelsen af 3. august 2011 (U
2011.649 VLK) 1 modsatning til U 2010.92 VLK.

Betydningen af erkl®ringens tilblivelse, form og indhold vil i sidste ende
dog blive momenter i vurderingen af, om erklaringen skal tillegges nogen
bevismessig vardi, og dermed ikke selvstendige momenter der (i de fleste
tilfelde) vil tale afgerende imod adgangen til fremleggelse af den ensidigt
indhentede erklzring i denne type sager.

GD 2010.30 QLK og den utrykte QLK af den 18. maj 2009 (20. afd. B-
1049-09) nér frem til det resultat, at erklringen kan indgd i sagen, men ik-
ke forelegges for skensmanden. Dette er dog ikke i overensstemmelse med
praksis i gvrigt, og nu heller ikke Hajesterets praksis p& dette omrade. Hvis
erkleringen kan fremlagges under retssagen, vil hovedreglen generelt vare,
at den kan forelegges den skensmand, som udmeldes af retten, jf. U
2006.2972 QLK (T:BB 2007.88) og nedenfor i afsnit 4.1.'®

Der kan naturligvis argumenteres for og imod, at en sddan erklaring skal
fremlegges for skansmanden. Hgjesterets praksis bares af den opfattelse, at
skensmanden ikke vil lade sig pavirke i sit skon af resultatet af en ensidigt
indhentet erklering. Det forekommer svart at modbevise eller sandsynlig-
gore dette, da enhver skensmand nok vil benagte, at han har ladet sig pavir-
ke.

3.2. Ensidigt indhentede erklaringer fremlagt i sager, der behandles af

huslejenavnet i 1. instans

De sager, der behandles i boligretten, er inden for boliglejeretten ofte tvister,
der har veret indbragt for huslejen®vnet i 1. instans. Huslejen®vnet er et
administrativt organ, hvis afgerelser er forvaltningsakter. Der gelder ikke
umiddelbart nogen begrensninger i adgangen til at fremlegge ensidigt ind-
hentede erkleringer for sédanne administrative organer. Se fieks. GA
2006.8 hvor et af udlejer indhentet tilbud pd istandsattelse blev anset for
beherig dokumentation for udgifterne dertil.

Spergsmalet er i den sammenhang, om det medforer, at der er en sarlig
adgang til at lade ensidigt indhentede erklaringer indgé i en sddan sag, hvis
den indbringes for boligretten.

Udgangspunktet er, at den ensidigt indhentede erklzring umiddelbart
kunne fremlzgges for domstolene 1 det omfang, erkleringen har indgaet i
huslejenavnets sagsbehandling som grundlag for den forvaltningsretlige af-

15 Se Patrizia Martinelli og Jakob Juul-Sandberg i T:BB 2010.415 fY.

' Se dog Niels Gangsted-Rasmussen i T:BB 2008.449 ff., der anferer, at det rigtige resultat
er, at den ensidigt indhentede erklering kan fremlagges, men ikke sendes til skensmanden —
og modsat Preben Bang Henriksen 1 T:BB 2009.120 ff.
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gerelse, som treffes. Der skal dog stadig tages hensyn til, at sagen for bolig-
retten kan behandles under medvirken af legdommere, jf. lige ovenfor. Se
til illustration U 2000.947/2 VLK (T:BB 2000.211), hvor udlejerne U under
en boligretssag om lejefastseattelse onskede at fremlaegge en erklering, som
U havde rekvireret fra en ingenier til brug for sagens behandling i husleje-
nevnet. Erkleringen indeholdt dels en beskrivelse af udferte modernise-
ringsarbejder med tilhgrende falgearbejder, dels en prissatning i henhold til
beskrivelsen. Lejeren L protesterede mod fremleggelsen og gjorde galden-
de, at der var tale om en ensidigt indhentet erklaring. U tilkendegav, at de
ikke ville protestere mod afholdelse af syn og sken. Boligretten gav L med-
hold i, at bilaget skulle udgd af sagen. Landsretten udtalte, at bilaget var
indhentet pa foranledning af huslejenavnet til brug for nevnets behandling,
og bilaget indgik i huslejen®vnets afgerelse. Der var derfor ikke grundlag
for at naegte fremleggelse af bilaget.

U 2003.1088 VLK om en speciallzgeerklering der ikke havde varet fo-
relagt Det Sociale Navn — og som ikke blev tilladt fremlagt for byretten —
stotter modsztningsvist dette synspunkt.'’

3.2.1. Delkonklusion

Hvis erkleringen indeholder en beskrivelse af eller dokumentation for for-
hold, som kan vurderes af dommeme i sagen uden foretagelse af syn og
skon, vil erklzringen som udgangspunkt ikke kunne fremlzgges.'® Hojeste-
rets praksis, jf. U 2008.2393 HK, ®ndrer ikke pa dette, jf. ogsé ovenfor i
forrige afsnit.

Adgangen til at fremlaegge en ensidigt indhentet erkleering for boligretten
~ som ikke har veret forelagt huslejenzvnet — vil ligeledes fortsat vaere be-
grenset. Der vil her vere tale om fremleggelse af erkleringen i en verse-
rende tvist — se ovenfor 1 afsnit 1.1. Herunder herer den situation, hvor den
ensidigt indhentede erklering kunne have varet fremlagt for huslejenzvnet
og dermed indgéaet i forvaltningens vurderingsgrundlag, men ikke er blevet
det. Erkleringen, eller andre bilag i avrigt, vil da som hovedregel ikke kun-
ne fremlaegges for boligretten, idet oplysninger, som vedrerer konkrete for-
hold, der skal legges til grund for den afgarelse, som nzvnet skal treffe,
kan afskzres, safremt en part ikke — trods opfordring dertil — fremlegger
dokumentationen.'’

17 gf, tillige Pernille Backhausen mfl.: Proceduren, 3. udg., 2009, s. 306. Forvaltningsorga-
nets sagsfremstilling til brug for den af forvaltningen trufne afgerelse kan som udgangs-
%mkt ikke fremlagges, jf. f.eks. TfS 2008.107 B.

If. ogsé Jakob Juul-Sandberg: Det lejedes veerdi, 2. udg., 2010, s. 285 med henvisninger.
' Se U 1999.1294 @LK (T:BB 1999.391), U 2007.579 @LK (T:BB 2007.211), T:BB
2007.34 VLK, T:BB 2007.728 VLK og U 2007.1386 VLK (T:BB 2007.384), U 2009.2465
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3.3. Dokumentation for omfang af og omkostninger til istandsattelse
ved fraflytning

Ved tvister om istandsattelse ved fraflytning, vil udlejerens erstatningskrav
blive dokumenteret gennem fremlaggelsen af bilag, der dokumenterer de
afholdte udgifter. Der kan dog ikke opstilles et generelt krav om, at istand-
sattelsen, som kan kreves af lejeren i henhold til den indgéede lejeaftale,
faktisk skal udfaeres. Hvis istandsattelsen ikke gennemferes, vil erstatnings-
kravet kunne dokumenteres ved fremlaggelsen af ensidigt indhentede over-
slag eller tilbud, jf. f.eks. T:BB 2002.438 QLK, hvor udlejer i forbindelse
med opgarelse af et erstatningskrav efter en lejers fraflytning inden anleg af
retssag havde indhentet et ensidigt indhentet tilbud fra et malerfirma. Det
matte anses for sedvanlig fremgangsmade at indhente et sadant tilbud, og
det blev tilladt at fremlegge det, da boligretten ved bevisvurderingen kunne
tage hajde for, at det var indhentet af udlejer.”’ Boligretten vil have kompe-
tencen til at vurdere, i hvilket omfang udgifterne kan geres geldende mod
lejeren. Boligretten anser sig oftest ogsa kompetent til at vurdere, om de pri-
ser, som udlejer har indhentet, er rimelige. Normalt vil lejeren dog bare be-
visbyrden for, at udlejers priser er ubillige.

I T:BB 2000.249 VLK indhentede den sagsegte lejer et overslag fra en
malermester for at pavise, at de af udlejer indhentede tilbud, der var frem-
lagt med stzvningen, var for dyre. Da overslaget havde karakter af en er-
klering om syn og sken og var fremkommet efter sagens anlag, kunne det
ikke tillzgges bevismassig betydning og kunne derfor heller ikke fremlag-
ges under sagen. Geldende hejesteretspraksis vil ikke @ndre pa det resultat,
jf. ogsa ovenfor i afsnit 1.1.

3.3.1. Delkonklusion
Praksis pa dette omrade er i overensstemmelse med de seneste kendelser fra
Hgjesteret om fremlaeggelsen af ensidigt indhentede erkleringer.

4. Fremleggelse af ensidigt indhentede erkleringer 1 tvister om
mangler ved fast ejendom

Erkleringer om mangelfulde forhold ved fast ejendom kan utvivlsomt ka-
rakteriseres som varende tekniske erkleringer. Udgangspunktet har i denne
type sager ogsa veret, at den ensidigt indhentede erklering ikke kunne
fremlegges, jf. ovenfor.

H samt Jakob Juul-Sandberg i T:BB 2007.561 ff. og i Det lejedes verdi, 2. udg., 2010, s.
318 1.

20 Se endvidere T:BB 2000.280 V, GA 2006.8, GD 2006.80 @ samt Niels Grubbe og Hans
Henrik Edlund: Boliglejeret, 2008, s. 397 ft.
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Praksis pd omradet er tilsyneladende ogsa »bledt op« efter Hojesterets
prejudikater, jf. f.eks. FM 2010.262 VLK. Tvisten vedrerte et bilag, der in-
deholdt en erklering fra en tredjemand udarbejdet for sagens anleg efter
anmodning fra sagseger. Erkleringen indeholdt en kort opregning af en
rekke mangler og andre forhold ved et byggeri, der angiveligt skulle udbed-
res. Endvidere var der en skennet udbedringsudgift for udbedringsforslage-
ne. Landsretten tillod i modsetning til byretten fremlaeggelsen med henvis-
ninger til U 2007.2040 HK, U 2008.2193 HK og U 2008.2393 HK. Ud-
gangspunktet er ogsi pa dette omrade 1 dag, at fremleggelsen af den ensi-
digt indhentede erkl®ring kan ske.

4.1. Mulighed for gennemforelse af syn og sken under retssagen
Spergsmailet er, om retstilstanden her ogsé omfatter den situation, hvor den
tekniske erklering, der skal dokumentere mangler ved en fast ejendom, kan
fremleegges, hvor der under retssagen er mulighed for at gennemfare syn og
sken — eller om dette er en omstendighed, der medforer, at udgangspunktet
om adgang til at fremleeggelse ma fraviges.

Den tekniske erklering indeholder oftest en beskrivelse af forhold, der
kan dokumenteres gennem syn og sken (medmindre der er sket udbedring af
manglen inden sagen indbringes for domstolene — jf. om denne situation ne-
denfor i afsnit 4.2). At der kan gennemfores syn og sken under retssagen, er
ogsd i de fleste tilfzlde den primare arsag til modpartens protest mod frem-
leggelsen af den ensidigt indhentede erklering for domstolene. Beviset ma
fremskaffes efter RPLs regler, og en indenretligt indhentet syns- og skens-
erklzring tilsideszttes sjeldent.?' Var det tilfeldet, ville det ogsa devaluere
vardien af indenretlige syn og sken i meget hgj grad, hvilket generelt ville
stride mod kontradiktionsprincippet. Dette er dog mere et spergsmal om,
hvilken bevismassig verdi erkleringen kan tillegges.

[ T:BB 2009.180 VLK blev en skenserklaring fra et under den ene parts
protest foretaget udenretligt foretaget syn og sken nzgtet fremlagt med den
begrundelse, at der i sagen skulle foretages et indenretligt syn og sken. Der
blev ikke i premissemne i afgerelsen henvist til U 2008.2193 HK eller U
2008.2393 HK. Afgerelsen kan vere begrundet i, at den part, der ville frem-
legge erklaeringen, kunne have indrettet sig anderledes, da modparten pro-
testerede, samt at der var tale om et syn og sken udmeldt under voldgift, jf.

2 ge dog Patrizia Martinelli og Jakob Juul-Sandberg i T:BB 2010.415 ff. om domstolenes
vurderinger og tilsidesattelser af skenserklaringer i sager om fasts@ttelse af markedslejen i
erhvervslejeforhold og herom ogsa ovenfor i afsnit 3.1. Hvorvidt praksis i disse sager (om
fastsaettelse af markedslejen) vil have en afsmittende effekt pd andre sager, hvor der ofte
indgdr syn og sken, er det endnu ikke muligt endeligt at vurdere.
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ogsé nedenfor i afsnit 4.3. En besegsrapport, der indeholdt en beskrivelse
af de forhold, hvorom der tvist, blev tilladt fremlagt i sagen, hvilket er i
overensstemmelse med Hgjesterets praksis.

I FED 2009.38 QLK néede landsretten ligeledes frem til, at en ensidigt
indhentet erklering ikke kunne fremlagges. Der skulle under retssagen af-
holdes syn og sken. Under sagen mellem en andelsboligforening og et for-
sikringsselskab ville andelsboligforeningen fremlegge en erklaring med
nogle prisoverslag fra et byggefirma. Prisoverslagene var ensidigt indhentet
efter, at en retssag mod forsikringsselskabet om erstatning for skimmel-
svampeangreb efter en brandskade var afsluttet, til brug for en ny retssag
om samme forhold. Beregningen af de pdgaldende priser havde indgaet i
den forste retssag, men andelsboligforeningens pastande herom var blevet
afvist af landsretten, fordi de var for uprecise. Landsretten fandt, pa trods af
udgangspunktet i U 2008.2393 HK, at disse s@rlige omstendigheder gjorde,
at erkleringen ikke burde tillades fremlagt og heller ikke burde omtales i det
materiale, der blev overgivet til skensmanden. Denne afgerelse kan dog, pé
trods af landsrettens henvisning til U 2008.2393 HK, siges at tilhere katego-
rien af afgorelser, der vedrerer erkleringer indhentet effer sagens anleg,
hvor der stadig kun i mere begrenset omfang er adgang til at fremlegge en-
sidigt indhentede erkleringer (jf. ovenfor i afsnit 1.1).

4.1.1. Delkonklusion

Det forhold, at der kan afholdes syn og sken under retssagen, tillegges efter
de refererede landsretsafgarelser betydning ved vurderingen af, om den en-
sidigt indhentede erklering kan fremlegges. De anforte afgerelser udger
dog ikke tilstreekkeligt grundlag for at fastsla, at det forhold, at der under
sagen kan gennemfores syn og sken, alene er tilstrekkeligt til, at fremlag-
gelsen af den ensidigt indhentede erklering ikke kan ske. Dels udtalte Haje-
steret sig ikke om dette moment i U 2008.2393 HK, dels kan resultatet i de
to landsretskendelser ogsa begrundes i andre forhold. Endvidere ville den
praksis vere i strid med retstilstanden i evrigt, hvorefter det forhold, at der
kan afholdes syn og sken under en retssag, ikke i sig selv kan begrunde, at
erkleringen ikke kan fremlegges, og/eller at den ikke kan forelegges for
skensmanden, der som altovervejende hovedregel har ret til at se alle sagens
bilag, jf. U 2001.502 QLK, FED 2003.1702 @LK, U 2004.1370 VLK, U
2006.2972 QLK (T:BB 2007.88), FED 2010.72 OLK, samt senest U

22 ge ogsa FED 2002.2690 QLK, hvor en ensidigt indhentet erkl®ring om nogle mangelful-
de bygningsforhold ikke kunne fremlagges, da den part, der enskede erkleringen fremlagt,
kunne have inddraget modparten ved erklaringens tilblivelse eller udmeldt syn og sken efter
RPLs regler.
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2010.2471 HK og U 2011.2167 VLK.? Det gzlder ogsa fremleggelsen af
andre bevisdokumenter, der forholder sig til de forhold, som kan undergives
syn og sken.

Hgjesterets kendelser har i den henseende hverken indsnavret eller udvi-
det omradet for, at der kan gives adgang til fremlaeggelsen af den ensidigt
indhentede erklering pa dette omrade. At der under retssagen kan afholdes
syn og sken er ikke tilstrekkeligt til, at udgangspunktet kan fraviges. Der
skal foreligge andre konkrete momenter, for at fremleggelsen kan naegtes —
f.eks. inhabilitet (U 2011.151 HK), at erklzringen er indhentet efter sagens
anleg (FED 2009.38 QLK), eller at omst®ndighederne omkring erklarin-
gens tilblivelse i avrigt kan anfaegtes (T:BB 2009.180 VLK og straks neden-
for).

4.2. Freml=ggelse af erkleringer indhentet i forbindelse med anke-
nzvnsbehandling

Hvis en teknisk erklering er tilvejebragt ved tvistens behandling for et an-
kenavn, far den indbringes for domstolene, er spergsmalet, om erkleringen
skal anses som varende ensidigt indhentet, og, hvis det lzgges til grund,
hvorvidt dette er tilstrekkeligt til, at erkleringen ikke kan fremlegges for
domstolene mod modpartens protest, hvor det fortsat er muligt at aftholde
syn og sken under retssagen.

Praksis om spergsmalet er forholdsvist entydig. I U 2004.2856 QLK
(T:BB 2004.533) og U 2002.2770 QLK kunne en skenserklering fra Anke-
nzvn for Huseftersyn ikke forelegges for en indenretligt udpeget syns- og
skensmand. Med samme resultat U 2000.699 QLK om syn og sken afholdt
ved Byggeriets Anken®vn. Se tilsvarende U 1999.1906 QLK vedrerende
Forbrugerklagen®vnet. [ U 2003.736 VLK (T:BB 2003.227) blev en skans-
erklering og kendelsen fra Byggeriets Ankenavn dog tilladt fremlagt. Det
fremgar ikke tydeligt af afgerelsen, om materialet kunne forelegges skons-
manden i retssagen.’*

Spergsmalet er, om denne praksis fortsat kan fastholdes efter U
2008.2393 HK. Da der er tale om tekniske erklaringer, er det et spergsmal,
om der er grundlag for at fravige udgangspunktet. Begrundelsen, for at en
erklering fra et ankenavn skal betragtes som ensidigt indhentet — eller i
hvert fald ikke som varende et bevis indhentet under iagttagelse af kontra-
diktionsprincippet — er, at der er tale om en erklering indhentet ved en pro-
ces, som ikke er blevet styret af parterne i tvisten, men af ankenevnet, der
udmelder skensmanden osv., ligesom syn og sken i en sadan sag kan ske

23 Jf. endvidere Hans Henrik Tausen: Erstatningsansvar i forbrugerforhold ved handel med
gast ejendom, 2. udg., 2006, s. 295 f., samt Erik Herlvck: Syn og sken, 4. udg., 2011, s. 96.
2 Jf. Erik Horlyck: Syn og sken, 4. udg., 2011, s. 62.
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uden parternes medvirken i svrigt.”’ Officialprincippet finder her anvendel-
se. Objektivt set er der ikke noget grundlag for ikke at tillade fremlezggel-
sen. Skensmanden er forudsatningsvist ikke inhabil,® erklaringen er tilve-
jebragt inden anleg af retssagen, og selve processen omkring erkleringens
tilblivelse vil ligeledes forudsetningsvist ikke kunne anfagtes, da der i de
fleste ankenzvn er faste retningslinjer for, hvordan syn og sken gennemfe-
res. Det argument, at der under retssagen kan gennemferes syn og sken, er
heller ikke tilstreekkeligt grundlag for at nzgte fremlzeggelsen, jf. ovenfor.”’

4.2.1. Delkonklusion

I det omfang en ensidigt indhentet erklering er indgéet i bevisvurderingen
ved anken@vnet, ber den som udgangspunkt tilsvarende kunne indga som
bevis ved domstolenes behandling af tvisten, jf. ogsé ovenfor i afsnit 3.2 om
huslejen@vnet og boligretten.

Praksis ved private tvistnavn kan dog vere den, at sagen afvises fra be-
handling, selvom der kan fremlegges en ensidigt indhentet erklering, sa-
fremt det forhold, der paberabes, ikke kan besigtiges, f.eks. fordi skaden er
udbedret, eller genstanden er giet til grunde.*®

4.3. Erklzringer indhentet gennem voldgiftsbehandling eller andre
udenretlige syn og sken

Adgangen til at fremlegge ensidigt indhentede erkleringer for en voldgifts-
ret er maske udvidet i forhold til adgangen til fremleggelse for domstole-
ne.”” Da en sag, der har varet behandlet ved voldgift, som hovedregel ikke

B Gomard og M. Kistrup: Civilprocessen, 6. udg., 2007, s. 632.

%% Den skensmand, der har varet udmeldt ved f.eks. Byggeriets Ankenzvn, kan ikke ud-
meldes som skansmand i retssagen efterfelgende, jf. U 2001.1902/1 VLK.

27 Se ogsa Hans Henrik Tausen: Erstatningsansvar i forbrugerforhold ved handel med fast
ejendom, 2. udg., 2006, s. 300 om skenserkleringer indhentet ved Ankenavn for Husefter-
syn.

8 38 Hans Henrik Tausen: Erstatningsansvar i forbrugerforhold ved handel med fast ejen-
dom, 2. udg., 2006, s. 279 om praksis ved Ankenavn for Huseftersyn.

% Der tages her udgangspunkt i Voldgiftsnzvnet for bygge- og anlegsvirksomheds praksis.
Se Hans Henrik Vagner v/ Torsten Iversen: Entrepriseret, 4. udg., 2005, s. 333-334, samt
Jakob Juul og Peter Faurholdt Thommesen: Voldgiftsret, 2. udg., 2008, s. 217 med henvis-
ning til Sjur Breekhus i Lov og Rett 1999.272, KFE 1986.121 VBA, samt KFE 2002.30
VBA om praksis »hidtil«, men leengere nede pa s. 217 mere tvivlende »... om denne praksis
fortsat er gaeldende ret« med henvisning til Voldgiftsnazvnet for bygge- og anlagsvirksom-
heds Vejledning for byggevoldgift (VBA-2007). hvoraf det bl.a. fremgar, at »... Selv om en
byggevoldgiftsret i kraft af sin sammensatning med deltagelse af faglige dommere ofte vil
veere bedre rustet end en almindelig domstol til at vurdere en ensidigt indhentet erklering, er
udgangspunktet, at ensidigt indhentede erklaringer ikke tillades fremlagt. Undtagelser fra
dette udgangspunkt kan dog forekomme. Der kan vere tilfzlde, hvor man vil tillade en en-
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kan indbringes for domstolene for sé vidt angar materielle spargsmal, vil det
forhold dog ikke have afsmittende effekt pd muligheden for at inddrage en
sddan erklering for domstolene, som f.eks. erkleringer der har varet ind-
draget i huslejenavnets sagsbehandling. I denne situation vil bedemmelsen
af muligheden for at fremlegge erkleringen ikke vare anderledes end vur-
deringen af andre ensidigt indhentede erkleringer, og adgangen til fremleg-
gelsen bl.a. athange af omstendighederne omkring erklzringens tilblivelse
i ssmmenhang med en forestdende voldgift.

Spergsmalet er her nermere, om en skenserklaring indhentet under vold-
giftsbehandlingen kan anvendes i forhold til en ny part ved domstolene. Den
situation kan vare sarligt latent i entrepriseforhold, hvor der ofte ikke i alle
»kontraktsled« er aftalt voidgift. Praksis har her hidtil veret, at en skenser-
klering fra en voldgiftsret ikke kan fremlegges for domstolene, jf. f.eks. U
2003.1936 QLK (T:BB 2003.401), hvor skenserkleringer fra en voldgifts-
sag mod en entreprengr ikke kunne fremlegges i sag ved domstolene mod
arkitekten vedrerende samme byggeri med den begrundelse, at arkitekten
ikke fandtes »...i forbindelse med voldgiftssagen at have haft anledning til
eller mulighed for at varetage sine partsbefajelser i forhold til den nu mod
sagsogte anlagte sag«.

4.3.1. Delkonklusion

Konklusionen er, som i afsnit 4.1, at en sddan skenserklaring i dag kun kan
nzgtes fremlagt, hvor der er grundlag for at fravige udgangspunktet, jf. U
2008.2393 HK, og det forhold, at der kan gennemferes syn og sken under
en retssag ved domstolene, eller at erklaringen i gvrigt ikke er udarbejdet
under iagttagelse af kontradiktionsprincippet, kan ikke alene statuere grund-
lag for, at fremleggelsen kan nagtes.

Parter, der ikke har vedtaget voldgift, kan godt deltage i syn og sken un-
der voldgift og fastholde, at en efterfolgende sag mod denne part skal an-
lzgges ved domstolene. | den situation vil en skenserklaring fremkommet
ved voldgiften ogsé utvivlsomt kunne fremlegges i retssagen.*

Hvor der har varet atholdt udenretligt syn og sken efter RPL, § 343, vil
den der indhentede erklering kunne indgd i en efterfolgende retssag mellem
parterne. Desuden vil en sidan erkl®ring kunne indgé i en sag, hvor der
inddrages en tredjemand efterfalgende, og hvor denne tredjemand har mu-
lighed for at stille supplerende spergsmal til den skensmand, der har udar-
bejdet erklaringen, jf. U 2004.1402 QLK. Det samme mi galde andre

sidigt indhentet erklening eller dele af en sddan erklering fremlagt, hvis erklaeringen inde-
holder bevisdata, der ikke lengere kan tilvejebringes pa anden made, eller hvis der forelig-
ger andre helt s@rlige omstendigheder«. Dansk Forening for Voldgift har ogsa lavet nye
regler om bevisforelse i voldgiftssager.

30 Jf. Erik Horlyck: Syn og sken, 4. udg., 2011, s. 57 f, T:BB 2010.91 VLD.
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udenretligt udmeldte syn og sken, hvorom der er enighed mellem parterne,
uanset om skensforretning er gennemfort efter RPLs regler.®'

4.4. Ingen mulighed for at gennemfere syn og sken under retssagen
Hvis det ikke er muligt p4 anden méde at dokumentere et forhold eller sikre
et bevis, f.eks. hvor den mangelfulde omtvistede genstand ikke lengere ek-
sisterer, eller hvor manglen eller tilstanden er udbedret, vil grundlaget for at
negte adgang til at fa den ensidigt indhentede erklering fremlagt vere me-
get begrenset. Erkleringen skal dog fortsat undergives en konkret vurdering
ud fra dens kvalitet, objektivitet og ud fra de foruds®tninger, hvorunder den
er udarbejdet. Herunder om erkleringen er tilvejebragt med henblik pa be-
vissikring og tabsbegransning, eller om den er udarbejdet alene med hen-
blik pa den verserende tvist, jf. f.eks. U 2008.285/2 OLK. Udgangspunktet
vil dog selvsagt vare, at erkleringen kan fremlaegges, hvorefter det ud fra
en vurdering af selve indholdet i erkleringen skal vurderes, om denne kan
tillegges nogen bevismassig verdi som erstatning for syn og sken.

I en raekke afgorelser er den ensidigt indhentede erklaring tilladt fremlagt
som grundlag for belysningen af, om der skulle udmeldes nyt syn og sken i
en verserende tvist, hvor f.eks. skensmandens faglige kompetencer anfaeg-
tes, jf. U 1990.724/3 H (ikke nyt syn og sken), U 2004.2164 VLK (ikke nyt
syn og sken), U 2005.1472 HK (ikke nyt syn og sken), samt U 2006.2908
VLK (ikke nyt syn og sken); men i modsatning hertil U 1981.143 VLK og
U 1983.594 VLK, hvor der ifalge nogle af en af parterne i tvisten ensidigt
indhentede erklaringer var flere fejl og mangler ved skenserklaringen. Der
fandtes at vare skabt en sadan tvivl og usikkerhed, om besvarelseme i er-
kleringen var fagligt fyldestgerende, at der — uanset at de nye erkleringer
var ensidigt indhentede — var grundlag for nyt syn og sken ved en anden
skensmand.*

4.4.1. Delkonklusion
Generelt kan det konkluderes, at den ensidigt indhentede erkl@ring i denne
sammenhang som udgangspunkt ikke farer til, at nyt syn og sken udmeldes,
selvom erklaringen nér til et andet resultat end skensmandens.

Denne praksis er dog ikke direkte omfattet af den situation, der foreligger
i de ovenfor refererede kendelser fra Hajesteret — ¢j heller er den i avrigt i
modstrid hermed, men fremleggelsen af erkleringen vil, medmindre andre
forhold tilsiger det, i dag nok ikke kunne begrenses til alene at indga i1 vur-

31U 1996.1387 VLK og Erik Horlyck: Syn og sken, 4. udg., 2011, s. 63.

32 4. Grathe i U 1990 B 205 ff., Poul Bostrup og Grete Due: Syn og sken efter RPLs regler
i skattesager og i andre sager, 2007, s. 44 f. Om retstilstanden inden for det skatteretlige om-
rade se UfS 2010.183 QLK og UfS 2010.184 VLK samt Tommy V. Christiansen i Juridisk
Ugebrev Skat 2010.1.
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deringen af, om der skulle udmeldes nyt syn og sken. Erkleringen ville
kunne fremlaegges i sagen under alle omstendigheder.

Dette udgangspunkt mé ogsé gzlde fremleggelsen af andre ensidigt ind-
hentede bevismidler, som det vil vaere overladt til domstolene efterfalgende
at vurdere den bevismassige verdi af. Hvis det ikke er muligt at gennemfo-
re syn og sken pa grundlag af en besigtigelse, vil der i begrenset omfang
vere adgang til at lade en skensmand vurdere eventuelle andre beviser som
grundlag for sin erklaering. Det kunne vare billeder eller videooptagelser, jf.
feks. U 1999.673 @, hvor den part, der rekvirerede syn og sken, kunne
sandsynliggere, at der forela »ekstraordinzre omstendigheder«, der gjorde,
at en videooptagelse kunne legges til grund for bevisfarelsen. Se med mod-
sat resultat U 2011.926 @.

Brugen af sagkyndige dommere efter RPL § 20, stk. 1, kan ikke erstatte
den bevisferelse i form af syn og sken eller sagkyndige erkleringer m.v.,
som efter bevisbyrdereglemne péhviler parterne, jf. landsrettens praemisser i
FM 2011.110 VLK.

5. Opsummering — afsluttende bemarkninger

Der er forskellige juridiske argumenter, der taler imod retten til at fremleg-
ge en ensidigt indhentet erklaring i en tvist for domstolene — serligt kontra-
diktionsprincippet og muligheden for pa forhand at vurdere eventuelle inha-
bilitetsspeargsmal i forhold til den, der udfardiger erklaeringen.

Hgjesteret har med U 2008.2193 HK og U 2008.2393 HK &bnet for, at
ensidigt indhentede erkleeringer i videre omfang kan fremlegges. Der skal
nu foreligge betydelige konkrete momenter, der taler imod fremlaeggelsen,
for at denne nazgtes.

5.1. Lejeretten

| sager om fasts@ttelse af markedslejen i erhvervslejeretlige tvister felges nu
den af Hegjesteret udstukne praksis. Serligt pa dette omrade er denne adgang
til fremlaeggelsen af ensidigt indhentede erkleringer vidtrekkende, da det
med rette kan diskuteres, om der er tale om en teknisk erklering, idet erkle-
ringen ikke skal dokumentere et forhold som bevissikring eller grundlag for
en tilstand som f.eks. en mangel ved en fast ejendom, men udtale sig om
forhold, som er undergivet en mere subjektiv vurdering — en vurdering som
boligrettens dommere ogsa er kompetente til at foretage efter en besigtigelse
og pa grundlag af de i sagen i evrigt forelagte beviser.

Den, der indhenter erklaringen, vil naturligvis papege, at erkleringen do-
kumenterer grundlaget for krav om lejenedsattelse eller forhgjelse; men
dette er ikke 1 sig selv et argument, der ber vare afgerende for muligheder-
ne for fremlaeggelsen, jf. ogsd kommentarerne ovenfor i afsnit 3. Retstil-
standen pé dette omrade vil derfor i nogle tilfelde kunne kritiseres — i hvert
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fald sa lenge det ikke er afklaret, hvilken bevisvardi en ensidigt indhentet
erklering fra en ejendomsmagler skal tillegges. Men ejendomsmaglerne
vil sikkert synes godt om praksis. Fremtidigt kan det ikke udelukkes, at der i
en rekke tvister vil indgé tre erklaringer (en fra sagseger, en fra sagsogte
og en indhentet ved syn og sken under retssagen).

[ andre tilfzlde inden for lejeretten er adgangen til at fremlegge ensidigt
indhentede erklaringer for boligretten fortsat begrenset, hvor sagen har vea-
ret behandlet i huslejenavnet, og hvor erkleringen ikke har varet fremlagt
for nzvnet.

5.2. Mangler ved fast ejendom

Inden for tvister om mangler ved fast ejendom betyder Hgjesterets praksis i
dag, at adgangen til at fremlaegge ensidigt indhentede erkleringer er blevet
udvidet, og at det forhold, at der under retssagen kan gennemfores syn og
skon, ikke er tilstrakkeligt til, at adgangen til fremlaggelse nagtes.

I forhold til tidligere praksis ma der nu ogsé i videre omfang vare grund-
lag for at kunne fremlaegge skonserkleringer indhentet ved ankenavnsbe-
handling eller ved voldgift uagtet, kontradiktionsprincippet ikke er blevet
iagttaget. Det gelder ogsa andre skriftlige beviser om faktiske omstendig-
heder. Hvor gennemforelse af syn og sken ved et ankenavn har varet
»spildt«, hvis sagen efterfelgende skulle indbringes for domstolene, medfe-
rer retstilstanden nu, at der kan vere mulighed for at fremlaegge en skenser-
klaring fra et anken®vn (eller en voldgiftsret) som bevis i en retssag, og det
kan ikke udelukkes, at dette vil kunne pavirke bevisbedemmelsen i1 denne
type sager.

5.3 Fremtiden

For parterne i en tvist, og for deres radgivere, betyder retstilstanden gene-
relt, at man i videre omfang end tidligere ma overveje, om der er grundlag
for at indhente en ensidigt indhentet erklering som led i overvejelserne om,
der er grundlag for at anleegge en retssag, eller om erkleringen under alle
omstendigheder skal indhentes for ikke at forspilde muligheden for at pa-
virke bevisforelsen ved at fremlaegge erklaeringen, selvom der kan gennem-
fores syn og sken.

Fremlazgger modparten i sagen en ensidigt indhentet erklering, ber det
overvejes, om man vil bruge ressourcer pa at anfegte muligheden for frem-
leggelse af erkleringen i sagen. I stedet ber man nok fokusere pé at bestride
erkleringens bevismassige verdi. Det forhold, at en part ikke har proteste-
ret mod fremlaeggelsen af en ensidigt indhentet erklering, medforer ikke, at
erkleringen alene af den grund far nogen eller storre bevismassig vardi, at
bevisbyrdeforholdene @ndres, eller at muligheden for processuelle skridt i
pvrigt fortabes, medmindre partens procesindleg kan forstis saledes, at par-
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ten positivt anerkender indholdet, saledes at der foreligger en procesaftale
om, at erkleringen kan legges til grund for afgerelsen i sagen.

Den ensidigt indhentede erklaring vil fortsat ikke kunne erstatte syn og
sken, og praksis giver ikke anledning til at antage, at den ensidigt indhente-
de erklering generelt vil vere den nedvendige eller tilstreekkelige bevissik-
ring, sdledes at udbedring af manglen kan foretages for gennemforelse af en
tidskrevende retssag, eller f.eks. at en ensidigt indhentet erklaring i sig selv
dokumenterer markedslejeniveauet for et givent erhvervslejemal.
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Ma politikere kommentere verserende
retssager?

— Et dilemma om ytringsfrihed versus domstolenes uafhengighed
af

Pernille Boye Koch

1. Indledning

Det bliver fra tid til anden diskuteret, om politikerne gar for vidt, nér de ud-
taler sig om netop afsagte domme. Oftest er politikernes udtalelser faldet i
sager, hvor den pagaldende dom kritiseres for at vare for mild eller pa an-
den made ikke stemmer overens med politikerens forestillinger om den mest
korrekte eller rimelige straf. Politikerens kommentarer kan ogsé have form
af en opfordring til anklagemyndigheden om at anke sagen, indgive bega-
ring om 3. instansbevilling eller lignende.

Et af de mest illustrative eksempler stammer fra 2008, hvor bade den da-
verende statsminister og den davarende justitsminister kritiserede Aalborg
byrets dom i den sékaldte stadionsag, hvor en 16-arig dreng overfaldt en til-
feldig forbipasserende ved Aalborg Stadion og slog og sparkede ham ihjel.
Efter byrettens dom pa 4 ars fengsel for vold med deden til felge udtalte
statsministeren til pressen, at »Nar man lige ser det, ud fra en almindelig
l&gmandsbetragtning, kan man godt blive forbleffet over, at en sa alvorlig
forbrydelse kan ende med s mild en strafc.'

Ogsé formanden for Folketingets Retsudvalg har flere gange kommente-
ret udfaldet af konkrete domme. For eksempel efter byrettens afgarelse i
padoflli-sagen fra Tender, hvor retsudvalgsformanden kritiserede dommen
for at veere for mild og kaldte ministeren i samrad for at redegare for den
konkrete sag.” I maj 2006 kommenterede retsudvalgsformanden den netop
indledte straffesag mod de to Berlingske-journalister, der var anklaget for at
have viderebragt fortrolige oplysninger fra Frank Grevil om grundlaget for

! Som citeret i bl.a. Politiken: http://i.pol.dk/indland/article585819.ece.

? Se bl.a. http://www.dr.dk/Nyheder/Politik/231536.htm Efter pres fra Retsudvalgets avrige
medlemmer tilbagekaldte retsudvalgsformanden imidlertid efterfelgende samradsspergsma-
let.
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Irak-krigen, idet udvalgsformanden erklerede at ville »omstede eventuelle
beder eller frihedsstraffe«.’

Da stadionsagen skulle behandles ved Vestre Landsret, ansd retsforman-
den det for nedvendigt at indskarpe over for nevningene, at de ikke métte
lade sig pavirke af blandt andet udtalelserne fra statsministeren.’

Det er i forste omgang det forhold, at politikemes udtalelser kan opfattes
som et forsgg pa at legge pres pd domstolene for at fa dem til at komme
frem til et andet resultat i ankeinstansen, der udger det forfatningsretlige
problem. Og det har da ogsé flere gange varet fremfort i pressen, at sddanne
udtalelser kan vere i modstrid med magtfordelingen og/eller domstolenes
uathaengighed.

Den forfatningsretlige teori giver ikke et entydigt svar pa, hvordan situa-
tionen skal vurderes juridisk. Med denne artikel vil jeg forsage at skabe en
lille smule mere klarhed over de retlige greenser. Og jeg vil forsage at rdde
bod p4, at hensynet til politikemes ytringsfrihed ikke i s@rlig stort omfang
har varet inddraget i den hidtidige teori, nar netop denne problemstilling har
vearet behandlet’. Jeg vil saledes ogsa lade bestemmelser og praksis om yt-
ringsfrihed i grundloven og Den Europziske Menneskerettighedskonventi-
on vere relevante retlige holdepunkter i analysen.

At der er tale om et sammensted mellem to modstdende rettigheder eller
hensyn, komplicerer naturligvis situationen, og jeg har blandt andet pa den-
ne baggrund ikke intentioner om at n& frem til meget héndfaste konklusio-
ner om, inden for hvilke pracise rammer politikerne kan udtale sig. Snarere
er det et formal med artiklen at forsage at opstille nogle pejlemcerker, som
de forfatningsretlige retskilder kan give anledning til at udlede, og som pa
denne baggrund kan fungere som en slags rettesnor for politikerne.

2. Magtfordelingslaren 1 grundlovens § 3

Magtfordelingslaren bliver i den almindelige folkelige debat ofte inddraget
som argument for forskellige synspunkter og har ogsa varet paberabt i dis-
kussionen om politikeres kommentarer til verserende retssager. Argumentet
synes at vare, at politikerne som en del af den lovgivende magt ikke skal
blande sig i domstolenes konkrete demmende virksomhed. Problemet med
de fleste pdberdbelser af magtfordelingen er imidlertid, at princippet har
meget vage konturer, og at de retlige implikationer for dansk ret formentlig
er relativt begrensede.

3 Se feeks. http://www.b.dk/danmark/politisk-stormvejr-mod-peter-skaarup.

* Se retsformandens udtalelser refereret i BT i artikel fra 21. oktober 2008:

http://www .bt.dk/krimi/stadiondrab-fogh-sat-paa-plads-af-landsdommer.

3 Henrik Zahle synes at afveje imod hensynet til politikernes ytringsfrihed, jf. Dansk Forfat-
ningsret 2, 3. udgave, 2001, s. 105-106, men gor det ikke eksplicit eller fuldt udfoldet.
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For det forste er det vigtigt at holde sig for gje, at den danske grundlovs-
bestemmelse ikke kan ses som et snevert padbud om adskillelse mellem den
lovgivende, udevende og demmende magt i den forstand, at der skal vere
vandtatte skotter mellem statsorganerne. Dette kan blandt andet udledes af,
at grundlovgiverme samtidigt med indskrivningen af magtfordelingsprincip-
pet i § 3 foreskrev et udpreget samarbejde mellem statsorganeme i lovgiv-
ningsprocessen, ligesom grundloven af 1849 ogsé for eksempel forudsatte,
at folketingsmedlemmer samtidigt kan vare ministre og dermed deltage og-
sa i regeringsmagten.®

Derudover har betydningen af grundlovens § 3 i mange ar varet omtvistet
og uklar. Primart fordi Alf Ross temmelig kategorisk afviste, at den skulle
have nogen som helst betydning som skranke for lovgivningsmagten.” Alf
Ross mente i overensstemmelse med sin generelle opfattelse af Folketinget
som »statsmaskineriets centrale styrehus«, at sdvel den udevende som den
demmende magt afledte sin legitimitet fra lovgivningsmagten, og at de tre
magter dermed ikke kunne anskues som sidestillede.® Som en logisk falge
heraf kunne lovgivningsmagten ikke begrenses af de andre — underordnede
— organer, og dermed gav det ifolge Ross ikke mening at antage, at grundlo-
vens § 3, 2. og 3. pkt. udgjorde nogen som helst barriere for lovgiver.

Ross stod relativt alene med disse synspunkter, men pa grund af hans helt
centrale placering i det retsvidenskabelige felt og den massive brug af hans
forfatningsretlige lerebeger pd jurastudiet, har synspunkteme formentlig
vaeret en vigtig medvirkende faktor til den begransede tradition for at til-
lzgge magtfordelingsleren i grundlovens § 3 konkret retsdogmatisk betyd-
ning.” En anden forklaring pa bestemmelsens lidt hensygnende tilvarelse
har naturligvis veret den manglende retspraksis, hvor vendepunktet forst for
alvor indtraf ved Hgjesterets dom i 1999 om Tvindloven.'

Efter Tvinddommen kan der sdledes ikke herske nogen tvivl om, at
grundlovens § 3, 3. pkt. opstiller visse grenser for lovgivningsmagten. Det
er siledes antaget i1 nyere teori, at Folketinget ud fra retssikkerhedshensynet
bag magtfordelingsleren ma anses som afskéret fra at vedtage love om en-
keltpersoners retsforhold, der fremstar som en anvendelse af gzldende ret.!!

oIt grundlovens § 40, 2. pkt.
7 Jf. Alf Ross: Dansk Statsforfarningsret 1, 3. udgave 1980, s. 237.
¥ Se serligt Alf Ross: Starsretlige Studier, 1977, s. 23 fT.

Jf. ogsé Jens Peter Christensen og Michael Hansen Jensens to artikler: Hojesterets dom i
Tvind-sagen, Ugeskrift for Retsvaesen 1999 B s. 227 og Sogen i Sand, Ugeskrift for Retsve-
sen 1999 B s. 531 ff., som pointerer Ross’ szrlige betydning.

10 3£ UfR 1999.841 H (herefter benzvnt » Tvinddommenc).

' Jf. Henrik Zahle i Dansk Statsforfatningsret 2, 2001, s. 95, Henrik Palmer Olsen (2005) s.
421. Noget mere forbeholden er f.eks. Peter Germer i Statsforfatningsret, 4. udgave, 2007, s.
27 ff. og Jorgen Steen Serensen i Danmarks Riges Grundlov med kommentarer s. 134.
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Denne udbygning og pracisering af de tidligere udl®gninger af grundlovens
§ 3, 3. pkt. @&ndrer dog ikke ved, at der ikke derudover har etableret sig et
bredere anvendelsesomrade for bestemmelsen, idet spaede forseg pé sddanne
synspunkter ikke har vundet videre anerkendelse i den forfatningsretlige
diskurs."

Der har gennem tiden varet enighed om, at der kan udledes et princip om
domstolenes uafthengighed af reglen om, at den demmende magt henlegges
til domstolene (og ikke herer under regenten),'® men ogsé at den nzrmere
udmentning af princippet om domstolens uathengighed skal findes i grund-
lovens specielle regler herom.

Der er pa denne baggrund ikke grundlag for at antage, at der af magtfor-
delingsleren i1 grundlovens § 3 kan udledes noget om, hvorvidt og i hvilket
omfang politikere kan udtale sig om verserende retssager. Snarere ma blik-
ket rettes mod mere specifikke bestemmelser om domstolenes uathengig-
hed.

3. Grundlovens § 64, 1. pkt. og domstolenes uath&ngighed

Det princip om domstolenes uath@ngighed, der skitseres i grundlovens § 3,
udfoldes sdledes pd mere konkret vis i grundlovens § 64. I denne artikels
sammenhang er det primart den sdkaldt funktionelle uafthengighed i be-
stemmelsens 1. pkt., der er relevant. Denne lyder i al sin korthed: »Dom-
merne har i deres kald alene at rette sig efter loven«.

Det centrale budskab i denne bestemmelse er en understregning af, at
dommeme i deres virksomhed kun skal lade sig styre af det retlige materiale
og ikke skal lade sig pavirke af utilberligt pres. Ligesom ved de gvrige reg-
ler om domstolenes uafthengighed er det i forste omgang en pavirkning fra
regeringsmagten, som bestemmelsen tilsigter at veerne imod. Skrekscenariet
— eller modbilledet, om man vil — var den ferkonstitutionelle retstilstand,
hvor kongen var en del af domsmyndigheden, og magtudevelsen ofte var
arbitraer.'

Der er saledes en sn@ver sammenh&ng mellem denne bestemmelse (den
funktionelle uath®ngighed) og reglen i § 64, 2. pkt., hvorefter dommere kun
kan afskediges ved dom og ikke ved administrativ beslutning (den personel-
le uathaengighed) samt reglen i § 62, hvorefter retsplejen skal holdes adskilt
fra forvaltningen (den organisatoriske uath@ngighed). Alle har til forméal at
sikre domsmagtens uathangighed i forhold til de politiske magthavere.

'2 Se i den forbindelse Henrik Palmer Olsen, Magtfordeling, 2005 og kritikken fra hen-
holdsvis Jens Peter Christensen (Juridisk metode i statsretten) i UfR 2005B s. 353 ff og
Gorm Toftegaard Nielsen (Magtfordeling og grundlovens § 3) i UfR 2005B s. 358 fT.

'3 Se feeks. Henrik Zahle: Dansk forfatningsret 2, 3. udgave 2001, s. 90-91.

' Se feks. Poul Andersen: Dansk Statsforfatningsret, 1954 s. 573.
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| teoriens udlegning af grundlovens § 64, 1. pkt. har man forsegt at
komme narmere, hvilke typer for utilberlig pavirkning grundlovsbestem-
melsen skal veme imod, og hvem budskabet retter sig imod. I relation til
denne artikels problemstilling er det blandt andet relevant at forholde sig til,
om bestemmelsen ogsa kan siges at rette sig mod politikerne (og ikke kun
dommeme), og i givet fald hvilke typer af politikere.

Poul Andersen gar i sin behandling af § 64, 1. pkt. meget ud af at skildre
den felles baggrund for grundlovsbestemmelserne om domstolenes uaf-
hangighed, hvilke han betragter som en garanti for retssikkerheden, og alle-
rede i hans indledende redegerelse understreger han, at pavirkningsrisikoen
ikke kun kommer fra regeringsmagten:

»Princippet om Domstolenes Uath@ngighed tager forst of fremmest Sigte paa Domstole-
nes Forhold til Regeringen; men dets ovenfor anforte Begrundelse har ogsaa Gyldighed i
Forholdet til Folkereprasentationen, saa sandt som en Adgang for denne til gennem Fler-
talsbeslutninger at eve Indflydelse paa Afgerelsen af de enkelte Retssager vilde vere eg-
net til at fremkalde Retsusikkerhed«.'

Dette underbygges i den mere specifikke omtale af den funktionelle uaf-
hangighed i grundlovens § 64, 1. pkt:

»Det er forst og fremmest Tilkendegivelser fra Regeringens Side om, hvordan en konkret
Retssag skal behandles og afgeres, der er uforbindende for Dommeren; det er saadanne
Tilkendegivelser, som er farligst for Retssikkerheden. (...)

Domstolene er endvidere uath®ngige af Folketinget. Serlig klart er det, at der ikke ved
Folketingsbeslutning kan gives Domstolene Paal®g vedr. Behandlingen og Afgerelsen af
konkrete Retssager.«(...)

Bortset fra saadanne mere eller mindre betydningsfulde Fortolkningsbidrag kan Folketin-
get hverken ved Beslutninger eller andre Tilkendegivelser gribe ind i Domstolenes Ret-
sanvendelse.«'®

Hvor Poul Andersen siledes gor det klart, at pavirkningsfaren ikke kun
stammer fra regeringen, men i lige s& hgj grad fra Folketinget, fastholder
han i sin behandling af problemstillingen et perspektiv, hvor den primare
adressat for grundlovsbestemmelserne synes at vare dommerne.

Dette ®ndres en smule ved Alf Ross’ statsretsverk, hvis 1. udgave stam-
mer fra 1962, og som senest blev revideret i 1980. Her fremkommer Ross
med bemarkninger, der signalerer, at grundlovsbestemmelsen ogsd retter
sig direkte mod ministre og folketingsmedlemmer, idet han om § 64, 1. pkt.
erklerer felgende:

'3 poul Andersen, op.cit. s. 573.
16 Poul Andersen, op.cit. s. 575-576.
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»Heri ligger forst og fremmest, at ingen minister har myndighed til at instruere en dom-
stol om, hvorledes en konkret sag skal afgoares. Alle tilkendegivelser i denne retning er
uden enhver retsgyldighed. (...) I forhold til domstolene vil sadanne tilkendegivelser,
uanset deres retligt forbindende karakter, vere absolut upassende som stridende mod an-
den i princippet om domstolenes uathzngighed og veekkende mistanke om, at der bag til-
kendegivelsen kunne skjule sig en eller anden form for politisk pres.«'’

Det er en interessant udmelding. For her siger Ross jo ikke kun det selvfol-
gelige, at dommerne pga. den manglende retsgyldighed ikke skal lade sig
pavirke. Han gor ogsé bestemmelsen relevant for den ytrende politiker med
bemarkningen om, at sidanne udtalelser vil vare absolut upassende som
stridende mod anden i princippet om domstolenes uathangighed.'®

Helt p4 samme linje er Max Serensen, nar han i sin statsforfatningsret fra
1973 efter en redegerelse for, hvordan § 64, 1. pkt. udelukker, at justitsmi-
nisteren eller andre ministre gennem generelle eller konkrete pabud kan di-
rigere domstolenes strafudmaéling, tilfgjer falgende:

»Pa samme made er reglen i grl. § 64 til hinder for, at tilkendegivelser til domstolene fra
folketinget eller nogen anden politisk instans kan have forbindende virkning for dom-
meme. Det ville endog vere i strid med reglens and og formal, om folketinget pa denne
made sogte at gve indflydelse pa domstolenes afgerelser, selv om det skete i klar erken-
delse af, at der kun kunne lzgges et vist politisk pres pa domstolene og ikke palzgges
dem nogen retlig forpligtelse.«'®

Det skal dog bemarkes, at selv om bade Alf Ross og Max Serensen ogsa
gor den ytrende til en adressat — og dermed retssubjekt — for bestemmelsen,
er de mere forsigtige, nar de anvender formuleringer som »absolut upassen-
de som stridende mod énden i princippet om domstolenes uath&ngighed«
og »i strid med reglens &nd og formal«. Ingen af dem erklerer det direkte i
modstrid med bestemmelsen, men de paberdber sig i stedet »dnden« i denne
regel om domstolenes funktionelle uath&ngighed.

Af nyere statsretsteoretikere folger Peter Germer ikke op pa forgzngemes
argumentation om, at grundlovens § 64 ogsé i en vis udstrzkning retter sig
mod de ytrende politikere, men det gor derimod Henrik Zahle, hvis syns-
punkter i ganske vidt omfang er et konglomerat af de hidtidige synspunkter
krydret med nogle vigtige nuanceringer og forbehold.

'7 J£. Ross, 1980, 5. 544.

8 i) gengeld nevner Ross ikke — som Poul Andersen — at bestemmelsen ogsd méa omfatte
udtalelser fra Folketinget/folketingsmedlemmer, idet han udelukkende forholder sig til til-
kendegivelser fra ministre/regeringen.

19 Jf. Max Serensen: Starsforfatningsret, 2. udgave, 1973, s. 157.
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»Det er utilberligt, om en minister sgger at instruere en dommer om, hvorledes en kon-
kret sag eller en gruppe af sager skal afgares. Dette galder, uanset om ministerens inte-
resse i sagen skyldes, at ministeriet selv er part i sagen, eller ministeren blot foretreekker
et bestemt udfald. (...) En minister er befgjet til at udtrykke sin opfattelse af et emne, der
er genstand for en retssag, hvis der er saglig grund hertil, f.eks. i sager, hvor et ministeri-
um er part og ministeren vil begrunde, at ministeriet anker en dom, der er gaet ministeriet
imod.«*

Det mest interessante er i forste omgang, at adressaten for bestemmelsen nu
nzsten udelukkende betragtes som verende den ytrende og ikke dommerne.
Og Zahle fortsztter med felgende vedrerende folketingspolitikerne:

»Hvad en minister ikke ber gare i forhold til domstolene, bar Folketinget ej heller gere.
En folketingstilkendegivelse, der udelukkende tager sigte pa at pavirke en domstol i afge-
relsen af en konkret retssag, er uden gyldighed for domstolen, jf. P Germer 1995 s 164.
Men det méa vare legitimt, at Folketinget tilkendegiver en opfattelse af et retsforhold,
hvor dette er politisk relevant. Folketinget vil ofte vaere nadsaget til at udtrykke sig pa en
made, der forudsatter bestemte retsopfattelser savel generelt som om konkrete retsfor-
hold. Statsmagterne skal fungere uafha@ngigt af hinanden, men de skal fungere. Og til sa-
vel Folketingets som ministerens aktiviteter herer en adgang til at kunne udtrykke sig og-
sé om retlige forhold, dog ikke om konkrete sager, der er under behandling ved domsto-
lene.« (min fremhaevning)2I

Pa den ene side anerkender Zahle saledes, at der i Folketinget kan vare be-
hov for politiske diskussioner og tilkendegivelser, der nogie gange baserer
sig ikke kun pa abstrakte synspunkter og generelle fakta, men ogsa pa kon-
krete retsforhold. Altsa en afvisning af alt for rigide grenser for folketings-
politikerne i respekt for deres ytringsfrihed og behovet for en offentlig de-
bat. P4 den anden side er Zahle den statsretsteoretiker, der klarest udtrykker,
at det ikke tilkommer Folketinget eller ministeren at udtale sig om konkrete
sager, der er under behandling ved domstolene.

4. Grundlovens § 64, 1. pkt. og EMRK art. 6 om fair trial

Hvis man skal opsummere teoriens opfattelse af grundlovens § 64, 1. pkt.,
er det saledes, at bestemmelsen beskytter mod utilberlig pavirkning fra sé-
vel regeringen (heriblandt de enkelte ministre) som Folketinget. Og at ten-
densen er géet i retning af ikke kun at se bestemmelsen som et direktiv til
dommerne om at se bort fra utilberlige tilkendegivelser, men ogsa som et
forbud rettet mod de ytrende politikere.

20 Jf Henrik Zahle: Dansk Statsforfatningsret 2. 3. udgave, 2001, s. 104-105.
2L Jf. Zahle, op.cit., s. 105-106.
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Grundlovens principper om domstolenes uathangighed bliver imidlertid
suppleret af art. 6 i Den Europziske Menneskerettighedskonvention, der de
senere ar har haft stor betydning for, hvordan spergsmél om domstolenes
uathangighed skal vurderes.?? En vasentlig bestanddel i fortolkningen af
art. 6 er princippet om, at domstolene ikke alene skal vare uathzngige, de
skal ogsad fremsta som varende uafhaengige (»appearance of indepen-
dence«).”® Og sporgsmilet er, om ikke dette princip i forhold til problemstil-
lingen om politikeres kommentarer til verserende retssager kan trekke i en
skerpende retning 1 den forstand, at det kan tale for snavrere rammer for
politikerne.

For selv om man antager, at dommerne har sa hgj integritet, at de ikke
under nogen omstendigheder lader sig pavirke af ministres eller folke-
tingsmedlemmers kritik af sagens udfald i en lavere instans, s kan alene
omverdenens mistanke om, at domstolene maske lader sig pavirke, tale for,
at de kontroversielle udtalelser strider mod princippet om domstolenes uaf-
hengighed.

Alt i alt er det rimeligt at konkludere, at man ud fra grundlovens § 64, 1.
pkt. kombineret med EMRK art. 6 kan antage, at der — ogsa ud fra traditio-
nelle juridiske fortolkningsprincipper — eksisterer visse granser for politike-
res frihed mht. at udtale sig om konkret verserende retssager. Hensynet til
domstolenes uathngighed ma imidlertid opvejes mod hensynet til politi-
kemnes (udvidede) ytringsfrihed, og den nermere specifikation af granserne
derfor ath®nge heraf.

5. Grundlovens § 57, 2. pkt.

Udover grundlovens generelle bestemmelse om ytringsfrihed eksisterer en
bestemmelse, der fastslar en sarlig beskyttelse for ytringer, som folke-
tingsmedlemmer fremkommer med i forbindelse med deres politiske arbejde
i Folketinget. Egentlig opstiller § 57, 2. pkt. kun en processuel beskyttelse,
idet den krever Folketingets samtykke, inden folketingsmedlemmer kan
straffes for ytringerne. Men ifalge Folketingets faste praksis gives der aldrig
samtykke til sidanne injuriespgsmal,** hvorfor bestemmelsen i realiteten gi-
ver medlemmerne immunitet, nir de vel at maerke udtaler sig fra Folketin-
gets talerstol eller som led i Folketingets arbejde i gvrigt, f.eks. til udvalgs-
moder.

22 Jf. seerligt UfR 1994.536 H om de konstituerede dommere, der netop havde EMRK art. 6
og kravet om »appearance of independence« som sit omdrejningspunkt.

2 Jf. feks. Campbell and Fell v. United Kingdom (1984), Sramek v. Austria (1984) og Har-
ris, O’Boyle & Warbrick: Law of the European Convention on Human Rights, 2™ edition,
2009, s. 291.

2 Jf. Claus Dethlefsen i Danmarks Riges Grundlov med kommentarer, 2006, s. 374.
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Formélet med grundlovens § 57, 2. pkt. har ligesom bestemmelsens 1.
pkt. primart varet at undga, at man kan satte politiske modstandere ud af
spillet ved at foranstalte straffesager anlagt imod dem eller ved at anlegge
private sggsmal i anledning af de pagaldende folketingsmedlemmers ytrin-
ger.”” | et totalitert samfund kan usaglige anklager netop vare et effektivt
middel for magthaverne til at satte politiske modstandere ud af spillet. Kra-
vet om forudgdende samtykke fra parlamentet kan i den forbindelse vare en
effektiv barriere.

Det kunne maske anfores, at den praksis, som Folketinget har udviklet,
hvorefter samtykke aldrig gives, ikke er fastslaet i bestemmelsens ordlyd og
maske heller ikke er i trdd med grundlovgivers intention om, hvor omfatten-
de en beskyttelse bestemmelsen skulle tilbyde. Dette ville i givet fald kunne
vare et argument for, at § 57, 2. pkt. ikke kunne tillegges sa tungtvejende
betydning over for det modstiende hensyn til domstolenes uafhangighed.

Kigger man nammere i forarbejderne, dukker en interessant detalje frem
til belysning af sagen. Ved behandlingen i den Grundlovgivende Rigsfor-
samling stillede @Orsted et @ndringsforslag, hvorefter bestemmelsen skulle
tilfgjes ordene: »hvilket samtykke dog ej ber nagtes, nar nogen abenbart har
overskredet greenserne for den frimodighed i at ytre sin mening, som hans
kald ma hjemle hame.*

Andringsforslaget kan vanskeligt ses som andet end en understregning af,
at bestemmelsen efter forslagsstillerens opfattelse ikke matte blive et abso-
lut ytringsfrihedsprivilegium, men at man godt kan forestille sig situationer,
hvor et folketingsmedlem har varet sa ekstrem i sine udtalelser, at samtykke
burde gives.

Det interessante er imidlertid, at ndringsforslaget blev forkastet med 97
stemmer mod 4, altsi med et overvaldende flertal.”” Dette underbygger ef-
ter min opfattelse, at den restriktive praksis fra Folketinget er i overens-
stemmelse med en formalsorienteret fortolkning af § 57, 2. pkt., og — ikke
mindst — at hensynet til folketingsmedlemmemes ytringsfrihed i Folketinget
skal veje relativt over for hensynet til domstolenes uatha@ngighed. Grund-
lovgiver havde med andre ord vanskeligt ved at forestille sig situationer,
hvor folketingsmedlemmer skulle begrenses i deres ret til at udtale sig.

6. Udvidet materiel beskyttelse af politikere

Udover beskyttelsen i grundlovens § 57, 2. pkt. er det ogsa antaget, at der
gelder en udvidet materiel beskyttelse af politikere i dansk ret i gvrigt, jf.
f.eks. Henrik Zahle, 2001, s. 108. Dette kan blandt andet udledes af be-
stemmelsen i straffelovens § 269, hvorefter en ellers strafbar sigtelse er

25 Se fLeks. Poul Andersen, op.cit. s. 293 fT.
26 gt Beretning om Forhandlingerne pa Rigsdagen 1848-49, sp. 2281.
271, Beretning om Forhandlingeme pa Rigsdagen 1848-49, sp. 3256.
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straffri, hvis den, der fremszatter sigtelsen i god tro, har handlet »til beretti-
get varetagelse af en dbenbar almeninteresse«, hvilket politikere jo ofte kan
siges at gare, hvis de ytrer sig som led i en politisk debat. Ogsé i andre situ-
ationer end ved injuriesager ber hensynet til den offentlige debat ifalge rets-
praksis veje tungt, altsa i for eksempel sager om overtredelse af straffelo-
vens § 266b (»racismeparagraffen«).”®

Denne udvidede materielle ytringsfrihed far naturligvis kun relevans i de
situationer, hvor den ytrende politiker ikke allerede er beskyttet af grundlo-
vens § 57, 2. pkt. Dvs. i situationer, hvor den pagzldende politiker enten
slet ikke er medlem af Folketinget,”® eller hvor der er tale om et folketings-
medlem, som udtaler sig uden for Folketinget i en anden politisk sammen-
hang, f.eks. i forbindelse med vealgermeder, tv-debatter, leserbrevsvirk-
somhed mv.

Ogsé Den Europziske Menneskerettighedskonvention art. 10 tildeler efter
fast retspraksis politikere en privilegeret status, nir det handler om ytrings-
frihed.*® Tkke blot er det fastslaet i retspraksis fra EMD, at ytringer om em-
ner af samfundsmassig interesse, der indgar i en offentlig debat, nyder en
steerk beskyttelse mod indgreb, jf. f.eks. Wingrove v. United Kingdom
(1996) og Unabhdngige Initiative Informationsvielfalt v. Austria (2002).
Nar afsenderen er politiker, og ytringen fremkommer som led i en politisk
debat, er den endnu mere beskyttelsesvardig.*'

Alt i alt ma det konkluderes, at bdde den danske grundlovsbestemmelse i
§ 57, 2. pkt., og dansk rets udvidede materielle ytringsfrihed for politikere i
ovrigt kombineret med EMRK artikel 10 som fortolket ved Den Europaiske
Menneskerettighedsdomstols praksis tildeler politikere en yderst privilegeret
stilling i sager om ytringer, der fremkommer som led i en politisk debat.

7. Ytringsfriheden eller domstolenes uath&ngighed?
Spergsmalet er nu, hvad der vejer tungest: Domstolenes uathengighed eller
politikernes ytringsfrihed. Det er naturligvis umuligt at give et enkelt svar
pé dette komplekse spargsmal, men lad mig ikke desto mindre introducere
nogle fa generelle betragtninger om spandingsfeltet og den juridiske klassi-
ficering.

Det kan siges at tale for en fortrinsstilling for domstolenes uafthengighed,
at princippet ma anses for at vare en af retsstatens grundpiller. Uden denne

28 Jf. f.eks. UMR 2003.2435 V.

29 F eks. byrads- og regionspolitikere, ministre som ikke samtidigt er folketingsmedleminer
0(% formentlig ogsa efter omstendighederne folketingskandidater mv.

39 3. feks. Harmis, O’Boyle & Warbrick: Law of the European Convention on Human
Rights, 2™ edition, 2009, s. 455 ft.

31 I, feks. Castells v. Spain (1992), Piermont v. France (1995) og Jerusalem v. Austria
(2001).
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uathangighed, ingen demokratisk retsstat. | trdd hermed kan peges pa, at
EMRK art. 6 — i modsetning til de fleste andre bestemmelser i konventio-
nen — er en absolut rettighed, hvilket betyder, at der som udgangspunkt ikke
— under nogen omst@ndigheder — kan geres indgreb i den. Disse forhold ta-
ler for, at hensynet til domstolenes uafthangighed ber have afgerende vaegt i
afgarelsen af, hvorvidt politikere ma udtale sig om verserende retssager.

P4 den anden side er der ogsa forhold, der taler for at tillegge hensynet til
politikermes ytringsfrihed en srstilling. For det forste kan fremhaves det
forhold, at ytringsfriheden som en af de politiske frihedsrettigheder normalt
betragtes som en af de mest centrale menneskerettighedsbestemmelser, fordi
den jo ikke kun har vardi i sig selv, men kan siges at vare forudstningen
for, at demokratiet overhovedet kan eksistere i kraft af en aben politisk de-
bat mellem forskellige synspunkter.

Nar dertil lgges, at der ikke i denne sag »kun« er tale om ytringsfriheden
for en gennemsnitlig borger, men om parlamentsmedlemmemes ytringsfri-
hed, kan man tale om en demokratisk verdi i anden potens.

Der er séiledes vagtige grunde for, at savel domstolenes uathengighed
som — i hvert fald visse — politikeres ytringsfrihed skal betragtes som afge-
rende retlige vardier i den foreliggende analyse.

8. Dommen Butkevicius v. Lituania

Naér det retlige materiale ikke indtil nu har givet nogle klare svar pa pro-
blemstillingen, kan det vare relevant at vende sig mod retspraksis for at se,
om der kan vere relevante pejlemarker at hente her. Danske domstole har
ikke pa nogen mdde taget direkte stilling til en problemstilling som den fo-
religgende, og heller ikke praksis fra Den Europziske Menneskerettigheds-
domstol kan prasentere oplagte domme. lkke desto mindre har jeg fundet en
interessant sag, som maske kan vere til inspiration ved lgsningen af det
prekare dilemma, nemlig en dom fra 2002; Butkevicius v. Lituania.

Sagen handler om en litauisk parlamentariker og forsvarsminister (Butke-
vicius), som blev antruffet af politi og efterretningsvaesen i1 en hotellobby,
mens han tilsyneladende modtog en kuvert med 15.000 USD fra en hgjtsta-
ende chef i et kontroversielt oliefirma. Oliefirmaet havde forinden orienteret
efterretningstjenesten om, at Butkevicius havde krevet 300.000 USD for at
bistd med at forhindre en straffesag mod oliefirmaet.

Det litauiske parlament (Seimas) blev involveret i sagen, idet man forst
skulle give samtykke til, at der kunne rejses tiltale mod Butkevicius, og se-
nere til, at han kunne varetegtsfengsles.’? Det interessante i relation til vo-
res problemstilling er imidlertid det faktum, at formanden for det litauiske

32 Formentlig nogle krav, der folger af den litauiske forfatning (jf. den tilsvarende bestem-
melse i grundlovens § 57, 1. pkt.), men det fremgar ikke af sagen.
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parlament fremkom med nogle rimelig markante udtalelser til pressen om
den forestaende straffesag mod Butkevicius.

I en artikel i et litauisk dagblad blev trykt en artikel med overskriften
»The Chairman of the Seimas does not doubt A. Butkevicius’s guilt«, der
blandt andet indeholdt folgende passage:

»When asked whether or not he doubts that A. Butkevicius accepted a bribe, the chair-
man of the Seimas said: »on the basis of the material in my possession | entertain no

doubt«.«33

I en artikel i samme dagblad nogle dage senere blev parlamentsformanden
igen citeret i en artikel i samme dagblad med overskriften »A. Butkevicius
will be prosecuted«:

»One or two facts were and are convincing. (The applicant) took the money while prom-
ising criminal services.«>?

Pa denne baggrund pastod Butkevicius ved anleggelse af sag ved Den Eu-
ropziske Menneskerettighedsdomstol, at udtalelserne fra blandt andet par-
lamentsformanden var et brud pd EMRK art. 6, stk. 2, hvorefter enhver, der
anklages for en lovovertredelse, skal anses for uskyldig, indtil det modsatte
er bevist.

Den litauiske regering argumenterede ved menneskerettighedsdomstolen
for, at der burde tages hensyn til de omstendigheder og den kontekst, de
kontroversielle udtalelser indgik i, som f.eks. at Butkevicius var blevet taget
pa fersk gemning og den bevisvegt, der matte kreves for at ophave parla-
mentsmedlemmers immunitet for at indlede en straffesag. De pagaldende
udtalelser var saledes snarere et forsgg pa at forklare over for offentligheden
nedvendigheden af en straffesag end et forseg pa at erklere ham skyldig i
en forbrydelse.”

Ikke desto mindre konkluderede EMD, at der pa baggrund af parlaments-
formandens udtalelser var sket et brud pa konventionen:

»While the impugned remarks of the Chairman of the Seimas were in each case brief and
made on separate occasions, in the Court’s opinion they amounted to declarations by a
public official of the applicant’s guilt, which served to encourage the public to believe
him guilty and prejudged the assessment of the facts by the competent judicial authority.
There has therefore been a breach of Article 6 § 2 of the Convention.«*

33 Jf. Butkevicius v Lituania (2002), sect. 27.
34 Op.cit., sect. 29.
35 Op.cit., sect. 47.

6 Op.cit., sect. 53-54.
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Denne konklusion ndede domstolene frem til, selv om den anerkendte, at
udtalelserne ikke havde fundet sted i umiddelbar sammenhang med dom-
stolsprocessen. Man anerkendte ogsa, at de litauiske myndigheder — her-
iblandt parlamentsformanden — kunne siges at have en interesse i og forplig-
telse til at holde offentligheden informeret, fordi sagen handlede om en vig-
tig politisk figur pa tidspunktet for forseelsen.’’

Nar man ikke desto mindre naede frem til en domfzldelse, var det blandt
andet ud fra det indledende udgangspunkt, at det strider imod uskyldsfor-
modningen i art. 6, stk. 2, hvis en udtalelse af en reprasentant for det offent-
lige vedrerende en person anklaget for en forbrydelse afspejler den opfattel-
se, at han er skyldig, for det er juridisk bevist. Dette gzlder, blot udtalelsen
giver offentligheden en rimelig grund til at antage, at den pageldende be-
tragter den anklagede som skyldig. Desuden understregede EMD, at
uskyldsformodningen ikke kun kan krenkes af en dommer eller domstol,
men ogs4 af andre offentlige institutioner.*®

Nar Butkevicius-sagen for mig at se kan vare interessant i forhold til
problemstillingen vedrerende danske politikeres kommentarer til verserende
retssager, er det fordi, den vedrerer en fremtredende litauisk politikers udta-
lelser, der vurderes som varende 1 modstrid med EMRK art. 6 om fair trial.
Det kan 1 den forbindelse bemarkes, at EMD jkke inddrager hensynet til yt-
ringsfriheden i sin vurdering af sagen. Selv om parlamentsformanden har en
saglig grund til at udtale sig til pressen om den forestdende straffesag (par-
lamentet har givet samtykke til at ophave parlamentsmedlemmets immuni-
tet), vejer hensynet til uskyldsformodningen og garantien for en fair trial
tungest.

Det er ogsé interessant, at sagen ikke kun problematiserer udtalelser fra
regeringsreprasentanter, men ogsa fra et fremtredende parlamentsmedlem.

P4 denne vis er dommen et godt billede pa den generelt store betydning,
som Den Europziske Menneskerettighedsdomstols praksis har tildelt prin-
cipperne om fair trial og domstolenes uath@&ngighed i konventionens art. 6.

P& den anden side er der ogsa aspekter ved Butkevicius-sagen, som ger
den mindre egnet som sammenligningsgrundlag i forhold til retsstillingen
vedrarende politikeres kommentarer til verserende retssager. For det forste
ma det som et helt centralt aspekt nevnes, at udtalelserne fra den litauiske
parlamentsformand vedrerte skyldsspergsmalet, og at uskyldsformodningen
er udtrykkeligt reguleret i Den Europziske Menneskerettighedskonvention.
Havde parlamentsformanden forholdt sig til straffens lengde havde der sa-
ledes n&ppe varet statueret konventionsbrud.

37 Op.cit., sect. 50.
38 Op.cit., sect. 49.
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For det andet falder udtalelsen pé et tidspunkt, hvor der slet ikke er ind-
ledt en retssag, og hvor det derfor kan vare mere problematisk at forholde
sig til de retlige spergsmal, end hvis der allerede var faldet en dom i for ek-
sempel 1. instans. Sidst, men ikke mindst, indgar de kontroversielle udtalel-
se s& vidt ses ikke i en politisk debat af samfundsmassig interesse. Det er en
enkeltstdende kommentar, hvis offentlige interesse primeert bestar i, at udta-
lelsen vedrarer en fremtreedende politiker, der formentlig har begéet noget
alvorligt. Den knytter sig saledes ikke — som i mange af de danske sager —
til en generel debat om f.eks. forskellige handlingers strafvaerdighed, straf-
fenes lengde m.m.

Blandt andet p& denne baggrund antager jeg tkke, at sagen kan bruges
som generel precedens for, hvordan danske politikeres kommentarer til ver-
serende retssager ville blive bedemt i en menneskeretlig kontekst. Imidlertid
kan nogle af sagens aspekter anvendes, nar jeg i det felgende vil forsege at
opstille nogle pejlemarker for, hvornér politikernes udtalelser om verseren-
de retssager er problematiske.

9. Potentielle pejlemarker

Hovedhensynet bag reglerne om domstolenes uathangighed og den centrale
bestemmelse i grundlovens § 64 er at sikre dommerne mod utilberligt pres
fra de politiske magthavere, og det forekommer derfor oplagt at leegge vegt
p4, hvilken type politiker der er tale om, og hvor centralt placeret hun er. Set
i lyset af, at ministrene er indehavere af den udevende magt og i den forbin-
delse har nogle szrlige muligheder for magt og indflydelse, er det naturlig-
vis oplagt, at der for ministrene — og i s@rlig grad statsministeren og ju-
stitsministeren — ma gelde de snavreste rammer, nir det drejer sig om
kommentarer til verserende retssager. Regeringen er den primere initiativ-
tager til ny lovgivning og kan ogsd herigennem pavirke domstolenes ar-
bejdsforhold og retsgrundlag i gvrigt. Ogsé i offentligheden ma man gé ud
fra, at det i storre omfang kan skabe tvivl om domstolenes uathengighed,*”,
hvis der kommer markante signaler om udfaldet af konkrete sager fra et af
regeringsmedlemmerne.

I trdd med den altovervejende del af nyere forfatningsretlig teori ma det
imidlertid ogsé anses for problematisk, hvis Folketinget eller visse folke-
tingsmedlemmer udtaler sig pd en made om en konkret verserende retssag,
at det kan opfattes som et utilbarligt pres. Men i lyset af principperne om
folketingsmedlemmers udvidede ytringsfrihed og den betydning, som den
politiske debat tillegges i retspraksis fra sdvel danske domstole som Den
Europziske Menneskerettighedsdomstol, vil begrensningeme kun gaelde
for meget centralt placerede politikere. Det vil saledes kun vare politikere,
der i kraft af deres serlige position har mulighed for at l&gge et pres pa

3% J£. det foromtalte princip om »appearance of independence« i EMRK art. 6.
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domstolene, der kan @kvivalere et pres fra en minister. Hvilket i realiteten
kun vil vare tilfzldet for ganske fa politikere, som ikke er ministre, for ek-
sempel for Folketingets formand eller formanden for Folketingets Retsud-
valg, Finansudvalget eller et lignende helt centralt placeret organ.

Et andet helt centralt pejlemarke er efter min opfattelse, hvorvidt den
konkrete udtalelse er et led i en generel politisk debat, eller om den er en
mere isoleret kommentar til udfaldet af den konkrete retssag. Hvis der alle-
rede inden dommens afsigelse pagar en debat om f.eks. strafniveauet i netop
den type af sager, og man sa anvender den konkrete sag som et eksempel,
argument eller pd anden méde afs®t i denne politiske debat, vil man have
videre granser for at udtale sig. Dette galder for sa vidt alle politikere — ba-
de ministre og folketingsmedlemmer — ud fra det reesonnement, at hensynet
til politikernes sarlige ytringsfrined i et demokratisk samfund ber veje
tungt.

Dette hensyn gar sig ikke med samme vagt geldende, hvis ministeren el-
ler folketingsmedlemmet blot anvender den konkrete sag som en anledning
til at tilkendegive, om vedkommende er enig eller ¢j i dommens konkrete
udfald, eller udtalelsen ikke i @vrigt kan knyttes til en aktuel og generel poli-
tisk debat. Dette synspunkt kan blandt andet siges at underbygges af det fak-
tum, at grundlovens § 57, 2. pkt. kun beskytter udtalelser, der fremkommer
som led i Folketingets konkrete arbejde, ligesom ogsa den generelle praksis
fra EMD vedrerende art. 10 lzgger stor vaegt pa, om ytringen sker som led i
samfundsdebatten og vedragrer emner af offentlig interesse.

Et tredje og sidste afgerende pejlemerke er efter min opfattelse, hvorvidt
udtalelsen berarer skyldsspergsmalet i en straffesag, eller om den f.eks. kun
handler om straffens l&ngde eller lignende. Sarligt sagen Buzkevicius v. Li-
tuania er et vidnesbyrd om, at der udvises en meget begrenset tolerance, nar
det handler om udtalelser, der pa nogen made kan skabe tvivl om, hvorvidt
en tiltalt ikke far en fair rettergang, fordi der kan vare forudindtagede hold-
ninger om skyldsspergsmalet. Parlamentsformandens udtalelser var siledes
1 modstrid med EMRK art. 6, selv om han for s vidt havde en saglig anled-
ning til at forholde sig til den konkrete sag.

Politikere — sarligt de centralt placerede — skal sdledes vare ekstra forsig-
tige med at udtale sig pd en made, der kan opfattes som en definitiv hold-
ning til skyldsspergsmalet i en straffesag. Dette gelder sarligt, hvis sagen
kun er i en indledende fase og slet ikke er blevet bedemt endnu i domstols-
systemet. Mindre problematisk er det formentlig, hvis retten i 1. instans har
erklaeret en tiltalt skyldig, hvorefter sagen ankes til en hgjere instans. I en
sadan situation kan man nemmere acceptere, at en politiker forudsatter, at
den demte er skyldig, nar og hvis hun kommenterer sagen.

P4 baggrund af disse bemerkninger kan de vigtigste pejlemarker op-
summeres ved hjelp af felgende skema med den vigtige tilfgjelse, at der
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skal udvises saerlig agtpagivenhed ved udtalelser, der berarer skyldsspargs-
malet i en straffesag.

Central politiker Perifer politiker
f.eks. minister f.eks. menig MF

[soleret

kommentar til Grizone
dommen

Led i generel debat Grézone Uproblematisk

Skemaet er selvfolgelig et sterkt forsimplet billede af mine konklusioner
vedrerende de retlige rammer for politikeres kommentarer til verserende
retssager og skal selvfolgelig tages med det forbehold. Jeg héber ikke desto
mindre, at det sammen med den ovenstidende analyse kan tjene som en bed-
re rettesnor for politikerne end de hidtidige sporadiske bemarkninger i teo-
rien.
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Sundhedspersoners oplysningspligt og
forbud mod selvinkriminering

af

Kent Kristensen

Resumé

Sundhedspersoner har efter klage- og erstatningsloven pligt til at meddele
Patientombuddet enhver oplysning til brug for Patientombuddets behandling
af sagen. Pligten til at medvirke i sagens oplysning er fulgt op af en straffe-
bestemmelse, hvorefter undladelse af at efterkomme en anmodning om op-
lysninger kan straffes med bede. I artiklen diskuteres kravene til Patientom-
buddets sagsoplysning og om den beskyttelse, der kommer til udtryk i men-
neskerettighedskonventionens artikel 6 om forbuddet mod selvinkrimine-
ring, skal tillegges betydning i fortolkningen af sundhedspersoners pligt til
at medvirke til sagsoplysningen.

1. Problemstillingen

Forbuddet mod selvinkriminering indebarer, at en myndighed ikke lovligt
kan gennemtvinge en oplysningspligt over for personer, der er anklaget for
et strafbart forhold. Forbuddet er i et vist omfang lovfastet i dansk ret. 1
retsplejelovens § 752, stk. 1 om politiets athering, har en sigtet eller tiltalt
sdledes ikke har pligt til at udtale sig om det eller de forhold, som sigtelsen
eller tiltalen omfatter. Uden for strafferetsplejen er forbuddet mod selvin-
kriminering fastsat i retssikkerhedslovens § 10, stk. 1, hvorefter regler om
pligt til at meddele oplysninger til myndigheder ikke finder anvendelse for
personer, der er mistenkt for et strafbart forhold, medmindre det kan ude-
lukkes, at de oplysninger, som sages tilvejebragt, har betydning for bedem-
melsen af den formodede lovovertradelse. Retssikkerhedslovens § 10 skal
ses i sammenhang med den praksis, der har udviklet sig omkring Menne-
skerettighedskonventionens artikel 6, stk.l1. Menneskerettighedsdomstolen
har i en reekke domme fortolket konventionens artikel 6 til ogsa at omfatte
administrative myndigheders indhentning af oplysninger. Der opstar i den
situation en sarlig retlig problemstilling om en forvaltningsmyndigheds ad-
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gang til under trusler om straf at fremtvinge oplysninger, der senere kan
indga som beviser i en straffesag.

I artiklen undersages de krav, der gelder til myndigheders indhentning af
oplysninger i klager over sundhedspersoners faglige virksomhed, og hvor
langt oplysningspligten rakker i den situation, hvor det ikke samtidig kan
udelukkes, at oplysninger indgar som bevis i en efterfolgende straffesag.
Problemstillingen kompliceres af, at der ikke galder nogen undtagelser fra
retten til ikke at udtale sig i sager om strafbare forhold. En myndighed er
herefter udelukket fra at gennemtvinge en oplysningspligt, uanset om sund-
hedspersonen udger en risiko for patientsikkerheden.

2. Klager over sundhedsfaglig virksomhed

Sundhedsvasenets Disciplineemavn treffer afgorelse i klager over sund-
hedspersoners faglig virksomhed, der udeves af personer inden for sund-
hedsvasenet.

Kravene til sundhedspersoners faglige virksomhed er reguleret i autorisa-
tionslovens § 17, stk. 1, hvorefter sundhedspersoner, der er autoriserede, har
pligt til at udvise omhu og samvittighedsfuldhed.'

Sundhedspersoners faglige virksomhed omfatter den virksomhed, sund-
hedspersonen udgver i sin egenskab af sundhedsperson, og som forudsatter
en sundhedspersons faglige kvalifikationer. Sundhedspersoners virksom-
hedsomrade knytter sig forst og fremmest til den patientrelaterede behand-
ling og pleje. Virksomhedsomradet skal fortolkes bredt og omfatter hand-
linger, der har naturlig tilknytning til og sammenhang med den patientrela-
terede behandling. Det galder rdd og vejledning til andre sundhedspersoner
og administrative opgaver, som ikke direkte vedrerer patientbehandling,
men som har en naturlig tilknytning til behandlingen.? Fx omfatter sygeple-
jerskers virksomhedsomrade i bemarkningerne til autorisationsloven ud-
over behandlende og plejende opgaver endvidere: vurdering, planlagning,
udferelse, dokumentation og evaluering af sygeplejen, planlegnings- og
koordineringsopgaver i relation til afvikling af undersegelses- og behand-
lingsprogrammer, kvalitetsudvikling og kvalitetssikring af den faglige ind-
sats, samt generel udvikling af faget.> Den brede beskrivelse af virksom-
hedsomridet indebaerer, at udarbejdelse af kliniske instrukser vedrgrende
patientbehandlingen, stillings- og funktionsbeskrivelse for det sundhedsfag-

"'Lov nr. 451 af 22. maj 2006 om autorisation af sundhedspersoner og om sundhedsfaglig
virksomhed.

2 Hajesteret udtalte i U 1999.1843 H, at legers faglige virksomhed matte antages at omfatte
ikke alene patientbehandlingen, men ogsa udferdigelsen af legeerklaeringer, indhentelse af
patientsamtykke, stillingtagen til begering om aktindsigt, videregivelse af helbredsoplys-
ninger m.v.

TFT 2005-06, tilleg A, bemarkningeme til § 54.
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lige personale og retningslinjer for tilretteleggelsen af patientforleb er en
del af sundhedspersonens faglige virksomhed og omfattet af disciplinar-
nzvnets kompetence. Sundhedspersoner ansat i stillinger, der forudsatter en
sundhedspersons faglige kvalifikationer, men som er uden behandlingsmas-
sig tilknytning, anses derimod ikke for omfattet af autorisationsansvaret.
Det gzlder eksempelvis de sagsfremstillinger, leegen udarbejder som konsu-
lent for de kommunale myndigheder.*

Sundhedsvasenets Disciplin®rnavn er begrenset til at udtale kritik af
den enkelte sundhedsperson. Sundhedsstyrelsen bliver underrettet om Di-
ciplinemavnets afgarelser og er 1 lovgivningen befgjet til at iverksatte
sanktioner over for de sundhedspersoner, der tilsidesztter de faglige pligter,
der gzlder for professionen.

Sundhedsstyrelsen kan efter sundhedslovens § 215, stk. 2 beslutte at
iverksette skarpet tilsyn. Reglerne om skarpet tilsyn giver mulighed for
administrativt at palegge sundhedspersonen at indsende patientjournaler, at
foretage kontrolbeseg eller at afkraeve sundhedspersonen en redegerelse
vedrerende faglige forhold. Derudover er Sundhedsstyrelsen i autorisations-
loven tillagt en rekke administrative befgjelser. Autorisationslovens § 8,
stk. | giver saledes styrelsen hjemmel til midlertidigt at fratage sundheds-
personen autorisationen i tilfelde af overhengende fare, og efter stk. 2 mid-
lertidigt at indskrenke sundhedspersonens ret til virksomhedsudeveise pa
mistanke om, at sundhedspersonen er til fare for patientsikkerheden. Be-
stemmelserne sigter pa hurtigt og tidligt at kunne forebygge, at patienter ud-
s&ttes for risici. Det er derfor ikke et krav, Disciplinemavnet eller domsto-
lene forinden har fastsldet, at sundhedspersonen har handlet uagtsomhed.
Sundhedsstyrelsens afgarelse er endelig og skal i modsatning til tidligere
ikke indbringes for Sundhedsministeren.> Sundhedsstyrelsens beslutning om
midlertidigt at fratage eller indskrenke retten til virksomhedsudevelse bort-
falder senest 2 ar efter, styrelsen har truffet afgerelse, medmindre Sund-
hedsstyrelsen forinden har anlagt sag ved domstolen, jf. autorisationslovens
§ 9, stk. 1. Beslutning om varigt at &ndre 1 autorisationsansvaret kan siledes
kun ske ved domstolsafgerelse.®

4 Disciplineernavnet er ikke begraenset til at treffe afgorelse i sager om autoriserede sund-
hedspersoner. Persongrupper som ikke er autoriserede, men som tager del i den behandling,
der udeves inden for sundhedsvasenet er ogsa omfattet. Hvilke faggrupper, der er omfattet
af disciplinernavnets kompetence, er opregnet i bekendtgerelse om bekendtgerelse nr. 1448
af 15. december 2010 om ikke-autoriserede persongrupper inden for sundhedsvesenet, der
er omfattet af Sundhedsvasenets Disciplinemavns virksomhed.

5 Lov nr. 706 af 25. juni 2010, § 8, stk. 1 og 4.

6 Kristensen, K: Sundhedsjura, 2011, s. 285-293; Madsen, HB: Sundhedsret, 2010, s. 71-78.
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3. Sundhedspersoners oplysningspligt

Regleme om sundhedspersoners oplysningspligt findes spredt i lovgivnin-
gen. Autoriserede sundhedspersoner er efter autorisationslovens § 26, stk. 2
forpligtede til pa begaring af tilsynsmyndighedemne at »afgive alle oplys-
ninger, der er ngdvendige for gennemforelse af tilsynet«. Pligten til at med-
virke til sagens oplysning er fulgt op af en straffebestemmelse, hvorefter
undladelse af at efterkomme en anmodning om oplysninger kan straffes med
bade, jf. autorisationslovens § 82. Derudover er der i klage- og erstatnings-
loven regler om sundhedspersoners oplysningspligt. Det er sdledes i § 12,
stk. 2, fastsat, at personer og myndigheder, der er involveret i en klagesag,
»skal efter anmodning meddele Patientombuddet enhver oplysning, herun-
der journaloplysninger, til brug for Patientombuddets behandling af sagen«.

Oplysningspligten i klage- og erstatningslovens § 12 har til formal at sik-
re adgang til de oplysninger, der er nadvendige for at kunne behandle sagen.
Bestemmelsen retter sig mod den enkelte sundhedsperson, og med formule-
ringen »myndigheden« udstrakkes oplysningspligten til ogsd at omfatte
Regionsradet, sygehusledelsen og andre underordnede instanser.

Oplysningspligten omfatter enhver oplysning, som har betydning for be-
handlingen af klager over sundhedspersoners faglige virksomhed. Det folger
af udtrykket »enhver, at oplysningspligten ikke er begrenset til udlevering
af journalmateriale, men fx ogsd omfatter oplysninger om baggrunden for
beslutning om behandling og oplysninger om afdelingens rutiner, og uanset
om oplysningeme foreligger som selvstendige dokumenter, forelabige ud-
kast, interne dokumenter eller som elektroniske filer. Det afgerende er, om
de pageldende oplysninger mé antages »at vere af betydning for sagen«.’
Det er saledes forudsat, at indsamlingen af oplysninger beror pa en konkret
vurdering. Det er i praksis antaget, at oplysningspligten ogsd omfatter en
pligt til at udarbejde skriftlige redegarelser.

Pligten til at medvirke til sagens oplysning er i klage- og erstatningslo-
vens § 61 fulgt op af en straffebestemmelse svarende til autorisationslovens
§ 82, hvorefter sundhedspersoner, der undlader at efterkomme en anmod-
ning om oplysninger, kan straffes med bade.

4. Patientombuddets sagsoplysning

Patientombuddet varetager efter klage- og erstatningsloven sekretariatsfunk-
tionen for Disciplinernzvnet. Det indeberer, at det er Patientombuddet,
som indsamler oplysninger til brug for sagens afgerelse, foretager partshe-
ring og udarbejder forslag til afgorelse.?

T FT 1992-93 tilleg A sp. 7775.

8 Klager over sundhedspersoners faglige virksomhed, der hidtil er blevet behandlet af Sund-
hedsvasenets Patientklagenavn, afgares jf. § 2 i lov nr. 706 af 25. juni 2010 efter 1. januar
2011 af Sundhedsvaesenets Disciplinemavn.
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Det er i Patientombuddets vejledning om sagsgangen i patientklagesager
anfort, at det er Patientombuddets og regionernes opgave at indhente de op-
lysninger, der kan belyse de enkelte punkter i klagen. Patientombuddet har
indgdet aftale med de enkelte regioner, om ombuddet skal rette henvendelse
til regionen eller de enkelte sygehusledelser i forbindelse med indsamlingen
af oplysninger. Indsamlingen af oplysninger sker i praksis ved, at Patient-
ombuddet med den citerede formulering anmoder regionen eller sygehusle-
delsen om, at: »fremsende kopi af relevant journalmateriale« og »en person-
lig udtalelse fra de sundhedspersoner, som har deltaget i det patientforleb,
der klages over«. Patientombuddet overlader i brevet til ans@ttelsesmyndig-
heden at udpege de sundhedspersoner, der skal afgive udtalelse, og at ind-
samle og sende udtalelserne samlet til Patientombuddet. Det er i brevet an-
fort, at det ogsa galder de sundhedspersoner, der ikke leengere er ansat. Det
er videre anfort, at sundhedspersonen i udtalelsen skal tage udgangspunkt i
det, som er anfort i klagen.

4.1. Anszttelsesmyndighedens medvirken

Oplysningspligten i klage- og erstatningslovens § 12, stk. 2 gelder de op-
lysninger, Patientombuddet anmoder om. Det indeberer ikke, Patientom-
buddet skal indsamle enhver oplysning. Patientombuddet kan anmode sund-
hedspersonen eller myndigheden om at indhente de oplysninger, der er ned-
vendige for, at Disciplinemavnet kan treffe afgerelse i sagen. Spergsmalet
er imidlertid, om oplysningspligten efter § 12, stk. 2, giver Patientombuddet
hjemmel til at anmode ansattelsesmyndigheden vurdere, hvem der skal af-
give skriftlig udtalelse i sagen og herefter p& Patientombuddets vegne at
indhente udtalelserme?

Det er et grundleggende retsprincip, at det er den myndighed, der treeffer
afgerelse i sagen, som har ansvar for, at sagen er korrekt og tilstraekkeligt
oplyst.” Pligten til at undersege sagen omfatter den enkelte sags retlige og
faktiske grundlag, og er der tvivl om holdbarheden af de indsamlede oplys-
ninger, herer det med til sagsoplysningen at sege tvivlen afklaret. Korrekt
sagsoplysning er garanti for, at den afgarelse, der treeffes i sagen, er en bade
lovlig og rigtig afgerelse. Patientombuddets indsamling af oplysninger skal
vare konkret og sagligt begrundet. Ethvert sagsskridt forudsatter en kon-
kret og saglig begrundet vurdering. Det folger af de almindelige forvalt-
ningsretlige regler, reglerne om indsamling af oplysninger i forvaltningslo-
ven § 32, persondatalovens § 5 om god databehandlingsskik og oplysnings-
pligten i klage- og erstatningsloven § 12, stk. 2. Indsamlingen af oplysnin-

? Garde, J, Norgaard, CA, og Revsbech, K: Forvaltningsret - sagsbehandling, 2009, p. 161;
Andersen, J: Forvaltningsret, 2010, p. 56; Bonsing, S: Almindelig forvaltningsret, 2009, p.
104.
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ger ma ikke g videre end det, der er nedvendigt, og navnlig skal oplysnin-
gerne vare sagligt begrundet i forhold til formalet.'” En myndighed m4 sa-
ledes ikke indsamle oplysninger, som der ikke aktuelt er behov for, men
som de tror, der maske senere kan vise sig at blive behov for.!! Der er sale-
des i lovgivningen et krav om, at der konkret er taget stilling til behovet for
oplysninger. Patientombuddet skal dermed konkret tage stilling til behovet
for at indhente en udtalelse fra de sundhedspersoner, der har deltaget i be-
handlingen.

Hvilke personer, der skal afgive udtalelse, beror pd det forhold, der er
klaget over. Patientombuddet kan derfor ikke i samme »postgang« indhente
journaloptegnelser m.v. og udtalelse fra alle involverede sundhedspersoner.
Det gelder uanset, om ombuddet efterfolgende vurderer den betydning, de
enkelte udtalelser skal tillzgges i den konkrete sag. Patientombuddet kan
ikke uden overvejelser om, hvilke oplysninger der kan anses for nedvendi-
ge, anmode enkeltpersoner om at afgive udtalelse i sagen.'? Patientombud-
det kan samtidig ikke overlade til anszttelsesmyndigheden, dvs. enten sy-
gehusledelsen eller den ledende overlege pa afdelingen at vurdere, hvem
der er sa tilstrzkkeligt involveret i klagesagen, at de ber afgive udtalelse.
Beslutningen om at indhente oplysninger i form af udtalelser beror ikke kun
pa patientens klage, men ogsa pé en vurdering af den rolle, de enkelte sund-
hedspersoner har haft i behandlingen af patienten og af det samlede behov
for yderligere oplysninger i sagen. Det er derfor ikke nedvendigvis kun de
navngivne sundhedspersoner, der er klaget over, som kan bidrage til sagens
oplysning, ligesom det ikke nedvendigvis er alle de sundhedspersoner, der
har deltaget i behandlingen af patienten, som skal afgive udtaleise. Beslut-
ningen om, hvem der skal afgive udtalelse, forudsatter et kendskab til sa-
gen, som kun Patientombuddet har, og kan derfor ikke overlades til syge-
husledelsen eller den ledende overlzge.

Dertil kommer, at Patientombuddet ikke lovligt kan overlade indsamlin-
gen af udtalelser til ansattelsesmyndigheden. Anszttelsesmyndigheden er
udelukket fra partsaktindsigt efter forvaltningslovens regler. Partsbegrebet
er i forvaltningslovens § 19, stk. 1 begranset til den, der har en vasentlig
individuel interesse i sagen.'® Uanset den ledende overlege som reprasen-

10 Garde, J, Norgaard, CA, og Revsbech, K: Forvaltningsret - sagsbehandling, 2009, s. 174-
180 og p. 189 om forholdet mellem oplysningspligten og persondatalovens krav til behand-
ling af personoplysninger og forvaltningslovens regler om indsamling af oplysninger.

& Nielsen, KK og Waaben, H: Lov om behandling af personoplysninger med kommentarer,
2008, p. 147.

12 Garde, J, Norgaard, CA, og Revsbech, K: Forvaltningsret - sagsbehandling, 2009, s. 165.
13 Forvaltningslovens partsbegreb er nzrmere beskrevet i Vogter, J: Forvaltningsioven med
kommentarer, 1999, s. 257-260; Gammeltoft-Hansen, H: Forvaltningsret, 2002, s. 61-81;
Garde, J, Norgaard, CA, og Revsbech, K: Forvaltningsret - sagsbehandling, 2009, s. 210-

150



tant for ansazttelsesmyndigheden har det overordnede personaleansvar, er
kravet om at vare individuelt berert af sagens afgarelse ikke opfyldt.'* Det
er derfor ikke foreneligt med tavshedspligtsbestemmelsemne at tilrettelegge
indsamlingen af oplysninger pad en made, som giver anszttelsesmyndighe-
den indsigt i oplysninger, de ikke har ret til aktindsigt i. Derudover er det
ikke i overensstemmelse med god sagsbehandlingsskik at overlade til anszt-
telsesmyndigheden at beslutte, hvem der skal afgive udtalelse, nar det ikke
pé forhand kan udelukkes, at enten sygehusledelsen eller den ledende over-
lege har interesser i sagen.

5. Retten til ikke at udtale sig

Der gelder i strafferetten et forbud mod at gennemtvinge oplysninger mod
den anklagedes vilje. Der er saledes i retsplejelovens regler om strafferets-
plejen fastsat, at en sigtet eller tiltalt ikke har pligt til at udtale sig om for-
hold, sigtelsen eller tiltalen vedrerer.'> Uden for strafferetten er forbuddet
mod selvinkriminering navnlig udviklet af Menneskerettighedsdomstolen.
Det er i Den Europziske Menneskerettighedskonventions artikel 6, stk. 1
fastsat, at enhver har ret til en retferdig rettergang. Det gelder sager, hvor
der skal »treffes afgorelse enten i en strid om borgerlige rettigheder og for-
pligtelser eller angdende en mod ham rettet anklage for en forbrydelse«.
Konventionen indeholder ikke en udtrykkelig ret for anklagede personer til
ikke at udtale sig. Konventionens artikel 6, stk. 1, er imidlertid af Menne-
skerettighedsdomstolen fortolket som et forbud mod at anvende strafsankti-
onerede oplysningspligter for at tvinge personer til at medvirke til sags-
oplysningen mod deres vilje.'® Retten til ikke at inkriminere sig selv om-
handler respekten for anklagedes anske om ikke at udtale sig. Det er dermed
den anklagedes ret til ikke at udtale sig mod sin vilje, der er beskyttet af for-
buddet. Indhentning af oplysninger i form af mundtlige og skriftlige udtalel-
ser er dermed omfattet. Det gelder derimod ikke oplysninger, der eksisterer
uathangigt af den anklagedes vilje. Det er af menneskerettighedsdomstolen
fortolket sadan, at allerede eksisterende dokumenter, blodprever og urinpre-

218; Andersen, J. Forvaltningsret, 2010, s. 33-34. Bensing, S: Almindelig forvaltningsret,
2009, s. 76-83.

' Den myndighed, der klages over, eller de medarbejdere, som har deltaget i sagsbehand-
lingen forud for den paklagede afgorelse, kan sdledes ikke i almindelighed anses for parter i
klagesagsbehandlingen, jf. Garde, J, Norgaard, CA, og Revsbech, K: Forvaltningsret - sags-
behandling, 2009, p. 211.

"’ Det gelder retsplejelovens § 171, som undtager for vidnepligt, hvis forklaringen ma anta-
ges at udsatte vidnet selv for straf eller tab af velfeerd og § 752, stk. 1, om at en sigtet eller
tiltalt ikke har pligt til at udtale sig i forbindelse med politiets atharing om strafbare forhold.

'8 EMD 10828/84 Funke v. Frankrig, premis 4.
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ver ikke er omfattet, uanset de fremskaffes med brug af tvang.l7 Der skal ef-
ter konventionens artikel 6 sondres mellem sager om straffeforhold og civile
sager.

5.1. Strafbare forhold

Menneskerettighedskonventionens artikel 6, er af Domstolen fortolket s&-
dan, at en myndighed er udelukket fra at gennemtvinge oplysningspligten,
nar en person er anklaget for et strafferetligt forhold.

Udtrykket »anklaget« er et konventionsbegreb. Det er efter Domstolens
praksis ikke en forudsatning, at der er rejst sigtelse, for at den anklagede
har krav pa den beskyttelse, der folger af konventionen (se fodnote 17). Ud-
trykket »anklaget« er af Domstolen fortolket som en officiel tilkendegivelse
fra en kompetent myndighed med formodning om, at personen har begéet et
strafbart forhold.'® Det indebarer, at offentlige myndigheder ma afsta fra at
benytte strafsanktionerede oplysningspligter i sager, hvor myndigheden har
en begrundet formodning om, at der er begaet et strafbart forhold, og hvor
formodningen er sé stark, at der er grundlag for at rejse sigtelse.'

Den beskyttelse, der folger af konventionens artikel 6, er begrenset til sa-
ger, hvor der skal »traffes afgorelse« i anklager for en forbrydelse. Oplys-
ning af sager, der alene sigter pa at fastlegge det faktiske handelsesforlab,
anses derfor ikke for omfattet.”’ Konventionens artikel 6 galder herefter ik-
ke forhold, hvor personen alene er palagt at afgive udtalelse som et led i
myndighedens indledende undersogelse af, om der foreligger et strafbart
forhold. Domstolen lagde saledes i sagen Saunders til grund, at konventio-
nens artikel 6 ikke fandt anvendelse pa en forudgiende undersegelse, som
havde til formal at fastl®gge sagens faktiske forhold. [ sagen A/len udtalte
domstolen, at forbuddet mod selvinkriminering ikke kan fortolkes som en
generel ret til immunitet alene begrundet i et enske om at undgéd myndighe-
dernes undersogelse.’!

Det kan give anledning til tvivl, om Disciplin®mavnet er omfattet af
konventionens artikel 6, idet n&vnet ikke har hjemmel til at indlede straffor-
felgning, men kan treffe beslutning om at overdrage sagen til anklagemyn-

' EMD 10828/84 Funke v. Frankrig, preemis 44; EMD 19187/91 Saunders v. Storbritanni-
en, preemis 68-69.

'8 Kjelbro, JF: Den Europziske Menneskerettighedskonvention - for praktikere, 2010, s.
363; Ovey, C og White, R: The European Convention of Human rights, 2006, s. 162.

19 Bet@nkning: Om retssikkerhedskommissionen, 2003, s. 169.

20 Kjelbro, JF: Den Europziske Menneskerettighedskonvention - for praktikere, 2010, s.
345.

2L EMD 76574/01 Allen v. Storbritannien, premis 1: »However, the privilege against self-
incrimination cannot be interpreted as giving a general immunity to actions motivated by the
desire to evade investigation by the revenue authorities«.
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digheden med henblik pa strafforfelgning. Der er ikke pa baggrund af rets-
praksis beleg for at konkludere, at den myndighed, der i lovgivningen har
hjemmel til at gennemtvinge oplysningspligten, ogsa skal have kompetence
til at indlede strafforfolgning.” I sagen Funke skulle domstolen saledes tage
stilling til, om det var en krankelse af konventionens artikel 6 at idemme en
bodestraf for ikke at imedekomme de franske toldmyndigheders padbud om
at fremskaffe oplysninger om pastaede lovovertr&delser. Domstolen fast-
slog, at det udgjorde en krenkelse af den ret, en person har til ikke at udtale
sig og derved medvirke til at inkriminere sig selv.” I sagen J.B. hvor de
Schweiziske skattemyndigheder overvejede, om der forelad en strafbar skat-
teunddragelse, fastslog Domstolen tilsvarende, at det udgjorde en krankelse
af konventionens artikel 6, at de Schweiziske skattemyndigheder under an-
vendelse af beder havde forsegt at fremtvinge oplysninger.”* Det folger af
Domstolens praksis, at administrative myndigheder efter omstendighedemne
ogsd kan krenke forbuddet mod selvinkriminering. Menneskerettigheds-
konventionens artikel 6 er dermed ikke begraenset til egentlige straffesager,
og kan derfor i visse situationer udgere en granse for offentlige myndighe-
ders mulighed for at gennemtvinge medvirken i oplysningen af en sag.

5.2. Frakendelse af rettigheder

Retten til ikke at inkriminere sig selv er efter Menneskerettighedsdomsto-
lens praksis begranset til anklager for strafbare forhold.”> Domstolen har sa-
ledes i sagen Vernon fastslaet, at forbuddet ikke gelder i sager, der ikke er
straffesager.”® Hajesteret har i overensstemmelse hermed i U 2000.307 H
om overtredelse af regleme om god advokatskik fastslaet, at retten til ikke
at udtale sig ikke gelder disciplin®re sanktioner og frakendelse af rettighe-
der.

Det har i flere sager givet anledning til tvivl, hvorvidt offentlige myndig-
heders frakendelse af rettigheder til at praktisere et bestemt erhverv er be-
skyttet af den halvdel af konventionens artikel 6, som omhandler civile ret-
tigheder. Tvivlen beror navnlig pé de situationer, hvor der tale om erhverv,

2 Hasselgaard, O, Maller, J, og Serensen, JS: Retsikkerhedsloven med kommentarer, 2005,
s. 134,

23 EMD 10828/84 Funke v. Frankrig, praemis 44.

24 EMD 31827/96 J.B. v. Schweiz, preemis 71.

25 Hasselgaard, O, Mgiller, J, og Sarensen, JS: Retsikkerhedsloven med kommentarer, 2005,
s. 137.

28 EMD 38753/97 Vernon v. Storbritannien. premis 4 »insofar as the applicant appears to
rely on a privilege against self-incrimination, the Court observes that no such separate pro-
tection exists in civil cases either in the domestic courts or under Article 6 § 1 of the Con-
vention, the matter falling to be considered under the general aspect of faimess examined
above.«
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der praktiserer efter overenskomst med det offentlige, og hvor omfanget og
indholdet af ydelser og finansieringen er fastlagt i overenskomsten.

Menneskerettighedsdomstolen har i flere afgarelser fastsldet, at sager
mellem private og offentlige myndigheder kan vare omfattet.”’” I sagen Rin-
geisen fastslog Domstolen, at der skal veare tale om tvister, hvor de privar-
retlige aspekter er dominerende, at der skal vare tale om en serigs og reel
tvistz,gog udfaldet af sagen skal vare afgerende for de omtvistede rettighe-
der.

Beslutning om fratagelse af muligheden for at drive erhverv er af domsto-
len i flere sager anset for beskyttet af konventionens artikel 6 som en civil
rettighed. | sagen Konig legger domstolen til grund, at inddragelse af tilla-
delse til at drive en speciallegepraksis som ore- n®se- halslege er omfat-
tet.? Det galder uanset, at klinikken er underlagt offentligt tilsyn med hen-
blik pa at beskytte den offentlige sundhed.*® Domstolen fastslog herefter, at
en sagsbehandlingstid pa nasten 11 ar var en overtredelse af konventionens
artikel 6. I sagen Kraska fandt domstolen tilsvarende, at nagtelse af tilladel-
se til at drive privat legepraksis er omfattet.’' Domstolen fastslog i sagen, at
det var i strid med konventionens artikel 6 om retferdig rettergang, at
dommerne ikke havde faet lejlighed til at se alle sagens dokumenter, inden
der blev truftfet afgerelse i sagen. Det er i sageme uden betydning, at de pri-
vate klinikker praktiserer efter overenskomst med det offentlige med fastsat-
te takster finansieret af sygesikringen.’> Domstolen tillzgger det derimod
betydning, at der er tale om et kontraktlignende forhold indgéet mellem den
l&ge og patient uden offentlig indblanding.*?

Sageme Kdnig og Kraska omfatter inddragelse af retten til at drive klinik.
| sagen Le Compte, van Leuven og De Meyere fastslog domstolen, at ind-
dragelse af retten til at praktisere som enkeltperson ogsé skal anses for om-
fattet.** Der skal efter Domstolens praksis vare tale om en egentlig ind-
skrenkning i private rettigheder. Disciplinarsager kan herefter i alminde-
lighed ikke anses for omfattet af konventionen. Det indebarer, at faglige
pdbud om at ®ndre adferd ikke er beskyttet af konventionens artikel 6,

2T EMD 2614/65 Ringeisen v. Ostrig, premis 94.

2 EMD 2614/65 Ringeisen v. Ostrig, preemis 94.

% EMD 6232/73 Kénig v. Tyskland.

3 EMD 6232/73 Kénig v. Tyskland, premis 92.

3" EMD Kraska v. Schweiz

32 EMD 6232/73 Kénig v. Tyskland, premis 23. og 92-93

33 EMD 6232/73 Konig v. Tyskland, preemis 92-93 og EMD 6878/75 Le Compte, van Leu-
ven og De Meyere, preemis 48.

3 EMD 6878/75 Le Compte, van Leuven og De Meyere, EMD 49636/99 Chevrol v. Frank-
rig at vurdering af eksamensbeviser og faglige kvalifikationer ogsa er omfattet.
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hvorimod fratagelse af autorisationen eller indskrankninger i retten til virk-
somhedsudavelse er omfattet.

Tvisten skal vere reel og serigs. | Le Compte, van Leuven og De Meyere
fastslog domstolen, at midlertidig inddragelse af retten til at praktisere i 6
uger var en tilstraekkelig serigs og reel tvist omfattet af konventionens arti-
kel 6.

Udfaldet af sagen skal vere afgerende for de omtvistede rettigheder.®
Bestemmelsen finder dermed ogsa anvendelse i de situationer, hvor Sund-
hedsstyrelsen efter autorisationslovens § 8, stk. 1-2 treffer beslutning om
midlertidigt at indskrenke etler midlertidigt at fratage autorisationen. Der
ligger heri imidlertid ogsé en grense for, hvor lgs og fjern forbindelsen mel-
lem sagens udfald og de omtvistede rettigheder ma vare. Disciplinernzvnet
har i lovgivningen ikke hjemmel til at treeffe beslutning om at gribe ind i au-
torisationsansvaret. Uanset Disciplinemavnes afgerelser kan give anled-
ning til, at der efterfolgende rejses en tilsynssag, er n®vnets afgorelse ikke
afgerende for Sundhedsstyrelsens beslutning. Konventionens artikel 6 méa
derfor i denne sammenhang antages ikke at finde anvendelse. Det gzlder
dog ikke i de tilfeelde, hvor nzvnet under trusler om straf indhenter oplys-
ninger med henblik pa bevis i en efterfelgende straffesag.

6. Konklusion

Den praksis, der er udviklet omkring menneskerettighedskonventionens ar-
tikel 6, indeberer, at det forbud mod selvinkriminering, der galder i straffe-
sager, overfares til ogsd at omfatte administrative myndigheders indhent-
ning af oplysninger i klage- og tilsynssager. Det kan give anledning til tvivl
om tilsynsmyndighedernes adgang til at gennemtvinge en oplysningspligt i
sager om formodede strafbare forhold, hvor sundhedspersonen samtidig ud-
gor en fare for patientsikkerheden.

Menneskerettighedsdomstolen har i de refererede sager lagt betydelig
vagt pa, at forbuddet mod at anvende strafsanktionerede oplysningspligter
ikke ma hindre en effektiv regulering i offentlighedens interesse. | sagen
Saunders udtalte Domstolen séledes, at sdfremt myndighederes indledende
undersagelse var beskyttet af forbuddet mod selvinkriminering, ville det
ungdvendigt hemme en effektiv regulering i offentlighedens interesse.’® I
sagen A/len udtalte Domstolen tilsvarende, at det vil vare vanskeligt at fore-
stille sig, at et skattesystem fungerer effektivt uden pligt til at medvirke til

35 EMD 13942/88 Kraska v. Schweiz, premis 26.

3 EMD 19187/91 Saunders, pr&mis 67. »Their purpose was to ascertain and record facts
which might subsequently be used as the basis for action by other competent authorities —
prosecuting, regulatory, disciplinary or even legislative«.
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oplysningen af egne indkomstforhold.>’ Tilsynsmyndighedeme undersoger i
de navnte sager forhold, som kan vere strafbare. Det indebarer ikke samti-
dig, at formélet med undersagelsen er at treffe beslutning om, hvorvidt der
skal rejse sigtelse for et strafbart forhold. Indhentningen af oplysninger ma
derimod ses i sammenh&ng med, at tilsynsmyndighederne i lovgivningen
har befojelser til administrativt midlertidigt at fratage autorisationen helt el-
ler delvist, medens sagen underseges. Tiltag, der efter Domstolens praksis
ikke anses for at udgere strafferetlige sanktioner, er derfor ikke beskyttet af
forbuddet mod selvinkriminering. Den beskyttelse, der folger af konventio-
nens artikel 6, indtreeder forst i det gjeblik, hvor der enten foreligger en sig-
telse for et stratbart forhold, eller hvor formdlet med undersogelsen er at
treffe beslutning om, hvorvidt der skal rejses sigtelse.

3T EMD 76574/01 Allen v. Storbritannien, premis 1: »The obligation to make disclosure of
income and capital for the purposes of the calculation and assessment of tax is indeed a
common feature of the taxation systems of Contracting States and it would be difficult to
envisage them functioning effectively without it.«
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Skyggetanten

— taler »det indre selskab« at se dagens lys?
af

Troels Michael Lilja

1. Lidt om baggrunden for denne artikel

Det vil vare lidt af en tilsnigelse at kalde debatten om de kommanditselska-
ber, som Noe Munck benzvner »indre selskaber« for hurtigt overstaet. De-
batten blev indledt af denne forfatter i NTS 2007, nr. 4, s. 70, hvorefter den
er fulgt op med yderligere tre artikler og et kapitel 1 den seneste udgave af
»Selskabsformeme«.' Det er meningen med denne artikel at tilfaje en ny
vinkel pa debatten, som landets lovgivende forsamling har givet mulighed
for gennem vedtagelsen af lovforslag nr. 180 den 1. juni 2011, der dels @n-
drer lov om finansiel virksomhed,? dels &ndrer lov om visse erhvervsdri-
vende virksomheder.*

Loven treder i kraft den 1. januar 2012, og dette er derfor en keerkommen
lejlighed til forud for @ndringslovens ikrafttreeden at analysere de konse-
kvenser, som lovendringen vil fd for de kommanditselskaber, som Noe
Munck ben®vner »indre selskaber«. Afslutningsvis vil der blive opstillet
nogle spargsmal, som det ville vaere gledeligt, hvis Noe Munck eller andre
ved brug af retskildeleren kunne besvare, hvis nogen igen vil skrive om ma-
teriel ret vedrerende »det indre selskab«.

2. Problemstillingen

Ifolge Noe Munck er det kendetegnende ved »det indre selskab« falgende:
»(...) Ved det indre selskab, siledes som jeg og andre har fastlagt begrebet,
indskyder den indre deltager kapital eller andre aktiver i en af en anden dre-
ven virksomhed mod at blive tillagt rettigheder og befajelser, der er karakte-

' Noe Munck i Noe Munck & Lars Hedegaard Kristensen: Selskabsformeme, 6. udgave,
2010, kapitel 5.

2 Lov nr. 616 af 14, juni 2011.

3 Lov nr. 342 af 8. april 2011 med senere @ndringer.

* Lov nr. 559 af 19. maj 2010.
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ristiske for selskabsforhold. Ifelge retspraksis® synes den afgerende skille-
linje mellem lan og selskabsforhold at vere, at om det direkte er aftalt, at
indskyderen er tillagt en medejendomsret til virksomhedens aktiver, eller
om medejendomsret dog ma indfortolkes i samarbejdsforholdet. I det indre
selskabsbegreb indgér derfor, at den indre deltager har medejendomsret til
en virksomhedsformue. Herudover er det karakteristisk, at selskabsforholdet
er et internt forhold mellem deltageme, der ikke manifesterer sig over for el-
ler kommunikeres til omverdenen (bortset fra SKAT, banken og eventuelt
enkelte starre kreditorer).«®

Det er netop det forhold, at »det indre selskab« i Noe Muncks definition
er »et internt forhold mellem deltagemne, der ikke manifesterer sig overfor
eller kommunikeres til omverdenen«, der vil blive omdrejningspunktet for
denne artikel.

Der skal ikke herske nogen tvivl om, at det efter min opfattelse —~ som pa-
vist i tidligere artikler’ — aldrig har veret muligt lovligt at drive virksomhe-
der som »indre selskaber«, og hensigten med denne artikel er séledes at pa-
pege endnu et par retskilder, der er uforenelige med begrebet »det indre sel-
skabe, sdledes som det er fastlagt af Noe Munck.

3. Lovforslag nr. 180
3.1. Kort om lovforslaget
Forslag til lov om &ndring af lov om visse erhvervsdrivende virksomheder
og lov om finansiel virksomhed blev vedtaget den 1. juni 2011 til ikrafttrae-
den 1. januar 2012. Hovedformalet med lovendringen er at indfere et of-
fentligt tilsyn med virksomheder, der tidligere har drevet finansiel virksom-
hed, men som i forbindelse med en omdannelse har udskilt denne finansielle
virksomhed til et selvsteendigt aktieselskab.?

Andringsloven indeholder dog flere andre aspekter, herunder en ®ndring
af bestemmelsen om virksomheders navne, idet bestemmelsen efter lovan-

3 »Se navnlig U 1978.2005 V, U 1990.174 HD og U 2008.2568 HD samt de tre @ldre hoje-
steretsdomme U 1915.422 HD, U 1916.1081 HD og U 1917.852 HD. Se om problemstillin-
gen ogsé Jargen Nergaard 1 UfR 1984B s. 281.« Det citerede i noten er en gengivelse af no-
ten fra den originale artikel.

8 Jf. Noe Munck: »Det indre selskab lever og har det godt« i NTS 2010:1 s. 153-158, s. 154,
afsnit 2. Det indre selskab: Begrebsfastleggelse).

7 Jf. Troels Michael Lilja: »Stor stihej for ingenting — Om stille selskaber og indre selska-
ber« i NTS 2007:4, s. 70-87 og Troels Michael Lilja: »Nar enden er god er alting godt —
»Indre selskab« eller blot kommanditselskab« i NTS 2008:4, s. 155-167, og som anerkendt
af Soren Friis Hansen & Jens Valdemar Krenchel: Dansk Selskabsret 3, 2. udgave, 2011, s.
189-196.

8 Jf. LFF2010-201 1.1.180, bemerkninger til lovforslaget, almindelige bemarkninger, punkt
I.1.
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dringen affattes i overensstemmelse med § 2 i selskabsloven.’ Intentionen
bag dette har tilsyneladende varet at skabe ensartede regler for virksomhe-
ders navne, uanset om der er tale om registreringspligtige kapitalselskaber,
eller om der er tale om personligt drevne virksomheder. Det mé betragtes
som et serdeles legitimt formal, ndr man med &ndringen sikrer virksomhe-
ders medkontrahenter starst mulig débenhed om, hvad det er for en virksom-
hed, de kontraherer med. En &benhed, som for s& vidt angar kapitalselska-
berne er sikret gennem implementeringen af publicitetsdirektivet,'® og en
abenhed som lgbende bliver sggt udvidet i EU-regi, hvor der senest med di-
rektivforslag KOM (2011) 79 blev sendt klare signaler om, at aget gennem-
sigtighed af de finansielle markeder, kombineret med starre abenhed om
selskabsforhold hos (potentielle) medkontrahenter er nadvendige for storre
tillid til savel de finansielle markeder som det indre marked, og et vigtigt led
i forhold til at tilvejebringe og understotte et gkonomisk opsving og en aget
konkurrenceevne i EU- og E@S-landene."!

3.2. ndringer i erhvervsvirksomhedsloven af betydning for debatten
3.2.1. Omformuleringen af LEV § 2, stk. 3

Erhvervsvirksomhedslovens § 2, stk. 3, 2. og 3. punktum var for den ved-
tagne &ndringslov affattet pa folgende méde:

»Interessentskaber og kommanditselskaber, hvori alle interessenterne henholdsvis kom-
plementarerne er aktieselskaber, partnerselskaber (kommanditaktieselskaber), anpartssel-
skaber eller selskaber med en tilsvarende retsform, skal dog anmeldes til registrering i
Erhvervs- og Selskabsstyrelsen, idet §§ 10-17 finder tilsvarende anvendelse pa disse
virksomheder. Erhvervs- og Selskabsstyrelsen kan fasts@tte nermere regler om, hvilke
oplysninger der skal registreres om disse virksomheder.

Zndringsloven medferer dels, at 3. punktum flyttes til et selvstendigt stk. 4,
dels at ordlyden i § 2, stk. 3, 2. punktum @ndres til folgende:

»Interessentskaber og kommanditselskaber skal dog anmeldes til registrering i Erhvervs-
og Selskabsstyrelsens it-system, og §§ 10-16 finder tilsvarende anvendelse pé disse virk-
somheder, hvis alle interessenterne henholdsvis komplementarerne er

® Jf. LFF2010-201 1.1.180, bemarkninger til lovforslaget, specielle bemarkninger til § 1, nr.
7.

0. selskabsretlige direktiv, direktiv 2009/101/EF, (oprindeligt direktiv 68/151/EQF)

' 5t KOM (2011) 79, afsnit 1 (baggrund), 1. tekstafsnit, og neermere om forslaget hos Tro-
els Michael Lilja: »Det elektroniske netvaerk« — unik selskabsidentifikator og filialidentifika-
tor pa vej« i NTS 2011:1, s. 93-102.
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1. aktieselskaber, anpartsselskaber, partnerselskaber (kommanditaktieselskaber) eller
selskaber med en tilsvarende retsform eller

2. interessentskaber eller kommanditselskaber, i hvilke alle interessenter henholdsvis
komplementarer er omfattet af nr. 1.«

Andringen praciserer bestemmelsen, sa det klart fremgar, at de interessent-
skaber og kommanditselskaber, der skal registreres hos Erhvervs- og Sel-
skabsstyrelsen, er de samme som dem, der som udgangspunkt er forpligtede
til at udarbejde og offentliggare arsrapporter i henhold til arsregnskabslo-
vens § 3, stk. 1, nr. 2. Baggrunden for disse virksomheders registreringspligt
er, at de herved forpligtes til at indsende arsrapporter til offentliggorelse.'?
Erhvervsvirksomhedsloven udger qua sin henvisning til &rsregnskabsloven
hjemlen til at palegge regnskabspligt for de pageldende virksomheder, og
@ndringen er derfor vasentlig i forhold til at sikre, at alle virksomheder,
som det har varet intentionen skulle aflegge arsrapport efter arsregnskabs-
loven, ogsd kommer til det."’ ZEndringen praciserer siledes, at registre-
ringspligten ikke alene omfatter de interessentskaber og kommanditselska-
ber, hvori alle ansvarlige deltagere er kapitalselskaber, men ogsé interes-
sentskaber og kommanditselskaber, hvori alle ansvarlige deltagere er regi-
streringspligtige interessentskaber, kommanditselskaber eller kapitalselska-
ber.

Med den vedtagne @®ndring sikres det, at der ikke sker omgéelse af regi-
streringspligten ved lave en selskabskonstruktion med flere led.'" Nar det
tages i betragtning, hvor store anstrengelser, der lovgivningsmassigt herved
er gjort for at sikre, at man ikke ved indsattelse af et ekstra led i koncern-
strukturen kan undgd at vare omfattet af de preceptive regler pd omradet,
ville det vare absurd, hvis man ved at kalde sig »indre selskab« skulle kun-
ne undgé netop det.

3.2.2. Erhvervsvirksomhedslovens § 6, stk. 9

Det skal allerede her bemaerkes, at LEV § 6 er en generel regel, og at den
derfor omfatter alle virksomheder, der er omfattet af LEV § 1. Som tidligere
papeget er de kommanditselskaber, som Noe Munck ben@vner »indre sel-
skaber«, omfattet af kommanditselskabsdefinitionen i LEV § 2, stk. 2, hvil-

'2 . LFF2010-201 1.1.180, bemzrkninger til lovforslaget, specielle bemarkninger til § 1,
nr. 2.

13 For sa vidt angar de registreringspligtige kommanditselskaber er Danmark forpligtet til at
have en lovgivning, der sikrer, at de pagzldende virksomheder aflegger arsrapport, da be-
stemmelsen i erhvervsvirksomhedslovens § 2 er en del af implementeringen af 4. selskabsdi-
rektiv.

' Jf. LFF2010-2011.1.180, bemarkninger til lovforslaget, specielle bemarkninger til § 1,
nr. 2 in fine.
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ket Noe Munck ogs4 anerkender,'” og som falge heraf naturligvis ogsa om-
fattet af virksomhedsdefinitionen i lovens § 1.'®

I erhvervsvirksomhedslovens § 6 indsettes ved lovaendringen et nyt stk.
9, der medferer en ikke uvasentlig &ndring af alle de af erhvervsvirksom-
hedsloven omfattede virksomheders pligt til at give oplysninger om virk-
somheden i en rekke tilfelde. Bestemmelsen er formuleret séledes:

»Stk. 9. Virksomheder skal i breve og pa andre forretningspapirer, herunder elektroniske
meddelelser, og pa virksomhedens hjemmeside angive navn, hjemsted og CVR-nr.«

LEV § 6, stk. 9 er saledes affattet i overensstemmelse med § 2 i selskabslo-
ven. Lovandringen medforer, at alle virksomheder omfattet af erhvervsvirk-
somhedsloven skal give oplysning om virksomhedens navn, hjemsted og
CVR-nr. pa breve, herunder elektroniske meddelelser, og pa virksomhedens
hjemmeside, hvis en sddan findes. For CVR-registrerede virksomheder bli-
ver CVR-nummeret séledes den indikator, der medferer, at medkontrahenter
entydigt vil kunne identificere virksomheden. I henhold til de szrlige be-
markninger til bestemmelsen, skal den nye bestemmelse ses i forlengelse
af § 2 i selskabsloven, der medferer, »(...) at der med forretningspapirer
forstds enhver form for materiale af forretningsmeessig karakter, hvorved
virksomheden henvender sig til kunder eller i ovrigt markedsforer sig med.
Der kan eksempelvis veere tale om tilbud, ordrer og ordrebekrceftelser, fak-
turaer, prislister, brochurer e.l. salgsmateriale. Der sondres ikke mellem,
om der er tale om trykt eller elektronisk materiale. De ncevnte oplysninger
skal saledes ogsa fremga af virksomhedens hjemmeside, hvis virksomheden
pa tilsvarende made henvender sig til offentligheden i forretningsmeessig
sammenhaeng ved brug af hjemmeside. Ligesom det geelder i selskabsloven,
er det ikke nadvendigt for virksomhederne at anfore alle de i bestemmelsen
opregnede oplysninger i markedsforingsannoncer i aviser, tidsskrifter eller
tilsvarende medier, medmindre den pageeldende annonce indeholder en be-

' Jf. Noe Munck i Lars Bo Langsted (red) m.fl.: Selskabers Kapital — Nye tendenser i
skandinavisk selskabsret (3), 1. udgave, 1999, s. 104 note 38 gor opmerksom pa, at »det in-
dre selskab« definitorisk er omfattet af erhvervsvirksomhedslovens § 2, stk. 2. Definitionen i
erhvervsvirksomhedsloven er siden @ndret, saledes at den davaerende kommanditselskabs-
definition nu er generelt geldende i dansk ret, som papeget af Troels Michael Lilja: »Nar
enden er god er alting godt — »indre selskab« eller blot kommanditselskab« i NTS 2008:4, s.
155-166 (s. 165 f.). Se tilsvarende Soren Friis Hansen & Jens Valdemar Krenchel: Dansk
Selskabsret 3, 2. udgave, 2011, s. 35.

' Noe Munck anerkender imidlertid ikke den betydning, det har, at »det indre selskab« er
omfattet af den generelle definition af kommanditselskabet, jf. Noe Munck: »Det indre sel-
skab lever og har det godt« i NTS 2010:1, s. 153-158 (s. 155).
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stillingsseddel.«'” Som det fremgér af bemarkningeme til lovforslaget, er
formalet primaert at bringe reglerne i overensstemmelse med reglerne herom
i selskabsloven. Lovandringen medferer sterre offentlighed for virksomhe-
der omfattet af LEV jf. straks nedenfor.

4. Betydningen af &ndringsloven

4.1. »Det indre selskab« er omfattet af LEV § 6, stk. 9

Det folger af LEV § 6, stk. 9, at virksomheder omfattet af LEV § 1 i breve
og pa andre forretningspapirer, herunder elektroniske meddelelser, og pa
virksomhedens hjemmeside skal angive navn, hjemsted og CVR-nr. Da »det
indre selskab« — som anerkendt af Noe Munck er omfattet af kommanditsel-
skabsdefinitionen i LEV § 2, stk. 2,'% er »det indre selskab« uden videre til-
lige omfattet af virksomhedsbegrebet i LEV § 1, og skal dermed efterleve
kravene om at tilkendegive virksomhedens identitet i LEV § 6, stk. 9.

4.2. Kan »det indre selskab« tile offentlighed?

4.2.1. Erhvervsankencevnets kendelse af 10. oktober 2000

Noe Munck synes nu at have anerkendt, at Erhvervsankenavnets kendelse
af 10. oktober 2000 udelukker anvendelsen af »indre selskaber« i de tilfel-
de, hvor komplementaren er et kapitalselskab.'

Noe Munck anforer om kendelsen, at Erhvervsanken®vnet »(...) stotter
sit resultat pa en streng ordlydsfortolkning af LEV § 2, stk. 3, 2. pkt. (...)«
Til dette vil jeg gentage,”® at LEV § 2, stk. 3, 2. pkt. er indfort som led i im-
plementeringen af 4. selskabsdirektiv, og at Erhvervsanken®vnet (og de
danske domstole) derfor vil vare forpligtede til at anvende en EU-konform
fortolkning.”' Da formélet med 4. selskabsdirektiv?? var at skabe offentlig-
hed (om regnskaber) i alle tilfalde, hvor der reelt foreld begranset haftelse

' 3£, Jf. LFF2010-201 1.1.180, bemerkninger til lovforslaget, specielle bemarkninger til §
I, nr. 7 in fine.

'8 Jf. Noe Munck i Lars Bo Langsted (red) m.fl.. Selskabers Kapital — Nye tendenser i
skandinavisk selskabsret (3), 1. udgave, 1999, s. 104 note 38 og ovenfor note 15.

' Jf. Noe Munck: »Det indre selskab lever og har det godt« i NTS 2010:1, s. 153-158 (s.
156).

20 ge tillige Troels Michael Lilja: wNar enden er god er alting godt — »indre selskab« eller
blot kommanditselskab« i NTS 2008:4, s. 155-166 (s. 157 f.).

2L, sag 14/83, von Colson, og nermere herom Karsten Engsig Sorensen: »Pligten til EU-
konform fortolkning« i Birgitte Egelund Olsen & Karsten Engsig Serensen (red.): Europai-
seringen af dansk ret, 1. udgave, 2008, s. 303-336.

%2 Direktiv 78/660/EQF.
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i kommanditselskaber, ville det passe meget darligt med direktivets formal,
om selskabet i den pagzldende sag ikke skulle vare registreringspligtigt.”

Dette stottes yderligere af &ndringslovens pracisering af LEV § 2, stk. 3,
som medforer, at det nu ogsa er udelukket at lave flerleddede konstruktioner
for at undgi registreringspligten.* Det ville vare absurd, nir man fra lovgi-
vers side har gennemfort en sé detaljeret &ndring af erhvervsvirksomheds-
lovens § 2, stk. 3 for at sikre sig mod omgéelse, hvis man kunne omga regi-
streringspligten blot ved at kalde sig et »indre selskab«.

Om Noe Munck og denne forfatter er enige om baggrunden for resultatet
af Erhvervsankenavnets kendelse er ikke sa vigtigt. Det vigtige er, at vi nu
tilsyneladende er enige om, at afgerelsen betyder, at »det indre selskab« de-
finitorisk ikke kan anvendes, nar komplementaren er et kapitalselskab, da
registreringspligten medferer en offentlighed om selskabsforholdet, der er
uforenelig med begrebet »indre selskab«.”

4.2.2. UfR 2002.844H Lindenborg Kro

For sa vidt angéar de kommanditselskaber, som Noe Munck benavner »indre
selskaber«, og hvor komplementaren er en fysisk person, bestar der fortsat
en uenighed om, hvilken retsstilling der kan udledes af UfR 2002.844H,
Lindenborg Kro.

Faktum er, at Hgjesteret ndede frem til folgende: »(...) De naevnte skatte-
retlige regler for kommanditister ma anses for begrundet i den begraensede
heefielse. Selv om det leegges til grund, at Bent Lund Johansen ikke heeftede
udadtil, men alene var »stille deltager«, ma han derfor i relation til de
neevnte regler [i investeringsfondsioven] betragtes som en kommanditist.«

Noe Munck anferer, at Hgjesteret anvender en formalsfortolkning, der ta-
ger udgangspunkt i »den stille deltagers« begrensede haftelse. Der er for
Haojesteret, som Noe Munck rigtigt anferer, kun to muligheder: 1) Den »stil-
le deltager« falder ind under regleme for kommanditister. 2) Den »stille del-
tager« falder uden for regleme for kommanditister.

Hojesteret valgte som bekendt det forste. Nar Hgjesteret anforer, at en
person »(...) 1 relation til de navnte regler betragtes som kommanditist«, er
det sa fordi, de er kommanditister, eller fordi de ikke er kommanditister?

2 For en uddybning af synspunktet og en analyse af praamblen til 4. selskabsdirektiv se
Troels Michael Lilja: »Nar enden er god er alting godt — »indre selskabe« eller blot komman-
ditselskab« i NTS 2008:4, s. 155-166 (s. 158 med note 9).

2% Der henvises til gennemgangen ovenfor i afsnit 3.2.1.

25 Jf. Troels Michael Lilja: »Nar enden er god er alting godt — »indre selskab« eller blot
kommanditselskab« i NTS 2008:4, s. 155-166 (s. 156-158), og Noe Munck: »Det indre sel-
skab lever og har det godt« i NTS 2010:1, s. 153-158 (s. 156). Se for en tilsvarende opfattel-
se Soren Friis Hansen & Jens Valdemar Krenchel: Dansk Selskabsret 3, 2. udgave, 2011, s.
189-191.
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Tillad mig at stille felgende spergsmal: Hvis en person har begéet en
handling, som af Hgjesteret vurderes at vare omfattet af straffelovens §
279, er vedkommende da at betragte som »bedrager« i straffelovens for-
stand? Svaret pé dette spargsmal er naturligvis ja.

P& baggrund af dette rationale mé det veere pa sin plads at stille et nyt
sporgsmal: Hvis en person har deltaget i et selskab, hvor vedkommende i re-
lation til investeringsfondslovens regler af Hojesteret betragtes som en
kommanditist, er vedkommende da at betragte som kommanditist i investe-
ringsfondslovens forstand? Svaret pa dette spargsmadl er naturligvis ogsa ja.

Ovenstaende spergsmal og svar kan imidlertid ikke sti alene. Spergsma-
let er, om den person, der af Hgjesteret er demt for bedrageri ogsé generelt
lovgivningen er at betragte som en bedrager, eller om vedkommende kun er
bedrager i straffelovens forstand?

Svaret er, at den pigzldende generelt er at betragte som bedrager, da
straffelovens definition pa bedrageri er den, der gzlder generelt i dansk ret,
og vedkommende ma herefter definitorisk vare bedrager.

Spergsmadlet er herefter, om den person, der af Heojesteret betragtes som
en kommanditist i relation til investeringsfondslovens regler ogsé generelt
er en kommanditist, eller om vedkommende kun er en kommanditist 1 rela-
tion til den omtalte lov?

Her er svaret knap sa entydigt, da den generelle definition p4, hvad en
kommanditist er, ikke findes i investeringsfondsloven, men i erhvervsvirk-
somhedslovens § 2, stk. 2. Det bemarkes, at kommanditselskabsdefinitio-
nen (og kommanditistdefinitionen) er generelt geldende,”® og siledes er ud-
tryk for den almindelige opfattelse af, hvad der forstds ved et kommandit-
selskab.”’

Som jeg tidligere har anfort, defineres et kommanditselskab (og dermed
en kommanditist) materielt fuldsteendig ens i erhvervsvirksomhedsloven og
i forarbejderne til investeringsfondsloven,”® hvorfor det synes naturligt —
under anvendelse af den almindelige retskildel®re — at slutte, at en person,

%6 Dette er ogsa anerkendt af Noe Munck, jf. Noe Munck: »Det indre selskab lever og har
det godt« i NTS 2010:1, s. 153-158 (s. 155).

27 Det skal medgives, at den made, hvorpa afsnit 7 var formuleret pa i Troels Michael Lilja:
»Nar enden er god er alting godt — »indre selskab« eller blot kommanditselskab« i NTS
2008:4, s. 155-166 (s. 165 f.) kunne give leseren den opfattelse, at jeg ikke forud for folge-
loven til selskabsloven (L 2009 516 § 2, stk. 1, nr. 4) mente, at definitionen i LEV var gene-
relt geldende. Lovandringen var ikke et kardinalpunkt for mig, siledes som antaget af Noe
Munck i Noe Munck: »Det indre selskab lever og har det godt« i NTS 2010:1, s. 153-158 (s.
155), men hvor man i teorien tidligere kunne argumentere for, at definitionen alene gjaldt i
erhvervsvirksomhedsloven qua bestemmelsens ordlyd, var lovendringen med til at fjeme
enhver teoretisk tvivl.

28 Jf. Tvoels Michael Lilja: »Nar enden er god er alting godt — »indre selskab eller blot
kommanditselskab« i NTS 2008:4, s. 155-166 (s. 159).
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der i henhold til investeringsfondslovens regler betragtes som en komman-
ditist ogsa er at betragte som en kommanditist efter erhvervsvirksomhedslo-
vens regler, hvilket betyder, at vedkommende er at betragte som en kom-
manditist i relation til enhver juridisk problemstilling, idet definitionen i er-
hvervsvirksomhedsloven, som ogsa anfart af Noe Munck,” er generelt gzl-
dende i dansk ret.

Det er beklageligt, at Noe Munck hverken i Selskabsformeme eller i den
seneste artikel’' forholder sig til ovenstiende pa trods af, at det ikke er for-
ste gang, ovenstiende argumenter har varet fremfort.>> Det kunne derfor
vaere frugtbart, om ovenstdende argumentation — om muligt — i fremtidige
fremstillinger om de kommanditselskaber, Noe Munck betegner »indre sel-
skaber«, kunne forseges tilbagevist under anvendelse af retskildel®ren.

4.3. Hvad betyder lovaendringen for »indre selskaber«

4.3.1. Offentlighed om »det indre selskabs« eksistens

Andringsloven betyder, at en komplementar ikke lovligt i breve og pa andre
forretningspapirer, herunder elektroniske meddelelser, og pa virksomhedens
hjemmeside kan undsla sig fra at angive navn, hjemsted og CVR-nr. for
ndet indre selskabe, nar der udgér sidanne dokumenter pa vegne af »det in-
dre selskab«, som omtalt i bestemmelsen. Som anfert af Noe Munck umu-
ligger en sadan offentlighed, at et selskab omfattet af bestemmelsen kan be-
tragtes som et »indre selskab«,* og LEV § 6, stk. 9 er siledes (blot) en rets-
kilde i rekken af retskilder, som udelukker lovlig anvendelse af »det indre
selskab« som selskabskonstruktion efter dansk selskabsret.

5. Nogle spergsmél om »indre selskaber«

5.1. Baggrunden for spergsmilene

[ tidligere artikler har jeg papeget en reekke problemer ved de kommandit-
selskaber, som Noe Munck benzvner »indre selskaber«. Her vil jeg meget
kort gengive de dele af kritikken, som Noe Munck ikke har tilbagevist gen-
nem henvisning til relevante retskilder, men som hidtil enten ikke er blevet
taget stilling til, eller som er forsegt tilbagevist uden juridisk argumentation.
Opstillingen af nedenstdende spgrgsmal er derfor et forseg pé at give Noe

%% Jf. Noe Munck: »Det indre selskab lever og har det godt« i NTS 2010:1, s. 153-158 (s.
155).

30 J£. Noe Munck i Noe Munck & Lars Hedegaard Kristensen: Selskabsformerne, 6. udgave,
2010,s. 197 f.

3 J£. Noe Munck: »Det indre selskab lever og har det godt« i NTS 2010:1,s. 153-158.

32 Se saledes Troels Michael Lilja: »Nar enden er god er alting godt — »indre selskabe« eller
blot kommanditselskab« 1 NTS 2008:4, s. 155-166 (s. 158 (T)).

33 Jf. Noe Munck: »Det indre selskab lever og har det godt« i NTS 2010:1, s. 153-158 (s.
156).
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Munck — eller andre — en mulighed for at forholde sig til de retlige problem-
stillinger og til at finde eventuelle retskilder, der tilbageviser min argumen-
tation.

5.2. Skal »det indre selskab« overholde praceptiv lovgivning?

Jeg har tidligere anfort, at nar »det indre selskab« er omfattet af kommandit-
selskabsdefinitionen i erhvervsvirksomhedslovens § 2, stk. 2, skal det ogsa
overholde den praceptive lovgivning, der gzlder for kommanditselskaber.*
Noe Munck har ikke svaret pa dette, og det er ret afgerende, for efter min
opfattelse ma ethvert selskab naturligvis overholde den praceptive lovgiv-
ning, der gelder for den pagzldende selskabsform. Da »det indre selskab«
definitorisk er et kommanditselskab, skal det sdledes overholde praceptiv
lovgivning for kommanditselskaber,

5.3. Hvilke konsekvenser har det, at der ikke kan foretages sikringsakt?
Jeg har tidligere anfart, at nar »det indre selskabs« eksistens ikke mé vare
kendt af omverdenen, giver det en razkke problemer i forhold til at foretage
relevante sikringsakter, hvis »det indre selskab« skal eje aktiver, eller hvis
der skal stilles sikkerhed, hvor den relevante sikringsakt kompromitterer den
hemmelige konstruktion, eksempelvis hvis sikringsakten er tinglysning,
hvor adkomsthavers identitet skal offentliggeres.* Noe Munck forholder sig
ikke til de materielle problemer herved, men ngjes med at kritisere den an-
vendte retorik.’ I tilfelde af uenighed mellem parterne eller ved konkurs
hos den person, der har formel adkomst, kan de avrige selskabsdeltagere in-
tet gore, da domstolene vil legge de civilretlige sikringsakter og den formel-
le adkomst til grund. Noe Munck har loyalt gengivet de mulige problemer
herved, men synes at negligere betydningen heraf.

5.4. Skal en kreditor acceptere et debitorskifte?

En kreditor skal ikke — medmindre det er aftalt, eller der er anden sarskilt
hjemmel hertil — acceptere et debitorskifte.’’” Nar Noe Munck anforer, at
»det indre selskab« kan bruges som et forstadium til optagelse af kendte sel-
skabsdeltagere, skyldes det formentlig, at Noe Munck blander begreberne

3% Jf. Troels Michael Lilja: »Nar enden er god er alting godt — »indre selskab« eller blot
kommanditselskab« i NTS 2008:4, s. 155-166 (s. 159 ft.).

35 3t Troels Michael Lilja: »Nar enden er god er alting godt — »indre selskab« eller blot
kommanditselskab« i NTS 2008:4, s. 155-166 (s. 161).

36 Noe Munck: »Det indre selskab lever og har det godt« i NTS 2010:1, 5. 153-158 (s. 158).
37 Jf. forudsatningsvis UfR 1985.220 V og UR 1994.243 H, samt Nis Jul Clausen & Ca-
milla Horby Jensen: Sikkerhed i fordringer, 5. udgave, 2008, s. 13, Bo vorn Eyben m.fl.: La-
rebog i obligationsret 11, 3. udgave, 2008, s. 17-20 samt Bernhard Gomard: Obligationsret 3.
del, 1. udgave, 2. oplag, 1993, s. 143.

167



forventningsforarsaget haftelse og selskabshaftelse sammen.*® For en ud-
dybning af problemstillingen i forhold til de kommanditselskaber, Noe
Munck benavner »indre selskaber« henvises til afsnit 6.6 i den tidligere ar-
tikel om emnet.*

5.5. Er reglerne for K/S og »indre selskaber« forskellige?

Noe Munck anfgrer i sin seneste artikel, at reglerne for kommanditselskaber
og »indre selskaber« »(...)pa en raekke punkter er forskellige. Dette sidst-
nzvnte og afgarende forhold tager TML dog ikke stilling til.« Det er imid-
lertid ikke rigtigt, at jeg ikke tager stilling til det. Se sdledes afsnit 6.5, der
er benzvnt »Forskelle pa kommanditselskabet og »det indre selskab««.*

Som allerede anfort 1 det naevnte afsnit, er de deklaratoriske retsvirknin-
ger af »det indre selskab« fastlagt af Noe Munck selv. Det betyder, at par-
terne kan aftale noget andet, men i det omfang, det benevnte selskab falder
ind under K/S-definitionen i LEV § 2, stk. 2, galder de praceptive regler
for kommanditselskaber fuldt ud.

Det er saledes forkert, at jeg ikke har forholdt mig til det af Noe Munck
anferte. Mens Noe Munck forholder sig til det materielle indhold af nogle
deklaratoriske regler, som han — for sa vidt angar »de indre selskaber« —
selv har fastlagt, forud fra dette tilsyneladende at udlede en definitorisk for-
skel p4 kommanditselskaber og »indre selskaber«, gir jeg den modsatte ve;j.

Jeg ensker ikke at forholde mig til eventuelle forskelle i materielle regler
for selskaber, der definitorisk er det samme. Jeg tager udgangspunkt i, hvad
et selskab definitorisk er, og da »indre selskaber« definitorisk er komman-
ditselskaber, giver det efter min opfattelse ikke mening at operere med for-
skellige deklaratoriske regler for de kommanditselskaber, som Noe Munck
benzvner »indre selskaber« og for andre kommanditselskaber. Retsstillin-
gen er den samme, uanset om selskabskonstruktionen er kendt af omverde-
nen eller ej, jf. LEV § 2, stk. 2, men med indferelsen af LEV § 6, stk. 9, vil
det vare endog meget vanskeligt lovligt at drive sddan virksomhed, uden at
selskabskonstruktionen bliver kendt af omverdenen.

3% Se for en omfattende gennemgang af forskellene pa forventningsforarsaget hzftelse og
selskabshafielse Soren Friis Hansen & Jens Valdemar Krenchel: Dansk Selskabsret 3. 2.
udgave, 2011, s. 436 ff. med henvisninger. Konklusionermne i denne gennemgang stetter
denne forfatters opfattelse af retsstillingen.

3% Jf. Troels Michael Lilja: »Nar enden er god er alting godt — »indre selskab« eller blot
kommanditselskab« 1 NTS 2008:4, s. 155-166 (s. 165).

0 Jf. Troels Michael Lilja: »Nar enden er god er alting godt — »indre selskab« eller blot
kommanditselskab« i NTS 2008:4, 5. 155-166 (s. 164 f.).
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6. Konklusion

P4 baggrund af ovenstiende kan det konkluderes, at Noe Munck og denne
artikels forfatter er enige om, at en konstruktion, hvor komplementaren i et
kommanditselskab af den art, som Noe Munck benavner »indre selskab«
grundet Erhvervsankenavnets kendelse af 10. oktober 2000 ikke kan fore-
komme under betegnelsen »indre selskab«, da offentlighedens kendskab til
selskabets eksistens er uforeneligt med begrebet »indre selskab«. Den ved-
tagne &ndring af LEV § 2, stk. 3, statter kendelsens konklusion.

Videre kan det konkluderes, at vedtagelsen af lov nr. 616 af 14. juni 2011
far betydning for alle kommanditselskaber af den type, som Noe Munck be-
nevner »indre selskaber«, da (ogsé) disse selskaber i fremtiden i breve og
pé andre forretningspapirer, herunder elektroniske meddelelser, og pa virk-
somhedens hjemmeside skal angive navn, hjemsted og CVR-nr., jf. LEV §
6, stk. 9. Manglende overholdelse af bestemmelsen vil selvsagt vaere ulov-
lig, og en overholdelse vil medfere en sadan offentlighed om det selskabs-
retlige forhold, at det definitorisk vil vaere uforeneligt med begrebet »indre
selskaby, séledes som dette er fastlagt af Noe Munck.
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Blalys og H.C. Andersen

af

Bent Ole Gram Mortensen

1. Lysgassens tid
Det var i lysgassens tid, at H.C. Andersen blev fadt — en tid med store tek-
nologiske landvindinger, hvor bl.a. de ferste planer om etablering af offent-
lig forsyning af gas kom for dagen. Bygasforsyning blev den forste led-
ningsferte energiforsyning, der kunne forsyne den enkelte husstand. Senere
er ledningsferte energiforsyninger med elektricitet, naturgas, fjernvarme og
fjemkeling kommet til. Formalet med gasforsyningen var i begyndelsen
primart belysning (lysgas). Senere udvidedes anvendelsen til ogsa at omfat-
te madlavning (kogegas), bygningsopvarmning inkl. forsyning med varmt
vand samt som brandstof til industrimotorer og husholdningsapparater.
Bygasteknikken blev udviklet i Europa. Skotske William Murdock havde
eksperimenteret med lysgas allerede i begyndelsen af 1790’erne til belys-
ning af sit eget hus i Comwall og senere en dampmaskinefabrik i Birming-
ham.' I Paris havde franske Philippe Lebon i 1801 pa hotel Seignelay holdt
offentlige forevisninger for at demonstrere gassens muligheder som lyskil-
de. Han demonstrerede termolampen. 1 England skabte den i Braunschweig
fodte Friedrich Albrecht Winzer (den senere Frederick Albert Winsor) i
1804 opmarksomhed med en kampagne for etablering af en gasforsynings-
virksomhed (et gaskompagni) med henblik pa offentlig forsyning af lysgas.
Det skulle i sagens natur ske gennem et ledningsnet, som vi stadig kender
det. Det lykkedes med en bevilling i 1812 med forsyning fra 1814.> Den ene
side af gejlden Pall Mall i London havde dog faet gasgadebelysning allerede
fra 1807.

' Hanne Thomsen: Fra gas til el — gas i Kolding 1861-2005. Gasmuseet 2008, s. 16.

2 0le Hyldtoft: Den lysende gas. Etableringen af det danske gassystem 1800-1890, Systimes
teknologihistorie, 1994, s. 7 ff. og Hanne Thomsen: Ren gas. Bygassens historie i Aalborg
1854-2004, Gasmuseets Forlag 2004, s. 12 f.

3 Hanne Thomsen: Gas til nordjydeme i Nordjyllands Amt: Folkets Nordjylland, 2003, s. 89.
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2. Energiforsyning

Gasteknikken kom til i en tid, hvor der — som det stadigt er tilfeldet — ogsa
var fokus pé energiforsyning, nermere betegnet forsyningssikkerheden. Den
danske energiforsyningssituation i begyndelse af det 19. drhundrede kunne
saledes vere bedre. P4 davarende tidspunkt var Danmark ved at blive af-
hengig af kulimport — engelske kul fra Newcastle, fra selve »stenkulseen,
for nu at bruge Andersens eget udtryk fra eventyret »Det nye &rhundredes
muse«. Engelske kul var ganske populare. | Danmark var disse dog i tiden
omkring H.C. Andersens fadsel grundet ufreden med England langt fra po-
pulzre. Frygten for manglende forsyningssikkerhed slog igennem.

Saledes ytrede Justitsraad C.G. Rafn i 1807: »Gid ingen Skieppe engelske Kul mere
kommer til Dannemark, for vore Vildmoser, som Kul, ere forteerede paa vore Esser og i
andre vore Va:rksteder«.4 Faktisk havde Danmark brunkulsbrud pa Bornholm, men no-
gen storre betydning for den indenlandske energiforsyning fik disse aldrig, og kvaliteten
lod vist ogsa en del tilbage at enske. Fareerne bad pa bedre kvalitet af brunkul, men en
lonsom forsyning herfra fordrede temmelig heje priser. Det lader Christian Olufsen os
vide i sit vark »Danmarks Brendselsvasen«.” Situationen blev tilsyneladende betragtet
med nogen alvor. Samme Christian Olufsen anferer i indledningen til varket fra 1811, at
»Forbruget af Brandsel er i vore Dage saa uhyre stort; det tiltager ideligen, og Prisen
derpaa stiger saa starkt, at Mange begynde at faste Tillid til de for laengesiden yttrede og
ofte gjentagne Spaadomme om en forestaaende almindelig Mangel paa denne uundvarli-
ge Vare«.

Ogsa senere skulle der iser 1 ufredstider vise sig at kunne blive problemer med energi-
import, uanset om man var krigsferende magt eller ej. 2. verdenskrig, Yom Kippur-krigen
11973 og den iranske revolution i 1979 gav eksempelvis anledning til direkte importpro-
blemer eller kraftige prisstigninger.

Anvendelse af indenlandske energikilder gav dengang som nu en bedre for-
syningssikkerhed. Det oplagte danske alternativ til kul som primar energi-
kilde var pd Andersens tid breende og terv. Og brznde var en gammel og
dengang stadig vesentlig energikilde til bl.a. madlavning og bygningsop-
varmning. Brendehugst havde imidlertid taret voldsomt pa de danske sko-
ves omfang. Ved fredskovsforordningens fremkomst i 1805 blev det skon-
net, at skovene var blevet mere end halveret pd 50 ar.® Det var ikke herfra,

% Alex Nielsen: Industriens historie i Danmark, 1L, 1. halvbind, 1944, s. 406.

5 Christian Olufsen: Danmarks Brendselsvasen, 1811, s. 147 ff.

6 Bergsoe: Den danske Stats Statistik. 11, Kebenhavn 1847, s. 204. Citeret efter Alex Nielsen:
Industriens historie i Danmark, III, 1. halvbind. 1944, s. 406.
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fremtidens energiforsyninger skulle sikres. Sa var der mere fremtid i torv,’
der ogsa var en hjemlig ressource. Torv forblev en vigtig dansk energikilde i
store dele af 1800-tallet. Forkulning af terv havde under konflikten med
England i begyndelsen af 1800-tallet bredt sig og holdt sig ogsé herefter i
visse dele af landet. Dette pavirkede ogsé den danske indstilling til lysgas.
Vi forsegte os med at lave gas af torv.®

Helt galt gik det dog ikke med energisituationen i begyndelsen af 1800-
tallet. Kulimporten fra England steg snart igen efter krigens slutning, og
med tiden fandtes andre energikilder, om hvilke senere generationer ogsa
skulle forudse mangel. For lys- og dermed bygassens fremkomst forblev
kullene dog vasentlige. Det var forgasning af kul, der skulle blive den store
kilde til produktion af bygas i dennes storhedstid.’

3. Gasbelysning

Og bygassens fremkomst blev H.C. Andersen vidne til. Tran var ved Ander-
sens fodsel gadelygtens normale energikilde, sine steder dog petroleum.'®
H.C. Andersens fadeby, Odense, havde tranlamper varet anvendt som ga-
debelysning siden 1762."" Som lyskilde i svrigt anvendtes i datiden isar
olielamper, stearinlys og tzllelys. Olien til tranlamper kom fra hval- og sal-
fangst i Nordatlanten.'> For Danmarks vedkommende blev iszr den gron-
landske hvalfangst interessant, en interesse, der bl.a. medvirkede til etable-
ringen af den Kongelige Grenlandske Handel (KGH) i 1770’erne. Da An-
dersen flyttede fra Odense i 1819, var det stadig trangadelamperne, der re-

" Terv er planteaflejringer, der dannes i moser, og er forste led i keeden ved dannelsen af
brunkul og stenkul. Fra ®ldre jernalder og frem til midten af det 20. drhundrede var terv en
ikke ubetydelig energikilde i Danmark. Is®r under de to verdenskrige steg den danske tor-
veproduktion som et resultat af problemer med at importere energiressourcer. Terv anvendes
stadigt i starre omfang fortrinsvis i ulande.

8 Alex Nielsen: Industriens historie 1 Danmark, 111, 1. halvbind, 1944, s. 406-407.

° I vore dage benytter de tilbagevarende bygasforsyninger i Aalborg og Kebenhavn natur-
gas fortyndet med luft. Kulforgasning gik man dog vk fra midten af 1950’eme, og iser i
1960’eme hvor oliepriserne faldt uden, at kulpriserne fulgte med. Sammen med stigende
lenomkostninger og afsatningsproblemer med kulgasvarkernes biprodukter forte det til
nedleggelse af mange gasvarker i Danmark. Se Hanne Thomsen: Ren gas. Bygassens histo-
rie i Aalborg 1854-2004, Gasmuseets Forlag 2004, s. 83.

170 Lang: Danske Gasvarkers Historie, 1922, s. 346 omtales, at gademne i Kerteminde
var oplyst af gammeldags petroleumslygter.

"Y' Poul Thestrup m.fl.: Odense Bys historie, bd. 6. Mod bedre tider - Odense 1789-1868,
Odense 1986, s. 68. I andre og mindre byer kom gadebelysningen senere. | en anden af Syd-
dansk Universitets campusbyer fik man forst gadebelysning i midten af 1800-tallet, her ogsé
med tranlamper. Se Hanne Thomsen: Fra gas til el — gas i Kolding 1861-2005, Gasmuseet
2008, s. 12.

12 Hanne Thomsen: Fra gas til el — gas i Kolding 1861-2005, Gasmuseet 2008, s. 12.
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gerede. Nok var man i England begyndt med offentlig gasforsyning, men pa
kontinentet matte man vente til 1820, for Paris som det forste sted dbnede et
gasvark."

I Danmark lod udviklingen vente lidt pa sig, men da der forst blev taget
hul pa udviklingen, gik det relativt sterkt. Det var i Andersens fodeby, at
man i det 19. drhundrede kunne siges at vare forst i Danmark med hensyn
til indferelsen af offentlig bygasforsyning. Saledes abnedes det forste gas-
vark med henblik pa offentlig forsyning i 1853 i Odense. Dette skete angi-
veligt i slutningen af august maned.

Forbrugsmassigt syntes Odense ogsa at vare langt fremme i den periode. Saledes var der
pr. 1. september 1855 registreret 492 malerstationer i Odense. Tilsvarende fandtes der
202 i Flensborg, 164 i Alborg og 157 i Helsinger. De ferste danske gasvaerker fulgte
samme udbredelsesmenster som jernbanen, det store H. ' Det forventede vaekstpotentiale
for en stationsby har muligvis varet medvirkende hertil. 13

Fortalerne for gassen kunne fremfere, at gassen var billigere end datidens
alternative lyskilder. Saledes citeres en pjece fra Odense fra 1854 for, at
gassen er 3,4 gange billigere end tallelys, 5,7 gange i forhold til stearinlys
og 2,3 gange i forhold til olielamper.'® Den offentlige gadebelysning var fra
starten en vaesentlig aftager af gassen. Og gadebelysning var der brug for.
Tranlampeme havde begranset lysstyrke, og det var ikke altid heldigt pa
gader med toppede brosten og abne kloakker. Gadebelysning blev ogsa
dengang anset for en kommunal opgave.

Odense Kommune var en stor aftager af bygassen fra starten. Saledes lag-
de man ud med 150 lokalt fabrikerede gasgadelygter.'” Hovedparten af gas-
sen blev dog solgt til andet formal.'® Imidlertid ma man ikke underkende
gadebelysningen som en medvirkende arsag til, at sa kapitalintensive pro-
jekter, som anleg af gasvark med tilherende distributionsnet nu var, kunne

13 Hanne Thomsen: Gas til nordjyderne i Nordjyllands Amt: Folkets Nordjylland, s. 87 f.
Samme forfatter anforer dog i Ren gas. Bygassens historie i Aalborg 1854-2004, Gasmu-
seets Forlag 2004, s. 13, at gaslygterne i Paris blev teendt i 1815.

' Hanne Thomsen: Gas til nordjyderne i Nordjyllands Amt: Folkets Nordjylland, s. 87 f.

'> Hanne Thomsen omtaler i Fra gas til el — gas i Kolding 1861-2005, Gasmuseet 2008, s. 13
det forhold, at jenbaneingenierernes interesse for Kolding kan have »n&ret« tanken om at
etablere et gasvark i Kolding, der ellers i midten af 1800-tallet med kun ca. 4.000 indbygge-
re starrelsesmassigt var i underkanten af, hvad man dengang etablerede gasvarker i.

1 Ole Hyldtoft: Den lysende gas. Etableringen af det danske gassystem 1800-1890, Systi-
mes teknologihistorie, 1994, s. 15.

" Poul Thestrup mfl.: Odense Bys historie, bd. 6. Mod bedre tider — Odense 1789-1868,
Odense 1986, s. 68.

'8 Ole Hyldtoft: Den lysende gas. Etableringen af det danske gassystem 1800-1890, Systi-
mes teknologihistorie, 1994, s. 47.
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lade sig goare. I den forste (og normsattende kontrakt) mellem Det danske
Gaskompagni og Odense Kommune havde kommunen séledes forpligtet sig
at betale for gas til mindst 100 gadelamper i 20 &r — formodentligt en med-
virkende &rsag til, at en privat investor ville ga ind i projektet.

4. Konkurrerende teknologi

Bygassen var dog ikke uden konkurrence i 1800-tallet. Petroleum faldt kraf-
tigt i pris gennem 1860’eme i takt med den stigende raolieproduktion i USA
og blev dermed en hard konkurrent til bygassen. Faktisk faldt petroleum sa
meget i pris — fra ca. 23 mark i 1860’eme til ca. 13 mark i 1870 — at petrole-
um blev en billigere belysningskilde end bygas og desuden ikke fordrede
samme investeringer i installation. En undersegelse fra 1880’erne vedreren-
de forskellige lampetyper paviste en besparelse pd mellem 16 og 69 % ved
valg af petroleum frem for bygas. Dertil kom den omtalte lavere investering
ved en petroleumslgsning, der dermed ggede petroleums konkurrencefordel
i forhold til nye forbrugere. Petroleum havde endvidere den fordel, at den
ikke var sa eksplosiv — og dermed farlig — som bygassen. Til gengald skulle
petrollgeumslamper jevnligt pafyldes, og soderi gav anledning til mere renge-
ring.

Medte gasvaerkeme konkurrence fra petroleum, havde gasvarkeme til
gengald stigende indtegter ved salg af koks — et biprodukt ved at udvinde
bygas fra kul. Koksen kunne s&lges til anvendelse i bl.a. private kakkelovne
og kunne i gvrigt indgd som brandsel ved selve forgasningsprocessen. Tjz-
re og ammoniak var ligeledes blandt de vardifulde biprodukter.?® Efterhan-
den forbedredes gassens lyskildevardi med ny teknologi som »auemettet«
(gasgledelampen),”’ og gassens anvendelighed bredte sig til industrien til
motorer og til kekkenet til erstatning for de gamle braendekomfurer.

P4 markedet for energi til madlavning (kogegas) havde man ikke samme
konkurrence fra petroleum pa grund af sod- og lugtgener ved denne benyt-
telse af petroleum. Eneste reelle konkurrerende teknologi var brendekomfu-
ret, der i sig selv var en relativt ny foreteelse. Forst i lgbet af 1800-tallet

19 Cliff Thaudahl Hansen: Monopol og monopolpolitik. A/S Det Danske Gaskompanie —
1852-1892, speciale ved Historisk Institut, KU, 1994, s. 72 ff., Hanne Thomsen: Gas til
nordjyderne 1 Nordjyllands Amt: Folkets Nordjylland, s. 96 f., Hanne Thomsen: Ren gas.
Bygassens historie i Aalborg 1854-2004, Gasmuseets Forlag 2004, s. 30 f. og Hyldroft 1994,
s. 100 fT.

2 Ole Hyldtoft: Den lysende gas. Etableringen af det danske gassystem 1800-1890, Systi-
mes teknologihistorie, 1994, s. 103 f. og Hanne Thomsen omtaler i Fra gas til el — gas i Kol-
ding 1861-2005, Gasmuseet 2008, s. 33 f.

2! Auernettet var blot et net vadet med salte, der udsendte et kraftigt lys — 10 gange sa me-
get som hidtil kendte breendere. Se Hanne Thomsen: Fra gas til el — gas i Kolding 1861-
2005, Gasmuseet 2008, s. 47.
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slog brendekomfuret igennem som aflaser for det bne ildsted. Faktisk var
det mange steder i 1800-tallet normalt at lave mad i en aben skorsten med
gryder, pander og kedler monteret pa trefod eller krog. Gaskomfuret blev et
mere praktisk alternativ til brendekomfuret i byer med bygas, da der blev
udviklet egnede braendere i anden halvdel af 1800-tallet.”> P4 landet matte
man vente med kogegassen til midten af 1900-tallet, da flaskegassen blev et
muligt alternativ.

P& grund af den manglende konkurrence kunne man senke prisen pa lys-
gas og holde en noget hojere pris pa kogegas. Prisdifferentiering i forhold til
forskellig benyttelse af bygassen blev et instrument, som mange gasvarker
greb til.> Dette system med forskellige priser pa et og samme produkt alt
efter brug gav naturligvis mulighed for omgéelse og dermed tilsvarende
kontrolproblemer.”* En sidan prisdifferentiering vil i dag nappe vare mu-
lig. Bygasdistribution reguleres i dag af varmeforsyningsloven,® jf. dennes
§ 2, stk. 1, nr. 1, der under loven inddrager anlaeg til produktion og fremfo-
ring af andre breendbare gasarter end naturgas.?

Bygas bestir i dag typisk af en blanding af naturgas og luft. Denne blanding anses for
omfattet af begrebet »andre br&ndbare gasarter end naturgas« og dermed af varmeforsy-
ningsloven. Se hertil Energiklagen®vnets afgorelse af 22. juli 2002 i sagen Aalborg
Kommune mod Energitilsynet, jnr. 97-2311-0123, hvor Aalborg Kommunes gas-
forsyning, der fremforte luft og naturgas blandet i lige forhold, blev anset for omfattet af
varmeforsyningslovens bestemmelser. Priss@tningen pa naturgas reguleres nu af natur-
gasforsyningsloven, senest lovbekendtgerelse nr. 1116 af 8. november 2006 om naturgas-
forsyning.

Udgangspunktet efter varmeforsyningslovens § 20 er, at varmeprisen er
omkostningsbaseret. Det antages sdledes, at prissetningen skal afspejle de
omkostninger, som den enkelte aftager medferer for varmeforsynings-

22 Hanne Thomsen: Fra gas til el — gas 1 Kolding 1861-2005, Gasmuseet 2008, s. 45.

23 | Danmark indferte Nakskov som den frste by prisdifferentiering mellem kogegas og
lysgas ved salg til private. Kogegassen kom kun til at koste det halve af lysgassen. Se Hanne
Thomsen: Fra gas til el — gas i Kolding 1861-2005, Gasmuseet 2008, s. 36.

24 Cliff Thaudah! Hansen: Monopol og monopolpolitik. A/S Det Danske Gaskompanie —
1852-1892, speciale ved Historisk Institut, KU, 1994, s. 73.

2% Senest lovbekendtgerelse nr. 347 af 17. maj 2005 om varmeforsyning.

28 Se hertil Energiklagenavnets afgerelse af 22. juli 2002 i sagen Aalborg Kommune mod
Energitilsynet, j.nr. 97-2311-0123, hvor Aalborg Kommunes gasforsyning, der fremforte
luft og naturgas blandet i lige forhold, blev anset for omfattet af varmeforsyningslovens be-
stemmelser. Prisstningen pa naturgas reguleres af naturgasforsyningsloven, senest lovbe-
kendtgarelse nr. 1116 af 8. november 2006 om naturgasforsyning.
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virksomheden (krav om kostagthed). En differentiering efter anvendelse vil
nazppe kunne leve op til kravet om omkostningszgthed.?’

5. Private eller offentlige veerker

Vandforsyningen i Odense treengte pa H.C. Andersens tid virkelig til en op-
datering. Den oprindelige del stammede fra 1586, men var dog lgbende ble-
vet udbygget og vedligeholdt. Senest var systemet blevet kraftigt udbygget i
1790’erne. Systemet leverede ikke al for rent overfladevand gennem ror la-
vet af gennemborede treestammer. Disse var hverken alt for taztte eller lagt i
frostfri dybde. Da tankemme om bygasforsyning ndede til byen, benyttede
man lejligheden til at projektere gasforsyningen samtidig med et nyt vand-
forsyningssystem ud fra et rationale om, at man lige sd godt kunne legge to
som et ledningsnetvark ned, nar nu gademe alligevel skulle graves op.

Den dag i dag deles man, hvis muligt, stadigt om udgifterne for gravearbejde forskellige
ledningsferte forsyningsydelser imellem.

Det blev samme firma, kabenhavnske English, Hanssen og Vallen, der pro-
Jjekterede bade vand- og gasvark til Odense. Men da det kom til gennemfo-
relsen, valgte kommunen at lade vandforsyningen etablere som en kommu-
nal forsyningsvirksomhed med ovennavnte firma som radgivende ingenig-
rer, mens gasforsyningen blev etableret af den private virksomhed Odense
Gas Company reprasenteret af English.?®

[ det hele taget var det normen, at de farste gasvearkers etablering blev fo-
retaget af private interesser. Dette var almen praksis i det gvrige Europa, og
de private entreprenerer havde fordel af knowhow, erfaring og kapital. Des-
uden havde kommuneme ikke tidligere beska&ftiget sig med energiforsyning
til borgeme.

5.1. Kommunal koncession

Etableringen skete dog p& baggrund af kommunal koncession. Der eksiste-
rede ingen egentlig lovgivning om etablering og drift af bygasforsynings-
anleg. Formelt set kunne alle sdledes starte forsyningsvirksomhed. Der
knyttede sig dog visse problemer til is@r fremforing af ledningsnettet. Skul-
le ledningsnettet fares over tredjemands ejendom, krevede det ejers accept.
Dette gjaldt bade for privat og offentlig ejendom og indbefattede siledes

T En prisdifferentiering kan dog vare lovlig af andre grunde. F.eks. kan der i forbindelse
med rekruttering af nye kunder gives en reduceret pnis, hvor det ogsd vil vare fordelagtigt
for den eksisterende forbrugermasse. Se hertil Konkurrenceankenavnets afgerelse af 3. de-
cember 1992, j.nr. 91-76.943.

*% Poul Thestrup m.fl.: Odense Bys historie, bd. 6. Mod bedre tider — Odense 1789-1868,
Odense 1986, s. 61-65.
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ogsé krydsning af veje og jembaner. Skulle ledningsnettet fremferes langs
eller pa tvars af offentlige veje i byerne, krevede det kommunens tilladelse.
Hertil kom, at gadebelysningen var en gammel kommunal opgave, og at ga-
debelysningen som aftager af bygas som ovenfor anfert havde en stor ind-
flydelse pa gasverkets ekonomi. Dermed havde kommunerne fra starten en
reel indflydelse pa og interesse i bygassens udbredelse.

5.2. Koncessionsaftaler

I koncessionsaftalen kunne indbygges mange elementer. Bl.a. blev der af
kommunen ofte givet eksklusive rettigheder til at forsyne den pageldende
by i et vist tidsrum. Uden risiko for konkurrence fra andre gasforsynings-
selskaber kunne den private investor bedre sikre forrentning af sin investe-
ring. Lovligheden, og dermed gyldigheden, af disse eksklusive rettigheder
var yderst tvivisom. Fabriksvirksomhed (herunder et gasvark) fordrede ved
de farste anlegs etablering et kongeligt privilegium (Indenrigsministeriets
tilladelse). Med naringsfrihedslovens vedtagelse den 29. december 1857 var
det spergsmadlet, om ikke muligheden for den slags eksklusive rettigheder
reelt forsvandt. De ministerielle godkendelser fra perioden besk®ftigede sig
mere med kommunens forhold til gasvarket. Det faldt da ogsa umiddelbart
ind under Indenrigsministeriets kompetence at tage stilling til f.eks. kom-
munens kontraktuelle forpligtelser til kob af gas til gadebelysning. 1 1859
forsegte Frederiksberg sig med at give Det danske Gaskompagni en 30 ars
eneret til at forsyne Frederiksberg bydistrikt. Det blev bremset af ministeri-
et, der kun ville acceptere en aftale om kommunens keb af gas til eget for-
brug.”® Var distributionsnettet forst anlagt, ville dens karakter af naturligt
monopol®® dog hurtigt give gasvarksejeren et faktisk monopol uanset lov-
ligheden af en tildelt eksklusivitet.'

En yderligere sikring af investeringen kunne ske ved, at kommunen for-
pligtede sig til et vist minimumsaftag til en pa forhand aftalt pris. I Odense
blev der indgéet en kontrakt den 6. marts 1852 med 20 ars eksklusivitet og
et nermere garanteret forbrug fra mindst 100 gaslamper. Prisen var fastsat
pa forhand,** og kommunen udlejede ved samme lejlighed for en periode pi
100 &r en grund med tilherende tilladelse til at opfore og drive et gasvark.”

2 Ole Hyldtoft: Den lysende gas, Forlaget Systime 1994, s. 85.

3% Herved forstas, at udgifterne til den nedvendige infrastruktur for distribution af bl.a. ener-
giydelser er af en sadan sterrelse, at det pa grund af stordriftsfordele kun er omkostningsef-
fektivt at have ét szt installationer, gennem hvilket opgaven kan udferes.

3V Cliff Thaudah! Hansen: Monopol og monopolpolitik. A/S Det Danske Gaskompanie —
1852-1892, speciale ved Historisk Institut, KU, 1994, s. 79 ff.

2 Det gjaldt derimod ikke den pris, som private skulle betale.

33 Kontrakten er optrykt som bilag til Cliff Thaudahl Hansen: Monopol og monopolpolitik.
AJS Det Danske Gaskompanie — 1852-1892, speciale ved Historisk Institut, KU, 1994.
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Koncessionsaftalerne kunne ogsd indeholde bestemmelser om, at gas-
vaerksejeren skulle svare en koncessionsafgift til kommunen, eller kommu-
nen kunne have sikret sig et »vederlag« i form af en s&rlig gunstig pris pa
den gas, kommunen aftog. Kommunernes ret til at afkreve sddanne afgifter
byggede pa den betragtning, at kommunen kunne udgve visse ejerbefgjelser
over de offentlige veje, og altsa ogsé udleje retten til at nedlegge ledninger i
disse. Man var i et vist omfang inspireret af den sakaldte kommunesocialis-
me, der efter preussisk inspiration gik ud p& at lade kommunerne optjene
overskud pad forsyningsvirksomhed, hvorfra midlerne kunne kanaliseres
over til andre kommunale opgaver. Muligheden for at opkrave koncessi-
onsafgifter blev accepteret af lovgiver ved den kebstadskommunale skatte-
reform, der blev gennemfort ved lov af 11. februar 1863 om den Kommuna-
le Befatning i Kjsbsteederne udenfor Kjobenhavn og for landkommunernes
vedkommende ved Lov om Landcommunemes Styrelse m.v. (landkommu-
nalloven) af 6. juli 1867, jf. nedenfor.

I dag kan koncessionsafgifter ikke lovligt opkraves af kommunermne. Det
ma ses i lyset af det kommunale hvile i sig selv-princip, der nu hindrer
kommunerne i at supplere skatteindtzgterne med indtegter fra forsynings-
virksomhed (og at stette samme forsyningsvirksomheder med skattefinan-
sierede midler). Princippet indebarer dermed et krydssubsidieringsforbud
mellem den skattefinansierede og den gebyrfinansierede del af kommunens
okonomi.>* Desuden folger det nu af vejlovgivningens gasteprincip, der ud-
ledes af § 106 i lov om offentlige veje og § 52 1 lov om private fxllesveje, at
kommunerne ikke kan opkrave betaling for tilstedeverelse af ledningsnet
under vejarealet. Denne forstéelse er tiltradt af Hejesteret i en dom fra 2003
(Kebenhavns Kommune mod Trafikministeriet), jf. nedenfor.*

P4 elforsyningsomradet forsatte betalingen af koncessionsafgifter dog
frem til 1980’erne, indtil de blev stoppet af henholdsvis Elprisudvalget og
Monopolankenzvnet.*® Ogs4 i forbindelse med andre ledningsnet har kom-
munerne kraevet afgifter for at huse ledningsnet. S& sent som i en Hgjeste-
retsdom fra 2003 tabte Kebenhavns Kommune en sag, hvor den havde kra-
vet visse koncessionslignende afgifter i forbindelse med en ledningsejers

3 Se generelt om hvile i sig selv-princippet i Birgitte Egelund Olsen: Hvile i sig selv prin-
cisppet, Jurist- og @konomforbundets Forlag 1999.

35 Dommen — UfR 2003.841 H — er sammen med gasteprincippet kort omtalt i Bent Ole
Gram Mortensen: Kommunale elforsyningskoncessioner i Hans Viggo Godsk Pedersen
(red.): Juridiske emner ved Syddansk Universitet 2005, Jurist- og @konomforbundets Forlag
2005, s. 202 f.

3 ge Monopolanken®vnets kendelse af 9. november 1984 vedrerende NESA A/S. Sagen er
kort omtalt i Bent Ole Gram Mortensen: Kommunale elforsyningskoncessioner i Hans Vig-
go Godsk Pedersen (red.): Juridiske emner ved Syddansk Universitet 2005, Jurist- og Qko-
nomforbundets Forlag 2005, s. 200 f.
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nedleggelse af traekror beregnet pa telekommunikationsledninger i et vej-
omrade, der henherte under kommunens forvaltningsomréde.”

5.3. Kommunale varker

Senere (fra 1856) blev mange danske varker etableret som kommunalt eje-
de varker. Dette var heller ikke noget specielt dansk fanomen. Det forste
kommunale gasvark blev etableret i Manchester i 1817.% Nyborg kom forst
i Danmark med et kommunalt gasvaerk.”® Forinden havde fordele og ulem-
per ved kommunal eller privat ejerskab til gasverkerne varet diskuteret.
Kebenhavn ndede dog at blive den ferste hovedstad til at etablere eget
kommunalt gasvark. Hovedstadens etablering af en gasforsyning i kommu-
nalt regi har muligvis veret til inspiration for provinsbyerne.* Kommuner-
ne kunne ogsa benytte sig af de overtagelsesklausuler, der ofte var indfajet
de kommunale koncessionskontrakter med private entreprenerer. [ gaskon-
cessionskontrakten fra Odense fik kommunen ret til at kabe gasvearket efter
104€}r mod en betaling fastsat efter en n®rmere defineret beregningsmeto-
de.

Kommunemes skattemassige forhold kan have varet medvirkende til en
storre interesse for kommunale varker i anden halvdel af 1800-tallet. Med
den kebsstadskommunale skattereform, jf. lov af 11. februar 1863 om den
communale beskatning i kjebstederne udenfor Kjgbenhavn og for sogne-
kommunernes vedkommende Lov om Landcommunemes Styrelse m. v.
(landkommunalloven) af 6. juli 1867 afskaffedes repartitionssarskatterne og
et kasseprincip (cigarkasseprincippet) for forskellige kommunale aktiviteter.
Med reformen samledes den kommunale skatteudskrivning til én skat, der
skulle dekke alle kommunens udgifter. 1 samme forbindelse blev de kom-
munale ledningsbundne ydelser betragtet som kontraktsmassige ydelser,
der var underlagt kommunemes almindelige omfordelingskompetence.

37 UfR 2003.841 H. For en kort omtale af dommen og en omtale af problememne med kom-
munale energiforsyningskoncessioner, se Bent Ole Gram Mortensen: Kommunale elforsy-
ningskoncessioner i Hans Viggo Godsk Pedersen (red.): Juridiske emner ved Syddansk
Universitet 2005, Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2005, s. 190-209.

38 Se Ernst Andersen: Administrativt tilsyn med kommunalforvaltningen, G.E.C. Gads For-
lag, 1940, s. 261, der i note 117 henviser til Fuchs i Handwérterbuch der Kommunalwis-
senschaften, 1922-bindet, artiklen: »Gemeindebetriebe«.

3 Ole Hyldtwoft: Den lysende gas. Etableringen af det danske gassystem 1800-1890, Systi-
mes teknologihistorie, 1994, s. 87.

Ol Hyldroft: Den lysende gas, Forlaget Systime 1994, s. 159 ff.

o Lang beskriver bl.a. kontraktforhold for en rakke forskellige vaerker i sin »Danske
Gasvarkers Historie« fra 1922.
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Kommunerne kunne siledes drive forskellige forsyningsvirksomheder mod
seerskilt betaling med overskud for gje.*?

Motiverne til kommunemes indtog p& bygasmarkedet kan have varet fle-

re. Kommuneme var i forvejen engageret i at sikre borgeme vasentlige
ydelser, som f.eks. vand. Is@r gennem gadebelysning var kommunen storaf-
tager af gas, og ville som sddan have en vis interesse i mere kontrol med le-
verancerne. Man kan nappe heller se bort fra et rent gkonomisk motiv i
form af ensket om at kunne supplere skatteindtzgterne. Saledes har det af
Erik Harder varet anfert, at »Kommunemes betaznkeligheder ved selv at
bygge gasverker var ikke af principiel karakter, men beroende pa frygten
for at pétage sig risikoen for noget nyt. Denne frygt veg hurtigt pladsen for
en mere aktiv interesse, da det rygtedes, at de private selskaber gav over-
skud, og da ydermere de forste kommunale gasvaerker meldte sig med min-
dre overskud, vandt de kommunale gasveerker hurtig udbredelse«.** Samme
forfatter anforer dog, at selv om de ledningsferte forsyninger havde karakter
af kommunal forretningsvirksomhed, sa havde de enkelte kommunalbesty-
relser ikke nedvendigvis en forretningsmassig udnyttelse af vaerkemne for
gje.
Gassen havde dog holdt sit indtog i Danmark forinden det forste offentlige gasvark blev
etableret. Fra 1818 var der hovedsagelig i Kabenhavn blevet installeret en rekke mindre
private gasvaerker. Faktisk kunne Kgbenhavn muligvis have faet installeret bygas pa et
tidligt tidspunkt og dermed varet kommet for Odense som forste dansk by med egentlig
bygasforsyning. Den kebenhavnske blikkenslager Johannes Irgens havde i 1814-15 kun-
ne tende to gaslamper uden for sin butik med gas fra eget private gasvark. Af frygt for
sammenstimlen nedlagde politiet dog forbud herimod. | 1819 tilbed han at etablere et
gasvark for hele Kobenhavn. Kommunen takkede dog nej. Det fik dog ikke debatten til
at forstumme. 1J.L. Heibergs »Kong Salomon og Jergen Hattemager« synges:

»] Kebenhavn vist habe vi
de vil entreprenere
et gasbelysnings-kompagni
savel som andet mere«.

42 Se bl.a. Erik Harder: Dansk Kommunalforvaltning Il. Opgaver, 1987, s. 74 ., og Birgitte
Egelund Olsen: Hvile i sig selv princippet, 1999, s. 100 ff. Om kommuneskatterne far 1863,
se 1 ovrigt Ernst Andersen: Forfatning og Sdvane 1947, s. 119 og Axel H. Pedersen i Juri-
sten 1965.20 fT.

3 Erik Harder: De kommunale opgaver. Kommunalfuldmagten, 1965, s. 110.

* Erik Harder: De kommunale opgaver, Juristforbundets Forlag, 1965, s. 111. For samme
holdning, se Emst Andersen: Administrativt tilsyn med kommunalfuldmagten, Kabenhavn
1940, s. 262 f.
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Fra Andersens dagbeger ved vi, at han s& stykket den 22. december 1825
(bind 1, s. 35). Maske havde de skelsazttende begivenheder fa ar forinden —
Kabenhavns bombardement, Danmarks fallit og tabet af Norge — haft sin
indvirkning. Johannes Irgens etablerede i stedet en reekke mindre anleg be-
regnet til at forsyne hvert enkelt bygningsanleg.*

6. H.C. Andersens optegnelser

I H.C. Andersens dagbeger er der mange henvisninger til anvendelsen af
bygas,* bade som gadebelysning og som belysning i bygninger. Gadebe-
lysningen omtales ofte i lidt poetiske vendinger. Om et besag i London no-
teres i bind 3, s. 216, at han »saae paa de oplyste Boutikker; hvor mange
Gas Flammer ere tendte« og pa s. 239 »neen Gade saae man hele den bugte-
de I1d-Contur af ved Gaslygterne«. I august 1886 omtales i hans dagbager,
at »ved én af Byerne brendtes Blaalys«. Da havde han lige passeret Man-
heim. Ligesa beskreves gaslyset i folks hjem som »en smuk Vinterhave i
Huset; oplyst med Gas og gode Malerier« (bind 4, s. 439). Andre gange
konstateres blot i mindre floromvundne vendinger, at gas blev anvendt til
belysning. Anden anvendelse af gassen (end lysgas) synes Andersen ikke at
omtale.

6.1. Gas i eventyr

Oplevelsen af gasgadelamper har dog tilsyneladende ikke givet sig synder-
ligt udtryk i eller inspiration til hans eventyr. Forst i samtidseventyret »Gud-
faders billedbog« tager H.C. Andersen udgangspunkt i »det markelige ar,
da Kabenhavn fik gas i stedet for de gamle tranlygter«. Hvornér skriver han

ikke nzrmere, men gaslysene blev tendt i Kebenhavn den 4. december
1857.%

»Folk gik op og ned for at se pd den nye og den gamle belysning. Der var mange menne-
sker og dobbelt s& mange ben, som hoveder. Vegterne stod s sargmodige, de vidste ikke
nar de skulle afskediges, ligesom tranlygtemne; disse tenkte sé langt tilbage — de turde jo
ikke tenke frem. De huskede sa meget fra de stille aftener og de marke natter. Jeg stotte-
de mig op af en lygtepel,« sagde Gudfader, ... Saledes skriver H.C. Andersen i eventyret
Gudfaders billedbog.

* Ole Hyldtoft: Den lysende gas. Etableringen af det danske gassystem 1800-1890, Systi-
mes teknologihistorie, 1994, s. 7 f.; Hanne Thomsen: Gas til nordjydeme i Nordjyllands
Amt: Folkets Nordjylland, s. 89 f. og Cliff Thaudahl Hansen: Monopol og monopolpolitik.
A/S Det Danske Gaskompanie — 1852-1892, speciale ved Historisk Institut, KU, 1994, s. 15.
46 p3 Det Kongelige Biblioteks hjemmeside findes Andersens dagbaeger i elektronisk form.
Herfra er henvisningerne taget.

4 Ole Hyldroft: Den lysende gas. Etableringen af det danske gassystem 1800-1890, Systime
1994, s. 9.
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De fleste gamle tranlamper er sikkert blevet smeltet om hos jemstaberen. En
dog ikke. 1 »Den gamle gadelygte« lader Andersen en gadelygte nyde sit
otium sammen med sin vagter. Vagterne tilherte en profession, der nu for
alvor herte fortiden og ikke fremtiden til. Ny teknologi kr&vede dengang
som nu sine tilpasninger, og for de, det ikke magtede dette, tillige ofre.

At Andersen havde gje for tidernes omskiften, for skiftet mellem to tekno-
logier og dets konsekvenser er havet over enhver tvivl. Andre steder lod
man sig ogsa inspirere af bygassens fremkomst. 1 »Dryaden« om verdens-
udstillingen 1 Paris i 1867 narmest vrimler det med henvisninger til gasstra-
ler, blalys, gaslys, gasblus, gasflammer og gasrer. Bygassen var dog blot én
af de mange teknologiske omveltninger, der skete i Andersens &rhundrede.
For det 19. drhundrede var ogsd maskinkraftens og dermed energiens ar-
hundrede. | eventyret om »Det nye drhundredes muse« placerer Andersen
musens fadsel »Midt i vor travle maskinbrusende tid«. »Vi herte ikke [vug-
ge]gengen for klaprende maskiner, lokomotivets piben, sprengning af ma-
terielle klipper og andens gamle band. I vor store nutids fabrik er hun fadt,
hvor dampen ever sin kraft, hvor mester Blodlas og hans Svende slider dag
og nat« (siledes omtales industriarbejderen). Og Andersen si videre frem
end blot sit eget drhundrede. I eventyret »Om artusinder« forudses en ame-
rikansk turistinvasion: »Ja, om artusinder kommer de p4 dampens vinger
igennem luften hen over verdenshavet!«. Her taler Andersen om »Luftski-
bet«, »Luftdamperen«, »den elektromagnetiske trdd under verdenshavet ja
sagar om »Kanaltunnelen til Frankrig«. Det var projekternes, visionernes
arhundrede.

6.2. Orsted

Blandt fortaleme for bygassens indfersel var en anden Hans Christian —
H.C. Orsted. Han havde muligvis allerede erhvervet kendskab til gas som
lyskilde endnu fer Andersens fadsel. I al fald kom H.C. @rsted forbi Paris i
1802. Her kan han have hert om de demonstrationer, som Philippe Lebon
aret for havde udfert vedrerende anvendelse af gas som lyskilde i 1801.
Aret efter blev det i al fald omtalt i Nyt Bibliothek for Physik, 3. bd., 1802,
s. 205-18. Orsted deltog i 1819 i Steen A. Billes projekt vedrerende etable-
ring af et gasveerk til belysning af Streget i Kebenhavn; samme ar som An-
dersen flyttede til Kabenhavn. Gasprojektet blev i lighed med andre samti-
dige projekter dog ikke til noget. [ 1848 blev H.C. Orsted medlem af en
komité, der skulle udarbejde en samlet plan for Kebenhavns vand-, gas- og
kloakvasen. Alderen tvang dog @rsted til at treede ud heraf for det farste
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mede. Orsted ndede ikke at opleve egentlige offentlige gasvarker i Dan-
mark.*®

Samme Orsted fik stor betydning i Andersens liv. Han tilskrives &ren
som den forste, der sa genialiteten i Andersens eventyr og dertil mente, at
om Andersens romaner ville gore ham beremt, ville eventyreme gore ham
udedelig, og Orsteds vark — Anden i naturen — synes at have veret en stor
inspirationskilde for Andersen.*’ I »To bredre« hylder Andersen H.C. @r-
sted sammen med dennes broder, juristen og politikeren Anders Sandee Or-
sted. Og ogsa andre steder haedres H.C. Orsted, som i »Oldefader«, hvor der
blev givet to hundrede rigsdaler til hans monument og i »Om Aartusinder«,
hvor der tales om blandt andre Qrsteds fedreland.

7. Elektriciteten — bygassens aflgser

Andersens fadeby var ikke blot pioner med hensyn til bygassen. I det hele
var Odense en af pionererne med hensyn til offentlig forsyning af lednings-
fort energi. I 1907 indgik Odense en koncessionsaftale med Aktieselskabet
det danske Elektricitetskompagni, Danmarks ferste kommercielle elforsy-
ningsselskab. Fa uger forinden havde Koge indgdet den forste kommunale
danske elkoncessionsaftale. | Kage havde en urmager siden 1891 haft et lille
elvark (en blokstation), der forsynede en begrenset kreds af borgere med el
ved at treekke ledninger over tage og baggarde. Kunne man undga at krydse
offentlig vej med ledningerne, havde man ikke behov for offentlig tilladelse.

8. Fortid og fremtid

Men da elektricitetsforsyningen kom til Danmark, var Andersen ded. Sale-
des oplevede han ikke en ny kamp mellem »gaskandelabre« og de nye elga-
delamper. Hvor tranlamperne hurtigt synes at tabe kampen til gaslygterne,
blev kampen mellem el og gas pa gadeplan sdvel som til s& mange andre
formal noget leengere. Og bygassens anvendelighed til mange andre formal
end belysning gav gasvarkerne mange gode ar. I Kolding slukkedes de sid-
ste gasgadelygter i 1958, men gassalget toppede forst i 1962.%° Faktisk be-
nyttes bygas stadig en del til kogebrug (nu i konkurrence med elektricitet og
naturgas), og sigar gasgadelamper eksisterer stadig,”' om end mere som et
kuriosum end som en praktisk foranstaltning.

B Ole Hyldtoft: Den lysende gas. Etableringen af det danske gassystem 1800-1890, Systime
1994,s. 7 0g 9 og 70 f1.

% Se Johannes Mollehaves introduktion i H.C. Andersen — Eventyr, Forlaget Sesam 2004, s.
27 f.

%® Hanne Thomsen: Fra gas til el — gas i Kolding 1861-2005, Gasmuseet 2008, s. 14 og 80.
! Hanne Thomsen: Ren gas. Bygassens historie i Aalborg 1854-2004, Gasmuseets Forlag
2004, s. 69.

183



Og H.C. Andersen lader Gudfader i nastsidste afsnit sige: »Du méa meget
geme vise en og anden din billedbog. Du méa ogsa nok sige, at jeg har lavet,
klistret, tegnet det hele vark. Men det er en livssag, at de straks ved, hvorfra
jeg har faet ideen til den. Du ved det, fortzl det. Idden skyldes de gamle
tranlygter, der netop, sidste aften de brendte, viste for stadens gaskande-
labre, som fata morgana, alt hvad der var set fra den forste lygte blev teendt
ved havnen, til nu Kgbenhavn i denne aften belyses bade af tran og af gas«.
Séledes har vel ogsd H.C. Andersen pa denne aften faet inspiration til even-
tyret Gudfaders billedbog — en aften hvor gammelt og nyt medtes — fortid
og fremtid.
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»Equivalent Protection«

— eller historien om den europ@®iske menneskerettigheds-
domstols handtering af EU-rettens krav pa forrang

af

Ayo Neesborg-Andersen

1. Indledning'

Den europziske menneskerettighedskonvention (EMRK) forpligter i sin
forste artikel alle de tiltradte stater til at sikre, at menneskerettighederne bli-
ver overholdt inden for de respektive staters jurisdiktion. EMRK etablerer
samtidig den europ®iske menneskerettighedsdomstol (EMD) som den ever-
ste domstol i sager om overtredelse af selvsamme menneskerettigheder.
Dette betyder, at borgere i Europa har ret til at paklage sager til EMD, sa
leenge der blot er tale om en sag, der er foregdet inden for en medlemsstats
jurisdiktion, og de nationale klagemuligheder er udtemte.

EU har som supranational organisation (endnu) ikke tiltrddt EMRK. Til
gengeld har EU faet overfart jurisdiktion fra medlemsstaterne pd en lang
rekke omrader, hvilket p& papiret unddrager disse omrider fra EMDs kon-
trol. Hvis staterne kun kan drages til ansvar for handlinger, der er foregiet
inden for deres jurisdiktion, og EU ikke kan drages til ansvar for de hand-
linger, som staterne har afgivet jurisdiktion over, stir man med et potentielt
ret stort hul i beskyttelsen af menneskerettighederne. Dette hul bliver set fra
en menneskeretlig vinkel ikke mindre problematisk af, at Kul- og Stalunio-
nen, som siden udviklede sig til det EU, vi kender i dag, udelukkende var
tenkt som et skonomisk samarbejde, og som sddan overhovedet ikke til-
tenkt nogen rolle i beskyttelsen af menneskerettighederne. Menneskerettig-
hederne var derfor ikke en naturlig del af Unionens traktatgrundlag, og dens
domstol nagtede | de forste mange ar overhovedet at tage stilling til, hvor-
vidt menneskerettighedermne var blevet overtrddt. Derudover er det ikke no-
gen hemmelighed, at EUs domstol helt tilbage fra Costa ENEL i 1964 har

! Artiklen er et lettere omskrevet uddrag af mit speciale: Menneskerettigheder i EU efter
Lissabontraktaten — en retsdogmatisk analyse af forholdet mellem EU-domstolen og den eu-
ropziske menneskerettighedsdomstol, afleveret og bedemt ved Juridisk Institut, SDU, juni
2010.
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insisteret pa, at Fallesskabsretten skal have forrang for national lovgivning,
herunder bade nationale forfatninger og indgiede internationale forpligtelser
som f.eks. EMRK.?

P4 den ene side har vi altsd en europ®isk supranational organisation, EU,
som ikke traditionelt tager hensyn til menneskerettigheder, men til gengeld
insisterer p4 at have forrang over for stort set alt andet, og da i hvert fald
andre internationale konventioner. P& den anden side har vi en overnational
domstol, der skal skabe falles minimumsgarantier for beskyttelsen af men-
neskerettigheder i hele Europa, men hvis indflydelse p4, og isar jurisdiktion
over EU, er tvivlsom. Dette kunne potentielt underminere EMDs autoritet,
hvilket bestemt ikke kan siges at vare til fordel for EMD, og dermed heller
ikke EMRK. Hvordan EMD har handteret dette problem skal vi se gennem
en analyse af retspraksis, og vi starter helt tilbage i 1958.

2. Retspraksis

2.1. X & X v. Germany: Lex prior

EMD udtalte i 1958 i X & X v. Germany, at hvis en kontraherende stat pitog
sig internationale forpligtelser, som stred imod EMRK, ville staten pa trods
heraf stadig vare ansvarlig for at overholde EMRK.® Hermed tilsluttede
EMD sig et lex prior princip,® som det er udtrykt i Wienerkonventionen til
traktaters fortolknings artikel 59, hvorefter en traktat udtrykkeligt skal su-
spenderes for ikke at gelde lengere.” Som Jonas Christoffersen papeger, er
dette et ret upraktisk og ufleksibelt princip at arbejde med, nar den moderne
verden er si preget, som den er, af multilaterale aftaler pa kryds og tvars.°
EMD har da ogsa sidenhen bestrabt sig pa at lose konflikter mellem EMRK
og andre traktater pd mindre bastante mader end ved blot at erklere suvera-
nitet p baggrund af anciennitet.

2.2. CFDT: Ingen jurisdiktion, men gerne inspiration

I CFDT v. EC and Member States fra 1979 afviste EMD, at den havde ju-
risdiktion i en sag mod EF og medlemsstaterne. Sagen drejede sig om,
hvorvidt en sammenslutning af minearbejdere var blevet uretmassigt for-
hindret i at blive repraesenteret over for Radet. EMD fandt, at EF i sig selv

? Flaminio Costa v. ENEL, Case 4/64,15.7.1964.

3 Dommen er utrykt, men genfortalt i Douglas-Scott, Sionaidh (2006): A Tale of Two
Courts: Luxembourg, Strasbourg and the Growing European Human Rights Acquis,
Common Market Law Review, 43:629-665 s. 636.

* Lex prior degat legi posterior: Senere lovgivning ma vige for tidligere aftaler.

5 Se ogsa Christoffersen, Jonas (2009): Fair Balance: Proportionality, Subsidiarity and
Primarity in the European Convention on Human Rights, Leiden: Martinus Nijhoff
Publishers s. 321.

® Ibid. 5. 322.
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var undtaget fra EMDs jurisdiktion, da det ikke var medlem af EMRK, og
hvad angik medlemsstaterne, fandt man ikke, at de i den konkrete sag havde
udevet deres jurisdiktion iht. artikel 1 i EMRK.” EMD sa sig derfor nedsa-
get til at afvise sagen uden at tage stilling til det konkrete indhold, altsa en
afgarelse udelukkende baseret pa ratione personae-overvejelser.® Det er dog
vard at bemarke, at EMD omhyggeligt undgik at afskare eventuelle frem-
tidige kollektive sagsmal mod EUs medlemsstater med sin meget konkrete
begrundelse.

Derefter gik der igen mange ar, hvor EMD stort set ikke udtalte sig om
EF. Vi skal helt frem til M & Co. i 1990, for den naste vigtige dom kom.

2.3. M & Co: Equivalent protection

Spargsmalet i M & Co var, hvorvidt Tyskland var forpligtet til at overholde
EMRKSs artikel 6 (retten til en retferdig rettergang) ved implementeringen
af en EF forordning. Den underliggende problemstilling var, om Tyskland
var forpligtet til selv at undersgge, om forordningen overholdt artikel 6, el-
ler om det faktum, at Tyskland havde overfart sin suvernitet pd det kon-
krete omrade til EF, friholdt landet fra at foretage sig yderligere. Derudover
var det ogsa et spergsmal, om EMD havde jurisdiktion til at undersoge im-
plementeringslovgivning. EMD startede med at gentage /ex prior henvis-
ningen fra X & X, og modererede den derefter med felgende ord:

»The Convention does not prohibit a Member State from transferring powers to interna-
tional organisations. Nonetheless [...] a transfer of powers does not necessarily exclude a
State's responsibility under the Convention with regard to the exercise of the transferred
powers. Otherwise the guarantees of the Convention could wantonly be limited or ex-
cluded and thus be deprived of their peremptory character. The object and purpose of the
Convention as an instrument for the protection of individual human beings requires that
its provisions be interpreted and applied so as to make its safeguards practical and effec-
tive [...] Therefore the transfer of powers to an international organisation is not incom-

! Confederation Francaise Democratique de Travail v. The European Communities, alter-
natively: Their Member States a) jointly and b) severally, 8030/77, 10. juli 1978 s. 236-240.

EMD opdeler ofie behandlingen af sagerne i henholdsvis materielle og formelle overvejel-
ser. De materielle overvejelser (ratione materiae) handler om de konkrete hensyn eller fak-
torer, der skal afvejes over for hinanden, med andre ord om hensynet til individet eller hen-
synet til fellesskabet/staten vejer tungest i den konkrete sag. De formelle overvejelser (ra-
tione personae) er derimod forhold, som egentlig ikke vedrerer den konkrete sag, nemlig in-
stitutionelle forhold, herunder is@r forholdet mellem nationale og internationale myndighe-
der, samt hvorvidt domstolen har jurisdiktion til at demme den anklagede stat og/eller insti-
tution.

187



patible with the Convention provided that within that organisation fundamental rights
will receive an equivalent protection .«

Hermed opstod den sékaldte equivalent protection doktrin: EMRK skal
overholdes, uanset hvilke organisationer et land har tilsluttet sig, ellers kun-
ne EMRK blive temt for indhold og ikke l&ngere fungere efter hensigten.
Men sa lenge den internationale organisation generelt beskytter menneske-
rettighederne lige sd godt, som EMD selv ville have gjort, er der ikke grund
til underkaste de enkelte reguleringer nermere undersegelse. Det er ikke til-
feldigt, at resonnementet bag denne doktrin minder om de tyske Solange
domme — EMD var nemlig blevet inspireret af den tyske forfatningsdomstol
til at finde en lignende losning pa det, som i bund og grund er det samme
problem: '® Hvordan handterer man, at forskellige domstole har overlappen-
de jurisdiktion? Ved at velge equivalent protection lgsningen fastholdt
EMD, at EMRK var bindende, ogsa selv om landets suver®nitet pa visse
omréder var overfort til EF. Samtidig gav den plads til, at Domstolen kunne
blive ved med at behandle EF-retten som et selvstendigt retsomrade.'' Da
EMD fandt, at Domstolens behandling af de grundleggende rettigheder i
denne sag var en equivalent protection, og at EMD dermed ikke havde ju-
risdiktion over ratione materiae, var det i realiteten en meget lidt konflikt-
segende lasning, om end den indeholdt en kerne af urokkelighed.

2.4. Judicielle forespargsler: Respekt for EFs s@regenhed

EMD har i det hele taget udviklet en tradition for at udvise respekt for
EF/EUs szregne retssystem.'” Saledes nzgtede EMD i Pafitis i 1998 at
medregne den tid, som EU-domstolen (herefter Domstolen) brugte pa be-
handlingen af en prajudiciel forespargsel, i vurderingen af, hvorvidt en rets-
sag havde taget uforholdsmassig lang tid:

»The Court cannot, however, take this period into consideration in its assessment of the
length of each particular set of proceedings: even though it may at first sight appear rela-
tively long, to take it into account would adversely affect the system instituted by Article
177 of the EEC Treaty [nu Artikel 267 TEUF] and work against the aim pursued in sub-
stance in that Article.«'

® Citat: M & Co v. The Federal Republic of Germany, 13258/87, 9. februar 1990 — THE
LAW, 4.sidste afsnit. (min fremhavelse).

' Christoffersen s. 332.

' Se feks. Costello, C. (2006): The Bosphorus Ruling of the European Court of Human
Rights: Fundamental Rights and Blurred Boundaries in Europe, Human Rights Law Review,
6:1,87-130s. 91.

'> EF blev i 1993 omdannet til EU med vedtagelsen af Maastricht-traktaten.

13 Pafitis and Others v. Greece, 163/1996/782/983, 26. februar 1998 p. 95.
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Artikel 267 TEUF (som ikke er @ndret afgerende ift. den daverende Maa-
stricht-traktats artikel 177) siger, at Domstolen har kompetence til at afgere
prejudicielle spergsmal. Som EMD ganske rigtigt papegede, ville det mod-
arbejde hele formélet med de prajudicielle foresporgsler, hvis de nationale
domstole undlod at rette henvendelse til Domstolen om siadanne af frygt for,
at det skulle forlenge sagsbehandlingen unedigt. Sagen blev altséa endnu en
gang afgjort pa baggrund af materielle overvejelser og ikke pa spoargsmalet,
om EMD rent formelt havde jurisdiktion over for EU-retten.

Derudover har EMD ogsé udtalt i Soc Divagsa, at en national domstols
undladelse af at foretage en ellers pakravet prajudiciel forespergsel til
Domstolen i sig selv kunne udgere et brud pA EMRKs artikel 6 om retten til
en retferdig rettergang.'® Og ikke nok med det, sa kan det ogsa vare et brud
pd EMRK, hvis staten ikke efter en sadan prajudiciel forespergsel falger
Domstolens vurdering.'* EMD vil med andre ord ikke blande sig i Domsto-
lens arbejdsgang og anerkender de prajudicielle forespergsler som en vigtig
del af den lim, der holder EF-systemet sammen.

2.5. Procola og Cantoni: Knivene skarpes

Forholdet mellem Domstolen og EMD var dog ikke kun en dans pa roser.
Domstolen (og dermed ogsé EU) fik generelt lov til at kere sit eget lgb uden
kommentarer fra EMD, men pa den underforstiede betingelse, at der skal
vare en equivalent protection. Séledes foretog EMD i 1995 1 Procola en
vurdering af, hvorvidt en EU-regulering af malkekvoter var et indgreb i
ejendomsretten som beskyttet i EMRK TP 1, artikel 1:

»The payment of an additional levy to the national authorities could be construed as a
deprivation of possessions within the meaning of the first paragraph of Article | of Pro-
tocol No. 1 (P1-1), and the right to peaceful enjoyment of one's possessions is undoubt-
edly a civil right.«'¢

EMD vurderede altsa, at der var tale om et indgreb, selv om sagens kerne
ikke handlede om dette. Det var derimod et spergsmal, om artikel 6 var ble-
vet overtradt, altsd hvorvidt Procola havde haft foretrede for en uvildig
domstol. Derfor gik EMD ikke videre i analysen af krenkelsen af ejendoms-
retten — den analyse var kun en nedvendig forudstning for at kunne vurde-
re overtredelsen af artikel 6, som ikke i sig selv havde noget med EU at go-
re. Ikke desto mindre var den et tegn pa, at EMD ikke holdt sig tilbage fra at
vurdere, hvorvidt EMRK var blevet overtradt af EUs reguleringer.

' Divagsa Company v. Spain, 20631/92, 12. maj 1993 s. 279.
' Hornsby v. Greece, 18357/91, 9. februar 1990 p. 45.
' Citat: Procola v. Luxembourg, 14570/89. 28. september 1995 p. 39.
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I 1996 kom EF-Domstolens udtalelse 2/94, hvor det hed, at EU som insti-
tution ikke pa davarende traktatgrundlag kunne tiltrede EMRK. | betragt-
ning af, at Domstolen pa davaerende tidspunkt allerede brugte EMRK i sin
praksis, og at den ikke just er kendt for at holde sig tilbage fra udvidende
traktatfortolkninger, var det en bemarkelsesverdig konklusion. Umiddel-
bart derefter kom en dom fra EMD, der muligvis kunne ses som en reaktion
pa denne udtalelse, nemlig Cantoni v. France.”

Spergsmalet var her, hvorvidt Frankrig kunne geres ansvarlig for en lov-
tekst, der ord for ord var identisk med det EU-direktiv, det implementerede.
Direktivet i sig selv vurderede EMD ikke at have jurisdiktion til at udtale
sig om, men om implementeringsloven hed det:

»The fact, pointed to by the Government, that Article L. 511 of the Public Health Code is
based almost word for word on Community Directive 65/65 [...] does not remove it from
the ambit of Article 7 of the Convention.«'*

At EMD ved at vurdere implementeringslovens overensstemmelse med
EMRK ogsa indirekte kom til at vurdere EU-direktivet, kunne saledes ikke
afskraekke EMD. Det kunne godt vare, at EU ikke ifolge Domstolen var di-
rekte underlagt EMD, men det holdt ikke EMD tilbage, nér det handlede om
medlemsstaternes overholdelse af EMRK.

EMD havde saledes nu udtalt, at den havde jurisdiktion til at vurdere bade
1) hvorvidt national lovgivning med oprindelse i EU er i overensstemmelse
med EMRK samt 2) om Domstolen giver equivalent protection af en given
rettighed. EMD insisterer siledes stadig pa /ex prior ift. EU, om end den af-
holder sig fra at underkaste EUs reguleringer direkte undersegelse. Spergs-
malet om, hvorvidt equivalent protection-doktrinen beted, at EMD aldrig
ville foretage en sddan undersogelse, blev besvaret med Matthews v. UK i
1999.

2.6. Matthews: Ansvar forsvinder ikke med overfoersel af suveranitet
Denne dom indtager en fremtredende plads i historien om EMDs syn pa
EU-retten, iszr fordi EMD her for forste gang faktisk undersegte, hvorvidt
en bestemmelse i den davarende EF-traktat var i overensstemmelse med
EMRK.

Matthews handlede om stemmeret til EU-Parlamentet, specifikt hvorvidt
engelske statsborgere bosat pa Gibraltar havde ret til at deltage i disse valg.
Det fremgik sdledes af EF-traktaten, at valgerne havde ret til at deltage,
men Gibraltar var af Storbritannien blevet holdt udenfor, da det engelske
valgsystem ikke var indrettet til at handtere en valgerskare af Gibraltars

' Douglas-Scott s. 637 n. 38.
'8 Citat: Cantoni v. France, 17862/91, 22. oktober 1996 p. 30.
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storrelse. Matthews péstod, at nzgtelsen heraf var et brud pA EMRKs til-
lzgsprotokol 1, artikel 3, som garanterer borgeme ret til at deltage i direkte
valg. Dette beted, at EMD bl.a. skulle tage stilling til, hvorvidt Storbritanni-
en kunne holdes ansvarlig pa grundlag af, jf. EMRK, for de manglende di-
rekte valg til Europaparlamentet pa Gibraltar.

EMD begyndte med endnu engang at bekrzfte, at EUs lovgivning ikke
direkte kan proves ved domstolen, da EU ikke er medlem af konventionen.
Dette beted dog ikke, at sagens ratione materiae, det materielle indhold, var
undtaget fra EMDs jurisdiktion:'’

»In particular, the suggestion that the United Kingdom may not have effective control
over the state of affairs complained of cannot affect the position [that the United King-
dom is required to »secure« the rights in Article 3 of Protocol No. 1], as the United King-
dom’s responsibility derives from its having entered into treaty commitments subsequent
to the applicability of Article 3 of Protocol No. 1 to Gibraltar«.’

Storbritannien holdes altsa ansvarlig for indholdet af EU-traktaten over for
EMD pa baggrund af /ex prior-princippet: EMRK kom forst, og derfor spil-
ler det ingen rolle, at Storbritannien i realiteten ikke har indflydelse p4,
hvordan den relevante del af EU-traktaten tolkes i praksis.

Dommeme konstaterede ogsa, at Domstolen ikke havde kompetence til at
underkaste den relevante bestemmelse i EU-traktaten naermere undersagel-
se.”! Dette ser ud til at have varet det afgarende punkt for EMD.?? TP 1 ar-
tikel 3 giver nemlig if. dommeme den enkelte stat en bred skensmargen,
men den er ikke si bred, at retten til at fa pravet, om rettigheden er blevet
overtradt, kan afskaffes.?

Man kan bl.a. udlede folgende konklusioner fra dommen: EU skal if.
EMD overholde EMRK (en holdning, der i evrigt deles af Domstolen), og
EMD kan overvage, hvorvidt EUs reguleringer overtreder EMRK, nar de
bliver implementeret. Som Lenaerts papeger:

»The judgment looks »classical« at first sight in that it confirms implicitly the »equiva-
lent protection« test excluding direct European Community acts subject to judicial review
inside the Community legal order. But, at the same time, the judgment indicates that in
the absence of any such possibility of judicial review the European Union Member States

' Matthews v. The United Kingdom, 24833/94. 18. februar 1999 p. 33.
2% Citat: ibid. p. 34.
2! 1bid. p. 33.
22 ge ogsé Costellos. 93.
3 Matthews p. 64.
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may be held responsible under the Convention for any infringement of the provisions of
the latter resulting from »international instruments which [they] freely entered intoe.«**

Nu er equivalent protection-doktrinen altsa blevet udbygget til specifikt at
indeholde en garanti for judiciel kontrol. Hvis ikke en mulig overtredelse af
en rettighed, der er beskyttet af EMRK, kan indbringes for en uathaengig
domstol, forbeholder EMD sig ret til at foretage kontrollen selv. Dermed har
EMD tilsyneladende etableret sig selv pa toppen af menneskerettighedshie-
rarkiet.”> Samtidig har EMD vurderet at vare i besiddelse af jurisdiktion til
at overvage de enkelte landes implementering af EU-traktaten ift. menne-
skerettighedsbeskyttelsen. Om man s& ogsé kan stzvne samtlige medlems-
stater pa én gang for EMD, og dermed prove selve EU-lovgivningen, er dog
pa dette tidspunkt stadig et abent spergsmal. Et eksempel p4, at spgrgsmalet
har veeret tet pa at blive besvaret, uden dog at komme frem til et konkret re-
sultat, kan findes i den n@ste afgorelse:

2.7. Senator Lines: En undgaet konflikt

Dette var en sag for EMD, der var anlagt mod samtlige medlemsstater, og
ogsa antaget til behandling. Den handlede kort fortalt om et tysk firma, der
var blevet idemt en bede for overtredelse af EUs konkurrenceregler. Firma-
et indklagede sagen for Retten i 1. instans ved EU og segte samtidig om su-
spension af betaling af baden, indtil sagen var afgjort. Retten nzgtede at gi-
ve suspension, hvilket gjorde, at firmaet indklagede samtlige EUs medlems-
stater for EMD med pastand om, at firmaets ret til retferdig rettergang if.
EMRK art. 6 var blevet krenket. Imidlertid ndede Retten at afgere sagen og
annullere beden inden EMDs storkammer naede at ferdigbehandle klagen.
Derfor afviste EMD sagen med henvisning til, at der ikke var sket nogen
skade, da firmaet jo ikke skulle betale baden.?® Endnu en gang blev en sag
mod EU altsa afgjort pa rent materielle overvejelser, uden at EMD beheve-
de at tage stilling til ratione personae.

2.8. Bosphorus: FNs sikkerhedsradsresolutioner over for EMRK
Sagaen om det tyrkiske luftfartsselskab Bosphorus, der i Irland fik konfiske-
ret et fly pd baggrund af et EU-direktiv, som var en implementering af en

2 Citat: Lenaerts, Koen (2000): Fundamental Rights in the European Union, European Law
Review, 25:575-600 s. 585.

= Canor, Iris (2000): Primus inter pares. Who is the ultimate guardian of fundamental rights
i;g Europe?, European Law Review, 25:1, 3-21 s. 3.

= Senator Lines Grand Chamber Decision as to the Admissibility of Application no.
56672/00 by Senator Lines GMBH against Austria, Belgium, Denmark, Finland, France,
Germany, Greece, Ireland, Italy, Luxembourg, the Netherlands, Portugal, Spain, Sweden
and the United Kingdom, 10. marts 2004 — D.
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Sikkerhedsradsresolution fra FN og endte med at fa sagen behandlet af
EMD, er lang og kompliceret og involverer adskillige retssager. For at for-
std resultatet er det nedvendigt at kende til handlingsforlgbet, hvorfor vi
starter med et referat:

[ april 1992 lejede Bosphorus to fly fra det statsejede jugoslaviske luft-
fartsselskab. P4 dette tidspunkt var der udbrudt krig pa Balkan, og FNs Sik-
kerhedsrad havde derfor vedtaget en rekke sanktioner over for Jugoslavien i
et forsgg pa at stoppe begivenhederne. Heriblandt var resolution 820 fra
1993, der bl.a. pélagde alle stater at beslaglegge fly, der befandt sig pa de-
res territorium, hvis de var under jugoslavisk ejerskab og/eller kontrol.”’
Denne resolution blev implementeret i EU som forordning 990/93, og det
var pa baggrund af denne, at de irske myndigheder i maj 1993 beslaglagde
det ene af de to fly, da det var pa varksted i Dublin. Bosphorus paklagede
denne beslutning til de irske domstole, bl.a. under paberdbelse af at lejen for
flyene blev indbetalt pa en lukket konto og sdledes ikke kunne komme pa
jugoslaviske hender, sa lenge sanktioneme blev opretholdt, hvilket var i
overensstemmelse med instruktionerne fra FN.

Den irske domstol ophavede beslagleggelsen, men denne afgorelse blev
af myndighederne appelleret til hgjesteretten, som besluttede sig for at sen-
de en prejudiciel forespergsel til Domstolen, om beslagl®ggelsen havde
veret 1 overensstemmelse med forordningen. Dette sporgsmal blev svaret
bekraftende af Domstolen, der ikke fandt, at der var grund til at afvige ord-
lyden i resolution 820. Til Bosphorus’ pastand om, at indgrebet var i strid
med menneskerettighederne svarede Domstolen:

»Det bemaerkes, at ifoelge fast retspraksis skal de af Bosphorus Airways paaberaabte
grundrettigheder ikke behandles som absolutte forrettigheder, og udoevelsen af disse ret-
tigheder kan underkastes begraensninger, som er begrundet i de formaal, som Faellesska-
bet forfoelger i almenhedens interesse.«**

Domstolen foretog séledes en proportionalitetsafvejning og fandt, at
Bosphorus’ rettigheder vejede mindre tungt end hensynet til at stoppe kri-
gen, hvilket i gvrigt var i overensstemmelse med generaladvokat Jacobs’
forslag til afgerelse, der byggede pa en grundig gennemgang af EMDs prak-
sis p4 omradet.” Derefter sa den irske hojesteret ikke andre muligheder end
at opretholde beslagleggelsen, og dermed sluttede sagen i forste omgang.

2T UNSC Res. 820, p. 24.

28 Citat: Bosphorus Hava Yollari Turizm ve Ticaret AS mod Minister for Transport, Energy
and Communications m. fl., sag C-84/95, 30. juli 1996 p. 21.

% Jacobs, Francis (1 998): Opinion, in: Guild and Lesieur: The European Court of Justice
on the European Convention on Human Rights — Who Said What, When?, London: Kluwer
Law International 91-96 p. 51-67.
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Bosphorus’ leje af flyet udlgb i 1996, og flyet blev returneret til det jugosla-
viske luftfartsselskab i 1997 efter oph®velsen af sanktionerne.

Hele forlgbet blev af Bosphorus i 1997 indklaget til EMD med pastand
om, at beslagleggelsen havde veret et brud pa ejendomsretten som beskyt-
tet af EMRK TP 1, art 1. Irland nedlagde afvisningspastand med henvisning
til, at en EU-forordning ikke var omfattet af EMRK jf. artikel 1 i denne,
som sagde, at:

»The High Contracting Parties shall secure to everyone within their jurisdiction the rights
and freedoms defined in Section I of [the] Convention.«*

Til forskel fra de tidligere sager for EMD var der nemlig her tale om en for-
ordning, der per definition er direkte gzldende i medlemsstaterne, og derfor
ikke skal implementeres via national lovgivning. Da der siledes ikke var
nogen relevant irsk lovgivning at bedemme, havde Irland, og dermed ogsa
EMD if. den irske pastand, ikke jurisdiktion.?'

Dette argument blev afvist af domstolen i 2001, da EMD besluttede, at
den ikke kunne finde grundlag for ikke at behandle sagen, samt at selve sa-
gens fakta var s sammenblandet med jurisdiktionsdiskussionen, at det var
mest relevant at behandle begge dele samlet.** Derefter blev sagen henvist
til EMDs storkammer, som afsagde dom i 2005.

Storkammeret behandlede forst, hvorvidt der var jurisdiktion, og fandt
uden videre diskussion, at den omtalte jurisdiktion i art. 1 skulle forstis som
en territorial jurisdiktion. Da hele sagen havde udspillet sig pé irsk territori-
um, og da det var de irske myndigheder, der havde foretaget beslagleggel-
sen, var den uden videre omfattet af den irske jurisdiktion, og derfor kunne
Irland holdes ansvarlig for EMD. Der var dermed jurisdiktion pa baggrund
af bade ratione materiae, ratione personae samt territoriale overvejelser
(ratione loci).”

Pé den ene side har EMD altsa nu EU, der ikke kan stilles for en menne-
skeretsdommer, heller ikke selvom dens lovgivning matte stride direkte
mod EMRK. P4 den anden side star de enkelte medlemslande, der uden vi-
dere kan holdes ansvarlige for konsekvensermne af EUs lovgivning, hvis blot
der er tale om handlinger foretaget pa deres territorium.

EMD har tradition for at overlade en vis skensmargen til de enkelte lande
ved vurderingen af, hvorvidt et evt. indgreb i en rettighed var berettiget. |

OEMRK art. 1.

i Bosphorus Hava Yollari Turizm ve Ticaret AS against Ireland, Admissibilitv decision,
45036/98, 13. september 2001.

2 Ibid.

3 Bosphorus Hava Yollari Turizm ve Ticaret AS against Ireland, 45036/98, 30. juni 2005 p.
136.
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analysen af, hvorvidt Irland havde overskredet denne skensmargen, konklu-
derede domstolen, at Irlands hovedformal med beslagleggelsen havde varet
at efterleve EU-forordningen, og at dette var et legitimt hensyn, der matte
tilleegges betydelig vaegt. Dette begrundede dommeme med at henvise til de
generelle folkeretlige principper, herunder specifikt pacta sunt servanda,
samt den voksende betydning af intemationalt samarbejde. Hvis dette sam-
arbejde skulle have en chance for at fungere, matte man ogsa anerkende, at
der var retningslinjer for samarbejdet, der skulle efterleves — en betragtning,
der havde betydelig vagt ift. EU.**

For at kunne forene /ex prior-doktrinen, hvorefter medlemslandene stadig
var forpligtet til at overholde EMRK, selv om de havde overfart suveranitet
til andre internationale organisationer som EU, med de overstdende betragt-
ninger om landenes pligt til at efterleve EUs reguleringer, faldt EMD tilbage
pa en gammel kending: Equivalent protection-doktrinen fra M & Co.” Sa
lenge EMD saledes vurderede, at der var en formodning for, at EU gav en
lige s& god (men ikke nedvendigvis fuldsteendig enslydende) beskyttelse af
menneskerettighederne som EMD, ville domstolen betragte medlemslande-
nes forpligtelser iht. EU som varende i overensstemmelse med EMRK.
Denne formodning ville dog vige, hvis EMD fandt, at EMRK var blevet
abenlyst overtradt. I sé tilfzlde ville den internationale organisations inte-
resser nemlig blive overtrumfet af EMRKSs rolle som en art forfatningsdom-
stol, der er berettiget til at hindhave EMRK ift. bade national og suprana-
tional lovgivning.*®

Med denne konstatering gav EMD sig i kast med at vurdere, hvorvidt der
stadig bestod en formodning for, at EU generelt opfyldte betingelserne for
equivalent protection-doktrinen. | den forbindelse er det verd at bemarke,
at EMD bl.a. inddrog EUs endnu ikke-juridisk bindende charter for grund-
leggende rettigheder som argumentation for, at EU havde til hensigt at be-
skytte menneskerettighederne.’” EMD fandt saledes, at der samlet bestod en
generel formodning for equivalent protection.

I den efterfolgende analyse af hvorvidt doktrinen konkret kunne formodes
at vaere overholdt i denne sag, bemarkede EMD bl.a., at Domstolen havde
udviklet en tradition for at benytte EMDs egen praksis og henviste herefter
til generaladvokat Jacobs udtalelse i samme sag, hvor det hed, at en EU-
regulering ikke kunne betragtes som varende gyldig, hvis ikke den over-
holdt de grundlzggende rettigheder.*® Da dommeme herefter fandt, at EUs
egne kontrolmekanismer, navnlig Domstolen, havde udfert deres rolle som

3% Ibid. p. 150.
35 Ibid. p. 155.
% Citat: ibid. p. 156.
37 Ibid. p. 159.
38 Ibid. p. 166.
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foreskrevet af EU selv, var der ikke grund til at formode, at der var sket en
abenlys overtredelse af menneskerettighederne.

Da EU saledes opfyldte kravene til equivalent protection, og Irland blot
havde fulgt EUs anvisninger ved beslagleggelsen, konkluderede EMD, at
Irland ikke havde krenket Bosphorus’ ejendomsret.

Inden vi forlader denne sag, er det vard at kaste et blik pA EMDs vurde-
ring af EUs kontrolmekanismer. Dommeme erkendte nemlig, at individer
kun har en s@rdeles begranset ret til at fore en sag for Domstolen — en ret,
der ellers er en stor del af grunden til, at EMRK har faet si stor betydning
og giver sa bred en beskyttelse, som tilfeldet er. EMD understregede imid-
lertid, at de nationale domstole spiller en stor rolle i beskyttelsen af indivi-
dets rettigheder, og da de nationale domstole kan (og skal) benytte sig af
prejudicielle foresporgsler, ma det betragtes som varende »equivalent« til
EMRKSs system, da Domstolen derved far mulighed for at kontrollere over-
holdelsen af menneskerettighederne ved implementeringen af EU-
reguleringer.’® I den forbindelse er det ogs4 vaerd at bemzrke, at ud af stor-
kammerets 17 dommere erkl®rede de 7 sig uenige i denne tolkning, om end
de var enige i selve dommens resultat. Mindretallet pdpegede séledes bl.a.,
at den pragjudicielle forespergsel ikke kunne sammenlignes med en mulig-
hed for appel, idet en sddan foresporgsel forekommer som led i selve sagen
og udelukkende pa foranledning af domstolene selv. Individet har séledes
ikke indflydelse pa, om der bliver foretaget en prejudiciel foresporgsel og
dermed heller ikke pa, om Domstolen tager stilling til beskyttelsen af men-
neskerettighederne.*°

Seks af de dissentierende dommere papegede ogsa, at tersklen for, hvor-
ndr EMD ville skride ind, den sakaldte »dbenlyse overtredelse«, var en hgj
terskel set i forhold til EMDs nommale praksis. | den forbindelse inddrog
dommeme charteret for grundleggende rettigheder og papegede, at selv om
det ikke (endnu) var juridisk bindende, var det bl.a. bygget pA EMRK pa en
sddan méde, at EMRK representerede minimumsbeskyttelsen. Derfor vir-
kede det besynderligt, at EMD ville tillade EU at have en potentielt lavere
standard end den, som EMD selv tillod landene at have.*'

Hvis man kaster et blik bagud, synes den afgerende forskel pad Marthews
og Bosphorus at vare, at reguleringen i Marthews ikke kunne underkastes
nogen form for intern kontrol af EUs vanlige kontrolmekanismer, herunder
navnlig Domstolen. Teoretikerne diskuterede indgaende, hvorvidt Marthews
skulle betragtes som undtagelsen eller reglen; var dommen udtryk for, at
EMD s sig selv som varende over EU i det internationale retlige hierarki,
eller var der snarere tale om, at EMD s4 sig selv som en parallel institution

¥ Ibid. p. 164-165.
** Ibid, concurring opinion of Rozakis et al p. 3.
*! Ibid concurring opinion of Rozakis et al. p. 4.
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og var villig til at lade EU kere sit eget lgb, sd lenge der blot ikke opstod
gbenlyse huller i beskyttelsen af menneskerettighederne?*? Bosphorus synes
at tyde pé, at EMD er villig til ikke at vare den eneste autoriserede fortolker
af EMRK, sa lenge et vist bundniveau af beskyttelse er overholdt.

P4 overfladen kan dette se ganske tilforladeligt ud, da EMD jo fastholder
en vis minimumsbeskyttelse, uanset hvem der er ansvarlig for at udstede en
regulering. Ved n@rmere eftertanke kan det dog vise sig at vere problema-
tisk — ved at overfere suveranitet til EU har medlemsstaterne nemlig ogsé
overfort det medfelgende ansvar over for EMRK. EU kan som bekendt ikke
(endnu) stilles til ansvar ved EMD, hvilket medferer, at der opstar en udhu-
ling af EMDs jurisdiktion — og selv om Domstolen i hgj grad overvéger, at
EU-reguleringerne overholder de grundl®ggende rettigheder, er det ikke
ensbetydende med, at beskyttelsen bliver den samme pé disse omrader, som
den ville have varet, hvis EMD havde vurderet sagerne.* Sammenlagt bli-
ver der altsd muligvis tale om en svagere beskyttelse.

3. Konklusion

Som afslutning pa gennemgangen kan det konkluderes, at EMD gennem ti-
den har udvist en stor tilbageholdenhed ift. overhovedet at behandle sager,
der vedrerer EU. Helt undget disse sager har EMD dog ikke, og man kan
derfor af praksis udlede folgende retningslinjer:

1. Nar medlemsstaten selv kan bestemme, hvordan den implementerer EU-regu-
leringer, behandler EMD sagen som om, der var tale om almindelig national lov-
givning (Cantoni).

2. Nar medlemsstaten ingen indflydelse har pa implementeringen af EUs reguleringer,
underseger EMD, om EU har sakaldt equivalent protection. Sa lenge dette er til-
feldet, vil EMD formode, at EMRK er overholdt, nar blot der ikke er tale om en
abenlys overtredelse af menneskerettighedeme (M & Co, Bosphorus).

3. Hvis EMD finder, at der ikke er tale om equivalent protection, vil EMD selv un-
derkaste reguleringeme nzrmere undersegelse, og om nedvendigt finde, at der er
tale om brud pd EMRK (Matthews).

EMD holder séledes de enkelte medlemslande ansvarlige for handlinger, der
er foregéet inden for deres territorium, uanset om handlingerne skyldes be-
slutninger, som er truffet af EU. Dermed har EMD fundet en losning pa
problemet med overforsel af suveranitet; selv om en medlemsstat har over-
fort suveranitet til EU, kan den ikke helt fraskrive sig ansvar ift. EMRK.

2 Se bla. Canor s. 3 og Lenaerts s. 584-585.

* van Dijk, Peter: Comments on the accession of the European Union/Europan Community
to the European Convention on Human Rights,
<http://www.venice.coe.int/docs/2007/CDL(2007)096-¢.asp>, 14.5.2010.
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Man kan dog diskutere, hvorvidt denne lesning er helt tilfredsstillende set
fra EMDs side. Man behever siledes ikke at lede lenge for at finde intern
kritik, det ses nemlig bl.a. i dissensen til Bosphorus, hvor det bl.a. blev pa-
peget, at det krav om en »dbenlys overtredelse«, som er indeholdt i equiva-
lent protection doktrinen, er en hgj terskel set ift. EMDs normale praksis.
Selv om EMD altsa sikrer, at EU garanterer en nogenlunde acceptabel over-
holdelse af EMRK, er det stadig en mildere praksis end den, der bliver
handhavet over for de enkelte medlemsstater. Nar man samtidig tager i be-
tragtning, at EMD formelt ikke har nogen form for jurisdiktion over EU, er
det dog ikke sa besynderligt, at EMD har tradt varsomt. Tvertimod kan man
argumentere for, at equivalent protection doktrinen er udtryk for en pragma-
tisk realitetssans — EU havde nok ikke accepteret en strengere doktrin, og pa
denne made fik EMD trods alt stadig det sidste ord, og beholdt dermed sin
position som gverste domstol for menneskerettigheder i Europa.

Med Lissabontraktatens vedtagelse, og EUs dermed forh&bentligt snarlige
tiltreedelse af EMRK, er der udsigt til en ny retstilstand, hvor EMD helt of-
ficielt bliver den everste instans for menneskerettighedsspergsmal i Europa.
Det er dog denne forfatters overbevisning, at vi ikke i forste omgang vil se
voldsomme @ndringer i EMDs holdning til EU. EMD har nemlig i tidens
leb udvist en stor grad af forstaelse og respekt for EUs saregenheder, isar
ved udviklingen af equivalent protection doktrinen, og man ma gé ud fra, at
denne forstielse vil blive bevaret, selv om EU officielt bliver underlagt
EMD. Equivalent protection mé derfor antages at forblive en del af EMDs
praksis i EU-spargsmal, i hvert fald inden for den n&rmeste fremtid.
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. 0 . 1
Reaktioner pa »karlige krav«
— ledighed og kriminelle kundskaber i en noget-for-noget tid

af

Annette Olesen

Neoliberalisme navngiver et skift i statens karakter fra tidligere at fremsta
som en nationalstat, der havde til opgave at regulere og kontrollere mar-
kedskrafterne, i takt med globaliseringens fortsatte frembrusende adfzrd, til
at virke som sakaldt »produktudbyder« over for markedet ved at tilbyde den
rette kompetencegivende arbejdsstyrke til en konkurrencedygtig pris og un-
der komfortable vilkdr. Globaliseringen medfarer, at staten ma bestrebe sig
pé at opfylde markedskrafternes betingelser for at kunne akkumulere kapi-
tal. En neoliberal stat kan saledes ikke som en velfzrdsstat virke som mag-
ler mellem arbejdsmarked og kapital, men ma4 prioritere at efterleve de for-
melle og uformelle spilleregler inden for den globale skonomi. Dette med-
forer et &ndret fokus for den udevende statsmagt. Fra tidligere at fremsta
som regulerende og kontrollerende over for de gkonomiske krfter, er den-
ne overvagning nu flyttet til borgeme, s& disse disciplineres til at adlyde
markedskrzfterne. De overfladige, inkompetente, uerfame og dovne borge-
re, der i s@rlig grad bliver synlige i deindustrialiseringens og globaliserin-
gens polarisering og radikalt forandrede ansattelsesvilkar, fordrer, at staten
anvender kontrol- og neutraliseringsteknikker for enten at opné en passende
indordning af borgeme i samfundet eller mindske deres afvigende adfaerd.

" »Et keerligt krave, »omsorge, »respekt og tillide, »du kan og du skal« sddanne personli-
ge udtryk anvender politikerne i storre og sterre omfang i deres beskrivelser af den aktu-
elle politiske strategi. Den bekvemmelige behandlingsmentalitet har hersket lenge nok,
nu er det pa tide at sige: »Du kan og du skal, og hvis du ikke vil, sGé ma du selv vaere med
til at beere konsekvenserne, for sa viser man medmennesket omsorg, respekt og tillid«.
Sédan led udmeldingen fra davarende minister for flygtninge, indvandrere og integrati-
on, Bertel Haarder, som eksemplificerer disse karlige krav med at sanktionere unge, der
ikke ferdigger deres uddannelse, ved at tage retten til kontanthjelp fra dem (Information
2003). Dette politiske initiativ behandles nermere under overskriften »Flere i arbejde«.
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Beskrivelsen af den neoliberalistisk inspirerede samfundsudvikling kan,
ifelge lektor i velfzrdsstatsforskning, Niels Finn Christiansen, opsummeres
ved, at »(...) den underliggende tankegang stille og roligt [er] flyttet fra det,
der er blevet kaldt »politik mod markedet«, til en »politik med markedet«,
hvor markedets kontraktprincip — noget for noget — er blevet dominerende i
Jorholdet mellem stat og borger; modsat den klassiske velferdsidé om for-
sorgelse, omsorg og ekonomisk omfordeling« (Christiansen 2010: 11).

Borgeme skal ud fra en neoliberal tankegang behandles som sakaldte en-
treprenarer, der er selvbestemmende, og dermed ogsé forpligtet til at udvise
ansvarlighed ved at tage aktivt del i eget livsprojekt. Det er ikke lengere
samfundets ansvar at (re-)integrere, (re-)socialisere eller forandre borgeren,
men derimod borgerens egen motivation og initiativtagen der eftersporges,
hvis padgzldende vil skabe sig forhdbning om at blive berettiget til en del af
»samfundskagen«.

Udviklingen de seneste cirka 20 ar har medfort en generel omlegning af
de overordnede politiske rationaler, hvilket har medfert et rationelt syn pa
individet, der i alle tenkelige situationer forventes at bestrebe sig pa at op-
né sterst muligt udbytte. Ifslge professor i filosofi, Jon Elster, er den domi-
nerende rational choice-teori en normativ teori, der forst foreskriver, hvor-
ledes samfundets borgere ber handle for pa bedst mulig vis at opnéd deres
mals®tning, hvorefter teorien deskriptivt forklarer borgemes adferd med
udgangspunkt i, at de rent faktisk handler som teorien foreskriver (Elster
2009). Nyttelogikken er siledes fremtredende i rational choice-teorien, hvor
borgerne nzrmest anses som aktivt handlende, programstyrede cost benefit-
modeller, der nddeslost, uden hensynstagen til egne ikke nyttige drifter eller
andre irrationelle folelser, anvender den egocentriske strategs vagtskal i
samtlige beslutningsprocesser.

Forventningerne om den rationelle kontanthjelpsmodtager, der til enhver
tid stiller sig til radighed for arbejdsmarkedet for at undga en reducering i
kontanthj®lpssatsen, eller den rationelle indbrudstyv, der undlader at bega
fornyet kriminalitet, fordi straffen er blevet skarpet, forekommer dog naive
og virkelighedsfjerne, men ikke desto mindre preger denne tankegang en
stor del af argumentationen bag de nutidige lovgivninger og lovandringer.

De losladte — en samfundssvag gruppe

Det findes relevant at anskue disse neoliberale udviklingstendenser i forhold
til en af de grupper i samfundet, der kendetegnes som problematiske og
svage, nemlig de fengselsdamte. Nogle af de personer, der i hgj grad bere-
res af stramningerne inden for beskaftigelses- og socialpolitikken, er de los-
ladte. Det anslés ud fra et overordnet sken af den tidligere formand for So-
cialrddgiverne i Kriminalforsorgen, Erik Kruse Frederiksen, at omkring 80
% af de indsatte i de danske fengsler er athengige af kontanthjelp ved de-
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res lgsladelse, fordi de ikke har nogen grundleggende uddannelse og ligele-
des ikke har nogen tilknytning til arbejdsmarkedet (Information 2007). De
lesladte har mindre kontakt til arbejdsmarkedet og modtager oftere end den
ovrige befolkning offentlige ydelser (over langere perioder). En statistisk
analyse af de fangselsdemtes levevilkér for og efter deres fengsling viser,
at ledighedsgraden for lgsladte, der har afsonet under 6 maneder i fengsel,
er knap 2,5 gange sa stor som hos den avrige befolkning. Tilsvarende er le-
dighedsgraden for gruppen af straffede, der afsoner fangselsdomme pa me-
re end 6 maneder mellem 3 og 3,5 gange sa hgj som den evrige befolknings
ledighedsgrad (Tranas 2008). Suppleres disse statistiske beregninger med
anden forskning omhandlende de fengselsdemte, kan man se, at de kun
sjeldent lever op til arbejdsmarkedets forventninger og krav om kompetent
og stabil arbejdskraft. De fengselsdomte er nemlig ofte uuddannede. Lektor
ved DPU, Peter Koudahl, belyste i Indsatte i danske fengsler Uddannelse
og uddannelsesansker (2007), at 11,5 % af de indsatte ikke havde afsluttet
folkeskolens afgangseksamen,’ og for 34 % af alle indsatte var folkeskolens
afgangseksamen deres hgjest fuldferte uddannelse. Eftersom samtlige ind-
satte er registreret i kriminalregistret, kan de heller ikke fremvise en ren
straffeattest i en ansattelsessituation.

En vasentlig svaghed ved gruppen af fengselsdemte er desuden, at de of-
te har misbrugsproblemer. Kriminalforsorgens statistik fra 2010 viste, at 61
% af de indsatte havde indtaget rusmidler 30 dage forud for indsattelsen. I
en stgrre rusmiddelundersegelse fra 2003 blev det belyst, at over 50 % af de
indsatte i danske faengsler har misbrugsproblemer af forskellig karakter
(Kramp et al. 2003). Ved at inddrage anden skandinavisk statistik pd omra-
det,’ kan en norsk undersegelse Levekdr og livssituasjon blant innsatte i
norske fengsler (2002) tilfere billedet af de indsatte som en ofte marginali-
seret gruppe en ekstra dimension, idet godt 40 % af de indsatte i norske
fengsler ikke havde stabile boligforhold inden deres fangselsafsonings pa-
begyndelse. Ydermere havde knap 90 % af de indsatte bemarket, at de hav-
de en eller anden form for geld (Skardhamar 2002). Diskussionen om de
indsattes gaeldsproblematikker er s@rlig interessant set ud fra et dansk per-
spektiv. Domfzldte i Danmark hafter nemlig, i modsztning til domfazldte i
Norge og Sverige, personligt for de nedvendige omkostninger i forbindelse
med deres straffesag uden hensynstagen til deres indkomstniveau eller avri-

? Antallet af indsatte uden folkeskolens afgangseksamen vokser til 16 %, hvis man kun
ser pa gruppen af indsatte mellem 18 og 24 ar. Koudahl anslar dog denne procentsats med
et vist forbehold, idet han papeger, at Mette Krammer pa Statsfangslet Ringe, der er
kendt for at huse unge afsonere, i maj 2007 udferte en optlling, der viste, at over halv-
delen af de indsatte ikke havde fuldfert folkeskolens afgangseksamen (Koudahl 2010).

? De indsatte i skandinaviske fengsler ligner tiln@rmelsesvis hinanden, hvilket Skardhamar
blandt andet belyser ved at sammenholde danske, svenske og norske forskningsresultater i
undersogelsen fra 2002.
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ge forhold (Reumert 2009). Domfzldte i Danmark ma dermed formodes at
have endnu mere gzld til det offentlige end domfazldte fra de avrige to nati-
oner.* En stor del af de indsatte kan ud fra ovenstiende betegnes som soci-
alt, skonomisk og kulturelt underprivilegerede i forhold til den gvrige be-
folkning.

Oversigt

Den indledende simplificerede gennemgang af, hvad der kan betegnes som
udviklingstendenser i samfundet og forandrede menneskesyn, fordrsaget af
den neoliberale tankegang, vil danne grundlaget for n@rvarende diskussion.
Diskussionen vil behandle de reaktioner, som ledige lesladte udvikler pa
baggrund af deres erfaring med lovgivning om udbetaling af kontanthjelp
(lov om aktiv socialpolitik § 89, stk. 1, (946/2009)) samt vilkarene om akti-
vering som modydelse for offentlig forsergelse og de tilhgrende sanktions-
muligheder (lov om aktiv beskaftigelsesindsats kapitel 10-12, 17, 17a,
(710/2011)). Diskussionen vil for overskuelighedens skyld udelukkende
omfatte de lgsladte, der i forbindelse med deres lgsladelse ansgger om kon-
tanthjzlp,” og ifelge lov om en aktiv beskaftigelsesindsats § 2, stk. 2 og 3
(710/2011) kategoriseres som: »(...) personer, der modtager kontanthjcelp
(...) efter lov om aktiv socialpolitik alene pa grund af ledighed, samt perso-
ner, der modtager kontanthjeelp (...) efter lov om aktiv socialpolitik ikke
alene pa grund af ledighed.« Diskussionen skal altsd ikke ses som et hel-
hedsbillede af alle lgsladtes reaktionsmenstre, men derimod som skildringer
af mulige reaktioner for losladte kontanthjelpsmodtagere.

Artiklen vil med udgangspunkt i1 professor i sociologi ved Berkeley Uni-
versity, Loic D. Wacquants teori, om den neoliberale stats udvikling, argu-
mentere for, at social- og beskaftigelsespolitikken anvender tiln@rmelsesvis
samme metoder som kriminalpolitikken for at indpasse borgerne, sa deres
adfeerd stemmer overens med en neoliberal tankegang. | forlengelse af den
teoretiske gennemgang, vil den danske udvikling fra welfare til kombineret

* Denne antagelse er dog ikke belyst videnskabeligt. For en dybdegaende diskussion af los-
ladtes gaeldssituation i Danmark se kommende publikation: / guld og geeld til halsen (Olesen
2011).

 Kontanthjelp, efter lov om aktiv socialpolitik § 11 (946/2009), er en midlertidig ydelse,
hvor formalet er, at modtageren heraf sa hurtigt som muligt skal blive selvforsergende.
Betingelserne for at vere berettiget til kontanthjelp foreskriver, at ansegeren skal vere
fyldt 18 ar, anspgeren skal inden for en 8-arig periode have opholdt sig 7 &r i Danmark,
Grenland og/eller Fereerne. Desuden skal der vare sket @ndringer i ansggerens forhold,
sd vedkommende ikke lengere kan forserge sig selv og eventuel familie (sddanne &n-
dringer kan typisk vare forarsaget af arbejdslashed, sygdom, skilsmisse eller lignende).
En principsag ved Ankestyrelsen fra 2010 slog fast, at lesladelse fra frihedsberevelse li-
geledes ma anses som en social begivenhed, der @ndrer personlige forhold. Takseringen
af kontanthjzlpsydelsen afh®nger af modtagerens alder, boligforhold, forsergelsespligt
samt tidsperioden for lediggang.
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wel- og workfare inden for beskaftigelses- og socialpolitikken blive gen-
nemgaet ved inddragelse af enkelte eksempler. Herunder vil lovendringen
for udbetaling af kontanthjelp samt den skarpede brug af aktivering og
sanktionsmulighederne, der er forbundet hermed, blive diskuteret. Diskussi-
onen afrundes ved en empirisk analyse af nogle af de lesladtes reaktions-
menstre,® der blandt andet dannes p4 baggrund af den omtalte lovaendring
og aktiveringstankens udvikling og implementering, som er inspireret af
neoliberale stromninger.

Emneme, der behandles i artiklen, er omfattende og komplicerede, hvor-
for det ikke er hensigten at udfere en dybdegaende analyse heraf, men alene
at skitsere nogle overordnede problemstillinger ved den aktive beskeftigel-
ses- og socialpolitik i forhold til lgsladte kontanthjelpsmodtagere.

Empirisk materiale

Diskussionen tager afsat i et empirisk materiale indsamlet til en retssocio-
logisk ph.d.-athandling, der forleber i tidsperioden 2010-2013. Det empiri-
ske materiale bygger pa kvalitative data, der fortsat udvides og behandles,
og pé nuvarende tidspunkt bestar af 50 interviews med 40 indsatte, der har
afsonet flere straffe (gengangere) og lgsladte. De 10 af samtalerne er opfol-
gende interviews med lesladte. Interviewene er foretaget i et dbent og et
lukket fengsel i Danmark samt pa udslusningssteder, cafeer, veertshuse, i bi-
ler og private hjem. De interviewede er alle mand over 18 ar, der har erfaret
livet efter endt afsoning og de udfordringer, der forbindes hermed. De inter-
viewede og de i citateme omtalte byer prasenteres her under fiktive navne.

Teoretisk ramme — Bek®mpelse og forebyggelse af ledighed og krimi-
nalitet

Strafferetlige- og socialpolitiske udmeldinger som kriminalitet betaler sig
ikke og det skal kunne betale sig at arbejde passer godt til de amerikansk in-
spirerede, retoriske sivel som retlige, politiske stremninger omtalt som
tough on crime og tough love (Stuart 2011). De skarpede straffe over for
lovovertredeme og de »kerlige krav« stilet mod de offentligt forsergede
gennemsyres, ifelge Wacquant, af en tilnermelsesvis identisk moral-
behavioristisk filosofi, der tager sit udgangspunkt i at afskrakke, kontrollere
og pa forskellig vis sanktionere gruppen af (potentielle) lovovertredere og

% Det skal for god ordens skyld bemarkes, at reaktionsmenstrene ikke udelukkende kan for-
klares ud fra de omtalte stramninger inden for social- og beskeftigelseslovgivningen. Det
empiriske materiale kan alene medvirke til at skitsere nogle menstre i de lesladtes reaktio-
ner, der blandt andet kommer til udtryk pa baggrund af de @ndrede skerpelser/sank-
tioneringsmuligheder i aktiveringspolitikken. Der foreligger intet empirisk materiale, der be-
lyser de lgsladtes reaktionsmenstre, far den nuverende noget-for-noget politik blev imple-
menteret.
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modtagere af offentlig forsergelse, s de derved kan indpasses i samfundet
som aktive borgere eller straffes for manglende samarbejdsvilje i det sociale
kategoriseringsarbejde. Tankegangen, der anser straf som neoliberal fattig-
domspolitik,” argumenterer Wacquant grundigt for i sin bog Punishing the
poor (2009). Wacquant mener nemlig ikke, at man kan tale om straf som en
gennemgribende sterrelse i alle samfundets lag, men derimod som en sank-
tionsform rettet mod de fattige — fattige pa (ud)dannelse, fattige pa de kvali-
fikationer, der bliver efterspurgt pa arbejdsmarkedet, fattige pa anerkendte
sociale relationer og fattige pa sprog. De mennesker, der er i besiddelse af
fernavnte kapitalformer, bemarker imidlertid ikke de sanktionerende ten-
denser, der florerer blandt og indvirker pa samfundets lavest rangerende
(Wacquant 2009: 307-308).

Wacquant finder, at ekspansivt arbejde inden for politiet, domstolene og
fengselsinstitutionerne anvendes som reguleringsredskab i den socio-
gkonomiske internering af de udsatte borgere, der findes vanskelige at til-
passe samfundets deindustrialisering. De omfattende kontrolteknikker og
den moral-behavioristiske filosofi kendetegner, ifelge Wacquant, ikke blot
kriminalpolitikken, men ogsa socialpolitikken, der regulerer et tilsvarende
lavtstaende klientel af offentligt forsergede, der forpligtes til at yde for at
nyde. Med den amerikanske sociolog Forrest Stuarts ord bestér ydelsen af
tvungen aktivering og kan sidestilles med idemmelsen af vilkar om tilsyn
eller samfundstjeneste, der bygger pé et tilsvarende princip om, at overtra-
delse af vilkar medferer folger, der blandt andet lyder: »attend job training
or be cut off welfare; attend alcohol treatment or go to jail« (Stuart 2011:
8).

Wacquant argumenterer for, at statens metoder til afveergelse af uaccepta-
bel borgeradfzerd kan beskrives ud fra tre handlemader: »staten kan »socia-
lisere« dem ved at tage hgjde for deres oprindelse i samfundets kollektive
organisering. Den kan »medicinere« dem ved at behandle dem som indivi-
duelle patologier. Eller den kan »straffe« dem ved at kore sine retshandhce-
vende agenter frem«. (Wacquant 2010: 157). Sidstnavnte straffemassige
handteringsmetoder prager den dobbelte regulering af fattige borgere, som
Wacquant betegner indesparringspolitik, prisonfare, og den restriktive be-
skzftigelsespolitik, workfare (Wacquant 2009: 16-17). Prison- og workfare
star hver is@r for reguleringen af de normbrydende og adferdsvanskelige
borgere, kategoriseret som blandt andet kriminelle og offentligt forsergede.

I det folgende vil Wacquants teori, om den dobbelte regulering af fattige
ud fra prisonfare og workfare, udelukkende fungere som en underliggende

! Straf som neoliberal fattigdomspolitik er ligeledes titlen pa en artikel i Praktiske Grunde.
Nordisk tidsskrift for kultur- og samfundsvidenskab, or. 1-2 (2010). Artiklen bygger pa en
interviewsamtale mellem Karen J. Winkler fra Chronicle of Higher Education og L.D. Wac-
quant i forbindelse med prasentationen af Wacquants bog Punishing the Poor.
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teoretisk inspirationskilde. Workfare-begrebet som restriktiv beskaftigel-
sespolitik vil derimod blive anvendt selvstendigt som teoretisk verktej 1 be-
lysningen af den danske udvikling inden for arbejds/beskaftigelses- og so-
cialpolitikken.

Aktiv beskaftigelses- og socialpolitik
Savel retorisk som retlig er der sket en markant udvikling inden for beskaf-
tigelses- og socialpolitikken de seneste cirka 20 ar. Den politiske héndtering
af de arbejdslese udgjorde tidligere en arbejdsopgave for Socialministeriet,
men blev i 2009 overfort til Beskaftigelsesministeriet. Dette ministerium
skiftede meget sigende navn fra Arbejdsministerium til Beskzftigelsesmini-
sterium i 2001 (Jergensen 2008). Omfordelingen af behandlingsomrader og
navneskift af ministeriet er interessante eksempler pa den udvikling, der har
fundet sted i Danmark (og i flere andre europaiske lande), hvor forsergel-
sesideologien er blevet udfordret af aktiveringsideologien. Udviklingen si-
den slutningen af 1980’eme og frem til i dag beskrives sdledes ud fra ter-
merne datidens passive og nutidens aktive beskaftigelses- og socialpolitik.

Omstruktureringen i velferdsstaten kan ifelge professor i samfund og
globalisering, Jacob Torfing, betegnes som en international trend, der taler
for workfare frem for welfare (Torfing 2004). Udviklingen skal imidlertid
ikke forstds som et generelt opbrud med velferdsstatstanken i Danmark,
men snarere som udviklingsetaper, der lgbende supplerer velferdsydelserne
med et gget antal elementer inspireret af workfare-tanken, sdsom aktivering,
forpligtende uddannelsesforlgb, reducering i de offentlige ydelser og ydel-
sesperioder samt kontrol- og pressionsmuligheder over for de offentligt for-
sorgede (Peck 1998).°

Den traditionelle forstielse af den skandinaviske® velferdsstats priorite-
ring af rettighedsbaserede forsergelsesydelser sikrede de borgere, der af for-
skellige arsager som eksempelvis sygdom eller ledighed ikke kunne forsor-
ge sig selv, nogle fornuftige ekonomiske betingelser til at skabe/opretholde
en »almindelig« hverdag i et forbrugersamfund. Denne universale dekning
af borgernes rettighed til forsergelse er i de seneste ar i starre og sterre grad
blevet udfordret af aktiveringstanken. De lediges berettigelse til udbetaling
af offentlig forsergelse er betinget af den lediges deltagelse i forskellige ak-
tiveringsformer, som alle har det felles mal, at (re)-integrere flest mulige
borgere pa arbejdsmarkedet.

¥ Workfare i Danmark taler ikke sin sammenligning med den amerikanske workfare-model.
I Danmark anvendes workfare som et supplement til welfare, hvor idealet er at udvide bor-
gernes kompetencer (ogsa kaldet human kapital). I USA benyttes workfare-modellen der-
imod som en kompensation for welfare, hvor borgeme frem for alt skal tilbyde deres ar-
bejdskraft pa arbejdsmarkedet (ogsa kendt som Work First-tilgangen) (Peck 1998).

® Jf. blandt andet Marshall 1963, Titmuss 1987, Esping-Andersen 1990.
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Det &ndrede politiske fokus, fra tidligere at virke regulerende i forhold til
markedet til i dag at veere markedets »medspiller«, fremgar meget klart, nar
man kaster et hurtigt blik pa beskaftigelsesministeriets oplistede arbejdsom-
rader. Under overskriften Aktiv beskeeftigelsesindsats beskrives hensigten
med den politiske indsats saledes: »Den aktive beskeeftigelsesindsats skal
bidrage til et velfungerende arbejdsmarked, hvor flest mulige er i arbejde,
og virksomheder kan fa den arbejdskraft, de har brug for« (www.bm.dk).
Nogle eksempler pa saddanne politiske initiativer vil blive gennemgaet i det
folgende.

Flere i arbejde

Med handleplanen Flere i arbejde (2002), der blev introduceret, da ledighe-
den var lav, og arbejdsmarkedet efterspurgte kompetent arbejdskraft, skulle
beskaftigelsespolitikken prioritere en mere direkte vej for de ledige mod ar-
bejdsmarkedet. Det politiske initiativ bestod saledes i at integrere en mere
udsat gruppe af befolkningen pa arbejdsmarkedet. Indledningsvist i handle-
planen formuleres udvidelsen af méalgruppen saledes: » Vi skal have fat i de
ledige, som »systemet« i misforstaet hjelpsomhed har fredet.« (Beskafti-
gelsesministeriet 2002). Aktiveringstanken inkluderede hermed ikke blot de
arbejdsparate, men ligeledes den gruppe der tidligere var vurderet uden for
arbejdsstyrken.

I en ®ldre undersagelse ...Og fengslet ta'r de sidste — om kriminalitet,
straf og levevilkar fra 1989 udarbejdet af nuvarende chef for Justitsministe-
riets Forskningsenhed, Britta Kyvsgaard, sammenlignes demtes forhold
med den gvrige befolknings levevilkar.'’ I analysen af samfundsgruppernes
arbejdssituation udgjorde de fengselsdomte den svageste gruppe. Blot en
fijerdedel af de tidligere fangselsafsonere mellem 25-29 ar (der ma anses
som tilherende en erhvervsaktiv aldersgruppe) var i arbejde, og hele 47 % af
denne gruppe var kategoriseret som uden for arbejdsstyrken. Til sammen-
ligning skal det naevnes, at kun 9 % af den samlede befolkning mellem 25-
29 ar stod uden for arbejdsstyrken. Procentsatsen angivet som varende uden
for arbejdsstyrken udgjorde imidlertid hele 56 % af de fengselsdomte mel-
lem 30-39 ar (denne aldersgruppe er de mest erhvervsaktive i befolkningen).
Betegnelsen uden for arbejdsstyrken anvendes over for personer, der hver-
ken er registreret som varende i arbejde eller arbejdssagende. Gruppen af
individer uden for arbejdsstyrken ma saledes betragtes som passive klienter,
der ikke anses som mulige bidragsydere pa arbejdsmarkedet. (Kyvsgaard
1989: 26-27). Denne forholdsvis store gruppe af demte med en passiv posi-

10 Undersogelsen bygger pa 13 registre i Danmarks Statistik, der vedrerer ca. 12.000 perso-
ners forhold i perioden 1982-1986. Kyvsgaard inddelte lovovertreederne 1 forskellige grup-
per, ud fra den lovovertredelse de havde begéet, og sammenlignede demzst deres forhold
med den evrige befolkning.
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tion i forhold til arbejdsmarkedet vidner om en anden tilgang til de ressour-
cesvage ledige end den nutidige dominerende aktiveringstanke.

Som en del af handleplanen Flere i arbejde omhandlende den fremtidige
beskzftigelsespolitik blev loftet over modtagelsesperioden for kontanthjzlp
(samt starthjelp og introduktionsydelse) introduceret.'' Hensigten med at
indsatte en @vre grense for modtagelsen af de offentlige ydelser efter seks
maneder er beskrevet i bemarkningeme til lovforslaget 191 2002-03 og lod
som felgende: »Loftet har til formal at sikre, at det samlede radighedsbelob
Jor modtagere af kontanthjelp, starthjelp eller introduktionsydelse sa vidt
muligt altid er lavere end radighedsbelobet ved almindeligt arbejde — ogsa
pa lavtlonsomradet — og herved sikre, at der er akonomisk incitament til at
tage arbejde.« Loftet skulle blandt andet forsege at skabe en gkonomisk
motivation for de unge til at tage en uddannelse og gennemfere den, i og
med, at unge, der falder fra en uddannelse uden gyldig grund, kan sanktio-
neres herfor. Der skal saledes ikke vare nogle skonomiske fordele ved at
modtage kontanthjazlp frem for SU (jf. fodnote 1).

Ny chance til alle

Ny chance til alle er en anden politisk handleplan fra 2005-06, der kombine-
rede integrationspolitik og beskzftigelsespolitik, og havde som mélsztning,
at »(...) fremme uddannelse og beskeeftigelse blandt indvandrere og efter-
kommere, modvirke ghettoisering i boligomrader samt forebygge og be-
keempe kriminalitet« (Sammenfatning af Ny chance til alle). Ny chance til
alle var en 2-arige indsats, som skulle serge for, at samtlige langtidsledige
kontanthj®lpsmodtagere fik et arbejde, padbegyndte en uddannelse eller
modtog et aktivt tilbud, der virkede erhvervsfremmende. Ideen bag dette po-
litiske initiativ bestod, ud over en fast og fair integrationspolitik, ogsa i, at
wVirksomhederne har akut mangel pa arbejdskrafi, og en del af den ar-
bejdskraft skal findes blandt mennesker pa kanten af arbejdsmarkedet«
(www.bm.dk). Aftalen indebar blandt andet den meget omdiskuterede (sé-
vel nationalt som internationalt) 300-timers regel. Reglen bevirkede, at en
agtefelle, der har modtaget hjelp efter loven om aktiv social politiks § 11 i
sammenlagt to ar eller mere, vil blive bedemt som hjemmegéende og anses
dermed ikke som verende til rddighed for arbejdsmarkedet, hvis vedkom-
mende ikke har udfert mindst 300 timers ordincert og ustottet arbejde de se-
neste to ar. Konsekvensen vil, ifelge vejledning om 300 timers reglen for
egtepar der modtager hjlp efter lov om aktiv socialpolitik § 11 (41/2008)
for den pagaldende person, betyde, at kontanthj®lpen bortfalder, hvorefter
der udelukkende udbetales kontanthjelp til @gtefellen. 300-timers reglen er
siden hen @&ndret til 450-timers og 225-timers reglen. Udgangspunktet for

" Det bemarkes i lovforslag 191/2002-03, at forslaget har nogle skonomiske konsekvenser,
der bestar i besparelser pa 635,3 mio. i perioden 2003-2006.
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300/450/225-timers reglen er stort set den samme, men mindstekravet om
300/450 timers ordinzrt og ustettet arbejde for at bevare berettigelsen til
kontanthjelp er @ndret til 225 timer, og tidsrammen for udferelsen heraf er
@ndret fra 24 til 12 maneder (jf. lov om @ndringer af lov om aktiv socialpo-
litik, lov om individuel boligstette og lov om social service § 1 (461/2011)).

En af de politiske intentioner ved 300/450/225-timers reglen var, at nogle
af de borgere, som er omfattet af reglen kunne, via dette karlige krav foran-
dres til aktive borgere.

Kommunernes skarpede incitament til at hj=lpe ledige i job

Siden 2008 har en omfattende finanskrise pavirket de fleste af verdens lande
i storre eller mindre grad, hvilket ogsé har gjort sig geldende i Danmark.
Udfordringerne med massearbejdsleshed og ekonomisk stagnation prager
mange lande, og reelle jobmuligheder for de ressourcesvage borgere er der-
for formindsket. Ifelge Wacquant kan den restriktive besk&ftigelsespolitik
sammenlignes med sékaldte tilsynsprogrammer, hvor den ledige under til-
syn skal efterleve diverse adferdsregulerende krav for at synliggere ved-
kommendes engagement over for arbejdsmarkedet. Dette krav fastholdes
ogsé i perioder, hvor beskaftigelsen er nedadgdende og lgnnen utilstraekke-
lig.

De gkonomiske overvejelser tillegges en afgerende rolle i de fleste politi-
ske beslutningsprocesser, hvilket ogsa pregede den politiske aftale, der
tradte i kraft 1. januar 2011, og omhandlede en ny refusionsmodel. Denne
foreskrev, »... at kommunerne far en haj refusion, nar de giver ledige aktive
tilbud pa en virksomhed — lontilskud eller virksomhedspraktik — og tilbud
om ordincer uddannelse. Til gengeeld far kommunerne en lav refusion, nar
ledige far tilbud om vejledning og opkvalificering, seks ugers selvvalgt ud-
dannelse og i perioder, hvor ledige ikke er i aktivering.« (Arbejdsmarkeds-
styrelsen 2010). Aftalen betyder i praksis, at der er et ekonomisk incitament
for kommunerne ved at mélrette ledighedsprocessen direkte mod beskafti-
gelse og kun i et begrenset omfang inkludere tilbud om kompetenceudvik-
ling. Variationen i refusion ved beskaftigelsesorienteret aktivering versus
opkvalificerende aktivering skal sikre, at kommuneme ikke er for gavmilde
med tilbuddene om sidstnevnte aktiveringsform, da disse ikke giver et di-
rekte skonomisk afkast. Kommuneme kan derfor vare nedsaget til at oppri-
oritere de skonomiske overvejelser frem for borgernes faktiske behov.

De politiske initiativer, der kort er gennemgaet i det foregéende, skal ses
som overordnede eksempler p& implementeringen af neoliberale tendenser i
dansk beskeftigelses- og socialpolitik. I det folgende vil lovandringen om
udbetaling af kontanthj®lp blive gennemgaet, og derefter vil indfarelsen af
aktiveringskravet og de dertilherende sanktionsmuligheder blive behandlet.

208



Herved skabes grundlag for en diskussion om lesladtes reaktioner mod den-
ne lovendring og udviklingen og praktiseringen af aktiveringstanken.

Bagudbetalt kontanthjzlp

nJeg er enig i, at vi skal gore en indsats for at fremme resocialiseringen af
tidligere straffede, sa de ikke falder i og begar ny kriminalitet. Men jeg er
helt overbevist om, at vejen til det ikke gar gennem at forudbetale kontant-
hjeelpen til den gruppe« (Information 2007). Denne holdning bidrager tidli-
gere beskaftigelsesminister Claus Hjort Frederiksen med til den genoplive-
de debat om den bagudbetalte kontanthjelp til lesladte. De konservatives
retsordferer, Tom Behnke, anvender en retorik inspireret af noget-for-noget
tanken i forbindelse med den tidligere beskeaftigelsesministers ovenstaende
udsagn, idet han tilfejer; »Der kan godt veere, at de losladte har det sveert.
Men derfor skal man ikke belonne dem okonomisk. De skulle bare have
teenkt over konsekvenserne, for de begik kriminalitet« (Information 2007).

Diskussionen bygger pa, at reglerne for udbetaling af kontanthjzlp blev
@&ndret pr. 1. januar 2003 (jf. lov om &ndring af lov om aktiv socialpolitik,
integrationsloven, lov om fleksydelse, og lov om retssikkerhed og admini-
stration pa det sociale omride m.fl. love, § 1, stk.4 (438/2002)) fra at vaere
forudbetalt til at blive bagudbetalt pd den sidste hverdag i maneden til nye
kontanthjzlpsmodtagere.'> Ifplge forarbejderne skyldtes lovandringen, at
man gerne ville tilpasse kontanthj@lpssystemet til det evrige lensystem, der
gor sig gaeldende pa arbejdsmarkedet. Saledes vil en ledig fra arbejdsmar-
kedet kunne forserge sig ved sin udbetalte lon den efterfolgende maned og
derefter vare berettiget til fuld kontanthjzlp. Kontanthjzlpssystemets til-
pasning til arbejdsmarkedet tilgodeser dermed de ménedslennede, men ikke
gruppen af blandt andet studerende p& SU, 14-dagslennede og losladte.

Som kompensation for den manglende betalingsperiode fra ansegnings-
tidspunktet og frem til udbetalingen af en hel méneds kontanthjelp blev §
25 a indfert (438/2002). Sterrelsen pa denne sékaldte engangshjelp afhen-
ger af ansegerens personlige forhold, herunder medtaenkes alder (over/under
25 ar) samt boligsituation (ude-’hjemmeboende), og behovet for engangs-
hjelpen vurderes skensmassigt. | forbindelse med vurderingen af lesladtes
gkonomiske situation modregnes deres lgsladelsespenge i engangshjelpen.
Den maksimale takst for engangshjelp udger omkring 50 % af kontant-
hjzlpstaksten athangigt af persongruppen. Séfremt bevillingen om en-
gangshjzlp afvises, kan kontanthj@lpsansegeren i behandlingstiden vare

12 Fortidspension er ligeledes bagudbetalt. Denne ydelse blev tidligere ofte bevilliget til las-
ladte langtidsfanger. Jf. en diskussion om de skarpede regler og refusioner for fertidspensi-
on (Bemler 2010).

209



nadsaget til at forserge sig selv (og eventuelt familie) p4 en mere beskeden
indtegtskilde end det, som blev indfert med reglen om engangshjzlp. "

En ny kontanthjelpsanseger, der har forsergerpligt, modtager maksimalt
5.367 kr. (201 1-niveau) for skat i engangshjelp, indtil han er berettiget til at
modtage 13.345 kr. (2011-niveau) for skat i kontanthjelp. Forskellen i sat-
seme mellem engangshjzlpen og kontanthj®lpen pa 7.978 kr. er markbar
og begrundes ud fra forarbejderne med, at forsergelsesydelsen skal »{...)
veere pa et niveau, der sikrer en hensigtsmeessig adfeerd i forbindelse med en
social begivenhed (...)« og ligeledes, »...) at engangshjelpen kan nedscttes
til et belob, der svarer til »akut hjelp«, hvis ordningen anvendes uhensigts-
meessigt.« 1folge en praksisundersggelse udarbejdet af Beskaftigelsesanke-
nzvnet i 2008 skal den vasentlige skonomiske forringelse ved modtagelse
af engangshjlp frem for kontanthjzlp signalere, at modtageme bor ansoge
om kontanthjelp i rette tid. Dette betyder, at ansggerne skal sta til radighed i
en hel méaned forinden den forste kontanthjelpsudbetaling. Beskaftigelses-
anken®vnet omtaler engangshj®lpen som en sanktion rettet mod de kon-
tanthjelpsansagere, »(...) der ikke har sogt 1 maned for behovet er opstaet —
uanset om grunden hertil kan tilskrives ansogeren (...)« (Beskeftigelsesan-
kenzvnet 2008: 7).

De afsonere, der loslades fra fengslerne, har imidlertid ikke mulighed for
at henvende sig i jobcentrene eller melde sig ledige en maned inden deres
lgsladelse. De kan heller ikke gare noget aktivt for at fa et job, deltage i ak-
tivering eller gvrige besk®ftigelsesfremmende foranstaltninger. I stedet ma
de pé (eller snarest efter) deres losladelsesdag indfinde sig pa det pagaelden-
de jobcenter for at blive registreret som ledige samtidig med, at de aktivt ma
udnytte deres arbejdsmuligheder. Hos ydelsescenteret/ydelsesservice far de
udleveret et ansegningsskema om kontanthj&lp, der skal udfyldes korrekt
og afleveres sammen med diverse relevante papirer (sisom lgsladelsespapi-
rer, tre maneders kontoudskrift med mere). Ansagningsskemaet skal afleve-
res senest fire dage efter modtagelsen. Mangler ydelsescenteret/ydelses-
service nogle dokumenter for at vurdere ansggerens berettigelse til kontant-
hjelp, vil vedkommende f& besked herom inden for ti dage. Nar ydelsescen-
teret/ydelsesservice har modtaget samtlige dokumenter, foreligger der en
maksimal behandlingstid pa 21 dage.

Ulrik, som har afsonet en l&ngere dom for salg af euforiserende stoffer,
beskriver i nedenstaende citat, hvorledes det kan forekomme overordentligt
svert at komme ud af fangslet og sege om kontanthjzlp, nar man ikke har
haft mulighed for at sta til radighed som ledig den foregidende maned:

13 Ansegeren er berettiget kontanthjzlp fra ansegningsdatoen, hvilket bliver bagudbetalt. |
perioden, hvor ansggeren modtager engangshj®lp og efterfelgende far bagudbetalt kontant-
hjzlp, er der tale om modtagelse af dobbelt hjlp. Disse ydelser skal som udgangspunkt ik-
ke tilbagebetales.
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»Bare det at jeg skulle provelaslades til Alborg og ikke Herning, hvor jeg tidligere boede,
sa jeg ville gere have min kontanthjelp pé plads og min folkeregisteradresse, men jeg
kunne ikke figurere inde i Jobcentrets computer, inden jeg fysisk var til stede, s& det
skabte en masse problemer, hvor jeg blev nedt til at kopiere papirerne fra Jobcentret,
Ydelsescentret og Borgerservice til hinanden, for de vidste ikke, hvad den anden part
gjorde ved min sag. Og det var faktisk selvom, at jeg inden min lgsladelse fik lov til at
komme til et mede med Jobcentret. Men Jobcentret lukkede alligevel min sag ned, fordi
jeg ikke var der, og det betad, at der gik en uge, inden jeg fik nogle penge, for jeg kunne
ikke fa udleveret mit skattekort for d. 12. oktober. Og jeg har stadig ikke faet mit sygesik-
ringskort, selvom jeg har veret lgsladt i 2 méaneder nu. Og sa begynder man at tenke dy-
stre tanker, og selvom jeg godt ved, at tingene ikke h&nger sddan sammen, sa t®nkte jeg
alligevel, at de bare geme ville have mig tilbage i fengslet, for s& var det Kriminalforsor-
gens kasse og ikke kommunens kasse, det gik ud over. For man begynder jo at tenke, at
sd ma man lave sine penge pa en anden méde, for i starten er man bare meget sarbar. Og
nar man sa, som mig, har siddet inde i mange ar, og kender mange, sé far man altsd man-
ge ivrige tilbud péa hash og pulver og alt muligt andet, og sa kan det vere rigtig svart at
tage skridtet ud af kriminalitet. Og det er jo ikke fordi, at man ikke vil finde pa noget an-
det, det er jo bare fordi, man ikke ved, hvad man skal finde pa.«

Problemstillingerne og mistroen til systemet fremstilles som et sammenva-
vet spind. Den langsommelige sagsbehandling opfattes af Ulrik som en
menneskelig afvisning, hvor »systemet« stdr som representant for finansiel-
le spekulationer og konsekvenstankegangen pa bekostning af hans inklusion
1 samfundet. Ulrik beskriver, hvordan sarbarheden og udsatheden i en lasla-
delsessituation kan gere det endnu svarere at frasige sig det velkendte kri-
minelle milje og de ekonomiske goder, disse bekendtskaber til tider bringer
med, nér der ikke er overensstemmelse mellem lasladelsesdatoen og datoen
for udbetaling af kontanthjelp.

Reglen om den bagudbetalte kontanthjelp gelder altsa ogsé for fengsels-
afsonere i forbindelse med deres losladelse, hvorved denne gruppe ma for-
modes at made nogle ekonomiske udfordringer i deres (gen)etableringsfase
uden for fengselsmurene. Den (gen)etablerende periode byder desuden pa
krav om, at den lgsladte skal sta til radighed for arbejdsmarkedet som mod-
ydelse for udbetaling af kommende, bagudbetalt kontanthj®lp eller en-
gangshjzlp.

Problemstillingerne ved en ustabil gkonomi og krav om aktivering skal
forstds i kombinationen med de underprivilegerede livsbetingelser, denne
gruppe ofte har, samt de psykiske udfordringer, der opleves af mange los-
ladte, fordi de gar fra frihedsberavelse, synlig disciplinering og truslen om
disciplinzre straffe til frihed under ansvar, usynlig disciplinering og truslen
om gkonomisk sanktionering.
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Aktivering

Det hedder sig, at ledige har ret og pligt til aktivering. Lov om en aktiv be-
skaftigelsesindsats, kapitel 10-12 (710/2011) omfatter tre forskellige former
for aktivitet 1) vejledning og opkvalificering, der tager udgangspunkt i at til-
retteleegge uddannelses- og kursusforleb (§ 32), 2) virksomhedspraktik hos
private eller offentlige virksomheder (§ 42) samt 3) ansattelse med lontil-
skud hos private eller offentlige virksomheder (§ 51). Aktiveringsforlgbet
nedskrives i en jobplan, som den ledige skal overholde for at bevare retten
til offentlig forsergelse. Ledige over 30 ar har, ifolge § 95 senest efter ni
maneders sammenh&ngende lediggang, ret og pligt til at komme 1 aktive-
ring. Den sa&rlige, intensive besk®ftigelsesindsats over for unge under 30 &r
bekendtgeres ved § 92, stk. 1 og 2, at denne gruppe efter at have modtaget
kontanthjzlp eller starthjelp i 13 sammenhangende uger har ret og pligt til
aktivering efter kapitel 10-12 af minimum seks maneders varighed. Kon-
tanthjelpsmodtagere under 25 4r, der ikke har en kompetencegivende ud-
dannelse, men vurderes til at vare i stand til at tage en sddan, og samtidig
ikke har forsgrgerpligt, palegges at uddanne sig. Indtil uddannelsen kan pa-
begyndes, skal den unge kontanthjelpsmodtager i aktivering. For de 20-24
arige starter aktiveringsforlabet senest 13 uger efter deres indmelding som
ledig i jobcenteret, hvorimod de 18-19 drige kontanthjzlpsmodtageres akti-
veringsforlab allerede kan starte efter fire uger (§ 92, stk. 3). Kontant-
hjelpsmodtageme er derefter berettigede og forpligtede til aktivering efter
at have modtaget kontanthjzlp i en sammenh&ngende periode pa seks ma-
neder (§ 96). I aktiveringsperiodemne er det fortsat pakravet, at de ledige an-
soger om besk®ftigelse og pétager sig arbejde, som jobcenteret eventuelt
skulle formidle.

Aldersfordelingen pa de domte i de danske fengsler og arresthuse den 14.
december 2010 var folgende: 4,9 % var mellem 18-19 &r, 21,6 % var mel-
lem 20-24 ar og 17,1 % var mellem 25-29 ar. Aldersfordelingen betyder, set
1 relation til alderskriterierne for den s&rlige intensive aktivering af unge
mellem 18-19 ar, at knap 5 % af de domte anses som potentielle til at kom-
me i aktivering fire uger efter deres losladelse. Den sterste gruppe af demte,
der indbefatter godt en femtedel, er mellem 20-24 4r. Sifremt disse unge
seger om kontanthjlp efter deres losladelse, vil de drage erfaring med den
specifikke aktiveringsordning, der omfatter unge under 25 ar, hvorved de vil
blive aktiveret 13 uger efter deres lasladelse. Gruppen, der forpligtes til en
szrlig tidlig og intensiv aktivering, er ligeledes dem, som takseres til den
laveste kontanthjelpssats, fordi de er under 25 4r. Denne szrlige aktivering
fungerer pa forskellige niveauer og inkluderer samlet set hele persongrup-
pen af kontanthjzlpsmodtagere under 30 ar. Aldersfordelingen af de demte
viser, at 43,6 % er potentielle til at indgé i denne gruppe under 30 ar (Kri-
minalforsorgens statistik 2010: 27).
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Sanktionsreglerne

Der anvendes forskellige politiske redskaber, sasom disciplinering og moti-
vering, nar passive ledige skal forandres til aktive, selvforsargende borgere.
De politiske redskaber kombineres ofte, og initiativerne kan virke forskelligt
afhaengigt af, hvilke ledige der pavirkes. Aktivering kan pa den made bade
virke som en trussel for nogle ledige, mens den samme aktiveringsform kan
virke som en motiverende faktor for andre. @konomisk disciplinering fun-
gerer pa flere niveauer inden for den aktive beskzftigelses- og socialpolitik.
Et eksempel herpa er loft over kontanthjzlp og 225-timers reglen, som be-
nytter skonomisk disciplinering til at skabe selvforsergende borgere, idet de
ledige straffes skonomisk, hvis de ikke kommer i arbejde (eller arbejder et
minimum af timer inden for en afgranset tidsperiode). Der fores sdledes en
resultatorienteret aktiveringspolitik, hvor bestrebelserne pa at komme i ar-
bejde er irrelevante, safremt disse ikke resulterer i ordinert arbejde. Et andet
eksempel pa gkonomisk disciplinering bestir i de skonomiske sanktionsmu-
ligheder, som kommuneme benytter over for de ledige i forskellige situatio-
ner. Lever de ledige ikke op til kravet om radighed eller kravet om aktiv
jobsagning, meder de ledige ikke til samtaler, meder, aktivering med mere,
og afviser de ledige et jobtilbud fra jobcenteret, kan kommunen sanktionere
dem ved at reducere et beleb i deres offentlige ydelse. Sanktionsregleme,
der anvendes ved manglende udnyttelse af diverse beskaftigelsesmulighe-
der, fremgar af lov om aktiv socialpolitik,§§ 35-41 (946/2009). Reglerne
begrundes med, at de skal virke adfaerdsregulerende over for de ledige kon-
tanthjelps- og starthjelpsmodtagere.

Empirisk analyse af reaktionerne mod de »karlige krav«

Det er i det foregaende blevet diskuteret, hvorledes de neoliberale tendenser
har en indvirkende effekt pd den danske beskaftigelses- og socialpolitik,
med sarligt fokus pd kontanthjzlpsmodtagerne. Individualisering af den
gkonomiske risici ved arbejdsleshed uddelegeres i stigende grad fra vel-
ferdsstaten og ud til sdvel de arbejdsparate som de svage, uarbejdsdygtige
borgere. Gruppen af kontanthjelpsmodtagere er, som tidligere n®vnt, ud-
valgt, fordi hovedparten af de lesladte fra de danske faengsler indgér i denne
gruppe i kortere eller l&ngere tid efter deres lesladelse. Ovenstiende afsnit
har endvidere behandlet to problemstillinger, nemlig den bagudbetalte kon-
tanthjeelp og kravet om aktivering, der findes udfordrende for flere kontant-
hjelpsmodtagere, men méske i sardeleshed de lgsladte. De losladte har,
som belyst ud fra forskellige statistiske analyser, ofte flere sammenfaldende
problemstillinger, sdsom lavt uddannelsesniveau, manglende arbejdserfa-
ring, geld, misbrugsproblemer med mere, der preger deres livsbetingelser i
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en negativ retning, alt imens de besidder kriminelle kundskaber af forskellig
art.

[ det folgende vil de lgsladtes oplevelser af og reaktioner mod nogle af de
wkeerlige krav«, som beskaftigelses- og socialpolitikken tilbyder dem i for-
bindelse med deres lasladelse, blive behandlet. Den bagudbetalte kontant-
hjelp og kravet om aktivering vil vere omdrejningspunkterne for denne
empirisk funderede diskussion.

Lesladt til engangshj=lp
Langt sterstedelen af de interviewede indsatte gengangere og lasladte be-
skrev deres losladelsessituation som varende problematisk, udfordrende og
sarbar. De fameste havde egen bolig, de kunne flytte ud i, og lesningen for
de fleste blev derfor en midlertidig adresse hos venner eller familie. Men for
talen, i interviewsituationen, faldt pa de bekymrende udsigter til manglende
boliger, fremhavede de indsatte gengangere og lesladte ofte deres akonomi-
ske spekulationer. Kun én ud af 40 indsatte og lesladte bemerkede, at han
skulle fortsette den uddannelse, han havde pabegyndt, mens han afsonede.
Tre mend (en indsat og to lasladte) fortalte, at de havde et arbejde, eller var
garanteret et arbejde efter endt afsoning. Det helt store spargsmaél for de re-
sterende, der ikke vidste, hvad de skulle foretage sig efter endt afsoning,
var, hvad de skulle leve af, nar de kom ud? De var alle bekendt med, at kon-
tanthjzlpen er bagudbetalt, hvorfor de i en kortere eller l&ngere periode (af-
hengigt af deres losladelsestidspunkt og ekonomiske forhold) maksimalt
ville have 5.367 kr. modregnet deres losladelsespenge. Dertil kommer kra-
vet om madepligt til samtaler med jobcenteret, ydelsescenteret/-
ydelsesservice, kommunen, eventuelt Kriminalforsorgen i Frihed med mere.
Afhengigt af den lesladtes alder vil retten og pligten til aktivering endvide-
re blive praesenteret for den lasladte kortere eller l&ngere tid efter, lgsladel-
sen har fundet sted. Tilbagebetalingskravet fra SKAT pé sagsomkostninger
vil ligeledes blive forsegt inddrevet via lenindeholdelse eller lignende efter
lgsladelsen, safremt den lgsladte udferer skattepligtigt arbejde, der oversti-
ger indkomstniveauet ved kontanthjelp. Hovedparten udtrykte, at det var
overordentligt vanskeligt for dem at finde et skattepligtigt arbejde blandt
andet pa grund af deres plettede straffeattest og manglende kompetencer.
Forhindringeme ved at finde et job bliver desuden udfordret af de demtes
tilbagebetalingskrav til SKAT, fordi dette modvirker de lgsladtes skonomi-
ske incitament for at arbejde.

20-arige Anders og 22-arige Jan, som begge star til snarlig losladelse, for-
tzller, hvordan de anskuer deres kommende liv efter endt afsoning. De to
unge mand er kriminelle gengangere og har hverken faerdiggjort deres fol-
keskoleeksamen eller oparbejdet erfaringer fra arbejdsmarkedet. Anders si-
ger opgivende, at han har valgt at afsone hele sin straf uden at sege om pre-
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velesladelse efter 2/3 straftid, fordi »(...) der er ikke noget at komme ud til,
jo jeg kan komme ud for at fa betalt min regning (griner skeevt), det er det,
jeg kan komme ud for.«

Jan uddyber, hvorfor lesladelsesprocessen kan virke s& uoverskuelig og
indtegten ved kriminalitet sa fristende:

»Det er ogsa noget lort jo, nir man kommer ud, hvad fanden skal man, hvor fanden skal
man fa penge fra, s begynder man allerede der, s gar man en hel maned, og en maned
er lang tid uden, du kan ikke lade vare med at spise en maned jo, og jeg er ikke typen der
gar hjem til mine forzldre, og beder dem om penge (...) Sa tenker jeg bare, hvor jeg skal
fa penge ikke (griner). Jeg tenker ikke nedvendigvis kriminalitet, altsa hard kriminalitet,
det er bare en startbarriere med penge.«

»Startbarrieren«, som Jan omtaler de skonomiske udfordringer ved lgsladel-
sen, kraever et modtrek, og det modtrak bestar i at skaffe penge. Det er i
denne sammenhang interessant at inddrage savel rational choice-teorien
samt kriminolog Erwin H. Sutherlands teori differential association (1924).
Ud fra en rationel tankegang stdr den sd ofte gentagne politiske melding:
Det skal kunne betale sig at arbejde. Underforstaet menes hermed, at det ik-
ke skal kunne betale sig at vaere pa offentlige ydelser, hvorfor disse snkes
til et minimum. Devisen er nzrtbeslagtet med udsagnet forbrydelser betaler
sig ikke, af hvilken grund straffen herfor skarpes lebende. Man kunne fri-
stes til at konkludere, med reference til rational choice-teorien, at en krimi-
nel levevis og et liv pa »statten« skal geres utaleligt, for kun pa den made
kan man tvinge de dovne, kriminelle og andre snyltere til at overvinde
»startbarrieren« ved at indtage en aktiv position pd (det skattepligtige) ar-
bejdsmarked.

Ved at inddrage den ®ldre leringsteori udarbejdet af Sutherland, udfor-
dres denne rationelle tankegang. Teorien, differential association, bygger
pa, at social lzring og kulturel overforsel er afgerende for udviklingen af
kriminel adferd. Ifelge Sutherland indleres al adferd i direkte omgang med
andre mennesker, som man har nar tilknytning til. I processen tilegner indi-
videt sig specielle holdninger og udsattes for forskellige pavirkninger. Alle
i individets omgangskreds er sdledes identifikationsobjekter, og holdninger-
ne, normeme og handlemaderne, der kendetegner n&mmiljeet, er altafgaren-
de for individets udvikling af handlemenster og adferd. Sutherland tager
udgangspunkt i, at nar et individ tilleres en kriminel adfzerd, indbefatter
denne leringsproces a) teknikker vedrerende udferelsen af kriminelle hand-
linger, som nogle gange er meget komplicerede og nogle gange meget enk-
le, og b) en speciel indretning af motiver, drivkraft, rationalisering og hold-
ninger (Hauge 2001: 55-56). Det forholder sig nemlig, ifelge Sutherland, sa-
ledes, at safremt et individs omgangskreds udviser positive holdninger til
kriminalitet, vil det ogsé selv indlere denne holdning. Typen af kriminalitet
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afhenger altsa af kendskabet og adgangen til illegitime midler. Det sociale
klassetilharsforhold for den snarligt lesladte Jan kan derfor spille en afge-
rende rolle i den unge mands videre ferden som eksempelvis kriminel, kon-
tanthjelpsmodtager, lonmodtager eller en kombination af de navnte ind-
tegtsgrupper. Malet, der foranlediger Jans handlinger efter lesladelsen, af-
hanger dermed af hans ressourcer og de materielle hjzlpemidler, han har
adgang til. Jans rationelle vurdering af, hvordan han overvinder »startbarrie-
ren« ved sin lgsladelse, skal altsa ud fra Sutherlands teoretiske forstaelse ik-
ke opfattes som en cost benefit-analyse over det mest indtegtsgivende og
fremtidssikrende, men snarere en afvejning af de muligheder, der er ham
bekendt. Med inspiration fra Pierre Bourdieus teoretiske termer (1977) kan
Sutherlands teori om social indlering og kulturel overfarsel beskrives som
de habituelle rammer, der med udgangspunkt i Jans socialiserede erfarings-
menstre opstiller parametrene for, hvad der anses som mulige og umulige
handlinger og tankebaner for den unge lgsladte. For at understrege hvordan
de habituelle afgreensninger kan virke hindrende i de lgsladtes udvikling af
en kriminalitetsfri tilvarelse, kan den meget sigende bemarkning, om for-
tvivlelsen over manglende beskaftigelse fra den tidligere citerede langtids-
fange, Ulrik, atter virke som illustration: »(...) det er jo ikke fordi, at man
ikke vil finde pa noget andet, det er jo bare fordi, man ikke ved, hvad man
skal finde pa.«

Det kan kort sagt vare svert at se andre muligheder for indtegtsgivende
aktivitet end kriminalitet, nir man med en kriminel karriere i ryggen, uden
eksamenspapirer og et hullet CV, lagslades til bagudbetalt kontanthjzlp. De
skonomiske fristelser ved en kriminel lgbebane bliver angiveligt ikke min-
dre ved udsigterne til kravet om aktivering som modydelse for udbetaling af
kontanthjzlp. Kontanthjelpen udger ofte et minimalt udsnit af kriminelles
forbrug, hvorfor nogle lasladte kontanthjelpsmodtagere med kundskaber
inden for berigelseskriminalitet valger at afskrive sig den offentlige ydelse
for derved at slippe for kravet om aktivering. Et eksempel herpé er den kri-
minelle genganger Patrick, der her forteller, hvorledes adgangen til berigel-
seskriminalitet kan anvendes som et modtrek til kommunens reducering i
hans kontanthjelp: »/ nogle perioder har de (kommunen) neegtet at udbetale
min kontanthjeelp, fordi jeg har neegtet at komme i aktivering, men sa finder
jeg bare en anden made at lave mine penge pa — hvis du forstar, hvad jeg
mener? «

Patricks bemarkning afspejler hans habituelle afgrensning, erfaring og
ressourcer, der sammenholdt med Sutherlands differential association teori
kan siges at visualisere, hvorledes kulturel overfersel praeger Patricks tanke-
gang, da han benytter den strategi, der for ham virker naturlig, accepteret og
lettilgengelig. Mélet for Patrick er at sage ekonomisk kompensation for en
reducering af den legale indkomst ved at skaffe en illegal indkomst, og mid-
let er berigelseskriminalitet.
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Til trods for at kontanthjelpen, som sagt, ofte udger en mindre andel af
de aktive berigelseskriminelles indtagt, s& er den offentlige ydelse ofte den
eneste registrerede skattepligtige indtagt, de har, hvorfor denne kan virke
som legitimeringsmiddel for de @vrige ikke-registrerede indtegter ved kri-
minalitet og sort arbejde. Dette bemarkede flere af de interviewede indsatte
gengangere og lesladte og fortalte i den forbindelse, hvor langt de ville ga
for at bibeholde kontanthjelpsydelsen, og hvilke metoder de brugte hertil.
Aktivering blev for de fleste interviewede ikke anset som en mulighed til at
bevare berettigelsen til kontanthjelp. Generelt beskrev sterstedelen af de in-
terviewede, at de havde svart ved at tage imod ordrer fra »autoriteter« (som
de betegnede de potentielle arbejdsgivere og socialradgivere), og de ligele-
des frygtede de nye patvungne (aktiverings)fellesskaber, der kan virke psy-
kisk belastende for tidligere frihedsbergvede (se bl.a. Hammerlin). En anden
grund til, at nogle af de lgsladte forsegte at undga aktivering, er mere almen
kendt og bygger p4, at de anser denne type af beskftigelse for tidsspild. 1
stedet for at opfylde rddighedskravet og betingelsen for aktivering som
modydelse for kontanthjealp, beskrev flere af de indsatte gengangere og los-
ladte, hvordan de havde anvendt deres kriminelle kundskaber og voldelige
adferd som argumentation for at blive erklaret uegnet til aktivering. Karak-
teren af at vaere potentiel farlig, utilregnelig, kriminel genganger eller lig-
nende kan sdledes anvendes som en vardifuld egenskab, hvis deltagelse i
aktivering skal undgas. De indsatte gengangere og lgsladte beskrev, hvordan
de anvendte de ressourcer, der opprioriteres i de kriminelle miljger, inden
for den offentlige forvaltning ud fra en bevidst strategi om at opna et »go-
de«, som bestod i at blive erkleret uegnet til aktivering og uden for arbejds-
styrken. Dette star i direkte kontrast til den politiske tendens praget af work
for welfare. Metodeme til at blive fritaget for aktivering illustreres ved ne-
denstiende udtalelser fra to unge indsatte Simon og Aske, der bygger pa la-
tent vold og potentiel farlighed. Simon forteller om den skarpede indsats
for at fa unge i aktivering:

» (...)de kan ikke sende mig ud i aktivering pa grund af andres sikkerhed, og sa fordi der
er sket nogle ting i Kolding, fordi der er nogle der har skudt efter mig og sadan nogle
ting, s de kan ikke bare sende mig ud i aktivering (...) man kan sige, at jeg har veeret rig-
tig heldig, det kalder jeg det, fordi de ikke har taget den (kontanthjzlpen).«

En tilnermelsesvis identisk strategi, om udnyttelsen af risikoen for
(haevn)aktioner rettet mod bandemedlemmers og andre aktive kriminelles
lokalisering og daglige ferden, bevidner, at de potentielt farlige »fjender«
og de losladtes egen faretruende personlighed kan anses som en ressource i

217



modarbejdelsen af den politiske beskaftigelses- og aktiveringstanke.'®
Aske, som er bandemedlem, vil ikke i aktivering, da han ud fra ekonomi-
ske- og sikkerhedsmassige overvejelser ikke ser en fordel heri. Derfor an-
vender Aske det handle- og adferdsmenster, der kendetegner hans kriminel-
le miljo for at undgé at komme i aktivering, idet han siger:

»leg gider ikke risikere mit liv, for at tjene de der handerer som man far i kontanthjalp,
det syntes jeg er latterligt (...) jeg vil simpelthen ikke i det aktiverings lort. Det er bare
ikke noget for mig. Sa den forste dag jeg havde faet besked om at dukke op pa en dum
fabrik for at lave hjernededt arbejde, tog jeg min skudsikre vest pa. Som forventet ville
ingen arbejde sammen med mig, sd de sendte mig hjem (...).«

Citatet eksemplificerer et af de losladtes reaktionsmenstre, der bygger pé at
anvende de kriminelle kendetegn og kundskaber, der fordelagtigt kan benyt-
tes som modstrategi til beskzftigelsespolitikken. Derved undgar nogle af de
lgsladte kontanthjelpsmodtagere de gkonomiske restriktioner, der medfal-
ger ved manglende beskaftigelse eller aktivering. Et andet reaktionsmanster
bygger pa den voldelig adfaerd, som anses som en styrke i kriminelle kredse.
Denne aggressive selvforsvarende reaktionsform udtrykker den kriminelle
genganger Hassim i det folgende:

»leg har aldrig veret i aktivering. Jeg tror faktisk, jeg har varet ret heldig. Forste gang
min socialrddgiver begyndte at snakke om at f& mig i aktivering, gik jeg simpelthen
amok. Jeg smadrede hele kontoret, og de erklzrede mig uegnet til at arbejde, og har ladet
mig vere lige siden.«

Den voldelige episode, som Hassim fortzller om, skaber ikke blot frygt i
selve situationen, men medferer ligeledes, at socialrddgiveren, af frygt for
yderligere voldelige optrin, anerkender Hassims voldelige og truende ad-
ferd. Socialrddgiveren modsatter sig regler om aktivering for at behage
Hassim og séledes undgé potentielle fysiske overgreb. De kriminelle egen-
skaber som trusler om vold, voldshandlinger, faretruende fremtoning, frygt
for optegjer med mere anvendes i denne forbindelse inden for det offentlige
systems sociale arenaer og udspiller de lovbestemte regler og anerkendte
fremgangsmader, der under normale omstendigheder betragtes som veren-
de gzldende. Voldssituationen forarsaget af Hassim kan fremsta som et ek-

14 Tidligere kriminelle, potentielt voldelige, bandemedlemmer og lignende, der fritages for
aktivitet pa grund af deres adfard og de latente voldsepisoder, der forbindes med deres blot-
te tilstedevarelse pa et aktiveringssted, er bekendt for Beskftigelses- og Integrationsfor-
valtningen. Den manglende hjemmel til at fritage denne gruppe for aktivering har derfor be-
virket, at en task force er nedsat. Task forcen skal kontrollere aktiveringsarbejdet med denne
gruppe. (Pressemeddelelse, BIF, 18. marts 2011).
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sempel p3, at det individuelle ansvar, der er hejt prioriteret i denne noget-
for-noget tid, i nogen grad kan medvirke til, at alternative ferdigheder som
voldelig og kriminel adferd tages i brug, i andre sammenhange end tidlige-
re, for at na til det enskede resultat. Det er ikke alle, for hvem arbejde beta-
ler sig bedst, og konsekvenserne ved at implementere direkte og indirekte
gkonomiske sanktioner i beskaftigelses- og socialpolitikken kan derfor ska-
be uforudsete reaktioner.

Afrundende kommentar

De neoliberale tendensers indtog i dansk beskaftigelses- og socialpolitik har
medfort en eget fokusering pé en tilgang til borgerne som individuelt an-
svarlige og rationelle. Ifelge Wacquant kan udviklingen ses som: »The new
priority given to duties over right, sanctions over support, the stern rhetoric
of the »obligations of citizenship«, and the martial reaffirmation of the ca-
pacity of the state to lock the troublemaking poor »in a subordinate relation
of dependence and obedience« toward state managers portrayed as virile
protectors of the society against its wayward members« (Wacquant 2009:
290).

Alle offentligt forsergede, uathengigt af ressourcer og livsbetingelser,
skal yde deres bedste til gavn for arbejdsmarkedet for til gengald at modta-
ge deres gkonomiske modydelse. Noget-for-noget kalder politikerne den ak-
tivt, sanktionerende beskaftigelses- og socialpolitik, der blandt andet blev
eksemplificeret i handleplaneme Flere i arbejde og Ny chance til alle. Ved
at anskue noget-for-noget tankegangen i relation til den livssituation, der
kendetegner nogle af de svageste frihedsberevede, der leslades til kontant-
hjelp, far det politiske budskab en anden betydning. De lesladte modtager
deres kontanthj®lp bagudbetalt og mé derfor (afthengigt af losladelsestids-
punktet) leve pa et skonomisk minimum den farste periode efter deres los-
ladelse. Efterfolgende meder de kravet om at sté til radighed for arbejds-
markedet og deltage i aktivering for at undga at blive sanktioneret skono-
misk. De seneste &rs lavkonjunkturer har ikke gjort jobsituationen for denne
gruppe af lavt uddannede, uerfame straffede lettere. Desuden mindskes det
okonomiske incitament for at indgd som aktiv borger pd arbejdsmarkedet
betydeligt for flere af de lesladtes vedkommende, nar de oplever SKATSs
mulighed for at inddrive statens tilgodehavende fra de omkostninger, der er
forbundet med deres straffesag, via de lgsladtes skattepligtige indkomst. De
lgsladte har, 1 forhold til sterstedelen af de evrige offentligt forsergede, kri-
minel erfaring, og kender derved adfarden, holdningerne og metoderne, der
anvendes inden for kriminelle miljger. Denne kriminelle forstéelse, sam-
menholdt med deres livsbetingelser og habituelle ramme, prager nogle af de
lgsladtes reaktioner over for aktiveringstanken. Noget-for-noget tankegan-
gen, der hersker blandt nogle af de lesladte, kan sidan lidt firkantet, beteg-
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nes som en »trussel« mod samfundet. Reduceres de offentlige ydelser til et
minimum, og opstilles der betingelser, som forekommer uoverskuelige for
at modtage disse ydelser, sa kender de lgsladte adskillige kriminelle aktivi-
teter, der kan fere til berigelse. Sam, der har siddet i fangsel i sammenlagt
13 &r, beskriver afrundingsvist noget-for-noget tankegangen set ud fra et in-
divid med kriminelle kundskaber:

»Hvem er det, man tager fra? Hvem er det, man gar efter? (...) jeg synes altsa, det er de
smi, der kommer til at betale det hele ikke? Det er maske ikke helt... jeg er ikke sikker
pa, at det samfundsmassigt er en god ting at tage fra folk, som ikke har sa meget i forve-
jen fordi, for eksempel med mig selv ikke, altsé, sa er det, man begynder, og tnker al-
ternativt ikke. Det er jo ikke billigere for samfundet overhovedet, kan man sige (...).«
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Nye regler om agtefelleskifte
af

Hans Viggo Godsk Pedersen

Det har fra forskellig side varet kritiseret, at det var urimeligt dyrt at fa
gennemfort et skifte mellem @gtefeller som et offentligt skifte (skifterets-
skifte).! Efter en justering af det af justitsministeren nedsatte &gtefzlleskif-
teudvalg og nedsattelse af et udvalg med henblik pa forenkling og modemni-
sering af den materielle lovgivning om @gtefellers formueforhold blev &g-
tefelleskifteudvalgets kommissorium ved brev af 1. december 2008 justeret.
Det hedder bl.a. i kommissoriet, at udvalget skulle overveje en revision af
lov om skifte af fellesbo mv. Kommissoriet omfattede bl.a. ogsd de be-
stemmelser i loven om skifte af fellesbo, der regulerer materielle spargsmal
om deling af gtefellemes formue ved ®gteskabets opher.

Den del af problemstillingen, der omhandlede omkostninger ved et of-
fentligt skifte, var navnlig, at skifteafgiften blev fastsat p& grundlag af bo-
beholdningen, saledes at afgiften til det offentlige kunne blive ganske va-
sentlig i boer af nogen sterrelse, hvortil kom at der typisk ogsa skulle beta-
les honorar til en medhjzlper i boet. Denne méde at fastsztte afgiften var pd
andre omrader @ndret til en form for ekspeditionsafgift til skifteretten, fx i
konkursboer og i dedsboer, idet der dog bliver fastsat et lidt starre belab i
daedsboer over en vis starrelse. Selv om et forslag ville medfere, at der skul-
le betales mindre afgift til staten, antoges det imidlertid, at det ikke ville ha-
ve provenumassige konsekvenser for staten, idet der var sa fa offentlige
skifter, at provenuet var serdeles begraeenset. Man antager, at det begrense-
de antal offentlige skifter netop skyldtes, at det var sd dyrt, at man kunne
indga endog darlige forlig uden at tabe sa meget, som afgiften ville belabe
sig til.

Zgtefzlleskifteudvalget afgav den 29. marts 2010 betenkning nr. 1518
2010 om zgtefalleskifte mv. samt den 28. maj 2010 bet®nkning nr. 1519
om revision af dedsboskifteloven. Udvalget foreslog bl.a. en ordning med
en bobehandler ved offentligt skifte. Modellen minder om den model, der

! Se bl.a. Julie Skat Rordam: Agtefelleskiftet i civilprocessuel belysning (2007).
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kendes fra dadsbobehandlingen, hvor boet ved det offentlige skifte behand-
les af en bobestyrer. Videre foreslog udvalget bl.a., at skifteafgiften blev
@®ndret i lighed med de principper, der kendes fra konkursboerme og deds-
boerne. Det vil derfor n@ppe sa meget vere salereme til advokater som den
mindre afgift, der vil kunne gore et offentligt skifte skonomisk overkomme-
ligt. Det vil fortsat vare billigst at dele gtefllemes ejendele uden det of-
fentliges mellemkomst; det gelder selvsagt ogsa, selv om en advokat med-
virker til oprettelse af en bodelingsoverenskomst, idet afgiften for skifteret-
tens medvirken spares.

Betenkningen kom i det vasentlige til at danne grundlag for lov nr. 594
af 14. juni 2011. Da praksis skal have tid til at indstille sig pa de nye regler,
er ikrafttreden fastsat til den 1. marts 2012. I loven blev der samtidig gen-
nemfort en ®ndring af retsafgiftsloven, saledes at retsafgiften for fzlles-
boskiftet i det veesentlige fasts@ttes som et belab for skifterettens ekspediti-
oner.

Som nzvnt er den gennemforte ordning en ordning med en bobehandler,
der skal tage sig af behandlingen af boet. Det er forudsat, at ordningen inde-
berer, at egtefellerne normalt ikke vil have brug for en advokat til at vare-
tage deres interesser, idet bobehandleren skal redegere for retsstillingen
over for &gtefellerne, siledes at de kender deres retlige stilling. Egtefal-
lerne kan dog anlegge sag om spergsmél, hvor de ikke vil acceptere bobe-
handlerens stillingtagen. 1 evrigt medforer loven en udvidelse af skifteret-
tens kompetence, sdledes at skifteretten nu kan tage stilling til de fleste
spergsmal, der vedrarer et opger mellem ®gtefellerne; det gelder fx ogsa
de sakaldte L § 56 krav, hvorefter det kan palzgges en ®gtefzlle at afgive
et belab af sit szreje til den anden ®gtefalle for at sikre, at denne ikke stil-
les urimeligt ringe efter separation eller skilsmisse. Mange af de materielle
regler om skiftet gzlder stadig, i hvert fald i alt vasentligt i uzndret form.
Der er dog ogsa ganske vasentlige nye elementer i reglerne, fx er skarings-
dagen for, hvilke aktiver og passiver der indgar i boet, @ndret. I de folgende
afsnit omtales nogle af &ndringeme i gtefzlleskifteloven (asl.).

1. Skifterettens kompetence

Skifterettens kompetence i relation til 2gtefallers formuer og enkelte andre
sager (saglige kompetence) er fastsat i &sl. §§ 1-3. Det fremgar af @sl. § 1,
stk. 1, nr. 1, at skifteretten behandler sager om deling af xgtefellers felles-
bo, uanset om bodelene er negative. Der er herved abnet mulighed for, at
skifteretten kan tage stilling til, i hvilket omfang hver af @gtefellerne i det
indbyrdes forhold skal bare galden, selv om en eller begge er insolvente.? |
ovrigt er der i ®sl. § 1, stk. 2 hjemmel til, at delingen kan begranses til en

2 Jf. herom bemarkningeme til bestemmelsen i lovforslaget (L 193 2010-2011) samt be-
teenkning nr. 1518 2010 s. 284.
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del af boet, hvilket fx kan vare aktuelt, hvis der er enighed om en del af
skiftet. Er der derimod kun uenighed om et enkelt spargsmal, kan dette be-
handles efter reglerne om enkelttvister i &sl. § 2, jf. herom nedenfor.

Efter &sl. § 1, stk. |, nr. 2 og 3 kan skifteretten behandle oplesning af &g-
tefellers sameje om flere serejeaktiver og oplesning af ugifte samlevendes
sameje om flere aktiver i forbindelse med samlivets opher. Dette er for si
vidt en videreforelse af den hidtil geldende ret, idet skifteretten efter fzlles-
boskifteloven kunne oplase samejer, nar der var tale om sameje om flere ak-
tiver, idet det betegnes som et bo, hvor skifteretten havde hjemmel til skifte
1 feellesboskiftelovens (fsl.) § 82. Derimod har skifteretten ikke hjemmel til
behandlingen, hvis der kun er sameje om et enkelt aktiv. Ogsa oplesning af
andre boer, herunder interessentskabsboer og lign., der ikke behandles efter
konkursreglerne, har skifteretten fortsat hjemmel til at foretage, jf. &sl. § 1,
stk. 1, nr. 4. [ gvrigt finder reglerne om bobehandler kun anvendelse pa 2g-
tefzlleskifter efter nr. 1, ikke pa de i nr. 2-4 nzvnte tilfelde.

Skifteretten kan som hidtil behandle nogle sager om enkelttvister, og reg-
lerne herom i &sl. § 2 er udvidet i forhold til de tidligere geldende regler.
Efter &sl. § 2 kan skifteretten ikke alene behandler sager om enkelttvister,
der opstar under den pagazldende skifterets behandling af et bo efter § 1,
men ogsé enkelttvister der opstdr under et privat skifte af ®gtefzllers fzl-
lesbo eller sameje om flere s®rejeaktiver. Det omfatter bl.a. selve opgerel-
sen og fordelingen af boets aktiver og passiver, og opgerelsen af bodelene
og i givet fald af den del heraf, der indgér i bodelingen, jf. ®sl. § 2, stk. 1,
nr. 1 og 2.

Ogsa vederlagskrav efter @gteskabsvirkningslovens § 23 og pensions-
kompensationskrav efter @gteskabsretsvirkningslovens §§ 16 d-16 f er om-
fattet af skifterettens kompetence, jf. ®sl. § 2, stk. 1, nr. 3 og 4. Hertil kom-
mer afgrensning af szrejer, jf. asl. § 2, stk. 1, nr. 5. Som noget ganske va-
sentligt nyt er serejekompensationskrav nu omfattet af skifterettens kompe-
tence, jf. &sl. § 2, stk. 1 nr. 6. Det vil utvivlsomt efter omstendighederne
kunne vere en fordel, at vurderingen af, om en agtefzlle vil blive stillet
urimeligt ringe i skonomisk henseende efter en separation eller skilsmisse,
foretages i sammenhang med et eventuelt skifte af det felleseje, der i gvrigt
matte vere. | ogvrigt flyttes reglen om s@rejekompensation fra xgteskabslo-
vens § 56 til @sl. § 67, og reglen vil ikke l&ngere vere en vilkarsregel,
hvorom parteme skal vare enige for at fa separation eller skilsmisse ved be-
villing, jf. herved den nye udformning af @gteskabslovens § 42. Szreje-
kompensationskrav, der i gvrigt opstar uden forbindelse med en sag for skif-
teretten, kan af skifteretten behandles som en selvstendig sag, jf. @sl. § 2,
st. 2.or. 1.

Skifteretten kan tillige efter @sl. § 2, stk. 2, nr. 2 behandle selvstendige
sager mellem zgtefzller om tilsideszttelse, &ndring eller fortolkning af ®g-
tefellers bodelingsaftaler. Dog kan skifteretten, hvis sagen om &gtefallers
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aftaler ogsé omfatter andet end bodelingen, henvise sagen til de almindelige
domstole, jf. @sl. § 2, stk. 3.

Skifte i forbindelse med dedsboer er ikke omfattet af @sl. Det fremgar af
&sl. § 3, at loven heller ikke finder anvendelse pa lengstlevende xgtefzlles
del af fallesboet, herunder skifte af uskiftet bo i lengstlevendes levende
live.

2. Indledende mede

Der kan tidligst anmodes om skifterettens bistand til deling af et fellesbo,
nar der er indgivet anmodning til statsforvaltningen om separation eller
skilsmisse, afsagt dekret om bosondring eller anlagt sag om @gteskabets
omstadelse, jf. &sl. § 10. Det er sdledes ikke efter de nye regler nedvendigt,
at der er en afggrelse om separation eller skilsmisse. Snarest muligt efter
modtagelse af anmodningen indkalder skifteretten xgtefzllerne til et vej-
lednings- og forligsmade, hvor de har pligt til at mede personligt, jf. ®sl. §
11. Madet kan dog undtagelsesvis undlades, hvis det ma anses for upakrz-
vet. Som eksempel pa undladelse af medet nzvnes i bema&rkningemne til
forslaget, at begge parter er representeret ved advokat, og der anmodes om
direkte henvisning til bobehandler.

Hensigten med det indledende mede er at danne et overblik over ®gtefael-
lernes ejendele og fa en afklaring af, om der er mulighed for at lave en bo-
delingsaftale. Med henblik herpa, skal ®gtefellerne senest 7 dage for modet
indsende oplysninger om forhold af betydning for skiftet, herunder oplys-
ninger om egne og 1 videst muligt omfang om ®gtefzllens aktiver og passi-
ver og disses skonnede vardi samt om, hvilke spergsmél der er uenighed
om. I avrigt kan skifteretten indhente de nedvendige oplysninger fra offent-
lige myndigheder, hvis disse ikke eller kun i utilstreekkeligt omfang indsen-
des, jf. @&sl. § 12. Udebliver den &gtefzlle, der har anmodet om skifterettens
bistand, vil sagen kunne afvises, jf. nermere ®sl. § 13.

Skifteretten skal pd medet afklare, om de nedvendige oplysninger om &g-
tefellernes aktiver og passiver foreligger, og hvilke spergsmal ®gtefellerne
er uenige om, jf. &sl. § 15. 1 ovrigt skal skifteretten i fornedent omfang vej-
lede om reglerne for bodelingen og bistd med at udferdige en bodelingsafta-
le, hvis det findes ubetenkeligt. Skifteretten kan efter anmodning traffe be-
stemmelse om bevisfarelse, hvis der er behov for det, og der kan undtagel-
sesvis afholdes et eller flere moder, med henblik pa at bringe en aftale i
stand, jf. nermere § 15, stk. 3 samt § 16.

Bringes der ikke en aftale i stand, henviser skifteretten sagen til en bobe-
handler, hvis en af &gtefellerne anmoder om det, jf. &sl. § 17. Den, der be-
gerer sagen henvist til bobehandler, skal stille sikkerhed for omkostninger
derved efter skifterettens nermere bestemmelse, jf. @sl. § 37. Skifteretten
kan imidlertid fritage helt eller delvis for sikkerhedsstillelsen, hvis den pa-
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geldende ikke kan stille sikkerheden, og hvis det skennes, at den pagzlden-
de vil fa et boslodskrav, der er tilstreekkeligt til at dekke udgifterne, jf. @sl.
§ 37, stk. 2. Begeres ikke henvisning, h&ver skifteretten sagen, eller stilles
en krevet sikkerhed ikke, afvises sagen.

3. Bobehandlere

Som navnt indferes der ved ®sl. et system med bobehandlere efter inspira-
tion fra dedsbobehandlingen, hvor der som bekendt er et system med autori-
serede bobestyrere. Efter asl. § 45 autoriserer justitsministeren for hver
retskreds et passende antal advokater til som bobehandlere at forestd be-
handlingen af ®gtefelleskifter m.v. Skifteretterne udpeger de konkrete bo-
behandlere til de enkelte skifter, og bobehandlerne star under tilsyn af skif-
teretterne.

[ avrigt er der fastsat szrlige regler om habilitet for bobehandlere, der
selvsagt ikke ma vare n@rtstdende til en af parteme eller afh&ngig af denne,
ligesom der ¢j heller som folge af den pageldendes interesse i sagens udfald
eller af andre grunde ma vare tvivl om den pageldendes upartiskhed, jf.
®sl. § 46. En bobehandler ma heller ikke erhverve nogen del af boets akti-
ver. Det samme galder nzrtstdende til bobehandleren eller ansatte i dennes
virksomhed. Dette svarer til dedsboskiftelovens § 115, stk. 4. Denne regel
skyldes tidligere pastande om misbrug, ikke blot i dedsboer, men ogsa i
konkursboer.

Som led i tilsynet kan skifteretten efter @sl. § 47 anmode bobehandleren
om oplysninger om bobehandlingens forleb. Skifteretten kan palagge bobe-
handleren at indgive indberetninger om bobehandlingens forleb, hvis det
skennes nadvendigt, og at foretage det fornedne til fremme af boets behand-
ling. Er arbejdet ikke afsluttet inden 1 &r efter sagens modtagelse, skal bo-
behandleren orientere skifteretten om bobehandlingens forleb og om, hvor-
nér sagen forventes afsluttet. 1 evrigt kan skifteretten tilbagekalde udpeg-
ningen, hvis den finder bobehandlerens varetagelse af sine opgaver ufor-
svarlig. Tilbagekalder skifteretten udpegningen af en bobehandler, udpeger
den en ny, jf. &sl. § 48. Det kan fx blive tilfeldet, hvis der indkommer kla-
ger over bobehandleren.

Som navnt er det skifteretten, der udpeger en autoriseret bobehandler til
at varetage den konkrete bobehandling. @Onsker &gtefellerne en bestemt au-
toriseret bobehandler, udpeger skifteretten i almindelighed denne, jf. ®sl. §
18. Skifteretten kan dog efter ®sl. § 18, stk. 2 tillade, at ®gtefzllerne i enig-
hed valger en bobehandler, der ikke er autoriseret, hvis s@rlige grunde taler
for det. Fremsztter ®gtefellerne under boets behandling i enighed enske
om en anden bobehandler, og forholdene taler for det, udpeger skifteretten
en ny bobehandler efter stk. 1 og 2. Bliver den udpegede bobehandler for-
hindret, eller opfylder denne ikke lengere betingelserne for at behandle bo-
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et, udpeger skifteretten en ny bobehandler, jf. ®&sl. § 18, stk. 3 og 4. Hvis
forholdene taler for det, kan skifteretten dog bestemme, at en bobehandler,
hvis autorisation udleber, kan fortsztte behandlingen af et pdbegyndt skifte.

4. Bobehandlerens opgaver

Overordnet set skal bobehandleren varetage de praktiske opgaver ved et
skifte og serge for, at &gtefzllerne er velinformerede om deres retsstilling,
om forlebet af skiftet og om skiftets aktuelle stade. Det fremgar af &sl. § 19,
at bobehandleren i nedvendigt omfang vejleder egtefzelleme om deres rets-
stilling og bistar ved praktiske spergsmal under skiftet. En flot programer-
klering er indeholdt i andet punktum i § 19, hvorefter »Bobehandleren skal
soge at opna holdbare lesninger af xgtefallernes konflikter pa en betryg-
gende made, hvor omkostningerne star i rimeligt forhold til boets veerdier.«

Det athenger selvsagt af den konkrete situation, hvorledes denne pro-
gramerklering ma udmentes. | bemarkningeme til lovforslaget nevnes det,
at vejledningen skal anga bade juridiske og praktiske forhold, og at den i gv-
rigt kan afpasses athaengig af, om begge parter har advokat eller ej. Har kun
den ene advokat, kan der veare serlig grund til at vejlede den anden, og der
vil eventuelt kunne vere grund til at opfordre den svage part til at radfore
sig med en advokat med henblik pa, om et forligstilbud ber accepteres. Efter
omstendighederne kan der vere édrsag til at indstille til skifteretten, at den
pagzldende ®gtefzlle far beskikket en advokat.

Naér der soges holdbare lgsninger, kan det ofte va&re nadvendigt, at bobe-
handleren forseger at magle mellem ®gtefellerne, sdledes at der kan opnés
et forlig. Der vil ogsa kunne vejledes om, at omkostningerne ved fortsatte
stridigheder efter omstendighederne kan overstige aktivernes verdi, fx stri-
digheder om deling af almindeligt indbo. Er det pa den anden side klart, at
der ikke kan opnas forlig, vil det vaeret mest hensigtsmassigt at opfordre til,
at der anlegges sag efter @sl. § 20, stk. 4.

Efter § 20 skal bobehandleren lgbende orientere agtefaellerne om bobe-
handlingens forlab og forventede afslutning. Bobehandleren skal i gvrigt al-
lerede pa det forste mede, og nar der i gvrigt er anledning til det, oplyse &g-
tefelleme om, hvordan salaret beregnes, og om den forventede storrelse
deraf, hvis det er muligt, jf. &sl. § 21. Ogsa andre omkostninger, der ma
forventes, skal der oplyses om. Disse oplysninger skal vere skriftlige. Bo-
behandleren skal indkalde agtefzlleme til made, nar der er behov for det,
og bobehandleren skal tage referat af moderne og af mundtlige tilkendegi-
velser fra ®gtefellerne i1 avrigt. Det skal fremga, hvad @gtefellerne er enige
og uenige om. Dette ville formentlig falge af god advokatskik, selv om der
ikke var et udtrykkeligt pdbud om det 1 loven.

Inden boets deling skal bobehandleren selvsagt sikre sig, at de oplysnin-
ger, der er nadvendige for at dele fzllesboet, foreligger, jf. ®sl. § 22. Hvis
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en agtefelle ikke efter opfordring meddeler oplysningeme, kan bobehand-
leren med den pégeldendes samtykke indhente dem fra offentlige myndig-
heder og private, herunder forsikringsselskaber og penge-, pensions- og re-
alkreditinstitutter. Oftere vil det formentlig vare enklere, at ®gtefallerne
blot aftaler med bobehandleren, at denne indhenter oplysningerne, idet ved-
kommende formentlig typisk har en standardskrivelse, der kan anvendes
dertil. Mods=ztter en ®gtefzlle sig, at oplysningeme indhentes, kan bobe-
handleren ikke uden videre indhente dem, men kan anmode skifteretten om
at treffe afgerelse om det. Er det nedvendigt at anvende tvangsmidler, kan
bobehandleren ogsa anmode skifteretten om at treeffe afgerelse om det. [ gv-
rigt kan bobehandleren anmode skifteretten om at palegge en ®gtefzlle el-
ler enhver anden at give mede og afgive forklaring for skifteretten, hvis det
skennes nedvendigt af hensyn til afklaring af boets forhold.

Til brug for opgerelsen af boet skal bobehandleren i nedvendigt omfang
lade aktiver og passiver vurdere og antage sagkyndig bistand. Modsztter en
®gtefeelle sig en vurdering eller antagelse af sagkyndig bistand, kan bobe-
handleren anmode skifteretten om at treeffe afgerelse, jf. @sl. § 22, stk. 3 og
4, ] gvrigt skal det snarest muligt afklares, om en eller begge xgtefzller on-
sker et aktiv udlagt. | modsat fald skal bobehandleren sgrge for, at aktivet
afthendes pa den for gtefzllene bedste mide. Sker det ved auktion, finder
retsplejelovens regler anvendelse. Ogsé i disse tilfelde ma bobehandleren
anmode om skifterettens afgorelse, hvis en @gtefzlle er uenig i realisati-
onsmaden, jf. ®sl. §§ 24 og 25.

5. Boopgerelse
Nar der er klarhed over boets forhold, kan der udarbejdes et udkast til boop-
gorelse. Typisk vil der formentlig blive foretaget en samlet opggrelse, men
hvis der er sarligt behov for det, kan der udarbejdes opgerelse over en del
af boet, hvis der er et sikkert grundlag for det, jf. @sl. § 27. Er der et sikkert
grundlag for, at den ene zgtefzlle ved afslutning af bobehandlingen vil ha-
ve krav pi et beleb fra den anden, kan bobehandleren efter anmodning fra
farstnevnte &gtefelle henstille til den anden, at denne udbetaler et belgb til
den ferstnzvnte agtefzlle, hvis der ikke er udsigt til en snarlig afslutning af
boet, jf. ®sl. § 26. Kan der ikke opnas enighed om det, kan bobehandleren
anmode skifteretten om at treeffe afgerelse, jf. ®sl. § 26, stk. 2.
Bobehandleren udarbejder efter &sl. § 28 udkast til boopgerelse. Udkastet
skal indeholde en redegerelse for alle vasentlige forhold af betydning for
fellesboets deling og skiftets gennemfarelse. 1 bestemmelsen er sarlig
nzvnt en redegerelse for bobehandlingens forlab og de enkelte dele i selve
opgerelsen, dvs. opgerelsen over hver @gtefzlles aktiver og passiver, med
angivelse af verdien, samt eventuelle indtagter og udgifter, der knytter sig
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dertil, samt angivelse af eventuelle indbyrdes krav, herunder vederlags-,
godtgarelses- og kompensationskrav.

Videre nazvnes i bestemmelsen, at der skal angives udleg af aktiverne og
passiverne samt vilkarene herfor. Derefter nevnes indstilling om bobehand-
lerens sal@r og en indstilling vedrgrende fordelingen af boomkostningerne,
idet sidstnzvnte dog som udgangspunkt fordeles ligeligt efter @sl. § 42.

Bobehandleren skal forelegge udkastet til boopgarelse for skifteretten og
for ®gtefellerne, jf. @sl. § 29. Det anfores i bestemmelsen, at det skal ske
pa betryggende made. Ifolge bemarkningeme til lovforslaget kan det veere
skriftligt. Det omfatter ogsd e-mail, hvis det er aftalt mellem =gtefzlleme
og bobehandleren, at de vil kommunikere pa den méade. Det kan ogsé ske pa
et made, hvor bobehandleren gennemgar udkastet med xgtefallerne.

Det anferes videre, at bobehandleren i forbindelse med forel®ggelsen af
udkastet for @gtefellerne ber sikre sig, at &gtefellerne er opmarksomme
pa, hvad en godkendelse af boopgarelsen indebarer. Bobehandleren skal
endvidere gere opmarksom pa fristen for at gere skriftlig indsigelse ti skif-
teretten.

Hver af ®gtefzllerne kan skriftligt gore indsigelse til skifteretten over ud-
kastet, herunder bobehandlerens indstilling vedrerende salar og fordeling af
boomkostningerne, inden for en frist pd 4 uger efter modtagelsen af udkastet
til boopgerelse, jf. @sl. § 29, stk. 2. Der kan bade fremsattes indsigelse ved-
rorende de materielle forhold i bodelingen, bobehandlerens salar og forde-
lingen af boomkostningerme. Behandlingen af eventuelle indsigelser be-
handles nedenfor.

Det kan forekomme, at bobehandleren ikke kan afslutte bobehandlingen,
inden arbejdet ma standses. Det kan fx forekomme, fordi der ikke stilles
forngden oget sikkerhed som kraevet efter ®sl. §§ 37 og 38, fordi det time-
tal, en gtefelle er blevet bevilget i medfor af en beslutning om fTi proces,
er opbrugt, eller fordi ®gtefallerne selv ensker at afslutte skiftet uden boop-
gorelse. | sa fald skal bobehandleren udferdige et udkast, der i videst muligt
omfang satter &gtefelleme i stand til selv at ferdiggere opgerelsen, jf. ®sl.
§ 30. Hvis det sker, skal bobehandleren underrette skifteretten om, at arbej-
det er afsluttet uden udferdigelse af boopgerelse, og skal indstille starrelsen
af sit saler og fordelingen af boomkostningerne. P4 samme made, som nar
der er udarbejdet et udkast til boopgerelse, kan hver af ®gtefalleme inden
for en frist pa 4 uger efter modtagelsen skriftligt gore indsigelse til skifteret-
ten over bobehandlerens indstilling vedrerende saler og fordeling af boom-
kostningeme.

6. Behandling af indsigelser — Stadfastelse af boopgerelsen

Modtager skifteretten inden for de 4 uger indsigelse mod bobehandlerens
indstilling vedrerende salzr og fordeling af boomkostningerne, treffer skif-
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teretten afgerelse, jf. @&sl. § 31. Bobehandleren ma ikke krave hgjere saler
for sit arbejde, end hvad der kan anses for rimeligt, jf. @sl. § 40. Det er séle-
des ud fra denne malestok, skifteretten skal behandle salerklagen. Kommer
der ikke indsigelse mod salerindstillingen, kan skifteretten imidlertid af
egen drift &endre forslaget, men kun hvis sal@ret er dbenbart urimeligt, jf.
@&sl. § 33. Det er ikke givet, at der i retspraksis vil vare stor forskel pa det
saler, skifteretten ville fastsztte ved en klage, og det saler skifteretten vil
anse for at vaere dbenbart urimeligt, men det kan kun tiden vise.

Modtager skifteretten i avrigt rettidigt indsigelse mod udkastet til boop-
gorelse, kan skifteretten rette fejl, som indsigelsen giver anledning til, hvis
der ikke er berettiget tvivl om retstilstanden, eller anmode bobehandleren
herom, jf. ®sl. § 31, stk. 2. Skifteretten kan undtagelsesvis behandle en ind-
sigelse, der er modtaget efter fristens udleb, men inden stadfestelsen af bo-
opgerelsen.

Anser skifteretten det ikke for rigtigt at foretage rettelse i udkastet til bo-
opgerelse pa grundlag af en indsigelse, meddeler skifteretten zgtefallerne,
at der senest 4 uger efter modtagelsen af skifterettens meddelelse skal an-
legges sag om tvisten efter regleme i &sl. § 2, stk. I, hvis &gtefzllen fast-
holder indsigelsen.

Verserer der tvist om et enkelt spergsmal, udsatter skifteretten sin stil-
lingtagen til bobehandlerens udkast til boopgerelse, jf. ®sl. § 34. Skifteret-
ten har dog mulighed for at stadfaste de dele af boopgerelsen, der ikke er
gjort indsigelse mod, hvis dette findes ubetenkeligt, jf. ®sl. § 34, stk. 2.
Stadfzstelse af en del af opgerelsen kan betinges af, at der stilles sikkerhed
for den anden xgtefelles mulige krav efter en endelig boopgerelse, jf. ®sl. §
34, stk. 3. Det vil fx kunne vare hensigtsmassigt at stadfeste en del af bo-
opgerelsen, hvis det mé anses for sikkert, at der skal udbetales et storre be-
lgb fra den ene agtefelle til den anden, og der 1 gvrigt mé forventes at for-
lgbe lengere tid, inden der kan treffes endelig afgerelse af enkeltspergsma-
let.

Skifterettens behandling af sagen afsluttes med, at skifteretten stadfaster
boopgerelsen, jf. &sl. § 36. En stadfestet boopgerelse kan tvangsfuldbyrdes
efter retsplejelovens regler om tvangsfuldbyrdelse af domme. Der er dog
mulighed for at kare skifterettens afgerelser.

7. Konflikter
Nar xgtefxllerne er enige om spergsmal af betydning for boopgerelsen,
legges enigheden til grund, jf. &sl. § 28, stk. 2. [ modsat fald lzgger bobe-
handleren sin egen vurdering til grund, og i s& fald kan en ®gtefelle, nir
udkast til boopgerelse foreligger, fremsatte indsigelse imod det.

I en reekke andre tilfzelde med relation til behandlingen af boet, kan bobe-
handleren ved uenighed med en eller begge ®gtefaller indbringe sagen for
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skifteretten, fx spargsmalet om realisationsmaden for boets aktiver, jf. ®sl. §
25, stk. 2 og om acontobetaling, jf. @sl. § 26, stk. 2.

Opstar der i gvrigt uenighed, kan bobehandleren opfordre a&gtefellerne til
at anlegge sag ved skifteretten med henblik pa afklaring af spargsmalet, jf.
&sl. § 20, stk. 4. Anlegges der ikke i disse tilfelde sag, skal bobehandleren
give en redegorelse for sin opfattelse af sagen. Denne opfattelse legges til
grund for den fortsatte behandling, idet bobehandleren dog igen kan opfor-
dre til sagsanleg, hvis en ®gtefelle ikke er enig i vurderingen. Derved er
der taget et rimeligt hensyn til egtefallernes muligheder for at varetage
hver deres interesser og samtidig til muligheden for, at bobehandleren kan
komme videre med behandlingen.

Det har veeret forudsat, at det normalt ikke skulle vere nedvendigt, at 2g-
tefellemne har advokater. Bobehandlerens pligt til at vejlede begge parter
om retsstillingen skulle normalt overfladiggere det. Der kan imidlertid vere
tale om tilfelde, hvor retsstillingen ikke kan vurderes med sikkerhed, og
navnlig i sddanne tilfzelde vil der kunne veaere grundlag for, at der kan be-
skikkes en advokat, hvilket efter ®sl. § 23 kan ske af skifteretten efter an-
modning fra egtefallen eller efter indstilling fra bobestyreren, hvis det ikke
findes forsvarligt at behandle boet uden, at den pagzldende har advokatbi-
stand. I ovrigt nevnes det i bema&rkningeme til lovforslaget, at der navnlig
teenkes pa tilfeelde, hvor en ®gtefzlle pa grund af sygdom eller manglende
indsigt ikke er i stand til at varetage sine interesser. Endvidere nzvnes til-
felde, hvor der er en betydelig forskel i parternes styrkeforhold, siledes at
der kan vare behov for bistand af egen advokat til at vurdere, om et forligs-
forslag skal accepteres.

8. Materielle regler

Ved indforelse af &sl. overfortes en reekke materielle regler fra den hidtidige
placering i forskellige love til denne lov. Det gzlder srligt regleme i den
samtidigt ophevede fzllesboskiftelov, men ogsa regler fra andre love er
overfert til asl. Der er i vidt omfang tale om en i det vasentlige uendret
overfarsel, men der er imidlertid ogsa enkelte egentlige nyheder.

8.1. Ophersdagen

Blandt de egentlige nyheder kan sarlig nevnes regleme i § 51 suppleret af §
50. Sidstnzvnte bestemmelse fastsztter det ikke overraskende, at grundlaget
for opgerelsen af fellesboet er de aktiver og passiver, der herer til bodelene
pa ophgrsdagen. Det nye i denne sammenhang er § S1. Denne bestemmelse
fasts®tter, at formuefellesskabet ved separation og skilsmisse opherer ved
udgangen af det degn, hvor der indgivet begaring anmodning om separation
eller skilsmisse til statsforvaltningen. Denne regel fremrykker ophersdagen,
der efter de hidtidige regler har varet bevillingens dato eller dom til separa-
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tion eller skilsmisse. Der kan séledes ikke leengere spekuleres i at forhale
ophersdagen ved at treekke en separations- eller skilsmissesag i langdrag.

Ved bosondring opherer formuefallesskabet ved udgangen af det degn,
hvori der er indgivet begering om bosondring til skifteretten, jf. ®sl. § 51,
stk. 2. Bestemmelsen svarer til den nuvarende regel med den modifikation,
at opherstidspunktet efter denne regel er udlebet af det pdgzldende degn,
ikke umiddelbart efter indgivelsen.

Ved omstedelse opherer formuefzllesskabet ved udlebet af det degn,
hvori der er anlagt omstedelsessag, jf. &sl. § 51, stk. 3. Denne regel inde-
holder i forhold til hidtidig ret en fremrykning af opherstidspunktet til sags-
anlegget modsvarende fremrykningen ved separation og skilsmisse.

Agtefellerne kan aftale et andet opherstidspunkt for formuefzllesskabet
end det, der folger af ®sl. § 51, stk. 1-3, jf. @sl. § 51, stk. 4. En sadan aftale
har ogsé hidtil kunnet indgés, og den vil vare at betragte som enhver anden
aftale om bodelingen. Det anfares i bemarkningeme til bestemmelsen, at en
sddan aftale kun kan indgas under skiftet; ikke tidligere. Aftale om en anden
ophersdag vil fx kunne vare hensigtsmassig, hvis skaringsdagen ligger re-
lativt taet pa en dag, hvor der i forvejen er en opgerelse, fx et afsluttet regn-
skab.

Endelig bestemmes det i @sl. § 51, stk. 5, at skifteretten, hvis ganske sar-
lige praktiske forhold gor sig g®ldende, efter indstilling fra bobehandleren
kan bestemme, at ophersdagen skal vere en anden ende det, der folger af
®sl. § 51, stk. 1-3. Som det ses, er der saledes ikke hjemmel til at tilsidesat-
te zgtefellernes aftale i medfer af denne bestemmelse (men den kan even-
tuelt tilsidesettes som en bodelingsaftale, hvis den medfoarer et ganske uri-
meligt resultat). Der kan heller ikke treffes afgarelse derom som en enkelt-
tvist ved et privat skifte, idet bobehandleren skal indstille til skifteretten.
Bestemmelsen kan ej heller anvendes, hvis det vil medfere en vasentlig for-
skydning i1 bodelingens gkonomiske resultat.

Det vil fx vare nzrliggende at anvende bestemmelsen i &sl. § 51, stk. 5,
hvis der er et regnskab pr. en dag, der lzgger tet pd ophersdagen efter § 51,
stk. 1-1, hvis der ikke kan forventes at vere vasentlige forskydninger i pe-
rioden. Derved vil der kunne spares en del arbejde for bobehandleren og
dermed ogsa en del omkostninger.

8.2. Fastleggelse af bodelene
| gvrigt bestemmes det i @sl. § 52 i overensstemmelse med hidtil geldende
ret, at verdien fastsattes, siledes som den er pé det tidspunkt, hvor der sker
udlag til modtageren eller, hvis udlaeg ikke er sket forinden, ved skiftets af-
slutning.

Asl. § 53 bestemmer, at hver zgtefxlles bodel opgares sarskilt. Szreje
kan inddrages under skiftet, hvis det er nedvendigt for at honorere krav efter
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@sl. § 67 om en agtefzlle, der vil blive stillet urimeligt ringe, jf. herom ne-
denfor, eller krav efter retsvirkningslovens § 23 om vederlagskrav eller av-
rige krav om justering af bodelen. Visse krav holdes dog uden for boopge-
relsen efter &sl. § 53, stk. 2. Det gelder de netop navnte krav efter ®sl. §
67. Det gaelder tillige krav efter 2gteskabslovens § 26 om godtgerelse i an-
ledning af omstedelse af et &gteskab samt krav efter retsvirkningslovens §§
16 d og 16 e om pensionskompensation. Krav pa forfaldne underholdsbi-
drag medregnes ikke som aktiv i den berettigede ®gtefzlles bodel. Derimod
indgér de som passiv i den forpligtedes bodel.” I gvrigt er det direkte anfort i
&sl. § 57, at de krav, der er omfattet af § 53, stk. 2, kan forlanges dakket i
den forpligtedes lod i boet.

Som hidtil har hver af zgtefelleme radighed over sin bodel under skiftet,
jf. ®sl. § 54, der svarer til den tidligere fsl. § 66. Er der en naerliggende risi-
ko for, at en xgtefzlle pa utilberlig made vil handle til skade for den anden
xgtefeelle, kan skifteretten fratage den pagaldende xgtefzlie radigheden
over bodelen. I s fald bestemmer skifteretten, hvordan aktiverne skal be-
handles under radighedsfratagelsen, og skifteretten serger for tinglysning af
radighedsfratagelsen, jf. § 54, stk. 2-4.

Fordringshaverne begranses ikke under skiftet i adgangen til at sege fyl-
destgorelse hos de enkelte zgtefzller, jf. @sl. § 55.% Begge agtefaller kan
hver isar forlange, at anden &gtefzlle betaler eller stiller sikkerhed for den
del af en felles geld, som vedkommende skal endeligt bzre, jf. zsl. § 56.°

Genstande, der udelukkende tjener til en ®gtefxlles personlige brug, kan
af den pagaeldende udtages forlods under den foruds®tning, at vaerdien ikke
star i misforhold til egtefellemes formueforhold, jf. &sl. § 59. Genstande,
der er erhvervet til bermenes brug, kan udtages forlods af den ®gteflle, hos
hvem bamene bor, jf. &sl. § 59, stk. 2. Den forlods udtagelse indebarer, at
genstandenes verdi ikke indgar i boet.®

8.3. Delingen

Er en agtefelles bodel efter opgerelsen positiv, afgives halvdelen til den
anden xgtefzlle, jf. @&sl. § 58. Det er netop udmentningen af formuefzlles-
skabet, det sker her. Er begge solvente, indebarer reglen, at @gtefellerne far
hver halvdelen. Da de ikke hafter for hinandens gald, skal gelden ikke de-
les. Det er arsagen til, at det kun er den positive bodel, der skal deles. Egte-
fellen bliver ikke ansvarlig for den andens gald ved at modtage udleg for
sin boslod i den andens ejendele, jf. ®sl. § 58, stk. 2. Var eller blev den ®g-

3 Bestemmelsen videreforer siledes i det veesentlige den ordning, der hidtil har veeret i fel-
lesboskiftelovens (fsl.) § 65.

# Bestemmelsen svarer til den hidtidige fsl. § 67.

> Bestemmelsen i @sl. § 56 svarer til den hidtidige fsl. § 65 a.

® Bestemmelsen i § 59 svarer i alt vaesentligt til den hidtidige fsl. § 68 a.
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tefelle, der har afgivet aktiver til den anden, insolvent, kan der blive tale om
at anvende konkurslovens omstadelsesregler, jf. udtrykkeligt @sl. § 58, stk.
2, sidste punktum.7

Loven indeholder imidlertid en rakke regler, der medforer, at ®gtefeller-
ne ikke deler fuldstendig lige. Ved skifte i anledning af omstadelse af ®gte-
skab udtager hver ®gtefelle forlods sa meget af fellesboet, som svarer til,
hvad denne har indbragt i boet ved agteskabets indgielse eller gennem se-
nere erhvervelse ved arv eller gave eller har overfort til feellesboet fra eget
sereje. Strekker den fzlles formue ikke til, sker der forholdsvis afkortning,
jf. @sl. § 60. Er der et overskud efter den forlods udtagelse, deles det efter
de almindelige regler.®

Ogsa ved kortvarige ®gteskaber kan der efter omstendighedeme foreta-
ges en skavdeling af fallesboet. Hvis en agtefzlle har indbragt den vaesent-
ligste del af feellesboet pa den i den netop nzvnte § 60 angivne made, og vil
en ligedeling veare &benbart urimelig, navnlig fordi agteskabet har veret
kortvarigt og uden gkonomisk fzllesskab af betydning, kan det ved skifte i
anledning af separation, skilsmisse eller bosondring efter anmodning be-
stemmes, at boets deling skal finde sted séledes, at princippet 1 § 60 anven-
des i det omfang, dette findes begrundet. Det er sdledes et skon, om og i be-
kreftende fald i hvilket omfang, ligedelingen skal fraviges.’

[ &sl. § 62 er indeholdt en regel, der muliggor, at en ®gtefalle i s®rlige
tilfelde kan udtage en sterre del af boet end den halvdel, vedkommende
normalt skulle have. Kan vedkommende ikke inden for sin andel udtage bo-
have og andet losore, der er ngdvendigt for at opretholde hjemmet, og har
vedkommende ikke udsigt til at kunne skaffe det foedne p& anden méde,
kan det efter den pag®ldendes anmodning bestemmes, at en storre del af
boet skal tilfalde vedkommende, jf. @sl. § 62.'"® Bestemmelsen kan nappe
anvendes ofte, da der ikke 1 mange boer vil vare sa lidt, at det forngdne bo-
have og andet lgsere ikke kan udtages inden for den del af fzllesboet, der
tilfalder den pagaldende.

8.4. Udl=g af ejendelene

Agtefellerne har ret til at fa udlagt ejendelene efter vurdering, jf. zsl. § 63.
Kraver @gtefallerne udiagt samme ejendel, skal den ®gtefazlle, til hvis bo-
del den herer, have fortrinsret, jf. @sl. § 63, stk. 2.'" I overensstemmelse
med den hidtidige retstilstand er der dog stadig mulighed for krydsende ud-
tagelsesret for si vidt angar felgende aktiver:

7 Bestemmelsen i zsl. § 58 svarer til den hidtidige bestemmelse i fsl. § 68.
8 Bestemmelsen i zsl. § 60 svarer til den hidtidige fsl. § 69.

? Bestemmelsen svarer til den hidtidige fsl. § 69 a.

' Bestemmelsen i esl. § 62 svarer til den hidtidige fsl. § 70.

' Bestemmelsen svarer i alt veesentligt til den hidtidige fsl. § 70 a.
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1. Fast ejendom, der udelukkende eller hovedsagelig er beregnet til familiens bolig,
kan udlegges til den anden ®gtefzlle, hvis boligen skannes at vare af den vasent-
ligste betydning for denne ®gtefelle af hensyn til at opretholde hjemmet.

2. Fast ejendom, der har tjent til sommerbolig for familien, kan udlegges til den an-
den ®gtefelle, hvis sommerboligen skennes at vare af den vasentligste betydning
for denne.

3. Erhvervsvirksomhed kan udlegges til den anden xgtefzlle, hvis virksomheden
udelukkende eller dog i det vasentlige er blevet drevet af denne.

4. Arbejdsredskaber og andet erhvervslgsgre kan udlegges til den anden ®gtefzlle, i
det omfang dette skannes rimeligt af hensyn til fortszttelsen af erhvervet.

5. Bohave og andet lasore, der har hert til det felles hjem, kan udlegges til den anden
xgtefelle, i det omfang dette skennes rimeligt af hensyn til at opretholde hjemmet,
eller i avrigt fordi genstandene sarligt har tjent den pagaldende ®gtefelles behov.

Undertiden har en ®gtefalle behov for at udtage aktiver, hvis vardi oversti-
ger boslodden. Det kan udmarket ske, men som udgangspunkt skal det
overskydende beleb betales kontant til den anden ®gtefzlle, jf. ®sl. § 64.
Skifteretten kan i szrlige tilfzlde tillade afdragsvis betaling og kan fastsatte
vilkarene herfor."

8.5. Srejekompensationskrav

Nar en af ®gtefellerne har et betydeligt sareje, der er oparbejdet under
samlivet, eller som har varet af stor betydning for deres levevis, vil det
kunne virke urimeligt hardt for den ubemidlede eller mindrebemidlede &g-
tefelle, nar egteskabet opherer. Der er derfor mulighed for, at en gtefzlle,
der har haft s@reje, kan palegges at afgive et belgb til den anden ®gtefzlle
for at sikre, at denne ikke stilles urimeligt ringe 1 ekonomisk henseende ef-
ter en separation eller skilsmisse. Det forudsztter dog, at ®gtefellernes
formueforhold, ®gteskabets varighed og omstendighederne 1 avrigt i s®rlig
grad taler for det. Reglen kan ogsa anvendes med hensyn til rettigheder, der
er uoverdragelige eller i avrigt af personlig art, og som ikke indgér i bode-
lingen, jf. &sl. § 67."

Et krav efter ®sl. § 67 kan gores galdende i forbindelse med et skifte
mellem &gtefzllerne, men kan ikke gores galdende efter, at skiftet er sluttet
med en afsluttet boopgerelse, jf. @sl. § 67, stk. 3. Er der ikke i forvejen et
skifte mellem agtefellerne eller sag om sameje om szrejeaktiver, kan der
anlegges selvstendig sag om kravet ved skifteretten, nér der er indgivet
anmodning til statsforvaltningen om separation eller skilsmisse, jf. @®sl. §
67, stk. 3.

2 Bestemmelsen i @sl. § 64 svarer i det vasentlige til den hidtidige fsl. § 70 b.
13 Bestemmelsen i sl. § 67 svarer i alt vasentligt til den regel, der tidligere fandtes i 2gte-
skabslovens § 56.
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Efter de hidtidige regler var det et vilkér for separation eller skilsmisse
ved bevilling, at der var enighed om szrejekompensationskrav. Krav efter
xgteskabslovens § 56 métte fremsattes under en separations- eller skilsmis-
sesag og kunne ikke senere gores gaeldende. Med den samtidige @ndring af
@gteskabslovens § 42 er det imidlertid ikke lengere et vilkar, hvorom der
skal vare enighed som betingelse for bevilling til separation eller skilsmis-
se.

9. Omkostninger

Ved gennemforelse af ®gtefalleskifteloven var det tillige hensigten at be-
grense udgifterne ved et offentligt skifte. Det galder bade for s& vidt angar
advokatomkostninger og retsafgifter. Det har som navnt veret tanken, at
parterne normalt ikke skulle have behov for advokatbistand under det of-
fentlige skifte, idet bobehandleren skal vejlede begge parter om deres rets-
stilling. Det er da ogs& hovedreglen, at omkostninger ved skiftet deles lige
mellem parterne, jf. @sl. § 42. Er det imidlertid sddan, at den ene ®gtefalle
pa uforsvarlig made har givet anledning til en sterre del af udgifterne, fx ved
at fremsatte indsigelser uden rimelig anledning, kan skifteretten palegge
denne en sterre del af udgifterne. Hertil kommer at skifteretten 1 ganske sa&r-
lige tilfelde kan palegge en ®gtefzlle at erstatte den anden xgtefaelles ud-
gifter til advokat.

Ved et offentligt skifte af ®gtefellernes fellesbo har de hidtidige regler
om retsafgift medfort, at det blev uforholdsmassigt dyrt. Ved ikrafttreden
af @sl. treeder imidlertid samtidig en @ndring af retsafgiftsloven (ral.) i kraft.
Der indferes et nyt kapitel om xgtefzlleskifte. For en anmodning om bi-
stand til skifte efter asl. § 1 svares en afgift pa 400 kr., jf. ral. § 34 a. Denne
afgift bortfalder dog, hvis anmodningen vedrerer et fallesboskifte med en
samlet formuemasse pa hgjst 15.000 kr., uden at begge =gtefellers bodele
er negative, jf. ral. § 34, stk. 3.

Af boer, der behandles ved bobehandler, betales endvidere en afgift pa '%
% af boets formuemasse, idet der dog hejst skal betales 10.000 kr. Afgiften
bortfalder dog, hvis formuemassen er pa hajst 15.000 kr., jf. ral. § 34 b, jf. §
34 a, stk. 3. Omfatter skiftet kun en del af boet, beregnes der kun afgift af
den del, der indgér under skiftet.

Ved et bos formuemasse forstds i ral. som udgangspunkt boets aktiver
uden fradrag af gzld eller lignende. For pantsatte aktiver galder dog sarlige
regleriral. § 31.

Tidligere var procentdelen for afgiften storre, og der var ikke en begrans-
ning pa 10.000 kr. Der vil derfor typisk vare tale om en ganske vasentlig
lempelse med hensyn til afgiften. Dette vil formentlig vere den helt afgo-
rende omkostningsbesparelse ved et offentligt skifte i forhold til tidligere.
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10. Afsluttende bemarkninger

Loven om agtefelleskifte treeder som navnt i kraft den 1. marts 2012. Som
det kan ses, vil de materielle regler om skiftet i alt vasentlig svare til de hid-
tidige, idet der dog er sket en vis samling af reglerne i &gtefelleskifteloven.
Pa det materielle plan er det nok reglen om opherstidspunktet af formuefzl-
lesskabet, der er den sterste nyhed. En anden vasentlig nyhed er, at urime-
ligt-ringe reglen (tidligere gteskabslovens § 56 ved ikrafitreeden af de nye
regler ®sl. § 67) ikke lengere er et vilkar, hvorom der behever at vare
enighed som betingelse for separation eller skilsmisse ved bevilling.

Den i loven valgte model med en bobehandler er ogsa helt ny. Den min-
der ret meget om dedsbomodellen med en bobestyrer, men der er selvsagt
betydelige forskelle p& reglerne under hensyn til forholdenes forskellighe-
der. Modellen med en bobehandler vil neppe i sig selv medvirke til at be-
grense omkostninger ved et offentligt skifte i vasentligt omfang, idet det
mé formodes, at bobehandlerens saler nogenlunde vil svare til det saler, der
efter de hidtidige regler har skullet betales til en medhjelper. Derimod vil
afgiftsnedsettelsen s& vidt ses kunne virke som en ganske vasentlig om-
kostningsreduktion. Derved kan omkostningerne ved et offentligt skifte an-
tages at ligge pa et rimeligt niveau. Selvsagt vil det dog fortsat vere billigst
at skifte privat. Om antallet af offentlige skifter vil stige som folge af om-
kostningsreduktionen, kan kun fremtiden vise.
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Det retskildemaessige hierarki 1
national og EU-kapitalmarkedsret post-
MiFID

af

Niels Skovmand Rasmussen

1. Indledning

I nzrvaerende artikel beskrives et ph.d.-projekt med den forelebige titel:
»Det retskildemaessige hierarki i national og EU-kapitalmarkedsret post-
MIFID.«

Projektet omfatter tre dele, nemlig: En retsteoretisk analyse af regule-
ringsmodellen, en retsdogmatisk analyse af reguleringen samt en retspolitisk
vurdering af reguleringsstrategien.

Ferste del indeholder en retsteoretisk analyse af reguleringsmodellen efter
MiFID-direktivet. Begreberne blad og hird bersret samt samregulering in-
troduceres, og der argumenteres for, at den seneste regulering tilherer sidst-
nzvnte kategori. Denne argumentation stattes pa en analyse af de anvendte
reguleringsformer og -mekanismer, hvor der s&ttes fokus pa de indbyggede
modse&tningsforhold i reguleringen. Herefter felger en fortolkning af, hvil-
ken betydning den skitserede retsudvikling har for retskildehierarkiet inden
for bers- og kapitalmarkedsretten.

Anden del bestar af en retsdogmatisk analyse af reguleringen efter Mi-
FID-direktivet. Til brug herfor inddrages udvalgte cases, som illustrerer for-
skellige aspekter af samspillet mellem de blede og harde retskildetyper.
Disse omfatter pd nuvarende tidspunkt:

— Anbefalinger for god selskabsledelse
— Regler for udstedere af aktier

Disse regelset underkastes analyse og fortolkning med henblik pa at fast-

legge og behandle de juridiske problemstillinger, som udspringer af den
konkrete reguleringsform. Dette belyser samtidig de praktiske problemstil-
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linger, som er forbundet med brugen af samregulering inden for bers- og
kapitalmarkedsretten.

Tredje del er en retspolitisk vurdering af reguleringsstrategien efter Mi-
FID-direktivet. Her sammenholdes de teoretiske betragtninger om regule-
ringsmodellen i forste del med de konkrete problemstillinger forbundet med
brugen af samregulering 1 anden del. Pa den baggrund besvares projektets
hovedproblemstilling, nemlig: Hvilke problemstillinger giver det anledning
til samt konsekvenserne heraf, néar et mere fleksibelt og kontekstathzngigt
retskildehierarki introduceres inden for bers- og kapitalmarkedsretten i savel
nationalt som internationalt perspektiv post-MiFID?

2. Baggrund

2.1. Retspolitiske hensyn

Regelfastsattelsen pa bers- og kapitalmarkedsrettens omrade sker forst og
fremmest ud fra betragtninger om bersmarkedet som en handelsplads.' 1
dette perspektiv omfatter de retspolitiske hensyn i serdeleshed konkurrence
og investorbeskyttelse, hvortil kan tilfajes gennemsigtighed samt harmoni-
sering.” Den retlige regulering kan saledes anskues som konkurrencepara-
meter for udstedere og de finansielle formidlingsvirksomheder, hvorfor det
er afgarende for at sikre en effektiv, grenseoverskridende konkurrence, at
der etableres en klar og lige byrdefuld regulering p& EU-plan, benzvnt a le-
vel playing field.

Bers- og kapitalmarkedsretten far desuden en folkeretlig dimension i takt
med en stigende internationalisering af markeder og reguleringsinitiativer.*
Saledes har staternes suveranitet, hvorved forstds at en stat ikke skal tile
indblanding i sine indre anliggender fra andre stater,” haft en indflydelse i
hvert fald pa den tidlige retsudvikling inden for omridet.

Om forholdet mellem de enkelte hensyn kan det siges, at de pa visse om-
rader er i indbyrdes overensstemmelse, mens de pa andre omréader star i klar
modsatning til hinanden:

Et lighedsforhold ger sig eksempelvis gaeldende i relation til bestemmelserne i Direktivet for
markeder i finansielle instrumenter (MiFID-direktivet) om best execution, hvorefter vardi-
papirhandlere ved udferelse af ordrer skal treffe alle imelige foranstaltninger for at opné

' peer Schaumburg-Miiller & Erik Werlauff, Bors- og kapitalmarkedsret, 4. udg. (2008) s.
53.

? Paul Kriiger Andersen & Nis Jul Clausen, Beorsretten |, 4. udg. (2011) s. 43ff.

3 Hvidbog om gennemforelse af det interne marked, jf. KOM (85) 310, punkt 107.

1 Rafael Leal-Arcast, The multilateralization of international investment law, North Carolina
Journal of International Law and Commercial Regulation (2009) s. S1ff.

3 Peter Germer, Indledning til folkeretten, 4. udg. (2010) s. 31.

240



det efter omstzndighederne bedste resultat for deres kunder.® Dette styrker dels investorbe-
skyttelsen, eftersom det for detailkunder er praciseret, at best execution bestemmes ud fra
storrelsen af det samlede vederlag.7 Dels skarper det konkurrencen mellem de enkelte han-
delsplatforme, idet vardipapirhandlere har pligt til at udfere deres ordrer pa den platform,
som sikrer det bedste resultat for deres kunder.®

Som eksempel pa en modsztning mellem hensynene ses MiFID-direktivets opgivelse af
Concentration-rules, der sikrede de nationale berser i medlemsstaterne monopol, og indfe-
relse af nye handelsplatforme, herunder reguleret marked, multilateral handelsfacilitet og sy-
stematisk intemalisering.9 Dette medforte en betydelig konkurrence mellem savel forskelli-
ge typer af handelsplatforme som markedspladser beliggende i forskellige medlemsstater.'®
Omvendt har det fort til en fragmentering af markedet, hvor handlen med de samme finan-
sielle instrumenter er spredt over flere platforme, med lavere likviditet og gennemsigtighed
til folge.'!

Det betyder enten, at der i valget af reguleringsform sker en prioritering el-
ler afvejning af de retspolitiske hensyn, eller ogsa kan man s@ge at udforme
en regulering med flere forskellige retlige karakteristika. Det er netop dette
samspil mellem de blede og harde retskildetyper, som er projektets gen-
stand.

2.2. Reguleringsformerne

Om end de enkelte beskyttelseshensyn har varet et gennemgéaende tema i
retsudviklingen de seneste 30 ar, s har det vaeret med varierende vaegtning
og gennemslagskraft i reguleringsformen. Der kan p& den baggrund opstilles
forskellige paradigmer, nemlig: Bled og hird bersret samt samregulering.'?

2.2.1. »Blod« barsret
Ved »bled« bersret forstas i nervaerende sammenhang:

En normativ regulering af markedsaktererne, hvis indhold kun i begrenset omfang fremtrz-
der formelt eller fikseret. Reglerne er mindre autoritativt fastsat af regeludstedende instanser,
der er tillagt kompetence hertil, sisom EU-kommissionen og Kebenhavns Fondsbers (i dag

® Chris Skinner, The Future of Investing — In Europe’s Markets after MiFID, 1. udg. (2007)
s. 3111

7 Paul Kriiger Andersen & Nis Jul Clausen, Beorsretten 1, s. 168.

8 Frequently Asked Question on MiFID: Draft Implementing ‘Level 2° measures, Refer-
ence: MEMO/06/57, Published by the European Commission on 6 February 2006.

® Chris Skinner, The Future of Investing — In Europe’s Markets after MiFID, s. 5ff.

19 Chris Skinner, The Future of Investing - In Europe’s Markets after MiFID, s. 151.

! Review of the markets in financial instruments, Directive MiFID, s. 21.

12 $ml. KOM (2001) 428, Nye Styreformer i EU. En hvidbog, s. 21.
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NASDAQ OMX Copenhagen). Reglemnes effektivitet er ikke baseret pd en retlig sanktion
ved overtreedelse, men beror derimod pé akterernes frivillige efterlevelse heraf.

For den danske bersreform I i 1985/86 kan reguleringen betegnes som
»blad« bersret, eftersom den var princip-baseret, ikke-bindende og overve-
jende privatretligt funderet.

1 1977 fremsatte EU-Kommissionen en henstilling til medlemsstaterne
om europziske etiske regler vedrerende handel med vardipapirer.'? Henstil-
lingen var imidlertid ikke bindende for modtageren, og Danmark var derfor
blandt de f4 medlemsstater, der fulgte henstillingen.

I 1979 blev det forste sat skriftlige bersetiske regler udstedt af Keben-
havns Fondsbers, hvilket var opdelt i tre niveauer: En grundleggende mal-
setning, generelle principper og supplerende regler. Mals®tningen var imid-
lertid vagt formuleret, nemlig at fa vardipapirmarkedet til at fungere effek-
tivt, og de generelle principper var ligeledes holdt i overordnede og vage
vendinger, mens de supplerende regler skulle opfattes som ikke udtemmen-
de eksempler pa anvendelsen af de generelle principper.'* Desuden var der
ikke knyttet nogen retlig sanktion til reglernes overtredelse. '’

Bag reguleringen var der et afgerende hensyn til medlemsstaternes suve-
renitet samt princippet om national behandling, hvorefter stater ikke mé
diskriminere mellem henholdsvis indenlandske og udenlandske investerin-
ger.'®

2.2.2. yHard« borsret
I projektet defineres »hard« bersret som:

En normativ regulering af markedsaktererne, der er karakteriseret ved en udtrykkelig form
og et hgjt detaljeringsniveau. Reglemne er autontativt fastsat af regeludstedende instanser,
der er tillagt en kompetence hertil. Reglemnes effektivitet er baseret pa en retlig sanktion en-
ten i form af straffebestemmelser eller barsretlige sanktionsbestemmelser.

Efter bersreform I udvikledes en »hard« bersret, hvor det offentligretlige
element blev styrket, og reguleringen skete i bindende form, ligesom en sti-
gende detailregulering fandt sted.

[ 1986 blev Fondsbersloven vedtaget, hvorefter Kebenhavns Fondsbars
fik lovhjemmel til at udstede regler om oplysningsforpligtelser for udstedere
af bersnoterede vardipapirer samt bersetiske regler.'”

Y EFT 1977 L 212737

14 Jesper Lau Hansen, Fondsbersen (1999) s. 183.

'S paul Kriiger Andersen & Nis Jul Clausen, Barsretten I, s. 26.

16 Rafael Leal-Arcast, The multilateralization of international investment law, s. 54.
17 Paul Kriiger Andersen & Nis Jul Clausen, Bersretten |, s. 28.
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Efter vedtagelsen af vardipapirhandelsloven i 1995 — som et helt centralt
element i bersreform II — udvikledes en egentlig bers- og kapitalmarkeds-
ret.'"® Der blev her opstillet omfattende krav til sivel udstedelse og omsat-
ning mv. af vaerdipapirer som de virksomheder, der udger verdipapirmar-
kedets infrastruktur.'”

Selvom vardipapirhandelsloven oprindelig blev udformet som en ramme-
lov, s& medferte et betydeligt antal @ndringer i arene efter, at loven nu ogsa
indeholder detailregler. Dette galder f.eks. regler om spekulationsforbud
mv. for ledelsesmedlemmer af infrastrukturselskabeme, jf. vardipapirhan-
delsloven §§ 12 a-f.%°

Den samme udviklingstendens ses i @vrigt pa europaisk plan, hvor de fle-
ste barsretlige delelementer, som EU-Kommissionen i 1977 henstillede, at
medlemsstaterne udarbejdede regler om, blev erstattet af direktiver.”'

Udviklingen skal ses i sammenh&ng med et gget fokus pa harmonisering
som felge af en stigende international vaerdipapirhandel. Denne stigning kan
bl.a. tilskrives vaksten i det institutionelle ejerskab og en eget konkurrence
fra udenlandske markedspladser.”

2.2.3. Samregulering

Ved samregulering forstds i almindelighed en kombination af pa den ene
side lovgivnings- og forskriftsmassige initiativer og pa den anden side selv-
regulering og andre initiativer truffet af de mest bererte aktorer pa grundlag
af deres praktiske erfaring.”> Med udgangspunkt heri defineres bersretlig
samregulering pa folgende méde:

En normativ regulering af markedsaktereme, hvis udtrykkelige form og detaljeringsniveau
suppleres med elementer, der kun i begrenset omfang fremtreeder formelt eller fikseret.
Regleme kan desuden vare fastsat mere eller mindre autonitativt af regeludstedende instan-
ser, der er tillagt en kompetence hertil. Reglemes effektivitet er baseret pa en retlig sanktion
— enten direkte eller indirekte — i form af straffebestemmelser eller bersretlige sanktionsbe-
stemmelser.

Efter MiFID-direktivet i 2007 @ndres reguleringsstrategien, eftersom man i
stigende grad anvender en form for samregulering. Reguleringen er her
kendetegnet ved bade at vaere princip- og detailbaseret, ligesom anvendelsen

'8 Peer Schaumburg-Miiller & Erik Werlauff, Bers- og kapitalmarkedsret, s. 60.
19 Paul Kriiger Andersen & Nis Jul Clausen, Bersretten 1, s. 30ff.
20 Betankning nr. 1290/1995 Bersreform II, bind 1, s. 24{tf. og bemarkningeme til vardipa-
E)lirhandelsloven FT 1995-1996, Tilleg A, s. 1967, s. 2.
Paul Kriiger Andersen & Nis Jul Clausen, Beorsretten 1, s. 43.
22 paul Kriiger Andersen & Nis Jul Clausen, Borsretten I, s. 29.
2 Ruth Nielsen & Christina D. Tvarno, Retskilder og retsteorier, 3. udg. (2011) s. 104.
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af ikke-bindende forskrifter kombineres med retlig bindende regulering, og
hjemmelsgrundlaget indeholder savel offentlig- som privatretlige elementer.

Lamfalussy-rapporten®® i 2001 beted en niveau-deling af den EU-retlige
regulering, hvor niveau 1 indeholder de overordnede principper og funda-
mentale krav, mens niveau 2 bestar af detaljerede og teknisk betonede reg-
ler.”® Siledes er MiFID-direktivets bestemmelser om det europziske pas,
der oprindelig blev introduceret under Investeringsservicedirektivet, fastsat
pé niveau 1, mens de mere detaljerede krav til virksomhedsindretning, kun-
derelationer og udfarelse af ordre mv. er fastsat p4 niveau 2.2

Inden for omradet Corporate Governance havde indferelsen af comply or
explain-princippet, jf. arsregnskabsloven § 107 b, stk. 3, som konsekvens, at
de hidtidige frivillige anbefalinger tradte et trin opad i det retlige hierarki.”’
Tilsvarende kan ESMA (tidligere CESR) i forbindelse med den nye tilsyns-
struktur for de finansielle markeder pd EU-plan udstede bade retligt binden-
de og frivillige regler.*®

De regulerede markeders lovhjemlede regeludstedelse er desuden i Dan-
mark blevet begrenset til medlemmeme, jf. verdipapirhandelsloven § 19,
stk. 1, og betingelserne for optagelse af aktier, jf. va@rdipapirhandelsloven §
21, stk. 1, hvorimod oplysningsforpligtelser mv. alene kan fastsattes pa pri-
vatretligt grundlag.”

Den seneste regulering har navnlig veret praget af hensynet til konkur-
rence og investorbeskyttelse,”® hvilket bl.a. skyldes en fragmentering af
markedet efter implementering af MiFID-direktivet.’'

Den netop beskrevne reguleringsmassige tendens ma forventes at fortsat-
te i MiFID II, som forventes offentliggjort i labet af oktober 2011.

2.3. Retskildemassige overvejelser

Den ovenfor beskrevne udvikling giver anledning til en reekke centrale rets-
kildemassige overvejelser angdende retskildehierarkiet inden for bers- og
kapitalmarkedsretten. I det falgende gives der ét eksempel herpd, for s vidt
angér retskildemnes prioritering.

24 Financial report of the committee of wise men on the regulation of European securities
markets af 15. februar 2001.

25 Chris Skinner, The Future of Investing — In Europe’s Markets after MiFID, s. 14.

28 Chris Skinner, The Future of Investing — In Europe’s Markets after MiFID, s. 15ff.

27 Nis Jul Clausen & Paul Kriiger Andersen, Borsretten 1, s. 198.

2 WWW.esma.europa.eu.

2 paul Kriiger Andersen & Nis Jul Clausen, Bersretten I, s. 60.

3% Donald C. Langevoort, Introduction: Issue on the harmonization of the securities laws,
Law and Policy in International Business (2002) s. 444.

31 public Consultation: Review of the market in financial instruments, directive MiFID, s. 8.

244


http://www.esma.europa.eu

Det folger af lex superior-princippet, at en regel pa hgjere niveau gér for-
ud for en regel pa lavere niveau,* og retskilderne kan som folge heraf prio-
riteres 1 en vis udstreekning. Dette glder i sdvel national ret som EU-retten:

»Den deskriptive retskildelere hevdede, at der ikke er nogen rangorden mellem retskilder-
ne. Her ma dog tages den reservation, som leren ogsa tog, nemlig at lovgivningen og rets-
praksis har indbyrdes rangorden... Hvad der tenkes pa er, at der ikke er nogen rangorden
mellem de forskellige hovedgrupper af retskilder.”>«

»... traktater gar forud for sekundere retsakter, der netop skal have hjemmel i en trak-
tat... Endvidere er der en klar gruppe af svagere retskilder, den EU-retlige softlaw med hen-
stillinger og anbefalinger. En sddan er formelt underordnet den bindende regulering... Her-
udover er der ikke noget hierarki, bl.a. fordi der ikke er noget hierarki mellem institutioner-

34
ne.” «

I overgangen fra bled til hard bersret benyttedes primaert retskilder inden for
de enkelte hovedgrupper, f.eks. ses vaerdipapirhandelsloven og diverse be-
kendtgerelser i national ret samt direktiver i EU-retten, og retskilderne kun-
ne derfor rangordnes. Derimod far anvendelsen af samregulering som kon-
sekvens, at retskildemne i stigende grad falder uden for hovedgrupperne, og
at lex superior-princippets anvendelsesomrade derfor indskrankes.

Det betyder, at der ikke findes nogen generel retningslinje for, hvorledes
retsvalget skal foretages. Man vil i stedet skulle inddrage overvejelser om,
hvilken regel der i den konkrete situation ferer til det mest rimelige resultat,
eller som bedst imgdekommer lovgivers intentioner.®

Ved retskildehierarki forstds en bestemt rangorden for, hvorledes retskil-
deme afvejes.*® I lyset af den beskrevne udvikling ma retskildehierarkiet in-
den for bers- og kapitalmarkedsretten antages at ndre karakter; fra et hie-
rarkisk formelt retskildesystem til et mere fleksibelt og kontekstathaengigt
hierarki.”’

Retstilstanden vil herefter fremstd mere uforudsigelig for sa vidt angdr
reglernes anvendelse og handhzvelse, idet afgerelseskompetencen er fordelt

32 peter Blume, Juridisk metodelare, 3. udg. (2004) s. 165.
33 Jens Ewald & Sten Schaumburg-Miiller, Retsfilosofi, retsvidenskab og retskildelere, 1.
udg. (2004) s. 294.

4 Jens Ewald & Sten Schaumburg-Miiller, Retsfilosofi, retsvidenskab og retskildelre, s.
339.
35 Peter Blume, Juridisk metodelare, s. 165.
38 Peter Blume, Juridisk metodelzre, s. 76.
37 Jens Ewald & Sten Schaumburg-Miiller, Retsfilosofi, retsvidenskab og retskildelre, s.
316.
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mellem flere instanser, nemlig markedspladser, offentlige myndigheder
samt domstole.®

3. Problemstillinger
3.1. Hovedproblemstilling og afgrensning
Projektets hovedproblemstilling har felgende ordlyd:

»Det enskes belyst, hvilke problemstillinger det giver anledning til samt konsekvenserne
heraf, nar et mere fleksibelt og kontekstathengigt retskildehierarki introduceres inden for
bers- og kapitalmarkedsretten i sdvel nationalt som internationalt perspektiv post-MiFID. «

Det har sarlig relevans at beskaftige sig med de retskonflikter, der opstar i
samspillet mellem forskellige reguleringsformer inden for bers- og kapital-
markedsretten. Dette skyldes for det forste, at der foreligger retskildepoly-
centri inden for omradet; herved forstds at reguleringen i dag baseres pa en
rekke forskelligartede retskilder tilvejebragt af flere regelfastsattende orga-
ner (internt).”® For det andet er reguleringen i vid udstrakning pavirket af
EU-retten, hvilket gar det aktuelt at diskutere en europ&isering af retskilde-
og fortolkningslaren (eksternt).*

Afgrensningen til omradet for bers- og kapitalmarkedsret — omfattende
den samlede regulering af det finansielle marked*' — er primart begrundet i
et anske om at sikre en tilstrekkelig behandlingsbredde. Efter at de enkelte
cases er fastlagt, kan omréadet efter behov indskrenkes yderligere til barsret-
ten e.l.

Baggrunden for at inddrage sével et nationalt som internationalt perspek-
tiv er, at EU-retten samt fremmed ret og standarder spiller en helt afgerende
rolle i udviklingen af den nationale regulering pa omradet.*

I unionsretten har den Finansielle Handlingsplan og Lamfalussy-proceduren medfort en be-
tydelig harmonisering af regleme for det finansielle marked inden for EU. Saledes indehol-
der direktiver udstedt pa niveau to pa en lang r&kke punkter meget detaljerede regler, lige-
som der i visse tilfelde er tale om fuldharmonisering, og Kommissionen har desuden an-
vendt forordninger som gennemforelsesforanstaltninger, hvilket udelukker national imple-
mentering. | forbindelse med den nye tilsynsstruktur for de finansielle markeder pa EU-plan
kan ESMA desuden udstede retligt bindende regler pa niveau tre.”?

*8 Paul Kriiger Andersen & Nis Jul Clausen, Bersretten I, s. 611T.

* Paul Kriiger Andersen & Nis Jul Clausen, Bersretten 1, s. 42.

%0 Ruth Nielsen & Christina D. Tvarng, Retskilder og retsteorier, s. 47.
N paul Kriiger Andersen & Nis Jul Clausen, Borsretten I, s. 12.

42 Paul Kriiger Andersen & Nis Jul Clausen, Bersretten 1, s. 68.

3 paul Kriiger Andersen & Nis Jul Clausen, Borsretten 1, s. 52t
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I international sammenhzng kan amerikansk ret teenkes inddraget, eftersom den i betyde-
lig omfang er tillagt eksterritorial anvendelse og betragtes som international standardsatter;
saledes har storre, internationalt orienterede markeder fastsat egne bersretlige regler under
hensyn til de krav, der er blevet stillet i usat1 ovrigt har internationale organisationer sa-
som OECD, IOSCO og IASB pa deres respektive omrader bidraget til globalisering af mar-

45
kedeme.

Afgrensningen Post-MiFID skal ses i sammenhang med, at regulerings-
formerne for MiFID-direktivet er velbeskrevet i teorien, og at der fremstil-
lingsteknisk sikres den forngdne behandlingsdybde svarende til et ph.d.-
projekt. Herudover fremtrader de problemstillinger, som i projektet anskes
belyst, tydeligst i den seneste regulering, ligesom der kan behandles gel-
dende regelsat.

3.2. Delproblemstillinger
Med henblik pa at lese projektets hovedproblemstilling opdeles denne i fol-
gende delproblemstillinger:

— Hyvilken indflydelse har den navnte retsudvikling pé reglernes retskildemeessige veer-
di, og hvilke konsekvenser giver det anledning til?

— Hoyvilken indflydelse har den navnte retsudvikling pa reglemes forpligtende virkning,
og hvilke konsekvenser giver det anledning til?

— Hoyvilken indflydelse har den navnte retsudvikling pa reglernes retskildepolycentri, og
hvilke konsekvenser giver det anledning til?

— Huvilken indflydelse har den navnte retsudvikling pa reglernes Iegalitet,46 og hvilke
konsekvenser giver det anledning til?

Disse begreber (funktioner) har gennem tiden varet benyttet til at beskrive
retskildehierarkiet, f.eks. ses Bentzons sondring mellem primare og sekun-
dzre retskilder pa baggrund af reglernes forpligtende virkning.*’ Det skan-
nes derfor relevant at tage udgangspunkt heri, nr &ndringeme i retskilde-
hierarkiet seges beskrevet.

a4 Paul Kriiger Andersen & Nis Jul Clausen, Borsretten |, s. 68.

4 Donald C. Langevoort, Introduction: Issue on the harmonization of the securities laws, s.
465fT.

e betydningen hjemmelsgrundlaget.

4T Jens Ewald & Sten Schaumburg-Miiller, Retsfilosofi, retsvidenskab og retskildelere, s.
282.
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3.3. Retskildemassig vaerdi

Ved retskildemaessig verdi forstas retskildens veaegt i den juridiske argumen-
tation, og den afgeres bl.a. ud fra graden af (politisk) legitimation og forma-
lisering:

Ved legitimation forstds gyldighed; et krav om at de vardier, som retten tilsigter at varetage,
er i overensstemmelse med de til enhver tid geldende samfundsnormer.*® Lovgivningen er
her demokratisk legitimeret, fordi den vedtages af Folketinget.49 Derimod dekker begrebet
formalisering over, hvor formelt eller fikseret de enkelte retskilder fremtraeder, samt hvor
velordnet deres tilblivelse er.*®

Overgangen fra detailregulering til én i hgjere grad principbaseret regule-
ring mindsker formaliseringsniveauet, eftersom denne type retskilde er ve-
sentlig mindre przcis og ikke indeholder den samme binare struktur som
retsregler.’!

[ teorien er der sat spergsmélstegn ved hensigtsmassigheden af denne
udvikling med henvisning til retstilstandens forudsigelighed. Dette gzlder
dels retsanvendelsen, hvor det er lettere for markedsaktereme at afgere, om
detailregler er overholdt, dels retshandhavelsen og dermed retssikkerheden,
idet afgorelsen i hajere grad vil bero pa et uforudsigeligt skon.>

Anvendelsen af mindre formaliserede retskilder kan i evrigt mindske mu-
ligheden for en effektiv sanktionering. Saledes forudsetter de strafferetlige
sanktioner sadsom bede og faengselsstraf, at de almindelige strafferetsprin-
cipper overholdes. Dette omfatter et krav om klar hjemmel i lov eller lige-
stillet retsakt, jt. straffeloven § 1, hvilket begrenser muligheden for analogi-
slutninger og udvidende fortolkninger.*?

3.4. Forpligtende virkning
At retskilderne er forpligtende betyder, at de retsanvendende myndigheder
er forpligtet til at anvende dem, og at retskildermes pligtsubjekt er forpligtet
til at folge dem.>* Under visse omstendigheder kan ikke-forpligtende rets-
kilder dog opni en indirekte bindende virkning, ofte benzvnt softlaw.’

Til denne kategori af retskilder hgrer eksempelvis Anbefalinger for god
selskabsledelse, eftersom deres tilblivelse har en autoritativ karakter, deres

*® Peter Blume, Rettens veje og vildveje: Et bidrag til retsteorien, 1. udg. (2007) s. 379.
4 Peter Blume, Juridisk metodelare, s. 85.

50 peter Blume, Juridisk metodelare, s. 66.

31 Ruth Nielsen & Christina D. Tvarne, Retskilder og retsteorier, s. 47.

52 Chris Skinner, The Future of Investing — In Europe’s Markets after MiFID, s. 87.

33 Jesper Lau Hansen, Verdipapirhandelsloven med kommentarer, 7. udg. (2011) s. 656.
5* Ruth Nielsen & Christina D. Tvarno, Retskilder og retsteorier, s. 60.

33 Peter Blume, Juridisk metodelare, s. 72.
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form har regelkarakter, og deres indhold pa adskillige punkter er tet for-
bundet med regler, som er formuleret i selskabsloven.’® Hertil kommer, at
Comply or explain-princippet, jf. arsregnskabsloven § 107 b, stk. 3, er fast-
sat pa lovniveau, og det er sdledes modsat anbefalingerne formelt set retligt
bindende.

Retsanvendelsen forekommer i1 to hovedformer, nemlig tvistlasning ved
subsumption af konkrete fakta under retsregler og selvregulering pa forskel-
lige niveauer inden for gzldende juridiske rammer. Ud fra en tvistlesnings-
synsvinkel er hovedproblemet at pracisere greensen mellem det lovlige og
ulovlige, mens selvregulering tager sigte pa at finde losninger, der med stor
sikkerhed er lovlige.®’

Nar en retskilde, der formelt set har karakter af selvregulering, tillegges
indirekte bindende virkning, sker der en sammenblanding af disse to funkti-
oner.

Denne udvikling giver anledning til en rakke juridiske problemstillinger,
idet rettens overordnede formal, og dermed de krav man stiller til regulerin-
gen, er vasentlig forskellig. Dette gaelder f.eks. spergsmalet, hvilken sam-
menhang retskilden har med den evrige (bindende) regulering.*® For sa vidt
angar anbefalingeme er det anfert i teorien, at de mé forventes at fa indfly-
delse pa bl.a. culpa-vurderingen i erstatningssager.™

3.5. Legalitet

Ved legalitet forstas formel gyldighed, dvs. om en regel er vedtaget efter en
bestemt reguleer proces. Inden for offentlig ret stilles der krav om hjemmel,
jf. legalitetsprincippet, hvorimod privatretten er kendetegnet ved aftalefri-
hed, jf. aftaleloven § 1, 2. pkt.*

Regler for udstedere af aktier er fastsat delvist med hjemmel i lov, jf.
verdipapirhandelsloven § 21, delvist pa privatretligt grundlag i medfer af
kontrakt-/foreningsretlige betragtninger.®' Saledes er betingelserne for akti-
ers optagelse til handel fastsat med hjemmel i lov, hvorimod regleme om
oplysningsforpligtelser og de bersretlige sanktioner mv. er fastsat pa privat-
retligt grundlag.

Efter Den Finansielle Handlingsplan og ikke mindst den finansielle krise
har man haft et betydeligt fokus pa behovet for en effektiv og ensartet hand-

58 paul Kriiger Andersen & Nis Jul Clausen, Borsretten I, s. 197.

57 Ruth Nielsen & Christina D. Tvarno, Retskilder og retsteorier, s. 61.

58 Ruth Nielsen & Christina D. Tvarne, Retskilder og retsteorier, s. 62.

59 Paul Kriiger Andersen & Nis Jul Clausen, Bersretten [, 3. udg. (2007) s. 198.
80 Ruth Nielsen & Christina D. Tvarno, Retskilder og retsteorier, s. 31.

! paul Kriiger Andersen & Nis Jul Clausen, Borsretten 1, s. 59.
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havelse af reglerne.® Det er imidlertid ikke givet, at en privatretlig sanktion
tilgodeser netop disse formal.

Efter ®ndringen af vardipapirhandelsloven ved lov nr. 108 af 7. februar
2007 kan NASDAQ OMX Copenhagen siledes ikke udeve strafferetlig
sanktionsmyndighed, men mé derimod ngjes med at give en pétale eller pa-
legge en afgift ved overtredelse af regelsattet, jf. udstederreglerne afsnit 5.
Zndringen fir som yderligere konsekvens, at der alene kan opstilles krav til
det udstedende selskab, og man kan derfor ikke palegge andre sasom sel-
skabets ledelse eller aktionarer en sanktion direkte.

Hertil kommer, at der ikke er samme mulighed for at harmonisere regler-
ne, og dermed at sikre en ensartet handhavelse, pa tvers af markedspladser
i EU. Harmoniseringen af regleme vil i stedet bero pd markedspladsernes
egne initiativer; f.eks. ses samarbejdet mellem NASDAQ OMX-bgrseme i
Stockholm, Helsingfors, Kabenhavn og Island, som nu har fert til, at disse
borsers egne regler er stort set ens.®

3.6. Retskildepolycentri

Ved retskildepolycentri forstas, at den samlede, i nervaerende sammenhang
bars- og kapitaimarkedsretlige regulering, er baseret pa en rekke forskellig-
artede retskilder tilvejebragt af flere regelfasts®ttende og retsanvendende
myndigheder samt organer. Reguleringen indgar desuden i et samspil med
det gvrige retssystem, herunder selskabsretten:®*

De bars- og selskabsretlige regler overlapper hinanden med hensyn til struktur og formal, li-
gesom barsretten kan indeholde regler, der er mere vidtgaende end de almindelige selskabs-
retlige regler. Omvendt er reguleringskompetencen og proceduren vasentlig forskellig; hvor
det pa det bersretlige omrade tilrettelagt med henblik pa at sikre fleksibilitet og mulighed for
hurtig og let zendring af regleme,65 sa er selskabsretten traditionelt kendetegnet ved at vaere
lovbunden.

Samspillet mellem bers- og selskabsretten giver anledning til en rakke
principielle overvejelser, f.eks. hvilket regelszt der ber have forrang i til-
felde af en regelkonflikt, om en bestemt problemstilling ber reguleres i sel-

82 paul Kriiger Andersen & Nis Jul Clausen, Borsretten |, s. 245.

%3 Forord til regler for udstedere af aktier, s. 4.

8 Paul Kriiger Andersen & Nis Jul Clausen, Borsretten |, s. 41.

65 Paul Kriiger Andersen & Nis Jul Clausen, Beorsretten 1, s. 226,

8 Jan Schans Christensen, Kapitalselskaber: Aktie- og Anpartsselskabsret, 3. udgave
(2009) s. 66.
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skabs- eller bersretten, og hvilken betydning en selskabsretlig regel ber ha-
ve for selskabets bersretlige forpligtelser.®’

I nerverende sammenhang anskes det belyst, hvilken betydning de for-
skellige reguleringstraditioner har for disse problemstillinger. I den forbin-
delse ma det antages, at en decentralisering af de bersretlige regler til lavere
hierarkisk niveau har indflydelse pa retsvalget i tilfzlde af en regelkonflikt,
ligesom den materielle betydning af en selskabsretlig regel ogsé athanger af
maden, hvorpa den er inkorporeret i det barsretlige regelset.

4. Tese
Ovenstdende betragtninger kan sammenfattes i folgende tese, der i projektet
soges verificeret eller falsificeret:

»Overgangen fra »hard« bersret til samregulering medferer en delvis opgivelse af princip-
pemne for prioriteringen af retskilderne, hvilket farer til et mere fleksibelt, men ogsa uforud-
sigeligt retskildehierarki. Retsudviklingen er derfor ikke ngdvendigvis hensigtsmassig set i
lyset af de overordnede hensyn bag reguleringen af kapitalmarkedet, herunder en gennem-
sigtig og harmoniseret retstilstand, en effektiv retshdndhavelse, samt en tilstraekkelig sankti-
onering og retssikkerhed.«

5. Metodiske overvejelser
5.1. Retskildeteorier og metode
Til lesning af projektets problemstillinger skennes retsvidenskaben relevant,
herunder retsdogmatikken og -politikken. Endvidere vil der i begrznset om-
fang blive inddraget komparative aspekter.®®

[ projektets foarste og anden del anvendes retsdogmatikken, hvis opgave er
at beskrive, analysere og fortolke samt systematisere retten. Dette sker med
henblik p4 at fastlegge gzldende ret.’

Der arbejdes retsdogmatisk i den forstand, at retskildemne analyseres sagligt og objektivt,
mens de retspolitiske betragtninger behandles sarskilt i tredje del. Retten systematiseres i
blede og harde retskildetyper for derved at tydeliggere forskelle og ligheder i retsstoffet.
Hertil kommer, at retskildeme underkastes analyse og fortolkning med henblik pa at afklare
deres indhold og udstrakning.

Det overordnede sigte med projektet er at afgere, om retsudviklingen overordnet set er
hensigtsmassig sammenholdt med de retspolitiske hensyn bag reguleringen. Et centralt

7 Mette Neville & Karsten Engsig Sorensen, Den nye selskabslov, 1. udgave (2009) s.
319t

58 Jens Ewald & Sten Schaumburg-Miiller, Retsfilosofi, retsvidenskab og retskildelere, s.
206.

8 Jens Ewald & Sten Schaumburg- Miiller, Retsfilosofi, retsvidenskab og retskildelare, s.
212.
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sporgsmal er derfor, hvorledes retstilstanden er pa bers- og kapitalmarkedsrettens omrade,
samt hvilke problemstillinger giver den anledning til. P4 den baggrund er der en overens-
stemmelse mellem det, der enskes undersogt, og formalet med den retsdogmatiske metode.

I tredje del benyttes retspolitikken, der angiver forslag til lovgiver, om en
lov eller regel ber &ndres, benzvnt de lege feranda.”

Formalet er pd objektiv vis at foresla regler, der virker mest effektivt i
samfundet, i forhold til de af politikerne opstillede formal og verdier. |
nerverende sammenhang tages der udgangspunkt i projektets gvrige be-
tragtninger og konklusioner for derved at sikre, at vurderingen sker pa ob-
jektivt og sagligt grundlag. Retsdogmatikken virker herved som forudset-
nin% for retspolitikken i overensstemmelse med den juridiske videnskabste-
ori.

Komparation vil lebende blive inddraget, dels for, hvor det er relevant, at
fastlegge gxldende ret, dels som inspirationskilde for de retlige analyser og
retspolitiske overvejelser. F.eks. kan national ret fra andre medlemsstater
tenkes inddraget i fortolkningen af EU-retten, eftersom alle sprog er autori-
tative.”? I det omfang, der foreligger ens regler for selskaber, som er noteret
pa de nordiske berser inden for NASDAQ OMX, vil afgerelser og fortolk-
ninger af disse regler fra andre nordiske NASDAQ OMX barser ligeledes
have relevans.”

Andre metoder kan ligeledes tenkes inddraget i behandlingen af projek-
tets tema. Dette gzlder serligt retsskonomien,”* eftersom bers- og kapital-
markedsretten ogsa har en markedsorienteret indfaldsvinkel, hvor der er en
n&r sammenhang mellem de retspolitiske hensyn og et krav om gkonomisk
effektivitet.”” Det betyder, at den generelle kritik, der er rejst mod anvendel-
sen af gkonomisk teori i juridisk metode, md anses for mindre berettiget in-
den for det nzvnte retsomrade.

Kritikere havder, at den skonomiske teon alene fokuserer pa skonomisk effektivitet uden
hensyntagen til retferdighed og lighed. Det er imidlertid gjort galdende i teorien, at der ikke
generelt er en mods®tning mellem disse begreber. Det betyder dog ikke, at reguleningen al-
. . .. 76

tid seger at fremme ekonomisk effektivitet.

70 Ruth Nielsen & Christina D. Tvarno, Retskilder og retsteorier, s. 29.

! Jorgen Dalberg-Larsen, Lovene og livet — En retssociologisk grundbog, S. udg. (2005) s.
24.

"2 Jens Ewald & Sten Schaumburg-Miiller, Retsfilosofi, retsvidenskab og retskildelere, s.
340.

& Paul Kriiger Andersen & Nis Jul Clausen, Beorsretten 1, s. 63.

74 Ruth Nielsen & Christina D. Tvarnoe, Retskilder og retsteorier, s. 435.

5 Paul Kriiger Andersen & Nis Jul Clausen, Bersretten I, s. 17.

7 Jan Schans Christensen, Contested takeovers (1991) s. 34fF.
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Metoden har f.eks. varet anvendt i behandlingen af ledelsesfjendtlige over-
tagelser i afhandlingen »Contested Takeovers in Danish Law«.”” I nzrve-
rende sammenhang forer det imidlertid for vidt at supplere det retsdogma-
tiske udgangspunkt med en gkonomisk analyse for derigennem at kvalifice-
re den retspolitiske vurdering.

5.2. Retskilder

Til besvarelse af projektets problemstillinger benyttes retskilder inden for
national og international ret samt EU-retten. Nedenfor er anfert de forelgbi-
ge retskilder, og det udger derfor ikke en udtemmende liste.

5.2.1. EU-retten
P3 direktivniveau behandles farst og fremmest MiFID-direktivet, jf. Europa-
Parlamentets og Radets direktiv 2004/39 EF om markeder og finansielle in-
strumenter. Kommissionen har desuden pa baggrund af en rapport fra CESR
af 13. oktober 2010 indledt en proces med henblik pa at ndre MiFID-
direktivet.”®

Endvidere inddrages Andringsdirektivet, direktiv 2006/46/EF, der for-
pligter selskaber med vardipapirer optaget til handel til at offentliggere en
redegorelse for selskabsledelse som et selvstendigt afsnit i ledelsesberet-
ningen, jf. artikel 1, nr. 7.

5.2.2. National ret

P4 lovniveau inddrages verdipapirhandelsloven, lovbekendtgerelse nr. 883
af 9. august 2011, som indeholder sivel den materielle regulering af udste-
delse og handel med verdipapirer som de formelie regler om virksomheds-
udevelse og tilsyn med vardipapirmarkedets infrastruktur.”® Reguleringen i
arsregnskabsloven, lovbekendtgerelse nr. 323 af 11. april 2011, er relevant,
idet regnskabsklasse D omfatter virksomheder, som har kapitalandele mv.
optaget til handel pa et reguleret marked i et EU/E@S-land, jf. arsregnskabs-
loven § 7, stk. 1, nr. 4. Endvidere skal selskabsloven, lovbekendtgerelse nr.
322 af 11. april 2011, fremhaves, eftersom de noterede selskaber er aktie-
selskaber, jf. forarbejderne til vardipapirhandelsloven,®® og loven i gvrigt
indeholder en rakke szrregler for det noterede selskab.®'

"7 Jan Schans Christensen, Contested takeovers.

"8 CESR Technical Advice to the European Commission in the context of the MiFID review
and Responses to the European Commission Request for Additional Information af 13. ok-
tober 2010.

7 Paul Kriiger Andersen & Nis Jul Clausen. Bersretten I, s. 63.

8 Jan Schans C hristensen, Kapitalselskaber: Aktie- og anpartsselskabsret, s. 264.

81 Mette Neville & Karsten Engsig Sorensen, Den nye selskabslov, s. 319fT.

253



Pé bekendtgarelsesniveau anvendes primart bekendtgarelse nr. 761 af 20.
juli 2009 om offentliggorelse af redegarelse for virksomhedsledelse og re-
degarelse for samfundsansvar pd virksomhedens hjemmeside mv. samt be-
kendtgerelse nr. 1214 af 12. oktober 2007 om delegation af befajelser til
OMX Den Nordiske Bers Kebenhavn A/S og Dansk Autoriseret Markeds-
plads A/S. Hertil kommer de dele af Regler for udstedere af aktier af 1. juli
2010, der er fastsat med hjemmel i verdipapirhandelsloven § 21, nemlig be-
tingelserne for aktiers optagelse til handel, jf. afsnit 2.

Selvregulering omfatter det nationale kodeks for god selskabsledelse,
Anbefalinger for god selskabsledelse af 16. august 2011, der er udarbejdet
af Komitéen for god selskabsledelse. Regelsattet er implementeret i Udste-
derreglerne pkt. 4.3, og det omfatter derfor danske selskaber, som har aktier
optaget til notering pA NASDAQ OMX Copenhagen.

P4 privatretligt grundlag er dele af Regler for udstedere af aktier af 1. juli
2010 fastsat, herunder selskabets oplysningsforpligtelser, serregler for dan-
ske udstedere samt regler om overtredelser, jf. afsnit 3-5. Regleme kan si-
ges at hvile pa kontrakt- og foreningsretlige betragtninger, hvor handel pa et
reguleret marked foregdr mellem medlemmer, jf. verdipapirhandelsloven §
20, og at verdipapirer som oftest optages til handel efter ansegning fra den
enkelte udsteder, jf. vaerdipapirhandelsloven § 21.%

82 Paul Kriiger Andersen & Nis Jul Clausen, Bersretten 1, s. 59.
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Giver EU-retten tredjelandsforaeldre til
mindredrige danske bern ret til ophold 1
Danmark?

af

Peter Starup

1. Problemstillingen

Det forekommer ofte, at en dansk statsborger gifter sig og far et barn med
en tredjelandsborger. Den danske forzlder og barnet, der automatisk er-
hverver dansk indfedsret ved fedslen, jf. indfedsretslovens § 1, stk. I, 1.
pkt., er selvsagt berettigede til at opholde sig i Danmark, men det er ikke al-
tid tilfzldet for tredjelandsforalderen pga. de stramme betingelser for &gte-
fellesammenforing i udlendingelovens § 9, stk. 1, nr. 1 (herefter »udl.«).

Det har indtil for nylig varet sidan, at EU-retten ikke yder nogen beskyt-
telse til tredjelandsforelderen, idet familien hverken ansds for omfattet af
frihedsrettighederne i Traktaten om Den Europaiske Unions Funktionsméade
(herefter »TEUF«) eller af direktiv 2004/38 (herefter »opholdsdirektivet«).
Det var, indtil EU-domstolen (i det felgende »Domstolen«) den 8. marts
2011 afsagde dom i sag C-34/09, Zambrano, helt oplagt, at en sadan familie
— medmindre den havde udevet fri bevagelighed — var et rent »internt til-
felde« og dermed kun omfattet af national ret, jf. nermere herom nedenfor
under 2.

Zambrano bryder med tidligere praksis ved at fastsla, at TEUF art. 20 un-
der nermere betingelser giver en tredjelandsforelder til et mindrearigt barn
med unionsborgerskab ret til ophold i det land, hvor baret er statsborger,
selvom familien ikke forudgiende har udevet fri bevagelighed i henhold til
EU-retten, jf. neermere herom nedenfor under 3.

I det felgende underseges det, i hvilket omfang Zambrano og TEUF art.
20 mé antages at give en tredjelandsforelder til et dansk barn ret til ophold i
Danmark. I Zambrano var der tale om, at to mindredrige bermn, som havde to
tredjelandsforeldre, erhvervede belgisk statsborgerskab efter jus soli-
princippet (tildelingen af statsborgerskab folger af fodsel pa et lands territo-
rium). Dansk indfedsret erhverves kun rent undtagelsesvist pad grundlag af
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fodsel i Danmark.' Det vil derfor vere af serlig interesse at undersoge, i
hvilket omfang Zambrano og TEUF art. 20 ma antages at have betydning i
jus sanguinis-tilfelde, hvor det mindredrige danske barn har en dansk og en
udenlandsk forzlder.

2. Retspraksis for Zambrano

2.1. Indledende bemzrkninger

Som baggrund for analysen af Zambrano er det nedvendigt forst at omtale
en rekke tidligere afgerelser. I afsnit 2.2. gennemgds retspraksis, som fast-
slar, at unionsborgere, som er involveret i grenseoverskridende aktivitet in-
den for EU, er berettiget til sammenfering med tredjelandsfamiliemedlem-
mer pa grundlag af EU-regleme, hvilket efter omstendighederne stiller dem
bedre end efter familiesammenforingsregleme i deres hjemland. 1 afsnit 2.3.
gennemgas retspraksis, som fastslar, at foreldre kan udlede en opholdsret pa
grundlag af deres berns ret til fortsat skolegang i vertslandet.

2.2. EU-familiesammenforing i unionsborgerens hjemland

[ forenede sager 35 og 36/82, Morson & Jhanjan, havde to hollandske ar-
bejdstagere efter hollandsk ret faet afslag pd sammenforing med hver sin
tredjelandsslegtning 1 opadstigende linje, som de forsergede i de &ldre
slegtninges hjemland. Havde de hollandske statsborgere varet vandrende
arbejdstagere fra et andet EQF-land, ville de have haft ret til sammenfering
med de @ldre slegtninge efter EQF-retten.” Domstolen fastslog imidlertid,
at fellesskabsretten ikke kan bringes i anvendelse i situationer, som ikke har
nogen som helst tilknytning til de forhold, fallesskabsretten galder for, og
at dette utvivlsomt gelder for arbejdstagere, som pa intet tidspunkt har gjort
brug af retten til fri bevaegelighed.” Resultatet indebar, at udenlandske uni-
onsborgere blev bedre stillet end vartslandets egne statsborgere 1 familie-
sammenfgaringsretlig henseende, og dommen er derfor blandt dem, der har
givet anledning til udtrykket »omvendt diskrimination«.

I sag 370/90, Singh, fastslog Domstolen, at en EQF-borger, der udrejser
til et andet E@QF-land for at udeve ekonomisk aktivitet, og som derefter rej-
ser tilbage til det EQF-land, hvori vedkommende er statsborger, med hen-
blik pé& at udeve gkonomisk aktivitet, i henhold til E@F-retten har ret til at
lade sig ledsage af sin &gtefalle, der er statsborger i et tredjeland, pa samme
vilkar som dem, der er fastlagt i EQF-retten.” Dermed mindskede Domsto-
len medlemsstaternes mulighed for effektivt at fere en restriktiv familie-

! Se nermere herom nedenfor under 5.1.

2)f ant. 10 forordning 1612/68. Denne bestemmelse blev oph@vet med familiesammenfe-
ringsdirektivets art. 38 og viderefort i lettere @&ndret form i dette direktivs art. 2 og 3.

3 Forenede sager 35 og 36/82, Morson & Jhanjan, premis 16 og 17

* Sag 370/90, Singh, premis 21.
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sammenforingspolitik i forhold til deres egne statsborgere, idet det nu var
blevet muligt at opnd familiesammenforing i en anden medlemsstat pa
grundlag af de lempelige E@F-retsakter, der i dag genfindes i opholdsdirek-
tivet, for derefter at vende tilbage til oprindelseslandet med familien pa bag-
grund af de selvsamme E@F-regler.

Dette sikrede pd den ene side, at nationale familiesammenferingsregler
ikke var til hinder for udevelse af fri bevagelighed, men indebar samtidig,
at EQF-borgere, som ikke var berettiget til familiesammenfoering i deres
eget land, fik en kraftig tilskyndelse til at udave fri bevegelighed med hen-
blik pa efterfalgende at vende hjem til deres eget land medbringende sig de-
res familiemedlemmer fra tredjelande.” Domstolens efterfolgende unions-
borgerskabspraksis gjorde det klart, at dette ikke blot gjaldt for erhvervsak-
tive unionsborgere, men ogsa for de ikke-erhvervsaktive.®

[ sag C-200/02, Zhu & Chen, fadte en kinesisk kvinde en datter i Nordir-
land. Datteren erhvervede efter irsk ret automatisk irsk statsborgerskab. Ef-
terfolgende sagte moderen om fast ophold i Storbritannien i sin egenskab af
slegtning i opstigende linje til en unionsborger. Der var pa det tidspunkt
vedtaget en rekke direktiver, som gav unionsborgere og deres gtefeller ret
til sammenforing med ®ldre slegtninge i opstigende linje i vertslandet, nir
den ldre slegtning forsergedes af unionsborgeren. Hensigten hermed hav-
de navnlig veret at sikre, at unionsborgere ikke atholdt sig fra at udeve fri
bevaegelighed, fordi de ikke kunne forts®tte samlivet med &ldre slegtninge
— noget som navnlig for den sydeurop®iske familieform tidligere spillede en
stor rolle.’

I den konkrete sag var situationen vendt pd hovedet, idet det i sagens na-
tur var moderen, der forsergede datteren. Domstolen fastslog imidlertid, at
moderen var berettiget til ophold i Storbritannien, hvilket den byggede pa,
at midlemes oprindelse var uden betydning, s& lenge familien samlet set var
selvforsergende.® Resultatet stemte ikke overens med en strikt ordlydsfor-
tolkning, men i betragtning af, at formélet med det pageldende direktiv var
at sikre fri bevagelighed for ikke-erhvervsaktive unionsborgere og deres

> Se nermere herom Peter Starup, »Europiseringen af dansk familiesammenferingsret«, i
Birgitte Egelund Olsen & Karsten Engsig Serensen (red ), Europaiseringen af dansk ret
g2008), s. 577 ff.

Se nermere herom Starup, op.cit., s. 584 fT.
7 De pagzldende bestemmelser findes nu i opholdsdirektivets art. 2, nr. 2, litra c, og art. 3,
stk. 2, litra a, hvorefter retten til ssmmenforing ifelge ordlyden kun gelder, hvis den ®ldre
slzgtning forserges af unionsborgeren, eller hvis den @ldre slzgtning i det land, de ankom-
mer fra, forserges af eller herer til den unionsborgers husstand, der er hovedindehaveren af
retten til ophold, eller hvor alvorlige helbredsmzssige grunde gor det absolut nadvendigt, at
unionsborgeren personligt plejer familiemedlemmet.
8 Sag C-200/02, Zhu & Chen, pramis 33.
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nermeste familie, uanset nationalitet, forekommer det vel ikke helt urime-
ligt. Domstolen baserede resultatet pd& TEUF art. 21, hvorefter enhver uni-
onsborger har ret til at ferdes og opholde sig frit pA medlemsstaternes om-
rdde med de begransninger og pa de betingelser, der er fastsat i traktaterne
og i gennemforelsesbestemmelserne hertil. | sag C-413/99, Baumbast & R,
der ogsa omtales nedenfor under 2.3., havde Domstolen fastslaet, vedtagel-
sen af denne bestemmelse medforer, at betingelserne 1 opholdsdirektivet
skal overholde proportionalitetsprincippet, hvilket ifslge Domstolen inde-
berer, at de nationale foranstaltninger, der traeffes pa dette omrade, skal ve-
re hensigtsmassige og nedvendige med henblik pé at ni det forfulgte mal.’
EU-lovgiveren skal med andre ord stramme sig an ved udarbejdelse af op-
holdsdirektiver, hvis den ikke vil risikere, at uhensigtsmassigheder bliver
bortcensureret af Domstolen.

2.3. Forzldres ret til ophold pa baggrund af bernenes ret til fortsat sko-
legang i veertslandet
Formalet med denne artikel er som navnt at undersege, i hvilket omfang en
tredjelandsforalder i medfar af Zambrano og TEUF art. 20 er berettiget til
ophold i Danmark pga. sit bamns danske statsborgerskab. Det er derfor rele-
vant at omtale retspraksis, der fastslar, at foreldre kan aflede opholdsret fra
sine barn. Et eksempel herpa er den netop optalte Zhu & Chen. | det folgen-
de omtales en rekke afgerelser, som fastslar, at foreldre under nermere be-
tingelser er berettigede til at opholde sig i et EU-land med henblik p4 at bi-
std sine bern i bestrebelserne pa at ferdiggere en pabegyndt uddannelse.
Udviklingen i1 denne retspraksis begyndte i 1989, hvor Domstolen afsagde
dom i forenede sager 389 og 390/87, Echternach & Movritz. Moritz-sagen
drejede sig om en tysk arbejdstager, der sammen med sin familie havde boet
1 Holland i en arrekke. Da familien pd et tidspunkt besluttede sig for at flyt-
te tilbage til Tyskland, kunne familiens sen, der havde boet i Holland siden
han var 5 ar og nu var blevet en ung mand, ikke fortsztte sine studier, fordi
den tyske heojere undervisningsanstalt, han enskede at studere ved, ikke ville
anerkende hans eksamen fra vertslandet. Han besluttede derfor at lade sig
indskrive pa den hollandske lzreanstalt, han tidligere gik pd, men blev nu
naegtet studiestatte fordi han ikke l&ngere ansas for at have status som bam
af en vandrende arbejdstager med bopzl i vartslandet. Det blev afvist af
Domstolen med henvisning til, at bern af en hjemvendt vandrende arbejds-
tager bevarer en sddan status, nar de i vartslandet fortsatter studier, som de
ikke kan fortsette i hjemstaten.'® Vel et ganske rimeligt resultat, som kun de

’ Sag C-413/99, Baumbast & R, premis 90-91. Ret beset angik dommen ikke det nuverende
opholdsdirektiv (2004/38), men et tidligere geldende restgruppe-direktiv (90/364). Princip-
?g,t er imidlertid det samme.

Forenede sager 389 og 390/87, Echternach & Moritz, preemis 23.
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ferreste kan vare uenig i, selvom det ikke stemte med en almindelig ord-
lydsfortolkning af alle de involverede bestemmelser.

[ sag C-413/99, Baumbast & R, fastslog Domstolen, at princippet ikke
kun omfatter studerende pa videregdende uddannelser, som ikke kan videre-
fore deres studier i oprindelseslandet, men ogsa folkeskolebern, idet det af-
gorende for Domstolen er, at bam af en vandrende arbejdstager har mulig-
hed for at afslutte deres studier »med held«.'' Det er lettere at omplante et
lille end et stort tree, hvorfor resultatet mildt sagt virker mindre oplagt end i
Moritz-sagen. Domstolen mente imidlertid, at det ville kunne hindre den ef-
fektive udevelse af arbejdskraftens frie bevagelighed, hvis ikke arbejdsta-
gerens og dennes &gtefzlles bamn, uanset nationalitet, sikres en opholdsret 1
vartslandet med henblik pé at kunne fardiggere deres uddannelse.'? Mindre
bern kan ikke tage vare pa sig selv, s det forekom oplagt, at Domstolen i
forlengelse heraf matte fastsla, at den af for®ldrene, der faktisk passer sa-
danne skolebern, uanset den pagzldendes nationalitet, har ret til at opholde
sig sammen med dem i vartslandet, selv om forzldrene i mellemtiden er
blevet skilt, eller den forzlder, der er unionsborger, ikke lengere er
vandrende arbejdstager i vartsmedlemsstaten.'? Resultatet sikrer efter om-
stendighederne tredjelandsborgere, som bliver forladt af eller skilt fra en
unionsborgeregtefzlle, ret til fortsat ophold i vartslandet qua deres berns
skolegang.

Selvom resultatet umiddelbart forekommer vidtgadende, ma det tages i be-
tragtning, at dommen blev afsagt pa et tidspunkt, hvor EU-lovgiveren endnu
ikke havde vedtaget regler til sikring af tredjelandsfamiliemedlemmers op-
holdsret i tilfeelde af skilsmisse eller unionsborgeres ded m.v. I gvrigt var
der tilsyneladende tale om familier, som aldrig havde ligget vartslandet til
last, hvilket Domstolen heller ikke undlader at gere opmarksom pa.'* Alt i
alt et resultat, som forekommer ganske sympatisk og vel heller ikke juridisk
uacceptabelt, hvis man accepterer, at Domstolen undertiden kan veare nedt
til at lappe huller i EU-lovgivningen.

Naste skridt for Domstolen var at file pd forsergelseskravet: Sag C-
318/08, Ibrahim, drejede sig om en mor med somalisk statsborgerskab, som
havde fire berm med dansk statsborgerskab, hvilket de havde erhvervet gen-
nem moderens &gteskab med en dansk statsborger med somalisk baggrund.
Faderen havde forladt familien, og moderen befandt sig ubemidlet i London
sammen med bemene. Domstolen fastslog, i overensstemmelse med Baum-
bast & R, at barnenes ret til at ferdiggere deres studier, selvom de kun gik i
folkeskolen, gav dem en selvstendig opholdsret, som i praksis kun kunne

' Sag C-413/99, Baumbast & R, premis 51 og 53.
12 Sag C-413/99, Baumbast & R, premis 52.
13 Sag C-413/99, Baumbast & R, preemis 75.
' Sag C-413/99, Baumbast & R, premis 92.

259



realiseres ved ogsa at tildele moderen en opholdsret, sa hun kunne tage sig
af bernene, og at det i den forbindelse ikke spillede nogen rolle, at familien
havde behov for forsorgsydelser. Om end dette med nogen ret kunne stottes
pd det i mellemtiden vedtagne opholdsdirektiv, var den pageldende be-
stemmelse i opholdsdirektivet, art. 12, stk. 3, dog ikke blevet gennemfort,
hvis det ikke havde varet for Domstolens kreative retspraksis.'®

Det fremgar i gvrigt intetsteds i dommen, men det er nzrliggende at anta-
ge, at moderen og bernene kun befandt sig i London, fordi moderen ikke var
berettiget til ophold i Danmark efter udl. § 9. Det forekommer pd mange
méader sympatisk af Domstolen at raekke familien en hjzlpende hand, nar
Danmark ikke ville. Alternativet kunne meget vel have vearet, at fire bem
med unionsborgerskab havde vearet henvist til en opvakst i Somalia, langt
vek fra EU, og hvad er et unionsborgerskab sa vaerd? Accepterer man den
premis, forekommer det besynderligt, at barmene ikke kunne bo i Danmark,
hvor de trods alt er statsborgere, men i stedet var henvist til at flytte til Eng-
land. Det var for Zambrano. Med den i baghdnden kunne de muligvis have
sparet sig ulejligheden, jf. nermere herom i de folgende afsnit.'®

3. Sag C-34/09, Zambrano

Sagen drejer sig om en colombiansk statsborger, som blev idemt en bede
for at have arbejdet uden forneden tilladelse i Belgien, hvor han i en arrak-
ke havde opholdt sig med sin colombianske ®gtefzlle, begge pa processuelt
ophold som asylansegere. Under opholdet fik ®gteparret to bemn, som efter
jus soli-princippet erhvervede belgisk statsborgerskab. Efter endeligt afslag
péd asyl stod hele familien til udvisning, men faderen gjorde som et sidste
forseg geldende, at familiens bern qua deres unionsborgerskab har ret til at

'> Om denne bestemmelses tilblivelse, se Peter Starup & Matthew Elsmore, »Taking a Log-
ical or Giant Step Forward? Comment on Ibrahim and Teixeira«, European Law Review,
vol. 35(4), 2010, s. 574 ff.

'® Der er unazgtelig lang vej fra Echternach & Moritz til Ibrahim. Det er ikke i sig selv pro-
blematisk, at Domstolen l&gger ud med at fastsla et nyt princip i en helt oplagt sag for efter-
folgende at udvide princippets anvendelsesomrade 1 mindre oplagte sager, men der ma selv-
sagt veere en grense for opfindsomheden. Det eneste legitime synspunkt, der kan bare prin-
cipperne, som er blevet udledt i de omtalte afgerelser, nemlig at det vil kunne afholde
vandrende unionsborgere fra at udeve fri bevagelighed, hvis deres og deres @gtefzllers
bern ikke er sikret en opholdsret i vartslandet med henblik pa at kunne ferdiggere deres ud-
dannelse, ma have en modvagt i form af vartslandenes legitime interesse i ikke at blive ud-
sat for urimelige byrder i forhold til den modydelse, som vandrende unionsborgere og deres
familier leverer. Derfor indeholder opholdsdirektivet bestemmelser om bl.a. ret til tidsube-
grenset ophold efter S ars lovligt ophold og om familiemedlemmers bevarelse af opholdsret-
ten i visse serlige tilfelde (se navnlig opholdsdirektivets art. 12-13 samt 16-18). Det er i den
forbindelse tankevakkende, at hr. Ibrahim kun havde arbejdet i ca. 7 méaneder i Storbritanni-
en, inden han forlod familien.
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opholde sig i Belgien, hvor de er statsborgere, og at han selv, som familiens
forserger har krav pa ophold, er fritaget for arbejdstilladelse og dermed ube-
rettiget var blevet idemt beden. Domstolen gav ham medhold med henvis-
ning til, at TEUF art. 20 er til hinder for nationale regler, som

»[h]ar den virkning, at unionsborgere reelt fratages den effektive nydelse af kemeindholdet i
de rettigheder, som de er tildelt ved deres status som unionsborgere { ], og at nzgtelsen af
ophold til en tredjelandsstatsborger i den medlemsstat, hvor hans smé& bgmn, som han forser-
ger, bor og er statsborgere, og ogsa afvisningen af at tildele en sadan person arbejdstilladel-
se, har en sadan virkning.«

Hr. Zambrano slap dermed for at betale beden.

Domstolen gik utvivlsomt et skridt videre i forhold til tidligere praksis.
De faktiske forhold mindede en del om de faktiske forhold i Zhu & Chen,
men i modsztning til denne dom foreld der ikke et grenseoverskridende
element. Dette afspejler sig 1, at resultatet baseres pA TEUF art. 20, dvs.
unionsborgerskabet som sadant, der i mods®tning til TEUF art. 21 ikke
krever udgvelse af fri bevegelighed.'®

Spergsmalet var herefter, om dommen indebar en helt generel afstandsta-
gen fra doktrinen om rent interne forhold. Dette ville i givet fald indebare
en grundleggende omkalfatring af EU-landenes familiesammenfaringsret,
idet EU-landenes statsborgere 1 sa fald ville kunne paberabe sig opholdsdi-
rektivet frem for de nationale familiesammenferingsregler uden forst at ud-
ove fri bevagelighed.

Pga. de stramme familiesammenferingsregler er der navnlig fra en dansk
synsvinkel himmelvid forskel p4 familiesammenforing efter opholdsdirekti-
vet og efter udl. § 9. Hvis »stationzre« danske statsborgere skulle vise sig at
vare omfattet af opholdsdirektivet, ville naesten samtlige betingelser i udl. §
9 vaere sat ud af kraft for sa vidt angér tilfaelde, hvor den herboende er dansk

17 Sag C-34/09, Zambrano, premis 42-43.

18 lyset af tidligere retspraksis er det bemarkelsesvardigt, at Domstolen i Zambrano ikke
l&ngere forseger at legitimere resultatet med henvisning til EMRK art. 8. Det nok mest
markante — og besynderlige — eksempel herpa findes i sag 60/00, Carpenter, hvor Domsto-
len fastslog, at en unionsborger, som leverer tjenesteydelser til de avrige EU-lande, efter
omstendighederne er berettiget til egtefellesammenforing med en tredjelandsborger efter
EU-reglerne, selvom unionsborgeren ikke forst har boet med &gtefallen i et andet EU-land.
Om Domstolens henvisninger til EMRK art. 8 i afggrelser om EU-familiesammenforing, se
Claus Gulmann, »Menneskerettighedsdomstolen og EF-domstolen«, i Jonas Christoffersen
& Mikael Rask Madsen (red), Menneskerettighedsdomstolen — 50 ars samspil med dansk
ret og politik, s. 191 ff, og Nina Holst-Christensen, »Samspillet mellem Den Europziske
Menneskerettighedsdomstols praksis om ret til familiesammenforing efter EMRK artikel 8
og EF-Domstolens praksis«, i Christoffersen & Rask Madsen, op.cit., s. 225 f1.
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statsborger. Dette gelder bla. boligkravet,' tilknytningskravet,® sikker-
hedsstillelseskravet,”' 24-ars-reglen,” frivillighedskravet,” den 10-arige
sperreperiode for samlivskriminalitet,” samt betingelsen om, at den herbo-
ende i 3 ar forud for afgarelsen om opholdstilladelse ikke har modtaget
hjzlp efter lov om aktiv socialpolitik eller integrationsloven,”® og der ville
¢j heller kunne opkraves gebyrer for udstedelse af opholdstilladelser.?® Ikke
engang grundbetingelsen i udl. § 9, stk. 1, nr. 1, om samliv pa fzlles bopzl
ville kunne opretholdes.”” Tilbage er kun betingelserne om, ar der skal vare
indgaet et gyldigt ®gteskab eller vaere etableret et fast samlivsforhold af
lengere varighed,™ ar det afgerende formal hermed ikke er at opna opholds-
tilladelse,?® og ar den herboende patager sig at forserge ®gtefellen.’® Hvis
det skulle vise sig, at »station®re« danske statsborgere var omfattet af op-
holdsdirektivet, ville det endvidere medfere betydelige udvidelser af retten
til ssmmenfering med bem®' og ®ldre slegtninge,*® vasentlige indskraen-
kelser i regleme om bortfald og inddragelse®’ samt en ganske markant til-
lempning af retten til tidsubegranset ophold.*

Det kan derfor ikke undre, at Zambrano bragte sindene i kog. Hjalte
Rasmussen beskyldte siledes i en dobbelt-kronik i Berlingske Domstolen
for judiciel aktivisme og forudsd, at dommen ville medfere ganske markante

' udl. § 9, stk. 6.

20 Udl. § 9, stk. 7.

2 ydl. § 9, stk. 4.

2 Den tidligere geldende 24-ars-reglel 1 udl. § 9, stk. 1, nr. 1, er med lov nr. 601 af 14. juni
2011 blevet aflgst af en regel, hvorefter @gtefzllesammenforing er betinget af, at udl&ndin-
gen opnar 60 point, hvis udl&ndingen og den herboende er over 24 &r, eller 120 point, hvis
udlendingen eller den herboende er under 24 ar: Se udlendingelovens § 9, stk. 15.

B Udl. § 9, stk. 8.

24 Udl. § 9, stk. 10.

2 udl. §9, stk. 5.

26 UdL. §9 h, stk. 1, nr. 1.

27 Sag 267/83, Diatta.

BUdl. §9,stk. 1,nr. 1.

2 Udl. §9, stk. 1, ar. 1.

0 Udl. § 9, stk. 3.

311 2004 sznkedes aldersgrensen for sammenfering med mindrearige bgmn fra 18 til 15 ar,
jf. § 1, stk. 1,1 lov nr. 427 af 9. juni 2004. Efter opholdsdirektivet er aldersgrnsen 21 ér, og
hvis bamnet forserges, er der ingen aldersgrense, jf. opholdsdirektivets art. 2, nr. 2, litra a. In-
tegrationsbetingelsen i udl. § 9, stk. 13, vil heller ikke kunne opretholdes.

3212002 ophavedes adgangen til familiesammenforing med foreldre, jf. § 1, stk. 3, i lov nr.
365 af 6. juni 2002. Opholdsdirektivet indeholder derimod adgang til sammenfering med
zldre slzgtninge, jf. direktivets art. 2, nr. 2, litra d.

33 Sammenhold udl. kap. 3 med opholdsdirektivets art. 12-14 samt 16, stk. 4.

3* Sammenhold udl. § 11 med opholdsdirektivets art. 16-18.
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@ndringer i de danske udlendingeregler, medmindre Danmark negtede at
rette sig efter den.*

Det var dog langt fra givet, at Zambrano métte antages at indebare en ge-
nerel afstandstagen fra doktrinen om rent interne forhold. Dommen kunne
endog tenkes kun at have betydning for lande, der som Belgien har indfods-
retsregler, som bygger pa jus soli-princippet. [ sa fald ville Zambrano ingen
betydning have for Danmark. I en replik til Hjalte Rasmussen manede Lars
Bracht Andersen til besindelse, idet han — efter eget udsagn — ikke havde
fantasi til forestille sig, at dommen ville fA n@vnevardig betydning og i ov-
rigt ikke kunne folge aktivisme-synspunktet.*®

4. Sag C-434/09, McCarthy

Da Domstolen den 5. maj 2011 afsagde dom i sag C-434/09, McCarthy,
blev det klart, at doktrinen om rent interne forhold ikke var sat ud af kraft p&
familiesammenferingsomradet, og at Zambrano ikke ville fa s& voldsom be-
tydning for dansk familiesammenforingsret, som det var blevet antydet.

McCarthy drejer sig om en 50-arig britisk kvinde, som fik afslag pa sam-
menfering med sin jamaicanske @gtefelle efter britisk ret pga. manglende
selvforsergelse. Hun havde altid boet i England og varet britisk statsborger,
men efter afslaget sogte hun om irsk statsborgerskab, hvilket blev imgde-
kommet, da hendes moder i sin tid blev fodt 1 Irland. Som udenlandsk uni-
onsborger gjorde hun nu gzldende at vere omfattet af opholdsdirektivets
lempelige agtefellesammenferingsregler. Generaladvokat Kokott, der
fremsatte sit forslag til afgarelse for afsigelsen af Zambrano, mente ikke, at
der var grundlag for &gtefzllesammenforing efter opholdsdirektivet, forst
og fremmest fordi fru McCarthy aldrig havde udevet grenseoverskridende
aktivitet. Domstolen fulgte generaladvokaten i dette synspunkt.®’

Péa baggrund af Zambrano var det interessante spergsmal imidlertid ikke,
om hun kunne péberabe sig opholdsdirektivet over for sit eget land, men om
hun var berettiget til 2gtefellesammenforing efter TEUF art. 20. Domstolen
indleder med at repetere, at denne bestemmelse er til hinder for nationale
foranstaltninger, der har den virkning, at unionsborgere fratages den effekti-
ve nydelse af kerneindholdet i de rettigheder, som de er tillagt ved denne
status.*® Domstolen bemarker i forlengelse heraf, at i modsatning til det,
der kendetegnede den sag, som gav anledning til Zambrano, har den mang-

3 Hjalte Rasmussen, »EU-Domstolen demmer ulovligt« og »Danmark ber vise juridisk
ulydighed«, dobbelt-kronik i Berlingske, den 16. og 17. marts 2011.

38 Lars Bracht Andersen, »Er EU-Domstolen virkelig en behmand?«, kronik 1 Berlingske,
23. marts 2011.

37 Sag C-434/09, McCarthy, premis 30-43.

38 Sag C-434/09, McCarthy, preemis 47, der henviser til sag C-34/09, Zambrano, premis 42.
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lende adgang til egtefellesammenfering ikke den virkning, at fru McCarthy
nedsages til at forlade Unionens omrade.”

[ Zambrano havde Domstolen ligeledes bygget resultatet pé et synspunkt
om, at en nagtelse af opholds- og arbejdstilladelse til faderen ville indebz-
re, at unionsborgerbernene ville blive nedsaget til at forlade Unionens om-
rade, hvorved de reelt ikke ville kunne udeve kemeindholdet i de rettighe-
der, de er tildelt ved deres status som unionsborgere.40 Der er imidlertid no-
get helt galt med Domstolens synspunkt, idet barnene pd ingen made var
tvunget til at forlade Unionens omrade. Det fremgér saledes af Zhu & Chen,
at familien, under foruds®tning om selvforsgrgelse, var berettiget til at op-
holde sig i et hvilket som helt andet EU-land end Belgien. Familien ville
muligvis ikke have ressourcer til at tage ophold i et andet EU-land, og kon-
sekvensen af at negte faderen (og de evrige colombianske medlemmer af
familien) ret til ophold i Belgien kunne meget vel vare, at familien ville ve-
re nadsaget til at tage ophold uden for Unionen. Under alle omstzndigheder
adskiller Zambrano sig fra McCarthy ved, at unionsborgeren i sidstnavnte
dom pé trods af manglende adgang til ®gtefellesammenforing ikke ville
vare nadsaget til at forlade sit eget land og heller ikke Unionens omréde.

5. Opholdsret i medfer af TEUF art. 20 til tredjelandsforeldre
til mindredrige danske bgrn

5.1. Indledende bemarkninger

Efter McCarthy er det oplagt, at Zambrano ikke medferer en omfattende
omkalfatring af medlemsstaternes familiesammenforingsret. Fra en dansk
familiesammenfoaringsmassig synsvinkel bestar nu blot spergsmalet, i hvil-
ket omfang tredjelandsforldre til danske bem er berettiget til ophold i
Danmark i medfer af TEUF art. 20.

Pga. Danmarks internationale forpligtelser kan der opsta den situation, at
et dansk bamn har to ikke-danske foraeldre. I henhold til art. 1, stk. 1,1 FN’s
konvention af 30. august 1961 om begrensning af statsleshed skal en kon-
traherende stat give statsborgerret til personer, der er fedt pa dens territori-
um, og som eller ville blive statslpse.*' Konventionens art. 1, stk. 2, litra a,
muligger, at meddelelse af statsborgerret forst kan opnis, nar barnet fylder
18 ar. Danmark har benyttet sig af muligheden for at indfere denne be-
grensning, og da barnet pé tidspunktet for meddelelse af dansk indfedsret

%% Sag C-434/09, McCarthy, premis 50.
40 Sag C-34/09, Zambrano, pr&mis 44.

Se nzrmere om konventionen Eva Ersbol, Dansk indfodsret i international og historisk
belysning (2008), s. 142f1, og Integrationsministeriets redegorelse til statsministeren om In-
tegrationsministeriets behandling af ansegninger om indfedsret fra statslase personer fadt i
Danmark af 7. marts 2011, s. 6 ff.

264



vil vere myndigt, kan Zambrano og TEUF art. 20 nzppe antages at spille
nogen rolle i forhold til forzldrenes opholdsret.

I henhold til art. 7, stk. 1, i FN’s konvention af 20. november 1989 om
barnets rettigheder (FN’s Bamekonvention) skal bern fra fodslen have ret til
et statsborgerskab.*? Danmarks forpligtelse efter Barnekonventionen er in-
deholdti § 171 naturalisationscirkularet,*’ hvorefter bemn, der er fodt stats-
lese i Danmark, kan optages pa et lovforslag om indfedsretsmeddelelse,
hvis de har bopl her i landet.

Det er oplagt, at Zambrano vil have langt starre praktisk betydning, hvis
det antages, at en tredjelandsforalder til et mindrearigt dansk barn kan er-
hverve opholdsret i Danmark i medfer af TEUF art. 20 i jus sanguinis-
tilfelde (dvs. hvor barnet har en dansk forzlder og en forzlder fra et tredje-
land), end hvis dette kun gelder i jus soli-tilfzlde. Nar en dansk statsborger
far et barn med en udenlandsk statsborger, erhverver barnet automatisk
dansk indfedsret, 1) hvis parret er gift, 2) hvis kvinden er dansk statsborger,
og/eller 3) hvis barnet fodes 1 Danmark, jf. indfedsretslovens § 1. [ modsat-
ning til Zambrano vil der ikke veere tale om en situation med to tredjelands-
forzldre og et eller flere danske bgrn, men om en dansk og en udenlandsk
forzlder med et eller flere danske bern.**

I en kommentar til Zambrano og McCarthy i Common Market Law Re-
view anses TEUF art. 20 tilsyneladende kun af betydning i jus soli-
tilfelde.* Dette kan imidlertid ikke nedvendigvis tages til indtzgt for, at
forfatterne ikke mener, at denne bestemmelse har betydning i jus sanguinis-
tilfelde, men illustrerer, at dette tilfzlde ikke spiller nogen synderlig rolle i
en bredere europzisk sammenhang. Pga. retsforbeholdet er Danmark ikke
omfattet af familiesammenferingsdirektivet (direktiv 2003/86) og har derfor
haft mulighed for at indfere massive stramninger pad ®gtefzllesammenfo-
ringsomradet.*® Dette har — bortset fra Storbritannien og Irland — medfert, at
de ovrige EU-lande har veret afskéret fra at stramme @gtefellesammenfo-

*2 Se neermere om konventionen Ersbal, op.cit., s. 154 ff. og redegorelsen nzvnt i ovensta-
ende note, s. 6 ff.

*3 Cirkulereskrivelse om naturalisation nr. 61 af 22. september 2008.

** Hvis den udenlandske forzlder er unionsborger, vil vedkommende have en selvstendig
ogholdsret, hvorfor spergsmalet kun er relevant for tredjelandsforeldre til danske bern.

4 Kay Hailbronner & Daniel Thym, CMLR, vol. 48 (2011), s. 1264 f1.

% Hvis Danmark havde veeret bundet af familiesammenforingsdirektivet, ville retten til fa-
miliesammenforing for familiemedlemmer til rredjelandsborgere skulle udvides betydeligt.
Selv om direktivet ikke omfatter medlemsstaternes egne statsborgeres, er det yderst nerlig-
gende at antage, at danske statsborgeres ret til familiesammenforing i sa fald ville blive ud-
videt i tilsvarende omfang pga. direktivets indirekte normerende effekt, jf. narmere herom
Jens Vedsted-Hansen i Birgitte Egelund Olsen & Karsten Engsig Sorensen (red.), Europai-
seringen af dansk ret (2008), s. 113 f.
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ringsreglerne, hvorfor jus sanguinis-tilfaldet langt fra har samme praktiske
betydning i de gvrige EU-lande som i Danmark.

Den helt afgerende indvendig mod, at Zambrano skulle have betydning
for Danmark i jus sanguinis-tilfzlde, er, at det danske barn typisk har den
danske forzlder til at passe og forserge sig, og at der derfor — i modsatning
til et jus soli-tilfelde som 1 Zambrano — ikke er behov for at tildele opholds-
ret til en tredjelandsforzlder, idet dette ikke ville veere nedvendigt for, at
bamet ikke nedsages til at forlade Unionens omréade.*” Men hvad nu, hvis
den danske forzlder dor, udrejser fra Danmark, ikke gider have noget med
barnet at gore, ikke er i stand til at tage vare pa barnet, bliver invalideret el-
ler der indtreder andre begivenheder, som ger, at det danske barn feler sig
nedsaget til eller bliver tvunget til at flytte til tredjelandsforazlderen uden for
Unionens omride, hvorved barnet reelt fratages den effektive nydelse af
kemeindholdet i de rettigheder, som det er tildelt ved dets status som uni-
onsborger 1 henhold til Zambrano? Det er navnlig om sadanne szrlige til-
fzlde, det folgende vil koncentrere sig.

5.2. Integrationsministeriets notat

Integrationsministeriet udsendte den 11. maj et notat om fortolkningen af
Zambrano, hvori opremses en rekke betingelser, som efter ministeriets op-
fattelse skal vaere opfyldt for, at en tredjelandsforzlder til et dansk barn op-
nar opholdsret i Danmark i medfer af TEUF art. 20.

Den forste betingelse er, at det danske bamn skal vere mindreérigt. |
Zambrano anvender Domstolen udtrykket »sma bern«,*® og det forekommer
i udgangspunktet rimeligt at kreve, at barnet ikke er ndet myndighedsalde-
ren. Det fremgar dog af retspraksis, at foreldre, der afleder opholdsret fra
deres bam, efter omstendighederne kan have ret til ophold ogsa efter, ber-
nene ndr myndighedsalderen. 1 sag C-480/08, Teixeira, der ligesom Baum-
bast & R og Ibrahim, jf. ovenfor under 2.3., fastslar, at en foralder kan afle-
de opholdsret fra sit barns fortsatte ret til uddannelse, udtalte Domstolen
folgende:

»Selv om et barn, som nar myndighedsalderen, i princippet mé formodes at vaere i stand til
at forserge sig selv, kan opholdsretten for den foralder, som har foreldremyndigheden over
et barn, som udaver sin ret til at studere i vartsmedlemsstaten, ikke desto mindre udstraekkes

! gvrigt ville denne losning vere temmelig besynderlig, eftersom et mindrearigt dansk
bam med to tredjelandsforeldre vil vaere bedre stillet med hensyn til foreldrenes opholdsret
end et barn med en tredjelandsforzlder og en dansk foralder. Dette vil kunne tilskynde den
danske forzlder til at blive lost fra sit danske statsborgerskab og tage @gtefacllens nationali-
tet, hvis dette er muligt, hvorved @gtefzllen pludselig bliver berettiget til opholdstilladelse.
8 Sag C-34/09, Zambrano, premis 43.
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til at gelde ud over myndighedsalderen, nar bamet fortsat har behov for denne forzlders til-
stedevaerelse og omsorg for at kunne fortsatte og afslutte sin uddannelse.«"’

Princippet mé ogsa antages at omfatte foreldre, som afleder opholdsret efter
TEUF art. 20 og Zambrano.™®

Den anden betingelse, som ministeriet oplister, er, at forelderen er tredje-
landsborger, hvilket er selvindlysende, idet unionsborgere har en selvsten-
dig ret til fri bevaegelighed og ophold i Danmark i medfer af TEUF og op-
holdsdirektivet.

Den tredje betingelse er, at tredjelandsforelderen opholder sig og forser-
ger det mindredrige danske barn i Danmark. Dette synes at udelukke tilfzl-
de, hvor tredjelandsforelderen i udgangspunktet negtes egtefellesammen-
foring i Danmark efter udl. § 9, men hvor den danske forelder efterfolgende
eksempelvis der eller udrejser fra Unionens omrade. | sadanne tilfelde vil
det ofte vaere pakravet, at tredjelandsforelderen gives opholds- og arbejds-
tilladelse i Danmark, medmindre det danske barn skal ngdsages til at forlade
Unionens omréde. Ministeriets holdning finder dog en vis stette i Zambra-
no, hvori det udtales, at »[n]agtelsen af ophold til en tredjelandsstatsborger
i den medlemsstat, hvor hans smd bem, som han forserger, bor og er stats-
borgere, og ogsé afvisningen af at tildele en sddan person arbejdstilladelse,
er i strid med TEUF art. 20.°' Det kan imidlertid nzppe antages at spille en
rolle, at tredjelandsforelderen ikke allerede befinder sig i Danmark og for-
sorger bamet, dels fordi citatet kun navner, at bamnet, men ikke nedvendig-
vis tredjelandsforzlderen, skal bo i Danmark, dels fordi det afgerende méa
antages at vare at sikre bamets muligheder for at forblive inden for Unio-
nens omrade.

Men hvad nu, hvis det danske barn ikke bor i Danmark? Hvis en tredje-
landsforzlder til et dansk bam befinder sig sammen med bamet uden for
Unionen, er bamet sa en adgangsbillet til Danmark? Det folger af Zhu &
Chen, at forezlderen og barnet kan tage ophold i et hvilket som helst andet
EU-land end Danmark, hvis de ellers er selvforsergende, og af Singh, at de
efterfolgende er berettiget til ophold i Danmark. Overfledigger Zambrano et
sddant krumspring? Hvis den danske forzlder bor i Danmark og er i stand
til at tage vare pa barnet, vil dette som navnt muligvis vaere en hindring for
tredjelandsforelderens ophold, men hvis det antages, at barnets eneste reali-
stiske mulighed for at bo i Danmark bestar i at tildele denne forlder en op-
holdsret, opstir spergsmaélet, om Zambrano ikke blot beskytter mod, at et
mindredrigt dansk barmn nedsages til at forlade Danmark, men om den ogsé
beskytter mod, at et sidant barn bergves den miske eneste reelle mulighed

*9 Sag C-480/08, Teixeira, preemis 86.
30 Tilsvarende Hailbronner & Thym, op.cit., s. 1267.
31 Sag C-34/09, Zambraro, praemis 43.
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for at opholde sig i Danmark? Det bemarkes i den forbindelse, at Domsto-
len i Zambrano kun kommer ind pa, at TEUF art. 20 beskytter mod, at min-
dre unionsborgerbam nedsages til at forlade Unionens omrade,> men dette
skyldes muligvis blot de konkrete omsteendigheder i hovedsagen.

Den fjerde betingelse, som ministeriet oplister, er, at en negtelse af op-
hold for tredjelandsforelderen skal have den virkning, at det mindrearige
danske barn reelt fratages den effektive nydelse af kerneindholdet i unions-
borgerskabet. | bade Zambrano og McCarthy knytter Domstolen nydelsen
af dette kerneindhold sammen med, om en unionsborger nedsages til at for-
lade Unionens omride. De overvejelser, man ma gore sig i sa henseende, er
identiske med de netop anforte overvejelser, hvorfor denne betingelse er en
gentagelse af problemet, som er uden selvstendig betydning.

Integrationsministeriet har en tradition for sterkt tendentios, ofte gren-
sende til det retsstridige, laesning af Domstolens afgerelser. Dette afspejler
sig ogsa i1 dette notat, hvor det anfores, at eftersom Domstolen i Zambrano
ikke tog stilling til fru Zambranos opholdsret, md hendes opholdsret som
hidtil skulle afgeres efter de almindelige belgiske regler — underforstaet:
Hun havde i modsatning til hr. Zambrano (og velsagtens ogsé familiens to
colombianske bern, som var fadt fer de to belgiske bem) ikke ret til ophold
i Belgien! Det er imidlertid en yderst tvivlsom konklusion, idet der ikke er
noget som helst i premisserne, som indikerer, at kun den ene forzlder skul-
le have ret til at blive i Belgien. Domstolen omtaler ganske vist kun faderens
ret til ophold, men det skyldes formentlig den foreleggende rets formule-
ring af de prajudicielle spargsmal, der tog udgangspunkt i at fa afklaret, om
han skulle betale den bade, han var blevet idemt for at have arbejdet uden
arbejdstilladelse, jf. ovenfor under 3. Desuden er det vanskeligt at forestille
sig, at Domstolen har ment, at fru Zambrano og familiens to colombianske
bern skulle rejse tilbage til Colombia, blot fordi fru Zambrano tilfeldigvis
ikke var t arbejde.

5.3. Videre overvejelser
Det kan ikke udelukkes, at en tredjelandsforzlder til et mindredrigt dansk
barn er berettiget til opholdstilladelse i Danmark i tilfelde, hvor den danske
forelder ikke kan eller vil tage sig af bamet i Danmark. Denne antagelse
stattes af Domstolens praksis vedr. berns selvstendige ret til at ferdiggere
deres studier, jf. ovenfor under 2.3. Néar det patenkes, hvor villig Domstolen
har veret til at anvende denne ret som loftestang for indskrenkninger i med-
lemsstaternes suver®nitet pd udlendingeomradet, taler meget for, at Dom-
stolen er villig til at gé langt pa dette omrade.

Dette ma forst og fremmest antages at have praktisk betydning i tilfzlde,
hvor en herboende dansk statsborger har et dansk barn og bliver skilt fra en

32 Sag C-34/09, Zambrano, praemis 44.
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tredjelandsborger, som enten er blevet agtefellesammenfort efter udl. § 9,
stk. 1, nr. 1, eller oprindelig fik opholdstilladelse efter udl. § 9 a (greencard-
ordningen, positivlisten, belebsordningen, koncemopholdstilladelse, ar-
bejdsmarkedstilknytning eller vasentlige beskeftigelsesmassige eller er-
hvervsmassige hensyn). Det vil muligvis stille sig hindrende i vejen, at bar-
net har en herboende, dansk forzlder, som kan forserge barnet. Pga. den
almindelige adgang til socialhj®lp vil den herboende foralder typisk altid
veare i stand til at forserge barnet, og dermed synes der umiddelbart ikke at
vare grundlag for opholdstilladelse til tredjelandsforzldre bortset fra tilfal-
de, hvor den herboende forzlder der eller fraflytter Danmark. Maske vil der
ogsa vare grundlag for opholdstilladelse, hvis tredjelandsstatsborgeren
overdrages foreldremyndigheden i forbindelse med en skilsmisse. Dette ak-
tualiserer muligheden for, at det danske barn nedsages til at forlade Unio-
nens omrade sammen med tredjelandsforelderen. Hvis det antages, at der er
grundlag for ophold i disse tilfelde, er der risiko for misbrug af EU-retten,
idet den danske foralder vil have en tilskyndelse til pro forma at udrejse,
lade sig skille eller overdrage forzldremyndigheden til tredjelandszgtefal-
len for at sikre denne ophold.

Afslutningsvis ma forsaergelsesaspektet overvejes. Det folger tilsynela-
dende af Zambrano, at en tredjelandsforelder skal forserge det danske bamn,
men er det afgerende, at vedkommende er eneforsgrger, hvilken betydning
har perioder med behov for offentlig forsergelse og indebzrer den omsten-
dighed, at det ®ldste bam kommer i skole, at hele familien bliver immun
mod inddragelse af opholdsretten p4 manglende evne til selvforsergelse, jf.
princippet fra /brahim? Disse spergsmal ma anses for uafklarede, om end
Domstolen i lyset af retspraksis ma antages at se lempeligt pA manglende
selvforsergelse, navnlig nar bamet er begyndt i skole.

6. Sag C-256/11, Dereci m.fl. (verserende)

Den 5. maj 2011, samme dag som McCarthy blev afsagt, jf. ovenfor under
4, besluttede Verwaltungsgerichtshof (den everste forvaltningsdomstol i
Ostrig) at anmode Domstolen om i medfer af TEUF art. 267 at svare pa en
rekke spergsmal vedrerende fortolkningen af TEUF art. 20.> Baggrunden
er en rekke sager, hvor tredjelandsfamiliemedlemmer til gstrigske statsbor-
gere har faet afslag pa familiesammenfering 1 Dstrig, men hvor Zambrano
har skabt tvivl om disse afslags overensstemmelse med EU-retten. Det anfa-
res, at Zambrano efterlader talrige uatklarede spergsmal, som ikke er blevet
afklaret med afsigelsen af McCarthy >

> EUT C219/11.
54 Sag Zlen. EU 2011/0004 bis 0008, s. 5. Afgorelsen findes pd www.vwgh.gv.at/
Content.Node/rechtsprechung/vorabentscheidungsantraege/doks/2008220145 pdf.
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Det ma formodes, at den ostrigske ret afventede udfaldet af McCarthy,
inden den kastede sig ud i en przjudiciel foreleggelse, men det lader til, at
retten ikke havde tid til at l&se dommen serlig grundigt. Der sperges sale-
des, hvorvidt TEUF art. 20 medfarer ret til ®gtefellesammenforing og
sammenforing med myndige tredjelandsbern, hvilket er persongrupper, der
efter McCarthy ikke kan formodes at have ret til ophold i det land, hvor de-
res unionsborgerfamiliemedlem har statsborgerskab og ophold.

Det forekommer derimod mere relevant, at der sperges til, om TEUF art.
20 skal fortolkes saledes, at den forbyder en medlemsstat at negte en tredje-
landsstatsborger, hvis ®gtefalle og mindrearige bem er unionsborgere, op-
hold i den medlemsstat, hvor @gtefallen og barnene bor og er statsborgere,
endog safremt disse unionsborgere for si vidt angér forsergelse ikke er af-
hangige af tredjelandsstatsborgere (spargsmal 1 a).

Dette spergsmal vedrerer netop den typesituation, som har vearet gen-
stand for nermere overvejelser i denne artikel (et mindrearigt dansk barn
med dansk forzlder og en tredjelandsforelder). Den estrigske ret har anmo-
det om, at foreleggelsen underkastes en fremskyndet procedure, jf. proces-
reglementets art. 104 a,>° si der er hab om en snarlig afklaring.>

7. Konklusion

Det er vanskeligt at sige, i hvilket omfang Zambrano har betydning for
dansk udlendingeret. P4 den ene side er der holdepunkter for den antagelse,
at opholdsretten for en tredjelandsforalder til et dansk bam i henhold til
TEUF art. 20, som fastslaet i Zambrano, kun omfatter tilfxlde, hvor tredje-
landsforelderen opholder sig i Danmark og dér forsgrger det danske barn,
samtidig med at den danske foralder er helt ude af billedet. Det er grund-
leggende den opfattelse, der legges op til i Integrationsministeriets notat. |
sa fald vil dommen kun fa begranset praktisk betydning og skabe problemer
i forhold til pro forma-arrangementer. Der er ogsa enkelte holdepunkter for,
at Zambrano kan fungere som et egentligt alternativ til ®gtefellesammenfa-
ring efter udl. § 9. I sa fald vil dommen fa markant sterre praktisk betyd-
ning, end der laegges op til i ministeriets notat. Afsigelsen af sag C-256/11,
Dereci, vil formentlig bidrage til at afklare dette spargsmal.

8. Efterskrift
Efter feerdiggerelsen af denne artikel har Integrationsministertet offentlig-
gjort fire afgerelser pa baggrund af Zambrano.

[ to sager, der begge vedrarer en herboende dansk statsborger, som har et
eller flere danske bern med en ®gtefzlle fra et tredjeland, gives der afslag

::'5 EU-domstolens procesreglement, EUT C 177/1.
% e ogsa Integrationsministeriets notat til Europaudvalget om afgivelse af indleg i EU-
domstolens praejudicielle sag, C-256/11, Dereci m.fl. (J.nr.: 11/57674).

270



pé opholdstilladelse til tredjelandsagtefellen. Afslaget begrundes med, at
den danske ®gtefelle kan opholde sig og arbejde i Danmark og udeve for-
zldremyndigheden over samt varetage forsergelsen af barmene.

I en sag, der vedrerer en tredjelandsenke til en afded dansk statsborger,
bliver der givet opholdstilladelse til enken pga. parrets herboende mindre-
arige danske barn. | denne sag var der tale om en tredjelandsborger, som op-
rindelig var blevet ®gtefellesammenfert efter udl. § 9, stk. 1, nr. 1, men
som havde faet inddraget sin opholdstilladelse — tilsyneladende pga. gte-
fellens ded.

[ en lignende sag, hvor den danske agtefxlle ogsd var ded, men hvor
tredjelandsforelderen og det mindreérige danske barn opholdt sig uden for
Danmark, antages Zambrano tilsvarende at medfere en ret til ophold for en-
ken. Dette synes at indebare, at Zambrano ikke blot beskytter mod, at et
mindredrigt dansk barn er nedsaget til at forlade Danmark, men at den ogsé
sikrer et sddant ban og dets tredjelandsforalder en ret til at indrejse og op-
holde sig i Danmark, hvis den danske forzlder der, jf. bemarkningerne her-
om ovenfor under 5.2.

Der er ikke offentliggjort praksis om ministeriets holdning til, hvilken be-
tydning Zambrano har i skilsmissesager.
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