OFFENTLIGE MYNDIGHEDERS STRAFANSVAR

PUBLIC AUTHORITIES' CRIMINAL LIABILITY

af EMIL LYKKE GREGERSEN

Der fokuseres i afhandlingen szrligt pa den principielle og retlige ligestilling af offentlige myndigheder og
private enheder i strafferetlig henseende, idet indholdet af offentlige myndigheders strafansvar navnlig skal
forstas i lyset af denne ligestilling.

Indledningsvist gennemgas det strafferetlige kollektivansvar i hovedtrak for at fastsla funderingen og udvik-
lingen af det regelset, som myndighedsansvaret bygger pa i dag. Herefter undersgges det principielle spargs-
mal om offentlige myndigheder som strafsubjekt, jf. straffelovens § 26, stk. 1, med serlig fokus pa veerdien af
et strafferetligt myndighedsansvar sammenholdt med kollektivansvarets almindelige formalsbetragtninger for
kollektive enheder. | forleengelse heraf undersgges de sarligt indskraenkende ansvarsbetingelser for offentlige
myndigheders strafansvar i straffelovens § 27, stk. 2 med henblik pa at fastsla, hvorledes det strafferetlige
myndighedsansvar retligt afgreenses — her med szrlig fokus pa en forvaltningsretlig afgraesning af myndig-
hedsudavelse overfor driftsmassig virksomhed. De almindelige ansvarsbetingelser, jfr. straffelovens § 27, stk.
1, vil kun blive bergrt i forngdent omfang. Dernast undersgges, hvorledes et strafferetligt ansvar skal placeres
pa henholdsvis kommuner og stat. Afslutningsvis diskuteres fravigelsen af straffelovens § 27, stk. 2 i den nye
databeskyttelseslov med udgangspunkt i de undersggelser, der gjort i de foregaende afsnit.

This thesis concerns the legal content of public authorities’ criminal liability in its entirety in Danish law. The
thesis is based on an analytical examination of the fundamental question of public authorities as a legal crim-
inal subject, cf. section 26 (1) of the Criminal Code, and an examination on the restrictive conditions of liability
stated in section 27 (2) of the Criminal Code. Thus, the thesis deals particularly with the principal and legal
equality of public authorities and private-law entities in criminal matters. In the thesis, an analytical exami-
nation of the social value of such a liability is made in conjunction with private-law entities' criminal position,
as well as the thesis examines how the criminal liability of public authorities must be delimited legally. It is
also examined how a criminal liability should be placed, and the thesis also contains a special section on
public authorities' criminal liability for data processing. The thesis finds that the special liability of public
authorities includes a principal equality between public and private law entities, which is legally settled by
letting both sectors incur the same options of penalty for the same violations of special legislation.
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1. Indledende bemarkninger
1.1. Indledning

Offentlige myndigheder ifalder efter dansk ret strafansvar under de samme betingelser som privatretlige enhe-
der i det sakaldte kollektivansvar. Denne ligestilling mellem offentlige og privatretlige enheder finder navnlig

RETTID 2019/Cand.jur.-specialeafhandling 5 2



sin begrundelse i, at myndigheder som retlig enhed i sin egenskab af driftsherre, f.eks. som arbejdsgiver, byg-
herre etc., kan bega lovovertradelser, som ganske svarer til de overtraedelser, der kan forekomme i privat regi,
seerligt i serlovgivningen f.eks. overtraedelse af miljg- og arbejdsmiljaglovgivningen. En kommune kan saledes
ifalde strafansvar, hvis der i forbindelse med driften af et kommunalt rensningsanlaeg sker en overtraedelse af
miljgbeskyttelsesloven. Der bestar imidlertid en veaesentlig begraensning i dette strafferetlige myndighedsan-
svars ansvarsbetingelser. Der har i dansk strafferet lenge eksisteret det generelle princip, at offentlige myn-
digheder ikke ifalder et kollektivt strafansvar i anledning af lovovertraedelser, der begas som led i myndig-
hedsudevelse, f.eks. ved udstedelse af en ulovlig tilladelse. | disse tilfeelde vil der alene kunne blive tale om
et individualansvar. Princippet er udviklet gennem praksis, men fandt ved indferelsen af kollektivansvaret i
straffelovens 5. kapitel sit udtryk i straffelovens § 27, stk. 2.

Denne veesentlige begransning i ansvarsbetingelserne er i sin oprindelse bestemt til at skulle bidrage til en
formel ligestilling mellem offentligretlige og private enheder i strafferetlig henseende, som det ogsa i dag ses
pa mange sarlovsomrader f.eks. pa bygge- og miljgomradet. Set i forhold til handhaevelsen af den tidligere
persondatalovgivning syntes den tilsigtede retstilstand dog ikke at have fundet indpas. Paradoksalt nok matte
man konstatere, at princippet reelt medfarte en betydelig forskel pa det forventede strafansvar, der madte de
offentlige dataansvarlige sammenholdt med private, uagtet at offentlige myndigheder i sin egenskab af myn-
dighedsudgver pa samme made som private vil kunne krenke borgernes personlige integritet og privatliv.
Denne haltende retstilstand blev mere eller mindre modvilligt! sggt udbedret ved indfgrelsen af den nye data-
beskyttelseslov, hvori det eksplicit fremgar, at straffelovens § 27, stk. 2 fraviges.

Det kan synes narliggende at betegne fravigelsen af dette ellers sa forankrede princip som en relativ nydan-
nelse i det strafferetlige myndighedsansvar, hvor f.eks. kommuners lovovertreedelser begaet som led i myn-
dighedsudavelse ellers har veere straffri for kommunen som enhed. Omvendt kan man indvende, at den tidli-
gere retstilstand pa persondataomradet forekom urimelig og uhensigtsmaessig, hvorfor en sadan a&ndring ogsa
matte anses som forventelig og pakraevet. Offentlige myndigheders strafansvar har heller ikke veeret genstand
for en udbredt opmarksomhed i den retsvidenskabelige litteratur, hvorfor spggsmalet om handhavelsen af det
offentliges dataansvar formentlig tillige er blevet negligeret.?®

Denne manglende opmarksomhed omkring myndighedsansvaret kan synes en smule pafaldende henset til, at
offentlige myndigheder, som udtrykt af Henning Skovgaard, »foretager sig [...] alt hvad private ger, bortset
fra indgaelse af &gteskab«.* Trods udsagnets noget kategoriske beskaffenhed er det dog ikke helt uden sand-
hed. Sidelagbende med den industrielle udvikling er det offentliges opgaver tillige udbygget i betydelig grad.
En offentlig myndighed, eksempelvis en kommune, er pa den ene side kendetegnet ved at fungere som for-
valtningsretlig enhed, der udsteder retlige direktiver i form af pabud, forbud, tilladelser mv. Pa den anden side
er det offentliges virksomhed i hgj grad praeget af, at kommuner, regioner og stat som led i lgsningen af en
reekke samfundsmassige opgaver i tiltagende grad patager sig at opfare og drive institutioner, anleg, forsy-
ningsvirksomheder, sygehuse, togdrift m.v., hvis etablering og drift er omfattet af en reekke forskellige bygge-
arbejds- og miljgretlige regler.® Der bar herefter ikke kunne herske tvivl om, at der ogsa overfor myndigheder
bar kunne foretages retshandhavende indgreb i form af straf, nadr disse uagtsomt eller direkte forsatligt til-
sidesetter (seer)lovgivningen. Det strafferetlige myndighedsansvar har netop sin begrundelse i det reesonne-
ment, at det ma anses for utilfredsstillende, at f.eks. en kommune ville kunne vige for strafansvar i tilfalde,

11 udkast til forslag til databeskyttelsesloven, som Justitsministeriet sendte i hgring den 7. juli 2017, fremgik det noget
uszedvanligt af § 41, stk. 5, at »[stillingtagen til sanktionsspargsmalet i forhold til offentlige myndigheder udestar]«.
Denne manglende stillingtagen madte sidenhed offentlig debat og massiv kritik, deriblandt hos de harte interessenter. Se
endvidere en diskussion heraf under afsnit 4.

2 jf. dog overvejelserne hos Blume i Persondataretten - nu og i fremtiden, s. 244-252.

3 Spergsmalet om offentlige myndigheders erstatningsansvar er derimod behandlet udferligt, se f.eks. Henning Skovgaard
fremstilling, Offentlige myndigheders erstatningsansvar, samt Peter Pagh mfl. fremstilling med samme titel.

4 Skovgaard, Offentlige myndigheders erstatningsansvar s. 22.

> Beteenkning nr. 981/1983, s. 173
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hvor en privat virksomhed kan straffes for en tilsvarende overtreedelse, uagtet at begge er forpligtet til at efter-
leve lovgivningen pa samme vilkar. Det samme sig gar naturligvis ogséa gaeldende, nar offentlige myndigheder
behandler borgeres falsomme data, og den tiltagende bevagenhed omkring databeskyttelse gennem de seneste
ar kan ikke siges at have afkraftet dette synspunkt. Den samlede samfundsmassige nytte af et strafansvar for
offentlige myndigheder er derfor heller ikke at bagatellisere.

Myndighedsansvaret har, som en selvstendig del af det strafferetlige kollektivansvar, udviklet sig pa sine egne
praemisser i kraft af, at der leenge var usikkerhed om offentlige myndigheders strafferetlige stilling, herunder
det principielle spgrgsmal om myndigheder som strafsubjekter og den praeventive veardi af et sadant ansvar,
hvilket flere gange har affordret tiltag i form af kommissionsbetaenkninger, loveendringer, overraskelser i prak-
sis mv. Ansvaret er i dag ratificeret og indfinder sig i strafferetten som en del af kollektivansvaret i straffelo-
vens 5. kapitel, som i sin vaesentlighed bygger pa Straffelovradets beteenkning om juridiske personers bgdean-
svar. Det serlige strafansvar for offentlige myndigheder har imidlertid eksisteret leenge far denne retlige nor-
mering af kollektivansvaret, og har mestendels fundet sine karakteristika gennem udvikling i teori og praksis,
far kollektivansvaret »kom pa dase« sa at sige.

Det er navnlig fravigelsen af princippet i straffelovens § 27, stk. 2 i den nye databeskyttelseslov, og det faktum,
at det seerlige strafansvar for myndigheder ikke ses at have faet den udbredte opmaerksomhed i den juridiske
litteratur, der har vakt min interesse og givet mig anledning til at undersgge det strafferetlige myndighedsan-
svar i sin helhed. Det er min opfattelse, at den manglende behandling af det strafferetlige myndighedsansvar i
litteraturen ikke star mal med den samfundsmassig nytte, strafansvaret rent faktisk rummer i forhold til det
kollektive ansvar for privatretlige sammenslutninger. Den offentlige debat der opstod i kglvandet p4, at Rege-
ringen i farste omgang undlod at tage stilling til et eventelt strafansvar for offentlige myndigheder i den nye
databeskyttelseslov, kan dog opfattes som en udvikling henimod et starre fokus pa offentlige myndigheders
strafansvar i generelt henseende. Dette er i hvert fald motivationen for denne afhandling.

1.2. Problemformulering

Formalet med denne afhandling er at belyse indholdet af offentlige myndigheders strafansvar i sin helhed
gennem en undersggelse af det principielle spgrgsmal om offentlige myndigheder som strafsubjekt, af straf-
ansvarets seerligt indskraenkende ansvarsbetingelserne og af ansvarsplacering af et strafansvar hos offentlige
myndigheder.

1.3. Afgraensning af afhandlingens emne & metode

Der fokuseres i afhandlingen serligt pa den principielle og retlige ligestilling af offentlige myndigheder og
private enheder i strafferetlig henseende, idet indholdet af offentlige myndigheders strafansvar navnlig skal
forstas i lyset af denne ligestilling.

Indledningsvist gennemgas det strafferetlige kollektivansvar i hovedtreaek for at fastsla funderingen og udvik-
lingen af det regelsat, som myndighedsansvaret bygger pa i dag. Herefter undersages det principielle spargs-
mal om offentlige myndigheder som strafsubjekt, jf. straffelovens § 26, stk. 1, med sarlig fokus pa veerdien af
et strafferetligt myndighedsansvar sammenholdt med kollektivansvarets almindelige formalsbetragtninger for
kollektive enheder. | forleengelse heraf undersgges de seerligt indskraenkende ansvarsbetingelser for offentlige
myndigheders strafansvar i straffelovens § 27, stk. 2 med henblik pa at fastsla, hvorledes det strafferetlige
myndighedsansvar retligt afgreenses — her med serlig fokus péa en forvaltningsretlig afgraesning af myndig-
hedsudgvelse overfor driftsmessig virksomhed. De almindelige ansvarsbetingelser, jfr. straffelovens § 27, stk.
1, vil kun blive bergrt i forngdent omfang. Dernast undersgges, hvorledes et strafferetligt ansvar skal placeres
pa henholdsvis kommuner og stat. Afslutningsvis diskuteres fravigelsen af straffelovens § 27, stk. 2 i den nye
databeskyttelseslov med udgangspunkt i de undersggelser, der gjort i de foregdende afsnit.

Det konkluderes, at et strafferetligt myndighedsansvar indeholder en principiel ligestilling mellem offentlige
og privatretlige enheder i strafferetlig henseende, som retligt er lgst ved at lade begge sektorer ifalde stafansvar
for de samme overtraedelser af lovgivningen. Myndighedsansvaret finder sin begrundelse i, dels at det fore-
kommer utilfredsstillende at lade offentlige myndigheder vige for strafansvar i tilfeelde, hvor private vil kunne

RETTID 2019/Cand.jur.-specialeafhandling 5 4



straffes, dels at et strafferetligt myndighedsansvar pa lige fod med private findes at have en vasentlige sam-
fundsmaessig nytte i form af en praeventiv veerdi — sarligt pa seerlovomradet.

Jeg vil til brug for afhandlingen gare brug af retsdogmatisk metode med henblik pa at fastsla geeldende retsor-
den for det strafferetlige myndighedsansvar. Strafansvaret for offentlige myndigheder bygger i dag pa en ret-
lige normering af en tidligere retsorden, der blev skabt dels gennem teorien og som dels var praksisbaseret.
Jeg vil derfor med udgangspunkt i det nugeeldende regelsat, der er funderet pa Straffeloveradets Betaenkning
nr. 1289/1995, for hvert emne foretage en analytisk juridisk undersggelse af reglernes forarbejder og teori med
inddragelse af relevant praksis og gvrig juridisk materiale. Overvejelserne i Straffelovradets betenkning udger
den centrale linje i afhandlingen.

2. Kollektivansvaret

Offentlige myndigheders strafansvar er, som allerede navnt, meget naert beslaegtet med kollektivansvaret, og
er i det store og hele en selvstendig bestanddel heraf. Som det ogsa kommer til at fremga, beror ansvaret
forudszatningsvis pa eksistensen af et strafansvar for privatretlige sammenslutninger. Derfor gennemgas ind-
ledningsvist, for den fuldsteendige forstaelse af ansvarets fundering, i hovedtrek myndighedsansvaret set i
lyset af kollektivansvarets historie i dansk ret. Dernaest skal reglerne i straffelovens 5. kapitel bergres kort.

2.1. Begrebsafklaring - Kollektivansvaret versus individualansvaret

Her skal kollektivansvaret dog allerfgrst afgreenses over for individualansvaret. Dansk strafferet er som ud-
gangspunkt bygget op om et strafansvar for fysiske personer, jfr. udtrykket »den« i hovedparten er straffelo-
vens bestemmelser. Ansvaret benavnes ogsa individualansvaret, og er kendetegnet ved kun at anga strafansvar
for enkeltpersoner.® De strafferetlige midler bestar i sanktion form af bagde eller frihedsstraf. Heroverfor star
et strafansvar for juridiske personer, ogsa betegnet kollektivansvaret. Kollektivansvaret er kendetegnet ved, at
det, modsat individualansvaret, angar strafansvar for en sammensluttet retlig enhed, altsa en juridisk person.
De anvendelige retsmidler udger her udelukkende bgdestraf. Kollektivansvaret finder i dag mestendels anven-
delse pa szerlovsomradet.

I denne fremstilling omtales strafansvaret for juridiske personer alene som »kollektivansvaret« henset til, at de
almindeligt anvendte udtryk, »selskabsansvaret« eller »virksomhedsansvaret«, kan virke misvisende i lyset af
afhandlingens emne. P4 samme made anvendes udtrykket »myndighedsansvar« som en samlebetegnelse for
det samlede strafansvar for offentlige myndigheder, dvs. bade i henhold til spgrgsmalet om offentlige myn-
digheder som strafsubjekt og om de serlige ansvarsbetingelser, der gaelder offentlige myndigheder.

2.2.Kollektivansvaret i dansk ret

Kollektivansvaret nyder i dag udbredt anerkendelse som gaeldende ansvarsform i dansk ret. Det har ogsa leenge
vaeret almindeligt forekommende, at juridiske personer har optradt som strafsubjekter, herunder ogsa offentlige
myndigheder - navnlig kommuner. | slutningen af det 19. arhundrede var man imidlertid stadig af en anden
overbevisning. Strafferetten tog sit udgangspunkt i individualansvaret og affejede et kollektivt strafansvar som
et berettiget strafferetligt middel. Foranlediget af den tiltagende industrialisering opstod der dog en rimelig
erkendelse af, at der undertiden kunne forekomme et praktisk behov for at anvende en sadan ansvarsform,
hvorfor man gennemfgrte flere administrative og judicielle straffesager rettet mod juridiske personer, aktiesel-
skaber mv., som man ogsa lod ifalde bgdeansvar. Denne pragmatiske tilgang affgdte imidlertid spgrgsmalet
om, hvorvidt der eksisterede et behov for en egentlig hjemmel herfor. Stephan Hurwitz behandlede denne
problematik i sin disputats »Bidrag til Laeren om kollektive Enheders pgnale Ansvar« fra 1933, hvilken af-

® Greve, Det strafferetlige ansvar, s. 156
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handling i retspolitisk henseende kom til at danne grundlag for en videre anerkendelse af bgdeansvar for juri-
diske personer.” Hurwitz’ fremstilling udelukkede principielt offentligretlige enheder som strafsubjekt, hvilket
formodentligt kan have bidraget til myndighedsansvarets senere ret akavede strafferetlige stilling, jfr. herom
senere.

Strafferettens natur fordrer, at et sadant strafansvar for kollektive enheder har udtrykkelig hjemmel i lov, idet
man fraviger individualansvaret.® Dette falger forudsetningsvist af straffelovens § 1.° Den tidligste forekomst
af en sadan lovhjemmel blev indsat som § 4 i en tilleegslov til smarloven i 1926.%

Smarlovstilleegget af 1926 blev i perioden indtil 1952 efterfulgt af en reekke tilsvarende serlovsbestemmelser
inden for Landbrugsministeriets lovomrade, der hjemlede strafansvar for kollektive enheder. Det szrlige an-
svar havde imidlertid ikke faet fat i dets egentlige udavere. Det forekom ofte, at Anklagemyndigheden i sager
om kollektive enheders overtraedelse af de benavnte landbrugsministerielle bestemmelser rejste titalen mod
enhedens formelle leder. Foranlediget af Landbrugsministeriet henvendelse udsendte Rigsadvokaten i 1955 et
cirkuleere,* hvori man angav, at tiltaler i sddanne sager skulle rejses mod selve enheden - processuelt repra-
senteret ved formanden. Omradet for disse saerlovbestemmelser blev i de efterfalgende ar udvidet til andre
ministerielle omrader, og bestemmelserne var almindeligt forekommende i lovgivningen fra omkring
1950’erne. Kollektivansvaret havde slaet igennem i praksis og havde fundet sin berettigelse som ansvarsform
i den danske retshevidsthed. Der eksisterede i slutningen af det 20. arhundrede séledes omkring 200 sarlovs-
bestemmeler som hjemlede denne serlige ansvarsform.2 Bestemmelserne var seedvanligvis formuleret pa fal-
gende made:

»Er overtraedelsen begaet af et aktieselskab, anpartsselskab, andelsselskab eller lignende, kan der paleegges
selskabet som sadant bgdeansvar«.

Bemarkningerne til lovforslagene i arene fra 1958 indeholdt nasten aldrig kommentarer om kollektivansvaret.
De lovgivningsmassige overvejelser om ansvarsformen fremgik normalt kun i summarisk form. Enkelte gange
var det anfart, at bestemmelserne var foreslaet af Justitsministeriet, eller at de svarede til, hvad der fandtes i
andre nyere love. Den ggede forekomst af seerlovbestemmelser om ansvaret var ogsa indtradt uden nogen sam-
let planleegning i form af kommissionsbetaenkning eller lignende.®

2.3. Offentlige myndigheders historiske placering i kollektivansvaret

Som det fremgar af ovenstaende, var der seedvanligvis ikke indeholdt nogen offentlige myndigheder i serlov-
bestemmelsernes opregning af strafsubjekter. Dette har formentlig haft sin arsag i en sen anerkendelse af of-
fentlige myndigheder som strafsubjekt, uagtet at det offentliges virksomhed havde taget anseeligt til i starrelse,
jfr. herom senere. | landsretterne antog man dog efterhanden, at seerlovbestemmelserne om strafansvar tillige
omfattede kommuner ved en analog fortolkning af det seedvanligt forekommende udtryk »eller lignende«. |
»Krik Vig-sagen«,* som behandles senere, havde Vestre Landsret dog fortolket hjemlen saledes, at ansvaret
kun gjaldt, ndr kommuner udgvede driftsmaessig virksomhed og omvendt ikke nar den overtradte lovgivningen
i sin egenskab af udgvende myndighed. Denne analogislutning blev senere underkendt af Hgjesteret i UfR
1986.183 (»Farum-sagen«), som er udfarligt gennemgaet under afsnit 3.1.1. Herefter forudsatte et kommunalt

7 Betaenkning nr. 1289/1995 s. 20 f.

8 Vinding Kruse, Erhvervslivets kriminalitet, s. 317.

% Hurwitz, Kollektive Enheders pgnale Ansvar s. 56. Dette princip fremgar nu eksplicit af straffelovens § 25. Se ogsa UfR
1884.1129, hvorved princippet fastslas.

10 Lov nr. 109 af 10. april 1926 om tilleg til smarloven af 1911.

11 Cirkuleere nr. 144 af 10. september 1955.

12 Beteenkning nr. 1289/1995 s. 21ff

13 Beteenkning nr. 1289/1995 s. 25f og NU 1986:2 s. 12

14 UfR 1981.569
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strafansvar, at det udtrykkeligt fremgik af loven. Kommuner blev herefter indsat for farste gang som ansvars-
subjekt i en tilfgjelse til miljgbeskyttelseslovens strafbestemmelse i 1986, efter anbefaling i beteenkning om
ansvarsplacering og reaktionsmuligheder i kommunestyret, ¢ der, efter forslag i denne betaenkning, tillige forte
til indfgrelsen af Kommunestyrelseslovens § 61 ¢'7 (nugaldende § 61). Aret efter i 1987 blev staten for forste
gang neevnt som strafsubjekt i lov om arbejdsmiljg.®

Disse begivenheder har alle sammen bidraget til summen af det strafferetlige myndighedsansvar, som det
fremstar i dag. Disse enkeltdele vil derfor veere centrale i flere af de undersggelser, der skal geres i denne
afhandlings hovedafsnit.

2.4. Straffelovens 5. kapitel

Som det fremgar af ovenstaende, havde det vaeret overladt til domstolene og enkelte administrative myndig-
heder at afgere udformningen af ansvarsbetingelserne for det kollektive strafansvar.'® Det var derfor navnlig
afsavnet af en retlig normering af kollektivansvarets ansvarsbetingelser og dets subjekter, herunder offentlige
myndigheder, der i 1996 forte til, at der skete en veesentlig revision af reglerne om kollektivansvaret i dansk
ret.? | straffelovens? 5. kapitel blev som bestemmelserne 88 25-27 indfgjet en generel hjemmel for de almin-
delige ansvarsbetingelser for kollektive enheders strafansvar, samt en afgraensning af de ansvarssubjekter, der
skulle kunne veere genstand herfor.?? Her blev offentlige myndigheder, ved kommuner og statslige enheder,
indfajet som strafferetligt subjekter. Bestemmelserne bygger pa Straffelovradets Betenkning nr. 1289/1995
om juridiske personers bgdeansvar. Bestemmelserne udger i dag det retlige grundlag kollektivansvaret i dansk
ret. Henset til at strafansvaret for offentlige myndigheder i dag beror pa disse regler, skal reglerne her gennem-
gas kort.

2.4.1. Hjemmel for kollektivansvaret

Der er ikke forudsatningsvist strafansvar for juridiske personer, herunder offentlige myndigheder, i al (straf-
belagt) serlovgivning. Af straffelovens § 25 fremgar: »En juridisk person kan straffes med bgde, nar det er
bestemt ved eller i medfar af lov«. Isoleret har bestemmelsen ingen retlig betydning, men forudseetter, at det i
eller i medfer af den pageeldende lov er fastsat, at der skal vere strafansvar for juridiske personer.?® | serlov-
givningen anvendes fglgende formulering: »Der kan paleegges selskaber m.v. (juridiske personer) strafansvar
efter reglerne i straffelovens 5. kapitel«. En sadan hjemmel findes i det meste af sarlovgivningen i dag. For
overtraedelse af straffeloven, gelder ligeledes strafansvar for juridiske personer, jfr. straffelovens § 306.

2.4.2. Strafsubjekter

Afgraensningen af kredsen af strafsubjekter, der vil kunne ifalde kollektivt strafansvar, fremgar af straffelovens
8 26, der har falgende ordlyd:

»Bestemmelser om strafansvar for selskaber mv. omfatter, medmindre andet er bestemt, enhver juridisk per-
son, herunder aktie-, anparts- og andelsselskaber, interessentskaber, foreninger, fonde, boer, kommuner og
statslige myndigheder.

Stk. 2. Endvidere omfatter sadanne bestemmelser enkeltmandsvirksomheder, for sa vidt disse navnlig under
hensyn til deres sterrelse og organisation kan sidestilles med de i stk. 1 naevnte selskaber.«

5 Lov nr. 329 af 4. juni 1986 om &ndring af lov om miljgbeskyttelse

16 Betzenkning nr. 996/1983

7 Lov nr. 210 af 16. maj 1984 om @ndring af de kommunale styrelseslove
18 Lov nr. 220 af 22. april 1987 om &ndring af lov om arbejdsmiljg

19 Betzenkning nr. 1289/1995, s. 90

20 L ov nr. 474 af 12. juni 1996 om strafansvar for juridiske personer

2L | bkg nr. 1156 af 20. september 2018

22 \Waaben, alm. del, s. 205f

2 FT 1995/96 Till. A, s. 4062
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Med anvendelse af udtrykket »juridisk person« som samlebetegnelse sigtes efter at indbefatte en bredere kreds,
end hvad der omfattes af udtrykket »selskab«.?*

2.4.3. Ansvarsbetingelser

Ansvarsbetingelserne for det strafferetlige kollektivansvar bestemmes i straffelovens 8§ 27, stk.1, der regulerer
de naermere betingelser for et strafansvar for juridiske personer:

»Strafansvar for en juridisk person forudsztter, at der inden for dens virksomhed er begaet en overtradelse,
der kan tilregnes en eller flere til den juridiske person knyttede personer eller den juridiske person som sadan.
For sa vidt angar straf for forsgg, finder § 21, stk. 3, tilsvarende anvendelse.

Stk. 2. Statslige myndigheder og kommuner kan alene straffes i anledning af overtradelser, der begas ved
udgvelse af virksomhed, der svarer til eller kan sidestilles med virksomhed udgvet af private.«

Bestemmelsen indeholder en angivelse af savel de objektive og subjektive ansvarsbetingelse. Bestemmelsens
objektive ansvarsbetingelse forudsetter bade en personel og funktionel tilknytning til enheden. Den personelle
tilknytning bestar i, at en person handler pa enhedens vegne eller i dennes interesse, f.eks. en ansat. Den funk-
tionelle tilknytning betyder, at lovovertreedelsen skal ske inden for enhedens aktivitet. Herudover forudseatter
bestemmelsens subjektive betingelse, at handlingen eller undladelsen, der er begaet inden for rammerne af
virksomheden, almindeligvis vil kunne tilregnes ledelsen eller en ansat.?® Bestemmelsens stk. 2 vil vare gen-
stand for undersggelse senere, og skal derfor ikke gennemgas her.

3. Det strafferetlige myndighedsansvar

Med myndighedsansvarets retlige fundering saledes fastslaet, skal der i dette afsnit, som er det centrale hoved-
afsnit i neerveerende afhandling, undersgges det neermere indhold af det strafferetlige myndighedsansvar. Et
udtryk, der i seerlig grad kommer til at gennemsyre denne del af afhandlingen, hvor det strafferetlige myndig-
hedsansvar behandles, er udtrykket »ligestilling«. Benavnelsen ligestilling refererer farst og fremmest dels til
spgrgsmalet om en principiel ligestilling af offentlige myndigheder som strafsubjekt sammenholdt med private
enheders strafferetlige stilling, jf. straffelovens § 26, stk. 1, og dernast dels til denne ligestilling i formaliseret
form ved de seerligt indskraenkede ansvarsbetingelser for offentlige myndigheder i straffelovens § 27, stk. 2.
Sidstnaevnte behandles under afsnit 3.2. Forst skal der foretages en undersggelse af offentlige myndigheder
som strafsubjekt.

3.1. Offentlige myndigheder som strafsubjekt, jf. straffelovens § 26, stk. 1

Straffelovens § 26, stk. 1 fajer, som det fremgar ovenfor, »kommuner og statslige myndigheder« til reekken af
juridiske personer, der kan ifalde strafansvar efter kapitlets regler. Hertil skal henregnes regioner og kommu-
nale feellesskaber.

Bestemmelsen blev af lovgiver vedtaget i overensstemmelse med Straffelovradets udkast til lov om &ndring
af straffeloven, som var indeholdt i beteenkningen om juridiske personers bagdeansvar.?® | de almindelige be-
meerkninger til lovforslaget henvises til Straffelovradets opfattelse af, at man i en generel bestemmelse i straf-
feloven burde fastholde den ligestilling mellem private selskaber m.v. og offentlige myndigheder, som man
havde set i serlovgivningen.?’ Her refereres for det farste til det faktum, at myndighedsansvaret principielt var
anerkendt i praksis leenge for loveendringen i 1996. | henseende til et strafferetligt myndighedsansvar tillagde
Straffelovradet saledes hensynet til ligestilling mellem offentlig og privat virksomhed afggrende betydning.

24 FT 1995/96 Till. A, s. 4062 og Betankning nr. 1289/1995, s. 73

2 FT 1995/96 Till. A, s. 4063f

26 Beteenkning nr. 1289/1995 s. 192

2T FT 1995/96 Till. A, s. 4052. Bemrkningerne henviser i gvrigt til de overvejelser, der gjort i Beteenkning nr. 1289/1995,
hvorfor disse skal veere centrale for neervaerende undersggelse.
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Det anfares i Straffeloveradets beteenkning, at privatretlige og offentligretlige enheder, som udgver en virk-
somhed af samme art, bgr veere undergivet samme strafansvar. Det galder specielt for overtraedelser af seer-
lovgivningen. Rationalet bestar i, at det vil veere »utilfredsstillende, hvis en offentlig myndighed kan overtraede
lovgivningen og ga fri for straf i tilfeelde, hvor en tilsvarende overtraedelse begaet af en privat virksomhed ville
medfare strafansvar; Det forhold, at sag kan rejses, indebzrer, at det gennem en klarlaeggelse af det faktiske
forlab kan blive fastsldet, om der er sket en overtraedelse«.?® Som eksempel navnes DSB, der bgr »kunne
ifalde ansvar ved transport af farligt gods pd samme made som et privat vognmandsselskab kan det«.?

Straffelovradet fandt herefter, at det lovteknisk var mest hensigtsmaessigt at inddrage statslige enheder og
kommuner i opregningen af strafsubjekter for at opfylde behovet for en generel principiel ligestilling.*

Henset til en undersggelse af det lighedsforhold mellem offentlige og private enheder, som Straffelovradet her
betoner som afgarende for berettigelen af et strafferetligt myndighedsansvar, skal der nedenfor foretages en
undersggelse af betydningen af landsretternes analogislutning af udtrykket »eller lignende« set i forhold til
anerkendelse af kommuner som strafsubjekter, saledes som det kom til udtryk gennem praksis far loveendrin-
gen i 1996. Herefter skal vaerdien af et strafferetlige myndighedsansvar undersgges i samme henseende.

3.1.1. Den principielle anerkendelse af et strafferetligt myndighedsansvar

Det var, som navnt, navnlig landsretternes analoge fortolkning af udtrykket »eller lignende«, der i praksis
gedede jorden for en principiel anerkendelse af kommuner som strafsubjekt i kollektivansvaret far den retlige
normering af kollektivansvaret i 1996. %! | landsretterne gennemfartes straffesager mod kommuner, som blev
demt med udtrykkelig henvisning til dette udtryk som det citerede, og som det seedvanligvis fremgik af seer-
lovgivningens strafbestemmelser, selvom udtrykkets tilknytning til privatretlige sammenslutninger umiddel-
bart skulle tale imod at anvende det som hjemmel for et strafferetligt myndighedsansvar.32 En tidlig forekomst
af en sadan afggrelse finder man i UfR 1972.801. Dommen refereres ofte i litteraturen og praksis, ** og frem-
haves ogsa som den afgerelse, der fastslog analogien »eller lignende« som straffehjemmel for kommuner, og
dermed en principiel anerkendelse af et myndighedsansvar. (Senere anerkendtes ogsa statslige enheder som
ansvarssubjekt. Se herom under afsnit 3.1.4.).

UfR 1972.801*

I landsretten blev Tgnder Kommune idgmt bade for overtreedelse af landsbyggeloven og vandforsyningsloven
ved at have ladet igangsztte byggeri af et forbreendingsanleag, uagtet Senderjyllands amtsrads tilladelse ikke
var indhentet. Landsretten udtalte, at idet »bestemmelserne i landsbyggelovens § 65, stk. 5, og vandforsynings-
lovens § 66, stk. 3, jfr. ordene »eller lignende, findes at matte omfatte ogsa en kommune, vil Tender Kommune
veere at anse som skyldig i overensstemmelse med den berigtigede tiltale, dog at tillige vandforsyningslovens
8§ 40, stk. 1, vil veere at citere«.

En omstaendighed, der er veerd at bemaerke, er, at Anklagemyndigheden ikke havde rejst tiltale mod kommunen
i farste instans, men mod kommunalbestyrelsen. Af den oprindelige tiltale fremgar, at den var rejst mod »kom-
munalbestyrelsen for Tander Kommune ved borgmesteren«. Dette forekommer en anelse bemaerkelsesverdigt
henset til, at Rigsadvokatens cirkulaere fra 1955 udtrykkeligt havde anvist, at tiltalen skulle rettes mod selve

28 Betaenkning nr. 1289/1995 s. 70

29 Betaenkning nr. 1289/1995 s. 70

30 Betaenkning nr. 1289/1995 s. 72

31 Betaenkning nr. 1289/1995 s. 67 og Betaenkning nr. 996/1983 s. 49

32 Se f.eks. UfR 1983.760, hvor landsretten udtaler, at »idet bestemmelsen [...] jfr. ordene »eller lignende« findes ogsa
at omfatte en amtskommune [...] findes tiltalte skyldig i overensstemmelse med anklageskriftet« | dommene UfR 1951.920
og UfR 1967.547 blev to kommuner imidlertid frikendt, idet retterne ikke fandt, at der i henholdsvis en tarvebekendtgg-
relse og politivedtaegt fandtes forngden lovhjemmel.

33 UfR. 1986.183 s. 187 og Betaenkning nr. 996/1983 s. 50

34 Se for referat af dommen Vinding Kruse, Erhvervslivets kriminalitet, s. 338
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enheden. Omvendt er det maske forstaeligt nok, idet indholdet af cirkulaeret ikke udtrykkeligt neevner kom-
muner, men veksler mellem udtrykkene »selskaber« og »enheder. Pa daveerende tidspunkt var det da ogsa
uvist, om hjemlen »eller lignende« overhovedet kunne fortolkes analogt pd kommuner. Byretten frikendte
ogsa herefter kommunalbestyrelsen, idet det fandtes »betaenkeligt - uden udtrykkelig lovhjemmel - at palegge
kommunalbestyrelsen som sadan strafansvar for de begdede forseelser, der alle er af rent administrativ og
teknisk karakter«. Anklagemyndigheden pastod derfor ogsa tiltalen berigtiget og udtalte under ankesagen, »at
man ved formuleringen af anklageskriftet ikke har tilsigtet, at en bade skal kunne inddrives hos noget medlem
af kommunalbestyrelsen, og at tiltalen saledes rettelig ma forstas som en tiltale mod kommunenx.

Denne analogi blev imidlertid underkendt af Hgjesteret i UfR. 1986.183, der frifandt Farum Kommune i en
lidt prekeer skattesag. Selvom denne afgarelse alene havde principiel betydning for den anvendte hjemmelana-
logi, skal den alligevel fremhaves, idet dens afsigelse i veesentlig grad skabte grobund for ngje at overveje et
strafferetligt myndighedsansvar, ikke blot for kommuner, men for alle offentlige myndigheder. Man ansa det
generelt for utilfredsstillende, at kommunen kunne ga fri for ansvar. Afggrelsen nzvnes da ogsa som en ve-
sentlige medvirkende érsag til, at Justitsministeriets anmodede Straffelovradet om at afgive en beteenkning om
kollektive enheders strafansvar.*

UfR 1986.183 (»Farum-sagen«)®®

| 1983 rejstes der tiltale mod Farum Kommune for, i strid med kildeskatteloven i fem tilfalde i drene 1982 og
1983, ikke rettidigt at have indbetalt indeholdt A-skat. Under byrettens behandling af sagen kom det frem, at
Farum kommune i slutningen af 1982 og i farst halvar af 1983 havde haft betydelige skonomiske problemer.
De betragtelige likviditetsproblemer havde medfart, at man herefter helt bevidst undlod at indbetale forfalden
A-skat rettidigt. Det samlede belgb udgjorde ca. 17 millioner kr., som senere var blevet betalt. Der var saledes
under sagen ingen tvivl om, at kommunen forsztligt havde undladt at betale indeholdt A-skat, hvilket efter
kildeskattelovens strafbestemmelse var strafbart. Det egentlige stridsmal androg imidlertid karakter af en
hjemmelsproblematik. Anklagemyndigheden havde rejst tiltale ud fra den overbevisning, som den ogsa anto-
ges at veere i landsretspraksis, at det i serlovgivningens straffehjemmel sedvanligt forekommende udtryk,
»eller lignende«, var analog anvendelig som straffehjemmel for kommuner. Kildeskattelovens straffebestem-
melse adskilte sig heller ikke derved, hvorfor man ogsa med en loyal udlegning af den praksis landsretterne
havde lagt an, med rette matte mene, at dette ogsa var tilfaeldet her. Ikke desto mindre blev sagens centrale
spgrgsmal, om udtrykket »eller lignende« kunne udstreekkes til at omfatte en kommune.

Efter at Farum kommune var blevet demt i byretten, frifandt landsretten kommunen, idet retten fandt, at kil-
deskattelovens strafbestemmelse ikke efter sin ordlyd ville kunne finde anvendelse pa kommuner. Landsretten
udtalte om den analoge anvendelse af kildeskattelovens straffebestemmelse som hjemmel for kommuners
strafansvar, at kommuner »ikke ganske kan ligestilles med de foretagender«, der fremgik af bestemmelsen,
(dvs., aktieselskab, anpartsselskab, andelsselskab), og da kommuner »heller ikke i deres egenskab af arbejds-
givere og indeholdelsespligtige efter kildeskatteloven, er betingelserne efter straffelovens § 1 for analogisk
anvendelse af den navnte lovbestemmelse ikke opfyldt. Der er derfor ikke forngden lovhjemmel til at straffe
en kommune for lovovertraedelser som den patalte.« Hgjesteret stadfaestede landsrettens dom med den meget
kortfattede begrundelse: »Som ved dommen antaget findes bestemmelsen i kildeskattelovens § 77 ikke at inde-
holde hjemmel for at palaegge en kommune bgdeansvar«.

Selvom landsretten og Hgjesterets preemisser (modsat byretten) er meget sparsomme, og der derfor kunne
opsta en berettiget tvivl om, hvorvidt afgarelsen alene gjaldt overtraedelse af kildeskatteloven, eller f.eks. tillige
kommuners overtraedelse af miljgloven, var Rigsadvokaten ikke i tvivl om afggrelsens principielle karakter.

3 Betaenkning nr. 1289/1995, s. 7
3% Dommen er udferligt gennemgaet af Vinding Kruse i U.1986B.145.
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Efter domsafsigelsen udsendte Rigsadvokaten et cirkuleere®” hvori Anklagemyndigheden blev palagt at pata-
leopgive eller pasta frifindelse eller frafalde tiltale for alle verserende straffesager mod kommuner. Omfanget
af afgarelse var derfor ikke til at tage fejl af; Et strafansvar for kommuner skulle herefter hjemles udtrykkeligt.

3.1.2. Verdien af et strafferetligt myndighedsansvar

Selvom praksis saledes tidligt principielt havde anerkendt et strafansvar for kommuner, forekom det dog ikke
for Straffelovradet at veere uden betenkeligheder at medtage offentlige myndigheder, herunder kommuner og
statslige enheder, i straffelovens 8 26 og dermed anerkende offentlige myndigheder som strafsubjekt i lighed
med private enheder. Betenkelighederne vedrarte sarligt et strafansvar for statslige myndigheder, som det
fremgar under afsnit 3.1.4. Straffelovradet anfarer generelt, at strafansvar for offentlige myndigheder er af en
sadan speciel beskaffenhed, at der kan vare grund til, at det ikke burde medtages, og at lovovertradelser inden
for myndigheden alene skulle kunne rammes af et individualansvar. F.eks. naevnes de sarlige bevillingsretlige
regler og regler om fordeling af ansvar, som gar sig se&rligt geldende for offentlige myndigheder. Hertil kom-
mer spgrgsmalet, om en offentlig virksomhed er udskilt som et selvsteendigt selskab, eller om virksomheden
indgar som en del af myndighedens aktivitet. Straffelovradet fremheever da ogsa, at individualansvaret bar ses
som det primzre ansvarsomrade for stat og kommuner. Samtidig udelukker radet dog ikke, at der findes grunde
til at paleegge selve den offentligretlige enhed, som har begéet en overtreedelse af lovgivningen, et strafan-
svar.® Iseer kommuner, som det kommer til at fremga, ses at vaere et noget yndet strafsubjekt. Straffelovradet
afslutter da ogsa sine overvejelser med at konstatere, at radet ikke har nogen »principielle eller praktiske be-
teenkeligheder ved lovregler om bgdeansvar for statslige myndigheder og kommuner«. | de falgende afsnit
undersgges veerdien af et myndighedsansvar, som de anvises af Straffelovradet, og som de er anfart i teorien
og praksis.

3.1.2.1. Den praventive verdi

I henseende til veerdien af et strafferetligt myndighedsansvar antager Straffelovradet, at risikoen for et strafan-
svar i et vist omfang kan pavirke en offentlig myndighed i praeventiv retning. Betenkningen navner imidlertid
ikke meget mere om den praeventive veerdi af et strafferetligt myndighedsansvar, men det afvises, at en drifts-
gkonomisk styring af myndigheden har afggrende betydning herfor. Der ma derfor som sadan henvises til
Straffelovradets generelle betragtninger om kollektivansvarets praeventive veerdi. Overordnet bestar kollektiv-
ansvarets primare formal i styrke den praeventive virkning af serlovgivningens forbud og pabud og retshan-
dhaevelsen heraf.*° Der gives herved udtryk for det synspunkt, at der ved palag af badestraf opstar en tilskyn-
delse for enheden til, efter forholdets beskaffenhed, at tilpasse sin virksomhed med henblik pa at forbygge
fremtidige lovovertraedelser, som matte veere mulige eller forestdende.** Det reesonnement, der ligger til grund
for Straffeloveradets positive overvejelser om kollektivansvarets praeventive vardi, finder man ogsa sporadisk
i den juridiske litteratur og praksis vedrgrende offentlige myndigheder, som det kommer til at fremga.

Den praeventive veerdi fandt ogsa i visse tilfeelde vej til domstolenes praemisser. Det ses f.eks. i Kalundborg
rets dom af 23. april 1980 (PS 12/1980)*? hvor en kommune blev idemt strafansvar for overtreedelse af i en
bekendtggrelse fastsatte bestemmelser med hjemmel i dageldende arbejderbeskyttelseslov med henvisning til,
at »en bgdestraf findes egnet til at indskeerpe overholdelsen af sikkerhedsbestemmelserne i arbejdsmiljglovenc.
Badestraffen blev efterfglgende fastsat under hensyntagen til, at »der ikke ses at veere tilstraebt en besparelse
for kommunen. | preemisserne i Viborg Kriminalrets dom af 4.maj 1979 (S.S. 138/1979)* udtaler byretten
saledes: »da det endvidere ikke kan udelukkes, at en badestraf er egnet til skeerpe tilsynet med sikkerhedsbe-
stemmelsernes overholdelse, vil [...] kommune herefter [...] veere at anse med en bgde«.

37 Cirkuleere nr. 11245 af 18. februar 1986 (RM nr. 3/1986)

38 Betaenkning nr. 1289/1995 s. 68f

39 Betaenkning nr. 1289/1995 s. 70

40 Betaenkning nr. 1289/1995s. 9

41 Betaenkning nr. 1289/1995 s. 36f

42 Se for referat af dommen Vinding Kruse, Erhvervslivets kriminalitet, s. 354. Se ogsa kommentaren til Mariager rets
dom af 18. september 1980 (S.S. 121/1980), Vinding Kruse, Erhvervslivets kriminalitet, s. 339f.

43 Se for referat af dommen Vinding Kruse, Erhvervslivets kriminalitet, s. 256ff. Afggrelsens gvrige preemisser anvendes
i gvrigt til at afgraense ansvaret senere.

RETTID 2019/Cand.jur.-specialeafhandling 5 11



3.1.2.2. Verdien af en kollektiv ansvarsplacering hos myndigheder

Ved behandling af kollektivansvarets omrade er det imidlertid utilstraekkeligt at lade praeventivbetragtningen
sta alene. Berettigelsen af en praeventive vaerdi ma sammenholdes med veerdien af en mere tilfredsstillende
ansvarsplacering, end den der falger af reglerne om individualansvaret. Dette navnes ogsa af Straffelovradet
som et vaesentligt argument for det generelle kollektivansvar, og dermed ogsa for myndighedsansvaret, idet
det videre konstateres, at »muligheden for at gare et personligt strafansvar gaeldende mod den eller de reelt
ansvarlige embedsmand er ikke altid tilstraekkelig« og at dette skyldes, at »det ikke altid vil veere muligt at
placere et personligt strafansvar, nar der er sket en overtraedelse i en offentlig virksomhed«.* En del af kol-
lektivansvarets veesentlighed bestar netop i, at det er selve enheden, der holdes ansvarlig for overtraedelser af
lovgivningen, der sker i udgvelsen af dens virke og interesse, samtidig med at enkeltpersoner friholdes for
strafansvar.*® Heri hviler ogsa et hensyn til beviset. Dette gaelder, ma man forsta ifglge Straffelovradet, tillige
for myndigheder, idet det anfgres om ansvarsplacering hos offentlige myndigheder, at denne »adskiller sig i
princippet ikke fra det, der gaelder med hensyn til ansvarsplacering ved overtraedelser i selskaber«.*® Straffe-
lovradet anfarer herom i et generelt henseende, at »ved at forlade sig alene pa individualansvaret kan retshan-
dhaevelsen [...] komme i den situation, at der slet ikke kan placeres noget ansvar for en overtreedelse, eller at
ansvar kun kan placeres ved en anstrengt uagtsomhedsbedgmmelse«.*” Om ansvarsplaceringen henvises i gv-
rigt til afsnit 3.3.

I en lang arreekke gav navnlig spgrgsmalet om den preaeventive vardi af et strafferetligt myndighedsansvar dog
anledning til, at der i teorien var uenighed om offentlige myndigheders strafferetlige stilling. Der herskede
navnlig tvivl om berettigelsen af og formalet med et sadant strafferetligt ansvar for kommuner og statslige
enheder, og om disse falgelig af den grund overhovedet burde optraede i kollektivansvarets juridiske »person-
galleri«. Denne diskussion skal veare genstand for afsnittet nedenfor, og skal behandles med det formal at
supplere og uddybe Straffeloveradets lidt fattige beskrivelse af den praeventive veardi af et myndighedsansvar.

3.1.2.3. Principielle overvejelser om myndighedsansvarets verdi i teorien

Til trods for at man, som beskrevet ovenfor, med afszt i Hurwitz’ retspolitisk betragtninger, med dertil kom-
mende tillaeg til smgrloven og Rigsadvokatens cirkulere, indlod sig pa at anerkende kollektivansvaret som
geeldende ansvarsform, medfarte dette (far landsrettens dom i UfR 1972.801) dog ikke uden videre en erken-
delse af, at ogsa offentlige myndigheder kunne komme i betragtning som strafsubjekter. Det kan forekomme
en smule besynderligt, at offentlige myndigheder, som i dag er en integreret del af kollektivansvaret, sadan
blev holdt ud i strakt arm. Dette skal, som det kommer til at fremga, navnlig finde sin begrundelse i, at man
insisterede pa at foretage en principiel adskillelse af privatretlige og offentligretlige enheder. En konstatering
som i dag forekommer en smule paradoksal henset til, at offentlige myndigheders strafansvar netop finder sin
eksistensberettigelse i det kollektive ansvar pa baggrund af strafansvaret for privatretlige sammenslutninger.

Hurwitz, som ellers ma anerkendes for sin progressivitet pa omradet, bidrog pa sin vis til dette. Han sonderede
mellem offentlige og privatretlige enheder og deres berettigelse som strafsubjekt, og fandt overordnet, at »det
penale Kollektivansvars egentlige samfundsmeessige Veerdi ligger i Forhold til privatretlige Enheder«.® I sin
disputats afviste Hurwitz, at stat og kommuner burde gares til retlig genstand for strafansvar. Afvisningen
begrundedes med henvisning til en tvivisom preaeventiv veerdi af et sddant myndighedsansvar.

Hurwitz anfgrer saledes, at en principiel anerkendelse af kollektivansvaret ma ske under fremhavelse af, at
der sker en principiel sondring mellem enheder, hvis stiftelse beror pa fri vilje (private enheder) og enheder,
der etableret ved lov (offentlige myndigheder). Det fremfares saledes til statte herfor, at »Praesumptionen om

44 Betaenkning nr. 1289/1995 s. 70.

45 Vinding Kruse navner ogsa hensynet til de ansatte som et vaesentligt argument for et strafansvar rettet mod kommuner
m.v., jfr. UfR 1986B.145 s. 147.

46 Beteenkning nr. 1289/1995 s. 70.

47 Beteenkning nr. 1289/1995 s. 38

8 Hurwitz, Kollektive Enheders pgnale Ansvar s. 242
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skjult Medskyld eller dog Mulighed for Afveergelse, i ringere Grad eller slet ikke gare sig geeldende ved Enhe-
der, med Hensyn til hvilke Indtreeden og Udtraeden ikke er en frivillig Sag«.* Man kan forstd Hurwitz séledes,
at de bagved kollektivansvaret liggende hensyn, som gennemgaet ovenfor, ikke egner sig til at regulere adfeer-
den i offentlige myndigheder med henvisning til den strukturelle opbygning af en sddan og dens formal. Denne
fortolkning og dermed ogsa dette argument kommer ogsa delvist til orde i Straffelovradets beteenkning, idet
det her fremhaeves, at der i offentligretlig regi findes serlige regler og reaktionsmuligheder, som ikke findes
hos private.>® Ud fra disse betragtninger udledes af Hurwitz, at en praeventiv virkning bedst varetages gennem
individuelle sanktioner. Der tilskyndes saledes alene til et individualansvar, hvilket Straffelovradet da ogsa
betoner som det primaere for stat og kommuner, jfr. ovenfor. Med de erfaringer der siden er gjort, forekommer
disse betragtninger tvivisomme.

Hurwitz medgiver dog, at der kunne opsta serlige tilfalde, f.eks. ved overtraedelser der sker i forbindelse med
offentlige myndigheders handels,- industri eller befordringsvirksomhed, som konkret kan begrunde et straffe-
retligt myndighedsansvar ud fra hensyntagen til bevisvanskeligheder eller processuelle nemhedshensyn. Hur-
witz afviser dermed principielt set ikke et strafansvar for offentlige myndigheder. Ansvaret vil ifglge Hurwitz
kunne bidrage til yderligere agtpagivenhed overfor lederen af den offentlige myndighed, for hvem straffor-
folgning vil kunne virke »prestigemassigt eller paa anden Maade [...] ubehageligt«.®* Alligevel finder Hur-
witz spgrgsmalet som af »underordnet praktisk Betydning«. Antagelser som disse kan dog i det store og hele
overfgres pa det r&esonnement, som Straffelovradet begrunder et strafferetligt myndighedsansvar med, nar der
saledes henvises til, at risikoen for et strafansvar ogsa vil have maerkbar preeventiv effekt pa offentlige myn-
digheder. De undersggelser, Hurwitz gjorde, havde kun et beskedent lovgrundlag og erfaringsgrundlag at
bygge pa. Hurwitz gav i sin disputats heller ikke nogen specifikke svar pa, i hvilket omfang kollektivansvaret
var forenelige med straffeloven, og pa hvilke mader ny lovgivning kunne vere ngdvendig eller hensigtsmaes-
sig.5?

Vinding Kruse var den farste, der siden Hurwitz udferligt behandlede disse serlige problematikker i den pa
daveerende tidspunkt geeldende ret. | sin disputats af 1983, »Erhvervslivets kriminalitet: Studier i det objektive
strafansvar, gjordes nogle vigtige retspolitiske overvejelser.>%* | disputatsen refereres den dageeldende rets-
tilstand med udgangspunkt i Hurwitz’ rad og henstillinger til lovgiver om kollektivansvarets formal og ud-
straekning. Vinding Kruse gar kritisk til vaerks og roder op i Hurwitz’ noget uhensigtsmaessige betragtninger
om et myndighedsansvar og den preventive veardi af et sadant. Saledes kritiseres Hurwitz’ principielle son-
dring mellem offentligretlige og privatretlige enheder og den deraf fglgende afvisning af, at et strafansvar vil
kunne virke praeventivt over for offentlige myndigheder.®

Vinding Kruses udlaegning af offentligretlige enheder som berettigede strafsubjekter, skal dog navnlig ses i
lyset af hendes udlaegning af kollektivansvarets veerdi over for private sammenslutninger. Herom anfarer hun,
at den tilsigtede direkte praeventive veerdi af kollektivansvaret overvejende ma finde sin legitimation i dets
virkning over for ledelsen af enheden. 1 de tilfeelde, hvor der saledes pagar en aktuel strafferetlig aktion mod
enheden, skal det praesente strafansvar anspore enhedens skyderkreds, aktionaerer mv., til at foretage skridt
mod ledelsen i form af sanktionering. Forudgaende skal den deraf latente straffetrussel have motiveret enhe-
dens indskydere til samvittighedsfuldt at have brugt sit mandat til at udpege en ledelse, der er i stand til at

49 Hurwitz, Kollektive Enheders pgnale Ansvar s. 241

50 Betaenkning nr. 1289/1995 s. 69

51 Hurwitz, Kollektive Enheders pgnale Ansvar s. 240f med noter

52 Knud Waaben U.1986B.289, s. 290

53 Fremstilling munder ud i et lovudkast med bemaerkninger, som ikke vil blive behandlet nsermere her.

54 Knud Waaben U.1986B.289, s. 290. Waaben skriver endvidere i sin anmeldelse af afhandlingen: »En lige sa vigtig side
af afhandlingen er at de retspolitiske spgrgsmal ogsa denne gang er blevet sat under debat. Den brede anerkendelse af
selskabsansvaret er allerede sket i lovgivningen; nu er der brug for at standse op og spgrge om lovgivningen fglger de
rigtige principper og har en tilfredsstillende udformning«.

% Vinding Kruse, Erhvervslivets kriminalitet, s. 354f
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tilretteleegge enhedens virksomhed saledes, at der ikke sker lovovertraedelser og at et eventuelt strafansvar
derved ikke aktualiseres.®

Det driftsgkonomisk argument, som her fremfgres i forhold til privatretlige sammenslutninger, forkastes, lige-
som af Straffelovradet, af Vinding Kruse selv som veerende afgarende for veerdien af et strafferetligt myndig-
hedsansvar. Bestemmende for den praeventive veerdi kan ikke veere, om der opstar en eventuel formuefordel
af en lovovertraedelse, mener hun, idet mange offentligretlige enheder har en opbygning og struktur, der ikke
adskiller sig vaesentligt fra de privatretlige enheder, ligesom flere privatretlige enheder, f.eks. foreninger, ikke
drives med henblik pa at skabe formueretlig vinding.5” Denne antagelse gentages af Straffelovradet, der slutter,
at det ikke bor tilleegges afgarende betydning, at en offentlig virksomhed ikke altid er indrettet med henblik
pa at opna et gkonomisk overskud.®

Det afgarende hensyn, ifglge Vinding Kruse, ma i stedet veere, at der sker en tilskyndelse af ledelsen i anled-
ning af strafansvaret rettet mod den offentlige enhed. Den praventive verdi vil dermed besta i, at enhedens
motiveres til at tilretteleegge arbejdet i myndigheden ansvarligt, idet myndigheden ellers eventuelt ville kunne
blive mgdt med ubehagelige reaktioner eksternt i anledning af strafansvaret: »I kommuner kan kommunens
indbyggere reagere overfor kommunalbestyrelsen ved kommende valg, i andre offentligretlige enheder vil til-
synsmyndigheder normalt kunne skride ind, ligesom der normalt i sidste instans vil kunne blive tale om et
politisk ansvar«.®

Vinding Kruse Kruse fremhaver i sin gennemgang i »Farum-sagen«, at medlemmerne af en kommunalbesty-
relse formentligt »vil tage et strafansvar mere alvorligt end en »nase« eller lignende fra en tilsynsmyndighed,
seerligt hvis de ogsa skal forklare deres vaelgere, at skatten skal settes op pa grund af en bgde palagt kommu-
nen for lovovertreedelser, de ikke har forhindret«.®

Nedenfor skal undersgges nogle betragtninger om veerdien af kommuner og statslige myndigheder som selv-
steendigt strafsubjekter, som Straffelovradet henviser til i sin betaenkning, og som tidligere har veeret genstand
for diskussion i litteratur, praksis og teori. Tilsvarende skal undersgges de serlovomrader, hvor et myndig-
hedsansvar iser gar sig geeldende.

3.1.3.  Kommunen som selvstendigt ansvarssubjekt

Et strafansvar rettet mod en kommune som sadan retter sig, som ved private virksomheder, mod fysiske per-
soner, dvs. mod ledelsen (kommunalbestyrelsen) og i sidste ende kommunens borgere.®* Kommuner er, som
udvalget af praksis i nerverende afhandling maske allerede afslarer, heller ikke fremmede som strafsubjekt i
kollektivansvaret. Straffelovradet forekommer da heller ikke at veere forbeholdende vedrarende et kommunalt
strafansvar — modsat et statsligt ansvar; se herom senere.

Efter Hajesterets frifindende dom over Farum kommune i 1986 fulgte det, at en kommune kun kunne palagges
bgdeansvar, hvis kommuner udtrykkeligt var medtaget i opregningen af ansvarssubjekter i den enkelte seer-
lovsbestemmelse. Den farste straffebestemmelse, som eksplicit nevnte kommuner, blev som tidligere navnt,
indsat i miljgbeskyttelsesloven®? ved lov nr. 329 af 4. juni 1986, hvoraf den sedvanlige straffehjemmel, som
den forekom, efterfulgtes af falgende: »er overtraedelsen begaet af en kommune eller et kommunalt faellesskab,
der er omfattet af § 60 i lov om kommunernes styrelse, kan der palegges kommunen eller det kommunale
feellesskab bgdeansvar«. Bemarkninger til lovforslaget er sparsomme om ansvarets vardi, men bestemmelsen
er fremsat i overensstemmelse med det forslag til udformningen af en strafbestemmelse for kommuner, som

% Vinding Kruse, Erhvervslivets kriminalitet, s. 314

57 Dette argument gentages af Vinding Kruse i UfR 1986B.145 s. 147

58 Betaenkning nr. 1289/1995 s. 70 og Vinding Kruse, Erhvervslivets kriminalitet, s. 354
%9 Vinding Kruse, Erhvervslivets kriminalitet, s. 355

60U.1986B.145, s. 146

61 U.1986B.145, s. 146

52 bkg nr. 1121 af 3. september 2018
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blev anbefalet i Beteenkning nr. 996/1983 om ansvarsplacering og reaktionsmuligheder i kommunestyret,®
hvorfor der ogsa henvises hertil i bemarkningerne.% En del af betenkningens kommissorium inddrager
spgrgsmalet om kommunen som selvstaendigt ansvarssubjekt. Der blev her givet udtryk for, at en kommune i
nogle henseender, men ikke generelt, vil kunne bedgmmes strafferetligt i lighed med en private enhed. | be-
teenkningen fremhaeves det dog samtidig, at kommuner i rollen som offentligt subjekt med politisk valgte be-
slutningstagere, »ikke ngdvendigvis i alle henseender lader sig styre af de samme praventive hensyn, der ville
veare styrende for private enheder«. Derfor anbefales det ogsa at naevne kommuner udtrykkeligt for at have en
klar strafhjemmel, idet »kommuner ikke uden videre kan sidestilles med privatretlige enheder«.®

3.1.3.1. Skatteomradet — gkonomisk fordel uden tabsrisiko?

Ansvarsudvalget ger i den naevnte beteenkning geeldende, at et reelt preeventivt behov for f.eks. at afholde
kommuner fra gennem lovovertraedelser at sgge at opna skonomiske fordele ikke er aktuel, idet der ikke fore-
ligger nogen tabsrisiko for statskassen.®® Man kan i et vidst omfang medgive, at der kan vere raeson i ikke at
lade kommuner straffe for overtreedelser af kildeskatteloven pa grund af den manglende tabsrisiko. Omvendt
ma man tilsvarende anfare, at man dermed ogsa treeder lighedsprincippet under fode og at det ma sammenhol-
des med de betragtninger, hvorefter en sadan lakune kan blive opfattet som amoralsk og kan virke dissideret
demoraliserende pd kommunens borgere.®”®8 Der kan i den forbindelse henvises til Vinding Kruser, der udtaler
om ligestillingen mellem offentlige og private enheder, at det er »vigtigt for straffesystemets moraldannende
og moralopretholdende effekt, der ogsa er et led i praeventionen«.®

3.1.3.2. Seerligt om miljgomradet og kommunen som arbejdsgiver

Som et eksempel pa et omrade, hvor et kommunalt strafansvar vil kunne have en praeventiv effekt, nevnes af
Ansvarsudvalget det for private seedvanlige ansvar for forurening eller for opfarelse af et byggeri uden iagtta-
gelse af de kraevede sikkerhedsforanstaltninger. Udvalget finder det rimeligt, at et strafansvar tilsvarende vil
kunne paleegges kommuner for sddanne overtradelser af lovgivningen.

Som serlig relevant retsomrade for kommuners strafansvar skal her ogsa fremhaeves miljgomradet,” hvorfor
et strafansvar her ma siges at have en meget veesentlig betydning og dermed ogsa formodentlig en serlig
samfundsmaessig nytte i form af praevention. Her ses adskillige afgarelser, hvor kommuner straffes i forbin-
delse med drift af rensningsanlaeg.”™ Disse typer sager naevnes ogsa i Miljgstyrelsens vejledning om handhaz-
velse af miljgbeskyttelsesloven.”? De alvorligste forhold ses i tilfeelde, hvor kommunen ikke udbygger rens-
ningsanlegget i overensstemmelse med kravene. | MAD 2009.2588 blev Skanderborg kommune idemt bade
pa 500.000 kr. for som ansvarlig driftsherre ved udsattelse af investeringer i forbedret rensningsteknologi at
have veere skyld i, at et kommunalt spildevandsanlag i perioden 1995-2002 overskred den tilladte udledning
af kveelstof flere gange.

Overtradelser af arbejdsmiljglovens bestemmelser forekommer ogsa at vaere en hyppig strafferetlige begiven-
hed, nar kommunen optreeder som arbejdsgiver, jfr. f.eks. UfR 1997.354 @, hvor Helsinger kommune fik en
bgde for som arbejdsgiver at veere ansvarlig for uhensigtsmessige og uforsvarlig opstabling af nogle paller,
hvorved der var sket en alvorlig arbejdsulykke.

83 Sml. med Betznkning nr. 981/1983 s. 180 ff

8 FT 1985/86 Till. A sp. 4451.

8 Betaenkning nr. 996/1983, s. 50

% Betaenkning nr. 996/1983, s. 50

67 Eftersom stat og kommuner er optaget i straffelovens § 26 ma spgrgsmalet antages delvist at have mistet sin relevans.
Der er dog i bestemmelsen hjemmel til at undtage enheder strafansvar, jf. ordene »medmindre andet er bestemt«, hvorfor
spgrgsmalet ikke helt kan afskrives.

8 Se endvidere byrettens praeemisser i »Farum-sagen«.

69U.1986B.145, s. 147

" Moe, Miljgret s. 457

"1 Se bl.a. MAD 1998.597, MAD 1999.171, MAD 2002.197 og UfR 2004.2181

2 \/gjledning fra Miljgstyrelsen Nr. 6 2005 om handhavelse af Miljgbeskyttelsesloven
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Omend det kan synes en smule maerkvaerdigt, er det ikke utenkeligt, at en kommune som arbejdsgiver ogsa
vil kunne straffes for uagtsomt manddrab i forbindelse med ansattes uagtsomme handlinger ved udfarelsen af
arbejdet pa vegne af kommunen. | TfK2015.49/1 blev en amerikansk turist draebt pa Strgget i Kgbenhavn, da
en kommunal el-skraldbil havde sat i gang og ramt vedkommende, hvorefter han afgik ved deden. Kgbenhavns
Kommune var ifglge anklageskriftet tiltalt for uagtsomt manddrab samt overtraedelse af feerdselsloven og ar-
bejdsmiljgloven ved som arbejdsgiver og ejer at veere ansvarlig for, at skraldebilen var i ulovlig stand, og at
fareren forlod skraldebilen uden at sikre sig, at den ikke kunne sztte i gang af sig selv. Kommune blev dog
frifundet for uagtsomt manddrab, men dgmt for overtraedelse af arbejdsmiljgloven.

3.1.3.3. Kommunale fallesskaber

Kommunale feelleskaber, som skal godkendes efter § 60 i kommunestyrelsesloven er ikke eksplicit indfgjet i
ordlyden af i straffelovens § 26. Alligevel skal disse ses som indeholdt i bestemmelsen. Begrundelsen er, at
béade lovgiver og Straffelovradet fandt det overflgdigt udtrykkeligt at indfgje disse, idet det antages, at sddanne
er omfattet uanset om fallesskabet betegner sig som interessentskab, andelsselskab eller lignende.” Et eksem-
pel pa, hvor et sddant ansvar er gjort gaeldende, er en straffesag mod 4 falsterske kommuners felles renhold-
ningsselskab, der i en utrykt @stre Landsrets dom af 1. juli 1982 (A.S. nr. 238/1981)™ blev idgmt en bgde pa
100.000 kr. for overtraedelse af miljglovgivningen i forbindelse med driften af en Norupgard losseplads i Ny-
kebing Falster. Selskabet havde dels undladt at fare kontrol med det deponerede affald pa lossepladsen, dels
havde selskabet selv deponeret affald neer et vandlgb, hvorved forurenet nedbar blev tilfert vandlgbet. Retten
bemzrkede ved fastsattelsen af baden, at overtreedelserne var begaet af et selskab, som var oprettet af kom-
munalbestyrelsen med et seerligt ansvar efter miljglovgivningen.

Henset til kommunernes anseelige virksomhed, der tilsvarer privates i stort omfang, kan det saledes vaere sveert
at opstille nogle holdbare argumenter mod et kommunalt strafansvar. Den praventive vardi af et sddant ansvar
er ikke at tage fejl af.

3.1.4. Staten som selvstaendigt ansvarssubjekt

| de tilfeelde, hvor et kommunalt strafansvar, udover ledelsen af enheden, ogsd rammer kommunens borgere i
sidste ende, vil det statslige strafansvar principielt set ramme alle borgere i Danmark, hvilket kan virke en
smule aparte. Teorien har derfor ogsa stillet sig mere tvivisom overfor spargsmalet om egentlige statslige
enheder, ministerier, departementer og styrelsers eventuelle strafansvar og den praeventive veerdi af et sadant
statsligt strafansvar. Det er saledes rimeligt nok, at Straffelovradet indledningsvist udtaler sig forbeholdent
herom i sin beteenkning. Strafansvar over for staten er ogsa sjeeldent forekommende. Et sadant statsligt ansvar
vil typisk kunne tenkes at have aktualitet i tilfeelde, hvor statslige myndigheder er arbejdsgiver, men ogsa i
tilfeelde, hvor en statslig myndighed agerer bygherre, f.eks. vil Vejdirektoratet som byggemyndighed i forbin-
delse med anlag af veje kunne palaegges straf efter vejlovens § 135, stk. nr. 6-9, jf. stk. 3.

Om strafansvar for statslige myndigheder er det gjort geldende, at det er utenkeligt og stridende mod det
geldende system at straffe selve staten. | Beteenkning nr. 981/1983 om handhavelse af bygge- og miljglov-
givningen overvejes det slet og ret, om man skulle begranse kollektivansvaret til kun at omfatte privatretlige
enheder med henvisning til, »at det kan forekomme stgdende, at man sgger at gennemfare et ansvar mod
(amts)kommuner, nar dette ikke er tilfeeldet ved statslige overtraedelser«.” Det beror pa det synspunkt, at det
ikke ville vaere muligt at rejse en straffesag mod staten (et ministerium) som kollektiv enhed. Ud fra en strin-
gent forestilling om strafansvaret i sin oprindelige form giver dette ogsa god mening.

8 FT 1995/96 Till. A, s. 4052
4 Dom refereret i Beteenkning nr. 981/1983, s. 144. Dommen er endvidere kort omtalt i Beteenkning nr. 996/1983, s. 50.
S Beteenkning nr. 981/1983, s. 182
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I 1987 blev der, som navnt, for farste gang ved lov nr. 220 af 22. april 1987 om &ndring af lov om arbejds-
miljg’® indsat strafbestemmelse med staten som ansvarssubjekt. Indfgrelsen af strafansvaret for statslige enhe-
der havde til formal at gennemfare fuld ligestilling af offentlige arbejdsgivere med private pa arbejdsmiljgom-
radet. Af lovforslagets almindelige bemaerkninger’” kan man laese nogle af de samme betaenkeligheder ved et
statsligt strafansvar, som er indtaget i teorien, og som ogsa gengives i betaenkningen om juridiske personers
strafansvar. Disse skal fremhaves nedenfor:

3.1.4.1. Serlige statslige opgaver

Det reesonnement som Vinding Kruse, jfr. tidligere, leegger til grund I forhold til sammenligneligheden af det
private og det offentliges opbygning og struktur, kan i ifglge Vinding Kruse selv, ikke uden videre overfgres
pa statslige enheder. Som begrundelse herfor anfarer hun, at statslige enheder ikke ligesom mange private
enheder er oprettet med henblik pa at drive erhvervsvirksomhed, eller udgve virksomhed, som kan sidestilles
med aktivitet udgvet af private aktgrer.”® Ogsa Straffelovradet bergrer denne problemstilling og gengiver over-
vejelserne, som det fremstar i de almindelige bemarkninger til lovforslaget til @ndring arbejdsmiljeloven i
1987. Herom anfares, at offentlige myndigheder i modsatning til den private, er palagt at udfgre bestemte
opgaver. Af denne arsag kan en myndighed ikke blot, for hurtigt at bringe en eventuel ulovlig tilstand til ophar,
standse sin virksomhed. For eksempel kan et sygehus,® anfares det, »ikke undlade at modtage akutte patienter,
selv. om man herved midlertidigt kommer til at overtreede f.eks. brandlovgivningen«. Et tinglysningskontor
ville »ikke afvise dokumenter fra tinglysning med den begrundelse, at de bygningsmassige forhold ikke er
arbejdsmiljemassigt forsvarlige«, lyder et andet eksempel. &

3.1.4.2. Stridende mod magtfordelingsprincippet og blot en omrokering af statens midler?

I bemerkningerne til lovforslaget om &ndring af arbejdsmiljeloven fremfares det endvidere, at et statsligt
strafansvar kan siges at stride mod et formelt magtfordelingsprincip. Det papeges, at straf traditionelt anvendes
til at virke adfeerdsdirigerende, og som sadan benyttes af staten som instrument til at regulere sine borgeres og
virksomheders adfaerd. Det papeges endvidere, at palaeg af bade til f.eks. et ministerium vil tilfalde statskassen,
jfr. straffelovens § 50, og maske ikke har nogen praeventiv veerdi.®! Disse forbehold papeges ogsa af Vinding
Kruse.® De viderefgres ligeledes af Straffelovradet, som samtidig anfarer, om den retsopfattelse, som Hand-
havelsesudvalget giver udtryk for ovenfor i betaenkningen om handhavelse af bygge- og miljglovgivningen,
at denne bl.a. beror pa, at straf traditionelt er blevet betragtet som et statsligt styringsmiddel over for statens
borgere — ikke for staten selv. &

Vinding Kruse abnede imidlertid for muligheden af at palaeegge ministerier, departementer og lignende instan-
ser strafansvar. Dette begrunder hun med, at det ud fra et lighedsprincip forekommer vigtigt, set i forhold til
straffesystemets moralopretholdende effekt. Vinding Kruse er af den opfattelse, at et strafansvar rettet mod et
ministerium godt kan have praeventiv veerdi, idet det ville kunne tenkes at pavirke ministeriets ledelse og den
ansvarlige minister. Som argument herfor fremfgrer hun, at en bgde, forbindelse med f.eks. overtraedelse af
arbejdsmiljgloven, vil fraga ministeriets bevilling, og dermed vil give incitament til en mere forsvarlige og
ngjeregnende tilretteleeggelse af arbejdet, saledes at man undgar lignende fremtidige overtraedelser. Vinding
Kruse papeger, at det er af afggrende betydning, om den pagaldende statslige enhed udadtil optreeder som en
afgreenset enhed, hvori der udgves en aktivitet, som ikke kun er af radgivende karakter.®*

76 |bkg nr. 1084 af 19. september 2017

TFT 1986/87 Till. A sp. 2961

8 Vinding Kruse, Erhvervslivets kriminalitet, s. 508f

78 Drift af sygehuse henhgrer i dag rettelig til Regionerne.

80 FT 1986/87 Till. A sp. 2964f og Betaenkning nr. 1289/1995, s.69
8L FT 1986/87 Till. A sp. 2964f

82 Vinding Kruse, Erhvervslivets kriminalitet, s. 355

8 Betaenkning nr. 1289/1995, s.69

8 Vinding Kruse, Erhvervslivets kriminalitet, s. 355 og 508f

RETTID 2019/Cand.jur.-specialeafhandling 5 17



Der er saledes muligt — modsat ved kommuner — at opstille adskillige principielle forbehold mod et statsligt
strafansvar. Ikke desto mindre har disse forbehold hverken afskreekket Straffelovradet eller i gvrigt lovgiver
mod at medtage et statsligt strafansvar i straffelovens § 26, stk. 1.%

3.1.5. Delkonklusion

Pa baggrund af den ovenfor foretagne undersggelse ma det konkluderes, at det for sa vidt angaende spargsma-
let om offentlige myndigheder som strafsubjekt, har vaeret afgarende for bade lovgiver og Straffelovradet, at
der skete en viderefgrelse af den ligestilling mellem offentlige og private enhed i strafferetligt henseende, som
havde udviklet sig i praksis. Denne ligestilling er i sin vaesentlighed forudsat af, at de samme formalsbetragt-
ninger bag det almindelige kollektivansvar tillige kan overfares pa offentlige myndigheder, hvilket findes at
veere tilfeeldet. Sammenfattet kan det udledes, at et strafansvar for offentlige myndigheder, pa samme made
som ved private, pa mange (saerlovs)omrader har en vasentlig praeeventiv verdi i form af adfeerdsregulerende
effekt for enhedens tilretteleeggelse af sin virksomhed. Kommuner og statslige enheders serlige opbygning og
struktur og det driftsgkonomiske argument, som det sedvanligvis fremfares, findes ikke at have afggrende
indvirkning herpa, hvorfor et strafferetligt myndighedsansvar principielt set ma anses i de fleste tilfeelde at
have et ligesa verdifuldt indhold som det gvrige kollektivansvar for private enheder.

Med dette saledes fastslaet skal nu undersgges selve den retlige formalisering af denne principielle ligestilling.

3.2. De sarlige ansvarsbetingelser for offentlige myndigheders strafansvar, jf. straffelovens § 27, stk. 2.

Offentlige myndigheder ifalder som udgangspunkt strafansvar pa baggrund af de samme betingelser, som gv-
rige privatretlige enheder, jf. straffelovens § 27, stk. 1. Har en offentlig ansat, en politisk valgt person eller
anden embedsmand med personel og funktionel tilknytningen til myndigheden eller har myndigheden i gvrigt
begaet lovbrud inden for dens rammer, kan der saledes blive tale om et strafansvar for myndigheden som
kollektiv enhed. Det strafferetlige myndighedsansvar er, som det allerede fremgar indledningsvist, imidlertid
undergivet en meget vaesentlig begreensning i straffelovens § 27, stk. 2:

»Statslige myndigheder og kommuner kan alene straffes i anledning af overtraedelser, der begas ved udgvelse
af virksomhed, der svarer til eller kan sidestilles med virksomhed udgvet af private«.

Bestemmelsen er foreslaet af Straffelovradet, der fandt, at et kollektivt strafansvar for offentligretlige enheder
forudsatte, at myndighedens virksomhed kunne sammenlignes med den faktiske virksomhed, der udgves i
privat regi, det vil sige i egenskab af driftsherre (bygherre, arbejdsgiver m.v.).8 Straffelovradets overvejelser
er ogsa viderefart i de almindelige bemarkninger til lovforslaget. Heraf falger det, at overtraedelser af lovgiv-
ningen, der sker som fglge af udgvelse af myndighed, ikke udlgser strafansvar for myndigheden. Dette ses ved
f.eks. udstedelse af en ulovlig tilladelse. F.eks. vil en kommune »kunne ifalde ansvar, hvis der i forbindelse
med driften af et kommunalt rensningsanlag sker en overtraedelse af miljgbeskyttelsesloven, men derimod ikke,
hvis kommunen i sin egenskab af miljgmyndighed har set igennem fingre med en virksomheds ulovlige udled-
ning«.%’

Begraensningen ma i det store og hele forstas i lyset af den ligestilling mellem offentlige og privatretlige en-
heder, som Straffelovradet betoner, og som lovgiver tillige har gnsket, jfr. ovenfor. Sondringen mellem offent-
lige myndigheders funktioner er af afgarende betydning for at forsta denne opbygning af myndighedsansvaret.
Som det ogsa tidligere er godtgjort, skal man konferere strafansvaret for offentlige myndigheder med det of-
fentliges saerlige struktur og organisering og deraf afledte funktioner. Det offentliges virksomhed har i tilta-
lende grad udbygget sit omrade. Navnlig kommuner er kendetegnet ved at udgve forvaltningsretlig virksomhed
ved udstedelse af pabud, forbud, tilladelser mv., men udgver samtidig virksomhed, der indeberer, at den som

8 Anderledes forbeholdent forholdt Justitsministeriet sig dog i forbindelse med overvejelser om et udvidet strafansvar
for offentlige myndigheders ulovlige handtering af data, jfr. herom under afsnit 4.2.

8 Betaenkning nr. 1289/1995 s. 69

87 FT 1995/96 Till. A, s. 4054.
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retlig enhed optreeder som arbejdsgiver og bygherre eller lignende. Ogsa statslige myndigheder kan indtage en
dobbeltrolle, f.eks. Kystdirektoratet, der pa den ene side agerer som offentligretligt subjekt i sin egenskab af
myndighedsudgver ved Klitfredning, og pa den anden side har tilsvarende aktiviteter som private i form af
anleegs- og projekteringsvirksomhed i forbindelse med iveerksattelse af kystbeskyttelse og lignende. | hen-
seende til en strafferetlige ligestilling udtaler Straffelovradet saledes: »det ma i hvert fald forekomme naturligt
og ubetznkeligt, at der geelder et sddant [straflansvar pa omrader, hvor der pahviler offentlige myndigheder
samme pligter som andre, og hvor der fra sadanne myndigheders side kan foretages handlinger og udvises
forsemmelser, der ganske kan sidestilles med dem, der padrager aktieselskaber, anpartsselskaber m.v. et bg-
deansvar.«%

Med andre ord ma man forsta straffelovens § 27, stk. 2 som en retlig formalisering af den ligestilling,® som
er beskrevet, sdledes at myndigheder ikke straffes for aktiviteter, der gar ud over, hvad private enheder vil
kunne straffes for, men formelt ligestilles med disse i strafferetlig henseende.®

Straffelovradets overvejelser er dog ikke grebet ud i den bla luft. Som det ogsa fremgar af bemaerkningen til
bestemmelsen i lovforslaget,® svarer denne begraensning i straffelovens § 27, stk. 2 til, hvad der allerede var
geeldende ret pa tidspunktet for den retlige normering af kollektivansvaret. | bemarkningerne til &ndring af
miljgbeskyttelsesloven i 1986 er det bl.a. anfgrt om indfgjelsen af et kommunalt strafansvar, at et sadant ansvar
forudsaetter, at den strafbare handling er begaet af kommunen eller det kommunale fallesskab som bygherre,
driftsherre, arbejdsgiver eller lignende.®? Denne begransning er i overensstemmelse med det forslag, der blev
stillet i beteenkning om ansvarsplacering og reaktionsmuligheder i kommunestyret. | beteenkningen anbefale-
des det saledes tillige, at et kommunalt strafansvar kun burde omfatte kommunale lovovertraedelser, der er
begdet i kommunens egenskab af bygherre/driftsherre/arbejdsgiver, dvs., tilfeelde hvor kommunen/fellesska-
bet handler pa lige fod med private.® Begransningen, som nu eksplicit fremgar af straffelovens § 27, stk. 2,
blev dog allerede fastslaet af VVestre Landsret i »Krik Vig-afgarelsen«, som ogsa havde foranlediget den naevnte
betenkning. Afgarelsen illustrerer, hvordan strafansvaret for offentlige myndigheder i dag retligt skal afgraen-
ses overfor private enheders strafansvar. Denne indskraenkning i strafansvaret kan fglgeligt betegnes som myn-
dighedsansvarets gvre greense. Henset til en afgreensning af myndighedsansvaret vil dommen derfor blive gen-
nemgaet udfarligt nedenfor. Dernast vil greensen mellem myndighedsudgvelse og driftsmaessig virksomhed
blive forsggt fastlagt, omend greensen kan synes sver at bestemme.

3.2.1. Afgrensning af det strafferetlige myndighedsansvar

Den - skulle det vise sig - noget anfeegtelige straffehjemmel for kommuner, som den blev praktiseret for Hg-
jesterets dom i 1986, det seedvanligt forekommende udtryk, »eller lignende«, problematisereredes ikke af naev-
neveerdig grad af Vinding Kruse i dennes disputats, idet hun blot forholder sig til, at det i »retspraksis [...]
imidlertid er fast antaget, at en kommune er omfattet af straffehjemlen, og derved fglgelig vil kunne straffes.%
Dette blev som naevnt fastslaet i UfR 1972.801. For afgraensningen af ansvaret er der i disputasen - som ellers
giver svar pa meget vedrgrende kollektivansvaret - saledes ikke megen hjalp at hente. | stedet ma man, som
anfart, se til praksis som det ogsa anvises af Straffelovradet®. Indledningsvis skal det undersgges, i hvilket
omfang offentlige myndigheders overtraedelser af lovgivningen er strafbart.

8 Betaenkning nr. 1289/1995 s. 70

8 En tilsvarende ligestilling har man indfart i markedsfaringslovens § 1, hvoraf det fremgar, at loven finder anvendelse
pa privat erhvervsvirksomhed samt pa offentlig virksomhed, i det omfang der udbydes produkter p& markedet. Det afgg-
rende element for hvorvidt offentlige myndigheder er omfattet, er herefter, om udbuddet af varer eller tjenesteydelser sker
pa et marked eller markedslignende vilkar.

% Se kritisk herom i forbindelse med den dagealdende persondatalov, afsnit 4.

9L FT 1995/96 Till. A, s. 4064.

92 FT 1985/86 Till. A sp. 4451.

9 Beteenkning nr. 996/1983, s. 164

% Vinding Kruse, Erhvervslivets kriminalitet, s. 354

% Betaenkning nr. 1289/1995 s. 67f og 82
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3.2.1.1. Offentlige myndigheder i egenskab af driftsherre mv.

Straffehjemlen »eller lignende« var af landsretterne blevet fortolket saledes, at den kun fandtes at indeholde
hjemmel til at straffe kommunernes handlinger og/eller undladelser, nar kommunen optradte pa tilsvarende
made som private i egenskab af f.eks. bygherrer, driftsherrer, grundejere eller arbejdsgivere mv. (driftsmaessige
virksomhed).% Dette fremgar utvetydigt af nedstaende afgarelser, der samtidig illustrer den nedre graense for
myndighedsansvaret i dag.

UfR 1984.138

| byretten var Vejle kommune idgmt bgde pa 5.000 kr. for overtraeedelse af arbejdsmiljglov, idet kommunen
havde ladet udfere udgravningsarbejde i et vejkryds uden at sgrge for, at arbejdsforholdene var sikkerheds-
meessigt fuldt forsvarlige og uden at sikre, at der blev fart effektivt tilsyn med, at arbejdet udfartes sikkerheds-
maessigt fuldt forsvarligt. Ifalge anklageskriftet var der ikke truffet sikkerhedsforanstaltninger mod jordskred,
idet der hverken var gravet med anleeg eller foretaget afstivning, ligesom der ikke var vist sarlig agtpagivenhed
med hensyn til jordens beskaffenhed. Kommunen havde erkendt sig skyldig. Afgaerelsen blev stadfeestet af
landsretten, der endvidere udtalte om strafansvaret, »at der efter de bestemmelser, der er angivet i tiltalen, bar
idgmmes en kommune bgde efter samme retningslinier, som anvendtes overfor private arbejdsgivere«.

Viborg Kriminalrets dom af 4.maj 1979 (S.S. 138/1979)

I en naesten identisk - dog — byretsafggarelse, der ligeledes omhandler en kommunes tilsidesattelse af arbejds-
miljgloven i forbindelse med udgravning, hvorved der skete personskade, udtaler retten, at »da [...] kommune
idet foreliggende tilfeelde har ladet udfgre arbejde af samme art, som private entreprengrvirksomheder seed-
vanligvis udfgrer, findes kommunens arbejdsgiveransvar at vaere undergivet samme regler som private ar-
bejdsgivere, herunder straffebestemmelserne formanglende overholdelse af sikkerhedsbestemmelserne«.

Det samme ger sig geeldende, nar en kommune i sin egenskab af driftsherre sammen med en privat har med-
virket til en overtraedelse af lovgivningen, se eksempelvis TfK 2004.494/1, der omhandler Ry kommunes med-
virkensansvar i forbindelse med drift af rensningsanlaeg under kontraheret bistand af en privat.

Dommene er fremhaevet til illustration, uanset at man ma antage, at der findes talrige forskellige tilfelde, hvor
en i hvert fald en kommune optraeder pa tilsvarende made som en privat. De farste to afggrelser ma dog serligt
fremhaeves, idet det af henholdsvis bade af byretten og af landsretten klart tilkendegives, at kommuner kan
straffes efter samme regler som private, nar disse tilsidesetter lovgivningen under samme forudsetningen som
en privatperson eller virksomhed. Der drages af retterne en konsekvent sammenligning af kommunens straf-
feretlige stilling med en eventuel privat virksomheds samme lovovertraedelse. Kommunen har som arbejdsgi-
ver tilsidesat de pligter, som almindeligvis pahviler en privat arbejdsgiver ifalge arbejdsmiljgloven, og findes
derfor at veere strafansvarlig pa lige fod en privat arbejdsgiver, der havde udfart samme arbejde, jfr. straffelo-
vens § 27, stk. 2.9

3.2.1.2. Offentlige myndigheder i sin egenskab af myndighedsudgver

Praksis fandt derimod ikke, at straffehjemlen »eller lignende« gav hjemmel til at straffe kommuner, der, i sin
egenskab af myndighed, medvirkede til lovovertraedelser begaet af private, i tilfeelde, hvor den ulovlige hand-
ling var foretaget af en privat bygherre i tillid til en ulovlig tilladelse fra kommunen. Eksempelvis ved udste-
delse af en ulovlig (bygge)tilladelse, eller i tilfeelde, hvor kommunen undlader at skride ind mod ulovlig akti-
vitet. | Krik Vig-afgarelsen blev det antaget, analogien ikke hjemlede strafansvar for en kommune ud fra med-
virken-synspunkter. Det var her en privat bygherre, der havde begaet en lovovertraeedelse, men i tillid til en
ulovlig forvaltningsudstedelse fra kommunen (myndighedsudavelse).® Forskelligt fra afgerelsen vedrgrende
Ry Kommune ovenfor, er den vaesentlige omsteendighed, at Sydthy Kommune medvirkede til overtraedelsen i

% Beteenkning nr. 996/1983, s. 49f
% Sml. Med »Krik Vig-afgarelsen« nedenfor
% Betaenkning nr. 996/1983, s. 50
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sin egenskab af udgvende myndighed. Landsrettens afggrelse er som allerede navnt i vaesentlig grad udtryk
for indholdet af straffelovens § 27, stk. 2, og illustrer dermed ogsa den gvre greense af myndighedsansvaret.

UfR 1981.569 (»Krik Vig-sagen«)®

Sydthy Kommune var i 1980 tiltalt for overtraeedelse af dageeldende by- og landzonelov, idet kommunen ifglge
anklageskriftet var ansvarlig for, at der meddeltes ibrugtagningstilladelse til et motel beliggende Sydthy Kom-
mune, uagtet Viborg Amtsrad som zonemyndighed ikke havde meddelt forngden tilladelse hertil. Amtsradet
havde i 1973 som zonemyndighed efter by- og landzoneloven meddelt de daveerende ejere af et matrikuleret
areal tilladelse til, at der pa et areal, som var afhandet af kommunen, matte opferes et motel. Tilladelsen
meddeltes med naermere byggespecificerede vilkar om udformningen af bygningen og med vilkar om, at byg-
geriet ivaerksattes inden 5 ar og fortsattes i normal byggerytme. I tilslutning hertil udstedte Sydthy Kommune
som bygningsmyndighed i 1974 byggetilladelse pa de nermere bestemte vilkar. Byggetilladelsen blev i 1975
forleenget med ét ar. Efter at byggeprojektet saledes var pabegyndt i 1975, medfarte finansieringsvanskelighe-
der og flere derpa falgende ejerskifte, at byggeriet i 1976 midlertidigt indstilledes. Byggeriet blev farst optaget
igen i 1978 efter at have veret undergivet tvangsauktion, hvorpa det af den nye bygherre fulfartes i 1979 under
vaesentligt afvigende projektering fra det oprindelige projekt. Under forhandling pa et mgde i 1978 mellem
bygherren, borgmesteren og kommuneingenigren, havde kommunen saledes givet tilladelse til opferelsen af
det reviderede projektet.

Tiltalen bestod herefter i, at kommunen pa det benavnte made i strid med by- og landzoneloven havde tilladt,
at byggeriet blev fuldfert i den s&ndrede udformning, og at Sydthy Kommune meddelte ibrugtagningstillad-
delse, uagtet, at den tidligere meddelte zonetilladelse i mellemtiden var bortfaldet. Byretten afsagde frifindende
dom over kommunen, idet den fandt, »at de paberabte bestemmelser i by- og landzoneloven efter deres indhold
ma antages at tage sigte pa bygherren eller brugeren, og da de saledes ikke direkte omhandler en kommunes
forhold i forbindelse med byggeriet, finder retten det, uanset om den meddelte ibrugtagningstilladelse matte
have varet ulovlig, overvejende betaenkeligt at antage, at by- og landzonelovens § 24 hjemler strafansvar for
en kommune i et tilfeelde som det foreliggende«.

| anken anfarte Anklagemyndigheden for landsretten, at kommunen matte vere strafferetlige ansvarlig ud fra
almindelige strafferetlige medvirkensynspunkter. Anklagemyndigheden havde ikke rejst tiltale mod bygher-
ren, idet man mente, at kommunen ved sin ulovlige handlemade havde givet bygherren »fgje til at antage, at
byggeriet lovligt kunne gennemfares«, hvorfor der saledes ikke kunne ske strafferetlig forfalgelse mod denne.
Det anfartes endvidere om tiltalen, at den var »rejst mod kommunen som sadan og ikke mod enkeltpersoner,
fordi der i kommunen har vaeret almindelig opbakning omkring den ulovlige handlemade«.'® Vestre Landsret
stadfaestede (med dissenterende bemaerkninger) byrettens dom med den bemarkning, at zonelovens strafbe-
stemmelse »ikke indeholder hjemmel til at paleegge en kommune som sadan strafansvar i anledning af dens
administration af den lovgivning, der var naevnt i anklageskriftet«.

Afgarelsen illustrer pa eksemplarisk vis omfanget af det strafferetlige myndighedsansvar og afgreensningen
heraf i henhold til kommunens rolle som forvalter og som driftsherre. Den retsstridige udstedelse af ibrugtag-
ningstilladelsen ma i al fald findes at veere udevelse af myndighed, idet der er tale om en forvaltningsretlig
disposition, der unagtelig henhgrer til kommunalbestyrelsens resort, formentlig teknisk udvalg. 1t Ved ud-
stedelsen har kommunen i sin egenskab af forvaltningsmyndighed medvirket til bygherrens lovovertraedelse,
hvilken disposition ifglge straffelovens § 27, stk., 2 er straffri. % Der sker herved en retlig formalisering af den
principielle ligestilling mellem private og offentlige enheder. »Krik Vig-sagen« udger saledes ogsa grundlaget

9 Som refereret i Beteenkning nr. 996/1983 s. 66f

100 Set i bakspejlet havde det formentlig vaeret hensigtsmaessigt tillige at rejse tiltale individuelt mod de ansvarlige perso-
ner i den kommunale ledelse, kommunalpolitikere, udvalgsformand m.v. ud fra de betragtninger, der er anfart under
afsnit 3.2.3.1.

101 Revsbech i Tidsskrift for Rettsvitenskap (1990), s. 336

102 Se om myndighedsbegrebet nedenfor.
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for Straffeloveradets opfattelse af afgraensningen af strafferetlige myndighedsansvar, hvorfor der ogsa henvi-
ses til denne i beteenkningen. Straffelovradet finder med udgangspunkt i denne praksis, at strafansvaret for
offentlige myndigheder generelt er forudsat af en sadan afgransning, idet det udtales, at et strafansvar »kun
geelder med hensyn til faktisk virksomhed, hvor den offentlige myndighed optraeder pa en made, der kan side-
stilles med virksomhed udgvet af en privat person eller et selskab, det vil sige i egenskab af driftsherre (byg-
herre, arbejdsgiver m.v.). Dette ma antages at vaere en generel forudsatning for sddant ansvar og saledes
ogsa geeldende, hvor spargsmalet ikke udtrykkeligt er omtalt i forarbejderne.«%

3.2.2. Myndighedsudgvelse versus driftsmassig virksomhed

Som det saledes er godtgjort, er det afggrende for strafansvarets anvendelse, at den offentlige myndighed op-
treeder i egenskab af driftsherre eller lignende. Straffelovradet ofrer dog ikke megen plads pa at afgreense myn-
dighedsudgvelse over for driftsmassig virksomhed. Der opstar da ogsa kun sjeldent tvivistilfelde om, hvornar
en myndighed optrader i sin egenskab af myndighedsudgver, og hvornar der er tale om udgvelse af driftsmaes-
sig virksomhed. Imidlertid er den offentlige sektors virksomhed under konstant forandring. Skellet mellem
offentlig og privat udvider sig til stadighed. I disse ar er den under nedbrydning og antager karakter af en
dynamisk standard, hvorfor der undertiden kan opsta tilfeelde, hvor afgreensningen kan vare vanskelig.'* For
en nermere afgreesning ma derfor inddrages bade teori, retspraksis og gvrige administrative forskrifter af for-
valtningsretligt preeg. Indledningsvist skal begrebet »myndighedsudavelse« undersgges naermere.

3.2.2.1. Begrebet »myndighedsudgvelse«

Mens der ikke kan herske megen tvivl om, hvad der menes med udtrykket »driftsmassig virksomhed«, hersker
der starre uklarhed for sa vidt angar begrebet »myndighedsudevelse«. Brugen af begrebet »driftsmaessig virk-
somhed« henviser til sammenhange, hvor en myndighed optraeder som bygherre, driftsherre, arbejdsgiver eller
lignende, som det allerede er anfart. Pa grund af det offentliges serlige struktur, kan det dog heevdes, at der i
visse tilfeelde sker et overlap af disse to begreber® - navnlig for kommuners vedkommende, der som bekendt
har en anseelig og ved lovgivningen pligtmaessig virksomhed, hvorfor det her nogle gange kan vere sveert at
skelne myndighedsudgvelse fra driftsmaessig virksomhed. Begrebet »myndighedsudgvelse« ma derfor i for-
valtningsretlig sammenhang udskilles saerskilt.

| et skriftligt svar® fra Miljgstyrelsen til Kommunernes Landsforening om sondringen mellem myndigheds-
opgaver og driftsopgaver afgraenses spgrgsmalet. Indledningsvis er dog udtrykt falgende om begrebet myn-
dighedsudgvelse: »det ikke er muligt generelt at beskrive, hvilke opgaver [...] der er myndighedsudgvelse. En
vurdering af, hvorvidt der er tale om myndighedsudavelse eller en driftsopgave, vil altid bero pa en konkret
vurdering af hver enkelt sagstype og opgavernes karakter«. Omend dette er sveert at modsige, bidrager disse
betragtninger ikke synderligt til en afgreensning af begrebet, men illustrerer omvendt ogsé problemstillingen i
strafferetligt henseende. En adskillelse af kommuners myndigheds- og driftsherrerolle, herunder om definiti-
onen af myndigheds- og driftsopgaver er dog tidligere blevet forsggt fastlagt ud fra den almindelige retsteori.
Det skete i en af Miljgministeriet bestilt udredning af, hvordan opgaver pa affaldsomradet tilretteleegges, 1%’
hvilke betragtninger Miljgstyrelsen da ogsa henviser til i sit svar. | redegarelsen finder man overordnet med
udgangspunkt i retsteorien, at myndighedsudgvelsesbegebets generelle definition bar »afgraenses til de beslut-
ninger og funktoner, der udgar fra det offentlige, og som er udtryk for samfundets ret til at udgve magt over
sine medborgere«. Sammenfattende skal myndighedsudgvelse groft defineres som kompetencer til at be-
stemme over borgernes og eller virksomhedernes rettigheder og forpligtigelser »pa en sadan made, at de som
adressater ikke lovligt kan modsztte sig at efterkomme beslutningen.« Og som kompetence til at »tilleegge
borgerne/virksomhederne rettigheder, som kun myndighederne har kompetence til at tildele«. Og endelig kan

103 Betaenkning nr. 1289/1995 s. 82

104 Revsbech mfl., Forvaltningsret, s. 79

105 Man kan sige, at al offentlig virksomhed principielt i sidste instans er retligt reguleret, jfr. Ketscher og Rensholdt,
Offentlig ret: Retsanvendelse og retssikkerhed — En introduktion, s. 93.

106 Miljgstyrelsens svar af 24. november 2006 til KL om sondringen mellem myndighedsopgaver og driftsopgaver

07 Miljgprojekt 953/2004
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myndighedsudgvelse defineres som kompetence til at »udave offentlig kontrol med forholdene hos den enkelte
borger/virksomhed mv.«.%

I bemeerkningerne til lovforslaget om en @ndringslov® af bl.a. miljgbeskyttelsesloven i forbindelse med kom-
munalreformen i 2006 udtrykkes tillige, at der ved begrebet myndighedsudgvelse »forstas den virksomhed,
som bestar i at regulere borgernes virksomhed, typisk i form af meddelelse af forbud, pabud, tilladelser og
henstillinger. Der er tale om en retligt bestemt virksomhed i modseetning til faktisk preegede handlinger, dvs.
driftsopgaver«.'®

Fremhaver man isoleret den kommunale affaldssektor, kan man til illustration inddele kommunens forskellige
opgaver saledes: Til myndighedsudavelse (dermed straffri virksomhed, jf. straffelovens § 27, stk. 2), kan hen-
regnes kommuners adgang til fastseettelse af affaldsregulativer, fastsattelse af affaldsgebyrer efter miljgbe-
skyttelsesloven, tilsynsfunktioner og afgarelser. Til driftsopgaver kan henregnes kommuners affaldsvirksom-
hed, herunder indsamling, transport og behandling,'* hvilken virksomhed der saledes kan blive genstand for
strafansvar. Se @stre Landsrets dom af 1. juli 1982 vedgrende Norupgards Losseplads, som navnt tidligere.

3.2.2.2. Retspraksis

Ovenstaende behandling af begrebet »myndighedsudgvelse« kan forekomme omstandelig, men ngdvendighe-
den af en praecisering af begrebet illustreres i nedenstaende Vestre Landsretsafgarelse, hvor der opstod et sa-
dant tvivltilfeelde, og hvor spargsmalet om myndighedsudgvelse versus driftsmassig virksomhed blev et
stridspunkt.

Vestre Landsrets dom af 16. november 1989 (S8/1989)!'?

Holmsland Kommune havde modtaget melding om fund af indlanddrevet olie pa en strand ved Vestkysten.
Ved besigtigelse fandtes en kraftig olieforurening, som udgjorde mellem 5-10 ton olie over en strakning pa
ca. 3-4 km. Amtets embedsmand havde i overensstemmelse med miljgbeskyttelsesloven henstillet, at olien
ikke matte nedplgjes, og foreslog i stedet, at det olieholdige sand, ca. 50 ton, blev opsamlet og deponeret med
henblik pa senere bortskaffelse ved Kommunekemi. Uagtet dette besluttede kommunen, uden aftale med Ring-
kebing Amt og uden at der i gvrigt forela godkendelse af Miljgstyrelsen, at lade olien nedplgje i stedet for at
iveerkseette den omkostningsfulde opgravning. Man mente bl.a., at den aktuelle oliemangde ikke ville forage
forureningen i uacceptabel grad, ligesom man fandt, at den miljgmaessige gevinst ved opgravningen af olien
ikke ville kunne opveje de gkonomiske omkostninger herved. Miljgstyrelsen vurderede, at kommunen herved
havde opnaet en besparelse opgjort til mindst 200.000 kr.

Kommunen tiltaltes herefter for overtraedelse af miljgbeskyttelsesloven for at have ladet olien nedgrave i stran-
den. Der blev tillige rejst tiltale mod to medvirkende kommunalpolitikere, borgmesteren og formanden for
udvalget for Teknik og Miljg; dels for medvirken til overtredelse af miljgbeskyttelsesloven, dels for overtree-
delse af kommunestyrelseslovens § 61 (dagaeldende § 61 c) ved groft at have tilsidesat de pligter, deres hverv
medfarte, ved at treeffe beslutning om nedgravningen. Byretten fandt imidlertid, at kommunen havde gjort sig
skyldig i overtraedelse af miljgbeskyttelsesloven i overensstemmelse med tiltalen, og afviste dermed ogsa, at
nedgravning af olien var sket som led i kommunens udgvelse af myndighed. Byretten begrundede sin afgarelse
med, at kommunen »lod nedgravningen foretage under den driftsmassige virksomhed i henseende til bade
afhentning eller modtagelse og bortskaffelse af olieaffald, der pahvilede kommunen i medfar af havmiljglovens
8§ 36 og olie- og kemikalieaffaldsbekendtgarelserne«. Borgmesteren og udvalgsformanden, som havde veeret
ansvarlige for ivaerksattelse af nedgravningen, fandtes tillige skyldig i tiltalen sa vidt angik overtraedelse af

108 Miljgprojekt 953/2004, bind I, s. 20f for samtlige citater

109 Lov nr. 1572 af 20. december 2006 om @ndring af lov om miljgbeskyttelse, lov om beskyttelse af havmiljget og
forskellige andre love

10 FT 2006/07 Till. A, s. 1326

11 Miljgprojekt 953/2004, bind 1, s. 21f

112 Som refereret i Orientering fra Miljgstyrelsen, nr. 2 1991, Miljgstraffesager V, s. 22, og Miljgprojekt 953/2004, bind
Il,s.22f.
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miljgbeskyttelsesloven. Med hensyn til tiltalepunktet vedrgrende kommunestyrelseslovens § 61 fandtes de to
kommunalpolitikere ogsa at have gjort sig skyldige heri, idet retten fandt, at de havde undladt udtrykkelig at
forespegrge om lovligheden af foranstaltningerne, for derefter at treeffe beslutning om at iveerksatte af nedgrav-
ningen i strid med amtets henstillinger.

Landsretten tiltradte af de grunde, som blev anfart af byretten, at kommunen var fundet skyldig som sket, og
udtalte endvidere om hjemmelgrundlaget for kommunens strafansvar, at »det klart har veeret lovgivers inten-
tion med @&ndringen af miljgbeskyttelseslovens § 83, stk. 4, i 1986, at kommuner, der har pligt til at handle pa
den ene eller anden made — her strandrensning i forbindelse med en olieforurening — skal kunne straffes pa
samme made som private virksomheder, hvis kommunen handler i strid med galdende love«.

Begrundelsen for denne lidt serlige udformningen af tiltalen, hvorefter tiltale ikke blot blev rejst mod kom-
munen, men tillige mod de to kommunalpolitikere for medvirken, skal formentlig findes i det hensyn, at An-
klagemyndigheden har udvist en vis tvivl om, hvem der var rette adressat for tiltalen.*'* Denne tvivl har sand-
synligvis bestaet i, at Anklagemyndigheden har fundet det uvist, hvorvidt retten ville finde nedgravningen af
olieforureningen som et resultat af kommunens myndighedsudgvelse eller som led i en driftsmaessig virksom-
hed, der ville kunne ligestilles med virksomhed udgvet af en privat. Dette henset til at kommunen i sin egen-
skab af kommunal miljgmyndighed tillige besidder pligten til at iveerksatte foranstaltninger med henblik pa
udbedring af forureningen. Kommunen ville i sa fald kunne henholde sig til, at oprydningsarbejdet er udfart
som led i kommunalforvaltningens almindelige offentligretlige forpligtelse til at fare opsyn med eventuelle
forureningstilstande inden for et afgreenset geografisk omrade, og at kommunen dermed ikke virkede som
driftsherre, der udgvede privat virksomhed.'* Miljgstyrelsen udtaler i en skrivelse!® om det strafferetlige
aspekt i forbindelse med sagen, og i overensstemmelse med sagens udfald, at der er tale om en driftsmaessig
virksomhed, »nar en kommune forestar saneringen af kyststraekninger i tilfeelde af olie- og kemikalieforure-
ning, nar kommunerne har pligt til at gennemfare felles bortkersel af husholdningsaffald, og nar der etableres
modtageordninger for olie- og kemikalieaffald«.!

I Miljgstyrelsens samme skrivelse nevnes endvidere, at de situationer, hvor der er tale om myndighedsudg-
velse, karakteriseres ved, at kommunen tilskynder til eller tolererer privates forurening af miljget. Karakteri-
stisk er derfor ikke, at kommunen selv forurener. Heroverfor karakteriseres derimod alle de sager, der vedrgrer
driftsherrerollen, ved at kommunen selv foretager forureningen. Ifalge Miljestyrelsens skrivelse forstas ved
myndighedsudgvelse de situationer, hvor der er tale om meddelelse af forvaltningsafgarelser — dvs. tilladelser
og eller dispensationer, pabud og forbud.'7118

Nedenfor skal undersgges muligheden for et individualansvar, nar et strafferetligt myndighedsansvar saledes
ikke er muligt.

3.2.3. Individualansvar for offentligt ansatte og kommunalbestyrelsesmedlemmer

Nar der sker overtraeedelser af lovgivningen som led i myndighedsudgvelse, vil der alene kunne blive tale om
et personligt strafansvar for de ansvarlige enkeltpersoner.'*® Et sddant ansvar kan effektueres pa flere mader.
Foruden et almindeligt medvirkensansvar, jf. straffelovens 8§ 23, jf. § 2, (se endvidere herom under afsnit
3.3.2.1.), vil en offentlig ansat embedsmand kunne ifalde strafansvar, hvis han nagter eller undlader at opfylde
pligt, som tjenesten eller hvervet medfarer, eller at efterkomme lovlig tjenstlig befaling, jf. straffelovens § 156,

113 Formentlige klog af skade fra udfaldet fra »Krik Vig-afgarelsen.

114 Revsbech i Tidsskrift for Rettsvitenskap (1990), s. 331

115 Miljgstyrelsens skrivelse af 22. marts 1989 som naevnt i Miljgprojekt 953/2004, bind I1, s. 23f

116 Miljgprojekt 953/2004, bind I1, s. 23f

17 Miljgprojekt 953/2004, bind I1, s. 23f

118 Sondringen mellem myndighedsudgvelse og driftsopgaver var ogsa relevant i sagen om Holte Midtpunkt, jfr. UfR
1986.143, og kan for sa vidt bruges til forstaelsen af begrebet myndighedsudgvelse, selvom sagen vedrarer civile sggsmal.
Sagen vil ikke blive genstand for gennemgang her.

19 FT 1995/96 Till. A, s. 4064
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stk. 1, 1. pkt. eller hvis han ger sig skyldig i grov eller oftere gentagen forsgmmelse eller skadeslashed i
tjenestens eller hvervets udfarelse eller i overholdelsen af de pligter, som tjenesten eller hvervet medfarer, jf.
straffelovens § 157, stk. 1, 1. pkt.

3.2.3.1. Kommunestyrelsesloven § 61

Strafansvaret for kommunalpolitikernes deltagelse i ulovlig meddelelse af forvaltningsafgarelser, herunder
tilladelser, dispensationer, pabud og forbud og lignende kan vurderes med udgangspunkt i den kommunale
styrelseslovs'?® § 61 (tidligere § 61c*?Y). For kommunalbestyrelsesmedlemmer gealder saledes et serligt
individualansvar, som formentlig vil kunne komme pa tale, i de tilfelde hvor en kommune ikke vil kunne
i falde strafansvar. Bestemmelsen supplerer straffelovens 8§ 156 og 157, som ikke vil kunne anvendes, da
bestemmelserne udtrykkeligt undtager hverv, hvis udferelse hviler pa offentlige valg. Af bestemmelsen
fremgar:

»Et kommunalbestyrelsesmedlem, der gar sig skyldig i grov tilsideszttelse af de pligter, som den pageeldendes
hverv medfarer, straffes med bgde. Simpelt uagtsom pligttilsideszettelse straffes dog ikke«.

Bestemmelsen er foreslaet i beteenkningen om ansvarsplacering reaktionsmuligheder i kommunestyret.*?? Ud-
valgets overvejelser er gengivet i bemerkningerne til bestemmelsen. Man fandt her, at den manglende adgang
til straffemidler, der viste sig at besta efter »Krik Vig-sagen, af praventive grunde ikke var tilfredsstillende,
hvis det angik grovere tilfeelde af pligttilsidesattelse. Bestemmelsen omfatter derfor pligttilsidesattelse (pligt-
forsemmelser og skadeslashed) i forbindelse med bygherre- og driftsherrevirksomhed m.v. men ogsa i forbin-
delse med grov tilsidesettelse af pligter, der er sket som led i udgvelse af myndighed.'?® | UfR. 1993.482 H
fandtes 2 kommunalbestyrelsesmedlemmer af udvalget for teknik og miljg i Hashgj Kommune skyldig, jf.
dageldende kommunestyrelseslovs 8 61 c, stk. 1, for i strid med lokalplan at have meddelt dispensation til
byggetilladelse til udvidelse af et halbyggeri. De tiltalte var henholdsvis formand og nastformand for udval-
get.124

3.2.3.2. Seerligt om kommunalbestyrelsesmedlemmers strafbare medvirkensansvar

Tilblivelsen af § 61 i kommunestyrelsesloven var, som det fremgar, et udlgb af at man i »Krik Vig-sagen«
ikke mente, at man kunne placere et strafansvar for kommunens ulovlige forvaltningsakt. En veesentlig om-
steendighed, som er veerd at bemeerke ved »Kirk-Vig-sagen, er, at Anklagemyndigheden her ikke, som i sagen
om Holmslands Kommune, forsggte sig med et medvirkeansvar for medlemmer af kommunalbestyrelsen.
»Krik Vig-afgerelsen« fastslar saledes alene, at kommunen som kollektiv enhed ikke kan straffes for overtra-
delsen, men tager ikke stilling til et evt. strafansvar for medlemmer af kommunalbestyrelse. Man kan herefter
haevde, at der ud fra strafferettens almindelige teori, ved siden af kommunestyrelseslovens § 61 stadig bestar
et medvirkensansvar for kommunalbestyrelsesmedlemmer, jfr. straffelovens § 23, jf. § 2, hvor kommunale
myndighed ved udstedelse af en ulovlig forvaltningsakt har medvirket til en borgers (privat virksomheds)
strafbare tilsidesettelse af lovgivningen.'?® Dette bekraftes i afgarelsen vedrgrende Holmsland Kommune. 1
betragtning af at man ikke havde sggt denne konstellation, forekommer reaktionen pa afgerelsen i »Krik Vig-
afgerelsen« med nedszttelse af to kommissioner og indszttelsen af § 61 (dageeldende § 61 c) maske en smule
vidtgaende. 1%

120|_bkg nr. 47 af 15. januar 2019

121 fEndret ved lov nr. 381 af 28 maj 2003 om &ndring af lov om kommunernes styrelse med flere love i overensstemmelse
med forslag i Beteenkning nr. 1425 2002.

122 Betaenkning nr. 996/1983, s. 160

123 Betaenkning nr. 996/1983, s. 160f

124 | den ene af to straffesager mod den tidligere Farum-borgmester, Peter Brixtofte, vedrarende et ulovligt sponsorat en
af fodboldklub, som optrykt i UfR 2008.1607, var der ikke rejst tiltale for kommunestyrelseslovens § 61.

125 Revsbech i Nordisk Tidsskrift for Kriminalvidenskab (1990), s. 171.

126 Revsbech i Tidsskrift for Rettsvitenskap (1990), s. 3365
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3.2.4. Delkonklusion

Pa baggrund af denne undersagelse kan det udledes, at straffelovens § 27, stk. 2 reelt formaliserer den princi-
pielle ligestilling mellem offentlige og private enheder, der laegges til grund som en forudsetning for et straf-
feretligt myndighedsansvar, derved at der sker en lighedsforhold i forhold til private enheders strafansvar.
Ligestillingen bestar herefter i, at offentlige myndigheder ifalder strafansvar for pa lige fod med private enhe-
der for en tilsvarende overtraedelse, nar begge er forpligtet til at efterleve lovgivningen pa samme vilkar. Der
kan saledes kun blive tale om et individualansvar i forbindelse med enhedens lovovertraedelser, der er sket
som led i myndighedsudgvelse. Myndighedsudgvelsen ma udskilles begrebsmaessigt fra driftsmassig virk-
somhed, idet der pa grund af offentlige myndigheders sarlige struktur og organisering og deraf afledte for-
skelligartede funktioner i visse tilfaelde kan ske en sammenblanding af disse to — seerligt for kommuners ved-
kommende.

Med dette saledes fastslaet, ma det nermere undersgges, hvor et eventuelt strafansvar skal placeres, nar en
myndighed har udlgst et strafferetligt ansvar.

3.3. Ansvarsplaceringen

Straffelovradet fandt generelt om ansvarsplaceringen i kollektivansvaret, at der var behov for varierende lgs-
ninger i spargsmalet om valg af ansvarssubjekt, og at der matte gives en udstrakt anvendelse heraf. Straffelov-
radet bemarker, at tilfgjelse af et evt. kollektivt ansvar, blandt andet kan bero pa, dels om den ansvarlige
person har virket i en ledende stilling og dels om overtradelsen kan tilregnes den pagaldende som forsztlig
eller groft uagtsom. 127 Ansvarsplaceringen ved et strafansvar for en offentligretlig enhed kan imidlertid antage
en anden karakter, end hvad der geelder ved private enheder. Nedenfor skal undersgges de szrlige tilfelde, der
ger sig geldende for ansvarsplaceringen for offentlige myndigheder, som Straffelovradet fremhaver, og som
lovgiver i bemarkninger til lovforslag om strafansvar for juridiske personer erklerer sig enig i.12

3.3.1. Kommuner og kommunale fallesskaber

For sa vidt angar ansvarsplaceringen hos kommuner og kommunale fellesskaber opstar der, ifglge Straffelov-
radet, ikke de store problemstillinger. | forhold til ansvarsplaceringen hos kommuner lyder anbefalingen:
»Hvor der er hjemmel til bgdeansvar for kommuner, herunder amtskommuner, vil det veere kommunen som
sadan, der er ansvarssubjekt, uanset hvilken gren af den kommunale virksomhed, der har begaet overtradel-
sen«, mens anbefalingen i forhold til kommunale fellesskaber lyder: »En overtraedelse begaet af et kommunalt
feellesskab, vil det veere feellesskabet som sadan, der er ansvarssubjekt, uanset om fellesskabet er organiseret
som et interessentskab, andelsselskab eller pa anden made.«*?

3.3.2. Statslige myndigheder

Placeringen af et strafansvar ved statslige myndigheder forekommer dog umiddelbart mere kompleks. | be-
meerkningerne til forslaget til lov om e&ndring af lov om arbejdsmiljg fra 1987 er der dog taget udfarligt stilling
til de seerlige problemstillinger, der kan opsta ved placeringen af statsligt arbejdsgiver, hvorfor Straffelovradet
ogsa henviser hertil. Her behandles savel spgrgsmalet om forholdet mellem ansvar for staten og ansvar for
enkeltpersoner, som spagrgsmalet om ansvarsplacering i forholdet mellem over- og underordnede statslige
myndigheder. Straffelovadet konkluderer'* afsluttende, at radet i det vaesentlige tiltreeder de angivne retnings-
linier for valget af ansvarssubjekt pa det statslige omrade, som de séledes fremgar i bemaerkninger til lovforsla-
get, hvorfor bemaerkningerne her skal veere centrale.

127 Beteenkning nr. 1289/1995, s. 13

128 FT 1995/96 Till. A, s. 4058

129 Beteenkning nr. 1289/1995, s. 125 og 126
130 Beteenkning nr. 1289/1995, s. 127
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3.3.2.1. Forholdet mellem statsligt ansvar og individuelt ansvar for enkeltpersoner

Pa samme made som ved ansvarsplacering ved private enheder ma Anklagemyndigheden tage stilling til, »om
strafansvaret skal placeres pa den offentlige myndighed som sadan eller pa en enkeltperson, eller om der
eventuelt skal gares ansvar galdende bade over for myndigheden som sadan og over for enkeltpersoner«.3!
Forholdet mellem statsligt ansvar og individuelt ansvar for enkeltpersoner adskiller derved ikke, i forhold til
spgrgsmalet om ansvarsplacering, nar overtraedelsen er begaet af f.eks. et aktieselskab, og Anklagemyndighe-
den ma vurdere, om der tillige skal gares et individualansvar geldende. Anklagemyndigheden kan ved tiltale-
rejsningen henholde sig til cirkulere nr. 11548 af 17. april 2015 (RM nr. 5/1999),*2 hvor Rigsadvokaten om
dette spargsmal anviser, at det »afggres efter de samme retningslinjer, som galdende for andre juridiske per-
soner omfattet af straffelovens § 26«, dvs., at der som udgangspunkt rejses tiltale mod den offentlige myndig-
hed. Har en offentlig leder, en overordnede person i myndigheden eller folkevalgt politiker handlet forsatligt
eller udvist grov uagtsomhed, fremgar det af Rigsadvokatens cirkulere, at tiltalen i disse tilfeelde rejses mod
savel den offentlige myndighed som den eller de personligt ansvarlige. Tiltalerejsning mod underordnede an-
satte kommer kun pa tale under serlige omstaendigheder.

3.3.2.2. Seerligt om flere mulige statslige myndigheder som arbejdsgiver
Det kan imidlertid forekomme vanskeligere at afgare, hvilken af flere statslige myndighed der optreeder som
arbejdsgiver, og som dermed er ansvarssubjektet i forbindelse med et arbejdsgiveransvar.

Dette gar sig isar geeldende, nar der optraeder under- og overordnede statslige myndigheder som arbejdsgiver.
| sadanne tvivistilfelde foreslas i bemarkningerne til @ndringsloven af 1987 det vejledende synspunkt, at
ansvaret »ud fra praeventive hensyn placeres hos den myndighed, hvor overtradelsen har fundet sted«.'* Den
overordnede myndighed vil pa den made altid optreede som ansvarssubjekt, ogsa i tilfeelde, hvor den under-
ordnede myndighed ikke i tilstreekkeligt omfang har underrettet »om de omsteendigheder, der udggr lovover-
treedelsen«. Dog vil ledende medarbejdere i den underordnede myndighed kunne stilles til ansvar f.eks. for
overtraedelse af arbejdsmiljgloven eller ved tjenesteforseelse. Som eksempel navnes statsvirksomheder som
DSB, hvor det normalt vil vaere statsvirksomheden som sddan, der har ansvaret. 13*

Straffelovradet, der erklearer sig enig i disse betragtninger, supplerer dog: »Straffelovradet finder dog grund
til at fremhaeve det overordnede kriterium, at ansvaret i almindelighed ma placeres hos den myndighed, der
har kompetencen pa det pagaldende omrade, eventuelt i henhold til delegation. Et ansvar skal saledes efter
Straffelovradets opfattelse ikke placeres hos en overordnet myndighed, hvis en underordnet myndighed, i hvil-
ken overtradelsen er begaet, har undladt at orientere den overordnede myndighed om de forhold, som over-
treedelsen ma tilskrives, f.eks. mangelfulde bygningsmaessige forhold«.*®

Som eksempel navnes Justitsministeriet, der pa en lang reekke omrader har arbejdsgiverbefajelser i forhold til
domstolenes personale, og som i overensstemmelse hermed som udgangspunkt vil vere at betragte som an-
svarlig arbejdsgiver efter arbejdsmiljeloven. I forhold til Folketinget konkluderes: »For sa vidt angar Folke-
tinget og de dertil knyttede institutioner ma der for Folketinget geelde et almindeligt arbejdsgiveransvar over-
for de ansatte«.'*

181 FT 1986/87 Till. A 2965 og Betaenkning nr. 1289/1995 s. 126

132 |_ovgiver var af den opfattelse, at spargsmalet om ansvarsplacering i kollektivansvaret generelt skulle afklares, ved at
Anklagemyndigheden udfaerdigede direktiver og vejledende retningslinjer for valget af ansvarssubjekt pa lovomrader,
hvor spargsmalet kan fa praktisk betydning, jf. FT 1995/96 Till. A, s. 4058.

133 FT 1986/87 Till. A sp. 2965 og Betenkning nr. 1289/1995 s. 126

134 FT 1986/87 Till. A sp. 2965 og Betaenkning nr. 1289/1995 s. 126

135 Beteenkning nr. 1289/1995 s. 126

136 FT 1986/87 Till. A sp. 2965 og Betenkning nr. 1289/1995 s. 126
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4. Serligt om offentlige myndigheders strafferetlige databeskyttelsesansvar
Den 25. maj 2018 aflgstes persondataloven™® af den nye databeskyttelsesforordning.'*® Samtidig tradte en
supplerende databeskyttelseslov® ligeledes i kraft.

4.1. Den dagaldende persondataret

| strafbestemmelsen’®® i den dageeldende persondatalov sondredes mellem, om behandlingen af persondata
udfartes for private eller for offentlige myndigheder. Karakteristisk for disse regler var, at de regler, der ved-
rgrte offentlige myndigheder - i modsetning til private - kun i begrenset omfang var strafsanktioneret.#!
Omfanget af et eventuelt strafansvar for databehandleren'#? afhang derfor af, om dataene behandledes for pri-
vate eller for offentlige myndigheder. Hertil kom, at straffelovens § 27, stk. 2 afskar et strafansvar i de tilfeelde,
hvor en offentlig myndighed havde tilsidesat persondatalovens bestemmelser i forbindelse med udevelse af
myndighed. Det samlede sanktionsudvalg kunne herefter opgeres til, at Datatilsynet kunne formulere og even-
tuelt offentliggere en kritik af myndigheden, samt et evt. individuelt strafansvar.*® Denne retstilstand forekom
svag, ifglge Peter Blume, »fordi den ikke i tilstreekkeligt omfang understatter overholdelsen af de persondata-
retlige forpligtelser, der skal sikre borgerne en beskyttelse af deres privatliv i forhold til personrelateret in-
formation, som offentlige myndigheder er storforbrugere af«.** Dette er nok en underdrivelse snarer end en
egentlig konstatering af det uhensigtsmassige aspekt. En kommune kan som dataansvarlig unagtelig i sin
egenskab af myndighedsudgver pa samme made som private kreenke borgernes personlige integritet og privat-
liv. Private virksomheder aftager og behandler i dag en anselig mangde persondata, men offentlige myndig-
heder, er ogsa en sardeles central aktgr pa datamarkedet, idet borgere ofte lovpligtigt, altsa ikke-frivilligt, ma
overlade deres personlige data til hertil. Det forekommer derfor bemerkelsesverdigt, at de dagaeldende sank-
tionsmuligheder i form af straf her fremstod svagest.1#°

Med en loyal udlegning af det undersagelser, der er gjort i nerveerende afhandling, synes der heller ikke at
vaere nogen tvingende grund til, at en offentlige og private dataansvarlige ikke skulle veere omfattet af samme
sanktionsmuligheder i ligestillingsgjemed.*® For en borger, der eksempelvis oplever at finde sine personfal-
somme oplysninger offentligt tilgeengelige pa sin kommunes hjemmeside, har det n&eppe nogen naevneveardig
betydning, om kommunens eventuelle strafansvar beror pa, om kommunen har foretaget sin disposition som
enten udgvende myndighed eller i forbindelse med driftsmaessig virksomhed. Den manglende sanktionsmu-
lighed i form af straf for offentlige myndigheder forekom derfor sardeles utilfredsstillende, henset til at savel
offentlige myndigheder som private er forpligtede til at efterleve lovgivningen pa samme vilkar, hvorfor der
var god raeson i fuldt ud at lade offentlige myndigheder underlaegge et ansvar i overensstemmelse med privates.
Paradoksalt nok matte man saledes konstatere, at straffelovens § 27, stk. 2 reelt stod i vejen for et tilfredsstil-
lende lighedsforhold mellem private og offentlige dataansvarlige i strafferetligt henseende. Trods det ellers
udemzrkede rasonnement bag bestemmelsen, virkede den pa persondataomradet omvendt uhensigtsmaessigt

137 Lov nr. 429 af 31. maj 2000

138 Europa-Parlamentets og Radets forordning 2016/679 af 27.april 2016

139 Lov nr. 502 af 3. maj 2018 om supplerende bestemmelser til forordning om beskyttelse af fysiske personer i forbindelse
med behandling af personoplysninger og om fri udveksling af sadanne oplysninger.

140 Dagldende persondatalovs § 70, stk. 1 og 2

141 Dette forhold var i forarbejderne begrundet med, at der var mulighed for individuelle sanktioner for offentlige ansatte
i medfar § straffelovens 88 155-157, jf. Beteenkning nr. 1345/1997

142 Som oftest foretager myndigheder ikke selv den praktiske behandling af data, idet dette mestendels er overladt til en
privat databehandler.

143 Blume, U.2014B.337, s. 337 0g 341 og Blume, Persondataretten - nu og i fremtiden, s. 244-252. | UfR. 2016.2666
fandtes Arhus havn af Datatilsynet at veere en offentlige myndighed, hvorfor Datatilsynet séledes radgav Anklagemyn-
digheden om, at der ikke kunne ggares et strafferetligt ansvar geeldende.

144 Blume, U.2014B.337, s. 341.

145 Blume, U.2014B.337, s. 341.

146 Blume, U.2014B.337, s. 340.
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og en smule formalistisk, hvorfor der heller ikke sas at vaere nogle legitime grunde til ikke at fravige bestem-
melsen. 4

4.2.Den nye databeskyttelsesret

Fremkomsten af en ny databeskyttelseslovgivning gav derfor en oplagt mulighed for at &ndre pa denne eksi-
sterende uhensigtsmassighed. Forordningens art. 83, stk. 7 bestemmer, at hver medlemsstat kan fastsette reg-
ler om, hvorvidt og i hvilket omfang administrative bader ma pélaegges offentlige myndigheder og organer,
der er etableret i den pagealdende medlemsstat.**® Denne mulighed benyttede Regeringen sig imidlertid af, da
udkastet til forslag til den supplerende databeskyttelseslov, blev sendt i hgring den 7. juli 2017. Her fremgik
det (noget usedvanligt) af § 41, stk. 5, at »[stillingtagen til sanktionsspgrgsmalet i forhold til offentlige myn-
digheder udestar]«. | et skriftligt svar'*® til Folketinges retsudvalg afviste Justitsministeriet ligeledes, at of-
fentlige myndigheder og private virksomheder burde gares til genstand for samme strafferetlige sanktionsmu-
ligheder. Der henvistes i den forbindelse til beteenkning nr. 1289/1995 om juridiske personers bgdeansvar, og
flere af de argumenter mod et kollektivt myndighedsansvar, som er undersggt ovenfor, og som ellers blev
afvist af Straffelovradet og af lovgiver selv ved indfarelsen af kollektivansvaret i straffelovens 5. kapitel.

Trods den indledende misvilje blev der dog i sidste ende indfart en fravigelse af straffelovens § 27, stk. 2 i
form af Databeskyttelseslovens 841, stk. 6: »Uanset straffelovens 8 27, stk. 2, kan offentlige myndigheder og
institutioner m.v., som er omfattet af forvaltningslovens 8 1, stk. 1 eller 2, straffes i anledning af overtradelser,
der begas ved udavelse af virksomhed, der ikke svarer til eller kan sidestilles med virksomhed udgvet af pri-
vate«. Af de almindelige bemarkninger til lovforslaget fremgar i overensstemmelse med det ovenfor anfarte,
at en anvendelse af princippet i straffelovens § 27, stk. 2 pa databeskyttelsesomradet »vil betyde, at offentlige
myndigheder ikke vil kunne straffes for behandling af personoplysninger i strid med databeskyttelsesforord-
ningen, nar behandlingen sker som led i myndighedsudavelse, eksempelvis som led i, at myndigheden treffer
konkrete afgarelser i forhold til borgerne«.**

Med den nye databeskyttelseslov foreligger der saledes, i forhold til den dagaeldende retstilstand under per-
sondataloven og i gvrigt i forhold til al anden sarlovgivning, nu en udvidet mulighed for at straffe ulovlig
behandling af data, der sker i forbindelse med offentlige myndigheders myndighedsudgvelse. Denne fravigelse
ma siges at vaere et nybrud inden for det strafferetlige myndighedsansvar, og i forhold til de emner, som denne
afhandling har beskeftiget sig med, omend fravigelsen forekommer hensigtsmaessig i ligestillingshenseende.
Peter Blume udtaler om et sddant persondataretligt badeansvar for offentlige myndigheder: »Uanset at en bade
ikke har nogen signifikant pekuniaer betydning for en myndighed, har den en betydelig signalveerdi. Det bliver
klart, at myndigheden har handlet uretmaessigt, og tilliden til myndighedens made at behandle personoplys-
ninger bliver svakket. Myndighedens tilskyndelse til at undgd noget tilsvarende i fremtiden vil dermed blive
mere nerveerende...«. Man kan endvidere anfare, at dette lighedsforhold mellem offentlige og privatretlige
enheder, som den nye databeskyttelseslov efterlader, bidrager til den almindelige tilfredshed hos en bor-
ger/virksomhed, der matte have faet sine persondata uretmaessigt behandlet af den offentlig myndighed, som
han eller hun havde overdraget disse til. Dette ma siges generelt at vare fint i trad med de undersagelser, der
er gjort i denne afhandling om ligestilling.

147 Blume, Persondataretten - nu og i fremtiden, s. 247.

148 Det er alene offentlige myndigheder, der er omfattet af bestemmelsen. Privates »hosting« til offentlige myndigheder
kan ikke med baggrund i stk. 7 fritages for straf.

149 Besvarelse af 14. januar 2016 pa spargsmal nr. 147 (Alm. del), som Folketingets Retsudvalg havde stillet til Justits-
ministeren den 31. august 2015.

150 FT 2017/18 Till. A, s. 164f

RETTID 2019/Cand.jur.-specialeafhandling 5 29



5. Konklusion
Afhandlingen har belyst indholdet af offentlige myndigheders strafansvar.

Den industrielle udvikling havde skabt et samfundsmaessigt behov for at sanktionere de deraf opstdede private
personsammenslutninger, nar der i forbindelse med driften af disse skete overtraedelser af lovgivningen. For-
malet med at paleegge selve enheden sanktion i form af et kollektivt strafansvar, finder man overordnet i den
hensigt at tilvejebringe en styrket praventiv virkning af seerlovgivningens forbud og pabud og retshandhavel-
sen heraf, samt en mere tilfredsstillende ansvarsplacering.

Tilsvarende har den offentlige sektor tiltaget til en anseelig sterrelse, og driver i dag - foruden udgvelse af
myndighed - pd mange omrader tilsvarende virksomhed som private, hvis etablering og drift er omfattet af de
samme bygge- arbejds- og miljaretlige regler, som begge sektorer er forpligtet at overholde pa samme vilkar.
Det forekommer herefter utilfredsstillende at lade offentlige myndigheder ga fri af strafansvar for de samme
overtraedelser af serlovgivningen. Det samme behov for kollektivt at sanktionere statens og kommuners hand-
linger og undladelser frembgd sig derfor tilsvarende som en strafferetlig ligestilling mellem offentlige og pri-
vatretlige enheder. Dette behov blev dog, af principielle arsager, forst sent anekendt i juridiske kredse. Praksis
havde tidligere principielt anerkendt myndigheder som strafsubjekt, men farst da Hgjesteret i 1986 frifandt
Farum Kommune for at have indeholdt forfalden A-skat indsa man, at et sddant myndighedsansvar ogsa var
pakraevet.

| dag kan der nappe rejses tvivl om veerdien af et strafferetligt myndighedsansvar, der, pa trods af offentlige
myndigheders pa visse omrader sarlige struktur, ma findes at have en ligesa veesentlig samfundsmaessig pree-
ventiv nytte, som det gvrige kollektive ansvar for privatretlige sammenslutninger. Dette ses iser pa udvalgte
seerlovsomrader. Denne strafferetlige ligestilling fandt bade Straffelovradet og lovgiver afgarende for videre-
farelsen af et kommunalt og statsligt strafansvar, da kollektivansvaret skulle til revision i 1996. I forbindelse
med »Krik Vig-afgarelsen« i 1981 havde praksis lgst denne ligestillingsproblematik ved kun at lade offentlige
myndigheder ifalde strafansvar i det omfang, myndigheden udgvede driftsmaessige virksomhed pa lige fod
med private. Dette princip er nu nedfeldet sig i straffelovens § 27, stk. 2, der formaliserer den principielle
ligestilling mellem offentlige og privatretlige enheder. Overtraedelser af (seer)lovgivningen som faglge af myn-
digheders udstedelse af ulovlige tilladelser mv. udlaser herefter ikke et kollektivt strafansvar for myndigheden,
men derimod eventuelt et individualansvar. Begrebet »myndighedsgvelse« ma i den forbindelse afgranses over
for »driftsmaessig virksomhed« og udskilles sarskilt forvaltningsretligt, idet der som fglge af det offentliges
lovpligtige virksomhed kan ske en sammenblanding af disse to begreber, hvilket i strafferetligt henseende er
uhensigtsmaessigt. Denne problematik blev abenbar i Holmsland Kommunes nedgravning af olieforurenet sand
i 1989. Princippet i straffelovens § 27, stk. 2 har imidlertid vist sig ogsa at veere uhensigtsmaessigt, nar offent-
lige myndigheder forvalter data, hvorfor man undtagelsesvis har fraveget princippet i den nye databeskyttel-
seslov. Det offentliges seerlige struktur og hierarkiske organisering har ligeledes betydning for, hvor eventuelt
strafansvar skal placeres — iser ved statsligt arbejdsgiveransvar.

Saledes belyst kan indholdet af offentlige myndigheders strafansvar groft opregnes som en principiel ligestil-
ling mellem offentlige myndigheder og privatretlige enheder i strafferetlig henseende med samme veerdimas-
sige betydning, som man, pa trods af visse veaesensforskelle i struktur og funktion, retligt har formaliseret ved
at lade begge sektorer ifalde stafansvar for de samme (s&rlovs)overtraedelser.
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Lov nr. 502 af 3. maj 2018 (Databeskyttelsesloven)
Lov nr. 429 af 31. maj 2000 (Persondataloven)*historisk
Lov nr. 474 af 12. juni 1996 om strafansvar for juridiske personer

Lov nr. 1572 af 20. december 2006 om &ndring af lov om miljgbeskyttelse, lov om beskyttelse af
havmiljget og forskellige andre love

Lov nr. 381 af 28 maj 2003 om &ndring af lov om kommunernes styrelse med flere love

Lov nr. 220 af 22. april 1987 om &ndring af lov om arbejdsmiljg

Lov nr. 329 af 4. juni 1986 om &ndring af lov om miljgbeskyttelse

Lov nr. 210 af 16. maj 1984 om a&ndring af de kommunale styrelseslove

Lov nr. 109 af 10. april 1926 om tillzeg til smarloven af 1911

Europa-Parlamentets og Radets forordning 2016/679 af 27. april 2016 (Databeskyttelsesforordningen)

Cirkulerer og vejledninger (efter type og arstal)

Cirkulaere nr. 11548 af 17. april 2015 (RM nr. 5/1999 revideret udgave)
Cirkuleere nr. 11245 af 18. februar 1986 (RM nr. 3/1986)
Cirkulaere nr. 144 af 10. september 1955.

Vejledning fra Miljgstyrelsen Nr. 6 2005 om handhavelse af Miljgbeskyttelsesloven

@vrige skrivelse mv. (efter enhed)

Miljastyrelsens svar af 24. november 2006 til KL om sondringen mellem myndighedsopgaver og
driftsopgaver

Miljastyrelsens skrivelse af 22. marts 1989, j.nr. M 254-0058

Miljastyrelsen, Orientering fra Miljgstyrelsen, nr. 2 1991, Miljgstraffesager V
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- Basse, Ellen Margrethe mfl.: Adskillelse af kommunernes myndigheds- og driftsherrerolle pa affalds-
omradet- Definition af myndigheds- og driftsopgaver iht. geeldende ret, Miljgprojekt nr. 953, Miljg-

styrelsen 2004
(Miljgprojekt nr. 953/2004)

- Justitsministeriets besvarelse af 14. januar 2016 pa spgrgsmal nr. 147 (Alm. del), som Folketingets
Retsudvalg havde stillet til Justitsministeren den 31. august 2015, sags.nr. 2015-0030-3755

Domsregister (efter tidsskrift og arstal)

Ugeskrift for Retsvaesen
= UfR 1884.1129
UfR 1951.920
UfR 1967.547
UfR 1972.801
UfR 1981.569
UfR 1983.760
UfR 1984.138
UfR 1986.143
UfR 1986.183
UfR 1997.354
UfR. 2004.2181
UfR 2008.1607
UfR.2016.2666

Tidsskrift for Kriminalret
=  TfK 2015.49/1
= TfK 2004.494/1
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Miljgretlige Afgarelse & Domme

MAD 1998.597
MAD 1999.171
MAD 2002.197
MAD 2009.2588

Utrykte domme

Vestre Landsrets dom af 16. november
1989 (S8/1989)

@stre Landsrets dom af 1. juli 1982

(A.S. nr. 238/1981)

Kalundborgs rets dom af 23. aprils 1980
(PS 12 12/1980)

Mariager rets dom af 18. september 1980
(S.S. 121/1980)

Viborg Kriminalrets dom af 4.maj 1979
(S.S. 138/1979)
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