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Ny forskning

Nar offentlige myndigheder moder i retten

Af Frederik Waage, ph.d.-stipendiat, Juridisk Institut, siden 1. januar 2011

Arbejdstitlen for mit ph.d.-projekt er den offentlige myndighed som procespart. Projektet vedrgrer offentlig ret og
civilproces. Min interesse for emnet skyldes, at jeg som jurist i et ministerium og under advokatuddannelsen oplevede
en reekke problemer og paradokser i forbindelse med retssager, hvor det offentlige var inddraget. Disse problemer har
ikke tidligere vaeret behandlet i en almen fremstilling.

Borgeren er beskyttet af en reekke sagsbehandlingsregler, nar det offentlige administrativt behandler forvaltningssager.
Forvaltningslovens principper og sagsbehandlingsregler indebaerer blandt andet, at det offentlige ikke ma handle
ensidigt, men ogsa at det offentlige ma vurdere sagen ud fra borgerens synsvinkel — som det f.eks. kommer til udtryk i
partsharingsreglerne og lovens begrundelseskrav.

Disse krav, der overordnet handler om saglighed, geelder i den administrative rekurs, indtil der er truffet

endelig afgerelse i sagen. Viderefgres sagen herefter ved domstolene, skifter retsforholdet mellem borger og
myndighed markant karakter. Civilprocessens regler har umiddelbart et andet sigte end de forvaltningsretlige og
straffeprocessuelle regler, og den sakaldte forhandlingsmaksime dominerer. Kampen mellem borger og myndighed
udkeempes herefter mellem to privatpraktiserende advokater. Et af de centrale problemer, der skal behandles i
afhandlingen, er, om nogle af de ovennaevnte forvaltningsretlige principper - eller andre principper for saglighed - kan
vise sig at veere relevante i civilprocessen i forhold til statens repraesentant.

Som et handgribeligt eksempel pa en situation, der kan opsta i praksis, kan naevnes, at en borger med et berettiget
krav mod staten pabegynder forhandlinger med det offentlige, uden at vaere bekendt med at kravet indenfor fa dage
vil veere foraeldet. Vil en offentlig myndighed af rent strategiske grunde kunne tillade sig at udnytte en uvidenhed
hos borgeren - om den forestaende foreeldelse - og traekke forhandlingen i langdrag, sa borgeren lider et tab, nar
foraeldelsen indtreeder? Eller vil der her geelde en szerlig vejledningsforpligtelse for myndigheden, der i et eller andet
omfang normerer myndighedens handlemade processuelt?

Spargsmalet er hidtil uafklaret i den juridiske teori, ligesom det f.eks. er omtvistet hvorledes en offentlig myndighed
skal handle, hvis myndigheden erfarer, at et antal borgere har et berettiget krav mod staten, men kun en enkelt
borger tager kontakt til myndigheden og indgar et udenretligt forlig. Vil myndigheden herefter vaere forpligtet efter
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lighedsprincippet til at tage kontakt til alle andre borgere med et berettiget krav, hvis de ikke er klar over dets
eksistens? Eller kan der geelde et finansielt hensyn til fordel for staten i en sadan situation?

Afhandlingen vil generelt sgge at vurdere den danske processuelle ordning for sager mellem borgere og offentlige
myndigheder. Den seerlige ordning for advokatrepraesentation af offentlige myndigheder i retten vil i den forbindelse
blive behandlet indgédende. Den danske procesordning sgges belyst komparativt - blandt andet med inddragelse af
amerikansk, tysk og norsk procesret, om end de naermere rammer herfor endnu ikke er afklarede.

Det norske og det amerikanske system for behandling af sager mod offentlige myndigheder er veesensforskelligt

fra det danske, bl.a. fordi det i vigtige sager (i USA bade pa delstats- og forbundsniveau, i Norge pa bade stats- og
kommunalt niveau) ikke er tilladt, at private advokater giver made i retten pa statens vegne. | begge lande fgres
sagerne i stedet af embedsmaend, der er underlagt bade de traditionelle embedsmandspligter og de advokatetiske
regler. Jeg var i begyndelsen af februar 2011 pa en indledende studierejse i USA, hvor jeg drgftede mulighederne for
komparative studier med en raekke forskere. | marts 2011 var jeg endvidere pa et kortere besgg ved Oslo Universitet.

| @vrigt geelder det, at dansk forvaltnings- og procesret ma leeses under hensyn til Danmarks internationale
forpligtelser, herunder EU-retten og Den Europeeiske Menneskerettighedskonvention, hvilket ogsa vil komme til udtryk
i afhandlingen.

De grundlaeggende dele af retsplejeloven blev udarbejdet i slutningen af 1800-tallet, og loven fylder 100 ar i 2016. Den
aldrende lovs bestemmelser om behandling af borgerlige sager (herunder konflikter mellem stat og borger) er stort

set forblevet uaendrede. Retsplejeradet har i en arraekke overvejet at udarbejde mere moderniserede processuelle
regler for behandling af forvaltningssager ved domstolene - en proces som imidlertid ikke forventes ivaerksat for
afhandlingens planlagte feerdiggerelse ved udgangen af 2013. En af ambitionerne for afhandlingen er at levere et
retsvidenskabeligt bidrag til en fremtidig diskussion om, hvorvidt den danske procesordning for retstvister mellem stat
og borger er hensigtsmeessig og tidssvarende i forhold til lande, som vi normalt sammenligner os med.

Jeg har som anfart opnaet en vis praktisk erfaring med emnet. Problemstillinger fra virkelighedens verden, der ikke
er beskrevet i faglitteraturen, utrykte domme og forvaltningsafgerelser mv., kan imidlertid veere af stor vigtighed for
projektet. Alle henvendelser herom vil blive modtaget med stor taknemmelighed.

Hvem gar planken ud?
— Om manglen pa strafforfelgelse af pirater

Af lektor Birgit Feldtmann & lektor Kristina Siig, Juridisk Institut, Syddansk Universitet, og forskere i
forskningsprojektet: "Pirateri i det 21. arhundrede — Sikkerhedspolitiske, strategiske og retlige aspekter af moderne
pirateri”

| begyndelsen af aret kunne de danske medier berette, at seks formodede somaliske pirater, som i over en maned
har opholdt sig ombord pa det danske fladefartgj "Esbern Snare”, i nattens marke var blevet Igsladt pa en strand

i Somalia. Piraterne blev anholdt af "Esbern Snare” sidst i december 2010 under mistanke for, at de ville angribe

det danske skib "Elly Meersk”. Piraterne var blevet vareteegtsfeengslet in absentia, og Statsadvokaten for Szerlige
Internationale Straffesager har efterfelgende afhart vidner og videoafhgrt piraterne for at vurdere, om der kan
gennemfares en straffesag mod de sigtede. Statsadvokatens vurdering var, at beviserne ikke er tilstreekkelige, hvorfor
de misteenke blev Igsladt. Det ma uden tvivl have veeret ganske frustrerende for de danske fladestyrker i omradet,
som i gvrigt f& dage efter opbragte et pirat-moderskib med 16 formodede pirater ombord, som ogsé er blevet Igsladt.
Og i skrivende stund er en gruppe formodede pirater atter tilbageholdt pa "Esbern Snare”, efter at de blev anholdt pa
deres kaprede moderskib, hvor 18 gidsler fra et iransk fiskefartgj i @vrigt befandt sig. Det undersages nu, om og hvor
der kan gennemfgres en straffesag mod de tilbageholdte.
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De danske erfaringer viser, at det yderst sjeeldent kan lade sig gere at finde et retssystem, som kan og vil gennemfgre
straffesager mod formodede pirater. Danske medier har saledes berettet, at ud af de mere end 200 mistaenkte pirater,
som danske styrker har tilbbageholdt, er kun fem blevet overfart til retsforfalgelse (i Holland), resten blev lgsladt uden
yderligere konsekvenser.

Frustrationen over den manglende strafforfalgelse er stor. En repraesentant fra fagforeningen Sefartens Ledere har
som reaktion pa den fgrstneaevnte Igsladelse udtalt, at man er "skuffet, overrasket og kreenket” over, at mistaenkte
pirater endnu en gang klarer frisag. Det er dog vigtigt at holde sig for gje, at Statsadvokaten har handlet lige efter
bogen: Hvis en efterforskning ikke kan frembringe tilstraekkelige beviser, sa den sigtede kan demmes, ma sagen
opgives. Alligevel er reaktionen ganske forstaelig: De seneste ar har vist, at mange formodede pirater bliver lgsladt,
selv om nogle enkelte lande ger en stor indsats for at straffe pirater. Saledes er over 800 pirater indtil nu blevet
retsforfulgt eller er under anklage, hovedsageligt i lande i regionen, hvorimod seerligt europaeiske styrker gang pa
gang lgslader de formodede pirater, de opbringer. FN’s Special Advisor for retlige spgrgsmal i forbindelse med
pirateri fra Somalias kyst, Jack Lang, har for nylig aflagt en rapport om situationen i FN’s sikkerhedsrad og har i den
forbindelse udtalt, at 90% af de tilbageholdte, misteenkte pirater bliver Igsladt igen uden nogen retlige konsekvenser.
Det er vanskeligt at forestille sig andre former for alvorlig kriminalitet, hvor det ville blive accepteret, at 9 ud af 10
misteenkte ikke blev retsforfulgt. Jack Lang kaldte i den forbindelse en spade for en spade og udtalte, at "kaplgbet
mellem piraterne og det internationale samfund klart bliver vundet af piraterne”.

Problemets omfang

Pirateri i regionen ved Afrikas Horn og det Indiske Ocean er et stort problem — Jack Lang antager, at ca. 1.500 aktive
somaliske pirater formar at true en af verdens mest centrale seafartsruter: Sejladsen igennem Suezkanalen benyttes
arligt af ca. 22.000 skibe. Bekaempelsen af pirater har derfor staet hgjt pa den internationale agenda i de seneste

ar. Alligevel har problemet ikke for alvor kunnet begraenses. Piraterne har Igbende udvidet deres aktionsomrade

og opererer nu pa store dele af det Indiske Ocean. Desuden har piraterne i dag mere avanceret udstyr, og deres
fremgangsmade er ogsa mere avanceret.

Denne udvikling er sket pa trods af, at adskillige lande aktivt deltager i piratbekeempelsen. Tre internationale
operationer har blandt andet til formal at bekaempe pirateri i regionen NATO’s Operation Ocean Shield (med
deltagelse af "Esbern Snare”), den amerikansk initierede Combined Task Force 151 og EU NAVFOR’s Operation
Atalanta. Desuden har nogle lande, for eksempel Kina, Sydkorea og Indien, selvsteendigt placeret fladefartgjer i
omradet for at bekaempe pirateri, uden at de indgar i en af de tre operationer. Piratbekeempelse indgar ogsa som en
del af Regeringens samlede maritime strategi fra juli 2010, hvilket omfatter - i stgrst muligt omfang - at fastholde et
dansk engagement i den sgmiliteere indsats.

Rederierne har prgvet at indstille sig pa situationen, blandt andet ved at sikre deres skibe, falge de anbefalede "best
practice rules” og indrette sikringsrum. Pa trods af alle disse tiltag er antallet af kaprede skibe stadig meget hajt —
alene i den faorste maned af 2011 blev syv nye kapringer registret, og i slutningen af januar var mindst 33 skibe og
mindst 758 semaend i haenderne pa somaliske pirater. Den gennemsnitlige lasesum for et skib og dens besaetning
har i 2010 ligget omkring 5,4 millioner US dollars. Den hgjeste kendte lasesum er pa 9,5 millioner US dollars og blev i
november 2010 betalt for den koreanske supertanker "Samho Dream”. Pirateri er med andre ord "big business”.

Der hersker nok ingen tvivl om, at en langsigtet Igsning pa pirateriproblemet ligger pa land: Pirateriets opstaen og
udvikling i regionen er teet knyttet til Somalias kaotiske og ulykkelige situation. Kun aegte fremskridt i landet vil for alvor
fore til en langtidsholdbar Igsning. Dette perspektiv har desvaerre lange udsigter, og spgrgsmalet er derfor, hvordan
situationen kan handteres her og nu.

Den retlige ramme

Lad os starte med at sla fast, at de somaliske pirater juridisk set er fredlgse. Alle stater kan, dels med
Havretskonventionen og anden international ret, dels med diverse sikkerhedsradsresolutioner i baghanden, frit
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anvende ethvert ngdvendigt magtmiddel mod piraterne, herunder at saette piraterne for en domstol, sa laenge dette
sker i overensstemmelse med menneskerettighederne. Det er dog de faerreste stater, der fuldt ud ger brug af den
ret. Modsat eksisterer der kun i begraenset omfang egentlige forpligtelser for staterne, og selv disse bliver opfyldt
ganske vrangvilligt. For eksempel tog det i begyndelsen af 2009 fem uger for holla&enderne at modtage fem pirater fra
det danske fladefartgj "Absalon”, selvom Holland havde anerkendt, at man havde jurisdiktion i sagen. | det hele taget
synes de fleste stater kun at ville retsforfalge pirater, hvis der er en klar national interesse i det.

Med andre ord findes de reelle barrierer for retsforfalgning ikke i international, men i national ret - og ofte i
sammenhaenge, der er indlejret i indenrigspolitiske interesser. Nogle af disse barrierer er klart ngdvendige;

for eksempel i det nylige eksempel med de Igsladte pirater fra det formodede angreb mod "Elly Maersk”, hvor
bevismaterialet ikke holdt vand. Ogsé& somaliske sgmeend, som er mistaenkt for pirateri, er uskyldige til det modsatte
er bevist. Indtil videre er det dog kun i de faerreste tilfaelde, at de danske sager er kommet sa vidt, at en domstol
overhovedet har faet mulighed for at vurdere bevismaterialet, og det ser ud til at passe i hvert fald visse politikere.
Saledes er for eksempel Dansk Folkepartis Peter Skaarup citeret for at have udtalt, at de nu Igsladte pirater (uanset
om Danmark matte have jurisdiktion til at fere en straffesag) ikke skulle til Danmark, men retsforfglges ved en
international domstol for piratsager. Piratvirksomhed og deraf falgende afsoning i et dansk faengsel skulle ikke blive
en "adgangsbillet til Danmark”. Man kan altid diskutere det hensigtsmaessige i, at politikere udtaler sig om, hvilket
udfald de helst ser, en verserende straffesag skal have, men det er pafaldende, at Peter Skaarups - og andre lignende
politiske udtalelser - har faet lov til at std uimodsagt.

Hvad gor man pa internationalt plan?

Peter Skaarups gnske om retsforfglgelse ved en international domstol for pirater er i hvert fald ikke en mulighed pa
nuvaerende tidspunkt, da en sadan ikke eksisterer. Oprettelsen af en "piratdomstol” har dog veeret et tilbagevendende
punkt pa den internationale agenda. Blandt andet har den dansk ledede Working Group 2 (WG2) vedrgrende retlige
spergsmal af den internationale Contact Group on Piracy off the Coast of Somalia (CGPCS) senest i november

2010 diskuteret spgrgsmalet om strafforfelgelse og oprettelse af specielle "pirat domstole” i en eller anden form.
Desuden har WG2 provet at facilitere en gget gennemfgrelse af straffesager mod mistaenkte pirater, blandt andet

ved at lave en "retlig veerkstgjskasse” og ved at oprette en fond, som skal yde hjeelp ved omkostninger i forbindelse
med gennemfarelse af straffesager. Ogsa FN'’s generalsekreteer har beskeeftiget sig med spgrgsmalet og fremlagde

i sommer 2010 en rapport, som praesenterede syv scenarier, som kunne fremme strafforfglgelse af pirater. De
fremlagte scenarier gar pa alt fra nationale "pirat-domstole” med eller uden et internationalt element til en regional
"pirat-tribunal” eller en international domstol. FN’s generalsekreteer udnaevnte i denne sammenhaeng Jack Lang til
Special Advisor og bad ham om at se naermere pa problemstillingen. | en rapport i januar argumenterer Jack Lang for
en "somaliazation” af spargsmalet om strafforfglgelse: Han foreslar, at der indrettes tre specielle somaliske "pirat-
domstole” samt tilhgrende afsoningsfaciliteter. To af disse domstole skal oprettes i Somalia (i Puntland og Somaliland),
mens den tredje i en overgangsperiode skal dannes i Arusha, Tanzania. Opbyggelse af disse domstole skal ske med
det internationale samfunds stette, ikke mindst finansielt. Derudover skal det internationale samfund ogsa vaere garant
for, at straffesagerne og afsoningen sker i overensstemmelse med menneskerettighederne.

Jack Langs forslag er blevet mgdt med positiv interesse, men man ma erkende, at denne lgsning — forudsat at den vil
blive gennemfgrt — ikke er en Igsning pa den korte bane. Det blev under diskussionen af forslaget i sikkerhedsradet
ogsa fremhaevet, at det ville veere gavnligt, hvis flere lande, som har en direkte interesse i den frie sejlads pa havet,
ville gare bedre brug af de vide rammer, som international ret giver i forbindelse med strafforfglgning. Som naesvnt er
dette kun sket i begraenset omfang. Grunden er ikke s& meget spgrgsmalet om, at intet land vil gennemfare selve
straffesagen, men spgrgsmalet om hvad der vil ske efter dommen. Der tegner sig muligheder for at intensivere
gennemfarelser af straffesager i flere lande , hvis man kan etablere afsoningssteder i andre lande, gerne i de regioner
af Somalia, som er mere stabile. Saledes er der p.t. konkrete bestraebelser pa at etablere "piratfaengsler” i Somaliland
og Puntland, som vil kunne "aftage” demte pirater fra de lande, som har gennemfgrt straffesagen. Det farste konkrete
skridt i den retning er allerede taget, idet FN-midler har stgttet renoveringen af et eksisterende somalisk faangsel,
specielt med henblik pa pirater, der abnede 30. marts i ar.
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Oprustning i shippingbranchen

Ovenstaende faktiske og retlige udvikling har betydet, at shippingbranchen som efterhanden har begraenset tiltro til,
at piraterne kommer til at sté til regnskab for deres handlinger. Det har fort til en @get fokusering pa selvbeskyttelse
og selvforsvar, nogle gange maske greensende til selvjustits. Udviklingen hen mod selvbeskyttelse ses for

eksempel ganske tydeligt i udmeldinger fra den danske rederibranche. Hvor Danmarks Rederiforening i foraret

2009 fraradede brug af private vagter, da det blev anset for at kunne eskalere konflikten, er tonen nu helt slaet om.
Saledes efterspurgte Danmarks Rederiforening i slutningen af januar 2011 i stedet en lettere procedure for at opna
vabentilladelser, saledes at der i starre omfang kunne tages vagter ombord pa danske skibe, og processen er indledt
og proceduren forenklet. Allerhelst anskede Rederiforeningen dog mod betaling at kunne bruge danske soldater som
vagter pa danske skibe, men dette blev hurtigt afvist af Forsvarsminister Gitte Lillelund Bech.

I mellemtiden indretter branchen sig pa forholdene. Der udtages nye forsikringer. Mindre og langsomme (men ogsa
mange store) skibe laves om til flydende faestninger, og der er talrige private vagtselskaber og radgivningsfirmaer, der
gerne hjeelper til. Problemet med bevaebning har tidligere veeret Igst ved at flage skibet (permanent eller midlertidigt) i
stater, som har en mere fleksibel vabenlovgivning — eller som er kendt for ikke at handhaeve den vabenlovgivning, der
matte findes.

Alternativet

Rederiforeningens frygt i 2009, om at private vagter og generel gget brug af magt ville fare til en eskalering af
konflikten, har desveerre allerede vist sig at holde stik.

En indikation herpa kunne ses i begyndelsen af aret, da det tysk ejede M/V "Beluga Nomination” blev kapret.

Skibet og besaetningen blev forsagt befriet, hvilket mislykkedes, og mindst to pirater blev draebt under aktionen.
Efterfalgende berettede tyske medier, at ogsa mindst to besaetningsmedlemmer mistede livet under begivenhederne
— herunder at en semand formentlig blev dreebt af piraterne som direkte reaktion pa befrielsesaktionen. Hvis dette

er rigtigt, sa er det en saerdeles uheldig udvikling, idet piraterne indtil da har undgaet at draebe deres gidsler.
Tilsvarende er visse pirater af Reuters blevet citeret for at ville draebe enhver sydkoreansk sgmand samt saenke
ethvert sydkoreansk fartgj, som de matte stade pa, efter at sydkoreanske specialstyrker draebte otte somaliere under
en befrielsesaktion. Et andet eksempel pa det, som man er fristet til at kalde "wild west’-justits, kunne ses i maj 2010.
Et russisk fladefartgj havde tilbageholdt en gruppe formodede pirater, efter at disse havde forsagt at angribe et russisk
skib. Piraterne blev efterfglgende rapporteret "frigivet” i en lille gummibad uden navigationsudstyr langt ude pa havet.
Det formodes, at piraterne omkom. Den russiske praesident Medvedev blev i denne sammenhaeng citeret for at have
falgende holdning til pirateriproblemet, indtil en international I@sning er fundet:

”(...) indtil da bliver vi nadt til at behandle dem, som vores forfaedre gjorde det i gamle dage — og De forstar godt selv,
hvad jeg mener.”

En sadan holdning til pirateriproblemet er — ikke mindst fra et retligt perspektiv — uacceptabel. Pirateriproblemet
opstod i forbindelse med Somalias sammenbrud, hvilket medfgrte et retslgst samfund. Det er en falliterkleering, hvis
piraternes retslgshed bekeempes med retslgshed fra vores side. Udfordringen er at tage ansvar, bade pa nationalt
og internationalt plan, og at udvikle strategier til bekeempelsen af pirateri, som svarer til det 21. arhundrede. Ngglen
hertil kan pa den lange bane ligge i Jack Langs forslag om en "somalization” af spgrgsmalet om strafforfglgelse. Pa
den korte bane kommer vi dog ikke uden om som et minimum at veere villige til at fare straffesager mod mistaenkte
pirater i vore egne retssystemer, samtidig med at vi arbejder pa at etablere afsoningssteder i regionen. Det er muligt,
at piraterne er ligeglade med truslen om straf, men det er deres mange ofre formentlig ikke.
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Neestbedste svarskrift Maare Kr. 2.000 E Christian Hornskov
Advokataktieselskab Nicklas Vigand Svendsen
Ulrik Vindberg Madsen
Udmeerkelse for glimrende 6 Maria Bekke

steevning

Charlotte Brgnserud Madsen

Udmeerkelse for mundtlig
procedure

Ulrik Vindberg Madsen



NOTA BENE

Efteruddannelse

Valgfag (tompladsordning)

Juridisk Institut udbyder et stort antal valgfag pa kandidatniveau. Der er mulighed for at fglge et eller flere af disse fag
pa den sakaldte tompladsordning. For 4100 kr. kan man fglge og ga til eksamen i et fag. De udbudte fag fremgar af
denne side:

» Se valgfagsoversigt over alle kandidatfag pa:
www.sdu.dk/Om_SDU/Institutter_centre/Juridisk_institut/Studerende/Overbygningsfag.aspx

Man bar vaere opmeerksom pa, at der vil veere forskellig undervisningsform afthaengig af antal tiimeldte til faget.
Bemeerk at et fag typisk vil udgere 30 lektioner.

Yderligere information pa Studiesekretariatet for Jura ved Karina Dolmer Hansen, snjura@sam.sdu.dk

Skraeddersyet efteruddannelse

Skulle du have forslag til et efteruddannelseskursus, der kan indga som en del af den obligatoriske efteruddannelse
for advokater eller revisorer, hgrer vi gerne fra dig. Send en mail til institutleder Nina Dietz Legind, ndj@sam.sdu.

Udtalelser om tompladsordningen

Advokat Claus H. Schultz og advokat Nils-Erik Kallmayer fra Advokatfirmaet Skjgde Knudsen & Partnere (www.
skj-advokat.dk) har erfaring med tompladsordningen og udtaler:

”Vi har fulgt faget International Transport Law, og kurset har givet et godt overblik over retsomradet. Faget
har veeret relevant i forhold til de efteruddannelseskrav, der stilles til advokater.”

Se ogsa valgfagsoversigten herover.

Kalender

Sommeren 2011

30. juni: Dimittendafslutning

Disclaimer: Indholdet af dette nyhedsbrev er en service og offentliggares i informationsgjemed. Vi tilstraeber, at indholdet er korrekt og udtryk for
geeldende ret, men eventuelle fejl kan ikke medfgre ansvar for Juridisk Institut eller Syddansk Universitet.



