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OFFENTLIGE MYNDIGHEDERS ADGANG TIL AT FORETAGE TVANGSINDGREB I
PRIVATE HJEM OG VIRKSOMHEDER UDG@R ET RETSSIKKERHEDSMZASSIGT PROBLEM
OG BOR BEGRANSES

Grundlovens § 72 fastsl8r, at en reekke tvangsindgreb, herunder husundersggelser og indgreb i
meddelelseshemmeligheden, kraever forudg8ende retskendelse, medmindre s8danne
tvangsindgreb, som en saeregen undtagelse, er hjemlet i lov. Ogs8 den Europaeiske
Menneskerettighedskonventions artikel 8 yder en vis beskyttelse mod tvangsindgreb. I 2005
trddte retssikkerhedsloven i kraft. Denne lov skulle begraense og opstille
retssikkerhedsmeaessigt betryggende rammer for offentlige myndigheders adgang til at foretage
tvangsindgreb uden retskendelse, herunder i private hjem. I 2003 var der ca. 185 love,
bekendtgorelse, m.v., der bemyndigede s8danne tvangsindgreb for offentlige myndigheder. I
dag er der omkring 225 love og bekendtggrelser, m.v., som tillader tvangsindgreb uden
retskendelse. Tvangsindgreb bgr veere undtagelsen frem for reglen, og den omfattende og
stigende anvendelse udggr et retssikkerhedsmeessigt problem. Denne udvikling tyder derfor
pd, at retssikkerhedsloven ikke udgor et tilstrackkeligt effektivt vaern. CEPOS foresl8r derfor, at
retssikkerhedsloven aendres. Pligten til at indhente forudg8ende retskendelser bor s8ledes
udvides, adgang til private hjem bgr som altovervejende hovedregel kreeve forudgdende
retskendelse, og lovens undtagelsesbestemmelser bgr fortolkes indskreenkende. CEPOS
foresldr endvidere, at der i hgjere grad indfores materielle betingelser for tvangsindgreb i
relevante love og bekendtgorelser. Der bar 0gs8 foretages en generel revision af love og
bekendtggrelser, der indeholder adgang for tvangsindgreb uden retskendelse. Revisionen
foretages med henblik p§ at begraense denne mulighed, s8ledes at den kun anvendes, ndr det
er absolut ngdvendigt.

1. Indledning

Offentlige myndigheders mulighed for at foretage tvangsindgreb i private hjem og saerligt
private virksomheder er saerdeles omfattende i dagens Danmark. Det er endvidere
karakteristisk, at en lang raekke tvangsindgreb kan foretages uden forudgdende retskendelse,
som ellers er hovedreglen i grundlovens § 72. Dette notat vil belyse omfanget og karakteren af
tvangsindgreb uden for strafferetsplejen bl.a. ved hjzlp af konkrete eksempler. Notatet vil
papege aspekter, der anses for at veere retssikkerhedsmaessigt betsenkelige i forbindelse med
den nuvaerende adgang til tvangsindgreb. Afslutningsvist foreslds der konkrete tiltag, der kan
rette op pa problemet.

2. Retssikkerhedsgarantier

2.1. Grundloven
Grundlovens § 72 fastslar, at "Boligen er ukraenkelig. Husundersggelse, beslaglaeggelse og
undersggelse af breve og andre papirer samt brud p& post-, telegraf- og
telefonhemmeligheden m&, hvor ingen lov hjemler en saeregen undtagelse, alene ske efter en
retskendelse”. Grundlovens udgangspunkt er saledes, at tvangsindgreb i private hjem (og
virksomheder)?! kraever retskendelse. Retskendelser fungerer som en retssikkerhedsmaessig
garanti, hvorved domstolene har mulighed for at kontrollere den udgvende magts indgreb over
for borgeren og virksomheder. En retskendelse, udstedt af en uafhangig instans som
domstolene, legitimerer derved, at indgrebet opfylder de kriterier, der er opstillet i
hjemmelsloven. Retskendelser har, ligesom domstolspravelse af frihedsbergvelser, til formal at
beskytte borgeren mod vilkarlige indgreb fra offentlige myndigheder. Det antages generelt i

! Henrik Zahle, Dansk Forfatningsret, bind 3, Menneskerettigheder, 3. Udgave, 2003, p. 259.
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litteraturen og lovgivningspraksis, at grundlovens § 72 ogsa finder anvendelse uden for
strafferetsplejen?.

Grundlovens udgangspunkt tillader imidlertid, at kravet om retskendelse kan fraviges ved lov.
Denne undtagelse er i vidt omfang udnyttet i diverse love og bekendtggrelser, der giver
offentlige myndigheder adgang til private hjem, virksomheder og arbejdspladser uden
forudgaende retskendelse. Ifglge Karnov er der saledes p.t. omkring 225 gaeldende love og
regler, der indeholder en sddan adgang for offentlige myndigheder.>

2.2. Den Europeeiske Menneskerettighedskonvention
Udover grundloven finder den Europaeiske Menneskerettighedskonvention ("EMRK”) ogsa
anvendelse for sa vidt angar tvangsindgreb. EMRK artikel 8 sikrer enhver retten “til respekt
for... privatliv og familieliv, sit hjem og sin korrespondance”. Den Europeeiske
Menneskerettighedsdomstol ("EMD”) har sldet fast, at EMRK artikel 8 ogsa gaelder for private
virksomheder.* S&fremt et tvangsindgreb er omfattet af EMRK, er denne konventions
beskyttelsesomrade bredere end grundlovens, idet ethvert indgreb i "hjemmet” ikke blot
kraever behgrig og kvalificeret lovhjemmel, men ogsa at sddan lovhjemmel forfglger et legitimt
mal, og at det konkrete indgreb er proportionelt.®

2.3. Retssikkerhedsloven
I 2003 afgav Kommissionen betaenkning 2003/1428 (“Betaenkningen”), der bl.a. indeholdt
Kommissionens udkast til retssikkerhedsloven. I det daveerende regeringsgrundlag, der
dannede baggrund for nedseettelse af kommissionen, hed det bl.a.

"Regeringen gnsker at forbedre borgerens retssikkerhed. Den stigende regulering
har medfgrt, at de offentlige myndigheder forlanger flere og flere oplysninger. I
alt for mange tilfaelde har myndighederne fiet adgang til private boliger og
ejendomme uden retskendelse. Det udggr en voksende risiko for den enkelte
borgers retssikkerhed og de grundlovssikrede frihedsrettigheder”. ©

Kommissoriet var dog mindre vidtgdende end ovennavnte citat fra regeringsgrundlaget.
Kommissionen havde sdledes ikke eksplicit til opgave at begraense anvendelse af
tvangsindgreb eller udvide pligten til at indhente forudgdende retskendelser, nar sadanne
anvendes.’

Retssikkerhedsloven tradte i kraft 1. januar 2005 og indeholder en raekke generelle
bestemmelser, som skal iagttages, nar offentlige myndigheder uden for strafferetsplejen
foretager tvangsindgreb overfor borgere og virksomheder. Loven fastslar bl.a., at der geelder
et proportionalitetsprincip, at visse bestemmelser i forvaltningsloven skal overholdes i
forbindelse med udfgrelsen af tvangsindgreb, en hovedregel om forudgdende
underretningspligt og beskyttelse mod selvinkriminering. Loven fastslar ogsa, at
retsplejelovens bestemmelser skal anvendes, hvis der er en rimelig mistanke om en
lovovertraedelse. En reekke af disse bestemmelser udggr kodificering eller sammenskrivning af
almindelige retsgrundsaetninger eller retsregler fra andre relevante love. Retssikkerhedsloven

? Se betaenkning 1428/2003 kapitel 3.3 for en kort redeggrelse herfor med yderligere litteraturhenvisninger.

® Spgning er senest foretaget 6. januar 2008 pa Karnov online. Tallet inkluderer alene love, bekendtggrelser og anordninger. Vejledninger og
cirkulzerer er saledes ikke medregnet.

* Société Colas Est and others v. France, (16. juli 2007), para.41 og Buck v. Germany (28. April 2005) para. 31.

® Kommissionen antager, at EMRK ikke finder anvendelse for s3 vidt angar tvangsindgreb efter retssikkerhedsloven, da sadanne indgreb ikke
indebzerer strafferetlige sanktioner eller sanktioner, der kan ligestilles hermed. Hvorvidt denne konklusion er berettiget, er ikke givet, jf. dommen i
Societé Colas Est.

6 Betaenkning 1428/2003 kapitel 7.1

7 Ibid kapitel 1.1
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indeholder derimod ikke noget generelt krav om indhentelse af forudgdende retskendelser eller
klageadgang. Kommissionen udtalte om disse emner bl.a.

Kommissionen har...ikke fundet anledning til at foresl8, at der i hgjere grad indfores krav
om forudg8ende retskendelse. Udover den begreensning i adgangen til at foretage
tvangsindgreb, som fglger af det almindelige forvaltningsretlige proportionalitetsprincip
eller af betingelser i de enkelte lovbestemmelser om, at indgreb kun kan foretages, »hvis
det skgnnes ngdvendigt« eller lignende, vil der normalt ikke veere opstillet materielle
betingelser i lovgivningen med hensyn til adgangen til at gennemfgre et tvangsindgreb.
Indfgrelse af et krav om retskendelse ville derfor...ikke vaere nogen reel
retssikkerhedsmeessig gevinst og ville p8 den anden side kunne have betydelige
ressourcemeaessige konsekvenser og konsekvenser for myndighedernes mulighed for at
gennemfgre en effektiv kontrol.

Samt at:

Kommissionen finder - p8 baggrund af en samlet afvejning af ressourcemaessige hensyn
og den retssikkerhedsmeaessige betydning af en adganag til at p§klage beslutninger om
ivaerksaettelse af tvangsindgreb - ikke, at der bar fastsaettes s§danne regler.

Kommissionen valgte saledes udtrykkeligt at frarade udvidet indfgrelse af krav om
forudgdende retskendelser. Der kan pa& denne baggrund stilles spgrgsmalstegn ved, i hvor hgj
grad kommissoriet og Kommissionens tilgangsvinkel har vaegtet hensynet til en praktisk
forbedring af borgeres og virksomheders retssikkerhed ligesa hgijt, som det daveerende
regeringsgrundlag lagde op til. Retssikkerhedsloven synes sdledes at vaegte hensynet til
ressourcemaessige konsekvenser, samt offentlige myndigheders adgang til effektiv kontrol
hgjere end borgernes og virksomheders retssikkerhed. Dette synes ogsa at blive bekraeftet af
vaeksten i antallet af love og regler, der tillader tvangsindgreb uden forudgdende retskendelse.

3. Konkrete eksempler

3.1. Relevante love
Planlovens § 57 fastslar, at "Miljoministeriets og kommunalbestyrelsens personale og personer
med bemyndigelse fra de p8gaeldende myndigheder har uden retskendelse adgang til enhver
ejendom i tilsynsgjemed"”. Dette omfatter tilsyn med og derfor adgang uden retskendelse til
private boliger, som fglge af f.eks. bestemmelser i lokalplaner. F.eks. kan
kommunalbestyrelsen kraeve adgang uden retskendelse til sommerhuse, med henblik pa at
tilse, at disse ikke er beboet i vinterhalvaret. Endvidere giver planloven vid adgang til at
delegere kompetence til f.eks. kommuner. Safremt en kommune udnytter sddan delegation til
at fastsaette pabud eller forbud, omfatter tilsynsmuligheden ogsa sddanne. Udover de
generelle krav i retssikkerhedsloven, indeholder planloven altsd ikke nogen bestemmelser, der
afgraenser eller opstiller rammer for de relevante tilsynsmyndigheders adgang til privat
ejendom.®

Byggelovens § 19, stk. 1, fastslar, at "Kommunalbestyrelsen kan uden retskendelse forlange
adgang til en privat ejendom for at undersgge, om der er sket overtraedelse af loven eller de i
medfor af loven udfserdigede bestemmelser og stillede betingelser”. Ogsa
Naturbeskyttelsesloven indeholder adgang til privat ejendom uden retskendelse.

¥ Erhvervs- og Byggestyrelsen har dog i maj 2007 udfaerdiget *Vejledning om handhavelse
af Naturbeskyttelsesloven, Planloven og Byggeloven”, der med udgangspunkt i retssikkerhedsloven indeholder en
vejledning til myndigheder, der foretager tvangsindgreb i medfgr af ovennavnte love.
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Revisorloven fastslar, at sdfremt Erhvervs- og Selskabsstyrelsen vurderer, at der er en

risiko for, at en revisor eller en revisionsvirksomhed har overtradt eller vil overtreede loven,
har Erhvervs- og Selskabsstyrelsen "til enhver tid mod behgrig legitimation uden retskendelse
adgang til en revisionsvirksomhed og til virksomhedens fortegnelser, papirer m.v., herunder
0ogs8 materiale, der opbevares elektronisk, for at tilvejebringe oplysninger, der er ngdvendige
til brug for en undersagelse”.

Landbrugsloven og Fgdevareloven er tilsvarende eksempler pa love, hvor offentlige
myndigheder har en vid og skgnsmeessig adgang til at foretage kontrol og tilsyn i private hjem
og virksomheder uden retskendelse. En lang raekke skatte- og afgiftslove, sdsom @l- og
vinafgiftsloven, spiritusafgiftsloven, skattekontrolloven, og momsloven bemyndiger SKAT til at
fore en vidtgaende kontrol med virksomheder uden retskendelse. Adgang til private
virksomheder er ogsa indfert for helt szerlige brancher i medfgr af f.eks. biavisloven,
gkologiloven, ggdningsanvendelsesloven og museumsloven, hvilket demonstrerer, hvor
udstrakt denne lovgivningspraksis er.

4. Retssikkerhedsmaessige aspekter

4.1. Retssikkerhed
Den udbredte adgang til private hjem og virksomheder er pa flere mader problematisk fra et
retssikkerhedsmaessigt synspunkt. Dels vidner den udbredte brug af sddan bemyndigelse om,
at offentlige myndigheders adgang til privat ejendom uden retskendelse er normalen. Denne
adgang udggr ikke en "szeregen undtagelse”, der kun tages i brug, safremt seerlige
omstaendigheder ggr det pakraevet, som forudsat i grundloven. Visse af de mange
bemyndigelseslove love indeholder derudover en vid delegationsadgang. Ministre eller
offentlige myndigheder har derfor en udpraeget grad af frihed til at fastsaette nye regler,
forbud og pabud, som automatisk vil veere omfattet myndighedernes kontroladgang uden
retskendelse. Dette skaber en retsuklarhed, der ikke er foreneligt med almindelige
retsstatsprincipper.

Bemyndigelser indeholder typisk en skgnsmaessig adgang til et sadant tilsyn, der saledes ikke
kreever opfyldelse af nogen materielle og objektiv kriterier. Dermed udelukkes forudgdende
kontrol af en uafhangig instans, der ellers ville kunne sikre, at visse objektive kriterier for
tilsynskontrol var opfyldt. Det forhold, at bemyndigelserne til tvangsindgreb uden retskendelse
ikke indeholder materielle betingelser, er som naevnt, en af grundene til, at Kommissionen ikke
fandt det pakraevet at anbefale, at tvangsindgreb i hgjere grad blev baseret pa forudgdende
retskendelser. Dermed fraviges et fundamentalt retsstatsprincip om, at indgreb over for
borgerne kraever en objektiv begrundelse, og hensynet til offentlige myndigheder tillaegges
folgelig stgrre vaegt end hensynet til den enkelte borger eller virksomhed.

Ud fra et retssikkerhedsmaessigt synspunkt kan man dog ogsa drage den modsatte konklusion
af Kommissionen. Nemlig at forudgaende retskendelser er en vaesentlig retsgaranti og at
tvangsindgreb som udgangspunkt bgr baseres herpd. Dette bestyrkes af ordlyden i
grundlovens § 72, der opstiller fravigelse af kravet om forudgdende retskendelse som en
“saeregen undtagelse”. Bemyndigelser til tvangsindgreb i love og bekendtggrelser bgr derfor
i hgjere grad indeholde materielle kriterier for tvangsindgreb og dermed give et krav om
forudgaende retskendelse et reelt indhold. Det ville ogsa - alt efter hvilket omrade og formal
tvangsindgrebet tjente - kunne saette graenser for myndighedernes udfgrelse af indgrebet.

Sadanne tiltag ville skabe mere effektive retssikkerhedsgarantier og veegte hensynet til
borgere og virksomheder hgjere, end det er tilfeeldet i dag. Det ville ogsa veere i
overensstemmelse med principperne i den relevante retspraksis fra EMD pa omradet, samt §
11 i Cirkulaere om bemaerkninger til lovforslag m.v. Dette cirkulaere fastslar, at der i
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bemaerkningerne til bestemmelser, der giver offentlige myndigheder adgang til privat
ejendom, bgr veere en "udforlig angivelse af bestemmelsens anvendelsesomride”. 1 denne
forbindelse kan det naevnes, at Folketinget i forbindelse med vedtagelsen af
retssikkerhedsloven netop indsatte materielle betingelser, som skal vaere opfyldt, fgr der kan
foretages tvangsindgreb uden retskendelse i en raekke love. I produktsikkerhedsloven kraever
adgang uden retskendelse sdledes, at der er en “formodet risiko for, at et produkt kan
indebeaere fare for forbrugernes sundhed og sikkerhed”. 1 lov om Danmarks undergrund er det
et krav, at “der skonnes at vaere en neerliggende risiko for en uhensigtsmaessig anvendelse
eller udnyttelse af undergrunden”, fgr der kan ivaerkseettes tvangsindgreb uden retskendelse.
Ogsa lov om elinstallatgrer fik indsat materielle betingelser for tvangsindgreb. Som det
fremgar oven for indeholder revisorloven ogsa en materiel betingelse i form af et krav om
"risiko for, at en revisor eller en revisionsvirksomhed har overtrddt eller vil overtreede loven”.

P& trods af at disse love indeholder materielle betingelser, er der ikke inkluderet krav om
forudgdende retskendelser. Seerligt i forhold til revisorloven er dette betzsenkeligt - som
fremhaevet i et responsum udfaerdiget af professor Lars Bo Langsted, og som indgik i det
lovforberedende arbejde. Loven indeholder netop de forngdne materielle betingelser, som vil
kunne vurderes af domstolene. Derudover vil loven give myndighederne adgang til fortrolige
og sensitive informationer vedrgrende klienter og tredjeparter. Loven indeholder ogsd direkte
og indirekte sanktionsmuligheder, der kan sidestilles med straf uden dog at udggre straf i
retssikkerhedslovens forstand. Retsplejelovens bestemmelser vil sdledes ikke i alle tilfeelde
finde anvendelse.® Dette forhold fik da ogsa et politisk mindretal i form af Dansk Folkeparti og
Enhedslisten til forgaeves at stemme for et sendringsforslag om at kreeve forudgaende
retskendelser i forbindelse med tilsyn.

Et flertal afviste dog at indsaette et krav om forudgdende retskendelse i revisorloven.
Afvisningen skete pa baggrund af Justitsministeriets betragtning om, at adgangen til at
foretage tvangsindgreb i revisorloven giver Erhvervs- og Selskabsstyrelsen en vid skgnsadgang
pa trods af kravet om, at der skal foreligge en "neerliggende risiko”. P& denne baggrund var
der ifglge Justitsministeriet ikke "grundlag for at fravige den normale lovgivningspraksis,
hvorefter der ikke stilles krav om forudg8ende retskendelse i forbindelse med
tvangsindgreb”.'®° Denne argumentation er dog ikke overbevisende. En “naerliggende risiko”
ma antages at have et tilstraekkeligt selvstaendigt indhold til, at en domstol vil kunne tage
stilling dertil. Ogsa selvom den relevante myndighed matte have et vidt skgn.
Konkurrencelovens § 18, stk. 3 indeholder sdledes ogsa et vidt skgn — endog uden
mistankekrav - men fasts|dr pa trods heraf, at konkurrencestyrelsens kontrolundersggelser
kraever forudgdende retskendelse. Danske domstole er ogsa fortrolige med at forholde sig til
vagt formulerede begreber inden for strafferetsplejen, sdsom "begrundet mistanke”.
Domstolskontrol ville sdledes kunne sikre, at skgnnet trods alt holdt sig inden for de retlige
greenser, som er opstillet af lovens krav om “naerliggende risiko”. Dette krav adskiller netop
loven fra en lang reekke gvrige love, der tillader tvangsindgreb uden et sddant materielt krav.
Justitsministeriets fortolkning synes sdledes at bekraefte, at grundlovens krav om en
"ssaregen undtagelse” til kravet om forudgaende retskendelser ikke tillaegges vaegt, da
adgang til tvangsindgreb ikke objektivt set synes at kvalificere som en sadan saeregen
undtagelse forsa vidt angar revisorloven.

4.2. Sondringen mellem permanente indretninger og agjebliksbilleder
For sa vidt angar planloven, byggeloven og naturbeskyttelsesloven er det kendetegnende, at
de ulovlige forhold, som tilsynet skal modvirke, typisk vil have karakter af mere “permanente
indretninger”, sdsom bygninger opfart i strid med de geeldende regler. Kontrollen vil sdledes

° http://www.folketinget.dk/samling/20072/Lovforslag/L120/Bilag/18/564810.HTM se svarene til spgrgsmal 9 og 10.
10 .
Ibid.
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ikke have karakter af et “gjebliksbillede”, som i et vist omfang kan retfaerdigggre uvarslet
stikprgvekontrol uden forudgdende retskendelse pa f.eks. fedevareomradet. Denne sondring
mellem kontrol af “gjebliksbilledet” og "permanente indretninger” er eksplicit neevnt af
Kommissionen i Betaenkningen. Kommissionen er saledes af den opfattelse, at kontrol af
"gjebliksbilledet” retfaerdigger en fravigelse af forudgdende partshgring. Dette er ikke tilfaeldet
ved kontrol af “permanente indretninger”.'* Men denne sondring kan ogsa anvendes pa
spgrgsmalet om forudgdende retskendelser, sdledes, at der indfgres krav om forudgaende
retskendelse ved kontrol af permanente indretninger. Plan- bygge- og naturbeskyttelsesloven
giver endvidere myndighederne adgang til at fastsaette sanktioner, sdsom pabud om
lovligggrelse. Pabud udggr ikke en strafferetlig sanktion, men kan vaere szerdeles indgribende,
ligesom manglende efterlevelse af et pabud typisk er strafbelagt. Her vil det derfor ogsa give
mening at indfgre objektive kriterier for tvangsindgreb. Det kunne f.eks. ske i form af krav om,
"risiko” eller "ngdvendighed”, samt ved at indfgre krav om forudgdende retskendelser.

4.3. Eksempler p8 materielle betingelser og krav om forudg8ende retskendelser for
tvangsindgreb i dansk ret

Det bemaerkes, at kravet om forudgdende retskendelse er indfgrt i markedsfgringslovens §
22a. Forbrugerombudsmanden kan sdledes alene foretage kontrolundersggelser til brug for
behandling af klager, der er oversendt fra myndigheder i andre EU-lande, s&fremt der er
indhentet en retskendelse. Konkurrencelovens § 18 indeholder ogsa krav om forudgaende
retskendelse som betingelse for kontrolundersggelser. Ogsa § 12a i lov om retssikkerhed pa
det sociale omrade, arbejdslgshedsforsikringslovens § 91a og arbejdsmarkedsbidragslovens §
14, stk. 1, 4. pkt. kraever retskendelse, safremt myndighederne skal have adgang til private
hjem (men ikke virksomheder).

I forbindelse med vedtagelsen af retssikkerhedsloven blev en raekke love a&ndret. Adgang til
bygninger eller dele af bygninger, der alene anvendes til privatbeboelse, blev fritaget for
myndighedernes adgang til tvangsindgreb uden retskendelse. Det gaelder lov om jagt- og
vildtforvaltning, vandigbsloven og lov om rastoffer. Justitsministeriets vejledning om
lovkvalitet understreger endvidere, at safremt det vurderes ngdvendigt at give adgang til
privatejendom "bgr omfanget heraf begreenses mest muligt, f.eks. ved at der alene gives

adganag til forretningslokaler, mens private boliger holdes udenfor”.*?

Der er altsd konkrete eksempler pa, at lovgiver ud fra et retssikkerhedsmaessigt synspunkt har
fundet det ngdvendigt bade at indsaette materielle betingelser, begraense anvendelsen af
tvangsindgreb og at ggre sddanne indgreb afhangige af forudgaende retskendelse.

Det forekommer inkonsistent, vilkarligt og betaenkeligt, at lovgiver - saerligt nar det geelder
private hjem - tillader adgang uden retskendelse i henhold til visse love, mens borgerne ma
undvaere en sddan beskyttelse i henhold til andre, medmindre der foreligger saerskilte og
objektive grunde for en sadan forskel. Denne betragtning ggr sig ogsa gaeldende for den
varierende anvendelse af materielle betingelser for tvangsindgreb. Krav om indhentelse af
forudgdende retskendelser - baseret pa materielle betingelser - vil sdledes vaere relevant i de
tilfelde, hvor der pa trods af myndighedernes viden om et forhold - f.eks. som fglge af en
anmeldelse fra naboer, kunder, m.v. - ikke foreligger en "rimelig mistanke” i
retssikkerhedslovens forstand. Det vil ogsa vaere relevant i den situation, hvor det er
tvivisomt, om der foreligger den forngdne mistanke. Hvis der — efter myndighedernes
vurdering - ikke foreligger den forngdne mistanke, kan den relevante myndighed ivaerkseette
tvangsindgreb efter retssikkerhedsloven. Dette ggres frem for at overlade indgrebet til politiet
efter retsplejelovens regler, der yder en hgjere grad af beskyttelse. Endvidere vil retskendelser

! Betaenkningen kapitel 7
2 Justitsministeriets vejledning om lovkvalitet p. 26.
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vaere relevante, hvor tvangsindgrebet skyldes, at den relevante myndighed har viden eller
mistanke om en lovovertraedelse, der ikke er strafbar, men underlagt administrative sanktioner
sasom pabud, selvhjeelpshandlinger, tilbagebetaling m.v. Tvangsindgreb vil ogsa i sddanne
tilfelde vaere underlagt retssikkerhedsloven og ikke retsplejeloven.’® Saerligt i forhold til
afgreensningen af, hvorvidt der foreligger den forngdne mistanke, vil krav om forudgdende
retskendelse vaere en retssikkerhedsmaessig gevinst, da denne vurdering som udgangspunkt
skal foretages af myndighederne selv.'*

I forbindelse med en udvidelse af pligten til forudgaende indhentelse af retskendelser som
forudsaetning for tvangsindgreb burde det tillige veere et krav, at adgang til private hjem altid
kraever forudgdende retskendelse. Denne hovedregel burde alene kunne fraviges, safremt det
er strengt og bydende ngdvendigt som fglge af, at gjemedet ellers ville forspildes.

5. Omfanget af tvangsindgreb

5.1. Retssikkerhedslovens principper
Som naevnt er der p.t. omkring 225 gaeldende love og bekendtggrelser, der indeholder en
adgang til tvangsindgreb uden retskendelse. I forbindelse med udfaerdigelsen af Betaenkningen
hagrte Kommissionen samtlige ministerier, i hvilket omfang de administrerede love og
bekendtggrelser, der indeholdt bemyndigelse til tvangsindgreb uden retskendelse og, hvorvidt
sadanne bestemmelser var ngdvendige. Med ganske fa undtagelser meddelte samtlige
ministerier, der administrerede sddanne regler, at adgangen til at foretage tvangsindgreb var
ngdvendig. En vurdering, som Kommissionen lagde til grund for sit arbejde.*?

Loven indeholder bl.a. en hovedregel om, at den, som indgrebet foretages over for, skal
underrettes om beslutningen skriftligt, senest 14 dage fgr indgrebet foretages.
Underretningspligten har til formal at sikre, at den pagaeldende kan varetage sine interesser.
Hovedreglen efterfglges dog af en raekke undtagelser, herunder, at underretning ikke skal ske,
hvis gjemedet forspildes, eller hvis det er ngdvendigt at fravige kravet at hensyn til rigets
udenrigspolitiske eller udenrigsgkonomiske interesser, herunder forholdet til EU.

Hvis en hovedregel stifter en grundlaaggende ret for en borger, er det et generelt juridisk
princip, at undtagelser til en sadan hovedregel skal fortolkes indskraenkende, jf. ogsa
grundlovens krav om en "saeregen undtagelse” og EMRK artikel 8. Hvis en undtagelse ikke
fortolkes indskreenkende for at bevare de formal og hensyn, der beerer hovedreglen, udhules
hovedreglens karakter af retsgaranti. Den relevante rettighed kan dermed ikke siges at udggre
et praktisk og effektiv veern. Indgreb i private hjem og virksomheder anses normalt som et
intensivt indgreb overfor virksomheder og szerligt overfor borgere. Dette er baggrunden for, at
bade grundloven og EMRK yder beskyttelse mod sadanne indgreb.

5.2, Redeggrelsen
Justitsministeriets redeggrelse om forvaltningens anvendelse af tvangsindgreb og
oplysningspligter uden for strafferetsplejen - februar 2008'° ("Redeggrelsen”),
indeholder en redeggrelse for retssikkerhedsloven, og dens anvendelse.

I Redeggrelsen tages udgangspunkt i fire ministerier: Beskaeftigelses-, Miljg-, Skatte og
Fgdevareministeriet. Disse ministeriers praksis bruges til at afspejle anvendelsen af

B ole Hasselgaard, m.fl. Retssikkerhedsloven med kommentarer, 1. Udgave (2005) p. 115.

' Ole Hasselgaard, m.fl. Retssikkerhedsloven med kommentarer, 1. Udgave (2005) p. 111.

' Betaenkning 1428/2003 kapitel 2.3

'8 http://jm.schultzboghandel.dk/upload/microsites/jm/ebooks/redegoerelser/mnj40436.pdf
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underretningspligten i forhold til kontrolbesgg. De fire ministerier er blevet valgt, fordi der
foretages et betydeligt antal kontrolbesgg inden for deres respektive omrader.
Justitsministeriet bad ministerierne om at indsende informationer om antallet af kontrolbesgg,
der var foretaget i maneder, de ansa for repraesentative for deres kontrolarbejde.
Skatteministeriet oplyste ikke, hvor mange kontrolbes@g der var uvarslede, og
Miljgministeriets informationer var uklare datameessigt bl.a. pga. nedlagningen af amterne.

Beskaeftigelsesministeriet foretog i alt 6.245 kontrolbesgg i november 2006. 4481 var
foretaget uden varsel - svarende til 72 procent. Fgdevareministeriets direktorater foretog i
oktober og september 2006 i alt 13.503 kontrolbesgg. Af disse var 10.966 (81 procent)
uvarslede.

I en tilsvarende redeggrelse fra 2007 (se diagrammet neden for) fremgar det, at
Beskeaeftigelsesministeriet foretog i alt 5.902 kontrolbesgg i september 2005, og at 4.231 (72
procent) af disse var uvarslede. Fgdevareministeriet foretog 3885 kontrolbesgg i september
2005, hvoraf 2.886 (74 procent) var uden varsel. Ministeriet for Familie- og
Forbrugeranliggender foretog 8.981 kontrolbesgg i oktober 2005, hvoraf 8.967 (99.8 procent)
var uvarslede.
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I Redeggrelsen og den tilsvarende redeggrelse fra 2007 konkluderer Justitsministeriet, at
hgringssvarene fra de udvalgte ministerier ikke rejser vaesentlige spgrgsmal i forhold til den
praktiske anvendelse af retssikkerhedsloven. Det bemeerkes i Redeggrelsen, at det i
forarbejderne til retssikkerhedsloven er bemaerket, at "Fgdevareministeriet efter
gennemfarslen af retssikkerhedsloven grundleeggende ville have samme muligheder for at
udove kontrol som hidtil”. Det fremgar af Redeggrelsen, at alle myndighederne anvender
undtagelsen, om at varsel kan fraviges, safremt gjemedet forspildes; det fremgar ogsa, at
myndighederne anser varslingsreglen for bureaukratiske og administrativt byrdefulde.

Yhttp://im.schultzboghandel.dk/upload/microsites/jm/ebooks/redegoerelser/forvaltningens%20anv%20af%20tvangsi

ndgreb.pdf
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5.3. Hovedreglen er blevet til en undtagelse
Man ma pa baggrund af Redeggrelsen konkludere, at varsling af kontrolbesgg pa disse
omrader reelt udger en undtagelse snarere end den hovedregel, som retssikkerhedslovens § 5
ellers foreskriver. Det fremgar sdledes klart, at de udvalgte ministerier kun undtagelsesvist
folger varslingspligten. Redeggrelserne viser saledes, at Advokatradets hgringssvar, hvori det
blev anfgrt, at "undtagelserne til reglen om forudgdende underretning er s§ bredt formuleret,
at de formentlig bliver hovedreglen” var fuldt berettiget, da dette synes at vaere retstilstanden
i dag.'® Hverken det forhold, at undtagelsen ifglge Justitsministeriet “ikke skal fortolkes
indskraenkende”, eller at de ovennaevnte eksempler primaert udggr kontrol af “gjebliksbilleder”
bgr fore til, at en hovedregel ggres til en undtagelse.'® Det er pa den baggrund
bemaerkelsesveerdigt, at Justitsministeriet ikke mener, at tallene rejser vaesentlige spgrgsmal
vedrgrende brugen af uvarslede kontrolbesgg. Den omfattende anvendelse af uvarslede
tvangsindgreb stiller ogsa spgrgsmal ved, hvorvidt proportionalitetskravet i
retssikkerhedsloven tillaegges tilstraekkelig vaegt af offentlige myndigheder. Det ma saledes
gores gaeldende, at mange af de tusinder af uvarslede kontrolbesgg kunne vaere undgdet ved
at anvende mindre indgribende foranstaltninger, som ogsa foreskrevet i retssikkerhedsloven.
Ogsa Justitsministeriets vejledning om Lovkvalitet anviser et alternativ. Af denne vejledning
fremgar det sdledes, at der som alternativ til lovgivning skal fokuseres pa eventuelle gvrige
mader at nd det gnskede mal pa i form af f.eks. gkonomiske incitamenter via markedet som
reguleringsinstrument, egenkontrol - f.eks. i form af certificering, frivillige aftaler,
procesregulering, samt information i form af oplysning.?°Disse metoder vil ogsa kunne bruges
som mindre indgribende alternativer til kontrolbesgg uden retskendelse.

6. Anbefalinger og konsekvenser

6.1. Anbefalinger
Som dokumenteret ovenfor har danske offentlige myndigheder en vid adgang til at foretage
tvangsindgreb uden retskendelse. Endvidere er det karakteristisk, at Lovens hovedregel om
forudgdende varsel pa visse omrader systematisk fraviges. Danske borgeres og virksomheders
retssikkerhed ville kunne forbedres maerkbart ved implementering af de ovennavnte forslag
vedrgrende udvidet brug af retskendelser (szerligt ved kontrol af “permanente indretninger”)
og indfgrelse af materielle betingelser i relevante love og bekendtggrelser. Endvidere vil den
omfattende brug af uvarslede tvangsindgreb kunne begraenses ved en skaerpelse af
proportionalitetsprincippet i retssikkerhedsloven og et fokus p& alternative og mindre
indgribende metoder til sikring af overholdelse af relevant lovgivning. Dermed ville det blive
indskaerpet, at tvangsindgreb skal udggre en undtagelse og ikke normalen.

Fglgelig vil man kunne bibeholde adgangen til at foretage uvarslede kontrolbesagg uden
retskendelse pd de omrader, hvor det anses strengt ngdvendigt, og hvor en sddan kontrol og
tilsynsmulighed er tilstreekkeligt begrundet, samtidig med at anvendelsen deraf dog begraenses
markant.

Der bgr derudover foretages en generel revision af samtlige love og bekendtggrelser, der
indeholder adgang til tvangsindgreb uden retskendelse. Ngdvendigheden af disse indgreb
synes nemlig ikke altid indlysende. Eksempelvis indeholder erhvervsuddannelseslovens § 42,
stk. 2 adgang for visse udvalg til at foretage kontrolbesgg uden retskendelse pa
"virksomheder, som har ansat elever, med henblik p§ tilvejebringelse af oplysninger om de
uddannelsesmeessige forhold i virksomheden”. Adgangen til kontrolbesgg uden retskendelse

'8 Beteenkning afgivet Retsudvalget den 27. Maj 2004.
19 :
Ibid.

% Justitsministeriets vejledning om lovkvalitet pp. 29-30.
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forekommer ikke at st& mal med lovens hensyn, nar henses til, at elever i sddanne
virksomheder vil kunne klage over deres arbejdsforhold. Mindre indgribende foranstaltninger
sasom spgrgeskemaundersggelser, tutorer og en formaliseret klageadgang ville givetvis vaere
effektive redskaber til at sikre elever ordentlige forhold.

Det kan i den forbindelse naevnes, at man samtidig med indfgrelsen af retssikkerhedsloven
fjernede adgangen til tvangsindgreb uden retskendelse fra inkassoloven. Dette tiltag kunne
udvides til andre love og bekendtggrelser. En sddan revision vil ogsa vaere i overensstemmelse
med hensynet bag § 11 i cirkuleere om bemaerkninger til lovforslag m.v., der fastslar, "at det
bor tilstreebes, at adgangen [for offentlige myndigheder til privat ejendom] begraenses mest
muligt”. Ogsa Justitsministeriets vejledning om lovkvalitet tilsiger en begraensning af brugen af
tvangsindgreb idet vejledningen fastslar, at:

som det her er anfart, m8 det i hvert enkelt tilfaelde ngje overvejes, om det
overhovedet er ngdvendigt at tillaeegge offentlige myndigheder adganag til privat
ejendom, herunder om andre og mindre indgribende kontrolforanstaltninger kan anses
for tilstraekkelige.?:

Her kan de ovennaevnte alternativer til lovgivning, der fremgar af Justitsministeriets vejledning
om lovkvalitet sdledes spille ind som relevante og mindre indgribende alternativer.

Den foreslaede revision bgr ikke alene vaere baseret pa de relevante ministeriers egen
vurdering af tvangsindgrebenes ngdvendighed - som Kommissionen uden videre lagde til
grund i Betaenkningen. Revisionen bgr ogsa inddrage uafhaengige eksperter. En sadan revision
bar ligeledes vaegte borgernes og virksomheders retssikkerhed hgjere, end det var tilfeeldet i
Kommissionens kommissorium.

6.2. Konsekvenser
Det vil - muligvis med rette - kunne anfgres, at de i dette notat fremfgrte forslag til styrkelsen
af borgernes og virksomheders retssikkerhed vil medfgre (a) ggede administrative byrder og
gget brug af ressourcer i den offentlige sektor, og (b) en forringelse af denne sektors mulighed
for at udfgre effektiv kontrol og tilsyn.

6.2.1. dget forbrug af ressourcer
Det ma indledningsvist slds fast, at hvor hensynet til borgernes og virksomheders
retssikkerhed pa dette omrade ikke er absolut, ma det dog tilleegges betydelig veegt og som
udgangspunkt vaegtes tungere end hensynet til den offentlige sektors ressourcer. Offentlige
myndigheder er til for borgernes og virksomhedernes skyld ikke omvendt.

Det er ogsé vigtigt at p%pege, at en raekke oppositionspartier, myndigheder og organisationer
under behandlingen af retssikkerhedsloven gjorde gaeldende, at denne lovs vedtagelse ville
beslaglaegge betragtelige ressourcer. Det fremgar dog af Redeggrelsen, at Justitsministeriet
konkluderer, at der "ikke i de hgringssvar, som Justitsministeriet har modtaget [er] rejst
vaesentlige sporgsmél i forhold til den praktiske anvendelse af retssikkerhedsloven”.?’Med
andre ord synes bekymringen om vaesentlige ggede omkostninger og administration ikke at
have manifesteret sig i praksis.

Derudover skal hensynet til offentlige myndigheders ressourceforbrug veegtes mod hensynet til
private virksomheders ressourceforbrug og produktivitet. De mange titusinder af kontrolbesgg
udfgrt af forskellige myndigheder arligt, ma forventes at medfgre ggede udgifter for

*! Justitsministeriets vejledning om lovkvalitet p. 26
** Redeggrelsen (2008) p. 10
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virksomheder og i mange tilfaelde ogsa nedgang i produktiviteten i den periode, hvor
eksempelvis et kontrolbesgg foregdr. Skaerpes kravene til tvangsindgreb som anbefalet
ovenfor, herunder med udvidet krav om retskendelser, samt en indskraenkende fortolkning af
retssikkerhedslovens undtagelsesbestemmelser, vil det sandsynligvis medfgre en
disciplinerende effekt pa offentlige myndigheder. Dette vil medfgre, at offentlige myndigheder
ikke skal bruge de samme ressourcer som i dag pa kontrol og tilsynsopgaver, der indebaerer
tvangsindgreb. S&danne besparelser kan saledes modregnes i de ggede udgifter i form af
indhentelse af retskendelser.

6.2.2. Forringet kontrol og tilsyn
Risikoen for en forringelse af offentlige myndigheders mulighed for effektiv kontrol og tilsyn
ma ogsa vaegtes over for det grundlaeggende hensyn til borgere og virksomheder. Borgere og
virksomheder ma i en retsstat som udgangspunkt formodes at vaere lovlydige. Medmindre der
foreligger informationer, der peger pa det modsatte. Den omfattende og ofte uvarslede kontrol
og tilsyn, som dokumenteret ovenfor, medfgrer sdledes en mistaenkeligggrelse af borgere og
virksomheder. En mistaenkeligggrelse som disse ikke bgr tale i et samfund, der som det
danske er bygget pa frihedsrettigheder, der bl.a. skal beskytte mod tvangsindgreb fra
offentlige myndigheder. I forbindelse med behandlingen af retssikkerhedsloven blev der ogsa
hvad angar effektiviteten af tilsyn og kontrol rejst bekymringer fra en raekke
oppositionspartier, myndigheder og organisationer. Men Redeggrelsens ovennavnte
konklusion indikerer, at effektiviteten af offentlige myndigheders tilsyns- og kontrolmuligheder
ikke er blevet veesentligt forringet som fglge af retssikkerhedsloven.

7. Konklusion

Det kan konstateres, at undtagelsesbestemmelsen i grundlovens § 72 krav om retskendelse
ved tvangsindgreb systematisk anvendes til at foretage tvangsindgreb uden for
strafferetsplejen i private hjem og virksomheder uden forudgdende retskendelse. Endvidere
kan det konstateres, at retssikkerhedslovens proportionalitetskrav og forudgaende
underretningspligt ofte ikke tillaagges afggrende vaegt af de respektive offentlige myndigheder.
Resultatet af dette er, at offentlige myndigheder synes at lsegge stgrre veegt pa
ressourcemaessige konsekvenser og mulighederne for effektiv kontrol end pa borgernes og
virksomhedernes retssikkerhed. Retssikkerhedsloven har pa denne baggrund ikke i
tilstraekkelig grad indfgrt et effektivt vaern mod offentlige myndigheders tvangsindgreb.

Beskyttelsen mod vilkarlige og uretmaessige tvangsindgreb har som fglge af bestemmelsen i
grundlovens § 72 og (EMRK artikel 8) status af en grundlaeggende og fundamental rettighed.
Undtagelser hertil bgr derfor kun tillades, safremt det er strengt ngdvendigt, ligesom sddanne
undtagelser bgr fortolkes indskraenkende.

CEPOS foreslar pd denne baggrund, at retssikkerhedsloven aendres herunder, at
e pligten til indhentelse af forudgdende retskendelser udvides,
e tvangsmaessig adgang til og ransagelse af private hjem som altovervejende hovedregel
kreever forudgdende retskendelse, samt at
¢ |ovens undtagelsesbestemmelser fortolkes indskraenkende.

Det foresl3s endvidere, at

e deri hgjere grad indfgres materielle betingelser for tvangsindgreb i relevante love og
bekendtggrelser,

e samt at der foretages en generel revision af love og bekendtggrelser, der indeholder
adgang for tvangsindgreb uden retskendelse, med henblik pa at fjerne muligheden
herfor med mindre den er absolut ngdvendig.
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