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Justitsministeriet har ved e-mail af 13. august 2018 anmodet om
Institut for Menneskerettigheders eventuelle bemaerkninger til et
udkast til forslag til lov om aendring af lov om fuldbyrdelse af straf m.v.,
retsplejeloven, straffeloven og lov om folkeskolen (Forhold for indsatte
i kriminalforsorgens institutioner, vareteegtssurrogat m.v.).

Udkastet er baseret pa regeringens politiske aftale med
Socialdemokratiet og Dansk Folkeparti af 28. november 2017 (med
efterfglgende tilslutning fra Alternativet, Radikale Venstre og
Socialistisk Folkeparti) om kriminalforsorgens gkonomi for 2018-2021.
Som led i aftalen skal der blandt andet ske en styrkelse af
kriminalforsorgens sikkerheds- og efterretningsarbejde.

Instituttet har i sine bemaerkninger fokuseret pa fglgende emner i
udkastet:

e Kriminalforsorgens adgang til gget kontrol som led i indsatsen mod
radikalisering og ekstremisme

e Etableringen af en efterretningsenhed i Kriminalforsorgen

e Begraensningen i anvendelsen af strafcelle over for mindrearige

SAMMENFATNING

Udkastet bergr i vid udstraekning retten til respekt for privat- og
familieliv beskyttet blandt andet i Den Europeeiske
Menneskerettighedskonvention artikel 8.

Sammenfattende finder instituttet, at udkastets brede og uklare
hjemler til indgreb giver anledning til bekymring omkring retten til
respekt for privatliv.

Dette gaelder navnlig for den foresldede adgang til gget kontrol med
indsatte som led i indsatsen mod radikalisering og ekstremisme,


mailto:jm@jm.dk
mailto:cmg@jm.dk
http:MENNESKERET.DK
mailto:MAAK@HUMANRIGHTS.DK

hvorefter kriminalforsorgen kan overvaere besgg, gennemlase breve,
aflytte telefonsamtaler mv.

Det geelder ogsa kriminalforsorgens adgang til at oprette en
efterretningsenhed der far adgang til felsomme personoplysninger om
en bred skare af personer bade inden for og uden for
kriminalforsorgens institutioner.

Instituttet bemaerker, at bestemmelserne om gget kontrol som led i
indsatsen mod radikalisering og ekstremisme samt etableringen af en
efterretningsenhed i kriminalforsorgen forfglger anerkendelsesvaerdige
formal og giver adgang til visse indgreb i privatlivets fred. Det er
imidlertid af afggrende betydning, at bestemmelserne udformes klart
og preecist, samt at indgrebene er proportionale.

Fzelles for begge de forsldede ordninger (adgangen til gget kontrol og
etableringen af efterretningsenheden) er de ganske uklare
bestemmelser og en vidtgaende adgang til neermere administrativ
regulering. Dette indebeerer, at ordningerne ikke bliver beskrevet
detaljeret i lovbemaerkningerne og at Folketinget alene kan forholde sig
til de generelle bemyndigelsesbestemmelser i udkastet.

e Instituttet anbefaler, at Justitsministeriet i lovbemaerkningerne om
kriminalforsorgens gget kontrol med indsatte forholder sig til de
uklarheder, som afgraensningen af begreberne radikalisering og
ekstremisme giver anledning til, samt beskriver, hvilke processuelle
retsgarantier, der skal spge at imgdega uklarhederne.

e Instituttet anbefaler, at Justitsministeriet i lovtekst og
lovbemaerkninger afgraenser og praeciserer bestemmelsen om en
efterretningsenhed i Kriminalforsorgen, for at sikre mod vilkarlighed
og for at sikre Folketingets stillingtagen til enhedens bemyndigelser
og forpligtelser.

e For sa vidt angar begraensningen i brugen af strafcelle anbefaler
instituttet, at regeringen indfgrer et fuldsteendigt forbud mod brug
af strafcelle over for mindrearige

| de fglgende afsnit redeggres neermere for instituttets bemaerkninger
til de enkelte dele af udkastet.

RETTEN TIL RESPEKT FOR PRIVAT- OG FAMILIELIV OG
BESKYTTELSE AF PERSONOPLYSNINGER

Udkastet bergr navnlig retten til respekt for privat- og familieliv,
herunder beskyttelsen af personoplysninger.

Justitsministeriet har alene forholdt sig til retten til privat- og familieliv i
forhold til tiltagene mod radikalisering og ekstremisme.
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Det er imidlertid gennemgaende for flere dele af udkastet, at der
hjemles en forgget adgang til indgreb i retten til respekt for privat- og
familieliv. Instituttet skal derfor kort redeggre for de menneskeretlige
forpligtelser, som Danmark skal overholde ved udformningen af et
lovforslag.

Retten til respekt for privat- og familieliv samt retten til
korrespondance er blandt andet beskyttet i Den Europaeiske
Menneskerettighedskonvention (EMRK) artikel 8.

Et indgreb i retten kan retfeerdigggres efter artikel 8, stk. 2 safremt
indgrebet sker ifglge lov, har et legitimt formal, og er ngdvendigt i et
demokratisk samfund.

Beskyttelse af personoplysninger er desuden szerskilt reguleret ved
siden af beskyttelsen af privatlivet, blandt andet i
retshandhaevelsesdirektivet (implementeret ved
retshandhaevelsesloven). | forleengelse heraf er staten forpligtet til at
overholde bestemmelserne i Den Europaiske Unions Charter om
Grundlaeggende Rettigheder (EU-chartret) jf. artikel 51. | EU-chartrets
artikel 7 beskyttes blandt andet privatlivets fred og i 8 beskyttes
personoplysninger.

Myndighedernes systematiske indsamling og opbevaring af persondata
udger et indgreb i privatlivet.?

Den Europaiske Menneskerettighedsdomstol (EMD) har i sin praksis
blandt andet statueret kreenkelse af EMRK artikel 8 for manglende
praecision i hjemmelsgrundlaget for efterretningstjenesters registrering
af personoplysninger.? Det fglger af EMD’s praksis, at reglerne om
indgreb skal indeholde tilstraekkelige begreensninger i de befgjelser, der
overlades til efterretningstjenesterne, herunder begraensninger i
karakteren af oplysninger, personkredsen, betingelserne der skal vaere
opfyldt for indsamling og den anvendte fremgangsmade for indhentelse
af oplysningerne, samt at der skal vaere fastsat en tidsgraense for
opbevaringen og veere tilstraekkelige og effektive
retssikkerhedsgarantier til beskyttelse af borgerne.3

Retten til respekt for privat- og familieliv og retten til korrespondance
ophgrer ikke, nar man bliver frihedsbergvet.*

! Se saledes for eksempel Den Europaeiske
Menneskerettighedsdomstols dom i Marper 2008.

2 Se blandt andet Den Europaiske Menneskerettighedsdomstols
domme i Amann, 2000 og Rotaru 2000.

3 Se Kjglbro, Den Europaeiske Menneskerettighedskonvention — for
praktikere 2017, s. 859f.

4 Se for eksempel Den Europaeiske Menneskerettighedsdomstols dom i
Dickson, 4/12, 2007, pr. 68.
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Imidlertid kan der vaere ngdvendige og uundgaelige konsekvenser af
frihedsbergvelsen eller den indsatte persons omstandigheder, der
indskraenker rettighederne. Mens indsatte saledes som det klare
udgangspunkt har ret til for eksempel besgg og til uhindret og fortrolig
korrespondance (meddelelseshemmelighed), kan myndighederne
imidlertid indskraenke den indsattes adgang til omverdenen i medfgr af
EMRK artikel 8.

EMD har i sin retspraksis stillet krav til udformningen
(legalitetskrav/lovkvalitetskrav) af bestemmelser, der hjemler
begreensninger i bespg eller i korrespondancen for personer under
frihedsbergvelse.”

Mere generelt har EMD desuden fundet, at kravene til retsgrundlaget
(legalitetskrav/lovkvalitetskrav) skeerpes, nar der er tale om hemmelige
indgreb. | disse tilfelde bgr retsreglen af hensyn til savel
legalitetskravet og proportionalitetsprincippet indeholde
retssikkerhedsgarantier til beskyttelse mod vilkarlige indgreb og anden
form for misbrug fra myndighedernes side.®

@GET KONTROL SOM LED | INDSATS MOD RADIKALISERING
OG EKSTREMISME

DEN FORSLAEDE ORDNING

Justitsministeriet foreslar i sit udkast, at indsatte, som er dgmt for
overtraedelse af bestemmelserne i straffelovens kapitel 12 eller 13
(forbrydelser mod statens sikkerhed, terrorisme mv.), eller som af
kriminalforsorgen skgnnes at veere radikaliserede, ekstremistiske eller i
risiko for at blive det, skal have overvaret deres besgg, gennemlaest
deres breve og optaget, pahgrt eller aflyttet deres telefonsamtaler, hvis
dette sk@nnes pakraevet af ordens- eller sikkerhedsmaessige hensyn, af
hensyn til kriminalforsorgens indsats mod radikalisering og
ekstremisme eller af hensyn til at forebygge kriminalitet.

Justitsministeriet foreslar desuden, at den navnte personkreds efter
omstaendighederne helt kan afskaeres fra at kommunikere med én eller
flere neermere angivne personer.

Det er Justitsministeriets opfattelse, at bestemmelserne kan
gennemfgres i overensstemmelse med EMRK artikel 8 og artikel 14

> Se navnlig Lorenzen m.fl., Den Europaiske
Menneskerettighedskonvention med kommentarer (art. 1-9), 2011 s.
758ff samt s. 762 med henvisninger til EMD’s retspraksis

6 Se for eksempel Den Europaeiske Menneskerettighedskommissions
afggrelse i Malone 1984, pr. 67 samt EMD’s dom i Amann pr. 65ff, 2000
og Kjglbro, Den Europaiske Menneskerettighedskonvention — for
praktikere 2017, s. 876ff med gengivelse af retspraksis
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(forbuddet mod diskrimination, som er accessorisk til gvrige rettigheder
i EMRK).

INSTITUTTETS BEMZRKNINGER

Justitsministeriets forslag indeholder ganske brede hjemler for at ggre
indgreb i flere aspekter af retten til respekt for privat- og familieliv og
retten til korrespondance.

Samlet set indebaerer den foreslaede ordning en vidtgaende
begraensning af indsattes privatliv ikke blot, nar de er dgmt for
terrorvirksomhed mv., men ogsa, nar de — baseret pa
kriminalforsorgens skgn — anses for at veere i risiko for at blive
radikaliserede eller ekstremistiske. Begraensningen i privatlivets fred i
form af overvagning kan desuden ske uden den overvagedes viden.
Dette skaerper kravet til bestemmelsens udformning
(legalitetskrav/lovkvalitetskrav) og til proportionalitetsvurderingen,
herunder ved et krav om kvalificering af det skgn, som myndighederne
skal foretage.

Navnlig det forhold, at definitionerne af begreberne radikalisering og
ekstremisme er forbundet med betydelig usikkerhed, bgr efter
instituttets opfattelse adresseres i lovbemaerkningerne.

Justitsministeriet har i udkastet sggt at definere de to begreber. Efter
instituttets opfattelse fgrer dette dog ikke til, at betaenkelighederne
med definitionerne mindskes vaesentligt.

Instituttet stgtter sig i den forbindelse til, at flere internationale forsgg
pa at definere ekstremisme og radikalisering, ikke har fgrt til enighed
om en definition af begreberne og der derfor er tale om uklare og
upraecise begreber.’

Herudover fandt instituttet i 2017 rapporten “Forebyggelse af
radikalisering i feengsler — Menneskerettigheder og retssikkerhed for de
indsatte”®, at en bred definition af radikalisering og ekstremisme kan
affgde tvivl blandt faengselspersonalet om forstaelsen af begreberne
ligesom en bred definition kan bevirke, at der er stgrre risiko for
konflikt med de indsattes ret til blandt andet privatliv.

Safremt man veelger at lovgive pa baggrund af disse brede begreber bgr
der som det mindste geelde nogle effektive processuelle retsgarantier
som en art modvaegt til begrebernes vaghed.

7/ Se blandt andet Report of the Special Rapporteur on human rights and
counter-terrorism, A/HRC/31/65, 22. februar 2016, pr. 11.

8 Rapporten er tilgaengelig pa:
https://menneskeret.dk/sites/menneskeret.dk/files/media/dokumente
r/udgivelser/ligebehandling 2017/imr radikalisering web.pdf
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Navnlig bgr der efter instituttets opfattelse udarbejdes retningslinjer og
indikatorer til at opdage radikaliserede eller ekstremistiske indsatte,

ligesom der bgr etableres screeningsprocedurer og et sagkyndigt team.®

Instituttet bemaerker desuden, at ordlyden af bestemmelserne er
udformet sadledes, at der er en formodning for, at et indgreb skal finde
sted i stedet for en formodning for, at mindre indgribende midler skal
tages i brug fgrend, at et indgreb ma foretages. Det fremgar sdledes af
samtlige bestemmelser, at kriminalforsorgen ”skal” og ikke —som
geeldende ret for indgreb i meddelelseshemmeligheden i retsplejeloven
og i straffuldbyrdelsesloven — at myndighederne “kan” foretage
indgreb, hvor dette er ngdvendigt. Denne andring i ordlyden kan
risikere at forvraenge den proportionalitetsafvejning, som
myndighederne skal foretage.

e Instituttet anbefaler, at Justitsministeriet i lovbemaerkningerne om
kriminalforsorgens gget kontrol med indsatte forholder sig til de
uklarheder, som afgraensningen af begreberne radikalisering og
ekstremisme giver anledning til, samt beskriver, hvilke processuelle
retsgarantier, der skal sgge at imgdega uklarhederne.

e Instituttet anbefaler, at ordlyden af de foresldede bestemmelser om
gget kontrol eendres, saledes, at et indgreb “kan” foretages af
myndighederne og ikke ”“skal” foretages

ETABLERING AF EN EFTERRETNINGSENHED |
KRIMINALFORSORGEN

DEN FORESLAEDE ORDNING

| udkastet foreslas etableringen af en ny efterretningsenhed i
kriminalforsorgen, der systematisk skal indhente oplysninger til brug for
sikkerhedsarbejdet med henblik pa udarbejdelse af konkrete og
generelle trusselsvurderinger inden for kriminalforsorgens omrade.

| den forbindelse har Justitsministeriet fundet det afggrende, at
efterretningsanalyser og trusselvurderinger af enkeltpersoner skal
kunne videregives til for eksempel politiet, safremt kriminalforsorgen
vurderer, at dette er ngdvendigt for at understgtte kriminalforsorgens
sikkerhedsarbejde eller andre myndigheders opgaver.

Kriminalforsorgens kompetencer i denne forbindelse er hjemlet i den
foreslaede § 66 b. Det fglger heraf, at: “Kriminalforsorgen kan indsamle,
behandle og videregive oplysninger om indsatte og personer, som
indsatte har kontakt til, til andre myndigheder, hvis ordens- eller
sikkerhedsmaessige hensyn, hensyn til kriminalforsorgens eller andre

9 Se yderligere i instituttets rapport, kapitel 7.
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myndigheders indsats mod radikalisering og ekstremisme eller hensyn
til at bekaempe og forebygge kriminalitet taler herfor”

Hjemlen giver kriminalforsorgen en ganske vid adgang til
personoplysninger.

Det er Justitsministeriets opfattelse, at bestemmelsen kan vedtages
inden for rammerne af retshandhavelsesdirektivets artikel 8 og 10.
Justitsministeriet har ikke i gvrigt foretaget en vurdering af
bestemmelsen i lyset af menneskeretten.

INSTITUTTETS BEMZRKNINGER

Den foreslaede bestemmelse i § 66 b hjemler kriminalforsorgens
oprettelse af en database med personoplysninger, herunder fglsomme
personoplysninger.

Bestemmelsen skal handhaeves i overensstemmelse med
retshandhaevelsesdirektivet, der i Danmark er implementeret ved
retshandhaevelsesloven. Det fglger blandt andet heraf, at Datatilsynet
skal fgre tilsyn med kriminalforsorgens databehandling.

Personoplysninger deles efter geeldende ret med PET i medfgr af en
indberetningspligt, som den enkelte medarbejder i kriminalforsorgen
har. Instituttet anser det for vaesentligt, at der med udkastet nu skabes
en udtrykkelig lovhjemmel til kriminalforsorgens indsamling behandling
og videregivelse af personoplysninger med andre myndigheder,
herunder PET, idet hjemmelsgrundlaget for den hidtidige
indberetningspligt har veeret uklart.*°

Instituttet bemaerker imidlertid, at den foresldede bestemmelse pa
grund af ordlyden og den brede bemyndigelse ikke ngdvendigvis skaber
stgrre klarhed. Dette ggr sig geeldende af en raekke grunde:

Arsagen til indsamlingen af oplysninger kan efter udkastet veere
hensynet til orden- og sikkerhed, kriminalforsorgens eller andre
myndigheders indsats mod radikalisering og ekstremisme eller
hensynet til bekaempelse og forebyggelse af kriminalitet.
Efterretningsenheden far saledes til opgave at indsamle, behandle og
videregive oplysninger af hensyn til alt fra opretholdelsen af den
almindelige daglige orden i institutionen til udformningen af
efterretningsanalyser og trusselvurderinger af enkeltpersoner.

10 Se saledes instituttets rapport af 2017: “Forebyggelse af
radikalisering i feengsler — Menneskerettigheder og retssikkerhed for de
indsatte” tilgaengelig pa:
https://menneskeret.dk/sites/menneskeret.dk/files/media/dokumente
r/udgivelser/ligebehandling 2017/imr radikalisering web.pdf
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Personkredsen omfatter enhver indsat i kriminalforsorgens institutioner
samt personer uden for kriminalforsorgens institutioner, som indsatte
har kontakt med. Det er ikke specificeret i bestemmelsen eller i
bemaerkningerne, hvordan “kontakt” skal forstas og afgraenses,
herunder om der skal vaere en mindstetaerskel for karakteren af
kontakt, som kan udlgse den vide adgang til indsamling af
personoplysninger. Instituttet formoder, at bestemmelsen i gvrigt ikke
geelder kontakt med advokat (som blandt andet er beskyttet i retten til
retfaerdig rettergang i EMRK artikel 6) og opfordrer ministeriet til for
god ordens skyld at lade dette fremga af lovbemaerkningerne.

Som naevnt kan der for indsatte ske visse ngdvendige og uundgaelige
indskraenkninger i retten til privatlivets fred. Det samme geelder
imidlertid ikke andre personer, blot de kommer i kontakt med indsatte.
Derfor er der tale om to saerskilte vurderinger for de to persongrupper,
nar man skal vurdere om indgreb kan ske og i givet fald, om det er
proportionalt.

Af bestemmelsen fglger, at kriminalforsorgen hjemles adgang til at
etablere databasen med personoplysninger. Det er imidlertid ikke
specificeret, om det er personer med bestemte funktioner eller en pa
anden made kvalificeret og specificeret personkreds, der far adgang til
personoplysningerne. For gvrige efterretningsenheder (hos politiet og
forsvaret), er dette udtrykkeligt reguleret i de respektive love. Den
manglende afgraensning rejser spgrgsmal om, hvilke processuelle
garantier der vil blive etableret for at sikre, at personoplysninger om
indsatte og personer, som indsatte har kontakt med, bevares forsvarligt
og ikke er tilgeengelige for uvedkommende inden for organisationen.

Herudover gezelder ogsa for denne bestemmelse —som for
bestemmelserne om gget kontrol som led i indsatsen mod
radikalisering mv. — at uklarheden i definitionen af radikalisering og
ekstremisme skaber et usikkert retsgrundlag, som adgangen til
personoplysninger hviler pa.

Mere generelt mangler der i udkastet en stillingtagen til, hvordan
personoplysninger skal opbevares, varigheden heraf, slettefrister mv.

Instituttet formoder, at dette — som gvrige forhold — vil blive reguleret i
den bekendtggrelse, som der i udkastets stk. 2 er adgang til at udforme.

Etableringen af en ny efterretningsenhed indebaerer en betydelig
forandring af retstilstanden og vil fremover abne op for indsamling af
en stor mangde personoplysninger om en bred skare af personer.

Hjemlen bgr derfor veere tilstreekkeligt afgraenset og bemyndigelse og
forpligtelser bgr vaere klart og praecist defineret i lovtekst suppleret af
lovbemaerkningerne. Dette stgttes af EMD’s praksis om spgrgsmalet og
sikrer mod vilkarlighed og indebaerer desuden, at Folketinget far
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adgang til at tage stilling til de vaesentligste afvejninger af, hvordan
bestemmelsen skal anvendes og forstas.

Instituttet finder, at bestemmelsen med sin nuvaerende uklare og brede
udformning kan risikere at fgre til uproportionale indgreb i retten til
respekt for privatlivet.

e Instituttet anbefaler, at Justitsministeriet i lovtekst og
lovbemaerkningerne afgraenser og praciserer bestemmelsen om en
efterretningsenhed i Kriminalforsorgen, for at sikre mod vilkarlighed
og for at sikre Folketingets stillingtagen til enhedens bemyndigelser
og forpligtelser

BRUGEN AF STRAFCELLE OVER FOR MINDREARIGE

DEN FORESLAEDE ORDNING
| udkastet foreslas det, at anvendelsen af strafcelle over for indsatte og
varetaegtsarrestanter under 18 ar begraenses.

Det folger af de foreslaede regler og lovbemaerkninger, at den
maksimale varighed af strafcelleanbringelse nedbringes til et tidsrum pa
ikke over 7 dage og i almindelighed maksimalt 3 dage for mindrearige
indsatte eller vareteegtsarrestanter. Herudover skaber udkastet adgang
til begraenset feellesskab for mindrearige under udstaelse af strafcelle.

| sager om vold mod kriminalforsorgens personale vil der — som hidtil —
fortsat kunne ikendes strafcelle i op til 4 uger.

INSTITUTTETS BEMZRKNINGER

Instituttet har kritiseret brugen af strafcelle, herunder over for
mindredrige.'* Mens der med udkastet sker en begraensning i
anvendelsen — som ma anses for positiv — er der fortsat alvorlige
betznkeligheder ved overhovedet at anvende strafcelle over for
mindrearige.

Brugen af strafcelle har fgrt til kritik af Danmark fra savel FN’s
Torturkomité!? og Europarddets Torturkomité®? ligesom der findes en

11 Se s3ledes delrapporten ”Frihedsbergvelse”, en del af
"Menneskerettigheder i Danmark, Status 2015-16" tilgaengelig pa:
https://menneskeret.dk/sites/menneskeret.dk/files/media/dokumente
r/udgivelser/status/2015-16/frihedsberoevelse delrapport 2016.pdf
12.Se saledes FN’s Torturkomités Concluding observations af 4. februar
2016 tilgeengelig pa: https://documents-dds-
ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/G16/017/75/PDF/G1601775.pdf?OpenEle
ment

13 Se saledes rapport fra Europarddets Torturkomité fra sit seneste
besgg i Danmark i februar 2014, tilgaengelig pa:
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reekke internationale anbefalinger og retningslinjer om, at strafcelle
ikke bgr anvendes over for mindrearige, herunder for eksempel af FN’s
Bgrnekomité i General Comment no. 10 (2007) samt i FN’s
minimumstandarder for indsatte, de sakaldte Mandela Rules.

Instituttet bemaeerker, at Justitsministeriet i sit udkast ikke har forholdt
sig til disse internationale anbefalinger og retningslinjer.

e Instituttet anbefaler, at regeringen indfgrer et fuldsteendigt forbud
mod brug af strafcelle over for mindrearige.

Der henvises til ministeriets sagsnr. 2018-0090-0415.
Med venlig hilsen

Marya Akhtar Luckow

SPECIALKONSULENT
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