Notat
vedrgrende
haring over udkast til forslag til lov om a&ndring af straffeloven,
retsplejeloven, politiloven og vabenloven (Styrket indsats mod
bandekriminalitet m.v.) og udkast til forslag til lov om &ndring af
retsplejeloven og lov om fuldbyrdelse af straf m.v. (Styrket indsats mod
bandekriminalitet m.v.)

1. Generelt om lovudkastene
Ved breve af 1. april og 3. april 2009 anmodede Justitsministeriet om Institut for
Menneskerettigheders bemaerkninger til henholdsvis:

1. udkast til forslag til lov om &ndring af straffeloven, retsplejeloven, politiloven
og vabenloven og

2. udkast til forslag til lov om &ndring af retsplejeloven og lov om fuldbyrdelse af
straf m.v.

Begge udkast vedrgrer en styrket indsats mod bandekriminalitet m.v., og Institut
for Menneskerettigheder besvarer i dette notat begge heringsanmodninger, idet
lovforslagene ved fremsattelse i Folketinget vil udgare ét samlet lovudkast.

Lovforslagene er begrundet i de voldelige episoder, der har vaeret mellem forskel-
lige grupper med tilknytning til rocker- og bandemiljget siden sensommeren 2008.

Instituttet deler den almindelige bekymring over denne optrapning af voldelige
konflikter med brug af skydevaben.

Seerligt vedrgrende forebyggelse

Det er Instituttets opfattelse, at et synligt politi med kendskab til de kriminalitets-
kulturer, der rekrutterer til bandemiljget, vil kunne veere af stor veerdi. Samtidigt

bgr denne indsats understgttes af initiativer, som kan hjalpe bandemedlemmerne
ud af kriminalitet samt hindre rekruttering af nye bandemedlemmer.

Instituttet er opmaeerksomt pa, at der foregar en rekruttering af yngre personer og
muligvis mindrearige til den nuveerende konflikt. For en dels vedkommende kan
der veere tale om personer under 18 ar. | den forbindelse gnsker Instituttet at
minde om FN’s retningslinjer til forebyggelse af ungdomskriminalitet af 14.
december 1990 (45/112 — The Riyadh Guidelines). Det fremgar f.eks. af
punkterne 22.-24. (vedrgrende uddannelse), at unge skal informeres om loven,
deres rettigheder og ansvar i forhold til loven. Det fremgar derudover, at
uddannelsessystemet isezr skal vaere opmeerksomt pa unge, der er i en udsat social
position, og at der i den forbindelse bar udvikles forebyggelsesprogrammer,
uddannelsesmateriale og andre verktgjer til brug for en sadan forebyggelse.



2. Neermere om udvalgte enkelte forslag

2.1 Seerlig bestemmelse om fordobling af straf for visse alvorlige forbrydelser,
nar forbrydelsen har baggrund i et gensidigt opgar, som foregar mellem grupper
af personer, og hvor der anvendes skydevaben m.v. eller hvor der begas brand-
stiftelse efter straffelovens § 180

Instituttet skal indledningsvist bemaerke, at der er betydelig usikkerhed behaftet
med anvendelsen af begreberne “gensidigt opger”, “grupper af personer”,
“tilknytning til”, samt “retshdndh@velsesbegrebet”, hvorfor der generelt ber
udvises tilbageholdenhed ved indgreb i den personlige frihed og andre vasentlige

indgribende tiltag med ovennavnte som begrundelse.

Derneste bemarker Instituttet, at straffelovens 8 81 lovfester en raekke forhold,
som i almindelighed skal indga som skearpende omstendigheder ved straf-
fastseettelsen. § 81 tilsigter sammen med § 82 at supplere 8 80 ved vagtningen af
hensynet til lovovertraedelsens grovhed og gerningsmandens person. Instituttet
bemarker, at lovteknisk fremgar skaerpende strafferammer traditionelt af den
pageeldende bestemmelse i straffelovens sarlige del (f.eks. straffelovens § 180,
stk. 3). Forslaget om 8 81 a synes afvige fra denne tradition, der ellers fremmer
overskueligheden i straffeloven.

Det fremgar af lovforslagets side 13, at det forudszttes, at strafudmalingsniveauet
i sager omfattet af den foreslaede bestemmelse i straffelovens § 81 a som
udgangspunkt fordobles i forhold til den straf, der i dag ville blive fastsat af
domstolene, men at straffen forsat vil bero pa domstolenes konkrete vurdering i
det enkelte tilfeelde. Hertil skal Instituttet bemeerke, at udmaling af straf altid bar
bero pa en domstols konkrete vurdering i det enkelte tilfaelde, inden for de rammer
lovgiver har udstukket.

Safremt der er tale om mindrearige (dvs. personer under 18 ér jf. artikel 1 i FN’s
Bgrnekonvention) gnsker Instituttet generelt at ggre opmarksom pa artikel 37,
stk. 1 (b) og (c) i FN’s Barnekonvention, hvorefter arrestation, tilbageholdelse
eller feengsling kun ma bruges som en sidste udvej og for det kortest mulige
passende tidsrum, samt at et barn, der er bergvet friheden, skal holdes adskilt fra
voksne, medmindre en sadan adskillelse ikke anses at tjene barnets bedste
interesse.

De i Bgrnekonventionen angivne hensyn, samt det forhold, at der tidligere pa
danske institutioner er opstaet konkrete problemer med at holde barn ude af
almindelige faengsler taler efter Instituttets opfattelse for at fokusere serligt pa
denne gruppe og pa den praventive indsats frem for udmaling af strengere straffe.

2.2 Minimumsstraf for overtraedelse af straffelovens § 192
Instituttet fremhaever, at grundlovens bestemmelse i et vist omfang seetter retlige
greenser for lovgivningsmagtens adgang til at regulere konkrete retsforhold.



Mere pracise anvisninger pa, hvilken straf der skal udmales i anledning af nzr-
mere angivne typer af lovovertraedelser, vedrgrer derfor kompetencefordelingen
mellem lovgivningsmagten og domstolene. Efter Instituttets opfattelse bar for-
slaget indeholde en eksplicit fremhavelse af muligheden for, at domstolene i
konkrete tilfeelde kan fravige den angivne minimumsstraf, selv om dette efter
omstendighederne kan fglge af straffelovens almindelig regler om strafudmaling
sammenholdt med grundlovens § 3.

Det fremgar af lovforslagets almindelige bemarkninger side 22, at indfarelsen af
minimumsstraffe rejser en reekke vanskelige principielle spgrgsmal, herunder i
hvilket omfang lovgiver kan normere strafudmalingen i typesituationer samtidigt
med, at domstolenes rolle som demmende magt respekteres jf. grundlovens § 3, 3.
pkt. Instituttet er enigt i de anfarte beteenkeligheder og bifalder, at regeringen vil
anmode Straffelovradet om at vurdere spgrgsmalet om minimumsstraffe.

2.3 Indfersel af zoneforbud og frihedsstraf for overtraedelse af sadanne. Hjem-
mel hertil foreslas indsat i ordenshekendtggrelsen (bekendtgarelse nr. 511 af 20.
juni 2005)

Zoneforbud, hvorved personer forbydes at faerdes inden for bestemte omrader, ma
anses som et indgreb i den enkelte persons beveegelsesfrihed. Det fremgar saledes
af EMRK ’s tilleegsprotokol 4, artikel 2, stk. 1, at “enhver, der lovligt befinder sig
pa en stats omrade, inden for dette skal have ret til at feerdes frit og til frit at veelge
sit opholdssted”. Et indgreb i en borgers bevagelsesfrihed kan anses for retferdig-
gjort, hvis indgrebet opfylder de krav, som er angivet i artiklens stk. 3, som om-
fatter et lovligt formal, lovgrundlag og ngdvendighed. Om ngdvendighedskravet i
stk. 3 er opfyldt, skal suppleres med en proportionalitetsvurdering. Denne vurde-
ring skal skabe sikkerhed for, at indgreb foretages med et middel, der ma anses for
proportionalt i forhold til malet.

Kravet om lovligt formal ma efter Instituttets opfattelse anses for at veere opfyldt
vedgrende de sakaldte zoneforbud. Dog finder Instituttet anledning til at frem-
haeve konventionens hjemmelskrav. EMDs praksis viser generelt, at den nationale
lovgivning skal opfylde visse kvalitative krav, herunder at retstilstanden skal veere
forudsigelig, og at reglerne skal veere tilstrekkeligt klare og praecise. Hjemmels-
kravet betyder derfor ikke bare en lovhjemmel, men ogsa lovkvalitet: borgeren
skal have mulighed for at overskue og forudsige konsekvenserne af reglernes an-
vendelse og beskyttes mod vilkarlige indgreb, ogsa i retten til bevaegelsesfrihed.

Gerningsindholdet, som kan danne baggrund for et zoneforbud, begrundes i, at
“enkeltpersoner eller grupper udviser serligt utryghedsskabende adfeerd i et lokal-
omrade”. Personer, som meddeles et forbud, og som f.eks. bor, arbejder eller gar i
skole i forbudszonen, kan blive begranset i betydeligt omfang i deres almindelige
feerden.



Efter Instituttets opfattelse bar den retlige regulering af zoneforbud derfor
narmere praeciseres, herunder ved mere pracist at angive de handlemader, som
konkret kan begrunde meddelelse af et sadant forbud.

Til illustration af problematikken kan henvises til dommene Landvreugd v. The
Netherlands og Olivieira v. The Netherlands,* fra Den Europeiske
Menneskerettighedsdomstol (EMD). | disse domme blev det anset for at udgare et
indgreb, at klagerne, som havde benyttet eller vearet i besiddelse af harde stoffer,
havde faet paleeg om ikke at indfinde sig i et bestemt omrade af en by i en 14-
dages periode. EMD fandt imidlertid, at begraensningerne var retferdiggjort af
hensyn til den offentlige orden, og det fandtes proportionalt i afgerelserne med
dommerstemmerne 4 mod 3. EMD lagde i sin begrundelse vagt pa, at de
pageeldende havde overtradt flere kortere pabud og advarsler, og at de hverken
boede eller arbejdede i omradet eller havde anden afggrende tilknytning hertil.

Zoneforbud i den foreslaede form udger efter Instituttets vurdering et indgreb i
bevaegelsesfrineden af en sadan intensivitet, at de efter Institutetts opfattelse bar
kunne indbringes for domstolene med mulighed for at tilleegge indbringelsen op-
settende virkning. Alternativt bar politiet alene udstede et forelgbigt forbud i et
naermere angivet tidsrum, indtil en domstol kan traeffe afgerelse i sagen. Det bar
samtidigt overvejes, om ikke anvendelsen af sddanne forbud bar ske efter
forudgaende advarsel, saledes at der ikke opstar risiko for konflikt med kravet om
proportionalitet og ngdvendighed. Der henvises i gvrigt til den sakaldte Hooligan-
lov.

Instituttet finder endvidere, at den retlige regulering af zoneforbud bar ske i lov-
form og ikke — som foreslaet — administrativt i ordensbekendtggrelsen, ogsa hen-
set til at sanktionen ved en overtraedelse af et zoneforbud som udgangspunkt fore-
slas at veaere feengsel. Bemyndigelsen i politilovens § 23, stk. 3, bgr derfor — som
hidtil — alene omfatte bgdestraf.

| forbindelse med &ndringen af ordensbekendtgarelsen vil der blive udsendt en
vejledning til politikredsene om behandlingen af sager om meddelelse af zone-
forbud. Safremt forslaget vedtages i den nuveerende udgave, anmoder Instituttet
om, at de heraf fglgende ngdvendige andringer i ordensbekendtgarelsen samt
udkast til vejledning vil blive sendt i hgring.

Ligebehandlingsmessige konsekvenser

| forbindelse med udstedelse af zoneforbud er der efter Instituttets opfattelse seer-
lig grund til at vaere opmeerksom pa feenomenet etnisk profilering (ethnic profi-
ling”), som indeberer ulovlig forskelsbehandling af en bestemt etnisk gruppe.

Det er Instituttets opfattelse, at selv om lovforslaget efter sit indhold ikke er rettet
mod indvandrergrupper i kriminelle miljger, sa udgeres den ene side af konflikten

! Landvreugd v. the Netherlands og Olivieira v. the Netherlands domme af 4. juni 2002.



tilsyneladende af kriminelle personer med anden etnisk baggrund end dansk. Det
danske politi bar derfor udvise sarlig agtpagivenhed og hensynsfuldhed i
anvendelse af reglerne over for personer af anden etnisk oprindelse end dansk.

Safremt lovlydige borgere af anden etnisk herkomst gentagne gange udsettes for,
hvad der opleves som forskelsbehandling, er der en risiko for, at dette skaber
mistillid mellem politiet og personer med anden etnisk oprindelse end dansk. @get
treening af politiet, samt tilstedeveerelse af narpoliti med lokalkendskab for at
undga en folelse af oplevet forskelsbehandling kunne i den forbindelse vare
hensigtsmaessig.

2.4 Ny regel om adgang til at varetaegtsfaengsle efter feeldende dom pa grundlag
af retshandheevelseshensyn personer med kendt tilknytning til voldelige rocker-
grupper eller bander, som bruger vaben

Instituttet finder anledning til at bemaerke, at der ved den udvidede adgang til
retshandhaevelsesarrest (indsattelse i retsplejeloven af § 762, stk. 3), opstar en
problemstilling i forhold til artikel 5 i EMRK. Instituttet gnsker at papege, at
EMRKSs legalitetskrav betyder, at den nationale lovgivning skal opfylde de
kvalitative krav, der fglger af konventionen, herunder kravet om at retsreglerne
skal veere tilgaengelige, og at retstilstanden skal veere forudsigelig; reglerne skal
veere tilstreekkeligt klare og praecise. Hjemmelskravet betyder derfor ikke bare en
lovhjemmel, men ogsa lovkvalitet: individet skal have mulighed for at overskue
og forudsige konsekvenserne af reglernes anvendelse og derved beskyttes mod
vilkarlige indgreb i den personlige frihed.

Ogsa i forbindelse med dette a&endringsforslag finder Instituttet, at der er betydelig
usikkerhed behaftet ved anvendelsen af upracise begreber som “betydelig
intensitet”, “gensidigt opger”, “grupper af personer”, “tilknytning til”, samt
“retshandhaevelsesbegrebet”, hvorfor der efter Instituttets opfattelse generelt bar
udvises tilbageholdenhed ved yderligere indgreb i den personlige frihned med disse

begrundelser.

Instituttet mangler en neermere begrundelse for nedvendigheden af udvidelse af
muligheden for varetegtsfeengsling efter helt eller delvis feeldende dom for
forhold, der ikke har forbindelse med det gensidige voldelige opgar som foreslaet
i retsplejelovens § 762 (nyt stk. 3, jf. forslagets side 7-8).. Instituttet er af den
opfattelse, at det som minimum bgr veere en betingelse, at det pademte forhold har
forbindelse til det gensidige voldelige opger med brug af skydevaben m.v., da
bestemmelsen ellers kan finde anvendelse pa forhold, der er det konkrete opgar
uvedkommende. Yderligere finder Instituttet, at udvidet anvendelse af
varetegtsfeengsling efter helt eller delvis feeldende dom, hvorved den pageeldende
er idgmt ubetinget feengsel i mere end 30 dage udelukkende med baggrund i
retshandhaevelseshensyn i konkrete tilfeelde kan mangle proportionalitet. Det er
Instituttets opfattelse, at gaeldende ret i sin nuveerende udformning deekker de
alvorlige tilfelde, jf. opregningen af de gvrige feengslingsgrunde i retsplejelovens
§ 762, stk. 1 og 2, jf. § 769 (herunder gentagelsesfare, grovhed af begaet



kriminalitet, samt visse overtraedelser af lovgivningen om vaben og eksplosiv-
stoffer).”

Der henvises til ministeriets j.nr. 2009-945-1475.

Med venlig hilsen

Jonas Christoffersen
Direktar
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