Justitsministeriet
Slotsholmsgade 10
1216 Kgbenhavn K

E-mail: jm@jm.dk med kopi til mir@jm.dk

HORINGSSVAR VEDR. UDKAST TIL INDSKRZAENKNING
AF LIVSTIDS- OG FORVARINGSD@PMTES RETTIGHE-
DER

Justitsministeriet har ved e-mail af 15. september 2021 anmodet om In-
stitut for Menneskerettigheders eventuelle bemaerkninger til udkast til
forslag til lov om andring af lov om fuldbyrdelse af straf m.v. (Ind-
skraenkning af livstids- og forvaringsdgmtes rettigheder).

Instituttet har felgende bemaerkninger:

1 SAMMENFATNING

Med lovforslaget foreslas et restriktivt regime indfgrt, der i veesentlig
grad indskraenker livstids- og forvaringsdgmtes ret til kontakt med om-
verdenen i de fgrste ti ar af deres afsoning gennem indfgrelsen af en til-
ladelsesordning for ret til besgg, brevveksling og telefoni af neertsta-
ende eller personer, som den indsatte havde kontakt med fgr vare-
teegtsfaengslingen. Kun i et begraenset omfang vil livstids- og forvarings-
dgmte fremadrettet have mulighed for at indga i nye relationer.

Instituttet har valgt primaert at fokusere pa forslaget om indskraenknin-
ger, der bergrer livstids- og forvaringsdgmtes ret til respekt for privatliv
og familieliv i Den Europaiske Menneskerettighedskonventions artikel
8.

Instituttet gnsker indledningsvist at bemaerke, at de foresldede aendrin-
ger i praksis ma antages at ramme en meget lille gruppe af afsonere i
danske faengsler.! Denne gruppe af indsatte er i forvejen underlagt et
restriktivt regime i deres kontakt med andre mennesker under deres af-
soning og har ikke fri adgang til internet eller sociale medier, ligesom

! Besvarelse af spgrgsmal nr. 653 (Alm. del), Folketingets Retsudvalg har
stillet til justitsministeren den 17. april 2018, tilgaengelig pa:
https://www.ft.dk/samling/20171/alm-
del/reu/spm/653/svar/1490956/1897848/index.htm
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deres besgg allerede i dag kan begraenses af hensyn til ordens- eller sik-
kerhedsgrunde.?

Desuden ma den foreslaede tilladelsesordning forventelig medfgre flere
administrative opgaver for kriminalforsorgen som pa en raekke vaesent-
lige parametre er meget presset i disse ar.

Instituttet finder samlet set, at forslaget vil kunne fa ganske vidtraek-
kende konsekvenser for de indsattes ret til kontakt til omverdenen med
risiko for kraenkelser af den indsattes ret til privat- og familieliv til fglge.

1.2 KORT OM UDKASTETS INDHOLD

Med udkastet foreslar Justitsministeriet en raekke andringer til straf-
fuldbyrdelsesloven, der indskraenker livstids- og forvaringsdgmtes ret-
tigheder. £ndringerne vedrgrer afskaering fra eller begraensning i ad-
gang til:

e Mulighed for at afsone i og blive overfgrt til abent faengsel

e Mulighed for udgang

e Ret til besgg, brevveksling og telefoni

e Muligheder for at komme med offentlige tilkendegivelser og ind-
skraenkning af mulighederne for at offentligggre materiale
Desuden foreslas skeerpelse af disciplinaerstrafsystemet for livstids-
og forvaringsdgmte samt straf for overtraedelse af reglerne om kon-
takt med omverdenen m.v.

Forslaget indfgrer en tilladelsesordning til besgg, brevveksling og tele-
foni for alle indsatte, der udestar faangselsstraf pa livstid eller er idgmt
forvaring for overtraedelse af en bestemmelse, som hjemler straf pa
livstid, indtil der er udstaet 10 ar af straffen (§§ 51 a, stk. 1, 55 a, stk. 1
og 57 a, stk. 1). Ifglge den nye ordning vil kriminalforsorgen fremadret-
tet som udgangspunkt udelukkende skulle meddele tilladelse til besgg,
brevveksling og telefoni fra nzertstaende eller personer, som den ind-
satte havde kontakt til fgr varetaegtsfeengslingen.

Ifglge forslaget vil der saledes kun gives tilladelse til besgg, brevveksling
og telefoni med andre, hvis saerlige omstaendigheder taler derfor. Dette
vil bero pa en konkret vurdering, hvorefter der skal tages hensyn til den
indsattes muligheder for at have social omgang med andre mennesker
samt den indsattes mulighed for at fa kontakt til organisationer m.v. (se
f.eks. de almindelige bemaerkninger 2.3.3.3.).

1.3. KORT OM DEN BER@RTE GRUPPES FORHOLD | DAG
De foreslaede aendringer ma i praksis antages at ramme en begraenset
gruppe af afsonere i danske faengsler, henholdsvis indsatte, der udestar

2 Se blandt andet de almindelige bemaerkninger, punkt 2.3.1.
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faengselsstraf pa livstid eller er idgmt forvaring for overtraedelse af en
bestemmelse, som hjemler straf pa livstid. Instituttet bemaerker, at an-
tallet af livstidsdgmte i kriminalforsorgens institutioner i april 2018 blev
opgjort til 25 personer.3 Derimod er instituttet ikke umiddelbart be-
kendt med antallet af indsatte, som er idgmt forvaring for overtraedelse
af en bestemmelse, som hjemler straf pa livstid, men det daglige gen-
nemsnit for indsatte i forvaring var i 2019 68,8.% Lovforslaget indeholder
ikke angivelse af, hvor mange personer, som bliver ramt af de foresla-
ede @&ndringer i dag.

Disse grupper af afsonere er i forvejen underlagt et restriktivt regime i
deres kontakt med andre mennesker under deres afsoning (se blandt
andet de almindelige bemaerkninger, pkt. 2.3.1.). Som det f.eks. frem-
gar af bemaerkningerne til den foreslaede § 22 a, har indsatte i lukkede
faengsler ikke adgang til internettet (almindelig bemaerkninger pkt.
2.4.1). Ligeledes har kriminalforsorgsomradet f.eks. i forvejen mulighed
for at begraense adgangen til besgg (de almindelige bemaerkninger pkt.
2.3.1.1.). Modsat livstidsdgmte afsoner forvaringsdgmte normalt i Her-
stedvester Faengsel, der er et lukket faengsel, dog med 23 pladser i halv-
abne pladser.® Lovforslaget indeholder meget lidt information om,
hvordan andringerne vil pavirke de forvaringsdgmte, som i dag afsoner
i Herstedvester.

Desuden ma den foreslaede tilladelsesordning forventelig medfgre flere
administrative opgaver for kriminalforsorgen som pa en raekke vaesent-
lige parametre er meget presset i disse ar, f.eks. er antallet af indsatte
stigende og faengselskapaciteten er for lille med udbredt overbelag til
folge.® Lovforslaget indeholder ogsa meget lidt information herom.

3 Besvarelse af spgrgsmal nr. 653 (Alm. del), Folketingets Retsudvalg har
stillet til justitsministeren den 17. april 2018, tilgaengelig pa:
https://www.ft.dk/samling/20171/alm-
del/reu/spm/653/svar/1490956/1897848/index.htm

4 Kriminalforsorgen, statistisk 2019, tabel 3.1, s. 19: https://www.krimi-
nalforsorgen.dk/wp-content/uploads/2020/08/kriminalforsorgens-sta-
tistik-2019.pdf

> Se Kriminalforsorgen, Herstedvester Fangsel, tilgaengelig pa:
https://www.kriminalforsorgen.dk/steder/herstedvester-faengsel/

6 Se blandt andet, Kriminalforsorgen, nyhed fra 19. april 2021, tilgeenge-
lig pa: https://www.kriminalforsorgen.dk/om-os/nyt-og-presse/nyhe-
der/ny-kampagne-skal-skaffe-flere-faengselsbetjente-2/
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1.4 MENNESKERETTEN

De foreslaede indskrankninger i livstids- og forvaringsdgmtes ret til be-
spg, brevveksling og telefoni vedrgrer indgreb i retten til respekt for pri-
vatliv og familieliv i Den Europaeiske Menneskerettighedskonventions
artikel 8. Begraensninger i kontakt, herunder med sin familie, skal sale-
des kunne retferdigggres efter artikel 8, stk. 2, det vil sige opfylde
hjemmelskravet, forfglge et sagligt hensyn (f.eks. at beskytte andres
rettigheder og friheder) og vaere ngdvendigt i et demokratisk samfund
(proportionalitet).

Desuden fglger det af praksis fra Den Europaiske Menneskerettigheds-
domstol, at indsatte ogsa har ret til at etablere og udvikle relationer til
andre mennesker og omverdenen med de begraensninger, der fglger af,
at vedkommende afsoner en frihedsstraf, og at feengsling, ligesom et-
hvert andet indgreb, der bergver en person sin frihed, indebeerer ibo-
ende begraensninger i dennes privat- og familieliv.” Selvom stater gene-
relt har en bred skgnsmargin til at foretage indgreb i artikel 8 inden for
det strafferetlige omrade, indsnaevres denne skgnsmargin efter dom-
stolens praksis, nar et flertal af stater regulerer et omrade anderledes.?

Indsattes ret til kontakt til omverdenen er endvidere reguleret af de Eu-
ropaeiske Fangselsregler og af de supplerende generelle anbefalinger
for livstids- og langtidsdgmte, som begge er vejledende og ikke juridisk
bindende.’

2 INSTITUTTETS BEMARKNINGER

2.1 SANKELSE AF BEVISKRAV | TILLADELSESORDNING

Om et besggsforbud og en intensiv kontrol med besgg, breve, telefon-
samtaler m.v. udggr et lovligt indgreb i retten til respekt for familieliv
efter Den Europzeiske Menneskerettighedskonventions artikel 8, af-
haenger af, om indgrebet opfylder hjemmelskravet og kravet til propor-
tionalitet samt at det forfglger et sagligt formal.

’ Den Europaiske Menneskerettighedsdomstol, Khoroshenko mod Rus-
land dom af 30. juni 2015.

8 Den Europaeiske Menneskerettighedsdomstol, Khoroshenko mod Rus-
land dom af 30. juni 2015, praemis 134-136.

% De Europaiske Faengselsregler, (Europarddets Ministerkomités anbe-
faling Rec(2006)2), punkt 24, tilgeengelig pa: https://se-
arch.coe.int/cm/Pages/result details.aspx?Objec-
t1d=09000016809ee581, og Europaradets Ministerkomités anbefaling
Rec(2003) 23) om faengselsmyndighedernes behandling af livstidsdgmte
og andre indsatte med lange straffe, punkt 22, tilgeengelig pa:
https://search.coe.int/cm/Pages/result details.aspx?Objec-
tID=09000016805dec7a
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Det foreslas med lovudkastet, at der skal meddeles tilladelse til besgg,
brevveksling og telefoni, hvis der er tale om naertstaende eller perso-
ner, som den indsatte havde kontakt til fgr varetaegtsfaengslingen. Om-
vendt vil der ikke skulle meddeles tilladelse til nye relationer (de almin-
delige bemaerkninger 2.3.3.2).

Det er instituttets vurdering, at begrebet 'kontakt’ umiddelbart er bredt
defineret. Sdledes fremgar det blandt andet, at det ikke er afggrende,
at der har vaeret en egentlig indbyrdes dialog eller der er forlgbet en ar-
reekke siden sidste kontakt. Omvendt er den blotte viden om den pa-
geldende person ikke nok til at etablere kontakt.

Det foreslas, at det pahviler den indsatte at pavise, at der er tale om en
naertstaende, eller at der er etableret kontakt fgr varetaegtsfaengslingen
(se f.eks. de almindelige bemaerkninger, pkt. 2.3.3.2.). Det fremgar af
bemaerkningerne, at kriminalforsorgen ikke har en forpligtelse til selv at
tilvejebringe bevis herfor eller i gvrigt hjeelpe den indsatte med at
skaffe bevis for, at der er tale om en naertstaende, eller en person, som
den indsatte har vaeret i kontakt med f@r varetaegtsfeengslingen. Det er
saledes op til den indsatte selv at Igfte bevisbyrden for, hvorvidt der er
tale om en naertstdende eller en kontakt f@r varetaegtsfeengslingen.

Det forhold, at tidligere kontakt kan have relativt flygtig karakter, og
den i sagens natur uklare definition af, hvornar kontakt vil anses for at
veere "tilstreekkeligt bevist’, medfgrer, at ordningen vil kunne komme til
at veere praeget af uforudsigelighed, hvilket, instituttet finder, medfgrer
en risiko for, at tilfaeldigheder vil kunne afggre, om en indsat kan have
kontakt til en given person.

Det fremgar ikke af lovudkastet, hvornar den indsatte ma anses for at
have lgftet bevisbyrden for, at der er tale om naertstdende eller en kon-
takt, som den indsatte har etableret forud for varetaegtsfeengslingen.

Instituttet bemaerker, at de bergrte indsatte vil sidde i lukket feengsel
eller i forvaring, og at de derfor ikke har adgang til internettet og i @v-
rigt er begraenset i deres adgang til brevveksling og telefoni, der vil
kunne anvendes som dokumentation.

Instituttet vurderer, at det i praksis vil veere sardeles svaert for de ind-
satte, der lever under et meget restriktivt regime, at pavise kontakt, sa-
ledes, at der kan gives tilladelse til f.eks. bes@g, brevveksling og telefoni
personer, som den indsatte har vaeret i kontakt med f@r varetsegts-
feengslingen.

e Institut for Menneskerettigheder anbefaler, at Justitsministeriet i
bemarkningerne til lovudkastet seenker kravet til de indsatte om at
kunne pavise, at der er tale om naertstaende, eller at der har veeret
etableret kontakt f@r varetaegtsfeengslingen til, at den indsatte
skulle kunne sandsynligggre den tidligere kontakt.
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2.2. UNDTAGELSE FRA FORBUD MOD KONTAKT MED NARTSTA-
ENDE OG TIDLIGERE KONTAKTER

Det fremgar af forslaget, at der kan gives tilladelse til besgg, brevveks-
ling og telefoni med andre end naertstaende eller personer, som den
indsatte havde haft kontakt til fgr varetaegtsfeengslingen, hvis ”saerlige
omsteaendigheder taler derfor”.

Det er naermere preeciseret i lovbemaerkningerne, hvordan denne tilla-
delsesordning skal administreres. Det beror pa en konkret vurdering,
hvor der skal tages hensyn til den indsattes muligheder for social om-
gang med andre mennesker samt den indsattes muligheder for eksem-
pelvis at fa kontakt til organisationer mv., som bistar den indsatte i en
verserende sag hos en offentlig myndighed. Som eksempler pa situatio-
ner, der kan fgre til tilladelse, naevnes tilfaelde, hvor den indsatte ikke
har familie eller disse ikke gnsker kontakt.

Instituttet finder det positivt, at det er fastsat i lovforslaget, at der kan
gives tilladelse til at have kontakt med andre end neer familie og tidli-
gere kontakter, hvis “szerlige omstaendigheder taler derfor”. Det er lige-
ledes positivt, at det praeciseres i lovbemaerkninger, hvilke hensyn der
skal tilleegges vaegt ved denne konkrete individuelle vurdering, ligesom
der naevnes konkrete eksempler pa situationer, hvor der skal gives tilla-
delse. Det er imidlertid afggrende, at der ved administrationen af tilla-
delsesordningen i de enkelte sager tages hgjde for den kumulerede ef-
fekt af begraensninger i bade besgg, brevveksling og telefoni i de fgrste
ti ar af afsoningen. Dette bgr derfor fremga af lovudkastets bemaerknin-
ger.

e Institut for Menneskerettigheder anbefaler, at Justitsministeriet i
bemarkningerne praeciserer, at afvejningen bgr tage hgjde for den
samlede effekt af begraensningerne.

2.3 Manglende information om, hvad reglerne vil betyde i
praksis, menneskeretlig vurdering, og information om til-
svarende praksis i andre lande

Som beskrevet ovenfor indeholder lovforslagets bemaerkninger for-
holdsvis sparsom information om for eksempel antallet af bergrte ind-
satte, det nuvaerende regime for indsatte livstids- og forvaringsdgmte
samt den administrative byrde som forslaget vil medfgre for Kriminal-
forsorgen.

e Instituttet anbefaler, at Justitsministeriet i lovforslaget redeggr for
disse forhold forud for fremszettelsen.

Det fremgar af Justitsministeriets vejledning om lovkvalitet, at "hvis et
lovforslag er udformet pa en sadan made, at retsanvendende myndig-
heder skal treeffe skgnspraegede afggrelser, der ofte rejser spgrgsmal i
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forhold til konventionerne, bgr lovforslagets bemaerkninger indeholde
en rimelig vejledning om indholdet af de menneskeretlige forpligtelser,
herunder om de kriterier og forhold, der som fglge af disse forpligtelser
har betydning for myndighedernes afggrelser’.1? Instituttet bemaerker,
at lovudkastet ikke indeholder en vurdering af Danmarks menneskeret-
lige forpligtelser.

e Institut for Menneskerettigheder anbefaler, at Justitsministeriet i
lovforslaget redeggr for forholdet til menneskeretten, herunder
seerligt i forhold til de foreslaede indskraenkninger i de indsattes ret
til bes@g, brevveksling og telefoni.

Instituttet bemaerker, at Den Europaeiske Menneskerettighedsdomstol i
Khoroshenko mod Rusland indsnaevrede statens skensmargin i forhold
til indgreb i indsattes ret til besgg henset til, at flertal af stater havde en
anden praksis. Instituttet er ikke umiddelbart bekendt med praksis
blandt Europaradets medlemsstater i forhold til livstids- og forvarings-
dgmtes mulighed for kontakt med omverdenen under afsoningen.

e Institut for Menneskerettigheder anbefaler, at Justitsministeriet
forud for fremsaettelsen af forslaget undersgger praksis for be-
graensning af adgang til besgg, brevveksling og telefoni for livstids-
og forvaringsdgmte i andre lande i Europaradet.

Der henvises til ministeriets sagsnummer: 2021-731-0074.

Med venlig hilsen

Louise Holck

DIREKT@R

10 vejledning om lovkvalitet, afsnit 3.1.3, tilgeengelig pa: https://lovkva-
litet.dk/wp-content/uploads/sites/5/2021/01/Vejledning-om-lovkvali-

tet-1.pdf
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