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KAPITEL 1

1 OVERBLIK

1.1 INDHOLD OG AFGRANSNING

Hvordan sikres det, at man ikke bliver uskyldigt dgmt, hvis man bliver anholdt og
sigtet for en forbrydelse? Og hvad geelder, hvis man vil anlaegge en retssag —
hvordan sikrer man, at alle argumenter bliver hgrt og vurderet? Svarene pa de
sporgsmal skulle gerne afspejles i de regler, som indretter retssystemet. |
Danmark findes reglerne primaert i retsplejeloven, og de retsgarantier, som loven
skal sikre, stammer dels fra grundloven, dels fra den internationale menneskeret.
Den engelske overordnede betegnelse er “fair trial rights”. Pa dansk kaldes det
med en samlebetegnelse retten til retfeerdig rettergang.

Retten til retfaerdig rettergang er en grundlaeggende rettighed i alle retsstater og
en klassisk menneskerettighed, som med nuanceforskelle gar igen i alle centrale
menneskeretskonventioner om borgerlige og politiske rettigheder.!

Rettigheden indebaerer blandt andet, at alle er lige for loven og for domstolene,
bade som parter i civile retssager og som for eksempel sigtede eller tiltalte i
straffesager. Rettigheden indebarer ogsa, at retssager skal afggres inden for en
rimelig frist ved en offentlig rettergang for en kompetent, uafhaengig og upartisk
domstol, der er oprettet ved lov. Dette gaelder for bade straffesager og civile
retssager. Derudover galder en reekke mindstegarantier for personer, som sigtes
eller tiltales i straffesager.?

Retten til retfaerdig rettergang er en udlgber af det grundlaeggende princip, som
geelder for en retsstat: at alle star til ansvar over for offentliggjorte love, som
handhaeves lige for alle, og som uafhaengige domstole dgmmer efter.
Lovgivningen skal vaere i overensstemmelse med internationale
menneskerettighedsstandarder. En fuldstaendig gennemfgrelse af
retsstatsprincippet indebzerer blandt andet, at statsmagten skal deles mellem
flere statsorganer, at befolkningen skal sikres deltagelse i beslutningsprocesser,
at vilkarlighed skal undgas, og at lovgivningen skal vaere klart og preaecist
formuleret efter en dben og gennemskuelig lovgivningsproces.3

Denne delrapport behandler nogle af de menneskeretlige spgrgsmal, der opstar i
forbindelse med retssager i Danmark. Kapitel 2 giver en gennemgang af den



internationale, menneskeretlige ramme for behandlingen af retssager. Kapitel 3
redeggr for, hvordan Danmark i national lovgivning gennemfgrer den
internationale menneskeret. Kapitel 4 redeggr for den udvikling, der er sket pa
omradet i det seneste ar. Endelig giver kapitel 5 forslag til, hvordan
menneskerettighederne kan styrkes i Danmark inden for fglgende temaer af
betydning for en retfeerdig rettergang:

e Retshjzelp og fri proces

e Fravigelse af retten til aktindsigt i straffesager

e Indgreb i meddelelseshemmeligheden

e Sagsomkostninger i straffesager

e Straf og disciplinaerstraf for forhold begaet af indsatte

Andre delrapporter i statusrapporten behandler en reekke relaterede emner:

e Frihedsbergvelse af sarbare asylansggere (se delrapport om Asyl)

e Frihedsbergvelse af bgrn og unge pa grund af kriminalitet (se delrapport om
Bgrn)

o Tele- oginternetudbydernes logning af kommunikationsdata og
efterretningstjenesterne og cybersikkerhed (se delrapport om
Databeskyttelse)

e Tolkning i retsvaesenet (se delrapport om Etnisk oprindelse)

e Forvaltningens kontrol med offentlige ydelser (se delrapport om
Forvaltningens kontrol)

e Varetaegtsfeengsling, isolationsfeengsling og disciplinaerstraffe over for
indsatte i Kriminalforsorgens institutioner, vold og trusler i faeengslerne,
frihedsbergvelse af psykisk syge kriminelle, kvinder i faengsel og bgrn af
feengslede (se delrapport om Frihedsbergvelse)

e Polititjienestemaend og feengselsfunktionaerers brug af peberspray,
visitationszoner, praventiv frihedsbergvelse efter politiloven og politiets
brug af pejling, herunder GPS-udstyr (se delrapport om Magtanvendelse)

e Udvisning af udleendinge ved dom pa grund af kriminalitet, udvisning af
udleendinge pa grund af terrormistanke, udlevering af personer til andre
stater pa grundlag af diplomatiske garantier og udlaendinge pa ”talt ophold”
(se delrapport om Udvisning og udlevering)

e Patalepraksis for hadefuld tale og ophavelse af blasfemiforbuddet (se
delrapport om ytringsfrihed)



KAPITEL 2

2 DEN INTERNATIONALE RAMME

2.1 KONVENTIONER GIVER MINDSTEGARANTIER

Verdenserklaeringen om Menneskerettighederne blev vedtaget af FN’s
generalforsamling i 1948 og udggr det mest centrale og politisk mest anerkendte
internationale dokument om menneskerettigheder. Ifglge verdenserklaeringen
har enhver ret til en retfaerdig og offentlig rettergang ved en uafhaengig og
upartisk domstol, nar der skal treeffes en afggrelse med hensyn til den
pagaldendes rettigheder og forpligtelser og med hensyn til en hvilken som helst
strafferetlig anklage rettet mod den pageeldende.*

Det fglger endvidere af verdenserklaeringen, at enhver, der anklages for et
strafbart forhold, har ret til at blive anset for uskyldig, indtil den pageeldendes
skyld er godtgjort i henhold til lov ved en offentlig retshandling. Under sagen har
den pageeldende ret til et effektivt og ligestillet forsvar. Ingen ma anses for
skyldig i et strafbart forhold, hvis forholdet ikke var strafbart pa det tidspunkt, da
det blev begaet. Der skal heller ikke kunne idgmmes en strengere straf, end det
var muligt, da det strafbare forhold blev begéet.>

Verdenserklzeringen om Menneskerettighederne er ikke er en juridisk bindende
konvention. Det er til gengzeld FN’s konvention om borgerlige og politiske
rettigheder (ICCPR), som indeholder en mere detaljeret beskyttelse af retten til
en retfeerdig rettergang end Verdenserklaeringen. ICCPR fastslar princippet om
lighed for domstolene samt retten til retfaerdig og offentlig prgvelse af sager for
en kompetent, uafhangig og upartisk domstol oprettet ved lov. ICCPR fastszetter
ogsa, at man i straffesager anses for uskyldig, indtil ens skyld er beuvist.
Derudover indeholder ICCPR en raekke udtrykkeligt sikrede straffeprocessuelle
minimumsgarantier: retten til at blive underrettet om en sigtelses indhold og
arsag, retten til at fa tid og lejlighed til at forsvare sig, retten til forsvarerbistand,
retten til vidnefgrsel, retten til tolkebistand samt retten til at fa padgmt sin sag
uden ungdigt ophold. ICCPR fastsaetter desuden bestemmelser om seerlig
hensyntagen til unge, ankeadgang i straffesager, erstatning for fejlagtig
domfeeldelse i straffesager og forbud mod at straffe en person for en
forbrydelse, som den pagzldende allerede er domfzeldt eller frifundet for.®



FN’s Menneskerettighedskomité, som overvager FN’s medlemslandes
overholdelse af ICCPR, har i 2007 udgivet en generel kommentar om
ligebehandling ved domstolene og retten til en retfeerdig rettergang (artikel 14).”

FN’s konvention om barnets rettigheder (Bgrnekonventionen) beskytter retten til
retfaerdig rettergang seerligt i forhold til bgrn. Bgrnekonventionen indeholder i
lighed med ICCPR en raekke minimumsgarantier for bgrn, som mistaenkes eller
anklages for et strafbart forhold, eller som er dgmt i en straffesag: Bgrn har ret
til at blive behandlet pa en made, der er i overensstemmelse med fremme af
barnets sans for vaerdighed og vaerdi, som styrker barnets respekt for andres
menneskerettigheder og fundamentale frihedsrettigheder og pa en made, der
tager barnets alder og gnskeligheden af barnets resocialisering i betragtning.
Konventionen indeholder desuden blandt andet bestemmelser om fastsaettelse
af en kriminel lavalder samt alternativer til domstole og til anbringelse pa
institution.® Herudover fglger det mere generelt af Bgrnekonventionen, at
barnets bedste skal komme i f@rste raekke i alle foranstaltninger vedrgrende
bgrn, hvad enten disse udgves af offentlige eller private institutioner for social
velfeerd, domstole, forvaltningsmyndigheder eller lovgivende organer.®

FN’s Bgrnekomité, som overvager FN’s medlemslandes overholdelse af
Bornekonventionen, har i 2007 udgivet en generel kommentar om bgrns
rettigheder i retssystemet (”juvenile justice”). Kommentaren indeholder et
ganske omfangsrigt fortolkningsbidrag til relevante bestemmelser i
konventionen.'?

FN’s konvention om rettigheder for personer med handicap
(Handicapkonventionen) beskytter retten til retfeerdig rettergang seerligt i
forhold til personer med handicap. Konventionen fastseetter blandt andet, at
staterne skal sikre, at personer med handicap har effektiv adgang til
retssystemet pa lige fod med andre. Det skal blandt andet ske ved at lette
personer med handicaps mulighed for effektivt at deltage direkte eller indirekte,
for eksempel som vidner, i retssager, under efterforskning og andre
forberedende stadier. Det fremgar ogsa af konventionen, at staterne skal sgrge
for passende uddannelse af for eksempel politi- og feengselspersonale.!

Den Europaiske Menneskerettighedskonvention (EMRK) beskytter ogsa retten til
retfeerdig rettergang. Den centrale bestemmelse i konventionen er artikel 6, der i
vidt omfang svarer til ICCPR’s beskyttelse.

Den Europaiske Menneskerettighedsdomstol (EMD) har afsagt mange domme
om EMRK’s artikel 6. Dommene bidrager til at fastleegge reekkevidden og
anvendelsen af EMRK'’s artikel 6 og er med til at sikre rettigheder, der er
effektive og har praktisk betydning. Et helt centralt element i begrebet retfaerdig
rettergang er efter EMD’s praksis princippet om, at parterne i en sag skal vaere
lige stillet under processen ("equality of arms”). Efter EMD’s praksis kan en
person i gvrigt give afkald pa beskyttelsen i EMRK’s artikel 6.12



Europaradets Ministerkomité har i tilknytning til EMRK givet flere anbefalinger i
relation til retten til retfaerdig rettergang, herunder om dommere,'3 den
offentlige anklagemyndigheds rolle'* og maegling (mediation)®. Europaradets
Ministerkomité har desuden udarbejdet retningslinjer om blandt andet
handteringen af straffesager mod bgrn og unge (”child-friendly justice”).t®

Retten til retfeerdig rettergang skal ses i sammenhang med andre vaesentlige
rettigheder, for eksempel: Retten til frihed og personlig sikkerhed, herunder
retten til ikke at blive vilkarligt faengslet, og retten til ikke at blive udsat for
vilkarlig eller ulovlig indblanding i sit privatliv eller familieliv, sit hjem eller sin
brevveksling. Disse rettigheder er reguleret i bade ICCPR’ og EMRK og behandles
grundigere i delrapporterne om Frihedsbergvelse henholdsvis Familieliv.

EU’s Charter om grundlaeggende rettigheder (EU-chartret) beskytter ogsa retten
til retfeerdig rettergang. Beskyttelsen i EU-chartret svarer i det vaesentlige til
beskyttelsen i FN’s konvention om borgerlige og politiske rettigheder og EMRK,
men chartret gaelder kun for medlemslandene, nar de gennemfgrer EU-retten.®
Efter EU-chartret har enhver, hvis rettigheder og friheder efter EU-retten er
blevet kraenket, ret til en retfeerdig og offentlig rettergang inden en rimelig frist
for en uafheengig og upartisk domstol oprettet ved lov. Enhver skal have
mulighed for at blive radgivet, forsvaret og repraesenteret. Der skal ydes
retshjzelp til dem, der ikke har tilstraekkelige midler, hvis en sadan hjzelp er
ngdvendig for at sikre effektiv adgang til domstolsprgvelse.’® EU-chartret
indeholder ogsa en uskyldsformodningsregel, et forbud mod blandt andet at
demme skyldig i et strafbart forhold, hvis det ikke var strafbart, da det blev
begaet, og retten til ikke at blive retsforfulgt eller straffet to gange for samme
lovovertraedelse.?°

EU har vedtaget en raekke direktiver om individets rettigheder i straffesager:
Direktiv om retten til tolke- og oversaettelsesbistand (2010),%* direktiv om ret til
information under straffesager (2012)?2 og direktiv om ret til adgang til
advokatbistand i straffesager og i sager angaende europaeiske arrestordrer og
om ret til at fa en tredjemand underrettet ved frihedsbergvelse og til at
kommunikere med tredjemand og med konsulzere myndigheder under
frihedsbergvelsen (2013).22 Som fglge af det danske retsforbehold i EU gaelder
direktiverne ikke for Danmark.?*

Det Europaeiske Rad vedtog i november 2009 en kgreplan med henblik pa at
styrke mistaenktes eller tiltaltes processuelle rettigheder i straffesager.
Kommissionen forelagde i november 2013 en pakke med tre forslag med henblik
pa at fuldfgre kgreplanen: forslag til direktiv om styrkelse af visse aspekter af
uskyldsformodningen og retten til at vaere til stede under retssagen i
straffesager, et forslag til direktiv om retssikkerhedsgarantier for bgrn, der er
mistaenkt eller tiltalt i straffesager og et forslag til direktiv om forelgbig retshjzelp
til misteenkte eller tiltalte, der frihedsbergves, og retshjeelp i sager angaende



europaeiske arrestordrer.?> Som fglge af retsforbeholdet vil disse direktiver heller
ikke gaelde for Danmark, hvis de vedtages.

Se mere om internationale menneskerettigheder og om, hvordan de
gennemfgres, i delrapporterne “Introduktion til menneskeretten” og
"Gennemfgrelse af menneskeretten”.
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KAPITEL 3

3 DEN NATIONALE RAMME

3.1 RETSPLEJELOVEN SATTER REGLERNE

Der er generelt vide rammer for, hvordan staten kan indrette sit nationale
retssystem. De grundlaeggende retsstatsprincipper, som blev navnt ovenfor i
indledningen i afsnit 1.1, og de rammer, der geelder efter de
menneskeretskonventioner, Danmark har tiltradt, opstiller graenserne, men
inden for disse er der et stort spillerum for den enkelte stat.

| Danmark fastleegger grundloven de overordnede rammer for, hvordan retssager
skal finde sted. Det fglger af grundloven, at domstolene er uafhaengige af
regeringen og Folketinget.® Det fglger ogsa af grundloven, at retssager
hovedsageligt skal gennemfgres mundtligt og med offentlig adgang, ligesom der
skal medvirke lzzgdommere i straffesager.?’ Det vil sige, at der ved siden af de
juridiske dommere er udpeget almindelige borgere, som deltager pa lige fod med
de juridiske dommere i straffesager.

Grundloven fastszetter blandt andet ogsa, at frihedsbergvelse kun kan finde sted
med hjemmel i lov, at enhver, der anholdes, inden 24 timer skal stilles for en
dommer, og at ingen kan underkastes varetaegtsfaengsel for en forseelse, som
kun kan medfgre straf af bgde.?® Desuden er det i grundloven vi finder
grundsaetningen om, at ransagning, beslaglaeggelse og undersggelse af breve og
andre papirer samt brud pa post- og telefonhemmeligheden som udgangspunkt
kun ma ske, hvis myndighederne har indhentet en retskendelse.?®

Retsplejeloven fylder grundlovens overordnede rammer ud og fastleegger de
naermere retsgarantier for borgerne. Retsplejeloven indeholder blandt andet
regler om domstolenes organisation, sagens gang, bevisfgrelse,
hovedforhandling, appel og sagsomkostninger. Retsplejeloven indeholder ogsa
regler om blandt andet politiefterforskning og varetaegtsfeengsling.
Retsplejeloven opstiller dermed de regler, der skal fglges for at myndighederne
lovligt — og inden for grundlovens rammer — kan for eksempel aflytte folk,
indhente teleoplysninger om en borger eller varetaegtsfaengsle en person i en
straffesag.

Straffesager er sager, hvor staten mistaenker en borger for et ulovligt forhold og
maske senere rejser tiltale ved domstolene mod personen. | en straffesag kan
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man straffes med bgde eller faengsel efter straffeloven eller anden lovgivning, for
eksempel faerdselsloven eller lov om euforiserende stoffer. Civile retssager
omfatter f@grst og fremmest uenigheder mellem borgere indbyrdes. Civile
retssager kan ogsa vedrgre uenigheder mellem borgere og det offentlige eller
mellem offentlige myndigheder indbyrdes.

Domstolene er efter grundloven berettiget til at efterprgve de afggrelser, som
traeffes af myndighederne.3® Der er dog nogle fa omrader, hvor en offentlig
myndigheds afggrelse kun kan indbringes for et uafhangigt domstolslignende
organ, men ikke for en domstol. Det gaelder for eksempel afggrelser om asyl,
som efter udlaendingeloven kun kan paklages til Flygtningenaevnet.3!

| Danmark indledes en retssag med en staevning (i civile retssager) eller et
anklageskrift (i straffesager).32 Civile retssager fortsaetter herefter med en
skriftlig eller mundtlig forberedelse. Alle retssager afsluttes normalt med en
hovedforhandling, hvorefter der afsiges dom.33

| en straffesag far den tiltalte normalt beskikket en advokat,3* ligesom parterne i
en civil retssag i langt de fleste tilfeelde lader sig reprasentere af en advokat. Der
er dog som udgangspunkt mulighed for at fgre sin egen sag, hvis man gnsker det.

Civile retssager om krav pa hgjst 50.000 kroner kan afggres efter den sakaldte
smasagsproces, hvor retten vejleder og assisterer de parter i sagen, som ikke er
repraesenteret af en advokat. Herved kan parterne fa behandlet disse sager pa
en lettere made og med faerre omkostninger.3°

En retssag behandles som oftest ved byretten i fgrste instans og kan derefter
ankes til landsretten. Visse mindre sager kan dog normalt kun behandles ved én
instans, byretterne, uden mulighed for appel til landsretten, for eksempel sager
om bgder pa under 3.000 kroner og civile sager med en veerdi under 20.000
kroner.3® | visse tilfaelde kan man fa behandlet en sag ved tre instanser, sdledes
at sagen behandles i bade byret, landsret og Hgjesteret. Det geelder i sager, der
har principiel karakter, eller seerlige grunde i gvrigt taler for det. Behandlingen i
tredje instans kraever i disse tilfaelde tilladelse fra Procesbevillingsnaevnet.3’
Retsplejeomradet hgrer under Justitsministeriets sagsomrade.

Selv om retsplejeloven utvivisomt er hovedloven, nar det geelder retfaerdig
rettergang, har ogsa andre love stor betydning for myndighedernes muligheder
for lovligt at ggre indgreb i borgernes rettigheder. Det gaelder for eksempel
regulering af politiets generelle virksomhed i politiloven,3® Politiets
Efterretningstjenestes befgjelser i PET-loven3 og Forsvarets
Efterretningstjenestes befgjelser i FE-loven.*? | temaet om indgreb i
meddelelseshemmeligheden nedenfor (afsnit 5.3) behandler vi blandt andet
Forsvarets Efterretningstjenestes nye befgjelser til at indhente oplysninger om
borgere, hjemmehgrende i Danmark, som befinder sig i udlandet.
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KAPITEL 4

4 DEN MENNESKERETLIGE
UDVIKLING

Byretterne modtog i 2015 cirka 190.000 nye straffesager og cirka 46.000 nye
civile sager. | forhold til 2014 er det en forggelse i antallet af straffesager med
cirka 8 procent, hvor niveauet for civile sager er det samme.
Sagsbehandlingstiderne ved byretterne svarer til aret fgr og er pa omkring fire
maneder for en straffesag ved en byret, 16-17 maneder for en almindelig civil sag
med hovedforhandling og knap ni maneder for en civil sag under
smasagsprocessen. Sagsbehandlingstiden ved landsretterne svarer ogsa til aret
for og er cirka 14-15 maneder i civile ankesager, 25 maneder i civile
forsteinstanssager og seks-syv maneder i straffeanke- og naevningeankesager.*!

Seerligt to omrader bgr fremhaves, hvor der siden ’'Status 2014-15’ er sket
forbedringer i forhold til beskyttelsen af retten til retfaerdig rettergang:

e | februar 2016 har Folketinget vedtaget en lovaendring, som udvider omradet
for videoafhgring af bérn og unge, som har vaeret udsat for eller vidne til en
alvorlig forbrydelse. Den betaenkning fra Strafferetsplejeudvalget, som
forslaget viderefgrer, er efter instituttets opfattelse udtryk for en grundig og
balanceret gennemgang og vurdering af tiltaltes mulighed for at varetage sit
forsvar — herunder princippet om bevisumiddelbarhed — over for hensynet til
at beskytte barnet og hensynet til at opna en uforbeholden og detaljeret
forklaring fra barnet.*?

e Folketinget vedtog i december 2015 at etablere en database over afsagte
domme fra byretter, landsretter, Hpjesteret og Sg- og Handelsretten
vedrgrende bade civile sager og straffesager.*? Alle borgere vil sdledes kunne
spge i anonymiserede retsafggrelser, og de eksisterende muligheder for at fa
et samlet overblik over retspraksis pa bestemte retsomrader ma forventes at
blive vaesentlig forbedret. Domsdatabasen forventes pa kort sigt at indeholde
domme i civile sager og udvalgte straffedomme og fgrst pa laengere sigt —
afhaengigt at tilvejebragt finansiering og digital Igsning — domme i
straffesager.** Finansieringen af databasen pa laengere sigt er dog et
usikkerhedsmoment, ligesom det er kritisabelt, at databasen ikke skal
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indeholde domme fra domstolene pa Feergerne og i Grgnland, som ogsa
hgrer under Danmarks domstole.

e | forhold til tidligere er antallet af lagdommere, som er udpeget for 2016-
2019 nu teettere pa at svare til befolkningssammensaetningen end i tidligere
perioder i forhold til kgn (nu stort set identiske andele) og etnicitet (84
procent af det forventede antal ved fuld repraesentation). | forhold til alder,
uddannelse og sociogkonomisk status er der dog fortsat relativt stor
forskel.%

Et omrade bgr fremhaeves, hvor der er sket tilbageskridt i forhold til beskyttelsen
af retten til retfeerdig rettergang:

e Folketinget vedtog i december 2015, at Forsvarets Efterretningstjeneste (FE)
skal have befgjelse til at foretage blandt andet indgreb i
meddelelseshemmeligheden (for eksempel aflytning) over for en person i
udlandet, dansker savel som udlaending, hvis “der er bestemte grunde til at
formode, at den pagaeldende deltager i aktiviteter, som kan indebzere eller
forgge en terrortrussel mod Danmark og danske interesser.”4® Instituttet
forholdt sig kritisk til lovforslaget, blandt andet pa grund af mistankekravets
vage karakter, der efterlader tvivl om, hvornar indgreb kan iveerksaettes.*’
Forud for lovforslagets fremsaettelse var det regeringens gnske, at indgreb
skulle kunne ske uden retskendelse. Dette blev dog efter omfattende
offentlig debat andret i lovforslaget, saledes at der stilles krav om
forudgdende retskendelse.*®

Derudover er der foretaget eendringer, som potentielt kan fa stor betydning for
retsomradet:

o Det blev et nej ved folkeafstemningen i december 2015 om at s&ndre
Danmarks retsforbehold i EU til en tilvalgsordning. Danmarks deltagelse i en
reekke EU-retsakter pa retsomradet vil dermed ogsa i fremtiden skulle
forhandles via sakaldte parallelaftaler, herunder for eksempel deltagelsen i
Europolsamarbejdet og Danmarks eventuelle senere tiltreeden af retsakter
som direktivet vedrgrende den europaiske efterforskningskendelse i
straffesager, konkursforordningen, og bevisoptagelsesforordningen. Som led
i en politisk aftale i 2015 gnsker Danmark ikke at deltage i retsakter som for
eksempel offerdirektivet, retshjelpsdirektivet, direktivet om ret til tolke- og
oversatterbistand i straffesager.®

e Retsplejeloven er aendret, saledes at forkyndelse fra 1. februar 2015 har
kunnet ske digitalt.>® Det omfatter blandt andet indkaldelse af vidner og
meddelelser vedrgrende staevninger, som nu for eksempel kan ske via
beskeder til borgeres e-boks. Metoder kan ogsa kombineres, saledes at en
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besked i e-boks til en borger om, at han eller hun skal ringe til retten, kan
fere til forkyndelse pr. telefon, nar borgeren ringer op. Forelgbige erfaringer
fra domstolene synes positive.>! Desuden er det ultimo 2015 vedtaget, at
retterne nu generelt kan kommunikere digitalt med alle borgere, som ikke er
undtaget brugen af offentlig digital post.>> Herudover skal civile sager
fremover anlaegges via domstolenes elektroniske sagsportal, som tages i brug
gradvist.>® Det er endnu ikke fastlagt, i hvilken takt systemet udvides til at
galde hele landet.”*

Til slut skal naevnes, at Folketinget i marts 2016 har vedtaget et lovforslag, der
indfgrer nye betingelser for at fa retshjaelp til klagesager ved internationale
menneskeretlige klageorganer, for eksempel FN’s komitéer. Med lovforslaget
tilfgjes der et krav om, at klageren skal have en “rimelig grund” til at fgre
klagesagen.>>

Endelig har instituttet i januar 2016 udgivet en rapport om tolkning i
retsvaesenet, som beskrives naermere i delrapporten om Etnisk oprindelse.>®
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KAPITEL 5

5 HER KAN
MENNESKERETTIGHEDERNE
STYRKES | DANMARK

5.1 RETSHJALP OG FRI PROCES

Den offentlige retshjaelp og retten til fri proces har til formal at skabe lighed for
loven i civile retssager, uanset borgerens gkonomiske situation. Herved far ogsa
mindrebemidlede borgere adgang til juridisk radgivning og bistand i forbindelse
med juridiske spgrgsmal eller tvister.

Efter en aendring af reglerne om retshjeelp og fri proces i 2007, hvorefter man
ikke laengere kan fa retshjaelp til blandt andet sager mod det offentlige og sager
ved private klage- og ankenaevn, er der sket forskydninger i fordelingen af midler
under retshjaelpsordningen.>” Udgifterne til retshjaelp ved privatpraktiserende
advokat er faldet betydeligt, mens udgifterne til retshjaelpsinstitutioner
(retshjeelpskontorer og advokatvagter) er steget.>®

Privatpraktiserende advokater og advokatvagter findes over hele landet.
Advokatvagter kan give basal, mundtlig radgivning, mens privatpraktiserende
advokater kan yde retshjzelp pa flere niveauer. Det store fald i udgifterne til
privatpraktiserende advokaters retshjelp kan derfor tyde p3, at ngdvendig
retshjaelp, som gar ud over det basale niveau, som advokatvagter kan yde, ikke
leengere ydes i samme udstraekning af privatpraktiserende advokater. Den hjzelp
kan man i stedet fa hos retshjaelpskontorer, som imidlertid typisk kun findes i
stgrre byer. Der er herved opstaet spgrgsmal om, i hvilket omfang ordningerne
om retshjzelp og fri proces reelt hjeelper de personer i hele Danmark, som det er
meningen, de skal hjaelpe, eller om der er opstadet utilsigtede barrierer.

5.1.1 DEN MENNESKERETLIGE BESKYTTELSE

Ifglge Verdenserklaeringen om Menneskerettighederne (FN) har enhver i savel
straffesager som civile sager “under fuld ligeberettigelse krav pa en retfaerdig og
offentlig behandling ved en uafhaengig og upartisk domstol (...)”.>° Dette gar igen
i FN’s konvention om borgerlige og politiske rettigheder (ICCPR), som fastslar, at
alle skal vaere lige for domstolene. Desuden fastslar FN-konventionen, at man

16



ogsa i civile sager er berettiget til retfeerdig og offentlig rettergang for en
kompetent, uafhaengig og upartisk domstol, der er oprettet ved lov.®°

Den Europaiske Menneskerettighedskonvention (EMRK) fastsaetter i artikel 6
detaljerede regler om retten til retfeerdig rettergang, men lighedsprincippet er
ikke fremhaevet pa samme made som i Verdenserklaeringen om
Menneskerettighederne og FN’s konvention om borgerlige og politiske
rettigheder.

EMRK’s artikel 6 garanterer ikke en ret til retshjzelp eller fri proces i civile sager.
Den Europaiske Menneskerettighedsdomstol (EMD) har dog fundet, at en
manglende adgang til fri proces har udgjort en kraenkelse af retten til
domstolsprgvelse og til en retfaerdig rettergang. EMD har saledes fastslaet, at
konventionens beskyttelse ikke skal vaere “teoretisk og illusorisk”, men en
praktisk og effektiv beskyttelse.®! Det betyder, at staterne i et vist omfang er
forpligtet til at fjerne gkonomiske hindringer for at anlaegge eller fortsaette en
allerede anlagt sag.

Udgangspunktet for EMD’s vurdering er, om den fri proces er en ngdvendig
forudsaetning for, at klager reelt kan fa sin sag prgvet ved domstolene. Der
legges i den forbindelse veegt pa fglgende kriterier:

1. Sagens betydning for klager (den bergrte person)

2. Om de regler, som skal anvendes, er komplicerede (det gaelder bade de
processuelle og materielle regler)

3. Om klager selv kan fgre sin sag pa tilstraekkelig vis.

Hvis reglerne om fri proces i visse sager er vilkarlige eller for restriktive, vil dette
ogsa kunne udggre en kreenkelse. EMD’s afggrelse i sagen Laskowska mod Polen
(2007) sammenfatter de generelle principper for raekkevidden af retten til
retfaerdig rettergang i forhold til fri proces i civile sager.5?

EU’s Charter om grundlaeggende rettigheder fastsaetter blandt andet, at der skal
ydes retshjzelp til personer, som ikke har tilstraekkelige midler, hvis en sadan
hjaelp er ngdvendig for at sikre effektiv adgang til domstolsprgvelse.® EU’s
retshjaelpsdirektiv (2003) udfylder denne ret ved at fastszette detaljerede regler
for retshjzelp i civile sager, som vedrgrer mere end en medlemsstat — for
eksempel hvis en statsborger i en stat kgber en ydelse i en anden stat.%*
Direktivet fastszetter, at de indblandede stater under visse betingelser skal
dakke forskellige typer af udgifter for en person. Det glder for eksempel
indledende udgifter afholdt til juridisk bistand i hjemlandet, udgifter til juridisk
bistand og repraesentation i retten og til deekning af sagsomkostninger, herunder
til rejse, tolk og oversaettelse forbundet med sagens gang i et andet EU-land.
Direktivet geelder som fglge af det danske retsforbehold i EU, ikke for Danmark.®®
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Retshjeelp i straffesager er omfattet af et forslag til direktiv om forelgbig
retshjeelp til mistaenkte eller tiltalte, der frihedsbergves, og retshjaelp i sager
angaende europaeiske arrestordrer, som EU-kommissionen har udarbejdet i
2013. Ogsa dette direktiv vil, hvis det vedtages, veere omfattet af det danske
retsforbehold.%®

Herudover foreligger der en raekke retningslinjer og anbefalinger fra FN og
Europaradet. Disse retningslinjer og anbefalinger — ogsa benavnt "soft-law” — er
ikke juridisk bindende som konventioner. FN har vedtaget et sat ”principper og
retningslinjer om adgang til retshjaelp inden for strafferetten” (2012).%”
Europaradet har vedtaget en resolution om retshjaelp og radgivning (1978)% og
udgivet en "Handbog pa omradet for beskyttelse af retten til retfeerdig rettergang
under Menneskerettighedskonventionen’ (2012).%°

5.1.2 DANSKE FORHOLD

Danmark har en lang tradition for, at det offentlige hjalper borgere med
begraensede gkonomiske midler, hvis de far behov for juridisk hjzelp i forbindelse
med en tvist. Allerede Danske Lov fra 1683 indeholdt saledes enkelte
bestemmelser med henblik pa at varetage de uformuendes tarv i retstvister.”®

| Danmark bestar retshjaelpssystemet af tre typer ydelser: juridisk radgivning
(retshjaelp), som i visse tilfeelde er helt grundlaeggende og i andre mere
omfattende, fri proces og retshjaelpsforsikring.”*

Retshjeelp i form af juridisk radgivning formidles pa forskellige niveauer fra gratis,
helt grundlaeggende mundtlig radgivning i alle typer sager til mere omfattende
juridisk bistand i bestemte typer sager. Under visse betingelser skal man opfylde
nogle gkonomiske kriterier (begraenset arsindkomst) og selv betale noget af
vederlaget, ligesom der galder visse begransninger med hensyn til sagstypen.
Der er overordnet set tre udbydere af retshjeelp:

1. Advokatvagter, som yder helt grundleeggende, gratis og mundtlig hjzelp i alle
typer sager.

2. Privatpraktiserende advokater, som pa naermere betingelser, herunder i
visse tilfelde en del egenbetaling, yder retshjzelp pa alle niveauer.

3. Retshjaelpskontorer, som ogsa i visse tilfaelde yder retshjeelp pa alle niveauer,
og som kan stille betingelse om egenbetaling, men i praksis sjeldent ggr det.

Fri proces og retshjalpsforsikringerne skal sikre, at borgerne har lige muligheder
for at kunne fgre nogle typer civile retssager.

Fri proces betyder, at det offentlige betaler udgifterne i forbindelse med en
retssag. Det kan veere retsafgifter, udgift til egen advokat, udgifter til
bevisfgrelse, herunder syn og skgn, men ogsa omkostninger, som skal betales til
modparten, hvis sagen tabes. Udgifter til at fa inkasseret det belgb, som er
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blevet tilkendt parten ved dommen, er ogsa omfattet.”? Fri proces ydes kun til
bestemte typer af sager, og kun hvis man har en begraenset arsindkomst.

Retshjzelpsforsikring er en forsikring, der daeekker omkostningerne i forbindelse
med visse retssager. Den er typisk tilknyttet en anden forsikring, for eksempel en
familieforsikring med indbodaekning.

Reglerne pa omradet for retshjaelp og fri proces er Igbende blevet justeret, og i
2007 blev reglerne aendret med henblik pa at modernisere og forenkle
omradet.”® Ved reformen blev daekning via retshjaelpsforsikring gjort til den
primaere daekning. Desuden skete der en begraensning af de sager, der kan ydes
retshjzelp til, sdledes at blandt andet sager mod offentlige myndigheder og sager
ved private klage- og ankenavn blev undtaget. | 2008 blev den sakaldte
smasagsproces indfgrt. Smasagsprocessen omfatter sager med en vaerdi af hgjst
50.000 kroner, hvor parterne selv, det vil sige uden advokat, s@rger for at sende
relevante dokumenter til retten. Parterne kan dog lade sig repraesentere af
advokat under selve domsforhandlingen i retten.”*

Siden andringen i 2007 er det offentliges udgift til retshjeelp ved
privatpraktiserende advokat faldet fra et niveau pa 21-23 mio. kroner om aret i
2004-2006 til et niveau pa 5,8 mio. kroner i 2011.7> Samtidig er udgiften — og
antallet af henvendelser — til advokatvagter og retshjeelpskontorer gget fra 8,6
mio. kroner i 2003 til 20,6 mio. kroner i 2012.7% Endelig er udgiften til fri proces
steget betragteligt fra omkring 280 mio. kroner i 2003 til omkring 450 mio.
kroner i 2011, mens antallet af afsluttede civile sager, hvor mindst en part havde
fri proces, er faldet fra cirka 8000 i 2001 til cirka 3000 i 2011.77

| 2010 bad Justitsministeriet Retsplejeradet om at vurdere, om intentionerne
med andring af reglerne om retshjzelp med videre var opfyldt. Arsagen var en
bekymring hos blandt andre retshjalpsinstitutioner og Advokatradet om,
hvorvidt adgangen til retshjzelp efter loveendringerne i 2007-2008 utilsigtet var
gjort vanskeligere for borgerne.”®

Danske Advokater og Advokatsamfundet fik i juni 2012 udarbejdet en analyse af
de samfundsmaessige konsekvenser af omlaegningen af retshjaelpen. Analysen
konkluderede blandt andet, at retshjalpen ikke matcher efterspgrgslen, og at
der mangler statistik pa omradet til brug for et overblik over
retshjaelpssystemet.”?

Retsplejeradet afgav i samme maned sin redeggrelse ‘Redeggrelse om retshjaelp
ved advokat mv.’8° Radet vurderede, at der ikke var grundlag for at konkludere,
at intentionerne med lovaendringen i 2007 ikke skulle vaere opfyldt.
Retsplejeradet fandt imidlertid anledning til at foresla nogle justeringer af bade
retshjaelps- og fri proces-ordningen med henblik pa at styrke ordningerne inden
for de eksisterende gkonomiske rammer.
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Et mindretal i Retsplejeradet fandt i et efterskrift til redeggrelsen, at der snarest
bgr foretages en samlet og mere grundlaeggende analyse af retshjaelpsomradet.
Mindretallet henviste herved til, at der var en raekke begraensninger i
Retsplejeradets kommissorium, som gjorde det umuligt at inddrage gkonomiske
rammevilkar og samfundsmaessige aspekter i vurderingen.8!

Justitsministeriet tilkendegav i forbindelse med udgivelsen af Retsplejeradets
redeggrelse, at det — i samarbejde med de relevante aktgrer pa omradet —
narmere vil overveje radets forslag og gennemfgre de tilpasninger, som
forslagene giver anledning til.8? Justitsministeriet har i 2014 oplyst, at ministeriet
i juni 2013 drgftede Retsplejeradets anbefalinger i et mgde med Civilstyrelsen,
Advokatsamfundet og Danske Advokater.®3 Der er ikke herudover nyt om,
hvordan Justitsministeriet vil overveje Retsplejeradets forslag.

Instituttet deltager i en arbejdsgruppe nedsat af Advokatsamfundet og Danske
Advokater, som i lgbet af 2016 forventes at udgive en rapport om
problemstillinger pa retshjeelpsomradet.

5.1.3 ANBEFALINGER

Institut for Menneskerettigheder anbefaler — med henblik pa at fremme den
enkeltes menneskerettigheder — at Justitsministeriet:

o foretager en samlet analyse af retshjelpsomradet med inddragelse af
relevante aktgrer for at klarlaegge, i hvilket omfang retshjaelpsordningen bgr
a&ndres for at sikre alle borgere reel adgang til retsvaesenet.

5.2 FRAVIGELSE AF RETTEN TIL AKTINDSIGT | STRAFFESAGER

| Danmark kan retten efter anklagemyndighedens anmodning bestemme, at en
tiltalt og hans forsvarer ikke skal have adgang til aktindsigt i neermere bestemt
bevismateriale, hvis saerlige hensyn taler for det. | stedet skal der beskikkes en
advokat fra en szerlig kreds af advokater til at bista tiltalte i spgrgsmalet om
aktindsigt, mens tiltaltes forsvarer ikke far kendskab til denne del af sagen.
Derved opstar spgrgsmalet, om tiltalte — ved hjaelp af sin forsvarer — fortsat har
tilstraekkelig adgang til at kontrollere og efterprgve betydningen af det materiale,
som indgar i sagen.

5.2.1 DEN MENNESKERETLIGE BESKYTTELSE

Retten til retfaerdig rettergang i Den Europaeiske
Menneskerettighedskonventions (EMRK) artikel 6 indebaerer blandt andet, at en
tiltalt og hans forsvarer som det klare udgangspunkt har krav pa at kende og
have lejlighed til at tage stilling til anklagemyndighedens dokumenter og
bevismateriale. Anklagemyndigheden har derfor pligt til at g@re en tiltalt og hans
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forsvarer bekendt med alt relevant materiale. Det geelder, uanset om materialet
taler for eller imod den tiltaltes skyld.®*

Retten til aktindsigt er dog ikke undtagelsesfri. Retten kan begraenses af hensyn
til blandt andet den nationale sikkerhed eller beskyttelse af vidner eller andre.
Den Europaiske Menneskerettighedsdomstol (EMD) stiller dog strenge krav i
straffesager: Aktindsigt kan kun naegtes, hvis det er strengt ngdvendigt (”strictly
necessary”), og indskraeenkningerne kan modsvares af tilstraekkelige
procesgarantier til beskyttelse af den tiltalte, herunder navnlig en intensiv
domstolskontrol med inddragelse af tiltaltes forsvarer i det omfang, det er
muligt.®

EMD fandt for eksempel i ”Jasper mod Storbritannien” (2000), at det ikke
udgjorde en kraenkelse af artikel 6, at anklagemyndigheden havde tilbageholdt
oplysninger for forsvaret. Domstolen lagde blandt andet vaegt pa:

e at spgrgsmalet om tilbageholdelse af oplysninger var blevet indbragt for
retten

e atretten var fuldt ud bekendt med sagen og dermed i stand til pa
betryggende vis at afggre spgrgsmalet om tilbageholdelse af oplysninger

e at retten havde pligt til Isbende at vurdere, om tilbageholdelsen var i
overensstemmelse med kravene til en retfaerdig rettergang

e at forsvaret var blevet informeret om, at anklagemyndigheden gnskede at
tilbageholde oplysninger — dog uden at kende indholdet af oplysningerne

e at forsvaret havde mulighed for at komme med bemaerkninger hertil

e at de tilbageholdte oplysninger ikke indgik i anklagemyndighedens sag mod
den tiltalte og ikke blev fremfgrt for naevningerne

e at hensynet til forsvaret var indgédet med betydelig veegt.8®

EMD har i ”A og andre mod Storbritannien” (2009) desuden anerkendt
muligheden for, at der i retssager vedrgrende terrormistaenkte udleendinge
anvendes en ordning, hvor den terrormistaenkte ikke ggres bekendt med de
detaljerede beskyldninger mod denne. Disse oplysninger fremlaegges under en
lukket del af sagen, hvor en sarlig advokat, der repraesenterer udlaendingen, er
til stede, og hvor advokaten ikke uden tilladelse ma have kontakt med
udleendingen. Det er dog et krav, at udleendingen i en dben del af sagen har haft
adgang til tilstraekkelige oplysninger om beskyldningerne imod sig, saledes at
udlaendingen er i stand til at give effektive instruktioner til den szerlige advokat.
Den konkrete sag vedrgrte EMRK’s artikel 5, stk. 4, om domstolsprgvelse af
frihedsbergvelse. EMD udtalte, at artikel 5, stk. 4, i det vaesentlige ma indeholde
samme garantier vedrgrende retfaerdig rettergang som artikel 6, for sa vidt angar
straffesager.?” Se eventuelt delrapporten om udvisning og udlevering (temaet
om udvisning af terrormistankte udlaendinge), hvor dommen ogsa omtales.
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5.2.2 DANSKE FORHOLD

| Danmark er tiltaltes og forsvarerens ret til aktindsigt fastsldet i retsplejeloven.®
Tiltalte og forsvareren har som udgangspunkt ret til at fa indsigt i alt relevant
bevismateriale fra politiets side, forudsat at materialet er tilvejebragt til brug for
den sag, som sigtelsen eller tiltalen vedrgrer. Retten kan dog efter politiets
anmodning bestemme, at tiltaltes og forsvarerens ret til aktindsigt i politiets
materiale fraviges, hvis det er pakraevet af en raekke naermere angivne grunde:
hensynet til fremmede magter, statens sikkerhed, sagens opklaring, tredjemands
liv eller helbred, efterforskning af en anden verserende sag om alvorlig
kriminalitet eller beskyttelse af fortrolige oplysninger om politiets
efterforskningsmetoder. Det er desuden en betingelse, at en fravigelse af retten
til aktindsigt ikke giver anledning til vaesentlige betaenkeligheder for varetagelsen
af tiltaltes forsvar.®°

Inden retten traeffer afggrelse om fravigelse af retten til aktindsigt, beskikkes der
en advokat fra en seerlig kreds af advokater, som skal varetage tiltaltes
interesser.”® Den saerlige advokat har ret til at fa udleveret kopi af det materiale,
som gnskes undtaget fra tiltaltes og forsvarerens aktindsigt, og advokaten kan
overveaere og udtale sig under alle retsmgder, der afholdes med henblik pa at
opna rettens kendelse om fravigelse af retten til aktindsigt. Den saerlige advokat
kan desuden kaere rettens afggrelse. Den szerlige advokat ma ikke give de
modtagne oplysninger videre til andre eller uden politiets samtykke saette sig i
forbindelse med tiltalte eller hans forsvarer. Tiltalte og forsvareren far ikke
besked om eventuelle afggrelser om fravigelse af retten til aktindsigt.°?

Der foreligger sa vidt ses ikke officielle oplysninger om, hvor mange eller hvilke
advokater der er omfattet af den saerlige kreds af advokater.
Arbejdsbetingelserne for disse szerlige advokater er heller ikke offentligt kendt,
ligesom det ikke er kendt, hvilken kontrol der eksisterer til vurdering af, om
ordningen fungerer pa en tilfredsstillende made. De sarlige advokater kan i
sagens natur ikke deltage i den offentlige debat om ordningen.

Den dommer, der har truffet afggrelse om, hvorvidt der kan undtages materiale
fra tiltaltes og forsvarerens adgang til aktindsigt, kan ikke deltage som dommer
under domsforhandlingen i den senere straffesag, da dommeren ellers vil veere i
besiddelse af oplysninger, som forsvareren ikke kender.%? Af forarbejderne til
retsplejeloven® fremgar det, at det forudsaettes, at materiale, der
hemmeligholdes for forsvareren, ikke indgar i rettens bevisvurdering i
straffesagen mod tiltalte, hvilket Hgjesteret har understreget i en kendelse fra
2013.°%4

Reglerne om fravigelse af retten til aktindsigt og den i den forbindelse etablerede
ordning med seerlige advokater lever som udgangspunkt op til de processuelle
krav, der kan udledes af EMD’s praksis vedrgrende retten til retfeerdig
rettergang. Den konkrete anvendelse heraf kan dog i praksis give anledning til
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menneskeretlige problemstillinger, idet det skal vurderes i hver enkelt sag, om
der er det forngdne behov for — altsa om det er strengt ngdvendigt (”strictly
necessary”) — at begraense den tiltaltes og forsvarerens ret til aktindsigt og en
kontradiktorisk proces.

Ifglge en redeggrelse fra Justitsministeriet i 2006 var der i perioden juni 2003 til
og med udgangen af juni 2005 24 sager, hvor politiet havde anmodet retten om
at begraense forsvarerens adgang til aktindsigt, og hvor domstolene i 23 ud af de
24 sager fulgte politiets begaering.® En rundspgrge til alle politikredse om brugen
af bestemmelsen i 2013 resulterede i oplysninger om, at retterne i cirka 90
tilfeelde i Igbet af de seneste to ar havde godkendt politiets begaering, herunder i
cirka 2/3 af tilfeeldene i forbindelse med rocker- eller bandekriminalitet.%®

Advokatradet har blandt andet i sit “Retssikkerhedsprogram 2009” kritiseret de
gennemfgrte begraensninger i forsvarerens adgang til aktindsigt.®” Advokatradet
havde i maj 2013 foretraede for Folketingets Retsudvalg med en opfordring til, at
der gennemfgres en kritisk analyse af reglerne om begraensning af forsvarerens
adgang til aktindsigt i det materiale, som er tilvejebragt af politiet i forbindelse
med efterforskningen.%®

Spgrgsmalet var i december 2012 aktuelt i en straffesag, hvor Vestre Landsret
hjemviste en dom fra Retten i Randers til fornyet behandling, idet vaesentlige
oplysninger var blevet tilbageholdt i sagen. Det kunne ikke udelukkes, at fejlene
havde vaeret af betydning ved vurderingen af skyldspgrgsmalet.®®

Justitsministeriet har over for instituttet oplyst, at Rigsadvokaten fortsat
undersgger muligheden for at kunne registrere blandt andet anvendelsen af
retsplejelovens regler om fravigelse af forsvarerens aktindsigt saerskilt i politiets
journalsystem, sa der i givet fald vil kunne tilvejebringes naermere statistiske
oplysninger om brugen.1® | et svar til Folketinget om samme emne har
Justitsministeriet i oktober 2014 henvist til, at Rigsadvokaten har oplyst, at
emnet indgar i et projekt om et nyt sagsstyringssystem til politiet og
anklagemyndigheden, men at projektet "pa nuvaerende tidspunkt dog kun er i en
indledende analysefase”, og at der ikke er "taget stilling til det neermere indhold
af et nyt sagsstyringssystem” 101

Folketingets Ombudsmand har i 2014 understreget vigtigheden af, at
myndighederne forholder sig kritisk til, om der reelt foreligger hensyn, der kan
begrunde afslag pa aktindsigt.10?

5.2.3 ANBEFALINGER

Institut for Menneskerettigheder anbefaler — med henblik pa at fremme den
enkeltes menneskerettigheder — at Justitsministeriet:

e Jarligt fremlaegger statistik, der viser antallet af kendelser om fravigelse af
retten til aktindsigt i straffesager for en tiltalt og dennes forsvarer.
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5.3 INDGREB | MEDDELELSESHEMMELIGHEDEN

| Danmark kan politiet foretage indgreb i meddelelseshemmeligheden ved blandt
andet telefonaflytning og indhentelse af teleoplysninger. Sadanne indgreb
kraever rettens kendelse. De seneste ars tilgaengelige statistik viser ikke
oplysninger om for Politiets Efterretningstjenestes (PET) indgreb i
meddelelseshemmeligheden. Forsvarets Efterretningstjeneste har i 2015 faet
ggede befgjelser i forhold til at indhente oplysninger om borgere
hjemmehgrende i Danmark, som befinder sig i udlandet. Reglernes karakter er
imidlertid formuleret pa en made, der efterlader tvivl om i hvilke situationer for
eksempel aflytning eller overvagning kan ivaerksaettes.

5.3.1 DEN MENNESKERETLIGE BESKYTTELSE

Myndigheders telefonaflytning, indhentelse af teleoplysninger og lignende
indgreb i meddelelseshemmeligheden vil som udgangspunkt udggre indgreb i
retten til respekt for privatliv og korrespondance, som blandt andet er beskyttet i
Den Europziske Menneskerettighedskonventions (EMRK’s) artikel 8, stk. 1. Et
sadant indgreb skal for at vaere lovligt have hjemmel i lov, veere begrundet i et
anerkendt hensyn samt ngdvendigt, herunder proportionalt, i forhold til formalet
med indgrebet, jf. artikel 8, stk. 2. Heri ligger blandt andet ogs3, at lovgivningen
skal indeholde tilstraekkelige retssikkerhedsgarantier til beskyttelse mod
misbrug, og at den pagzeldende skal have adgang til effektiv kontrol af indgrebet.

En sadan kontrol kan blandt andet omfatte mulighed for at anfaegte brug af
aflyttede samtaler under en senere hovedforhandling samt mulighed for at
anfaegte indgrebets lovlighed.1

Efter Den Europaeiske Menneskerettighedsdomstols (EMD’s) praksis kan et
"hemmeligt” indgreb i meddelelseshemmeligheden — hvor den pageeldende fgrst
far underretning om det, nar dette kan ske uden at skade formalet med
indgrebet — efter de konkrete omstaendigheder vaere foreneligt med artikel 8,
nar indgrebet er strengt ngdvendigt, navnlig af hensyn til statens sikkerhed eller
forebyggelse af kriminalitet. EMD lzaegger i den forbindelse blandt andet vaegt pa,
om der er adgang til enten forudgdende, samtidig eller efterfglgende
domstolsprgvelse.1%

EMRK’s artikel 13 om effektive retsmidler indebaerer desuden, at enhver skal
have adgang til at fa prgvet rimeligt begrundede klager om kraenkelse af
rettigheder omfattet af EMRK hos en uafhangig og upartisk instans, for
eksempel en domstol. Instansen skal blandt andet kunne behandle substansen i
en klage og yde kompensation eller oprejsning. Den prgvelse, der finder sted,
skal veere tilstraekkelig til, at der kan foretages en vurdering af, om et indgreb i
for eksempel privatliv og korrespondance, jf. artikel 8, er ngdvendigt og
proportionalt.1% Der skal desuden vaere adgang til en eller anden form for
kontradiktorisk procedure, det vil sige en adgang for en part til at ggre sig
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bekendt med det materiale, som indgar i grundlaget for en afggrelse, og til at
blive hgrt.106

EMRK's artikel 6 om retfaerdig rettergang er ikke til hinder for brug af szerlige
efterforskningsmidler som indgreb i meddelelseshemmeligheden, ligesom
bestemmelsen heller ikke generelt er til hinder for, at der i retten kan
fremlaegges beviser, der er tilvejebragt i strid med national ret eller
konventionen. EMD vurderer ud fra en helhedsbedgmmelse, om processen i
straffesagen — herunder bevisfgrelsen — har vaeret retfaerdig. Det er dog aldrig
tilladt at bruge materiale, der er mistanke om, at andre landes myndigheder har
fremskaffet ved handlinger i strid med EMRK’s artikel 3 om forbud mod brug af
tortur. Ved vurderingen af, om ulovligt tilvejebragte beviser kan anvendes som
bevis, skal der efter EMD’s praksis blandt andet laegges vaegt pa, om forsvaret
har mulighed for at anfaegte og imgdega beviset, bevisets vaerdi, og om beviset
er det eneste eller det afggrende bevis. Der skal ogsa lsegges veegt pa
forbrydelsens karakter og karakteren af uregelmaessigheden ved
tilvejebringelsen af beviset.!0”

Herudover foreskriver EMRK’s artikel 6, at enhver har ret til en offentlig
rettergang bade i civile sager og straffesager. Kravet om offentlig rettergang skal
blandt andet beskytte parterne mod en hemmelig retspleje, der ikke er
undergivet offentlig kontrol. Kravet om offentlighed i retsplejen er dog ikke en
absolut ret og kan fraviges blandt andet af hensyn til den nationale sikkerhed.%8

5.3.2 DANSKE FORHOLD

Grundloven indeholder en beskyttelse af privatlivets fred og korrespondance,
idet beslaglaeggelse og undersggelse af breve og andre papirer samt brud pa
post-, telegraf- og telefonhemmeligheden alene ma ske efter en retskendelse,
medmindre loven hjemler en saeregen undtagelse.'® Grundloven foreskriver, at
der i videst muligt omfang skal gennemfgres offentlighed i retsplejen.?

Politiets telefonaflytning og indhentelse af teleoplysninger m.v.

| Danmark kan politiet efter regler i retsplejeloven foretage indgreb i
meddelelseshemmeligheden ved blandt andet telefonaflytning og indhentelse af
teleoplysninger.t'! Indgreb i meddelelseshemmeligheden hgrer til de sakaldte
straffeprocessuelle tvangsindgreb, som kan foretages over for bade sigtede og
ikke-sigtede personer i forbindelse med efterforskning af en forbrydelse.
Straffeprocessuelle tvangsindgreb anvendes fgrst og fremmest under sagens
forberedelse til at skaffe oplysninger til brug for afggrelse af, hvem der skal
tiltales, og for hvilke forhold og til sikring af beviser med henblik pa en eventuel
senere hovedforhandling i sagen.

Det er en betingelse for brug af indgreb i meddelelseshemmeligheden, at
indgrebet vedrgrer en mistaenkt, at indgrebet ma antages at vaere af afggrende
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betydning for efterforskningen, og at efterforskningen angar en lovovertraedelse
af naermere bestemt grov karakter.!!2 Et indgreb i meddelelseshemmeligheden
ma ikke foretages, hvis det efter indgrebets formal, sagens betydning og den
kraenkelse eller ulempe, som indgrebet ma antages at forvolde den, det rammer,
ville veere et uforholdsmaessigt indgreb.*3

Indgreb i meddelelseshemmeligheden sker efter rettens kendelse.'# Politiet kan
i forbindelse med telefonaflytning og indhentelse af teleoplysninger fa tilladelse
til henholdsvis at aflytte bestemte telefonnumre og indhente oplysninger om
brug af bestemte telefonnumre. | kendelsen anfgres blandt andet de konkrete
omstaendigheder i sagen, hvorpa det stgttes, at betingelserne for indgrebet er
opfyldt. Inden retten traeffer afggrelse, skal der beskikkes en advokat for den,
som indgrebet vedrgrer, og advokaten skal have lejlighed til at udtale sig.'*> Er
der tale om efterforskning af en forbrydelse mod statens sikkerhed eller
lignende, beskikkes der en forsvarer fra en szerlig kreds af sikkerhedsgodkendte
advokater. Justitsministeriet har antaget cirka 10 af sddanne advokater, hvis
navne ikke er offentliggjorte.!'® Den beskikkede forsvarer ma ikke give
oplysninger om sagen videre til andre eller uden politiets samtykke saette sig i
forbindelse med den, som indgrebet skal foretages overfor.1’

Ved efterforskning af en forbrydelse mod statens sikkerhed eller lignende, kan
retten desuden give tilladelse til, at politiet ikke blot foretager telefonaflytning
eller indhenter teleoplysninger vedrgrende bestemte telefonnumre, men ogsa
vedrgrende en bestemt mistaenkt generelt. | sa fald skal politiet efter udlgbet af
det tidsrum, som indgrebet vedrgrer, underrette retten om de telefonnumre,
som indgrebet har omfattet, og som ikke har veeret anfgrt i kendelsen. Retten
skal herefter underrette den beskikkede advokat, der herefter kan indbringe
spgrgsmalet om lovligheden af indgrebet for retten. Hvis retten finder, at
indgrebet ikke burde veere foretaget, skal retten give meddelelse herom til
Justitsministeriet.18

Vurderer politiet, at et gnsket indgrebs gjemed ville forspildes, hvis politiet skulle
afvente en retskendelse, kan politiet traeffe beslutning om at foretage indgrebet
uden forudgaende retskendelse. | sa fald skal politiet snarest muligt og senest
inden 24 timer fra indgrebets iveerkszettelse forelaegge sagen for retten. Burde
indgrebet efter rettens opfattelse ikke have veeret foretaget, skal retten give
meddelelse herom til Justitsministeriet.*®

Efter afslutningen af et indgreb i meddelelseshemmeligheden skal retten
underrette bergrte personer om indgrebet. Har personen vaeret mistaenkt i
sagen, skal der ogsa gives underretning om dette og om, hvilken lovovertradelse
mistanken har angdet. Underretning kan undlades eller udszettes af hensyn til
efterforskning af den konkrete sag eller en anden verserende sag om en
lovovertraedelse af lignende grov karakter samt af hensyn til beskyttelse af
fortrolige oplysninger om politiets efterforskningsmetoder eller andre
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omstaendigheder. Den beskikkede advokat skal have lejlighed til at udtale sig,
inden retten traeffer beslutning om at undlade eller udsaette underretningen.?°

Tabel 1 viser en oversigt over antallet af indgreb i meddelelseshemmeligheden
for arene 2012-2014 foretaget af Rigspolitiet og politikredsene, herunder
Feergerne og Grgnland. For 2013-2014 indgar ogsa Statsadvokaten for Seerlig
@konomisk og International Kriminalitet.

Tabel 1121

Politiets indgreb i meddelelseshemmeligheden 2012 2013 2014

2012-2014
Antallet af foretagne indgreb 9.088 | 8.403 8.476
Antallet af personer omfattet af indgreb 5.012 | 4.252 | 4.245

Antal indgreb foretaget efter forudgaende kendelse 6.573 | 6.709 | 6.790

- heraf telefonaflytninger 3.590 | 3.988 | 3.811

- heraf internetaflytning 35 20 19

- heraf teleoplysninger 2.948'22 | 2.626  2.881

- heraf udvidet teleoplysninger!?3 75 79
Antal indgreb foretaget pa gjemedet med 832 622 619
efterfglgende anmodning til retten om godkendelse

- heraf telefonaflytninger 749 557 534

- heraf internetaflytning 1 0 0

- heraf teleoplysninger 82124 65 81

- heraf udvidet teleoplysninger 0 4

Antal indgreb foretaget med samtykke (alle vedrgrer = 1.683 | 1.072 | 1.067
teleoplysninger)

Tabellen viser, at niveauet for indgreb er meget ens for 2013 og 2014, og at dette
niveau er noget under niveauet i 2012. Rigsadvokaten bemaerker til tallene for
2013-2014, at der synes at veere gget opmaerksomhed pa omkostningerne i
forbindelse med iveerkseettelse af indgreb, efter at udgifterne siden 1. januar
2013 afholdes af politikredsene.'?

Statistikken omfatter ikke indgreb foretaget af Politiets Efterretningstjeneste
(PET), og der foreligger umiddelbart ikke officielle tal om omfanget af PET’s
anvendelse af indgreb i meddelelseshemmeligheden. Justitsministeriet har over
for instituttet oplyst, at PET har oplyst, “(...) at efterretningstjenesten anvender
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indgreb i meddelelseshemmeligheden i betydeligt omfang, navnlig i forbindelse
med laengerevarende efterforskninger inden for terroromradet, og at indgreb i
meddelelseshemmeligheden i flere tilfeelde har veaeret af afggrende betydning for
at kunne afdaekke terrorrelationer i bade ind- og udland.”1?®

Forsvarets Efterretningstjenestes indhentelse af oplysninger om borgere i
udlandet

En lovaendring i 2015 har givet Forsvarets Efterretningstjeneste (FE) nye
befgjelser. Loveendringen er et led i en styrket indsats mod terror og rettet mod
de sakaldte “foreign fighters”, det vil sige personer fra Danmark, som rejser til
udlandet for at tilslutte sig veebnede styrker eller oprgrsgrupper i for eksempel
Syrien og Irak. Saledes kan FE nu malrettet indhente oplysninger om en fysisk
person, hjemmehgrende i Danmark, men som opholder sig i udlandet, hvis der er
"bestemte grunde til at formode, at den pagzldende deltager i aktiviteter, der
kan indebzere eller forgge en terrortrussel mod Danmark og danske interesser.”
127 Den omfattede persongruppe rummer 1) danskere og 2) nordiske
statsborgere og andre udleendinge med ret til ophold i Danmark, hvis disse er
tilmeldt folkeregistret, og 3) asylansggere med (kendt) ophold i Danmark i mere
end 6 maneder.128

Hidtil har det groft sagt vaeret sadan, at malrettet indhentning af oplysninger om
personer, hjemmehgrende i Danmark, herunder indgreb i
meddelelseshemmeligheden, skulle ske efter reglerne i retsplejeloven. Det
forudseetter blandt andet, at politiet, herunder Politiets Efterretningstjeneste
(PET), har en konkret mistanke om et strafbart forhold, og at indgreb i
meddelelseshemmeligheden vurderes at veere af afggrende betydning for
efterforskningen af alvorlige strafbare forhold.??® FE har saledes ikke hidtil
malrettet — savel fysisk som elektronisk — kunnet indhente oplysninger om
bestemte personer, hjemmehgrende i Danmark, hvis det ikke var som led i et
samarbejde med politiet/PET om efterforskning af alvorlig kriminalitet, selvom
disse personer opholdt sig i udlandet.

Ifglge lovforslaget bag loveendringen er der — for at FE kan forebygge trusler mod
Danmark og danske interesser — et behov for at kunne indhente oplysninger om
bestemte personer pa et tidspunkt, hvor der endnu ikke er en konkret mistanke
om et strafbart forhold, og der derfor heller ikke er et tilstraekkeligt grundlag for
at foretage efterforskningsskridt efter retsplejeloven som for eksempel
telefonaflytning eller andre indgreb i meddelelseshemmeligheden.'30

| det omfang indhentningen af oplysninger skal ske ved indgreb i
meddelelseshemmeligheden, skal FE indhente retskendelse efter de nye
regler.'3! Et indgreb i meddelelseshemmeligheden ma herefter ikke foretages,
hvis det ville vaere et uforholdsmaessigt indgreb efter indgrebets formal, sagens
betydning og den kraenkelse og ulempe, som indgrebet ma antages at forvolde
den eller de personer, som det rammer.?32 Af bemaerkningerne til bestemmelsen
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fremgar, at bestemmelsen svarer til den proportionalitetsvurdering, som ogsa
foretages efter retsplejelovens regler ved en vurdering af iveerksaettelse af
sadanne indgreb. Det fremgar imidlertid ogsa, at “der vil skulle foreligge helt
serlige omstaendigheder for, at proportionalitetsvurderingen i sig selv fgrer til, at
indgrebet ikke kan foretages”, idet der ”vil vaere tale om at indhente oplysninger
om forhold af betydning for at kunne vurdere terrortruslen mod Danmark og
danske interesser fra steder, hvor andre kilder til oplysninger er begraensede.”*33

Som udgangspunkt skal retskendelse indhentes forud for iveerksaettelse af en
indgreb. Ligesom i retsplejeloven er der dog ogsa efter de nye regler adgang til at
iveerksaette et indgreb uden kendelse, hvis gjemedet ellers ville forspildes, hvis
man skulle afvente en forudgaende kendelse. | de tilfaelde skal indgrebet
foreleegges for retten snarest muligt og inden for 24 timer efter
iveerksaettelsen.134

Inden retten traeffer afggrelse skal der beskikkes en advokat for den, som
indgrebet vedrgrer. Det foregar efter samme szerlige procedure, som ogsa
geelder ved politiets efterforskning af forbrydelser mod statens sikkerhed eller
lignende. Advokaten beskikkes fra den szerlige kreds af sikkerhedsgodkendte
advokater, og advokaten ma ikke saette sig i forbindelse med den, som indgrebet
vedrgrer.13°

Instituttet fandt i sit hgringssvar vedrgrende de udvidede befgjelser til FE, at
lovaendringen er formuleret pa en made, der efterlader tvivl om, i hvilke
situationer for eksempel aflytning eller overvagning kan ivaerksattes: Dels er
lovteksten og de ledsagende bemaerkninger potentielt meget vidtreekkende, men
ikke seerligt preecise, idet de omfattede situationer er ”aktiviteter, der kan
indebaere eller forgge en terrortrussel mod Danmark og danske interesser.” Dels
er mistankekravet “bestemte grunde til at formode” en vag formulering, der
efterlader tvivl om, hvor den nedre graense for at tillade overvagning skal szettes.
Den domstolskontrol, som skal foretages ved anmodningen om retskendelse, vil
derfor skulle kontrollere en anmodning om indgreb inden for nogle meget vide
rammer. Instituttet tvivler derfor pa, at forudgaende domstolskontrol vil have en
reel betydning.136

Zndringen har sin baggrund i den aktuelle terrorrisiko relateret til forholdene i
Syrien og Irak, men loven vil ogsa give FE mulighed for i andre tilfeelde at
indhente oplysninger om bestemte personer i udlandet. Det fremgar ogsa, at der
fortsat vil vaere et teet samarbejde mellem PET og FE, og at de oplysninger, der
indhentes efter den foresldede nye bestemmelse, saledes vil blive videregivet til
PET, ligesom PET fortsat vil kunne give oplysninger om for eksempel foreign
fighters til FE.*37 Efter FE-loven kan FE videregive oplysninger til PET, ”hvis
videregivelsen kan have betydning for varetagelsen af tjenesternes opgaver.”138

Udvidelsen af FE’s befgjelser er sdledes potentielt ogsa en stor udvidelse af PET’s
befgjelser. Afhaengigt af hvor taet en udveksling af oplysninger der sker mellem
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FE og PET, vil PET kunne fa oplysninger om personer, indhentet via indgreb i
meddelelseshemmeligheden — pa et langt tidligere tidspunkt, end det tidspunkt,
hvor PET saedvanligvis selv vil kunne foretage indgreb efter reglerne i
retsplejeloven. Offentlighedens interesse i pa et helt overordnet niveau at kunne
felge med i, i hvilket omfang borgere hjemmehgrende i Danmark overvages af
myndighederne, tilsiger, at der i et eller andet omfang regelmaessigt
offentligg@res statiske oplysninger om omfanget af reglernes anvendelse.

5.3.3 ANBEFALINGER

Institut for Menneskerettigheder anbefaler — med henblik pa at fremme den
enkeltes menneskerettigheder — at Justitsministeriet og Forsvarsministeriet:

e arligt fremlaegger statistik, der viser antallet af indgreb i
meddelelseshemmeligheden foretaget af politiet, Politiets
Efterretningstjeneste og Forsvarets Efterretningstjeneste.

5.4 SAGSOMKOSTNINGER | STRAFFESAGER

Efter retsplejeloven skal en person, som dgmmes i en straffesag, som hovedregel
erstatte staten de omkostninger, der har veeret forbundet med straffesagens
behandling.’*° Sagens omkostninger er blandt andet honorar til forsvareren og
udgifter i forbindelse med udtagelse af blodprgver, dna-analyser, retsmedicinske
undersggelser, revisorudgifter m.v. Retten kan dog begraense
betalingsforpligtelsen, hvis det kommer til at sta ”i abenbart misforhold til
domfeaeldtes skyld og vilkar”.14°

Spegrgsmalet om rimeligheden af, at staten efterfglgende kraever
sagsomkostninger daekket "krone til krone”, ogsa fra mindrebemidlede
domfaldte, har Igbende veeret debatteret, herunder saerligt ud fra
resocialiseringshensyn.*#! Hvis det lykkes den domfaeldte efter afsoning at
komme ud af kriminalitet og skaffe sig Ipnarbejde, kan en betydelig og maske
uoverskuelig geeld, som kan inddrives ved lgntraek, vanskeligggre bade
resocialiseringen og motivationen til at holde sig kriminalitetsfri. Udvalget om
Forebyggelse og Resocialisering, nedsat under Justitsministeriet, afgav i oktober
2014 nogle anbefalinger, som instituttet anbefaler, at regeringen folger.

5.4.1 DEN MENNESKERETLIGE BESKYTTELSE

EMRK’s artikel 6 indeholder efter sin ordlyd adgang for en tiltalt til at modtage
juridisk bistand uden betaling, hvis to betingelser er opfyldt. For det fgrste
kraever det, at tiltalte ikke er i stand til at betale en forsvarer (”ikke har
tilstraekkelige midler”), og for det andet skal en sadan bistand veere pakraevet ”i
retfaerdighedens interesse”. Samtidig fremgar det af bestemmelsen, at tiltalte
har krav pa at modtage vederlagsfri tolkning, hvis dette er ngdvendigt.
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| afg@relsen Croissant mod Tyskland fastslog EMD, at det ikke er i strid med
artikel 6, stk. 3, litra c, at palaegge en domfealdt at betale sagens omkostninger,
hvis den dgmte efterfglgende har adgang til at fa eftergivet sagsomkostningerne
eller en del heraf pa grund af manglende betalingsevne.'*?> EMD fandt, at det er
foreneligt med konventionen at palaegge den dgmte bevisbyrden for manglende
betalingsevne under forudsaetning af, at det ikke har negativ indvirkning pa
straffesagens rimelighed. | to danske sager er klager over, at de domfzeldte var
blevet palagt sagsomkostninger, blevet afvist under henvisning til, at belgbene
ikke var sggt inddrevet, og at det heller ikke var godtgjort, at de pagaeldende var
ude af stand til at betale sagsomkostningerne.!43

5.4.2 DANSKE FORHOLD

De nuvaerende regler for fastsaettelse og inddrivelse af sagsomkostninger i
straffesager er blevet drgftet og undersggt ved flere lejligheder.

Advokatradets Strafferetsudvalg foreslog i 2012, at reglerne andres, sa alle
sagsomkostninger, bade forsvarerhonorar og udgifter til teknisk bistand (for
eksempel dna-analyser) skal foreligge oplyst pa domsafsigelsestidspunktet.
Retten i en straffesag skal herefter paleegge den dgmte sagsomkostninger ud fra
en vurdering af vedkommendes betalingsevne pa det tidspunkt, hvor dommen
afsiges. Samtidig har udvalget foreslaet, at man overvejer en model, hvorefter
sagsomkostninger kan eftergives, hvis den dgmte holder sig kriminalitetsfri i en
naermere angiven periode (3 ar) efter dom/endt afsoning.#*

Et udvalg nedsat af Justitsministeriet, Udvalget om forebyggelse og
resocialisering, afgav i oktober 2014 betzaenkning nr. 1547 om sagsomkostninger i
straffesager. Udvalget havde til opgave at foresla, hvordan omradet for
forebyggelse og resocialisering ville kunne nytaenkes eller omprioriteres inden
for de eksisterende bevillingsrammer med henblik pa at opna endnu stgrre
udbytte og effekt af ressourcerne. Udvalget bestod af en reekke
myndighedsrepraesentanter fra blandt andet Justitsministeriet,
Kriminalforsorgen, Rigsadvokaten, politiet, domstolene og en raekke andre
ministerier og styrelser, foruden Det Kriminalpraeventive Rad, Kommunernes
Landsforening og Kebenhavns Universitet.4>

Udvalget redegjorde for, at der arligt palaegges cirka 450 mio. kr. i
sagsomkostninger, hvoraf cirka 150 mio. kr. inddrives. Den samlede gzeld i
sagsomkostninger har oversteget 2 mia. kr., og SKAT har vurderet, at cirka
halvdelen af de i alt 64.000 skyldenere ikke har betalingsevne. Udvalget noterede
sig endvidere, at gaeld, herunder geeld til sagsomkostninger, har markante
negative konsekvenser for dgmtes muligheder for at etablere et kriminalitetsfrit
liv efterfplgende.4®
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Udvalget anbefalede en raekke tiltag, herunder at den dgmte kun skal betale
forsvarersalaer, og at belgbet skal fastseettes endeligt pa tidspunktet for
dommen. Udvalget foreslog, at den gzld, den dgmte skal palaegges at betale,
skal begraenses til det, den dgmtes betalingsevne kan raekke til inden for to ar,
ogsa selv om de ved dommen palagte omkostninger matte vaere stgrre. Udvalget
foreslog ogsa, at staten ikke skal opkraeve idgmte omkostninger fra personer
uden betalingsevne. Endvidere foreslog udvalget, at et krav om en
kriminalitetsfri periode som betingelse for bortfald eller reduktion af
sagsomkostninger vil begranse den resocialiserende effekt og ggre ordningen
administrativt mere tung. Pa den baggrund anbefalede udvalget, at hvis der
politisk gnskes indfgrt en betingelse om en kriminalitetsfri periode, bgr perioden
ikke overstige 1-2 ar, og den omfattede kriminalitet bgr begraenses til alvorlig
kriminalitet. Udvalget foreslog endelig, at der for fremtidige sager indfgres en
mulighed for eftergivelse af geeld pa linje med anden geeld til det offentlige, og at
der tages et opg@r med den allerede palagte geeld, saledes at sadan geeld kan
eftergives pa betingelse af en kriminalitetsfri periode, hvis skyldneren ikke har
betalingsevne.4’

| lyset af den grundige behandling emnet har faet i et udvalg nedsat af
Justitsministeriet med repraesentation fra alle centrale aktgrer pa omradet, og i
lyset af, at udvalgets anbefalinger er i trad med, hvad Advokatradet tidligere har
anbefalet, tegner der sig et billede af en feelles forstaelse af, at andringer i det
nuvaerende system vil kunne fremme resocialiseringen og mindske tilbagefaldet
til kriminalitet for en raekke dgmte.

5.4.3 ANBEFALINGER

Instituttet anbefaler — med henblik pa at fremme den enkeltes rettigheder — at
Justitsministeriet:

o fremsatter lovforslag om a&ndring af retsplejelovens regler om
sagsomkostninger i straffesager med udgangspunkt i anbefalingerne i
betaenkning 1547/2014 fra Udvalget om forebyggelse og resocialisering.

5.5 STRAF OG DISCIPLINARSTRAF FOR FORHOLD BEGAET AF
INDSATTE

Hvis en indsat begar kriminalitet, mens han eller hun er faengslet, skal forholdet
efterforskes og eventuelt retsforfglges pa samme vilkar som for andre
borgere.'® En indsat er dog ogsa underlagt en raekke ordens- og sikkerhedsregler
i institutionen, og overtraedelse af disse kan udlgse en disciplinaerstraf.*° | nogle
tilfeelde kan forhold, som er begaet af en indsat, veere strafbare bade efter
straffeloven eller anden lovgivning og veere i strid med institutionens interne
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ordens- og sikkerhedsregler. Det geelder for eksempel for forbud mod besiddelse
af euforiserende stoffer eller uretmaessig besiddelse af en mobiltelefon i et
arresthus eller et lukket faengsel. | dette afsnit redeggres for, hvilke
menneskeretlige problemstillinger et sadant sammenfald rejser, herunder at
karakteren af en disciplinaerstraf i nogle tilfaelde er af en sadan art, at den kan
sammenlignes med en egentlig straf. Sddanne tilfeelde rejser spgrgsmal i forhold
til EMRK’s artikel 6 om retten til en retfaerdig rettergang. Se mere om
disciplinaerstraf i delrapporten om frihedsbergvelse, temaet om
disciplinaerstraffe over for indsatte.

5.5.1 DEN MENNESKERETLIGE BESKYTTELSE
Hvornar disciplinaerstraf omfattes af EMRK’s artikel 6

Det fremgar af FN’s konvention om borgerlige og politiske rettigheder (ICCPR), at
alle, der bergves deres frihed, skal behandles humant og menneskeligt.>® FN’s
Menneskerettighedskomité har i en kommentar til konventionen anfgrt, at
faengsling ikke ma resultere i tab af rettigheder, ud over hvad der fglger naturligt
af frihedsbergvelsen.t>?

Den Europaiske Menneskerettighedsdomstol (EMD) har udtalt, at garantien for
en retfeerdig rettergang er et af de fundamentale principper i ethvert demokrati,
og at indsatte ikke i forbindelse med frihedsbergvelsen kan fratages deres ret til

en retfeerdig rettergang efter Den Europaeiske Menneskerettighedskonventions

(EMRK’s) artikel 6.1>2

Det har imidlertid givet anledning til tvivl, i hvilket omfang disciplinaere
sanktioner over for indsatte er omfattet af EMRK’s artikel 6 og dermed ikke ma
palaegges uden de retssikkerhedsgarantier, som artikel 6 indebeerer, for
eksempel uathaengig domstolsbehandling, ret til forsvar og uskyldsformodning.

EMD har i flere domme og senest i “Zolotukhin mod Rusland” (2009) fastslaet, at
begrebet “criminal charge” ("anklage for en forbrydelse”) i artikel 6 skal fortolkes
ud fra en helhedsvurdering af retsopfattelsen i medlemsstaternes retssystemer.
Det er derfor ikke afggrende, om den enkelte medlemsstat kategoriserer et
forhold som en strafbar handling eller som en disciplinzer forseelse. EMD tager
selvstaendigt stilling til, om et forhold skal behandles som en straffesag — med de
tilhgrende garantier i EMRK artikel 6 — eller ikke. Ellers ville beskyttelsen efter
artikel 6 kunne udhules af, at medlemsstaterne selv fastlagger graenserne for,
hvad der omfattes af strafferetlig forfglgning.t>3

Kriterierne for, om en sag over for en indsat er omfattet af EMRK’s artikel 6, blev
fastlagt af EMD i sagen "Engel med flere mod Holland” (1976), som vedrgrte
disciplinzerstraf inden for militeeret.?>* Efter "Engel-kriterierne” skal der laegges
vaegt pa, 1) hvordan overtradelsen klassificeres efter national ret (straffesag,
disciplinaersag eller begge dele), 2) hvad overtraedelsen bestar i ("the very nature
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of the offence”), og 3) intensiteten af den sanktion, som den pageeldende
risikerer at padrage sig. Andet og tredje kriterium anses for at veere alternative,
og dermed behgver kun et af disse kriterier at vaere opfyldt for, at en sag skal
behandles som en straffesag.?>®

Udgangspunktet er, hvordan staten rubricerer overtraedelsen. Det betyder, at
hvis de regler, som pastas overtradt, hgrer under strafferetten i den pagaeldende
stat, vil sagen vaere omfattet af EMRK’s artikel 6.1°° Det er imidlertid szerligt de to
gvrige kriterier, som tilleegges vaegt. For at sagen kan anses for at veere en
straffesag i EMRK’s artikel 6’s forstand, skal der vaere tale om en forseelse af en
vis alvorlig karakter, i lighed med en overtraedelse af straffeloven, og straffens
karakter og strenghed (lzengde) — bade den mulige og den faktisk udmalte — skal
vaere vaesentlig og af betydning.'>’

Der skal generelt ganske meget til, at sager over for indsatte falder ind under
artikel 6’s anvendelsesomrade.>8

Brugen af strafcelle som disciplinzerstraf

Den Europaiske Menneskerettighedsdomstol (EMD) har endnu ikke taget stilling
til, om en disciplineerproces, som kan resultere i fastseettelse af strafcelle, har en
strenghed og karakter efter Engel-kriterierne, som ggr, at sagen skal behandles
som en straffesag efter EMRK’s artikel 6.1°° N&r en indsat palaegges straf i form af
strafcelle, isoleres den pageeldende for et naermere bestemt tidsrum. En indsat
er allerede faengslet, og derfor kan en disciplinaerstraf i form af strafcelle
betragtes som en skaerpelse af afsoningsformen, i al fald hvis den ikke forleenger
straffens samlede leengde. Strafcelle i 12 dage og isolation i fem dage blev
saledes ikke anset for omfattet af EMRK’s artikel 6 i visse sldre
kommissionsafggrelser.1%0 | ”Stitic mod Kroatien” (2007) blev ikendelse af syv
dages betinget isolation — uden forlaengelse af afsoningstiden — og tre maneders
begraenset bevaegelsesfrihed ikke anset som en straf.16?

EMD har imidlertid fastslaet, at sagen efter omstaendighederne skal behandles
som en straffesag, hvis en disciplinaer sanktion giver ekstra afsoningsdage og
derved udskyder tidspunktet for Igsladelse. | sddanne tilfaelde vil sagen skulle
omfattes af kravene i EMRK’s artikel 6. | sagen ”"Ezeh og Connors mod
Storbritannien” (2003) fandt EMD, at sanktioner pa henholdsvis syv og 40 ekstra
afsoningsdage (tillaegsdage) var en ny og selvstaendig straf omfattet af kravene i
artikel 6.1%2 | ”Young mod Storbritannien” (2007) fandt EMD, at straffens karakter
og strenghed i sig selv — disciplinaerstraf pa tre tilleegsdage for at naegte at
medvirke til en obligatorisk urintest — betgd, at en disciplinaerforseelse skulle
behandles som straffesag med de retssikkerhedsgarantier, som fglger af EMRK’s
artikel 6.163

Pa denne baggrund ma det antages, at selv en ganske kort udskydelse af en
planlagt Igsladelse som udgangspunkt vil betyde, at sagen skal gennemfgres
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under EMRK artikel 6’s proceskrav.®* Det medfgrer, at alle artikel 6’s
retssikkerhedsgarantier skal iagttages, herunder kravet om en uafthangig
domstol, uskyldsformodningen og ligestilling mellem forsvar og
anklagemyndighed.

Forbud mod dobbelt strafforfglgning for ssmme forhold

ICCPR, EMRK’s 7. tilleegsprotokol, artikel 4, og EU’s Charter om grundlaeggende
rettigheder indeholder alle et forbud mod dobbelt strafforfglgning for samme
forhold (”ne bis in idem”-princippet).16°

Forbuddet mod dobbelt strafforfglgning i EMRK’s 7. tilleegsprotokol, artikel 4,
vedrgrer i udgangspunktet kun straffesager. Europaradet har i den forklarende
rapport til EMRK’s 7. tillaegsprotokol udtalt, at tilleegsprotokollens forbud mod
dobbelt strafforfglgning ikke er til hinder for, at der kan rejses straffesag og
disciplinaersag for samme forhold.'®

Inden sagen “Zolotukhin mod Rusland” (2009) var der forskellig praksis — ogsa fra
EMD — om, hvad det betyder, at der skal vaere tale om samme lovovertraedelse.
Nogle domme fandt, at samme handling kan begrunde flere selvstaendige
retssager, fordi handlingen udggr brud pa forskellige lovbestemmelser. | sagen
”Oliveira mod Svejts” (1998) havde klager kgrt bil pa en isglat vej og mistet
kontrollen over bilen.'®” Hun pakgrte en anden bil, hvis fgrer blev pafgrt alvorlige
skader. Det forhold, at Oliveira var palagt én sanktion efter faerdselsloven for
ikke at tilpasse hastigheden efter forholdene, udelukkede ikke en efterfglgende
straffesag for uagtsom legemsbeskadigelse.16®

EMD fandt imidlertid i Zolotukhin-dommen (2009), at bestemmelsen i EMRK's 7.
tilleegsprotokol, artikel 4, ogsa gaelder for administrative afggrelser. Afggrelsen er
en enstemmig Storkammerafggrelse, hvor der ggres op med princippet om, at en
og samme handling kan forfglges selvstaendigt i flere processer, fordi sagerne
daekker forskellige retlige vurderinger af den ulovlige handling. EMD fandt, at
denne tilgang risikerer at underminere beskyttelsen mod dobbelt
strafforfglgning.16°

Afggrende er herefter, at forbuddet mod dobbelt strafforfglgning kraenkes, hvis
de samme faktiske handlinger danner grundlag for ny retsforfglgning, uanset om
der er tale om en straffesag eller en administrativ sag.*”®

Det er usikkert, om den eendrede EMD-praksis vil fa betydning pa omradet for
disciplinaersager og straffesager mod indsatte for samme forhold. Omvendt er
det vigtigt at understrege, at hvis “Engel-kriterierne”, som beskrevet ovenfor, er
opfyldt i en disciplinaersag mod en indsat, sa den skal behandles efter EMRK
artikel 6, vil denne sag “spaerre” for behandlingen af en straffesag om samme
handling eller adfaerd.'’?
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5.5.2 DANSKE FORHOLD
Disciplinaersager i Kriminalforsorgens institutioner

Indsatte i danske faengsler eller arresthuse er underlagt en reekke regler, og
adfaerd i strid hermed kan palaegges disciplinaerstraffe.'’? Disciplinaerstraf kan for
eksempel vedrgre forhold, hvor den indsatte naegter at fglge anvisninger, at
deltage i arbejde, undervisning, renggring, drikker alkohol, indsmugler eller tager
euforiserende stoffer eller naegter at afgive urinprgve med henblik pa test
heraf.}’3 Kompetencen til at palaegge disciplinaerstraffe er placeret hos
institutionens leder eller det kriminalforsorgsomrade, institutionen hgrer
under.'’# Det er en administrativ afggrelse, og den indsatte skal have mulighed
for at udtale sig, inden afggrelsen traeffes, ligesom den indsatte skal vejledes om
klagemuligheder.'”> | 2014 vedtog Folketinget en sendring af
straffuldbyrdelsesloven, der begraenser klageadgangen, saledes at gverste
administrative instans ikke laengere er Justitsministeriet, men Direktoratet for
Kriminalforsorgen. Loven er tradt i kraft den 6. maj 2015.176 Herefter er det kun
afggrelser om strafcelle/forhgrscelle, der kan paklages til Direktoratet for
Kriminalforsorgen, mens der ikke kan klages over advarsler og bgder.”” Der
henvises herom til statusrapportens delrapport om frihedsbergvelse, temaet om
disciplinaerstraffe over for indsatte.

Visse mere indgribende afggrelser, herunder afggrelser om disciplinaerstraf i
form af strafcelle i mere end syv dage, kan, nar de er endelige, indbringes for
domstolene.'’® Sagen behandles pa skriftligt grundlag, medmindre retten
bestemmer andet.!”?

Det fremgar af Kriminalforsorgens statistik, at der i 2014 blev indbragt 60
anmodninger fra indsatte om domstolsprgvelse af trufne administrative
afggrelser.'® Langt stgrstedelen af disse anmodninger vedrgrte afslag pa
provelgsladelse. Ingen af sagerne vedrgrte disciplinaerstraf (strafcelle).'®! Dette
tal skal ses pa baggrund af, at der i samme ar blev truffet 2.867 afggrelser om
ubetinget strafcelle, dog uden angivelse af, for hvilken periode der blev fastsat
strafcelle.8?

Disciplinaersager omfattet af EMRK’s artikel 6

Nar indsatte begar strafbare handlinger i en af Kriminalforsorgens institutioner,
skal handlingen efterforskes og behandles pa samme made, som nar personer i
det omgivende samfund begar forbrydelser.'8 Kriminalforsorgen skal derfor
politianmelde strafbare forhold, som bliver begaet af indsatte, med henblik pa
almindelig strafforfglgning. | tilfaelde, hvor en indsat for eksempel udgver vold
eller truer medindsatte eller personale, som udggr en selvstaendig overtraedelse
af straffelovgivningen, anses overtraedelsen dog ogsa at kunne medfgre en
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disciplinaerstraf, hvis overtraedelsen indebarer en selvstaendig kraenkelse af
orden eller sikkerhed i institutionen.®

Efter retspraksis tages der — i visse tilfaelde, men ikke altid — ved strafudmalingen
hensyn til den disciplinaerstraf, som allerede er udmalt.'® Det var ikke tilfaeldet,
da @stre Landsret i 2014 fandt, at forbuddet mod dobbelt strafforfglgning i Den
Europaiske Menneskerettighedskonvention (EMRK) ikke gav grundlag for at
afvise en sag om uretmaessig besiddelse af en USB-nggle og en mobiltelefon i et
lukket faengsel.’® Den tiltalte i sagen var disciplinaert blevet straffet med
strafcelle i 5 dage (USB-ngglen) og 7 dage (mobiltelefonen). Herefter blev der
rejst tiltale efter straffeloven for samme forhold. Byretten afviste sagen med
henvisning til forbuddet mod dobbelt strafforfglgning. Landsretten omgjorde
dette og hjemviste sagen til byretten med henvisning til, at strafcelle efter Engel-
kriterierne ikke kan anses for at veere en selvstaendig straf, men i stedet en
”skaerpelse af afsoningsvilkarene i en begraenset periode” .18’

| Sverige vil en straffedom udelukke en disciplinaerstraf (udskydelse af
(prave)lgsladelse) for samme forhold. Tidligere kunne der heller ikke i Norge
gennemfgres bade en straffesag og en disciplinaersag. Dette er blevet lempet en
smule, idet der fortsat som hovedregel ikke kan palaegges disciplinaerstraf, nar
der sker politianmeldelse af forholdet. | Finland kan der ikke anvendes
disciplinaerstraf, hvis forholdet anmeldes til politiet.'®

Som ovenfor naevnt har EMD endnu ikke taget stilling til, om en disciplinaerstraf i
form af strafcelle (i modsaetning til tilleegsdage) skal forega som straffeproces
efter EMRK’s artikel 6, i tilfaelde hvor disciplinaerstraffens strenghed og karakter
efter Engel-kriterierne ggr sagen til en straffesag.1®’

| Danmark forlaenges en afsoning formelt set ikke som fglge af en
disciplinaerstraf.’®® Derved er man umiddelbart inden for rammerne af, hvad
EMD’s praksis, som beskrevet ovenfor om Ezeh og Connors- og Young-sagerne,
har fastlagt om granserne for, hvornar disciplinsersager mod indsatte far en
sadan karakter, at de bgr behandles som straffesager. | praksis kan en
disciplinaerstraf imidlertid indirekte have konsekvenser for, om man opnar
provelgsladelse. Ved prgvelgsladelse skal der foretages en
utilradelighedsvurdering efter straffelovens § 38, stk. 4. | denne vurdering indgar
forhold som blandt andet ung alder, kriminalitetens art og den indsattes forhold.
Den indsattes forhold under afsoningen tillaegges vaegt i det omfang, det kan give
anledning til at formode, at der er risiko for recidiv til fornyet kriminalitet. Om en
eller flere disciplinzerstraffe til en indsat konkret betyder en udskydelse af den
indsattes provelgsladelse kan vaere vanskeligt at vurdere. Det forekommer
sandsynligt, at palaeg af i al fald flere disciplinaerstraffe i form af strafcelle vil
indga i forhold til vurderingen af “utilradighed”. Pa den baggrund vil det veere
oplagt at se pa, om Danmark i lyset af andre nordiske landes regler pa omradet
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kan overveje at undlade at forfglge samme forhold efter bade
straffelovgivningen og institutionernes interne disciplinaere sanktionssystemer.

5.5.3 ANBEFALINGER

Institut for Menneskerettigheder anbefaler — med henblik pa at fremme den
enkeltes menneskerettigheder — at regeringen:

e overvejer at indfgre en ordning, sa der ikke indledes disciplinaersag i tilfeelde,
hvor der er sket politianmeldelse af et strafbart forhold begdet i en af
Kriminalforsorgens institutioner. Dette set i lyset af praksis i de gvrige
nordiske lande og nyere domspraksis fra EMD.
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SLUTNOTER

1FN’s konvention om borgerlige og politiske rettigheder (sserligt artikel 14), Den
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8 FN’s konvention om barnets rettigheder, artikel 40.
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