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GRUNDLAZGGENDE FRIHEDS- OG

MENNESKERETTIGHEDER

Institut for Menneskerettigheder er blevet opmaerksom pa en hgring pa
hgringsportalen fra Kulturministeriet om forslag til lov om a&ndring af
folkeoplysningsloven og ligningsloven (Indsats mod foreninger, som
modarbejder eller underminerer demokrati eller grundlaeggende
friheds- og menneskerettigheder) med frist den 15. august 2016.

Lovforslaget er en udmgntning af den politiske aftale indgaet mellem
regeringen, Socialdemokraterne, Dansk Folkeparti og Det Konservative
Folkeparti den 31. maj 2016 om initiativer rettet mod religigse
forkyndere, som sgger at undergrave danske love og veerdier og
understgtter parallelle retsopfattelser. Af aftaleteksten fremgar blandt
andet, at “vi gnsker at trackke en graense, ndr der er tale om autoriteter
i et religigst leereforhold, som udviser en adfeerd, der undergraver
danske love og veerdier og understgtter parallelle retsopfattelser. Og vi
gnsker at traekke en graense, ndr personer, som har opnaet
begunstigelse i form af penge og/eller rettigheder fra stat og/eller
kommuner, udviser en sadan adfzerd. Vi vil ikke veere til grin for vores
egne penge”.

RESUME

Institut for Menneskerettigheder finder det beklageligt, at
Kulturministeriet ikke har foretaget en vurdering af lovforslaget i lyset
af Danmarks menneskeretlige forpligtelser.

Efter instituttets opfattelse er lovforslagets § 1, nr. 2 for vagt udformet
til, at den enkelte forening kan forudse, hvilke konsekvenser,
foreningens eller foreningens medlemmers adfeerd og udtalelser kan fa.
Der er med andre ord ikke en tilstraekkelig grad af klarhed og
forudsigelighed i bestemmelsens anvendelsesomrade (dvs. hvornar en
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adfeerd er modarbejdende eller underminerende for demokratiet eller
de naevnte rettigheder).

Instituttet anbefaler:

e At ministeriet i lovforslagets bemaerkninger redeggr neermere for
lovforslagets forhold til Grundloven og de internationale
menneskerettigheder.

Instituttet anbefaler endvidere:

e At ministeriet udformer lovforslagets § 1, nr. 2, pa en sddan made,
at det fremgar klart og tydeligt, hvad der vil blive anset for at veere
adfzerd, der modarbejder eller underminerer demokrati eller
grundlaeggende friheds- og menneskerettigheder.

e Alternativt anbefaler instituttet, at ministeriet overvejer at
omformulere den foreslaede bestemmelse, for eksempel med en
henvisning til handlinger omfattet af straffeloven, sdledes at en
forening ville kunne miste retten til tilskud som fglge af handlinger
eller undladelser, som er omfattet af straffelovens bestemmelser
om forbud mod at opildne til had eller tilskynde forbrydelser
(straffelovens §§ 266b og 136) eller anden adfzerd, der er
strafbelagt.

Her fglger begrundelsen for instituttets anbefalinger:

MANGLENDE GENNEMGANG AF MENNESKERETTEN
Indledningsvist skal instituttet bemaerke, at det er beklageligt, at
Kulturministeriet ikke har foretaget en vurdering af lovforslaget i lyset
af Danmarks menneskeretlige forpligtelser.

Det fremgar af Justitsministeriets vejledning om lovkvalitet fra 2005, at
regeringen i lovforslag bgr redeggre for overvejelser i forhold til
Grundloven og Danmarks internationale forpligtelser.

Det er vigtigt, at kommunerne i deres handhaevelse af de foreslaede
bestemmelser iagttager menneskerettighederne, herunder forbuddet
mod diskrimination. Det fremgar af Justitsministeriets vejledning om
lovkvalitet, afsnit 4.2.4, at hvis et lovforslag er udformet saledes, at
myndigheder skal traeffe skgnspraegede afggrelser, der ofte rejser
spgrgsmal i 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.

e |Instituttet anbefaler, at ministeriet i lovforslagets bemaerkninger
redeg@r neermere for lovforslagets forhold til Grundloven og de
internationale menneskerettigheder.
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LOVFORSLAGET

Lovforslaget medfgrer, at foreninger, hvis formal eller adfserd
modarbejder eller underminerer demokrati eller grundlaeggende
friheds- og menneskerettigheder ikke kan ydes tilskud eller anvises
lokaler i medfgr af folkeoplysningsloven, ligesom kommunalbestyrelsen
heller ikke pa andet grundlag vil kunne yde stgtte til sddanne
foreninger. Foreninger, der findes at modarbejde eller underminere
demokrati eller grundlaeggende friheds- og menneskerettigheder, vil
efter lovforslaget hverken kunne modtage stgtte til sddanne eller andre
aktiviteter, eksempelvis idraetsaktiviteter eller lignende efter
folkeoplysningslovens § 2, stk. 2, nr. 2.

Det fremgar af lovforslagets bemaerkninger, at regeringen ved a&ndring
af bekendtggrelse nr. 282 af 26. marts 2014 om godkendelse mv. efter
ligningslovens § 8 A og § 12, stk. 3, af almenvelggrende og almennyttige
foreninger, fonde, stiftelser, institutioner og religigse samfund mv. her i
landet eller i et andet EU/E@S-land, vil indsaette en tilsvarende
betingelse, saledes at foreninger, religisse samfund mv., der
modarbejder eller underminerer demokrati eller grundlaeggende
friheds- og menneskerettigheder, ikke kan godkendes som
almennyttige foreninger mv.

Lovforslaget indeholder desuden regler om videregivelse af oplysninger
mellem kommunalbestyrelsen og SKAT om afslag pa godkendelse pa
denne baggrund. Det forudsaettes, at kommunalbestyrelsens afslag pa
stgtte efter folkeoplysningsloven eller pa andet grundlag af
ovennavnte grunde umiddelbart kan laegges til grund for et afslag pa
godkendelse som almennyttig forening.

Af lovforslagets bemaerkninger, pkt. 3.1.3.2.1, fremgar, at
"grundleeggende friheds- og menneskerettigheder” skal forstas som de
grundlaeggende rettigheder, der fglger af grundloven og Den
Europzeiske Menneskerettighedskonvention (EMRK). Af
bemaerkningerne fremgar, at dette f.eks. omfatter ytringsfrihed,
foreningsfrihed, forsamlingsfrihed, religionsfrihed, retten til liv,
forbuddet mod tortur, retten til retfeerdig rettergang og den private
ejendomsret.

Af lovforslagets bemaerkninger, pkt. 3.1.3.2.2, fremgar, at
"modarbejder eller underminerer” skal forstas som “enhver handling,
herunder ytringer, der har til formal eller bidrager til at skade, laegge
hindringer i vejen eller sveekke og efterhanden nedbryde grundlaget for
det danske folkestyre, herunder demokratiforstaelse, og de
grundlzaeggende friheds- og menneskerettigheder, som samfundet
bygger pa, i forhold til den persongruppe, som har bergring med
foreningens aktiviteter”.
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Af lovforslagets bemaerkninger, pkt. 3.1.3.2.3, fremgar endvidere, at det
ma bero pa en konkret vurdering, om en forenings formal eller adfaerd
modarbejder eller underminerer demokrati eller grundlaeggende
friheds- og menneskerettigheder. Det samme geelder i forhold til, om
enkeltpersoners handlinger og ytringer mv., kan henregnes til
foreningen som sadan.

MENNESKERETLIG VURDERING AF LOVFORSLAGET

FORHOLDET TIL GRUNDLOVEN

Grundloven beskytter bl.a. religionsfrineden (§ 67), ytringsfriheden (§
77), og foreningsfrineden (§ 78), ligesom grundloven i § 70 indeholder
et forbud mod, at en person pa grund af sin trosbekendelse eller
afstamning bergves adgang til den fulde nydelse af borgerlige og
politiske rettigheder. Grundlovens bestemmelser om beskyttelse af
religionsfrihed og foreningsfrihed overlader dog Folketinget et
betydeligt skgn til at fastseette rammerne. Religionsfriheden
forudseetter, “at intet leres eller foretages, som strider mod
seedeligheden eller den offentlige orden”. Foreningsfriheden
forudseetter, at foreninger har et ”lovligt gjemed”. Grundlovens
bestemmelse om ytringsfrihed beskytter primaert mod censur og andre
forudgaende foranstaltninger rettet mod offentligggrelsen eller den
fortsatte offentligggrelse af ytringer. Bestemmelsen forhindrer som
udgangspunkt ikke efterfglgende sanktioner over for fremsatte
ytringer.

Lovforslaget retter sig ikke direkte mod at forhindre borgernes
religionsfrihed, ytringsfrihed eller foreningsfrihed, men mod
muligheden for at opna offentlig stgtte.

Af grundlovens § 70 fremgar, at ingen pa grund af sin trosbekendelse
eller afstamning kan bergves adgang til den fulde nydelse af borgerlige
og politiske rettigheder eller unddrage sig opfyldelsen af nogen
almindelig borgerpligt. “Borgerlige og politiske rettigheder” antages at
skulle forstas som enhver fordelagtig retsposition.! Dette ma antages
ogsa at omfatte lovforslagets regulering af muligheden for at blive
godkendt som en almennyttig forening mv. omfattet af ligningslovens §
8 A og muligheden for at opna stgtte til folkeoplysende aktiviteter efter
folkeoplysningsloven. Forbuddet mod forskelsbehandling er ikke
absolut, og det antages, at lovgivningsmagten har adgang til
gennemfgre sagligt begrundet forskelsbehandling.? Grundlovens § 70

! Jens Peter Christensen m.fl., Grundloven med kommentarer, 2015,
side 415 ff.
2 Jens Peter Christensen m.fl., Grundloven med kommentarer, 2015,
side 415 ff.
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antages bade at forbyde direkte og indirekte diskrimination. Udover
forskelsbehandling, der formelt er begrundet i den pageeldendes
trosbekendelse, omfatter bestemmelsen derfor ogsa tilfaelde, hvor
forskelsbehandlingen har en sadan virkning, at denne reelt medfgrer
forskelsbehandling pa baggrund af trosbekendelse.3

FORHOLDET TIL DEN EUROPZAISKE
MENNESKERETTIGHEDSKONVENTION

Retten til foreningsfrihed findes blandt andet i Den Europaeiske
Menneskerettighedskonventions (EMRK) artikel 11, og anses sammen
med ytrings- og informationsfriheden i artikel 10 og religionsfriheden i
artikel 9 som rettigheder, der ikke alene har stor betydning for de
enkelte borgere, men som har stor samfundsmaessig betydning. De er
en del af de demokratiske grundveerdier, som konventionen bygger pa.

Der er ofte sammenhang mellem disse rettigheder i relation til
foreninger. Foranstaltninger rettet mod eller begrundet i foreningers
ytringer eller adfeerd vil efter omstaendighederne kunne gribe ind i bade
foreningsfriheden, ytrings- og informationsfriheden og
religionsfriheden.

EMRK’s artikel 14 indeholder endvidere et forbud mod diskrimination i
forhold til konventionens gvrige rettigheder.

Foreningsfriheden i EMRK’s artikel 11 beskytter primaert individers ret
til at danne, drive og melde sig ind i foreninger. Lovforslaget retter sig
imidlertid ikke mod muligheden for at drive, danne og melde sigind i
foreninger. Derimod retter det sig mod foreningers mulighed for at
opna offentlig st@gtte og skattemaessige privilegier (momsfritagelse) som
almennyttig forening.

De primaere menneskeretlige overvejelser omkring foreningsfriheden
vedrgrer pa den baggrund sammenhangen med foreningens og
medlemmers ytrings- og informationsfrihed, religionsfrihed og
diskriminationsforbuddet i artikel 14.

Ytrings- og informationsfriheden beskyttes bl.a. i EMRK’s artikel 10.
Bestemmelsen giver primaert beskyttelse mod forudgdende og
efterfglgende indgreb (eksempelvis censur og straf for fremsatte
ytringer) samt retten til at modtage information (eksempelvis fra
medier).

Lovforslaget retter sig ikke mod at forhindre offentligggrelse, forbyde
eller straffe bestemte ytringer, men mod muligheden for at opna
offentlig stptte og skattemaessige privilegier pa baggrund af en
vurdering af foreningens "formal og adfaerd”, hvilket ifglge lovforslagets

3 Jens Peter Christensen m.fl., Grundloven med kommentarer, 2015,
side 415 ff.

5/9



bemaerkninger blandt andet kan omfatte udtalelser fra foreningen eller
foreningens medlemmer. Der er som udgangspunkt ikke tale om et
indgreb i ytrings- og informationsfriheden blot fordi staten ikke vil
bidrage til udbredelsen af visse ytringer. Det ma dog overvejes, om
muligheden for at naegte fremtidig stgtte og skattemaessige privilegier
pa baggrund af udtalelser fra en forening eller en forenings medlemmer
udger et efterfglgende indgreb i ytrings- og informationsfriheden.

Tilsvarende gegr sig geeldende for religionsfriheden, der bl.a. er
beskyttet i EMRK’s artikel 9. Bestemmelsen beskytter bl.a. mod indgreb
i udgvelsen af religion eller tro gennem gudstjeneste, undervisning,
andagt og overholdelse af religigse skikke. Beskyttelsen omfatter bade
individets udgvelse af religion alene og sammen med andre og bade
offentligt og privat. Lovforslaget retter sig heller ikke direkte mod at
forhindre eller forbyde eksempelvis religigs forkyndelse mv., men mod,
at en forening vil kunne modtage offentlig stgtte, safremt foreningen i
formal eller adfeerd modarbejder eller underminerer demokrati eller
grundlzaeggende friheds- og menneskerettigheder.

INDGREB | BESKYTTEDE RETTIGHEDER

Som naevnt retter lovforslaget sig ikke direkte mod at begraense
foreninger og medlemmers forenings-, religions-, eller ytrings- og
informationsfrihed. Det er derfor usikkert om lovforslaget medfgrer
indgreb i disse rettigheder. | det omfang lovforslaget i praksis matte
medf@re indgreb i de naevnte rettigheder, stilles der krav om, at
indgrebet har hjemmel i lov, forfglger et anerkendelsesvaerdigt formal
og er proportionalt. Disse tre elementer skal derfor overvejes, nar man
skal vurdere lovligheden af et indgreb.

Principperne om beskyttelse af demokrati og forbud mod misbrug af
rettighederne til at undergrave demokrati og menneskerettigheder star
centralt i EMRK og i Den Europeeiske Menneskerettighedsdomstols
(EMD) praksis. Der kan naeppe vaere tvivl om, at formalet med at undga,
at der ydes offentlig stgtte til foreningers arbejde, der matte
modarbejde eller underminere demokrati eller grundleeggende friheds-
og menneskerettigheder ma anses for anerkendelsesveerdigt i
konventionens forstand. Handlinger der omfattes af EMRK artikel 17
om rettighedsmisbrug er slet ikke beskyttet af konventionen og statens
foranstaltninger rettet mod sadanne handlinger udgegr derfor ikke et
indgreb i beskyttede menneskerettigheder. Gransen for, hvornar
handlinger kan karakteriseres som rettighedsmisbrug, og hvornar der er
tale om beskyttede rettigheder er imidlertid ikke helt klar.

Eksempelvis beskytter ytringsfriheden ikke mod straf og sanktioner for
tilskyndelse til vold eller hadefulde ytringer og forhanelse af bestemte
persongrupper. Til gengaeld beskytter den ytringer, der matte vaere
kontroversielle, provokerende og chokerende. Forenings- og
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religionsfriheden beskytter ikke mod forbud mod og opl@gsning af
foreninger eller politiske partier, der virker ved vold og hvis
malsaetninger er uforenelige med baerende demokratiske vaerdier. EMD
anerkender desuden princippet om sekularisme som et af statens
grundlaeggende principper, der anses for at vaere overensstemmende
(in harmony) med retsstatsprincipper og respekt for
menneskerettigheder og demokrati.* Omvendt fremhaver EMD
vigtigheden af religigs tolerance og pluralisme, samt at staten er
forpligtet til at holde sig neutral og upartisk i religigse spgrgsmal og skal
afholde sig fra at vurdere legitimiteten af religigse trosopfattelser eller
den made trosopfattelser udtrykkes.>

Selvom lovforslaget ikke direkte er rettet mod foreningers og
enkeltpersoners forenings-, religions-, eller ytrings- og
informationsfrined, ma det overvejes, om afslag pa fremtidig stgtte
eller standsning af allerede meddelt tilskud vil kunne udggre et
efterfglgende indgreb i foreningers ytringsfrihed og indgreb i
religionsfriheden.

Uanset om der vil kunne veere tale om indgreb i disse rettigheder, vil
lovforslaget og myndighedernes forvaltninger heraf dog bergre
sadanne beskyttede interesser, at loven vil skulle administreres i
overensstemmelse med bade grundlovens og EMRK’s
diskriminationsforbud.

KLAR OG PRACIS LOVHIEMMEL

Lovforslaget skal tilvejebringe hjemmel til at sikre, at foreninger, der
modarbejder eller underminerer demokrati eller grundlaeggende
friheds- eller menneskerettigheder, ikke kan opna offentlig stgtte.

Efter instituttets opfattelse er lovforslagets § 1, nr. 2, for vagt udformet
til, at den enkelte forening kan forudse, hvilke konsekvenser,
foreningens eller foreningens medlemmers adfzaerd og udtalelser kan fa.
Der er med andre ord ikke en tilstraekkelig grad af klarhed og
forudsigelighed i bestemmelsens anvendelsesomrade (dvs. hvornar en
adfzerd er modarbejdende eller underminerende for demokratiet eller
de naevnte rettigheder).

Som ovenfornaevnt kan dette ifglge lovforslagets bemeerkninger veere
enhver handling, herunder ytringer, der har til formal eller bidrager til
at skade, laegge hindringer i vejen eller svaekke og efterhanden
nedbryde grundlaget for det danske folkestyre, herunder
demokratiforstaelse, og de grundlaeggende friheds- og
menneskerettigheder. Det fremgar dog ogsa af bemaerkningerne, at det

4 EMD, Refah Partisi mod Tyrkiet, dom af 13. februar 2003, praemis 93.
> Se bl.a. EMD, Metropolitan Church of Bessarabia mod Moldova, dom
af 13. december 2001, praemis 116 ff.
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ikke er enhver handling, der sgger at fremme et synspunkt i strid med
demokratiet eller grundleeggende friheds- og menneskerettigheder,
som er omfattet. Det afggrende er, om handlingen har til formal eller
bidrager til at modarbejde eller underminere disse.

Af bemaerkningerne til lovforslaget, pkt. 3.1.3.2.2, fremgar det for
eksempel, at udtalelser om, at der bgr indfgres censur, at demokratiet
bor afskaffes og erstattes af et kalifat eller opfordringer til at benytte
religigse domstole, vil udggre en adfeerd, der modarbejder de
opregnede vardier. Det vil derimod, ifglge lovforslaget, ikke anses for
at vaere modarbejdende adfaerd, hvis man udtaler, at man gnsker at
stramme udvisningsreglerne pa en made, der er uforenelig med den
Europaeiske Menneskerettighedskonvention. Det fremgar af
lovforslagets bemaerkninger, at en sadan handling ikke har en karakter,
som indebeerer, at retten til familieliv som sadan afskaffes eller
afggrende indskraenkes i det danske samfund.

Efter lovforslaget vil det vaere kommunerne og SKAT, der skal foretage
denne vanskelige vurdering af udtalelser og handlinger. Disse
myndigheder vil endvidere skulle vurdere hvorvidt enhver sadan
handling kan henregnes til foreningen og ikke blot til enkeltpersoner.

Det fremgar af lovforslagets bemaerkninger, at kommunerne og SKAT
navnlig skal laegge veegt pa, om adfeerden er udvist af en person med
tilknytning til foreningen. Dette vil ifglge bemaerkningerne som
udgangspunkt veere tilfaeldet, hvis der er tale om medlemmer af
foreningen, ansatte eller frivillige. Det samme vil dog ogsa kunne veere
tilfeeldet for adfzerd udvist af en person med fjernere tilknytning til
foreningen, eksempelvis en foredragsholder, der deltager i et
arrangement, foreningen afholder. Det fremgar endvidere, at der bade
skal laegges vaegt pa, om adfaerden har sammenhang med foreningens
aktiviteter og den position den pagzeldende indtager i foreningen. Det
forudsaettes, at der vil skulle laegges veegt pa de samme momenter, som
ved vurderingen af, om en forening kan straffes for enkeltpersoners
handlinger, eller om en forening er erstatningsansvarlig for
enkeltpersoners handlinger.

Efter instituttets opfattelse skaber eksemplerne i bemaerkningerne
heller ikke den forngdne grad af sikkerhed og forudsigelighed omkring
bestemmelsens anvendelsesomrade.

Det er eksempelvis uklart om en forening, herunder et politisk parti, der
eksempelvis er imod den private ejendomsret ikke leengere vil kunne
modtage stgtte fra kommunerne efter folkeoplysningsloven eller pa
andet grundlag, eller om religigse trossamfund med tradition for
religigst funderede tvist- og konfliktlgsningsorganer eller domstole, vil
kunne modtage stgtte mv. Tilsvarende er det uklart, om der kan opnas
stgtte, hvis en forening argumenterer for at diskriminere pa grund af
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religigst tilhgrsforhold eller lignende. Vil en forening, hvor
fremtreedende medlemmer argumenterer for, at det i helt szerlige
tilfaelde skal vaere muligt at fravige det absolutte torturforbud, veere
afskaret fra kommunal stgtte?

Pa baggrund af disse usikkerheder er det vanskeligt at vurdere
raekkevidden af lovforslaget og dermed at vurdere, om lovforslaget vil
medfgre uforholdsmaessige eller diskriminerende indgreb.

Instituttet anbefaler, at ministeriet udformer lovforslagets § 1,
nr. 2, pa en sddan made, at det fremgar klart og tydeligt, hvad
der vil blive anset for at veere adfzaerd, der modarbejder eller
underminerer demokrati eller grundlaeggende friheds- og
menneskerettigheder.

Alternativt anbefaler instituttet, at ministeriet overvejer at
omformulere den foreslaede bestemmelse, for eksempel med
en henvisning til handlinger omfattet af straffeloven, saledes at
en forening ville kunne miste retten til tilskud som fglge af
handlinger eller undladelser, som er omfattet af straffelovens
bestemmelser om forbud mod at opildne til had eller tilskynde
forbrydelser (straffelovens §§ 266b og 136) eller anden adfzerd,
der er strafbelagt.

Der henvises til ministeriets dokument nr. 16/01333-28.

Med venlig hilsen

Lise Garkier Hendriksen

MONITORERINGSCHEF (KST.)
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