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Justitsministeriet har ved e-mail af 14. januar 2019 anmodet om Institut
for Menneskerettigheders eventuelle bemarkninger til udkast til
lovforslag om andring af straffeloven (Forbud til dgmte
seksualforbrydere).

1. SAMMENFATNING

Lovudkastet gennemfgrer en reekke aendringer af straffelovens § 236
om meddelelse af opholds-, bolig-, besggs- og kontaktforbud til
personer, der er dgmt for visse seksuelle forbrydelser. £ndringerne
vedrgrer blandt andet den geografiske udstraekning af et forbud,
betingelserne for forbuddets meddelelse samt varigheden af forbuddet.
Som noget nyt medfgrer lovudkastet, at forbud fremadrettet som
udgangspunkt gives uden tidsbegraensning.

Udkastet indebaerer ogs3, at politiet uden retskendelse kan skaffe sig
adgang til den dgmtes bolig og foretage undersggelse af boligen og
genstande, som den dgmte rader over (f.eks. breve, papirer m.v.), for at
kontrollere, om den dgmte overholder et meddelt forbud. Politiet kan i
den forbindelse ogsa tage genstande med sig med henblik pa neermere
undersggelser.

Instituttet anerkender, at lovaendringerne i udkastet har et
anerkendelsesvaerdigt formal. Det geelder ikke mindst i forhold til at
sikre, at personer som har begaet seksuelle overgreb mod bgrn, ikke
begar lignende lovovertraedelser i fremtiden. Men for at opna formalet
giver udkastet en raekke meget vidtgaende befgjelser til politiet og
indeholder omfattende indgreb i privatlivets fred og retten til
bevaegelsesfrihed, som begge er beskyttede i menneskeretten.
Desuden er praciseringen af forbuddenes anvendelsesomrader
utilstraekkelig.


mailto:strafferetskontoret@jm.dk

Lovforslaget yder hverken nogen konkret vejledning eller
eksemplificerer situationer, hvor politiet skal anvende tvangsindgreb
som undersggelse af bolig eller genstande i forbindelse med tilsyn.
Politiet er dermed overladt et meget vidt skgn, og instituttet er
bekymret for, at brugen af tvangsindgreb i disse situationer vil blive
vilkarlig.

Instituttet er endvidere bekymret for, at der vil ske en stigning i antallet
af sigtelser i sager om andre forhold end det, som tilsynet vedrgrer
(adgangen til tilfeeldighedsfund).

Pa baggrund heraf er Institut for Menneskerettigheders vaesentligste
anbefalinger, at Justitsministeriet:

e ilovteksten indsaetter en adgang for politiet til at meddele tilladelse
til faerden eller ophold i et omrade i seerlige tilfaelde med inspiration
i bestemmelsen i straffelovens § 79 a, stk. 3.

e ®ndrer udkastet, sa forbud kan indbringes for retten til fornyet
domstolsprgvelse efter endt afsoning, og at forbuddet med rimelige
mellemrum tages op til vurdering af indgrebets omfang og fortsatte
ngdvendighed.

e ®ndrer ordlyden af § 236, stk. 4, sdledes at udgangspunktet for et
forbud ikke er, at det meddeles ubegraenset.

e i§ 236, stk. 8 om politiets varetagelse af tilsynsopgaven indszetter
et krav om forudgaende eller efterfglgende retskendelse og et
kvalificeret mistankekrav.

e fremadrettet tilvejebringer oplysninger om sammenhangen mellem
kontrolbesgg efter straffelovens § 236 og efterfglgende sigtelser for
overtraedelse af straffeloven m.v.

2. OPHOLDS-, BOLIG-, BES®GS- OG KONTAKTFORBUD

2.1. KORT OM UDKASTETS INDHOLD

Med udkastet foreslar Justitsministeriet en reekke a&ndringer til
straffelovens § 236 vedrgrende forbud, som retten kan give en dgmt i
forbindelse med en dom for seksualkriminalitet (opholds-, bolig-,
besggs- og kontaktforbud). £ndringerne vedrgrer navnlig:

- Geografisk reekkevidde: opholdsforbud efter straffelovens § 236,
stk. 1, nr. 1, udvides, saledes at retten kan bestemme, at
forbuddet skal omfatte flere naermere afgreensede omrader,
hvor der er fare for, at den dgmte begar ny lovovertraedelse af
lignende beskaffenhed. Derved udvides reekkevidden i forhold til
geldende ret, hvor opholdsforbud alene gives til et neermere
afgreenset omrade i naerheden af gerningsstedet.

- Betingelser for forbud: straffelovens § 236, stk. 3, a&ndres,
saledes at forbud kan gives, nar det efter karakteren af det
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begaede forhold og oplysningerne om den dgmtes person,
herunder om tidligere kriminalitet, ma antages, at der er fare
for, at den dgmte vil bega ny lovovertraedelse af lignende
beskaffenhed. Med a&ndringen vil det ikke laengere vaere et krav,
at der er nzerliggende fare for, at den dgmte vil bega ny
lovovertraedelse af lignende beskaffenhed. Saledes vil forbud
efter § 236, stk. 1, ogsa kunne gives i tilfeelde, hvor den dgmte
ikke tidligere er straffet for lignede kriminalitet, nar forbrydelsen
er af grovere karakter.

- Varigheden af forbud: efter straffelovens § 236, stk. 1, skal
forbud fremover, som udgangspunkt, gives uden
tidsbegraensning og kun i szerlige tilfeelde tidsbegraenses i 1-5 ar
efter straffelovens § 236, stk. 4. Dette star i modsaetning til
reglerne nu, hvor et forbud som udgangspunkt er tidsbegraenset
og kun i szerligt grove tilfaelde kan gives tidsubegraenset.

2.2. MENNESKERETTEN

Opholdsforbud mv. bergrer den enkeltes ret til bevaegelsesfrihed, som
er beskyttet i artikel 2, stk. 1, i tillaegsprotokol 4 til Den Europaeiske
Menneskerettighedskonvention. Bestemmelsen fastslar, at personer
der lovligt befinder sig pa en stats omrade, har ret til frit at feerdes
inden for dette og til frit at veelge sit opholdssted. Retten til
bevaegelsesfrihed er dog ikke en absolut rettighed.

Bevaegelsesfriheden kan begraenses, hvis begreensningen er ”i
overensstemmelse med loven”, forfplger et anerkendelsesvaerdigt
formal og kan anses for at veere "ngdvendig i et demokratisk samfund”,
herunder opfylder kravet om proportionalitet (protokollens artikel 2,
stk. 3). Kravet til lovgrundlaget er ikke entydigt, men afhaenger af
begraensningens/indgrebets karakter. Et stgrre eller mere intensivt
indgreb i en rettighed stiller saledes stgrre krav til lovgrundlaget.

Efter Den Europaiske Menneskerettighedsdomstols praksis indeholder
kravet om et lovgrundlag blandt andet et krav om forudsigelighed.*
Dette betyder, at borgeren skal have mulighed for med en rimelig grad
af sikkerhed at kunne forudsige, hvad konsekvenserne af en bestemt
handling vil vaere. Forudsigelighed betyder ogsa, at det skal veere klart,
hvilken personkreds et indgreb retter sig imod.

Indgrebet ma ikke bergre den fundamentale kerne i den beskyttede
rettighed og ma ikke overlade en uforholdsmaessigt stor skgnsbefgjelse
til de myndigheder, som efterfglgende skal anvende reglen. Det skgn,
som overlades til myndighederne, skal angives med en sadan pracision,

! Se til eksempel Sunday Times mod Storbritannien, afggrelse af 26.
april 1979, pr. 49 og Gochev mod Bulgarien, afggrelse af 26. februar
20009, pr. 46.
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at det er klart, under hvilke betingelser myndighederne kan benytte sig
af adgangen til indgreb. Menneskerettighedsdomstolen har i flere
domme praeciseret disse krav.?

Ogsa retten til familie- og privatliv, som beskyttet af Den Europaiske
Menneskerettighedskonventions artikel 8 og FN’s Konvention om
Borgerlige og Politiske Rettigheders artikel 17, kan veere relevant, nar
en person udsattes for indgreb i sin bevaegelsesfrihed. Det skyldes, at
muligheden for kontakt til familie, venner, arbejde m.v. begraenses. 3

| lighed med retten til bevaegelsesfrihed er retten til familie- og privatliv
ikke absolut, og staterne kan under naesten tilsvarende betingelser,
som gengivet ovenfor, ggre indgreb i retten. Den Europzeiske
Menneskerettighedsdomstol ses imidlertid ikke at have taget stilling til,
hvordan indgreb i retten til familieliv som fglge af en begraensning i
bevaegelsesfrineden skal vurderes. Domstolen har i stedet vurderet
spgrgsmalet om indgreb i retten til familieliv implicit i spgrgsmal om
indgreb i bevaegelsesfriheden.*

Det forhold, at en begraensning af bevaegelsesfriheden tillige fgrer til et
indgreb i retten til familieliv vil kunne indga som et skaerpende moment
i den samlede proportionalitetsvurdering af indgrebet.>

2.3. INSTITUTTETS BEMZRKNINGER
Instituttet bemaerker indledningsvist, at udkastet vedrgrer et vaesentligt
omrade, hvor der eksisterer vigtige beskyttelseshensyn.

2.3.1. Generelt om forbud og adgang til efterfglgende
provelse af et forbud

Justitsministeriet har i bemaerkningerne til det foreslaede udkast, punkt
3.2. foretaget en gennemgang af udkastets forhold til Den Europeiske
Menneskerettighedskonventions artikel 2 i 4. tillaegsprotokol om retten
til at feerdes frit og til frit at veelge opholdssted samt konventionens
artikel 8 om retten til privatliv og familieliv. Det er Justitsministeriets
opfattelse, at den foreslaede ordning kan gennemfgres inden for
rammerne af konventionen. Ministeriet bemaerker i denne
sammenhaeng, at Den Europeaeiske Menneskerettighedsdomstol ved

2 Se til eksempel Tomasso mod Italien, afggrelse af 23. februar 2017,
sagsnr. 43395/09.

3 [letmis mod Tyrkiet, afggrelse af 6. december 2005, sagsnr. 29871/96,
pr. 42 og 50.

4 Se til eksempel Olivieira mod Nederlandene, afggrelse af 4. juni 2002,
sagsnr. 33129/96, pr. 69 og Landvreugd mod Nederlandene, afggrelse
af 4. juni 2002, sagsnr. 37331/97, pr. 78.

> Olivieira mod Nederlandene, pr. 65 og Landvreugd mod
Nederlandene, pr. 72
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vurderingen af ordningens proportionalitet laegger veegt pa, at formalet
med ordningen er at sikre forebyggelse af ny lovovertraedelse af
lignende beskaffenhed, at forbuddet skal vaere egnet til at sikre
opfyldelsen af dette formal, at det er domstolene, der fastlaegger den
naermere geografiske afgransning af forbuddet, og at domstolene har
mulighed for at meddele et forbud af tidsbegraenset varighed.

Instituttet har i et hgringssvar af 9. september 2017° forholdt sig til
adgangen til at meddele forbud for sa vidt angar bandekriminalitet.
Instituttet finder, at betragtningerne i det hgringssvar ogsa ger sig
geeldende i naervaerende sammenhang.

Det forhold, at en begraensning af bevaegelsesfriheden tillige fgrer til et
indgreb i retten til familieliv, vil efter menneskerettighedsdomstolens
praksis kunne indga som en skeerpende omstaendighed i den samlede
proportionalitetsvurdering af indgrebet. Indgreb i familie- og privatlivet
vil navnlig forekomme, nar opholdsforbuddet f.eks. deekker familiens
bopal, men kan ogsa omfatte et barns daginstitution eller den
pageeldendes arbejdssted. | disse tilfaelde vil det skulle indga i
proportionalitetsvurderingen, om forbuddet kan meddeles for en mere
begraenset geografisk og tidsmaessig udstraekning.

Instituttet bemaerker, at politiet f.eks. efter straffelovens § 79 a, stk. 3,
kan meddele en person tilladelse til at faerdes eller opholde sig i et
omrade omfattet af et opholdsforbud efter denne bestemmelses stk. 1,
hvis det af saerlige grunde ma anses for befgjet.

Pa baggrund heraf anbefaler instituttet, at Justitsministeriet:

e preaciserer i bemaerkningerne, at det skal indga som et moment i
domstolenes proportionalitetsvurdering, hvis opholdsforbuddet
tillige fgrer til et indgreb i retten til familie- og privatliv.

e ilovteksten indsaetter en adgang for politiet til at meddele tilladelse
til faerden eller ophold i et omrade i seerlige tilfaelde med inspiration
i bestemmelsen i straffelovens § 79 a, stk. 3.

Den Europaiske Menneskerettighedsdomstol har i forhold til artikel 2 i
4. tillegsprotokol vurderet, at myndighederne har en forpligtelse til at
sikre, at de grunde som retfaerdigggr et indgreb, skal foreligge pa det
tidspunkt, hvor myndighederne ivaerksaetter et indgreb over for
borgeren og igennem den periode, indgrebet foretages.” Dette
indebeerer, at et opholdsforbud som matte veere palagt allerede ved

® Hpringssvaret er tilgengeligt her:
https://menneskeret.dk/hoeringssvar/initiativer-rocker-
bandekriminalitet-mv.

7 Battista mod Italien, afggrelse af 2. december 2014, sagsnr.
43978/092014, pr. 42.
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domfaldelsen, ikke umiddelbart kan treede i kraft ved den dgmtes
Igsladelse.

Resocialisering, herunder konkrete initiativer som skal forebygge
indsattes tilbagefald til kriminalitet, er et vigtigt element i afsoningen af
straf. Der vil derfor kunne vaere forskel i domstolenes vurdering af, om
der skal meddeles forbud pa tidspunktet for domfaeldelse og pa
tidspunktet for Igsladelse. En korrekt proportionalitetsafvejning vil fgrst
kunne foretages pa Igsladelsestidspunktet. Hertil kommer, at artikel 2 i
4. tilleegsprotokol fordrer periodisk vurdering af forbuddet - seerligt i
tilfelde, hvor opholdsforbuddet Igber over lang tid og/eller vedrgrer et
stort geografisk omrade.

Efter den foreslaede § 236, stk. 8, skal politiet som naevnt fgre tilsyn
med forbuddets overholdelse. Af bemaerkningerne fremgar, at
polititilsynet ogsa skal anvendes pa forbud meddelt fgr lovens
ikrafttraeden.

For sa vidt angar forbud, som matte blive meddelt efter lovens
ikrafttraeeden, skal domstolene ifglge ministeriet inddrage det forhold i
sin vurdering, at der vil blive fgrt hyppige tilsyn med den dgmte — og
dermed, at indgrebet bliver betydeligt intensiveret end efter geeldende
ret. Ministeriet fremhaever endda denne vurdering som relevant for
spprgsmalet om forbuddet er i overensstemmelse med
proportionalitetsprincippet (afsnit 3.2. i de almindelige bemaerkninger).

Instituttet bemaerker, at for forbud meddelt forud for lovens
ikrafttraeden, vil det intensive polititilsyn imidlertid ikke veere indgaet i
domstolens vurdering. Ogsa dette taler for en jaevnlig adgang til fornyet
domstolsprgvelse.

Pa baggrund heraf anbefaler instituttet, at Justitsministeriet:

e ®ndrer udkastet, sa forbud kan indbringes for retten til fornyet
domstolsprgvelse efter endt afsoning, og at forbuddet med rimelige
mellemrum tages op til vurdering af indgrebets omfang og fortsatte
ngdvendighed.

2.3.2. Andring af forbuddets varighed

Det fremgar af udkastet, at et forbud meddelt efter § 236, stk. 1, skal
gives uden tidsbegraensning. Kun i szerlige tilfalde vil retten kunne
beslutte at tidsbegraense forbuddet til en varighed af 1-5 ar.

Ifglge bemaerkningerne er en tidsbegransning navnlig relevant, hvor
dgmte ikke er tidligere straffet for lignende kriminalitet og ikke er dgmt
for et forhold begaet mod bgrn.

Imidlertid vurderer instituttet, at det ogsa i andre tilfeelde er relevant at
tidsbegraense indgrebet:
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Forbud kan efter udkastet gives til personer, som er dgmt for voldtaegt,
blufeerdighedskraenkelse, seksuelt forhold til en person under 15 ar og i
nogle tilfaelde til en person under 18 ar, medvirken til at en person
under 18 ar mod betaling eller Igfte om betaling har seksuelt forhold til
en kunde, og menneskehandel af en person under 18 ar.

En forbrydelse som blufeerdighedskraenkelse er imidlertid i visse
tilfaelde ikke af en sadan alvorlighedsgrad, at gerningen kan betegnes
som en grov forbrydelse, der fordrer et forbud.

Alvorlighedsgraden af den begaede forbrydelse er et centralt kriterium i
afvejningen og proportionalitetsvurderingen af de indgreb, der kan
foretages i den dgmtes frihedsrettigheder.

Instituttet finder, at der er risiko for uproportionale indgreb, nar
udgangspunktet i bestemmelsen er, at alle forbud skal vaere
ubegraensede i tid.

Har indgrebet en generel og automatisk karakter, kan det ikke betragtes
som ngdvendigt. Den Europeeiske Menneskerettighedsdomstol har
f.eks. fundet, at et forbud mod udrejse der blev forlaenget automatisk
og uden nogen tidsbegraensning, udgjorde en kraenkelse.?

Sker et indgreb af kriminalitetsforebyggende grunde, vil der skulle
tilvejebringes konkrete holdepunkter for, at der ogsa i fremtiden er
grund til at frygte, at den pagaeldende vil bega kriminalitet.’

Proportionalitetskravet indebaerer desuden, at mindre indgribende
foranstaltninger altid skal tages i brug, f@r et indgreb ma foretages. Den
foreslaede ordlyd til § 236, stk. 4, samt bemaerkningerne til udkastet er
imidlertid formuleret saledes, at der geelder en formodning for at bruge
den mest indgribende foranstaltning (tidsubegreenset forbud) i stedet
for en formodning om, at den mindst indgribende foranstaltning
(tidsbegraenset forbud) skal anvendes.

Pa baggrund heraf anbefaler instituttet, at:

e Justitsministeriet andrer ordlyden af § 236, stk. 4, saledes, at
udgangspunktet for et forbud ikke er, at det meddeles
tidsubegraenset.

e safremt Justitsministeriet ikke imgdekommer instituttets anbefaling
ovenfor, anbefaler instituttet, at ministeriet som det mindste
praeciserer lovudkastet, sa det fremgar, hvor hgj en straf, der som
udgangspunkt skal veere givet, for at retten kan give et
tidsubegraenset forbud.

8 Battista mod Italien, afggrelse af 2. december 2014, sagsnr.
43978/092014, pr. 42.
% Labita mod Italien, afggrelse af 6. april 2000, sagsnr. 26772/95, pr. 195
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2.3.3. Lempeligere betingelser for at meddele forbud
Med udkastet foreslas en aendring af betingelserne for at meddele
forbud efter straffelovens § 236, stk. 3, saledes at alle forbud efter
straffelovens § 236, stk. 1, kan gives, nar det efter karakteren af det
begaede forhold og oplysningerne om den dgmtes person, herunder
om tidligere kriminalitet, ma antages, at der er fare for, at den dgmte
vil bega ny lovovertraedelse af lignende beskaffenhed. Derved vil der
ikke lzengere vaere et krav om, at denne fare skal veere nzerliggende.
Der er heller ikke et krav om, at faren skal veere konkret.

Det fremgar af udkastets bemaerkninger til bestemmelsen, at det vil
bero pa rettens skgn, om det padgmte forhold er af sa grov karakter, at
der kan gives forbud i tilfaelde, hvor den dgmte ikke tidligere er straffet
for lignende kriminalitet.

| Tomasso mod Italien!® fandt Den Europaeiske
Menneskerettighedsdomstol, at praeventive indgreb ikke kunne
etableres pa baggrund af blot en mistanke, men skulle baseres pa en
objektiv vurdering af “faktuelle beviser”, som afslgrede individets
seedvanlige adfeerd, levestandard eller specifikke ydre tegn pa
vedkommendes kriminelle tendenser. | vurderingen kunne ogsa indga
den pageeldendes tidligere straffedomme, verserende undersggelser,
den pageaeldendes aktiviteter og de personer, som den pageldende
omgik.

Den vurdering som retten skal foretage efter straffelovens § 263, stk. 3,
bliver med det foreslaede udkast mindre konkret end den nuvaerende
retstilstand. Den Europaiske Menneskerettighedsdomstol har udtalt, at
indgreb kun kan retfaerdigggres, hvis der er konkrete og klare
indikationer for en reel offentlig interesse, som opvejer individets ret til
bevaegelsesfrined. Saledes skal indgreb baseres pa konkrete forhold,
som virkelig underbygger den fortsatte eksistens af den risiko, som
indgrebet spger at forebygge.

Pa baggrund heraf anbefaler instituttet, at:

e Justitsministeriet praciserer lovteksten til den foreslaede § 263, stk.
3, saledes, at det er en forudsaetning for idgmmelse af
opholdsforbud, at der er en konkret fare for, at den dgmte vil bega
lignende kriminalitet.

10 Tomasso mod Italien, afggrelse af 23. februar 2017, sagsnr.
43395/09.
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3. POLITIETS TILSYN MED FORBUDS OVERHOLDELSE

3.1. KORT OM UDKASTETS INDHOLD

Med udkastet foreslar Justitsministeriet som noget nyt, at politiet skal
fgre tilsyn med den dgmtes overholdelse af forbud givet efter
straffelovens § 236, stk. 1. Tilsynet skal udfgres uanmeldt, pa vilkarlige
tidspunkter og omfatte hele forbuddets gyldighedsperiode, jf. udkast til
en ny § 236, stk. 8-9.

Som led i tilsynets gennemfgrelse, kan politiet uden retskendelse skaffe
sig adgang til den dgmtes bolig og foretage undersggelse af bolig og
genstande som den dgmte rader over, som f.eks. breve, papirer og
transportmidler. Hvis det skgnnes ngdvendigt, kan politiet medtage
genstandene for at undersgge deres indhold. Det fremgar af de
specielle bemaerkninger til § 236, stk. 8, at bolig skal forstas bredt og
videre end "bopal” og sigter til det sted, hvor den dgmte overnatter.
Politiet kan skaffe sig adgang til den dgmtes bolig ved tvang, hvis den
dgmte ikke vil lukke dem ind, og kan abne aflaste skabe og skuffer, hvis
det sk@nnes ngdvendigt for at kunne gennemfgre tilsynet.

Tilsynets udfgrelse afhanger af hvilke type forbud, den dgmte har faet.
Af udkastets stk. 10 fglger blandt andet, at justitsministeren fastsaetter
naermere regler om gennemfgrelsen af tilsynet, herunder om tilsynets
hyppighed.

Tilsynets hyppighed vil ifglge de specielle bemaerkninger til § 236, stk. 8,
veere stgrst i perioden umiddelbart efter prgvelgsladelse/lgsladelse og
vil afhaenge af, om den dgmte er i sexologisk behandling. Ved opholds-,
bolig- og besggsforbud skal der som udgangspunkt gennemfgres tilsyn
en gang om maneden, hvis den dgmte er i behandling, og hver anden
uge hvis ikke. Ved kontaktforbud skal der som udgangspunkt fgres
tilsyn mindst tre gange arligt. Tilsynene forudsaettes at kunne aftrappes
over tid, hvis den dgmte er i behandling og overholder forbuddet.

Tilsynet skal udfgres sa skansomt, som omstaendighederne tillader, og
gennemfgrelsen af tilsynet skal sta i rimeligt formal til tilsynets formal,
jf. udkastets § 236, stk. 9.

Ifglge lovudkastet skal der ikke indhentes retskendelse, da tilsynet er af
forebyggende og kontrollerende karakter. Tvangsindgrebene er derfor
ikke omfattet af retsplejelovens straffeprocessuelle regler, men af
retssikkerhedsloven, medmindre der opstar en rimelig mistanke om, at
den dgmte har begaet et strafbart forhold (jf. retssikkerhedslovens § 9,
stk. 1).
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3.2. MENNESKERETTEN OG GRUNDLOVEN

3.2.1. Den Europaxiske Menneskerettighedskonvention -
respekt for privat- og familieliv

Den Europaxiske Menneskerettighedskonventions artikel 8 bergrer
indfgrelse af tilsyn, der giver adgang til undersggelse af hus og
genstande m.v.

Artikel 8 kraever ikke, at en ransagning kun ma foretages efter
forudgdende retskendelse. Det tillaegges dog stor betydning, at der
eksisterer en mulighed for at fa efterprgvet indgrebet ved en domstol i
Den Europaiske Menneskerettighedsdomstols vurdering af, om et
indgreb er ngdvendigt i et demokratisk samfund — navnlig hvor loven
indeholder en bred og uklar bemyndigelse til at foretage en
husundersggelse.!

Den Europzeiske Menneskerettighedsdomstol har sdledes fundet, at Den
Europaiske Menneskerettighedskonventions artikel 8 var kreenket i tre
sager om franske toldmyndigheders adgang til at foretage ransagninger.*?
Domstolen fandt ikke, at fransk lovgivning sikrede en tilstraekkelig effektiv
beskyttelse mod overgreb, da der ikke var et krav om retskendelse,
ligesom toldmyndighederne selv kunne treeffe afggrelse om antallet af
ransagninger og deres udstrakning. Tilsvarende gor sig geeldende, hvor
retskendelse er indhentet, men hvor denne er for bred og uspecificeret.'?

En begraensning i retten til privat- eller familieliv skal for at vaere lovlig
derfor have et klart grundlag i lovgivningen. Dette stiller ifglge
Menneskerettighedsdomstolen visse kvalitative krav, herunder at
lovgivningen er klar og praecis samt indeholder tilstraekkelige og
effektive garantier mod misbrug og vilkarlighed.'# Kravene skaerpes, jo
mere intenst/alvorligt indgrebet er.

3.2.2. Grundlovens § 72 - boligens ukraenkelighed

Udover Den Europaeiske Menneskerettighedskonventions artikel 8 finder
ogsa grundlovens § 72 anvendelse. | medfgr af denne bestemmelse er
boligen ukraenkelig, og husundersggelse, beslagleeggelse og

11 Jens Elo Rytter, Individets Grundleeggende Rettigheder, 2. udgave,
2016, s. 221.

12 Funke mod Frankrig, afggrelse af 25. februar 1993, sagsnr. 10828/84,
Cremieux mod Frankrig, afggrelse af 25. februar 1993, sagsnr.
11471/85, og Miailhe mod Frankrig, afggrelse af 25. februar 1993,
sagsnr. 12661/87.

13 Niemietz mod Tyskland, afggrelse af 16. december 1992, sagsnr.
13710/88.

14 Jon Fridrik Kjglbro, Den Europaeiske Menneskerettighedskonvention
for praktikere, 4. udgave, 2017, s. 874.
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undersggelse af breve og andre papirer samt brud pa post-, telegraf- og
telefonhemmeligheden ma derfor alene ske efter en retskendelse i
tilfeelde “hvor ingen lov hjemler en szeregen undtagelse”.

Grundlovens § 72 finder efter almindelig antagelse anvendelse savel
inden for som uden for strafferetsplejen.t®

Kravet til et lovgrundlag i § 72 ("lov hjemler seeregen undtagelse”) er, i
fraveeret af en retskendelse, skaerpet.'®

| betaenkning 1039/1985 om tvangsindgreb uden for strafferetsplejen
afgivet af Udvalget vedrgrende visse forvaltningsretlige spgrgsmal, er
anvendelsen af undtagelsen i § 72 naermere behandlet.'’

Udvalget fremhaevede blandt andet sondringen mellem, hvilke krav der
stilles til den indholdsmaessige del af lovgrundlaget (den materielle
hjemmel) for indgrebet og hvilke krav der stilles i forhold til processen
for indgrebet, hvis f.eks. en adgang til en bolig skal kunne ske uden
retskendelse.

| forhold til de indholdsmaessige krav anfgrte udvalget blandt andet, at:

"en materiel hjemmel naturligvis ikke bgr anvendes, med mindre
det er ngdvendigt. Hvis man f.eks. kan klare sig med at indhente
oplysninger pa andre mader, f.eks. gennem telefoniske eller
skriftlige henvendelser, er det ikke ngdvendigt at mgde uanmeldt
op for at foretage kontrol. Den proportionalitetsgrundszetning,
der antages at vaere gaeldende inden for strafferetsplejen, [...] ma
0gsa antages at gaelde for indgreb uden for strafferetsplejen,
bade i relation til, hvilke befgjelser, der bgr tillegges
myndighederne gennem lovgivningen, og udnyttelsen af de
lovhjemlede befgjelser (undertegning tilfgjet)” (side 129)

Udvalget anfgrte (side 134), at der inden for strafferetsplejen normalt
er en forholdsvis praecis beskrivelse af, under hvilke betingelser
indgrebene kan foretages. Udgangspunktet er, at jo mere indgribende
en foranstaltning er, jo strengere betingelser skal vaere opfyldt.
Udvalget konstaterede videre (side 139), at der ikke ngdvendigvis er
samme pracise beskrivelse af de faktiske omstaendigheder i regler
uden for strafferetsplejen, hvor et indgreb normalt har et kontrol- eller
oplysningsgjemed.

15 Se f.eks. Jens Peter Christensen m.fl., Grundloven med kommentarer,
2015, s. 442 med henvisning til praksis mv.

16 Jens Peter Christensen m.fl., Grundloven med kommentarer, 1.
udgave, 2015, s. 445,

17 Betaenkningen er tilgaengelig her:
https://www.foxylex.dk/media/betaenkninger/Betaenkning om tvang
sindgreb _uden for strafferetsplejen.pdf.
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| forhold til den processuelle fremgangsmade for et indgreb,
fremhaevede udvalget, at der er en glidende overgang mellem indgreb
inden for og uden for strafferetsplejen og naevnte, at der alt afhaengig
af indgrebets intensitet ogsa i tilsynslovgivningen bgr overvejes at
indfgre nogle af strafferetsplejens regler (side 154).

3.3. INSTITUTTETS BEMARKNINGER

3.3.1. Anvendelse af tvangsindgreb

Politiet er ikke bundet af noget mistanke- eller indikationskrav for at
foretage tvangsindgreb efter den foreslaede § 236, stk. 8, i forbindelse
med sit tilsyn. Rammerne for politiets skgn er derfor meget vide, og da
der netop ikke stilles krav om mistanke om, at et forbud er overtradt,
ma det antages, at der ikke skal meget til, fgr politiet kan skaffe sig
adgang til den dgmtes bolig, foretage undersggelse af breve m.v. Dette
stiller efter instituttets opfattelse hgje krav til, hvilken vejledning der
foreligger i forhold til brugen af tvangsindgrebene.

Instituttet finder det uklart, i hvilke situationer det ikke er tilstreekkeligt
at anvende en mindre indgribende foranstaltning end dem oplistet i
udkastets § 236, stk. 8. | bemaerkningerne er der ikke opstillet
eksempler herpa og bemaerkningerne yder ikke nogen vejledning i
forhold til, hvad det vil sige, at indgrebet skal sta i rimeligt forhold til
tilsynets formal og skal anvendes, hvor mindre indgribende
foranstaltninger ikke er tilstraekkelige. Der er i bemaerkningerne
endvidere ikke redegjort for, hvorfor formalet med udkastet ikke kan
opnas med mindre indgribende foranstaltninger end tilsyn, der kan
gennemfg@res med tvangsindgreb.

Instituttet finder, at dette bgr praeciseres, da der er tale om vidtgaende
tvangsindgreb, der kan gennemfgres uden krav om retskendelse eller
mistanke og som udgangspunkt i en tidsubegraenset periode.

Instituttet vurderer, at den manglende uddybning af, i hvilke situationer
brugen af tvangsindgreb skal anvendes — og i hvilke situationer de ikke
skal — abner op for en uforudsigelig og usikker retstilstand med risiko
for en vilkarligt udfgrt tilsynsvirksomhed.

Pa baggrund heraf anbefaler instituttet, at:

e Justitsministeriet i bemaerkningerne tydeligggr og eksemplificerer,
hvornar politiet i forbindelse med kontroltilsyn kan ggre brug af de
tvangsindgreb, som er angivet i udkastet.

3.3.2. Intet krav om retskendelse
Det fremgar af udkastet, at der ikke skal indhentes en retskendelse
forud for politiets brug af tvangsindgreb i forbindelse med kontroltilsyn.
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Politiet kan foretage indgrebene uden mistanke om, at den dgmte har
begaet noget strafbart.

Instituttet bemaerker, at det intensiverer indgrebet vaesentligt over for
borgeren, at der ikke foreligger hverken nogen forudgaende eller
efterfglgende domstolskontrol, ligesom tilsynet ikke er betinget af
noget mistankekrav.

Som naevnt ovenfor finder grundlovens § 72 anvendelse savel inden for
og uden for strafferetsplejen, men med tilpassede materielle
hjemmelsbestemmelser.

Der er imidlertid ikke noget skarpt skel mellem undersggelser i og uden
for strafferetsplejen, idet gennemfgrelsen af et tilsyn, som ikke stiller
noget mistankekrav, kan fgre til opdagelse af en forbrydelse, der kan
strafforfglges.'® Overtraedelse af et forbud efter straffelovens § 236
straffes efter den foresldede stk. 7 med faengsel i indtil 2 ar.

Det foresldede indgreb har efter instituttets vurdering pa den baggrund
lighed med og neer tilknytning til straffeprocessuelle indgreb: selvom
politiet skal varetage tilsynsopgaven af hensyn til blandt andet
kriminalitetspraeventive hensyn, er tilsynet sa naert forbundet med
opklaringen af nye forbrydelser, at det reelt ma anses for ogsa at have
et vis kriminalitetsopklarende formal i lighed med gvrige
straffeprocessuelle indgreb.

Den neere tilknytning til kriminalitetsopklaringen indebzerer en risiko
for, at der reelt foretages kriminalitetsopklarende arbejde med
hjemmel i en forvaltningsretlig hjemmel.®

Denne risiko kan efter instituttets vurdering naeppe opvejes af
retssikkerhedslovens § 9, stk. 1, hvorefter myndigheders adgang til at
foretage tvangsindgreb efter retssikkerhedsloven ophgrer, nar der
opstar en rimelig mistanke om, at der er begaet en strafbar
lovovertraedelse.

Den nzere forbindelse til straffeprocessuelle indgreb skaerper efter
instituttets opfattelse kravet til bade den materielle hjemmel (i form af
f.eks. et kvalificeret mistankekrav) og til de processuelle retsgarantier (i
form af navnlig kravet om retskendelse).

Pa baggrund heraf anbefaler instituttet, at:

e deripolitiets varetagelse af tilsynsopgaven efter den foresldede §
236, stk. 8, indsaettes et krav om forudgaende eller efterfglgende
retskendelse og et kvalificeret mistankekrav.

18 Se Jens Peter Christensen m.fl., Grundloven med kommentarer, 1.
udgave, 2015, s. 443.
19 Se Betaenkning 1039/1985, s. 153-155.

13/16



3.3.2. Tilfeldighedsfund

Som udgangspunkt ma oplysninger om et forhold (“forhold 2”), som
tilfaeldigt er fundet gennem tvangsindgreb under efterforskning af et
andet forhold ("forhold 1”), ikke anvendes som beuvis i retten under
behandlingen af forhold 2, hvis oplysningerne ikke har dannet og ikke i
sig selv ville kunne danne grundlag for indgrebet (se retsplejelovens §
789, stk. 2, og § 800, stk. 1).

Under bestemte, neermere opregnede, betingelser kan retten dog
tillade, at de pagaldende oplysninger, der er fundet tilfeeldigt, alligevel
kan anvendes som beuvis.

Ved indgreb i meddelelseshemmeligheden og et par andre typer
indgreb (observation og dataaflaesning) kan retten tillade bevisfgrelsen,
hvis 1) andre efterforskningsskridt ikke er egnede til at sikre bevis, 2)
sagen angar en lovovertraedelse med straframme pa min. 1,5 ar og 3)
retten i gvrigt finder det ubetaenkeligt (§ 789, stk. 2).

Ved ransagning kan tilfeeldighedsfund som udgangspunkt ikke anvendes
som bevis i retten (§ 800, stk. 1). Var det en sakaldt "hemmelig
ransagning” i forbindelse med alvorlig kriminalitet som drab, terrorisme
m.v.), kan retten tillade bevisfgrelsen, hvis 1) andre
efterforskningsskridt ikke er egnede til at sikre bevis, 2) sagen angar en
lovovertraedelse med straframme pa min. 6 ar og 3) retten i gvrigt
finder det ubetaenkeligt (§ 800, stk. 2).

Instituttet finder, at oplysninger om strafbare forhold, som er fundet
tilfaeldigt i forbindelse med politiets tilsyn efter den foreslaede § 236,
stk. 8, i straffeloven, og som vedrgrer et andet forhold end det, som har
foranlediget tilsynet, vil skabe et gget antal af sigtelser i sager, der ikke i
sig selv ville kunne begrunde et tvangsindgreb. Der er risiko for, at
grundlzeggende krav til mistankegrundlag og efterforskningskvalitet
m.v. seettes ud af kraft.

Risikoen gar naermere p3a, at de tvangsindgreb som er tilladt at anvende
i forbindelse med kontroltilsyn, vil blive brugt som paskud til at
efterforske lovovertreedelser, som ikke ville kunne danne grundlag for
en husundersggelse eller undersggelse af computer, telefon,
dokumenter m.v. Dette er iseer problematisk i naervaerende tilfeelde,
hvor retsplejeloven ikke galder, hvor der ikke skal indhentes en
retskendelse for at kunne foretage tvangsindgrebene, og hvor der ikke
er noget mistankekrav.

Pa baggrund heraf anbefaler instituttet, at:

e Justitsministeriet fremadrettet tilvejebringer oplysninger om
sammenhangen mellem kontrolbesgg efter straffelovens § 236
og efterfplgende sigtelser for overtraedelse af straffeloven m.v.
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4. POLITIETS ADGANG TIL AT VIDEREGIVE
PERSONOPLYSNINGER TIL PRIVATE

Det folger af udkastets § 236, stk. 10, at politiet kan videregive
oplysninger til private om, hvilke personer der har faet et forbud. Disse
oplysninger ma ifglge bestemmelsen kun behandles af modtagere i det
omfang, det er ngdvendigt for at handhaeve forbuddet.

Bestemmelsen indebzerer, at politiet videregiver oplysninger, herunder
felsomme personoplysninger, om en person, der er meddelt et forbud.

Det forudsaettes, at politiet f.eks. kan videregive de naevnte oplysninger
til indehaveren eller bestyreren af en svgmmehal, idraetshal mv.

En adgang for politiet til at videregive oplysninger til private skal
vurderes i lyset af menneskeretten. Af Den Europaiske
Menneskerettighedskonventions artikel 8 fglger retten til respekt for
privatliv. Et indgreb i retten kan retfaerdiggagres efter artikel 8, stk. 2,
safremt indgrebet sker ifglge lov, har et legitimt formal, og er
ngdvendigt i et demokratisk samfund. | den forbindelse har Den
Europaiske Menneskerettighedsdomstol i sin praksis opstillet en raekke
begransninger for myndighedernes indsamling — og videregivelse — af
personoplysninger, ligesom der er opstillet krav om effektive
retssikkerhedsgarantier til beskyttelse af borgerne.?°

Mere generelt fglger det af kravet om lovhjemmel, at bestemmelsen,
som lovligger et indgreb, skal vaere klar.

Der er i udkastets lovtekst lagt op til en proportionalitetsvurdering af
indholdet af personoplysninger ved modtagerens behandling af
personoplysninger fra politiet, men derimod ingen
proportionalitetsvurdering for selve politiets videregivelsesadgang.

Instituttet bemaerker, at der tilsyneladende er tale om en fejl, idet det i
de seerlige bemeerkninger til § 236, stk. 10, anfgres, at politiets adgang
til at videregive oplysningerne skal betinges af en
ngdvendighedsvurdering.

20 Se Jon Fridrik Kjglbro, Den Europaeiske
Menneskerettighedskonvention — for praktikere, 4. udgave, 2017, s.
859f.
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Pa baggrund heraf anbefaler instituttet, at:

e Justitsministeriet tilretter lovteksten i § 236, stk. 10, saledes, at
politiet skal vurdere ngdvendigheden af at videregive oplysninger —
og at det ikke (alene) skal vaere private modtagere, der skal vurdere
ngdvendigheden af at behandle modtagne oplysninger.

Der henvises til ministeriets sagsnr. 2018-731-0041.
Med venlig hilsen

Louise Holck

VICEDIREKT@R
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