Retsudvalget 2020-21,Retsudvalget 2020-21,Retsudvalget 2020-21
L 189 - Bilag 4,L 189 A - Bilag 4,L 189 B - Bilag 4

Justitsministerict AMNESTY MELLEMFOLKELIGT ﬂVt
Slotsholmsgade 10 INTERNATIONAL SAMVIRKE europ a
1216 Kebenhavn K Deredygligt ogInklutierends

politikontoret@jm.dk

le@jm.dk

11. februar 2021

Fzelles haringssvar til forslag til Lov om andring
af straffeloven, lov om politiets virksomhed og
retsplejeloven

1. SAMMENTALNIG ¢...cvoiiiic s 2
2. Indledende bemarKNINGEr.....c..c.ovciiiiciiiicice s 3
3. Retten til bevagelsesfrihed og VIIKAIGhed .........ccoiiiiiiiiiiiicc s 4
4. DOMSLOISZATANL....vviiereiiiciiieci bbbt 6
5. Retten til PLVALIV ¢ttt e 6
6. Forsamlingsfrihed.......ccoiiiiiiiiiiiii s 7
7. Retten til ikke at blive disKIIMINEIEt .....ccviviiiiiiiiiiiii s 11
8. IKLCL o e 14

Justitsministeriet har ved e-mail af 14. januar 2021 anmodet om eventuelle bemzrkninger til udkast til
lov om straffeloven, lov om politiet virksomhed og retsplejeloven.

Organisationerne Mellemfolkeligt Samvirke, Nyt Europa, Amnesty International Danmark som er
medlemmer af Globalt Fokus” Civic Space Arbejdsgruppe har pa denne baggrund nogle generelle
bemarkninger og specifikke kommentarer til lovforslagets § 2 angdende zndring i lov om politiets
virksomhed, jf. tilfojelse af § 6 b i lovbekendtgorelse nr. 1270 af 29. november 2019.

Vi indleder vores horingssvar med en sammenfatning, som peger pa vores vigtigste anbefalinger.
Dernast gir vi i dybden med vores indledende bemzrkninger, retten til bevagelsesfrihed og vilkarlighed,
domstolsgaranti, retten til privatliv, retten til at demonstrere fredeligt og retten til ikke at blive
diskrimineret.

Offentligt
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1. Sammenfatning

Justitsministeriet legger med lovforslaget op til, at politiet kan udstede et tryghedsskabende
opholdsforbud, der vil forbyde ophold i et bestemt omrade. Det er vores opfattelse, at definitionen pa
utryghedsskabende adfzerd er vagt defineret og at straffen for overtradelse af det tryghedsskabende
opholdsforbud er uproportional. Vi finder det desuden vigtigt, at der i handhavelsen af loven ikke finder
en diskriminerende praksis sted.

Overordnet set anbefaler vi, at:

e Regeringen fremlegger tal og statistik for, hvorfor dette lovforslag anses for nodvendigt.
Derudover appellerer vi til, at den nye bestemmelse i straffeloven efter en kort arrakke vil blive
evalueret af uvildige eksperter.

e Loven tydeligt indikerer, hvad der skal til for at ens adfard betragtes som ’utryghedsskabende’ —
som kan medfore, at der vil blive udstedt et generelt forbud mod ophold pa det bestemte
omrade. Dvs. at der vil vaere objektive kriterier for, hvornar politiet kan iverksatte et
opholdsforbud.

e DPolitiet altid ber give en forudgiende advarsel, pabud eller pa lignhende made forsege at dempe
adfzerden blandt personerne 1 gruppen for at normalisere tilstanden i omradet forend hele
omradet vurderes som et sted, hvor der vil vaere opholdsforbud. Et opholdsforbud skal altid
veere den allersidste udvej efter alle andre midler og metoder er blevet udtomt.

e Borgerne kan fa provet bestemmelsen om det omrade, der er indlemmet og omfattet af
domstolene.

e Det skal fremga tydeligt af lovforslaget, at der tages sxrlige hensyn til om vedkommende, der
bryder et opholdsforbud har et sarligt legitimt formal med at vare i forbudszonen, jf. sin ret til
privatliv.

e Der skal altid foretages en konkret proportionalitetsvurdering af opholdsforbuddet i forhold til,
at den enkelte borger kan etablere og udvikle personlige relationer til andre mennesker og til
omverdenen, herunder iser til sin familie og nermeste venner.

e Hvis borgerens ret til privatliv kreenkes pa grund af opholdsforbuddet, sa skal denne borger have
ret til at blive undtaget fra opholdsforbuddet.

e Regeringen sikrer de fornedne foranstaltninger, sa alle borgere kan nyde retten til fredelige
forsamlinger fri for frygt om nedslag.

o Ikke indforer opholdsforbuddet medmindre det lever op til principperne om lovlighed,
nodvendighed og proportionalitet og adresserer de hensigtede mal med forbuddet.

e Indskriver i den foreslaede § 6 b, at forsamlinger med politisk eller andet meningsbefordrende
ojemed ikke kan forbydes.

e Regeringen og embedsvarket i fremtiden i hojere grad gar i dialog og radferer sig med
civilsamfundet, som har viden om det civile raderum, for at sikre gennemsigtighed og
ansvarlighed ift. lovprocessen.

e Regeringen sikrer at handhavelsen af loven ikke diskriminerer borgergrupper pa grund af for
eksempel etnicitet, kon eller alder.

e Regeringen afsoger andre initiativer mod utryghedsskabende adferd end at ndre loven til flere
frihedsindskreenkende redskaber til myndighederne. Heriblandt mere socialt forebyggende tiltag
end opholdsforbud og beslaglageelse af vardigenstande.

e Regeringen bor overveje relevansen af lovudkastet, idet der allerede er eksisterende lovgivning til
at adressere udfordringerne.



2. Indledende bemaerkninger

Vores bemarkninger centrerer sig om retten til bevagelsesfrihed, retten til at forsamle sig og
demonstrere fredeligt, retten til privatliv samt ikke-diskriminationsprincippet.

Baggrunden for lovforslaget er, at regeringen onsker et Danmark, hvor det er trygt at faerdes overalt.
Regeringen mener, at der i alt for lang tid har varet eksempler pa grupper af isaer unge mand, der udviser
en uacceptabel adfzerd, der skaber utryghed og begrenser almindelige menneskers frihed. Regeringen
foreslar derfor at indfore en mulighed for politiet til at udstede et generelt forbud mod ophold i et
geografisk afgrenset omrade, f.eks. en aben plads, ved en s-togsstation eller lignende i en begranset
periode (f.eks. 30 dage ad gangen med mulighed for forlengelse), hvis en gruppe af personer har udvist
en utryghedsskabende adfaerd i omradet. Forbuddet indebzrer, at ingen ma tage ophold i det pagzldende
omrade i den periode, hvor forbuddet gzlder. Forbuddet vil ikke forhindre almindelig feerden 1 omradet
som eksempelvis fardsel til og fra stationer og butikker mv. i omradet.

Vi anerkender staters ret til at gribe ind og begrense folks bevagelsesfrihed og forsamlingsforbud i en
begranset tidsperiode, hvis forbuddet er proportionelt og har et overordnet sigte, eksempelvis af hensyn
til den offentlige orden, sundhed, nationale sikkerhed eller for at beskytte andres rettigheder, som det
beskrives i de internationale menneskerettighedskonventioner. Samtidig er vi sterkt bekymrede over, at
naervarende forslag til lovaendringer vil fa en vasentlig betydning for personers ret til at forsamle sig og
udgore et alvorligt indgreb i deres bevagelsesfrihed. Politiet far en rakke vidtgiende befojelser, som
griber ind i forhold til retten til privatliv efter den europziske menneskerettighedskonventions artikel 8.
Vi mener ikke, at et opholdsforbud som beskrevet i udkastet er proportionelt med indgriben i retten til
privatliv.

Desuden kan vi ikke genkende fra tilgaengelige statistikker og undersogelser den utryghedsskabende
kultur, som regeringen henviser til og efterlyser derfor tal og fakta, der indikerer, at "almindelige
danskere’ foler sig utrygge, eller at der ses en generel stigning i kriminelle handlinger — hvilket i hojere
grad ville kunne legitimere lovendringerne til en vis grad.

Tal om tryghedsniveauet eller statistik om kriminaliteten fremgar ikke af regeringens
baggrundsbeskrivelser til nervarende lovendring. Men af politiets tryghedsundersogelse fra marts 2020,
fremgar det, at storstedelen (85,6 procent) af alle danskere 1 2019 foler sig trygge i deres nabolag. Tallet
er lavere i de socialt belastede boligomrader (70,9 procent) (Rigspolitiet, 2020). Tryghedsniveauet for
danskere ma derfor siges at vare hoijt.

I "Rigspolitiets nationale strategi for politiets indsats i de sarligt udsatte boligomrader kan vi lase, at personer der er
udsat for *personfarlig kriminalitet’, sisom trusler, vold, forseg pa vold, chikane eller ubehagelige tilrdb,
er faldet 1 de socialt udsatte boligomrader til 11,6 procent i 2018 — modsat 14,3 procent i 2014
(Rigspolitiet, 2019). Det utrygge billede der bliver skabt om socialt udsatte boligomrader er varre end
hvad realiteten er. Tal fra rapporten "Tryghed og trivsel i udsatte omrader’ fra 2019, viser nemlig at syv
ud af ti beboere foler sig trygge i lokalomradet (Vive 2019)

Det fremgar pa den baggrund uklart for os, hvad det er for tal og fakta, som regeringen baserer og
legitimerer sit lovforslag pa. Nar baseline pa den made er utydelig i forhold til, om danskere generelt foler
sig utrygge, sa er det svart at male, hvorvidt lovforslaget har en effekt og kan skabe tryghed for
danskerne. Tvartimod peger de oplysninger, vi er stodt pa, at der ikke er et generelt problem med
utrygheden i Danmark. Derfor er vi bekymret over, at lovforslaget mere har en signalvaerdi, og at



politiets nye befojelser abner op for at straffe bestemte befolkningsgrupper, og at politiet risikerer at
handtere loven vilkarligt. Vi finder det ligeledes problematisk, at adferden 1 en gruppe kan vare nok til at
nedlegge et opholdsforbud for alle personer 1 et bestemt omrade.

Vi anbefaler derfor, at:

e Regeringen fremlagger tal og statistik for, hvorfor dette lovforslag anses for nedvendigt.
Derudover appellerer vi til, at den nye bestemmelse i straffeloven efter en kort arraekke vil
blive evalueret af uvildige eksperter.

3. Retten til bevaegelsesfrihed og vilkarlighed

Retten til bevegelsesfriheden er beskyttet i Den Europaiske Menneskerettighedskonvention
(Tillegsprotokol 4, artikel 2, stk. 1). Bestemmelsen fastslar, at personer, der lovligt befinder sig indenfor
et lands omrade, har ret til at feerdes frit inden for dette og til frit at veaelge sit opholdssted. Retten til
bevaegelsesfrihed er dog ikke en absolut rettighed og kan blandt andet begranses, hvis det er nedvendigt
af hensyn til den nationale sikkerhed, den offentlige tryghed eller for at beskytte andres rettigheder.

Der er ikke noget entydigt krav til lovgrundlaget.

Men et storre eller mere intensivt indgreb 1 en persons rettigheder stiller saledes storre krav til
lovgrundlaget. Efter Den Europziske Menneskerettighedsdomstols praksis indeholder kravet om et
lovgrundlag blandt andet et krav om forudsigelighed (Institut for Menneskerettigheder, 2020). 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 vare klart,
hvilken personkreds et indgreb retter sig imod.

Indgrebet i bevaegelsesfriheden ma ifelge menneskerettichederne ikke berore den fundamentale kerne i
den beskyttede rettighed og ma ikke overlade en uforholdsmaessigt stor skensbefojelse til de
myndigheder, som efterfolgende skal anvende reglen. Det skon, som overlades til myndighederne, skal
angives med en sadan pracision, at det er klart, under hvilke betingelser myndighederne kan benytte sig
af adgangen til indgreb. Det vil sige, at jo mindre pracisering i lovgivningen, jo storre risiko vil der vare
for vilkarlighed.

I lovtforslaget foreslas det, at der indsattes en ny bestemmelse 1 paragraf 6 B, stk. 1 i politiloven,
hvorefter politiet med henblik pa at fremme trygheden i et omrade kan udstede et forbud mod ophold
pa bestemte steder.

Som vi leser lovforslagets §6 b, stk 2 og specificeringen pa side 27, si er kriterierne for at nedlegge
et opholdsforbud i et bestemt omrade ganske vage. Vi er bekymrede for, hvordan politiet kan vurdere,
hvad der er trygt og hvad der er utrygt — hvilket skal ligge til grund for, at et omrade kan blive til en
zone, hvor ophold er forbudt.

Vi anser ikke disse kriterier for at vaere helt tydelige. Eksempelvis bemerker Justitsministeriet pa side
24, at grupper af ofte unge maend med deres "adferd og fremtoning’ skaber utryghed blandt beboere og
forbipasserende. Vi finder det problematisk, at adfaerden i en gruppe kan veare nok til at nedlegge et
opholdsforbud for alle personer 1 et bestemt omrade.



Derudover er det bekymrende, at der ikke er et krav efter den foresliede bestemmelse, at politiet
forinden beslutningen om at udstede et tryghedsskabende ophold skal have meddelt forudgiende
advarsel, pabud eller pa lignende made forsogt at dempe adferden blandt personerne i gruppen for at
normalisere tilstanden 1 omradet.

Vi finder, at politiet er overladt et meget vidt skon. Som civilsamfundsorganisationer er vi derfor
bekymrede over, at politiets definition og afgrensning af, hvad der skal udgere et opholdsforbud, kan
blive vilkarlig.

I en retsstat skal myndighederne vare serlig tilbageholdende med at foregribe strafbar adferd i form af
forstyrrelse af den offentlige orden.

Den europaiske Menneskerettighedsdomstol har i en reekke sager taget afstand fra eksempelvis
preventiv frihedsberovelse (Lorenzen mfl. 2011). Domstolens praksis viser, at den nationale lovgivning
skal opfylde visse kvalitative krav, herunder at retstilstanden skal vare forudsigelig og reglerne
tilstrckkeligt klare og pracise.

Vi mener ikke, at definitionen pa utryghed i lovforslaget er pracist nok afgrenset. Politiets vurdering
lzener sig saledes ikke op ad neje definerede kriterier, men risikerer at blive baseret pa subjektive
vurderinger.

Ifolge menneskerettichederne skal lovgivning baseres pa lovkvalitet. Det vil sige, at det for borgere skal
vere muligt at overskue og forudsige konsekvenserne af reglernes anvendelse, siledes at der beskyttes
mod vilkarlige indgreb. I forhold til lovforslaget sa kan det vare vanskeligt for borgere at vurdere, hvad
der skal til for at skabe "utryghed’ og hermed definere karakteristika for denne opforsel.

Derudover fremgar det ogsa af lovforslagets side 33, at manglende skiltning af et forbudsomrade ikke
har betydning for at kunne straffe borgerne, hvis de tager ophold i den zone, men at det kun har
betydning for selve strafudmalingen. Dette anser vi som et tegn pa darlig lovkvalitet, da en overtradelse
af opholdsforbuddet i tilfzelde af darlig skiltning vil kunne straffes.

Derudover kan det vaere svert for politiet at vurdere, om den enkelte borger, som befinder sig i et
omrade, hvor der er opholdsforbud, opholder sig lengerevarende i dette omrade, eller blot —
cksempelvis af hensyn til sin egen sundhed- tager en kort pause pa en benk. Igen er vi bekymrede over
de subjektive vurderinger og nervese for, at handhavelsen kan blive baseret pa vilkarlighed.

Det szrlige ved lovforslagets form for straf er, at indgrebet ikke har til formal at palegge straf, men at
foregribe strafbar adfard i form af forstyrrelse af den offentlige orden, hvilket man i en retsstat skal vare
sarlig tilbageholdende med. Nedlaggelsen af et opholdsforbud for alle er et alvorligt indgreb 1
menneskers personlige frihed, og derfor er det vigtigt at vurdere, om mindre indgribende
foranstaltninger vil kunne genskabe trygheden i et bestemt omrade.

Vi anbefaler detfor, at:

¢ Loven tydeligt indikerer, hvad der skal til for at ens adfaerd betragtes som
’utryghedsskabende’ — som kan medfore, at der vil blive udstedt et generelt forbud mod
ophold pa det bestemte omrade. Dvs. at der vil vaere objektive kriterier for, hvornar
politiet kan ivaerksatte et opholdsforbud.



¢ Det omrade, der er omfattet af opholdsforbuddet skal vaere tydeligt markeret med skilte,
s4a alle kan se, hvad det er for omrader.

e Politiet altid ber give en forudgiaende advarsel, pabud eller pa lignende made forsoge at
dempe adferden blandt personerne i gruppen for at normalisere tilstanden i omradet,
forend hele omradet vurderes som et sted, hvor der vil veere opholdsforbud. Et
opholdsforbud skal altid vare den allersidste udvej efter alle andre midler og metoder er
blevet udtemt.

4. Domstolsgaranti

Lovforslaget legger ikke op til, at borgere kan fa provet bestemmelsen om det omrade, der er indlemmet
og omfattet af opholdsforbuddet ved domstolene. Til bemarkninger til lovforslaget pa side 33
forudszttes det, at borgerne kun vil kunne klage til domstolene over deres straf. Derfor finder vi det
tvivlsomt, om domstolsgarantien er respekteret fuldt ud.

Pa samme made stiller vi os kritisk over for den manglende klagemulighed for ’almindelige mennesker’
og indskraenkelsen af deres bevaegelsesfrihed, nar et omrade palegges opholdsforbud. Isaer hvis det
omrade er tet pa deres eget boligomrade eller i et boligomrade, hvor deres nermeste familie og venner

et bosiddende.
Vi anbefaler derfor, at:

e Borgerne kan fa provet bestemmelsen om det omride, der er indlemmet og omfattet af
domstolene.

¢ Borgerne kan blive undtaget af opholdsforbuddet, hvis deres gvrige rettigheder (ret til
sundhed, ret til privatliv) ellers vil blive kraenket.

5. Retten til privatliv

Det er uklart, hvor stort et omrade, der vil vaere tale om, nar politiet nedlegger et opholdsforbud i et
bestemt geografisk omrade. Vi finder det yderst vigtigt med en nermere geografisk begraensning — der er
sa minimal som mulig.

Vi finder det problematisk, hvis zonerne dakker over storre omrader — og en stor del af en kommune
eller boligomrade.

I en afgorelse fra den europaiske menneskerettighedsdomstol (Gillian og Quinton mod Storbritannien), fandt
domstolen, at britiske visitationszoner (’stop and search” under Anti-terrorism Act 2000) var i strid med
Den Europziske Menneskerettighedskonventions artikel 8 (HUDOC, 2010). I afgorelsen blev der lagt
vaegt pd, at politiets befojelser hverken var tilstrackkeligt pracist afgraensede eller rummede passende
garantier mod misbrug. Domstolen kritiserede ogsa, at den konkrete visitationszone dekkede
storstedelen af London og blev fornyet lobende hver 28. dag og dermed reelt hverken var tidsmaessigt
eller geografisk afgranset. Omfanget af visitationszonerne var disproportionalt med retten til privatliv
efter artikel 8 1 Den Europziske Menneskerettighedskonvention.




Lignende kritik er blevet rejst i Danmark i forbindelse med brugen af visitationszoner, hvor
handhavelsen ikke stemte overens med lovens forarbejder (Tenketanken Justitia 2009).
Lovbemarkningerne foreskriver, at en zone kunne vaere en gade eller plads, men i praksis blev hele
Kobenhavns Kommune og Frederiksberg Kommune 1 2008 gjort til visitationszone (Institut for
Menneskerettigheder 2015: 31). Den manglende specificering af opholdsforbuddets afgraensning og
omfang i det naervaerende lovforslag gor os urolige for, at det kan ende 1 en situation som med
visitationszonerne og dermed gore indgreb i utallige menneskers bevagelsesfrihed.

Retten til familie- og privatliv, som beskyttet af Den Europaiske Menneskerettighedskonventions artikel
8 og 'N’s Konvention om Borgerlige og Politiske Rettigheders artikel 17, kan veare relevant, nar en
person udszttes for indgreb i sin bevagelsesfrihed. Det skyldes, at muligheden for kontakt til familie,
venner, arbejde m.v. begrenses.

Retten til privatliv efter artikel 8 har det primere formal at sikre udvikling af det enkelte individs
personlighed 1 relation til andre mennesker uden udefrakommende indblanding og omfatter bl.a. retten
til at etablere og udvikle personlige relationer til andre mennesker og til omverdenen.

Ifelge lovforslagets side 31 vil politiet kunne udstede et forbud mod ophold pa narmere afgraensede
steder. Vi finder det derfor sarlig problematisk, hvis opholdsforbuddet f.eks. daekker familiens bopzl,
eller omfatter et mindrearigt barns daginstitution, skole eller den pagzldendes arbejdssted.

Eksempelvis kan man forestille sig en situation, hvor en person har et barn og de - pa grund af
pladsmangel 1 egen bolig - holder barnets fodselsdag pa en nzrliggende grasplene, som er omfattet af et
opholdsforbud. Iszr hvis borgeren ikke kan bevage sig langt pga et handicap, sygdom eller andet — og
andre muligheder derfor ikke kan benyttes.

Vi anbefaler derfor, at:

e Det skal fremga tydeligt af lovforslaget, at der tages sarlige hensyn til, om
vedkommende der bryder et opholdsforbud, har et setligt legitimt formal med at vaere i
forbudszonen, jf. sin ret til privatliv.

e Der skal altid foretages en konkret proportionalitetsvurdering af opholdsforbuddet i
forhold til, at den enkelte borger kan etablere og udvikle personlige relationer til andre
mennesker og til omverdenen, herunder isr til sin familie og na@rmeste venner.

e Hoyvis borgerens ret til privatliv kreenkes pa grund af opholdsforbuddet, sa skal denne
borger have ret til at blive undtaget fra opholdsforbuddet.

6. Forsamlingsfrihed

Retten til forsamlingsfrihed er henholdsvis nedfaldet 1 artikel 21 1 den Internationale Konvention om
Borgerlige og Politiske Rettigheder (ICCPR) og i artikel 11 1 Den Europziske
Menneskerettighedskonvention (EMRK). Retten gzlder bade private moder og moder pa offentlige
steder, herunder samlinger af vaesentlig social karakter (se f.cks. Menneskerettighedskomiteens generelle
kommentar nr. 37 (2020) til artikel 21, ICCPR, paragraf 4, 6; Den Europziske
Menneskerettighedsdomstol (EMD), Emin Huseynov v. Aserbajdsjan, § 91, Djavit An mod Tyrkiet, § 60
eller The Gypsy Council m.fl. mod Storbritannien (dec.)).



Mader at begranse retten til fredelig forsamling inkluderer et direkte forsamlingsforbud (lovligt eller
ulovligt) eller magthandhzvelse mod mennesker i forsamlingen sisom gennem crowd-control, oplesning
af forsamlingen, arrestation af deltagere eller efterfolgende straf. Lovforslagets opholdsforbud og
straffen for ikke at overholde det, som fastsat i afsnit 6b i henhold til § 2, stk. 1, vil uden tvivl falde
inden for en sadan kategori af begransninger og er ogsa nevnt direkte 1 begrundelsen for lovforslaget.

At forsamlingsfriheden kun beskytter retten til "fredelig forsamling" har ingen betydning for en
vurdering af om personer, der er berort af det pagzldende tryghedsskabende opholdsforbud, har ret til at
forsamle sig. "Fredelig forsamling" ville ikke gore sig gxldende, hvis arrangorerne eller deltagerne har
voldelige intentioner, men ifelge retspraksis er det tydeligt, at dette kun vedrorer tilfxlde, hvor voldelige
hensigter er vist tydeligt, dvs. hvor deltagere opildner til vold eller pa anden made afviser grundlaget for
et demokratisk samfund.

En sddan vurdering skal ske pa baggrund af de specifikke omstandigheder i sagen: EMD har for
eksempel praciseret, at retten til fredelig forsamling for en person ikke ophorer som folge af sporadisk
vold eller andre strafbare handlinger begaet af andre i lobet af forsamlingen (se f.eks. EMD Ezelin mod
Frankrig, § 53; Frumkin mod Rusland, § 99; Laguna Guzman mod Spanien, § 35). Muligheden for, at
personer med voldelige hensigter kan deltage 1 forsamlingen, kan heller ikke fjerne retten
(Menneskerettighedskomiteens generelle kommentar nr. 37 (2020) til artikel 21, ICCPR, paragraf 17;
EMD Primov og Andre mod Rusland, § 155).

Retten til forsamlingsfrihed er ikke en absolut ret og kan i visse tilfalde begranses lovligt. Blandt andet
kan begransninger vare berettigede ud fra behovet for at beskytte den offentlige sikkerhed savel som
andres rettigheder og friheder. Dette afspejles i formuleringen af artikel 21 i ICCPR og pa lignende made
i ordlyden af EMRK's artikel 11, som ogsa navner forebyggelse af uorden eller kriminalitet som et
legitimt mal, der kan retferdiggore begraensninger af denne ret.

Ikke desto mindre gor de samme bestemmelser det klart, at sidanne begrensninger kun kan accepteres,
hvis de opfylder lovlighedskravet og er nedvendige og stir i et rimeligt forhold til et forfulgt legitimt mal
— noget, som de nationale myndigheder skal demonstrere.

Som understreget af FN's Menneskerettighedskomité i sin nylige generelle kommentar nr. 37 (2020) om
retten til fredelig forsamling (fra nu af, "Generel kommentar"), ”bor indforelsen af eventuelle
begransninger baseres pa malet om at sikre retten i stedet for at soge unedvendige og uforholdsmaessige
begransninger af den.” (Generel kommentar, punkt 38; se ogsa EMD Turchenyak et al. mod
Hviderusland, punkt 7.4). Derudover ma “restriktioner ikke vare diskriminerende eller rettet mod at
modpvirke deltagelse i forsamlinger eller forarsage en frygt for at forsamle sig” (Generel kommentar,
afsnit 30). I den forbindelse papeger den generelle kommentar, at restriktioner "skal baseres pa en
differentieret eller individualiseret vurdering af deltagernes og forsamlingens adfard", mens "generelle
begrensninger for fredelige forsamlinger formodentlig er uforholdsmessige." (Generel kommentar,
afsnit 38). Tilsvarende har EMD erkendyt, at nodvendighed og proportionalitetstesten skal vare serlig
stiks med hensyn til generelle forbud mod forsamling (se f.eks. EMD, Christians Against Racism and
Fascism mod Storbritannien).

Retspraksis har yderligere praciseret, at begrundelser i forbindelse med beskyttelsen af den offentlige
sikkerhed, tryghed og forebyggelse af uorden og kriminalitet skal fortolkes sarligt snavert: for eksempel,
mens et forbud mod at forsamle sig pa bestemte steder ikke er foreneligt med retten til frihed til
forsamling. Nar det palegges af sikkerhedsmassige arsager, bor forbuddet dog skraddersys snavert for
at opna denne interesse (se f.eks. EMD Lashmankin m.fl. mod Rusland, § 440; Ogrii mod Tyrkiet, § 26).
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Lignende begrundelse er blevet anvendt af EMD til forebyggelse af uorden (se EMD Navalnyy mod
Rusland [GC], § 120).

I den sammenhang skal enhver begraensning vurderes i lyset af omstendighederne i en bestemt sag (se
EMD Galstyan mod Armenien, § 114) for at kontrollere, om myndighedernes beslutning er truffet om
en acceptabel vurdering af de relevante fakta. I denne henseende bekrafter den generelle kommentar, at
"for at beskytte den" offentlige sikkerhed ", der skal paberabes som en grund til begraensninger af retten
til fredelig forsamling, skal det fastslas, at forsamlingen skaber en reel og vasentlig risiko for personers
sikkerhed (personers liv eller sikkerhed) eller en lignende risiko for alvorlig materiel skade” (Generel
kommentar, afsnit 43).

Arten og sverhedsgraden af de palagte sanktioner, herunder om sanktionerne er kriminelle, er ogsa
faktorer, der skal tages 1 betragtning ved vurderingen af proportionaliteten af en indblanding i forhold til
det forfulgte mal (se f.eks. EMD, Kudrevic¢ius m.fl. v) Litauen [GC], § 1406).

Beskyttelsen af den offentlige sikkerhed, forebyggelse af kriminalitet og uorden og beskyttelsen af andres
rettigheder og friheder er de angivne mal for de foranstaltninger, der er planlagt i lovudkastets afsnit 6b
som beskrevet i lovudkastets afsnit 2, stk. 1. Dette er legitime mal, som i princippet kan retferdiggore
en begraensning af retten til forsamlingsfrihed, sasom et tryghedsskabende opholdsforbud.

Men I lyset af de generelle principper beskrevet ovenfor synes Tryghedspakkens opholdsforbud ikke at
veere 1 overensstemmelse med kravene til lovlighed, nedvendighed og proportionalitet af folgende
grunde:

1) Betingelserne for indforelse af forbuddet opfylder ikke loviighedskravene: Retspraksis har papeget, at kravet om, at
en begrensning skal vaere "foreskrevet ved lov" ikke kun henviser til eksistensen af et hjemmel i national
ret, men ogsa henviser til kvaliteten af den pagzldende lov, som skal vare tilgangelig for folk og
forudsigelig med hensyn til dens virkninger (se EMD, Kudrevi¢ius m.fl. mod Litauen [GC], § 108-110).
Dette kraever iser, at normen formuleres med tilstreekkelig pracision (ECtHR, Djavit An v. Turkey, §
05).

I forbindelse med forsamlingsfriheden er der, som tidligere beskrevet i afsnittet om bevagelsestrihed og
vilkarlighed, flere problemer med lovkvaliteten. De indebarer, at utryghedsskabende adfard er meget
vagt formuleret, at der mangler pracision af de betingelser, der muliggor indferelse af forbuddet, at det
juridiske skon er alt for bredt og at der er mangel pa garantier mod vilkarlige beslutninger. Problemerne
omkring disse pointer betyder, at forbuddet ikke opfylder lovlighedskravene.

2) Forbuddet gir ud over, hvad der er nodvendigt for at na de angivne mal: Selv hvis formuleringen af Lovudkastet
blev anset for at opfylde lovlighedskravene, kan bestemmelsen muligvis ikke betragtes som nedvendig og
sta 1 et rimeligt forhold til malene for Lovudkastet af folgende grunde:

a)  Manglende overholdelse af sidste ndvej-princippet. Mens der er en erkleret hensigt om at respektere
princippet om sidste udvej, mangler lovforslaget betingelserne for dets xgte gennemforelse.
Princippet om sidste udvej er sztlig relevant, nar det kommer til generelle forbud mod
sammenkomster, der ikke i sig selv udger en fare for den offentlige sikkerhed eller andres
rettigheder og frihed. Det folger af retspraksis, at kun hvis ulempen ved, at sidanne
sammenkomster forbydes klart opvejes af et sikkerhedshensyn, der retfardiggor forbuddet, og
hvis der ikke er nogen mulighed for at undga sadanne ueonskede bivirkninger, kan forbuddet
betragtes som nedvendigt i henhold til artikel 11 1 EMK (se EMD Christians against Racism and
Fascism mod Storbritannien). Grundet vilkarligheden og skensmarginen adresseret i tidligere



b)

afsnit lever forslaget ikke op til sidste udvej-princippet.

Risikeo for vilkdrlige forbud og uforholdsmessig stor indvirkning pa sammentkomster. De brede og vage
betingelser for indferelsen af opholdsforbuddet kombineret med dets virkninger og varighed i
henhold til lovudkast til afsnit 6 b indikerer, at foranstaltningen gar ud over, hvad der er
nodvendigt for at opna de erklerede mal.

Pa den ene side, som illustreret ovenfor, abner den manglende pracision i udkastet doren til
vilkarlige og uforholdsmassige anvendelser af forbuddet: for eksempel pa baggrund af en gruppe
pa sa fa som to personer, der udviser utryghedsskabende adferd, for eksempel ved blot at
forarsage stoj eller trafikgener, under indflydelse af alkohol eller 1 besiddelse af aggressive hunde
(som beskrevet i vejledningen i begrundelsen til lovudkastet). Begrundelsen przciserer endda, at
“Det er ikke et krav efter den foresliede bestemmelse, at der konkret skal vare givet udtryk for
en folelse af utryghed i forhold til gruppens adfard fra andre personer i omradet, idet den
pagxldende gruppes adfazrd alene skal vaere egnet til at skabe utryghed.”

Pa den anden side er virkningen af forbuddet og en potentiel affedt frygt for at forsamle sig
meget alvorlig 1 betragtning af dets virkninger og potentielle varighed. Forbuddet gzlder faktisk
for alle med den eneste undtagelse at give mulighed for "normal bevagelse i omradet" - et
begreb, der er defineret pa en meget tvetydig og snaver made, som forklaret ovenfor. Det
pageldende omrade kan vere lille, men dette udelukker muligvis ikke forstyrrelser og
bivirkninger, der hemmer retten til forsamling i andre geografisk forbundne omrader - som det
f.eks. ville vaere tilfaeldet for parkeringspladser eller parkering forbundet med en offentlig plads.
Derudover kunne forbuddets varighed, der oprindeligt blev sat til 30 dage, muligvis forlenges pa
ubestemt tid.

Straffenes uforholdsmessige natur og svarbedsgrad. Retspraksis har praciseret, at nar de sanktioner, der
palegges personer i sammenkomster, er kriminelle, kreever det sxrlig begrundelse (se f.eks.
EMD, Rai og Evans mod Storbritannien (dec.)). Ingen fredelig sammenkomst skal i princippet

vaere underlagt truslen om strafferetlige sanktioner og isxr frihedsberovelse (se med henblik
herpa, EMD, Akgdl og G6l mod Tyrkiet, § 43 og Giin m.fl. mod Tyrkiet, § 83).

I dette tilfelde indikerer afsnit 6b stk. 3, at overtreedelsen af forbuddet medferer bode (pa ca.
10.000kr i henhold til begrundelsen) eller fangsel 1 op til et ar (og mindst 30 dage i tilfxlde af
gentagen overtredelse, jf. begrundelsen). Lignende sanktioner er helt klart meget alvorlige, uden
at der er tilstrekkelige elementer til at retfeerdiggore deres proportionalitet.

Det fremgar af bemarkninger til grundlovens § 79, at der ved udkastet er lagt vagt p4, at den foresliede
§ 6 b ordning ikke giver mulighed for at foretage indgreb rettet mod meningstilkendegivelser i fredelige
demonstrationer.

Indgreb mod forsamling med et ytringsformal, herunder politiske moder og demonstrationer, kraver
mere tungtvejende grunde end indgreb over for forsamlinger uden et ytringsformal. Det bor derfor
fremga klart af selve lovbestemmelsen, at politiske forsamlinger er undtaget § 6 b. Det vil ogsa gore det
mere klart for borgerne, at de har lov til at demonstrere fredeligt.

Vi anbefaler derfor, at:

Staten sikrer de forngdne foranstaltninger, sa alle borgere kan nyde retten til fredelige
forsamlinger fri for frygt om nedslag
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e Ikke indfarer opholdsforbuddet medmindre det lever op til principperne om lovlighed,
nogdvendighed og proportionalitet og adresserer de hensigtede mal med forbuddet

e Indskriver i den foreslaede § 6 b, at forsamlinger med politisk eller andet
meningsbefordrende gjemed ikke kan forbydes

e Regeringen og embedsvarket i fremtiden i hgjere grad gar i dialog og radferer sig med
civilsamfundet, som har viden om det civile raderum, for at sikre gennemsigtighed og
ansvarlighed ift. lovprocessen

7. Retten til ikke at blive diskrimineret

Den made hvorpa Tryghedspakken er blevet italesat i forbindelse med lanceringen og den efterfolgende
offentlige debat, herunder udtalelser fra statsministeren og andre ledende politikere, skaber en
bekymring. Til trods for at Tryghedspakken pa papiret er geldende for alle borgere, mener vi, at den i
praksis vil fore til diskrimination af minoritetsetniske borgere med ikke-vestlig baggrund.

For selvom bade horingsbrevet og lovforslaget er generelt formuleret, er det tydeligt pa baggrund af
lanceringen af lovforslaget, og pa den politiske debat, at de personer der formodes at forvolde de
problemer, der ligger til grund for lovstramningerne, tilhorer en bestemt minoritetsgruppe i Danmark -
se uddybning i nedenstiende afsnit. Vi er derfor bekymrede for, at lovforslaget kan vare udtryk for
indirekte diskrimination og finder det afgorende, at det ikke leder til diskriminerende efterforsknings- og
tiltalepraksis.

Retten til ikke at blive diskrimineret eller forskelsbehandlet er beskyttet pa flere niveauer. Den
Europziske Menneskerettighedskonvention (EMRK, Art. 14), Den Europziske Unions Charter om
grundlaeggende rettigheder (Den Europziske Unions Charter om grundlaggende rettigheder, Artikel 21,
stk. 1 og stk. 2), Forskelsbehandlingsloven (Forskelsbehandlingsloven, Kap. 1 {1) og Grundloven
(Danske Riges Grundlov, {70) fastslar pa hver sin made, at ingen ma forskelsbehandles eller beroves
adgang til sine borgerlige og politiske rettigheder pa grund af bl.a. ken, race, farve, etnicitet, religion,
politisk eller anden overbevisning, national eller social oprindelse eller noget andet forhold.

Indirekte forskelsbehandling defineres i Forskelsbehandlingsloven som nar en bestemmelse, kriterium
eller praksis tilsyneladende er neutral, men vil stille personer af en bestemt race, hudfarve, religion eller
andet forhold ringere end andre personer, medmindre den pagzldende bestemmelse, betingelse eller
praksis er objektivt begrundet i et sagligt formal og midlerne til at opfylde det er hensigtsmaessige og
noedvendige (Forskelsbehandlingsloven).

Vi mener ikke, at midlerne til at na malet med Tryghedspakken om at komme utryghedsskabende adferd
til livs er hensigtsmassige, da elementer i lovforslaget; selve lanceringen; samt den politiske debat retter
blikket mod en bestemt minoritetsgruppe 1 Danmark.

Da statsministeren 1 sin abningstale prasenterede Tryghedspakken, malede hun et klart billede af hvem
loven iser var tilsigtet at ramme. Med argumentation om kriminelle unge maend, "ed ikke-vestlig baggrund”
og kriminalitet begaet i “serligt ndsatte boligomrader” understrege hun behovet for strammere lovgivning.

Argumentationen blev bygget op ved at tale til "Jer med rodder ndenfor Danmark” og til maend der udsatter

kvinder for negativ social kontrol, der ellers keemper for at blive "fi7 af den foraldede og forstokkede kultur”
samt at den kamp bor blive bakket op af alle og "dez gwlder ogsi herboende imamer”. Statsministeren tog

11



afstand til “den opforsel, den varemade, den mentalitet” og understregede 1 forlengelse heraf behovet for at
"Der hvor kriminaliteten fir fat, skal politiet sia ned. Nu foreslar regeringen, at det sker med mere konsekvens”, hvilket
bl.a. indebzrer opholdsforbud for alle personer i en utryghedsskabende gruppe pa bestemte steder
sasom en parkeringsplads 1 et boligomrade eller en S-togstation, “hvor de her drenge og unge mend samles og
skaber utryghed” (Altinget, 2020).

Formalet med Tryghedspakken underbygges i lovforslagets indledning med henvisning til ’kriminelle og
grupper af unge, der skaber utryghed” samt at iseer ’grupper af unge maend udviser uacceptabel adfaerd”,
hvilket skaber behovet for regler, der giver mulighed for, at politiet kan udstede opholdsforbud. Det
fremgar af lovforslagets side 6-7, at loven er et nyt varktoj til politiet, til at sxtte effektivt ind over for
grupper af personer, der skaber utryghed 1 et omrade.

Behovet for lovforslaget underbygges af afsnittet om Justitsministerens overvejelser, nar det fremheaves,
at ”Det er et problem, at grupper af ofte unge mand samles pa bestemte steder i det offentlige rum og
med deres adfzerd og fremtoning skaber utryghed blandt beboere og forbipasserende 1 omradet”. I
forlengelse heraf i lovforslagets side 24-25 navnes udsatte boligomrader flere gange som omrader,
hvor utryghedsskabende adfard kan finde sted.

Det er politiets politifaglige vurdering af den konkrete situation og i omradet, der skal ligge til grund for,
om betingelserne for et tryghedsskabende opholdsforbud er opfyldt. I lovforslagets side 27 lxegges der
bla. vegt pa om gruppens adferd er chikanerende, mm. over for forbipasserende, men der er ingen krav
om, at adfzerden skal have karakter af kriminelle handlinger.

Pa baggrund af ovenstiaende er vi bekymrede for, at lovforslaget indebarer indirekte diskrimination af
minoritetsetniske borgere med ikke-vestlig baggrund, og at der i lovforslagets praksis er risiko for oget
diskrimination. Vi finder det afgorende, at lovforslaget ikke leder til diskriminerende efterforsknings- og
tiltalepraksis. Vores bekymring bygger bl.a. pa felgende data og statistik:

Undersogelser viser, at indvandrere og efterkommere bliver anholdt over tre gange sa ofte for
lovovertradelser, samtidig med at indvandrere er relativt mindre repraesenteret i domme. Tal fra
Danmarks Statistik viser, at ikke-vestlige indvandrere og efterkommere 1 2014 havde 65-70 pct. storre
sandsynlighed for at blive sigtet for noget, som man ikke efterfolgende blev demt for (Videncenter for
integration, 2020). Det Kriminalpraventive Rad bekrafter samme tendens med tal fra 2019, hvor studier
af politiets praksis viser at etniske minoriteter oftere misteenkes og stoppes af politiet, hvilket kan virke
ekskluderende og diskriminerende (Det kriminalpraventive rad, 2019).

Til begrundelse for sagliched bag lovforslaget, fremhaves statistik om at hver femte unge mand med
ikke-vestlig bagerund fra argang 1997, havde overtradt straffeloven inden han fyldte 21 ar (Altinget,
2020). Men tal fra 2019 viser samtidig at andelen af mandlige indvandrere og efterkommere fra ikke-
vestlige lande, der har modtaget en dom inden de var fyldt 21 ar, var faldet med henholdsvis 42 pct. og
34 pct. fra 1987 til 1997 (Indvandrere i Danmark, 2019). Den gode udvikling fortsatte i 2020, hvor tal fra
Danmarks Statistik bekraefter at andelen af antal demte fortsat er faldende (Indvandrere i Danmark,
2020)

Det billede der bliver skabt om socialt udsatte boligomrader er derfor mere utrygt end hvad realiteten er.
Tal fra rapporten "Tryghed og trivsel i udsatte omrader’ fra 2019, viser nemlig at syv ud af ti beboere

foler sig trygge i lokalomradet (VIVE, 2019).

Mellemfolkeligt Samvirke har siden 2015 arbejdet med unge 1 udsatte boligomrader. De unge oplever
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desverre ofte tonen omkring dem fra politikere og andre i den offentlige debat, som hard og
stigmatiserende. Vi er derfor bekymrede for, at framingen af utryghedsproblematikken bag
Tryghedspakken vil bidrage til folelsen af ’os og dem’, hvilket potentielt kan skabe modkulturelle former,
hvor unge foler sig presset ud af fallesskabet og i varste fald kan fole sig tiltrukket af andre miljoer
(Politiken, 2020).

I forlengelse heraf gor vi opmarksom pa, at de ekstra vaerktojer politiet far med lovforslaget ikke er efter
deres eget onske og at de forudser en del flere konfrontationer (Arbejderen, 2020). Med de ekstra
befojelser til politiet er der derfor bekymring for, at det kan have negative konsekvenser for den helt
afgorende tillidsbaserede kontakt, der skal vaere mellem myndigheder og unge 1 det opsegende arbejde.
Sammenlagt er vi bekymrede for, at lovforslaget vil fore til diskrimination af iser unge mand med anden
etnisk herkomst typisk bosiddende 1 udsatte boligomrader, da sa mange elementer omkring og i
lovforslaget lagger op til, at politiet skal rette blikket mod netop denne malgruppe.

Vi er naturligvis ikke blinde for den kriminalitet og udfordringer, der finder sted i Danmark. Baseret pa
vores arbejde med de unge ved vi at forebyggende tiltag sisom demokratisk aktivisme, fritidsjobs og
positive oplevelser i modet med magthaverne opbygger unge og holder dem pa sporet. Vi anbefaler at
regeringen i deres onske om et mere tryghedsbaseret samfund, fokuserer deres indsatser mere pa
forebyggende tiltag.

Vi anbefaler derfor, at:

e Regeringen sikrer at handhavelsen af loven ikke diskriminerer borgergrupper pa grund
af for eksempel etnicitet, ken eller alder.

e Regeringen afsgger andre initiativer mod utryghedsskabende adferd end at a2ndre loven
til flere frihedsindskrankende redskaber til myndighederne. Heriblandt mere socialt
forebyggende tiltag end opholdsforbud og beslaglaeggelse af vardigenstande.

Der henvises til ministeriets sagsnummer 2020-10-0606.
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