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Hering over udkast til forslag til lov om gndring af straffeloven og lov om politiets
virksomhed (Styrket indsats mod omfattende forstyrrelse af den offentlige orden
m.v.) og udkast til bekendtgorelse om eendring af bekendtgerelse om politiets
sikring af den offentlige orden og beskyltelse af enkeltpersoners og den offentlige
sikkerhed mv. samt politiets adgang tH at ivaeerkszette midlertidige foranstaltninger.

Institut for Menneskerettigheder (IMR) har den 20. oktober 2009 modtaget udkast til
forslag til lov om zendring af straffeloven og lov am politiets virksomhed (Styrket indsats
mdd omfattende forstyrrelse af den offentlige orden m.v.) med titharende bilag med
anmodning om en udtalelse.

1. Indledende bemeerkninger om heringsfristen

Indledningsvis bemseerkes, at Institutets udtalelse udbedes *sharest muligt” under
henvisning til, at levforslaget forventes farstebehandlet den 4. november 2009, idet de
foresldede eendringer onskes vedtaget inden Klimatopmedet i Kebenhavn december
2009. Lovforslaget er fremsat for Folketinget 29. oktober 2009 (L 41).

Instituttet bemaerker, at en s& kort heringsfrist ikke giver titstraskkelig tid til at udfserdige
haringssvar med den fornedne grundighed. Det gaelder navnlig, fordi lovforsiaget efter
Institutiets opfattelse rejser vaesentlige og principielle spargsmal, der ikke er berart |
lovforsiaget.

Den korte haringsfrist kunne vaere undgést, safremt Justitsministeriet havde medtaget de
nu forsléede strafskaarpelser f.eks. i lov nr. 501 af 12. juni 2009, hvorved strafferammen i
straffelovens § 119, stk. 3, blev hasvet fra 6 maneder til 1 &r og 6 méneder.
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Der ses heller ikke at veere nogen kiar grund til, at udvidelsen af politiets befgjelser il at
foretage prasventive frihedsberpvelser foreslas s kort tid inden Kiimatopmedet, der har
vaeret planlagt | flere ar, ligesom der har veeret god tid til — f.eks. efter de omfattende
urcligheder i forbindeisen med Ungdomshuset pa Jagtvej 69 — at foresia udvidelser at
politiets befajelser 1if at anvende praeventive frihedsberavelser.

* Instituttet opfordrer derfor Justitsministeriet og Folketinget til at sikre en grundig
behandling af loviorsiaget og undgé at behandle lovforslaget med en sadan hast,
at dets neermere saml videre konsekvenser ikke gennemarbejdes.

2. Indledende bemeerkninger om loviorslagets hovedelementer
Lovforslaget er begrundet i, at der enskes en styrkelse af indsatsen for at forebygge og
standse omfatiende forstyrrelser af den offentlige ro og orden mv. Loviorslaget
indeholder i overensstemmelse dermed to hovedelementer, nemlig

1. skeerpelse af straffen for visse lovovertrsedelser begdet i forbindelse med grov
forstyrrelse af offentlig ro og orden, og
2. udvidelse af politiets befgjelser til at foretage prasventive frihedsberevelser.

instituttet udtaler sig almindeligvis ikke om udméling af strafsanktioner, som anses for at
veere et politisk spergsmdl. Strafskaerpelserne kan imidlertid f4 betydning for udavelsen
af forsamlingsfriheden, hvorfor Instituttet finder anledning til at kammentere ogsa de
foreslaede strafskaerpelser.

3. indledende bemzerkninger om forebyggelse af uroligheder ved dialog

Erfaringer fra tidligere topmader i Danmark - herunder det sociale FN-topmade i 1995 og
EU-topmadet | 2002 - viser, at det er muligt at afholde politiske topmeder samtidig med
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gennemferelse af store og fredelige demonstrationer. En del af forklaringen skal
formentligt seges i den forudgdende dialog, der har vaeret etableret mellem aktivister,
politikere og politi med henblik pa at forhindre uroligheder.

Forsamlingsfriheden er beskytiet i henhold ti! Grundlovens § 79 og blandt andet Den
Europaziske Menneskerettighedskonvention (EMRK) artikef 11, hvorefter borgerne har ret
til at medes med andre om et faelles formédl og give udiryk for deres holdninger til
samfundsmaessige spargsmai.

Det er efter Institutiets opfattelse af meget veaesentlig betydning, at deltagere i
demonstrationer sikres beskyttelse, herunder ogsa i forhold til voidelige demonstranter og
uromagere, som har en anden dagsorden end blot den stille protest eller fredelige ytring.
Det fremgér af politiloven, at politiet har til opgave at beskytte borgernes ret til at forsamle
sig, jf. herved politilovens § 7, stk. 1.

Peoples Climate Action (PCA) blev | 2008 oprettet under stette af Udenrigsministeriet for
at sikre et fredeligt, organiseret forleb med aktivister under klimatopmedet samt engagere
befolkningen i klimaaktiviteter. Ogsd andre organisationer deltager i aktiviteter i
forbindelse med klimatopmeadet.

» Instituttet opfordrer derfor Rigspolitiet og Kebenhavns Politi til uanset dette
politiske initiativ fortsat at fokusere p& at sikre en fredelig afvikling af

Klimatopmedet.

4. Om strafskeerpeiserne

4.1 Generelt vedrarende loviorslagets strafskaerpelser
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Lovforsiaget indebeerer strafskerpelser i forhold tit adfzerd, der allerede er strafbelagt.
Efter den nuvaerende lovgivning p& omradet gaelder der seerligt strenge
straffebestemmelser for personer, der stir bag eller aktivt deltager i omfattende
urofigheder, herunder i farbindelse med storre demonstrationer. Strafudmalingen kan nu
og skal fremover kunne foretages i overensstemmelse med de almindelige bestemmelser
i straffelovens §§ 80 ff., ligesom der er vedtaget udvidelser af strafferammerne i § 134 a i
2002 og § 119, stk. 3, i 2009. Endvidere bemzerkes, at ogsa straffen for overtrasdelse af
straffelovens § 119, stk. 1, er blevet skeerpet | 2004, sdledes at strafferammen nu er
feengsel i 8 ar. Der vil efter Instituttets opfattelse tillige kunne straffes for medvirken tit
disse alvorfigere forbrydelser, jf. herved straffelovens § 23, hvilket ogsa ber indgé ved
vurderingen af, om der er behov for de nu foresidede strafskaarpelser.

Det nu fremlagte loviorsiag vil sdledes farst og fremmest bergre personer, der begar
heerveerk (straffelovens § 281) eller seger at hindre politiet i at udfore sit arbejde
(straffelovens § 119) uden at st& bag eller deltage i omfattende urofigheder mv. Den
skaerpede kriminalisering kan derfor ramme demonstranter, som udever passiv modstand
f.eks. ved at "haegte sig sammen” for at undga anholdelse. Sadan adfzerd skal straffes
hardere end normalt, selv om der ikke er tale om deltagelse i eller medvirken til
urcligheder, jf. straffelovens § 23.

Det fremgér sdledes af iovforslagets almindelige bemaerkninger, at uanset om sadanne
personer i den konkrete situation sté; bag eller anses for "egentlige dellagere” (se
lovforslaget s. 3) i grov forstyrreise af den offentlige ro og orden, er de — efter lovforslaget
- "ved deres adfeerd typisk i veesentlig grad med til at vanskeliggare politiets indsats for at
genoprette ro og orden” i situationen, ligesom de "kan” medvirke til en generel optrapning
af stemningen | omradet (se lovforslaget s. 7).
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Det er vanskelige at gennemskue raskkevidden om omfanget af strafskaempelserne,
hvilket @ger retsusikkerheden for borgerne og udfordringerne for politi og domstole. Det
bemzerkes i den forbindelse, at det i forvejen ikke er nagen let opgave for domstolene at
behandie sager om f.eks. varetagisfaengsling af personer, der af politiet er anset for
knyttet til uroligheder. Sagerne om urolighederne pa Narrebro i forbindelse med
rydningen af Ungdomshuset p& Jagtvej 69 udgjorde vaesentlige udfordringer for
domstolene, der f.eks. vareteegtsfeengsiede demonstranter, der blev fanget i politiets
knibtangsmangvre, selv om Hgjesterets naermere gennemgang af det bevismaassige
matetiale viste, at det ikke havde veeret fuldt ud velbegrundet. Strafskaerpelse af uklart
omfang som nu foreslaet vil ikke gere udfordringerne mindre.

* Instituttet finder det meget vaesentligt at forhindre frinedsberevelser af personer,
der forsgger at holde sig ude af uroligheder, ligesom der ber tages skridt il at
hindre varetaegtsfeengsling af personer, der ikke stdr bag og deltager i
uroligheder. Det gaelder ikke mindst, ndr kriminaliseringen skasrpes pa grundlag
-af betesnkelige og usikre typeforudszetninger om, hvordan enkelie personer kan
bidrage til at optrappe en generel stemning m.v.

De foresldede strafskeerpelser knytter sig direkte eller indirekte til lovovertreedelser
begaet i forbindelse med “grov forstyrreise af offentlig ro og orden”. Der henvises i
lovforsiagets bemaerkninger, bla. side 9, ti ordiyden af straffelovens § 134 a
Bestemmelsen, som oprindeligt er fra 1952, har imidlertid felgende ordlyd " deltagere i
slagsmal eller anden grov forstyrrelse...”. (IMR’s udhzzvning).

Instituttet finder | den forbindelse anledning til at fremhasve hjemmelskravet i EMRK. Den

Europaeiske Menneskerettighedsdomstols (EMD) praksis viser genereli, at den nationale
lovgivning skal opfylde visse kvalitative krav, herunder at retstilstanden skal vasre
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forudsigelig, og at reglerne skal veere tilstraekkeligt klare og praecise. Hjemmelskravet
betyder derfor ikke bare en lovhjemmel, men ogsa lovkvalitet. Borgeren skal have
mulighed for at overskue og forudsige konsekvenseme af reglemnes anvendelse og
beskyttes mod vilkarlige indgreb, ogsa i relation til retten til at demonstrere.

Strafskeerpelserne knytter sig tif bestemmelser i den gaeldende straffelov, men der er en
ikke ubetydelig uklarhed forbundet med den neaermere afgreensning  af
anvendelsesomradet for strafskeerpelserne over for personer, der ikke deltager i
uroligheder, men som enskes straffet hardere, fordi de "typisk” ved deres adfzerd "kan”
vaere med til at optrappe en situation i "umiddelbar” tidsmaessig og geografisk tilknytning
til "omradet” med uroligheder.

» Instituttet finder, at det i al fald i bemaerkningerne nsermere bar praeciseres,
hvilke "typesituationer” lovforslaget retter sig imod, ligesom politiet bar tage
konkrete skridt til sikre sig, at reglerne anvendes med forsigtighed og alene i
tilfeelde, hvor det med stor sikkerhed kan lagges til grund, at de pageeldende
havde det fomsdne forsset. Det geelder ikke mindst i forhold ti)
vareteegtsfeengsling, fordi der pa dette tidspunkt ikke kan foretages en fuld
pravelse af de sigtedes forsast.

4.2 Konkret vedrarende strafskaerpelseme
4.2.1 Hindring af politiels arbejde

| titteelde, hvor hindring af politiets arbejde begas i forbindelse med grov forstyrrelse af
den offentlige ro og orden, bar der efter Justitsministeriets opfatielse som udgangspunkt
fastszettes en frihedssiraf, ogsa i ferstegangstiliaeide.
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Det forudsaettes, at der i disse tilfalde ved fastsattalsen af straffen for overirazdelse af
straffelovens § 119, stk. 3, tages udgangspunkt i et strainiveau pa 40 dages feengsel i
ferstegangstilfaelde, {.eks. hvor en sterre gruppe personer, mens der | omradet foregar
omfaitends forstyrrelse af den offentlige ro og orden, "heegter sig sammen” for at blokere
adgangsveje mv. og saledes hindrer politiets, brandveesnets eller ambulancetjenestens
arbejde. Endvidere kan nzevnes tifaelde, hvor en storre gruppe personer i feellesskab
forseger at hindre politiet i at anhoide dem ved f.eks. at holde fast i hinanden.

Det foreslds pa denne baggrund, at det af straffelovens § 119, stk. 3, kommer til at
fremga, at det ved straffens fastszettelse skal indgd som en skeerpende omstzendighed,
at forholdet er begaet, mens eller i umiddelbar forlengelse aif, at der i omradet foragar
grov forstyrrelse offentlig af ro og orden.

¢ Institutiet fremhaever, at Folketinget sd& sent som i juni 2009 havede
strafferammen i straffelovens § 119, stk. 3, fra faengsel | 6 maneders til faengse! i
indtil + &r og 6 maneder, og at det ikke i loviorslaget er begrundet, hvorfor denne
betydelige forggelse af strafferammen skulle vaere utilstrezkkelig til i sig selv at
ege strafudmalingen betydeligt. '

Instituttet har vanskeligt ved at forholde sig til det foresldedes strafniveau, fordi der |
loviorsiaget ikke redegeres nsermere for, hvilken strafudmaling der efter gseldende ret
foretages i typetilfazlde, som fremover forudseettes straffet med normalt 40 dages
feengsel ogsa i ferstegangstilfzzide.

¢ Institutet finder, at der i loviorslaget bor redeggres neermere for domstolspraksis,

séledes at Folketinget gives et bedre grundlag for at vurdere forholdet mellem
den geeldende og foresldede praksis, herunder ikke mindst det nuveaerende
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strafniveau i typetilizelde, som fremover forudsaettes straffet med 40 dages
feengsel ogsa i ferstegangstiffzeide.

En konsekvens af den foresldede normale minimumsstraf pd 40 dage m& antages at
blive en @get anvendelse af varetagisfeengsling. Det skyldes, at der kun kan anvendes
vareteegtsieengsling, safremt straffen forventes at overstige feengsel i 30 dage, jf.
retsplejelovens § 762, stk. 3. Domstolene ma forventes i praksis i forbindelse med
afgerelsen om varetaegisfeengsling at leegge til grund, at den forventede straf vil blive
faengsel i 40 dage, idet domstolene pa dette tidspunkt nseppe har mulighed for at
foretage en najere vurdering af, om den konkrete adfeerd, der er rejst sigtelse for, vil
veere undtaget fra normalstrafomradet pa 40 dages fengsel.

* Instituttet finder, at der i lovforslaget ber redegeres mere udferligt for
lovforsiagets betydning for anvendelsen af varetaegtsfaengsling, herunder bar der
redegeres for (i) hvilken praksis der i dag felges i forhold til varetaegtsfeengsling
af personer, der ikke er "egentlige deltagere” i uroligheder m.v., og (i) hvordan
politi og domstole kan sikre sig, at der foretages en tiistraekkelig grundig
vurdering pa tidspunktet for vareteegtsfaengsling af den forventede straf.

4.2.2 Heervaerk

Efter gesidende regler idemmes som udgangspunkt frihedsstraf i grove hearveerkssager
09 i gentagelsestifecide. Med forslaget lzegges op til en betydelig skeerpelse af straffen i
tifeelde, hvor der begés haerveerk samtidigt med eller i umiddelbar forlzengelse af, at der i
omradet foregar grov forstyrrelse af den offentlige ro og orden, og det forudsesttes, at der
[ sddanne tilfsglde som udgangspunki sker en forhgjelse af straffen med halvdelen i
forhold til den frinedsstraf, der ville veere blevet fastsat efter de hidtidige regler.
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[ tilfaslde, hvor der efter gaeldende regler fastsasties en bodestraf - f.eks. fordi der er tale
om en ustraffet gerningsmand, der begar haarvaerk for et mindre belab - forudsaettes der
efter lovforslaget som udgangspunkt at ske en forhojelse af beden med det halve i
forhold til det seedvanlige niveau.

Der vil imidlertid ogs4 i disse tilfeelde aflerede efter den geldende fovgivning vaere
mulighed for, at domstolene kan udeve en differentieret strafudmaling, afheengigt af det
enkelte tifeslde, herunder at det angivne strafniveau vil kunne fraviges i op- eller
nedadgdende retning, jf. herved de almindelige regler om straffens fastssttelse i
straftelovens §§ 80-82.

* Instituttet finder, at der i lovforslaget ber redegeres naermere for det gesldende
strafniveau, ligesom det i lovforsiaget bar begrundes, hvorfor de almindelige
strafudmalingsbestemmaelser anses for utilstraskkelige.

4.2.3 Overtraadeise af ordensbekendigerelsen

Safremt lovforslaget vedtages, vil Justitsministeriet aendre ordensbekendtgarelsen, som
er udstedt i medfar af § 23 i politiloven, séledes at der sker en betydelig forhgjelse af de
nuveerende beder for overtraedelse al ordensbekendtgerelsens § 3, stk. 1, om
gadeuorden og § 4, stk. 1, om sammenstimlen, nar overtreedelsen er begaet, mens eller i
umiddelbar forlaengeise af, at der i omréadet foregér grov forstyrrelse af ro og orden pa
offentligt sted. Det er en forudseetning for strafskzerpelsen, at der er forszet til
forbindelsen til den grove forstyrrelse af den offentlige orden, som begrunder
strafskeerpelsen.

Det forudseettes, at baden for overiraedelse af ordensbekendtgarelsens § 3, stk. 1
(gadeuorden), eller § 4, stk. 1 (sammenstimlen), i disse tilfeelde som udgangspunki
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isoleret set fastszettes til 3.000 kr. i ferstegangstilfaslde mod 600 kr. i dag. Dog ber baden
ved en samtidig overtraedelse af begge bestemmelser - hvilket formentlig vil vaere den
praktiske hovedregel i tiifeelde, hvor der i omr&det foregér grov forstyrrelse af den
offentlige ro og orden - som udgangspunkt vaere 5.000 kr. mod 1.000 kr. i dag.

| forhold til geeldende praksis foreslas strafniveauet saledes femdoblet, hvilket i sig selv
forekommer at kaide pa en overbevisende begrundelse. Det ma tilsvarende fremhaeves,
at bedeniveauet vil ramme unge og andre mindre bemidlede hardest. Samtidigt vil den
markante strafforhgjelse tillige udmente sig ved udmalingen af forvandlingsstraffe for
badestraife, jf. herved straffelovens § 55.

Erfaringen viser, at lovlige og fredelige demonstrationer uden vassentlig risiko for den
offentlige orden kan gennemieres under anvendelse af réb, skrig, stej, fomsermelser og
andre former for adfserd omfattet af ordensbekendigerelsen, uden at dette i sig selv
pakalder sig statens sanktioner.

Séfremt lovgivningsmagten onsker at skride s4 markant ind over for overtraadelser af
ordensbekendtgorelsen, der i dag normalt medes med bedestraf i det absolut nedre
omrade, vil usikkerheden om, hvorvidt ordensbekendtgareisen vil blive bragt | anvendelse
over for sadan adfzerd, naturligt stige i befolkningen. Desto strengere straffen er, desto
mere ma det forventes, at politiet skrider ind over for demonstranter, og desto mere
negative konsekvenser vil strafskeaerpelserne have for lysten til at deltage i loviige og
fredelige demonstrationer. Risikoen for at blive fanget af strenge straffe for overtreedelse
af den offentlige orden kan kelne lysten tif at deltage i lovlige demonstrationer.

Retten til at demonstrere og yire sin stette til eller sin modstand imod politiske
synspunkter kan ikke overvurderes i et demokratisk samfund. Denne ret ber kunne
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udeves i sikker forvisning om, at statens magtapparat anvendes til at beskytte
demonstranter, ligesom demonstranter bar kunne feerdes og agere i sikker forvisning om,
hvornar de risikerer at overtreede graenserne for den lovlige ytrings- og forsamlingsfrihed.
Samtidig bar overtreedelser af det straffri omréde medes med passende sanktioner, der
gradueres efter en kankret vurdering af strafveerdigheden af lovovertraedelsen.

Det fremgar af savel Hajesterets som Menneskerettighedsdomstolens praksis, at indgreb
i forsamlingsfrineden skal vaere proportionale, og* Menneskerettighedsdomstolen lzgger i
sin almindelige praksis om yiringsfrihed vaegt p4, at strafudmdlingen skal veere
forholdsmazssig, saledes at risikoen for uforholdsmaessige straffe ikke har en kelnende
virkning ("chilling effect”} pa lovlige ytringer og forsamlinger.

+ Institut for Menneskerettigheder finder pa den baggrund lovforsiaget betzenkeligt,
eftersom en femdobling af bodestraffen vif kunne f&4 negativ betydning for
udevelsen af ytrings- og forsamiingsfriheden omfattet af Grundiovens §§ 77 og
79 samt EMRK artikel 10 og 1.

5. Frihedsberavelse | medfor af pelitiloven

Justitsministeriet foreslar den tidsmaessige udstraskning af praeventive frihedsberavelser
efter politilovens §§ 8 og 9 udvidet fra 6 til 12 timer og bemaerker, at defte ikke ses at
rejse spergsmal i forhold til EMRK artikel 5.

EMRK artiket 5, stk. 1, indeholder blandt andet folgende bestemmelser:

“Enhver har ret til frihed og personlig sikkerhed. Ingen ma beraves fiheden undtagen i folgende
tilfeelde og i overensstemmalse med den ved lov foreskrevne fremgangmade:
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b) lovlig anholdelse eller anden frihedsberevelse af en person for ikke at efterkomme en domstols
lovlige pabud eller for at sikre opfyldelsen af en ved lov foreskrevet forpligislss;

¢) lovlig anholdelse eller anden frihedsberavelse af en person med det formal at stille ham for den
kompetente retlige myndighed, nir der er begrundet mistanke om, at han har begéet en
forbrydelse, elfer imelig grund it at anse det for nedvendigt at hindre ham i at bega en forbrydelse
eller i at fiygte efter at have begéet en sidan;

e) loviig frihedsberevelse af personer for at hindre spredning af smitsomme sygdomme, af
personer, der er sindssyge, alkohcliiere, narkomaner efler vagabander;

Instituttet er opmaerksomt pa, at politiloven allerede i dag indeholder hjemmel til
praaventive frihedsberavelser, og at forholdet tit EMRK artikel 5 er behandlet indgaende i
Politikommissionsbetaenkning nr. 1410/2002, betsenkningens bilag 2.

Instituttet finder ikke desto mindre, at lovforstaget rejser vassentlige spergsmal om
forholdet til artikel 5, dels fordi anvendelsen af prasventive frihedsberavelser i sig selv ma
anses for beteenkelig i forhold til artikef 5, dels fordi en foragelse af den tidsmaessige
udstreekning rejser fornyede spargsmal om foreneligheden med artike! 5.

5.1 Lovligheden af preeventive frinedshergvelser

Artikel 5 fastsiar retten til frihed og yder beskyttelse mod frihedsberavelser, der kun ma
foretages i de i undtagelsesbestemmelseme anferte tilfeelde. Undtagelsesbestemmel-
sere skal fortolkes indskraenkende.
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instituttet bemaerker indledningsvis, at artikel 5, stk. 1, efter sin ordlyd ikke tillader
anvendelse af praeventive frihedsbergvelser, hvilket EMD har erkendt i talrige tilfaelde, jf.
f.eks. Lawless mod Irland’, Guzzardi mod Htalien® og Ciufla mod italien®.

Det aimindelige forbud mod praeventive frihedsberavelser er s4 vidt ses senaest behandlet
i A. m.fl. mod Storbritannien® om praeventiv frinedshergvelse af terrormistaenkte, hvori
Domstolen beskriver den almindelige tilgang til fortolkningen af artike! 5 i forhold til
prazventive frihedsbergvelser:

"... The Court does not accept the Government's argument that Article 5 § 1 permils a balance to be struck
between the individual's right to liberty and the State's interest in protecting its population from terrorist threat.
This argument is inconsistent not only with the Court's jurisprudence under sub-paragraph ¢) but also with the
principle that paragraphs (a) to (f) amount to an exhaustive fist of exceplions and that only a narow
interpretation of these exceptions is compatible with the aims of Article 5. If detention does not fit within the
confings of the paragraphs as interpreted by the Court, it cannot be made to fit by an appeal to the need to
balance the interests of the State against those of the detaines,

The Court recalfs that it has, on a number of ocecasions, found internment and preventive detention withowt
charge to be incompatible with the fundamental right to liberty under Article 5 § 1, in the absence of a valid
derogation under Article 15 (...J. ..." (preemis 171-172, Institutiets udhzewninger).

Det har saledes formodningen imod sig, at Domstolen skulle acceptere en fortolkning,
hvorefter presventive frihedsberovelser anses for omfattet af undtagelsesbestemmelsen i
artikel 5, stk. 1.

! Dom af 1. juli 1961.
Dom af 8. november 1980.
% Dom af 22. februar 1981.

4 Dom af 19. februar 2009
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Det geslder ikke mindst, fordi bestemmelsen giver adgang til at anvende friheds-
bergvelser i de normait accepterede tilf=slde. Det er sdledes efter artikel 5, stk. 1 (c), ad-
gang til at varetaegtsfaengsling med henblik pa strafforfelgning.

Det seerlige ved praeventive frihedsbergvelser efter politioven er imidlertid, at indgrebet i
frinedsrettigheden ikke har il formal at paleegge straf, men at foregribe strafbar adfeerd i
form af forstyrrelse af den offentlige orden. Indgrebet foretages altsa inden strafbart for-
hold er begaet, hvilket er betaenkeligt i en retsstat.

Heller ikke bestemmelsen i litra b omfatter preeventive frihedsbergvelser. Efter bestem-
melsens ordlyd kan der anvendes frihedsberavelse for at sikre "sikre opfyldelsen af en
ved lov foreskrevet forpligtelse”. Denne formulering kan lasses som indeholdende
hjemmet til praeventive frihedsbergvelser med henblik pa at opfylde forpligtelser efter lov-
givningen, f.eks. i form af forpligtelsen til ikke at forstyrre den offentlige orden eller
lignende.

Menneskerettighedsdomstolen har imidlertid fastsi&et, at formuleringen alene omfatter
farpligtelser, der er specifikke og konkrete, og som den pagasldende person allerede har
overtradt pa tidspunkiet for frihedsberevelsen. Frihedsberovelsen skal — for at veere
hjemlet i deite led af artikel 5, stk. 1 (b) - have til formal at tvinge den pagasidende til at
opfyide en konkret og specifik forpligtelse, der allerede er brudt. Der henvises til Engel
m.fl. mod Holland, Nowicka mod Polen® ag Vasileva mod Danmark” - sidstnaevnte om
opfyldeise af forpligtelsen til at meddele navn, adresse og fedselsdato til politiet.

S Dom af af 8. juni 1976,
6 Dom af 3. december 2002.
7 Dom af 25. september 2003.
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Frihedsberavelse efter denne bestemmelse kan ikke anvendes til at forebygge
overireedelse af forpligtelserne efter dansk straffe- og politiret tit at respektere den
offentlige orden samt undlade at begé vold, haerveaerk og deltage i opleb og urcligheder
osv.

Baggrunden for Politkommissionens betaenkning og det lovforslag, der 13 til grund for
politiloven, synes at vaere en udvidende og selvsteendig fortotkning af artikel 5, stk. 1 (e), i
lyset af Menneskerettighedsdomstolens dom i sagen Witold Litwa mod Polen®.
Domstolen fastslog i den sag, at adgangen til at frihedsbereve “alkohoiikere” efter artikel
5, stk. 1 (e), ikke er begreenset il at frihedsberave personer, der lider af alkoholisme.
Bestemmeisen omfatter frihedsberavelser af personer, der er pavirket af alkohol og til
fare for sig selv og andre.

Dommen tager ikke stiling til og giver dermed ikke generel adgang til at foretage
praeventive frihedsberavelser uden for titfzelde omfatiet af artikel 5, stk. 1 (e).

Politilovens bestemmelser om praeventive frihedsberevelser er betankelige ikke kun i
forhold til artikel 5, men ogsa — og maske navnlig - fordi bestemmelserne giver adgang til
at gribe ind over for og frihedsberave personer, der deltager i offentlige forsamlinger
under aben himmel. Afgraensning il forsamlinger under &ben himmel skyldes
Grundlovens § 79 og tydeligger, at bestemmelsen anvendes til at gribe ind over for
grundiovssikrede forsamlinger. Palitilovens § 8 om indgreb i offentlige forsamlinger under
aben himmetl rejser saledes sierre betaenkeligheder end anvendelsen af politilovens § 9
om at hindre opleb.

EMRK artike! 11 anvender ikke sondringen under dben himmel, men forsamlingsfriheden
geelder efter denne bestemmelse fredelige forsamlinger. Safremt forsamlingen

8 Dom af 4. april 2000.
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{demonstrationen) ikke er fredelig, f.eks. fordi den foregar under grov forstyrrelse af den
offentlige orden, m& det anses for bedst stemmende med forsamlingsfrineden at
frihedsberove demonstranter i medfer af retsplejelovens almindelige regler om
varetaegtsfaengsling med henblik pa strafforfaigning.

Det kan ikke afvises, at der i tifaslde af indgreb over for en demonstration, der foregar
under grov forstyrrelse af den offentlige orden, kan foretages frihedsberavelser med
henblik pa at forhindre enkeltpersoner i at foretage yderligere og grove forstyrrelser af
den offentlige orden, men der ses ikke at foreligge retspraksis derom fra EMD.

Det naermeste man kommer sporgsmalet er muligvis Steel m.f. mod Storbritannien®, hvor
der blev taget stilling blandt andet til tilbageholdelsen i syv timer af nogle demonstranter,
der havde demonstreret foran et konferencecenter. Domstolen afsluttende bemaerkninger
fremdrager essensen i sagen:

“Having itself considered the evidence available to it relating to the arrests of ihese three applicants, the Court
sees no reason to regard their protest as other than entirely peaceful. it does not find any indication that they
significantly obstructed or attempted to obstruct those attending the conference, or took any other action likely to
provoke these others to violence. Indeed, it would not appear that there was anything in their behaviour which
could have Justified the police in fearing that a breach of the peace was likely fo ba caused.

For this reason, in the absence of any national decision on the question, the Court is not satisfied that their
arrests and subsequent detention for seven hours compiied with English law 50 as to be “awful® within the
meaning of Article 5§ 1.”

Domstolen synes sdledes at forudszette, at frihedsbergvelsen kunne have veeret anset for
omfattet af artikel 5, s&fremt der havde vaeret konkret fare for den offentlige orden, men
spergsmalet ses ikke afklaret | Domstolens praksis.

® Dom af 23. september 1998
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Instituttet finder desuden, at forholdet tit Grundlovens § 79 fortiener nsermere overvejelse.
Det fremgér séledes af Grundloven, at forsamlinger under aben himmel kan forbydes,
"nér der af dem kan befrygtes fare for den offentlige fred.” Det er almindeligt antaget i den
statsretlige litteratur, at forsamlinger ikke kan forbydes, blot fordi den offentlige orden er i
fare, idet begrebet "den offentlige fred” krasver, at mere tungtvejende interesser er i fare.

instituttet bemaarker i den forbindelse, at politiets befejelser efter politilovens §§ 8 og ¢
ikke er begraenset fil tifeelde, hvor der forudses fare for den offentiige fred i den
kvalificerede betydning, som dette begreb har efter Grundiovéns § 79.

Det forekommer ikke ganske oplagt, at man skal kunne frihedsberave demonstranter og
dermed gore indgreb i forsamlingsfriheden for deres vedkommende, safremt de ikke
udger en fare for den offentlige fred. Det bemaerkes herved seerskilt, at politiloven i stedet
for at anvende Grundiovens begreb “den offentlige fred” i § 8 henviser til'betydelig
forstyrrelse af den offentlige orden eller fare for enkeltpersoners eller den offentlige
sikkerhed”.

* Instituttet finder det beteenkeligt at anvende frihedsbersvelser over for
demonstrationer omfattet af Grundlovens § 79 og EMRK artike! 11, ligesom
Instituttet finder hjemlen i artikel 5 til at foretage sddanne indgreb i den personlige
frihed tvivisom.

+ Instituttet har ikke har mulighed for at foretage en tilbundsgéende analyse af
dette spargsmél i forbindelse med udarbejdelsen af dette heringssvar og
opfordrer derlor Justitsministeriet til i forbindelse med Folketingets behandling af
lovforslaget at redegere udtemmende for, (i) i hvilke titfaelde EMD har accepteret
anvendeise af presventive frihedsberpvelser, og (i) i hvilke tilfelde EMD har
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accepteret indgreb i yirings- og forsamlingsfriheden i form af prasventive
frihedsberavelser.

Instituttet har under de givne omstaendigheder ikke mulighed for at afgive et mere prascist
heringssvar pa dette punkt, men instituttet stér til radighed for videre dreftelser under
Folketingets behandling af loviorslaget.

5.2 Varigheden af praeventive frihedsbergvelser

Det anfores med rette i lovforslagets almindelige bemeerkninger, at EMRK ikke naermere
regulerer varigheden af en frihedsberavelse, men det er et genereit krav efter kon-
ventionen, at en frihedsberevelse skal vasre proportional.

Den galdende frist er pA seks timer, dog séledes at en overskridelse af 6-timers
graensen "vil kunne ske | forbindelse med aktioner med frihedsberavelse af et storre antal
personer, hvor den tid, der vil medga til fransport til politistationen, registrering og
identifikation af de frinedsberavede, i praksis vil gere det umuligt at overholde 6-timers
graensen.”

Der forestds ingen sendringer i betingeiserne mv. for at ivaerksaette frinedsberavelse efter
politilovens §§ 8 og 9. Frihedsbergvelse vil siledes fortsat kun kunne anvendes, hvis det
er ngdvendigt i den konkrete situation, og hvis mindre indgribende midler ikke findes
tilstreekkelige it at afveerge faren. Frinedsberovelsen skal endvidere fortsat veere sa
kortvarig og skansom som muligt. Selv om grzensen efter forslaget forlenges til 12 timer,
skal personen séledes i givet fald ligesom i dag lgslades, s4 snart de omstaendigheder,
der gav anledning til frihedsberavelsen, ikke laengere er til stede, jf. naermere loviorslaget
s. 181
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Sporgsmal er herefter, hvorvidt en udvidelse af den tidsmaessige frist fra 6 til 12 timer ak-
tualiserer sporgsmalet om foreneligheden af konkrete indgreb med EMRK artikel 5.

+ Instituttet finder, at Justitsministeriet i forbindelse med Folketingets behandling af
loviorslaget ber redegere udfsriigt for EMD’s praksis om varigheden af friheds-
bergvelser pa dette omrade.

Instituttet har under de givne omstaendigheder ikke mulighed for at afgive et mere prascist
hgringssvar pa dette punkt, men Instituttet star til ridighed for videre droftelser under
Folketingets behandling af lovforslaget.

5.3 Domstolsprevelse af frihedsbergvelser efter politiloven

Administrative  frihedsberovelser efter politiloven skal pa begaering af den
frihedsbergvede indbringes for domstolene i overensstemmelse med retsplejelovens
kapitel 43 a, hvitket imidlertid ikke fremgér af politiloven.

+ Instituttet finder, at der i politiloven ber indszettes en henvisning til retsplejelovens
kapitel 43 a, ligesom der henvises til retsplejeloven i andre love, der hjemler
frihedsbergvelser uden for strafferetspiejen, jf. f.eks. udlandingelovens § 37, stk.
6.

+ Instituitet anbefaler under alle omstaendigheder, at politiet drager omsorg for - pa
et sprog, som de pégeldende forstdr - at orientere frihedsberovede efter
politiloven om adgangen til at begaere frihedsbergvelsen provet, og at politiet

sikrer dokumentation for orienteringen.

6. Seerlig opmaerksomhed vedrorende behandlingen af barn
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Blandt demonstranterne under det kommende Klimatopmede m4 det forventes, at ogsa
storre born vil deitage. P4 denne baggrund finder Instituttet anledning til at fremhave
Bermekonventionens selvsteandige betydning.

Barnekonventionen geeider for bsm og unge under 18 &r, og det fremgar bl.a. af
konventionens artikel 37, stk. 1 {b-d}, at deltagerstaterne skal sikre, at:

"{b) intet bam ulovligt eller vilkarligt bereves sin frihed. Anholdelse, tilbageholdeise eller faengsling af et bam
skal felge fovens forskrifier og ma kun bruges som en sidste udvej og for det kortest mulige passende tidsrum;
(c) ethvert bam, der er beravet friheden, behandles menneskeligt og med respekt for menneskets naturlige
vaerdighed og p4 en made, der tager hensyn ti! deres aldersmeessige behov. Isaer skal sthvert bam, der er
berevst friheden, holdes adskitt fra voksne, medmindre en sadan adskiflelsa ikke anses at tjene bamets tarv, og
skal have ret 1il at opretholde kontaki med sin familie gennem brevveksliing og besegq, bortset fra under seerlige
omstzandigheder,;

{d) ethvert bam, der er berovet sin frihed, har ret il hurtig juridisk og andsn passende bistand samt ret tit at f&
lovligheden af sin frihedsberavelse pravet ved en domsto! eller anden kompetent, uafheengig og upartisk

myndighed og til hurtlg afgarelse af enhwer sédan sag.”

Frihedsberavelsen pa maksimalt 12 timer skal, som angivet i bemaerkningerne, vaere sa
kortvarig og skansom som mulig.

¢ Instituttet finder i lyset af dette princip, samt i lyset af forpligtelserne efter
Barnekonventionens artike! 37, stk. 1 (b), at det ber indfajes og fremhaaves |
bemzerkningeme, at personens unge alder skai tillzegges saerlig betydning ved
bedemmelsen af frihedsberovelsens udsiraskning.

8. Ligebehandlingsmzessige konsekvenser
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Institut for Menneskerettigheder finder ikke umiddelbart, at lovforsiaget rejser szerlige
sporgsmal pa dette omrade,

Instituttet anbefaler imidlertid, at politiet eller andre myndigheder drager omsorg for at

otientere de forventefigt tilrejsende gasster om deres rettigheder og forpligtelser under
opholdet i Danmark.

Der henvises i j.nr. 2009-730-1017.

Med venlig hilsen

Jaonas Christoffersen
Direktar, dr, jur.
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