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Til lovforslag nr. L 98. Tilleegsbeteenkning afgivet af Retsudvalget den 26. maj 1997

Tillegsbetenkning

over

Forslag til lov om &ndring af straffeloven, retsplejeloven og
vabenloven

(Styrkelse af politiets muligheder for at efterforske alvorlig kriminalitet, konﬁskatlon oget
vidnebeskyttelse og skarpelse af straffen for vibenbesiddelse m.v.)

Udvalget har, efter at lovforslaget ved 2. be-
handling blev henvist til fornyet udvalgsbe-
handling, behandlet dette i et mede og har her-
under stillet spergsmdl til justitsministeren,
som denne har besvaret skriftligt.

Et af udvalgets sporgsmél og juétitéministé-
rens svar herpd er optrykt som bilag til tillaegs-
betenkningen.

Herefter indstiller et flertal (udvalget med
undtagelse af Socialistisk Folkepartis og
Enhedslistens medlemmer) lovforslaget til ved-
tagelse i den affattelse, hvori .det forehgger ef-
ter 2. behandlmg

Et mindretal inden for flertallet (Venstres og
Det Konservative Folkepartis medlemmer - af
udvalget) beklager, at lovforslaget er fremsat
s sent, idet forslag til bekampelse af den or-
ganiserede kriminalitet allerede foreld i forbin-
delse med forespergsel nr. F 45, folketingsaret
1994-95, der blev foretaget den 16. maj 1995.

Et mindretal (Socialistisk Folkepartis og
Enhedslistens medlemmer af udvalget) indstil-
ler lovforslaget til forkastelse.

En del af mindretallet (Enhedslistens med-
lem af udvalget) har noteret sig, at justitsmini-
steren i sin kommentar til Det. Danske Center
for Menneskerettigheders pépegning af, »at
den foresldede regulering af hemmelig ransag-
ning ikke er i overensstemmelse med de krav,
der er indeholdt i eller folger af principperne
bag EMRK. En anvendelse af ordningen i
praksis vil folgelig kunne medfere konven-
tionskraenkelse« ikke deler denne opfattelse af
situtationen, jf. bilag 36, der er optrykt som bi-
lag til tilleegsbetenkningen.

Enhedslisten foler sig bestemt ikke overbe-
vist af ministerens kommentar og teenker her
pi bemerkningen i besvarelsens pkt. 5, hvor
det hedder, at »der ikke (ses) at foreligge prak-
sis fra Menneskerettighedsorganerne om hem-
melig ransagning i efterforskningsegjemed«.

1 det lys vil Enhedslisten afvente resultatet
af en eventuel sag ved konventionsorganerne.



Tillaegsbet. o. lovf. vedr. straffeloven m.v. 1295

Dorte Bennedsen (S)  Erling Christensen (S)  Holger Graversen (S) Per Kaalund (S)
Lissa Mathiasen (S)  Margrete Auken (SF)nfmd.  Bjorn Elmquist (RV)fmd.
Soren Sondergaard (EL)  Sonja Albrink (CD) Birthe Rﬂnh Hornbech (V)
Inge Dahl-Sarensen (V) Svend Aage Jensby (V)  Erling Oxdam (V)

Helge Adam Mpller (KF) John Vinther (KF)  Gitte Seeberg (KF) Tom Behnke (FP)

Dansk Folkeparti havde ikke medlemmer i udvalget.



1296

Bilag til tilleegsbet. o. lovf. vedr. straffeloven m.v.

Bilag

Udvalgets spergsmil nr. 24 og justitsministerens svar herpd er optrykt som bilag til
tillzegsbetaenkningen

Sporgsmdl nr. 24:

Ministeren bedes kommentere heringssvaret
fra Det Danske Center for Menneskerettighe-
der, jf. bilag 8, herunder isaer bemarkningen
om, at »den foresldede regulering af hemmelig
ransagning ikke er i overensstemmelse med de
krav, der er indeholdt i eller folger af princip-
perne bag EMRK. En anvendelse af ordnin-
gen 1 praksis vil folgelig kunne medfere kon-
ventionskrankelse« (hpringssvaret side 7-8).

“Svar:

Som det fremgér af spergsmalet, har Det
Danske Center for Menneskerettigheder i sit
heringssvar af 17, januar 1997 vedrerende lov-
forslaget bl.a. anfert, at det er Menneskerettig-
hedscentrets opfattelse, at »den foresldede re-
gulering af hemmelig ransagning ikke er i
overensstemmelse med de krav, der er inde-
holdt i eller folger af principperne bag EMRK.
En anvendelse af ordningen i praksis vil felge-
lig kunne medfere konventionskrankelse.«

Centeret henviser i den forbindelse til be-
stemmelsen i Den europaiske Menneskerettig-
hedskonventions (EMRK) artikel 8.

I den anledning kan Justltsmlmsterlet oply-
se folgende:

1. Efter EMRK artikel 8, stk. 1, har enhver
ret til respekt for sit privatliv og familieliv, sit
hjem og sin korrespondance.

Ransagning, herunder hemmelig ransag-
ning, er et indgreb, der er omfattet af artikel 8,
stk. 1, idet det bade er et indgreb i retten til
privatliv og retten til hjem, jf. f.eks. Niemietz
mod Tyskland, Menneskerettighedsdomsto-
lens dom af 16. december 1992, EMD 251-B,
der vedrorte ransagmng hos en advokat af
kontorlokaler.

Et sadant straffeprocessuelt indgreb vil kun
vare legitimt, sdfremt betingelserne i EMRK
artikel 8, stk. 2, er opfyldte.

EMRK artikel 8, stk. 2, har folgende ordlyd:

»Ingen offentlig myndighed mé gore ind-
greb i udevelsen af denne ret, medmindre det
sker i overensstemmelse med loven og er nod-
vendigt i et demokratisk samfund af hensyn til
den nationale sikkerhed, den offentlige tryg-
hed eller landets gkonomiske velferd, for at
forebygge uro eller forbrydelse, for at beskytte
sundheden eller sedeligheden eller for at be-
skytte andres rettigheder og friheder.«

Det folger heraf, at et indgreb, for at vare
legitimt, skal veere foreskrevet ved lov (»i over-
ensstemmelse med loven«), jf. nedenfor punkt
2, skal varetage et anerkendelsesveerdigt for-
mél (»ngdvendigt ... af hensyn til ... «), jf.
nedenfor punkt 3, og endelig vere proportio-
nalt (»nedvendigt i et demokratisk samfund«),
jf. nedenfor punkt 4.

2. Kravet om, at indgrebet skal vare fore-
skrevet ved lov er et legalitetskrav. Indgrebet
skal — for at veere i overensstemmelse med
EMRK -~ have forngden hjemmel i national
lovgivning.

‘Konventionen henviser ikke blot til national
ret, men stiller visse krav til hjemmelsgrundla-
get, Efter praksis forstas kravet sdledes, at rets-
reglerne skal veare tilgengelige, retstilstanden
forudsigelig og hjemmelen tilstreekkelig praccis
og klar, jf. feks. Sunday Times mod Storbri-
tannien, dom af 26. april 1979, EMD-30, prz-
mis 49, og Silver and Others mod Storbritanni-
en, dom af 25. marts 1983, EMD-61, premis 87
og 88. 1 tilfzelde, hvor der overlades de judici-
elle myndigheder eller administrationen, her-
under anklagemyndigheden, en skensmessig
befajelse, ma befgjelsen ikke vaere ubegranset
eller alt for upracis. Omfanget af dette sken
ma3 sdledes vare nermere fastlagt, jf. f.eks. Ca-
logero mod Italien, dom af 15. november 1996,
premis 32.

Den foresldede bestemmelse i retsplejelo-
vens § 799 opfylder kravet om, at indgrebet
skal vaere foreskrevet ved lov. Ikke alene vil
hemmelig ransagning veere hjemlet ved lov,
men bestemmelsen indeholder endvidere de



Tilleg B (163)

Folketingsret 199697 1297

* Bilag til tillegsbet. o. lovf. vedr. straffeloven m.v.

materielle og processuelle krav, der skal vare
opfyldte, og formuleringen af betingelserne er
tilstreekkeligt preecise.

3. Derudover er det et krav efter EMRK arti-
kel 8, stk. 2, at indgrebet skal varetage et aner-
kendelsesvardigt formél. Efter artikel 8, stk. 2,
kan et indgreb vare begrundet i hensynet til at
»forebygge ... forbrydelse«. Formuleringen

- daekker ikke kun over kriminalitetsforebyggel-
se men tillige bekempelse. Hemmelig ransag-
ning i efterforskningsgjemed ma efter Justits-
ministeriets opfattelse antages at varetage et
anerkendelsesveerdigt formal efier konventio-
nen, jf. f.eks. Niemietz mod Tyskland, dom af
16. december 1992, EMD 251-B, der vedrorte
en strafferetlig efterforskning mod en tredje-
person. '

4. For at en hemmelig ransagning efter rets-
plejelovens § 799 skal vaere i overensstemmelse
med EMRK artikel 8, kraeves endvidere, at
indgrebet skal vaere nedvendigt i et demokra-
tisk samfund.

Heri ligger et krav om proportionalitet. Det-
te indebaerer, at det pigaldende indgreb skal
vaere et egnet middel til at forfelge formalet, og
~ at det pagzldende middel eller indgreb er det
mindst indgribende til at forfelge formilet.

Da artikel 8, stk. 2, er en undtagelse fra ho-
vedreglen i artikel 8, stk. 1, skal den fortolkes
indskreenkende, ligesom behovet eller ngdven-
digheden skal godtgares p overbevisende ma-
de, jf. Funke mod Frankrig, dom af 25. februar
1993, EMD 256-A, praemis 55, og Miailhe mod
Frankrig, dom af 25. februar 1993, EMD
256-C, preemis 36.

I hvert fald ved alvorligere former for krimi-
nalitet har medlemsstaterne en skensmargin
med hensyn til valg af foranstaltninger ved kri-
minalitetsbekeempelse, bide for s vidt angér
foranstaltninger generelt og i forhold til den
enkelte sag, jf. Murray mod Storbritannien,
dom af 28, januar 1994, EMD 300-A, preemis
90, der vedrerte terrorisme, og Klass and Ot-
hers mod Tyskland, dom af 6. september 1978,
EMD 28, praeemis 49, der vedrarte terrorisme
og statsfjendtlig virksomhed i gvrigt.

Konventionsorganerne vil ved vurderingen
af nedvendigheden foretage en vurdering af,
om der er en rimelig balance mellem pa den
ene side hensynet til individets rettigheder og
pé den anden side statens pligt over for sam-
fundet (beskyttelse og bekampelse af krimina-

litet), jf. Murray mod Storbritannien, pramis
91. ‘

5. Som anfort af Menneskerettighedscentret
ses der ikke at foreligge praksis fra Menneske-
rettighedsorganerne om hemmelig ransagning
i efterforskningsejemed. Dette betyder imid-
lertid ikke, at der ikke findes praksis af direkte
betydning for vurderingen af lovforslagets for-
enelighed med EMRK.

Sagen Klass and Others mod Tyskland, dom

af 6. september 1978, EMD 28, vedrerte en
tysk lovgivning, hvorefter der kunne foretages
indgreb i meddelelseshemmeligheden, uden at
de involverede fik underretning, og hvor de in-
volverede forst fik underretning, nar dette kun-
ne ske uden skade for det formal; der begrun-
dede indgrebet, hvilket i visse tilfelde beted,
at der ikke blev givet underretning. Det pagal-
dende indgreb var begrundet i hensynet til sta-
tens sikkerhed og forebyggelse af kriminalitet.
I dommen anferes det, at sdidanne indgreb mé
veere »strengt nedvendige«, jf. praemis 42,
Domstolen lagde vaegt pa den tekniske udvik-
ling inden for spionage og efterretning og ud-
viklingen i terrorisme, jf. preemis 48, Domsto-
len udtalte, at det métte accepteres, at sddanne
indgreb »under szrlige betingelser« kan vaere
ngdvendige i et demokratisk samfund, jf. pra-
mis 48.
- Ved vurderingen af, om et sddant hemmeligt
indgreb var i overensstemmelse med artikel 8,
lagde Domstolen vaegt p4, om der var »passen-
de og effektive garantier mod misbrug, jf.
premis 50. Dette kriterium genfindes i andre
sager, jf. Funke-sagen, pramis 56, og Miailhe-
sagen, premis 37, om toldmyndigheders ran-
sagning og beslagleggelse.

Domstolen udtalte videre, at der métte fore-
tages en konkret vurdering. Domstolen udtal-
te, at foreneligheden afhaenger af en sags kon-
krete omstandigheder, herunder de mulige
foranstaltningers karakter, omfang og varig-
hed, betingelserne for at iverksatte sidanne
foranstaltninger, de myndigheder, der er kom-
petente til at tillade, udfere og kontrollere sa-
danne foranstaltinger, og hvilke retsmidler der
er tilgeengelige efter national ret, jf. preemis 50, -

Domstolen lagde endvidere veegt pi, om
retsgrundlaget indeholdt betingelser og be-
graensninger. (limitative conditions), herunder
om, hvem der kunne treeffe beslutning, og hvil-
ken fremgangsmade der skulle falges, jf. pre-
mis 51 og 52. Der kan i denne forbindelse tilli-

163 Udvalgenes betankninger m.m. (undt. finans- og tillegsbev.lovforslag)
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. ge henvises til Funke-sagen, praemis 57, og
Miailhe-sagen, preemis 38, hvor der blev lagt
vaegt pa, at der var overladt vide befajelser til
administrationen til at traeffe beslutning om
ransagning og beslaglaeggelse. I Funke-sagen
og Miailhesagen forte bl.a. dette forhold til, at
der blev statueret krankelse.

Domstolen laegger navnlig veegt pa, om der
er adgang til domstolsprevelse, jf. premis 53
til 57, og Funke-sagen, preemis 57, og Miailhe-
sagen, preemis 38. Domstolen udtalte, at dom-
stolsprgvelse enten kan vaere forudgdende,
samtidig eller efterfolgende. Nar der er tale om
et hemmeligt indgreb i meddelelseshemmelig-
heden kraeves, at »de etablerede procedurer i
sig selv skal indeholde passende og tilstrazkke-
lige garantier, der beskytter individets rettighe-
derg, jf preemis 55. Ved »tilstreekkelige« ten-
kes p4, at der skal tages hgjde for, at individet
grundet indgrebets karakter er afskéret fra selv
at udnytte et eventuelt retsmiddel eller at tage
aktivt del i kontrolproceduren.

Det bemarkes, at Domstolen endvidere ud-
talte, at det forhold, at der (kun) blev givet ef-
terfolgende underretning og i visse tilfaelde slet
ikke blev givet underretning overhovedet, ikke
i sig selv kunne begrunde, at indgrebet var
uforeneligt med artikel 8. Domstolen lagde
vaegt pa, at hemmeligholdelsen var nedvendig
af hensyn til effektiviteten, og at der skulle
gives underretning, s snart det kunne ske
uden skade for formélet, jf. preemis 58.

Vedrerende Konventionsorganernes praksis
skal det afslutningsvis bemeerkes, at det endvi-
dere har betydning, hvem indgrebet foretages
over for. Niemietz mod Tyskland, dom af 16.
december 1992, EMD 251-B, vedrerer ransag-
ning hos en advokat som led i efterforskningen
i en straffesag mod tredjemand. I den konkrete
sag blev det statueret, at en ransagning ikke
var proportional, og dermed at den udgjorde
en krankelse af EMRK artikel 8. Domstolen
lagde veegt pa, at nér der var tale om en advo-
kat, kunne en kreenkelse af den professionelle
fortrolighed have skadelige felgevirkninger for
retssystemet i almindelighed, hvortil kom, at
dette kunne have negative folger for advoka-
tens omdgmme. Domstolen lagde endvidere
vaegt pa, at der efter tysk ret ikke var serlige
processuelle sikkerhedsgarantier i et tilfelde
som det foreliggende, jf. i det hele preemis 37.

6. Det fremgér af lovforslaget sammenholdt
med bemarkningerne, at hemmelig ransag-

ning kun kan foretages, nér visse betingelser er

opfyldt.

For det forste skal de almindelige betingel-
ser for ransagning vare opfyldt. Det forhold,
at de almindelige ransagningsbetingelser skal
vaere opfyldte, indebeerer blandt andet, at mis-
tankekravet i § 794, stk. 1, nr. 1, skal vere op-
fyldt. I

For det andet skal det veere af afgerende be-
tydning, at ransagningen foretages hemmeligt.
Efter lovforslaget skal hemmelig ransagning
sdledes vaere af afgerende betydning for efter-
forskningen. Heri ligger en begransning i mu-
ligheden for at anvende indgrebet i forhold til
almindelig ransagning, der efter forslaget til af-
fattelse af retsplejelovens § 794, stk. 1, nr. 2,
kun ma foretages, hvis det mé antages at vaere
af vasentlig betydning for efterforskningen.
Det vil kun veare i serlige tilfelde, at hemme-
lig ransagning kan anvendes som efterforsk-
ningsskridt. Hertil kommer, at formuleringen
af nodvendighedsbetingelsen —ud over at vaere
en begransning i forhold til ransagning i evrigt
— er en vasentlig begransning i anvendelses-
omradet for hemmelig ransagning.

For det tredje skal der veere tale om en for-
saetlig overtraedelse af straffelovens kapitel 12
eller 13 (forbrydelser mod statens sikkerhed
m.v.) eller en overtradelse af straffelovens §§
191 (grov narkotikakriminalitet) eller 237
(manddrab). Lovforslagets bemzrkninger in-
debolder i denne forbindelse fortolkningsbi-
drag til det tilsigtede anvendelsesomrade for
hemmelig ransagning, der viser, at det kun er i
sarlige tilfzelde, at der skal kunne foretages sa-
danne indgreb. I lovforslagets almindelige be-
markninger, afsnit 5.4.2. (s. 23) anferes séledes
bl.a. falgende:

»1 praksis findes behovet for hemmelig ran-
sagning navnlig i sager om grov narkotikakri-
minalitet, som oftest begés af flere personer i
forening, og hvor det kan vere nedvendigt at
hemmeligholde en ransagning, f.eks. for at
kunne anholde ikke kun den kurer, der har
indsmuglet et parti narkotika, men ogsd de
bagmand, som stdr bag indsmuglingen.

1 visse drabssager kan hemmelig ransagning
ogsa tenkes at veere pékravet, iser ndr flere
personer i forening har planlagt og begaet
drab. Det forudsattes, at bestemmelserne om
hemmelig ransagning kun vil blive anvendt i f&
helt specielle drabssager. Det vil kunne dreje
sig om planiagte likvideringer, hvor en &benlys
ransagning vil edelegge efterforskningen.«
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Forslaget indeholder sdledes en ganske be-
tydelig begraensning for si vidt angar arten af
den kriminalitet, hvor der kan foretages hem-
melig ransagning.

For det fijerde skal visse processuelle betin-
gelser vere opfyldte.

Det er siledes af betydning, at kompetencen
til at traeffe en sddan afgerelse tilkommer dom-

stolene, jf. retsplejelovens § 799, stk. 1. En s&- .

dan domstolsprevelse vil almindeligvis vare
forudgdende, jf. retsplejelovens § 799, stk. 1,
men kan endvidere vare efterfelgende, jf. rets-
plejelovens § 799, stk. 2, jf. § 783, stk. 3. Ved
kravet om domstolspmvelse er der indbygget
en vasentlig retssikkerhedsgaranti.

Derudover mé det tillaegges betydning, at en
beslutning om hemmelig ransagning skal be-
granses tidsmassigt, jf. retsplejelovens § 799,
stk. 2, jf. § 783, stk. 2.

Det m3 endvidere tillaegges vagt, at der er
obligatorisk advokatbeskikkelse for den per-
son, over for hvem indgrebet foretages, jf. rets-
plejelovens § 799, stk. 2, jf. § 784, og at denne
advokat er tillagt vide befojelser.

Det md i denne forbindelse endvidere indgé
i vurdermgen at’ der vil ske underretning om
indgrebet, si snart dette kan ske uden skade
for efterforskningen, jf. retsplejelovens § 799,
stk. 2, jf. § 788 og lovforslagets almindelige be-
markninger, afsnit 5.4.2. (side 23). En person,
hos hvem der er foretaget hemmelig ransag-
ning, vil derfor have mulighed for efterfolgen-
de at anfegte lovligheden.

For det femte skal det bemeerkes, at retsple-
Jjelovens § 799, stk. 1, 2. pkt., som hovedregel
undtager personer, der er omfattet af vidneu-
delukkelses- og vidnefritagelsesreglerne, jf.
retsplejelovens § 170 og § 172 (preester, leger,
advokater, journalister).

Samlet kan det konkluderes, at der ikke fin-
des noget straffeprocessuelt indgreb i dansk
ret, hvor de materielle og processuelle betin-

gelser er sd restriktive som efter den foresliede
bestemmelse om hemmelig ransagning,

7. Menneskerettighedsorganerne (Kommis-
sionen, Ministerkomiteen og Domstolen) fore-
tager som udgangspunkt ikke nogen generel
eller abstrakt vurdering af, om en medlems-
stats retstilstand er forenelig med konventio-
nens krav. Meneskerettighedsorganerne fore-
tager derimod en vurdering af, hvorvidt anven-
delsen af en national regel i det enkelte tilfzel-
de indebarer en krankelse af en af de i kon-
ventionen sikrede rettigheder eller friheder.

Afgorelsen af, hvorvidt de ovenfor under
punkt 2-4 gennemgéede betingelser er opfyld-
te, herunder hvorvidt hemmelig ransagning i
en sag er »nedvendigt i et demokratisk sam-
fund ... for at forebygge .. forbrydelse« vil
derfor bero pé en konkret vurdermg i det en-
kelte tilfelde. Den europaelske Menneskeret-
tighedskonvention er en integreret del af dansk
ret, og konventionens bestemmelser og kon-
ventionsorganernes praksis skal derfor indg4 i
forbindelse med beslutningen om at foretage
hemmelig ransagning. Det vil sdledes i forste
omgang bero péd en konkret vurdering hos de
retsanvendende myndigheder, hvad enten det-
te er politiet eller domstolene, om konventio-
nens krav er opfyldt.

Endelig bemarkes, at ingén af de andre
myndigheder og organisationer, herunder
domstolene og Advokatridet, der har veret
hert over lovforslaget, har givet udtryk for, at
den foresldede bestemmelse om hemmelig ran-
sagning skulle kunne vere i strid med menne-
skerettighederne.

8. P4 baggrund af det ovenfor anferte er det
Justitsministeriets opfattelse, at lovforslagets
bestemmelse. om hemmelig ransagning (rets-
plejelovens § 799) ikke kan anses for uforene-
lig med artikel 8 i Den europziske Menneske-
rettighedskonvention.



