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Forord

Med udgangspunkt i Den Europaiske Menneskerettighedskonvention (EMRK)
analyserer denne udredning de menneskeretlige rammer for palaeg af kontakt- eller
opholdsforbud i naere relationer. Formalet med udredningen er at udlede, hvilke
graenser EMRK seatter for at padlaegge en person kontakt- eller opholdsforbud med
henblik pa at forebygge chikane eller kriminel adfaerd over for en tidligere partner. Den
menneskeretlige betydning af, at et kontakt- eller opholdsforbud bliver kombineret
med elektronisk kontrol, vil endvidere blive vurderet, ligesom der vil blive taget stilling
til, om det i forhold til den menneskeretlige vurdering har betydning, om kontakt- eller
opholdsforbud bliver palagt strafferetligt eller forvaltningsretligt.

Udredningen falder i to hoveddele. Efter et kort, indledende afsnit om kontakt- og
opholdsforbud i Norden, herunder den anvendte terminologi (afsnit 1), indeholder
forste del en gennemgang og analyse af de relevante bestemmelser i EMRK og
retspraksis fra Den Europaiske Menneskerettighedsdomstol (EMD). Fokus er pa EMRK
art. 5 om ret til frihed og sikkerhed (afsnit 2) og Tilleegsprotokol nr. 4, art. 2, (TP4-art.
2) om frihed til valg af opholdssted (afsnit 3), men der vil endvidere blive knyttet
kommentarer til betydningen af EMRK art. 8 om ret til respekt for privatliv og familieliv
(afsnit 4.1), ligesom EMRK art. 6 om ret til retfaerdig rettergang kort vil blive berert
(afsnit 4.2). Dette vil danne udgangspunktet for udredningens anden del, hvor de
menneskeretlige rammer for kontakt- og opholdsforbud i nzere relationer identificeres
med udgangspunkt i de overordnede spergsmal fra EK-LOV, som fremgar af det
konkretiserede mandat for udredningen, der blev fremsendt den 26. april 2018.*

* Se bilag 2. Mandat for Udredning om menneskeretlige rammer for kontakt- og opholdsforbud.
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Sammenfatning

| rapporten beskrives de menneskeretlige rammer for at paleegge kontakt- eller
opholdsforbud, med henblik pa at forebygge chikane eller kriminel adfeerd over for en
tidligere  partner. Det udledes, hvilke greenser Den  Europaiske
Menneskerettighedskonvention saetter for kontakt- eller opholdsforbud i de nordiske
lande. | udredningen betones, at det ikke har nogen betydning i forhold til den
menneskeretlige vurdering, om kontakt- eller opholdsforbud bliver palagt strafferetligt
eller forvaltningsretligt. | lyset af retspraksis fra den Europaeiske Menneskerettigheds
Domstol kan kontakt- og opholdsforbud lovligt begrundes i hensynet til andres
rettigheder og friheder, kriminalitetsforebyggelse og/eller den offentlige orden. Det
afgerende vil vaere normalt vaere en nedvendighedsvurderingen, og det udledes ud fra
retspraksis, hvilke kriterier, der er relevante at inddrage i denne vurdering.
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1. Kontakt- og opholdsforbud og
terminologien

Kontakt- og opholdsforbud har forskellige sproglige betegnelser i de nordiske lande.?
| Danmark anvendes betegnelserne tilhold/kontakt-, opholdsforbud og bortvisning.3
I Norge anvendes betegnelserne besgks- og kontaktforbud* og i Sverige
kontaktférbud, som en samlebetegnelse, for bade kontakt- og opholdsforbud.> Selv
om indholdet af disse foranstaltninger varierer en smule pa tvaers af de nordiske lande,
er fellestraekkene, at en person ved et tilhold/kontaktforbud kan forbydes at opsege en
anden ved mundtlig, personlig eller skriftlig henvendelse, herunder ved elektronisk
kommunikation, eller pd anden made kontakte eller felge efter den anden, og ved
kontakt-/opholdsforbud forbydes at opholde sig eller faerdes i et naermere afgraenset
omrade i narheden af en anden persons bolig eller arbejds-, uddannelses- eller
opholdssted eller andet
omrade, hvor denne ofte faerdes.®

Reglerne, der regulerer kontakt- og opholdsforbud, har tillige forskelligartet karakter
og formal i de nordiske lande. Reguleringen i Danmark er kendetegnet ved, at bade
kontakt- og opholdsforbud er administrative afgerelser, der er omfattet af almindelige
forvaltningsretlige regler og principper.” Reglerne har til formal at give en seerlig
beskyttelse til visse personer (f.eks. egtefaeller og samlevende) mod at blive udsat for
fredskraenkelse, forfelgelse og chikane, herunder stalking, uanset om disse handlinger i
sig selv er strafbare. | Norge er besgks- og opholdsforbud en straffeprocessuel afgerelse,
der treeffes af anklagemyndigheden, hvorimod kontaktforbud er en strafferetlig reaktion

2 Se bilag 1. Oversigt over reguleringen af kontakt- og opholdsforbud i Danmark, Norge og Sverige.

3Reguleret i lov nr. 112 af 3. februar 2012 om tilhold, opholdsforbud og bortvisning.

+Besoksforbud er reguleret i straffeproceslovens § 222 a og kontaktforbud i straffelovens § 57.

5 Reguleret i lov om kontaktférbud (1988:688).

6 Se bilag 1. Oversigt over reguleringen af kontakt- og opholdsforbud i Danmark, Norge og Sverige.

7 Overtraedelse af sddanne administrative afgerelser er dog strafferetligt sanktioneret via saerreglerilov nr. 112 af 3. februar
2012 om tilhold, opholdsforbud og bortvisning.
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(et rettighedstab), der idemmes i forbindelse med straf. Kontaktforbud har et rent
kriminalpraeventivt sigte. Formalet er at forhindre, at der sker recidiv over for den person,
som gerningsmanden forbydes at kontakte. Ved idemmelse af kontaktforbud, i
forbindelse med almindelig straf, skal domstolene foretage en konkret afvejning af pa
den ene side de begransninger, som et kontaktforbud vil pafere domfaldtes
livsudfoldelse, herunder behovet for at kunne kontakte offeret,® og pa den anden side
hensynet til offeret.
| Sverige traeffes afgerelser om kontaktférbud af anklagemyndigheden og har bade til
formal at give en udvidet beskyttelse mod chikane og et rent kriminalpraeventivt sigte.
Der er tale om administrative afgerelser, men de behandles i strafferetsplejens former.

De forskellige former for administrative afgerelser om kontakt- og opholdsforbud
kan paklages til trinhgjere administrativ myndighed og i sidste ende indbringes for
domstolene,® og overtraedelser af sddanne administrative pabud kan straffes med
faengsel.* Straffen for overtraedelser er i Danmark bade eller feengsel i indtil 2 &r,* i
Norge bade eller faengsel i indtil 6 maneder eller indtil 2 &r i gentagelsestilfaelde®? og i
Sverige bade eller faengsel i indtil 1 ar.

| Danmark gives et tilhold for et bestemt tidsrum pa indtil 5 ar, og opholdsforbud
kan gives i indtil 1 ar. | Norge kan besgksforbud fastszettes til en periode pad indtil 1 ar,
dog hgjst 3 maneder, hvis der er forbud mod at opholde sig i eget hjem. Kontaktforbud
idemmes i forbindelse med en straffesaq i indtil 5 ar eller, nar der er sarlige grunde
hertil, i ubegraenset tid. Efter 3 ar kan kontaktforbuddet prgves pa ny af retten.
Indeholder kontaktforbuddet et forbud mod ophold i eget hjem, kan det hgjst gzelde i
indtil 2 ar. | Sverige kan kontaktforbud meddeles for indtil 1 ar, og forbuddene kan
forleenges en eller flere gange med maksimalt 1 ar ad gangen. Kontaktforbud i form af
bortvisning fra hjemmet kan maksimalt meddeles for en periode pa 30 dage. Forbuddet
kan herefter forleenges i indtil 7 dage ad gangen, hvis der foreligger szrlige grunde

8 Et sadant behov kan f.eks. foreligge i tilfaelde, hvor gerningsmanden stadig har del i foraeldremyndigheden over et barn,
der bor hos offeret. Se f.eks. den norske hgjesterets dom, HR-2017-1840-A.

9 Se bilag 1. Oversigt over reguleringen af kontakt- og opholdsforbud i Danmark, Norge og Sverige.

0| Norge er kontaktforbud dog en rettighedsfrakendelse og vil derfor kun blive idemt i forbindelse med en strafferetlig
sanktion ved domstolene.

1 Jf. tilholdslovens § 21, stk. 1.

12 Jf. den norske straffelovs § 342.

13 Jf. Besoksforbud (1988:688), § 24.
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hertil. | Finland kan kontaktforbud meddeles i maksimalt 2 ar og i Island i maksimalt 1
ar.
| udredningen anvendes kontaktforbud som samlebetegnelse for en ordning, hvor en
person forbydes at opsege en anden ved mundtlig, personlig eller skriftlig henvendelse,
herunder ved elektronisk kommunikation, eller pd anden made kontakte eller falge
efter den anden. Opholdsforbud anvendes som samlebetegnelse for ordninger, hvor en
person forbydes at opholde sig eller faerdes i et naermere afgraenset omrade i naerheden
af en anden persons bolig eller arbejdsplads, uddannelses- eller opholdssted eller andet
omrade, hvor denne ofte faerdes.

| overensstemmelse med den af EMD anvendte terminologi vil udredningen
anvende begrebet preaeventive foranstaltninger som samlebetegnelse for
foranstaltninger, der begraenser personernes bevaegelsesfrihed, og som palaegges med
henblik pa at opretholde den offentlige orden, forebygge kriminalitet og/eller for at
beskytte andres rettigheder og friheder. Begrebet omfatter sdledes en flerhed af
bevaegelsesrestriktioner, herunder kontakt- og opholdsforbud samt elektroniske
kontrolforanstaltninger, men ikke kun disse. Eksempler pa andre typer af praeventive
foranstaltninger er meldepligt hos myndigheder, pligt til ophold pa bopal om natten,
begraensninger i adgang til social kontakt med omverdenen og pabud om ophold i et
bestemt geografisk omrade.
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2. EMRK art. 5: Ret til frihed og
sikkerhed

2.1 Anvendelsesomrade

EMRK art. 5 er tekstmaessigt en righoldig bestemmelse. | naervaerende sammenhang
er det saerligt bestemmelsens stk. 1 med felgende ordlyd, der har interesse:

“Stk. 1: Enhver har ret til frihed og personlig sikkerhed. Ingen ma bergves friheden undtagen i
felgende tilfelde og i overensstemmelse med den ved lov foreskrevne fremgangsmade.

a) lovlig frihedsberevelse af en person efter domfeeldelse af en kompetent domstol;

b)  lovlig anholdelse eller anden frihedsberavelse af en person for ikke at efterkomme en
domstols lovlige pabud eller for at sikre opfyldelsen af en ved lov foreskrevet
forpligtelse;

¢) lovlig anholdelse eller anden frihedsberavelse af en person med det formal at stille ham
for den kompetente retlige myndighed, nar der er begrundet mistanke om, at han h ar
begdet en forbrydelse, eller rimelig grund til at anse det for nedvendigt at hindre ham i
at begad en forbrydelse eller i at flygte efter at have begaet en sadan;

d) frihedsbergvelse af en mindrearig ifelge lovlig afgerelse med det formal at fere tilsyn
med hans opdragelse eller lovlig frihedsbergvelse for at stille ham for den kompetente
retlige myndighed;

e) lovlig frihedsberevelse af personer for at hindre spredning af smitsomme sygdomme, af
personer, der er sindssyge, alkoholikere, narkomaner eller vagabonder;

f)  lovlig anholdelse eller anden frihedsbergvelse af en person for at hindre ham i

uretmaessigt at traenge ind i landet eller af en person, mod hvem der tages skridt til

udvisning eller udlevering.”
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Der findes lignende bestemmelser i art. g9 i FN’s Konvention om Civile og Politiske
Rettigheder og art. 6 i EU’s Charter om Grundlaeggende Rettigheder.

EMRK art. 5 beskytter individuel frihed i traditionel forstand i form af individets
fysiske frihed, og den har til formal at sikre, at ingen frihedsbergves pa en arbitraer
made.* Beskyttet af bestemmelsen er “enhver”, der opholder sig pa en kontraherende
stats omrade, jf. EMRK art. 1. Omfattet af EMRK art. 5 er ikke kun frihedsberavelse i
traditionel forstand — sdsom anholdelse, faengsling eller 24-timers husarrest — idet den
kumulative virkning af en flerhed af begraensninger i bevaegelsesfriheden tillige kan
udgere frihedsbergvelse.*s Nar det skal vurderes, om en person er frihedsberavet i
EMRK art. 5's forstand, er den retlige kvalificering af det givne forhold i national ret ikke
i sig selv afgerende. EMD foretager saledes efter fast praksis en helhedsvurdering af en
flerhed af kriterier med udgangspunkt i foranstaltningernes "karakter, varighed,
virkninger og udferelsesmade” (“type, duration, effects and manner of
implementation”).*

EMRK art. 5 har en neer sammenhaeng med art. 2 i 4. tilleegsprotokol (TP4-art. 2) om
begreensninger | bevaegelsesfriheden. Foranstaltninger, der ikke er omfattet af
anvendelsesomradet af EMRK art. 5, vil typisk i stedet skulle vurderes efter TP4-art. 2.
Sondringen mellem de to bestemmelser er af betydning, fordi betingelserne for at
frihedsberave er bade materielt og processuelt mere restriktive end betingelserne for
at begraense bevaegelsesfriheden. Sondringen kan vaere svaer at drage, men den beror,
ifelge EMD, pa en samlet vurdering af graden eller intensiteten af det givne indgreb
snarere end pa karakteren eller substansen heraf (“the difference between deprivation
of or restrictions upon liberty is merely one of degree or intensity, and not one of nature
or substance”).? lllustrativ i den forbindelse er Amuur mod Frankrig,*® der omhandlede
en gruppe udlaendinge, som gnskede at sege asyl i Frankrig. De blev henvist til at tage
ophold i den internationale transitzone i en fransk lufthavn og et tilstedende hotel i
20 dage under konstant politiovervagning og uden adgang til juridisk eller social
bistand. EMD fandt, at der reelt havde vaeret tale om frihedsbergvelse i EMRK art. 5's

4 Se f.eks. Engel mod Holland, dom af 8. juni 1976, pr. 57, Guzzardi mod Italien, dom af 6. november 1980, pr. 92, 0g S., V. og
A. mod Danmark, dom af 22. oktober 2018, pr. 73.

15 Se f.eks. Engel mod Holland, pr. 58-59, og Guzzardi mod Italien, pr. 92-95.

6 |bid., og De Tommaso mod Italien, dom af 23. februar 2017, pr. 8o.

7 Se f.eks. Guzzardi mod Italien, pr. 92, hvor EMD anerkender, at sondringen kan give anledning til sa megen tvivl, “that
some borderline cases are a matter of pure opinion”. Se ogsa De Tommaso mod Italien, pr. 80.

*8 Amuur mod Frankrig, dom af 26. juni 1996.
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forstand, vagtet at det havde staet udlendingene frit for at forlade lufthavnen for at
indrejse i et tredjeland.* | Medvedyev mod Frankrig konkluderede EMD ligeledes, at der
var tale om frihedsbergvelse i en situation, hvor et civilt skib, der sejlede under
tredjelands flag, blev opbragt pa abent hav af et fransk fladefartgj pd mistanke om
narkotikasmugling, og besaetningen blev beordret til at sejle med til fransk havn.>®
Retspraksis vedrgrende beveegelsesrestriktioner, der tager sigte pa opretholdelse af
den offentlige orden, kriminalitetsforebyggelse eller beskyttelse af andres rettigheder og
friheder (af EMD benzevnt "praeventive foranstaltninger”), belyser sondringen mellem
EMRK art. 5 og TP4-art. 2 yderligere. | Guzzardi mod Italien fra 1980 var klager mistaenkt
for at have forbindelser til den italienske mafia, men han var ikke demt herfor.>* Klager
blev af en italiensk domstol palagt at tage ophold pa et afgreenset, isoleret og sveert
tilgaengeligt areal (mindre end 2,5 km?) af en italiensk g, hvor han endte med at opholde
sig i 16 maneder i alt. | perioden havde klager i al vaesentlighed alene kontakt til andre
personer i samme situation og politifolk samt —i perioder — sin naere familie. Klager var i
perioden tillige pdlagt en flerhed af andre praeventive foranstaltninger, herunder
meldepligt minimum to gange dagligt, pligt til ikke at forlade bopael uden forudgaende
varsling, krav om forudgdende godkendelse af telefonopkald, pligt til ophold pa bopzel
mellem kl. 22 og kl.7 (medmindre udgang var nedvendig og forudgdende varslet),
overvagning af beseg pa fastlandet, forbud mod at frekventere barer, natklubber mv.,
forbud mod deltagelse i offentlige mader og pligt til at sege arbejde.?* Retsgrundlaget for
disse foranstaltninger var en dagaeldende italiensk lov fra 1956, der hjemlede indferelse
af praeventive foranstaltninger over for personer, der udgjorde en trussel mod sikkerhed
og offentlig moral (i de fleste sager var der tale om personer mistaenkt for
mafiaforbindelser).2 P& baggrund af en kumulativ vurdering af foranstaltningerne
konkluderede EMD, at der var tale om frihedsberavelse i EMRK art. 5's forstand, da den
samlede virkning af disse mindede om frihedsberavelse i et dbent fengsel.>* EMD
fremhaevede i den forbindelse generelt, at en ordning med saerlig overvagning af en
person kombineret med et palaag om at tage ophold i et bestemt omrade ikke i sig selv

9 |bid., pr. 42-49.

20 Medvedyev mod Frankrig, dom af 29. marts 2010, pr. 73-75.

21 Guzzardi mod Italien.

22 |bid., pr. 12.

3 |bid., pr. 44-51. Se afsnit 4.1.1 0g 4.2 nedenfor vedrerende De Tommaso mod Italien, hvor EMD foretog en naermere
vurdering af dette retsgrundlag i lyset af konventionens legalitetskrav.

24 |bid., pr. 95.
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falder inden for anvendelsesomradet af EMRK art. 5.25 Sidstnaevnte understattes af, at
EMD efterfelgende har behandlet en raekke andre sager mod Italien vedrerende (relativt
indgribende) praeventive foranstaltninger palagt i medfer af samme italienske lov fra
1956, som var omdrejningspunktet i Guzzardi mod Italien.*® | samtlige af disse sager har
EMD efter en kumulativ vurdering af foranstaltningerne afvist, at der var tale om
frihedsberevelse i EMRK art. 5's forstand og i stedet bedemt sagerne efter TP4-art. 2 om
begraensninger i bevaegelsesfriheden. EMD har i disse forklaret, at afgerende for EMRK
art. 5's anvendelighed i Guzzardi mod Italien var, at klager var henvist til at opholde sig pa
et “saerdeles” ("extremely”) begraenset areal uden reel social kontakt med omverdenen.”
Disse italienske sager omtales naermere nedenfor i afsnit 3.1.1.

2.2 Legalitetskrav og beskyttelse mod vilkarlighed

Det folger af EMRK art. 5, stk. 1, 2. pkt, at en frihedsberavelse skal veere i
overensstemmelse med “den ved lov foreskrevne fremgangsmade”, og af litra a)-f), at
frihedsberevelsen skal vaere “lovlig”. Heri ligger der et legalitetskrav, deri al vaesentlighed
svarer til bade legalitetskravet i stk. 2 i EMRK art. 8-11 samt legalitetskravet i TP4-art. 2,
stk. 3.28 Kravet indeholder to led. For det forste et hjemmelskrav, der indebaerer, at en
frinedsberevelse bade skal have grundlag i og vaere foretaget i overensstemmelse med
materielle og processuelle regler i national ret.>® Det kraeves ikke, at hjemlen er en
egentlig lov, idet f.eks. bekendtgerelser, uskreven ret og retspraksis efter
omstandighederne ogsa vil kunne opfylde hjemmelskravet.3° For det andet indeholder
legalitetskravet kvalitative krav til de regler, der danner grundlag for et indgreb. Disse
lovkvalitetskrav udspringer af retsstatsprincippet og beskytter individer mod

25 |bid., pr. 94.

26 Raimondo mod Italien, Labita mod Italien, Vito Sante Santoro mod Italien, Monno mod Italien, afgerelse af 8. oktober 2013,
og De Tommaso mod Italien. Se tillige Villa mod Italien, dom af 20. april 2010, pr. 43-44, hvor klager var en psykisk syg
person, der var palagt preeventive foranstaltninger i medfer af den italienske straffelov.

27 Se senest De Tommasi mod Italien, pr. 83-85. Se tillige Freimanis og Lidums mod Letland, dom af 9. februar 2006, pr. 87.

28 Se f.eks. Amuur mod Frankrig, pr. 5o. Legalitetskravet i TP4-art. 2 omtales nedenfor i afsnit 3.2.1.

29 Se f.eks. ibid., pr. 50, Lexa mod Slovakiet, dom af 23. september 2008, pr. 122-142, 09 S., V. og A. mod Danmark, pr. 74.

% Se f.eks. Sunday Times mod Storbritannien, dom af 26. april 1979, pr. 47, og Medvedyev mod Frankrig, dom af 29. marts 2010, pr.
82. | sidstnaevnte dom fremhaevede EMD, at internationale konventioner ogsa vil kunne opfylde hjemmelskravet i art. 5, stk. 1.
Tilsvarende vil hjemlen kunne udgeres af EU-retlige bestemmelser, jf. Paci mod Belgien, dom af 17. april 2018, pr. 64.

18 De menneskeretlige rammer for kontakt- og opholdsforbud



vilkarlighed.3* Dette indebaerer ifglge fast praksis, at de relevante regler skal vaere
tilgengelige (“accessible”) og forudsigelige (“foreseeable”).3* EMD har flere gange
understreget, at kravet om forudsigelighed er af szrlig vigtighed i tilfeelde af
frinedsberavelse, hvilket er ensbetydende med, at retsgrundlaget skal vaere udformet
tilstraekkeligt praecist til, at den enkelte — med relevant radgivning — med rimelighed kan
forudse, hvilke handlinger der kan medfere frihedsberavelse.33 | Medvedyev mod Frankrig
afviste EMD, at et generelt formuleret diplomatisk notat fra de cambodjanske
myndigheder opfyldte disse kvalitative krav.3* | Amuur mod Frankrig var EMRK art. s, stk.
1, ligeledes kraenket, da frihedsbergvelsen af udlaendingene i lufthavnens transitzone var
sket med hjemmel i et generelt udformet, ikke-offentliggjort cirkulzere, og da der ikke var
domstolskontrol med frihedsbergvelsen.3> Amuur mod Frankrig illustrerer sledes ogsg, at
legalitetskravets to led suppleres af processuelle krav, hvorefter der pa nationalt plan skal
veere garantier for en retfaerdig og betryggende proces, der sikrer, at indgrebet besluttes
af en egnet myndighed pa grundlag af en kontradiktorisk procedure.3® Dette processuelle
krav skal ses i naer ssmmenhang med EMRK art. 5, stk. 4, om adgang til domstolskontrol
af frihedsberovelser.

Endvidere fglger det af retspraksis, at en beskyttelse mod vilkarlige frinedsberevelser
forudsaetter, at en frihedsberavelse foretaget i fuld overensstemmelse med national ret
vil vaere i strid med konventionen, safremt nationale myndigheder har handlet i ond tro
eller har undladt at anvende den nationale lovgivning korrekt.?” Beskyttelsen mod
vilkarlighed indebaerer endvidere, at frihedsberevelser foretaget for at varetage et af de
formal, der er opregnet i EMRK art. 5, stk. 1, litra b), d) eller e), skal opfylde et
proportionalitetskrav, hvorefter frihedsbergvelsen skal vaere ngdvendig for at realisere
det pagaeldende formal.?®

3] relation til EMRK art. 5, se f.eks. Winterwerp mod Holland, dom af 24. oktober 1979, pr. 39, Saadi mod Storbritannien,
dom af 29. januar 2008, Amuur mod Frankrig, pr. 50, og Garib mod Holland, dom af 6. november 2017, pr. 114.

32 |bid.

33 Se f.eks. Medvedyev mod Frankrig, pr. 79-80, og Amuur mod Frankrig, pr. 50. Se tilsvarende for sa vidt angar
forudsigelighedskravet i TP4-art. 2 Garib mod Holland, pr. 114.

34 Medvedyev mod Frankrig, pr. 82-102.

35 Amuur mod Frankrig, pr. 53-54.

36 Se f.eks. Winterwerp mod Holland, pr. 44-46, Kemmache mod Frankrig, dom af 27. november 1994, pr. 37, og H.L. mod
Storbritannien, dom af 5. oktober 2004, pr. 116-124.

37 Se f.eks. Conka mod Belgien, dom af 5. februar 2002, pr. 38-46, Saadi mod Storbritannien, pr. 67-69, 0g S., V. og A. mod
Danmark, pr. 75-76, hvor indholdet i “vilkarlighedsbegrebet” uddybes.

3#S., V. og A. mod Danmark, pr. 77.
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2.3  Frihedsbergvelsens formal

For at vaere forenelig med konventionen skal en frihedsberavelse varetage mindst ét af
de lovlige formal, der er opregnet i EMRK art. 5, stk. 1, litra a)-f). Opregningen af lovlige
formal er udtemmende, og EMD har gentagne gange understreget, at EMRK art. 5's
grundlaeggende karakter indebaerer, at der skal foretages en indskraenkende (“narrow")
fortolkning af de opregnede betingelser for at foretage frihedsbergvelse.3 | naervaerende
sammenhang er det navnlig relevant at fokusere pa tre af de opregnede lovlige formal.

2.3.1 Litra a) Frihedsberovelse efter domfzeldelse

Litra a) vedrerer frihedsberevelse efter domfaeldelse af en domstol, der er kompetent i
konventionens forstand.“° Ifglge EMD betyder “"domfzeldelse” en afgerelse, der, efter
at det i overensstemmelse med loven er konstateret, at der er begaet en forbrydelse,
fastslar den tiltaltes skyld, og som en direkte felge heraf palaegger straf eller anden
foranstaltning, der indebaerer frihedsberevelse.** | Guzzardi mod Italien afviste EMD
derfor, at frihedsberevelsen af klager pd en italiensk @ kunne retfeerdiggeres efter
EMRK art. 5, stk. 1, litra a), da afgerelsen om at paleegge klager praeventive
foranstaltninger ikke var blevet truffet som falge af en domfzeldelse.*?

Der stilles efter litra a) krav om &rsagssammenhang (“casual link”) mellem
domfaldelsen og frihedsberavelsen, hvilket medfgrer, at frihedsbergvelsen i
tidsmaessig henseende skal komme efter domfzaeldelsen, og at frihedsbergvelsen skal
veere en konsekvens af domfaldelsen.* Der vil f.eks. vaere arsagssammenhang, hvis
en person demmes for kriminalitet og idemmes en tidsudmalt faengselsstraf eller
anbringelse pa institution. Et seerligt spargsmal opstar, nar en person idemmes en
tidsudmalt straf efterfulgt af praeventiv frihedsberavelse, s leenge det skennes
nedvendigt for at forhindre ligeartet kriminalitet. | sddanne sager med blandede
sanktioner er det ifalge EMD afgerende for lovligheden af efterfelgende afgerelser
om at opretholde den praeventive frihedsbergvelse, at disse er truffet pa grundlag af

39 Amuur mod Frankrig, pr. 78, 09 S., V. og A. mod Danmark, pr. 73.

4 Om "kompetent domstol”, se f.eks. De Wilde, Ooms and Versyp mod Belgien, dom af 18. juni 1971, pr. 78, og Weeks mod
Storbritannien, dom af 2. marts 1987, § 61.

4 Se f.eks. Guzzardi mod Italien, pr. 100, og Haidn mod Tyskland, dom af 17. december 2009, pr. 74.

42 Guzzardi mod Italien, pr. 100.

43 Se f.eks. Weeks mod Storbritannien, pr. 82.
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og varetager samme formal som den oprindelige dom. Safremt dette er tilfeldet, er
kravet om arsagsforbindelse opfyldt.4 Ved anvendelsen af blandede sanktioner er
det endvidere en forudsaetning for overholdelse af litra a), at samtlige sanktioner
idemmes ved samme domfaldelse. | Haidn mod Tyskland var afgerelsen om
frinedsberavelse af klager forst blevet truffet kort tid fer udlegbet af en idemt
feengselsstraf for voldteegt og ikke i forbindelse med selve idemmelsen af
feengselsstraffen.4s EMD fandt derfor ikke, at kravet om arsagsforbindelse var
opfyldt.4®

EMD stiller ikke efter litra @) samme krav om ngdvendighed (proportionalitet), som
der stilles til frihedsberavelser efter litra b), d) og e). Dette skyldes, at det ifelge EMD
tilkommer nationale domstole at idemme straf, herunder leengden af en eventuel
frihedsberavelse, der er en konsekvens af domfaeldelsen.*

2.3.2 Litra b): Frihedsberavelse for ikke at efterkomme pabud eller opfylde
forpligtelser

Efter litra b) kan der ske frihedsberavelse af en person “for ikke at efterkomme en
domstols lovlige pabud eller for at sikre opfyldelsen af en ved lov foreskrevet
forpligtelse”. Paberabelse af bestemmelsens farste led om manglende overholdelse
af et judicielt pabud forudsaetter, at den frihedsberavede har haft mulighed for at
efterleve pdbuddet, men har undladt dette.*®

Bestemmelsens andet led om frihedsbergvelse til sikring af opfyldelsen af en ved lov
foreskrevet forpligtelse forudsaetter, at der er tale om en virkelig og specifik (“specific
and concrete”) forpligtelse, at forpligtelsen allerede pahviler den pagaldende person
pa tidspunktet for frihedsberavelsen, at den pagaldende har undladt at opfylde
forpligtelsen, og at frihedsbergvelsen har til formal at tvinge den pageeldende til at
opfylde forpligtelsen.* S3 snart forpligtelsen er opfyldt, kan litra b) ikke leengere

« Se f.eks. Van Droogenbroeck mod Belgien, dom af 24. juni 1982, pr. 35-42, Grosskopf mod Tyskland, dom af 21. oktober
2010, pr. 45-54, 09 Radu mod Tyskland, dom af 16. maj 2013, pr. 96-108.

45 Haidn mod Tyskland, pr. 92-96.

46 |bid.

47 Se f.eks. James, Wells and Lee mod Storbritannien, dom af 18. september 2012, pr. 195, og Saadi mod Storbritannien, pr. 71.
48 Biere mod Letland, dom af 20. november 2011, pr. 49-50.

49 5., V. og A. mod Danmark, pr. 83.
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begrunde en frihedsbergvelse.5° En generel og ubestemt forpligtelse til at overholde
geeldende ret eller til ikke at begd kriminalitet er ikke omfattet af litra b).5* | Guzzardi mod
Italien var klager mistaenkt for at have forbindelser til mafiaen, men han havde ikke faet
pabud om ikke at have sddanne forbindelser, og den relevante nationale lovgivning
indeholdt ingen virkelig og specifik forpligtelse for klager i den henseende. EMD afviste
felgelig, at litra b) kunne begrunde frihedsberavelsen af klager.

Det folger af retspraksis, at en frihedsberavelse, der tager sigte pd at forebygge
kriminalitet, kun kan begrundes efter litra b), sdfremt: i) tid, sted og potentielle ofre for
forbrydelsen er tilstreekkelig specificeret (“sufficiently concrete”), ii) den
frihedsberevede positivt er gjort opmaerksom pa forpligtelsen til ikke at begd den
konkrete kriminalitet, og iii) at vedkommende har demonstreret, at han/hun ikke er
villig til at opfylde denne forpligtelse.5? | Ostendorf mod Tyskland accepterede EMD, at
samtlige betingelser var opfyldt i forbindelse med en praeventiv frihedsbergvelse af
klager i ca. 4 timer med henblik pd at forhindre ham i at organisere og deltage i
slaskampe i forbindelse med en fodboldkamp (hooliganisme). Klager havde
forudgdende faet palaeg af politiet om, at han ikke matte arrangere slaskamp, og at han
skulle forblive sammen med en bestemt gruppe fodboldtilhaengere. Klager blev i den
forbindelse advaret af politiet om, at safremt han ikke efterlevede palaegget, ville han
blive arresteret. Omvendt afviste EMD, at betingelserne efter litra b) var opfyldtiS., V.
og A. mod Danmark, der ligeledes vedrerte praeventiv frihedsberevelse (godt 7 timer)
for at forbygge hooliganisme, da der ikke var givet forudgdende anvisninger til
klagerne, og da klagerne heller ikke var informeret om en forpligtelse til ikke at bega
konkret kriminalitet og eventuelle konsekvenser i tilfeelde af manglende efterlevelse
heraf.s3
Enhver, der frihedsbergves med hjemmel i litra b), har ret til hurtig domstolsprevelse af
frinedsberavelsen efter EMRK art. 5, stk. 4.

2.3.3 Litra c): Varetaegtsfaengsling mv.

50 Vasileva mod Danmark, dom af 25. september 2003, pr. 36.

5t S., V. og A. mod Danmark, pr. 83 med henvisning til yderligere retspraksis.

52 Schwabe mod Tyskland, dom af 1. december 2011, pr. 82, Ostendorf mod Tyskland, dom af 7. marts 2013, pr. 69-73,
93-101, 0g S., V. og A. mod Danmark, pr. 83.

$3S., V. og A. mod Danmark, pr. 84-87.
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Litra c) giver adgang til at frihedsbereve en person med det formal at stille ham for den
kompetente retlige myndighed, “nar der er begrundet mistanke om, at han har beg3et
en forbrydelse, eller rimelig grund til at anse det for nedvendigt at hindre ham i at bega
en forbrydelse eller i at flygte efter at have begaet en sadan”. Begrebet “forbrydelse”
er et autonomt konventionsbegreb, der fortolkes pa linje med det tilsvarende begreb i
EMRK art. 6.5 Litra c)'s primaere anvendelsesomrdde er varetegtsfaengsling inden for
strafferetsplejen. Bestemmelsen var genstand for indgdende overvejelser i EMD’s
Storkammer i dommen fra oktober 2018 i S., V. og A. mod Danmark, der, som netop
anfert, vedrerte praeventiv frihedsbergvelse af hooligans.>s Det felger af denne dom, at
der efter litra c) lovligt kan ske frihedsbergvelse i tre sarskilte situationer, nemlig nar
der er: 1) begrundet mistanke om, at en forbrydelse er begaet, 2) rimelig grund til at
anse det for ngdvendigt for at hindre en person i at bega en forbrydelse eller 3) rimelig
grund til at anse det for nedvendigt for at hindre flugt fra en forbrydelse.5® Det centrale
spergsmal i sagen var, om den praeventive frihedsbergvelse af klagerne (godt 7 timer)
kunne retferdiggeres af de danske myndigheder, med henvisning til at
frihedsberavelsen var nadvendig for at forhindre en forbrydelse (situation 2), selv om
frihedsberevelsen var sket uden for strafferetsplejen. Klagerne var blevet
frihedsberavet med hjemmel i den danske politilovs bestemmelser om ro og orden (§ 5,
stk. 3).5 Dette spergsmal aktualiseredes, fordi litra c)'s ordlyd stiller krav om, at
frihedsberavelsen i alle tre situationer skal ske “med det formal at stille ham for den
kompetente retlige myndighed”. Ordlyden har fert til, at EMD tidligere har afvist at
anvende litra c) pa praventive frihedsberavelser uden for strafferetsplejen.s®

IS., V. og A. mod Danmark foretog EMD en udtrykkelig praksiseendring for at gere
det muligt for det nationale politi at varetage deres opgave med at opretholde ro og
orden og beskytte offentligheden.>® EMD accepterede saledes, at litra c) kan finde
anvendelse pa kortvarige praeventive frihedsberavelser uden for strafferetsplejen med
henblik pa at forebygge en virkelig og specifik (“concrete and specific”) forbrydelse.°
Det er en forudsatning for bestemmelsens anvendelse i denne type sager, at de

54 S., V. og A. mod Danmark, pr. 9o med yderligere henvisninger til righoldig retspraksis om dette spergsmal.
55 |bid.

56 |bid., pr. 93-116 0g 137.

57S., V. og A. mod Danmark, pr. 11 0og 29.

58 Ostendorf mod Tyskland, pr. 77-89.

59S., V. og A. mod Danmark, pr. 116, 118-127, herunder seerligt pr. 123 og 137.

6 Ibid., pr. 127, jf. pr. 89 og 91. Se afsnit 3.3.2 om den tilsvarende betingelse i litra b).
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yderligere krav i EMRK art. 5, stk. 1, om lovlighed, nedvendighed (proportionalitet) og
forbud mod vilkérlighed er iagttaget.®* Ved afgerelsen af, om den tidsmaessige
betingelse (“short-term preventive detention”)®> er opfyldt, skal litra c) ses i
sammenhang med EMRK art. 5, stk. 3, hvorefter alle personer, der frihedsberaves efter
litra c), "ufortevet” (“promptly”) skal stilles for en dommer. En person kan alene
praeventivt frihedsberaves uden for retsplejen, sa leenge at der ikke efter EMRK art. 5,
stk. 3, stilles krav om domstolspravelse.®3 Det er derfor alene meget kortvarige
praeventive frihedsberavelser, der kan komme pa tale i disse situationer. EMD
understreger, at der altid skal foretages en konkret vurdering, men at det under alle
omstandigheder “er et spagrgsmal om timer snarere end dage”.5 Hvis den tidsmaessige
betingelse ikke overholdes, skal den frihedsberevede have adgang til kompensation
efter EMRK art. 5, stk. 5.5 EMD konkluderede i S., V. og A. mod Danmark, at
frihedsberavelsen af klagerne i godt 7 timer opfyldte samtlige betingelser i EMRK art.
5, herunder den tidsmaessige betingelse i stk. 1, litra ¢, og proportionalitetskravet.5®

6 |bid., pr. 127.

62 |bid., pr. 126 0g 137.

8S., V. og A. mod Danmark, pr. 137, jf. pr. 128-135.
64 1bid., pr. 134, jf. pr. 128-137.

%5 Ibid., pr. 136-137.

%6 1bid., pr. 174.
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3. Artikel 21 4. tilleegsprotokol
(TP4-art. 2): Frihed til at feerdes
frit og frihed til valg af
opholdssted

3.1 Bestemmelsens anvendelsesomrade

Tilleegsprotokol nr. 4 af 16. september 1963% er ratificeret af alle de nordiske lande. |
narvarende sammenhang er den relevante bestemmelse art. 2 om frihed til at faerdes
frit og frihed til valg af opholdssted, som har felgende ordlyd:

“Stk. 1. Enhver, der lovligt befinder sig pa en stats omrade, skal inden for dette have ret til at
faerdes frit og til frit at veelge sit opholdssted.

Stk. 2. Enhver har frihed til at forlade et hvilket som helst land, herunder sit eget.

Stk. 3. Udgvelsen af disse rettigheder skal ikke veaere underkastet andre begraensninger end
sddanne, som er i overensstemmelse med loven, og som er nedvendige i et demokratisk samfund
af hensyn til den nationale sikkerhed eller den offentlige tryghed, for at opretholde den offentlige
orden, for at forebygge forbrydelse, for at beskytte sundheden eller seedeligheden eller for at
beskytte andres rettigheder og friheder.

Stk. 4. De i stk. 1 naevnte rettigheder kan endvidere inden for szerlige omrader underkastes
restriktioner, som er indfert ved lov, og som i et demokratisk samfund tjener almenvellet.”

67ETS No. 046.
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Bestemmelsen svarer i al vaesentlighed til art. 12 i FN’s Konvention om Civile og
Politiske Rettigheder. Art. 45 i EU’s Charter om Grundlaeggende Rettigheder
indeholder en lignende bestemmelse, som dog alene regulerer EU-borgeres ret til at
feerdes og opholde sig frit pa medlemsstaternes omrade.

TP4-art. 2 beskytter mod direkte eller indirekte begraensninger i personers
bevagelsesfrihed (“restrictions on liberty of movement”),®® og den har til formal at sikre
“enhver” person, der lovligt® befinder sig inden for en stats omréde, frihed til at bevaege
sig fritinden for og forlade statens omrade.” TP4-art. 2, stk. 1, indeholder to rettigheder,
nemlig retten til at “faerdes frit” og retten til “frit at vaelge sit opholdssted”. Normalt
bruger EMD ikke megen tid pa at kategorisere en restriktion, enten fordi det giver sig selv,
hvilken af rettighederne der er tale om, eller fordi en klager er underlagt en flerhed af
restriktioner, der relaterer sig til sdvel faerden som til valg af opholdssted. Under alle
omstaendigheder er betingelserne for at begraense de to rettigheder de samme, jf.
nedenfor afsnit 3.2.

Mange forskelligartede restriktioner kan udgere begraensninger i
bevaegelsesfriheden i TP4-art. 2's forstand, herunder konfiskation af pas kombineret
med forbud mod udrejse af hjemland,’* afslag pa optagelse af barn i pas,” forbud mod
at forlade by under en straffesag,” forbud mod ophold i bestemt bydel, forpligtelse til
regelmaessigt at melde sig hos myndigheder,’s forbud mod at have bopael i bestemt
bydel,” forbud mod at forlade et land pa grund af gaeldsforpligtelser,” forbud mod at
deltage i bestemte arrangementer eller frekventere bestemte steder,”® paleeg om

68 Se f.eks. Amuur mod Frankrig, pr. 42, og De Tommaso mod Italien, pr. 8o.

%9 Kravet om “lovligt” ophold, der bl.a. er relevant i forhold til udleendinge, der har faet afslag pa opholdstilladelse,
behandles ikke saerskilt i denne udredning.

70 Se f.eks. Amuur mod Frankrig, pr. 42, Bartik mod Rusland, dom af 21. december 2016, pr. 38, og De Tommaso mod Italien, pr. 104.
7+ Se f.eks. Bauman mod Frankrig, dom af 22. maj 2001, og Stamose mod Bulgarien, dom af 27. november 2012, pr. 29 med
yderligere henvisninger.

72 Battista mod Italien, dom af 2. december 2014.

73 Hajibeyli mod Aserbajdsjan, dom af 10. juli 2008.

74 Landvreugd mod Holland, dom af 2. juni 2002, og Oliviera mod Holland, dom af 2. juni 2002. Disse domme er i al
vaesentlighed ens.

75 Freimanis og Lidums mod Letland og De Tommaso mod Italien med yderligere henvisninger, pr. 84.

76 Garib mod Holland.

77 Se f.eks. Riener mod Bulgarien, dom af 23. august 2006, og Gochev mod Bulgarien, dom af 26. november 2009.

78 De Tommaso mod Italien og yderligere retspraksis naevnt i afsnit 3.1.1 nedenfor.
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ophold pa bopal om natten,” bopalspligt eller forbud mod at forlade bestemt
omrade.®

3.1.1 Neermere om TP4-art. 2’s anvendelse pd preeventive foranstaltninger

Som naevnt ovenfor i afsnit 2.1 skal TP4-art. 2 ses i sammenhaeng med EMRK art. 5, idet
foranstaltninger, der ikke udger frihedsberavelse i konventionens forstand, typisk i
stedet vil udgere begraensninger i bevaegelsesfriheden i TPs4-art. 2's forstand.
Sondringen mellem de to bestemmelser kan give anledning til tvivl, men den beror,
ifelge EMD, pa graden eller intensiteten af det givne indgreb snarere end pa karakteren
eller substansen heraf.8* Som ogsé naevnt ovenfor har EMD behandlet en raekke sager
mod Italien vedrgrende praeventive foranstaltninger over for personer, der var
mistaenkt for at have mafiaforbindelser, hvor retsgrundlaget for foranstaltningerne var
den samme dagaldende italienske lov fra 1956, som var omdrejningspunktet i Guzzardi
mod Italien.®?
Deterdogaleneidenne dom, at EMRK art. 5 erfundet anvendelig. | de resterende sager
har EMD efter en samlet vurdering af foranstaltningernes "karakter, varighed,
virkninger og udferelsesmade” afvist at anvende EMRK art. 5 og i stedet vurderet
sagerne efter TP4-art. 2 om begraensninger i bevagelsesfriheden, til trods for at
klagerne i disse sager alle var underlagt relativt indgribende bevaegelsesrestriktioner.
Karakteristisk for de italienske sager er, at klagerne ved dom — uden aktuelt at veere
demt for mafiarelateret kriminalitet — var palagt savel en bestemt bopael (“a compul-
sory residence order”) samt seerlig politiovervagning (“special supervision”) kombineret
med en flerhed af yderligere foranstaltninger sdsom begraensninger i adgangen til: at
forlade bopzl om aftenen og natten, at rejse, at besgge barer, diskoteker o.l,, at
deltage i offentlige maeder og at socialisere med andre.® lllustrativ er De Tommaso mod
Italien, som blev afsagt af EMD’s Storkammer i februar 2017 og er den seneste i raekken
af italienske sager.8+ Klager i sagen var ikke de seneste 5 &r demt for kriminalitet, men

79 De Tommaso mod Italien med yderligere henvisninger, pr. 84.
8 |bid. og Freimanis og Lidums mod Letland.

81 Se ovenfor afsnit 2.1.

82 Se fodnote 25 ovenfor og De Tommaso mod Italien, pr. 84.

83 |bid.

84 De Tommaso mod Italien.
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han blev ved dom palagt en flerhed af begraensninger i bevaegelsesfrineden i 2 ar, med
henvisning til at han var en “farlig person”. Konkret blev klager palagt:®s

e atrapportere ugentligt til politiet

e athave bopzl pad en bestemt adresse i sin hjemby Casamassima (ca. 20.000
indbyggere)

e atopholde sig pa sin bopael mellem kl. 22 og kl. 6 (medmindre udgang var
nedvendig og forudgaende varslet)

e atsege arbejde

e atleve et arligt og regelret liv (“honest and law-abiding life”) og ikke give
anledning til mistanke

e heletiden at baere papirer, der dokumenterede de praeventive foranstaltninger,
han var underlagt

o ikke at benytte mobiltelefoner og radiotransmitterende udstyr,
o ikke at baere vaben

o ikke at frekventere barer, natklubber el.lign.

e ikke at deltage i offentlige mader

o ikke at omgas straffede personer eller personer palagt praeventive
foranstaltninger.

Til trods for den relativt indgribende kumulative effekt af disse foranstaltninger afviste
EMD, at der vartale om frihedsbergvelse i EMRK art. 5's forstand med den begrundelse,
at klager frit kunne forlade sin bopal i lgbet af dagtimerne, og at klager kunne
opretholde et socialt liv og relationer med omverdenen.8

| forhold til spargsmalet om TP4-art. 2’s anvendelighed pa preeventive foranstaltninger
er det uden betydning, om personen, der pdlaegges disse, er demt, frifundet eller slet ikke har
veeret undergivet strafforfalgning. Dette forhold vil i stedet kunne influere pa vurderingen
af, om betingelserne i TP4-art. 2, stk. 3, for at foretage indgreb i bevaegelsesfriheden er
opfyldt, herunder iszer proportionalitetskravet, der omtales nedenfor i afsnit 3.2.3.

85 |bid., pr. 17.
8 |bid., pr. 88 med yderligere henvisninger. EMD konkluderede, at EMRK art. 5 var kraenket som falge af manglende
overholdelse af legalitetsprincippet, jf. afsnit 3.2.1 nedenfor.
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Bestemmelsen finder endvidere anvendelse, uanset om det er en domstol eller en
administrativ myndighed, der péaleegger de praeventive foranstaltninger, og uanset om det
sker i forvaltnings- eller strafferetligt regi. | Labita mod Italien var bestemmelsen saledes
anvendelig i en situation, hvor klager var blevet frifundet for mafiarelateret kriminalitet
men efterfglgende blev underkastet praeventive foranstaltninger grundet mistanke om
forbindelse til mafiaen. Foranstaltningerne var blevet palagt ved dom forud for
frifindelsen men ferst sat i kraft herefter.®” | Landvreugd og Olivieira mod Holland havde
klagerne af den lokale borgmester (“the Burgomaster”) faet et forvaltningsretligt forbud
(udstedt i medfer af “the Municipality Act”) mod at opholde sig i en bestemt del af
Amsterdam i 14 dage, som felge af at de gentagne gange og trods flere advarsler
offentligt havde taget harde stoffer i bydelen.® Sagen blev af EMD vurderet efter TP4-
art. 2, selv om der pa intet tidspunkt havde veeret rejst tiltale mod klagerne for disse
forseelser, der ellers var strafbare efter hollandsk ret. | Villa mod Italien var klager en
psykisk syg person, der ved en straffedom blev vurderet “farlig for samfundet” og fundet
skyldig i trusler pd livet og idemt en faengselsstraf, der dog med det samme af retten blev
konverteret til 7 maneders samfundstjeneste efterfulgt af minimum 1 ars overvagning i
form af praeventive foranstaltninger (manedlig meldepligt til politi, kontakt til psykiatrisk
klinik, bopzel pa bestemt adresse i hjemby og forbud mod at forlade bopzel om natten).8

3.2 Indgreb/begraensninger i bevaegelsesfriheden

TP4-art. 2 sikrer ikke en absolut ret til bevaegelsesfrihed, da der kan foretages indgreb
i de sikrede rettigheder i overensstemmelse med betingelserne opregnet i
bestemmelsens stk. 3 0g 4. | neervaerende sammenhaeng er det stk. 3, der er relevant.®®
Heraf felger, at indgreb skal vaere i overensstemmelse med loven og veaere nedvendige
i et demokratisk samfund (proportionalitetskrav) af hensyn til et af de i bestemmelsen
opregnede lovlige formal.9* Disse betingelser svarer til de velkendte betingelser i stk. 2

87 Se tilsvarende Raimondo mod Italien.

88 | andvreugd mod Holland og Olivieira mod Holland. Overtraedelse af opholdsforbuddet var strafferetligt sanktioneret, jf.
pr.29-32, hhv. pr. 22-24.

89 Villa mod Italien, pr. 6-22.

90 Om det selvstaendige indhold af TP4-art. 2, stk. 4, i sager, hvor det paberabte offentlige hensyn er af socioskonomisk
karakter, se Garib mod Holland, pr. 106-110.

91 Se f.eks. De Tommaso mod Italien, pr. 105.
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til EMRK art. 8-11. | det felgende belyses legalitetskravet (afsnit 3.2.1), kravet om lovligt
formal (3.2.2) og proportionalitetskravet (3.2.3) med udgangspunkt i retspraksis om
TP4-art. 2 i sager af relevans for naervaerende udredning. Det ber allerede pa dette sted
fremhaeves, at der ikke er retspraksis fra EMD, der direkte tager stilling til kontakt- eller
opholdsforbud — eller andre praeventive foranstaltninger — der palaegges med det formal
at beskytte bestemte personer mod chikane eller kriminel adfzerd.

3.2.1 Legalitetskrav

Kravet om overensstemmelse med loven er et legalitetskrav, der indeholder savel et
hjemmelskrav som et krav om lovkvalitet (det relevante retsgrundlag skal vaere
"tilgaengeligt” og “forudsigeligt”). Det formuleres saledes af EMD i De Tommaso mod
Italien (pr. 106):

“The expression in accordance with law not only requires that the impugned measure should have
some basis in domestic law, but also refers to the quality of the law in question, requiring that it
should be accessible to the persons concerned and foreseeable as to its effects.”

Idet der henvises til afsnit 2.2 ovenfor om det tilsvarende legalitetskrav i EMRK art. 5,
stk. 1, kan det her bemazerkes, at isaer kravet om forudsigelighed har spillet en rolle i
retspraksis i sager om praeventive foranstaltninger. Om dette krav har EMD generelt
anfert, at det afggrende er, om den relevante retsregel er udformet med tilstraekkelig
pracision til, atindivider—om nedvendigt med relevant bistand —til en rimelig grad kan
forudse konsekvenserne af en given handling.%> Hvilken grad af praecision, der kraeves
af retsgrundlaget i en konkret sag, afhaenger af “the content of the law in question, the
field it is designed to cover and the number and status of those to whom it is ad-
dressed”.® Forudsigelighedskravet afskaerer ikke retsregler, der overlader et sken til
myndigheder og domstole, fra at vaere i overensstemmelse med konventionen, da EMD
anerkender, at der kan veere et reelt behov for at anvende retsregler pa individuelle og
omskiftelige omstaendigheder.94 Dog kraever EMD, at greenserne for skennets
anvendelse (“the scope of that discretion”) skal fremga af enten selve bestemmelsen,

92 |bid., pr. 107.
93 bid., pr. 108 med yderligere henvisninger.
94 |bid., pr. 107-109 med henvisninger til yderligere retspraksis.
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administrative retsforskrifter, retspraksis el.lign.% | sagerne Landvreugd og Olivieira
mod Holland udgjorde en skensmaessig bestemmelse retsgrundlaget for at palaegge
klagerne ikke at opholde sigi en bestemt del af Amsterdam i 14 dage.®® Med henblik pa
opretholdelse af ro og orden gav bestemmelsen den lokale borgmester befgjelser til at
udstede forskelligartede palaeg af varierende intensitet, som kunne handhaves af
politiet.? EMD anerkendte, at der var tale om en relativt bred skensmaessig
bestemmelse, men konkluderede alligevel, at forudsigelighedskravet var opfyldt.®®
EMD lagde herved afgerende vaegt p3, at retspraksis vedrerende fortolkningen af
bestemmelsen var offentliggjort, og at myndighederne gennem en lang arraekke havde
fulgt en fast, offentliggjort praksis om, at et 14-dages opholdsforbud kunne udstedes
til en person, der i de forudgaende 6 maneder i det pageaeldende omrade havde begdet
handlinger, som forstyrrede den offentlige orden, herunder solgt eller veeret i
besiddelse af narkotika.® Endvidere fremhaevede EMD, at klager havde modtaget seks
forudgdende advarsler om, at konsekvensen af fortsat indtag af narkotika i den
pagaeldende bydel ville vaere et 14-dages opholdsforbud.**® Endelig henviste EMD til,
at der var tilstreekkelige processuelle garantier i hollandsk ret til at sikre mod
vilkarlighed.**

Omvendt fandt EMD i De Tommaso mod ltalien, at retsgrundlaget overlod et for
vidt sken til myndighederne og domstolene. Det var ferste gang i gruppen af italienske
sager, at EMD direkte tog stilling til, om den dageeldende lov fra 1956 opfyldte
forudsigelighedskravet.**? Ifglge lovteksten kunne en person palegges praeventive
foranstaltninger af en domstol, nar vedkommende — pad baggrund af en vurdering af de
faktiske beviser — matte anses enten for at have begdet kriminalitet over for
mindreadrige eller for at udgere en trussel mod den offentlige sundhed, sikkerhed eller
orden.* Da det hverken i selve loven eller i retspraksis naermere blev angivet, hvordan
trusselsvurderingen naermere skulle foretages, herunder hvad der kunne udgere
"faktiske beviser”, eller hvilke typer adfaerd der kunne udgere en trussel, konstaterede

95 |bid., pr. 9.

96 Landvreugd mod Holland og Olivieira mod Holland, der i al vaesentlighed er identiske.
97 |bid., pr. 29-33.

98 |bid., pr. 59-66.

9 |bid.

20 |bid., pr. 64.

21 |bid., pr. 65.

102 De Tommaso mod Italien, pr. 114, jf. pr. 115-127.

13 |bid., pr. 34.
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EMD, at retsgrundlaget ikke var tilstraekkeligt praecist udformet til at yde beskyttelse
mod vilkarlighed og, dermed, opfylde forudsigelighedskravet.*** Tilsvarende fandt EMD
ikke, at indholdet af tre af de praeventive foranstaltninger, som klager var palagt, var
tilstreekkeligt preecist defineret i loven eller retspraksis — der var tale om forpligtelsen til
at leve et zrligt og et regelret liv og ikke give anledning til mistanke (“"extremely vague
and indeterminate”) og forbuddet mod at deltage i offentlige mader.**s | forhold til
sidstnaevnte fremhaevede EMD, at retsgrundlaget ikke angav “any temporal or spatial
limits to this fundamental freedom, the restriction of which is left entirely to the discretion
of ajudge”.2°

| hovedparten af de ovrige italienske sager har EMD tillige konkluderet, at
legalitetskravet i TP4-art. 2 ikke var opfyldt, men her var det springende punkt
legalitetsprincippets hjemmelskrav: enten fordi de praeventive foranstaltninger var
blevet opretholdt, efter at det ikke laengere var muligt efter national ret,**” at en dom
om opher af praeventive foranstaltninger forst fik retskraft eller forst blev meddelt
klager efter flere maneder,*® eller fordi at processuelle regler i national ret ikke var
blevet efterlevet af myndighederne.**?

3.2.2 Kravet om lovligt formal

For at vaere i overensstemmelse med konventionen skal indgreb i bevaegelsesfriheden
forfelge et af de lovlige formal, der opregnes i TP4-art. 2, stk. 3, dvs. den nationale
sikkerhed, den offentlige tryghed, den offentlige orden, forebyggelse af forbrydelse,
beskyttelse af sundheden eller seedeligheden eller beskyttelse af andres rettigheder og
friheder. Som det er tilfeldet i relation til indgrebsvurderingen efter EMRK art. 8-11,
stk. 2, spiller kravet om lovligt formal ikke en stor selvstaendig rolle i forhold til TP4-art.
2, stk. 3, da formalene er formuleret sa bredt, at de kan omfatte de fleste tilfaelde, hvor
konventionsstaterne har brug for at foretage indgreb i beskyttede rettigheder. Der ses
ikke at veere eksempler fra retspraksis pd, at EMD har afvist, at et hensyn paberdbt af en
konventionsstat kunne henregnes til et af de lovlige formal i TP4-art. 2, stk. 3.

204 |bid., pr. 117-118.

205 |bid., pr. 119-126.

16 |bid., pr. 123.

107 Vito Sante Santoro mod Italien, dom af 1. juli 2004, pr. 42-46.

18 Raimondo mod Italien, pr. 39-40. Se ogsa Villa mod Italien, pr. 46-53.
299 Monno mod Italien, pr. 26.
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| det omfang, EMD overhovedet efter TP4-art. 2, stk. 3, foretager en selvstaendig
prevelse af, om betingelsen om lovligt formal er opfyldt (og ikke blot bemaerker dette
som led i proportionalitetsvurderingen), er der tale om en ganske overfladisk
konstatering af, at betingelsen er opfyldt. Sterstedelen af de bevaegelsesrestriktioner,
som EMD har taget stilling til, har veeret begrundet i savel hensynet til opretholdelse af den
offentlige orden som hensynet til forebyggelse og bekeempelse af kriminalitet, hvor formalet
med de relevante praeventive foranstaltninger har veeret at forebygge (ny) kriminalitet.
Dette illustreres bl.a. af Labita mod Italien og Raimondo mod Italien.**° | retspraksis om
begraensninger i bevaegelsesfriheden med medblik pa at sikre behandling af straffesager
og fuldbyrdelse af straf (en persons tilstedevaerelse under retssag) har EMD henvist bade
til hensyn til kriminalitetsforebyggelse, den offentlige orden og/eller andres rettigheder og
friheder.*** Uden for strafferetligt regi har EMD i Landvreugd og Olivieira mod Holland
accepteret, at opholdsforbud i en bestemt bydel til to narkomaner kunne begrundes i
hensynet til den offentlige orden og kriminalitetsforebyggelse,*? og i flere sager, der
involverede bgrn, accepteret, at hensyn til andres rettigheder og friheder kunne
begrunde bevagelsesrestriktioner, indtil foreldremyndigheds- eller samvaersspargsmal
var afklaret.*3

3.2.3 Nadvendighedskravet (proportionalitet)

Betingelsen om, at et indgreb skal vaere "nedvendigt i et demokratisk samfund”, er et
essentielt proportionalitetskrav, hvorefter der skal vaere en rimelig balance (“fair
balance”) mellem det legitime formal, der seges realiseret ved det aktuelle indgreb, og
det middel, som indgrebet udger. | Berkovich mod Rusland om udrejsebegraensninger
formulerede EMD det sdledes, at ngdvendighedskravet kraever, “that the action taken
was in pursuit of a legitimate aim and that restrictive measures were appropriate to
achieve their protective function”.*** Ved bedgmmelsen af, om kravet er opfyldt,

10 | gbita mod Italien, pr. 194, 0og Raimondo mod Italien, pr. 39.

11 Se bl.a. Foldes mod Ungarn, dom af 31. oktober 2006, pr. 33 (den offentlige orden), Miazdzyk mod Polen, dom af 24.
januar 2012, pr. 31 (kriminalitetsforebyggelse samt andre rettigheder og friheder), og Hajibeyli mod Aserbajdsjan, pr. 59
(kriminalitetsforebyggelse samt andre rettigheder og friheder).

12 | andvreugd mod Holland og Olivieira mod Holland, pr. 68, hhv. pr. 61.

113 Se bl.a. Texeira mod Italien, afgerelse af 26. oktober 2000, og Sandru mod Rumeenien, afgerelse af 14. januar 2014, pr. 25
(hvor der ogsa henvises til den offentlige orden).

14 Berkovich m.fl. mod Rusland, dom af 27. marts 2018, pr. 93.
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herunder hvilken skensmargin der overlades til konventionsstaterne, tager EMD
udgangspunkt i den enkelte sag og laegger bl.a. vaegt pa rettighedens karakter,
intensiteten af indgrebet, vaegten af det offentlige hensyn/den modstaende interesse
og betydningen af indgrebet for varetagelsen af det paberabte formal.**s Endvidere
tillegges det betydning, om der er tale om et omrade, hvor der er en vis grad af
ensartethed i retstilstanden i konventionsstaterne ("europaeisk konsensus”), eller om
der omvendt er tale om et retsomrade under udvikling, der er undergivet forskelligartet
national regulering.*® Hvis ferstnavnte er tilfeldet, vil det tale for en snaevrere
skensmargin, hvorimod en manglende europaisk konsensus taler for en bredere
skensmargin. Ikke kun nationale retsregler kan indikere en europaeisk konsensus, idet
EMD ogsa skeler til andre folke- eller EU-retlige regler.*7 Ifglge den juridiske litteratur
overlades der en videre skensmargin til staterne, hvis det hensyn, som
medlemsstaterne forfelger, ndr der foretages indgreb, er hensynet til andres
rettigheder og friheder —isaer hvis der er tale om en konflikt mellem to private parters
rettigheder og friheder.®® Der ses ikke at veere retspraksis om en sadan
"rettighedskonflikt” i relation til TP4-art. 2.

Selv. om det ikke er muligt at give et entydigt svar pa, hvordan
proportionalitetsvurderingen skal foretages efter TP4-art. 2, stk. 3, i sager vedrgrende
bevaegelsesrestriktioner, kan der dog udledes retningslinjer fra retspraksis. | Hajibeyli mod
Aserbajdsjan fremhavede EMD, at begraensninger i bevagelsesfriheden alene kan
retferdiggeres i en given sag, hvis der er klare indikationer af en aegte offentlig interesse,
som vejer tungere end individets ret til bevaegelsesfrihed.**® Sagen omhandlede praeventive
foranstaltninger (bopaelspligt og forbud mod at forlade hjemby) palagt sidelabende med
en strafferetlig efterforskning af klager, der var tiltalt for ikke at efterkomme ordre fra
politiet under en demonstration. EMD slog fast, at det ikke i sig selv er betaenkeligt, at et

115 Peer Lorenzen m.fl., Den Europaeiske Menneskerettighedskonvention med kommentarer, Jurist- og @konomforbundets
Forlag, 2011 (3. udg.), s. 31-32, og Jon Kjelbro, Den Europaeiske Menneskerettighedskonvention for praktikere, Jurist- og
@konomforbundets Forlag, 2017 (4. udg.), s. 768-769.

116 |bid.

117 Se f.eks. Jones m.fl. mod Storbritannien, dom af 14. januar 2014, pr. 189, Demir og Baykara mod Tyrkiet, dom af 12.
november 2008, pr. 69, og Mazurek mod Frankrig, dom af 1. februar 2000, pr. 49 og 52.

18 Jon Kjelbro (2017), s. 770 med henvisning til bl.a. Evans mod Storbritannien, dom af 10. april 2007, pr. 73-74 (en persons
EMRK art. 8-rettigheder kontra en anden persons EMRK art. 8-rettigheder — hvor der tillige var offentlige interesser
involveret), og Martinez mod Spanien, dom af 12. juni 2014, pr. 123-125 med henvisninger til yderligere retspraksis (EMRK
art. 8 kontra EMRK art. 10).

119 Hajibeyli mod Aserbajdsjan, pr. 63.
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individ paleegges preaeventive foranstaltninger for at sikre en effektiv strafferetlig
efterforskning.**° Proportionalitetskravet var dog ikke opfyldt i den konkrete sag henset
til den tidsmaessige udstreekning af efterforskningen (3 ar og 5maneder, hvor
efterforskningen i flere perioder stod stille). EMD har flere gange accepteret, at
praeventive foranstaltninger kan begrundes i hensynet til at sikre behandling af
straffesager og fuldbyrdelse af straf, sdfremt der lgbende foretages vurderinger af
nedvendigheden af foranstaltningerne,*** og safremt straffesagen afvikles inden for et
rimeligt tidsrum.*»? | de fleste sager af denne karakter har EMD indledt med at tage stilling
til, om kravet om retfeerdig rettergang inden en rimelig frist i EMRK art. 6 var opfyldt, og
vurderingen af det tidsmaessige aspekt af TP2-art. 2, stk. 3, har veeret baseret pa denne
vurdering.**3

Det fremgar af retspraksis, at hensyn til den offentlige orden og/eller
kriminalitetsforebyggelse kan begrunde praeventive foranstaltninger, der udger
begraensninger i bevaegelsesfriheden af — efter omstaendighederne — endda relativt
indgribende karakter. Dette illustreres af sagerne om den dagealdende italienske
mafialovgivning, hvori EMD flere gange generelt, omend kortfattet, har anerkendt, at
truslen fra mafiaen kunne begrunde foranstaltninger som de ovenfor i afsnit 3.1.1
opregnede, sd lenge legalitetskravet var opfyldt.**4 | Labita mod Italien tog EMD
udferligt stilling til proportionalitetskravet og fremkom bl.a. med generelle betragtninger
om betydningen af udfaldet af en straffesag vedrerende den kriminalitet, der begrunder
praeventive foranstaltninger af kriminalitetsforebyggende karakter.*?> Klager i sagen var
sidelebende med en straffesag rejst mod ham for mafiarelateret kriminalitet blevet idemt
praeventive foranstaltninger pa mistanke om forbindelse til mafiaen. Foranstaltningerne
blev farst sat i kraft i forleengelse af, at klager var blevet frifundet ved dom. EMD
fremhaevede, at (pr. 195):

“An acquittal does not necessarily deprive measures of all foundation, as concrete evidence gath-
ered at trial, though insufficient to secure a conviction, may nonetheless justify reasonable fears
that the person concerned may in the future commit criminal offences.”

120 |bid., pr. 60.

121 Se f.eks. Taurén mod Finland, afgerelse af 10. september 1997, og Féldes mod Ungarn, pr. 32-36, hvor
proportionalitetskravet ikke var opfyldt.

122 Miazdzyk mod Polen, dom af 24. januar 2012, pr. 34-42.

23 Hajibeyli mod Aserbajdsjan, pr. 61 med henvisning til yderligere retspraksis.

24 Raimondo mod Italien, pr. 39-40, og Vito Sante Santoro mod Italien, pr. 42-46. Se 0gsa Labita mod Italien, pr. 197.
125 | abita mod Italien.
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EMD fandt dog ikke, at proportionalitetskravet var opfyldt i den konkrete sag, da
begraensningerne i klagers beveaegelsesfrihned var betydelige, da klager, der ikke
tidligere var demt for kriminalitet, var blevet frifundet under henvisning til manglende
beviser for den pastaede mafiatilknytning, da de italienske domstole ikke havde peget
pad andre konkrete beviser for, at der var en reel risiko for, at klager ville begd en
lovovertredelse, og da den eneste yderligere grund pdberdbt af de italienske
myndigheder — at klagers afdede svoger havde vaeret en mafiaboss — ikke i sig selv
kunne begrunde begransningerne i klagers bevaegelsesfrihed.*2

| Vlasov og Benyash mod Rusland var klager ved dom idemt en 3-3rig betinget
faengselsstraf og fik i forleengelse af dommen af myndighederne afslag pa pas i samme
periode. EMD gentog, at begransninger i bevaegelsesfrineden kan begrundes i
opretholdelse af offentlig orden og kriminalitetsforebyggelse, uanset om den relevante
person er demt for kriminalitet eller blot mistaenkt herfor.**” Samtidig understregede
EMD, at proportionalitetskravet kun er opfyldt, hvis bevaegelsesrestriktionen var
nedvendig i hele den 3- drige periode,*?® og at denne lgbende proportionalitetsvurdering
normalt skal foretages af domstole med kompetence til at foretage en fuldstaendig
efterprevelse af sagen.*?® Vedrerende proportionalitetsvurderingen bemarkede EMD
endvidere, at der skal vaere “konkrete og klare indikationer for en reel offentlig interesse,
som opvejer individets ret til bevaegelsesfrihed”, og at indgrebet skal vaere nadvendiggjort
af konkrete forhold, som virkelig underbygger ("are truly indicative”) den fortsatte eksistens
af den risiko for fare, som indgrebet seger at forebygge.”3° En ordning med generelt og
automatisk paleeg af begraensninger i bevagelsesfriheden er derfor ikke i
overensstemmelse med TP4-art. 2.%3*

| Villa mod Italien var klager en psykisk syg person, der med hjemmel i den italienske
straffelov var blevet fundet skyldig i trusler pa livet og idemt bade samfundstjeneste og
praeventive foranstaltninger (manedlig meldepligt hos politi, lsbende kontakt til
psykiatrisk klinik, bopael pa bestemt adresse, ophold pa bopzl om natten og forbud

126 |bid., pr. 196, jf. pr. 193. Klager var palagt samme type foranstaltninger som klager i De Tommaso mod Italien, jf. pr. 63 og
afsnit 3.1.1 ovenfor.

227 Vlasov og Benyash mod Rusland, dom af 20. september 2016, pr. 31 0g 33.

128 |bid., pr. 32.

129 |bid. Se tilsvarende Battista mod Italien, pr. 42.

3° Vlasov og Benyah mod Rusland, pr. 34.

131 |bid.
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mod at forlade by).»3* Begrundelsen var, at klager var en “farlig person” og derfor
udgjorde en trussel mod den offentlige orden. | de efterfelgende 5 ar blev
foranstaltningerne fem gange forlaenget af en domstol i de perioder, hvor klager ikke
var indlagt pa et psykiatrisk hospital.*33 EMD fremhaevede generelt, at hvor preeventive
foranstaltninger er begrundet i personlige forhold, der kan forandres over tid, sGsom
trussel mod den offentlige orden, pahviler det en stat at foretage labende vurderinger af,
om forholdene cendrer sig, og, dermed, om begraensningerne i bevaegelsesfriheden fortsat
er pdkraevet.’>* EMD accepterede, at de italienske domstole fem gange havde foretaget
en tilstrekkelig proportionalitetsvurdering med udgangspunkt i klagers forhold (“no
indication of arbitrariness”), men da der gik 4 maneder fra en dommer havde ophavet
foranstaltningerne, til klager fik meddelelse herom, var proportionalitetskravet ikke
opfyldtidenne periode, og TP4-art. 2 var derfor kraenket.’3s Tilsvarende understregede
EMD i Riener mod Bulgarien vedrarende et forbud om at forlade sit hjemland som falge
af skattegeeld, at selv om et indgreb i bevaegelsesfriheden i begyndelsen opfylder
proportionalitetskravet, kan den automatiske udstraekning over en laengere periode
fere til, at det pa et senere tidspunkt ikke laengere er tilfeldet.®3®

| Landvreugd og Olivieira mod Holland konstaterede EMD, at forbuddet udstedt
til to narkomaner mod ophold i en bestemt del af Amsterdam i 14 dage kunne
begrundes i hensynet til den offentlige orden og kriminalitetsbekaempelse (fjernelse
af stofmisbrugere fra gaden) henset til den begraensede varighed af forbuddet, de
gentagne advarsler og til, at klagerne hverken boede eller arbejdede i den
pagaldende bydel.3” Derfor var TP4-art. 2 ikke kraenket.

| Santoro mod Italien var klager undergivet praeventive foranstaltning i laengere tid,
end hvad der var muligt efter national ret.23® Udover at konstatere at foranstaltningerne
var i strid med legalitetskravet, fandt EMD heller ikke, at proportionalitetskravet var
opfyldt. | forbindelse med proportionalitetsvurderingen fremhaevede EMD, at der ikke
var adgang til kompensation for den uretmaessige overvagning af klager.*39

32 Villa mod Italien.

133 |bid., pr. 26-24.

134 |bid., pr. 48.

35 |bid., pr. 49-53.

136 Riener mod Bulgarien, pr. 21. Se tilsvarende A.E. mod Polen, dom af 31. marts 2009, pr. 48-49.
137 Landvreugd mod Holland, pr. 72, og Olivieira mod Holland, pr. 64-65.

138 Vito Sante Santoro mod Italien, pr. 42-46. Se tilsvarende Villa mod Italien.

139 |bid.
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4. Kort om avrige
konventionsbestemmelser

4.1 EMRK art. 8 om ret til respekt for privatliv og familieliv

En stor del af de begraensninger i beveaegelsesfrineden, der er naevnt ovenfor som
veaerende omfattet af TP4-art. 2, vil ogsa kunne karakteriseres som indgreb i en persons
privat-eller familieliv efter EMRK art. 8. Dette vil eksempelvis vaere tilfaeldet for sa vidt
angar bopalspligt, meldepligt, forbud mod benyttelse af mobiltelefon og andet
elektronisk udstyr, forbud mod at frekventere bestemte restauranter, barer, diskoteker
mv. Det samme gaelder kontakt- og opholdsforbud, uanset om sadanne foranstaltninger
kombineres med elektronisk kontrol eller ej. Alligevel ses der ikke i retspraksis at vaere
eksempler p3, at EMD har behandlet en sag vedrerende praeventive foranstaltninger
alene efter EMRK art. 8.*4° Tilsvarende ses der ikke at vaere retspraksis, hvor praeventive
foranstaltninger er bedemt efter savel TP4-art. 2 som EMRK art. 8. | stedet er der flere
eksempler p3, at EMD — antageligt ud fra lex specialis-betragtninger — har indledt med at
foretage en pravelse efter TP4-art. 2 for derefter at bemaerke, at detikke errelevant tillige
at foretage en vurdering af foranstaltningerne i lyset af EMRK art. 8.%* EMD har i
hovedparten af disse sager konkluderet, at TP4-art. 2 var kraenket. Det var dog ikke
tilfeeldet i Landvreugd og Olivieira mod Holland, hvor EMD som naevnt fandt, at det var i
overensstemmelse med TP4-art. 2 at udstede et 14-dages forbud mod ophold i en
bestemt del af Amsterdam til to narkomaner.*#* | forleengelse af denne konklusion fandt
EMD ikke anledning til at foretage en separat stillingtagen til EMRK art. 8, da “the

w0 Se dog Iletmis mod Tyrkiet, dom af 6. december 2005, pr. 42-50, hvor EMD —under henvisning til at Tyrkiet ikke har
ratificeret TP4 — behandlede en begraensning i bevaegelsesfriheden efter EMRK art. 8. Se tilsvarende Pasaoglu mod Tyrkiet,
dom af 8. juli 2008, pr. 42-43.

w1 Stamose mod Bulgarien, pr. 38-43 (inddragelse af pas og udrejseforbud), Riener mod Bulgarien, pr. 132-134
(udrejseforbud), A.E. mod Polen, pr. 51-54 (udrejseforbud), Battista mod Italien, pr. 50-53 (afslag pa udstedelse af pas) og
Landvreugd mod Holland og Olivieira mod Holland, pr. 76-78, hhv. pr. 67-69 (opholdsforbud).

42 | andvreugd mod Holland og Olivieira mod Holland og afsnit 3.2.3 ovenfor.
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applicant’s complaints under Article 8 of the Convention essentially coincide with his
complaints under Article 2 of Protocol No. 4"”.*3

Omvendt er der ogsa eksempler p3, at EMD efter at have behandlet en sag efter
EMRK art. 8 ikke finder det relevant at foretage en szerskilt stillingtagen til TP4-art. 2.
Dette er dog ikke sket i en sag vedrgrende praeventive foranstaltninger men alene i
sager, hvor sagens omstandigheder har rejst problematikker, der er centrale for EMRK
art. 8's anvendelsesomrade. Dette illustreres af A.-M.V. mod Finland, hvor en
intellektuel handikappet mand klagede over de finske domstoles afslag pa udskiftning
af hans vaerge.** Konsekvensen af afslaget var, at klager ikke selv kunne bestemme,
hvor og med hvem han skulle bo. EMD konkluderede, at der ikke var sket en
overtraadelse af EMRK art. 8, da indgrebsbetingelseri EMRK art. 8, stk. 2, var opfyldt.*5
For sa vidt angdr TP4-art. 2 anerkendte EMD, at afslaget tillige begraensede klagers
adgang til valg af opholdssted, men fremhaevede, at der ikke var anledning til at tro, at
en efterpravelse af sagen i lyset af denne bestemmelse ville fere til et andet resultat
henset til “the fact that paragraph 3 of the Article is closely aligned with paragraph 2 of
Article 8, and taking into account the conclusions reached under Article 8 of the
Convention above” .26

I lyset af ovenneevnte retspraksis kan det leegges til grund, at TP4-art. 2 er lex
specialis i sager vedrorende praeventive foranstaltninger, og at en selvstaendig
stillingtagen til EMRK art. 8 normalt ikke er pakraevet henset til overlappet mellem
indgrebsbetingelserne efter TP4-art. 2, stk. 3, og EMRK art. 8, stk. 2. Samtidig ma det
understreges, at det forhold, at en praeventiv foranstaltning tillige udger et (intensivt)
indgreb i en anden konventionsrettighed sdsom EMRK art. 8, er et forhold, der vil
skulle indgad i vurderingen af, om betingelserne i TP4-art. 2, stk. 3, herunder navnlig
proportionalitetskravet, er opfyldt. Dette understgttes bl.a. af De Tommaso mod
Italien, hvor EMD i relation til begraensningen i klagers adgang til at deltage i
offentlige meder (forsamlingsfrined) understregede, at der var tale om en
grundlaeggende rettighed.*#

143 |bid., pr. 78, hhv. pr. 69.

144 A.-M.V. mod Finland, dom af 23. marts 2017, pr. 93-94.

15 |bid., pr. 69-92.

48 |bid., pr. 94. Se dog Diamante mod San Marino, dom af 27. september 2011, der vedrerte en seerlig mulig
bernebortfarelsessituation, hvor EMD foretog en prevelse efter bade EMRK art. 8 og (en meget kort prevelse) efter TP4-
art. 2 og konkluderede, at ingen af bestemmelserne var kraenket.

147 De Tommaso mod Italien, pr. 123.
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Seerligt for sa vidt angar privatlivsbeskyttelse efter EMRK art. 8 er det relevant at
navne, at EMD ikke ses at have taget stilling til brugen af elektronisk kontrol som
supplement til kontakt- eller opholdsforbud eller andre praeventive foranstaltninger
omfattet af TP4-art. 2. Det felger dog af fast retspraksis, at myndigheders indsamling
og opbevaring af data, der har forbindelse til enkeltpersoners privatliv, er omfattet af
privatlivsbeskyttelsen i EMRK art. 8% EMD har behandlet flere sager om
myndigheders brug af hemmelig GPS-overvagning som led i strafferetlig
efterforskning. | Uzun mod Tyskland fremhaevede EMD, at selv om brug af GPS er en
mindre indgribende form for overvadgning end f.eks. videoovervagning eller
telefonaflytning, udgjorde GPS-overvagning af en bil, som klager benyttede, etindgreb
i klagers privatliv.*4 EMD fandt, at indgrebet lovligt varetog hensyn til den offentlige
sikkerhed og tryghed samt andres rettigheder og friheder, og at
proportionalitetskravet var opfyldt henset til bl.a., at andre mindre indgribende midler
havde vearet forsegt anvendt, den begransede tidsmaessige varighed, og at der ikke
havde vaeret tale om en fuldsteendig overvagning af klagers faerden.*s° | den forbindelse
fremhaevede EMD generelt, at jo flere myndigheder og myndighedspersoner, der har
adgang til GPS-data, jo mere tungtvejende grunde kraeves der for at retfaerdiggere
indgrebet.*s* | retspraksis vedrerende indsamling og brug af elektronisk data laegger
EMD vaegt p3, at det nationale retsgrundlag indeholder tilstreekkelige og effektive
garantier, der sikrer, at et sddant indgreb er relevant og ikke gar videre end pdkraevet,
herunder at data ikke opbevares i et l&engere tidsrum end ngdvendigt og pa en made,
der er sikret mod misbrug.*s?

4.2 EMRK art. 6 om ret til retfaerdig rettergang

EMRK art. 6 indeholder en ret til en retfeerdig rettergang i overensstemmelse med de i
bestemmelsen indeholdte processuelle garantier, nar der skal traeffes afgerelse i en
straffesag (“anklage for en forbrydelse”) eller i en civil sag ("borgerlige rettigheder og

148 Se f.eks. S. and Marper mod England, dom af 4. december 2008, pr. 67.

149 Uzun mod Tyskland, dom af 9. september 2010, pr. 50-51. Se 0gsé Ben Faiza mod Frankrig, dom af 8. maj 2018.
50 |bid., pr. 77-81.

151 |bid., pr. 8o.

152 Se f.eks. S. and Marper mod England, pr. 103.
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forpligtelser”) i konventionens forstand. Bestemmelsen stiller krav til
domstolsprocessen men ikke til det materielle indhold af den dom, som
domstolsprevelsen munder ud i. Dermed stiller EMRK art. 6 ikke selvstaendige materielle
krav til, hvorndr der kan pélaegges praeventive foranstaltninger i form af f.eks. kontakt-
eller opholdsforbud, hvad enten dette sker i straffe- eller forvaltningsretligt regi. Det falger
dog af bestemmelsen, at der skal veere adgang til domstolsprevelse af sidanne afgarelser.
| det omfang, at en afgerelse om palaeg af kontakt- eller opholdsforbud ikke har
karakter af en “straffesag”, vil der normalt vaere tale om en “civil sag” i konventionens
forstand. Dette har EMD for nylig fastslaet i De Tommaso mod Italien, hvor EMD
udvidede omradet for, hvornar den civile del af EMRK art. 6 finder anvendelse i sager
om bevagelsesrestriktioner, der kan have “direkte og betydelig indflydelse pa et
individs private rettighed” (“direct and significant repercussions on a private right
belonging to an individuel”).*s3 Ifalge EMD var dette i hvert fald tilfaeldet for en raekke
af de praeventive foranstaltninger, som klager var pélagt, herunder forbuddet mod at
forlade bopalen om natten, forbuddet mod at forlade bopaelsdistrikt, forbuddet mod
at benytte mobiltelefon og radiotransmitterende udstyr og forbuddet mod at deltage i
offentlige meder.*s* | sagen konkluderede EMD, at EMRK art. 6 var kraenket, da der ikke
havde veeret afholdt offentlige retsmader.

153 |bid., pr. 143-155, srligt pr. 151-154.
154 |bid., pr. 154.
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5. De menneskeretlige rammer
for at palaegge kontakt- eller
opholdsforbud i naere relationer

5.1 Generelt om de menneskeretlige rammer

EMD har endnu ikke haft anledning til at tage stilling til en sag, der direkte omhandler
genstanden for denne udredning, nemlig palaeg af kontakt- eller opholdsforbud i naere
relationer. EMD har heller ikke behandlet sager vedrerende andre typer restriktioner i
sadanne relationer. | lyset af den retspraksis, der er gennemgaet i de forudgaende afsnit
(2-4), er det dog muligt at udlede felgende generelle retningslinjer for de
menneskeretlige rammer for kontakt- eller opholdsforbud.

5.1.1 EMRK art. 5

For sd vidt angar retten til frihed i EMRK art. 5 falger det af retspraksis, at en eller flere
preventive foranstaltninger vil udgere frihedsberavelse i bestemmelsens forstand,
safremt en vurdering af disses “karakter, varighed, virkninger og udfarelsesmade” farer
til, at en begraensning af et individs bevaegelsesfrihed har et sddant omfang og en sadan
intensitet, at det kan sidestilles med f.eks. faengsel eller 24-timers husarrest. Det er
alene i Guzzardi mod Italien, at EMD har fundet, at disse betingelser var opfyldt henset
til denne sags helt szerlige omstaendigheder (bevaegelsesfrihed begraenset til lille areal
og ringe social kontakt til omverdenen). EMD har i retspraksis sl3et fast, at en ordning
med szerlig politiovervagning af en person kombineret med et palaag om at tage ophold
i et bestemt omrade ikke i sig selv falder inden for anvendelsesomradet af EMRK art. 5.
Domstolen har i retspraksis i stedet kvalificeret selv relativt intensive indgreb i
personers bevagelsesfrihed (sdsom opholdsforbud, meldepligt, paleeg om ophold pa
bopal om natten og forbud mod socialisering med bestemte personer) som
begraensninger i bevaegelsesfriheden, der falder ind under anvendelsesomradet for
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TP4-art. 2. Det kan pa den baggrund konkluderes, at paleeg af kontakt- og
opholdsforbud —alene eller i forening—som det helt klare udgangspunkt ikke vil udgere
frihedsberavelse i EMRK art. 5's forstand. Dette galder, uanset om sadanne
foranstaltninger kombineres med elektronisk kontrol, jf. afsnit 5.5 nedenfor.

5.1.2 EMRK art. 6 og art. 8

Retten til retfaerdig rettergang i EMRK art. 6 finder som udgangspunkt anvendelse i
sager om palaeg af kontakt- eller opholdsforbud, uanset om dette sker i strafferettens
eller forvaltningsrettens rammer. Der skal derfor sikres en adgang til
domstolspravelse af sddanne afgarelser, der opfylder bestemmelsens processuelle
garantier. EMRK art. 6 stiller derimod ingen krav til det materielle indhold af
afgerelser om palaeg af kontakt- eller opholdsforbud.

Palaeg af kontakt- eller opholdsforbud udger indgreb i individers privatliv — og tillige
ofte et indgreb i familieliv — efter EMRK art. 8. | sddanne sager vil TP4-art. 2 udgere lex
specialis, og en selvstaendig stillingtagen til EMRK art. 8 vil derfor ikke vaere pakreevet.
Dette skyldes den materielle identitet mellem indgrebsbetingelserne efter TP4-art. 2, stk.
3, 0g EMRK art. 8, stk. 2. Familie- og privatlivsmaessige forhold relateret til EMRK art. 8
skal indga i vurderingen af, om et kontakt- eller opholdsforbud kan retfaerdiggeres efter
TP4-art. 2, stk. 3, herunder navnlig nedvendighedsvurderingen (proportionalitetskravet).

5.1.3 TP4-art. 2

Den centrale bestemmelse, ndr det kommer til konventionsmeessigheden af kontakt- eller
opholdsforbud, er TP4-art. 2. Uanset om kontakt- og opholdsforbud palaegges alene, i
forening eller i kombination med elektronisk kontrol, vil sddanne foranstaltninger
nemlig udgere indgreb i den relevante persons bevaegelsesfrihed, der er omfattet af
TP4 - art. 2. For at veere lovligt skal indgrebet derfor kunne retfaerdiggeres efter de tre
betingelseri TP4-art. 2, stk. 3 (kravene om legalitet, lovligt formal og proportionalitet).
For sd vidt angar legalitetskravet kan afgerelser om meddelelse af kontakt- og
opholdsforbud vaere baseret pa skensmaessige bestemmelser i lovgivningen uden at
veere i strid med konventionen, sifremt skennet normeres i f.eks. offentligt
tilgaengelige administrative forskrifter eller retspraksis. Kravet om lovligt formal spiller
ikke stor rolle i retspraksis om begraensninger i bevagelsesfriheden. De fleste sager,
som EMD har taget stilling til, har vedrert praeventive foranstaltninger af
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kriminalitetsforebyggende karakter eller foranstaltninger, der skulle sikre en persons
tilstedevaerelse under efterforskning eller retssag. | disse har EMD anerkendt hensynet
til at “opretholde den offentlige orden”, “at forebygge forbrydelse” eller "at beskytte
andres rettigheder eller friheder”. lllustrativ er Landvreugd og Olivieira mod Holland,
hvor EMD accepterede, at forbud mod ophold i en bestemt bydel kunne begrundes i
hensynet til den offentlige orden. | de nordiske lande varetager kontakt- og
opholdsforbud forskelligartede formal, herunder sarligt at beskytte en person mod
chikane eller kriminel adfaerd.*ss | lyset af EMD’s retspraksis er det ubetaenkeligt at
laegge til grund, at kontakt- og opholdsforbud lovligt kan begrundes i hensynet til
andres rettigheder og friheder, kriminalitetsforebyggelse og/eller den offentlige orden.

Det springende punkt ved palaeg af kontakt- eller opholdsforbud vil normalt veere
nedvendighedsvurderingen ~ (proportionalitetskravet) efter TPg-art. 2. Med
udgangspunkt i samtlige faktiske og retlige omstaendigheder i hver enkelt sag skal der
foretages en konkret vurdering af, om de(t) relevante lovlige hensyn er tungtvejende
nok til at kunne begrunde indgrebet i individets bevaegelsesfrihed. Det fremgar af
retspraksis, at i hvert fald felgende kriterier er relevante at inddrage i denne vurdering:

o Karakteren og vaegten af de(t) lovlige hensyn. Det ma antages, at hensynet til den
tidligere partners rettigheder og friheder i form af beskyttelse mod chikane eller
kriminel adfaerd i nzere relationer vejer tungt. Denne antagelse bygger p3, at
konventionsstaterne i tillaeg til den almindelige ret til at sikre ro og ordenien
retsstat har en positiv forpligtelse (efter EMRK art. 8) til at beskytte individer mod
sadan en adfzerd, hvilket understettes af Europaradets konvention til forebyggelse
og bekaempelse af vold mod kvinder i hjemmet (Istanbulkonventionen).s®

e Risikoens karakter og styrke. Kontakt- eller opholdsforbud kan ikke paleegges
automatisk af generalpraeventive eller generelle ordensmaessige grunde.
Indgrebet skal vaere nedvendiggjort af en konkret, underbygget risiko for, at
personen vil udgve chikane eller kriminel adfaerd. Hvis vedkommende tidligere er
demt for kriminalitet mod den person, der s@ges beskyttet, skal tidspunktet for
kriminaliteten, arten heraf og den idemte straf tillegges betydning.

155 Se afsnit 1 ovenfor.
156 ETS nr. 210 af 11. maj 2011.
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e Den tidsmaessige udstraekning af et kontakt- eller opholdsforbud. Lengerevarende
indgreb i bevaegelsesfriheden er mere intensive end korterevarende
bevaegelsesrestriktioner og stiller derfor starre krav til vaegten af det lovlige
hensyn. Se yderligere afsnit 5.4 nedenfor.

o Den fortsatte aktualitet af risikoen. Kontakt- eller opholdsforbud er begrundet i
personlige forhold, der kan forandres over tid. Hvis en eller begge foranstaltninger
palaeggesien leengere periode, skal der derfor med udgangspunkt i de personlige
forhold foretages regelmaessige vurderinger af, om den konkrete risiko, der i
ferste omgang begrundede foranstaltningerne, fortsat er aktuel og dermed
fortsat nedvendigger foranstaltningerne. Denne vurdering skal kunne indbringes
for domstolene. Se yderligere afsnit 5.4 nedenfor.

e Den geografiske udstreekning af et opholdsforbud, herunder om der er mulighed for
at sege om — og fa bevilliget — konkret begrundet dispensation. Jo sterre areal et
opholdsforbud dakker, jo mere intensivt et indgreb i bevaegelsesfriheden vil der
veere tale om. Se yderligere afsnit 5.3 nedenfor.

e Omderer givet forudgdende advarsler om, at palaeg af kontakt- eller
opholdsforbud eller brug af elektronisk kontrol vil vaere konsekvensen af en
bestemt adfzerd (f.eks. hyppige ugnskede personlige eller telefoniske
henvendelser til tidligere partner eller overtraedelse af kontaktforbud).

e Den familie- eller privatlivsmaessige tilknytning til det omrdde, der er deekket af et
opholdsforbud, eller den person, som ikke ma kontaktes. Der vil bl.a. skulle leegges
vaegt pd, om et opholdsforbud daekker et omrade, hvor den padgaeldende bor,
arbejder, har faste fritidsaktiviteter eller andre privatlivsorienterede aktiviteter.
Safremt der er mindrearige barn involveret, felger det af fast retspraksis pa tvaers
af retsomrader, at hensynet til barnets tarv altid skal tillzegges “afgerende”
betydning.* | sager vedrgrende begransninger i kontakt mellem forzeldre og
mindre-arige barn skal dette hensyn “komme far alle andre hensyn”.8 Se
yderligere afsnit 5.3 nedenfor.

157 Se f.eks. Neulinger og Shuruk mod Schweiz, dom af 6. juli 2010, pr. 135, Jeunesse mod Nederlandene, dom af 3. oktober
2013, pr. 109, og Jansen mod Norge, dom af 6. september 2018, pr. 91.

158 Jansen mod Norge, pr. 91, hvor det understreges, at hensynet til barnets tarv “must come before all other
considerations” i sager vedrarende restriktioner for kontakt mellem bern og foreeldre.
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o Den samlede intensitet af de begransninger i bevaegelsesfriheden, som der
palaegges, herunder om disse tillige udger indgreb i andre konventionsbeskyttede
rettigheder. Om betydningen af supplerende elektronisk kontrol, se nedenfor i
afsnit 5.5.

5.2 Om den menneskeretlige betydning af, at kontakt- og
opholdsforbud palaegges strafferetligt, straffeprocessuelt
eller forvaltningsretligt

De konventionsmaessige krav til palaeg af kontakt- eller opholdsforbud afhaenger ikke
af, i hvilken kontekst en afgerelse herom traeffes. En afgerelse om meddelelse af
kontakt- eller opholdsforbud vil sdledes altid udgere en begraensning i
bevaegelsesfriheden, som skal leve op til kravene i TP4-art. 2 (og i sjeeldne tilfaelde
EMRK art. 5) for at vaere i overensstemmelse med konventionen. Dette gaelder, uanset
om afgerelsen traeffes inden for rammerne af straffe- og straffeprocesretten eller
forvaltningsretten.

Retspraksis illustrerer saledes, at EMD ikke opererer med forskellige
konventionsstandarder, afhaengigt af i hvilket regi en sadan afgerelse er truffet. TP4-
art. 2 er den centrale bestemmelse, uanset om praeventive foranstaltninger bliver
palagt forvaltningsretligt®® eller fer, under eller efter en straffesag, uanset om den
pagaldende bliver domfzeldt eller ej, og uanset om afgerelsen bliver truffet som en
direkte konsekvens af en domfealdelse eller efterfglgende.*® Det ber dog
understreges, at der ikke foreligger megen retspraksis om brug af praeventive
foranstaltninger som straffesanktion (sa vidt ses kun Villa mod Italien). Der er dog
ingen grundlag for at betvivle, at TP4-art. 2 tillige finder anvendelse i disse
situationer, hvilket da ogsa udtrykkeligt er anerkendt af den danske lovgivningsmagt
i forbindelse med en @ndring af den danske straffelov i juni 2017.%%* Her blev der
indfert hjemmel til, at danske domstole som led i en straffedom for banderelateret
kriminalitet ved dommen - i tilleeg til en ubetinget frihedsstraf — giver et

59 Landvreugd mod Holland og Olivieira mod Holland.
160 Se afsnit 3.1.1-3.2.3 ovenfor.
161 Lov nr. 672 af 8. juni 2017 om aendring af straffeloven mv. (initiativer mod rocker- og bandekriminalitet).
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opholdsforbud.*2 | motiverne til loven understreges det, at et sddant opholdsforbud
skal gives og administreres i overensstemmelse med EMRK, herunder navnlig TP4-
art. 2.%63

5.3 Den geografiske udstraekning af et opholdsforbud

Almene ordenshensyn eller generalpraeventive grunde kan ikke i sig selv begrunde
meddelelse af opholdsforbud. For at vaere i overensstemmelse med TP4-art. 2 skal et
opholdsforbud péleegges pa baggrund af en konkret vurdering af samtlige
omstaendigheder i hver enkelt sag, hvor det afgerende krav normalt vil veere, at
opholdsforbuddet ikke ma ga videre, end hvad der er nedvendigt for at varetage hensynet
til andres rettigheder og friheder, den offentlige orden eller kriminalitetsforebyggelse
(proportionalitetskrav).

Ved proportionalitetsvurderingen skal der som minimum inddrages de kriterier,
der er opregnet ovenfor i afsnit 5.1, herunder den geografiske udstraekning af et
opholdsforbud. Men da dette altid alene vil vaere ét element blandt andre, er det ikke
muligt at give entydige retningslinjer for, hvor stort et areal et opholdsforbud kan
daekke og fortsat vaere i overensstemmelse med konventionen. Det er dog givet, at jo
storre areal forbuddet daekker, jo mere intensivt et indgreb i bevaegelsesfriheden vil der
veere tale om — og jo starre krav vil der folgelig blive stillet til vaegten af de lovlige
hensyn. Nar det er hensyn til en (tidligere) partners rettigheder og friheder, der
begrunder et opholdsforbud, vil vaegten af dette i hgj grad bero pa karakteren og
styrken af den konkrete risiko (omfanget, arten og aktualiteten af den chikanerende
eller kriminelle adfzerd), idet den geografiske udstraekning af opholdsforbuddet skal
veere nedvendiggjort af karakteren og styrken af risikoen.

Ved vurderingen af den geografiske udstraekning af et opholdsforbud er det
ligeledes relevant at tage hensyn til vedkommendes konkrete familie- og
privatlivsmaessige tilknytning til det pagaeldende omrdde. EMD har sdledes

62 Et sadant opholdsforbud indebzerer, at den demte ikke ma faerdes eller opholde sig i et eller flere naermere afgreensede
omrader, hvor den pageeldende lovovertradelse er begaet, eller hvor den gruppe af personer, som den domfzldte er
tilknyttet, opholder sig.

163 | ovforslag nr. L 35 af 4. oktober 2017, pkt. 2.1.4 0g s. 18-21. Lovforslaget er tilgaengeligt her:
https://www.ft.dk/samling/20171/lovforslag/L35/som_vedtaget.html (tilgdet den 17. december 2018).
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udtrykkeligt i to sager om opholdsforbud (Landvreugd og Olivieira mod Holland)
fremhaevet, at de pagaldende ikke havde arbejde eller bopeel i den konkrete bydel.
Safremt et opholdsforbud direkte eller indirekte pavirker en persons kontakt til
mindredrige barn, vil hensynet til barnets tarv skulle tillegges afgerende betydning.
Dette vil f.eks. veere tilfeeldet, hvis mindredrige bern enten har bopal eller gar i
daginstitution eller skole i det pdgaeldende omrdde. Afhaengigt af omfanget af den
pagaldendes kontakt og samvar med sine bern vil hensynet til mindrearige bern
kunne varetages, ved at der meddeles konkret begrundede dispensationer fra et
opholdsforbud, eller ved at opholdsforbuddet generelt undtager faerden og ophold,
der ma anses for befgjet. Sddanne ordninger vil tillige kunne sikre, at der kan ske
opfyldelse af eventuelle lovbestemte pligter i et omrade daekket af et opholdsforbud
(sdsom en forpligtelse til at mede hos bestemt myndighed, jobcenter eller
arbejdslgshedskasse).

5.4 Den tidsmaessige udstraekning af kontakt- eller
opholdsforbud

EMD har alene udtrykkeligt taget stilling til den tidsmaessige udstraekning af praeventive
foranstaltninger i sager, hvor disse har vaeret palagt under en verserende retssag, og hvor
denne vurdering felgelig har vaeret taet knyttet til, om det tidsmaessige kravi EMRK art. 6
(rettergang inden en rimelig frist) har veeret overholdt.*® Det er derfor ikke muligt at
angive tidsmaessige retningslinjer for, i hvor lang en periode et kontakt- eller
opholdsforbud kan opretholdes uden at vaere problematisk efter TP4-art. 2. Derimod
fremgar det af retspraksis, at varigheden af et kontakt- eller opholdsforbud skal indga
som et af elementerne i den konkrete proportionalitetsvurdering, der altid skal foretages,
jf. afsnit 5.2 ovenfor. Det fremgar endvidere af retspraksis, at restriktioner i
bevaegelsesfriheden skal vaere konkret nedvendige i hele den periode, de galder. Det er
derfor ikke tilstraekkeligt, at proportionalitetskravet er opfyldt, nar der ferste gang
treeffes afgerelse om kontakt- eller opholdsforbud. Domstolen har sdledes flere gange
understreget, at hvor begraensninger i bevaegelsesfriheden er begrundet i personlige
forhold, der kan forandres over tid, pahviler det en konventionsstat Isbende at vurdere,

64 Vlasov og Benyash mod Rusland, pr. 31 og 33 med henvisninger til yderligere retspraksis.
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om forholdene andrer sig pad en sadan made, at begraensningerne ikke leengere er
nedvendige. Dette skal ses i lyset af, at EMD ikke accepterer begraensninger i
bevaegelsesfrineden, der er begrundet i generelle ordenshensyn eller kriminalpraeventive
betragtninger.

Safremt kontakt- eller opholdsforbud palaegges for en leengere periode, er det
derfor en betingelse, at der kontinuerligt er en reel risiko for, at vedkommende udever
chikane eller kriminel adfaerd. Det er endvidere en forudsaetning, at der i de nationale
retssystemer eksisterer en ordning, der sikrer periodisk adgang til domstolsprevelse af
det fortsatte omfang og n@dvendigheden af sddanne indgreb i bevaegelsesfriheden.

5.5 Betydningen af supplerende elektronisk kontrol

Safremt et kontakt- eller opholdsforbud kombineres med supplerende elektronisk
kontrol, vil dette udgere en begraensning af vedkommendes privatliv, der eger
intensiteten af indgrebet i vedkommendes bevaegelsesfrihed. I
proportionalitetsvurderingen efter TP4-art. 2, stk. 3, vil kravene til vaegten af de lovlige
hensyn derfor blive eget, herunder navnlig til arten og karakteren af den risiko for kriminel
adfzerd eller chikane, der begrunder et kontakt- eller opholdsforbud. Intensiteten af
privatlivsindgrebet vil dog kunne reduceres, safremt elektronisk kontrol ferst paleegges
efter forudgaende advarsler om, at dette vil blive konsekvensen af fortsat overtraedelse
af kontakt- eller opholdsforbud.

En ordning med brug af supplerende elektronisk kontrol skal udformes pa en sadan
made, at de nationale reglerindeholder garantier, der sikrer, at elektronisk overvagning
er relevant og ikke gar videre end pdkraevet, herunder at data opbevares pa en
hensigtsmaessig made og ikke i et leengere tidsrum, end hvad der er nedvendigt set i
lyset af formalet. | retspraksis om overvagning af individer laegger EMD saledes vaegt
pa, hvor, hvordan og hvor leenge oplysningerne lagres, hvem der har adgang til
oplysningerne, og om der er de fornedne processuelle garantier til at forhindre
misbrug.*

165 Se afsnit 4.1 ovenfor.
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5.6  Seerligt om opholdspabud

Et pabud om, at en person skal opholde sig inden for et bestemt omrade, vil udgere en
begraensning af bevaegelsesfriheden i TP4-art. 2's forstand. Afhangigt af arealets
sterrelse og det tidsrum, som vedkommende skal opholde sig pd omradet, kan et
opholdsforbud ogsa begraense bevagelsesfrineden i et sddant omfang, at der vil veere
tale om frihedsberavelse i EMRK art. 5's forstand. Afgerende vil vaere en vurdering af
“karakteren, varigheden, virkningerne og udfagrelsesmaden” af de begransninger, som
en person er palagt.**® Henset til retspraksis vil det dog kun veere i situationer, hvor en
person skal opholde sig pa et meget begraenset areal uden reel mulighed for social
kontakt med omverdenen, at forholdet vil kunne falde ind under EMRK art. 5's
anvendelsesomrade (Guzzardi-situationen). EMD har saledes understreget, at en
ordning med sarlig overvagning af en person (meldepligt) kombineret med et palaeg
om at tage ophold i et bestemt omrdde ikke i sig selv falder inden for
anvendelsesomrddet af EMRK art. 5.*7 Dette understattes af, at EMD har behandlet en
lang reekke sager (senest De Tommaso mod Italien), hvor klagerne var palagt pabud om
sdvel ophold i bestemt by samt ophold pa bopal om natten, og fastholdt, at sddanne
restriktioner skulle kvalificeres som begraensninger i bevaegelsesfriheden og dermed

vurderes i lyset af TP4-art. 2.268

166 Se afsnit 2.1 0g 3.1.1 ovenfor.
167 Guzzardi mod Italien, pr. 94.
168 Se afsnit 3.1.1 ovenfor.
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Summary

The report describes the human rights framework regarding the use of restraining and
restriction orders to prevent harassment and criminal conduct against a previous
partner. The report deducts the limitations laid down by the European Convention on
Human rights to restraining and restriction orders in the Nordic countries. The investi-
gation emphasizes that, with regard to the human rights evaluation, it is not relevant
whether restraining or restriction orders are introduced my means of penal law or ad-
ministrative law.

In view of the case law of the European Court of Human Rights, restraining and
restriction orders can be justified by reasons of rights and freedoms of others, crime
prevention and/or public order. Normally, a necessity assessment will be decisive, and
the criteria that are relevant for this evaluation can be derived from case law.
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Bilag 1 — Oversigt over reguleringen
af kontakt- og opholdsforbud i
Danmark, Norge, Sverige, Finland og
Island

Danmark

De danske regler om kontakt- og opholdsforbud er requleret ved lov nr. 112 af 3. februar
2012 om tilhold, opholdsforbud og bortvisning®*° og lov nr. 1724 af 27. december 2016
om &ndring af lov om tilhold, opholdsforbud og bortvisning (Strakstilhold). Her er
regler om sakaldt tilhold (kontaktforbud), opholdsforbud og bortvisning. Lov om
tilhold, opholdsforbud og bortvisning (herefter tilholdsloven) tradte i kraft den 1. marts
2012 og indeholder et samlet regelsaet om tilhold, opholdsforbud og bortvisning.
Tilholdslovens formal er at beskytte personer mod at blive udsat for fredskraenkelse,
forfelgelse og chikane, herunder stalking.’’® Reglerne er senere suppleret med
muligheden for sdkaldt “strakstilhold” i 2016 (omtalt nedenfor).

Reguleringen er kendetegnet ved, at bade kontakt- og opholdsforbud er
administrative afgerelser og derfor som udgangspunkt omfattet af almindelige
forvaltningsretlige regler og principper. Overtreedelse af sddanne administrative
afgerelser er dog strafferetligt sanktioneret via serregler i netop de naevnte love.

169 Loven bygger pa Betaenkning nr. 1526 fra 2011 om tilhold, opholdsforbud og bortvisning afgivet af Justitsministeriets
Strafferetsplejeudvalg. Ved loven indfertes et nyt samlet regelsaet om tilhold, opholdsforbud og bortvisning med henblik
pa en bedre beskyttelse af personer mod at blive udsat for fredskraenkelser, forfelgelse og chikane. | massemedier omtales
en sadan kraenkende eller ubehagelig adfzerd typisk med det engelske ord “stalking”. Loven ophaevede den tidligere § 265 i
straffeloven, der kriminaliserede overtraedelse af tilhold.

70 Jf. Betaenkning nr. 1526 fra 2011 om tilhold, opholdsforbud og bortvisning afgivet af Justitsministeriets Strafferetsplejeudvalg.
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Dette betyder, at selve kontakt- og opholdsforbud opfattes som administrative
afgerelser og vil blive behandlet inden for en forvaltningsretlig ramme, hvorimod
overtraedelsen af sddanne forbud vil skulle behandles inden for strafferetsplejens
rammer.

Nedenfor beskrives den danske regulering af hhv. tilhold, strakstilhold, opholdsforbud
og bortvisning.*”*

Tilhold

Tilhold er defineret i tilholdslovens § 1:

“§ 1. Ved tilhold kan en person forbydes at opsege en anden ved personlig, mundtlig eller
skriftlig henvendelse, herunder ved elektronisk kommunikation, eller pad anden made kontakte

eller felge efter den anden.”

Efter § 1 kan en person ved et tilhold forbydes at opsege en anden ved personlig,
mundtlig eller skriftlig henvendelse, herunder ved elektronisk kommunikation, eller pa
anden made kontakte eller falge efter en anden. Det er ikke afgerende, om kontakten
sker direkte. Enhver kontakt vil vaere forbudt i medfer af et tilhold, medmindre det af
sarlige grunde ma anses for befgjet, jf. tilholdslovens § 13.

Et tilhold kan ogsa omfatte det at “felge efter” den anden. Udtrykket “falge efter”
sigter bl.a. til tilfeelde, hvor en person felger efter den forurettede uden helt at naerme
sig, saledes at adfeerden ikke eller ikke med sikkerhed kan betegnes som kontakt.*”

Et tilhold kan udstraekkes til at omfatte et medlem af den forurettedes husstand,
hvis det findes nadvendigt af hensyn til formalet med tilholdet, jf. tilholdslovens § 6.

Betingelserne for at give et tilhold er (jf. lovens § 2):

e Atdererbegrundet mistanke om:

— atenperson har kraenket en andens fred ved at forfelge eller genere den
anden ved kontakt, jf. § 2, stk. 1, nr. 1, litra 3, eller

171 [fglge en undersagelse foretaget af Justitsministeriet udsaettes mere end 100.000 danskere &rligt for sakaldt stalking,
dvs. systematisk og vedvarende forfelgelse eller chikane fra en anden person, jf. Forslag til lov om aendring af lov om
tilhold, opholdsforbud og bortvisning (Strakstilhold) af 5. oktober 2016 nr. 19.

172 Jf. Forslag til lov om andring af lov om tilhold, opholdsforbud og bortvisning (Strakstilhold) af 5. oktober 2016 nr. 19,
almindelige bemaerkninger pkt. 2.
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— aten person mod en anden har begaet et strafbart forhold, der kan sidestilles
med en fredskraenkelse, jf. § 2, stk. 1, nr. 1, litra b.

e Ogatderer bestemte grunde til at antage, at den pagaldende vil fortsaette
chikanen (kontakte/forfelge/fredskraenke).

Det beror pa en konkret vurdering af samtlige faktiske og retlige forhold i sagen, om
der foreligger en sadan kraenkelse af freden. Kraenkelse af en andens fred kan f.eks.
bestd i hyppige ugnskede henvendelser eller i andre handlinger, der ikke i sig selv er
strafbare, men som opleves som ubehagelige og forstyrrende pa grund af deres antal,
deres indhold eller et udtrykt enske om at veere fri for yderligere kontakt. Herudover vil
en enkeltstdende kraenkelse kunne veere af en sa grov beskaffenhed, at kraenkelsen i sig
selv kan danne grundlag for et tilhold.*3

Det forhold, at en meddelelse gennem f.eks. Facebook ikke direkte er adresseret
til den, der chikaneres, er saledes ikke afgerende. Det er dog en forudsaetning, at
meddelelsen ikke alene er rettet til andre, men ogsa reelt til den forurettede, ligesom
gerningsmanden ma have forsaet til, at meddelelsen virker som en henvendelse til den,
der chikaneres. Ogsa andre former for kontakt, f.eks. henvendelseriform af ophold lige
uden for den forurettedes bolig, aflevering eller tilsendelse af blomster og hilsner
gennem radioudsendelser, er omfattet af bestemmelsen.*74

En begrundet mistanke om, at en person mod en anden har begaet et strafbart
forhold, der kan sidestilles med en fredskraenkelse, kan vaere opfyldt ved, at forholdet
har karakter af en egentlig, strafbar fredskraenkelse som f.eks. husfredskraenkelse eller
trusler pa liv eller helbred efter straffelovens § 266.

Det er ikke et krav, at der er faldet dom i en straffesag. Det er saledes ikke et krav,
at gennemfgrelse af en straffesag skal afventes.

Derudover indeholder tilholdsloven nogle szerlige muligheder for tilhold:

73 Jf. Forslag til lov om aendring af lov om tilhold, opholdsforbud og bortvisning (Strakstilhold) af 5. oktober 2016 nr. 19,
almindelige bemaerkninger pkt. 2.

174 Se Cirkulaere nr. 9909 af 9. juli 2013 om behandling af sager om samlivsrelaterede personfarlige forbrydelser, herunder
spergsmal om tilhold, opholdsforbud og bortvisning (RM 3/2008 - rettet juli 2013).
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e Hvis der er begrundet mistanke om, at en person har begdet en grov personfarlig
lovovertraedelse efter straffelovens bestemmelser om drab, reveri,
frihedsberavelse, vold, brandstiftelse, voldtaegt eller anden seksualforbrydelse
eller forseg herp3, jf. § 2, stk. 2, nr. 1. Det er en betingelse, at den forurettede eller
dennes nermeste efter lovovertraedelsens grovhed ikke findes at skulle tale
kontakt med den pagaldende, jf. § 2, stk. 2, nr. 2.

e Hvis en person med rimelig grund mistaenkes for at have begaet eller forsegt at
bega en overtraedelse af straffelovens bestemmelse om ulovlig tvang ved at
tvinge en anden til at indga aegteskab eller religigs vielse uden borgerlig
gyldighed.

Et tilhold gives for et bestemt tidsrum pa indtil 5 ar, jf. lovens § 5.

Strakstilhold

Ved lov nr. 1724 af 27. december 2016 om &ndring af lov om tilhold, opholdsforbud
og bortvisning (Strakstilhold) blev der givet mulighed for at treeffe afgerelse om
midlertidigt tilhold (et sdkaldt strakstilhold). Baggrunden og behovet for indfarelsen
af strakstilholdet var navnlig det forhold, at forvaltningsrettens regler skulle
overholdes ved meddelelse af tilhold.*’s

Et strakstilhold skal midlertidigt beskytte en forurettet eller eventuelt medlemmer
af en forurettet husstand, indtil politidirekteren har haft mulighed for at traeffe endelig
afgerelse om tilhold eller opholdsforbud. Et strakstilhold kan omfatte de samme typer
af forbud og har samme retsvirkninger som et “almindeligt” tilhold efter tilholdsloven.

Betingelserne for at meddele et strakstilhold er:

e hvis en person med rimelig grund er mistaenkt for at kraenke en anden, som anfert
i tilholdslovens § 2, stk. 1, nr. 1, og

o dererbestemte grunde til at antage, at personen fortsat vil kraeenke den anden, og

e den pagaldende ikke har en rimelig interesse i at kontakte den forurettede.

75 Jf. Forslag til lov om andring af lov om tilhold, opholdsforbud og bortvisning (Strakstilhold) af 5. oktober 2016 nr. 19,
almindelige bemaerkninger pkt. 2.2.
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Det er kun muligt at give et strakstilhold, nar der har vaeret en forudgdende
fredskraenkelse, men der er ved udformningen af mistankekravet (“rimelig grund er
mistaenkt”) tilsigtet en vaesentlig lempelse af kravet til mistankens styrke i forhold til
det almindelige mistankekrav efter § 2, stk. 1, nr. 1 (“begrundet mistanke”). Det
lempede mistankekrav skal forstds i overensstemmelse med retsplejelovens
reglerom anholdelse (retsplejelovens § 755) og tilholdslovens § 2, stk. 3. Det
indebaerer, at der skal vaere visse konkrete holdepunkter for at antage, at en person
har kraenket den anden som anfert i § 2, stk. 1, nr. 1.7

En vaesentlig begransning i muligheden for anvendelse af straksforbud er, at
ordningen ikke omfatter sager, som udspringer af uenighed om samvaersretten til
feellesbern eller nabostridigheder.*”

Selvom det ikke er meningen, at forvaltningslovens regler skal iagttages, netop
fordi strakstilholdet skal kunne ivaerkszettes hurtigt, s felger det af forarbejderne, at
det altid ber overvejes at gennemfere partsheringen mundtligt, f.eks. telefonisk, i
forbindelse med at politiet har opsegt den pagzeldende, eller efter omstendighederne
i forbindelse med at politiet er tilkaldt til en igangvaerende fredskraenkelse. Der skal dog
altid geres notat om en partshering i overensstemmelse med, hvad der felger af
offentlighedslovens § 13 og god forvaltningsskik. Af bevismaessige grunde ber det
under alle omstaendigheder altid noteres, hvis partsheringen er gennemfert mundtligt.

Strakstilholdet geaelder indtil videre og bortfalder, nar politidirektgren treeffer
afgerelse vedrerende tilhold efter tilholdslovens § 2 eller opholdsforbud efter § 4, eller
derigvrigt findes anledning til at tilbagekalde tilholdet.

Afgerelsen om strakstilhold skal inden for en rimelig tid felges op af en afgerelse
fra politidirekteren om, at et endeligt tilhold eller opholdsforbud skal meddeles, eller at
betingelserne herfor ikke er opfyldt (eller at der i gvrigt er grund til at traeffe afgerelse
om, at strakstilholdet skal tilbagekaldes). Dette skal sa vidt muligt ske inden for 60 dage
efter forkyndelse af strakstilholdet. Forinden skal der vaere foretaget en supplerende
partshering.

En afgerelse om tilhold kan paklages til Statsadvokaten. Statsadvokatens
afgerelse kan ikke paklages, jf. tilholdslovens § 15, stk. 3.

176 Jf. Forslag til lov om aendring af lov om tilhold, opholdsforbud og bortvisning (Strakstilhold) af 5. oktober 2016 nr. 19,
almindelige bemaerkninger.
77 Jf. Forslag til lov om andring af lov om tilhold, opholdsforbud og bortvisning (Strakstilhold) af 5. oktober 2016 nr. 19,
almindelige bemaerkninger.
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Opholdsforbud

Et opholdsforbud er defineret i tilholdslovens § 3:

“§ 3. Ved opholdsforbud kan en person forbydes at opholde sig eller faerdes i et naermere afgraenset
omrade i naerheden af en anden persons bolig eller arbejds-, uddannelses- eller opholdssted eller
andet omrade, hvor denne ofte faerdes.”

Et sddant opholdsforbud omfatter dog ikke faerden og ophold, som af seerlige grunde ma
anses for befgjet, jf. tilholdslovens § 13. Opholdsforbud kan ligesom tilhold udstraekkes til
at omfatte et eller flere medlemmer af den forurettedes husstand, jf. tilholdslovens § 6.

Det en betingelse for at give et opholdsforbud, at et tilhold ikke kan anses for
tilstrekkeligt til at beskytte den anden person, men det er ikke en betingelse, at der
rent faktisk er meddelt et tilhold. Opholdsforbud kan sdledes meddeles samtidig med
tilhold eller uden et samtidigt tilhold.

Betingelserne for at give et opholdsforbud efter tilholdslovens § 3 er:

e Atbetingelserne for meddelelse af tilhold er opfyldt, og

— derer begrundet mistanke om, at den padgaldende har udsat den anden
person for oftere gentagen kraenkelse efter § 2, stk. 1, nr. 1 (fredskraenkelse
eller strafbart forhold, der kan sidestilles med fredskraenkelse),

— forseetligt har overtradt et tilhold, eller

— harudsat den anden for grov personfarlig kriminalitet omfattet af § 2, stk. 2,
eller

— harudevet eller forsegt at udeve ulovlig tvang i forbindelse med agteskab
eller en religigs vielse uden borgerlig gyldighed omfattet af § 2, stk. 3, eller

— harbegaet en lovovertraedelse, der kan fere til bortvisning.

Opholdsforbud kan gives for et bestemt tidsrum pa indtil 1 ar, jf. § 5.
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Bortvisning

Efter tilholdslovens § 8 kan en person over 18 ar bortvises fra sit hjem. En person kan
sdledes forbydes at opholde sig i sit eget hjem:

e Narder er begrundet mistanke om, at den pagaeldende mod et medlem af sin
husstand har begaet en overtraedelse af straffelovens § 210 (incest), § 213 (vanregt
eller nedveerdigende behandling af sin aegtefalle eller sit barn mv.), § 266 (trusler)
eller en overtraedelse, der er omfattet af straffelovens kapitel 24-26
(seksualforbrydelser, forbrydelser mod liv og legeme samt forbrydelser mod den
personlige frihed), og som efter loven kan medfere faengsel i 1 ar og 6 maneder,
eller hvis den pagaeldende person har optradt pa en made, der i gvrigt indebaerer
en trussel om vold mod et medlem af husstanden.

o Narder er bestemte grunde til at antage, at den pagaeldende person vil bega en af
de naevnte forbrydelser, hvis vedkommende forbliver i hjiemmet.

Bortvisning sker for et bestemt tidsrum pa indtil 4 uger, jf. tilholdslovens § 10.

Feelles for tilhold, opholdsforbud og bortvisning

Tilhold, opholdsforbud og bortvisning ma ikke sta i misforhold til den herved forvoldte
forstyrrelse af den pageldendes forhold, hensynet til den eller dem, som
foranstaltningen skal beskytte, og karakteren af den adfzerd, der er udvist fra den
pagaxldendes side, jf. tilholdslovens § 12. Der skal sdledes foretages en seerskilt
proportionalitetsvurdering med henblik pd at fastsla, om en afgerelse om tilhold,
opholdsforbud og bortvisning er et rimeligt indgreb i det konkrete tilfzelde.

Alle afgerelser om tilhold, opholdsforbud og bortvisning traeffes af den stedlige
politidirekter, jf. tilholdslovens § 15, stk. 2.

Afgerelser om tilhold, opholdsforbud og bortvisning skal forkyndes over for
personen, jf. tilholdslovens § 16, 1. pkt. Ved forkyndelse af opholdsforbud og
bortvisning skal den pagaeldende vejledes om retten til at kraeve afgerelsen indbragt
for retten, jf. tilholdslovens § 16, 2. pkt. Afgerelsen om tilhold, opholdsforbud eller
bortvisning har virkning fra forkyndelsestidspunktet.
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Statsadvokaten behandler klager over tilhold, opholdsforbud og bortvisning, og
Statsadvokatens afgerelse kan ikke paklages, jf. § 15, stk. 3. Samtidig geelder efter
lovens § 17, stk. 1, en seerlig hurtig og let adgang til domstolspravelse af afgarelser om
opholdsforbud eller bortvisning. Den, der gives opholdsforbud eller bortvises, kan
saledes inden 14 dage, efter at afgarelsen er forkyndt for den padgaeldende, kraeve, at
politiet indbringer afgerelsen for byretten. En anmodning om indbringelse for retten
har dog ikke opsaettende virkning, jf. tilholdslovens § 17, stk. 4.

Straf for overtraedelse af tilhold, opholdsforbud og bortvisning

Den, der forseetligt overtraader et tilhold, strakstilhold, et opholdsforbud eller en
bortvisning, kan straffes med bede eller faengsel indtil 2 ar, jf. tilholdslovens § 21, stk.
1. Det indgar ved fastsaettelse af straffen som en skaerpende omstaendighed, hvis
overtraedelsen har udgjort et led i en systematisk og vedvarende forfelgelse eller
chikane (stalking), jf. stk. 2.

Overtraedelse af tilholdslovens § 21, stk. 1 er underlagt betinget offentlig patale,
hvilket betyder, at overtraedelse af tilhold, opholdsforbud og bortvisning kun patales
efter den forurettedes anmodning, medmindre almene hensyn kraever patale, jf. stk. 3.
Dette indebzerer, at der ikke rejses tiltale for mindre alvorlige overtraedelser, som den
forurettede ikke selv ansker forfulgt.

Norge

Besoks- og kontaktforbud

I norsk ret opereres der med to former for tilhold: besgksforbud og kontaktforbud.

Et besoksforbud er et straffeprocessuelt tvangsmiddel, der kan bestemmes af
anklagemyndigheden, jf. straffeproceslovens § 222 a, hvorimod et kontaktforbud er en
strafferetlig reaktion i form af et rettighedstab, som idemmes i forbindelse med en
straffedom, jf. straffelovens § 57.

Bade ved besgks- og kontaktforbud kan den, som forbuddet retter sig imod,
forbydes at opholde sig pa et bestemt sted eller forfelge, besage eller pa anden vis
kontakte en anden person. Forbuddene kan ogsa omfatte forbud mod at opholde sig i
eget hjem (altsa hvad der svarer til bortvisning).
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Besgksforbud kan nedlagges, hvis:

e Derergrundtil at tro, at en person ellers vil:
— bega en strafbar handling over for eller forfglge en anden person, eller

— paanden vis krenke en andens fred.*”®

Anklagemyndighedens afgerelse om besgksforbud forudsaetter ikke, at vedkommende
bliver demt for en strafbar handling, og det kan nedlaegges, hvis den forurettede
begerer det, eller almene hensyn kraever det. Forbuddet kan indbringes for
domstolene, og den, som et forbud skal beskytte, kan indbringe beslutningen om ikke
at meddele et forbud for retten.

Beseksforbud kan fastsaettes til en periode pa indtil et ar, dog hejst tre maneder,
hvis der er forbud mod at opholde sig i eget hjem.

Betingelserne for at idemme kontaktforbud er:

e atderergrundtil at tro, at en person ellers vil bega en strafbar handling over for
eller forfelge en anden person eller pa anden vis kraenke en andens fred, og

e atden pageldende allerede har begaet en strafbar handling.

Et kontaktforbud kan enten fastsaettes ved siden af eller i stedet for anden straf, men
kan kun fastsaettes som eneste sanktion, hvis der er en strafferamme pa under 1 ars
faengsel for handlingen. Kontaktforbud, der idemmes i forbindelse med en straffesag,
kan geelde i indtil 5 ar eller, nar der er seerlige grunde hertil, i ubegraenset tid. Efter 3 ar
kan kontaktforbuddet preves pa ny af retten. Indeholder kontaktforbuddet et forbud
mod ophold i eget hjem, kan det hgjst gaelde i indtil 1 ar.

78 Det fremgar ikke direkte af straffeproceslovens § 222 a, om det er en betingelse, at kraenkeren forud for

beseksforbuddet har chikaneret eller pd anden made har forfulgt en anden. Det er dog formalet med bestemmelsen at ege
trygheden for ofre for vold, trusler og chikane mv.
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Straf for overtraedelse af besaks- og kontaktforbud

Overtraedelse af et kontaktforbud eller besgksforbud kan straffes med bade eller
faengsel indtil 6 maneder—eller faengsel indtil 2 ari gentagelsestilfaelde, jf. den norske
straffelovs § 342.

@vrig form for chikane er selvstaandigt kriminaliseret i den norske straffelovs § 390
a om privatlivets fred. Bestemmelsen omfatter den “som ved skremmende eller
plagsom opptreden, eller annen hensynsles atferd krenker en annens fred”. Det er efter
bestemmelsen en grundbetingelse, at adfaerden er “hensynslas”, hvilket forudsaetter
en adfeaerd, som er klart forkastelig.

Bestemmelsen kan bl.a. ramme omfattende og langvarig stgj for at plage naboer,
og at en person falger efter en anden og snakker til denne til trods for et udtrykt enske
om at veere i fred samt telefonsamtaler, hvor det fejlagtigt meddeles, at nogens
slaegtninge er dede.

Overtraedelse af bestemmelsen kan straffes med bader eller faengsel i indtil 2 ar.

Sverige

De galdende svenske regler om tilhold mv. findes i lov om kontaktférbud (1988:688).

Tilhold

Efter loven kan der gives et kontaktférbud, et utvidgat kontaktférbud og/eller et sarskilt
utvidgat besoksforbud. Kontaktforbud brugesiloven som en faellesbetegnelse for begge.

Et kontaktforbud indebaerer, at der meddeles forbud mod at besege eller pa anden
made at tage kontakt til en anden person eller at falge efter denne. Kontaktférbud kan
ogsa omfatte forbud mod at opholde sig i eget hjem. Et kontaktforbud omfatter ikke
kontakter, som af saerlige grunde ma anses for befgjede.

Beslutning om kontaktforbud traeffes af anklagemyndigheden, nar der pa grund af
sarlige omstendigheder findes at foreligge risiko for, at den pagzeldende ellers vil bega
et overgreb mod, forfelge eller pa anden made alvorligt chikanere den anden.

Ved vurderingen af, om der bestar den naevnte risiko, skal der tages hensyn til, om
den pagaldende tidligere har begdet overgreb mod den anden persons liv, helbred,
frined eller fred. Ogsa overgreb begdet mod andre end den, som et kontaktforbud skal
beskytte (f.eks. den pagaeldendes barn), kunne indga i risikovurderingen.
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Det er ikke et ubetinget krav, at den pagzldende tidligere har begaet overgreb mv.,
men det anferes i bestemmelsens forarbejder, at bescksforbud skal anvendes meget
restriktivt, nar den pdgeeldende ikke tidligere har begaet overgreb mod den anden.

Der geelder et udtrykkeligt proportionalitetsprincip for at tydeliggere, at der ved en
beslutning om kontaktférbud skal ske en vurdering af, om begrundelsen for et forbud
opvejer det indgreb, som forbuddet indebaerer for den, der palaegges forbuddet.

Hvis et besoksforbud ikke er tilstraekkeligt, kan der meddeles den pagaldende et
utvidgat kontaktforbud. Et utvidgat kontaktférbud medferer, at det forbydes den
pagaldende at opholde sig i naerheden af den anden persons bopal, arbejdsplads
eller andre steder, hvor den anden person normalt faerdes. Det udvidede
kontaktforbud forudsaetter, at betingelserne for et “almindeligt” kontaktférbud er til
stede. Derudover skal der i det konkrete tilfeelde vaere grund til at antage, at et
kontaktforbud ikke er tilstraekkeligt.

Overtraedes et utvidgat kontaktférbud, kan der meddeles et sdrskilt utvidgat
kontaktférbud, hvorefter et eller flere omrader i tilknytning til omrader i det udvidede
kontaktforbud vil blive omfattet. Der er ikke givet nogen anvisning pa, hvor stort et
geografisk omrade, der kan veere tale om. Det fremgar dog udtrykkeligt af
bestemmelsen, at forbuddet kan omfatte et eller flere omraderi tilslutning til de omrader,
som er omfattet af et utvidgat kontaktférbud. Omradet ma ikke veere sterre end
nedvendigt, og ved vurderingen ma blandt andet indga, om den, som kontaktférbud
meddeles, har naturlige grunde til at faerdes i omradet. Det fremhaeves i forarbejderne til
bestemmelsen, at det ud fra et retssikkerhedsmaessigt synspunkt er vigtigt, at de
omfattede omrader er klart definerede, saledes at den pdgeldende ved, hvor
vedkommende ma feerdes.

Som det fremgar, kan et sarskilt utvidgat kontaktforbud kun meddeles, hvis
betingelserne for at meddele et kontaktférbud er opfyldt. Desuden er det en
betingelse, at de hensyn, som taler for at meddele et sarskilt utvidgat kontaktférbud,
vejer vaesentligt tungere end hensynet til den person, som far sin bevaegelsesfrihed
indskraenket. | avrigt ma et sarskilt utvidgat kontaktférbud ikke meddeles for et starre
geografisk omrade, end sagens omstandigheder nedvendigger.

Beslutninger om kontaktférbud er undergivet domstolskontrol, nar en part
begaerer det. Er der spargsmal om bortvisning fra hjemmet, skal anklagemyndigheden
uden ophold fra modtagelse af begaeringen indbringe spgrgsmalet for retten. Retten
skal i bortvisningssager som udgangspunkt behandle spgrgsmalet inden 4 dage fra
anklagemyndighedens modtagelse af begzeringen.
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Kontaktforbud i form af bortvisning fra hjemmet kan maksimalt meddeles for en
periode pa 30 dage. Forbuddet kan herefter forleenges i indtil 7 dage ad gangen, hvis
der foreligger saerlige grunde hertil.

| Sverige behandles kontaktforbud i strafferetsplejens former. Overtraedelse af et
kontaktforbud straffes med bede eller faengsel i indtil et ar.

Herudover geelder, at en bortvisning vil kunne ske for indtil 2 maneder (mod nu 30
dage) og forleenges i indtil 14 dage ad gangen (mod nu 7 dage).

Efter loven skal en beslutning om kontaktforbud fortsat treeffes af
anklagemyndigheden, ndr der pd grund af seerlige omstendigheder findes at
foreligge risiko for, at den pagaeldende ellers vil bega et overgreb mod, forfelge eller
pad anden made alvorligt chikanere den anden.

Ulovlig forfalgelse af en anden udger ogsd en strafforhejelsesgrund. Efter
bestemmelsens § 4 b i den svenske straffelov (brottsbalken) om skaerpet straf for ulovlig
forfelgelse, hvor allerede strafbare forhold som trusler og vold antager karakter af
forfalgelse af en person, er ulovlig forfelgelse defineret som det at forfelge en anden
gennem ulovlige handlinger, der udger:

1. mishandling eller forseg herpa efter den svenske straffelovs kapitel 3, § 5,

2. ulovlig tvang efter den svenske straffelovs kapitel 4, § 4, stk. 1,

3. ulovlig trussel efter den svenske straffelovs kapitel 4, § 5, stk. 1,

4. husfredskraenkelse eller ulovlig indtreengen efter den svenske straffelovs
kapitel 4, § 6,

5. forulempelse (omfatter bl.a. stenkastning og beskydning) efter den svenske
straffelovs kapitel 4, § 7,

6. seksuel forulempelse efter den svenske straffelovs kapitel 6, § 10,

7. hearveerk eller forseg herpa efter den svenske straffelovs kapitel 12, §1 0g § 2, eller

8. overtraedelse af kontaktforbud efter § 24 i loven om kontaktforbud.

Det er en betingelse, at en af handlingerne har udgjort et led i en gentagen kraenkelse
af personens integritet.

Straffen for overtraedelse af bestemmelsen er faeengsel i indtil 4 ar. Der er efter
lovforslagets bemaerkninger saledes ikke mulighed for alene at idemme bede. Den
mindste faengselsstraf, der kan fastsaettes, er faengsel i 14 dage.
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Finland

De finske regler findes i lagen om beséksforbud (898/1998).

Tilhold

Efter loven kan der udstedes beséksférbud til en person for at hindre forbrydelser mod
liv, sundhed eller frihed eller trusler mod en person i samme husstand, § 1, hvis personen
gennem tidligere strafbare forhold eller trusler har givet anledning til at antage, at denne
vil begd forbrydelser mod en persons liv, velfeerd, sundhed eller frihed, jf. §2.
Besoksforbud ma ikke vaere uproportionalt, seerligt set i forhold til den begaede eller
forventede forbrydelses alvor og personens tilknytning til andre personer i hustanden, jf.
§ 2.

Et besoksforbud kan indeholde et forbud mod at tage kontakt (fysisk, telefonisk
eller elektronisk) til en specifik person. Et sddant normalt besoksforbud indeholder ogsa
et forbud mod at felge efter eller at observere den pagaeldende person, jf. § 3. Forbuddet
betyder ogs3, at personen skal fierne sig fra den falles bopal. Hvis et normalt
besoksforbud ikke findes tilstraekkeligt til at afvaerge truslen eller chikanen, kan der
derudover gives et utvidgat besoksforbud, hvorefter forbuddet udvides til ogsa at geelde
et naermere afgraenset omrade i nerheden af bopalen eller arbejdspladsen, jf. § 3, stk.
3.

Undtaget fra begge, bade normalt og udvidet besoksforbud, er kontakter, der er
“uppenbart nédvandiga”, jf. § 3, stk. 4.

Et besoksforbud kan gives for en periode pa hgjst 1 ar. Forbuddet kan fornys, men
dog hgjst til en periode pdialt 2 ar. Indeholder bescksférbud et forbud mod at opholde
sig pa den faelles bopael, kan det dog hgjst gives i en periode pa 3 maneder og kan hgjst
fornys med 3 maneder, jf. § 7. Alle bescksforbud registreres i politiets registre, jf. § 15.

Politiet kan traeffe afgerelse om midlertidigt besoksfoérbud. Inden der traeffes
afgerelse, skal der ske hering, og almindelige forvaltningsretlige regler skal overholdes,
jf. § 211. Indeholder det midlertidige besdksférbud et forbud mod at tage ophold pa falles
bopzel, skal afgerelsen indbringes for den stedlige Tingratt inden en uge efter den
midlertidige afgarelse, jf. § 12a. | avrigt kan besoksforbud bestemmes i forbindelse med
dom.
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Straf for overtraedelse af beséksforbud

Det er strafbart at overtraede et bescksforbud, og straffen for overtraadelse er bade
eller faengsel i op til 1 ar, jf. Straflag (39/21889), kap. 16, §9a. Overtredelse af
besoksforbud er underlagt offentlig patale og forfelges af anklagemyndigheden.

Island

Tilhold og bortvisning er reguleret i lov nr. 85 om tilhold og bortvisning (L6g um
nalgunarbann og brottvisun af heimili) af 23. juni 2011.

Tilhold mv.

Efter loven om tilhold og bortvisning kan der gives et tilhold, hvorefter en person
forbydes at komme ind pa et bestemt sted eller omrade, besgge eller pd anden made
kontakte en anden person, jf. §1. En person kan ligeledes meddeles en bortvisning,
saledes at denne bortvises fra eget hjem og forbydes at komme tilbage i en naermere
angivet periode.

For at der kan meddeles tilhold, kraeves det, at der er en rimelig mistanke om, at
personen har begaet en lovovertradelse eller pd anden made forstyrrer offerets fred,
eller at der er risiko for, at den pagaldende person vil foretage en sadan handling
overfor offeret, jf. § 4.

For at der kan traeffes afgerelse om bortvisning fra eget hjem, kraeves det, at derer
mistanke om, at personen har begdet en personfarlig forbrydelse el.lign.
(bestemmelserne i XXII-XXIV i den islandske straffelov [Almenn hegningarlég nr. 19 af
1940, senest @ndret den 19. januar 2019]) mod en naertstaende person, og at der er tale
om en overtraedelse, der kan give faengsel i op til 6 maneder, jf. § 5. En bortvisning fra
personens eget hjem kraever endvidere, at dette er nedvendigt for at beskytte offerets
interesse, og at dette ikke kan ske ved andre midler, jf. § 5, stk. 3, og § 6, stk. 1.

Politiet kan enten pa eget initiativ eller efter anmodning meddele tilhold eller
bortvisning, jf. §3, stk. 3. En afgerelse om tilhold eller bortvisning skal forelaegges
retten til godkendelse sd snart som muligt og senest inden 3 dage, jf. § 12. Underrettens
afgerelse kan ankes til landsretten (Landsréttur).

Nar der er truffet afgerelse om bortvisning, skal det stedlige politi orientere de
lokale sociale myndigheder herom, jf. § 16.
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@vrige almindelige strafprocessuelle garantier finder i vrigt anvendelse ved tilhold og
bortvisning, hvor disse ikke er fraveget i selve tilholds- og bortvisningsloven, herunder
regler om forsvarsbistand mv., jf. § 18.

En afgerelse om tilhold skal angive en tidsperiode for forbuddet, dog hgjstialt 1 ar.
Er der tale om bortvisning fra eget hjem, ma det ikke vaere mere end 4 uger ad gangen,
og forlengelse skal ske ved ny afgerelse, jf. § 7.

Straf for overtreedelse af tilhold eller bortvisning

Overtraedelser af tilhold eller bortvisning kan straffes med bade eller faengsel i op til 1 ar.
Ved gentagne overtraedelser kan straffen stige til indtil 2 ars faengsel, jf. den islandske
straffelovs (Almenn hegningarlég nr. 19 af 1940, senest &ndret den 19. januar 2019) § 232.
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Bilag 2 — Mandat for Udredning om
menneskeretlige rammer for
kontakt- og opholdsforbud

Den nordiska ambetsmannakommittén for lagstiftningsfragor beslutade den 5 februari
2018 att ge Louise Halleskov Storgaard och Nicolaj Sivan Holst, b&da lektorer vid Arhus
universitet, uppdraget att genomfdra en utredning om de begrdnsningar for kontakt-
och  uppehdllsférbud  som  foljer av  de manskliga rattigheterna.
Ambetsmannakommittén formulerade féljande mandat fér utredningen:

Utfordringene i saker om vold i neere relasjoner er i hovedsak de samme i de nordiske landene. En
rekke voldsutsatte opplever truende og farlig atferd fra sine ekspartnere, og mange har behov for
ulike beskyttelsestiltak.

Kontakt- og oppholdsforbud er et av beskyttelsestiltakene som kan benyttes i saker om vold i
nare relasjoner. Reguleringen av slike bevegelsesrestriksjoner er noe ulik i de nordiske landene.
For eksempel har man innfart kontaktforbud med elektronisk kontroll i Norge og Sverige, men ikke
i Danmark, Finland og Island.

lleggelsen av kontakt- og oppholdsforbud ma skje innenfor rammene som falger av Den
europeiske menneskerettighetskonvensjon (EMK). Den voldsutsattes behov for beskyttelse ma
veies mot voldsutaverens rettigheter, sarlig retten til privatliv og retten til bevegelsesfrihet.

En utredning som trekker opp rammene som felger av EMK nér det gjelder kontakt- og
oppholdsforbud kan gi et hensiktsmessig grunnlag for de nordiske landenes videre arbeid med slike
bevegelsesrestriksjoner. Ogsa bevegelsesrestriksjoner i forbindelse med andre lovbrudd ber belyses.

Utrederen skal se pa de rammer som felger av EMK nér det gjelder kontakt- og
oppholdsforbud, bade pa etterforskningsstadiet og pa straffegjennomferingsstadiet. Utrederen
skal saerlig se pd menneskerettslige rammer for slike kontakt- og oppholdsforbud i kombinasjon
med elektronisk overvakning. Andre vurderingstemaer vil vaere omradet for kontaktforbudet,
herunder bevegelser over landegrensene, adgangen til 3 ilegge oppholdspabud, tidsaspektet mv.
Utredningen skal belyse grunnleggende rettigheter som felger av EMK, bade for voldsuteveren og
den voldsutsatte.

Utredningen skal ha et nordisk perspektiv. Det innebzerer blant annet at gjeldende regulering i
de nordiske landene av kontakt- og oppholdsforbud vil utgjere et bakteppe.
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Ambetsmannakommittén beslutade vidare att utredningen skulle begransas till att
fragor om manskliga rattigheter och inte ga in pd frdgor om gransoverskridande
situationer som skulle aktualisera EU-réttsliga bestammelser.

Ambetsmannakommittén formulerade ocksa foljande konkreta
problemstallningar som underlag fér utredningen:

1. | de nordiske landene reguleres kontakt- og oppholdsforbud som kan ilegges en
voldsutaver for a beskytte den voldsutsatte i ulike spor. | Norge er slike forbud en del av
straffe- og straffeprosessretten, mens i Danmark er kontakt-/oppholdsforbud
forvaltningsmessige avgjerelser truffet av politiet. En mulig problemstilling kan vaere:

a. Vil detveere ulike regler i EMK som gjelder avhengig av om kontakt-
Joppholdsforbud er en del av straffe- og straffprosessretten eller en
forvaltningsmessig avgjerelse? Innebaerer det ogsa at rammene som falger
av EMK vil kunne vaere ulike?

2. Etkontakt-/oppholdsforbud kan ga ut pa et forbud for voldsuteveren mot a oppholde
seg i et omrade der den voldsutsatte bor og ferdes. Et slikt forbud kan omfatte omrader
av ulik sterrelse, for eksempel en gateadresse eller en landsdel. En mulig problemstilling
kan veere:

a.  Hvorstort omrade kan et slikt forbud gjelde for fer det kan vaere
problematisk etter EMK, for eksempel retten til frihet (artikkel 5), retten til
en rettferdig rettergang (artikkel 6) eller retten til bevegelsesfrihet
(tilleggsprotokoll nr. 4 artikkel 2)? Hvordan pavirker andre faktorer
vurderingen, for eksempel at omradet omfatter voldsuteverens arbeidsplass,
at det er risiko for sveert alvorlige voldshandlinger mv.?

b. Vil et oppholdspabud (dvs. at voldsutever ma holde seg innenfor et omrade)
veere problematisk etter EMK?

3. Kontakt- og oppholdsforbud kan palegges voldsutever for tidsrom av ulik lengde. Et
forbud vil ogsa kunne forlenges. En mulig problemstilling kan vaere:

a.  Hvorlangt tidsrom kan et kontakt-/oppholdsforbud gis for fer det kan vaere
problematisk etter EMK?

4. | Norge og Sverige kan kontaktforbud kombineres med elektronisk overvakning, det vil
si at voldsutever ma baere en sensor og at en alarm utleses nar voldsuteveren beveger
seg innenfor det forbudte omradet. For den voldsutsatte vil dette kunne innebaere
bedre beskyttelse. For voldsutaveren vil elektronisk overvdking blant annet innebaere at
ansvarlig myndighet til en viss grad vil kunne spore voldsutaverens bevegelser, og
voldsutgveren ma serge for at sensoren har batteri og fungerer normalt. En mulig
problemstilling kan vaere:

a.  Hvordan vil ileggelse av elektronisk overvaking pavirke vurderingen av
kontaktforbud etter EMK?
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Nordisk Ministerrad
Nordens Hus

Ved Stranden 18
DK-1061 Kebenhavn
www.norden.org

De menneskeretlige rammer for kontakt- og opholdsforbud

| rapporten beskrives de menneskeretlige rammer for at pdlaegge kontakt-
eller opholdsforbud, med henblik p& at forebygge chikane eller kriminel
adfaerd over for en tidligere partner. Det udledes, hvilke graenser Den
Europaeiske Menneskerettighedskonvention szetter for kontakt- eller
opholdsforbud i de nordiske lande. | udredningen betones, at det ikke har
nogen betydning i forhold til den menneskeretlige vurdering, om kontakt-
eller opholdsforbud bliver pdlagt strafferetligt eller forvaltningsretligt.

| lyset af retspraksis fra den Europaeiske Menneskerettigheds Domstol
kan kontakt- og opholdsforbud lovligt begrundes i hensynet til andres
rettigheder og friheder, kriminalitetsforebyggelse og/eller den offentlige
orden. Det afgegrende vil normalt vaere en nedvendighedsvurdering, og

det udledes ud fra retspraksis, hvilke kriterier, der er relevante at inddrage
i denne vurdering.
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