RETTSSIKKERHET OG RETTSLIG KONTROLL
UNDER FULLBYRDELSE
AV FRIHETSBEROVENDE SANKSJONER

Av BYrAsJEr AriLb Kjerscaow, Osro

1. Innledning

Gerd Benneche har i sin innledning gitt en si fullstendig oversikt over
elementene i rettssilkkerhetsbegrepet, at jeg kan neye meg med variasjoner
over enkelle deler av temaet. Jeg har m. a. o. plukket ut noen f& cmner og
problemstillinger som jeg vil forsske & utdype noe. De problemstillinger
jeg har valgt er nok preget av at jeg til daglig arbeider i det norske feng-
sclsvesenets sentraladministrasjon — men ogsd i noen grad av oyeblikkets
innskytelser. Og - som dere er gjort oppmerksomme pi — som »stand in«
har jeg ikke hatt mye tid til & ove selvkritikk overfor slike innskytelser.

P4 flere punkter berorer jeg forovrig problemstillinger som det har vert
snakket om for pa denne kongressen. Ogsa for rettssikkerhetsproblematikken
har nemlig »ny-klassisismen« relevans,

2. Reglenes ulforming i norsk fengselslovgivning

Som kjent er utforming av mest mulig klare og presise regler et viktig mél
fra et rettssikkerhetssynspunkt. Hvorledes stir vart regelverk i forhold til
dette kravet?

Det hevdes undertiden — og Gerd Benneche har ogs& veert inne pa det —
at et typisk trekk ved de fleste av reglene i fengselsretten er at de overlater
svaert meget til fengselsmyndighetenes frie skjonn. Og jeg tror det mi inn-
remmes at det er riktig — iseer hvis man begrenser studiet til de skrevne
reglene. Jeg skal noye meg med et par eksempler.

Hvis man ser p& lovbestemmelsen om proveloslatelse ved 2/8 straffetid,
(§ 85 i fengselsloven av 1958), fremgar det at loslating p& prove kan tilstis
ctter fire maneders frihetsberpvelse, hvis gjenstiende straffetid er minst
30 dager,

Dessuten fremgér det at leslating ikke skal tilstds hvis omstendighetene
gjor loslating utilrddelig eller den innsattes forhold under frihetsheravelsen
taler imot det. Fengselsmyndighetene har m. a. 0. nir de tidsmessige vilkér
er oppfyllt, frihet til & proveleslate en innsatt hvis det ikke er utilrddelig
eller oppfurselen hans taler imot det. Satt pd spissen kunne en slik regel like
gjerne lede til 90 %o avslag, som 90 %/, innvilgelser. Regelen er heller ikke
i seg selv pd noen méte egnet til & sikre likebehandling.
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For loslating pa preve ved halv straffetid og ved proveloslating av livs-
tidsdomte etter 12 &r kreves det at leslating anses »serlig begrunnet«.
Heller ikke disse bestemmelser gir mye vegledning, utover at vedkommende
innsattes situasjon cller forhold ma avvike fra det som er det vanlige. Hvor
markert avvik som skal til og hvilke forhold som har betydning fir man
ikke vite noe om. Det er forsdvidt illustrerende at det til tross for den iden-
tiske ordlyden i de to bestemmelsene pé dette punkt, skal sveert meget til
for & oppna preveleslating ved haly straffetid, mens det er ganske kurant
for livstidsdemte & oppné leslating nér tidskravet er oppfylit.

Som et annet eksempel kan nevnes reglene om disiplinertiltak og refselser.
Etter gjeldende regler kan refselser og andre disiplinzertiltak brukes nir en
innsatt har brutt gjeldende regler om orden og disiplin, eller har vist darlig
forhold ved brudd pd andre bestemmelser. Nar det foreligger slike regel-
brudd er det opp til fengselsmyndighetene om refselse skal anvendes. Og de
midler som star til rddighet dekker hele registret fra en enkel irettesettelse
til plassering i enrom eller til og med ekstra frihetsbergvelse 1 inntil 1
maned. Det gis ingen anvisning pd overfor hvilke regelbrudd de ulike ref-
selser skal anvendes.

I tillegg til dette kommer at flere refselsesformer kan kombineres, og at
man, ¢ fillegg til det som formelt betrakies som refselser, ogsd kan anvende
andre tiltak, f. eks. tap av sdkalte »begunstigelser«. Og endelig — for & dra-
matisere enda et halkk — kan forholdet i tillegg til bruk av refselser o. 1. ogsa
gjores til gjenstand for anmeldelse og strafforfelgning hvis det er tale om
et straffbart forhold.

Det star ikke til 4 nekte at dette er eksempler pa regler som ikke nettopp
er preget av presisjon. Og det er klart, at dersom man bare skulle holde
seg til det som her er sagt, ville forutberegneligheten bli helt uforsvarlig
liten.

N4 vil kanskje noen mene at jeg setter tingene pé spissen og at jeg dra-
matiserer forholdene. Det er jeg pa sett og vis enig i.

TFor det forste finnes det nok enkelte andre regler i fengselslovgivningen
som er langt mindre vide og ubestemte, selv om hovedinntrykket er regler
preget av lavt presisjonsnivd. Og for det annet er det pd de fleste av de
felter hvor man har skrevne regler av denne type, ctablert en praksis som
innsnevrer skjonnet tildels ganske betydelig og gjor forutberegneligheten
tilsvarende storre. Et godt eksempel er saker om leslating pd preve etter 2/3
straffetid, hvor forutberegneligheten er ganske god, ettersom slik prove i
praksis bare nektes i meget bestemte grupper av tilfelle, Noe liknende, om
enn i betydelig mindre grad, gjelder i refselsessaker.

Uansett dette, har det konkret rettslig betydning at de skrevne reglene
til dels har féatt en si los og skjennsmessig karakter. Det innebarer blant
annet at det er grenser for hvor langt det er rettslig adgang til 4 binde
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skjennet gjennom regeldannelse i praksis. Det er sd og si bygget inn et krav
om »nedsatt forutberegnelighet«.

Hva kan tenkes a ligge bak at reglene er gitt en sd skjennsmessig udfor-
ming?

Et moment som undertiden fremheves i debatten, er at fangene er en
svaktstilt gruppe som gjennom fengslingen settes enda mer ut av spill. Sam-
tidig har de heller ingen sterk og etablert gruppe ute i samfunnet til &
hevde sine interesser. Jeg tror nok at nettopp dette er en av flere grunner
til at reglene ikke er »skarpere i kantene.

Et annet moment i denne forbindelse er at myndighetene nok i sin al-
minnelighet ofte ser det som en fordel med forholdsvis »&pne« regler, blant
annet fordi slike regler uten hyppige lovendringer gir rom for en utvikling
over tid, At det har skjedd en slik utvikling fra fengselslovens tilblivelse
,0g innen lovens ramme er heller ikke tvilsomt,

Et ytterligere moment som springer i synene er at verdiene var andre da
loven ble gitt i 1958 enn i dag, blant annet slik at behandlingstankegangen
sto langt sterkere den gang. Jeg skal komme tilbake til sammenhengen
mellom synet pa frihetsbersvelsens formal og kravene til rettssikkerhet
senere.

Hvis man skulle forseke & spd hvorledes en fengselslov anno 1980 ville
se ut, tror jeg nok man kunne vente seg en god del klarere regler.

Det er imidlertid et dpent spersmél fwvor langt man er villig til & gé i
retning av 4 begrense fengselsmyndighetenes muligheter til pa fritt grunn-
lag »& fordele goder og onder«. Det forhold at de innsatte er frihetshersvet
og under tvang, og at fengselsvesenet har til oppgave & pise at frihets-
bergvelsen skjer fyldest og at det ikke voldes personlig eller materiell skade,
setter nol visse grenser for hvor langt en kan gd i presise og dermed malkt-
begrensende regler.

3. [Lnkelte overpravings- og kontrollsporsmadl

Jeg tror det er et hovedproblem a fa til et system med tilfredsstillende
overpreving og kontroll i institusjonssammenheng.

I Norge er det den everste fengselsadministrasjon — Fengselsstyret — som
behandler klager over avgjerelser truffet 1 den enkelte anstalt, og som ogsa
ellers har det primeere ansvar for & kontrollere og instruere den ytre etat.
Regjeringen behandler klager over de avgjerelser som Fengselsstyret har
truffet i forste instans.

Et hovedproblem nir det gjelder overprevings- og kontrollansvaret er
Fengselsstyrets dobbelte funksjon, noe Gerd Benneche allerede har vert
inne pé:

Fengselsstyret har ikke bare til oppgave & behandle klager fra de innsatte,
og ellers se til at innsatte blir behandlet i samsvar med gjeldende regler
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og at det utoves et rimelig skjonn. Fengselsstyret har ogsd et alminnelig
administrativt ansvar som blant annet innebarer personalforvalining. Det
er en fersk norsk erfaring at i den utstrekning reell overproving av fengsle-
nes avgjorelser leder til at innsatte gis medhold, kan forholdet mellom
Fengselsstyret som arbeidsgiver og de ansatte bli satt pa en alvorlig prove.

Det er serlig to argumenter som gir igjen ndr den sentrale administra-
sjon kritiseres for & ha gitt innsatte medhold i klagesaker. Dels hevdes det
at omgjeringer rent generelt er egnet til & undergrave den ytre etats og
den enkelte tjenestemanns autoritet i forhold til de innsatte, og dels hevdes
det at bestemte avgjerelser pd grunn av sitt innhold fratar det enkelte
fengsel reaksjonsmuligheter og undergraver tjenestemennenes silkkerhet. Jeg
skal ikke g& nwrmere inn pi den interessante diskusjon i hvilken utstrek-
ning dette er holdbart, og hvilke forholdsregler som kan vare egnet til &
reduscre slike uheldige sidevirkninger av at overinstansen foretar en reell
overproving. Jeg vil bare peke pd at det antakelig er vesentlig i hvilken
utstrekning etaten er innstilt pd og aksepterer at det skal foretas en reell
overproving. Antakelig har tidligere tradisjon og stil i vedkommende for-
valtningsgren stor betydning for hvorledes slike forhold betraktes og hind-
teres.

Ellers kan det i denne sammenheng ogsd vere grunn til 4 understreke at
»forhéndsinstrukser« — i form av mer presise regler og retningslinjer — som
regel vil vaere & foretrekke fremfor en etterfolgende overpreving av skjenns-
messige avgjorelser. Det er imidlertid ikke alltid man stir overfor noe slikt
valg. Og i alle tilfelle vil ikke forh&ndsinstrukser noengang helt kunne er-
statte en etter[olgende reell overproving. Men det ligger antakelig ikke
det samme konfliktstoff i det & tilsidesette et underordnet organs avgjorelse
pd grunn av regelbrudd, som pd grunn ay uenighet i skjonnsutevelsen.
Man ser her hvordan ulike sider ved rettssikkerheten henger sammen: Mer
presise regler bidrar antakelig til en bdde mer effektiv og en mer konflikt-
fri kontroll.

Nar det gjelder den pverste fengselsadministrasjons dobbeltfunksjon som
»kontroller« og arbeidsgiver, har det for evrig i den senere tid vert reist
sporsmdl om klagefunksjonen bor legges til andre, mer uavhengige organ.
Tanken kan blant annet vare & f4 en mer effektiv, upartisk overprgving,
uten at fengselsetaten utsettes for indre spenninger. Men det har ogsd veert
lansert tanker som peker hen mot partsrepresentasjon. Disse tanker vil det
antakelig bli arbeidet videre med i tiden som kommer. Men jeg mi jo si —
dersom man skal bygge pa de erfaringer man har med tilsynsrid, kontroll-
kommisjoner, domstolskontroll og ombudsmannsordninger — at det blir pro-
blematisk & finne fram til et system med uavhengig kontroll som gir vesent-
lig bedre rettssikkerhet. Med slike lasninger vil man lett stote p& det pro-
blem at personene i det uavhengige organ kan komme til 4 fole seg inkom-
petente til & overprove faglige avgjorelser truffet av personer som steller
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med problemene til daglig. I tillegg kommer naturligvis at det kan bli
vanskelig & avgrense et slikt organs virksomhet mot de alminnelige tilsyns-
oppgaver som vel fortsatt ma ligge hos den sverste faglige myndighet. Det
er nok en viss fare for at en slik ansvarsdeling ogsd kan lede til ansvars-
pulverisering.

Dette [dr veere tilstrekkelig om problemene nér det gjelder recll over-
proving og kontroll. S& et par ord om forvaltningsloven og saksbehandling
mer 1 sin alminnelighet.

Som nevnt av Gerd Benneche gjelder loven om behandlingsméiten i for-
valtningssaker — forvaltningsloven av 1967 — ogsd for avgjorelser etter
fengselsloven. Den innsatte skal blant annet som regel ha varsel for ved-
taket treffes, gis rett til & uttale seg og til 4 se sakens dokumenter. Videre
kan man kreve begrunnelse for vedtaket. I fengselsloven er det imidlertid
gjort et par viktige unntak fra de alminnelige regler, som innskrenker den
innsattes rettigheter 1 forhold til det som gjelder i andre forvaltningssaker.
Blant annet kan forh&ndsvarsel unnlates, og behandlingen av hele saken
foregd muntlig, nir det tilsies av praktiske grunner. Videre er de omfat-
tende unntak fra retten til & se dokumenter som folger allerede av forvalt-
ningsloven ytterligere noe innsnevret i fengselsforhold. I virkeligheten er
det bare et féitall av de dokumenter som vanligvis produseres i slike saker
som den innsatte har et ubetinget krav pa a fa se.

Jeg tror ikke jeg overdriver nér jeg trekker omtrent folgende konklusjon:

Selv om saksbehandlingsreglene i forvaltningsloven og fengselsloven
naturligvis har sin betydning som middel til & etablere en betryggende og
»fair« behandling av saker, skal det likevel ikke svart meget til for & opp-
fylle lovens minstekrav. Saksbehandling i samsvar med loven er derfor
ikke ensbetydende med god eller tilfredsstillende sakshehandling. Hvor til-
fredsstillende forholdene pé dette felt skal bli, beror derfor i stor grad pi
aktorenes holdning til saksbehandling og rettssikkerhetssporsmél i det hele
tatt. Etter min oppfatning er det ikke her bare tale om & felge, men ogsa
om i viderefore intensjonene i regelverket.

4, Spredte mer generelle betrakininger

Jeg har allerede antydet at synet pa rettssilkerhet har utviklet seg 1 lopet
av de siste 10-ar. Dette er en tendens som ikke bare — og ikke en gang forst
og fremst — gjelder i fengselsforhold.

Jeg skal ikke g& inn pd de mer alminnelige trekk i samfunnet og i for-
valtningen som kan ha bidratt til en slik utvikling. Derimot synes jeg det
er ngdvendig 8 understreke et i og for seg banalt forhold som antakelig har
serlig betydning for sporsmélet om rettssiklkerhet under straffullbyrdelse:

Jeg skal ikke gjore noe forssk pd & fortelle dere noe dere ikke vet pa
forhind om de endringer som er skjedd i synct pd straffens formdl i lapet
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av de siste 20 dr. Det er i denne sammenheng nok & minne om det viktige
faktum at mens behandlingstanken sto sterkt i Norden for 20 &r siden,
stir den svakt 1 dag.

Hva har si dette med rettssikkerhet & gjore?

Det ma vel vare slik at for et system som bygger pd det syn at et feng-
selsopphold er til for & oppdra og behandle lovbryteren ut av sine sosiale
problemer og sin kriminalitet, md det veere sentralt at de tiltak som treffes
ma vare individuelt forankret. Spersméalene blir: Hva er best for denne
innsatte? Skal vi sette grenser eller gi ham friheter? Skal vi vaere »slemme«
eller »snille« cller litt av hvert? Vil faren for ny kriminalitet reduseres ved
en permisjon? Med andre ord: Ulik behandling fra ende til annen.

Alle mennesker er jo ulike og har ulike problemer — ogsd innsatte men-
nesker. For & f& gjennomfert den mest hensiktsmessige oppdragelse og be-
handling m4 man derfor ha regler som gir vidt spillerom for individuell
behandling. Et vidt spillerom for myndighetsutovelsen er heller ikke »sa
farlig«, siden tiltakene forutsettes & vere til alles beste. For en slik tanke-
gang i sin rendyrkete form blir krav om & ha visse verdier 1 fred, om pre-
sise regler og likebehandling irriterende og byrékratiske hindringer for det
som er det primaere mal

Annerledes i dag: Den innsatte settes ikke inn for at han skal forbedre
seg. Han eller hun straffes med fengsel for & beskytte samfunnet, for &
opprettholde den alminnelige respekten for lovene osv. Fengslingen av den
enkelte blir siledes et middel til & nd mal som ligger langt fra den enkelte
innsattes umiddelbare interesser.

Fra det pyeblikk man erkjenner at det eksisterer en klar konflikt mellom
samfunnets gnske om beskyttelse og den innsattes egne interesser blir meget
et sporsmdl om avveining av motstridende hensyn. Konfliktlesning og
interesseavveining er en juristmetode, og det er her krav som rettferdighet,
likebehandling, forutberegnelighet, kontradiktorisk behandling osv., med
andre ord typiske rettssikkerhetskrav, igjen kommer inn i bildet.

Jeg har her gitt de ulike syn pd straffens formdl og betydningen for kra-
vene til rettssikkerhet en tilspisset form som ikke holder i virkelighetens
verden. Jeg er imidlertid ikke i tvil om at det er dekning for & si folgende:
Mens en behandlingstankegang er egnet til & tilslore konflikter og svekke
rettssikkerheten, er andre straffeteorier egnet til & avdekke at det eksisterer
konflikt og til & styrke krav av rettssikkerhetsmessig karakter,

Dersom rettssikkerhetsgarantier skal f4 den plass de etter min mening
har krav pi, er det derfor nedvendig & erkjenne at det eksisterer motsatte
interesser, og at mange av de beslutninger som treffes er av vidtrekkende
betydning for de innsatte ogsd inmen rammen av frihetsbersvelsen.

Hensynet til rettssikkerhet kan tenkes & komme i konflikt med flere andre
verdier eller behov, noe jeg allerede har berert. Jeg skal bare kort berore

enkelte forhold.
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For det forste kan klart nok hensynet til orden og sikkerhet tenkes & bli
skadelidende. Den ferske diskusjonen i Norge om innfering av en adgang
for fengselsmyndighetene til & foreta intime kroppsundersakelser for & hin-
dre innsmugling av narkotika i fengslene er eksempel pid en konflikt av
denne type. Kravet om at fanger bor ha visse verdier i fred taler klart nok
mot f. eks. rectumundersekelser. P4 den annen side stir de ordens- og sik-
kerhetsmessige problemer som narkotika i fengslene medfarer.

Ved en tilfoyelse til fengselsloven nylig lot man de sistnevnte hensyn fa
fortrinnet. En tilsvarende konflikt vil man std overfor pa en rekke andre
omrader, men det er naturligvis slett ikke gitt at de hensyn som gikk av
med seieren i det cksemplet jeg nevnte, alltid ber gis forrangen. Jeg tror
at endret utdanning, endrete krav til de ansatte og nye holdninger bor
lede til at hensynet til orden og sikkerhet gis forrangen i mindre utstrek-
ning enn forholdet er i dag. En slik utvikling vil ogsd bedre mulighetene
for & gi presise regler.

Etter min oppfatning bestdr det ogsd en viss fare for at rettssikkerhets-
kravene tillegges sd stor betydning at andre viktige forhold blir trengt i
bakgrunnen. Det er derfor grunn til sterkt & understreke at det naturligvis
er en rekke andre forhold som mé vies vel s& stor oppmerksomhet: Det kan
dreie seg om tiltak som er egnet til & bryte ned isolasjonen og bringe de
innsatte ut av [engslet, om den materielle standard i fengslet, om tilgangen
pd de tilbud andre i samfunnet nyter godt av, f. cks. helsestell, sosiale ytel-
ser og opplering, og om noe sd enkelt, men grunnleggende, som omgangs-
former.

En mer nazrliggende fare tror jeg er at kravene til rettssikkerhet gis en
slik utforming at resultatet blir at rettferdighet og skjematisk likhet gis
forrangen i forhold til mildhet og medopplevelse. Eller slagordmessig: At
det blir viktigere & vaere rettferdig, enn & veere snill. En slik rigid oppfat-
ning av hva rettssikkerhet er, vil virke konserverende pa systemet og hindre
en utvikling som er enskelig. F. eks. tror jeg at det iallfall pa enkelte om-
rader har ligget et betydelig utviklingspotensial nettopp i de upresise regler
som ble gitt ved fengselsloven. Hvis man f. eks. tar for seg permisjonsrege-
len i fengselslovens § 84, har den en slik upresis formulering, Jeg foler meg
sikker pd at det ville veert en umulighet i 1958 & vedia en regel som ga
uttrykk for permisjonsordningen slik den i praksis fungerer idag. Derimot
ville det ikke 1 dag veare noe til hinder for & formulere loven slik at alle
innsatte skulle gis permisjon, Riktignok matte det oppstilles visse viktige
unntak, men disse kunne vere relativt presise. Grunnen til dette er natur-
ligvis at man i dag vet langt mer om hvilke ulemper og fordeler permisjo-
ner har, Og man vet ogsd endel mer, antakelig, om hvilke omkostninger
man ecr villig til 4 ta med »pd kjopet«.

Etter min oppfatning kan man generalisere disse synspunktene: Nye ord-
ninger som innebzrer redusert kontroll og skt frihet vil ofte méatte introdu-
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seres gjennom proveordninger, og gjennom vide regler som gir fengsels-
myndighetene gode muligheter for & styre utviklingen. Nar man har vunnet
erfaring og tenkt gjennom hvilke skadevirkninger man er villig til 4 ta
med pa kjepet, kan reglene strammes inn og presiseres. Jeg er klar over at
en slik metode — hvis man kan kalle det det — lett vil kunne fore til at inn-
satte med den beste prognosen og de storste ressursene lett kan komme til
& bli priviligert, og at det kan oppstd en systematisk sosial skjevhet i prak-
tiseringen av reglene. Uten & ha underspkt det nzrmere ville jeg f. eks. tro
at en slik skjevhet ville kunne konstateres i praktiseringen av reglene om
permisjon og om leslating pa prove etter 2/3 straffetid for ti eller 20 ér
siden. Dess mer kurante disse sakene er blitt, dess vanskeligere tror jeg det
er 4 konstatere slike skjevheter.

Et ytterligere synspunkt som kan ses som et forsvar for lesere regler sa
lenge det er tale om & utvikle nye tiltak til fordel for de innsatte, er at det
neppe er si alvorlig & behandle et mindretall bedre enn flertallet, som det
er 4 behandle et mindretall dérligere enn et flertall.

Dermed er jeg tilbake der jeg startet — sporsmédlet om onskeligheten av
klare og presise regler. Min péstand er altsd denne: I et utviklingsperspektiv
kan det veaere grunner som gjor at man ber akseptere og endog ga inn for
skjonnsmessige regler som i en fase av utviklingen gir goder til de fa.
Utviklingen fra fengselslovens vedtagelse til i dag viser at slike goder for
de f& har hatt en tendens til & bli til et gode for de mange. Dersom man i
enhver situasjon er henvist til & stille opp presise rettighetsregler, er jeg
redd man ville velge det alternativ ikke & etablere nye ordninger overhodet.

Nér dette er sagt skal jeg villig innromme at jeg kanskje har gjort et
for stort nummer av dette synspunktet, og jeg vil understreke at man pd
sveert mange omrader ikke kan anvende det, kanskje pa de aller fleste. De
reservasjoner jeg har tatt kan derfor etter min mening ikke rokke ved det
syn at man gjennomgéende bor tilstrebe langt sterre presisjon i regelverket

enn hittil,
Arild Kjerschow



