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RETSPOLITISKE PROBLEMER — SARLIG

MED HENSYN TIL KOMPETENCEFORHOLD —
VEDRORENDE BESKYTTELSE OG BEGRANSNING
AF INDSATTES RETTIGHEDER UNDER
STRAFFULDBYRDELSE?!

AF FULDMEGTIG, Lic. Jur. LisE KocH

1. Indledning — fastleggelse af emnet
Forst behandles visse definitoriske problemer.

Emnet er indsattes rettigheder under straffuldbyrdelsen, d. v.s. at person-
kredsen er afgranset til sidanne, der i henhold til straffedom skal friheds-
beroves i form af fangsel, hfte eller forvaring. P& grund af henholdsvis
den relative varighed og hyppigheden i anvendelsen vil fremstillingen for-
trinsvis vedrere feengselsdemte.

Emnets kerne er indsattes rettigheder. En rettighed kan defineres snavert
som en retsposition i den forstand, at begraensninger eller indgreb ikke ma
finde sted, eller at indgreb kun kan ske under visse klart angivne betingel-
ser og 1 visse klart angivne former. Denne snmvre definition af begrebet
forudsatter, at den retsanvendende myndighed ikke selv kan @ndre eller i
ovrigt skensmessigt fravige bestemmelserne.

For at underssge, om denne snevre definition kan anvendes, er det ned-
vendigt at se pi dels hvilken art af bestemmelser, der findes om de ind-
sattes forhold, dels hvilke kategorier af rettigheder, der kan komme pd tale
og den neermere udformning af bestemmelserne herom.,

Der findes i lovform kun fa bestemmelser om de indsattes forhold. Vi
har ingen fmngselslov. Retsplejeloven indeholder i kapitel 90 enkelte be-
stemmelser om fuldbyrdelse af domme i straffesager, som fortrinsvis ved-
rorer tiden fra endelig dom til straffuldbyrdelsen ivarkswmttes. Af straffe-
lovens 6. kapitel om straffene fremgar det om faengselsstraffen bl. a., at der
sondres mellem fzllesskab og enrum, at der er arbejdspligt, at disciplinzer-
straf og lignende kan anvendes, og at udgang kan tillades. Losladelse pd

1) Artiklen er manuskript til forfatterens forelasning over et opgivet emne for
den juridiske licentiatgrad, afholdt d. 27. maj 1981 pd Kebenhavns universitet.
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prove og retsvirkningerne heraf er lidt ngjere beskrevne. — De narmere be-
stemmelser om straffuldbyrdelsen findes i justitsministeriets bekendtgarelse
nr. 423 af 21. juni 1973 om fuldbyrdelse af frihedsstraf med tilherende
cirkuleerer, jfr. herved straffelovens § 49, stk. 1, hvorefter justitsministeren
fastswtter de nermere regler herom. — Bekendtgerelsen udfzrdiges og an-
dres af direktoratet for kriminalforsorgen efter indhentet udtalelse fra
justitsministeriets departement. De udfyldende cirkulerer er rettede til
anstaltslederne og er ikke bindende for direktoratet. De hjemler ikke noget
krav for den enkelte indsatte i forhold til direktoratet.

Det vil sige, at der ikke for de indsatte findes retspositioner i snaver
forstand, allerede fordi den retsanvendende myndighed selv fastswtter og
andrer bestemmelserne og i ovrigt skensmeassigt kan fravige dem.

Det skal dernast kort beskrives, hvilke kategorier af rettigheder der kan
komme pé tale. Principielt omfattes alle de almene rettigheder, der normalt
tilkommer enhver borger uden for fengselsmuren, selviolgelig bortset fra
beravelsen af den personlige frihed. Det er fortrinsvis de sdkaldte friheds-
rettigheder samt rettigheder i henseende til at bevare den civilretlige hand-
leevne. Blandt de vesentlige kan nwvnes felgende:

Ytrings-, forenings- og forsamlingsfrihed samt stemmeret,

visse lighedsgrundsatninger med hensyn til race, ken og religion m. v.,

retten til — bortset fra frihedsbergvelsen — at bevare en normal kontakt
med omverdenen i form af brevveksling og besag,

retten til frit at velge arbejde, uddannelse, helbredsmassig og social ser-
vice samt

retten til at indga zgteskab, testaments- og kontraktsfrihed.

Som felge af frihedsberpvelsen opstdr imidlertid retsproblemer af en art,
der ikke kendes uden for murene. De illustreres ved de vigtige bestemmelser
om den narmere regulering af frihedsberovelsen, dens gennemforelse og
indhold, dens grad og varighed. Som eksempler — uden prioritering efter
graden af betydning — kan nzvnes:

Den narmere regulering af anstaltsopholdet, herunder spergsmal om op-
holdsrum, bekledning og forplejning,

den nezrmere regulering af degnets forlab, d.v.s. arbejdstid, fritid og
sovetid,

bestemmelser om visitation, sikringsmidler, disciplinerstraf m. v.,

de vaesentlige spergsmal, om straffen skal udstds i enrum eller i falles-
skab, i aben eller i lukket anstalt, om tilladelse til udgang og om adgangen
til lesladelse pa prove.
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En underssgelse af retsreglernes udformning viser, at visse almene rettig-
heder er vomtalte i bestemmelserne eller forudsattes bevaret, f. eks. retten
til at indgd wgteskab. — En gennemgang af de regulerede kategorier af
rettigheder viser, at kun meget f& er regelbundne, og at sddanne nasten kun
forekommer inden for kategorien almene rettigheder. Inden for kategorien
vedrerende den nzrmere gennemfarelse af frihedsberavelsen findes kun tre
til fire regelbundne bestemmelser, f. eks. retten til dagpenge under sygdom
samt retten for heeftefanger til ikke at skulle tle udstaelse med andre kate-
gorier af indsatte. Og heraf bortfortolkes den sidstnavnte rettighed i prak-
sis. — Inden for kategorien omfattende frihedsbergvelsens grad og varighed
findes kun en ret til efter endt straf at blive lesladt pa et sidant tidspunkt,
at bopazlen kan nds ved offentlige transportmidler inden straffetidens udlab.

D.v.s. at alle vaesentlige materielle rettigheder er skensmzssigt regule-
rede.

Det falger heraf og af regelfastsacttelseskompetencen, at en rettighed ikke
her kan defineres snaevert. [ sd fald ville den stillede opgave vere menings-
las. — Begrebet rettighed ma her omfatte ogsd sddanne, hvori indgreb kan
ske pd et skonsmzssigt grundlag, herunder diskretionzr negtelse eller til-
bagekaldelse af begunstigelser.

Hovedvaegten vil i det felgende blive lagt pa bestemmelserne om friheds-
berevelsens indhold, grad og varighed, og eksemplerne vil fortrinsvis blive
hentet herfra. Det skyldes, at det er disse rettigheder, der fortrinsvis volder
problemer i administrationen og som ma antages at vare de mest verdi-
fulde for de indsatte.

2. Geldende ret, serlig med hensyn til kompetenceforhold

I straffesystemet som helhed har vi — 1 overensstemmelse med magtforde-
lingsleeren — en principiel adskillelse mellem den lovgivende, den udevende
og den demmende magt.

Med det overordnede formil at beskytte samfundet mod kriminalitet er
det folketinget, der fastleegger det strafbares omréde, domstolene, der afsiger
straffedommen, og justitsministeriet, direktoratet for kriminalforsorgen, der
fuldbyrder straffen.

Under selve straffesagens forleb — fra overtrzdelsen begés til dom af-
siges — er der ogsd en klar magtfordeling, der tager hensyn til pd den ene
side samlundets interesse i, at kriminalitet opklares og straffes, pd den
anden side til individets retsheskyttelse mod statsmagten. — Denne magtfor-
deling er fastsat af folketinget i retsplejelovens afsnit om strafferetsplejen.
Herved fastslds anklageprincippet og partsprincippet. Det er politiets og
anklagemyndighedens opgave at undersege og opklare forbrydelser og rejse
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tiltalen. Modparten er den anklagede, hvis svage stilling over for anklage-
myndigheden erkendes. Den soges styrket ved adskillelsen af anklagemyn-
dighed og domstole samt ved bestemmelser om f. eks. regelbundethed, dben-
hed i form af offentlighed, forsvarerbeskikkelse og begrundelsespligt samt
toinstansbehandling med opsattende virkning. Tvisten mellem de to parter
afgeres al uafhzngige og uvildige domstole.

Under straffuldbyrdelsen er forholdene anderledes. Igen med udgangs-
punkt i kompetenceforholdene ser den nmrmere organisering sdledes ud:

Som omtalt har vi ingen fmngselslov, og kun fi bestemmelser om straf-
fuldbyrdelse i straffeloven. Reglerne for kriminalforsorgens virksomhed
fastsxttes af kriminalforsorgen selv.

Der er ikke nogen magtfordeling, der tager hensyn til pd den ene side
hovedformalet, at straffen skal fuldbyrdes, p& den anden side fangens rets-
beskyttelse mod fuldbyrdelsesmyndigheden.

Der er ikke noget anklageprincip. Det er kriminalforsorgen, der under-
soger og tilvejebringer grundlaget for afgarelsen, og det er kriminalforsor-
gen, der trzffer afgorelsen. Det er ogsd kriminalforsorgen, der fuldbyrder
den,

Der er visse partsbefsjelser, men befojelserne gaclder ikke alle typer af
afgorelser. Et egentligt partsprincip kendes ikke.

Det vil sige, at det er den samme myndighed der lovgiver, undersoger og
opklarer sagerne, afsiger dommen og fuldbyrder den.

Hertil kommer et fraver af beskyttelsesforanstaltninger i svrigt for den
indsatte.

Alle vasentlige bestemmelser vedrerende de indsattes rettigheder er som
omtalt skensmassigt udformede og er i svrigt som rettede til anstaltslederne
ikke bindende for direktoratet. Dette sidste gaelder dog neeppe fuldbyrdelses-
bekendtgorelsen, men den kan direktoratet selv wndre efter foreleggelse
for departementet,

Der er ikke &benhed i form af offentlighed, hverken ved regellasts=ettel-
sen eller regelanvendelsen. Der er ikke bestemmelser om forsvarer eller bi-
sidder i ovrigt. Der er kun pligt til begrundelse efter anmodning.

Afgorelserne treeffes normalt af anstalterne. Med henblik pa at tilveje-
bringe et fyldestgorende grundlag indhentes i et vist omfang udtalelser fra
de ovrige retsmyndigheder.

Den indsatte kan f3 afgerelserne provet i direktoratet. To-instansprin-
cippet gzlder dog ikke i visse sager, hvor kompetencen er hos direktoratet,
f. eks. i det vaesentlige sporgsmal, om straffen skal udstds i dben eller lukket
anstalt. Klage har kun opszttende virkning, sdfremt direktoratet konkret
bestemmer det.
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Domstolsprevelse er der kun adgang til i form af legalitetskontrol i hen-
hold til grundlovens § 63, jfr. herved @stre landsret dom af 28. maj 1980
(utrykt). Den pégazldende sag blev af Hajesteret hjemvist til landsretten til
realitetsbehandling, da sagen ikke angik de straffuldbyrdende myndigheders
afgorelse af, i hvilken anstalt den domfaldtes afsoning skulle ske, men
derimod et sporgsmél om magtfordrejning (sporgsmalet om, hvorvidt af-
gorelsen - om overforsel til anden anstalt — var uberettiget som baret af
usaglige hensyn). I praksis spiller denne adgang til domstolsprevelse ingen
rolle,

Af nogen betydning er adgangen til at forelzegge sagen for folketingets
ombudsmand. Denne kan ganske vist ikke omgore sagen, og klage har ikke
opsttende virkning. For den enkelte indsatte har klageadgangen derfor
kun praktisk betydning i det omfang kriminalforsorgen — i tide — @ndrer
afgorelsen i overensstemmelse med ombudsmandens henstilling. Generelt
har ombudsmandens virksomhed imidlertid betydning, dog fortrinsvis ved-
rorende forvaltningsprocessen, igen pa grund af de materielle reglers skens-
messige karakter,

3. Begrundende og begrensende hensyn i historisk perspektiv

Hvordan kan det vare, at denne organisering af straffuldbyrdelsen i dag
forekommer betenkelig? — Og at man i denne forbindelse ikke kan undgd
at sammenligne med organiseringen af straffesagens forleb, indtil dom er
faldet?

Ved en besvarelse er det nedvendigt forst at foretage et kort historisk
tilbageblik. Ved straffeloven af 1930 blev der indfert forskellige kompeten-
ceordninger for forskellige sanktioner. Forskellene beroede pi de hensyn,
der skulle varetages.

For sa vidt angar den tidsubestemte psykopatforvaring i henhold til straf-
felovens § 70 blev kompetencen til at loslade judiciel. Begrundelsen var, at
konflikten mellem p& den ene side samfundets sikkerhed mod kriminalitet
og pa den anden side hensynet til at beskytte individet mod tidsubestemt-
heden her tridte skarpt frem.

Anderledes var vurderingen med hensyn til behovet for judiciel kontrol
med de relativt tidsubestemte sanktioner, ungdomsfengsel og arbejdshus.
Ved selve sanktionsfastsettelsen matte domstolene antages at have taget
hejde for proportionalitetskravet, vel vidende, at den samlede udstielsestid
kunne variere fra 1 dr til henholdsvis 4 og 5 &r. Lasladelsestidspunktet skulle
bestemmes ud fra en vurdering af den padagogiske, oplzrende og stabilise-
rende virkning af anstaltsopholdet. Til varetagelse af denne opgave blev
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der oprettet et af fzengselsvaesenet principielt uafhengigt faengselsnevn med
serlig sagkyndig sammensatning.

Helt anderledes var vurderingen for si vidt angér den almindelige, tids-
bestemte feengselsstraf. Her var straffens varighed og indhold ngje kendt
ved dommen. Lesladelse pd preve kom kun sjzldent pd tale. Straffene blev
udst@et i det velkendte gamle, lukkede anstaltssystem. Der oplevedes intet
behov for serlig beskyttelse af fangerne, og der var ingen betznkelighed
ved at overlade fuldbyrdelseskompetencen til feengselsveesenet.

Siden straffelovens tilblivelse for 50 &r siden er der for si vidt anglr
feengselsstraffen sket en afgerende udvikling, der systematisk kan opdeles
i to hovedlinjer. Med det overordnede hensyn for straffesystemet at be-
keempe kriminalitet, er hovedformdlet stadig, at straffen skal fuldbyrdes,
d. v.s. at domfeldte skal beroves sin personlige frihed.

For det forste er der i den forlsbne tid sket en udvikling hen imod det
standpunkt, at de indsatte i videst muligt omfang skal bevare alle almene
rettigheder, bortset fra selve frihedsberevelsen. Dette er kommet til udtryk
i fuldbyrdelsesbekendtgorelsens § 19, stk. 1, hvorefter de indsatte har ad-
gang til at udeve deres almindelige borgerlige rettigheder i det omfang,
frihedsberavelsen ikke i sig selv afskeerer dem herfra. I overensstemmelse
med dette standpunkt er der i et vist omfang fastsat regler med henblik pa
at stotte og sikre udevelsen al visse almene rettigheder. Det er imidlertid
ikke fuldt ud muligt at gennemfere princippet, jfr. eftersetningen i den
omtalte bestemmelse i fuldbyrdelsesbekendtgerelsen. Selve sikringen af fri-
hedsberovelsen samt opretholdelsen af ro og orden i anstalterne legitimerer
i et vist omfang begraznsninger i de almene rettigheder. En gennemgang af
bestemmelserne herom viser, at begrensninger nasten udelukkende er be-
grundede i hensynet til sikkerhed og orden. Med sikkerhed menes her forst
og fremmest hensynet til at hindre undvigelse, Frihedsbergvelsen skal fast-
holdes. — Som vasentlige eksempler pd rettigheder, der begrenses med denne
begrundelse, kan nevnes forsamlingsfrihed, bessg al og brevveksling med
andre end offentlige myndigheder, dispositionsret og kontraktfrihed ved-
rerende penge og effekter. — Af de retspolitiske dreftelser i de senere &r
fremgér det, at hensynet til sikkerhed og orden ogsd tillegges veegt ved
bestemmelserne om, at der er arbejds- eller undervisningspligt, samt at der
ikke er fri adgang til at valge forsorgsmessig eller helbredsmassig service.

Den anden vasentlige udvikling har veeret, at man gradvist har indfert
bestemmelser med henblik pd at forbedre den indsattes situation, Begrun-
delsen har ikke alene veret humane hensyn. Udviklingen er gdet over be-
handlingspregede synspunkter til den nuveerende erkendelse af frihedsbers-
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velsens skadelige virkninger. Det principielle synspunkt er i dag, at fuld-
byrdelsen skal seges tilrettelagt sdledes, at fangens situation forbedres.

De i forhold til tidligere udvidede bestemmelser om kontakt til omver-
denen ved f. eks. besog og brevveksling kan regnes hertil. Tillige de helt
veesentlige spergsmal om frihedsbersvelsens grad og varighed. Vigtig er
naturligvis adgangen til at forkorte frihedsbersvelsens udstrakning ved
provelssladelse. Af afgarende betydning for selve straffuldbyrdelsen er de
bestemmelser, der regulerer graden af frihedsbersvelse, nemlig spargsmalene
om anbringelse 1 enrum, om straffen skal udstas i &dben eller i lukket anstalt,
om overforsel fra lukket til &ben anstalt og omvendt, samt om udgang, det
veere sig 1 form af weekendudgang eller i form af frigang eller udstatione-
ring til arbejde og uddannelse. — I overensstemmelse med denne tankegang
er der fastsat serlige regler til sikring af, at spergsmalene behandles, ikke af
at frihederne opnés.

Adgangen til friheder er imidlertid underkastet veesentlige begraznsnin-
ger, i dag forst og fremmest ud fra hensynet til at undgd ny kriminalitet
og til risikoen for unddragelse fra straffuldbyrdelse i form af undvigelse
eller udeblivelse fra udgang. Tillige legges der af hensyn til ro og orden
i anstalterne vaegt pd risikoen for indsmugling. Disse hensyn legitimerer i
et vist omfang en begrensning i tildeling af friheder. I bestemmelserne
udtrykkes dette ved udtryk som »ikke utilrddelig«, f.eks. med hensyn til
provelosladelse og anbringelse og forbliven i &ben anstalt. Udgang forud-
seetter, at der »ikke er fare for misbrug«. Om enrumsanbringelse hedder
det i bekendtgerelsen blot, at »sidan kan ske under s=rlige omstendig-
heder«.

Det vil sige, at de begr@nsende hensyn, der &bent legges vagt pa i be-
stemmelserne, er kriminalitetsbekempelse og sikkerhed og orden.

Men der er ogsd andre begransende hensyn. Tidsterminer for sd vidt
angar friheders pibegyndelse og udstrazkning i tid kan betragtes som og
er ogsd udslag af gennemsnitlige risikobetragtninger. Men det er oplagt, at
de og andre indskrankninger tillige er udslag af to andre vwsentlige be-
graensende hensyn, som der ikke var grund til at tillagge serlig vaegt ved
straffelovens tilblivelse.

Det ene er hensynet til den almindelige retsbevidsthed eller retsfolelsen.
Der ligger i1 denne begreensning en forudsztning om, at frihedsstraffen ikke
ma udhules. De hidtil nzvnte begraensende hensyn kan ikke forklare, at
personer, der er idemt lengerevarende straffe for kriminalitet, hvor recidiv-
risikoen mi anses for ringe, og som personligt er veludrustede nok til at
klare et lzengerevarende ophold i &ben anstalt, alligevel efter praksis ma
starte strafudstielsen i lukket anstalt, medmindre ganske szrlige forhold,
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f. eks. af helbredsmessig karakter, taler derimod. Andre ecksempler er, at
personer, der udstir straffe af fengsel i under 5 méneder, ikke kan fa
weekendudgang, og at personer, der er demt for alvorlig kriminalitet, f.
eks. roveri, og som er fundet egnet til at udstd straffen i dben anstalt, ikke
uden videre far tilladelse til weekendudgang efter de normale 4 uger, uan-
set om mishrugsrisikoen mi anses for minimal.

Den anden begraensning skal ses fra de indsattes synsvinkel. Det er hen-
synet til en lige behandling af fangerne. — 1 klagesager vedrerende afslag
pd begunstigelser henviser indsatte ganske ofte til, at medindsatte med
samme straflzengde og samme kriminalitetsart har opniet den ansggte til-
ladelse. Det virker stodende, at en veludrustet indsat, der forstdr at tale sin
sag, og som maske har forsvarerbistand, er i stand til at opna {riheder, f.
eks. frigang med henblik p&4 uddannelse, medens den mere svagtudrustede
blot ma se til.

4. Relspolitish udgangspunkt

De nzvnte friheder opstod oprindeligt som et led i ungdomsfengslets be-
handlingsarbejde og tjente fortrinsvis padagogiske og forsorgsmessige for-
mél. De blev herfra overfort til den almindelige fzengselsstraf udfra samme
hensyn, men begriensedes af hensynet til recidiv og misbrug. Siden da er
vegten al behandlingsmassige hensyn blevet starkt reduceret. Samtidig
har det forhold, at flere og flere har opndet rettighederne, medfert, at de
foles som rettigheder i snzvrere forstand sdledes, at en nagtelse kraver en
serlig begrundelse. Dette er helt &benbart for sd vidt angir lesladelse pd
prove, nir to tredjedele af straffetiden er udstdet. Men det samme er til-
feldet for s& vidt angdr udgang fra aben anstalt, der er et ganske normalt
led i udstielsen. Udviklingen ville formentlig veere den samme for sd vidt
angér adgangen til at udstd straffen i 8ben anstalt, hvis det ikke var sile-
des, at mange kortvarige straffe p& grund af pladsproblemer i de &bne
anstalter udstés i arresthus, og at anstaltssystemet i svrigt er relativt fastlast
1 kapacitetsfordelingen pa &ben og lukket anstalt.

Det vil sige, at vi i dag pd vasentlige omrider neermer os en situation,
hvor spergsmélet om tildeling af begunstigelser afgores pd grundlag af pa
den ene side hensynet til samfundets beskyttelse mod kriminalitet, pd den
anden side enkeltindividets beskyttelse mod samfundsmagten. En afvejning
af disse hver for sig vigtige, men modstridende hensyn kraever normalt efter
almindelig retsopfattelse en judiciel kompetence eller dog en judiciel
kontrol.

Sammenfattende er det min opfattelse, at de her omtalte to hovedlinjer
i udviklingen, dels betoningen af de indsattes almene rettigheder, dels og
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iser den kraftige udvidelse i mulighederne for friheder, medferer mulig-
heder for individuelle begransninger og indgreb, som ikke kendtes for 50
ar siden. Sammenholdt med bestemmelsernes skansmeessige udformning ber
det medfsre en omvurdering af behovet for beskyttelse. Ved denne omvur-
dering er det naturligt at drage sammenligning med de straffeprocessuelle
beskyttelsesforanstaltninger.

Det er hermed ogsd sagt, at kriminalforsorgen ikke blot kan betragtes
som ét blandt mange forvaltningsorganer. Sat pa spidsen drejer det sig
ikke om handel med sméigrise. Som et led i det samlede straffesystem er
det kriminalforsorgens opgave at bekeempe kriminalitet ved at udeve et af
de alvorligste indgreb, der efter geeldende ret kan foretages mod mennesker,
nemlig berovelse af den personlige frihed. — Jeg vil i det folgende pege pa
nogle punkter, hvor beskyttelseshensyn iseer synes at gore sig galdende.

5. Judiciel kompetence afvises

Jeg vil igen tage udgangspunkt i kompetenceforholdene. Konklusionen af
de i det forrige afsnit naevnte synspunkter kunne synes at vere, at der bar
stilles forslag om en judiciel kompetence vedrerende straffuldbyrdelsen.
Det vil jeg ikke blot ikke foresld, men endog frardde. Arsagerne hertil er
hovedsagelig to.

For det forste er kriminalforsorgen, sével centralt som lokalt, i besiddelse
af en ekspertise, som domstolene ikke, eller i hvert fald kun ved en meget
tung og omstendelig sagsbehandling, vil kunne opnd. Ud over en szrlig
indsigt 1 de anstaltsmassige problemer 1 henseende til sikkerhed og orden
riader kriminalforsorgen over medarbejdere, der er serligt uddannede til
at foranledige relevante tilbud givet til de indsatte pd det forsorgsmessige
og uddannelsesmzssige omride. Det skal bem=zrkes, at denne bistand ikke
lzengere har til formal at behandle de indsatte, men i dag har karakter af
et tilbud med henblik pd at styrke fangens situation. — Da netop tilbudssiden
efter min opfattelse bor fremheeves s& steerkt, er det her nzvnte argument
om ekspertise af mindre vegt i denne sammenhzeng, hvor det drejer sig
om beskyttelse mod indgreb.

Hovedargumentet for min holdning er da ogsa af en helt anden karakter.
Det drejer sig om spergsmdlet om formel kontra reel retssikkerhed. — Set
fra de indsattes synsvinkel ma det antages, at en judiciel kompetence vil
opleves som langt mere betryggende og tillidvaekkende end den nuverende
administrative. Men der kan i hej grad stilles spergsmélstegn ved, om en
sidan kompetenceflytning medferer en sterre reel sikkerhed. Efter min
vurdering forudsztter en reel retssikkerhed en @ndring pa iser to vasent-
lige omrider. Det ene er spergsmélet om, hvorledes reglerne er udformet,
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det andet sporgsmélet om, hvem der har kompetencen til at fastsatte reg-
lerne. Begge problemkredse er af afgorende betydning for en begransning
al myndighedens magtudovelse, hvad enten myndigheden er judiciel eller
administrativ.

6. Kravet om regelbundethed

At bestemmelserne er skonsmessigt udformede indebzrer, at den demte
betages retten til at vide, hvad han er demt til. Han kan kun have ubestemte
formodninger om straffens nermere indhold og frihedsberavelsens grad og
varighed. Det grundleggende krav om forudseelighed tilgodeses ikke.

Dernwst vil formelle garantier vedrerende kompetenceforhold og proces-
form vere uden reel beskyttelsesverdi mod vilkérlige afgorelser i det om-
fang, myndigheden selv kan valge sine hensyn.

Endvidere vil klagemuligheden vere illusorisk. Dels vil den indsatte have
svert ved at vurdere, om der er grundlag for klage, dels vil det erfarings-
messigt medfere, at kun &benbart urigtige afgorelser tilsidesacttes af den
overordnede myndighed. Dette gelder efter min opfattelse, hvad enten
kontrolorganet er administrativt eller judictelt.

Ogsa visse begrensende hensyn taler for en hej grad af regelbundethed.

Det ene er det nvnte krav om en lige behandling af fangerne. — Jeg er
herved opmarksom pa, at hensynet til at styrke den enkelte kriminelles
situation under straffuldbyrdelsen er szrdeles tungtvejende. Jeg er tillige
opmarksom pd, at tildelingen af begunstigelser i det enkelte tilfeelde ofte
har veeret skridt pa vejen mod en praksiszndring til glade for mange.

Men: mulighederne for individualiserende afgorelser bor ikke vaere si
vide, at strafudstaelsen kommer til at virke yderligere socialt diskrimine-
rende. Hvis dette synspunkt laegges til grund, forekommer det betenkeligt
at anvende kriterier som f. eks.: »uegnet« f.s.v. angdr anbringelse i &ben
anstalt, og »en sarlig gunstig lesladelsessituation« f. s. v. a. provelssladelse,
Tillige ber det overvejes, om der, i videre omfang end det nu er tilfzldet,
bor fastszttes bestemmelser om, at friheder under strafudsticlsen, f.eks.
sporgsmal om overforsel til dben anstalt og om frigang med henblik pa
uddannelse eller arbejde, skal tages op til behandling, ndr en vis periode
eller en vis del af udstdelsestiden er forlobet. Det beror i gzldende praksis
i for hej grad pa den enkelte indsattes eller den enkelie anstalts initiativ,
om sadanne friheder soges etableret.

Det andet hensyn, der taler for en hsj grad af regelbundethed, er hen-
synet til den almindelige retsfolelse. Vide skensmaessige befajelser til anstal-
terne eller til direktoratet selv kan give nzering til den opfattelse, at krimi-
nalforsorgen sd at sige udhuler straffuldbyrdelsen.
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Jeg er klar over, at hensyntagen til en lige behandling af [angerne og til
den almindelige retsfolelse vil kunne tankes at indebzre en begraensning i
friheder for visse grupper af indsatte. Men dels vil disse typisk i forvejen
vere bedre rustede end gennemsnittet til at overleve frihedsberevelsen, dels
anser jeg det for smrdeles veesentligt at styrke kriminalforsorgens troveer-
dighed, savel over for de indsattc som over for de ovrige retsmyndigheder
og offentligheden i henseende til at vinde forstéelse for, at det iseer er de
socialt set truede grupper af indsatte, der ber geres en indsats for.

Det bor fremhaves — til glede for individualiseringstilhzengere — at kra-
vet om regelbundethed aldrig kan gennemferes fuldt ud. Ulighederne i
samfundet smtter grenser for den grad af lighed, der kan forventes opndet
inden for murene. Endvidere er der i selve kravet om frihedsberovelse ogsa
indbygget kravet om, at undvigelses- og udeblivelsesrisiko skal medtages
ved vurderingen af, om friheder kan tillades. Endelig vil ogsd hensynet til
recidivrisikoen fortsat gere sig geeldende.

7. Regelfastseellelseshompetence

Det andet vesentlige hovedsporgsmil er, hvem der ber have kompetencen
til at fastswtte reglerne. — I et folkestyre er der et krav om lovmassig for-
valtning. Med dette princip gives der udtryk for, at det er de folkevalgte
politikere, hos os folketinget, der skal udfwmrdige reglerne, og at forvalt-
ningen skal underordne sig loven eller forskrifter med hjemmel i lov. —
Der stilles ikke samme krav til hjemmelen for alle typer af afgerelser. Jo
mere indgribende foranstaltninger, der kan komme pé tale, jo hejere grad
af sikkerhed krazves der til hjemmelen. For straffastsetielsen er princippet
lovfzstet: ingen straf uden lov, og der stilles store krav til lovhjemmelen,
iseer sifremt frihedsstraf indgdr i straframmen.

Under straffuldbyrdelsen er der i dag, som pavist, plads for sa vidtgaende
indgreh, at de centrale regler om straffuldbyrdelsen ber vare et lovgivnings-
anliggende. Vi bar have en szrlig fangselslov. — Det er uacceptabelt, at en
myndighed med si vidtgdende befojelser selv faststter de regler, den for-
valter, og iseer at myndigheden selv swtter greenserne for sin egen magt-
udevelse. Det ber veere folketingets opgave. — Og det er uacceptabelt, at
der ikke er sikkerhed for, at de gldende regler er i overensstemmelse med
den herskende retsopfattelse i folketinget. Her tenker jeg iser pad sporgs-
mélet om, hvilke hensyn der skal tillegges veegt ved regelfastsattelsen, og
med hvilken vagt de pdgzldende hensyn skal indgd. Der kan blot peges pd
de forskelligartede og indbyrdes modstridende hensyn, jeg har nzvnt i det
foregiende, de vare sig af begrundende eller al begransende karakter. —
Ikke mindst finder jeg det nedvendigt, at spergsmélet om, hvilke grenser
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hensynet til retsfolelsen bor sette for tildeling al friheder, kommer til ud-
tryk i en feengselslov. Det er i folketinget, ikke i de konkrete sager, at slaget
skal std mellem modstridende retspolitiske opfattelser.

Som argument mod en fengselslov, omfattende de vasentlige sporgsmal
om straffuldbyrdelsen, har det varet anfort, at der i ly af de fi regler i
straffeloven er gennemfert vasentlige forbedringer af fangernes tilvaerelse
og friheder.

For det forste er dette og lignende argumenter i strid med almindelig
demokratisk tankegang. — Dernwst giver argumentet ingen garanti i tilfaelde
af en politisk eller administrativ leder, der ensker gennemfort betydelige
skeerpelser. Endelig kan det, at argumentet fremfores, give naring til den
opfattelse, at kriminalforsorgen egenmegtigt udhuler frihedsstraffen.

Tilsvarende argumenter kan anferes over for synspunktet, at det pd grund
afl vor lovgivningsprocedure er vanskeligt at mndre en fangselslov i takt
med udviklingen. Der tenkes vist nok ogsd her iseer pd forbedringer af
fangernes situation. Hvis det var rigtigt, ville dette forhold imidlertid til-
lige vaere en hindring for gennemfarelsen af viesentlige stramninger — et
problem, der er serligt aktuelt i krisetider som nu. Men opfattelsen er
nappe korrekt. Straffeloven af 1930 er @ndret utallige gange, fuldbyrdelses-
bekendtgerelsen ikke i perioden fra 1973 til 1980.

8. Ogede retsgarantier
Safremt der af folketinget lmgges mere faste og bindende rammer for
den retsanvendende myndighed, svinder i vasentlig grad betankelighederne
ved fortsat at lade kriminalforsorgen have fuldbyrdelseskompetencen. Men
der forudsettes tillige indfert foranstaltninger med henblik pd at beskytte
de indsatte. For si vidt angdr egede retsgarantier tillader rammerne her
kun at pege péd enkelte. — Efter min opfattelse er spergsmalet om abenhed
som grundlag for individuel og offentlig kontrol med kriminalforsorgens
virksomhed det mest iojnefaldende problem. Der bor indferes begrundelses-
pligt, swrligt ved alle negative afgorelser. Det foreger sikkerheden for, at
alle relevante hensyn er medtaget og giver mulighed for vurdering af ud-
fald af klage. — Endvidere bor der indferes adgang til aktindsigt for sagens
part. Ogsd offentligheden ber have adgang til sterre indsigt i kriminalfor-
sorgens virksomhed. Det vil aldrig vare fuldt betryggende at lade offentlig-
hedens kontrol bero pd myndighedens eget sken over, hvad offentligheden
ber have adgang til at kontrollere. Det kan neevnes, at man i Polen over-
vejer at lade alle folkevalgte fA uhindret adgang til alle politistationer og
feengselsafdelinger. Her har kun folketingets ombudsmand denne adgang.
Derneest erindres der om, at det af hensyn til at styrke de svagtstillede
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indsatte i videre omfang end det nu er tilfeldet ber palegges kriminalfor-
sorgen ex officio at tage spergsmél om vasentlige friheder op til behand-
ling. — Der skal endvidere peges pa de tidligere (i betenkning nr. 752/1975
Kriminalforsorg-Socialforsorg) stillede forslag om at udvide forsvarerens
rolle til ogsd at omfatte sporgsmal om vasentlige friheder under straffuld-
byrdelsen.

Endelig bor der peges pd, at nzgtelse eller fratagelse af friheder, selv
om de ikke kaldes straf, dog feles som straf, og at det derfor forekommer
vilkarligt, at formelle procesgarantier nzsten kun findes ved disciplinzer-
forseelser. Der er en uskarp overgang mellem udelukkelse fra friheder og
disciplinzrstraf, jfr. straffelovens § 47, der omtaler begge. — Et eksempel
kan illustrere tankegangen. Udgangsmisbrug kan som en slags straf medfere
udgangskarantzne, hvilket betyder, at spergsmalet om udgang ikke kan
tages op til behandling i indtil 5 mineder. Ved afgorelsen skal visse pro-
cessuelle regler folges. Udgangsmisbrug kan imidlertid ogsd tages som ud-
gangspunkt for en risikovurdering med nzgtelse til folge. Her er ingen
garantier, Spergsmilet, om processuelle bestemmelser skal overholdes, af-
henger alisd lidt groft sagt af, hvilken hjemmel der velges.

9. Kontrolmuligheder
Som sidste punki undersgges kompetencen vedrerende provelsesadgang.

Som argument for, at den eksisterende klageadgang til direktoratet er
tilstreekkelig betryggende og at domstolskontrol er unedvendig, er det blevet
anfert, at anstaltslederne overvejende og direktoratets sagsbehandlere
nasten altid er juridisk uddannede, for hvem retssikkerhedshensyn er et
integreret led i tankegangen. Dette skal ikke afvises. Men argumentet er
ikke holdbart. Der er ingen sikring af vafhangighed og dermed af uvildig-
hed. Rekrutterings- og ansmttelsesomradet er det samme, og der foregir til
stadighed en udveksling af bl. a. juridisk uddannet personale mellem direk-
torat og anstalter.

I sivel danske som nordiske betenkninger og udtalelser er der givet ud-
tryk for det synspunkt, at domstolsprevelse ber overvejes indfort ved af-
slag pa provelesladelse, serligt ved lengerevarende straffe, og serligt sé-
fremt der indferes en almindelig regel om lesladelse efter at halvdelen af
straffen er udstiet. Begrundelsen er forst og fremmest, at et afslag ofte af
den indsatte vil blive anset for en strafforlzngelse. — Ved en vurdering af
sporgsmélet om judiciel prevelsesadgang er det afgerende, hvilke hensyn
der begrunder de nuvacrende og eventuelt udvidede bestemmelser om preve-
lgsladelse. Det er i dag klart snsket om strafafkortning, medens de tidligere
antagne efterforsorgsmeassige hensyn har ringe eller ingen veaegt. — Det vil
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sige, at afgorelsen beror pd en afvejning af hensynet til sikring mod ny
kriminalitet over for hensynet til at sikre den indsatte mod en vasentlig
strafforlangelse. Denne betydningsfulde afvejning ber kunne efterproves
af domstolene, der er sdvel vante som velegnede hertil. — En judiciel kon-
trol vil ogsd vaere en garanti for, at sagerne behandles, og at alle faktiske
aspekter fremdrages og belyses.

Den samme udvikling mod friheder, der udelukkende er begrundet i fri-
heden selv, kan som navnt spores ogsd pa andre omrider, for tiden klarest
f.s.v.a. udgang fra &ben anstalt. Andre vil formentlig folge efter. Udvik-
lingen gér hurtigt. Det medforer, at det efter min opfattelse bar overvejes
at indfore judiciel kontrol med i hvert fald nzgtelse eller inddragelse af
alle veesentlige friheder, herunder spergsmil om udgang, om anbringelse i
dben anslalt, om fellesskab samt om kontakten med omverdenen.

Om man ber ga videre til ogsd at lade den judicielle kontrol omfatte hele
kriminalforsorgens virksomhed er mere tvivisomt, En besvarelse mi afhxnge
dels af udfaldet af de overvejelser med henblik pa beskyttelse i svrigt, som
Jeg tidligere har peget pd, dels af en lesning af de pa mange mader betaen-
kelige, specielle kompetenceproblemer vedrarende behandlingen af sivel
disciplinzersager som af fangers klager over personalets adfzrd. Det vil fore
for vidt her at komme ind p& disse problemer. Der kan blot peges pd den
tilsvarende problemstilling f. s, v. a. klager over politiets adfeerd.

10. Kompetenceforskydning
Til sidst fremszttes der nogle bemarkninger om kriminalforsorgens kompe-
tence, set fra en helt anden synsvinkel.

Indtil nu er vecgten lagt pd kriminalforsorgen som et led i det samlede
straffesystem. Det er da ogsd oplagt, at de samme hensyn, som gor sig geel-
dende vedrerende straffuldbyrdelsen — de vare sig af begrundende eller
begraensende karakter - tillige gor sig gwldende i efterforsknings- og til-
talerejsningsfasen og under domsforhandlingen, om end muligvis med for-
skellig veegt. Det flles formal, kriminalitetshekaempelsen, medforer da ogsd
et samarbejde imellem myndighederne. — Det md imidlertid understreges,
at opgave- eller kompetencefordelingen er forskellig. Det er politiets og
anklagemyndighedens opgave at udfere efterforskning og rejse tiltale. Det
er retten, der afsiger dommen, og kriminalforsorgen, der fuldbyrder den. —
Der synes i denne henseende at veere grund til at advare mod visse tenden-
ser til kompetenceforskydning.

Kriminalforsorgen ber ikke patage sig eller i ovrigt varetage efterforsk-
ningsmassige opgaver, der horer under politiets kompetence, eller i pvrigt
opgaver, der herer under andre retsmyndigheder.
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Den indsatte kan ikendes disciplinarstraf for strabart forhold, begéet i
institutionen. Der er ikke fastsat swrlige retningslinjer for afgerelsen af,
om disciplinzrstral i det enkelte tilfzlde kan finde anvendelse, eller om
anstalten bor anmelde forholdet til politiet til normal strafferetlig forfelg-
ning. Spergsmélet er siledes overladt til den enkelte anstalts sken. — Der
ber udvises megen forsigtighed ved denne vurdering, hvorved der navnlig
mé tages hensyn til den indsattes og det eventuelle offers snske om normal
straffesags behandling.

It andet cksempel findes i det i december 1980 @ndrede cirkulere om
de indsattes adgang til brevveksling og besog (nr. 217 af 18. 12. 1980). Der er
her indfort hjemmel for anstalten til gennemlasning og inddragning af
allerede udleverede breve. Tidligere var en tilsvarende ret kun hjemlet
ved af- og tilsendelse af breve. I falge grundlovens § 72 ville en tilsvarende
beslagleggelse af breve, safremt den pagwldende ikke var frihedsbersvet,
krave retskendelse. Indsattelsen kan ikke antages at medfere, at denne ret
mistes. — En samtidig over for varetzgtsarrestanter indfert adgang til gen-
nemlasning af allerede udleverede breve mi antages at vare i strid med
det i retsplejelovens § 774 fastsatte udtrykkelige forbud mod at benytte
institutionens personale til at udforske varetagtsarrestanter, selvom adgan-
gen iklke omfatter den verserende straffesag.

Der ma tillige advares mod en risiko for skjult kompetenceforskydning
fra kriminalforsorgens omride til anklagemyndigheden.

Ved indferelsen af de nugazldende heringsordninger af politiet i forbin-
delse med visse udgangssager blev det forudsat, at heringstemaet er kon-
krete faktiske oplysninger til brug for vurderingen af misbrugsrisikoen. Det
er mit indtryk fra de sager, der af anstalterne foreliegges direktoratet trods
negativ indstilling fra politiet, at der i de overvejende tilfxlde afgives en
sddan konkret vurdering. Men ofte henvises der til lovovertredelsens karak-
ter eller i mere generelle vendinger til misbrugsrisiko eller den almindelige
retshevidsthed, herunder at der ikke bor gives udgang s& tidligt efter lov-
overtreedelsen eller efter dommen. — Iser i den sidstnmvnte gruppe af til-
fzlde af generelt holdte udtalelser om retsfolelsen kan en opfslgning af
politiets indstilling i form af afslag indebzre en skjult kompetenceforskyd-
ning til politiet, medmindre der allerede i de fremdragne oplysninger er
grundlag for antagelse af en misbrugsrisiko, der overvejer de hensyn, der
begrunder udgangsordningen,

Seerligt for s& vidt anglr det nzvnte hensyn til retsfolelsen bemarkes
det, at greenserne for piberdbelse af dette hensyn er fastlagt i folgeskrivel-
sen til udgangscirkuleret f, s, v. a. politiheringssager, idet der dér henvises
til retsfelelsen pa det sted, hvor lovovertraeedelser af en vis grovere karakter
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er sket, og idet der kun henvises hertil (justitsministeriets cirkulzre nr, 126
af 10.6. 1976 om udgang til indsatte med folgeskrivelse af samme dato).
Tilsvarende problemer om skjult kompetence rejser sig f. eks. af harings-
ordningen vedrerende visse prevelosladelsessager samt af den i praksis gal-
dende ordning, hvorefter spergsmil om tildeling af friheder til forvarede,
herunder regelmmssig udgang samt preveudskrivning, af kriminalforsorgen
kun rejses over for retten efter forudgéende forhandling med rigsadvokaten.
Efter straffelovens § 72 kan sddanne sporgsmal foruden af den demte eller
af hans bistandsveerge rejses af anklagemyndigheden eller anstaltsledelsen.
Ogsa set ud fra denne synsvinkel ma det fastholdes, at kompetencen med
hensyn til fuldbyrdelse af faengselsstraf er kriminalforsorgens. En kontrol
med kriminalforsorgens virksomhed bor, siledes som det er tilfzldet i den
omtalte bestemmelse vedrerende retsfelelsens begransning i udgangssager,
ske ved regelfastleggelsen — eller ved adgang til domstolspravelse.
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