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Summary in English

In the battle to prevent and combat extremism and radicalization, the Danish Ministry of
Justice prepared a national action plan in October 2016. Among other initiatives, the
Ministry ol Justice included two bills, both of which enter into force on O1 January 2017.
The [irst bill (L18), presented on 10.05.2016, aims o criminalize explicit approval ol
certain ollenses as part of religious teachings. The second bill (LA8), presented on
11.09.2016, aims Lo introduce a national sanction list of foreign religious preachers to be
denied entry into Denmark. This sanction list is applied when they are considered (o pose
a threat to the public in Denmark.

Bascd on the abovementioncd, this thesis examines whether these two bills are conflicting
with the [reedom of religion and freedom of cxpression as envisaged in the Danish
Constitution and the Europcan Convention on Human Rights. Initially, a review of the
law, in regards to the [reedom of religion and [reedom ol expression, is carried out. This
1s 1o set the overall framework within which the legislature may limit or violate the two
rights. Followingly, a legal assessment is made in order (o assess the extent (o which the
two bills are conflicting with the [reedom of religion and [reedom ol expression.

After reviewing both bills, the legal assessment of the two bills shows issucs of concern
it the proposcd legislation is adopted.

In regards to the [irst bill on criminalization ol explicit approval of certain oflenses as
part of religious tcachings, it turns out that the bill does not, in respect (o morality and
public order, give risc (o concerns in its relation to Grl § 67. It then turns out that the bill,
under the ECHR Article 9, is connecled (o a number of concerns with respect (o the
condition prescribed by law. In addition, the bill is generally not problematic inits relation
to Grl § 77. By contrast, the Iegal assessmentof the bill, in its relation to Article 10, shows
major concern as it can not be excluded that the bill would not limit or violate Article 10's
special condition prescribed by law.

The sccond legislative proposal on creating a national sanction list of named [orcign
religious preachers to be denied entry into Denmark, cqually shows issues ol concern
alter a legal assessment. In accordance to Grl § 67 and Grl 77, the legal assessment shows
that the bill will not be problematic in its relation (o the two provisions. By contrast, the
legal assessment in regards (o Article 9 shows that i the relevant authorities, in banning

a religious preacher from cntering the country, arc unable to provide sutficient prove that



the religious preacher poscs a threat to the public, the bill will constitute a violation of
Article 9.

In regards to Article 10, the legal assessment shows that a ban solcly bascd on dittering
opinion between the partics would constitute a violation ol Article 10. By contrast, a
travel ban against religious prcachers who make statements thal cncourage or incile

violent acts do not constitute an inter(erence with (reedom ol expression in Article 10.
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1. Indledning

I det seneste &rti har radikalisering' pd mange mader holdt lovgivere beskeftiget bade
nationalt og internationalt. Det, der dog serligt har optaget lovgivers opmarksomhed det
seneste arti, er militant islamisk radikalisering, der ikke mindst efter konflikten i Syrien
og Irak har dannet grundlag for en stigende bekymring i relation til terrortruslen mod
Danmark. Dette argument understgttes af den seneste analyse udarbejdet af PET’ s Center
for Terroranalyse (CTA), der beskriver terrortruslen mod Danmark som alvorlig, for sa
vidt angdr militant islamisme.”? Tillige bgr det i tilknytning hertil navnes, at en rakke
sager om terrorisme har fort til domsfzldelse ved de danske domstole siden 11. september
2001.” Det, der serligt kendetegner de neevnte domme, er, at de dgmte personer i sagerne
har haft bopal 1 Danmark. Dette betyder samtidigt, at man ikke lengere skal forholde sig
til udefrakommende terrortrusler, men at radikaliseringens “home grown™* viser, at nogle
individer, der er 1 fare for at blive radikaliseret, 1 radikaliseringsprocessen 1 hgjere grad

vil acceptere brugen af vold for at fremme et politisk, ideologisk eller religigst mal.’

Netop den omtalte udvikling har imidlertid vist et langt storre behov for at lovgive pa
radikaliseringsomradet med det formdl at minimere sikkerhedsrisikoen og skerme
samfundsborgerne mod situationer som den, vi oplevede i februar 2015.° For at
imgdekomme dette behov har Justitsministeriet for nyligt i sin nationale handlingsplan’
udarbejdet flere lovforslag og tiltag pa radikaliseringsomradet for at sikre den offentlige
orden samt borgemes sikkerhed og tryghed. Blandt en rzkke andre initiativer, som

fremgar af handlingsplanen, har Justitsministeriet tillige fremsat to lovforslag. Et

! For definition af begrebet radikalisering se afsnit 1.2.

2 PET’s analyserapport af 28. april 2016.
https://www.pet.dk/~/media/VTD%202016/20160428Mihtantislamistiskradikaliseringpdf.ashx

* Jf. bl.a. dommene U.2008.127 H, U.2008.1587 H, U.2009.1453 H, U.2012.2562 H og U.2016.1743
Q.

4 Jf. Thomas Prechts definition af dette begreb i sin forskningsrapport for det danske justitsministerium s.
15: "Home grown terrorism is defined as acts of violence against targets primarily, but not al- ways, in
Western countries in which the terrorists themselves have been born or raised. The purpose of such
terrorism is to advance political, ideological or religious objectives”.

5 Jens Blom-Hansen og Jgrgen ElKlit, Perspektiver pd Politik, bidrag til samfundsdebatten, s. 73 smh.
ibid,, s. 15.

® Terrorangrebet begiet af Omar Abdel Hamid El-Hussein ved debatmgdet i “Krudttgnden” pa @sterbro
og mod den jgdiske synagoge d. 14.-15. februar 2016.

7 Jf. regeringens nationale handlingsplan af oktober 2016.



https://www.pet.dk/~/media/VTD%202016/20160428Mihtantislamistiskradikaliseringpdf.ashx

lovforslag om en ny bestemmelse 1 straffelovens (strfl.) § 136, stk. 3 om “kriminalisering
af udtrykkelig billigelse af visse strafbare handlinger som led i religigs oplering”™ og et

lovforslag om “sanktionsliste vedrgrende hadpredikanter™

, hvor der 1 udlendingeloven
(udl.) indseettes et nyt kapitel 5c, som hjemler sanktionslisten 1 udl. § 29c, og hjemlen til
indrejseforbuddet reguleres 1 udl. § 32, stk. 10. Begge lovforslag skal efter planen treede

1 kraft den 1. januar 2017.

Set 1 lyset af den erkendelse, at det er grundloven (Grl) og Den Europziske
Menneskerettighedskonventions (EMRK), der fastlegger rammen for grundleggende
frihedsrettigheder, er det interessant at undersgge, 1 hvilket omfang ovenfor navnte
lovforslag findes betenkeligt eller stridende mod grundloven og Den Europaiske

Menneskerettighedskonvention.
1.1. Problemformulering

Nerverende afhandling undersgger, hvorvidt L18 — Forslag til lov om @ndring af
straffeloven og L 48 — Forslag til lov om @ndring af udlendingeloven strider imod
grundloven og EMRK’s bestemmelser om religion og ytringsfrihed. Igennem geldende
ret fastlegges, 1 hvilket omfang lovgiver kan s@tte begraensninger og ggre indgreb 1
religion og ytringsfriheden. Herefter foretages en retlig vurdering af, hvorvidt
lovforslagene strider imod grundloven og EMRK. Denne vurdering foretages med

udgangspunkt 1 Grl § 67 og § 77 samt EMRK’s art. 9 og art. 10.
1.2. Begrebet radikalisering

Definitorisk er radikaliseringsbegrebet ikke entydigt, idet selve begrebet ngje hanger
sammen med forstdelsen af politiske, sociale og kulturelle forhold, som alle har

indflydelse pd radikaliseringsprocessen.'”"" Det er dog ikke udelukket, at individets

8 .18 — Forslag til lov om @ndring af straffeloven (fremsat d. 05/10/2016).

° L 48 — Forslag til lov om @ndring af udlzndingeloven (fremsat d. 9/11/2016).

19 Jf. Jens Blom-Hansen og Jgrgen ElKlit, Perspektiver pd politik, bidrag til samfundsdebatten, s. 75, der
beskriver radikaliseringsprocessen som: [...] “en tragt, hvor stadigt farre personer er tilgengelige for
mobilisering”.

" Martin Kryhl Jensen, Radikalisering blandt unge muslimer i Europa, dansk version af fem rapporter, s.
11.



personlige forhold' ogsé har indflydelse pa radikaliseringsprocessen.” Selvom begrebet
radikalisering har rgdder 1 forskellige faglitterare discipliner og ikke har en universal
definition, har Thomas Precht 1 sin rapport fra 2007 defineret begrebet radikalisering som:
T...] viljen til at bruge, politisk eller facilitere vold eller frygt som en metode til at
frembringe forandringer af samfundet™."* I lighed med denne definition og sarligt med
fokus pa ordene viljen til vold™" har PET’s Center for Terroranalyse i sin seneste rapport
defineret begrebet radikalisering som: ’[...] en individuelt betinget, dynamisk

psykologisk proces, hvori et segende og engageret individ 1 stigende grad:

stiller spgrgsmalstegn ved den eksisterende samfunds- eller verdensorden

* bevager sig mod et mere ekstremistisk, religigst eller politisk verdenssyn, ofte
med et forenklet sort/hvidt syn pa verden

* former sin (nye) identitet 1 overensstemmelse med dette verdenssyn

* udtrykker personligt ansvar for at ville @ndre den eksisterende orden

* udtrykker vilje til at anvende vold som middel til at opnd dette mal.” **"’

Begrebet radikalisering har som navnt mange definitioner.'® Taget afhandlingens emne
og formal i betragtning forstds begrebet radikalisering i denne afhandling i

overensstemmelse med PET’s definition af begrebet.

12 Jf. Jens Blom-Hansen og Jg¢rgen ElKlit, Perspektiver pd politik, bidrag til samfundsdebatten, s. 74, hvor
personlige forhold eksempelvis beskrives som: “tab af job, dgd i familien, oplevelse af diskrimination,
indignation over krigen i Irak eller Muhammed karikaturerne™.

13 Jens Blom-Hansen og Jgrgen ElKlit, Perspektiver pd politik, bidrag til samfundsdebatten, s. 74.

“1bid., s. 74 smh. Thomas Prechts forskningsrapport for det danske justitsministerium: Home grown
terrorisme and Islamist radicalisation in Europe, $.16.

S PET’s analyserapport af 28. april 2016, s. 2.
https://www.pet.dk/~/media/VTD%202016/20160428Militantislamistiskradikaliseringpdf.ashx

" Ibid., s. 2.

7 Tidligere definerede PET’s Center for Terroranalyse radikalisering som “en proces, hvori en person i
stigende grad acceptere anvendelse af udemokratiske eller voldelig midler i et forsgg pa at opna et
politisk mal”, jf. PET’s analyserapport, Terror og sprogbrug, 31. januar 2008.
https:ywww.pet.dk/CTA/~/media/Foreby ggende % 20A fdeling/Sprogbrug og_terrorbek%C3 %A 6mpelse.
ashx

'8 Jf. dansk institut for internationale studiers (DIIS) rapport, Dynamikker i ekstremistiske miljger fra
2010, s. 5, der giver forskellige eksempler, hvad der forstas ved begrebet radikalisering.



http://www.pet.dk

1.3. Afgraensning

Taget afhandlingens formal og det problemfelt, som afthandlingen beskeeftiger sig med, i
betragtning, har det varet ngdvendigt med yderligere afgrensning af afhandlingens

problemfelt.

Som tidligere anfgrt er det 1 hgjere grad den danske grundlov og Den Europziske
Menneskerettighedskonvention, som satter rammerne for indgreb 1 samfundsborgernes
grundlaeggende rettigheder. Baggrunden for netop at valge religion og ytringsfriheden er
bade af praktiske hensyn, men ogsa som fglge af den omstendighed, at religion og
ytringsfriheden er fundamental for individers udfoldelse 1 et demokratisk samfund.
Religion og ytringsfriheden er ikke alene reguleret i Grl og EMRK, men ogsa i FN’s
konvention om borgerlige og politiske rettigheder,” art. 18 (religionsfrihed) og art. 19
(ytringsfrihed). Disse to bestemmelser kunne med fordel have varet inddraget i
afhandlingen, men taget afhandlingens problemformulering og omfang 1 betragtning

lader et fravalg af disse bestemmelser til at vare hensigtsmassigt.

Med henblik pa at opfylde athandlingens hovedformal har det ikke veret ngdvendigt med
en fuldstendig gennemgang af geldende ret af religions- og ytringsfriheden garanteret 1
grundloven og EMRK. Dette skyldes, at formélet med afhandlingen netop er at satte de
to lovforslag mod religions- og ytringsfrihed, hvorfor en fuldsteendig gennemgang af de

to rettigheder vil savne mening og falde udenfor athandlingens formal.

Om end ¢nskeligt, er inddragelsen af andre grundrettigheder som foreningsfrihed,”
forsamlingsfrihed,” Grl § 70 om forbud mod diskrimination pa grund af trosbekendelse
eller afstamning og EMRK s tilleegsprotokol 1, art. 2 om ret til uddannelse, ikke genstand
for nermere behandling. Herudover fremlagde Europa-Kommission tilbage 1 juni 2016
yderligere foranstaltninger® til forebyggelse og bekempelse af radikalisering. Om disse

foranstaltninger eller anden EU-regulering pa radikaliseringsomradet strider imod

12 Jf. FN’s konvention om borgerlige og politiske rettigheder (fork. engelsk ICCPR), som blev vedtaget i
1966 af FN’s generalforsamling og tradte i kraft i 1976. Danmark fik ved meddelelse om samtykke fra
Folketinget ratificeret konventionen i 1971 og udstedt pa denne baggrund Bkg. nr. 30 af 29. marts 1976
om international konvention om borgerlige og politiske rettigheder.

* Grundlovens § 78 og EMRK s art. 11.

! Grundlovens § 79 og EMRK s art. 11.

22 http://europa.eu/rapid/press-release IP-16-2177 da.htm



http://europa.eu/rapid/press-release

religions- og ytringsfrihed 1 grundloven eller EMRK vil heller ikke vare genstand for
behandling. Tillige bemarkes det, at regeringens handlingsplan indeholder en rakke
andre forebyggede initiativer,” som falder udenfor afhandlingens formdl, hvorfor disse

ikke vil blive bergrt.

Slutteligt skal det nevnes, at de to lovforslag, som afhandlingen undersgger og retligt
vurderer, undervejs 1 processen er blevet vedtaget af Folketinget uden forslag til
@ndringer. Det fgrste lovforslaget om “kriminalisering af udtrykkelig billigelse af visse
strafbare handlinger som led 1 religigs oplering” blev efter tredje behandling vedtaget
den 13. december 2016, og lovforslaget om “sanktionsliste vedrgrende hadpradikanter”
(indrejseforbud) blev efter tredje behandling vedtaget den 19. december 2016. Det skal
for god ordens skyld n@vnes, at laseren bgr vere opmerksom pa, at analysen og den

retlige vurdering 1 afsnit 4 blev foretaget inden de to lovforslags vedtagelse.
1.4. Metode og retskilder

Nerverende afthandling bygger i sin helhed pa den retsdogmatisk metode (de lege lata),
idet gaeldende ret s@ges beskrevet, fortolket og analyseret.”* For sd vidt angér religions —
og ytringsfriheden 1 grundloven, fastlegges geldende ret ud fra geengse forfatningsretlige
retskilder.”” Det bemerkes, at eftersom religions- og ytringsfriheden reguleret i
grundloven 1 et beskedent omfang er behandlet 1 dansk domsstolspraksis, vil
fastleggelsen af geeldende ret for de to rettigheder primeert veere baseret pd reguleringen,”

juridisk litteratur og anden forfatningsretlig fremstilling.”’

[ dansk ret er det omdiskuteret, hvorvidt den juridiske faglitteratur er en retskilde som
fastlegger geldende ret, 1det en retskilde typisk har en forpligtende eller bindende

karakter, dvs. at retskilden er normerende for retsafggrelsen, hvilket den juridiske

# Jf. bla. initiativer som mulighed for sektionering af radikaliserede indsatte og sarlig enhed for
bortfjernelse og nyt blokeringsfilter.

** Jf. Jens Evald og Sten Schaumburg Muller, Retsfilosofi, retsvidenskab og retskildelere, s. 207 {f.

?* Forfatningsretlige retskilder kan vare forskellige, men retskilderne beskrives dog som: 1) Regulering, 2)
praksis, 3) juridisk litteratur, 4) politiske faktorer, 5) international ret, jf. Henrik Zahle, Dansk
statsforfatningsret, s. 43.

¢ Med regulering menes grundlovens bestemmelser om religions- og ytringsfrihed og forarbejderne hertil
jf. ibid., s. 44.

*Med andre forfatningsretlige fremstillinger menes andre forfatningsretlige artikler, i det omfang de findes
relevant for belysning af galdende ret.



litteratur ikke hgrer under.”® Nar der desuagtet tages afsat i den juridiske litteratur i
afhandlingens afsnit 2 og afsnit 3 til fastleggelsen af galdende ret 1 henhold til
grundloven, er det udelukkende pa baggrund af, at den juridiske faglitteratur spiller en
storre rolle i forfatningsretten i1 forhold til andre fagomrader, idet reguleringen i

forfatningsretten er kort og summarisk.”

For sd vidt angédr galdende ret i henhold til EMRK’s bestemmelser om religions- og

ytringsfrihed vil domstolspraksis fra EMD hovedsageligt veere dominerende.

Med henblik pa EMD’s afggrelser er det vaesentlig at bemerke, at disse afggrelser har
betydning i dansk ret, idet afgorelser fra EMD fungerer som prajudikater for danske
domstole,” ikke mindst efter EMRK ved lov blev inkorporeret i dansk ret.>’ Selvom
EMD’s afggrelser alene er bindende for de involverede parter, jf. EMRK’s art. 46, er det
1 stigende grad EMD, der fastleegger betydningen af de friheds- og menneskerettigheder,
som vi kender til 1 dag. Dernast bemarkes det, at i det omfang det har varet muligt, er
det alene de engelsksprogede EMD-afggrelser, som er inddraget 1 fastleggelsen af
galdende ret. Afggrelser, der ikke er engelsksprogede, er typisk fundet 1 den juridiske
litteratur, hvor der er henvisninger til. Herudover indeholder EMD omfattende praksis pa
religions- og ytringsfrihedsomradet, hvorfor afthandlingen alene inddrager de afggrelser,

som findes relevant for afthandlingens emne og formal.
1.5. Afhandlingens fremgangsmade og opbygning

Nerverende afhandling er delt op 1 tre centrale dele.

*8 Jf. Jens Evald og Sten Schaumburg Muller, Retsfilosofi, retsvidenskab og retskildelere, s. 291 {f.

** Henrik Zahle, Dansk statsforfatningsret, s. 50. I praksis har Hgjesteret ogsa tillagt den forfatningsretlige
litteratur betydning, jf. eksempelvis U.1999.841 H (Tvind-dommen) og UfR.1996.449 V, hvor Hgjesteret
i begge domme i sine bemarkninger henviser til den forfatningsretlige litteratur.

0 Jf. betenkning nr. 1546 om inkorporering mv. inden for menneskeretsomradet af 2014, hvori det pa s.
48 hedder: "Ved fortolkningen og anvendelsen af konventionens bestemmelser inddrager danske domstole
ofte praksis fra Den Europziske Menneskerettighedsdomstol”, og vedrgrende EMD’s praksis hedder det
pa samme side, at “Konventionen og Domstolens praksis synes at indgd med en siddan veagt, at danske
domstole er rede til at se bort fra lovgivers intentioner med en bestemmelse, hvis en efterlevelse af
intentionen vil indebare en kreenkelse af konventionen [...]".

3 Jf. Bkg. nr. 750 af 19. oktober 1998 om Den Europziske Menneskerettighedskonvention (senest @ndret
ved lov nr. 558 af 08/06/2006).



[ afsnit 2 sgges galdende ret 1 henhold til Grl § 67 og EMRK’s art. 9 belyst. Afsnit 2
indledes med en gennemgang af Grl 67 f@rst, og herefter gennemgas EMRK’s art. 9 med
inddragelse af relevant retspraksis. Forinden denne gennemgang foretages, findes det 1
afsnit 1.6 ngdvendigt at fastlegge, 1 hvilket omfang grundloven indeholder et
proportionalitetsprincip, idet princippet har betydning for den senere analyse af
lovforslagene 1 afsnit 4.

[ afsnit 3 vil geldende ret for ytringsfriheden bade efter Grl § 77 og EMRK’s 10 blive
belyst. Gennemgangen starter med Grl § 77, hvor relevante forfatningsretlige teoretikeres
synspunkter fremheves. Derefter vil art. 10 blive gennemgaet med en rekke relevante
afggrelser fra EMD’s praksis.

[ afsnit 4 bliver fgrst lovforslag L18 — forslag til lov om @ndring af straffeloven
gemmegaet. Fgrst fastlegges gaeldende ret 1 straffeloven, og derefter foretages en retlig
vurdering af, 1 hvilket omfang lovforslaget giver anledning til betenkeligheder 1 relation
til religions- og ytringsfriheden efter bade grundloven og EMRK. Dernest vil
lovforslaget 148 — forslag til lov om @ndring af udleendingeloven blive gennemgéet med
samme systematik, hvor geldende ret1 udlendingeloven fastlegges, og dernast vurderes
lovforslagets forhold til grundloven og EMRK.

Endeligt vil afhandlingen 1 sit afsluttende afsnit (afsnit 5) give en sammenfattende

konklusion af afhandlingens relevante analyser.
1.6. Proportionalitetsprincippet i forfatningsretten

Modsat EMRK, der direkte regulerer, at indgreb fra statens side 1 de navnte rettigheder
skal vere ngdvendige i et demokratisk samfund (proportionalt), er der iblandt
forfatningsretsteoretikerne herskende tvivl om, hvorvidt der ligeledes galder et
proportionalitetsprincip 1 forfatningsretten. Usikkerheden skyldes manglende retspraksis,
idet proportionalitetsprincippet for sa vidt angar grundlovens bestemmelser endnu ikke
har veeret genstand for provelse ved de danske domstole. Hertil md bemerkes, at der i
grundlovens forarbejder €] heller findes stgtte til eller argumenter for, at der findes et

proportionalitetsprincip i grundloven.*

Visse steder 1 teorien findes dog stgttes til, at proportionalitetsprincippet har betydninger

32 Jens Peter Christensen m.fl., Grundloven med kommentarer, s. 71.



for lovgivningsmagtens indgreb i udgvelsen al [rihedsrettighederne i grundloven.
Forfattcren Michacl H. Jenscn anfgrer, at der findes ct sarligt forfatningsretligt
proportionalitetsprincip, navnlig nar lovgivningsmagten regulerer de grundlovshjemlede
frihedsretugheder. Forfatteren understétier sit argument med henvisning ul Peter
Germers [remstilling al forlatningsretien og lastsldr p& denne baggrund, at grundtanken
bag proportionalitetsbetragininger, ligesom vi kender det Ita [orvaltningsretien, er, at
lovgivningsmagtens adgang til regulering al’ de grundlovshjemlede rettigheder ikke ma
gd videre, end hvad der anses flor ngdvendigt og rimeligl, og skal tilgodese
ancrkendclsesvaerdige otfentlige og private interesser.™ Desuagtct mener [orfatteren dog,
at cn cndelig forlatningsretlig proportionalitet lever pa ct spinkelt grundlag, idct
"Grundloven swtier meget vide rammer for, hvilke lformdl lovgiver kan forfglge, og
hvilke foranstaltninger der kan anvendes [or at realisere de tilstraebie mil™.> Det cr
saledes et spgrgsmal om, i hvilket omfang domstolence vil ancrkende ct [orfatningsretligt
proportionalitetsprincip.  Saltemt dette er tilleldet, md lovgivningsmaglen ogsd

anerkende og respeklere det [orlatningsrellige proportionalitetsprincip.®

Det kan pa baggrund al ovenfor anfeérte hverken be- cller afkraltes, hvorvidt grundlovens
bestemmelser  indeholder et proportionalitetsprincip.  Et  (orlatningsretligt
proportionalitetsprincip lever derfor pd et spinkelt grundlag, hvorfor en alklaring al

retstilstanden fgrst vil [oreligge elter domstolenes stillingtagen til spgrgsmalet.

3 I saledes 11199413335, 5. 1-3.
Hhid,, s. 5.
3 1hid., s. 6.



2. Retten til religionsfrihed efter grundlovens § 67 og EMRK ’s art. 9

2.1. Retten til religionsfrihed efter grundlovens § 67
2.1.1. Indholdet af bestemmelsen

Religionsfrihed 1 Danmark er som n@vnt reguleret 1 grundlovens § 67, der med

nedstdende ordlyd satter rammerne for, hvad der forstas ved religionsfrihed.

Grundlovens § 67: Borgerne har ret til at forene sig i samfund for at dyrke Gud pad den
mdde, der stemmer med deres overbevisning, dog at intet leeres eller foretages, som

strider mod sedeligheden eller den offentlige orden.

Med ovenforstidende formulering sigtes der ikke alene til en absolut beskyttelse af
religionen, men i hgjere grad ogsa borgernes ret til at vaelge eller fravaelge religion, der
stemmer overens med deres overbevisning. Udgvelsen af religionen kan dog begrenses
af hensyn til samfundets og andres rettigheder,” jf. afsnit 2.1.5 om indgreb i
religionsfriheden. Der er sdledes ikke tale om en absolut beskyttet religionsfrihed, hvilket
ogsa var den hensigt, som den nedsatte komité havde under Rigsforsamlingen i 1849,
hvor udtrykket "lares eller” blev indsat foran begrebet "foretages” med den begrundelse,
at udtrykket "leeres” skulle forstds som statens ret til at “[... ] fore Tilsyn med de religjgse
Samfund saavelsom med alle andre Samfund, der fremstaae i dens Skjgd”*">® Hensigten
med denne formulering var netop, at flertallet i komitéen ansd udtrykket "leeres” i ngje
sammenhang med den offentlige orden, hvorfor man pa denne baggrund mente, at et
trossamfunds leere matte afspejles i dettes handlinger (ritus og skikke), og pa den made

ansés disse handlinger at heenge sammen med den offentlige orden.>

Der er dog ikke alle steder 1 den forfatningsretlige teori enighed om, hvordan udtrykket

* Jf. Jens Elo Rytter, Individets grundleggende rettigheder, s. 235.

¥ Beretning om Forhandlinger paa Rigsdagen sp. 2166 og 2541.

8 Jens Rasmussen, Religionstolerance og religionsfrihed s. 224 smh. Henning Matzen, Den Danske
Statsforfatningsret, s. 300.

* Jens Rasmussen op.cit., s. 225.



“lacres™ skal forstas. Knud Berlin anforer cksempelvis “[...] hvad der skal forstas ved

dette ord: ’leres’ er noget tvivisomt™

og anlgrer, al begrebel for det [prsie kan [orstds
som, at decr 1 den religigse lare indholdsmassigt findes noget, som strider imod
sedcligheden og den offentlige orden, hvortor det alene pa baggrund at denne lare ma
anscs tilstrckkeligt at forbyde ct trossamlunds dannclsc. [for det andet kan bcgrebet
forstds som, at den laere, man tilslutter sig til her i landet, og som [indes ansigdeligt i
samlundct, rent faktisk leeres 1 landet og derfor kan begrunde indgreb fra lovgivers cller
domstolenes side. Herelter tilslutter Berlin sig den [wrste [orstdelse al begrebet "leres” i
overensstemmelse med Rigslorhandlingen,” hvor forfaticren anfgrer, at 7[...] det maa
formodes, at et Trossamlund virkelig vedkender sig de Lerdomme, der [remstilles 1 dets
Bckendclseskrifter, Larebager og andre otfentlige aktstykker [... " Forfatteren mener
dog, at sa lenge religionslerdom ikke praktiseres 1 det virkelige liv, md den mildere
oplattelse af religions lererdom loretraekkes. Berling mener derfor ikke, at det pd forhdnd
er statsmyndighedernes eller domstolenes opgave at begrense religions/riheden, sa lienge
der ikke leres cller loretages noget, som strider imod saxdclighed og den offentlige

orden.®

En lignende oplattelse [indes hos Poul Andersen, der [tfemhzever samme synspunkt som
Berlin med [slgende citat: ”[...] hvis Indholdet af et religionssamlunds Lecre er stridende
mod Swdelighed eller den olfentlige orden, er Samlundet uanset dets Medlemmer
ctterlever cller udbreder Laeren, ikke grundlovsbeskytiet” ™ Poul Andersen gor ligesom
Berlin gzeldende, at sa lenge laren ikke strider imod gaeldende lovgivning, praktiscres og
samtidig ggres galdende igennem pradiken cller pa anden made forsgges fremmet, ma

lovgivningsmagien udvisc tolcrance over [or laren.®

Indgreb cller begransninger i religionstriheden kan pa baggrund af ovenfor naevnte alene

lastsacttes, sdlremt gudsdyrkelsen lindes stridende mod sadcligheden og den oftentlige

* Knud Berlin, Den danske Statsforfutningsret 2. del, s. 349 {1,

* J'orhandlinger paa Rigsdagen sp. 2557, jf. ordfgrerens udialelse og sp. 3076

a2 Berlin op.cit., 5. 349

*bid., s. 350.

I Poul Andersen, Dansk Statsforfatningsret, s. 633 smh. Matzen op.cit., s. 301 der (remhaver lignende
betragtninger.

* Poul Andersen op.cil., s. 634
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orden.*
2.1.2. Retten til at forene sig for at dyrke Gud

Retten til at forene sig 1 ethvert lovligt gjemed er reguleret 1 grundlovens § 78. Denne
bestemmelse er dog ikke genstand for behandling 1 athandlingen, hvorfor med begrebet
foreningsfrihed alene sigtes pa den materielle beskyttede religigse foreningsfrihed,

reguleret1 Grl § 67.

Grundlovens § 67 beskytter ikke alene den kollektive religionsfrihed, men ogsa den
individuelle religionsfrihed, som f.eks. den muslimske tidebgn.”’” Den individuelle
religionsfrihed er ikke alene retten til en for en selv overbevisende religion, men ogsa
retten til individuelt at dyrke Gud 1 overensstemmelse med individets overbevisning og

gnsker.*®

Foreningsfriheden i Grl 67 beskytter alene foreninger, hvis formdl er at dyrke Gud. Det
betyder, at ateistiske eller spiritistiske samfund ikke nyder beskyttelse efter Grl § 67.*
Udtrykket “gudsdyrkelse” 1 Grl § 67 omfatter ifglge Alf Ross handlinger som

9950

“bekendelse, forkyndelse, lovprisning, salmesang, bgn, helliggarelse, riter™ og andre

kultisk pregede handlinger.

En religigs forening, hvis hovedformal er gudsdyrkelse, og hvor der ikke laeres eller
foretages noget stridende mod s@delighed og den offentlige orden, kan ikke underlaegges
begrensninger eller regulering fra lovgivningsmagtens side. Tillige kan lovgivere o]
heller sxtte spgrgsmalstegn ved foreningens ledelse, organisation eller ved selve

religionsudgvelse, f.eks. ritualer eller hvem der evt. vil udfgre disse.™

4 Jens Peter Christensen m.fl., Grundloven med kommentarer, s. 409.

47 Jf. Henrik Zahle, Danmarks Riges Grundlov med kommentarer, s. 414 smh. UfR 2001.83 H.

8 Poul Andersen, op.cit. s. 632-633.

# Jf. Alf Ross ved Ole Espersen, Dansk statsforfatnings 2, s. 754 ff. Se ogsa Jens Elo Rytters eksempel i
Individets grundleggende rettigheder, s. 239, hvor han beskriver et kontroversielt tilf elde om ”Scientology
Kirken”, der har faet afslag pa godkendelse som trossamfund.

% Alf Ross ved Ole Espersen, Dansk statsforfatnings 2, s. 754.

> Ibid., s. 754-755.
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2.1.3. Begrebet ’borgerne”

Ifplge Grl § 67 beskytter udtrykket “borgerne” ikke alene egne statsborgere, men enhver,
der opholder sig lovligt her 1 landet. Lovgivningsmagten kan derfor ikke med henvisning
til Grl § 67 forbyde udlendinge, der lovligt har sggt ophold her 1 landet, 1 at tilslutte sig
religigse foreninger. Det navnte udgangspunkt fraviges derimod, safremt senere
indtrufne omstendigheder under udlendinges ophold begrunder lovgivningsmagtens
indgreb. Et indgreb kan ogsa begrundes, safremt udleendinge pa anden lovstridig made

har skaffet sig adgang her til landet. Disse borgere kan ej heller paberdbe sig Grl § 67.%

Y dermere skal udtrykket “borgerne” forstds i neer sammenhang med udtrykket “ingen” i
Grl § 70. Bestemmelsen fastslar et lighedsprincip, hvorefter ingen pd baggrund af
trosbekendelse eller afstamning kan bergves adgang til fuld nydelse af borgerlige eller
politiske rettigheder. Nér der i nervarende afsnit henvises til Grl § 70, er det blot for at
understgtte argumentet om, at udtrykket "ingen” beskytter borgere, der gerne vil indrejse
i landet, men nagtes indrejse pa baggrund af borgerens trosbekendelse, selvom ingen

udlzndinge med domstolenes hjelp kan kreve ret pd adgang her til landet.>*

Grundlovens § 67 beskytter som navnt alene borgere, der lovligt har ophold her 1 Riget.
Det f@lger saledes ogsa af Grl § 1, at grundloven gelder for alle dele af Danmarks Rige.
Udlendinge, der befinder uden for det danske territorium, kan derfor ikke kraeve ret pa

indrejse 1 landet med henvisning til Grl § 67 eller § 70.
2.1.4. Begrebet ’samfund”

Udtrykket “samfund” Grl § 67 omfatter bade foreninger og forsamlinger i religigs
gjemed. Grl § 67 begrenser dermed ikke alene lovgivers indblanding 1 lovlige, religigse

foreninger, men beskytter tillige udenforstiende personer, som gerne vil tilslutte sig

2 Matzen op.cit. s. 298 smh. Berlin op.cit. s. 347.

* Udlendinge har ikke retskrav pa ophold eller indrejse i Danmark, hvad enten der er tale om almindelig
indrejse eller pa baggrund af religigse arsager. Indrejse i Danmark krever derfor et s@rligt retsgrundlag, og
det er myndighedernes skgn, der er afggrende for indrejsetilladelsen. Adgangen for udlendinges ret til
indrejse er n@rmere reguleret i udlendingeloven, jf. LBKG nr. 412 af 9. maj 2016. Det fglger ogsa af det
folkeretlige suveranitetsprincip, at stater selv bestemmer, hvilke individer der ma rejse ind i dets
territorium.

* Berlin, op.cit. s. 353 smh. Matzen, op.cit. s. 284.
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religigse ssmmenkomster.” Grl § 67 sikrer derfor medlemmerne af en religigse forening
forsamlingsfrihed, som lovgiver er afskdret fra at stille forbud imod.*® Der er hermed
fastlagt et materielt grundlovsbeskyttet samfunds”-begreb. Med beskyttelsen udelukkes
lovgivers indgreb 1 religigse foreninger og forsamlinger, under forudsetning af at
trossamfundet er lovligt oprettet, og der intet leres eller foretages 1 strid med

sedeligheden og den offentlige orden.

Lovgivningsmagtens indgreb i et trossamfund, begrundet 1 s&delighed og den offentlige
orden, er som navnt tilladeligt. Der kan f.eks. foretages indgreb i et trossamfund, nar
dette forkynder en lere stridende mod sadeligheden og den offentlige orden. Derimod er
lovgiver afskaret fra indgreb blot med henvisning til, at selve leren er afvigende fra
folkekirken. Hvad der nermere skal forstas med saedelighed og den offentlige orden, méa
lovgiver selv udlede, dog med den ydre grense, der folger af ordenes sadvanlige

betydning.”’

Af de foregiende afsnit kan den overordnede ramme for beskyttelsen i Grl § 67 udledes.
[ det fglgende er hensigten at fastleegge, 1 hvilket omfang lovgivningsmagten kan satte

begransninger eller foretage indgreb 1 religionsiriheden.
2.1.5. Lovgivers indgreb i religionsfriheden

2.1.5.1. Begreberne ’sadelighed” og ’den offentlige orden”

Inden gennemgangen af begransninger og indgreb 1 religionsfriheden er det narliggende
at fastlegge, hvad der nermere forstds ved udtrykkene se@delighed og den offentlige

orden.

Religionsfriheden er som na@vnt ikke en absolut beskyttet frihed, idet der kan fastsattes

begransninger i religionsudgvelsen. Det fremgar direkte af Grl § 67, at religionsudgvelse

* Poul Andersen, op.cit. s. 632.
*1bid., s. 701.
37 Jf. Max Sgrensen ved Peter Germer, Statsforfatningsret, s. 374-375.
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skal respektere sdelighed® og den offentlige orden.”® Szdelighed anvendes i forskellige
sammenhange, og 1 daglig tale forbindes begrebet oftest med “sadelighedsforbrydelser”,
der er reguleret i straffeloven.” I grundlovssammenheng refererer begrebet sedelighed
ifolge Jens Elo Rytter til den offentlige moral. Begrebet den offentlige orden har en

bredere definition, der samtidig daekker over en reekke saglige hensyn.®

Ifplge Poul Andersen skal Grl § 67°s henvisning til udtrykkene sedelighed og den
offentlige orden forstds som “intet leeres eller foretages”, der strider mod geldende ret,
dvs. at lovgivningsmagten herefter er afskdret fra at indskraenke religionsfriheden udover

den i gaeldende ret angivne granse.”

Der kan argumenteres for, at udtrykkene sedelighed og den offentlige orden ma tilleegges
en dynamisk fortolkning, idet geldende ret justeres og tilpasses 1 takt med samfundets
udvikling. Dernast er det lovgivningsmagtens opgave at treekke graensen med respekt for
den garanterede religionsfrihed i Grl § 67. Overordnet ma sedelighed og den offentlige
orden forstds i overensstemmelse med Poul Andersens udlegning af udtrykkene, idet Grl
§ 67 ikke beskytter religionsudgvelsen, safremt geeldende lovgivning ikke iagttages under

udgvelsen af religionen.
2.1.5.2. Indgreb i henhold til lovgivning

Lovgivningsmagtens indgreb 1 religionsfriheden eller 1 selve gudsdyrkelsen er typisk
begrundet i, at der lares eller foretages noget,” som strider imod sadelighed eller den
offentlige orden. Findes religionsudgvelsen stridende mod sadelighed eller den offentlige
orden, er lovgivningsmagten overladt et vidt skgn til at vurdere, hvornar
religionsudgvelse kan indskraenkes. Det antages som n@vnt, at selve gudsdyrkelsen

strider imod sadeligheden og den offentlige orden, nir denne ikke folger geldende

® Jf. Dansk Synonymordbog, der beskriver begrebet som “tugtighed, velanstendighed, sgmmelighed,
@rbarhed, moralitet eller moral.”

* Udtrykket den offentlige orden kan defineres som noget, der generelt fglger af neutrallovgivning, hvis
hensigt ikke er at begrense religionsudgvelse, men derimod at beskytte andre samfundsmessige hensyn
eller rettigheder.

 Se f.eks. straffelovens kap. 24 om forbrydelser mod kgnsszdeligheden og kap. 25 om forbrydelse mod
liv og legeme.

®! Jens Elo Rytter, op.cit., s. 245.

2 Poul Andersen, op.cit., s. 633.

% Jf. afsnit 2.1.1., der beskriver hensigten bag tilfgjelsen af ordene “lzres eller”.
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lovgivning.** Gudsdyrkelsen skal derfor respektere religionsneutrale bestemmelser sdsom
straffelovens bestemmelser om s@delighedsforbrydelser og legemskrankelser, ligesom
anden relevant lovgivning® ogsi mé iagttages under religionsudgvelse.® Det helt centrale
1 denne sammenhang udspringer af princippet om lighed for loven. Religionsudgvelse
sikret i Grl § 67 kan pa baggrund af princippet om lighed for loven ikke begrunde en
undtagelse fra den almindelige lovgivning, idet situationen 1 modsat fald vil resultere 1
utallige konflikter mellem pa den ene side et mindretals religionsfrihed og pa den anden
side den almindelige lovgivning, som galder for alle. Borgere, som handler 1 strid med
religionsneutral lovgivning, kan ikke undtages sanktioner blot med henvisning til, at deres

handlinger nyder beskyttelse ifglge Grl § 67.7

Udover ovenfor n@vnte tilfelde kan lovgivere som nzvnt 1 afsnit 2.1.1. begranse
religionsudgvelsen, safremt religionsudgvelsen ikke respekterer andre borgeres
rettigheder. Lovgivningsmagten kan derfor vedtage love, der begrenser, at

religionsudgvelsen strider imod andres rettigheder.

Ovenstaende gennemgang viser, at indgreb i henhold til lovgivning kan foretages, nar
religionsudgvelsen ikke fglger geldende lovgivning, og hensynet bag saedelighed og den

offentlige orden ikke iagttages.
2.1.5.3. Indgreb i trossamfund

Lovgivers indgreb 1 et religigs trossamfund kraver tungtvejende grunde og kan aldrig
retfeerdigggres, sdfremt indgrebet alene har karakter af forfglgelse rettet mod bestemte
religioner eller trossamfund.®® Nér lovgiver alligevel er tillagt en vis befgjelse til at skride
ind, er det med henblik pa de situationer, hvor et religigst samfund forkynder eller

praktiserer en leere, som beordrer sine medlemmer til, at det er gudvelbehageligt at stjzle,

 Jf. f.eks. lovsekretariatets notat om grundlovens §§ 67, 69 og 70 af 16. april 2016: “Gudsdyrkelse, som
strider imod en religionsneutral dansk lovgivning, vil formentlig ogsa vere i strid med saedeligheden eller
den offentlige orden. Grundlovens § 67 fritager saledes ikke fra generelt at overholde dansklovgivning”.
http://www ft.dk/samling/20151/almdel/KIU/bilag/20/1623663/index.htm

% Anden relevant lovgivning kan f.eks. vere dyrevaermslovgivning ift. rituel slagtning, fzrdselslovgivning
ift. religigs bekledning, planlovgivning/byggelovgivning ift. indretning eller opfersel af kirker, skoler og
moskéer etc.

 Se Jens Peter Christensen mfl., Grundloven med kommentarer, s. 408.

%7 Jens Elo Rytter op.cit., s. 251.

% Jens Elo Rytter op.cit., s. 247.
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begd blodskam eller bigami.”® Et trossamfund eller en religigsforening kan med ovenfor
nevnte udgangspunkt ikke tolereres, hvorfor lovgiver kan gribe ind for at stoppe
udbredelse af sadan en lere, der opfordrer til gaeldende lovgivnings ulydighed. Indgrebet
mad dog ikke vere rettet mod selve troen, men i dens praktiske konsekvenser, og safremt
disse praktiske konsekvenser er stridende mod samfundets borgerlige krav til et

trossamfund, ma troen vige for samfundet.”

Et andet synspunkt, som tillige kan begrunde lovgivers indgreb i et trossamfund, er, nar
et religigs samfund med hjemmel eller uden hjemmel 1 dettes lere stridende mod den
offentlige orden udbreder propaganda.”’ Denne form for religigs virksomhed falder

udenfor beskyttelsen 1 Grl § 67.

Sammenfattende for begrensninger og indgreb 1 religionsfriheden kan siges, at
hovedreglen er, at friheden til gudsdyrkelse er beskyttet mod ethvert indgreb, jf. Grl § 67,
dog med den undtagelse, at trossamfundet ikke lerer eller foretager sig noget stridende

mod sadelighed og den offentlige orden eller andres rettigheder.
2.2. Retten til religionsfrihed efter EMRK’s art. 9

Ifplge EMD’s praksis er retten til at ’tenke frit og til samvittigheds- og religionsfrihed”
en af “grundpillerne i et demokratisk samfund”.”” EMRK’s art. 9 sikrer borgerne
beskyttelse mod indgreb for sa vidt angdr at “tenke frit og til samvittigheds- og
religionsfrihed”. Bestemmelsen er ligeledes dekkende 1 forhold til borgernes ret til at
skifte religion eller udgve religion og tro, hvad enten det er alene eller sammen med andre,
privat eller 1 offentligt rum. Religionsfriheden efter art. 9 er ikke alene begranset til den

indre tro, men omfatter tillige retten til at give udtryk for sin indre tro gennem adfeerd og

% AIf Ross ved Ole Espersen, Dansk statsforfatnings 2, s. 755.

" 1bid., s. 755 smh. Max Sgrensen ved Peter Germer, Statsforfatningsret, s. 389.

" Berlin, op.cit. s. 349 ff.

7 Se Jon Fridrik Kjglbro, Den Europeiske Menneskerettighedskonvention for praktikere, s. 729 smh.
Bayatyan mod Armenien, afggrelse af 7/7/ 2011, hvor EMD bl.a. udtalte, at *7[...] as enshrined in Article
9, freedom of thought, conscience and religion is one of the foundations of a “democratic society” within
the meaning of the Convention. This freedom is, in its religious dimension, one of the most vital elements
that go to make up the identity of believers and their conception of life, but it is also a precious asset for
atheists, agnostics, sceptics and the unconcerned. The pluralism indissociable from a democratic society,
which has been dearly won over the centuries, depends on it.” Jf. dommens para. 118.
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handlinger.
2.2.1. Retten til teenke, samvittighed- og religionsfrihed

EMD har pé baggrund af en rakke afgorelser” fastlagt vigtigheden af religionsfriheden
for den enkeltes identitet og livsanskuelse. Artikel 9 beskytter ikke alene religigse
individer eller grupper, men omfatter ogsd ateister, agnostikere, skeptikere og de
ubekymrede (“unconcerned”), jf. Bayatyan 07.07.2011 (para. 118). Ifelge EMD er et
demokratisk samfund kendetegnet ved, at individer kan tenke frit samt udvikle deres

samvittighed og tro uden statens eller andres indblanding.”

Taget afthandlingens problemformulering, afgrensning og formal i betragtning vil der i

det fglgende alene tages stilling til religionsfriheden og trosfriheden.

2.2.2. Friheden til enten alene eller sammen med andre at udgve sin religion

EMRK’s art. 9 beskytter som navnt ikke alene retten til individuelt at udgve sin religion,
men ogsa kollektiv religionsudgvelse. Bestemmelsen indeholder pa den baggrund bade
et individuelt aspekt, dvs. enkelte personers ret til egen overbevisning, f.eks. at udgve
gudsdyrkelsen, og et kollektivt aspekt, der beskytter retten til 1 feellesskab at udgve sin

religion, holde mgder eller pa andet vis forsamles og danne religigse samfund.”

Retten til at udgve sin religion omfatter som nzvnt foroven, uden indblanding af
offentlige myndigheder eller andre private, ogsa retten til at oprette, organisere og deltage
aktivt 1 religigse fellesskaber. Denne ret omfatter bl.a. religionssamfundets mulighed for,
uden statens vilkarlig indblanding, at danne organisationer, at styre disse og valget af
lederskab, samtidig med at fellesskabet selv ma lgse stridigheder mellem forskellige

grupperinger inden for et religigst fallesskab.”

7 Jf. bl.a. den tidligere nzvnte afggrelse Bayatyan mod Armenien, afggrelse af 07/07/2011; Wasmuth mod
Tyskland, afggrelse af 17/02/2011; Kurtulmus mod Tyrkiet, afggrelse af 24/01/2006; og Leyla Sahin mod
Tyrkiet, afggrelse af 10/11/2005.

74 Jf. Peer Lorenzen m.fl., Den Europeiske Menneskerettighedskonvention med kommentarer, s. 771.

7 1bid., s. 782. Jf. tillige Ahmet Arslan m.fl. 23/02/2010.

76 Jf. Jon Fridrik Kjglbro, Den Europceeiske Menneskerettighedskonvention for praktikere, s. 742-743, der
tillige henviser til Mirolubovs m.fl. mod Letland, afggrelsen af 15/09-2009, Hassan og Chaus mod
Bulgarien, dom af 26/10/2000 og Supreme Holy Council of the Muslim Community mod Bulgarien,
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2.3. Begraensninger i religionsfriheden EMRK art. 9, stk. 2

Begrensninger i retten til at udgve sin religion eller tro felger af art. 9, stk. 2, safremt
begrensningerne er foreskrevet ved lov og er ngdvendige i et demokratisk samfund.
Friheden til at udgve tro eller religion begranses, 1 det omfang hensynet til samfundets
tryghed, den offentlige orden, sundhed eller sadelighed, eller andres rettigheder og
friheder tilsidesattes. Betingelsen ngdvendigt i et demokratisk samfund vurderes pa
baggrund af proportionalitetsafvejninger,” ndr myndigheder begranser eller gar indgreb
1 religionsudgvelsen. Inden der foretages indgreb, skal staten derfor foretage en afvejning
af hensynet til samfundet eller andres rettigheder sat overfor hensynet til

religionsudgvelsen.”

2.3.1. Begransninger foreskrevet ved lov

For at der kan s@ttes begrensninger eller ggres indgreb 1 art. 9, skal kravet foreskrevet
ved lov opfyldes, dvs. et krav om legalitet.”” Dette legalitetskrav indeholder to led:
Indgrebet skal for det f@rste have hjemmel 1 national lovgivning, og for det andet stilles
der visse kvalitative krav til hjemmelsgrundlaget. Betingelsen foreskrevet ved lov stiller
ogsd et krav om, at hjemmelsgrundlaget skal overholde retsstatsprincippet, dvs. at
retsreglerne skal vere tilgengelige, og retstilstanden skal vare forudsigelig for de
involverede parter.®* Det betyder, at forinden et indgreb kan foretages, er det en
forudsetning, at lovhjemlen er filgwengeligt og forudsigeligt. 1 forudsigelighedskravet

ligger ogsé et krav om, at lovhjemlen ikke mé vere &ben for vilkarlighed.®'

afggrelse af 16/12/2004. Alle de henviste domme fastslar, at myndighedernes indblanding i religigse
fellesskaber udggr et uberettiget indgreb i art. 9.

7" Jonas Christoffersen fastl@gger i sin artikel U.2015B.115, at proportionalitetsprincippet set i lyset af tysk
forvaltnings- og forfatningsret ofte beskrives som at indeholde fire konkrete delprincipper, som EMD ogsa
anvender i deres bedgmmelse af princippet. De fire delprincipper udggr “princippet om egnethed,
princippet om ngdvendighed, princippet om proportionalitet i sn@ver forstand, princippet om balance.” 1
afsnit 4.1.3.2. s&ttes disse principper overfor det fremsatte lovforslaget 1.18 — Forslag til lov om @&ndring
af straffeloven (.18 fremsat d. 05/10/2016) for at vurdere, hvorvidt lovforslaget strider mod
proportionalitetsprincippet.

"8 If. Jens Elo Rytter, op.cit. s. 246.

I Betingelsen foreskrevet ved lov er en {&lles betingelse for art. 9, stk. 2, og art. 10, stk. 2. Bemark, at det
er fast antaget, at legalitetsprincippet ogsa galder i forfatningsretten, dvs. at lovhjemlen skal have en vis
klarhed, og straf kan ikke palegges arbitrert.

% Jon Fridrik Kjglbro, Den Europeiske Menneskerettighedskonvention for praktikere, s. 589-591.

81 pPeer Lorenzen m.fl., Den Europeiske Menneskerettighedskonvention med kommentarer, s. 790. Jf.
afggrelsen Dogru og Kervanci af 4. december 2008 para. 49.

18



Forudsigelighedskravet indcbaerer, at indgreb 1 f.cks. religionstriheden foretaget i
henhold til lovgivning kraever et Klart og praecist hjemmcelsgrundlag, sé de bergric parter
kan indsc konsckvensernc af dercs handlinger og dermed indrette sig cfter den
pagaldende lovgivning. Der er dog ikke tale om ct absolut forudsigelighedskrav. Ifglge
EMD’s praksis alhanger tilgengelighedskravet, lorudsigelighedskravet og kravet om
pracist hjemmelsgrundlag al den konkrete situation, herunder indholdet af regulering,
det regulerede retsomrdde og antallet 0g karakieren af de private, som er bergrt af
regulering.® Vagl delinerede bestemmelser kan anvendes, sifremt de bergrie parter kan

indsc konsckvenscrne af” deres handlinger.

Belingelsen foreskrevet ved lov gelder ogsd bekempelse al terrorisme. 1 tillelde al
terrorisme kan staterne have interesse 1 at overlade vide belgjelser il politi eller andre
myndigheder. Betgjelserne, som overlades til dissc myndigheder, md opvcjes mod
Iegalitetskravet, idet staternce ikke ma overlade ubcgraensede befajelser til myndigheder,
som skal bckampe terrorisme. Overlades der alligevel ubcegraensede betfgjelser til politi
cller andre myndigheder, skal staten sikre garanticr mod vilkarlighed og misbrug al de
vide belgjelser. Dernast alhanger indholdet og omlanget al legalitetskravet af, hvilken
rettighed staterne loreltager indgreb 1. Tillige alhenger legalitetskravets indhold al
intensiteten og karakteren al indgrebet. Er der [.eks. tale om [orudgdende indgreb i
yiringsltiheden, skwrpes kravet til hjemmelsgrundlagets praecision, hvorimod en
ctterfolgende sanktioncring at allerede udnyttet ytringsfrihed lemper kravet il
hjemmelsgrundlagets pracision.™ Endclig stiller EMD, staterne ct krav om tilstrackkelige
retssikkerhedsgarantier for beskyttelsen alf borgere mod vilkarlige indgreb. Kravet
gaclder, selvom staternes indgreb cr begrundet i den nationale sikkerhed. Halge EMD skal
legalitetskravet og retsstatsprincippet overholdes, sclvom der er tale om  stlatens
sikkerthed. Er der tale om [(oranstaltninger rettet mod  grundleggende
menneskerettigheder, [slger det al legalitetskravel og retsstatsprincippet, at staterne skal
give de bergrie borgere mulighed [or at modbevise pastanden om, at statens sikkerhed er

truct.®

& Jon Tridrik Kjglbro, Den Europciske Menneskerettighedskonvention for praktikere, s. 592.
 Thid.
“1bid., s. 597.
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[ sagen Bayrak m.fl. mod Frankrig, afggrelsc at 30/06/2009, fandt EMD, med henvisning
til tidligere praksis og den franske lovgivning om forbud mod at baere torklaede pa skoler
og gymnasicr, ikkc, at der var sket ct indgreb i art. 9. Sagen omhandlede scks clever, der
alle blev bortvist med henvisning til, at de ikke matie baere tgrklade cller "keski™ (en
under-turban) 1 olfentlige skoler 1 henhold ul galdende [ransk lovgivning. Lovgivning
lastslog et forbud mod at bwxre symboler eller bekledning lor at manilestere sit
tilhgrslorhold til en bestemt religion. Domstolen landt ikke, at denne sag gav anledning
tl at [ravige EMD’s hidlidige praksis pd omréddet, hvorfor udlaldet blev identisk med
EMD’s tidligere praksis.”” Domstolen understgttede dettc argument med, at den
omstridte franske lovgivning ikke var rettct mod en bestemt religion, men derimod fulgte
lovgivningen andre legitime formdl, sasom hensynet bag den ollentlige orden og andres

rettigheder.

[ modsatte situationer, hvor der cr talc om intcrne instrukser cller uklar lovgivning, vil ct
indgreb  sjeeldent kunne rettardiggeres, safremt betingelserne om  lovgivningens

lorudsigelighed og dben [or vilkdrlighed ikke iagltages al staterne.®

Bcetingelsen “toreskrevet ved lov” kan tillige fa betydning, safremt cn borger nxgtes
adgang til landct. Detic kom til udtryk 1 atggrelsen Perry 08/11/2007 mod Letland, hvor
domstolene [andt, at cn cvangelist ikke kunnc nagles indrejse, idet de letuske
myndigheder ikke havde bevist, at klageren udgjorde en trussel mod den Iettiske stat.
[lolge galdende letisk  lovgivning  kunne personer med  ulknytning il
terrororganisationer eller personer, der pd anden vis kunne [orvolde [are [or den olTentlige
orden 1 Letland, negles adgang til landet. EMD landt det ikke bevist, at der var tale om

aktiviteter, der antydede farc fra klagerens side, hvorfor indrejscatvisningen ikke var

8. alggrelserne Dogru og Kervanci mod Frankrig, alggrelse al 04 12:.2008. 1igeledes blev to muslimske
piger bortvist fra idretsundervisningen, da de nxglede at tage deres hovedigrklade al. EMID lastslari dette
tlfzlde, at bortvisning var i overensstemmelse med [ransk lovgivning, som oplyldic betingelsen
Joreskrevet ved lov. Herudover var indgrebet proportionalt al” hensyn til den offentlige orden.

% JI. alggrelsen Hasan og Chaush al 26/10:2000 mod Bulgarien, hvor EMD i henhold til ¢n uklar bulgarsk
lov 1 para. 86 udlalle, at *“Ihe Cowurt finds, therelore, that the interlerence with the internal organisation of
the Muslim commumity and the applicants’ freedom of religion was not “prescribed by law™ in that it was
arbitrary and was basced on legal provisions which allowed an unlctiered discretion 1o the exccutive and did
not meet the required standards of clarity and forescecability.” T.oven oplyldie derfor ikke betingelsen
Joreskrevet ved lov.
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Joreskrevet ved lov og dermed et indgreb i klagerens rettigheder i henhold til art. 9.%

2.3.2. Nedvendigt i et demokratisk samfund

Betingelsen ngdvendigt i et demokratisk samfund fastlegger en reekke relevante hensyn,
jf. art. 9, stk. 2.% Generelt er der ikke tale om absolut tvingende ngdvendighed, men
indgrebet skal vare begrundet i et presserende samfundsmessigt behov.* EMD har i
relation til religionsudgvelsen udtalt, at ”In democratic societies, in which several
religions coexist within one and the same population, it may be necessary to place
restrictions on freedom to manifest one’s religion or belief in order to reconcile the
interests of the various groups and ensure that everyone’s beliefs are respected [...]”.%
Staterne har derfor en vid skensmargin til at regulere religionsudgvelsen. I samme sag
anfgrer EMD, at de nationale myndigheder spiller en stor rolle, nar forholdet mellem

staten og religionen skal fastlegges, idet religionsbegrebet fortolkes forskelligt af

konventionsstaterne.”!

Den brede skgnsmargin kom til udtryk 1 afggrelsen S.A.S mod Frankrig, afgerelse
01/07/2014, hvor EMD fastslog, at der ikke var sket krenkelse af art. 9. Sagen vedrgrer
en muslimsk kvinde, der bar den muslimske dragt "nigab”, der dekker hele ansigtet.
Klageren matte i henhold til den franske lovgivning om et forbud mod at feerdes tildekket
pa offentlige steder ikke leengere baere dragten. EMD anfgrte i para. 121, at hensynet bag
at bevare sameksistens 1 et samfund og respekt for andres rettigheder og friheder vegtede
hgjt, hvorfor forbuddet mod at tildekke sig i offentlige steder fulgte et lovligt formal.
Domstolen fastslog tillige, at de franske myndigheder har en bred skgnsmargin 1 relation
til spergsmdl af sddan en art™ og bemarkede endvidere, at loven generelt ikke forbgd
enhver form for religigs bekladning, men forbgd ferden 1 offentligt rum med tildekket

ansigt.”

8 Peer Lorenzen, m.fl., Den Europeeiske Menneskerettighedskonvention med kommentarer, s. 791.

8 Se séledes hensynet bag den offentlig tryghed, den offentlige orden, sundhed eller szdelighed og andres
rettigheder og friheder.

8 Peer Lorenzen m.fl., Den Europeiske Menneskerettighedskonvention med kommentarer, s. 790.

*® Leyla Sahin mod Tyrkiet, afggrelse af 10. november 2005 para. 106.

°1 Tbid., para. 109.

°2 Jf. para 155.

% Jf. Kurtulmus mod Tyrkiet, hvor EMD naede frem til samme resultat.
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Nar EMD skal fastleegge, hvorvidt et indgreb eller en begraensning i religionsudgvelse
skal retferdigggres, skal ovenfor anfgrte relevante hensyn fortolkes indskrankende.
Staterne kan eksempelvis ikke 1 relation til religionsudgvelse henvise til, at den nationale
sikkerhed er i fare. En illustration herpa er Nolan og K mod Rusland, afggrelse af
12/02/2009. De russiske myndigheder gjorde geldende, at den “nationale sikkerhed” var
1 fare pga. klagerens aktiviteter, men dette hensyn kunne efter EMD’s opfattelse ikke
gores geldende med henvisning til art. 9, stk. 2, hvorfor et indgreb ikke kunne begrundes,

idet den nationale sikkerhed ikke falder under art. 9, stk. 2 anvendelsesomrade.

Foregdende behandling af art. 9 viser, at et indgreb i religionsudgvelse kan foretages,
safremt betingelserne foreskrevet ved lov og ngdvendigt i et demokratisk samfund er
opfyldt. Helt overordnet kan det anfgres, at ovenstdende gennemgang viser, at EMD’s
afggrelser er meget konkret begrundet, hvorfor et generelt udgangspunkt om, hvornar
betingelserne foreskrevet ved lov eller ngdvendigt i et demokratisk samfund er opfyldt,
ikke kan udledes af EMD’s praksis. Staten har dog en positiv forpligtelse til at beskytte
religionsfrihed mod indgreb fra andre private, herunder beskyttelse af religigse

minoriteter mod forfglgelse.**
2.4. Sammenfatning Grl § 67 og EMRK’s art. 9

Efter at have fastlagt geeldende ret for sd vidt angér religionsfrihed i henhold til Grl og
EMRK er det generelle udgangspunkt, at EMRK’s art. 9 har et bredere
anvendelsesomrade end Grl § 67. Dette argument understgttes med henvisning til afsnit
2.1.2., idet beskyttelsen 1 Grl ikke omfatter ateistiske eller spiritistiske samfund,
hvorimod art. 9 0gsa beskytter ikke-religigs tro, jf. afsnit 2.2.1.1. EMD’s retspraksis viser,
at begrebet religionsudgvelse “manifestation” er bredere fortolket end begrebet
”gudsdyrkelse” i Grl. Bade efter Grl og EMRK er lovgiver afskéret fra at ggre indgreb i
religionsfriheden, ndr dette er begrundet i en afstandtagen fra bestemte religioner. Begge
bestemmelser beskytter forenings- og forsamlingsfriheden i religigst gjemed, sd lenge

disse friheder ikke strider mod geldende lovgivning. Efter Grl § 67 er lovgiver overladt

% Jens Elo Rytter, op.cit. s. 245, der henviser bl.a. til afggrelsen Begheluri mfl. mod Georgien, afggrelse af
07/10/2014, hvor politiet forholdt sig passivt, da Jehovas Vidner blev udsat for religigst motiveret hervaerk
og vold fra ortodokse grupper.
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ct vidt skén, ndr der leeres cller forctages noget stridende mod saxdcligheden og den
offentlige orden. Ligeledes indrommer EMRK, staterne en bred skgnsmargin, da religion

opfattcs forskelligt, athangig at hvilket demokratisk samfund individet opholder sig 1.

Lovgivningsmaglens regulering pd dette omride skal altid veret begrundet og skal sd vidt
muligt fglge ct legitimt formal, og cn begrundelse ma ikke veere afstandtagen fra bestemte
religioner cller fortglgelse af religigse mindretalsminoriteter. Er disse betingelser optyldt,

kan ct indgreb retfaerdiggeres bade clter grundloven og EMRK.
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3. Retten til ytringsfrihed efter Grl § 77 og EMRK’s art. 10

3.1. Retten til ytringsfrihed efter Grl § 77

Grundlovens beskyttelse af ytringsfriheden 1 § 77 har blandt andre politiske
frihedsrettigheder® en central plads i et demokratisk samfund. Y tringsfriheden omfatter
ifglge Alf Ross alle dndslivets ytringer, som omfatter politiske, religigse, kunstneriske,
videnskabelige og filosofiske ytringer.”® § 77 sikrer derfor enhver frihed til at
offentligggre sine ytringer uden forudgaende kontrol (censur) eller andre forebyggende
forholdsregler. Bestemmelsens ordlyd hindrer dog ikke, at man kan ifalde efterf@lgende

ansvar for allerede fremsatte ytringers indhold.”

Y tringsfriheden 1 et demokratisk samfund betragtes som varende fundamental. Friheden
til at give sin mening til kende har en personlig verdi for individet, der igennem denne
meningstilkendegivelse kan udtrykke eller udfolde sig ift. det omgivende samfund.
Dernast er ytringsfriheden med til at bidrage til samfundsudviklingen 1 almindelighed 1
modsatning til tidligere, hvor teorier og tanker blev undertrykt, idet disse stred imod
religigse opfattelser. Tillige er friheden til at ytre sig en ngdvendig foruds@tning 1 et
demokratisk samfund.” I den forfatningsretlige teori er der bred enighed om, at Grl § 77
alene beskytter retten til at ytre sig, dvs. meddele sine tanker, men derimod ikke retten til

at modtage information.

Grl § 77 geelder “enhver”, dvs. ikke alene egne statsborgere, men ligeledes udlendinge,
der opholder sig heri Riget.” Derimod vil udlendinge, som ikke opholder sig heri landet,
falde udenfor bestemmelsens anvendelsesomrade, idet individer, der ytrer sig, i tilfeelde

af misbrug skal kunne fremstilles ved de danske domstole.'”

° Jf. grundlovens § 78 foreningsfrihed og § 79 forsamlingsfrihed.

° Alf Ross ved Ole Espersen, Dansk statsforfatnings 2, 1980, s. 704.

*7 Jens Elo Rytter, op.cit. s. 261.

*8 Jf. Jens Elo Rytter, op.cit., s. 262-63.

® Jf. AIf Ross ved Ole Espersen, Dansk statsforfatnings 2, s. 713, smh. Poul Andersen, Dansk
Statsforfatningsret, s. 661.

190 Siledes Maizen, op.cit., s. 370, smh. Max Sgrensen ved Peter Germer, Statsforfatningsret, s. 371, men
modsat Poul Andersen, op.cit., s. 661-62.
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Henviser man til nyere forfatningsretlige fremstillinger antages det, at beskyttelsen 1 Grl
§ 77 omfatter skrifter fra udlandet, jf. Germer, der argumenterer for fglgende:
“orundlovens § 77 tager ikke kun sigte pd den, der stdr alene og raber i market”.'”" Med
det anfgrte argument fastslar Germer, at ytringsfriheden ikke alene beskytter skrifter, der
produceres her i landet, men ogsa omfatter skrifter der er produceret i udlandet, som uden
censur kan indfgres 1 landet. Udenlandske skrifter kan ifglge Germer derfor ikke
kontrolleres ved den danske granse og dermed nagtes adgang til landet."” P den
baggrund mener bade Germer og Zahle, at Grl § 77 efter sin ordlyd omfatter retten til at
modtage information igennem udenlandske skrifter. Germers og Zahles teorier hviler dog
pa et usikkert grundlag, idet forhandlingerne pa Rigsdagen ikke understgtter Germer og

Zahles teort om en grundlovssikret ret til at modtage informationer.

Grl § 77 beskytter tillige meddelelse af “sine tanker”, hvad enten der er tale om at meddele

1% Derudover

tanker af intellektuel karakter eller blot meddelelser af fiktiv karakter.
beskyttes udtrykkene pd “tryk, i skrift og tale”, som deekker meget bredt, idet der ikke
blot er tale om ord, men ogsa billeder, figurer, tegninger, skulpturer etc. Dernaest beskytter
bestemmelsen meddelelser 1 tale”, som omfatter den direkte kommunikation ved
forsamlinger eller m@der og ytringer fremsat igennem radio, band eller andet lignende

medie.'™ Tilleegger man bestemmelsen en dynamisk formdlsfortolkning, anses enhver

form for ytring igennem moderne teknologi omfattet af beskyttelsen.'”

3.1.1. Formel og materiel ytringsfrihed

Efter en traditionel fortolkning af Grl § 77 antages det, at bestemmelsen alene indeholder
et censurforbud, dvs. beskyttelse af den formelle ytringsfrihed. Diskussionen er dog,
hvorvidt bestemmelsen udover den formelle beskyttelse ligeledes foreskriver en materiel
beskyttelse, dvs. beskyttelse mod efterfglgende sanktioner af ytringer 1 strid med

galdende lovgivning.

1% Peter Germer, Statsforfatningsret, s. 388.

12 1hid., s. 388-89 smh. Henrik Zahle, Danmarks Riges Grundlov med kommentarer,s. 531.
193 Jf Henrik Zahle Danmarks Riges Grundlov med kommentarer, s. 528.

104 Thid.

195 Jf. Jens Elo Rytter, op.cit., s. 264.
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Pcter Germer argumenterer i sin doktorathandling fra 1973, der cr inspircret af
amcrikansk forfatningstcori, at Grl § 77 indcholder en matcricl beskyttelse. Dette
begrunder Germer med, at individet alenc kan drages til ansvar, safremt ytringerne
cllerfelgende kan sidestilles med en [vsisk handling. Forlatlerens argument udspringer
al, at der pd den cne side kan veere ytringer, der i deres helhed sidestilles med [ysiske
handlinger, hvilket er till®ldet, nir de [remsatle ytringer indeholder trusler eller direkte
oplordringer til voldsanvendelse, og pd den anden side kan handlinger rent [aklisk vare
udtryk [or en meningstilkendegivelse, som dermed omflattes al’ ytringsfriheden. Detle

gexclder, ndr der er tale om symbolske handlinger.'”

[[slge Germer er symbolske handlinger beskytiet al Grl § 77. Hovedreglen [or disse
handlinger er, at selve idéindholdet eller meningstilkendegivelsen er beskytlet, men det
tysiske clement kan tortsat ifalde ct cttertglgende ansvar. Samme argument ma laegges
til grund, satremt der ved ytringens fremsattclse opstiar gene pga. maden, tiden cller
fremfgrelsen. Reguleringer rettict mod den fysiske handling vil ikke stride imod
viringsfriheden, séfremt denne alene cr retict mod genen, men ikke mod sclve
meningstilkendegivelsen.'” Sammenlatiende konkluderer Germer, at Grl § 77 henvisning
til, at “enhver er berettiget til at ollentligggre sine tanker” ma lorstds som, at der er
uindskranket yirings(rihed om oflentlige anliggender, og udtrykket “under ansvar [or
domstolene™ relererer il, at der alene kan blive tale om ansvar, sdlremt de [remsalle
ytringer kan sidestilles med tysiske handlinger, og ytringerne cr af privat karaktcr og uden
samfundsmassig veerdi.'”® Med undtagelse at fa statsretlige teorctikere'™ md det
clterhdnden i nyere [orfatningsretlig tcori, med statte i domstolspraksis,"* antages, at der
cr bred cnighed om, at Grl § 77 udover den formelle ytrings(rihed tillige indcholder en

matcriel ytringsfrihed."*" Tilleegger man derimod bestemmelsens  tilblivelseshistorie

19 peter Germer, Yiringsfrihedens vaesen, s. 210-11.

Y bid., 5. 211.

" Ibid., 248.

1% Jf. bl.a. Alf Ross ved Ole Lispersen, Dansk statsforfutnings 2, s. 709.

"0 Jf. Jprgen Albzk Jensen U.199213.349, der pa baggrund af en rekke domme konkluderer, at domstolene
anerkender en vis materiel ytringsfrihed, som dog ma afgrenses konkret fra sag til sag.

"' Se llenrik Zahle, Danmarks Riges Grundlov med kommemarer, s. 539; Peter Germer,
Statsforfatningsret, s. 367, og Max Segrensen ved Peter Germer, Statsforfatningsref, s. 372. Modsat
argumenterer Alf Ross kraftigt imod, at der i grundlovens § 77 skulle findes en materiel beskyttelse af
ytrings(riheden. 1 artiklen UL 1973B.201 anlgrer forlatteren, at: "T...] der er en vis tradition for at den
juridiske teori mere beskaftiger sig med at bekzmpe »ytrings(rakbeden« end med at undersege
ytrings(rihedens vasen.™
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betydning, er der intet, der tyder pa, at hensigten med Grl § 77 ogsa var en beskyttelse af

den materielle ytringsfrihed.

Omend der 1kke med sikkerhed kan udledes en materiel beskyttelse af ytringsfriheden 1
Grl § 77 efter nogle teoretikeres opfattelse, synes der derimod at vere en bred enighed
om, at den materielle ytringsfrihed nyder en vis grundlovsbeskyttelse i henhold til Grl §

67.

Ifplge nogle forfatningsretlige teoretikere folger der en vis materiel beskyttelse af den
religisse ytringsfrihed 1 Grl § 67. Denne materielle beskyttelse begranser
lovgivningsmagtens indgreb, medmindre ytringerne fremsattes 1 strid med sadelighed
og den offentlige orden. Det kan f.eks. vare tilfeldet, nar forkyndelsen af en laere
opfordrer til geldende loves ulydighed, jf. Alf Ross, Max S@rensen og Henrik Zahle, der
anfgrer, at Grl § 67 beskytter den religigse ytringsfrihed og dermed indeholder en materiel
beskyttelse, dog med den negative afgreensning, der fglger udtrykkene sedelighed og den

offentlige orden.'

Legger man derimod den sproglige fortolkning af § 67 til grund, beskytter bestemmelsen
ikke den materielle, religigse ytringsfrihed, idet dens historiske tilblivelse og

forhandlingerne under Rigsdagen ikke begrunder andet argument.

Den materielle ytringsfrihed efter § 67 ma ligesom Grl § 77, pa baggrund af ovenfor
anfgrte, anses for at hvile pa et spinkelt grundlag. Selvom der er bred enighed blandt
forfatningsrettens stgrste teoretikere, ma det antages, at Grl § 67, med stgtte i Rigsdagens

forhandlinger, beskytter den materielle ytringsfrihed 1 beskedent omfang.
3.1.2. Indgreb i ytringsfriheden

[ Grl § 77, 2. pkt. fremgar forbuddet mod censur. Begrebsmeessigt forstds censur som
enhver ordning, der tilsigter, at offentlige myndigheder, inden ytringerne er offentliggjort,

har opndet adgang til at kontrollere ytringerne. Det er mere tvivisomt, hvorvidt udtrykket

12 Se Alf Ross ved Ole Espersen, Dansk statsforfatnings 2, s. 726; Max Sgrensen ved Peter Germer,
Statsforfatningsret, s. 374; og Henrik Zahle, Danmarks Riges Grundlov med kommentarer, s. 541.
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“andre forcbyggende torholdsregler™ skal fortolkes.' Det antages, at Grl § 77 ikke cr til

hinder for, at der fastsaettes forholdsregler for at regulere cttertglgende ansvar.

Grundlovens § 77 er ikke en ubetinget ret eller [tihed, jl. udtrykket "under ansvar for
domstolen”. Ytninger, der egner sig il elterfglgende retsforfglgelse, begrunder med
henvisning til bestemmeclsen ikke en beskyttelse. Dette er t.cks. tiltaldet, ndr en ytring
cfter dennes offentligggrelse viser sig at vacre injurier, imod privatlivets fred, cller at
ytringen opfordrer til vold."* Graenserne for, at ¢t ansvar kan pddrages pga. indholdet af
den offentliggjorte yiring, cr dog noget usikre i den forfatningsretlige litteratur. P samme
mdde kan det ¢j heller med sikkerhed [astslds, 1 hvilket omlang lovgivningsmagten [rit
kan indlgre ansvar [or ytringer og dermed strenge stralle. Poul Andersen anfgrer dog, al
“under ansvar (or domstolen” betyder en ansvarsnorm, der begranser ytrings(riheden, og
forfatteren henviser  til  Rigsdagstorhandlingerne, hvor hensigien var at  give
lovgivningsmagten frihed til at saette granser for trykkefriheden. Der kan derfor ved lov
bestemmes begraensninger ikke alene vedrgrendce oftentlige udtalelser, men udtalelscr at
cnhver [orm. All Ross er al samme oplattelse og mener, at der ¢lter Grl § 77 cr intet ul
hinder f[or, at lovgivningsmagien ved lov kan gere indgreb og [orbyde at “kritisere den
demokratiske statsform, at nedbryde troen pd guds eksistens og sjelens udgdelighed, at

52 115

agitcre tor kommunisme cller nogen anden politisk doktrin [...]”".

Der findces ikke holdepunkter for at fravige udgangspunktet om, at lovgivningsmagtens
adgang tl at palaegge yiringer ct ansvar skulle vaere begraenset. Hertil skal det blot
bemearkes, at lovgiver med respekt for censurforbud og [orebyggende [orholdsregler cr

tillagt ([rit) skgn til at pdlaegge de offentliggjorte ytringer ¢l ansvar.

"3 If. Poul Andersen, op.cit., s. 665-66; Peter Germer, Statsforfatningsret, s. 378-79; og llenrik Zahle,
Danmarks Riges Grundlov med kommentarer, s. 336.

UL Tlenrik Zahle, Dansk Statsforfatningsret 3, s. 8.

15 Al Ross ved Ole Tispersen, Dansk statsforfatnings 2, 5. 724,
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3.2. Retten til ytringsfrihed efter EMRK’s art. 10

3.2.1. Indledende bemaerkninger

EMRK’s art. 10 beskytter ikke alene retten til ytringsfriheden, men ogsa meningsfriheden
og retten til at modtage og meddele informationer uden myndighedernes eller statens
indblanding. Bestemmelsen indeholder ikke alene et forbud mod forudgdende indgreb,
men beskytter tillige mod efterfglgende indgreb. Sdledes beskyttes bade den formelle og
materielle ytringsfrihed i art. 10. Sammenholdt med andre frihedsrettigheder''® anses
ytrings- og informationsfrihed 1 EMRK for grundleggende 1 et demokratisk samfund, jf.
EMD’s udtalelse:

“Freedom of expression constitutes one of the essential foundations of such a society, one of
the basic conditions for its progress and for the development of every man. Subject to
paragraph 2 of Article 10 (art. 10-2), it is applicable not only to ‘information’ or ’ideas’ that
are favourably received or regarded as inoffensive or as a matter of indifference, but also to
those that offend, shock or disturb the State or any sector of the population. Such are the
demands of that pluralism, tolerance and broadmindedness without which there is no
‘democratic society’. This means, amongst other things, that every *formality’, ’condition’,
“restriction’ or *penalty’ imposed in this sphere must be proportionate to the legitimate aim

pursued”.'"’

Det citerede fremhaver, at art. 10 ikke alene beskytter positive “informationer” og

“tanker”, men tillige dem, der virker stgdende, chokerende og forstyrrende.
3.2.2. Ytringsfrihedens indhold

EMRK’s art. 10 sikrer enhver retten til ytringsfrihed. Begrebet “enhver” omfatter alle,

der opholder sig 1 en konventionsstat. Det er ikke en foruds@tning at have

¢ Se art. 9 og 11.

"7 Jf. bla. Handyside mod Storbritannien, afggrelse af 07/12/1976 para. 49. Efterfglgende har
formuleringen varet anvendt i en re&kke andre afggrelser, jf. bl.a. Otto-Preminger-Institut mod @strig para.
49, afggrelse af 20/09/1994 og Brosa mod Tyskland para. 34, afggrelse af 17/04/2014
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opholdstilladelse eller vere statsborger i det piageldende land, hvor ytringen bliver

fremsat.''®

Begrebet ytringsfrihed omfatter som tidligere n&evnt udover ytringer meningsfrihed samt
friheden til at meddele eller modtage informationer og tanker.'"” Begrebet “expression” i
art. 10 dekker bredt. Begrebet omfatter bade verbale og nonverbale handlinger, dvs. at
det udover meddelelser gennem tale og skrivende ord omfatter billeder, lyd, tegninger,
fotos og film. Tillige er aktiviteter som “demonstrationer, optog, besttelser,
forsamlinger og mgder, blokader, pakledning, symboler og indsamling af

7120 0gsd omfattet af bestemmelsen. Omfattet er ikke alene indholdet

protestunderskrifter
af udtrykte meninger, men ogsa den form, hvori disse meninger eller ideer bliver
videreformidlet. Séledes er formidlingen, hvad enten den er pa skrift eller tale, handling
eller pdklaedning, bade igennem blade, bager, internet, fjernsyn etc. omfattet af art. 10.
Dette geelder bade formidling af egne ideer og meninger savel som andres ideer og

meninger, som videreformidles igennem de ovenfor anfgrte former. Art. 10 beskytter

derimod ikke ytringer, som tilskynder til vold eller til ekstremt had,"" jf. afsnit 3.2.4.

3.2.3. Retten til at modtage ytringer

Som nzvnt under indledende bemerkninger beskytter art. 10 retten til at modtage eller
meddele informationer eller tanker. Denne ret omfatter efter bestemmelsens ordlyd bade
informationer, som andre vil videreformidle, og informationer, som er offentligt
tilgeengelige. EMD har hertil udtalt, at retten til at modtage informationer eksplicit
fremgar af art. 10, jf. Gillberg mod Sverige, afggrelse af 03/04/2012, para. 83. EMD
anfgrer tillige, at retten til at modtage information ™[ ... ] basically prohibits a Government
from restricting a person from receiving information that others wish or may be willing

to impart to him”. Det citerede fremhaver dermed, at retten til at modtage ytringer eller

18 Jf. Autronic AG mod Schweiz, afggrelse 22/05/1990, para. 47.

1% Ahmet Yildirim mod Tyrkiet, afggrelse af 18/12/2012, para. 38. Her fandt EMD det stridende mod art.
10, at tyrkiske myndigheder havde blokeret for internettet med hjemmel i lov, som ikke blev anset for
forudsigelig. Jf. tillige Kalda mod Estland, afggrelse af 19/1/2016, para. 41.

120 Jon Fridrik Kjglbro, Den Europeceiske Menneskerettighedskonvention for praktikere, s. 749, jf.
forfatterens henvisninger til de nzvnte afggrelser under fodnoterne.

121 Jf. Faber mod Ungam, afggrelse af 24/07/2012, hvor klageren fremviste et flag, der af mange omfattes
som hgjreekstremisme. Flaget blev ved politiets anvisning ikke fjernet. Klageren fik en bgde af politiet, og
EMD fandt, at dette ikke stred imod art. 10.
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informationer ikke alene omfatter offentligt tilgeengelig informationer, men ogsa retten
til at modtage informationer, som en anden er villig til at videreformidle til

vedkommende.

Modsat Grl § 77, hvor det var tvivlsomt, hvorvidt bestemmelsen beskyttede retten til at
modtage informationer, er det i EMD’s praksis fastslaet, at art. 10 ogséd beskytter retten

til at modtage informationer.

3.2.4. Indgreb i ytringsfriheden

Retten til ytringsfrihed er ikke en absolut rettighed, idet der kan gg@res indgreb efter art.
10, stk. 2. Et sadant indgreb kan bade ramme formidleren og modtageren af ytringer. Efter
art. 10, stk. 2, ligesom art. 9, stk. 2 skal et indgreb vere foreskrevetr ved lov, hvor
lovhjemlen som tidligere navnt skal veere tilgaengelig, klar, forudsigelig og ikke dben for

vilkarlighed.

Betingelsen foreskrevet ved lov er som n&vnt en fellesbetingelse for indgreb efter art. 8-
11, men EMD har 1 relation til art. 10 1 Sunday Times mod Storbritannien, afggrelse af
26/04/1979, om kravet foreskrevet ved lov 1 para. 49 udtalt, at ”’In the Court’s opinion, the
following are two of the requirements that flow from the expression "prescribed by law".
Firstly, the law must be adequately accessible: the citizen must be able to have an
indication that is adequate in the circumstances of the legal rules applicable to a given
case. Secondly, a norm cannot be regarded as a "law" unless it is formulated with
sufficient precision to enable the citizen to regulate his conduct: he must be able —if need
be with appropriate advice - to foresee, to a degree that is reasonable in the
circumstances, the consequences which a given action may entail” (mine kursiveringer).
Det er vesentligt at bemarke, at betingelsen foreskrevet ved lov ikke er en absolut
betingelse, jf. formuleringen ”to a degree that is reasonable”. EMD fastslar herefter, at
”Those consequences need not be foreseeable with absolute certainty: experience shows

this to be unattainable”.'® Et krav om, at konsekvenserne af en lov skal veare absolut

122 Jf. Sunday Times para. 49.
31



forudsigelig, er itplge EMD torbundet med umulighed, hvortor forudsigelighedskravet

vil vaere optyldt, selvom cn national lov indcholder en vis uklarhed.

[ Schimanek mod @strig, alggrelse al 01/02/2000, var betingelsen foreskrevet ved lov
oplyldt, idet EMD ikke landt, at der var en krzenkelse al art. 10 med hensyn til national
sikkerhed, territorial integritet og tor at forcbygge torbrydelscr. Klageren blev i henhold
til gstrigsk lov idémt fengsclsstrat for forskellige nazistiske aktiviteter. At den gstrigske
lov [remgik ct lorbud mod nationalsocialistiske aktiviteter.'” Under retssagen mod
klageren kom det [rem, at klageren havde en ledende stilling 1 en pronazistisk gruppe og
havde involveret sig 1 at skalle nye medlemmer tul gruppen. EMD fandt, at det
tilstrekkeligt precise lovgrundlag opfyvldie betingelsen foreskrevet ved lov. EMD lagde
endvidere (il grund, at "National Socialism is a totalitarian doctrine incompatible with
democracy and human rights [...]”, hvorlor EMD konkluderede, at indgrebet var ™7... ]
necessary in a democratic society within the meaning of the second paragraph ol Article
10.” Nationalc regulcringer, som har til formal at forbyde stittclsen cller ledclsen at
grupper, der forsgger at ncdbryde den offentlige orden, undergrave national
sclvsteendighed cller uathengighed gennem medlemmernes aktiviteter, cr forencligt med

art, 10.

[ Altug Tancr Akcam mod Tyrkict, afggrelse at 25/10/2011, blev personcer i henhold til
tyrkisk lov straffet for oftfentligt at "denigrates Turkishness, the Statc of the Republic of
Turkey or the Grand National Asscmbly of Turkey shall be sentenced to a penalty of
imprisonment [or a term of six months (o three years™. ' Klageren, der var professor i
historie, lorskede historiske begivenheder om den armenske belolkning under det
Osmanniske Rige 1 1915. Klageren udtalte olfentligt i en avis kritik al retsforlylgelsen al
en tidligere redaktgr, som blev retsforfulgt al de tyrkiske myndigheder (or at ”denigrates
Turkishness™ (red., nedggre “tyrkiskhed™). Der blev klaget over hans udtalclse, og

anklagemyndigheden startede cfterforskning mod ham, som cficrfglgende blev opgivet.

"** [L.oven havde [glgende ordlyd: “I'he following persons shall be guilty of a criminal offence and shall be
liable (o ten 1o twenty years” imprisommnent or, in the event that the perpetrator or the activity is deemed to
be particularly dangerous, lilc imprisonment: 2. “Whosoever [ounds an association whosce purpose, (hrough
its members” activities inspired by National Socialistideas, is o undermine the autonomy and independence
of the Austrian Republic or (o subvert public order and the reconstruction of Austria, or plays a leading role
in an association of that kind.”

** Altug Tancr Akcam para. 43.
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Klageren indbragte sagen for EMD og gjorde galdende, at han fglic sig begrasnset i retten
til at ytre sig, idet han pa baggrund af den tyrkiske straffelovs bestemmelse ikke kunne
veere sikker pd, at han ctterfglgende ikke blev sanktioneret for sine udtalelser om det
armenske spgrgsmidl. EMD konkluderede, at det ikke kunne udelukkes at, 'T...] there
cxists a considerable risk of prosccution faced by persons who cxpress “unfavourable”
opinions on this matter and indicates that the threat hanging over the applicant is real
[...]".'* Del kunne pd baggrund al det citerede elter EMD’s oplatlelse ikke udelukkes, at
personer, der udtalie sig stedende om det armenske sporgsmal, ikke ville blive
retslorfulgt. Heref'ter var spargsmalet, hvorvidt kriminaliscring al at udtale sig kritisk om
den tyrkiske nation 1 den tyrkiske strallelov var overensstemmende med belingelsen
Joreskrevet ved lov. Til delle spgrgsmal anlgrie EMD 1 para. 93, al bestemmelsen var bred
og vag delineret, hvorlor borgeme elter bestemmelsens ordlyd ikke havde mulighed (or
at rcgulere deres adfaerd og torudse konsckvenserne at deres handlinger. Pa baggrund af
det anlgric fandt EMD, at legalitetskravet, herunder forudsigelighedskravet, ikke var

oplyldii art. 10, stk. 2, hvorlor der var sket en kraenkelse al art. 10.

Udovcer at ct indgreb skal veere foreskrevet ved lov, skal indgrebet som tidligere navnt
ogsd vare ngdvendigt i et demokratisk samfund, jt. art. 10, stk. 2. Under dennc betingelse
skal der veare talc om ct presserende samlundsbehov (pressing social need).'® EMD’s
vurdering al, hvorvidt ct indgreb cr foreneligt med betingelsen ngdvendigr i et
demokratisk sker pa baggrund al cn ngdvendighedsvurdering, hvori en rackke
momenter'” indgér. [gennem denne ngdvendighedsvurdering lastzgger EMD, hvorvidt
der er tale om el rellzerdiggjort indgreb elter art. 10, stk. 2."* Derudover er belingelsen
ngdvendigt i et demokratisk samfund alene oplyldt, silremt proportionalitetsprincippet
overholdes af” konventionsstaterne. Kravet om proportionalitet heenger sammen med, at

art. 10 ikke alene cr anvendclige péa informationer cller idcer, der positivt cller

"** Altug Taner Akcam mod 'I'yrkiet para. 82.

"** JI, Handyside 7:12: 1976 mod Storbritannicn para. 48.

" Der er tale om momenter som: 1. Statens skgnsmargin, 2. sagen vurderet i sin helhed, 3. de angivne
grunde, 4. “relevant and sulficient”™, 5. proportionalitct og 6. de nationale domstoles vurdering af fakta, jf.
saledes Peer Torenzen mu{l., Den Europwxiske Menneskerettighedskonvention med konmentarer, s. 823.
¥ Thid.
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uprovokerede modtages, men bestemmelsen omfatter ogsd informationer og ideer, der

kan virke stedende, provokerende cller forstyrrende.'

De begrensninger eller sanktioner, som udtrykkeligt [glger al art. 10, skal lortolkes
indskreenkende, hvorlor staternes indgreb eller begrensning skal godiggres pd en
tilstrekkelig og overbevisende mdde.™ EMD’s vurdering af, hvorvidt et indgreb cr
proportionalt, tager sit udgangspunkt i Karaktcren og intcnsitcten af statens palagte
sanktioner, dvs. berettigelsen al indgrebet, og sanktionen vurderes med udgangspunkt i
proportionalitetskravet.™!

Dcrudover har staternc cn vis skgnsmargin 1 relation til reguleringer cller indgreb rettct
mod ytringsfriheden. Omfanget af’ skensmarginen varicrer, og det cr derfor ikke muligt
at udlede, hvor stor staternes skonsmargin ilt. ytringslriheden er, men cn rackke

2

momenter™ indgér i vurderingen al medlemsstaternes skensmargin. Er indgrebet

begrundet 1 et presserende samlundsbehov, er staterne med sikkerhed overladt en bred
skgnsmargin.'”

Et indgreb kan ogsd retlerdiggores al’ hensyn Ul den nationale sikkerhed, territorial
integritet eller offentlig tryvghed for at forebygge worden og forbrvdelse. EMD’s
retspraksis viser, al de [leste sager olte har en henvisning (il national sikkerhed.'**

135

Derimod ses hensynet til territorial integritet sjeldent anvendt.

127 §¢ den tidligere nz:vnic alggrelse Sunday Times.

031, Jon Tridrik Kjglbro, Den Europeeiske Menneskerettighedskonvention for praktikere, s. 755.

BLOJf. Tunke mod Trankrig, alggrelse al 25:02:1993, hvor TiMD helt generelt om  indgreb i
undtagelsesbestemmelserne udtaler, at begrundelser [ ... ] must be convincingly established”. Se endvidere
Jon l'ridrik Kjdlbro, Den Europeeiske Menneskerettighedskonvention for prakukere,s. 757.

2 Jf. ibid., s. 600, hvor omfanget beskrives at variere ift. /) karakieren af de rettigheder der gores indgreb
I, 2) rettighedens betydning for betydning for individet og indgrebets intensitet, 3) karakteren af de
wktiviteter, der gores indgreb i og 4) karakteren af de anerkendelsesveerdige formdl, der spges varetaget
med indgrebet.

U den tdligere nzvnie alggrelse Otlo-Preminger-Institut mod Ostrig. 1 en raekke alggrelser om ytringer,
der hilliger cller oplordrer ] voldshandlinger, har EMID lastlagt, at stalerne har vid skgnsmargin, idet der
er lale om presserende samlundsbehoy, jI. Zana mod 'I'yrkiet, alggrelse all 25:11: 1997 para. 51; Kaplan
mod Schweilz, alggrelse al 12042001 para. 1; og Kern mod 1'yskland, alggrelse al’ 29:05.2007.

"I blaa. alggrelserne T.eroy mod Frankrig, alggrelse al 02:10:2010; Zaoui mod Schweiz, alggrelse al
18:01:2001; og Schimanek mod Ostrig, algérelse al 01:02.2000.

3 Dog jI. alggrelserne Picrmont mod Frankrig, alggrelse al 2741995, hvor en tysk politiker blev naglet
adgang il Trankrig. T [érsic omgang statucrede TMDY kraenkelse al” art. 10, men hensynet bag territorial
integritet og forebyggelse al vorden retfzrdiggjorde et indgreb. Tigeledes jI. Cox mod Tyrkiet, algerclsc
al 20:5:2010.
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Henvisningen til den nationale sikkerhed hanger ngje sammen med den offentlige
tryghed. I afggrelsen Leroy mod Frankrig accepterede EMD et indgreb 1 ytringsfriheden
af hensyn til den offentlige orden og tryghed. Klageren blev af den franske domstol dgmt
for medvirken til billigelse af terrorisme, da han to dage efter 11. september 2001
offentliggjorde en tegning med teksten: “We have all dreamt of it... Hamas did it”."*
EMD fandt, at denne formulering fremstod positiv overfor angrebet, hvorfor indgrebet pa
baggrund af det fglsomme emne og kampen mod terrorisme var ngdvendigt i et
demokratisk samfund af hensyn til den offentlige orden og tryghed. Indgrebet fulgte
endvidere et legitimt formal og opfyldte art. 10, stk. 2, kravet om, at et indgreb skal vaere

Joreskrevet ved lov."’

Med ovenfor anfgrte forekommer det indlysende, at indgreb 1 ytringer, som opfordrer til
ulydighed af staternes straffelovning, sarligt opfordringer til terrorisme, vil altid vare

velbegrundet af hensyn til staternes nationale sikkerhed.
3.2.5. Tilskyndelse til vold og hadefuld tale

Y tringer, hvis hovedformal er at underkende konventionens verdier, eller ytringer, der
serligt er fremsat med henblik pd rettighedsmisbrug™ af konventionens
frihedsrettigheder nyder aldrig beskyttelse efter art. 10." Tillige vil tilskyndelse til
voldshandlinger, hadefulde ytringer, terrorisme og racediskrimination af hensyn til
statens sikkerhed, den offentlige tryghed og forebyggelse af uorden som navnt ej heller

vaere beskyttet af bestemmelsen.** EMD har ogsa fastsldet, at man med henvisning til art.

13¢ Domsreferatet af afggrelsen findes pa:

http://www tiesibsargs.lv/files/content/Tiesas procesa izspele/Izspelei noderigi materiali/ ECHR %201,
erov%20v.%20France %2002.10.08 en-1.pdf

37 Se ogsa Hogefeld-sagen mod Tyskland, afggrelse af 20/01/2000. Klageren, der var et tidligere medlem
af terrororganisation (RAF), blev negtet adgang til udtalelse til pressen om hendes straffesag og
terrororganisationen. Myndighedernes begrundelse var, at et interview ville medfgre forgget stgtte til
terrororganisationen.

138 Jf. art. 17 om forbud mod misbrug af konventionens rettigheder, der bide gzlder staten, grupper og
individer.

13 Jens Elo Rytter, op.cit., s. 290.

149 Jf. den tidligere navnte afggrelse Leroy mod Frankrig, afggrelse af 02/10/2010.
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10 ikke kan tremsatte ytringer, der opfordrer til intolerance i ¢t demokratisk samtund, og

har pd dennc baggrund accepterct statens indgreb og sanktioncring at disse ytringer.'"!

Udover tilskyndelse til voldshandlinger og oplordringer til intolerance kan propaganda
ogsd retferdigggre indgreb 1 yirings(riheden. 1 Zaoui mod Schweiz, alggrelse al
18/1/2001, var klageren tidligere aktivt medlem at Islamisk Befriclsestront (FIS) 1
Algcerict. Undcer hans ophold i Schweiz, mens hans sag om asyl blev behandlet, udgay han
pjecer med politisk propaganda, der opfordrede den udenlandske FIS-komite ul oprar
mod den siddende regering 1 Algerict. EMD [andt, at de schweiziske myndigheders
blokering al klagerens telelax og internctadgang var i [érsic omgang cn kraenkelse al
klagerens virings(rihed, men da indgrebet var foreskrevet ved lov, (ulgle el legitimt
formdl, hensynet bag den olfentlige orden, herunder hensynet Ul statens sikkerhed og

udbredelse at terrorisme, fandtes indgrebet at vare overensstemmende med art. 10, stk.

2]

Derudover beskytter art. 10 ej heller ytringer, der karakteriseres som tilskyndelse, hvor
der tilskyndes til voldshandlinger mod bestemte personer eller myndigheder. |
vurderingen af, hvorvidt der er tale om tilskyndclse til voldshandlinger mod cnkcelte
personer cller myndigheder, ser EMD pa ordvalget, herunder 1 hvilken sammenhxng
udtalelserne cr [remkommet. Tillige vil udtalelser, der [orsgger at retfardiggere

krigsforbrydelser, tortur og vilkdrlige drab ikke retferdiggeres clter art. 10.**

I afggrelsen Siirck mod Tyrkict, atgagrelsc at 08/07/1999, tandt EMD ikke krankclsc af
art. 10, idct klagerens lacserbrev blev ansct for at indcholde tilskyndclse til vold. Der var
lalc om ct laeserbrev, der indcholdt tilskyndelse tl vold mod den tyrkiske statsmagt, idet
laeserbrevet sigtiede kurdernes [rihedskamp mod den tyrkiske undertrykkelse al kurderne.

I leeserbrevet blev ordvalget, den sammenh@ng de blev [remsatl i, og kampen mod

' Saledes jI. alggrelserne Frbakan mod 'T'yrkict, alggrelse al 6:7:2006 og Féret mod Belgien, alggrelse all
1677:2009 para. 64. Det er dog ikke altid, at EMD godkender staternes blotte henvisning G, at der er tale
om oplordring tl vold, jI. Giil m.I1. mod 'I'yrkict, algdgrelse al 08:6:2010. 1 alggrelsen (andt EMD ¢en
krankelse al art. 10, selvom klagerne under en demonstration rabie “*Political power grows out o the barrel
ol the gun™, "1t is the barrel of the gun that will call into account”. Klagerne bley stralTet [or dette rab, men
EMD statuerede krankelse med henvisning Gl, at der var tale om en [redelig og lovlig demonstration, og
ansa dermed ikke rabene som oplordring Gl vold. ‘Tilsvarende (or Gerger mod ‘I'yrkiet, alggrelse al
08:07:1999, hvor der (andics at udggre en krankelse al art. 10 at stralTe ytringer, der blev laest ved en
begravelse.

M2 Jon Tridrik Kjslbro, Den Europeiske Menneskerettighedskonvention for praktikere, s 829-30.
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terrorisme det atggrende for EMD’ s resultat. EMD ansé begreber som “the fascist Turkish

”

army”, “ the TC murder gang” and “the hired killers of imperialism™ alongside references

to “massacres”, “brutalitics” and “slaughter™*

for at udgegrc “an appcal to bloody
revenge” mod den tyrkiske stat. P4 baggrund al de anferic argumenter og staterncs
skonsmaessige belgjelse vedrgrende speorgsmél al denne karakter fandt EMD ikke, at

indgrebet udgjorde en krenkelse afl klagerens ret til ytrings(tihed i henhold il art. 10."*

Herudover har EMD 1 Refah Partisi mod Tyrkicet, algarclse al 13/02/2003, udtalt, at de
[riheder, der sikres igennem art. 11, art. 9 og art. 10, "cannot deprive the authoritics of a
State in which an association, through its activitics, jeopardises that State’s institutions,
ol the right to protect those institutions”. Staten kan derfor gribe ind over [or
revolutionere aktiviteter [or at beskylle sine institutioner mod aktiviteter al sddan en

karakter.

[ et demokratisk sam(und kan det vere ngdvendigt at gribe ind og sanktionere ytringer,
der 1 hgjere grad “udbreder, tilskynder eller retlerdigggr had grundet intolerance,
herunder religigse intolerance.”* Imidlertid (andtes det alligevel at udggre en krenkelse
at art. 10, da lederen at en tundamentalistisk, islamisk sckt blev strattct tor en rackke
udtalelscr fremsat i ct live tv-program, jt. Giindiiz. mod Tyrkicet, afgarelsc at 04/12/2003.
Udtalclserne, som var [remsat under ct live tv-program, blev al de tyrkiske myndigheder
ansct [or "hadefuld tale”. Udtalelserne indcholdt bl.a. en kritk al den tyrkiske stats
verdslige institutioner og begreberne verdslighed og demokrati. For det [érste bemarkede
EMD, at udtalelserne ikke kunne anses som oplordringer til voldshandlinger eller
hadefulde tale grundet religigs intolerance. For det andet udtalte EMD 1 (orhold ul
lederens udtalelse om, at bgrn fadt uden xgteskab var nogle "bastarder”, at der var tale 1
dircktc udscendclse, hvortor lederen ikke havde mulighed tor at retic cller omformulere
sinc udtalelscr. For det tredje anfgric EMD, at det forhold, at lederen virkedc til at fremme

islamisk lovgivning, “sharia”, ikke 1 sig sclv kan anses som oplordringer il

" Siirek mod T'yrkiet para. 62.

'* \Modsat den tidligere nevnte afggrelse Lirbakan mod I'yrkiet, hvor klageren, der holdt en politisk tale,
fire ar efter udtalelserne blev tiltalt for at have tilskyndet til had og fjendtlighed. LMD fandt det ikke bevist,
at udtalelser pa strafforfglgningstidspunktet udgjorde en aktuel risiko eller overhengende fare mod staten.
3 Jon Tridrik Kjelbro, Den Europeiske Menneskerettighedskonvention for praktikere, s. 837, der henviser
til alggrelsen Giindiiz mod Tyrkicet, afggrelse al’ O4:12:2003 para. 40 og 50.
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voldshandlinger. Udtalelser fremsat for at fremme sharia anses ifglge EMD ikke for
hadefulde, sa leenge udtalelserne ikke direkte opfordrer til voldshandlinger. Endvidere
lagde EMD vegt p4, at der var tale om en pluralistisk debat, og lederens holdninger var

kendt af de debatterende og af offentligheden.'*

Derudover har EMD udtalt, at staterne bgr se pa helheden af de fremsatte ytringer, inden
straf palaegges. Der er tale om ytringens indhold og den sammenheng, hvori ytringerne
fremsattes."” EMD har derfor fastsldet, at det udger en krankelse alene at se pé det
sproglige indhold af en fremsat ytring,;jf. Ayhan Erdogan, afggrelse af 13/01/2009, hvor

retten udtalte, at:

“The Court reiterates that in exercising its supervisory jurisdiction it must look at the
interference with the applicant’s right to freedom of expression in the light of the case
as a whole, including the statements concerned, the context in which they were made

and also the particular circumstances of those involved”.'*

EMD fandt derfor kreenkelse af klagerens ret til ytringsfrihed, idet den tyrkiske domstol
alene havde set pa det sproglige indhold af ytringen, men ikke helheden og den
sammenhang, ytringen var fremsat 1. Den tyrkiske domstol tilkendte klageren en bgde
for den fremsatte ytring, og EMD fandt kreenkelse af art. 10, idet bgden alene var tilkendt
pa baggrund af det sproglige indhold.

3.2.6. Ytringsfrihed og indrejseforbud

Spargsmalet om, hvorvidt EMRK giver selvstendig beskyttelse af adgangen til indrejse
i en konventionsstat, har veret forelagt for EMD’s praksis, hvor det er fastslaet, at
konventionen ikke indeholder selvstendig bestemmelse for sa vidt angdr individers

adgang til indrejse i en konventionsstat."* Uagtet at EMRK’s art. 10 ikke yder en

146 Jon Fridrik Kjglbro, Den Europeiske Menneskerettighedskonvention for praktikere, s. 837-38. Modsat
kan n®vnes to afggrelser, hvor EMD fandt, at det ikke udgjorde en kraenkelse af art. 10, idet der var tale
om opfordring til vold: Hizb Ut-Tahrir m.fl. mod Tyskland, afggrelse af 12/06/2012 og Kasymakhunov og
Saybatalov mod Rusland, afggrelse 14/06/2013.

7 Jf. den tidligere navnte afggrelse Gerger mod Tyrkiet para. 46.

'8 Ayhan Erdogan para. 23.

9% Jf. Jacob Mchangamas artikel: "Hadprzdikanter, Indrejseforbud og Ytringsfrihed”, 30. marts 2016 s.
12, der henviser til sagen Abdulaziz, Cabales og Balkandali mod Storbritannien, afggrelse 28/03/1985, par.
59-60. J1. tillige Omkarananda m.fl. mod Schweiz, afggrelse af 19/03/1981.
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sclvstendig beskyticlse, har en rackke domme tundet vej til EMD, hvor spgrgsmalet om
indrejsc har varet forclagt EMD. Identisk for afgdrclserne cr, at der cr tale om ct
“holdningsbaserct™ indrejscforbud, dvs. staternes naxgtelse af indrejse pd baggrund af
individets holdning. Dennce [orm for indrejscforbud kan formodentligt begrunde
kracnkelsc al viringsfriheden og dermed anscs ulorenclig med art. 10°s beskyticlse mod

el [orudgédende indgreb i ytrings{riheden.

[ algerelserne Adams og Benn mod Storbritannien, afgarelse al 13/01/1997, og Mangov
mod Grakenland, afgorclse al 18/02/1993, har EMD [lastsldet, at udvisning cller
indrejscforbud, der cr begrundet 1 borgerens udtalelser cller yvtringsfrihed, kan rejse

spergsmdl i henhold til beskyttelsen al ytrings(riheden i art. 10."'

Der kan argumenteres for, at ct indrejscforbud kan ligestilles med en forudgaende
sanktion, der begranser den indrejsendes mulighed for at benytie retten il
yirings(tiheden. Dette kom il udtryk 1 EMD’s alggrelse Cox mod Tyrkiet, alggrelse al
20/05/2010. 1 denne afggrelse blev en amerikansk statsborger, der var lektor pa et
universitet 1 Tyrkiet, neglet indrejse 1 Tyrkiet, idet hun havde udtalt sig kritisk om, at
tyrkerne havde fordrevet armenicrne, maskerct dem, og samtidigt havde tyrkerne
assimilerct kurderne og udnyttet deres kultur. Klageren pastod, at indrejseforbuddct stred
imod art. 9 og art. 10, hvorfor indrejsenagtelsen var ¢t indgreb begrundet 1 hendes
yiringer og religion. EMD anlorte 1 afgorelsens para. 31, at genindrejscforbuddet var
matcriclt relateret til klagerens ytrings(rihed, hvorflor indrejseforbuddet kunne udggre ct
indgreb i klagerens ytrings(rihed. Hereller var spgrgsmalet, hvorvidt indgrebet kunne
retlzerdiggares elter art. 10, stk. 2. Til dette spgrgsmal bemerkede EMD i para. 41, al
[... ] there was never any suggestion that she had committed any offence by voicing such
opinions and, indeed, no criminal prosecution was ever brought against her”. Med det
citerede argument, og at klagerens udtalelscr rclaterede sig blot til en heltig debat om ct
kontroversiclt cmne, der kunne fornerme modparten, matte ¢t demokratisk samfund
desuagtet udvise’...] tolerance and broadmindedness in the face of controversial

cxpressions”, jt. para. 42. Herelter anfgrtc EMD, at ytrings(rihceden geelder uden hensyn

0Thid., . 1.
B den tidligere nazvnie afggrelse Tiermont mod Trankrig og Jacob Mchangamas artikel:
“TTadpradikanter, Indrejseforbud og Yiringsfrihed”, 30. marts 2016, s. 13-14
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til landets greenser, og at der ikke er forskel mellem ytringsfriheden for egne statsborgere
og udlendinges ret til ytringsfriheden, jf. para. 31. Pa baggrund af ovenfor anfgrte
argumenter fandt EMD krankelse af art. 10, selvom der var tale om et fglsomt og

kontroversielt emne. '

Ifglge EMD nyder ytringer, sasom benagtelse af "Holocaust”, jf. Lehideax og Isorni mod
Frankrig, afggrelse af 23/09/1998, para. 47, og Chauvy m.fl. mod Frankrig, afgerelse af
29/06/2000, para. 69, ikke beskyttelse. Herudover blev sagen Garaudy mod Frankrig,
24/06/2004, afvist med henvisning til, at indgreb 1 antisemitiske og racistiske udtalelser
kunne retfaerdiggeres efter art. 10, stk. 2." Ydermere fastslir EMD, at ekstreme
holdninger, som opfordrer til had mod bestemte persongrupper og til jihad, er ikke
omfattet af art. 10, jf. bl.a. Ibrahim Aksoy mod Tyrkiet, afgoerelse af 10/10/2000,
Norwood mod Storbritannien afggrelse 16/11/2004,"* og tidligere navnte afggrelse Hizb
Ut-Tahrir m.fl. mod Tyskland afggrelse af 12/6/2012.

Saledes fastleegger EMD’s praksis, at et indrejseforbud, der alene er begrundet i individets
ret til at ytre sig, udbrede informationer eller modtage oplysninger, kan udggre en

kreenkelse af art. 10, safremt forbuddet ikke begrunder andet efter art. 10, stk. 2.
3.3. Sammenfatning Grl § 77 og EMRK’s art. 10

For sd vidt angar den forudgdende behandling af geldende ret med henblik pa Grl § 77,
Jf. afsnit 3.1., er det generelle udgangspunkt, at bestemmelsen indeholder et forbud mod
censur. Derimod er det 1 den forfatningsretlige teori tvivlsomt, hvorvidt § 77 yder en
materielt beskyttelse af ytringsfriheden. Grl § 77 beskytter alene retten til at meddele
ytringer, og staten har ikke en positiv forpligtelse ift. ytringsfrihed. Derimod beskytter
EMRK s art. 10 bade retten til at meddele ytringer og retten til at modtage informationer.
Art. 10 beskytter bade forudgdende og efterfolgende indgreb mod ytringsfriheden. I
modseatning til § 77 palegger art. 10 staten en positiv forpligtelse til aktivt at sikre
ytringsfriheden. Tillegges § 77 en dynamisk formalsfortolkning, beskytter bestemmelsen

152 Jf. den tidligere navnte afggrelse Nolan og K mod Rusland, afggrelse af 12/2/2009, og Women On
Waves mod Portugal, afggrelse af 3/2/2009, hvor blokering af NGO-skibe, der ville udbrede information
om abort, udgjorde en krenkelse af art. 10.

133 Peer Lorenzen m.fl., Den Europeiske Menneskerettighedskonvention med kommentarer, s. 802.

134 Jacob Mchangama, "Hadpradikanter, Indrejseforbud og Y tringsfrihed”, 30. marts 2016, s. 16-17.
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cnhver ytring i cthvert moderne medium, hvilket ogsa cr det generelle udgangspunkt tor
art. 10. EMRK’s art. 10 beskytter ikke hadefulde ytringer cller ytringer, der tilskynder til
voldshandlinger, da dissc former for ytringer falder under undtagelsesbestemmelsen i art.
17 om rettighedsmisbrug. En lignende undtagelse ses ikke il Grl § 77, da man 1 Grl blot
henviser ul udtrykket “under ansvar for domstolene”. Derudover kan fioldningsbaseret
indrejselorbud vere problematisk 1 henhold il art. 10, sdlfremt andet ikke kan

retlerdigggres elter art. 10, stk. 2.

Bdde cfter Grl og EMRK kan myndighederne gére indgreb i ytringslriheden, dog under
[orudsatning al, at indgrebet ikke dirckte har il hensigt at begraense yiringslriheden, men

derimod er regulering sagligt begrundet.

Med alsnit 2 og alsnit 3 cr den overordnede ramme [or, hvornar lovgivers begransninger
og indgreb i religions- og ytringslriheden anses [or berettiget clter bade grundloven og
EMRK fastlagt. Med denne overordnede ramme 1 baglanke [oretages 1 det [wlgende en
rethig vurdening af, 1 hvilket omlang lovlorslagene (L18 og L48) [indes stndende mod

grundloven og EMRK.
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4. Forholdet mellem anti-radikaliseringslovforslag og Grl og EMRK

4.1. Kriminalisering af udtrykkelig billigelse af visse strafbare handlinger som led i

religigs opleering

Den 5. oktober 2016 fremsatte regeringen et lovforslag,'*® som kriminaliserer ytringer,
uanset om disse er fremsat offentligt eller 1 private sammenhang, der udtrykkeligt billiger
til strafbare handlinger som led 1 religigs oplering. Baggrunden for lovforslaget
udspringer af et politisk gnske om at kriminalisere ytringer, der sgger at undergrave de
danske love og vardier. [ bemarkningerne til lovforslaget fremhaves sarligt ytringer
fremsat af religigse forkyndere, der har autoritet 1 forhold til deres menigheder, som sgges

kriminaliseret.
4.1.1. Lovforslagets indhold

Med vedtagelsen af det fremsatte lovforslag fastlegges, at det fremover skal vare
strafbart, at religigse forkyndere som led 1 deres oplaring udtrykkeligt billiger til zerror,
voldieegt, voldshandlinger, incest, peedofili, frihedsbergvelse, tvang og flerkoneri.”>® Det
er hensigten med lovforslaget, at en ny bestemmelse indsattes 1 straffelovens (strfl.) §
136, stk. 3, hvorefter religigse forkyndere eller andre som led 1 religigs oplaring billiger
til handlinger, som er omfattet af strfl. §§ 114-114 J, 210, 216, 222, 225, jf. §§ 216, 222
0g 223 §§ 237, 244-246, 26 0g 261, vil blive straffet med faengsel op til tre ar. Sdledes vil
den nye bestemmelse vere afgrenset til at omfatte ytringer, som fremsattes under
religigs oplering, uagtet om disse fremsattes 1 offentlig eller privat sammenhang.
Forudsatningen for, at kriminalisering af en given ytring aktualiseres, afhanger af,
hvorvidt der er tale om en situation, hvor selve opleringen er religigst begrundet eller har
et forkyndende element. Ifglge bemerkningerne til lovforslaget er der tale om religigs
oplering, nar formédlet med oplaringen er at fastholde eksisterende tilhengere, erhverve
nye eller ggre et bestemt budskab kendt. Derimod vil almindelig religionsundervisning
uden forkyndende element eller uden hensigt til nyerhvervelse af tilh@ngere, dvs.

tilfeeldige sammenslutninger uden religigse element, falde udenfor bestemmelsens

155 Jf. det tidligere navnte lovforslag .18 — Forslag til lov om @ndring af straffeloven (18 fremsat d.
05/10/2016).
' Jf. bemarkningerne til lovforslaget s.
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anvendelsesomrade.

Under den religigse oplering er det ikke alene forkynderens virksomhed, men ogsa
aktiviteter foretaget af andre personer, som ytrer sig som led 1 religigs oplering, omfattet
af bestemmelsen. Lovforslaget vil dermed ikke alene vare afgraenset til at omfatte
religigse forkyndere, men enhver anden person. Hensigten med, at lovforslaget skal
omfatte enhver anden persons aktiviteter som led 1 religigs oplering, er, at man fra
lovgivers side vil undga omgaelsessituationer. Dette er tilfeeldet, ndr en religigs forkynder
ved forudgdende aftale lader en anden deltager under den religigse oplering komme til
orde for derigennem at skaffe sig muligheden for at undga kriminalisering af hans egne
strafbare ytringer. I disse situationer vil den talende deltager have opndet samme religigse
autoritet som en forkynder og dermed omfattet af bestemmelsen. Omfattet er derimod
ikke den, der uden forudgdende aftale med en religigs forkynder af egen fti vilje kommer
til orde."” Efter lovforslagets bemarkninger indebarer aktiviteter foretaget af andre,
udover gudstjeneste og andre religigse handlinger, sasom ”[...] undervisning eller
oplering, der finder sted péd koranskoler, bibelskoler, i visse religigse studiekredse mv.,
men ogsd i forbindelse med almindelig konfirmationsforberedelse”.'”® Omfattet er
derimod ikke den blotte oplasning eller gengivelse af religigse forskrifter, selvom disse
opfordrer til strafbare handlinger, medmindre forkynderen billiger eller pd anden vis
gengiver det oplaste. Udover det foran anfgrte vil religigs oplering pa sociale medier
som f.eks. Facebook og indlaeg 1 religigse blade mv. ligeledes vare omfattet af
bestemmelsen, safremt der er tale om et opslag eller indlaeg, som falder under begrebet

oplaring.'”
4.1.2. Gaeldende ret

I den danske straffelov findes bestemmelser, der allerede kriminaliserer medvirken,
billigelse eller tilskyndelse til strafbare handlinger. Det fglger sdledes af strl. § 23, at den
der ved tilskyndelse, rad eller dad har medvirket til gerningen, kan straffes for medvirken.

Bestemmelsen finder bade anvendelse pa bistand af fysisk karakter, dvs. muligheden for

57 Jf. bemarkningerne til lovforslaget s. 9.
¥ Ibid., s. 3.
¥ Ibid., s. 3-4.
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at gennemfgre lovovertredelsen, og bistand der gger viljen til lovovertredelsen, dvs.
psykisk meddelagtighed. Nogle eksempler pa medvirken kan vere vagthold, udldn af
redskaber, opfordring, opmuntring og ophidsen.'”® Derudover er der en rakke andre

bestemmelser, der f.eks. kriminaliserer tilskyndelse til strafbare handlinger.'®!

Udover de navnte paragraffer kriminaliserer strfl. § 136, stk. 1 tilskyndelse til
forbrydelser, i tilfeelde af at betingelsen for at palaegge medvirken-ansvar ikke er opfyldt,
dvs. at den forbrydelse der tilskyndes til, ikke er konkretiseret, sa et eventuelt strafansvar
kan palagges. En udvidelse af stk. 1 findes i bestemmelsens stk. 2, som kriminaliserer
ytringer, der udtrykkeligt billiger til forbrydelser rettet mod statens selvstendighed og
sikkerhed, dvs. ytringer der udtrykkeligt billiger til terrorhandlinger.'®* Stk. 2 sigter dog
alene mod kriminalisering af offentlig tilskyndelse eller billigelse, hvorfor hensynet bag

ytringsfriheden skal iagttages og kan begrunde straffrihed.'*”

Det fremgar af bemerkningerne til lovforslaget, at der ikke findes bestemmelser, der
f.eks. kriminaliserer stgtte eller billigelse til stening af kvinder eller korporlig afstraffelse
af bgrn, forudsat at der ikke offentligt tilskyndes til forbrydelse, jf. strfl. § 136, stk. 1,
eller medvirken til et konkret strafbart forhold, jf. strfl. § 23."**

4.1.3 Lovforslagets forhold til Grl § 67 og EMRK’s art. 9

4.1.3.1. Grl § 67

Grundlovens § 67 beskytter retten til religionsfrihed, 1 det omfang der ikke leres eller
foretages noget imod s@delighed og den offentlige orden, jf. afsnit 2.1.1 Under samme
afsnit blev det fastslaet, at hensigten med indfgjelsen af begrebet "leres eller” netop var
lovgivers adgang til at fgre tilsyn med religigse samfund. Et indgreb 1 religionsfriheden
kan alene ske, nar hensynet bag sadeligheden og den offentlige orden i Danmark

tilsidesettes. Er indgrebet begrundet i seedeligheden og den offentlige orden, vil lovgiver

190 Jf. Vagn Greve m.fl. Kommenteret straffelov almindelig del, 2013, s. 289.

'L Jf. bl.a. strfl. §§ 101 a, stk. 2, 266, 114. Om kriminalisering af ytringer, jf. ligeledes strfl. §§ 140, 266 b,
267 og § 270.

192 Jf. bl.a. afggrelser U. 2016.1743 @, U.2016.3235 H og TfK2007.774.

' Jf. Vagn Greve m.fl. Kommenteret straffelov speciel del, s. 118.

! Se bemarkningerne til lovforslaget s. 2.
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ctter nogle tortatningsrctlige tcorctikere vaere overladt vide sken til at indskrenke

religionstriheden og den [ric gudsdyrkelsc.

Det Iremsatle lovlorslag sigler efter at kriminalisere udtrykkelig billigelse al visse
stralbare handlinger som led i religigs opl@ring. Lovlorslagel er lokuserel pa religigse
forkyndere og andre, der igennem oplaring at” andre religigse tilhangere billigere til
stralbarc handlinger. Udgangspunktct i Grl § 67 cr, at ¢t trossamtunds forkyndende
virksomhed nyder beskylticlse, og bestemmelsen omflatier enhver borger, der lovligt
opholder sig 1 landet. Etindgrebi et trossamflund kraver tungtvejende grund, og indgrebet
ma ikke have karakler af at forfglge cn bestemt religion, jIL afsnit 2.1.5.3. Lovlorslaget
kriminaliserer religigse [orkyndere og andre med lignende autoritet. Lovlorslaget er
derfor ikke udlormet med henblik pa at forfglge bestemle personer eller religioner, men
omfatter cnhver der under den religigse oplaring udtrykkeligt billiger til stralbare
handlinger. Omlattet cr t.cks. praster, imamer cller andre med lignende autoritet, hvortor
det ud fra ct retssikkcrhedshensyn kan tastlegges, at lovlorslagets anvendelsesomrade

overholder princippet om lighed for loven.

[ henhold til grundlovens beskyttelse al religionstriheden ma lovgivers regulering ikke
vaere begrundet 1 troen, men derimod 1 dens praktiske konsckvenscr, og findes disse
stridende mod samfundets borgerlige krav il trossamlundet, md troen sdledes vige [or

5

samlundct. Det [glger al lovlorslagets bemerkninger,'® at der cr set cksempler pé
religigse [orkyndere, der igennem udtalelser [orseéger at undergrave danske love og
vaerdier. Sdlremt det bevismassigt [indes, at religigse [orkyndere under religigs oplering
forkynder det ekstreme 1 en lere, som beordrer sine medlemmer til, at det er
gudvelbchageligt at stjle, begd blodskam cller bigami, vil lovforslaget ikke findes
stridende mod Grl § 67. For dct Igrste vil lovgivers indgreb for at stoppe udbredelse af
sadannc lzrer, der optordrer til geeldende rets ulydighed, i henhold til Grl § 67 vere
velbegrundet. For det andet kan det anferes, at religigse [orkyndere med en bred
tilhengerskare  vil  have lettere ved at  pavirke personer, som allerede er
radikaliseringstruet. For det wredje vil de prakliske konsekvenser al denne form [or

religigs oplering 1 sidste ende vere medvirkende til, at [lere individer bliver radikaliseret

195 I, bemaerkninger til forslaget s. 2.
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og dermed udgear cn trussel mod den offentlige orden og samfundsborgernes sikkerhed.
Grl § 67 hindrer pa baggrund at ovenfor antgrtc ikke lovgivningsmagtens regulcringer
rettct mod rcligionens praktiske konsckvenser for at beskytte samfundsborgerncs

rettigheder og [riheder.

Forudsatningen for, at lovforslaget kan vedtages, hviler herefter pa, hvorvidt udtrykket
“udtrykkelig billigelsc™ kan taldc under udtrykkene “intet laeres cller tforctages™ 1 Grl §
67. Laegger man som tidligere naevnt hensiglen bag indfgjelse al udirvkket "leeres cller”
til grund, var det nctop det, den nedsatle grundlovs komité enskede — at give staten ret il
al [ere tilsyn med religigse samlund, og udtrykket /eres hang clter komiteens oplatielse
ngje sammen med den ollentlige orden. Legger man hensiglen bag udirykkene intet
lieres eller foretages™ til grund, [indes der ikke holdepunkter [or al antage, at udtrykket
udtrykkelig billigelse 1kke vil falde under begreberne “intet leeres cller forctages”, idct
lovtorslagets hensigt nctop er at fgre tilsyn med religigse torkyndere, der udtrykkeligt
billiger stratbarc handlinger undcer religigs oplaring. Endvidere kan det anfgres, at cn
religigs [orkynder, som udtrykkeligt billiger sinc medlemmer il strafbare handlinger i
strid med religionsncutrale lovgivning, ikke kan undtages sanktioner blot med henvisning
til, at hans handlinger er en del al gudsdyrkelsen, jI. Grl § 67. Siledes vil
kriminaliseringen al udirykkelig billigelse under religips oplering falde udenlor

beskyllelse 1 Grl § 67.

Slutteligt kan det anfgres, 1 det omlang der kan udledes ct proportionalitetskrav 1 Grl §
67, jl. alsnit 1.6., kan lovlorslagets begrnsninger i den [Tie religionsudgvelse, herunder
i selve gudsdyrkelsen, lormentlig udggr et indgreb 1 religions(riheden, idet religigs
oplaring hgrer under § 67 anvendclsesomrade, jt. atsnit 2.1.1 om begrebet torkyndclsc.
Spergsmalct cr blot, hvorvidt lovtorslagets tormal om Kriminaliscring at’ vtringer, der
udtrykkeligt billiger til stratbare handlinger med henblik pd at imgdega adfeerd, der
undergraver danske love og vardier og undersigtier parallelle  retsoplattelser,
grundlacggende sikrer en rimelig balance mellem religions(riheden pa den ene side og
modstdende samlundsmessige hensyn pd den anden side. Der kan argumenteres [or, at
kriminalisering al udtrykkelig billigelse til mindre alvorlige [orbryvdelser som [.eks.
flerkonen [ormentlig vil [remsta uproportionalt ift. det tilsiglede [ormal, mens

udtrykkelig billigelse til alvorlige ftorbrydelser som f.cks. padofili, incest og
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voldshandlinger vil vare proportionalt i forhold til det tilsigtede mal.

Det md dog understreges, at kampen om forebyggelse af radikalisering,
proportionalitetsprincippets spinkle grundlag 1 forfatningsretten og hensynet til
samfundsborgernes rettigheder og sikkerhed ma vagte hgjere end religionsfriheden

garanteret 1 Grl. § 67.

Taget de ovenfor anfgrte argumenter i betragtning synes det ikke pa det foreliggende
grundlag antageligt, at vedtagelsen af lovforslaget vil give anledning til nzrmere
betenkeligheder ift. Grl § 67, idet lovgiver er overladt (frit) skgn til at regulere
religionsudgvelse, nar hensynet bag sedelighed og den offentlige orden ngdvendigggr en

begransning eller et indgreb, jf. Grl § 67.

4.1.3.2. EMRK’s art. 9

EMRK art. 9 sikrer borgerne ret til at teenke frit og til samvittigheds- og religionsfrihed,
hvad enten det er alene eller sammen med andre. Et indgreb 1 religionsfriheden efter
EMRK art. 9, stk. 2 kraever efter EMD’s praksis tungtvejende grunde. For at et indgreb
kan retferdigggres efter art. 9, stk. 2, skal indgrebet vaere foreskrever ved lov, og det kan
alene retfeerdigggres under foruds@tning af, at lovgrundlaget er klart, forudsigeligt og
ikke abent for vilkdrlighed, jf. afsnit 2.2.2.1. Det er derfor en forudsatning, at det
fremsatte lovforslag inden vedtagelsen opfylder betingelsen foreskrevet ved lov. Dernst
skal vedtagelsen af lovforslaget veere ngdvendigt i et demokratisk samfund, dvs. der skal
vare tale om et presserende samfundsbehov, og efter EMD’s praksis kraver en regulering
pa religionsfrihedsomradet proportionalitetsafvejning af relevante modstiende hensyn.
Det fremsatte lovforslag giver pa baggrund af betingelsen foreskrevet ved lov anledning
til en rekke betenkeligheder, idet betingelsen, udover det anfgrte om lovgrundlagets
klarhed, forudsigehed og ikke dben for vilkarlighed, tillige sikrer, at legalitetsprincippet

overholdes af konventionsstaterne.

Efter EMRK art. 9, stk. 2 er betingelsen foreskrevet ved lov opfyldt, 1 det omfang der 1
national ret findes lovhjemmel til begrensning eller indgrebet i religionsfriheden. Safremt
det fremsatte lovforslag som planlagt treeder i kraft d. 1. januar 2017, vil hjemmelskravet

som udgangspunkt efter ikrafttreden af lovforslaget vere opfyldt. Dernast skal
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lovtorslaget vare tilgangeligt. Som udgangspunkt optyldes tilgaengelighedskravet, nar
det fremsatte lovtorslag efter vedtagelsen oftentliggagres 1 Lovtidende. Imidlertid cr det
ctter EMRK art. 9, stk. 2 og EMD’s praksis ikke tilstrackkeligt, at begransningen cller
indgrebet 1 religions(riheden alenc opfylder kriteriet om lovhjemmel og tilgaengelighed.
Forudsatningen for, at bestemmelsen er [orenclig med EMRK’s art. 9, athanger al
kvalitetskriteriet (orudsigelighed. Krav om l(orudsigelighed (oreskriver, at lovgrundlaget
lor et indgreb 1 religionsitiheden skal vere klart og pracist f[ormuleret, j(. alsnit 2.2.2.1.
[ forhold il lovlorslaget er det tvivlsomt, i hvilket omlang den nye bestemmelse oplylder

kravet om ftorudsigelighed.

Det lglger al den nye bestemmelses ordlyd, at yiringer (remsat under religios oplering
omlatles al' bestemmelsens anvendelsesomride. Elter bemzerkningerne til lov(orslaget er
der talc om rcligigs oplaring, som tidligere navnt, ndr opleringen er religigst begrundcet
og har forkyndende clementer. Det alggrende clement itt. lorudsigelighedskravet cr,
hvorvidt rcligigse lorkyndere cller andre med sammc autoritct kan indsc, hvilke
konsckvenser deres handlinger cller aktiviteter under en religigs oplaring medlerer. For
at religigse forkyndere kan [orudse konsckvenserne al deres handlinger, athaenger dette
lorudsetningsvis al, hvorvidt (ormulering al udtrykket religigs oplwering anses

tilstrekkeligt klart og pracist.

Under aflsnit 2.2.2.1. blev det nctop fastslact, at lovens [ormulering cr alggrende [for,
hvorvidt de involverede parter kan [orudse konsckvenserne al deres handlinger.
Delinitionen al religigs opleering [orekommer noget uklar, idet der 1 bemwerkningerne til
lovlorslaget ikke 1 forngdent omlang angives nzrmere kriterier (or, hvorndr der er tale
om religigs oplaring. For religigse torkyndere vil det i praksis vare vanskeligt at [orudsce,
i hvilket omtang deres handlinger, aktiviteter og ytringer har tilstrackkeligt forkyndende
clement til, at der er tale om religigs opleering. Eksempelvis vil en religigs lorkynder, der
virer sig pd cn religigs [okuserct Facebook-gruppe cller under private samtaler, have
vanskeligt ved at forudse, om hans aktiviteter [alder under udtrykket religigs oplaring,
ndr hensiglen i gvrigt ikke har vaeret at forkynde eller hverve nye tilh&ngere, men blot at
oplyse andre om et givent religigst spgrgsmdl, som [.eks. stening al kvinder. I det
konkrete eksempel er det siledes vanskeligl at algrense, hvornar situationen vil lalde

under religigs oplaring, idet man ud fra det nevnte cksempel ikke kan udlede, hvorvidt
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der er tale om almindclig undervisning uden forkyndende clement, fri debat og privat

samtale cller religigs oplaering med forkyndende clement.

Pa baggrund al ovenlor anlgrle er greensen mellem almindelig undervisning, (ti debat,
som ikke er omlattet al’ bestemmelsen, og religigs oplaering med [orkyndende element
vanskcligt at udlede. Det kan derfor ikke udclukkes, at den vage definition af religigs
oplaring abner muligheden tor myndighedernes vilkarlig indblanding i den fric religions
udevelse. Er det ulfzldet, kan det tllige ikke udelukkes, at bestemmcelsen cfter

vedtagelsen vil [indes betaenkeligt ift. forudsigelighedskravet.

Modsat det nevnte fremhaeves 1 bemarkningerne til loviorslaget cn rekke konkrete
cksempler pd, hvorndr der cr tale om religigs opleering, jf. bemarkningernes s. 3. Det
[remgdr heral, at religigs oplaring omlatter undervisning 1 koranskoler, bibelskoler og
andre studickredse cic. Disse konkreie cksempler synes at indsnavre bestemmelsens
anvendelsesomride, hvorfor en religigs [orkynder, der praediker en bestemt lierdom til en
menighed 1 [.eks. en koranskole, ikke kan veere 1 tvivl om, at der er tale om religigs
oplering og dermed skal kunne forudsige konsekvenserne al de aktiviteler, som

modarbcjder den danske lovgivning.

Sifremt den nye bestemmelses anvendelsesomrade indsnevres, og der sker en
preecisering af udirykket religigs oplering, serligt med henblik pd hvorndr der er tale om
religigs oplering i privat sammenhang, og under religigse forum pa t.cks. Facebook, vil

lovtorslaget opfylde forudsigeligkravet og dermed ikke findes betenkeligt ift. art. 9.

Derudover har den uklare definition al religigs opl@nng i prival sammenh&ng og pa
socialc medier ogsa betydning i forhold til vilkdrlighedskravet under betingelsen
Joreskrevet ved lov. Udover at det bevismassigt kan vacre vanskeligt at fastlagge, hvornar
der cr talc om religigs oplaering i de naevnte tiltxelde, gges tillige risikoen for vilkarlig
kriminalisering al aktiviteter cller ytringer [remsat i private sammenhange cller pd ct
lukket forum. Dette geelder seerligt 1 ulfzelde al, at en religigs forkynders hensigl med de
udevende akuviteter cller fremsatte religiose ytringer ikke har vaeret at forkynde eller
hverve nye lilh&ngere, men blot en privat diskussion af religigs karakler. Det [temgdr al

bemaerkninger Ul lovlorslaget, at “religigs oplering vil ogsa kunne omfatle opslag i

49



grupper med religigst tokus pa Facebook og indlaeg i religigse blade myv., hvis afsenderen
har cn autoritet, der 1 forhold til modtagergruppen gar, at opslaget cller indlagget kan
siges at have karakter af oplaring™.'™ Af dct fremhavede citat kan det scs, at religigs
oplaring omfatier opslag i grupper med religiost [okus, og nir alsenderen i religigse blade
har autoritet ift. modtagergruppen. Al bemarkningerne ul lovlorslaget kan den ¢gvre eller
nedre graense lor, hvornar der er tale om grupper med lilstreekkeligt religigst fokus, og
hvornar alsenderen har tilstraekkelig autoritet i forhold til dennes modtagergruppe, lor at
der er tale om religigs opl@ring, ikke udledes. Grensen [or, hvorvidt der er tale om en
gruppe med tilstrackkeligt religigst tokus, og hvornar atsenderen har autoritet ift. dennes
modtagergruppe, torckommer derfor ganske uklar, bredt og vagt defincret, hvortor
muligheden for myndighedernes vilkérlige indblanding i religionsudevelsen ikke kan
udelukkes. Lovforslagel kan pd den baggrund rejse spgrgsmdl ift. vilkarlighedskravet,
hvorfor det 1 konkrete situationer ikke kan udclukkes, at bestemmelsen ikke oplylder

kravel om, al stalerne ikke vilkarligt skal blande sig i den [Tie religionsudgvelse.

Udover betingelsen foreskrevet ved lov skal en regulering rettet mod religionsudgvelsen
clfter EMRK’s art. 9, sik. 2, vaere ngdvendig i et demokratisk samfund. Lovlorslagets
vedlagelse skal vere proportionalt ift. det tilsiglede mal og tillige begrundet i el
presserende samlundsbehov. EMD har jl. alsnit 2.2.2.2. udtalt, at staterne har vid
skgnsmargin, nar der er tale om [orholdet mellem staten og religion. Selvom staterne har
bred skgnsmargin, skal ct indgreb cller en begransning i religionsudgvelsen ifglge
EMD’s praksis vare proportionalt 1 forhold til mdlct. Hvorvidt loviorslaget optylder
kravet om proportionalitet, kan hereflter lastlagges ved at vurdere ngdvendigheden al
lovlorslaget med udgangspunkt 1 proportionalitetsprincippets delprincipper, jI. alsnit
2.2.2. Proportionalitetsprincippet indcholder som navnt [ire delprincipper: “princippet
om egnethed, princippet om ngdvendighed, princippel om proportionalitet 1 snwever
lforstand og princippet om balance”. T praksis anvender EMD delprincipperne lor at
vurdere, hvorvidt et indgreb eller en begraensning i de konventionssikrede rettigheder

optylder kravet om proportionalitet.

Egnethedsprincippet  loreskriver, at slaternes indgreb eller begrensning i

19 J1 . lovlorslagets bemarkninger s. 3
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konventionsbeskyttede rettigheder skal vare egnede til at opnd det tortulgte mal.
Forudsztningen for, at ecgnethedskravet cr overholdt, athanger af, hvorvidt lovgiver har
forctaget cn juridisk vurdering af lovtorslagets fremtidige virkninger. Til stgtic for, at
lovlorslaget cgner sig il det tilstracble mal og opfylder cgnethedskravet, kan neevnes, at
det [remhaves 1 bemarkningerne il lovlorslaget, at anvendelsen al bestemmelsen clter
vedlagelsen [glges lgbende og med passende tidsrum vurderes [or at se, om der [ortsal er
behov [or bestemmelsen. Dermed vurderes virkningerne al bestemmelsen lgbende,
hvorlor grundtanken bag egnethedskravel overholdes, idet denne grundtanke hviler pd, at
statcrne skal handle rationelt og ikkc ofrc borgerncs rettigheder for at opna ct givent mal.
Justitsministericts beslutning om, at lovforslaget skal undergives lovovervagning og
lobende vurderes, begrunder derfor cgnethedsprincippets overholdelse, idet man ved
lobende  vurdering og rapportering Ul Folketinget kan  vurderce virkningerne af

bestemmelsen sdvel pd retsanvendelsestidspunkict som i [remtiden.'®’

Dct, der derimod findes betxnkeligt i forhold til cgnethedskravet, er lovtorslagets
juridiske vurdering al proportionalitetsprincippets overholdelse 1 art. 9. 1 relation il
spargsmalcet om, hvorvidt lovlorslaget er proportionalt ift. det tilsigtede mal, henviscs blot
ul alggrelsen Leyla Sahin mod Tyrkiel. 1 alggrelsen landiles det ikke al udggre en
krienkelse al art. 9, at klageren var blevetl bortvist [ta universitetet som [glge al, al
klageren havde overtradt universitelets interne reglement. Delle interne reglement [orbgd
studerende i at bare religigse symboler, herunder tgrklade pa oftentlige institutioner, at
hensyn til principperne for sckulariscring og ligestilling. Pa baggrund af dennc atgarelse
[inder Justitsminisicrict, at det cr proportionalt og sagligt at kriminalisere udtrykkelig
billigelse al visse stralbare handlinger, ndr det sker som led i religigs oplering. 1
alggrelsen var der tale om retten til at udgve religion pd oflentlige institutioner, hvorfor
situationen 1 serdeleshed er usammenlignelig med lovlorslagets. Til stgite [or dette
argument kan det anlgres, at EMD’s alggrelser er meget konkret begrundet, hvorlor
henvisning il en enkelt alggrelse [ra EMD ikke ngdvendigvis skaber klarhed over
lovtorslagets overholdelsc at proportionalitetsprincippet. Justitsministericts vurdering af

proportionalitetsprincippet cr forctaget pa ct spinkelt grundlag, hvortor det ikke kan

17 Analysen al cgnethedsprincippet skal lases i sammenhaxng med Jonas Christoffersens artikel

T.2015B.115.
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udclukkes, at det vil tindes betankeligt ift. cgncthedskravet.

Princippet om ngdvendighed lastlaegger, al reguleringer, loranstalininger, tiltag elc. si
vidt muligt skal anvende mindre indgribende midler, lorinden mere indgribende midler
anvendes. Lovlorslaget er dog mindre problematisk ilt. ngdvendighedsprincippet, idet der
cr talc om ct princip, der itglge tcoricn og EMD’s praksis pa baggrund at staternes vid
skgnsmargin sjaldent henviscs til cller tinder anvendcelse. 1lglge Jonas Christotlersen cr
det ct algerende argument, at EMRK yder international minimumsbeskyticlse, dvs. at
EMD’s udgangspunkt cr, at staterne helt generelt har adgang til allemative reguleringer,
[oranstaltninger og indgreb. Med det anfgrte mences, at de kontraherende stater har en vid
implementeringsimihed, og sa lenge sltalerne implementerer de konventionsfastsalle
minimumsstandarder, har stalerne dereflter valglrihed ilt. reguleringer pa det
menncskerctlige omrade. Et andct argument, som [remferes al Jonas Christottersen, cr,
at proportionalitetsprincippet, som cr indcholdt 1 begrebet ngdvendigt i et demokratisk
samfund, 1kkc tastlegger ct krav om, at dect mindst indgribende retsmiddel skal
anvendes.'® I lovlorslaget er straffecrammen fastsat til bade cller faengscel op Uil tre &r. P3
baggrund al ovenlor anlgric cr der ikke holdepunkter [or at antage, hverken clter EMRK
eller EMD’s retspraksis, at lovlorslagetls angivne stralleramme pa tre ars [engsel vil give
anledning til betenkeligheder, selvom det er indlysende, at stral i sig selv er el

indgribende retsmiddel.

Derudover skal lovlorslaget vurderes ift., hvorvidt lovlorslaget bergrer religionsfrihedens
kerne, dvs. princippet om proportionalitet i sneever forsiand. En nermere algrensning al,
hvad der skal lorstds ved en rettigheds kerne, er dog nogetl usikkert. Det [remgir al
lovtorslagets bemearkninger, at bestemmelsen omtatter aktiviteter og ytringer bade i
privatc og otlentlige sammenhange. Et indgreb 1 religionsudgvelsen 1 privat regi nyder
stxrkere beskytielse, og ct indgreb kraver sardeles tungtvejende grunde. Omvendt cr
religions(rihedens kerne ikke absolut beskytiet, hvorfor ct indgreb, der anses som
ngdvendigt i et demokratisk samfund, som lidligere nzvnt kan forctages.'” Hvorvidl
religionsudgvelse 1 privat regi udggr kernen 1 religionsudgvelse, er dog som navnl

usikkert, idet hverken litteraturen eller EMD’s praksis belyser dette sporgsmal nermere.

¥ Ibid., 5. 3-4.
1 Jens Tlo Ryleer, op.cit. s. 103,
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Lovtorslagets udvidcelsc af anvendclsesomradet til ogsa at omfatte [remsatte ytringer og
aktiviteter forctaget 1 privatc sammenhange synes ikke at give anledning til nermere
beteenkeligheder ift. ul princippet om proportionalitet i snever forstand, idet cn
regulering, der oplvlder betingelserne foreskrevet ved lov og ngdvendigt i et demokratisk

samfund, vil kunnc retfacrdiggeres clter art. 9, sik. 2.

Slutteligt skal lovforslaget vurderes ilt. princippet om balance. Der er talc om cn rimelig

170

balance (a fair balance'”™) mellem individets rettigheder og modstdende samlunds- og

kL)

individhensyn, en sékaldt “albalanceringstest™.'”" Sclvom der skal vare en rimelig
balance mellem individets rettigheder og modstiende hensyn, har staterne  vid
skgnsmargin (il selv at trekke grenserne (or, hvad der er en fair balance. 1 relation il
lovliorslaget er der set udlordringer ilt. radikalisering, der 1 sidste ende kan [gre til
terrorhandlinger. Det kan vere udfordrendce i sig sclv at finde cn rimelig balance mcllem
samlundsborgernes sikkcrhed og frihedsrcttighcderne  generclt, clftersom sadan cn
balance ikke udspringer af’ nogen generclle skalacr, men blot skal udledes af” konkrete
sitvationcer. Lovlorslagets hensigt cr netop at [orebygge udwrykkelig billigelsc til stralbare
handlinger, der skal beskytie den olfentlige orden og andres [riheder og rettigheder. Der
er siledes tale om en interessealvejning mellem pd den ene side religigse [orkynderes
overholdelse al religigst skrevne regler, dvs. [orkyndelseslriheden, og pa den anden side
lovgivers intention om at beskytle samlundsborgemes [riheder og rettigheder. Det er i
den sammenhang relevant at inddrage det faktum, at rcguleringer, der sigter mod at
skarme samfundsborgerne mod yderligere radikalisering, som kan fgre tl stralbare
handlinger, ma vagles hgjere end hensynet il religionsudevelsen. Lovlorslaget
udspringer netop al, at der ifglge bemaerkningeme il lovlorslaget findes cksempler pa
religigse [orkyndere, som seger at undergrave danske love og vardier. Vedrerende
sporgsmilet om, hvorvidt der er en “lair balance” mellem de konventionsbeskytlede
rettigheder og lovlorslagets hensigt om at kriminalisere udtrykkelig billigelse til stralbare
handlinger, ma det 1 det konkrete tillxlde lastslds, at EMD ikke nedtoner vigtigheden al

statcrnes skgnsmargin, nar der skal reguleres pa omrader, hvor der billiges til alvorlige

"0 Jf. af, agrelserne Jakobski mod Polen, afggrelse af 07:12:2010 para. 47, og Liweida mod Storbritannien,
alggrelse al 15012013 para. 84, hvor EMID i begge alggrelser anfgrer, at der skal vare ™[...] fair balance
that has (o be struck between the competing interests of the individual and of the community as a whole

[...T"

"1 Jonas Christoffersens artikel U.2015B.115, 5. 4.
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lorbrydclser.

Med ovenstiende argumenter er udgangspunktet, at lovlorslaget ikke vil udggre en
krenkelse all EMRK pd baggrund al betingelsen ngdvendigi i et demokratisk samfund,

idet [orebyggelse al radikalisering mé ses som el presserende samlundsbehov.

Derimod [indes det beteenkeligt, at Justitsministeriet ikke har veret mere grundig ift. den
juridiske vurdering al proportionalitetsprincippets overholdelse 1 art. 9. EMD har dog i
en rxekke tidligere nievnte alggrelser lastslaet, at kravet om proportionalitetsprincippet
overholdes, 1 det omfang der er talc om indgreb cller begransninger i religionsudgvelsen,
begrundet 1 hensynet bag den olfentlige orden og andres rettigheder og [riheder, jI. de
tidligere naevnte domme Bayrak m.tl. mod Frankrig; Dogru og Kervanci mod Frankrig;
og Kurtulmus mod Tyrkict. I de navnte algerelse fandt EMD, at der 1 [grsic omgang var
talc om ct indgreb, som var beskyttet al art. 9, men [lastslog, at indgrebene var
proportionalt ilt. det forfulgte mdl, idet begrundelserne lor indgrebene var den ollentlige
orden og andres rettigheder og [riheder. Formélet med lovlorslagel er netop at beskytle
den ollentlige orden og samlundsborgernes rettigheder og [riheder, og disse henvisninger
vil ilglge EMD’s praksis vare overstemmende med proportionalitetskravet i art. 9. Hertil

kan dct anfgres, at staternes henvisning til relevante hensyn i tillelde at indgreb tillegges

mod Rusland. Det er ikke enhver henvisning il relevante hensyn, som kan retlerdiggere
ct indgreb 1 religionsudgvelsen. 1 algarelsen Nolan og K mod Rusland lastslog EMD
netop, at et indgreb 1 religionsudgvelsen med henvisning til den nationale sikkerhed ikke
kunne retlzerdiggores eller art. 9, stk. 2, idet bestemmelsen ikke regulerer hensynet til den

nationale sikkcrhed.

Elter gennemgangen al lovlorslaget 1 lorhold til EMRK’s art. 9 kan det med stgtle i
ovenlor nevnte vurdering ikke udelukkes, at lovliorslagetls vedtagelse 1 relation il
betingelsen foreskrever ved lov vil give anledning il betenkeligheder. Serligt indes
bestemmelsens  nuvarende  ordlyd  betenkeligt  ilt.  [orudsigelighedskravet  og
vilkdrlighedskravet, idet bemarkninger til loviorslaget ¢j heller med forngden klarhed og
praccision angiver sondringen mcllem almindelig undervisning og religiss oplaring.

Ydermere viser det sig, at lovlorslaget 1 sin helhed kan anses proportionalt ift. det

54



tilsigtede mal, jf. delprincipperne for proportionalitet, men den juridiske vurdering af art.
9 virker ikke pa tilstraekkelig vis at vaere begrundet, idet der blot henvises til en enkelt
EMD-afggrelse. Det overordnede udgangspunkt er derfor, at Justitsministeriet bgr
foretage en grundigere vurdering af konsekvenserne, som lovforslaget vil medfgre 1

fremtiden i forhold til art. 9.
4.1.4. Forholdet til Grl § 77 og EMRK’s art. 10

4.1.4.1. Gr1§ 77

Grundlovens § 77 sikrer enhver, der lovligt opholder sig i landet, uden forudgaende
kontrol (censur) at offentligggre sine ytringer. Som Alf Ross anfgrer, jf. afsnit 3.1.,
omfatter ytringsfriheden alle dandslivets ytringer, dvs. religigse og politiske ytringer. Det
er relevant at fremheve, at religigse forkynderes ytringer omfattes af Grl § 77. Ordlyden
1 Grl § 77 hindrer dog ikke, at man efter kan ifalde ansvar for fremsatte ytringer, jf.
udtrykket dog under ansvar for domstolene. Bestemmelsen beskytter ikke alene den
direkte kommunikation, men ogsa kommunikation ved forsamlinger og ved private
mg@der. Ytringer, der fremsattes under religigse mgder og under religigs oplaring, vil

saledes ogsa veere omfattet af beskyttelsen i § 77.

De ytringer, der sgges kriminaliseret efter bestemmelsen, er sdledes beskyttet af Grl § 77.
Spargsmalet er herefter, i hvilket omfang lovforslaget begraenser ytringsfriheden, og om
begransningerne kan anses som forenelige med grundlovens § 77, herunder hensynet bag

sedeligheden og den offentlige orden.

[ Grl § 77, 2. pkt. fremgar forbuddet mod censur, dvs. et forbud mod at myndighederne,
inden ytringer er offentliggjort, har opnaet adgang til at kontrollere ytringerne. Ved
gennemgang af bemarkningerne til lovforslaget findes der ikke indikationer af, at
lovgivers hensigt med lovforslaget har veret at fgre forudgaende kontrol med religigse
forkynderes ytringer. Derimod er hensigten som tidligere n@vnt at ramme ytringer, der
udtrykkeligt billiger strafbare handlinger, dvs. en efterfglgende sanktionering af allerede
fremsatte ytringer. Lovforslagets vedtagelse giver €] heller anledning til betenkeligheder
ift. Grl § 77’s forbud mod andre forebyggende forholdsregler, der forhindrer eller

forsinker offentligggrelsen af ytringerne. Det kan desuden fremhaves, at der med
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henvisning til bestemmelsens ordlyd og bemarkninger til lovtorslaget ikke umiddelbart
cr holdepunkter for at antage, at lovtorslagets vedtagelse vil findes stridende mod den
tormelle beskyticlse at vtringstrihed, jt. Grl § 77 pa baggrund at oventor anfgrte

argumenter.

Lovtorslaget kan heretter vurderes ift. den matericlle beskyttclse af ytringstriheden. Den
matcriclle beskyttelse af’ ytringstriheden 1 Grl § 77 hviler pa ct spinkelt grundlag,
hvorimod der ses bred enighed blandt [orfatningstcoretikerne om, at Grl § 67 beskytier
den matcerielle, religisse viringslrihed, dvs. beskytielse mod cfterlelgende sanktioner al

religigse ylringer.

Dct tremgar at bemerkningernc, at Justitsministerict har varet Klar over, at lovtorslagets
vedtagelse vil indebare ct indgreb 1 den matericlle vtringsfrihed, jI. bemarkningerne,
hvoral det [remgdr, at ”Den [oreslacde ordning vil indebare et indgreb i den maltcericlle
ytrings(rihed, idet den vil skabe mulighed (or at stralle personer, ndr de har [remsal visse
yiringer”.'” At lovlorslaget desuaglet kan vedlages, begrunder Justitsministeriet med, at
der 1 den [orfatningsretlige teori ikke [indes en beskyllet malterielt yirings(rihed 1 Grl §

77.'7

En vis malterielt beskytlet virings(rihed [indes dog ilvlge nogle al [orlatningsrellens
teoretikere 1 Grl § 77. Silremt udirykkel ndirvkkelig billigelse begrebsmzessigl kan
sidestilles med trusler cller optordring til voldsanvendelse, vil lovtorslaget ikke give
anledning til neermere betankeligheder, men cr der derimod blot tale om handlinger som
led 1 cn meningstilkendegivelse, er denne handling derimod beskytict mod cfterféglgende
sanktionering. Til stétie [or det anfgric kan det nzevnes, at bemeaerkninger il lovlorslaget
ikke delincrer udtrykket wdirvkkelig billigelse, men blot henviser ul, at udtrykket
udirykkelig billigelse skal (orstas 1 overensstemmelse med strll. § 136, stk. 2.
Henvisningen tl strll. § 136, stk. 2 skaber ikke 1 sig selv klarhed over, hvordan

udirykkelig billigelse skal [orstds. Det er sdledes usikkert, hvornar der er tale om direkte

"2 I Tovlorslagets bemarkninger s. 5.

"* Der henvises il en rakke (orfatningsretlige teoretikere som (.cks. Poul Andersen, Dansk

Statsforfatningsret (1954), side 670, All Ross, ast., side 716 og 724 samt Max  Sgrensen,
g ~ kel &

Statsforfatningsret, 2. ndgave ved Peter Germer (1973), side 374 og Jens Peter Christensen me (1., a.st., side

503 1.
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billigelse til strafbare handlinger, og hvornar der blot er tale om almindelig gengivelse
eller meningstilkendegivelse under en religigs oplering. Efter den danske ordbog betyder
udtrykket billige dét at “tilslutte sig eller vere tilfreds med, erklere sig enig 1i;
godkende”."™ Diskussionen er herefter, hvorvidt udtrykket billige kan sidestilles med
trusler eller opfordring til voldanvendelse. Ifglge Germer, jf. 3.1.1.1, vil lovreguleringer
mod fysiske handlingers gene ikke stride imod ytringsfriheden, hvorimod reguleringer
mod selve meningstilkendegivelsen nyder beskyttelse og dermed ikke kan sanktioneres.
Dernast fastslar Germer, at ytringer om offentlige anliggender nyder indskrenket
beskyttelse efter § 77, hvorimod ytringer af privat karakter og uden samfundsmaessig

vaerdi godt kan underlegges reguleringer.

Legger man til grund, at udtrykkelig billigelse kan sidestilles med trusler og opfordring
til voldsanvendelse, vil lovforslagets sanktionering falde udenfor den materielle
beskyttelse i Grl § 77. Argumenterer man derimod modsat, kan det tenkes, sdfremt der
findes en materiel beskyttelse 1 Grl § 77, at lovforslagets vedtagelse vil indskrenke

ytringsfriheden garanteret 1 Grl § 77.

Helt generelt kan det pa baggrund af ovenstdende anfgres, at det er seerdeles vanskeligt
med sikkerhed at fastlegge, hvorvidt Grl § 77 indeholder en materiel beskyttelse af
ytringsfriheden. Retstilstanden hviler pa usikkert grundlag, idet en nermere vejledning
om den materielle ytringsfrihed ej heller kan hentes fra domstolspraksis. Dette skyldes,
at de danske domstole implicit ikke har taget stilling til, om Grl § 77 beskytter den
materielle ytringsfrihed. Selvom Jgrgen Albzk Jensen 1 tidligere nevnte U.1992B.349
med stgtte i en rekke domme'” fremhaver, at der forudsetningsvist eller eksplicit kan
udledes en materiel beskyttelse af ytringsfriheden, forekommer det dog ved narstudering
af dommene vanskeligt at fastlaegge en materiel beskyttelse af ytringsfriheden 1 Grl § 77.
Det er derfor med stgtte 1 ovenfor anfgrte vanskeligt at forudsige eller forudberegne, hvad
udfaldet af en evt. sagsanlaeggelse ved de danske domstole med henvisning til, at

lovforslaget strider imod den materielle ytringsfrihed, vil blive. I gvrigt kan det nevnes,

17 http://ordnet.dk/ddo/ordbog?aselect=billige &query=billigelse

5 Jf. U.1987.934 H, U.1987.937 H, U.1988.411 V, U.1990.636V, U.1989.399 H og U. 1990.636V . Siden
Jgrgen Albak Jensens artikel har der varet en rakke andre afggrelser pa ytringsfrihedens omrade, men
intet afggrende om den materielle beskyttelse af ytringsfriheden kan udledes af disse afggrelser heller, jf.
saledes U.1994.988 H, U. 1996.449 V, U. 1997.259 H, U.1999.122 H.

57


http://ordnet.dk/ddo/ordbog?aselect=billige&query=billigelse

at domstolencs stillingtagen til spergsmélct om den matericlle ytringstrihed vil medtere

cn mcere forudsigelig retstilstand.

Det kan derfor pd nuverende tidspunkt ikke med sikkerhed [lastlegges, hvilke
konsekvenser vedlagelsen al lovlorslaget 1 [remtiden vil indebwere 1 relation til

grundlovens matericlle beskyttelsc af ytringstriheden.

Modsat argumentationen [or, at Grl § 77 ikke indeholder en materiel beskyltielse al
yiringsltiheden, kan det nwevnes, at en bredere konsensus iblandt [orlatningsretlige
teorctikere cr at finde, tor sd vidt angar den matericlle beskyttelse at religigs ytringstrihed
i Grl § 67. Lovforslaget sigter srligt mod at kriminalisere ytringer fremsat som led i
religigs oplering. Graenserne for, hvorvidt lovtorslaget findes stridende mod den
matcriclt beskyttede religigse yirings(rihed md trackkes al udtrykkene saedelighed og den
offentlige orden. De tidligere under alsnit 4.1.3.1. anf¢rte betragininger hvad angar
udtrykkene swdelighed og den olfentlige orden ma ogsd legges til grund her, idet en
malteriel beskytlelse al religigs viringsfrihed ilglge Zahle negativt algrenses ift.
sedelighed og den ol lentlige orden, j[. alsnit 3.1.1.1. Al samme grunde som an(grt under
afsnit 4.1.3.1. i forbindelsc med gennemgangen af § 67 ift. loviorslaget cr der ¢j heller
ved gennemgang under dette afsnit holdepunkter for at tilslutte sig andet argument, idct
Grl § 67 antageligt alenc beskytier den matericlle, religigse ytringsfrihed, safremt
hensynet bag saedeligheden og den olfentlige orden ikke tilsidesaettes. 1lolge Germer cr
det domstolenes opgave at beskytie den religigse yiringslrihed ved at elterprgve love, der
indskrenker denne [rihed, og dermed yde en mindretalsbeskytielse, nér
lovgivningsmagtens beskyltelse anses [or utilstreekkeligl. Det kan derfor pd baggrund al
det anterte ikke antages, at lovtorslagets vedtagelse vil give anledning til betaenkeligheder

ift. den matericlle beskyticlse af” den religigse ytringstrihed.

Set i lyset al ovenstiende behandling al lovlorslaget ilt. Grl § 77 om yirings(rihed er det
generelle udgangspunkt, at lovlorslagets vedtagelse alene [indes problematisk ift. den
matcriclle ytringstrihed, i det omtang der tilsluttes antagelsen om, at Grl § 77 indcholder
cn matericlt beskytiet vtringstrihed. Grundlovens forarbejder, tcoricn og retspraksis cr
uklar pd dettc omrdde, hvorfor et konkret forslag til, hvorvidt lovflorslaget [indes stridende

mod Grl § 77, cr vanskeligt at [astagge. 1 modsaining til, hvad der geelder [or Grl § 77,
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er der bredere konsensus om den materielle beskyttelse af religigs ytringsfrihed, men der
er dog ingen sikre holdepunkter for at antage, at en efterfglgende sanktion ikke kan
palegges, nar den religigse ytring udtrykkeligt billiger geeldende lovgivnings ulydighed.
Saledes vil lovforslagets vedtagelse i mindre omfang vere problematisk i forhold til Grl

§ 77.

4.1.4.2. EMRK art. 10

Beskyttelsen af ytringsfriheden 1 art. 10 anses for fundamental 1 et demokratisk samfund,
Jf. 3.2.1. Som udgangspunkt vil lovforslagets kriminalisering og efterfglgende
sanktionering af ytringer fremsat under religigs oplaring udggre et indgreb 1 retten til at
ytre sig. Hertil bgr det bemarkes, at art. 10 ikke alene beskytter positive ytringer, men
ogsa ytringer som kan virke stgdende, chokerende eller forstyrrende, jf. afsnit 3.2.1.
Derudover beskytter art. 10 bade retten til at meddele informationer og retten til at
modtage informationer. Lovforslaget vil derfor kranke art. 10, 1 det omfang lovforslaget

anses at begranse borgernes ret til at modtage informationer.

Ligesom gennemgangen af lovforslaget 1 forhold til religionsfriheden under afsnit
4.1.3.1.2 er det relevant at vurdere, 1 hvilket omfang lovforslaget opfylder betingelsen
Joreskrevet ved lov 1 henhold til art. 10, stk. 2. Hvorvidt lovforslaget opfylder betingelsen
Joreskrevet ved lov, athenger, jf. den tidligere afggrelse Sunday Time 1 afsnit 3.2.3, af, 1
hvilket omfang lovforslaget opfylder forudsigelighedskravet. I afgarelsen blev det netop
fastslaet, at legalitetskravet er opfyldt, selvom de nationale lovgivninger indeholder en
vis uklarhed. Et konkret eksempel pd, at loven opfyldte forudsigelighedskravet og var
tilstreekkeligt preecist defineret, forela i den tidligere afggrelse Schimanek mod @strig, jf.
af 3.2.3, hvor EMD netop fastslog, at klageren godt kunne forudsige konsekvenserne af
sine handlinger. En omvendt situation foreld derimod i Altug Taner Akcam mod Tyrkiet,
hvor EMD fandt kreenkelse af art. 10 med henvisning til, at den tyrkiske straffelovgivning,
hvor anvendelse af begrebet “denigrates Turkishness” ansas for at veere “too wide and
vague”. | relation til lovforslaget kan det som tidligere nevnt 1 afsnit 4.1.3.1.2 anfgres, at
lovforslagets vage definition af den religigse oplaring kan give anledning til uklarhed,
hvorfor det ikke kan udelukkes, at lovforslaget findes at udggre en krenkelse af art. 10,

Jf. Altug Taner Akcam, hvor ordlyden i den tyrkiske straffelov fandtes alt for bred og vag.
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Bcetingelsen foreskrevet ved lov cr dernxst relevant 1 forhold til lovtorslagets henvisning
til udtrykket wudirykkelig billigelse. Det Iremgdr som nxvnt al' bemarkningerne til
lovtorslaget, at udtrykkelig billigelse skal leses overensstemmende med det tilsvarende
udtryk i stefl. § 136, stk. 2. Under alsnit 4.1.4.1. blev det lastsldcet, at udirykket biflige
ilglge den danske synonymordbog betyder dét at tlslutte sig cller vaere tlfreds med,
erklire sig enig i; godkende”. Hertil bgr del nievnes, lor sd vidt angéar udtrykket
udirykkelig billigelse 1 strfl. § 136, stk. 2, at spgrgsmalet om, hvornar der loreligger
udirykkelig billigelse, 1 ganske beskedent omlang er bergrt 1 retspraksis. Det er derlor
vanskceligt tor religigse lorkyndere cller andre med samme autoritet at torudsige, hvornar
der cr tale om udtrykkelig billigelse, og hvorndr der cr talc om gengivelse. Den uklare
sondring mellem udtrykkelig billigelsc og almindelig gengivelse kan medlere, at religigse
[orkyndere ikke kan [orudsce deres retsstilling og konsckvenscerne al deres handlinger,
hvorfor det ikke kan udeclukkes, at lovlorslaget 1 fremtiden [ormentlig vil [indes

betenkeligt ilt. lorudsigelighedskravet.

Derudover skal lovlorslaget vurderes 1 [orhold til betingelsen ngdvendigt i et demokratisk
samfund. Som dct [remgdr under afsnit 3.2.3. skal der vaere tale om ct presserende
samlundsbehov, [vr et indgreb 1 ytrings(tiheden kan foretages. Nar EMD skal lastlegge,
hvornar et indgreb er ngdvendigt i el demokratisk samlund, lorelager domstolen en
ngdvendighedsvurdering, hvori en riekke momenter indgédr. Lovlorslaget skal sdledes
veere proportionalt ift. det torlulgte tormal, idet art. 10 ikke alenc beskytter positive

ytringer, men ogsa ytringer der kan virke forneermende, stadende og lorstyrrende.

Nar EMD skal (astleegge, hvorvidl et indgreb er i overensstemmende med art. 10, stk. 2,
lorctages dennc vurdering pd baggrund at staterncs begrundelser tor indgrebet.
Lovforslagets begrundclser giver dog anledning til betankeligheder jI. bemearkningernces
side 1, hvor det tremhaeves, at ”Der cr sct cksempler pd, at der i Danmark tindces religigse
[orkyndere, som seger at undergrave danske love og vaerdier og understétic parallelle
retsoplattelser”. De cksempler, der henvises tl, har baggrund 1 TV2-programmet
“"Moskeerne bag slgret”. Udover ovenlor anfgrie eksempel preeciserer lovliorslagets
bemarkninger ikke, om andre konkrete eksempler ngdvendigger vedlagelsen al
lovlorslaget. EMD lastlegger som nzvnl, al el indgreb skal vere begrundet i1 el

presscerende  samfundsbechov. Bemarkningernes  henvisning  til  enkelte  cksempler

60



begrunder derfor 1kke, at der cr tale et presserende samfundsbchov, hvortor det ikke
udclukkes, at lovreguleringer rctict mod cnkelte tiltxelde ifslge EMD ikke pa
tilstrackkeligvis vil begrunde et indgreb 1 ytringstriheden. Som naevnt tidligere findes den
juridiske vurdering al proportionalitetsprincippet at hvile pa ct spinkelt grundlag. Det
[remgdr af bemearkningerne tl lovlorslaget, at “for sa vidt angdr indgrebets
proportionalilet, har ministeriet lagt vaegl pa de samme momenter, som er anlgrt i forhold
til EMRK artikel 97."" Denne henvisning skaber ikke i selv sig klarhed over, hvorvidt

lovlorslagets vedtagelse er proportionalt 1 forhold til det tilsigtede mal.

Med ovenlor anferte argumenter kan det cfter en helhedsvurdering afl lovlorslaget ikke
udelukkes, at en ngdvendighedsvurdering al’ lovliorslaget vil fgre til, at begrundelserne
lor lovlorslagets vedtagelse ikke er tilstrakkeliglt overbevisende, til at der er tale om et
presscrende samtundsbehov, hvortor det ikke kan udclukkes, at lovtorslaget cfter

vedtagelsen vil findes stridende mod art. 10.

For sd vidt angar staternes skgnsmargin ma det 1 overensstemmelse med det anlyrte under
alsnit 3.2.3. lastlaegges, al staterne har en bred skensmargin il at regulere
religionsudgvelsen. Dernast har staterne cn bred sk@gnsmargin, nar der cr tale om
presscerende samtundsbehoy, herunder beskyticlse at samfundsborgernes rettigheder og
[riheder. Det [remgér al bemacrkningerne il lovlorslaget, at [ormélet med vedtagelsen al
lovlorslaget er at “imgdegd adferd, der undergraver danske love og vardier og
understgtter parallelle retsoplatielser [...]7."77 Hertil bemwrkes, at kampen mod
radikaliscring og terror felger ¢t legitimt mal, hvorfor der kan argumenteres [or, at der er

talc om ct presserende samlundsbehov.

Sanktionering af udtrykkelig billigelse og optordringer til voldshandlinger tglger ifglge
EMD’s praksis ct ancrkendcelsesvaerdigt formdl. Reguleringer, der har til sigte at imgdegd
sadan cn adfard, er overensstiemmende med art. 10, sik. 2, j[. alfgerclserne Kaptan mod
Schweilz, Kern mod Tyskland, Zana mod Tyrkiet. Tillige kan et indgreb 1 ytringsiriheden
begrundes al hensyn til den nationale sikkerhed, der heenger sammen med den oflentlige

tryghed. EMD lastslog 1 den tdligere nxvnte alggrelse Leroy mod Frankrig, at indgreb

" Bemarkningerne til lovlorslaget s. 6.
7 I bemaerkningernes s. 5.
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mced henvisning til den nationale sikkerhed, oftentlige orden og otfentlige tryghed cr i
overensstemmelse med art. 10, stk. 2. Lovtorslagets tormal cr som tidligere antgrt at
beskytte den offentlige tryghed, den offentlige orden, sundheden, sadcligheden cller
andres rettigheder og [riheder. Lovlorslaget [glger pd den baggrund legitime formal, idet
viringer, der [remstar positiv i forhold til terrorisme; ytringer, der medlorer sigtie il
lerrororganisationer; og viringer, der oplordrer til hzvn, aktiviteter al revolutioner
karakter samt propaganda, der opfordrer til oprér mod staten, ilylge EMD’s praksis aldrig
vil vere overensstemmende med art. 10."”® Derimod er det mere tvivlsomt, hvorvidt
kriminaliscring at mindre alvorlige torbrydelser som f.cks. billigelse til tlerkoneri cller
genindtgrelsen at” revselsesretten vil vare forencligt med art. 10. [ atggrelsen Giindiiz
mod Tyrkict udtalic EMD, at udtalelser, der kritiscrer statens verdslige institutioner;
udtalelser om bgrn, der cr [¢dt uden [or @gleskab, som "bastarder™; cller udtalelser [or at
[remme sharia, anses ikke som hadelulde ytringer, hvorlor kriminaliscring alene kan ske,
silremt udtalelserne direkte oplordrer til voldshandlinger. Kriminaliseres ytringer, som
billiger il mindre alvorlige [orbrydelser, kan det ikke udelukkes, at EMD vil statuere

krankelse al art. 10.

Endeligt kan det i relation til lovlorslagets kriminalisering al ytringer [remsat 1 prival regi
elleri grupper med religigst (okus, [.eks. Facebook eller religigse blade, anlgres, at EMD
har udtalt, at staterne bgr se pd helheden al de (remsatte ytringer, inden stral pilzgges.
Safremt kriminaliscring at ytringer i religigse grupper og blade sker pa baggrund at deres
sproglige indhold og ikkc nxrmerc den sammenhaxng, viringerne cr fremsat i, vil

sanktionen vare 1 strid med art. 10, jI. Avhan Erdogan mod Tyrkict.

Sammentattende om lovtorslaget pa baggrund at oventor ant@rte vurdering i henhold til
art. 10 kan dct anfgres, at lovtorslagets formdl i overvejende grad er torencligt med art.
10, idet der cr talc om kriminaliscring at’ ytringer som led i religigs oplaring, der
udtrykkeligt billiger ul strallelovens ulydighed. Udlordringerne med lovlorslaget er dog,
at lovforslaget overordnet set ikke med [orngden klarhed lastlaegger graensen mellem
religigs oplering og almindelig undervisning. Demnwest er det problematisk, at yiringer i

privat regi samt i religigse grupper og blade skal kriminaliseres, idet graensen [or

81 siledes de tidligere nawvnte afgerelser Teroy mod Trankrig, TTogeleld mod Tyskland, Siirck mod
Tyrkict, Refah Partisi, Zaoui mod Schweiz.
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almindelig fr1 debat og religigs oplering ikke kan udledes af bemerkningerne til
lovforslaget. Ydermere forekommer sondringen mellem gengivelse og udtrykkelig
billigelse uklar, hvilket kan fgre til en usikker retstilstand. Lovforslagets vedtagelse giver

derfor anledning til betenkeligheder 1 forhold til art. 10.

4.2. 148 — Sanktionsliste og indrejseforbud

Som led i forebyggelsen og bekempelsen af radikalisering og ekstremisme har regeringen

d. 9. november 2016 fremsat et lovforslag'”™

til lov om @ndring af Udlendingeloven
(udl.), hvorved der indfgres en national sanktionsliste over udenlandske, religigse
forkynder, som kan udelukkes fra at indrejse 1 Danmark. Det er hensigten, at det fremsatte
lovforslag skal udelukke navngivne, omrejsende religigse forkyndere indrejse 1 landet,
séfremt disse vurderes til at udggre en trussel mod den offentlige orden i Danmark."®’ Det

er hensigten, at loven skal traede 1 kraft den 1. januar 2017.
4.2.1. Lovforslagets indhold

Det fremgar af lovforslagets bemarkninger, at det fremover skal veere muligt at udelukke
religigse forkyndere fra at indrejse 1 Danmark, som s@ger at undergrave danske love og
vardier, og som understgtter parallelle retsopfattelser. Det er et gnske fra lovgivers side,
at der indfgres bestemmelser 1 udlendingeloven, som skal udelukke religigse forkyndere
i at opna visum eller opholdstilladelse i Danmark efter geeldende regler ved at indfgre en
sanktionsliste, hvoraf religigse forkynderes navne skal fremga. Serligt er det hensigten
at forhindre hadpradikanters indrejse 1 Danmark og at sanktionere disse persongrupper,
safremt der sker overtradelse af indrejseforbuddet. Derimod vil lovforslaget ikke omfatte
udlendinge, som er omfattet af EU-reglerne om fr1 bevaegelighed mv., og personer, som

allerede har opholdstilladelse i Danmark."®"

Lovforslaget omfatter bade "officielle” forkyndere tilknyttet et bestemt trossamfund som

72 Jf. det tidligere navnte lovforslag 148 — Forslag til lov om @&ndring af udlzndingeloven (148 fremsat d.
09/11/2016).

'8 Jf. bemarkninger til lovforslaget s. 4.

'8 Thid.
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t.cks. imamcr og praster, men ogsa missionarer og andre, der pa anden made udbreder
religion cller tro. Omfattct er derimod ikke filosofiske og politiske foreninger, som ikke

har til formal at samlcs pga. guddom.

For at religigse [orkyndere kan blive oplaget pa sanktionslisten, skal kriteriet rrussel mod
den offentlige orden vare optyldt. Det fremgar at bemarkningerne til lovtorslaget, at
kritcrict for at optages pa sanktionslisten optyldes, nar den pagaldende udlaxnding har
”[... Judvist en adlerd, som giver grund (il at tro, at vedkommende ville udggre en trussel
mod den offentlige orden i Danmark, hvis vedkommendc fik lov til at indrcjsc her i
landet™."® Vurderingen al, hvorvidt religigse lorkyndere udger cn trussel mod den
olfentlige orden, sker pd baggrund al konkrete oplysninger, og der skal vare cn vis
sandsynlighed for, at den pagaldende udlaending vil indrejse 1 Danmark. Adlaerden kan
bide vere ytringer og handlinger, som har veret udvist i udlandet eller tidligere i
Danmark. Al enighedspapiret il lovlorslaget (remgar det, at oplysninger om
hadpradikanter, som skal naxcgtes indrejsc, f.cks. kan hentes ved sggning pé interncttet,
cller niar andre myndigheder indberctter. Udover udtalelser, som cr offentligt
tilgeengelige, omtatter lovtorslaget ogsa udtalelser fremsat i cn lukket Kreds, som cr
kommet (il myndighcdernes kendskab.'® Udtalclser som [remsaeties i udlandet, sclvom
dissc ikke er stralbare 1 udlandet, men som kan stralles her 1 landet, sdlremt udtalelserne
var [remsat her i landet, vil ogsd begrunde et indrejseforbud. T bemerkningerne til
lovlorslaget navnes swrligl udtalelser 1 henhold il den danske strallelovgivning.
Udtalelser, der [.eks. vil vaere omlattet al lovlorslaget, omlatter offentlige tilskyndelser
cller udtrykkcelige billigelser i henhold til straftelovens kapitel 12 cller kapitel 13. Satremt
det nytremsatic lovtorslag om kriminalisering at udirykkelig billigelse af visse strafbare
handlinger som led i religips oplering vedtages, vil indrejscforbuddet ogsda galde
viringer [remsat som led i religigs oplaring. Derudover omlatter indrejsclorbuddet

ytringer cller handlinger i henhold til strfl. §§ 136, 140, 266, 266a og § 266b.'*

Tillige vil fremsaticlse af ytringer 1 udlandet, som undcrgraver og modarbejder

" ibid., 5. 5.

"I enighedspapir om ind(grelse af en offentlig sanktionslisic med heublik pa at forhindre indrejse al
navngivne udenlandske forkyndere, som f(ormidler ckstreme vardier og holdninger i strid med
grundleggende demokratiske vardicr, bilag 6, af 31. maj 2016.

1% J1. bemarkningerne Gl lovlorslaget s. 5-6

64



demokratiet og respekt for menneskerettigheder, ogsd omfattes af bestemmelsen.
Eksempelvis vil ytringer, som stgtter og sgger tilslutning til kalifatstyre eller diktatur 1
Danmark, veere omfattet af bestemmelsen, safremt ytringerne anses for at veere af ekstrem

karakter.'®®

Det er hensigten med lovforslaget, at der efter kapitel 5b 1 udlendingeloven indsattes et
nyt kapitel 5c, hvorefter hjemlen til sanktionslisten reguleres 1 udl. § 29c. Samtidig er det
hensigten, at der indszttes et stykke 101 udl. § 32, hvor hjemlen til indrejseforbuddet skal

fremga.
4.2.2. Gealdende ret

Ifplge udl. § Of, stk. 1, nr. 1-3 kan der gives opholdstilladelse efter ansggning til en
religigs forkynder, missioner eller en person, som skal virke inden for en religigs orden
eller samfund. For at religigse forkyndere kan fa opholdstilladelse efter § 9f, er der et
krav om relevant baggrund eller uddannelse, selviorsgrgelse og et vardighedskrav.
Derudover tildeles opholdstilladelse alene med den betingelse, at en religigs forkynder
kan godtggre at have tilknytning til enten folkekirken eller et andet godkendt trossamfund
her i landet. Religigse forkyndere kan alene modtages af trossamfund, safremt formélet
med trossamfundet er af kultisk karakter, dvs. egentlig gudsdyrkelse, hvorimod
filosofiske eller religigse foreninger, der samles om andet end guddom, ikke omfattes af
bestemmelsen, jf. udl. § f, stk. 2, 1. pkt."** Ifglge udl. § Of, stk. 7 kan opholdstilladelse
efter stk. 1 ikke meddeles ved formodning om, at de 1 stk. 1 na&vnte personer vil udggre
en trussel mod den offentlige tryghed, den offentlige orden, sundheden, s@deligheden
eller andres rettigheder og pligter.

Derudover indeholder udlendingeloven en reekke andre bestemmelser om afvisning og
udvisning af udlendinge, nar disse persongrupper udger en trussel eller begar
forbrydelser under opholdet. Uanset regler 1 udlendingelovens kapitel 1 kan en
udlending ifglge udl. § 28, stk. 6 afvises, safremt det findes pakravet af hensyn til statens

sikkerhed. Dernzst kan en tidsbegranset eller tidsubegraenset opholdstilladelse tildelt

'8 ibid,. s. 6
'8 Peter Starup, grundleggende udlendingeret 1, s. 239-40.
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efter udl. §9f inddrages, safremt udleendingen er idgmt straf efter straffelovens kapitel 12
og 13 mv.,jf. § 19, stk. 6. Herudover kan en udlending med opholdstilladelse efter § Of
udvises, safremt udlendingen er idemt for overtreedelse af straffelovens § kapitel 12 og
13 eller §§ 136, 140, 266, 266a eller 266b, jf. udl. § 25c. Endeligt er der et indrejseforbud
for udlendinge, der udvises ved dom, jf. udl. § 32.

4.2.3 Lovforslagets forhold til Grl § 67 og EMRK’s art. 9
4.2.3.1. Grl § 67

Af lovforslagets bemerkninger fremgar det, at formalet med lovforslaget som tidligere
nzvnt er at forhindre hadpradikanter indrejse i Danmark. Begrebet "borgerne” 1 Grl § 67
sigter ikke alene mod at beskytte egne statsborgere, men omfatter ogsa enhver borger, der
opholder sig lovligt her 1 landet, jf. afsnit 2.1.3. Ifglge Grl § 1 gaelder grundloven for alle
dele af Danmarks Rige”, dvs. at ikke grundloven galder for udlendinge, der befinder sig
i udlandet, og dermed kan religigse forkyndere mv. ikke paberdbe sig Grl § 67, safremt

disse persongrupper naegtes adgang til landet eller indfgres pa sanktionslisten.

Nar fgrst religigse forkyndere lovligt har fdet adgang til Danmark, kan
lovgivningsmagten ikke forbyde disse personer at tilslutte sig religigse foreninger,
medmindre forbuddet kan begrundes med henvisning til saedelighed og den offentlige
orden. Derimod kan religigse forkyndere eller andre, der lovligt har faet ophold i
Danmark, godt udvises, sdfremt senere indtrufne omstendigheder retferdiggar
udvisningen. Som udgangspunkt vil lovforslagets indrejseforbud rettet mod
hadpradikanter ikke vere problematisk ift. Grl § 67, idet bestemmelsen ikke beskytter
adfeerd eller aktiviteter, som findes stridende med s@deligheden og den offentlige orden.
[ forlengelse heraf bgr det n@vnes, at begrebet “borgerne” skal lases 1 nersammenhang
med begrebet "ingen” 1 Grl § 70. Findes det derimod bevist, at religigse forkyndere alene
nagtes at tilslutte sig bestemte religigse trossamfund, foreninger eller forsamlinger pa
baggrund af trosbekendelse, kan det ikke udelukkes, at lovforslaget efter vedtagelsen og
ikrafttreeden vil stride mod Grl § 67. Efter formélet og bemarkningerne til lovforslaget er
der dog ikke holdepunkter for at antage, at lovforslagets regulering af indrejseforbud for

navngivne religigse forkyndere alene sigter mod nagtelse af indrejse eller tilslutning til
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religigse trossamfund og alene er begrundet 1 trosbekendelsen.

Slutteligt kan det anfgres, at lovforslaget har til hensigt at forhindre hadpradikanter 1 at
indrejse 1 Danmark. Begransninger eller indgreb 1 religionsfriheden 1 henhold til
lovgivning, der ikke har karakter af afstandtagen fra bestemte religioner, kan godt
foretages 1 det omfang, der leres eller foretages noget, som strider imod s&deligheden og
den offentlige orden. Formalet med lovforslaget er at beskytte den offentlige orden mod
hadpradikanter, som sgger at undergrave danske love, verdier og understgtter parallelle
retsopfattelser. Pa baggrund af lovgivningsmagtens vide skgn og hensynet bag
sedeligheden og den offentlige orden er der saledes ikke holdepunkter for at antage, at
lovforslaget vil give anledning til beteenkeligheder ift. Grl § 67. Dette skal ses 1 lyset af,
at religigse forkyndere i kraft af deres autoritet har lettere ved at pavirke deres menighed,

seerligt unge der er pa kanten af at blive radikaliseret.

Taget lovforslagets hensigt og formal i betragtning felger lovforslaget legitime formal,
1det et indgreb i religionsudgvelsen, som ikke er begrundet 1 trosbekendelse, men 1 dennes
praktiske konsekvenser, godt kan foretages. Det kan ikke udelukkes, at udenlandske
religigse forkyndere, som gnsker at indrejse 1 Danmark, har til hensigt at forkynde det
ekstreme i en religions lere, som kan medfere flere radikaliserede personer. Safremt
myndighederne pa baggrund af tidligere udtalelser kan bevise, at forkynderen har til
hensigt at udbrede ekstremistiske holdninger her 1 landet, kan den religigse forkynder

ikke med henvisning til Grl § 67 krave tilslutning til et bestemt religigst trossamfund.

4.2.3.2. EMRK art. 9

Det generelle udgangspunkt 1 EMD’s praksis er, at staterne selv bestemmer over, hvem
der ma indrejse i landet, i det omfang relevante konventionssikrede rettigheder ikke bliver
overtradt ved at nagte borgere adgang til landet. Stilles en religigs forkynder et
indrejseforbud, skal forbuddet retferdigggres efter art. 9, stk. 2. I relation til art. 9 har
EMD 1 den tidligere af ggrelse Omkarananda m.fl. mod Schweiz udtalt, at art. O ikke sikrer
en borger en absolut ret til at blive 1 et land. Udvisning af religigse udlendinge udggr
dermed 1 sig selv ikke et indgreb 1 religionsfriheden beskyttet 1 art. 9, medmindre it can

be established that the measure was designed to repress the exercise of such rights and
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stifle the spreading of the religion or philosophy of the lollowers™." At det citerede kan
udledcs, at art. 9 ikke beskytter mod ct alslag pa ophold, medmindre ¢n foranstaltning

strider imod religionsudgvelsen.

[ relation ul lovlorslaget skal et indrejse- eller genindrejselorbud som navnt
retferdiggares ctter art. 9, stk. 2. Betingelscrne foreskrevet ved lov og nédvendigt i et
demokratisk skal ved fastsattelse af ct indrejscforbud iagttages. 1tglge EMD beskytier
arl. 9 1 henhold ul betingelsen foreskrever ved lov mod, at staterne ikke overlader
ubcgransede befgjelser til andre myndigheder. Det [remgdr al bemearkningernes side 5,
at  sanktionslisten skal administreres  al  udlaengestyrelsen og  andre  relevante
myndigheder, nér religigse [orkyndere indlgrer sanktionslisten. Lovlorslaget kan blive
problematisk ift. vilkdrlighedskravet, idet udlendingestyrelsens vurdering al, hvorvidt en
religigs forkynder skal indlgres pa sanktionslisten, sker pd baggrund oplysninger, som
lindcs pa interncttet. Som tidligere nzevat i alsnit 3.2.4. vil myndigheders sanktioncring
af’ udtalclser alenc pa baggrund af’ dennes sproglige indhold ikke anses som forencligt
med EMRK. Sct i lysct al, at religigse [orkyndere nagles indrejse pa baggrund al
oplysninger, som [indes pd internctiet, forckommer det vanskeligt at forestille sig, at
myndighederne med lorngden sikkerhed kan vurdere omstendighederne, den kontekst,
hvori yviringeme er [temsalt, og helheden al de [remsatte ytringer. Dernwst [orekommer
det uklart, hvornar der er tale om “preediken”, og hvomar denne prdiken er “hadeluld”
nok, til at den religigse forkynder nagtes indrejse. Dette spgrgsmal alklares ikke narmere
i bemarkningerne til lovforslaget, hvorfor grensen mcellem pradiken og hadcfuld
pracdiken (indes ganske uklar. Pa baggrund al ovenstdende kan det ikke udelukkes, at
religigse [orkyndere nacgtes indrejse 1 landet alene pd baggrund af det sproglige indhold
al [remsatte viringer under cn religigs praediken og dermed ikke pd baggrund afl
omstendighederne og den kontekst, hvori ytringerne er Itemsat. Er det tilleldet, kan det

ikke udelukkes, at indrejselorbuddet 1 konkrete situationer vil stride imod art. 9.

Derudover kan lovlorslaget vare beteenkeligt 1 [orhold il betingelsen foreskrever ved lov,
silremt begrundelserne og bevisetl for at nagle religipse [orkyndere indrejse ikke i

tilstreekkelige grad angiver den trussel, som den religigse lorkynder vil udggre, ndr han

7 J(. para. 5.
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rejser ind 1 landct. [ afg@relsen Perry mod Letland tandt EMD kraenkelsc at klagerens ret
til religionsudgvcelse clter art. 9, da dc Icttiske myndigheder ikke 1 tilstrackkeligt omtang
havde bevist, at klageren ville forvolde tarc mod den oltentlige orden. Satremt religigse
forkyndere nagles indrejse, og myndighederne 1 konkrete situationer ikke kan bevise, at
[orkynderen udggr en trussel, kan det ikke udelukkes, at EMD vil statuere kraenkelse al

arl. 9.

I henhold il betingelsen ngdvendigt i et demokratisk (proportionalitetsprincippet) cr det
vaesentlig at bemarke, at lovlorslaget udspringer som [olge al terrortruslen [ra
radikaliscrede militante islamister, hvorlor der er tale om et presscerende samfundsbehov,
som staten bgr tage hiind om al hensyn til samlundsborgernes tryghed og sikkerhed. Hvad
angdar religionsudgvelse er staterne som tidligere nevnt overladt et vidt skgn, og
reguleringer, der retter sig mod beskyttelsen at samfundsborgernes tryghed og sikkerhed,
vegtes hajt 1 EMD’s praksis. Det er dog betenkeligt, at Justitsministerict igen 1 deres
juridiske vurdering af lovtorslagets forhold til proportionalitetsprincippet 1 art. 9 blot
henviser il den samme afgerelse (Levla Sahin mod Tyrkict), som man henviste ul 1
lovlorslaget om kriminalisering al udtrykkelig billigelse, og derelter anforer, at
lovlorslaget anses proportionalt ift. det tilsigltede mal. Vurderingen al lovlorslagets
forhold il proportionalitetsprincippet lorekommer derfor spinkelt, og derfor er det
betenkeligt, at Justitsministeriel ikke [remhaever, hvilken betydning lovliorslaget har [or
herboende borgeres ret til religionsudgvelsc, néar en religigs torkynder negtes indrejsc i
landct. Der er saledes ikke torctaget cn dybdegéacende jjuridisk analysc af herboende

borgeres ret til religionsudgvelse og modstiende samfundsmessige hensyn.

Ovenstacnde gennemgang viser, at lovtorslaget for det tarste tindes betaenkeligt, satremt
dec relevante myndigheder 1 deres vurdering at indrejsctorbuddet ikke med tilstrackkelig
sikkcrhed kan bevise, at cn religigs torkynder vil udggre cn trussel mod den oftentlige
orden, og dermed vilkdrligt udpeger religigse forkyndere, som naegles adgang il landet.
For det andet [indes det betenkeligt, at Justitsministerict ikke med [orngden klarhed

angiver betydningen al lovlorslagets lorhold il proportionalitetsprincippet.
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4.2.4. Forholdet til Grl § 77 og EMRK art. 10

4.24.1. Gr1§ 77

Som fastslaet under afsnit 3.1. beskytter Grl § 77 alle andslivets ytringer, dvs. at religigse
forkynderes ytringer om religigse emner er ogsa omfattet af bestemmelsen. § 77 sikrer
enhver retten til at ytre uden forudgaende kontrol (censur) eller andre forebyggende
foranstaltninger. § 77 kan ikke paberabes af udlendinge, som befinder sig udenfor landets

grenser.

For sa vidt angar lovforslagets indrejseforbud giver lovforslaget alene betenkeligheder, i
det omfang det kan legges til grund, at Grl § 77 sikrer herboende borgere retten til at
modtage informationer fra udlandet. [ visse dele af den forfatningsretlige teori findes
enighed om, at § 77 ogsa beskytter retten til at modtage informationer, ;jf. afsnit 3.1.1.1.
Germer argumenterer for, at Grl § 77 ikke alene sigter mod beskyttelse af den, der star i
mgrket og raber, men ogsa omfatter retten til at hgre. Problemet med Germers teori er
dog, at det 1 grundlovens forarbejder ikke findes understgttende argumenter for, om
Germers nevnte udgangspunkt ogsa var en hensigt, som grundlovsgiver havde under
Rigsdagsforhandlingerne. Det er derfor vanskeligt at forestille sig, at herboende borgere
pa det spinkle grundlag kan pédberdbe sig, at lovforslagets indrejseforbud strider mod

deres ret til at modtage informationer efter Grl § 77.

Pa baggrund af ovenfor anfgrte er der ikke holdepunkter for at antage, at religigse
forkyndere, der anses for at udgere en trussel mod den offentlige orden, med stgtte 1 Grl
§ 77 vil kunne kreeve indrejse i Danmark. Som det fremgar, er det vanskeligt at fastleegge
lovforslagets uforenelighed med Grl § 77, idet grundloven antageligt alene beskytter den
formelle ytring, hvor efterfglgende sanktioner godt kan fastleegges for allerede fremsatte
ytringer. Lovforslagets formédl er netop at sanktionere allerede fremsatte ytringer med et
indrejseforbud, nar disse opfordrer til voldshandlinger eller had. Med stgtte i
gennemgangen af Grl § 77 under afsnit 3.1 er der saledes ikke holdepunkter for at antage,
at Grl § 77 garanterer religigse forkyndere beskyttelse mod efterfglgende ansvar for

allerede fremsatte ytringer.
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4.2.4.2. EMRK art. 10

EMRK’s art. 10 har et bredere anvendelsesomrade 1 forhold til Grl § 77, idet art. 10
udover ytringsfriheden ogsa omfatter meningsfriheden og retten til at modtage og
meddele informationer uden statens indblanding, jf. afsnit 3.2.1. Art. 10 beskytter ikke
alene positive ytringer, men ogsa ytringer der kan virke fornermende, provokerende eller
forstyrrende. Ethvert indgreb 1 ytringsfriheden skal derfor ifelge retspraksis vare
proportionalt i forhold til det forfulgte mal, ;jf. tidligere nevnte afggrelse Handyside mod
Storbritannien, para. 49. Som udgangspunkt finder art. 10 anvendelse 1 et indrejseforbud,

ndr der stilles et indrejseforbud pa baggrund af tidligere fremsatte ytringer.

EMD har i en rakke tidligere navnte afggrelser,' jf. afsnit 3.2.3.2., fastsldet, at
indrejseforbud  begrundet 1 udtalelser eller holdninger falder under art. 10
anvendelsesomrade og i konkrete situationer kan udggre en krenkelse af art. 10. Der er
dog alene tale om kreenkelse af art. 10, safremt ytringerne ikke er fremsat med henblik pa
rettighedsmisbrug, dvs. hadefulde ytringer og ytringer, der tilskynder eller opfordrer til
vold.

Det, der kan findes betaenkeligt i forhold til lovforslaget, er, at art. 10 bade beskytter retten
til at meddele og retten til at modtage information. Dernest beskytter art. 10 mod indgreb
i ytringsfriheden uden hensyn til landegrenser og uden forskel pa staternes egne
statsborgere eller udlendinge. For sa vidt angér retten til at modtage informationer kan
lovforslaget efter vedtagelsen blive problematisk, idet herboende borgeres ret til at
modtage informationer kraenkes, nar en religigs forkynder nagtes adgang til landet. Det
findes derfor som nzvnt betenkeligt, at lovforslagets bemarkninger ikke praciserer,
hvilken betydning lovforslaget har for herboende borgers ret til at modtage informationer,
ndr religigse forkyndere nagtes indrejse i landet. Safremt herboende borgere paberdber
sig art. 10, og myndighederne ikke kan bevise, at den religigse forkynder udggr en trussel
mod den offentlige orden, kan et indrejseforbud efter konkrete omstaendigheder udggre

en krenkelse af art. 10.

Derudover fremgar det af bemerkninger til lovforslaget, at ”[...] udenlandske religigse

188 Afggrelserne Adams og Benn mod Storbritannien, Mangov mod Grakenland og Cox mod Tyrkiet.
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forkyndere, som cr kendt for at formidle ckstreme vardier og holdninger i strid med
grundlzggende demokratiske vardier, ikke bgr have adgang til Danmark™." Denne
formulering cr ganskce bred og upracis, idet det er vanskeligt at forudsige, hvilke ytringer
der falder under ckstreme vardier og holdninger i strid med grundlaeggende demokratiske
vaerdier. Dernaest pracciserer bemaerkningerne til lovlorslaget ¢j heller, hvad der nzermere
skal udledes al’ grundleggende demokratiske veerdier. Del er vasentligl al bemeerke, al
art. 10ikke alene beskyller posilive yiringer, men ogsd yiringer der kan virke chokerende,
fomzrmende eller lorstyrrende. Det lindes derfor belenkeligl, sdlremt en religigs
torkynder pd baggrund af tidligere fremsatte vtringer, negtes adgang pa baggrund at hans
kontroversiclle udtalclscr, nar dissc udtalelser 1 gvrigt ikke tilskynder til vold cller pa
anden méde cr hadefulde udtalelser. I den tidligere naevate alggrelse Cox mod Tyrkict i
alsnit 3.2.5. udtaltc EMD, at et demokratisk samfund mda udvise “tolerance and
broadmindcdness”,*™ nir der or tale om kontroversiclle emner. Det kan derfor ikke
udelukkes, at indrejselorbud mod en kontroversiel imam, der alene har kontroversielle
holdninger, men som ikke tilskynder eller oplordrer til vold eller pd anden mader ¢gmsker

at ind(gre et kalilatstyre, vil udgere en krenkelse al art. 10.

Modsat det ovenfor anfgrte taler lovlorslagets formdl lor, at el indrejselorbud al hensyn
til beskytlelsen al den offentlige orden [@lger et anerkendelsesvardigt [ormal. Det kan
siledes anfygres, al el indrejselorbud begrundet i religigse lorkynderes yiringer, som
opfordrer til vold, jihad cller benxgtelse af” Holocaust, vil vere foreneligt med art. 10.
Dcrimod vil ct indrejselorbud alenc begrundet i religigse pracdikanters lovlige ytringer,
som virker chokerende, fornaermendc cller forstyrrende [or det danske samlund, udgere
ct indgreb 1 viringslriheden. Er det ulfwldet, vil et indrejselorbud udgere en kraenkelse al

10 og kan ikke retfaerdiggores clter art. 10, stk. 2.

Safremt lovforslaget tager hgjde for ovenstacnde betragtninger, vil et indrejsetforbud vare
[orencligt med art. 10. Bestemmelsen giver som navnt ikke borgerne sclvstaendig ret il
al kraeve indrejse 1 konventionsstaterne, og arl. 10 kan alence pdberabes, safremt ct

indrejselorbud begrundes 1 borgernes ret til at ytre sig eller modtage informationer.

18 I bemarkningernes s. 4.
931, Clox mod Tyrkiet para. 42.
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5. Sammenfatning og konklusion

Formalet med detle alsnit al give en overskuelig sammenlatning og konklusion al

athandlingens hovedindhold og hovedkonklusioner.

Hensigten med narvaerende athandling har veeret at forctage en retlig vurdering af, 1
hvilket omlang dc to [remsatle lovlorslag (L1I8 og LA48) landies stridende med
grundlovens og EMRK’s bestemmelser om religions- og ytringslrihed.

Elter en grundig gennemgang al gwldende ret lor religions- og ytringsfnhed med
inddragelse al relevante teoretikeres synspunkter 1 henhold il grundloven samt relevant
retspraksis 1 alsnit 2 og alsnit 3 blev den overordnede ramme [or resten al alhandlingen
tastsat. Dct star klart, at rcligions- og ytringstrihcden ikke cr et absolut beskyttet godc,
idct lovgivers indgreb i de to rettigheder kan rettaerdiggares, satremt indgrebet folger
legitime formal.

[ alhandlingens afsnit 2 cr det lastlagt, at religionslriheden efter Grl § 67 cr absolut
beskytiet, salremt der ikke leeres eller foretages noget stridende mod saedeligheden og den
olfentlige orden. Lovgivers indgreb kan ogsd ske i1 religionsudgvelsen al praktiske
konsekvenser. Under samme er det redegjort [or, at indgreb elter EMRK’s art. 9 ogsa kan
forctages, 1 det omtang betingelscrne 1 art. 9, stk. 2 cr optyldt. Et indgreb skal ctter art. 9,

stk. 2 vaere foreskrever ved lov og ngdvendigt i et demokratisk samfund.

[ alhandlingens alsnit 3 cr det lastlagt, at yiringslriheden 1 Grl § 77 omlatter alle
andslivets ytringer. Grl § 77 indcholder ct censurforbud og forbud mod andre
lorebyggende l[oranstaltninger, dvs. beskyticlse al den formelle viringslrihed. Det er dog
mere tvivlsomt, 1 hvilket omlang Grl § 77 beskytler mod elterlglgende sanktioner. Elter
nyere [orfatningsretlige teoretikere beskytier Grl § 77 den malerielle virings(tihed, og
seerligt argumenterer Germer hettigt for denne antagelse. En matericlt beskyttet
vtringstrihed kan dog ikke udlcdes af forarbejderne til grundloven, hvorfor den matericlle
beskyttclse lever pa ct spinkelt grundlag. Ift. Grl § 77 har EMRK’s art. 10 ct bredere
anvendelsesomréde, idet denne bestemmelse ogsd beskytier den matericlle vtringslrihed

og rctlen ul at modtage informationer. Indgreb 1 ytringslriheden 1 henhold il art. 10
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krever saglig grund og ma ogsa vare foreskrevet ved lov og ngdvendig i et demokratisk

samfund.

[ afhandlingens alsnit 4.1 er der [oretaget en retlig vurdering al lovlorslaget, der sigler
elter kriminalisering af udirykkelig billigelse af visse strafbare handlinger som led i
religips oplering ift. grundlovens og EMRK’s bestemmclser om religions- og
ytringstriheden. Efter gennemgang at lovtorslaget (L18) er den overordnede opfattelsc,
at lovlorslagets vedtagelse cr [orbundet med en raeckke betwenkeligheder. Under afsnit
4.1.3.1.1 blev det lastlagt, at der ikke var holdepunkter [or at antage, at lovlorslaget vil
[indes stridende mod Grl § 67, idet lovgivers regulering for at beskytie saedceligheden og
den offentlige orden vil viere velbegrundel. Mere problematisk er lovliorslaget 1 henhold
il EMRK art. 9, j. alsnit 4.1.3.2. For det [drste blev det under dette alsnit [astlagt, at det
ikkce kan udclukkes, at bestemmelsens vage definition af religigs oplering vil findes
stridende mod forudsigelighedskravet. For det andet cr det fastlagt i relation til aktivitcter
og ytringer i privat ssammcenhang og pa sociale medicer, at dette abner tor muligheden for
vilkdrlighed, idet der ud [ra bemacrkningerne til lovlorslaget ikke kan udledes nogen gvre
cller nedre graense [or, hvorndr der cr tale om grupper med tilstreekkeligt religiost fokus,
og hvorndr al'senderen har tilstrekkelig autoritetilt. dennes modtagergruppe, (or at der er
tale om religigs oplering. For det tredje er det vist, at lovlorslagets juridiske vurdering

ill. proportionalitetsprincippet er spinkel og ikke dybdegiende.

[ [orhold ul Grl § 77 cr det generelle udgangspunkti4.1.4.1, at lovlorslaget alence vil vare
problematisk i [orhold il den materielle ytringsltihed, dog 1 det omlang man tilsluttede
sig antagelsen om, at Grl § 77 beskytlede den materielle ytrings(rihed. Demnst blev det
under samme afsnit fastlagt, at sclv med cn matcricl beskyttelse af’ den religigse
vtringstrihed 1 Grl § 67 vil reguleringer rettet mod beskyttelse at saedeligheden og den
offentlige orden vaere velbegrundet. Endcligt blev det under afsnit 4.1.4.2. fastlagt, at
formaélet med lovlorslaget [ulgle et ancrkendelsesveardigt formél. Det kunne dog ikke
udclukkes, at lovlorslaget vil vaere betankeligt it. betingelsen foreskrevet ved lov,
herunder forudsigelighedskravet og vilkarlighedskravet pd baggrund al uklarhederne i
relation Gl religigs oplering, griensen mellem religigs oplering og almindelig
undervisning, kriminalisering al vtringer [temsat 1 privatl regi og 1 religigse grupper samt

sondringen mellem gengivelse og udtrykkelig billigelse.
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Sammenftattende kan det Konstateres, at der cr stgrre betaenkeligheder lorbundet med
lovtorslagets vedtagelse 1 henhold til EMRK’s bestemmcelser om religionstrihed og
vtringstrihed end grundlovens beskyttelse. Dette udgangspunkt er overcnsstcmmendce
med den fastagle gwldende ret, 1det EMRK’s bestemmelser om religions-  og

vtringslrihed har bredere anvendelsesomréade end grundlovens bestemmelser.

I athandlingens alsnit 4.2. cr der torctaget cn retlig vurdering al’ lovtorslaget om
sanktionsliste vedrgrende hadpredikanter 1. grundlovens og EMRK’ s bestemmelser om
religions- og vtringslrihed. 1 forhold ul Grl § 67 cr den overordnede konklusion, at
lovlorslaget ikke lindes stridende med denne bestemmelse. Taget lovlorslagets hensigt
og formal i betragining, jI. alsnit 4.2.1, ldlger lovlorslaget legitime [ormal, idet et indgreb
1 religionsudgvelsen, som ikke er begrundet i trosbekendelse, men i dennes prakliske
konsckvenser, godt kan loretages. Under atsnit 4.2.3.1 cr det lastlagt, at det ikke kan
udclukkes, at udenlandske religigse torkyndere, som @gnsker at indrejse 1 Danmark, har til
hensigt at forkynde det ckstreme 1 en religions lere, som kan medlgre tlere radikaliscrede
personer. Sdfremt myndighederne pd baggrund al tidligere udtalelser kan bevise, at
forkynderen har ul hensigt at udbrede ckstremistiske holdninger her 1 landet, kan den
religigse [orkynder ikke med henvisning tl Grl § 67 kreve tlsluming ul et bestemt
religigst trossamlund. Ift. EMRK’s art. 9 viser del sig al vere betenkeligt, salremt de
relevante myndigheder, som vurderer, hvorvidt en religigs [orkynder, som indlgres pa
sanktionslisten og dermed nagtes indrejsc 1 landet, udggr cn trussel mod den ottentlige

orden. Er det tiltaldet, kan det ikke udclukkes, at EMD vil statucre kraenkelse at art. 9.

I forhold ul Grl § 77 findes lovlorslaget ikke stridende mod bestemmelsen, idet
bestemmelsen ikke beskytter retten til at modtage informationer. Under gennemgangen
cr det nctop fastsldct, at der ikke cr holdcpunkter tfor at antage, at herboende borgere kan

pabcerabe sig Grl § 77 tor at skafte cn religigs forkynder adgang til landct.

Lovlorslaget [indes derimod betznkeligt i forhold til art. 10, sdlremt borgere alene nxgles
indrcjsc i landet pa baggrund at tidligere kontroversiclle udtalelscr. [fglge EMD’ s praksis

skal statcrne udvisc tolerance over tor ytringer, der har kontroversiel karakter.
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Dcrnaest tfindes lovtorslaget betaenkeligt 1 forhold til herboende borgeres ret til at modtage
informationer, idet ct indrejsctorbud atskarer herboende borgere fra at gare sig bekendt

mcd oplysninger, som religigse forkyndere cr villige til at meddcle.

Alslutningsvist kan det sdledes konkluderes, at vedlagelsen al begge lovlorslag i
tremtiden vil ta cn rackke konsckvenser for borgernes ret til religionsudgvelse og retten
til at ytre sig. Det kan fremhacves, at baggrunden og intentionen bag loviorslagence tglger
legitime formdl, men det synes dog mere usikkert, i hvilket omfang ct lovgivningsvarn

mod [orebyggelse al radikalisering cr et cffektivt middel at bringe 1 anvendclse.
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frihedsrettigheder af 4. november 1950 (EMRK).
- FN’s konvention om borgerlige og politiske rettigheder (ICCPR) af 1966.

6.10 Links

Europa-Kommissionen — Pressemeddelelse,
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http://europa.eu/rapid/press-release IP-16-2177 da.htm

(Besggt og hentet d. 22. september 2016)

s Notat om Grundlovens §§ 67, 69 og 70,
http://www.ft.dk/samling/20151/almdel/KIU/bilag/20/1623663/index.htm
(Besggt og hentet d. 18. oktober 2016).

s http://ordnet.dk/ddo/ordbog?aselect=billige&querv=billigelse (Besggt d. 1.
december 2016).

4+ http://www.tiesibsargs.lv/files/content/Tiesas procesa_izspele/Izspelei noderigi_m
ateriali/ECHR %20Lerov%?20v. %20France %2002.10.08 en-1.pdf (besggt og
hentet d. 5. december 2016).

6.11 Hjemmesider

s http://echr.dk/
s http://hudoc.echr.coe.int/

s http://www.echr.coe.int/

4+ https://www-djoef-forlag-dk.proxy1-bib.sdu.dk/services/EUonline/index.htm

(EU-ret og menneskeret) — Djofs oversattelse al EMD’s afggrelser.
o www.ft.dk

s http://caselaw.echr.globe24h.com
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6.12.2 Tidsskrift for Kriminalret

TIK2007.774

6.12.3. Den Europ@iske Menneskerettighedsdomstol

Abdulaziz, Cabales og Balkandali mod Storbritannien af 28/05/1985, klagesag nr.
[9214/80], [9473/81 ], [9474/81].

Adams og Benn mod Storbritannien af 13/01/1997, klagesag nr. [28979/95],
[30343/96].

Ahmet Arslan m.fl. mod Tyrkiet af 23/02/2010, klagesag nr. [41135/98].
Ahmet Yildirim mod Tyrkiet af 18/12/2012, klagesag nr. [ 3111/10].

Altug Taner Akcam mod Tyrkiet af 25/10/2011, klagesag nr. [27520/07].
Autronic AG mod Schweiz af 22/05/1990, klagesag nr. [ 12726/87].

Avyhan Erdogan af 13/01/2009, klagesag nr. [39656/03 ].

Bayatyan mod Armenien af 07/07/2011, klagesag nr. [23459/03].

Bayrak m.fl. mod Frankrig af 30/06/2009, klagesag nr. [ 14308/08].
Begheluri m.fl. mod Georgien af 07/10/2014, klagesag nr. [28490/02].
Brosa mod Tyskland af 17/04/2014, klagesag nr. [ 5709/09].

Chauvy m.fl. mod Frankrig af 29/06/2000, klagesag nr. [64915/01].

Cox mod Tyrkiet af 20/05/2010, klagesag nr. [2933/03].

Dogru og Kervanci mod Frankrig af 04/12/2008, klagesag nr. [27058/05].
Erbakan mod Tyrkiet af 06/07/2006, klagesag nr. [ 59405/00].

Eweida m.fl. mod Storbritannien af 15/01/2013, klagesag nr. [48420/10], [36516/10],
[51671/10], [59842/10].

Faber mod Ungarn af 24/07/2012, klagesag nr. [40721/08].

Féret mod Belgien af 16/07/2009, klagesag nr. [15615/07].

Funke mod Frankrig af 25/02/1993, klagesag nr. [ 10828/84].

Garaudy mod Frankrig af 24/06/2004, klagesag nr. [65831/01].



Gerger mod Tyrkiet af 08/07/1999, klagesag nr. [24919/94].

Gillberg mod Sverige af 03/04/2012, klagesag nr. [41723/06].

Gul m.fl. mod Tyrkiet af 08/06/2010, klagesag nr. [4870/02].

Gunduz mod Tyrkiet af 04/12/2003, klagesag nr. [35071/97].

Handyside mod Storbritannien af 07/12/1976, klagesag nr. [ 5493/72].
Hasan og Chaush mod Bulgarien af 26/10/2000, klagesag nr. [30985/96].
Hizb Ut-Tahrir m.fl. mod Tyskland af 12/06/2012, klagesag nr. [ 31098/08].

Hogefeld mod Tyskland af 20/01/2000, klagesag nr. [35402/97], (Bemerk afggrelsen er

ikke publiceret).

Ibrahim Aksoy mod Tyrkiet af 10/10/2000, klagesag nr. [28635/95].
Jakobski mod Polen af 07/12/2010, klagesag nr. [ 18429/06].

Kalda mod Estland af 19/01/2016, klagesag nr. [ 17429/10].

Kaptan mod Schweitz af 12/04/2001, klagesag nr. [ 55641/00].
Kasymakhunov og Saybatalov mod Rusland af 14/06/2013, klagesag nr. [26261/05],
[26377/06].

Kern mod Tyskland af 29/05/2007, klagesag nr. [26870/04].

Kurtulmus mod Tyrkiet af 24/01/2006, klagesag nr. [65500/01].
Lehideax og Isorni mod Frankrig af 23/09/1998, klagesag nr. [24662/94].
Leroy mod Frankrig af 02/10/2008, klagesag nr. [36109/03].

Leyla Sahin mod Tyrkiet af 10/11/2005, klagesag nr. [44774/98 ].
Mangov mod Grakenland af 18/02/1993, klagesag nr. [ 16595/90].
Mirolubovs m.fl. mod Letland af 15/09/2009, klagesag nr. [798/05].
Nolan og K mod Rusland af 12/02/2009, klagesag nr. [2512/04].
Norwood mod Storbritannien af 16/11/2004, klagesag nr. [23131/03].
Omkarananda m.fl. mod Schweiz af 19/03/1981, klagesag nr. [8118/77].
Otto-Preminger-Institut mod @strig af 20/09/1994, klagesag nr. [ 13470/87].
Perry mod Letland af 08/11/2007, klagesag nr. [30273/03].

Piermont mod Frankrig af 27/04/1995, klagesag nr. [ 15773/89].

Refah Partisi mod Tyrkiet af 13/02/2003, klagesag nr. [41340/98].

S.A.S mod Frankrig af 01/07/2014, klagesag nr. [ 43835/11].
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Schimanck mod @strig al’ 01/02/2000, klagesag nr. [32307/96].

Sunday Timcs mod Storbritannicn at 26/04/1979, klagesag nr. [6538/74].
Supreme Holy Council of the Muslim Community mod Bulgarien al’ 16/12/2004,
klagesag nr. [39023/97].

Siirck mod Tyrkict at 08/07/1999, klagcsag nr. [26682/95].

Wasmuth mod Tyskland al’ 17/02/2011, klagesag nr. [ 12884/03 ]

Women On Waves mod Portugal al’ 03/02/2009, klagesag nr. [31276/05].

Zana mod Tyrkiet al’ 25/11/1997, klagesag nr. [18954/91].

Zaoui mod Schweiz al 18/01/2001, klagesag nr. [41615/98].

84



