FOLKETINGETS

OMBUDSMAND
2017-27
Manglende hjemmel til postkontrol
pa sikret institution
| forbindelse med et tilsynsbesgg pa en sikret institution fik ombudsmanden 31. august 2017

bl.a. oplysninger om, at institutionen kontrollerede den post, som beboerne pa
institutionen modtog. Der var ogsa en bestemmelse om &bning af post i per-

o Almindelige emner
sonalets naerveer i institutionens husregler.

11.1
| en udtalelse om sagen gennemgik ombudsmanden det retlige grundlag for,
hvorndr myndigheder kan foretage indgreb af denne karakter. Ombudsman- Forvaltningsret
den var enig med myndighederne i, at der ikke var hjemmel i serviceloven til 12.1 -2513.9
at udave kontrol med beboernes post. Ombudsmanden mente heller ikke, at
ordningen havde tilstraekkeliog hjemmel i anstaltsforholdet, sddan som myn- Menneskerettigheder
dighederne havde anfart. Nar ordningen ikke kunne anses for at have til-
streekkelig hjemmel, indebar det samtidig, at legalitetskravet i Menneskeret- 13-14
tighedskonventionens artikel 8 om respekt for privat- og familieliv, hjem og
korrespondance ikke kunne anses for opfyldt. Statsforfatningsret
3.2

Selvom ombudsmanden havde forstaelse for de synspunkter, som myndighe-
derne havde fremfgrt om baggrunden for og formalet med ordningen om post-
kontrol, henstillede ombudsmanden, at ordningen blev bragt til ophgar.

Sagen indeholdt ogsa et spagrgsmal om institutionens anvendelse af et "isola-
tionsrum”. Da institutionen imidlertid i et svar til ombudsmanden oplyste, at
rummet, som havde vaeret anvendt efter sit formal én gang, var blevet ned-
lagt, havde ombudsmanden ikke anledning til at udtale sig naermere om dette
spgrgsmal.

(Sag nr. 17/00857)



OMBUDSMANDENS UDTALELSE

| det fglgende gengives ombudsmandens udtalelse i sagen, efterfulgt af en
sagsfremstilling:

Ombudsmandens udtalelse

1. Baggrund

Den 21. og 22. januar 2016 gennemfgrte ombudsmanden sammen med en
repraesentant for DIGNITY — Dansk Institut Mod Tortur et tilsynsbesag pa
specialinstitutionen Kofoedsminde.

Under besgget fik besagsholdet bl.a. oplyst, at Kofoedsminde havde et saer-
ligt isolationsrum, der havde veeret anvendt enkelte gange.

Desuden blev det oplyst, at breve og pakker til beboere i visse tilfaelde blev
kraevet dbnet i overveerelse af personalet, og at de blev returneret til afsende-
ren, hvis dette blev naegtet af beboeren. Husregler for afdelingerne pa Ko-
foedsminde, som ombudsmanden fik tilsendt forud for tilsynsbesgget, inde-
holdt ogsa en bestemmelse om abning af post i personalets naerveer.

| et brev af 1. februar 2017 afsluttede jeg min behandling af sagen om tilsyns-
besaget. | brevet skrev jeg bl.a., at besggsholdet den 30. januar 2017 telefo-
nisk over for ledelsen havde oplyst, at tilsynssagen var afsluttet, uden at jeg
havde taget stilling til sp@rgsmalet om muligheden for at rade over og anven-
de et isolationsrum og spagrgsmalet om kontrol af breve og pakker og returne-
ring af forsendelser.

Jeg henviste i den forbindelse til, at der i bemaerkningerne til lovforslag nr.

L 54 af 9. november 2016 (Forslag til lov om andring af lov om social service
(Undersagelse af effekter, aflasning af vaerelser og afdelinger om natten samt
oprettelse af seerlige isolationsrum m.v.)) var taget stilling til, at disse foran-
staltninger ikke er lovlige efter gaeldende ret. Jeg henviste desuden til, at lov-
forslag nr. L 54 B — efter opdeling af lovforslag nr. L 54 i to lovforslag — inde-
holdt bestemmelser, der var relevante i forhold til tilsynsbes@get pa Kofoeds-
minde, herunder for spgrgsmalene om brev- og pakkekontrol og anvendelse
af isolationsrum.

Berne- og socialministeren meddelte imidlertid Folketinget, at lovforslag
nr. L 54 B blev taget tilbage, og at der ville blive udarbejdet et nyt oplaeg til
brug for en drgftelse med Folketingets partier.
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Jeg bad pa den baggrund den 16. februar 2017 med henvisning til ombuds-
mandslovens § 17, stk. 1, Kofoedsminde om at oplyse, om Kofoedsminde
fortsat radede over og anvendte et isolationsrum, og om det fortsat forekom,
at der blev stillet krav om, at breve og pakker til beboere pa Kofoedsminde
blev abnet i overvaerelse af personalet og returneret, hvis dette blev naegtet af
beboeren. Jeg bad endvidere om at fa oplyst, hvad der i de geeldende husreg-
ler for afdelingerne pa Kofoedsminde var anfgrt om kontrol med breve og pak-
ker, der blev sendt til beboere.

Jeg bad om, at Kofoedsminde sendte sit svar til Region Sjaelland, og om, at
Region Sjeaelland sendte svaret til mig sammen med sine eventuelle bemaerk-
ninger til sagen.

Den 10. marts 2017 modtog jeg Kofoedsmindes udtalelse af 3. marts 2017 og
Region Sjeellands udtalelse af 10. marts 2017.

Indholdet af bl.a. min hgring og myndighedernes udtalelser er gengivet i sags-
fremstillingen sidst i dette brev. Se s. 13 ff.

2. Isolationsrum

Kofoedsminde har i sin udtalelse bekreeftet, at Kofoedsminde i en periode har
haft et rum, der kunne anvendes som isolationsrum. Rummet har veeret an-
vendt efter sit formal én gang — den 2. januar 2016.

Kofoedsminde har desuden oplyst, at isolationsrummet nu er nedlagt. Region
Sjeelland har bekraeftet, at isolationsrummet er nedlagt pr. 1. februar 2017.

Jeg gar ud fra, at den omstaendighed, at Kofoedsminde er ophgrt med at an-
vende isolationsrummet og har afviklet det, har sammenhaeng med, at myn-
dighederne er blevet opmeerksomme pa, at der efter gaeldende ret ikke er
hjemmel til at anbringe personer i et seerligt isolationsrum, jf. bemaerkningerne
til det ovennaevnte lovforslag nr. L 54.

Med denne bemaerkning har jeg ikke grundlag for at foretage mig mere vedrg-
rende spgrgsmalet om anvendelse af isolationsrum pa Kofoedsminde.

3. Brev- og pakkekontrol

3.1. De faktiske omstandigheder i sagen

Kofoedsminde er en landsdaekkende specialinstitution for voksne dgmte ud-
viklingsheemmede, der har begaet alvorlig personfarlig kriminalitet. Institutio-
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nen er for borgere, der har en dom om f.eks. en foranstaltning pa abne eller
lukkede afsnit.

Institutionen har status som en boform, jf. § 108 i serviceloven. Servicelovens
regler om bl.a. magtanvendelse og andre indgreb finder saledes anvendelse.
Institutionen drives af Region Sjeelland.

| de geeldende husregler for Kofoedsminde star der felgende om brev- og
pakkekontrol:

”Modtagelse af post og pakker

Nar man modtager post eller pakker bliver man bedt om at abne posten i
overveerelse af medarbejdere af hensyn til indhold. Efterkommes dette
ikke, eller er indholdet ikke acceptabelt pa Kofoedsminde, vil posten blive
konfiskeret. Modseetter man sig kontrol bliver posten sendt retur.”

Jeg forstar pa det, som Kofoedsminde i sin udtalelse til mig har oplyst vedrg-
rende spgrgsmalet om brev- og pakkekontrol, at Kofoedsminde fortsat foreta-
ger kontrol af beboernes breve og pakker.

Kofoedsminde har redegjort for hensynene bag ordningen. Kofoedsminde har
desuden oplyst, at brev- og pakkekontrol er implementeret i Kofoedsmindes
husregler, og at husreglerne er udformet med henvisning til anstaltsforholdet.

Region Sjaelland har i sin udtalelse redegjort for den praktiske tilretteleeggelse
af ordningen med brev- og pakkekontrol pa Kofoedsminde og for baggrunden
for og formalet med ordningen. Regionen har desuden tilkendegivet, at "[h]us-
reglen om modtagelse af post og pakker er fastlagt med baggrund i anstalts-
forholdet mellem Kofoedsminde som institution og beboerne med det formal
dels at regulere, at beboerne ikke begar fornyet kriminalitet, og dels at opret-
holde sikkerheden pa Kofoedsminde”.

Pa baggrund af det anfarte i husreglerne for Kofoedsminde og det, som myn-
dighederne har oplyst, forstar jeg, at Kofoedsmindes ordning med brev- og
pakkekontrol i praksis indebaerer, at en beboer, som modtager post (breve
eller pakker), bliver bedt om at dbne posten i overveerelse af to medarbejdere,
med henblik pa at medarbejderne kan kontrollere, at forsendelsens indhold er
acceptabelt pa Kofoedsminde. Vil beboeren ikke medvirke, bliver forsendel-
sen returneret uabnet til afsender. Dette geelder dog efter det oplyste ikke for
breve og andre henvendelser fra offentlige myndigheder.

Indvilliger beboeren i abning af post, og bliver indholdet ikke fundet accepta-
belt pa Kofoedsminde, bliver indholdet inddraget.
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Ud fra denne forstaelse kan jeg ikke laegge til grund, at der er tale om en frivil-
lig ordning for beboerne pa Kofoedsminde. Beboerne har saledes efter det op-
lyste ikke mulighed for at frabede sig kontrollen og stadig modtage indkom-
mende post.

3.2. Det retlige grundiag

3.2.1. Grundloven og Den Europeeiske Menneskerettighedskonvention

Bade grundloven og Den Europaeiske Menneskerettighedskonvention be-
handler spgrgsmalet om myndigheders undersggelse eller beslagleeggelse af
breve mv. uden samtykke.

a. Grundlovens § 72 lyder sadan:

”§ 72. Boligen er ukraenkelig. Husundersggelse, beslaglaeggelse og un-
dersggelse af breve og andre papirer samt brud péa post-, telegraf- og te-
lefonhemmeligheden ma, hvor ingen lov hjemler en szeregen undtagelse,
alene ske efter en retskendelse.”

Begrebet "breve og papirer” forstas bredt og omfatter bl.a. ogsa elektroniske
data. Brud pa meddelelseshemmeligheden antages ikke blot at omfatte ind-
holdet af egentlige meddelelser eller tilkendegivelser, men ogsa andre forsen-
delser, som f.eks. postpakker. Jeg henviser til Michael Hansen Jensen m.fl.,
Grundloven med kommentarer (2016), s. 441, og Poul Andersen, Dansk
Statsforfatningsret (1954), s. 625.

Bestemmelsen opstiller ikke materielle graenser eller hjiemmelsmaessige krav
for, hvornar en offentlig myndighed kan foretage de naevnte indgreb. Dette er
overladt til lovgivningsmagten. Bestemmelsen indeholder derimod et krav om,
at husundersggelse, beslagleeggelse og undersggelse af breve og andre pa-
pirer samt brud pa post-, telegraf- og telefonhemmeligheden — nar der er den
ngdvendige hjemmel til at foretage et sddant indgreb — kun ma ske efter en
retskendelse, medmindre en seerlig undtagelse fra kravet om retskendelse er
hjemlet ved lov.

| den juridiske litteratur beskrives dette ofte som et "dobbelt hjemmelskrav”:

For det fgrste skal selve indgrebet saledes have (materiel) hjemmel. Dette
hjemmelskrav er som naevnt ikke reguleret i grundlovens § 72, men fglger af
det almindelige forvaltningsretlige legalitetsprincip.

Hvis den forngdne materielle hjemmel er til stede, skal der for det andet fore-
ligge en forudgaende retskendelse, medmindre det ved lov er bestemt, at ind-
grebet kan gennemfares uden retskendelse. Det er sidstnaevnte, som regule-
res i grundlovens § 72. Se f.eks. Jens Elo Rytter, Individets grundlaeggende
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rettigheder, 2. udgave (2016), s. 198, og Michael Hansen Jensen m.fl., Grund-
loven med kommentarer (2016), s. 439.

b. Artikel 8 i Den Europeeiske Menneskerettighedskonvention (herefter Men-
neskerettighedskonventionen) beskytter retten til respekt for privat- og familie-
liv, hjem og korrespondance. Artikel 8 lyder sadan:

1. Enhver har ret til respekt for sit privatliv og familieliv, sit hjem og sin
korrespondance.

2. Ingen offentlig myndighed kan ggre indgreb i udgvelsen af denne ret,
undtagen for sa vidt det sker i overensstemmelse med loven og er ngd-
vendigt i et demokratisk samfund af hensyn til den nationale sikkerhed,
den offentlige tryghed eller landets gkonomiske velfaerd, for at forebygge
uro eller forbrydelse, for at beskytte sundheden eller seedeligheden eller
for at beskytte andres ret og frihed.”

Menneskerettighedskonventionen er inkorporeret i dansk ret ved lov nr. 285 af
29. april 1992 (med senere eéndringer).

Begrebet korrespondance i artikel 8 omfatter alle former for kommunikation,
og ved indgreb forstas enhver form for forstyrrelse eller overvagning, f.eks.
brevabning eller brevstandsning, uden forudgaende tilladelse fra den bergrte
afsender, modtager eller efter omstaendighederne fra begge. Jeg henviser til
Jens Vedsted-Hansen m.fl., Den Europaeiske Menneskerettighedskonvention,
Art. 1-9, 3. udgave (2011), s. 755 f.

Offentlige myndigheders abning af lukkede postforsendelser er omfattet af
bestemmelsen, jf. Jon Fridrik Kjglbro, Den Europaeiske Menneskerettigheds-
konvention — for praktikere, 4. udgave (2017), s. 795.

Legalitetskravet i Menneskerettighedskonventionens artikel 8, stk. 2, indehol-
der to led. For det farste skal et indgreb have hjemmel i national lovgivning,
og for det andet stilles der nogle kvalitative krav til hiemmelsgrundlaget.

Det er almindeligt antaget, at kravet om, at indgreb skal have hjemmel i natio-
nal lovgivning, er et indholdsmaessigt krav (ikke et formelt krav), hvorefter ind-
greb kan vaere reguleret i en egentlig lov, men ogsa i retsregler pa trinlavere
niveau, i uskreven ret eller i retspraksis. Jeg henviser til Jon Fridrik Kjalbro,
Den Europaeiske Menneskerettighedskonvention — for praktikere, 4. udgave
(2017), s. 756.

c. Jeg laegger til grund, at de indgreb, som Kofoedsmindes ordning med brev-
og pakkekontrol indebeerer, har en karakter, som er omfattet af anvendelses-
omradet for grundlovens § 72 og Menneskerettighedskonventionens artikel 8.
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Herefter ma der som det farste tages stilling til spgrgsmalet om, hvorvidt der
foreligger den fornadne (materielle) hjemmel (i dansk ret) til at foretage de
indgreb, som ordningen indebaerer. Dette spgrgsmal behandles i det falgen-
de.

3.2.2. Serviceloven og beslaegtede regler

Serviceloven (senest bekendtgjort ved lovbekendtgarelse nr. 988 af 17. au-
gust 2017) indeholder i afsnit VIl regler om magtanvendelse og andre indgreb
i selvbestemmelsesretten over for voksne. Lovens afsnit VII er delt i to kapit-
ler, kapitel 24 og kapitel 24 a.

Bestemmelserne i lovens kapitel 24 gzelder for personer med betydelig og
varigt nedsat psykisk funktionsevne, der far personlig og praktisk hjeelp og
socialpaedagogisk bistand mv. efter lovens §§ 83-87, behandling efter §§ 101
og 102 eller aktiverende tilbud efter §§ 103 og 104, og som ikke samtykker i
en foranstaltning efter lovens §§ 125-129.

Kapitel 24 indeholder ikke regler om undersggelse af personer, opholdsrum,
breve eller lignende.

Lovens kapitel 24 a vedrgrer fuldbyrdelse af strafferetlige foranstaltninger mv.
og retter sig mod personer med nedsat psykisk funktionsevne, som er anbragt
i en boform, jf. servicelovens § 108, i henhold til en strafferetlig afggrelse af-
sagt ved dom eller kendelse. Kapitel 24 a indeholder bl.a. regler om, at der
uden retskendelse kan traeffes afggrelse om undersggelse af den anbragtes
opholdsrum og ejendele, nar dette skannes nadvendigt af ordens- eller sik-
kerhedsmaessige hensyn, herunder for at forebygge eller forhindre kriminalitet
(§ 137 h).

Det er desuden fastsat, at der uden retskendelse kan traeffes afggrelse om
inddragelse af effekter, der er i den anbragtes besiddelse, nar dette skgnnes
ngdvendigt af ordens- eller sikkerhedsmaessige hensyn, herunder for at fore-
bygge eller forhindre kriminalitet (§ 137 i). Heller ikke dette kapitel indeholder
regler om kontrol af breve mv., som den anbragte modtager.

Servicelovens kapitel 24 a blev indfart ved lov nr. 495 af 21. maj 2013 (lov om
ndring af lov om social service og lov om retssikkerhed og administration pa
det sociale omrade). Ifglge forarbejderne (bemaerkninger til lovforslag nr.

L 160 fremsat den 27. februar 2013) var et hovedformal med de nye regler at
give de ngdvendige redskaber til pa det sociale omrade at kunne varetage
ordens- og sikkerhedsmeaessige hensyn, herunder forebygge eller forhindre
kriminalitet. Det fremgar, at et hovedhensyn samtidig var, at servicelovens
grundveaerdier om bl.a. respekt for den enkeltes personlige integritet forblev
uaendrede. Lovforslaget indeholdt ikke forslag om regler om postkontrol.
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For bern og unge, som er anbragt i anbringelsessteder for barn og unge efter
serviceloven, var der tidligere visse regler om kontrol med barnets eller den
unges brevveksling i serviceloven (§ 123, stk. 2). Disse regler er i dag overfart
til lov om voksenansvar for anbragte bgrn og unge (jf. bekendtgarelse nr. 507
af 2. maj 2017 af lov om voksenansvar for anbragte bern og unge).

I lovens § 15, stk. 1, er det saledes fastsat, at bgrn og unge-udvalget uden
retskendelse kan treeffe afggrelse om kontrol med bl.a. barnets eller den un-
ges brevveksling med naermere angivne personer uden for institutionen under
barnets eller den unges ophold pa anbringelsessteder efter § 66, stk. 1, nr. 5
og nr. 6, i serviceloven, nér det er ngdvendigt af hensyn til barnets eller den
unges sundhed og udvikling.

Bestemmelsen indebzerer i praksis, at dbning af breve skal ske med samtykke
fra barnet eller den unge. @nsker barnet eller den unge ikke at give samtykke,
bliver brevet returneret til afsenderen med en forklarende ledsageskrivelse.
Jeg henviser til beteenkning nr. 1551/2015 om magtanvendelse over for barn
0g unge, der er anbragt uden for hjemmet, s. 46 f., og til de specielle bemaerk-
ninger til bestemmelsen i § 15 i lov om voksenansvar for anbragte barn og
unge, jf. lovforslag nr. L 162 fremsat den 30. marts 2016.

3.2.3. Lovforslag nr. L 54 B

Med lovforslag nr. L 54 om eendring af lov om social service (Undersggelse af
effekter, aflasning af veerelser og afdelinger om natten samt oprettelse af saer-
lige isolationsrum m.v.), som blev fremsat den 9. november 2016 af social- og
indenrigsministeren, blev der bl.a. stillet forslag om indferelse af nye regler om
abning og kontrol af post til anbragte i boformer, som er omfattet af kapitel

24 a i serviceloven, af ordens- eller sikkerhedsmaessige grunde, herunder for
at forebygge eller forhindre kriminalitet.

| bemaerkningerne til lovforslaget blev det udtrykkeligt anfert, at der ikke er
regulering i serviceloven, der giver personalet i boformer, jf. servicelovens

§ 108, mulighed for at abne og kontrollere post til anbragte personer uden de
pagaeldendes informerede samtykke (de almindelige bemaerkninger, pkt.
3.2.1).

Det fremgar desuden af social- og indenrigsministerens svar af 26. november
2016 pa Folketingets Social- og Indenrigsudvalgs spgrgsmal nr. 5 til lovforslag
nr. L 54, at den foreslaede mulighed for abning og kontrol af post til anbragte i
boformer udgjorde en undtagelse fra grundlovens § 72, og at det derfor ud-
trykkeligt fremgik af de foreslaede lovbestemmelser, at indgrebene kunne fo-
retages uden retskendelse.

Lovforslaget blev (som udskilt lovforslag nr. L 54 B) imidlertid trukket tilbage i
begyndelsen af 2017. Der er ikke siden fremsat nyt lovforslag om emnet.
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3.2.4. Anstaltsbetragtninger

Det er almindeligt antaget, at ledelsen af en institution uden hjemmel i lov eller
anordning kan fastsaette konkrete eller generelle bestemmelser for institutio-
nens brugere — herunder ordensforskrifter — som har til formal at sikre institu-
tionens overordnede funktion. Man siger, at beslutningerne eller forskrifterne
har hjemmel i anstaltsforhold.

Pa f.eks. hospitaler, plejehjem, dagcentre, daginstitutioner, skoler, universite-
ter, dagninstitutioner og tilsvarende steder kan ledelsen saledes pa ulovbe-
stemt grundlag fastsaette en raekke bestemmelser i forhold til de borgere, som
opholder sig pa institutionen. Jeg henviser til Jon Andersen, Socialforvalt-
ningsret, 6. udgave (2016), s. 56 og s. 63, Jens Garde og Karsten Revsbech
m.fl., Forvaltningsret — Almindelige emner, 6. udgave (2016), s. 208 ff., Jon
Andersen, m.fl. Forvaltningsret, 2. udgave (2002), s. 308 f., Eva Naur, Magt-
anvendelse over for voksne (2015), s. 173 ff., og beteenkning nr. 1551/2015
om magtanvendelse over for barn og unge, der er anbragt uden for hjemmet,
s. 55.

Domstolene har taget stilling til sager om anstaltsforhold. Se f.eks. Ugeskrift
for Retsvaesen 1988.731 @, 2001.83 H og 2010.987 V. Ombudsmanden har
ogsa taget stilling til sddanne sager, jf. f.eks. Folketingets Ombudsmands be-
retning for 1988, s. 221 ff., for 2003, s. 248 ff., for 2004, s. 498 ff., for 2007,

S. 445, sag nr. 2010 20-7, sag nr. 2013-24, sag nr. 2014-5, sag nr. 2015-40,
sag nr. 2016-32 og sag nr. 2017-13. Sagerne er offentliggjort pa ombudsman-
dens hjemmeside.

Bl.a. borgernes friheds- og menneskerettigheder kan medfgre begraensninger
i, hvordan forvaltningen ud fra anstaltsbetragtninger kan regulere borgernes
forhold. Jeg henviser til Bente Mundt og Karsten Loiborg, "Anstaltsforholdet —
en vanskelig hiemmel” i Folketingets Ombudsmands beretning for 2010,

s. 29 ff., offentliggjort paA ombudsmandens hjemmeside. Se ogsa Jon Ander-
sen, Socialforvaltningsret, 6. udgave (2016), s. 56, og Jens Garde og Karsten
Revsbech m.fl., Forvaltningsret — Almindelige emner, 6. udgave (2016),

s. 182.

Hertil kommer, at en raekke veesentlige omrader, som historisk har veeret re-
guleret af anstaltsordninger, i dag er lovregulerede. Det geelder f.eks. friheds-
bergvelse og anden tvang i psykiatrien.

Det ma i den forbindelse i almindelighed have formodningen imod sig, at der
som fglge af anstaltsforhold kan treeffes afgarelser eller fastseettes regler om
indgreb i brugernes forhold, som med hensyn til formal og intensitet ma side-
stilles med indgreb, der allerede er udtrykkeligt reguleret i skrevne regler, jf.

Folketingets Ombudsmands sag nr. 2017-13. Se ogsa Folketingets Ombuds-
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mands beretning for 2009, sag nr. 2009 20-3. Sagerne er offentliggjort pa om-
budsmandens hjemmeside.

Jeg henviser desuden til Eva Naur, Magtanvendelse over for voksne (2015),
s. 253 f.

3.3. Min vurdering

Jeg forstar pa det, som Kofoedsminde og Region Sjeelland har udtalt, at det er
myndighedernes opfattelse, at der ikke er hjemmel i serviceloven (eller anden
lovgivning) til at udeve den form for kontrol med beboernes post, som gen-
nemferes pa Kofoedsminde.

Dette er jeg enig med myndighederne i. Jeg henviser til det, der er anfert
ovenfor i pkt. 3.2.2 og 3.2.3 om servicelovens kapitler om magtanvendelse
over for voksne og lovforslag nr. L 54, der blev fremsat og senere tilbagetaget.

Kofoedsminde og Region Sjaelland henviser i stedet til anstaltsforholdet som
hjemmel for ordningen med brev- og pakkekontrol. Myndighederne har bl.a.
peget pa, at der bor szerdeles farlige domfeeldte udviklingsheemmede pa Ko-
foedsminde, hvorfor det er nadvendigt at foretage kontrollen for at hindre, at
der fares f.eks. farlige vaben eller euforiserende stoffer ind i afdelingerne, og
dermed for at forhindre, at beboerne begar ny kriminalitet, og for at opretholde
sikkerheden pa Kofoedsminde.

Selvom jeg har forstaelse for de synspunkter, som Kofoedsminde og Region
Sjeelland har fremfgrt, peger meget efter min opfattelse pa, at Kofoedsminde
ikke kan gennemfgre indgreb som dem, ordningen med brev- og pakkekontrol
indebaerer, med henvisning til den ulovbestemte retsgrundsaetning om an-
staltsbetragtninger.

Jeg henviser i den forbindelse til fglgende:

Der er tale om indgreb i posthemmeligheden og dermed intensive indgreb
over for de bergrte beboere pa Kofoedsminde.

Jo mere intensivt der gribes ind i borgernes retsforhold, jo starre krav stilles
der i almindelighed til den materielle hjemmel. Jeg henviser fra nyere juridisk
litteratur til Michael Hansen Jensen m.fl., Grundloven med kommentarer
(2016), s. 443, Jens Elo Rytter, Individets grundlaeggende rettigheder, 2. ud-
gave (2016), s. 198 f., Michael Hansen Jensen m.fl., Dansk Statsret, 2. udga-
ve (2016), s. 305 f., og Peter Gerner, Statsforfatningsret, 5. udgave (2012),

s. 280.

Der findes i eldre retspraksis eksempler pa, at anstaltsforhold er anerkendt
som hjemmel for indgreb i meddelelseshemmeligheden. | dag er de fleste om-
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rader, hvor myndighederne kan foretage indgreb af denne karakter over for
borgerne, imidlertid lovregulerede. Jeg henviser til Karsten Revsbech, Jens
Garde m.fl., Forvaltningsret, Aimindelige emner, 6. udgave (2016), s. 209, og
Bente Mundt og Karsten Loiborg, "Anstaltsforholdet — en vanskelig hjemmel” i
Folketingets Ombudsmands beretning for 2010, s. 29 ff., offentliggjort pa om-
budsmandens hjemmeside.

Den ordning, som Kofoedsminde praktiserer, indebaerer efter min opfattelse
indgreb med en intensitet pa linje med f.eks. undersggelse af opholdsrum el-
ler ejendele eller inddragelse af effekter. Sadanne indgreb reguleres pa det
sociale omrade af skrevne regler (servicelovens §§ 137 h og 137 i). Netop
ordens- og sikkerhedshensyn — herunder forebyggelse eller hindring af krimi-
nalitet — er baerende hensyn bag bestemmelserne (se pkt. 3.2.2 ovenfor).

Der er derimod ikke i servicelovens kapitel 24 a, som indeholder de naevnte
bestemmelser, indfart regler om postkontrol.

Det ma i denne sammenhaeng have formodningen for sig, at de udtrykkeligt
fastsatte regler om magtanvendelse, som serviceloven indeholder, i dag ger
udtsmmende op med adgangen til at gennemfere indgreb af den type, som
reglerne angar. Jeg henviser i den forbindelse f.eks. til Ankestyrelsens prin-
cipafgagrelse C-59-05, hvor Ankestyrelsen udtrykkeligt har anfart, at servicelo-
vens kapitel (nu kapitler) om magtanvendelse indeholder en udtemmende
opregning af, hvilken magtanvendelse og andre indgreb i den personlige fri-
hed der lovligt kan finde sted inden for det sociale omrade. Jeg laegger desu-
den veegt pa, at bgrne- og socialministeren har fundet det ngdvendigt at gen-
nemfgre udtrykkelige regler om postkontrol (jf. ovenfor om lovforslag nr.

L 54 B, der blev tilbagetaget) for at give de muligheder, som Kofoedsminde
mener er ngdvendige, men at der ikke er gennemfart sddan lovgivning.

Pa baggrund af det anfgrte er det min opfattelse, at den ordning med brev- og
pakkekontrol, som Kofoedsminde praktiserer, ikke har tilstreekkelig (materiel)
hjemmel. Herefter har jeg ikke anledning til at tage stilling til grundlovens krav
om retskendelse.

Nar indgrebene ikke kan anses for at have tilstraekkelig hjemmel, indebaerer
det samtidig, at legalitetskravet i Menneskerettighedskonventionens artikel 8,
stk. 2, ikke kan anses for opfyldt.

Samlet ma jeg derfor henstille, at ordningen med brev- og pakkekontrol bliver
bragt til ophar.

Jeg beder venligst om at modtage Kofoedsmindes og Region Sjeaellands svar
pa denne henstilling inden 6 uger fra i dag. Jeg beder endvidere venligst
Kofoedsminde om at sende sit svar via Region Sjeelland.
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Jeg har sendt en kopi af min udtalelse til Barne- og Socialministeriet til orien-
tering, og med henblik pa at det anfarte kan indga i ministeriets overvejelser i
forbindelse med kommende (lovgivnings)initiativer pa omradet, jf. pkt. 1 oven-
for.

Pa grund af sammenhangen med lovforslag nr. L 54 og L 54 B har jeg desu-

den orienteret Folketingets Social-, Indenrigs- og Barneudvalg og Folketingets
Retsudvalg om sagen.
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Sagsfremstilling

Den 21. og 22. januar 2016 besggte ombudsmanden specialinstitutionen Ko-
foedsminde. Tilsynsbesaget omfattede hele institutionen. Besgget var varslet.

Besw@gsholdet bestod af tre medarbejdere fra ombudsmanden samt en reprae-
sentant for DIGNITY — Dansk Institut Mod Tortur.

Ombudsmanden afsluttede sagen om tilsynsbesgget over for Kofoedsminde i
et brev af 1. februar 2017. | brevet stod der falgende om spgrgsmalene om
Kofoedsmindes anvendelse af isolationsrum og brev- og pakkekontrol:

"Besw@gsholdet har den 30. januar 2017 telefonisk over for ledelsen bl.a.
oplyst felgende:

— attilsynssagen er afsluttet, uden at jeg har taget stilling til spgrgsma-
let om muligheden for at rade over og anvende et isolationsrum, da
der i bemaerkningerne til lovforslag nr. L 54 af 9. november 2016 er
taget stilling til, at dette ikke er lovligt efter geeldende ret.

— attilsynssagen er afsluttet, uden at jeg har taget stilling til spargsma-
let om kontrol af breve og pakker og returnering af forsendelser, da
der i bemaerkningerne til lovforslag nr. L 54 af 9. november 2016 er
taget stilling til, at dette ikke er lovligt efter gaeldende ret. Her er der
ogsa foreslaet nye regler om kontrol af post og pakker.

Lovforslag nr. L 54 af 9. november 2016 om aendring af lov om social
service (Undersggelse af effekter, aflasning af veerelser og afdelinger

om natten og oprettelse af szerlige isolationsrum m.v.) er under behand-
lingen i Folketinget opdelt i lovforslag nr. L 54 A og L 54 B. Lovforslag

nr. L 54 B, der ikke er vedtaget endnu, indeholder forslag til de bestem-
melser, der er relevante i forhold til ombudsmandens tilsynsbes@g pa Ko-
foedsminde.

Skulle lovforslag nr. L 54 B ikke blive vedtaget, vil jeg overveje at anmo-
de ledelsen om at oplyse mig naermere om anvendelsen af isolationsrum
og kontrol af post og pakker pa Kofoedsminde.”

Lovforslag nr. L 54 B blev taget tilbage, og jeg bad herefter i et brev af 16. fe-
bruar 2017 Kofoedsminde og Region Sjeelland om at udtale sig om Kofoeds-
mindes anvendelse af brev- og pakkekontrol og isolationsrum. Jeg skrev sa-
dan til Kofoedsminde:
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"Den 21. og 22. januar 2016 besggte ombudsmanden specialinstitutio-
nen Kofoedsminde. Under besgget fik besggsholdet bl.a. oplyst, at Ko-
foedsminde havde et saerligt isolationsrum, der havde veeret anvendt tre
gange. Desuden blev det oplyst, at breve og pakker til beboere i visse til-
feelde blev kreevet abnet i overveerelse af personalet, og at de blev retur-
neret, hvis dette blev naegtet af beboeren. Husregler for afdelingerne pa
Kofoedsminde, som ombudsmanden fik tilsendt forud for tilsynsbesaget,
indeholdt desuden en bestemmelse om abning af post og pakker i per-
sonalets naerveer.

| et brev af 1. februar 2017 afsluttede jeg min behandling af sagen om til-
synsbesgget. | brevet skrev jeg bl.a., at besggsholdet den 30. januar
2017 telefonisk over for ledelsen havde oplyst, at tilsynssagen var afslut-
tet, uden at jeg havde taget stilling til spgrgsmalet om muligheden for at
rade over og anvende et isolationsrum og spgrgsmalet om kontrol af bre-
ve og pakker og returnering af forsendelser. Jeg henviste i den forbindel-
se til, at der i bemaerkningerne til lovforslag L 54 af 9. november 2016 var
taget stilling til, at dette ikke er lovligt efter geeldende ret. Jeg henviste
desuden til, at lovforslag L 54 B — efter opdelingen af lovforslag L 54 i to
lovforslag — indeholdt bestemmelser, der var relevante i forhold til til-
synsbesgget pa Kofoedsminde.

Bgrne- og socialministeren har meddelt Folketinget, at lovforslag L 54 B
er blevet trukket tilbage, og at ministeriet vil udarbejde et nyt oplaeg til
brug for en dreftelse med Folketingets partier.

Jeg beder med henvisning til ombudsmandslovens § 17, stk. 1, om, at
Kofoedsminde oplyser, om Kofoedsminde fortsat rader over og anvender
et isolationsrum, og om det fortsat forekommer, at der stilles krav om, at
breve og pakker til beboere pa Kofoedsminde bliver abnet i overveerelse
af personalet, og at de bliver returneret, hvis dette bliver nzaegtet af bebo-
eren. Jeg beder endvidere om at fa oplyst, hvad der i de gaeldende hus-
regler for afdelingerne pa Kofoedsminde er anfart om kontrol med breve
og pakker, der sendes til beboere.

Jeg beder om, at Kofoedsminde sender sit svar til Region Sjzaelland, og at
Region Sjzelland sender svaret til mig sammen med sine eventuelle be-

maerkninger til sagen.

Jeg beder om at modtage Kofoedsmindes svar med Region Sjaellands
eventuelle bemaerkninger inden 6 uger fra datoen pa dette brev.

Jeg har sendt en kopi af dette brev til Barne- og Socialministeriet til ori-
entering.”
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Kofoedsmindes udtalelse af 3. marts 2017 (ifalge Region Sjeelland) indeholder
felgende:

"I forhold til spgrgsmalet vedragrende isolationsrum har Kofoedsminde i
en periode haft et rum, der kunne bruges som isolationsrum. Rummet
har veeret brugt 1 gang som isolationsrum d. 2. januar 2016, hvilket Ko-
foedsminde har redegjort for i et brev til ombudsmanden d. 11. februar
2016.

Det har derudover veeret i brug 4 gange som midlertidigt frivilligt opholds-
rum for eksempel i forbindelse med overbelaegning pa Kofoedsminde.

Kofoedsminde har nedlagt isolationsrummet, og det er derfor ikke leenge-
re i drift som isolationsrum.

| forhold til brev- og pakkekontrol er det saledes, at der bor saerdeles far-
lige domfeeldte udviklingshaammede pa Kofoedsminde. Disse har blandt
andet dom for grov vold, ulovlig omgang med euforiserende stoffer,
manddrab, forsag pa manddrab og saedelighedsforbrydelser (herunder
paedofili).

Kofoedsminde oplever ofte overfald fra beboere mod medbeboere og
personale — nogle gange med vaben. Disse vaben kan enten vaere
hjemmelavede eller veere kommet ind pa Kofoedsminde med hjeelp ude-
fra.

Kofoedsminde kan dagligt konstatere, at euforiserende stoffer (isaer
hash) bliver forhandlet og indtaget pa Kofoedsmindes afdelinger.

Der er 2 beboere pa Kofoedsminde, der har et vilkar i deres dom, som
forbyder dem at bruge elektroniske enheder, der kan skabe kontakt til in-
ternettet. Kofoedsminde har derfor en forpligtelse til at kunne handhaeve
dette vilkar og dermed sikre, at de 2 beboere ikke kommer i besiddelse af
elektroniske enheder, der kan skabe kontakt til internettet.

Det er i denne kontekst, at Kofoedsminde ger brug af Kapitel 24 a, § 137
i serviceloven. Dette for at forhindre eller besveerligggre:

— Indsmugling og brug af vaben

— Indsmugling af elektroniske enheder til beboere, der ikke uovervaget
ma bruge enheder, der kan skabe kontakt til internettet

— Indsmugling af euforiserende stoffer pa Kofoedsmindes omrade.
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Brev- og pakkekontrol er derfor implementeret i Kofoedsmindes husreg-
ler. Husreglerne er udformet med henvisning til anstaltsforholdet og of-
fentliggjort pa Kofoedsmindes hjemmeside.”

Region Sjeelland har den 10. marts 2017 bl.a. udtalt fglgende:

"Pa Kofoedsminde er der til stadighed mange overvejelser om, hvordan
den socialpsedagogiske indsats kan ydes efter servicelovens bestem-
melser, samtidig med at sikre den samfundsmaessige opgave med at
forhindre beboerne i at bega fornyet kriminalitet.

Socialdirektgren for socialomradet i Region Sjaelland har flere gange vee-
ret i dialog med Bgrne- og Socialministeriet vedrorende Kofoedsmindes
retsbefgjelser og gjort opmaerksom pa, at Kofoedsminde er betydelig ud-
fordret af at skabe rammer for de sikrede afdelinger, der balancerer mel-
lem Kofoedsmindes socialpaedagogiske opgaver overfor hensynet til
medarbejdernes og omgivelsernes sikkerhed.

Brug af isolationsrum

Baggrunden for at etablere et isolationsrum var, at skabe mulighed for at
kunne fore beboere veek fra feellesskabet i falgende tilspidsede situatio-
ner:

— Ved voldsomt udadreagerende adfaerd

— Nar beboerne er til fare for sig selv og sine omgivelser

— Ved neerliggende risiko for, at beboerne udsaetter sig selv eller andre
for at lide vaesentlig personskade

— Hvor forholdene i det enkelte tilfelde ger det absolut pakraevet

Som Kofoedsminde oplyser, har rummet vaeret anvendt en enkelt gang til
isolation. Isolationsrummet er nedlagt pr. 1. februar 2017.

Brev- og pakkekontrol
Handtering af beboernes breve og pakker fremgar af Kofoedsmindes
husregler, dateret 15. november 2015.

Der er mulighed for, at kontrollere beboernes breve og pakker i situatio-
ner, hvor personalet har mistanke om, at breve eller pakker benyttes til
indsmugling af ulovlige effekter, fx euforiserende stoffer.

Abning af breve og pakker, skal forega i administrationsbygningen, hvortil
al post ankommer. Der skal altid vaere 2 medarbejdere tilstede nar bebo-
eren abner sin post. Hvis beboeren ikke vil 8bne posten, returneres dette
uabnet til afsender. Dette gaelder dog ikke breve og andre henvendelser
fra offentlige myndigheder.
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Husreglen om modtagelse af post og pakker er fastlagt med baggrund i
anstaltsforholdet mellem Kofoedsminde som institution og beboerne med
det formal dels at regulere, at beboerne ikke begar fornyet kriminalitet og
dels at opretholde sikkerheden pa Kofoedsminde.

Det er et tiltagende problem pa Kofoedsminde, at beboerne er i besiddel-
se af ulovlige effekter. For det fgrste kan ulovlige effekter som knive eller
slagvaben i sig selv udggre en sikkerhedsrisiko for beboere og persona-

le.

For det andet @ger det risikoen for medarbejderne, nar de har til opgave
at konfiskere effekter, der ifglge de enkelte beboeres dom er ulovlige at
veere i besiddelse af, fx taendstikker for en beboer, der er dgmt for brand-
stiftelse eller devices, der giver adgang til internettet for en beboer, der er
demt for paedofili.

For det tredje er det forbundet med en sikkerhedsrisiko, nar beboere
ulovligt kan komme i besiddelse af euforiserende stoffer, bade fordi be-
boernes adfeerd under stofpavirkning er uforudsigelige, og fordi tilstede-
veerelse af stoffer skaber konflikter imellem beboere, der handler, med
hinanden.

Den vaesentlige arsag til det tiltagende problem med ulovlige effekter pa
Kofoedsminde er beboernes adgang til at benytte kommunikationsmidler
kombineret med mulighed for handel pa internettet og fa kab leveret i
breve og pakker.”
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