Retsudvalget 2011-12
REU alm. del Bilag 439
Offentligt

Til Folketingets Retsudvalg

Hering over beteenkning nr. 1529/2012 om PET og FE

Retssikkerhedsfonden, som er blevet hert over Justitsministeriets udkast til
ny lovgivning om efterretningstjenesterne, er blevet forsinket i
udarbejdelsen af vurderingerne. Vi har i dag fremsendt kommentar til
lovudkastet fra to af vore medlemmer Pernilie Baye Koch og Preben
Wilhjelm.

Retssikkerhedsfonden statter de i kommentarerne fremsatte synspunkier og

forslag, og ville sette pris pa2 om medlemmerne métte fa tilsendt
besvarelsen af heringen.

Med venlig hilsen

Ole Espersen
formand

U Helle Lokdam:Advokat {H)
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Til Justitsministeriet og Forsvarsministeriet

Preben Wilhjelm

Indstilling til heringssvar ang. betaenkning nr. 1529/2012,

specielt forslag til Lov om Politiets Efterretningstjeneste

GENERELT

Den omhandlede betznkning, i det felgende kaldet WP (efter Wendler
Pedersen-udvalget) har vaeret under udarbejdelse reelt siden 2009, eller
nejagtig i samme periode, som Folketingets Udvalg for Forretningsordenen
har skullet forholde sig til PET-kommissionens Beretning af 2009. Da
Folketingets Udvalg for Forretningsordenen i sin beretning af 19.
december 2011, i det folgende kaldet UF, under punkt 2.3 direkte
opfordrer til, "at regeringen felger hurtigt op pd (WP-) beteenkningen og
fremlaegger et forslag til en ny samlet regulering af PET’s virksomhed” og
flere steder henviser til den ventede betaenkning fra WP-udvalget, findes
det relevant 1 sddanne sammenhznge at referere ogsa til UF.

Vi ber kunne vare enige i den grundlaggende betragtning, at det med
PETs vigtige funktion, vidtgdende befajelser og begrensede muligheder
for abenhed ma anbefales, at vilkarene for PETs arbejde fastlazgges ved
lov, at mulighederne for administrative a&ndringer af disse vilkar
begrznses, og at kontrollen med tilvejebringelsen og behandlingen af
personoplysninger varetages af et uathangigt kontrolorgan til erstatning af
Wamberg-udvalget (Tilsynet).

Vi bar pa det kraftigste stotte forslaget om, at en ny PET-lov vedrarende
oplysninger om personoplysninger benytter begrebet “behandling” 1.st.f.
det tidligere “registrering”, idet vi forudsetter, som det ogsa er forudsat i
WP’s bemerkninger, at begrebet “behandling” som i persondataloven
omfatter “indsamling, registrering, systematisering, opbevaring” m.v., idet
vi gér ud fra, at man herved har udelukket omgéelse 1 form af
*arbejdskartoteker’ mv,
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Ad§1,stk. 1:

I opregningen af PETs opgaver forekommer punkt 4 efter ordlyden at vaere
nermest greenseles. I bemaerkningerne henvises til de opgaver, PET
allerede har overtaget fra det tidligere NEC (alvorlig kriminalitet,
gidseltagninger og farlige anholdelser). Spergsmalet er, om man ikke med
fordel kan praecisere dette i selve lovteksten. Med justitsministerens
befejelse efter stk. 2 til at henlaegge andre opgaver end de opregnede til
PET, vil en pracisering af punkt 4 ikke forhindre nye opgaver, kun sikre,
at det ikke er PET selv, men justitsministeren, der skal afgare, hvad der har
saglig og relevant forbindelse til PETs opgaver i ovrigt.

Ad § 1, stk. 2:

Justitsministerens befgjelse rakker if. bemerkningerne ud over befajelsen
til instrukser. Det rejser spargsmalet, om anvendelse af stk. 2 ikke bor
forudsztte godkendelse fra eller 1 det mindste orientering af Folketingets
kontroludvalg.

Ad. § 2:

Forslaget opererer med tre "terskler’ for PETSs befajelser til indsamling og
behandling af oplysninger. Her er anvendt den laveste tarskel (“kan have
betydning”), som i bemarkningerne praciseres sdledes, at det "ikke pa
forh&nd kan udelukkes, at oplysningen har relevans”. Det er en meget lav
terskel, om nogen overhovedet, og det er svaert at se (og fremgar ikke af
bemaerkningerne) i hvilke tilfeelde det kan vere berettiget at indhente
oplysninger, hvis det ikke “"m4 antages at have betydning for varetagelse af
tjenestens opgaver”, som er den naste terskel, jf. § 3.

Ad §3:

Kiriteriet for andre forvaltningsmyndigheders pligt til at videregive
oplysninger til brug for PET foreslés at vere, at PET “oplyser, at
oplysningerne ma antages at have betydning ...” Da videregivelse af

oplysninger fra andre forvaltningsmyndigheder erfaringsmaessigt kan vare -

et kontroversielt spergsmadl, og da det foreslaede tilsyn ifelge den
foresldede § 14 bl.a. har til opgave at kontrollere overholdelsen af denne
bestemmelse, ville det vaere betryggende og egnet til at “styrke
befolkningens tillid til efierretningstjenesten”, som der udtrykkes enske om
1 FU, punkt 2.3, hvis der gives mulighed for, at den pagaldende
forvaltningsmyndighed kan anke PETs begeering til Tilsynet.
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Ad § 6, stk. 3:

Bemarkningerne til forslaget forudsactter, at de af Justitsministeren
fastsatte nermere regler bl.a. indeholder sletningsbestemmelser, jf. Den
europziske Menneskerettighedskonvention, artikel 8. For befolkningens
tillid til efterretningstjenesten ville det vaere gunstigt, om en sadan
henvisning fremgik direkte af lovteksten.

Ad § 7, stk. 1:

Heller ikke her ses nogen begrundelse for, at kriteriet for videregivelse
ikke kan veere “maé antages at have betydning” i stedet for laveste taerskel:
“kan have betydning”, jf. bemarkningerne til § 2.

Ad § 7, stk. 3:

Om videregivelse af oplysninger til iseer udenlandske myndigheder og
internationale organisationer “m4 anses for forsvarlig” har fer vist sig at
veare et kontroversielt spergsmil, hvor egentlig kompetence snarere findes
1 f.eks. Udenrigsministeriet, Flygtningenavnet og Det Danske Institut for
Menneskerettigheder end i PET. Da det formentlig er udelukket at
inddrage disse institutioner, foreslas det som et sikkerhedsfilter, at
sporgsmalet skal foreleegges Tilsynet (som ifelge § 14 bl.a. har til opgave
at kontrollere overholdelsen af denne bestemmelse), og i tilfalde af
uenighed afgeres af Justitsministeren.

Ad § 8, stk. 1:

Det mé betragtes som en retssikkerhedsmaessig styrkelse, at forbuddet mod
registrering alene pé grundlag af lovlig politisk virksomhed efter forslaget
ikke som 1 1968-regeringserklzringen skal omfatte “danske borgere”, men
“her 1 landet hjemmeherende personer”.

Det ma forudsettes, at @ndringen fra “alene pa grundlag af” til »ikke i sig
selv kan begrunde” er en rent sproglig 22ndring uden hensigt om
realitetsendring.

Ad § 8, stk. 2:

Det fremgdr af bemacrkningerne, at WP forudseetter, at oplysningerne
slettes, hvis det viser sig, at virksomheden er lovlig. Dette foreslas
indskrevet 1 selve lovforslaget, som ellers umiddelbart kan laeses som en
dbning for omgéelse af det grundleggende princip i stk. 1.
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Ad § 8, stk. 3:

WP-forslaget lagger sig her i forleengelse af den noget bagvendte
fortolkning af 1968-regeringserklaeringen, som ferst blev introduceret af
undersegelseskommissionen vedr. Hetler- -sagen i 1978 som
retferdiggerelse af en registreringspraksis i strid med en umiddelbar
laesning af regeringserkleringen og gentaget af PET-kommissionen i dens
beretning i 2009, nu med stotte 1 det hemmelige notat fra justitsministeriet
af 14. september 1968.

Reaktionerne pé de oplysninger om PETs politiske registreringer, der
fremkom i 1998, og som var grundlaget for nedszttelsen af WP-udvalget,
viste tydeligt, at en sddan fortolkning kom bag pa alle Folketingets partier
(med undtagelse af DF).

Det siger sig selv, at en ny lov om PET ikke nedvendigvis skal relateres til
historiske forventninger til eller erfaringer med en regeringserkleering af
1968. Men WP-forslaget tager ikke desto mindre udgangspunkt i 1968-
erkleringen. Vi finder det derfor relevant at henvise til, hvad UF i 2011
udtaler om denne sammenhang. I UF’s beretning af 19.12.2011 hedder det
1 punkt 2.1. bl.a.: "Udvalget finder det kritisabelt..., at der med
Justitsministeriets notat af 14. september 1968 og Arne Nielsens instruks af
december 1968 blev skabt grundlag for en registreringspraksis hos PET,
som ikke var i overensstemmelse med en i offentligheden udbredt
forstielse af regeringserkleringen.”

Det udelukker selvsagt ikke, at man nu ved lovgivning muligger en
registreringspraksis, som er mere vidtgaende, end offentligheden (og
Folketinget) fik forstaelsen af efter regeringserklzeringen i 1968. Men der
savnes begrundelser for en sddan undtagelse fra den enkle regel i forslagets
stk. 1, - som ellers er en enkel omskrivning af regeringserklaeringen af
1968, som WP i gvrigt anser “for at vaere af helt central betydning.”.

I bemerkningen finder man to argumenter for en sddan undtagelse:

Den farste er, at "Et absolut forbud (mod registrering alerne pa grundlag af
lovlig politisk virksomhed) ville g videre end hvad der folger af den
gzldende retstilstand.” Det er selvfelgelig korrekt i den forstand, at “den
gxldende retstilstand” dbenbart accepteres som det hemmelige
justitsministerielle notat af 14. september 1968, som Folketinget ikke fik
kendskab til for med PET-kommissstonens beretning 2009. Og som UF i
sin beretning af 19.12.2011 som ovenfor navnt finder kritisabekt.

Men mere grundlaeggende: nér et WP-udvalg nedsettes pi baggrund bl.a.
af en PET-praksis byggende pa dette hemmelige notat for at lave nye
regler for PET, virker det absurd at henvise til, at et absolut forbud mod
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registrering alene pé grundlag af lovlig politisk virksomhed "ville g&
videre end hvad der folger af den gacldende retstilstand.” Man mé vel gé ud
fra, at WP-udvalget om nedvendigt skal haeve sig over den geldende
retstilstand, hvis det skal nytaenke tidssvarende regler for PET.

Det andet argument er, at et absolut forbud “ligger desuden ikke i naturlig
forlengelse af persondatalovens almindelige behandlingsregler”. |
betragtning af, hvor meget WP (med rette) gor ud af at argumentere for, at
PETs opgaver og befajelser er noget ganske s@rligt og derfor begrunder en
sarlig lov for tjenestens virksomhed, forekommer det irrelevant at henvise
til persondatalovens “almindelige behandlingsregler”.

Sammentfattende er det vanskeligt at finde nogen holdbar begrundelse for
at registrere ledende medlemmer af lovlige politiske foreninger og
organisationer, nér der ikke er andre grunde end deres medlemskab af
sédanne ledelser.

Tilbage stér spargsmalet, som ikke er afklaret i forslaget eller de
tilknyttede bemaerkninger, om registrering af disse personer, som
lovforslaget umiddelbart kan udlegges, kun omfatter deres navne, eller
som hidiil ogsa hjemler en personsag med alle mulige andre personlige
oplysninger om de pageldende. Hvis man fremtidig vil tillade registrering
af ledende medlemmer af lovlige politiske organisationer alene p.gr.a.
deres lovlige ledelsesfunktion, ber dette spergsmal afklares.

Ad § 10, stk. 1:

Ifolge kommissoriet skulle WP-udvalget overveje mulighederne for at give
borgerne egenindsigt mht. PETs registreringer mv. Dette afvises, jf. § 9,
stk.1. WP foreslar i stedet en sakaldt *indirekte indsigt’ bestiende i, at
borgeren fér ret til at anmode Tilsynet om “at undersege, om tjenesten
uberettiget behandler oplysninger om den pageldende. Tilsynet sikrer, at
det ikke er tilfzldet”, hvilket derefter meddeles den pagaldende. Dette
uddybes 1 bemarkningerne sdledes: ”Af meddelelsen skal imidlertid alene
kunne udledes, at der ikke uberettiget behandles oplysninger om den
pageldende. Det skal ikke fremga eller kunne udledes, at der ikke
behandles eller har varet behandlet oplysninger, eller at der tidligere
uberettiget har varet behandlet oplysninger, eller at der berettiget
behandles oplysninger.” '

Der er séledes ingen tvivl om, at borgeren iht. forslaget ikke bliver
informeret herom, hvis vedkommende har varet uberettiget registreret. Det
fremgér ikke, hvorfor WP har valgt en s bemarkelsesvardig
begrensning, som findes vantagelig af to grunde:

For det ferste forekommer det kun rimeligt, at borgeren efter en uberettiget
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registrering, overvagning el.lign. orienteres om hvordan, i hvilken periode,
pé hvilket grundlag og hvorfor Tilsynet har fundet det uberettiget.

For det andet er en praksis som foresldet af WP ikke egnet til at skabe tillid
tif hverken tjenesten eller Tilsynet, sdledes som UF i sin beretning af 19.
december 2011, punkt 2.3 udtrykkelig fremhaver som et vigtigt formél
med en ny samlet regulering af PET’s virksomhed. Hertil ville neermere
oplysninger om eventuelle tilfelde, hvor Tilsynet underkender PET, vaere
af afgarende betydning for offentlighedens og for den sags skyld
Folketingets fornemmelse af hyppigheden af den slags tilfeelde, og hvor
graensen gér for uberettiget behandling af personoplysninger.

Ad § 10, stk. 2:

Det bemerkes, at den undtagelse, som giver Tilsynet mulighed for i
sarlige tilfelde at palaegge PET at give borgeren indsigt i PET’s
behandling af personoplysninger om den pagseldende, forudsetter, at
Tilsynet har kendskab til sddanne sager. Det vil efier forslaget blive helt
vilkarligt, hvis Tilsynets kontrol udover anmodninger efter § 10, stk. 1,
som forudsat i § 16 alene skal bygge pa stikpreveudtagelse.

Ad §12:

Det fremgar af bemaerkningerne, at WP "foreslar, at de generelle
retningslinier for tilsynsorganets sammensatning og virksomhed fastsattes
ved lov”, idet WP derved ensker at forhindre, at vilkarene for Tilsynet ikke
vaesentligt kan @ndres eller Tilsynet ligefrem nedlagges rent
administrativt. Det ma betragtes som en konsolidering af Tilsynets
vafhengighed.

Omvendt ses der pa den baggrund ingen begrundelse for i Lov om PET (§
12, stk. 2) at fastsld, at medlemmer af tilsynet har ref til genbeskikkelse for
en anden periode.

Ad § 15

-Det ma ubetinget henstilles til justitsministeren at felge mindretallets
forslag til et stk. 1, 2. pkt., og dets begrundelse herfor.

Ad § 16:

Det fremgar indirekte, at Tilsynet i mods®tning til Wamberg-udvalget ikke
skal have forelagt alle nyregistreringer. Det forekommer at vaere en unedig
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og meget sterk begraensning af Tilsynets reelle mulighed for den kontrol,
som Tilsynet i henhold til § 14 skal udeve. Det bemaerkes, at de
principielle indvendinger mod forelaeggelse af nyregistreringer, som
fremgar af WP’s bemarkninger, har nejagtig samme vagt eller mangel pa
vagt, nar det geelder Tilsynets stikpraver. De principielle indvendinger er
siledes allerede tilsidesat, saledes at der kun er rent praktiske grunde som
antallet af sager stdende overfor hensynet til kontrollens effektivitet og
troverdighed. Det mé derfor anbefales, at Tilsynet ligesom Wamberg-
udvalget far ret til at 3 alle nyregistreringer/behandlinger af
personoplysninger forelagt.

Ad § 18

Uanset om kravene til Tilsynets arlige redegerelse indarbejdes i Lov om
PET eller i den patenkte seerlige lov om Tilsynet, finder
Retssikkerhedsfonden, at det bor stilles krav svarende til de arlige
redegorelser fra det norske tilsynsorgan, herunder om antallet af nye
personsager, antallet af sletninger, antallet af stikprover og inspektioner
samt af eventuelle underkendelser.

Ad § 20

WP-udvalget blev anmodet om at overveje mulighederne for sikaldt
historisk indsigt. WP vil ikke anbefale en sddan, men har konciperet en evt.
bestemmelse herom, hvis Folketinget skulle enske en sidan.

WP’s begrundelse for afvisning af historisk indsigt, nemlig at de fleste
registreringer fra tiden op til 1989 er slettet, og at det derfor ikke er et
reprasentativt men noget tilfeldigt billede, der vil fremgi af de endnu
eksisterende mellem et og to tusind registreringer, forekommer ikke at
vare nogen overbevisende begrundelse for ikke at give historisk indsigt.
Alene det, at PET har fundet det relevant at bevare disse personoplysninger
fra Den kolde Krig helt frem til 1998, da sletningerne med nedsattelse af
PET-kommissionen blev sat i bero, gor dem interessante ikke bare for de
pagzldende personer, men ogsé for offentlighedens billede af PET’s
opfattelse af sine opgaver. Desuden vil historisk indsigt kunne bidrage til
at aflive myter blandt ikke-registrerede eller for leengst slettede personer.

. WP synes heller ikke at have haft gje for det retssikkerhedsmaessige
hensyn, som fremdrages af UF, beretningen af 19.12.2011, pkt. 2.4:
"Udvalget finder dog grund til at papege skaevheden i, at en stor del af det,
der er offentliggjort i PET-kommissionens beretning — og i den bog, som
nogle af deltagerne i kommisstonens arbejde efterfalgende har udgivet —
bygger pd materiale, som de omtalte personer og organisationer og andre
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forskere tkke kan f& adgang til, fordi kommissionens beretning og bogen
iser bygger pd kilder 1 PET, men ogsa pa samtaler, vidneforklaringer og
dokumenter fra ministerier. Der er sdledes ved brug af dette materiale ikke
tale om almindelig historisk forskning, der kan udsaettes for kritisk
gennemgang af andre forskere ud fra en kildekritisk tilgang. ... Seerlig i
forhold til PET’s arkivalier kan der imidlertid vaere grund til at overveje
den registreredes stilling, nér forskere gives indsigt i PET’s
arkivmateriale.”

Pa den baggrund ma det steerkt anbefales at give adgang til historisk
indsigt.
Ad § 20,stk. 3:

Retssikkerhedsfonden gér ud fra, at paklagemuligheden i stk. 3 refererer til
afslag, PET matte meddele efter stk. 1 — og ikke som der stér efter stk. 2,
som ikke ses at give mening.

Ole Espersen
formand
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31. maj 2012

Retssikkerhedsfondens hgringssvar vedr. Betankning nr. 1529/2012 om PET og FE
Jeg foresladr, at vi besvarer henvendelsen efter fgigende retningslinjer:

Ved brev af 24. februar 2012 har justitsministeriet og Forsvarsministeriet anmodet om Retssik-
kerhedsfondens udtalelse om betaenkning nr. 1529/2012 om PET og FE. Med betaenkningen
fremlagges et udkast til nye love for PET og FE, hvilket blandt andet indebaerer, at der nu etab-
leres egentlige lovgrundlag for tjenesterne, der oprettes et uafhangig tilsyn, ligesom der etab-
leres en saerlig klageordning, hvorved borgere kan 3 undersggt om der uberettiget behandles
oplysninger om vedkommende.

1. Retssikkerhedsfondens bemaerkninger til betaenkningens forslag

1.1 Generelt

Retssikkerhedsfonden finder det positivt, at der omsider lzegges op til et egentligt lovgrundlag
for efterretningstjenesterne, og at der med betaenkningen er gjort et vigtigt stykke arbejde
med at udrede de eksisterende regler og retningslinjer, der har hetydning for tjenesternes
virke. Det er ogsd retssikkerhedsmaessigt et fremskridt, at der etableres en egentlig klageord-
ning for borgere, der gerne vil have undersggt, om der uberettiget er registreret eller pé anden
made hehandlet oplysninger om vedkommiende.

Retssikkethedsfonden vil imidlertid gerne ggre opmaerksom pa, at det foresidede retsgrundlag
fider af alvorlige retssikkerhedsmaessige mangler, ligesom overensstemmelsen med vores kon-
ventionsmaessige forpligtelser er tvivisom. Disse pastande uddybes i det fgigende, der afslut-
ningsvist vil opstille nogle mere konkrete anbefalinger.

1.2 Om retsgrundlagets karakter

Formalet med at etablere et egentligt lovgrundlag for PET og FE er at skabe klarhed og opstille
graenser for efterretningstjenesternes arbejde. | kommissoriet for Wendler Pedersen-udvalget
blev det anfart, at “en s&dan regulering vil bl.a. skulle tilsigte at skabe klarhed om rammerne




for PET's aktiviteter og virkemade og hermed ogsa om, hvad der falder uden for disse ram-
mer”,

Retssikkerhedsfonden mener, at beteenkningens udkast til lovgrundlag er sd bredt og genereit
formuleret, at det kun i meget ringe omfang skaber klarhed eller opstiller graanser for efterret-
ningstjenesterne. For eksempe! er beskrivelsen af efterretningstjenesternes opgaver og virke-
midler meget overordnet og naevner ikke f. eks. meddelere, agenter, infiltration og samarbejde
med udenlandske efterretningstjenester. Og de centrale bestemmelser om PET's indhentning
af oplysninger {lovudkastets §§2-3} er formuleret | meget vage vendinger, der i vidt omfang
giver anledning til et sken, og opstilter derfor kun i meget begreenset omfang greenser for ef-
terretningstjenesterne,

Dette er et retssikkerhedsmaessigt problem, idet det bliver meget sveert for borgerne at se, i
hvilket omfang de kan risikere at blive bergrt af efterretningstjenestens aktiviteter, figesom det
kan veere endog saerdeles vanskeligt for def nyoprettede tilsyn at kontrollere aktiviteterne, nir
de retlige greenser er sa diffust angivet i lovgrundlaget.

Det er et almindeligt anerkendt princip i dansk ret, at der stilles sigrre krav til hjemmelsgrund-
lagets klarhed og praecision, jo stgrre indgreb over for borgeren der er tale om. Indgreb i pri-
vatlivets fred og boligens ukraenkelighed via efterretningstjenesterne aktiviteter ma i den for-
stand betragtes som endog saerdeles intensive indgreb. Ogsd Den Europasiske Menneskeret-
tighedskonvention fastslar, at indgreb i f. eks. retten til privat- og familieliv, jf. art. 8, skal hvile
pa et klart og sikkert hjemmelsgrundlag i national ret.

Searligt | relation tit efterretningstjenesternes indgreb over for borgerne har Den Europaeiske
Menneskerettighedsdomstol i dommene Leander v. Sweden {1987), Amman v. Switzerlond
(2000), Rotaru v. Romania (2000) og Association for European integration ond Human Rights
and Ekimdzhiev v. Bulgaria {2007) fastsidet, at lovgivningens betingelser skal vaere tilstrackke-
ligt klare til at give den pagseldende en passende angivelse af, under hvilke omstaendigheder
og efter hvilke betingelser der kan foretages hemmelige indgreb 1 privatlivet, og at omfanget af
et eventuelt skgn skal og den narmere made hvorpa det udgves skal angives med en sddan
grad af preecision, at individets retssikkerhed er tilstraekkeligt beskyttet.

Retssikkerhedsfonden synes umiddelbart, at det er vanskeligt at se, at de nye lovudkast opfyl-
der disse betingelser og undrer sig over, at betaenkningen ikke mere direkte bruger sin egen
redeggrelse i betaenkningens kapitel 13 om Den Europaeiske Menneskerettighedskonvention
som afszt for en analyse af, hvilke helt konkrete krav konventienen opstiller il kontroiordning
og retsgrundiag, og hvordan beteenkningens lovudkast stemmer overens hermed.

Som betaenkning 1529 illustrerer, gaelder en lang raekke yderligere mere specifikke {admini-
strative} regler og retningsiinjer for efterretningstjenesterne om f.eks. behandling af personop-
lysninger, brugen af meddelere og civile agenter, sikkerhedsgodkendeiser mv. Det kan undre,
at udvalget ikke har valgt at indarbejde flere af disse mere specifikke regler i selve loven; hvil- -




ket regeringen ved kommissoriets udformning for s8 vidt synes at forudszette {se punkterne 1.-
8 i afsnit 4.2 i kommissariet, som er optrykt i beteenkningens 19-20). At regulere via admini-
strative forskrifter henlagger betydelig magt til den til enhver tid siddende minister, der egen-
haendigt kan fastsaette den nzermere retstilstand. Ogsa af disse grunde burde et nyt lovgrund-
lag medtage mere konkrete regler,

1.3 Nermere om PETs befdgjelser

Nogle helt centrale bestemmelser er lovudkastets §§ 2-3 om tilvejebringelse af oplysninger.
Her har man valgt at operere med nogle meget lave taerskler for informationsindsamling, nem-
lig at oplysningerne “kan have betydning for tjenestens virksomhed” {egen informationsind-
samling) eller "m¢ antages at have betydning {oplysninger indhentet fra andre forvaltnings-
myndigheder). Det er ganske vidtgdende, og det er ganske vanskeligt at forestille sig, hvordan
det nyoprettede kontrolorgan i praksis skal kunne udfordre og dermed efterprgve efterret-
ningstjenestens fagkyndige skgn med s& bredt definerede befgjelser.

Endvidere er det e udvidelse af PETs befgjelser i forhold til den eksisterende retstilstand. Det
fremgér nemilig af det nuvaerende kommissorium for Wamberg-udvalget, at efterretningstje-
nesten alene ma behandle oplysninger om personer, organisa'tion_er eller virksomheder | det
omfang, hvori dette er ngdvendigt til varetagelse af efterretningstjenestens opgaver, og i den
forstand overgdr man altsd fra et ngdvendighedskrav over til et relevanskrav. | betragtiing af
det vidtrackkende indgreb en hemmelig registrering eller anden indhentning af personlige op-
lysninger kan veere for den enkelte borger forekommer det ud fra et retssikkerhedsperspektiv
betaenkeligt at indfgre s lempelige graenser for efterretningstjenesterne.

Det fremgdr af betaenkningen, at man vil kompensere for den vidtgdende adgang til indhent-
ning af oplysninger ved at operere med skaerpede krav til PETs interne behandling af de rele-
vante personoplysninger, ligesom en rackke af persondatalovens generelle principper skal gael-
de i disse situationer. Disse initiativer anerkendes, om end det bemazerkes, at en reekke af per-
sondatalovens generelle principper allerede i forvejen ma antages at geelde i kraft af almindeli-
ge forvaltningsretlige retsgrundsztninger.

Retssikkerhedsfonden finder anledning til at papege, at betaenkningens forslag til regulering af
PET's behandling af oplysninger pé baggrund af politisk virksombed, religion, etnicitet mv. ud
fra et retssikkerhedsperspektiv lider af forskellige mangler.

Fprst og fremmest forekommer det foresidede forbud mod behandling af personoplysninger pé
baggrund aof loviig politisk virksomhed, jf. lovudkastets § 8, at have en meget diffus karakter,
der kun i meget ringe omfang seetter graenser for politisk registreringer. Dette fglger primaert
af de medfglgende bemaerkninger til lovbestemmelsen, hvori der anfares en lang raskke muli-
ge undtagelser og modifikationer til forbuddet. S3ledes fremgér det for eksempel, at PET ikke
er afskaret fra mere overordnet at indsamle og behandle oplysninger om loviige politiske akti-
viteter med henblik pa at tilvejebringe baggrundsmateriale til forstdelse af generelle sam-




fundsmaessige forhold, og at detie f. eks. kan veere ngdvendigt med henblik pd at tegne og
vurdere et trusselsbiliede forud for . eks. udenlandske statsoverhoveders hesgg | Danmark.

Ligeledes fremgadr det, at PET I sit arbejde med at registrere og behandie politiske foreninger
og organisationer kan have behov for at inddrage oplysninger om 1 hvert fald ledende med-
lemmer af disse. Betaenkningen vil ikke definere, hvad der mere praecist forstds ved et ledende
medlem, idet "fastsattelsen heraf ma ske i praksis gennem PETs og PET-tilsynets virksomhed”.
Betaenkningen naevner dog, at i hvert fald hovedbestyrelsesmedlemmer, forretningsudvaigs-
medlemmer, minstre, folketingsmedlemmer, medlemmer af Europa Parlamentet, regionrdds-
medtemmer‘og byradsmedlemmer ma anses for omfattet af kategorien. Modsat kan menige
partimediemmer, stillere, anmeldere, delegerede, samt deltagere i seminarer, deputationer,
veelgermgder og lejre ikke siges at veere ledende medlemmer. Alle politisk aktive i grazenen
derimeliem er der sdledes ikke taget stilling til.

Endelig laegges der op til den modifikation i forbuddet mod behandling af oplysninger vedrg-
rende politisk aktive, at PET godt kan interessere sig for og indhente og behandle oplysninger
om personer, der udgver politisk virksomhed, hvis blot det foregdr i en afklaringsfase, hvor der
hersker usikkerhed om virksomhedens lovlighed, jf. lovudkastets § 8, stk, 2.

Alt i alt lzegges der op til en ganske vidtgaende adgang til registrering og behandling af oplys-
ninger om personer, der udgver lovlig politisk virksomhed. Ud fra et retssikkerhedsmaessigt
perspektiv er en vid adgang til potentiel overvagning og registrering af politisk aktive seerlig
betankelig, fordi det kan afholde nogen fra at engagere sig politisk og dermed veere en an-
stpdssten mod hele det fundament, vores demokrati hviler pa.

En anden principiel betaenkelighed knytter sig til det forhold, at betankningen og det dertil
hgrende lovudkast ikke laegger op til et {tilsvarende) forbud mod behandling af oplysninger pa
baggrund af f. eks. religigs og filosofisk virksomhed. Udvalget bag beteenkningen begrunder det
ikke nzermere men bemarker blot, at “Udvalget har dog ikke fundet tilstraskkeligt grundlag for
at foresla en sadan tilfgjelse”. Ud fra et menneskerettighedsperspektiv kan man med henvis-
ning til religions- og samvittighedsfriheden tale for, at en udeladelse af religion og filosofi som
registrerings- og behandlingsgrund er problematisk. Til illustration m& man i f. eks. Norge som
udgangspunkt ikke behandle oplysninger om personers etnicitet og nationale baggrund, poli-
tisk, religigs elier filosofisk overbevisning, fagforeningsforhoid eller oplysninger om sundheds-
maessige eller seksuelle forhold. '

1.4 Om PET-tilsynets sammensagtning og kompetence
Det m& anses som et vigtigt retssikkerhedsmaessigt fremskridt, at der med lovforslaget laegges
op til opretteisen af et uafhaengigt tilsynsorgan med et selvsteendigt sekretariat.

Det er imidlertid helt afggrende at ggre sig kiart, at det skitserede PET-tilsyn kun far kompe-
tence til at fgre tilsyn med en begraenset del af PET's virksomhed, idet forslaget kun tillaegger
PET-tilsynet kontrotbefgjelser i forhold tii behandling af personoplysninger. Dermed er veesent-




lige dele af efterretningstjenesternes virksomhed {f. eks. brugen af agenter og meddelere,
samarbejde med udenlandske efterretningstjenester, budget- og revisionskontrol) reelt stadig
uden for ekstern kontrol.

Det betyder ogsé, at der fortsat ikke er taget hand om en lang razkke forhold, som borgere kan
have gnske om at kiage over, eller som Folketinget og offentligheden kan finde behov for bli-
ver undersegt. Det geelder ogsa situationer, hvor der i praksis har vist sig et konkret behov for
gget retssikkerhed, f. eks. klager over afslag pd sikkerhedsgodkendelse eller over manglende
mulighed for statshorgerskab, stgrre sletteaktioner mv.

Wendler Pedersen-udvalget kan for sa vidt ikke bebrejdes, at de ikke har foresldet et bredere
kompetenceomrade, idet de var begraenset af deres kommissorium, men der skal steerkt op-
fordres til, at regeringen og Folketinget benyiter lejligheden til at udvide PET-tilsynets kompe-
tenceomrade og/eller snarest muligt tager stilling til en moderniseret og skeerpet parlamenta-
risk kentrol som supplement til PET-tilsynets virke.

PET-tilsynet skal aflgse det hidtidige Wamberg-udvalg, og betaenkningen og lovudkastet laegger
op til at afskaffe de forudgdende obligatoriske godkendelser af f. eks. nyregistreringer til fordel
for en efterfgigende stikprgvekontrol. Ud fra et retssikkerhedsmaessigt perspektiv er dette ikke
en ubetinget fordel, idet kontrolorganet mister noget styring, og idet kontrollens effektivitet
nu i meget vidt omfang kommer tit at afhange af, hvor mange ressourcer PET-tilsynet stilles til
radighed.

Det kan endvidere bemaerkes, at Wamberg-udvalgets sarlige befgjelser i forhold til stgtteda-
tabaser (forudgdende godkendelse af oprettelse, fastszttelse af neermere regler for disse,
hvilke medarbejdere der har adgang og fastsaettelse af siettefrister) tilsyneladende ikke over-
fgres til PET-tilsynet. Heller ikke den saerlige opfgigning pa efterretningstjenesternes udvidede
befgjelser i medfgr af terrorpakke 2 synes overfgrt til PET-tilsynet. Endelig kan det bemaerkes,
at der ikke lzgges op til, at PET-tilsynet som Wamberg-udvalget skal inddrages | udarbejdelse
af neermere administrative retningslinjer for tjenesternes behandling af personoplysninger og |
kontrollen heraf, selv om den mere specifikke regulering (i kraft af lovudkastets meget bredt
formuterede bestemmelser) fortsat kommer til at blive fastsat administrativt,

Afslutningsvist skal 7 lyset af det ovenfor anfgrte om de retssikkerhedsmaessige betaenkelighe-
der ved det meget vage retsgrundlag bemaerkes, at en effektiv og reel kontrol i ganske vid ud-
streekning afhanger af, hvilke pkonomiske og faglige ressourcer der stilles til radighed for PET-
tilsynet. Af lovudkastets bestemmelser fremgar, at mediemmerne selv ikke ngdvendigvis (ud-
over formanden, der skal vaere dommier) skal have en saerlig ekspertise inden for hverken det
juridiske, det politiske eller det efterretningsmeessige omrade, og derfor bliver det meget de-
sto vigtigere at sikre en stor og slagkraftig sekretariatsbistand, der besidder nogle af disse rele-
vante kvalifikationer. i f. eks. Norge og Sverige har sammenlignelige kontrolorganer store se-
kretariater med 6-8 fuldtidsansatte fagpersoner, primeert jurister. Det er p& denne baggrund




afggrende for det nye kontrolorgans reelle muligheder for at udfylde sin rolle, at PET-tilsynet
udstyres med sammenlignelige ressourcer.

1.5. Om omfanget af klageadgang

Det er meget prisvaerdigt, at der nu dbnes op for en egentlig klageadgang for borgere, der ger-
ne vil have kontrolleret, om der uberettiget er behandlet oplysninger om dem, jf. lovudkastets
§ 10, stk. 1. Retssikkerhedsfonden finder det for s3 vidt naturligt, at man har lagt op tit en indi-
rekte indsigtsordning pé grund af de saerlige hensyn til fortrolighed og hemmelighed, som ef-
terretningstjenesterne opererer under.

Derimod forekommer det at vaere meget restriktivi, at den klagende borger ikke under nogen
omstandigheder far mere udfgrlige informationer om udfaldet af hans klage — ikke engang i
de situationer, hvor der rent faktisk uberettiget har veeret behandiet oplysninger om den pa-
geeldende. Af principielle og retssikkerhedsmeaessige grunde bgr der ftilstreebes s3 udstrakt
dbenhed som muligt — szerligt | situationer, hvor efterretningstjenesten rent faktisk har handlet
uloviigt. Dette kunne f. eks. afhjeelpes ved et princip om, at PET-tilsynets udtalelse til klageren
skal veere s& fuldstzndig og udferlig som mulig uden at der dog videregives klassificerede op-
lysninger. Et sédant princip er for eksempe!l gzeldende ved tilsvarende klagebehandling i Norge,
jf. http://www.eos-utvaiget.no/hXGXCTgZfi5T.35.idium.

Retssikkerhedsfonden anbefaler, at der etableres en historisk indsigtsordning for perioden
1945-1989 som skitseret | betaenkningen og udmgntet i lovudkastets § 20. Selv om en stor del
af personsagerne fra den kolde krig ikke leengere eksisterer, har det for den enkelte en stor
selvstaendig veerdi at fa oplyst, at der ikke hos PET findes registrerede oplysninger om ved-
kommende, elier at fa indsigt | de oplysninger, der stadig eksisterer.

Som antydet ovenfor finder Retssikkerhedsfonden det ogsa tilradeligt, at der etableres en me-
re generel kiageadgang og dermed klageordning vedrgrende andre forhiold end behandling af
personoplysninger. For eksempel er det utiifredsstillende, at der ikke er adgang til at klage
over afslag pd sikkerhedsgodkendelser, man kan heller ikke klage over manglende optagelse pé
et lovforslag om statshorgerskab pd baggrund af PET's anbefalinger, eller i gvrigt klage over
pastdet uretmaessig adfeerd fra PET's side, der ikke snaevert handier om behandling af person-
oplysninger {men i stedet om f. eks. uretmaessig brug af agenter og meddelere, samarbejde
med udenlandske efterretningstjenester, leek af fortrolige oplysninger mv.}.

1.6. Om PE T-tilsynets reaktionsmuligheder

Retssikkerhedsfonden finder det meget bekiageligt, at et flertal i udvalget bag betankningen
anbefaler, at PET-tilsynet ikke skal have adgang til at treeffe bindende afggrelser over for PET.
En kompetence til at treeffe afggrelser (og ikke blot afgive uforbindende udtalelser og henstil-
finger) synes at vaere en afggrende forudsaetning for tilsynets gennemslagskraft, saerligt fordi
sagerne - pa grund af hensynet til fortrolighed og rigets sikkerhed — ikke kan ggres til genstand
for offentlig debat, hvis PET/Justitsministeriet undtagelsesvist undlader at efterkomme tilsy-
nets henstillinger. Derfor adskiller situationen sig f. eks. fra kontrollen via Folketingets Om-




budsmand, hvor sagernes dazkning i pressen og/eller efterfgigende behandling i Folketinget er
et vaegtigt pressionsmiddel over for modvillige forvaltningsmyndigheder,

Fiertallets henvisning til, at en kompetence til at treffe bindende afggreiser, vil medfgre et
potentielt problem, idet det endelige ansvar ikke leengere er placeret hos regeringen og
justitsministeren, er ikke efter Retssikkerhedsfondens opfattelse et overbevisende argument.
Det generelle princip om ministrenes ansvar for regeringsfgrelsen udelukker jo generelt ikke,
at der kan henlaegges kompetence til at traeffe endelige afgerelser til andre organer. Siledes er
det helt normalt at anerkende f. eks. domstolenes adgang til at efterprgve forvaithingsafggrel-
ser og/elier henlzeggelse af den endelige administrative kompetence til uatheengige rad og
naevn (som f.eks. Flygtningenaevnet eller Natur- og Miljgklagensevnet), altsa til instanser uden
for det almindelige ministerielle hierarki, uden at det normalt anses for et problem i forhold til
ministeransvaret.

Retssikkerhedsfonden finder det ogsa veerd at bemazerke, at et stort antal anerkendte jurister -
nemlig 7 ud af udvalgets i alt 9 medlemmer — ikke anser ministeransvarsaspektet som et afgg-
rende argument imod at overiade PET-tilsynet adgang til at treeffe bindende afggrelser, her-
ibiandt Danmarks vel nok fgrende ekspert i ministeransvar, Hgjesteretsdommer (tidligere pro-
fessor) Jens Peter Christensen.

Hvis PET-tilsynet alene tildeles adgang til at afgive uforbindende udtalelser over for Justitsmi-
nisteriet og PET, er det vanskeligt at se, hvori den klare styrkelse af kontrolien med PET, som
blev bebudet ved betankningens offentligggrelse, egentlig bestar.

1.7 Om forholdet til menneskerettighederne

Der ma ses med stor alvor pa det faktum, at det store mindretal | udvalget rent faktisk anfgrer
{betznkningen s. 432}, at en manglende afggrelseskompetence til PET-tilsynet betyder, at der
kan seettes spgrgsmalstegn ved, om Danmark opfylder de minimumsstandarder vedrgrende
kontrolforanstaltninger, der kan udiedes af Den Europaeiske Menneskerettighedskonvention.

Retssikkerhedsfonden er enig i, at den skitserede model for et fremtidigt tilsyn og det dertil
herende meget vagt formulerede lovgrundlag, er sé refativt sporadisk, at der kan rejses alvorlig
tvivi om, hvorvidt den overhovedet opfylder vores konventionsmaessige forpligtelser. Der kan i
den forbindelse henvises til behandlingen af EMRK 1 PET-kommissionens beretning, 2009, bind
15, kapitel 9 (http://www.petkommissionen.dk/fileadmin/bind/pet_bind15.pdf) og Betzenk-
ning 1529’s egen behandling af Den Europaeiske Menneskerettighedskonvention i kapitel 13.
Det forekommer i gvrigt meget maerkvaerdigt, at udvalget bag beteenkningen ikke har fundet
anledning til at forholde sig mere konkret til, hvitke konsekvenser dens egne betragtninger i
kapitel 13 har for udformningen af den konkrete kontrolordning og det konkrete retsgrundlag.

f tréd hermed kan det fremhaeves, at det foresldede lovudkast med den dertit knyttede kon-
trolordning kun i meget ringe omfang lever op til de anbefalinger, som FN’s Menneskeret-
tighedsrapporigr fastsatte i en rapport til FN’s generalforsamling i 2010 (Compilation of good




practices on legal and institutional frameworks and measures that ensure respect for human
rights by intelligence agencies while countering terrorism, including on their oversight, Report
of the Special Rapporteur on the promotion and protection of human rights and fundamental
freedoms while countering terrorism,

Det er blandt andet anbefalingerne om, at efterretningstjenesternes befgjelser er prascist og
snaavert defineret i offentligt tilgaengelige love {practice 2, 3 og 4}, at relevante kontrolorganer
deekker alle dele af efterretningstjenesternes arbejde og har kompetence til at treeffe binden-
de afggrelser {practice & og 10}, og at bergrte borgere har en generel klageadgang og effektive
retsmidier {practice 20 {f)}, som det foreliggende forslag naeppe lever op til,

Det er tankevaekkende og beklageligt, at et moderne og retssikkerhedsorienteret land som
Danmark ikke kan opfylde disse generelle anbefalinger fra FN.

1.8 Afsluttende opsummering
Retssikkerhedsfonden anbefaler pa denne baggrund:

o At der foretages en tilbundsgdende analyse af og redeggreise for, hvordan det konkre-
te lovudkast forholder sig til vores konventionsmaessige forpligtelser i medfgr af Den
Europeeiske. Menneskerettighedskonvention og til retningslinjerne i FN’s anbefalinger
for retlige rammer for efterretningstjenester.

e At retsgrundlaget ggres mere specifikt, og at der i hgjere grad indarbejdes mere kon-
krete regler, der pa nuveerende tidspunkt findes I administrative forskrifter.

e At det overvejes at udvide PET-tilsynets kompetence og/eller at der hurtigst muligt ta-
ges initiativ til at modernisere og styrke den parlamentariske kontrol, sa sigrre dele af
efterretningstjenesternes virksomhed {og ikke kun spgrgsmalet om behandiing af per-
sonaplysninger) inddrages under den eksterne kontrol,

e At der indfgres en mere generel klageadgang for bergrte individer over efterretnings-
tjenestens aktiviteter.

e At der indfgres indsigtsret i de tilbageveerende historiske oplysninger fra den kolde
krig,

e At PET-tilsynet tildeles kompetence til at treeffe bindende afggrelser som anbefalet af
mindretaliet i beteenkningen. '

e At der optages flere generelle principper i retsgrundlaget, som f.eks. forbud mod regi-
strering alene pga. religion, filosofisk overbevisning, etnicitet, seksualitet og et gene-
relt proportionalitetsprincip og en forpligtelse til at overholde generelle menneskeret-
lige forpligtelser.

e At PET-tilsynet sikres betydelig sekretariatsbistanid i form af gkonomiske ressourcer til

- et slagkraftigt sekretariat og fagkyndig bistand i juridisk, efterretningsmaessig og {T-
kyndig forstand. '




