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Fra international ret til dansk praksis

Menneskerettighederne er formuleret i internationale og regionale
organer, hvor Danmark deltager som béade initiativtager og aktiv delta-
ger ved formulering og vedtagelse af menneskeretlige konventioner og
andre dokumenter. I forbindelse med omsaztningen af den internatio-
nale regulering til dansk ret er der imidlertid en rakke forhindringer,
der betyder, at borgerne ikke altid opnér en retlig beskyttelse af deres
menneskerettigheder, der gor det muligt for dem at udeve og nyde
deres rettigheder og fi dem hindhavet ved domstolene. Det er heller
ikke altid, at den gode vilje pa det internationale niveau er reflekteret
i en tilsvarende vilje til at ivarksatte foranstaltninger i Danmark, der
faktisk setter borgerne i stand til at bruge deres rettigheder og opné
tilstreekkelig beskyttelse.

Forklaringerne er mange og har mange facetter. Omdrejningspunk-
tet er dog en tilbageholdenhed med at indoptage selve ideen om
individuelle rettigheder og til at se dem som forankret i en dansk
tenkning, sidan som de kommer til udtryk i den danske grundlov
og danske retsgrundsetninger og -principper. Det er méske ogsa en
velferdsstatslig tenkning, som har vennet os til at se pa felleskabets
interesser, for vi ser pd den enkelte borgers interesser, der fungerer
som haemsko. Og endelig er det en traditionel juridisk tenkning i
separate internationale og nationale retssystemer, der synes at udgere
en barriere for en effektiv gennemforelse af menneskerettighederne
i Danmark.

Det er nogle af disse problemstillinger, jeg vil skitsere i det folgende.
For at give indblik i det veerdigrundlag, som menneskerettighederne
hviler pa, vil jeg dog indledningsvis opridse menneskerettighedernes
tilblivelse og udvikling fra politiske malsatninger til positiv ret, dvs.
som rettigheder udtrykt i retligt bindende kontrakter mellem medlems-
staterne af henholdsvis FN og Europaradet og som regulering i EU.
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Fra politiske malsaetninger til retlige forpligtelser

I lyset af Anden Verdenskrigs uhyrligheder vedtog FNs tredje generalfor-
samling den 10. december 1948 Verdenserkleringen om Menneskeret-
tighederne. Der var i forsamlingen af 58 medlemsstater — hvoraf de 48
stemte for erkleringen — stor enighed om, at der métte opbygges et solidt
vern for borgerne i forhold til stater, som gjorde sig skyldige i overgreb,
vilkérlig magtanvendelse og magtfordrejning, si alle kunne nyde og udeve
en rekke basale menneskerettigheder.

Verdenserkleringen indeholder et katalog af menneskerettigheder, som
skal sikre den enkelte borger respekt for frihed og lighed i verdighed og
mere konkret sikre bide den retlige og den faktiske beskyttelse af en reekke
borgerlige, politiske, skonomiske, sociale og kulturelle rettigheder. Disse
omfatter bide absolutte rettigheder, si som torturforbudet og slaverifor-
budet, men ogsé rettigheder, der i visse tilfeelde kan begrenses af staterne,
herunder ytringsfrihed, privatlivsbeskyttelse og forsamlingsfrihed, samt
rettigheder, der forpligter medlemsstaterne til at tilbyde uddannelse,
stotte, omsorg og sundhed.

Dette rettighedskatalog havde karakter af et politisk dokument, som dels
opstillede mélsetninger for medlemsstaterne for den konkrete beskyt-
telse af de individuelle rettigheder, dels fastsatte de principper og vardier,
som rettighederne skulle lases i lyset af. Det idémassige grundlag var,
at ethvert menneske besidder en iboende vardighed og en rekke lige og
umistelige rettigheder, og at netop anerkendelse heraf udger grundlaget

for frihed, retferdighed og fred i verden.

Ogsi menneskerettighedernes vardigrundlag er udtryke i verdenserkleeringen.
Relationer mellem borgere og myndigheder, andre samfundsorganer og
nationer skal bygge pa deltagelse, samarbejde, dialog og gensidig respekt
og et felles mal om at fremme respekten for alle rettigheder og friheder.
Vesentlige verdier for virkeliggorelse af menneskerettighederne er ogsa
de elementer, som er afggrende for indretningen af samfundsstrukturen,
herunder mélet om sociale fremskridt, en hgjnelse af levevilkar og sik-
ringen af lige rettigheder for mend og kvinder.

Allerede i 1950 var der i Europa enighed om at omsztte den menneske-
rettighedspolitiske erklearing til et retlig dokument, der kunne forpligte
staterne til at sikre beskyttelsen af menneskerettighederne og herigen-
nem sikre borgerne effektiv beskyttelse af deres rettigheder og friheder.
Europaridets medlemsstater vedtog derfor den Europiske Menneskeret-
tighedskonvention og oprettede en domstol, der skulle medvirke til at
handhzve konventionens bestemmelser.

16 ar senere besluttede FN pa tilsvarende made at lofte de menneske-
rettighedspolitiske malsztninger ind i en retlig ramme og gore dem



til kontraktretlige forpligtelser for medlemsstaterne. Det skete med
vedtagelsen af FN-konventionen om borgerlige og politiske rettigheder
og FN-konventionen om gkonomiske, sociale og kulturelle rettigheder i
1966, som nu udger de basale menneskerettighedskonventioner. Senere
er der kommet seks serkonventioner til, der fokuserer pé rettigheder for
personer, der tilhorer serligt udsatte grupper, dvs. bern, migrantarbejdere
og personer med handicap, og pa temaer af serligt alvorlig karakter, dvs.
tortur, racediskrimination og kvindediskrimination.

Ogsa EU har iser siden midten af 1970erne i praksis indarbejdet et
krav om beskyttelse af menneskerettighederne og har med Amsterdam-
traktaten fra 1997, udkastet til forfatningstraktat og EU-charteret om
grundleggende rettigheder fra 2000 knasat menneskerettigheder som
verdigrundlag og politisk malsztning, ligesom de er formuleret som
retligt bindende forpligtelser.

Pi internationalt og regionalt niveau er vi derfor i dag tet pa at have opbygget
den beskyttelse, som verdenserkleringen opstillede som mal. I hvert fald
er den retlige beskyttelse pa plads, hvilket betyder, at de givne rettigheder
og friheder er sogt sikret ved retlig regulering i de enkelte medlemsstater
enten i forfatningen, ved lovgivning eller automatisk ved ratifikation af de
internationale konventioner. Et andet sporgsmal er, hvor langt vi er kommet
med at sikre den effektive beskyttelse af rettighederne, dvs. at rettighederne
og frihederne faktisk kan nydes og udeves af den enkelte borger — og i
tilknytning hertil, om staterne iverksatter de foranstaltninger, der skal
til, for at denne faktiske beskyttelse er pa plads. Et tredje sporgsmal, der
md stilles, er, om staterne har vist sig i stand til eller villige til at fremme
menneskerettighederne og omsatte den menneskeretlige teenkning, dens
verdier og principper i en national sammenhang,.

Svarene pa disse sporgsmal er langt fra enkle, men jeg vil i det folgende
skitsere bidrag til deres besvarelse ved at tage afsat i nogle problemstillinger
og udfordringer, som vi dagligt meder pa Institut for Menneskerettigheder
som led i arbejdet med at overvége, analysere og fremme gennemforelsen
af menneskerettighederne i Danmark

Den danske udfordring

Menneskerettigheder er for Danmark tet pa at veere en meerkesag. Vi star
som land ofte som garant for, at de menneskeretlige konventioner og de
menneskerettighedspolitiske tiltag bliver sat pa den internationale dags-
orden og indgar som forudsztning eller element i det praktiske arbejde i
de samarbejdslande, som vi har relationer til via bistandspolitikken.

Der er saledes mange konkrete eksempler pd, at Danmark er katalysator,
nir menneskerettigheder skal udformes og sikres retligt i det internationale
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system og rundt omkring i verden, og nar de skal fremmes via politiske
og faktiske tiltag.

Ogsd i den nationale kontekst er der som udgangspunke vilje til at opfylde
de menneskeretlige forpligtelser. Det ses bl.a. ved, at Danmark typisk
er hurtig til at ratificere konventionerne og dermed pétage sig en retlig
forpligtelser til at omsaette rettighederne til dansk ret og til at efterkomme
f.eks. den Europziske Menneskerettighedsdomstols afggrelser i sager
mod Danmark f.eks. ved at 2ndre lovgivningen eller en praksis, der er
knyttet til den.

Viljen til at tilpasse den danske retstilstand til afgerelser fra den Europziske
Menneskerettighedsdomstol har der veret flere eksempler pa. Senest har
vi 12006 set det i forbindelse med Domstolens afvisning af den danske
praksis med klausuler om medlemskab af en bestemt fagforening, de
sakaldte eksklusivaftaler. Straks det var fastslet, at sidanne klausuler er i
strid med retten til foreningsfrihed, igangsatte regeringen arbejdet med at
@ndre lovgivning og praksis, saledes at den enkelte arbejdstager fremover
vil veere beskyttet mod krav, der kraenker foreningsfriheden.

Viljen til opfyldelse af menneskerettighederne trader derimod mindre
tydeligt frem, nér det drejer sig om at omsatte de menneskeretlige be-
stemmelser og standarder til en beskyttelse, der i praksis effektivt sikrer,
at de individuelle menneskerettigheder kan udeves.

Iseer udlendingelovgivningen byder pa eksempler, hvor retten til familieliv
nok er sogt beskyttet i udleendingeloven, men hvor den administrative
praksis, der skal sorge for, at denne beskyttelse ogsé sikres overholdt i
de konkrete sager, vidner om manglende forstéelse for selve rettighedens
indhold. Nar en mor til to smé herboende bern fir afslag pa en ansog-
ning om familiesammenfering med sin ®gteflle, der bor og arbejder
i Danmark, mé det ses som udtryk for, at det menneskeretlige princip
om familien som grundleggende enhed i samfundet ikke tillegges
betydning i udlendingesager. I sager om f.cks. tvangsfjernelse af bern
betyder dette princip, at der ikke ma treffes afgorelser om opsplitning
af familien, uden at det samtidig er overvejet, hvordan mulighederne
er, for at familien kan genforenes. Et andet element, som er fraverende,
er hensynet til bernenes familieliv. Bern har efter bernekonventionen
ret til et familieliv, til at have kontakt med begge foreldre og til at
blive hort i sager, der angir dem selv. De har ogsa krav pa, at sager, der
har betydning for deres liv og dagligdag, afgeres med inddragelse af

hensynet til deres tarv.

I denne sammenhang er det interessant at se nzrmere pa, hvorfor der
er vilje til pa papiret at patage sig menneskeretlige forpligtelser og til at
fremme menneskerettighederne internationalt og der kede dem sam-
men med demokrati og udvikling, mens der samtidig kan konstateres



tilbageholdenhed med hensyn til at sorge for, at menneskerettighederne
omseettes til specifik dansk lovgivning og konkrete tiltag. Til billedet af
manglende vilje til at gore menneskerettighederne til en del af den danske
politik og praksis herer ogsé, at menneskerettighederne er utilstreekkeligt
reflekteret i handlingsplaner og i administrativ praksis. Den retlige og
faktiske beskyttelse af menneskerettighederne i den enkelte borgers dag-
ligdag, herunder i kontakten med myndigheder, arbejdsgivere og andre,
der har betydning for deres faktiske udevelse af rettighederne, er dermed
pa vasentlige omrader ringere, end det man kan forvente, nir man tager
den internationale positionering i betragtning.

Menneskerettighedernes oprindelse

En forklaring pa den utydelige sammenhzng mellem den internatio-
nale og nationale indsats pd menneskerettighedsomradet kan hentes i
selve forstielsen af menneskerettighederne som noget, der bliver tilfort
os udefra; et retligt system og en retlig regulering, som adskiller sig fra
det, vi forstar som dansk ret, dansk lovgivning og danske verdier. Men-
neskerettigheder bliver i denne optik set som noget fremmed og udefra-
kommende, som regler, hvis udformning vi ikke har indflydelse pa, og
som ikke er formuleret af Folketinget. De opleves som brydende med
en traditionel opfattelse af dansk ret som et afgrenset system af regler,
der vedtages af danske politikere og anvendes af danske myndigheder
og andre retsudevere i overensstemmelse med de normer og traditioner,
som er herskende netop her i landet.

Herved overser man et vesentligt element: En del af de udtrykkelige
menneskerettigheder, som de basale konventioner indeholder, frem-
gar allerede af den danske grundlov og kan dermed dateres til 1849.
Grundlovens rettighedskatalog omfatter siledes bade de borgerlige
rettigheder personlig frihed, beskyttelse af privatlivets fred, ejen-
domsret, ytringsfrihed, forsamlingsfrihed og foreningsfrihed, men
ogsa skonomiske og sociale rettigheder i form af ret til undervisning,
adgang til arbejde og ret til forsergelse. Grundloven fastslar derudover
stemmeret og valgret som demokratiske rettigheder og fastslir et dis-
kriminationsforbud, der sikrer den enkelte borger mod at blive nzgtet
sine borgerlige og politiske rettigheder pa grund af sin trosbekendelse
eller afstamning,.

Ogsé i den gvrige danske lovgivning har vi bestemmelser, der har som
formal at sikre den enkelte borger mod overgreb. Et eksempel er straf-
felovens forbud mod hadefuld tale og bestemmelserne, der sikrer privatli-
vets fred og den fysiske integritet. Retsplejelovens regler om processuelle
tvangsindgreb, der stiller serlige krav til politiets fremgangsmader i
forbindelse med kropsundersogelser, beslagleggelser, ransagning mv.
er ligeledes eksempler pé, at beskyttelsen af borgeren mod overgreb og
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vilkarlige indgreb fra statens side er indlejret i dansk retstenkning og
omsat til konkrete krav til myndighedsudevelsen.

Menneskeretlige principper som barnets bedste interesse, kravet om for-
holdsmassighed eller proportionalitet — forstiet som kravet om et rimeligt
forhold mellem det nedvendige middel, der anvendes over for borgeren,
og det mal der spges opnéet — og kravet om lovgrundlag for et indgreb,
er principper, som har en lang tradition i den danske forvaltningsret.
Det samme er principper om, at alle skal behandles lige for loven, og at
kvinder og mand skal sikres ligestilling.

Man overser dermed ogsa, at dansk ret ikke udger et isoleret system af
regler, men derimod et szt af regler, som er under konstant pavirkning
og inspiration fra anden regeldannelse. Det er iser blevet synligt efter
dannelsen af det Europaiske Fallesskab og udger med EU-konstruktio-

nen og den regulering, der flyder deraf, en helt nedvendig og integreret
del af dansk ret.

I tilknytning hertil ligger der en udfordring i at synliggere Dan-
marks aftryk pa og vasentlige bidrag og stette til FN, Europarddet
og EU og den menneskeretlige regulering for derigennem at opbygge
bevidsthed om dansk ret som del af en storre helhed, frem for et
isoleret retssystem.

Men der ligger maske en endnu sterre udfordring i at synliggere sam-
menhzngen mellem de internationale menneskerettigheder og danske
verdier og retlige principper. Det kan geres pA mange mader, men en af
dem kunne vere at sztte fokus pi Grundloven som et levende instrument,
der er med til at sikre et effektivt vaern af borgernes rettigheder. En helt
anden kunne besta i at afdekke og diskutere, hvilke folelsesmassige reak-
tioner og blokeringer eller nationalstatslige overvejelser, de internationalt
funderede menneskerettigheder setter i spil, nir vi stir over for at skulle
praktisere dem i Danmark.

Under alle omstendigheder er der en opgave forbundet med at skabe en
klar sammenhzng mellem det store danske engagement i udarbejdelsen
af internationale menneskerettighedskonventioner og den indsats, som
politikere, retsanvendere og andre gor for at omdanne dem til menne-
skeretlig beskyttelse i Danmark.

Magtfordeling

Opfattelsen af menneskerettighederne som noget, der palegges os af
andre, er i de senere ar ogsd kedet sammen med en magtdiskussion.
Den har taget sit afset i en opfattelse af, at magten til at lovgive er fjer-
net fra det danske folketing og overfort til internationale eller regionale



forsamlinger og handhzvelsesorganer som den Europziske Menneske-
rettighedsdomstol.

Med hensyn til indvendingen mod at lade internationale og regionale fora
udstede regulering er det helt afggrende, at det er den danske regering
og det danske folketing, der traffer beslutning om, hvorvidt Danmark
skal deltage i sidanne fellesskaber eller sammenslutninger. Der kan ikke
udoves mere magt i disse fora end den, der er overdraget af de stater,
som velger at deltage. Tilsvarende er det ogsa medlemsstaternes opgave
at vere med til at sztte dagordenen for de aktiviteter, der skal udvikles i
det regionale eller internationale organ, ligesom det er landene selv, der
treeffer beslutning om, hvorvidt aktiviteterne skal fore til, at der legges
retligt bindende forpligtelser pd medlemsstaterne.

Endelig er det muligt for den enkelte medlemsstat at undlade at ratificere
en konvention eller traktat og dermed pétage sig forpligtelsen til at op-
fylde, tage forbehold for visse forpligtelser eller helt melde sig ud af det
internationale eller regionale samarbejde. Danmark har f.eks. undladt
at ratificere FNs konvention om migrantarbejdere og deres families ret-
tigheder og har taget en rekke forbehold i EU-samarbejdet, herunder pa
det udlendingepolitiske og det retlige omrade. Derimod har vi endnu
ikke set eksempler pa, at Danmark har valgt at melde sig ud af interna-
tionale organisationer.

Afstandtagen til, at en regional domstol som den Europziske Menne-
skerettighedsdomstol har en retsskabende funktion, skal ses i lyset af en
traditionel dansk opfattelse af magtfordelingen mellem den lovgivende
og den demmende magt. Der har i Danmark altid veret tilbageholden-
hed med at tildele domstolene den opgave at fungere som retsskabende.
Retspraksis viser imidlertid mange eksempler pa, at domstolene i praksis
skal udfylde en lovgivning, som vedtages af Folketinget som ramme-
lovgivning eller som anden lovgivning, der ikke regulerer alle detaljer,
men blot fastslar principper og regler for normalsituationer. Det samme
gelder i de mange tilfeelde, hvor reguleringen pa grund af udviklingen i
f.eks. teknologi betyder, at der hurtigt opstar situationer, hvor den retlige
regulering ikke har taget hojde for den problemstilling, som anvendelse
af en ny teknologi giver anledning til.

Netop hastigheden i udviklingen af teknologi, forandringer i adferd og
relationer mellem mennesker og vel ogsa i samfundet som helhed gor, at
det kan vere vanskeligt at sikre, at lovgivningen passer til tidens behov.
Det vil uundgaeligt forekomme, at der ikke i lovgivningen er taget hojde
for aspekter af samfunds- og privatlivet, som er udtryk for aktuelle livs-
former, praeferencer, adferd, relationer, forbrug mv. Aftaleloven fra 1915
skal f.eks. i dag anvendes pa alle typer af aftaler, ogsa dem der indgds
automatisk af it-systemer, ligesom retsplejelovens regler om indgreb i
korrespondance skal anvendes pa nye former for telefoni og datakom-
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munikation, f.eks. mobil, sms og internet. Det kan kun gennemfores,
hvis de personer, der anvender retsreglerne, har mulighed for gennem
fortolkning at fastlegge retsreglernes anvendelsesomride pa en made, der
kan rumme udviklingen og tillader en tilpasning af eksisterende regler
til det aktuelle behov.

Denne form for dynamisk fortolkning praktiseres af bade den Europziske
Menneskerettighedsdomstol og EF-domstolen. Et af de mere markante
eksempler herpa er EF-domstolens fastslaelse af en lighedsgrundsztning
i 1976, der beted at kvinder og mand har ret til lige lon for lige arbejde.
Hermed skrev domstolen en social dimension ind i den fellesskabsretlige
regulering og banede vejen for, at princippet senere kunne omseattes til
konkrete bestemmelser i traktater og direktiver. Et andet eksempel er
Menneskerettighedsdomstolens ovenfor nevnte dom, hvor den udstraek-
ker foreningsfriheden til ogsé at gelde sakaldt negativ foreningsfrihed,
dvs. retten til at std uden for en forening, og dermed til skabe beskyttelse
mod tvunget medlemskab af en bestemt fagforening.

I relation til sikringen af den faktiske beskyttelse af menneskettighederne
er det derfor nedvendigt at dbne for og anerkende en sidan retsskabende
funktion. Udviklingen tilsiger det i sig selv, men ogsa menneskerettighe-
dernes formuleringer som — i nogle tilfelde brede — standarder fordrer,
at dommere og andre retsanvendere arbejder med konventionerne som
levende eller fleksible instrumenter, der kan tilpasses til det behov for
beskyttelse, som borgerne aktuelt oplever.

Udfordringen i en dansk sammenhzng er derfor at anerkende, at ret-
tighederne kun kan sikres faktisk og praktisk ved at tildele domstolene
en retsskabende funktion, hvorigennem de kan sikre, at rettighederne
fortolkes og udfyldes i overensstemmelse med samtidens behov, og at
der ikke hermed overferes magt fra Folketing til domstole. Det er Fol-
ketinget, der som lovgivende magt har givet befojelser til Domstolen til
at pademme sager mod Danmark, ligesom det er Folketingets opgave
at vedtage lovgivning, som sikrer, at vi lever op til de forpligtelser, vi
har efter konventionen. Til den sidste opgave byder Domstolen med
sine afggrelser pa en god mulighed for altid at vere pa forkant med
opfyldelsen af de menneskeretlige forpligtelser, dels fordi den anvender
konventionen i lyset af dagens problematikker, dels fordi den anvender
en falles europaisk standard som malestok. Den bidrager dermed til
lovgivers indkredsning af omréder, hvor der er behov for supplerende
eller ny regulering.

I tilknytning hertil er det dog vasentligt ogsi at vare opmarksom pa
borgernes retssikkerhed. Det ma sikres, at de skon, der udgves af dom-
stolene, sker under hensyntagen til, at det er klart for borgerne, hvilke
regler der anvendes, og hvilken betydning det har i deres konkrete sag,
at netop disse regler anvendes. Kravet om transparens i lovgrundlaget og



forudsigelighed med hensyn til konsekvenserne af, at det anvendes, er i
sig selv menneskeretlige krav, som trekker greensen for den dynamiske
fortolkning.

Inkorporering eller ej

Omsatning af international ret til dansk ret er traditionelt sket i overens-
stemmelse med et dualistisk princip, der folger den systemtenkning, der
er skitseret ovenfor: Dansk ret udger ét system, mens den internationale
ret udger et andet. For at forene de to uathangige retssystemer er man
nedt til at omforme den internationale ret til dansk ret. Det gores ved, at
konventionsbestemmelser omskrives til bestemmelser i dansk lovgivning,
eller ved at en konvention i sig selv vedtages som lov. Det sidste er sket
med den Europziske Menneskerettighedskonvention, som er inkorpo-
reret ved lov i 1992. FN-konventionerne genfindes i modsatning til den
europziske ikke i hele deres ordlyd i dansk lovgivning, men er omsat til
enkelte bestemmelser spredt i den danske lovgivning.

Det sporgsmil er derfor blevet rejst, om ikke alle konventioner ber
inkorporeres, siledes at der er sikkerhed for, at konventionsforpligtelser
er opfyldt, og at dette bliver paset af savel domstole som administrative
myndigheder og andre retsanvendere.

Et udvalg nedsat af regeringen med henblik pa at behandle spargsmalet
om inkorporering af FN-konventionerne kom i 2001 med en betznkning,
hvori det anbefalede, at FNs konventioner om borgerlige og politiske ret-
tigheder, om racediskrimination og om torturforbud kunne inkorporeres.
FN-konventionerne om gkonomiske, sociale og kulturelle rettigheder, om
kvindediskrimination og berns rettigheder ansa udvalget derimod ikke
som egnede til at omsette til dansk lov.

Regeringen valgte at se bort fra denne indstilling og besluttede, at ingen
af de seks konventioner skulle inkorporeres ved lov. Begrundelsen herfor
var, at konventionerne allerede var retligt bindende fra tidspunktet for
ratifikation, og at indarbejdelsen af dem derfor skulle sikres ved domstolene
og myndighedernes anvendelse af rettighederne i de sager, som de skulle
treeffe afgorelse i. Helt pa linie med denne tznkning udtalte Folketingets
ombudsmand i 2006, at alle retsanvendere involveret i administrative
afgorelser har en forpligtelse til at pase, at de internationale forpligtelser
er overholdt.

Bade regeringens og ombudsmandens udtalelser kan ses som bekreftelse
pd en udvikling, som i den juridiske litteratur er beskrevet som en praktisk
monistisk opfattelse af forholdet mellem international og dansk ret, altsd en
enhedsopfattelse af retten. I det ligger dels et brud med forestillingen om
den internationale ret og den nationale ret som to uathengige storrelser,
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dels et brud med opfattelsen af dansk ret som et system i sig selv — og
dermed med det dualistiske princip, som vi traditionelt har hyldet.

I praksis er dette syn pa den internationale og den danske ret imidlertid
ikke sliet igennem. Praksis ved domstolene og mange retsanvendende
myndigheder er saledes, at der stilles krav om dansk lovhjemmel, hvis
man som borger vil paberibe sig en rettighed. Det betyder med andre
ord, at man ikke under en retssag kan péberibe sig en rettighed i en
FN-konvention, men ma sege efter den danske lovbestemmelse, som
rettigheden er omsat eller omskrevet til, eller undersege, om den Euro-
paiske Menneskerettighedskonvention indeholder en relevant rettighed.
Den Europaziske Menneskerettighedskonvention kan nemlig piberabes
direkte ved domstole og andre afgprelsesinstanser, fordi den er inkorpo-
reret ved lov.

Udfordringen — eller opgaven — er her nasten bejet i neon: Hvis
regeringens beslutning om ikke at inkorporere skal have som effekt,
at borgerne betragtes som retligt beskyttet fra tidspunktet for ratifi-
kationen, ma de ogsd kunne paberabe sig deres menneskerettigheder
for domstole og myndigheder. Det fordrer imidlertid viden om og
forstaelse for menneskerettighedskonventionerne, de menneskeretlige
principper og den menneskeretlige fortolkningstradition hos de dom-
mere og ovrige retsudevere, der traffer afggrelser i konkrete sager. En
viden, som desvearre ikke er meget udbredt i dag. Det vil derfor krave
en stor uddannelsesmessig og informationsmeassig indsats. En lettere
vej at gd — og med en sikker effekt — er inkorporering. Vedtagelsen af
den Europziske Menneskerettighedskonvention ved lov har netop vist,
at den psykologiske virkning af, at Folketinget udtrykkeligt giver en
konvention status som lov, er betydelig for den effektive beskyttelse af
borgernes menneskerettigheder.

Rettighedsperspektivet

Som nzvnt indledningsvis er grundtanken i menneskerettighederne, at
staterne skal sikre deres borgere bade retligt og faktisk mod vilkérlig og
ulovlig magtudevelse og derudover sorge for, at de i praksis kan nyde og
udeve deres rettigheder. Staterne har dermed palagt sig selv en forpligtelse
til at tildele deres borgere en rekke individuelle rettigheder.

Menneskerettighederne skal derfor forstds i et rettighedsperspektiv. Det er
et perspektiv, der kraever, at der tages afset i den individuelle beskyttelse,
og at statens indgreb i denne beskyttelse ses som en undtagelse. I denne
undtagelsessituation skal indgrebet vurderes ud fra dets rimelighed og
forholdsmeassighed, og dets negative konsekvenser for den enkelte borger
skal afvejes over for den positive effekt, som indgrebet vurderes at have
for samfundet som helhed.



Der er eksempler pa, at der i stedet tages afset i statens interesse i at
foretage indgreb. Dette sker f.eks. med henvisning til systeminteresser
som effektivitet eller rationalisering i sagsbehandlingsprocesser, eller med
henvisning til den brede samfundsmaessige interesse i effektiv efterforsk-
ning, bekempelse af kriminalitet og terrorisme. Hermed opstér let en
situation, hvor individinteressen ligestilles med samfundsinteressen. Et
sadant balancesynspunkt har veret styrende for diskussionen af antiter-
rorismetiltag og har f.eks. fort til opstilling af dilemmaet: Vil vi have
beskyttelse af liv og privatliv, eller vil vi have sikkerhed? En sidan afba-
lancering respekterer imidlertid ikke rettighedsperspektivet, idet analysen
tager afset i undtagelsessituationen og ikke i individbeskyttelsen. Den
er da ogsa udtrykkeligt forladt af FN, EU, Organisationen for Sikkerhed
og Samarbejde i Europa, OSCE, og en rekke fremtradende personer fra
disse organer og deres medlemslande. I stedet er det understreget, at ter-
rorisme skal bekeempes inden for den ramme, som menneskerettighederne
opstiller, og med de redskaber, som konventionerne stiller til ridighed,
dvs. med afset i rettigheden for den enkelte til liv og privatliv og med en
vurdering af, i hvilket omfang det er ngdvendigt at foretage indgreb for
at opni den forngdne sikkerhed for samfundet og individet.

Dansk lovgivning har i de seneste ar varet praget af manglende forstaelse
for rettighedsperspektivet og den analytiske proces, som dette perspektiv
fordrer. Antiterrorlovgivningens udvidelse af politiets befojelser til at
overvige borgerne uden dokumentation for behovet eller en vurdering af
proportionaliteten, er et eksempel pa, at systeminteressen i efterforskning
far prioritet frem for beskyttelsen af den enkelte borgers privatliv. Nar
domstolskontrollen foreslas tilsidesat i forbindelse med Politiets Efter-
retningstjenestes overvagning, er det udtryk for en tilsvarende manglende
forstéelse for de krav, som staterne selv har valgt at opstille for livet i en
retsstat, og som er udtrykt i menneskerettighederne.

Béde i disse tilfelde og i forbindelse med kommunalreformens indfe-
relse af et friere flow af personoplysninger pa tvars af sektoromréader i
kommunerne kan det vere vanskeligt helt at adskille individinteressen
fra system- eller samfundsinteressen. Vi er jo alle sammen interesseret
i — og har ogsd et menneskeretligt krav pa — effektiv efterforskning og
beskyttelse af vores liv, og i relation til kommunerne krav pa en sagsbe-
handling af ordentlig kvalitet. Rettighedsperspektivet fordrer imidlertid,
at vi har blik for den flerhed af interesser, der er i spil, at vi er i stand til
at identificere dem og, forst nar undtagelsessituationen opstér, er i stand
til at afveje dem over for hinanden.

Et eksempel, som tydeligere fremstiller de krav, som et rettighedsper-
spektiv fordrer, er indsatsen til bekempelse af menneskehandel, som har
seksuel udnyttelse som formal. Menneskehandel gor kvinder, bern og
mend til slaver, der udsattes for de allermest alvorlige menneskerettig-
hedskrenkelser som vold, fornedrelse, undertrykkelse, fysisk og psykisk
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integritetskrenkelse og tilsidesettelse af deres selvbestemmelsesret. De
skal derfor behandles som ofre for menneskerettighedskrenkelser og som
sadan beskyttes gennem lovgivning og handlingsplaner, der sikrer dem
okonomisk, social, juridisk, sundhedsmassig og psykologisk bistand og
gennem vidnebeskyttelsesprogrammer og andre indsatser med det for-
mal at straffeforfolge deres bagmand og bekempe prostitution. Kravet
om offerstatus er vigtigt at have for gje under en efterforskningsindsats,
hvor de handlede personer benyttes som vidner eller som bidragydere
til opklaringsarbejdet. I sidanne processer skal udgangspunktet vere,
at de er ofre for en forbrydelse og krenkelse og kun inddrages i efter-
forskningsarbejdet, hvis det er nodvendigt, og i givet fald pd en made,
der er skinsom og tager hensyn til de szrlige behov, de métte have, f.eks.
ved at lade dem afhgre uden at blive konfronteret med bagmanden eller
som anonymt vidne.

Udfordringen pd de nzvnte omrider er saledes bevidst at velge rettig-
hedsperspektivet, nir der iverksattes lovgivning og handlingsplaner, der
har som formél at opfylde bredere samfundsmessige interesser. Processen
skal indledes med en afdekning af den individuelle interesse og derefter
af nedvendigheden og rimeligheden af at gore indgreb heri ved at ind-
drage de samfundsmassige interesser. Men ogsa under indgrebet vil der
i de fleste tilfeelde skulle tages hensyn til, at den borger, der udsettes for
indgrebet, skal sikres sine rettigheder.

Individ og/eller feellesskab?

Det fokus pa det enkelte individs rettigheder og friheder, som menneske-
rettighederne reprasenterer, kan i en dansk velferdsstatslig sammenhang
ses som et brud med en teenkning, der tager afset i kollektiviteten og dens
fokus pé grupper og deres srlige behov. Sedvanligvis knyttes vurderinger
af statens service- og omsorgsydelse sammen med vurderinger af, om en
gruppe af borgere, som kan identificeres ved serlige kendetegn, har nogle
behov, der kan generaliseres, f.cks. bern, personer med handicap, arbejds-
lose, udlendinge, servicebrugere i den offentlige forvaltning. Pa denne
made opstar bade en opfattelse af staten som service- og omsorgsydende
og en opfattelse af borgerne som en rekke grupper, der har behov for en
flerhed af ydelser i en rekke forskellige situationer.

Den danske lovgivning har derfor typisk karakter af direktiver til myn-
dighederne om, hvornar de f.eks. skal udbetale okonomisk ydelse til en
borger, der har brug for bistand, frem for som en ret for borgeren til at
modtage en bestemt ydelse. Denne synsvinkel har betydning for den
made, vi taler om ydelser og rettigheder pé, og dermed for det syn pi den
individuelle borger, som samfundet formidler, og lovgivningen reflekterer.
Et eksempel pd betydningen af denne forskel i synsvinkel kan hentes fra
sundhedsretten, hvor et traditionelt velfeerdsstatsligt borgersyn vil legge



vegt pd myndighedspersonens tavshedspligt med hensyn til borgerens
sundhedsoplysninger, mens et menneskeretligt fokus vil fere til en under-
stregning af borgerens ret til fortrolighed. Valget af borgersynspunktet vil
have som effekt, at hans eller hendes selvbestemmelsesret szttes i fokus,
og at behandlings- og registreringssystemer indrettes pa en made, si den
enkelte borger kan gore krav pa en bestemt behandling, kan opnd indsigt
i egne oplysninger og maske i sidste ende selv rade over egne oplysninger.
Individperspektivet fordrer derfor, at den enkelte opfattes som havende
ansvar for eget liv, egne valg, interesser og dispositioner — og i tilknytning
hertil har krav pa bistand fra myndighederne.

Et andet eksempel p4, at rettighedsperspektivet er utydeligt, er kommu-
nalreformen og dens dbning for, at oplysninger om borgerne skal kunne
flyde mere frit mellem grene af den kommunale forvaltning og dermed
pa tveers af de nu lukkede databaser. Her er det effektiviseringshensyn,
der er styrende for hindteringen af personoplysninger, snarere end det er
en opfattelse af, at oplysninger om borgerne er beskyttelsesvardige i den
forstand, at de handler om borgernes private forhold af bl.a. gkonomisk,
social og sundhedsmassig karakter. Var rettighedsperspektivet anvendt,
var der forst foretaget en vurdering af, om adgangen til oplysningerne og
udvekslingen af dem var ngdvendig for at opfylde et samfundsmessigt
formal, og dernast af, om anvendelsen var forholdsmessig i forhold til
dette formal.

Den menneskeretlige teenkning fordrer derudover, at der tages afsat i det
enkelte menneskes ret til at deltage og agere pa lige fod med andre og ret
til faktisk at nyde og udeve hans eller hendes rettigheder.

En person med handicap bliver i dette lys en person, der skal sikres ad-
gang til bygninger, services og aktiviteter pi samme made og i samme
omfang som andre borgere, og ikke kun en person, der har krav pi en
kompensation for sit handicap, f.eks. i form af en kerestol eller en per-
sonlig hjelper. Personen med handicap eller funktionsnedsattelse er med
andre ord et menneske med rettigheder, hvis tilvarelse er afhangig af,
at det omgivende samfund sikrer rimelig tilpasning af samfundets insti-
tutioner, infrastrukturer, tjenesteydelser og tilbud, s& han/hun kan leve
som en ligestillet medborger frem for som medlem af en isoleret gruppe
i et beskyttet varksted, en serlig bolig, specialskole osv. og samtidig vare
afskdret fra at benytte de samme sociale og kulturelle fritidstilbud som
andre borgere. Hvor greensen gér for imedekommelse af disse behov, er
afhangig af okonomiske ressourcer og deres fordeling. Det er der taget
hgjde for i konventionen, som pélegger staterne at arbejde for en progressiv
virkeliggorelse af rettighederne, det vil i praksis sige en lobende tilpasning
over tid og med en indsats, som ikke er urimeligt byrdefuld.

En stor udfordring for velfzrdssamfundet bestir dermed i at sikre fokus pa
den enkelte borger, vedkommendes behov og rettigheder via anerkendelse

Internationale menneskerettigheder og dansk lov

DEN NY VERDEN 2006:4

W
W



Birgitte Kofod Olsen

DEN NY VERDEN 2006:4

W
S

af princippet om lige muligheder for alle, om kravet om rimelig tilpasning
og retten til forskellighed. Men en samtidig og lige s stor udfordring
bestar i at sikre, at individualiteten ikke forer til opsplitning i samfun-
det pa grund af egoisme, egeninteresse og manglende solidaritetsfolelse.
Menneskerettighederne er funderet pa tanken om solidaritet — eller med
verdenserkleringens forudsztning: At alle “er udstyret med fornuft og
samvittighed og ber handle mod hverandre i en broderskabets and”.

At identificere en form for ssmmenheangskraft, der sikrer, at individets
interesser impdekommes med respekt for bade andres tilsvarende inte-
resser og fellesskabet, er derfor nok den storste udfordring, nir vi skal
omsatte individuelle rettigheder i et land, som har en lang tradition for
at understrege ligheden, ensartetheden og kollektiviteten.

En afrunding: konstruktiv kritik

En effektiv omsaztning af international ret til dansk praksis er vanskelig,
fordi den krever en gentenkning af mange synsvinkler og perspektiver.
Men den er efter min opfattelse ogsd mulig, iseer hvis den forbindes med
det danske samfunds tradition for at understrege betydningen af retsstaten
som garant for borgernes retssikkerhed og myndighedernes betydelige
rolle for sikringen af ligebehandling, udviklings- og udfoldelsesmulig-
heder for den enkelte borger, samt den lange retstradition for at kreve
proportionalitets- og skinsomhedsprincipper gennemfort og overholdt
ved indgreb i borgernes rettigheder.

Processen kunne derudover hjzlpes pa vej via etablering af en konstruk-
tiv dialog med internationale organer, nationale eksperter, forskere og
andre med indsigt i menneskerettighederne og deres internationale for-
staelsesramme. FN og Europaradets sikaldte kontrolorganer, der folger
med i staternes gennemforelse af menneskerettighederne, bidrager i vid
udstrekning til, at en sidan dialog kan iverksettes.

Imidlertid medes kritikken af den danske implementering af menneskeret-
tighederne oftest med afvisning fra bade regeringen og de embedsmand,
der er involveret i de danske rapporteringer til disse organer. I lobet af
de sidste to dr har rapporter fra Europaradets menneskerettighedskom-
misser, Europaradets radgivende udvalg om rammekonventionen om
nationale mindretal og den Europaziske Kommission mod Racisme og
Intolerance, ECRI, ikke givet anledning til den debat og konstruktive
dialog, som de skal ses som en opfordring til. Det samme er sket med
hensyn til rapporter og kritik fra en reekke FN-komitéer og Flygtninge-
hojkommissariatet, UNHCR.

Udfordringen i denne sammenhzang er derfor, at bade politikere, embeds-
meand og andre relevante aktorer viser sig villige og i stand til at indgd i



en dialog om forstielsen og implementeringen af menneskerettighederne,
deres underliggende principper og verdier. Det krever rummelighed og
evne til at omstille sig til en anden synsvinkel og diskutere rettigheder i
et andet lys, end det vi er vant til. Det forer med garanti ikke til darli-
gere forhold for borgerne at gore forseget, ligesom det ikke forhindrer,
at dansk lovgivning seger at realisere de politiske mél, som regering og
Folketing onsker at opna.

Birgitte Kofod Olsen er lic. jur. og leder
af National afdeling ved Institut for Menneskerettigheder
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