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Oppfyllelse av innsattes menneskerettigheter ved tiltak i fengsel
for a avhjelpe konsekvenser av utbrudd av Covid-19

1. Innledning

Under den pagaende krisen, har staten en plikt etter menneskerettighetene til a ivareta
fengselsinnsattes — men ogsa ansattes - liv og helse, herunder a forebygge spredning av
Covid-19. Vi har stor forstaelse for at utbruddet av COVID-19 er krevende a handtere i
kriminalomsorgen.

| og med at mange av de innsatte i norske fengsler er i risikogrupper vil et smitteutbrudd
i norske fengsler kunne fa store konsekvenser. Vi antar ogsa at kriminalomsorgens
virksomhet og kapasitet — pa lik linje med andre virksomheter - pavirkes av ansatte i
karantene, stengte skoler osv.

Innsatte er i utgangspunktet underlagt sterke frihetsbegrensninger. Ytterliggere
restriksjoner som isolasjon og karantene kan derfor fa store konsekvenser. En seerlig
utfordring i fengslene er som kjent at innsatte i stor grad har psykiske lidelser og de kan
derfor veere seerlig sarbare for skadevirkninger av slike tiltak. Videre vil isolasjon og
karantene seaerlig kunne ramme mindrearige hardt.

Noen av tiltakene som iverksettes for & avhjelpe konsekvenser av utbrudd av Covid-19,
griper inn i beskyttede menneskerettigheter. Slike inngrep ma ha hjemmel i lov, ivareta
et lovlig formal og vaere ngdvendige og forholdsmessige for & veere lovlige. Regulering
gjennom lov og forskrift, ogsa gjennom koronaloven, vil som hovedregel i stgrre grad
kunne sikre en mer betryggende prosess og gode menneskerettslige vurderinger,
sammenlignet med regulering gjennom instrukser og retningslinjer.

| brevet her fremmer vi en anbefaling om at Regjeringen fremmer forslag om lov- eller
forskriftsregulering av karantene og isolasjon i fengsel av hensyn til smittevern. Vi mener
at det ma foretas saerskilte vurderinger knyttet til personer under 18 ar. Videre fremmer
vi en anbefaling om en mer konkretisert plikt for kriminalomsorgen til 3 legge til rette for
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at den innsatte kan ha kontakt med andre enn bare familien gjennom bruk av
fjernteknologi.

Vi understreker at vare anbefalinger bare er basert pa undersgkelser av lov, forskrift og
Kriminalomsorgsdirektoratets egne retningslinjer. Utover noe dialog med
Kriminalomsorgsdirektoratet, enkelte praktikere og Sivilombudsmannen, har vi ingen
systematisk oversikt over hvordan dette handteres i praksis. For eksempel vil graden av
kompenserende tiltak som iverksettes ha stor betydning for hvor inngripende disse
tiltakene i praksis er. Vi er ogsa klar over at retningslinjer ikke kan vaere uttemmende, og
at de ofte ma tilpasses de erfaringer som gjgres etterhvert. Det gjelder ikke minst i en
krisesituasjon som na.

2.  Utelukkelse fra felleskapet for a forebygge smitte

2.1 Retningslinjer fra kriminalomsorgen om utelukkelse fra felleskapet for a forebygge
smitte

Kriminalomsorgen har fastsatt retningslinjer i rundskrivom «Gjennomfgring av karantene
og isolasjon i forbindelse med coronavirus i kriminalomsorgen».! Kriminalomsorgen har
ogsa gitt retningslinjer om utelukkelse av innsatte i brev 2. april 2020.2 Vi forstar disse slik
at ved «karantene» skal den innsatte oppholde seg pa egen celle og som hovedregel
utelukkes helt fra fellesskap med andre innsatte.® Ved «isolasjon» skal den innsatte
oppholde seg p& egen celle og utelukkes helt fra fellesskapet.*

Slik vi forsta de, bygger retningslinjene pa at karantene og isolasjon som fglge av
koronakrisen er hjemlet i straffegjennomfgringsloven § 37 fgrste ledd bokstav e om nar
det er «ngdvendig» med hel eller delvis utelukkelse fra fellesskapet for & «opprettholde
ro, orden og sikkerhet».®

| retningslinjene angir kriminalomsorgen en del tilfeller der delvis utelukkelse og noe
felleskap med innsatte i karantene kan vurderes.® Tilfellene som nevnes kjennetegnes slik
vi forstar de ved at smittevernhensyn ikke anses a veere til hinder for en viss deltakelse i
fellesskapet.

| Kriminalomsorgsdirektoratets brev av 2. april pa s. 2 til 3 oppstilles fglgende retningslinje
om opphgr av utelukkelse:

1 Rundskriv KDI 6/2020

2 «Nye presiseringer vedrgrende utelukkelse av innsatte» ref. 202004037-173
3 rundskrivet punkt 3 pas. 2.

4 rundskrivet punkt 4 pa s. 4.

5 rundskrivet punkt 3 pa 2 og rundskrivet punkt 4 pas. 4

6 rundskrivet punkt 3 pa 2.




«Enhetsleder kan helt unntaksvis, i samrdd med regionkontoret, beslutte at
utelukkelsen skal opphgre pa et tidligere tidspunkt dersom helseavdelingen etter
en konkret smittevernfaglig vurdering er av den oppfatning at karantene ikke

lenger er ngdvendig. For mindredrige innsatte skal det tilstrebes G innhente
vurdering fra helseavdelingen sd snart som mulig.»

Ved karantene og isolasjon skal det tilbys situasjonstilpassende aktiviteter til innsatte.”
Personer som er utelukket skal prioriteres med hensyn til kompenserende tiltak.?

For gvrig er kriminalomsorgens vurderinger av ngdvendigheten eller forholdsmessigheten
av isolasjon og karantene, ikke omtalt i retningslinjene. Ngdvendighets- og
forholdsmessighetsvurderinger generelt ved utelukkelse fra fellesskapet som
forebyggende tiltak er omtalt i rundskriv fra Kriminalomsorgen.®

2.2 Hjemmelsspgrsmalet

Innledning

Bruk av isolasjon er et inngrep overfor den enkelte som krever grunnlag i lov etter
Grunnloven § 113. Bruk av isolasjon og karantene utover helt korte perioder kan utgjgre
et inngrep i retten til privatliv etter EMK artikkel 8 og Grunnloven § 102. Vi ngyer oss med
a vise til Oslo tingrett sin gjennomgang av EMDs praksis i sak som gjaldt isolasjon i
politiarrest, jf. TOSLO-2013-103468 punkt 7.2. Slike inngrep kan bare gjgres der tiltaket
har tilstrekkelig hjemmel, forfglger et legitimt formal og er forholdsmessig, jf. Rt 2015 side
93 avsnitt 60. | tillegg til krav om hjemmel, oppstiller lovskravet etter Grunnloven og EMK
kvalitative krav. Loven ma veere tilgjengelig og sa presis som forholdene tillater, jf. Rt.
2014 side 1105 avsnitt 30.

Vi gar ikke naermere inn pa kravene til presisjon etter Grunnloven § 102 og EMK artikkel
8.Som vivil redegjgre for i det fglgende, har utelukkelse fra felleskap bare pa det grunnlag
at den innsatte utgjgr en mulig eller konstatert smittefare!® etter vart syn uansett neppe
har hjemmel i straffegjennomfgringsloven § 37 fgrste ledd bokstav e. Vi vil ogsa redegjgre
for hvilken betydning smittevernlovens bestemmelser etter vart syn har for
tolkningsspgrsmalet.

Straffegjennomfgringsloven

Utgangspunktet er at innsatte sa langt det er praktisk mulig skal ha rett til felleskap med
andre under arbeid, opplaering, program eller andre tiltak, og i fritiden, jf.

7 Jf. rundskrivet punkt 3 pa s. 2 og punkt 4 pa side 4.
8 «Nye presiseringer vedrgrende utelukkelse av innsatte» ref. 202004037-173 pa s. 2
9 KSF 2008-9001 punkt 37.6

10 Utelukkelse som er begrunnet i den innsattes atferd, f.eks. at denne ikke overhoder palegg satt av hensyn til smittevern,
behandles ikke naermere her.




straffegjennomfgringsloven § 17 fgrste ledd fgrste punktum.'! Det fglger av § 17 forste
ledd annet punktum at Kriminalomsorgen pa neermere vilkar etter regler i
straffegjennomfgringsloven kan beslutte hel eller delvis utelukkelse fra felleskapet.

Straffegjennomfgringsloven § 37 fgrste ledd hjemler ulike grunnlag for hel eller delvis
utelukkelse nar det av ulike grunner er «ngdvendig» som et forebyggende tiltak, herunder
for a opprettholde «ro, orden og sikkerhet, jf. bokstav e.

Utelukkelse av innsatte under 18 ar kan bare besluttes [... dersom det er strengt
ngdvendig og mindre inngripende tiltak forgjeves har veert forsgkt eller apenbart vil vaere
utilstrekkelige.», jf. straffegjennomfgringsloven § 37 andre ledd. Delvis utelukkelse skal
benyttes der dette er tilstrekkelig, jf. straffegjennomfgringsloven § 37 tredje ledd.
Utelukkelse skal brukes med varsomhet slik at ingen blir pafgrt ungdig skade eller lidelse
jf. straffegjennomfgringsloven § 37 sjuende ledd fgrste punktum. Innsatte som er helt
utelukket fra fellesskapet, skal flere ganger daglig tilses av tilsatte, jf.
straffegjennomfgringsloven § 37 sjuende ledd annet punktum. Lege skal varsles om
utelukkelsen uten ugrunnet opphold, jf. 37 sjuende ledd tredje punktum.

Spgrsmalet er om alternativet «ro, orden og sikkerhet» gir hjemmel til 3 utelukke en
innsatt fra fellesskapet bare basert pa at den innsatte utgjgr en mulig eller konstatert
smittefare.

Vi nevner at Borgarting lagmannsrett i en fengslingskjennelse® 3. april 2020 (20-
050640SAK-BORG/04) kom til at karantene av nyinnsatte med virkning som faktisk
isolasjon pa to uker, i en overgangsperiode, hadde hjemmel i fenglingsbeslutningen
supplert med ngdrettsbetraktninger. Om straffegjennomfgringsloven § 37 uttalte
Borgarting lagmannsrett:

«For @vrig gir straffegjennomfgringsloven § 37 en viss adgang til isolering av
hensyn til ro og orden. Lagmannsretten antar at karanteneordning bidrar til G
trygge de innsatte pd de avdelingene der det praktiseres fellesskap for
symptomfrie innsatte som har veert fengslet i mer enn 14 dager.»*

11| merknadene til § 17 i proposisjonen fremhever departementet at innsatte sa langt som praktisk mulig skal ha felleskap,
med mindre for eksempel bygningsmessige forhold, ngdvendiggjgr utelukkelse., jf. | Ot. prp. nr. 5 (2000-2001) punkt 13.1
pa side 156 hvor det fremgar at: «Fgrste ledd regulerer adgang til fellesskap med andre innsatte. Sa langt praktisk mulig
skal innsatte ha fellesskap under arbeidstiden, opplaeringstiden, under programdeltagelse eller deltakelse i andre tiltak, og
i fritiden. Bygningsmessige begrensninger, som manglende fellesskapslokaler, vedlikeholdsarbeid eller ngdvendig
ombygging kan gjgre det ngdvendig med unntak fra fellesskapet deler av dggnet. Begrensninger ellers ma ha hjemmel i
loven (utelukkelse fra fellesskapet som forebyggende tiltak etter § 37, bruk av tvangsmidler i fengsel etter § 38, umiddelbar
utelukkelse som fglge av brudd etter § 39 og innskrenket fellesskap som reaksjon pa brudd etter § 40 annet ledd bokstav

12 saksnr. 20-050640SAK-BORG/04
13 saksnr. 20-050640SAK-BORG/04 pa s. 4




Lovens ordlyd «opprettholde ro, orden og sikkerhet» er vid. Ut fra forarbeidene synes
imidlertid departementet a ha tatt sikte pa situasjoner der utelukkelsen skyldes behovet
for & hindre handlinger og ugnsket atferd fra den innsatte.'* | Kriminalomsorgens
retningslinjer omtales ogsa ugnsket atferd fra den innsatte som grunnlag for
utelukkelse.™ 1 tillegg nevnes det i retningslinjene tilfeller der den innsattes fungering av
helsemessige eller andre arsaker er av en slik karakter at den innsatte ikke kan ivareta seg
selv og dette pavirker fellesskapet.'® S3 langt vi forstér, synes ogsa disse typetilfellene &
knytte seg til den innsattes atferd.

Etter dette synes det etter var vurdering noksa klart at straffegjennomfgringsloven § 37
forste ledd bokstav e bare var ment a dekke tilfeller der innsattes atferd medfgrer et
behov for utelukkelse.

Utelukkelse fra felleskapet er et inngripende tiltak overfor den innsatte. Sarbare innsatte,
slik som barn og psykisk syke kan etter forholdene rammes saerlig hardt. Karantene og
isolasjon fremstar som ngdvendige tiltak for & begrense smitte i fengsel. Beslutning om
isolasjon og karantene krever helsefaglige vurderinger knyttet til smittevern, og knyttet
til andre helsemessige konsekvenser av tiltaket, slik som virkninger for de innsattes
psykiske helse.

Selv om det fremstar som ngdvendig av hensyn til de innsatte a begrense smitten i fengsel
gjennom isolasjon og karantene, er det imidlertid ikke avgjgrende ved tolkningen av
straffegjennomfgringsloven § 37 f@rste ledd bokstav e. Det hensynet kan ivaretas
gjennom reglene i smittevernloven. Smittevernhensyn kan vektlegges ved en del
beslutninger etter straffegjennomfgringsloven. Ved sapass inngripende tiltak som
karantene og isolasjon bare pa det grunnlag at den innsatte utgjgr en mulig eller
konstatert smittefare, ma det imidlertid etter vart syn veere avgjgrende ved tolkningen at
smittevernloven gir mer betryggende garantier for helsefaglige baserte beslutninger om
slike tiltak. Vi redegjer for dette momentet i det fglgende.

Forholdet til smittevernloven

Det fglger av smittevernloven § 4-1 fgrste ledd bokstav d at kommunestyret kan vedta
isolering av personer i geografisk avgrensede omrader eller annen begrensning i
bevegelsesfriheten nar det er «ngdvendig» for a forebygge en allmennfarlig smittsom

14 Departementet uttaler i saermerknadene i proposisjonen til straffegjennomfgringsloven § 37 fgrste ledd uttaler
departementet (Ot.prp.nr.5 (2000-2001) punkt 13.1 pa side 164) «Fgrste ledd gir en oppregning av hvilke situasjoner som
kan berettige at en innsatt helt eller delvis tas ut av fellesskapet med andre innsatte i forebyggende gyemed for a hindre
ugnskede handlinger fra innsattes side. Oppregningen er uttgmmende. Handlingen ma falle inn under ett av kriteriene i
bokstavene a til e. Fgr det besluttes utelukkelse ma det vurderes om det kan vaere tilstrekkelig med en reaksjon etter § 40.
Det kan veere tilfelle ved mindre alvorlige handlinger. Utelukkelsen ma ellers veere ngdvendig for & forebygge fortsatt
ugnsket atferd.»

15 KSF 2008-9001 punkt 37.6 og punkt 37.7.5
16 KSF 2008-9001 punkt 37.7.5




sykdom eller for @ motvirke at den blir overfgrt. Bestemmelsen synes a gi adgang til 3
palegge innsatte i fengsel karantene og isolasjon.

Helsedirektoratet kan treffe vedtak etter smittevernloven § 4-1 fgrste ledd bokstav d for
hele landet eller deler av landet ved «[...] et alvorlig utbrudd av en allmennfarlig smittsom
sykdom[...]» og nar det er «][...] avgjgrende a fa satt tiltak i verk raskt for & motvirke
overfgring av sykdommen[...]», jf. smittevernloven § 4-1 annet ledd.

Etter smittevernloven § 1-1 har loven som formal a sikre at helsemyndighetene og andre
myndigheter setter i verk ngdvendige smitteverntiltak (annet ledd) og at rettssikkerheten
til den enkelte som blir omfattet av smitteverntiltak etter loven skal ivaretas (tredje ledd).
Smittevernloven § 1-5 fgrste ledd lyder:

«Smitteverntiltak etter loven skal veaere basert pd en klar medisinskfaglig
begrunnelse, vaere ngdvendig av hensyn til smittevernet og fremsta tjenlig etter
en helhetsvurdering. Ved iverksettelse av smitteverntiltak skal det legges vekt pd
frivillig medvirkning fra den eller de tiltaket gjelder.»

| sermerknadene til § 1-5 f@rste ledd i proposisjonen uttaler departementet at nytten av
tiltaket ma veies opp mot den belastning tiltaket medfgrer.!” Videre uttaler
departementet at bestemmelsens krav til en helhetsvurdering og vurdering av
ngdvendighet i de fleste praktiske tilfeller vil utgjgre en forholdsmessighetsvurdering.'®

Det kan oppsta et motsetningsforhold mellom hensynet til smittevern og hensynet til a
unnga negative helsemessige konsekvenser av karantene og isolasjon for innsatte. Det
tilsier at det er et behov for at helsevernmyndighetene med sin szerlige helsefaglige
kompetanse foretar avveininger og fortlgpende vurderinger av ngdvendigheten av
isolasjon og karantene i smitteverngyemed. Smittevernloven sikrer helsefaglige
vurderinger og beslutninger ved isolasjon og karantene. De innsatte vil kunne ga glipp av
det vernet smittevernloven gir dersom straffegjennomfgringen § 37 fgrste ledd bokstav
e skulle hjemle adgang til karantene og isolasjon bare pa det grunnlag at den innsatte
utgjer en mulig eller konstatert smittefare. Det er etter vart syn et vesentlig moment ved
tolkningen av straffegjennomfgringsloven § 37 fgrste ledd bokstav e.

Alt i alt gir etter vart syn straffegjennomfgringsloven § 37 fgrste ledd bokstav e neppe
hjemmel for a utelukke innsatte fra fellesskapet bare pa grunnlag av at den innsatte utgjgr
en mulig eller konstatert smittefare.

Kjennelsen fra Borgarting lagmannsrett

Borgarting lagmannsrett kom i nevnte kjennelse til at karantenen utgjorde et inngrep i
den innsattes privatliv etter EMK artikkel 8, men at inngrepet var i trdd med retten til

17 Prop. 91 L (2018-2019) Endringer i smittevernloven (lovrevisjon) punkt 16 pa side 45
18 Prop. 91 L (2018-2019) Endringer i smittevernloven (lovrevisjon) punkt 16 pa side 45




privatliv. Etter lagmannsrettens syn [... ma hjemmelsgrunnlaget avklares av lovgiver for at
bruk av karantene — som overfor den innsatte har samme virkning som isolasjon — kan
opprettholdes ut over en overgangsperiode.»' Lagmannsretten uttalte fglgende om
utformingen av en slik regulering:

«Det bgr ogsd legges opp til en mer individualisert vurdering av behovet for sé vidt
inngripende tiltak overfor symptomfrie innsatte som faktisk isolasjon sé lenge som
14 dager. Det bgr settes inn avhjelpende tiltak og vurderes om det, for det tross
alt begrensede antallet nyinnsatte i varetekt, bar tilbys testing som alternativ til
faktisk isolasjon av smitteverngrunner.»*°

Vi legger til at vi savner en nseermere vurdering av forholdet til det skjerpede vilkarene for
utelukkelse av innsatte under 18 ar etter straffegjennomfgringsloven 37 annet ledd.

3.  Meningsfull kontakt med nezerstaende og andre ma ogsa ivaretas der den
innsatte ikke har familie som er tilgjengelig

Meningsfull medmenneskelig kontakt med omverdenen er en del av innsattes rett til
privat- og familieliv etter menneskerettighetene. Slik kontakt er ngdvendig for a ivareta
de innsattes velferdsbehov og psykiske helse. Det gjelder ogsa der innsatte ikke har
familie eller naer kontakt med sin familie.

Kriminalomsorgen har bestemt at innsatte forelgpig ikke far motta besgk av familie,
venner og andre personer som han eller hun @nsker besgk av, se
https://www.kriminalomsorgen.no/tiltak-som-gjelder-innsatte.525465.no.html.

Samtidig er det satt inn avhjelpende tiltak som utvidet ringetid og videosamtaler.
Regjeringen vedtok 27. mars 2020 i medhold av koronaloven midlertidig forskrift om
straffegjennomfgring for & avhjelpe konsekvenser av utbrudd av Covid-19 (FOR-2020-03-
27-461). Forskriften inneholder regler om straffavbrudd, utvidet adgang til soning med
elektronisk kontroll og begrensninger i innsattes adgang til besgk.

Etter forskriften kan kriminalomsorgen nekte bespk dersom sykefraveer i
kriminalomsorgen gjgr det ngdvendig, eller besgk ikke kan gjennomfgres pa en
helsemessig forsvarlig mate, jf. § 1 fgrste ledd fgrste punktum. Kriminalomsorgen har
imidlertid da en plikt til 3 legge til rette for at innsatte kan ha kontakt med familie ved
bruk av fiernkommunikasjon, jf. forskriften § 1 fgrste ledd annet punktum, f.eks. gjennom
skype.

Det er bra at forskriften eksplisitt adresserer innsattes rett til & ha kontakt med familie og
at det er fokus pa a tilrettelegge for dette under den pagaende krisen. En del av retten til
privatliv, omfatter imidlertid ogsa muligheten til & etablere og ivareta andre typer sosiale

19 saksnr. 20-050640SAK-BORG/04 s. 4
20 sgksnr. 20-050640SAK-BORG/04 s. 4




relasjoner.?! Inngrep i disse rettighetene mé dermed oppfylle krav til legitimt formal og
forholdsmessighet. Selve fengselsoppholdet innebzerer likevel at det er en hgyere terskel
fgr det foreligger et inngrep. Fullt opphgr av besgk begrunnet i smittevern vil imidlertid
etter vart syn fort kunne innebaere et inngrep.

Som Norges Rgde Kors papekte i hgringen forut for forskriften, har langt fra alle innsatte
familier som er tilgjengelige eller som gnsker kontakt med den innsatte. ?* Innsatte uten
familie eller uten nar kontakt med sin familie har ogsa et vesentlig behov for
medmenneskelig kontakt. Retten etter forskriften § 1 fgrste ledd annet punktum bgr etter
NIMs syn vurderes utvidet slik at det blir en plikt for kriminalomsorgen til a tilrettelegge
for kontakt med andre, som venner og frivillige fra humanitaere organisasjoner. Vi er ikke
kjent med i hvilken grad dette faktisk gjgres i ulike institusjoner, men mener likevel at det
er hensiktsmessig med forskriftsregulering for a sikre lik praktisering.

4. Avsluttende bemerkninger og anbefalinger

Pa bakgrunn av det ovennevnte har NIM fglgende anbefalinger:

o Regjeringen bgr fremme lov- eller forskriftsforslag om bruk av karantene og
isolasjon i fengsel der disse tiltakene er begrunnet i at innsatte utgjer en mulig eller
konstatert smittefare. Forholdet til mindrearige bor szerskilt adresseres.

o Regjeringen bgr fremme lov- og eller forskriftsforslag om plikt for
kriminalomsorgen til & legge til rette for at innsatte kan ha kontakt med andre enn sin
familie gjennom bruk av fiernkommunikasjon.

De problemene vi behandler i dette brevet er kompliserte bade faktisk og rettslig. NIM
stiller seg disposisjon for en neermere dialog om spgrsmalene.

Vennlig hilsen

for Norges institusjon for menneskerettigheter

21 Se f.eks. de generelle uttalelsene om retten til privatliv i Gillan og Quinton mot Storbritannia, 12. januar 2010, avsnitt 61

22 Hgringssvar fra Rgde Kors, brev 26. mars 2020
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