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DEN EUROPAISKE UNIONS HARMONISERING AF
STRAFFERETTEN

AF AMANUENS!S THOMAS ELHOLM

New information technology and the increasing transnational mobility of
persons and goods have lead to changes in patterns of both crime and

criminality. As crime becomes more globalised, legal instruments desig-

ned to combat crime at the international level have flourished. One of
the international policy forums issuing legislation aimed to reduce crime

is the European Union. This article examines the background, procedu-

res and goals of the EU policy toward harmonisation of the criminal law.

It is suggested that important principles underlying the criminal codes of
EU Member States since the Enlightenment are not always respected nor
even discussed in regard to EU legislation on harmonisation. Founded
on a bizarre concept of justice, the EU seems far more devoted to develo-

ping a harmonised and more severe penal system than to the traditional
principles of a well functioning, necessary and proportional criminal
law.*

1. Indledning

“Retferdighed skal i denne forbindelse forstds som noget. der gar dagligdagen lettere for
almindelige mennesker, og som stiller de individer til regnskab, der er en trussel for sam-
fundet og borgernes frihed.”

Det fremgdr af Traktat om Europaisk Union (herefter TEU), at EU bl.a. har
som mal at skabe et omrdde med frihed, sikkerhed og retferdighed” (jf. art. 2).
For at kunne skabe et sddant omrdde med sikkerhed og retferdighed ma de
europziske landes strafferet harmoniseres. Det fremgar af handlingsplanen til,
hvordan dette omrade skal realiseres. Ovenstdende citat er hentet fra denne
handlingsplan og giver et bud pd, hvordan begrebet retferdighed skal forstés i
denne sammenhzang.

Alf Ross havde formentlig (af flere grunde) rystet voldsomt pa hovedet af en
sddan definition, men han havde nikket genkendende til den funktion og place-
ring, som begrebet har faet i EU-retten, nemlig som motivering for og legitime-
ring af (bl.a.) EUs forslag om strafferetlig harmonisering:

“Da den formelle ligheds- eller retferdighedsidé er fuldstzndig tom eller neutral overfor et
materielt indhold, kan et hvilket som helst materielt postulat fremfores i retferdighedens

* Title in English: Yoward Harmonisation of the Criminal Law in the European Unicn. Original in
Danish.
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navn. Dette forklarer, at alle krige og alle sociale kampe ... er blevet udk@mpet under pabe-
rdbelse af retferdighedens ophejede ide Der er neppe noget hib om, at dette forhold vit
&ndre sig 1 en overskuelig fremtid. Retfardighedsfrasen er et altfor virkningsfuldt og
bekvemt ideologisk vében til, at man ter hdbe at statsmand, politikere og agitatorer, selvom
de mitte have gennemskuet sagens rette sammenhzng, turde gd med til en nedrustning p&
dette punkt. Desuden er de fleste af dem nok selv ofre for bedraget. Man tror si gerne pa de
illusioner der hidser folelserne ved at virke stimulerende pa binyrernes funktion.” (Ross,
1953.5.359)

Uanset hvad man matte mene om Ross’ kritik af begrebet retferdighed, sa er det
sldende, hvor pracist og skarpsindigt kritikken satter fokus pa de elementer,
som ogsd er relevante at diskutere i dag — ca. et halvt &rhundrede efter citatet — i
forbindelse med EUs mél og virke. Ovennavnte definition af retferdighed er
ikke alene nasten (jf. dog artiklens sidste afsnit) blottet for substans (alt fra det
representative demokrati til opvaskemaskiner og bereposer kan gore “daglig-
dagen lettere for almindelige mennesker”), den er ogsd netop anvendt i et staerkt
ideologisk gjemed; den aktuelle krig” udkaempes mellem dem, som ensker
europzisk integration og dem, der gnsker national suverznitet, og den udkam-
pes mellem dem, som gnsker at beskytte individets rettigheder, og dem, der
ensker mere magt til myndighederne (nationalstaten eller supranationalstaten).

I det folgende beskrives og analyseres tre elementer i forbindelse med EUs
harmonisering af strafferetten, nemlig mélsatningen, midlet og legitimeringen.
Der er ingen tvivl om, at globalisering og europisering nu og i fremtiden i sti-
gende grad stilier krav om @ndring af strafferetten, og at strafferetten ma og vil
tilpasse sig disse krav. Det fritager imidlertid ikke fra ansvaret for at drefte og
problematisere den strafferetlige udvikling. I det falgende beskrives og proble-
matiseres den del af den strafferetlige udvikling, som har at gere med EUs har-
monisering.

2. Mélisztningen

EU har som mél at skabe en ”stadig snzvrere Union meilem de europziske
folk™, jf. TEU art. 1. Unionen har endvidere som mél "at bevare og udbygge
Unionen som et omrdde med frihed, sikkerhed og retferdighed, hvor der er fri
bevagelighed for personer, kombineret med passende foranstaltninger ved-
rerende kontrol ved de ydre granser, asyl, indvandring og forebyggelse og
bekampelse af kriminalitet” (jf. TEU, art. 2, 4. led). Kriminalitetsbekempelse
er sdledes en af hjernestenene i EUs méls®tning og arbejde. De nermere regler
om gennemferelsen af denne mélsatning fremgédr af TEU afsnit VI. [ art. 29
gentages malsatningen om frihed, sikkerhed og retfardighed, og det gentages,
at dette mal skal nds ved at forebygge og bek@mpe organiseret og anden krimi-
nalitet, iser terrorisme, menneskehandel, narkotikahandel og ulovlig vdbenhan-
del, korruption og svig”. Det kan tilfgjes, at ogsa f.eks. miljgkriminalitet efter
Danmarks mening falder ind under denne del af traktaten’. [ de enkelte retsakter
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vedrarende strafferetlig harmonisering fremgér ligeledes, at forméalet med den
pagaldende retsakt er kriminalitetsbek@mpelse (jf. retsakter om bekampelse af
svig®, seksuel udnyttelse af bern og bernepornografi’, menneskehandel’, menne-
skesmugling®, falskmentneri’, hvidvask® og svig i forbindelse med indgaelse af
offentlige aftaler® for bare at nevne nogle af de omrader, hvor EU-lovgivning er
foresléet eller gennemfort)

Vard at bemarke i denne sammenhang er sdledes, at Unionens mal foruden
integration er kriminalitetsbek&mpelse. Verd at bemarke er ogsé, at formalsbe-
skrivelsen, dvs. skabelsen af et omradde med “frihed, sikkerhed og retferdighed”
bl.a. ved bekempelse af “organiseret og anden kriminalitet” er ekstremt bred, og
da strafferetten er udpeget som anvendeligt middel i denne sammenhang, er der
nzppe mange omréder, hvor strafferetlig regulering ikke kan teenkes anvendt.

Inden midlerne til opnéelse af denne malsatning analyseres nermere, gives i
det folgende en kort beskrivelse af den samfundsmassige og globale kontekst,
som danner baggrund for EUs enske om tvarnational, harmoniseret kriminali-
tetsbekampelse.

Baggrund — samfundseendringer som folge af globaliseringen

Alle verdens lande er i dag mere pavirket af de samme faktorer og faenomener
end nogensinde for. Med et moderne begreb betegner man ofte dette som globa-
lisering, og denne indebarer (uden at begrebet kan defineres klart eller rekke-
vidden af fznomenet kan fastslas) en falles skonomisk, politisk og kulturel
udvikling ihvert fald i de vestlige lande. Vi ser de samme film og de samme
nyheder; vi leeser de samme bager og spiser den samme mad; vi pavirkes af de
samme politiske stramninger og folger de samme gkonomiske op- og nedture
osv. (se tillige Greve, 1995, s. 92).

Af de aspekter, som ofte forbindes med globaliseringen, og som preger sam-
fundsudviklingen i alle lande, skal szrligt n&vnes to i denne sammenhang, for
det ferste den ny teknologi, navnlig informationsteknologien, og (nzrt forbun-
det hermed) den sterre mobilitet af personer, varer, kapital, information osv. [
alle verdens lande @ndrer den ny teknologi og den agede mobilitet arten og
omfanget af kriminaliteten i samfundet og mulighederne for at bekampe den. Et
falles trek ved @ndringerne i arten og omfanget af kriminaliteten er det tvarna-
tionale aspekt. Teknologien og mobiliteten giver i starre og sterre omfang anled-
ning til kriminalitet, der indebzarer en eller anden form for overskridelse af nati-
onale granser.

Dermed opstér ensket om og behovet for bekempelse af kriminalitet pa tvaers
af de nationale grenser.

Internationalt samarbejde
Onsket om tver- eller international kriminalitetsbekampelse kan afleses i de
mange tiltag, som landene i disse &r enes om i regi af internationale organisatio-
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ner og sammenslutninger. Uanset om man laser FNs tiltag vedrerende f.eks.
organiseret kriminalitet, Europarddets tiltag vedrerende f.eks. hvidvask eller
EUs mange tiltag med henblik pa kriminalitetsbekempelse, sa er globaliserin-
gen en del af begrundelsen for de internationale regler. Samme tendens ses i
fora som OECD" og G8. Det er dog misvisende at fremstille internationalt sam-
arbejde om kriminalitetsbek@&mpelse som noget nyt; navnlig Europarddets
arbejde har igennem mange ar haft en harmoniserende virkning pé de euro-
pxiske landes regler, bdde f.s.v.a. straffeprocessen og den materielle strafferet,
og endvidere kan navnes, at f.eks. straffelovens kapitel 18 om forbrydelser ved-
rerende penge i vid udstrekning bygger pé den internationale konvention af 20.
april 1929 til bekempelse af falskmentneri''.

Det nye er vel snarere den intensitet, hvormed strafferetten (bdde materielt og
processuelt) i stigende omfang indgdr i internationale foras regler og afgerelser,
og hvormed dansk straffelovgivning prages af disse. Et vist indtryk heraf far
man ved at se i flere af de senere &rs forarbejder til @ndringer af straffeloven,
som er tykke af kopier af internationale retsakter”.

Det nye er vel ogsa, at det navnlig er teknologien og mobiliteten, som giver
anledning til reguleringen. Sidstnzvnte fremgdr f.eks. af Rddets rammeafgerel-
se om bekempelse af svig og forfalskning i forbindelse med andre betalings-
midler end kontanter (herunder edb-relaterede forbrydelser i forbindelse med
kreditkort), hvor det bl.a. hedder, at bek&mpelse af kriminaliteten ’pd grund af
de pdgaldende strafbare handlingers internationale karakter ikke i tilstrekkelig
grad kan opfyldes af medlemsstaterne og derfor bedre kan gennemferes pa uni-
onsplan™”,

3. Midlerne

Hvordan de ovenfor beskrevne mal skal nds, kan man bl.a. l&se i den foromtalte
handlingsplan til realisering af omrddet med frihed, sikkerhed og retferdighed.
Det fremgar heraf, at bdde sikkerhed og retferdighed kraver strafferetligt sam-
arbejde og — om nedvendigt — tilnermelse af national straffelovgivning".

Hvad er harmonisering?
National dansk strafferet som anden national strafferet er traditionelt preget af
udenlandsk strafferet, ikke mindst via den inspiration, som strafferetslaerde
igennem tiden har hentet fra udenlandsk ret og videregivet i deres hjemiige
systemer (Jung/Schroth, 1983, s. 248 ff., og Greve, 1995, s. 92). [ dansk straffe-
ret kan genkendes trek fra mange udenlandske, navnlig europiske retssyste-
mer, og udover at hvile pd felles grundleggende ideer, udgéet fra Oplysningsti-
dens tenkere, har de vesteuropiske landes strafferet igennem lengere tid nar-
met sig hinanden (jf. f.eks. Cadoppi, 1998, s. 143 ff.).

Uanset om der er tale om videnskabeligt arbejde, regeringssamarbejde, eller
politiske, skonomiske og kulturelle faktorer, s har national dansk strafferet for-
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modentlig altid veret pavirket af fremmede og internationale impulser. Hvis
man opfatter dette som “tilneermelse” eller ”harmonisering”, s& har strafferetten
leenge veeret udsat for en harmoniseringsproces. Da alle EU-lande i stigende
grad pévirkes af precis de samme fenomener og faktorer, er der grund til at tro,
at denne tilnzrmelse eller form for harmonisering vil fortsatte og tage sterre
fart.

Der findes ingen dansk eller international legaldefinition af begrebet harmo-
nisering. Begrebet anvendes f.eks. ikke i TEU, men derimod i TEF (i en rekke
artikler)". Ifeige EU-retten synes harmonisering at vere ensbetydende med til-
nzrmelse af lovgivning” (jf. TEF, overskrift til kapitel 3) eller “indbyrdes tilnzr-
melse af Medlemsstaternes love og administrative bestemmelser” (jf. TEU, art.
32, stk. 2, litra b), men dette siger neeppe mere eller mindre end begrebet harmo-
nisering. De forskellige landes straffelovgivning nzrmer sig hinanden p& mange
forskellige méder og med mange forskellige resultater, lige fra den skonomiske,
politiske, videnskabelige eller kulturelle impuls, der tilfeldigvis gér i samme
retning i flere lande (man kunne kalde dette for tilfeldig harmonisering), til den
planlagte implementering af internationale retsakter (som kunne kaldes for til-
sigtet harmonisering). Det bemearkes i ovrigt, at der i den strafferetlige litteratur
iblandt bruges begrebet "unification” til forskel fra "harmonisation”, hvor ferst-
nzvnte er indferelse af et feelles regelset, hvorefter der i det pdgeldende omra-
de skal gzlde et identisk regeisat (se Delmas-Marty, 1998, s. 106 ff., og Greve,
1995, s. 96 ff.). Det er fremfort, at harmonisering af strafferetten er et skridt p&
vejen mod en uniform strafferet. Generelt ber begrebet harmonisering” sledes
ikke blot forstds bredt, men ogsd som en skala af pdvirkningsmuligheder (snare-
re end som en bestemt fremgangsmade eller et bestemt resultat), hvor den ene
ende af skalaen er den sporadiske, tilfeeldige inspiration, der har en tilneermende
effekt pa national strafferet, og hvor den anden er indferelsen af en identisk
strafferetlig regulering (hvilket maske for pracisionens skyld ber kaldes for uni-
formering). Imellem disse yderpunkter er der glidende overgange mellem en
rekke forskellige fenomener, hvoraf kan nevnes bestrebelserne pa at opstille
en Modellstrafgesetzbuch (se f.eks. Sieber, 1997, s. 370 ff., og 1999, s. 3, samt
Jung, 2000, s. 423).

1 EU-lovgivningsmessig sammenhang er det formentlig mest nzrliggende at
forstd harmonisering som den proces, hvormed der vedtages EU-retsakter med
henblik p tilnermelse af de nationale lovgivninger (jf. f.eks. de nevnte artikler
i TEF og art. 32, stk. 2, litra b i TEU). Det ville dog vaere misvisende at anse EU-
retsakter for EU-rettens eneste harmoniserende effekt, jf. umiddetbart nedenfor.

Harmonisering via 1. sajle

Selv hvis man begrenser perspektivet til at angd EU-samarbejdet inden for 1.
sojle, kan der identificeres en lang reekke forhold, som virker harmoniserende
p4 national strafferet.
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For det forste antages det, at der i direktiver kan fastsatte felles gerningsind-
hold for forbrydelser, der p& den ene eller anden méde forhindrer funktionen af
det indre marked (jf. ogsd Greve, 1999, s. 58, og Dannecker, 1998, s. 81). Det
kan vere regler om insiderhandel, hvidvask af penge eller eurofalskmentneri'.

For det andet findes en rekke principper udviklet af EU-domstolen med
udgangspunkt i navnlig TEF art. 10 (solidaritetsprincippet), der har samme ind-
virkning pé alle medlemslandes strafferet. Det drejer sig om kravet om EU-rets-
konform fortolkning af national strafferet”’, kravet om hel eller delvis ikkean-
vendelse af national strafferet’, hvis der er modstrid med EU-retten, kravet om
anvendelse af effektive sanktioner for overtraedelse af EU-retten'®, kravet om
anvendelse af proportionale sanktioner for overtredelse af EU-retten® m.fl.

For det tredje har EU inden for 1. sejle skabt to strafferetslignende instrumen-
ter, der i nogle tilfeelde fortreenger anvendelsen af national strafferet til fordel for
dem. Det ene instrument er bederne pa konkurrencerettens omréade, det andet er
de szrlige administrative sanktioner, som endnu kun findes inden for land-
brugsrettens omrdde, men som tenkes udbredt til andre (jf. Pedersen/
Elholm/Kolze, 1998, s. 212 ff.).

Selvom strafferetten formentlig fortsat er den juridiske disciplin, der er mest
preget af landenes enske om opretholdelse af en vis grad af national suverani-
tet (jf. f.eks. Bernadi, 1997, s. 408), si praeges strafferetten, som det fremgar, nu
i hoj grad af EUs virksomhed inden for 1. sajle. Der findes fortsat elementer af
suver@nitetshensyn i 1. segjles regler, men de star for skud. Det har f.eks. traditi-
onelt vaeret antaget, at 1. sgjle ikke gav hjemmel for udstedelse af straffebud.
Visse andringer i TEF art. 280 (om bek&mpelse af EU-svig) indfert med
Amsterdamtraktaten har imidlertid @ndret fortolkningen af denne bestemmelse
pa en made, som kan vise sig afgerende. Selvom art. 280 fastsatter, at regler,
der vedtages 1 medfer af bestemmelsen, skal lade national strafferet “uberert”,
og selvom en mods&tningsslutning til de andre bestemmelser, der eksplicit
giver strafferetlig kompetence, antyder, at art. 280 ikke indeholder strafferetlig
hjemmel-, og endvidere selvom EU-domstolen gentagne gange har udtalt, at
strafferetten i princippet falder uden for EUs kompetence inden for 1. sgjle, s
har Kommissionen i 2001 med hjemmel i denne bestemmelse stillet forslag om
vedtagelse af to direktiver, der indeholder regler om straf®.

Fremgangsmaden er ikke blot betenkelig ud fra et retsdogmatisk synspunkt,
jf. de tre umiddelbart ovenfor pdpegede modforestillinger, men ogsé ud fra
betragtninger om det demokratiske underskud inden for 1. sgjle og strafferettens
behov for legitimering (se ogsd Albrecht:Braum, 1999, s. 302, Musil, 2000, s.
68, og Asp, 2001, s. 569). Det mé antages, at en vedtagelse af de to nevnte for-
slag vil medfore et skred i EUs harmonisering af strafferetten (bl.a. fordi harmo-
nisering sa kan ske blot ved kvalificeret flertal i Radet).

Problematikken vedrerende art. 280 skal ses i lyset af, at det for blot en halv
snes &r siden endog var tvivisomt, om EU kunne fastsztte administrative sankti-
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oner inden for 1. sejle. Administrative sanktioner er af EU-domstolen i 1992
klassificeret som ikkestraffe*, og EU har dermed kompetence til at udstede reg-
ler om indgribende pegnale sanktioner inden for 1. sgjle blot disse ikke kaldes for
“straf ¥, Set i et retsstatstigt perspektiv er det betenkeligt, for det forste fordi
det er uklart, hvor grensen mellem straf og andre (straflignende) sanktioner
ifelge EU-retten gér, for det andet fordi vedtagelse af administrative sanktioner
"lider af” et demokratisk underskud, og endelig fordi ikke alle de strafferetlige
retsgarantier i forbindelse med anvendelse af disse til tider meget indgribende
administrative sanktioner respekteres.

Harmonisering via 3. sojle

Uafhangigt af problematikken inden for harmonisering med hjemmel i 1. sgjle
findes mulighederne for harmonisering inden for rammerne af 3. sgjle. Centralt
i denne sammenhang er som navnt TEUs afsnit V1 (art. 29-42).

“Rammeafgorelser” er udset til at v&ere EUs nye instrument til “indbyrdes til-
nermelse af Medlemsstaternes love og administrative bestemmelser” (TEU art.
34, stk. 2, litra b). Der kan dog fortsat vedtages konventioner “til opfyldelse af
Unionens mélsztninger” (jf. TEU art. 34, stk. 2, smh. med litra d), herunder
maélsetningen om gget integration (jf. TEU art. 1),

Med det nye instrument, rammeafgerelsen, der har kunnet benyttes fra og
med Amsterdamtraktatens ikrafttreden . maj 1999 (forleberen for “rammeaf-
gorelser” var "felles aktioner”, jf. TEU art. K.3, stk. 2, litra b), har samarbejdet
inden for 3. sgjle bevaget sig vek fra et traditionelt folkeretligt samarbejde.
Rammeafgerelser kan vel bedst betegnes som en mellemting mellem 1. sgjles
direktiver og almindelige folkeretlige konventioner (jf. Musil, 2000, s. 69. Smh.
Asp, 2001, s. 561, og Nuotio, 2001, s. 269). De vaesentligste trak ved rammeaf-
gorelsen er, at den binder uden ratifikation, og proceduren er (ogsd af den
grund) generelt hurtigere end den, der finder anvendelse ved almindelige folke-
retlige konventioner?’.

Harmonisering af hvad?

Emnet for nervarende artikel er forst og fremmest EUs harmonisering af mate-
riel strafferet. EUs muligheder for harmonisering rakker imidlertid ud over blot
tilnzermelse af materiel strafferet. EUs harmonisering omfatter strafprocessuelle
regler, regler om kontrol og overvigning, regler om efterforskning og gensidig
retshjelp samt regler om udlevering.

Det er i mange sammenha&nge utilstrekkeligt udelukkende at analysere EUs
harmonisering af den materielle strafferet. De materielle strafferegler i medlems-
landene indgér jo i et kompliceret spil af regler og handlinger fra lovgivende,
demmende og udevende magt, der tilsammen skal sikre “’straffen” en preventiv
effekt og en retsstatslig gennemforelse. Man fér typisk et misvisende billede af
mange fremmede landes materielle strafferet, hvis man overser s@regne regler
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om eller praksis for tiltalerejsning. Man kan ligeledes f et misvisende indtryk
af fremmed strafferet, hvis man ikke kender til srlige regler om kontrol. Har-
monisering af materiel strafferet er derfor pé ingen méde automatisk forbundet
med harmonisering af retstilstanden.

EUs retsakter om harmonisering indeholder da typisk heller ikke blot regler
om harmonisering af materiel strafferet. Generelt indeholder harmoniserings-
forslagene bestemmelser om gerningsindhold, ansvarsbetingelser, strafferam-
mer, jurisdiktion, udlevering og efterforskningsmassigt samarbejde®.

Mens materiel strafferet harmoniseres ved fastsattelse af felles regler om
gerningsindhold, strafferammer og ansvarsbetingelser, tilstrebes med de evrige
regler om jurisdiktion, udlevering og retsforfalgning samt politimassigt samar-
bejde ikke nedvendigvis harmoniserede regler, men alene regler til sikring af
effektiv retsforfelgning (et eller andet sted i EU). En vis harmoniserende effekt
kommer dog ogsa fra disse regler, f.eks. har opstilling af EU-regler vedrerende
betingelserne for jurisdiktion en harmoniserende effekt, og det samme har fel-
les regler om udlevering, retsforfelgning og samarbejde. En vis ensartethed i
straffeprocessen soges opndet ved indferelse en faelles EU-anklagemyndighed
{(bestraebelserne vedrarer dog forelabigt blot omradet for EU-svig)®. Endvidere
mi gget kompetence til EUs svigkontor, kaldet OLAF, formodes at have en vis
harmoniserende effekt pé efterforskningen af svigtilfelde (se — ogsa vedrerende
Europol mm. — Jung, 2000, s. 421).

P4 trods af den indbyrdes sammenhang mellem disse mange materielle, pro-
cessuelle og efterforskningsmassige regler og praksis for deres anvendelse ma
dog hvert regelsat tillige analyseres sarskilt. Det er ikke givet, at vellykket har-
monisering af den ene type af regler gar harmonisering af andre typer hensigts-
massig eller efterstrebelsesvaerdig.

Implementering

Som navnt ovenfor sker EUs harmonisering af national strafferet pa en rakke
forskellige mader, hvoraf regelnormering i form af direktiver og rammeafgerel-
ser er to helt centrale. Sdvel direktiver som rammeafggrelser er bindende med
hensyn til deres formal, men overlader form og midler til medlemslandene selv
(jf. TEU art. 34, stk. 2, litra b, og TEF art. 249). Direktiver er imidlertid blevet
mere og mere detaljerede, og dermed indskrenkes de nationale parlamenters
spillerum (jf. Musil, 2000, s. 70). Ogsa detaljerede og fordringsfulde rammeaf-
gorelser eller konventioner kan indskranke de nationale parlamenters rolle. I
forbindelse med vedtagelsen af svigkonventionen forsegte Kommissionen at
opstille et krav om indferelse af en specifik svigbestemmelse i alle medlemslan-
des strafferet. Det blev dog ikke resultatet af konventionen, men Danmark har
alligevel folt sig nedet hertil og har indfert en sddan serlig bestemmelse, jf.
straffelovens § 289 a, der er konciperet over svigkonventionens gerningsbeskri-
velse. Ogsa det danske lovforslag om antiterrorregler er et eksempel pé, at nati-
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onal implementering i stigende grad bestdr i at overtage ordlyden fra (den dan-
ske oversattelse af) EU-retsakter®,

Problemerne med denne fremgangsmade er for det farste, at vigtige beslut-
ninger vedrerende strafferet fattes i Bruxelles, og at national lovgiver reduceres
til et ekspeditionskontor. Det er ikke uproblematisk i forhold til kravet om straf-
ferettens demokratiske forankring (nulla poena sine lege parlamentaria)’'. For
det andet er det ikke uproblematisk, hvis de pidgaldende EU-retsakter er
uegnede til afskrivning, og det ma antages ofte at vare tilfzldet med rammeaf-
gorelser, som kan vere presset igennem p4 kort tid og udsat for en lang reekke
politiske kompromisser (mellem 15 forskellige mediemslande). Det kan efterla-
de afgerelsen med et praeg af hensigtsdokument, snarere end et pracist juridisk
instrument (jf. Zeder 2001, s. 89 f.). Fejl i oversattelser (jf. Zeder, 2001, s. 89)
og problemet med generelt at oversatte juridiske termer fra fremmede sprog
forstarker problemet anseeligt. Endelig er det ikke uproblematisk direkte at
overtage ordlyden for rammeafgerelser og konventioner, fordi ordlyden af EU-
retsakterne ikke altid passer ind i dansk straffelovgivnings sedvanlige sprog-
brug, og dermed gores fortolkningen vanskelig og retstilstanden uklar. I forsla-
get til terrorbestemmelsen i § 114 hedder det i en passus: "adelegge et lands
eller en international organisations grundleggende politiske, forfatningsmassi-
ge, skonomiske eller samfundsmassige strukturer”. Ordlyden er taget fra EUs
rammeafgerelse. Det er serdeles uklart, hvad der menes med flere af begreber-
ne i gerningsbeskrivelsen, bl.a. er "samfundsmassige strukturer’” meget uklart
og ikke i gvrigt anvendt i dansk lovgivningssammenhang. Det problematiske
accentueres i denne forbindelse af, at strafferammens maksimum i § 114 er
fengsel pd livstid.

Terrorlovgivningen skulle af politiske grunde presses igennem pa meget kort
tid, og man kan derfor hibe, at lovgivningsarbejdet under normale omstendig-
heder fortsat ikke vil bare prag af, at der kopieres direkte fra internationale ret-
sakters oversattelse.

Forskellen mellem EUs harmonisering og anden international harmonisering
EUs forslag til harmonisering af regler om menneskesmugling og menneske-
handel udspringer af FNs retsakter. EUs harmonisering adskiller sig dog typisk
noget fra bdde FNs og Europarddets méde at harmonisere pd. Som oftest er har-
moniseringen efter EU-retsakterne mere bunden®. Det gelder bide retsakter
vedtaget inden for rammen af 1. sajle og (efterhdnden) af 3. sgjle (Nuotio, 2001,
s.298). 1 1. sejle er dette tilfeldet bi.a. pga. den institutionelle opbygning og
EUs supranationale karakter (dvs. navnlig mulighederne for vedtagelse af ret-
sakter med kvalificeret flertal, vedtagelse af retsakter der geelder umiddelbart i
landene, EU-rettens krav om forrang samt de szrlige muligheder for gennem-
tvingelse af EU-retten, herunder eksistensen af EU-domstolen og mulighederne
for at sanktionere medlemsiandene for brud p3 retten).
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EU-samarbejdet inden for 3. sgjle har traditionelt vare karakteriseret som
“almindeligt folkeretligt samarbejde”. Dette er ved at @ndre sig. Folkeretligt
samarbejde (ogsa pa strafferetsomradet) er bl.a. karakteriseret ved, at landene
tager indtil flere forbehold, og at de er meget leenge om at ratificere, samt at de
langtfra altid ratificerer, selvom den pagldende retsakt er undertegnet af lan-
dets forhandlingsdelegation”. EU-lovgivningen inden for 3. sgjle forseger at
begraense antallet af forbehold (og der arbejdes iblandt pé efterfolgende at slette
disse), og der sattes relativt korte tidsbegransninger for ratificering. Endvidere
forpligter f.eks. rammeafgerelser ikke blot regeringerne til at fremsatte forslag
til inkorporation af de underskrevne EU-retsakter, men de forpligter ogsa de
nationale parlamenter til at gennemfere en inkorporering (jf. ovenfor). De kan
derfor opfattes som "’lagstiftningspdbud” (Nuotio, 2001, s. 296). Ogsé konventi-
oner vedtaget inden for 3. sgjle adskiller sig fra traditionelle folkeretlige instru-
menter, ndr EU-domstolens kompetence til at fortolke konventionsteksten
accepteres (hvilket dog endnu ikke er sket i starre omfang pa strafferetsomra-
det) (jf. TEU art. 35).

Dertil kan nzvnes, at bAdde Kommissionen og medlemslandene har initiativret
inden for 3. sejle, og det skiftende formandskab i EU, hvor hvert land vil
vise handlekraft i form af nye EU-lovforslag, skaber en serlig dynamik i EU-
samarbejdet (jf. ogsa afslutningsvis).

Som eksempel p, at EU-lovgivningen inden for 3. sgjle gar lidt videre ad
harmoniseringens vej end tilsvarende internationale regler, kan peges pé for-
skellen mellem FNs protokol (om menneskehandel) til konventionen om
bekempelse af organiseret kriminalitet og EUs forslag til rammeafgorelse om
menneskehandel. | rammeafgorelsen foreslas f.eks. strafferammerne harmoni-
seret (maksimumstraf), og bestemmelserne om juridiske personer (og fysiske
personer der handler for disse) er noget mere detaljerede end i FNs protokol™.

3. Legitimeringen
Seerlige krav til strafferetlig regulering
Pafering af menneskelig lidelse er en del af hensigten med straf. Derved adskil-
ler strafferet sig fra andre dele af juraen, hvor lidelse nok kan vare en del af
resultatet af reglerne, men ikke en del af hensigten med disse. For at kunne for-
svare et sddant regelsat etisk, stilles serlige krav til begrundelsen for og indret-
ningen af regelsattet. Dette har i hvert fald varet holdningen i de vesteuro-
piske lande, hvor der siden Oplysningstiden er udviklet en reekke sarlige prin-
cipper om og krav til anvendelse af straf. De fleste af principperne er pé en eller
anden médde udledt af grundsatningen nullum crimen, nulla poena sine lege par-
lamentaria. Uden respekt for disse principper ville de vesteuropiske lande ikke
kunne kalde sig retsstater.

Det forste vaesentlige kriterium, som ber dreftes i forbindelse med EUs har-
monisering af strafferetten, er derfor, om de samme sarlige krav og principper
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skal gelde ved supranational regulering, herunder EUs harmonisering af straf-
feregler. Efter min mening er der ingen holdbare argumenter, der taler for, at de
samme principper ikke skulle gelde pd supranationalt niveau. En sddan forskel
kan hverken begrundes principielt eller af (eksisterende) praktiske hensyn.

Der stilles krav til strafferetlig regulering i bl.a. to henseender. For det forste
stilles krav til reglernes tilblivelse, dvs. til deres demokratiske forankring. For
det andet stilles krav til reglernes indhold og anvendelse. For s vidtangér tilbli-
velsen af reglerne er det demokratiske underskud i EU problematisk. Dette pro-
blem er berart ovenfor i relation til de enkelte typer af retsakter. Det folgende
angar derfor forst og fremmest (nogle udvalgte) indholdsmassige krav til straf-
felovgivningen.

Det m3 indledningsvis understreges, at EU-strafferet ikke automatisk iegiti-
meres ved en eller anden form for mellemkomst af national lovgivning. De
grundleggende retsprincipper respekteres ikke automatisk p& supranationalt
niveau, blot fordi den supranationale stat bestar af nationalstater, der hylder dis-
se principper, og det demokratiske underskud i EU opvejes ikke af mellemkom-
sten af nationale parlamenter. Ogsa den supranationale lovgivning og admini-
stration m4 tilslutte sig de grundleggende principper (hvilket EU da ogsé i vidt
omfang har gjort, se blot Tiedemann, 2002, s. 7 og s. 20 med henvisninger).
Endvidere ma det materielle indhold i disse principper lebende dreftes, og deres
overholdelse lgbende kontrolleres.

Dette krav mé ogsé galde ved den del af det supranationale virke, som ved-
rerer harmonisering af strafferetten. Det forhold, at der er tale om harmonise-
ring af eksisterende national strafferet @ndrer efter min mening ikke pé dette
udgangspunkt. Allerede det faktum, at harmoniseringen som oftest medforer
ny- eller opkriminatisering i nogle af medlemslandene, ger det relevant at stille
samme krav til EUs harmonisering.

Harmoniseringen ma veere egnet, nadvendig og forholdsmeessig

Hvis det retsstatslige syn pé strafferetten ogsa geres til udgangspunkt for EUs
virke, er der en rekke andre kriterier, som kan og ma dreftes i forbindelse med
EUs harmonisering af strafferetten. Der er tale om kriterier, som i den ene eller
anden udformning er rodfastet i medlemslandenes retsordener, og hvis overhol-
delse ogsé dreftes i disse lande. En rakke af kriterierne kan sammenfattes under
begreberne egnethed, nedvendighed og forholdsmassighed. De gennemgés i
det folgende.

Egnethed

Péfering af menneskelig lidelse uden formél og uden rimelig udsigt til realise-
ring af dette formél kan ikke forsvares i en retsstat. Der mé vere et rimeligt klart
formal med straffelovgivningen, og der m4 stilles krav til lovgivningens evne til
at realisere dette formal. Man taler iblandt om, at det pageldende middel skal
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veere egnet til at lose dette eller hint problem.

Som redegjort for ovenfor er EUs overordnede méls&tning europisk inte-
gration, og i refation til harmonisering af strafferetten er malsatningen krimina-
litetsbekeempelse. Sidstnzvnte er et tilstrekkeligt konkret og praecist formal til,
at midlets egnethed og effektivitet (til en vis grad) kan males eller i hvert fald
diskuteres. Om harmonisering af strafferet er egnet til at fremme kriminalitets-
bekempelse, ma analyseres i relation til hvert enkelt harmoniseringsforslag,
men visse generelle trek kan dog udledes. I det felgende droftes forst det mest
konkrete formai med harmoniseringen, nemlig kriminalitetsbekempelse.

Harmonisering som egnet middel til kriminalitetrsbekeempelse

Analysen md opdeles i to. For det ferste den situation, at en bestemt handling er
kriminel i et land, men legal i et andet. For det andet den situation, at den pagel-
dende handling er kriminaliseret i begge (eller alle) lande, men pa forskellige
mader.

I den forste type af situationer kan harmonisering vere med til at lgse et pro-
blem for den stat, som har kriminaliseret den pdgeldende handling, og som p4
grund af dbne grenser og eget mobilitet pavirkes af, at denne type handlinger er
legale i nabolandene (sdledes ogsd Jung/Schroth, 1983, s. 251). F.eks. kunne
publikation af nazipropaganda pé den danske side af greensen i Senderjylland
teenkes at vare et problem for Tyskland, hvor den slags er strafbart. (I sidanne
tilfelde er harmonisering af materiel strafferet i ovrigt ikke den eneste mulighed
for at lgse problemet. Ogsa regler om udlevering, hvis man opgiver kravet om
dobbelt strafbarhed, kunne overvejes. Det er endnu et eksempel p4, at harmoni-
sering af den materielle strafferet heenger nart sammen med andre strafferetlige
regler).

P4 trods af at de vesteuropziske landes strafferet er preget af de samme
grundleggende ideer fra Oplysningstiden (se f.eks. Jung/Schroth, 1983, s. 254
ff., og Jung, 1993, s. 241 ff.), og at de har kriminaliseret mange af de samme
handlinger, kan der gives en reekke eksempier pé forhold, som er kriminaliseret i
et land, men legale i et andet. Man kunne séledes forestille sig forslag om krimi-
nalisering af Auschwitz Liige efter tysk forbillede; forslag om kriminalisering af
keb af seksuelle tjenester efter svensk forbillede; forslag om kriminalisering af
abort efter portugisisk forbillede osv. De nevnte eksempler er sdgar kun baseret
pa de nuverende 15 medlemslande, der har et relativt homogent syn p4, hvad
der skal straffes (og hvordan straf skal idemmes og gennemfares). Det er ikke
alle EU kandidatlande, som udviser samme homogenitet med de eksisterende.

Listen over potentielle forslag henleder opmarksomheden p4, at det som
navnt kan vere serdeles vanskeligt at drofte harmonisering af strafferetten uaf-
hengigt af det konkrete harmoniseringsforstag. Det haevdes ligefrem, at det er
uhensigtsmassigt at drefte harmonisering generelt (jf. Klip, 2000, s. 626).

Den anden situation er — som navnt ovenfor — den, at harmoniseringen angar



Den Europeeiske Unions harmonisering af straffretten 89

handlinger, der pa en eller anden méde, i storre eller mindre omfang, allerede er
kriminaliserede i alle medlemslande. Det formentlig vaesentligste argument for
harmonisering i sddanne tilfelde er, at forskelle mellem landene skaber huller,
som de kriminelle kan udnytte, og som ger strafforfelgning vanskelig (jf. f.eks.
Delmas-Marty, 1998, s. 107 ff.). Kriminelle kan herved enten helt undslippe
strafforfalgning (séledes Kuhl, 1998, s. 265) eller sege det land, hvor straffen er
mildest. Argumentationen har maske en umiddelbar overbevisningskraft.
Skrakken er, at de &bne granser og den nye teknologi ger det let for lovbrydere
at krydse granser og udnytte de lovgivningsmassige og praktiske forskelle, som
der métte vare fra land til land¥. Argumentationen fér til tider et selvfoigeligt
preg, og betegnes undertiden som lovovertradernes jurisdiction shopping” (jf.
Delmas-Marty, 1998, s. 107).

Ved n@rmere eftersyn har denne argumentation imidlertid en raekke svaghe-
der, som gor det endog meget tvivilsomt, om harmoniseringen har nogen signifi-
kant effekt p& kriminalitetens omfang.

For det ferste er denne argumentation a/ene anvendelig pa tvarnational (ofte
ogsd kaldet transnational) kriminalitet. Og det md understreges, at der endnu
ikke findes nogen storre empirisk undersegelse af, i hvor stor en udstraekning
sddan kriminalitet er et problem. Det siges blot, at det er stort og stigende. EU
har ferst og fremmest som mélsatning at bekempe tvaer/transnational krimina-
litet, szrlig organiseret kriminalitet. Det antages nemlig i EU, at denne form for
kriminalitet bedst lader sig bek@mpe pd supranationalt niveau, og dermed skul-
le subsidiaritetsprincippet vare overholdt*.

For det andet er det tvivlsomt, om harmonisering kan afhjalpe tvarnational
organiseret kriminalitet. Det er ikke givet, at supranationale lgsninger er de mest
hensigtsmassige. Tvarnational kriminalitet er et kompliceret fanomen, som
bl.a. altid indebarer et vasentligt lokalt/nationalt element. Det har féet forskere
med kendskab til denne form for kriminalitet til at pdpege, at den forst og frem-
mest skal bek@mpes nationalt (Fijnaut, 1998, s. 526). Organiseret menneskes-
mugling opleves maske som et eksempel pd kriminalitet, hvor felles regler med
fordel kunne indferes. Hvis de kriminelle opdager, at strafferegler er milde i et
EU-land, s& kunne man frygte, at dette land blev anvendt til indsmugling, og at
de illegale indvandrere derefter kunne sprede sig til resten af EU — godt hjulpet
af de dbne grenser. Det er imidlertid sterkt usandsynligt, at de bagmaend, der
organiserer menneskesmuglingen, bekymrer sig om forskelle i f.eks. strafferam-
mer og ansvarsbetingelser. Afgerende for dem er opdagelsesrisikoen og dermed
risikoen tab af indtaegter. EUs regler om menneskesmugling blev bl.a. udarbej-
det i lyset af den forferdelige sag fra Dover, hvor 58 illegale kinesiske indvan-
drere led kvalningsdeden i en lastbil. Det fik den britiske regering til at forlan-
ge hoje felles strafferammer i hele EU, men sagen viste jo netop, at smuglerne
ikke havde valgt det land, hvor strafferammer og ansvarsbetingelser var mildest.
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Heller ikke for sa vidt angar organiseret menneskehandel, et andet omrade for
EU-forslag om harmonisering, er der grund ti! at antage, at forbryderne udnytter
forskelle i landenes strafferet. For det forste er meneskehandel teoretisk set ikke
en tvernational forbrydelse (i modsatning til menneskesmugling); for det andet
findes der ikke beleg for at antage, at forbryderne styres af strafferetlige for-
skelle. Mest sandsyntligt er, at de styres af mulighederne for profit.

Béde uklarheden omkring omfanget af den organiserede kriminalitets gran-
seoverskridende virksomhed og — i serdeleshed — usikkerheden vedrerende har-
moniseringens eventuelle effekt pd denne type af kriminalitet, gor, at man ikke
ukritisk kan slutte fra de indledningsvis nzvnte strukturelle forandringer i sam-
fundet (aget mobilitet og ny teknologi) ti! behov for harmonisering af strafferet
(jf. ogsa Riiter, 1993, s. 47).

Eksempler vedrerende menneskesmugling og menneskehandel angér grupper
af mennesker, som i vid udtrekning lever af at veere kriminelle. Samme argu-
mentation kan ikke ngdvendigvis overfores pa de tilfelde, hvor lovovertraedel-
ser begds af virksomheder, der i hovedsagen lever af legale forretninger, men
som undertiden begdr noget strafbart. Man kunne forestille sig, at virksomheder
ville sage det land, hvor straffereglerne var mildest, fordi dette kunne have en
konkurrencemassig fordel, og forskelle i strafferetten er blevet anset for kon-
kurrenceforvridende (Zuleeg, 1992, s. 766). 1 Danmark kan landmznd og virk-
somheder i nogle tilfelde straffes pa objektivt grundlag for overtredelser af
EU-retten. I Tyskland risikerer deres konkurrenter ikke straf pd objektivt grund-
lag for overtredelse af ngjagtigt den samme EU-regel. Heri bestar et ligebe-
handlingsproblem (jf. nermere nedenfor), og miske en om end aldrig sé lille
konkurrenceforvridning, men nogen betydning for kriminalitetens omfang har
det nzppe. Det er usandsynligt, at virksomheder eller landmand legger deres
aktiviteter i et bestemt omrade, fordi straffelovgivningen er mild. Virksomhe-
dernes valg er langt mere afhengig af faktorer som beskatning, mulighed for
lavere produktionsomkostninger og tilgang til kvalificeret arbejdskraft. Heller
ikke i relation til legale virksomheder kan harmonisering af strafferetten séledes
teenkes at fi kriminalitetsbegraeensende effekt (og det virker helt urimeligt at
betegne forskelle i strafferetten som kriminogene i denne sammenhang, jf. lige-
ledes Greve, 1995, s. 110).

Hvis en handling allerede er kriminaliseret p& den ene eller anden méade i alle
EU-lande, s har fzlles krav til gerningsindhold, strafferammer’’ og (visse)
ansvarsbetingelser neppe nogen stgrre verdi som kriminalitetsbekempende
faktor. En hel del af EUs hidtil gennemforte eller foresldede harmoniseringer
udger sddanne tilfelde (f.eks. seksuel udnyttelse af barn, falskmentneri, menne-
skesmugling og menneskehandel). De er aliigevel alle generelt (jf. TEU art. 29)
eller konkret (i det enkelte forslag) blevet begrundet med kriminalitetsbekaem-
pelse.
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Andre formal med harmonisering

Der kan tenkes en rekke andre formal med harmonisering af strafferetten
end kriminalitetsbeka@mpelse. Europzisk integration er allerede nevnt og ind-
gér eksplicit i EUs traktatgrundlag. Herudover kunne tenkes — som allerede
nzvnt oensket om ligebehandling eller eget konkurrence.

Harmonisering af straf for integrationens skyld

Strafferet er ikke blot den juridiske disciplin, som (fortsat) er staerkest forbundet
med national suvernitet; den er ogsd den mest kulturafhengige. P4 trods af
felles verdigrundlag og mange fzlles strafferegler i EU-landene findes der
fortsat mange eksempler pé regler, som er forskellige. Ovenfor har jeg nevnt
Auschwitz Liige, jf. tysk forbillede, kriminalisering af keb af seksuelle tjene-
ster, jf. svensk forbillede, og kriminalisering af abort, jf. portugisisk. Man kunne
tillige forestille sig forslag om indferelse af det inkvisitoriske system efter syd-
europaisk forbillede i hele EU; indferelse af regler om “sammensvargelse”
(conspiracy) efter engelsk forbillede; en vis tolerance over for salg af euforise-
rende stoffer efter hollandsk forbillede og indforelse af vidtgdende strafansvar
for forseg efter dansk forbillede. Mange af disse forslag ville utvivlsomt vakke
stor modstand i alle de andre medlemslande. Men forskellige lande ville anse
forskellige forslag for problematiske.

P4 trods af globaliseringen er der afgerende uenighed om f.eks. kriminalise-
ring af abort i EU-landene. Hvis reglerne herom skulle tilpasses hverandre, mét-
te det ske péa trods af betydelig folkelig modstand med fare for, at lovgivningen
ville miste noget af sin legitimitet. Tilpasning uden tab af legitimitet ville kun
kunne ske via en lang og langsom historisk proces (Greve, 1995, s. 99, og Riiter,
1993, s. 44).

Det haevdes, at straf og strafferet kan vare med til at skabe felles verdier,
netop pa grund af den tatte forbindelse mellem folket og strafferetten (se Jung,
2000, s. 424, og Cadoppi, 1998, s. 150). Udover det etiske problem om, hvorvidt
borgerne ber udsattes for straf blot af hensyn til skabelse af et felles vaerdig-
rundiag, ville en sddan fremgangsméade stede pd anseelige praktiske problemer.
Strafferetten ville formentlig (en lang overgang) miste noget af sin effektivitet.

Hvert EU-land har i dag i et eller andet omfang tilpasset strafferetten pd en
sddan méde, at den virker mest effektivt i netop det land. En hollandsk professor
i strafferet, Riiter, har givet nogle illustrerende eksempler pa, hvordan kriminali-
tetsbek@mpelse i Holland og Tyskland pd vasentlige punkter adskiller sig fra
hinanden, og hvordan en tysk strenghed og Ordnung muss sein-holdning” ville
komme dérligt ud i Holland. Der er ligefrem grund til at tro, at strafferet, som
ikke tager hensyn til kulturelle forskelie, virker kontraproduktivt:

”So hat man in den Niederlanden, obwohl das Gesetz ihn bei Straf vetbietet, den Canna-
bisverkauf geduldet, um die harten Drogen besser bekampfen zu konnen ... Die ist eine
Taktik, die, wenn ste Erfolg hat, die Hollander immer wieder mit Stolz erfiillt: ohne Straf-
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recht und Gewalt wird eine Konfliktsituation eliminiert. Dem deutschen Biirger wiirde das
jedoch kaum zusagen; fiirihnwire daseine feige Kapitulation des Staates vor dem Rechts-
brecher ... Strafrecht und Kriminalpolitik in Holland sollem nicht allzu hart, perfekt und
schlagkraftig sein, sondern eher eine gewisse Zurickhaltung, Beweglichkeit, ja sogar
Unvollkommenheit an den Tag legen. Bezeichnend ist auch die Einstellung der hollidndi-
schen Richter: 59% von ihnen halten die Aussage, zur Bekidmpfung der Kriminalitét brau-
che man héhere Strafen, schlechthin fiir Unsinn. Fiir deutsche Verhiilt nisse wére eine sol
che Einstellung sicher wenig angemessen.” (Riiter, 1993, s. 40).

P4 etisk mere neutrale omrader ville en harmonisering formentlig godt kunne
lade sig gore uden folkelig modstand (Greve, 1995, s. 99), men hidtil har EUs
harmonisering, i hvert fald inden for 3. sgjle, bestemt ikke koncentreret sig om
etisk neutrale omradder (menneskehandel og smugling, seksuel udnyttelse af
bern, svig osv.).

Harmonisering af straf for konkurrencens skyld

@nsket om at skabe lige og eget konkurrence er centralt i EUs virke. 10-12 &r
gamle direktivforslag om en vis harmonisering af strafferegler om insiderhandel
og hvidvask var netop begrundet og hjemlet i traktatbestemmelser om det indre
markeds funktion og understettelse af den frie konkurrence. Argumentationen
for harmonisering i denne sammenhang er som regel enten den, at den frie kon-
kurrence og det &bne indre marked skaber nogle problemer (f.eks. lettere mulig-
hed for hvidvask pa tvers af grenserne), som bedst lader sig lose ved felles
EU-regler vedrerende straf, eller argumentationen er den, at konkurrencen
kraver ligestilling mellem virksomhederne i forskellige lande, herunder lige-
stilling i strafferetlig henseende, for at konkurrencen ikke skal forvrides.

Det er teenkeligt, at en uniform strafferet ville lette borgernes farden inden
for EU. Det er nemmere at forholde sig til et samlet regelszt end til flere for-
skellige. I en vis forstand er dette en forbedring af retssikkerheden. P4 samme
méde vil det i kommerciel sammenhang muligvis lette den frie bevagelighed af
varer, tjenesteydelser og kapital. P4 den anden side er det tvivlsomt, om straffe-
retlige forskelle mellem EU-landene udger nogen signifikant forhindring af
bevageligheden. Der findes ingen undersegelser heraf.

Det er endvidere tenkeligt, at forskelle i strafferegler kunne medfere konkur-
renceforskelle. Argumentet gar i korthed ud p4, at i de lande, hvor strafferegler-
ne er strenge, skabes en konkurrencemeassig ulempe i forhold til de evrige i
strafferetlig henseende mere lempelige lande. Argumentet er bl.a. fremfart af
Grasso (1990, s. 254 f.), Sevenster (1992, s. 53 ff.), Tiedemann (1990, s. 141) og
Zuleeg (1992, s. 766) og kritiseret af Greve (1995, s. 110). Sevenster skriver, at
maélet med fzllesskabsretten er i sd vidt omfang som muligt at undga konkur-
renceforstyrrelser, og at hvert medlemsland er bange for, at netop dette lands
virksomheder skal f& en konkurrenceulempe, hvorfor alle landene "prefer being
too lenient to being too strict”. Udover, at det er vanskeligt at vide, hvad
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Sevenster mener med f.eks. "too lenient”, s& synes argumentet endvidere forst
og fremmest at vaere mentet pd ligestilling af kriminelle i EU, mens den lovlydi-
ge konkurrent i land A jo ikke (automatisk) er darligere stillet end den lovlydige
i land B, blot fordi straffene er mildere i land B.

Argumentet er i gvrigt ogs blevet brugt af Kommissionen i forbindelse med
beskaftigelse af illegale indvandrere. Sanktionering af sddan beskaftigelse ber
harmoniseres, siger Kommissionen, s “man eliminerer alle konkurrenceforde-
le, hvilket er et grundprincip i EU-retten. Der er bl.a. tale om harmonisering af
regler om minimumsstraffe”.*

Hvis konkurrenterne i land A straffes for handlinger, der ikke straffes i land
B, kan der opsté konkurrenceforskelle. Grasso giver det eksempel, at mindre
overtredelser ("infringements™) straffes i étland (A), men ikke i et andet (B).
Virksomheden i land A vil sdledes indregne risikoen for en bedestraf som en
“commercial risk” og the amount of the fine becomes a cost that can be reflect-
ed in the price of the finished product”. Synspunktet kan muligvis virke noget
overdrevent, men der er nok ingen tvivl om, at den virksomhed, der pdlegges en
bede for et forhold, som konkurrenten i nabolandet ikke straffes for, finder
situationen urimelig. Det kunne f.eks. vere de danske regler om objektivt indi-
vidualansvar, der medferte en bade, som en tysk virksomhedsejer ikke kunne
udszettes for.

Om dette forstyrrer konkurrencen i en uacceptabel grad er meget tvivisomt.
Antallet af straffe i Danmark f.eks. pd omradet for EUs landbrugseksportstatte
er mindre end 100 pa 30 &r (alt fra bedeforelag til fengselsstraffe, jf. Peder-
sen/Elholm/Kolze, 1998, s. 211), og det objektive ansvar som f.eks. ikke fin-
des i tysk ret — har aldrig veret brugt (jf. samme kilde). I sagen Hansen & Sen
ansd EU-domstolen det endvidere ikke for EU-retsstridigt, at Danmark operere-
de med objektivt individualansvar for overtredelse af EF-regler (om hviletid for
lastvognschaufferer), selvom andre lande — f.eks. Tyskland — ikke havde et
sddant ansvar. Hansen & Sen havde netop gjort geldende, at dette var konkur-
renceforvridende®.

Harmonisering af straf for ligebehandlingens skyld
Ligebehandling af borgerne inden for det samme retssystem er et argument for
harmonisering, som har rod i klassiske strafferetlige principper om lighed for
loven. Borgerne mé ikke behandles forskelligt, hvis omstendighederne er ens,
og ingen saglige hensyn taler for forskelsbehandling. Udviklingen af et fzlles
indre marked og mange (andre) felles EU-regler, der i nogle henseender skaber
et felles retsomréde i EU-landene, gor det relevant at overveje, om ogsa straffe-
reglerne burde vare ens.

Harmonisering af materiel strafferet er imidlertid ikke ensbetydende med
ligebehandling. Ved hjelp af harmoniserede regler kan der muligvis skabes
en vis formel lighed, men nogen materiel lighed ville ikke kunne opnis ved
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harmonisering af den materielle strafferet. Harmoniserede regler om strafferam-
mer er absolut ingen garanti for, at strafniveauet er ens. Heller ikke et ensartet
strafniveau er udtryk for lighed; ogsa regler om provelesladelse og abent/lukket
feengsel skulle harmoniseres. Dermed er det imidlertid ikke gjort; to &r i et
dansk lukket feengsel kan ikke uden videre ligestilles med to ar i et andet lands
fengsel, f.eks. et greesk lukket faengsel. Det ber overvejes, om ikke (tillige)
feengselsforholdene mé harmoniseres, for der er tale om (materiel) ligebehand-
ling. Og selv med harmonisering af disse regler ville man risikere, at kulturelle
forskelle f.eks. i opfattelsen af straf (bdde gerningspersonens og samfundets)
ville forhindre reglernes tilstrebte ensartethed. Spergsmalet er derfor, om natio-
nalt tilpassede regler i virkeligheden er en tilstraekkelig forudscetning for at ska-
be en vis materiel ligebehandling, s& lenge der eksisterer kulturelle forskelle
mellem landene?

Desuden er kravet om ligebehandling underlagt nogle mere generelle filoso-
fiske problemstillinger som f.eks. spergsmélet om, hvad det vil sige at noget er
“lige” og derfor skal behandles lige (er f.eks. tyveri til 1.000 euro i Portugal
identisk med tyveri af 1.000 euro i Finland?). Endvidere forudsatter ligebe-
handling, at der er tale om ligebehandling inden for et retssystem. Det er af
mange grunde ikke usagligt, at to forskellige retssystemer behandler to tilsyne-
ladende ens handlinger forskelligt. (Det kan skyldes forskellige regler om kon-
trol, forskellige opfattelser af moral, forskelle i overtradelsesfrekvenser osv.).
Men hvor gér den geografiske granse for retssystemet? Tidligere var store dele
af Europa opdelt i fyrstendemmer, senere i nationalstater og nu efterhdnden ind-
lemmet i supranationalstaten. Er sidstn@vnte ogsd et (eget) retssystem, som
kraever ligebehandling af unionens borgere, eller er det legitimt i en federation
af stater at forskelsbehandle borgerne?

USA har meget forskellige regler vedrerende straf i de forskellige stater.
Besiddelse af 10 gram marijuana i den amerikanske delstat Minnesota kan straf-
fes med bede pé op til $200, men krydser man statsgransen til South Dakota, er
samme lovovertradelse strafbar med op til | ars feengsel (ved videregivelse
uden vederlag af dette kvantum er tallene $200 og mininum 15 dage til 1 ars
fengsel)”. Et land med lang erfaring i 4bne grenser mellem stater anser séledes
tilsyneladende ikke harmoniserede regler for en nedvendighed, hverken af hen-
syn til kriminalitetsbek@mpelsen eller ligebehandlingen.

Nadvendighed

I de vesteuropaiske landes strafferet formuleres ofte et krav om, at straf skal
vere ultima ratio, dvs. kun hvis straf er nedvendigt for at nd det tilsigtede mal,
skal dette middel anvendes. Det kan ogsa formuleres saledes, at det mindst ind-
gribende middel skal anvendes for at n det tilsigtede mal; og da straf generelt
anses for det mest indgribende middel, skal alle andre muligheder underseges
forst.
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Selvom princippet ultima ratio er en del af de vesteuropziske landes felles
arvegods fra Oplysningstiden, og et almindeligt accepteret princip i disse lande,
erder nzppe tvivl om, at det ikke altid respekteres i praksis. [ hvilket omfang
det respekteres, er vanskeligt eller umuligt at fastsi4, ikke blot fordi det i mange
tilfelde er diskutabelt, om straffelovgivning er nedvendig i den pidgeldende
sammenh&ng, men ogsa fordi bedemmelsen af nedvendigheden beror pd en
empirisk kundskab, som ikke altid eller méske endog sjeldent er for hdnden.

Beor der gzlde et krav om, at ogsa strafferetlig harmonisering skal vaere ulti-
ma ratio? Imod et sidant krav taler, at harmonisering blot bestér i tilpasning af
noget, som allerede er fundet ngdvendigt at anvende. Der er derfor ringe grund
til pd ny at underkaste reguleringen dette krav. P4 den anden side kan harmoni-
sering medfere @ndringer for borgerne, og da kravet om ultima ratio netop er
opstillet af hensyn til de retsundergivne (der ikke skal udsattes for dette mest
indgribende middel, medmindre det er nadvendigt), ber vel ogsa strafferetlig
harmonisering vare underkastet dette krav. Det er ogsa rimeligt at overveje, om
f.eks. forhgjelse af strafferammer er nedvendigt.

I EU-retten kan man undertiden f8 det indtryk, at kravet om ultima ratio fak-
tisk galder i relation til harmonisering af strafferetten. Det hedder séledes i TEU
art. 29, at der "om nodvendigt [skal ske] indbyrdes tilnermelse af Medlemssta-
ternes strafferetlige regler”. Set i relation til de hidtidige EU-forslag om harmo-
nisering af strafferetten pé en reekke forskellige omrader er der dog ikke noget,
som tyder p4, at der sker en indgdende droftelse af kravet om nedvendighed.

Det hedder i handlingsplanen til realisering af et omrdde med frihed, sikker-
hed og retferdighed, at "man i dag har vanskeligt ved at tage kampen op mod
fenomener som organiseret kriminalitet, medmindre man foretager ... om ned-
vendigt en tiln@rmelse af lovgivningerne”. Umiddelbart herefter hedder det
imidlertid:

"Konkret betyder dette forst og fremmest, at kriminel adfard skal hdndteres pd samme
effektive mide overalt 1 EU. Terrorisme, korruption, menneskehandel og organiseret krimi-
nalitet ber vaere omfattet af et mindstema| af regler om, hvad der udger en strafbar hand-
ling, og retsforfelgning ber foregd med samme intensitet overalt 1 EU” (Handlingsplanen,
s. 4).

Filosofien synes sdledes at vere, at bekempelse af organiseret kriminalitet i
dagens EU medforer et behov for felles strafferegler.

Det er evident, at straffelovgivning i EUs medlemslande varierer, og der kan
konstrueres og i praksis fremvises eksempler pd, at dette udnyttes af kriminelle.
Men der findes ingen serigse, dybtgdende analyser af, i hvilket omfang sddanne
forskelle udnyttes, og i hvilket omfang ensartede regler er nodvendige for at
undgd denne udnyttelse. At der bestar et problem i forskellene mellem landene
beror pé en generel antagelse, som ikke altid holder stik. F.eks. virker det usand-
synligt, at terrorhandlinger der pa den ene eller anden made allerede er krimi-
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naliseret i alle EU-lande - skulle kunne undgds ved falles definitioner af begre-
bet “terrorisme”. En terrorist, der er villig til at kaste sig i deden for sin politiske
eller religiose overbevisning, lader sig nzppe afskrakke eller demotivere af har-
moniserede regler om straf.

Og det er vel ogsd meget tvivisomt, om harmoniserede regler om terrorisme
er nodvendige for at opnd (effektiv) rersforfolgning'.

Overvejelser om nedvendighed synes at have en tendens til at fordufte eller
hvert fald blive transformeret, ndr der skal implementeres EU-retsakter i Dan-
mark. I 1995 kom Straffelovrddet med en grundig beteenkning om juridiske per-
soners badeansvar (Betenkning nr. 1289). Det hedder i betenkningen:

"Det ma efter Straffelovridets opfattelse vare et rigtigt princip, at der ikke gives strafan-
svaret for borgerne og deres virksomheder, alts3 deres risiko for at blive straffet, et videre
omfang, end samfindets formal med strafanvendelsen gov nodvendigt.” (Betankningen s.
50, min kursivering).

Dette princip fremhaver Straffelovraddet som en principiel indvending mod et
generelt badeansvar for juridiske personer (i serlovgivningen, sdvel som i straf-
feloven). Ved L 228 af 4. april 2000 foretages @ndringer i straffeloven med hen-
blik p4 ratifikation af bl.a. EUs svigkonvention med tilherende protokotler (om
bl.a. EU-svig, bestikkelse og hvidvask). EU-retsakterne krever badeansvar for
de juridiske personer, som begér de i konventionen og protokollerne omhandle-
de forbrydelser. I overensstemmelse hermed og med Straffelovradets principiel-
le indvending mod et generelt ansvar for juridiske personer indfertes i straffelo-
vens § 306 en bestemmelse, der opregner en raekke specifikke paragraffer i
straffeloven, hvis overtredelse kan medfere badeansvar for juridiske personer®.
Allerede et halvt ar senere ansa Justitsministeriet § 306 for utilstreekkelig med
henblik pé at ratificere EUs rammeafgareise om falskmontneri. Ministeriet
overvejede flere modeller for @ndring af juridiske personers bedeansvar, si
rammeafgorelsen kunne efterleves. Et generelt badeansvar for juridiske perso-
ner afvistes af ministeriet af principielle rsager (ministeriet henviste til Straffe-
lovrddets betenkning, og sarlig til citatet ovenfor om forholdet mellem formé-
let med lovgivningen og nedvendigheden). Derimod gjorde ministeriet sig tit
talsmand for, at juridiske personer skal kunne ifalde bedeansvar for overtredel-
se af straffelovens bestemmelser, hvis den pdgzldende handling er begéet for at
skaffe den juridiske person vinding. Det m4 siges at vare en ganske vidtgdende
ansvar for juridiske personer; der foretages nappe mange handlinger for en juri-
disk person uden, at det sker af hensyn til dennes vinding (ordlyden af paragraf-
fen passer i ovrigt dérligt med traditionel dansk strafferetsterminologi, hvor det
afgerende er "uberettiget vinding”). Forslaget er ogsa vidtgdende i den forstand,
at EUs rammeafgorelse ikke kraver et s& bredt ansvar for juridiske personer. P4
trods af indvendinger (af lignende art som Straffelovridets) fra by- og landsret-
ternes presidenter, Dommerforeningen og Advokatrddet i forbindelse med
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hering af lovforslaget, fastholdt Justitsministeriet dette brede ansvar, fordi ”det i
lyset af den internationale udvikling er pakravet” og den mest hensigtsmassi-
ge lesning®™” (bl.a. undgds dermed — fremhaves det af ministeriet — at Folketin-
gets samtykke til vedtagelse af rammeafgerelser i fremtiden vil skulle indhen-
tes, hver gang ansvar for juridiske personer er indeholdt i en afgerelse, og det er
det som oftest).

Forslaget blev vedtaget af Folketinget, men hvad er der blevet af kravet om et
rigtigt forhold mellem formél og nedvendighed? Det er ikke undersegt pé natio-
nalt niveau. Det er derimod blevet transformeret til et krav om nedvendighed af
hensyn til internationale forpligtelser. Kan man da gd ud fra, at nedvendigheden
af et bredt ansvar for juridiske personer er overvejet pa supranationalt niveau?
Nej, ikke i det konkrete tilfzlde, hvor der alene skulle ske implementering af
EUs rammeafgerelse om falskmentneri. Heller ikke generelt kan man gé ud fra,
at kravet om ngdvendighed undersoges dybtgdende i EU (der ikke har noget
uvildigt straffelovrdd). Afslutningsvis kan navnes, at der i forbindelse med
implementering af internationale retsakter om bek@&mpelse af terrorisme, her-
under EUs rammeafgerelse, er forestdet en ophavelse af kravet om "vinding™*.
Dermed vil der i Danmark stik imod Straffelovradets indgéende vurdering —
blive indfert et generelt bedeansvar for juridiske personer ved overtredelse af
straffeloven, uden at de principielle modforestillinger i denne sammenhzng er
nzrmere analyseret, men "blot” af hensyn til internationale, herunder EU-retli-
ge forpligtelser.

Forholdsmeessighed

Ikke enhver egnet og nedvendig anvendelse af straf accepteres normalt i de vest-
europiske lande. Selvom straf formentlig er bade et egnet og nedvendigt mid-
del til at bek@mpe mindre tyverier, s er ikke enhver straf acceptabel over for
sddanne tyverier. Der kreves generelt en vis forholdsmassighed sével mellem
middel og mél som mellem forbrydelsens grovhed og sanktionens strenghed.
Ogsé i EU-retten er dette princip anerkendt og anvendt (jf. f.eks. Asp, 1998, s.
92 ff.).

N4r indgrebenes omfang og intensitet styres af formdlet med lovgivningen,
bliver den nzrmere fastsattelse af formalet en afgerende faktor for lovgivnin-
gens udformning, og jo grovere forbrydelser der skal forhindres, desto intensere
de indgreb der kan accepteres.

Det fremgar af TEU art. 29, at Unionens mél er at bekeempe kriminalitet, og
mdlsztningen er bl.a. udmentet i en "Handlingsplan til bek&mpelse af organise-
ret kriminalitet”, hvoraf felgende fremgar:

"Organiseret kriminalitet udger 1 stigende omfang en trussel mod det samfund, vi kender
og onsker at bevare. Kriminelle handlingerbegas 1kke l&ngere kun af enkeltpersoner, men
ogs4 af organisationer, som infiltrerer civilsamfundets forskellige strukturer ... Kriminali-
teten organiseres i stadig sterre omfang pd tvars af nationale grenser ... Teknologiske
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nyskabelser ... har vist sig at vare yderst praktiske redskaber til enten at begé forbrydelser
eller overfore udbyttet deraf til tilsyncladende lovlige aktiviteter. Svig og korruption har
antaget enorme dimensioner.” (EF-Tidende C 251/1 af 15. august 1997.)

EU har med TEU traktatfastet et fjendebillede “organiseret og anden krimina-
litet” (jf. TEU art. 29) — og dette fjendebillede driver retsudviklingen frem og
prager retsakternes indhold. Fjendebilledet er beskrevet som en trussel mod
vort afholdte samfund, og truslen er karakteriseret som (i nogle tilfelde) af
“enorme dimensioner”. Det er imidlertid fortsat et uklart fjendebillede; sdvel
begrebet organiseret kriminalitet som f.eks. begrebet terrorisme er uklare, og
dette uklare fjendebillede er nu styrende for retsudviklingen og den retsviden-
skabelige diskussion om EU-strafferet (kritisk Albrecht/Braum, 1999, s. 308).

Det er formentlig dette fijendebillede, der skal legitimere harmoniseringsfor-
slag, som indeholder hgje strafferammer eller indgreb i velerhvervede retsstats-
lige principper. I forbindelse med sagen om flygtningene i Dover foreslog den
britiske regering en EU-rammeafgerelse om menneskesmugling med en straffe-
ramme pé 10 ar. Den blev dog ikke vedtaget*‘. [ forbindelse med nylige &ndrin-
ger i EUs direktiv om hvidvask blev det bl.a. overvejet at krave advokater for-
pligtet til at angive deres klienter, hvis advokaterne have formodning om hvid-
vask. Bl.a. pd grund af modstand fra europziske advokatsammenslutninger blev
dette ikke resultatet af direktivet. Det hedder i en resolution fra presidenterne
fra det hollandske, tyske, schweiziske og estrigske forbund af advokater, at dis-
se er sig bevidst om truslen fra hvidvask mod samfundets sociale og skonomi-
ske stabilitet {!), men at ophavelsen af advokaters tavshedspligt hidtil "nicht
einmal in Diktaturen von Anwilten verlangt [wurde]**”.

Fra historien kendes mange eksempler pd, at staten med henvisning til
bek@mpelse af mere eller mindre imaginare fjender suspenderer borgernes
grundliggende rettigheder. *The unreal threat from the *enemy’ soon became a
real threat from the state”, skriver to tyske strafferetsprofessorer i denne sam-
menhzng om den tyske historiske udvikling (se Albrecht/Braum, 1999, s. 309),
og noget lignende giver de tyske advokater udtryk i et &bent brev til medlem-
merne af Bundestag i forbindelse med det tyske lovforslag vedrerende terroris-
me'.

Fundamentale strafferetlige principper (som f.eks. nulla poena sine lege par-
lamentaria) er udtryk for en grundleggende mistillid til statsmagten og skal
skabe (en vis) balance i forholdet mellem stat og borger. Valg af fjendebillede og
bedemmelse af truslens omfang er derfor ikke uvasentligt i henseende til straf-
feretlig regulering, fordi det er og har varet brugt som legitimering af indgreb
mod borgerne, og fijendebilledet har ligeledes betydning i forbindelse med EUs
harmoniseringsforslag, nér der skal dreftes gerningsindho!d, strafferammer og
ansvarsbetingelser.
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5. Afslutning

Det internationale strafferetlige samarbejde har varet praeget af forskellige
stremninger. | 1980 udgav Europarddet en rapport om afkriminalisering®, som
markerede bestrebelserne pé at begranse anvendelsen af straf. Udviklingen er
siden géet i en markant anden retning. EU-lovgivningen praeges af ensker om
nykriminalisering og eget repressionsniveau. Skal man tegne et billede af de
samfundsforhold, som leder frem til harmoniseringen af strafferetten i dag, ma
der ud over eget mobilitet og ny teknologi peges pa felgende holdningsmassige
eller psykologiske faktorer (jf. ogsd Jung, 1993, s. 239, og 1996, s. 507 ff.):

- kriminalitetsangst og kravet om personlig sikkerhed
- kravet om strengere reaktioner over for forbrydelser.

Disse faktorer kan aflases i EU-retten. Det overordnede formal med skabelsen
af et omréde med "frihed, sikkerhed og retfeerdighed” spiller netop pa disse psy-
kologiske faktorer, og i EU-terminologi tales ofte om “indre sikkerhed”, som
noget der trues af bl.a. organiseret kriminalitet.

Som redegjort for ovenfor er det i mange tilfelde tvivlsomt, om harmonise-
ringen har nogen betydning for omfanget af kriminalitet, og om den opfylder
andre formél (som f.eks. ensket om eget konkurrence og ligebehandling). Det
efterlader harmoniseringen med én sikker funktion: den signalerer politikernes
vilje til at stemple bestemte handlinger som uensket adferd, der ses strengt p4,
og somder skal gores noget ved. Om menneskesmugling og -handel hedder det
i en meddelelse fra Kommissionen til Radet og Parlamentet:

“Navnhg menneskehandel og menneskesmugling opfattes som verende totalt uaccepta-
belt. Der mé derfor tilvejebringes effektive straffebesiemmelser pd omrddet. P& EU-plan
ber potentielle krimnelle ikke kunne betragte nogen medlemsstat som varende relative
“mere sikker” for deres ulovlige aktiviteter. Det ville stvrke retfeerdigheden i EU og sende
klare signaler om, at medlemsstaterne har viljen til at fastsxtte srrenge senktioner. | kon-
Klusionerne fra Tammerfors-medet opfordrede Det Europziske Rid derfor indtrengende
(punkt 23) til, at der vedtages lovgivning med hdrde straffe for alvorlige forbrydelser”
{Mine kursiveringer).

En signal- eller symbolsk lovgivning fér relativt stor betydning i et samfund,
hvor kravet om personlig sikkerhed og strengere reaktioner overfor lovbrydere
er stort (vedrerende @ndringerne i straffelovens § 114, se Vestergaard, 2002, s.
4). Men den er ikke uproblematisk. Jo mere den symbolske funktion betones og
accepteres, jo mindre kan straffelovgivningen geres til genstand for en rationel,
videnbaseret diskussion, fordi alene flertallets enske om markering af dette og
hint kan legitimere et forslag. Jo mere den symbolske funktion betones, jo min-
dre betydning far det grundliggende princip om ultima ratio, fordi det afgerende
ikke er at lede efter den mindste grad af strafanvendelse, men derimod efter
den sterste symbolske virkning. Endelig er det ikke uproblematisk, thi jo mere
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symboleffekten betones, jo sterre pres legges pa de lande, som har et lavt straf-
niveau; ikke fordi deres lovgivning er uhensigtsmassig, men fordi de “’signale-
rer noget forkert”. Dermed bliver det tilstraekkeligt at henvise til andre landes
strengere fremgangsméde, som argument for harmonisering, sdledes som det
f.eks. ogsé er sket i debatten i det forgangne 4r om strafniveauet for voldtagt i
Danmark.

1 EU-sammenhzng far symbolverdien af lovgivningen sat ekstra fart pa har-
moniseringen, fordi hvert formandskab ensker at vise, at netop det ger noget for
at skabe sikkerhed for borgerne og bekampe kriminalitet. ] en atmosfare af kri-
minalitetsangst, ensket om personlig beskyttelse og strengere straf til lovbryde-
re, er ned- eller afkriminalisering det politisk forkerte signal at sende. Der er da
heller ikke ét EU-harmoniseringsforslag som vedrerer ned- eller afkriminalise-
ring.

Hvert land har sine kapheste. De kan @ndre sig over tid elier pludseligt, men
de er formentlig sterkt styrende for samarbejdet. Det antages sdledes, at den
spektakulare sag om de 58 kinesiske flygtninge i Dover lagde et massivt pres pa
den britiske regering ved dreftelserne af EU-reglerne om menneskesmugling,
og Storbritannien forlangte som navnt heje maksimumsstraffe. Belgien har
naturligvis udvist stor interesse for reglerne om seksuel udnyttelse af bern og
bernepornografi. Sverige har arbejdet hérdt for skaerpede regler om prostitution
i forbindelse med menneskehandel (se Information af 29. maj 2001 ”Danmark
forsinker EU-indsats mod kvindehandel”). Danmark har varet frontfigur i kam-
pen for miljoets strafferetlige beskyttelse. Bdde det franske formandskab (i efte-
raret 2000) og det svenske (i fordret 2001) havde en lang rekke strafferetlige til-
tag pd programmet, mens det danske i efterdret 2002 endnu ikke har lagt op til
storre strafferetlige reguleringer.

Som det fremgik indledningsvis, har EU vide rammer med hensyn til valg af
de strafferetlige omréder, som skal harmoniseres. Begrebet “organiseret og
anden kriminalitet” i TEU art. 29 l&gger neppe nogen begrensning p& kompe-
tencen, og méis@tningen om at skabe et omrdde med frihed, sikkerhed og ret-
ferdighed antyder, at EU-landene ogs& fremover star over for en massiv straffe-
retlig harmonisering. Jeg nevnte indledningsvis, at "definitionen” af retfar-
dighed” i handlingsplanen til realisering af dette omrade neesren var blottet for
substans, men ikke helt. Der kan navnlig udledes to ting af “definitionen”. For
det ferste er der (ogsd) pd EU-plan en tendens til, at straf og strafferet tjener til
individualisering af sociale og globale problemer, der i stedet for at blive lost
systematisk og strukturelt, legges for individets fedder (jf. handlingsplanen:
”stille de individer til ansvar”) (om individualisering af sociale problemer, se
Albrecht/Braum, 1999, s. 297). Det er urimeligt, hvis f.eks. overtreedelse af den
uigennemskuelige jungle af EU-landbrugslovgivning alene geres til et spergs-
mél om de enkelte landmands ansvar, eller hvis illegal indvandring alene geres
ti} et spargsmal om menneskesmuglernes onde hensigter. Disse problemer ma
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ogsa - og vel forst og fremmest vere et spergsmal om mere generelle og struk-
turelle samfundsmaessige problemer. Straf kan ikke rette op pd grundleggende
strukturelle skevheder i samfundet (jf. ogsd begge referencer til Sieber, 2000, s.
8). For det andet fremgdr af definitionen”, at der leegges op til en diktomi mel-
lem dem og o0s”, mellem dem, som begdr organiseret og anden kriminalitet”,
og dem, som ikke gar. De sidstnzvnte kan l@se, at man i EU vil bestrebe sig p3,
at de skal fa det lettere. De forstnevnte kan af citatet laese, at EU vil bestrabe
sig pa, at de ikke skal fa det lettere. Hvis det er definitionen pa retferdighed og
overskriften pd EUs harmonisering af strafferetten, bliver det vanskeligt at drof-
te EUs harmonisering sagligt (se tillige Ross, 1953, s. 358).

Selvom strafferetlig samarbejde i drene fremover bliver vigtigere og vigtigere
pa grund af globaliseringen, og selvom de nationale strafferetter uundgaeligt vil
narme sig hinanden, si ber der stadig stilles krav til udformning og indhold af
strafferetten. Hvis kriteriet for denne formning er “retferdighed” forstéet som
beskrevet ovenfor, hindres en saglig diskussion. Hvis derimod retsstatslige prin-
cipper gares til kriterier ogsd for EUs harmonisering af strafferetten, bliver det
(atter) muligt at indgd i en rationel og saglig dreftelse af EUs forslag til harmo-
nisering,
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Noter

Rédets og Kommissionens handlingsplan for, hvorledes Amsterdamtraktatens bestemmelser om
indforelse af et omrade med frihed, stkkerhed og retferdighed bedst kan gennemferes, EF-Tidende
C 19/1 af 23 januar 1999, s. 4.

* Se Initiativ fra Kongeriget Danmark med henblik pd vedtagelse af Radets rammeafgorelse om
bekzmpelse afalvorlig miljekriminalitet, EF-Tidende C 39,4 af] }. februar 2000.

*Jf. przamblen til R4dets rammeafgorelse af 28. maj 2001 om bek@mpelse af svig og forfaiskning i
forbindelse med andre betalingsmidler end kontanter, EF-Tidende L 149/1 af 2. juni 2001.

* Jf. przamblen 1il Forslag til Radets rammeafgerelse om bekampelse af seksuel udnyttelse af born
og bernepornografi, EF-Tidende C 62 E‘327 af 27. februar 2001

* Forslag til Radets rammeafgerelse om bek@mpelse af menneskehandel, EF-Tidende C 62 E/324 af
27. februar 2001.

* Jf. prezamblen til Initiativ fra Den Franske Republik med henblik pa vedtagelse af Radets rammeaf-
gorelse om styrkelse af de strafferetlige rammer med henblik pd bek@mpelse af hjzIp til ulovlig
indrejse og ulovligt ophold, EF-Tidende C 253/6 af 4. september 2000.

Radets rammeafgorelse af 29. ma) 2000 om styrkelse af beskyttelsen mod falskmentneri, ved hjelp
af strafferetlige og andre sanktioner, i forbindelse med indferelsen af euroen, EF-Tidende L 1401 af
14. jum 2000.

' Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2001/97/EF af 4. december 2001 om @ndring af Rédets
direktiv 91,308/EQF om forebyggende foranstaltninger mod anvende!se af det finansielle system til
hvidvask af penge, EF-Tidende L 166,77 af 28_ juni 1991.

* Initiativ fra Forbundsrepublikken Tyskland med henblik p vedtagelse af Ridets rammeafgorelse
om strafferetlig beskyttelse mod bedragerisk og anden konkurrenceforvridende adferd 1 forbindelse
med indgéelse af offentlige afaler i det indre marked, EF-Tidende C 253,3 af 4. september 2000.

OECD konventionen om bekampelse af bestikkelse af udenlandske tjenestemand i forbindelse
med internationale forretningstransaktioner. Vedtaget af forhandhingskonferencen den 21. november
1997, se herom f.eks. Korte, 1999, s. 85.

Jf. Besvarelse af spergsmédlene nr. 1-6 af 5. maj 2000 fra Folketingets Retsudvalg (B 148, bilag I,
2 og 3), Retsudvalget bilag 7.

Se f.eks. lovforslag nr. L 15, fremsat den 6. oktober 1999, om forslag tif lov om @ndring af straffe-
loven, Folketinget 1999-2000, eller lovforslag nr. L 35, fremsat den 13 december 2001, om forslag
ttl lov om @ndring af straffeloven, retsplejeloven, lov om konkurrence- og forbrugerforhold pé tele-
markedet, vibenloven, udleveringsloven samt lov om udlevering af lovovertradere til Finland,
Island, Norge og Sverige, Folketinget2001-02 (2. Samling).

Jf. pramblen og art. 3 og 4 i Radets rammeafgorelse som navnt i note 3.

* Jf. handlingsplanen nevnt i note 1,s. 3 f.

Se f.eks. artiklerne 93,95, 117, 129, 132, 136, 149 152, 155, 158 og 174.

"“RFO (EF) nr. 13382001 af 28. juni 2001 om fast/zggelse af de foranstaltninger, der er nedvendi-
ge for at beskytte euroen mod falskmentneri, EF- Tidende nr. L 181/6 af 4. juli 2001.

Se f.eks. EL-domstolens dom i sagen Kolpinghuis Nijmegen, sag 80,86, Saml. 1987, s. 3969,
navnlig premis [ 1.

" Asp opdeler den “negative’ indflydelse pa national ret i tre,nemiig phgten tll 1kke at have nationa-
le straffebestemmelser i strid med EU-retten (en ikke-kriminaliseringspligt), pligten til ikke at
anvende disse, hvis de findes, og pligten til efterfelgende at fjerne sddanne bestemmelser (afkrimi-
naliseringspligt), jf. Asp, 2001, s. 558.

"* Se f.eks. EU-domstolens dom i sagen von Colson:Kamann, sag 14/83, Saml. 1984, s. 1891,
premis 23 ff., og dommen i sagen 68/88, Saml. 1989, s. 2979, navnlig premis 22 fF.

“ Se f eks. en relativt ny dom 1 sagen Paraskevas Louloudakis, sag C-262:99, dom af 12. juli 2001
(endnu ikke i Saml ).
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Modsatningsvis dog EU Karnov, 7. udg., 2001, s. 2269, note 2, hvoraf det fremgar, at TEU afsnit
VI ikke kan anvendes til stotte for en indskr@&nkende fortolkning af bestemmelserne i TEF.
= )f Forslag til Europa-Parlamentets og Radets direktiv om strafferetlig beskyttelse af miljoet,
KOM(2001)139, s. 2, EF-Tidende C 180 E/238 af 26. juni 2001, og Forslag til Europa-Parlamentets
og Ridets direktiv om strafferetlig beskyttelse af Fellesskabets finansielle interesser,
KOM(2001)272, EF-Tidende C 240 E/125 af 28. august 2001.

* Kommissionen forsegte noget lignende i begyndelse af 1990erne med direktiverne om hvidvask
og mstderhandel. Det blev dengang afvist af medlemsiandene, at Faetlesskabet havde kompetence til
at faststte krav om strafferetlige sanktioner i direktiver.

** Jf. Domstolens dom i sagen C-240:90, Saml. 1992-1, s. 5383.

Problematisk er saledes, hvad der menes med “straf™ eller "strafferet” (jf. f.eks. TEF art. 280).

Begrebet straf ma formentlig udlzgges EU-retligt, dvs. ikke af hvert enkelt land i overensstemmelse
med dette lands definition, men som samlet afvejning af alle medlemslandenes definitioner, jf.
Musil, 2000, 5. 68.
" En maske ikke helt uvasentlig grund til at valge konventionen frem for rammeafgerelsen er, at
Kommissionen kun i forbindelse med ikkeopfyldelse af konventioner kan gives kompetence til at
reyse sag for EU-domstolen, mens sager om ikkeopfyldelse af rammeafgerelser kun kan rejses af
andet medlemsland, jf. TEU art 35, stk. 7. Se n@rmere Zeder, 2001, s. 86.

Se nzrmere om forskellen mellem direktiver og rammeafgerelser, Zeder, 2001, s. 81 ff. Det

bemearkes i ovrigt, at ordlyden “indbyrdes tilnrmelse af Medlemsstaternes love og administrative
bestemmelser” igennem laengere tid har varet anvendt i forbindelse med vedtagelse af direktiver
vedrorende det indre marked, se f.eks. TEF art. 94. Rammeafgerelser har formentlig samme betyd-
ning for fortolkning af national ret som direktiver, hvilket bl.a. betyder, at strafansvar efter national
ret ikke kan fastszttes cller skarpes alene pa baggrund af fortolkning af en rammeafgorelse, jf.
dommen i sagen Kolpinghuis Nijmegen, sag 80/86, Saml. 1987, s. 3969, navnlig premis 13.
“* Se f.eks. Konvention udarbejdet pa grundlag af artikel K.3 i traktaten om Den Europziske Union
om beskyttelse af De Europziske Fallesskabers finansielle interesser, EFT C 316/49 af 27. novem-
ber 1995 og Radets rammeafgerelse af 28. maj 2001 om bekampelse af svig og forfalskning i for-
bindelse med andre betalingsmidler end kontanter, EF-Tidende L 149/1 af 2. juni 2001.

Corpus Juris, Green Paper on criminal-law protection of the financial interests of the Community
and the establishment of a European Prosecutor, COM(2001)715, Bruxelles, 11. december 2001.

Jf. forslag til @ndring af straffelovens § 114, jf. lovforslag L 35, fremsat den 13. december 2001,
Folketinget 2001-2001 (2. samling), sammenholdt med det i lovforstaget indeholdte bilag 3 (EUs
rammeafgerelse, navnlig art. 1). Rammeafgorelsen har dog en lidt anden ordlyd i EF-Tidende C 332
E 300.

JF tillige Albrecht'Braum, 1999, s. 302. Heller ikke den stigende indflydelse fra Europaparlamen-
tet kan efter min mening opveje det demokratiske underskud (jf. ogsa Albrecht/Braum, s.s., og Wei-
gend, 1993, s. 774. Modsat Tiedemann, 1993, s. 23).

Se f.eks. preamblen til Forslag til Radets rammeafgerelse om bekampelse af terrorisme, EF-
Tidende C 332 E 300 af27. november 2001, pkt. 7: "Deter nedvendigt at supplere det vigtige arbej-
de ... navnlig FN og Europar&det har udfert med henblik p4 at sikre storre indbyrdes tilnzrmelse af
medlemsstaternes lovgivning." Som eksempel kan ogsd nzvnes, at EUs direktiv fra 1991 om hvid-
vask ikke indeholdt generalklausulen om hensynet til de enkelte retssystemers tradition, sdledes
som Europaradets konvention fra 1990 om samme emne gjorde, se Greve, 1994,s. 117.

Det Europiske R4ds konvention om udlevering (fra 1957) var Storbritannien over 30 4r om at rat

ificere, jf. Harding, 2000, s. 235, og samme rids Konvention om bek@mpelse af terrorisme fra 1977
var genstand for s& mange forbehold, at den er blevet karakteriseret som uden n@vnevardig indfly-
delse p4 landenes udleveringspraksis, jf. Harding, 2000, s. 235.
* Jf. rammeafgerelse som nzvnti note 5, og Protocol to Prevent, Suppress and Punish Trafficking in
Persons, Especially Women and Children, supplementing the United Nations Convention against
Transnational Organized Crime.

Se f.eks. Europa-Parlamentets betenkning om udkast til fzlles aktion af Radet pa grundlag af



Den Europwiske Unions harmonisering af straffretten 105

artikel K.3 1 traktaten om Den Europiske Union om bek@mpelse af barnepornografi pa Internettet
af 19. marts 1999 (A4-014199), s. 14
* Se blot preeamblen (pkt. 4) til Ridets rammeafgerelse som n@vnt i note 3. Af afgorelsen fremgar,
at de pigzldende strafbare handlingers internationale karakter ger medlemslandenes forsag pa
bekempelse mindre vellykkede og handling pa unionsplan mere velegnet.
" Serligt om strafferammers funktion som kriminalitetsbegrensende foranstaltning, Ashworthivon
Hirsch, 1998, s. 215
* Meddelelse fra Kommssionen til Radet og Europa-Parlamentet om en felies politik mod ulovlig
indvandring, KOM(2001)672, Bruxelles, den 15. november 2001, s. 23.
* Dommen i sagen Hansen & Sen, sag C-326,88, Saml. 1990-1, s. 291 |, navnlig pr@mis 13-20.
“ Der er store variationer i strafferammerne for narkotikaforbrydelser i de amerikanske delstater og
hyppige lova@ndringer, For en oversigt se wavw.norml.org
“ Men det er en del af begrundelsen, jf. pr@amblen (pkt. 13) i rammeafgerelsen, som n@vnt i note
31

Se i ovrigt FT 1999-2000, tilleg A, s. 259-261.
* Se lovforslag nr. L 129, fremsat den 6. december 2000, om ®ndring af straffeloven, lov om inter-
national fuldbyrdelse af straf mv., lov om samarbejde med Finland, Island, Norge og Sverige
angdende fuldbyrdelse af straf mv. og lov om udlevering af lovovertredere samt forskellige andre
love, navnlig pkt. 2.2. 0g 2.3.
* § 306 skal efter forslaget lyde: "Der kan pélegges selskaber mv. (juridiske personer) strafansvar
efter reglerne i 5. kapitel for overtredelse af denne lov." Se lovforslag nr. L 35 (jf. note 12), navnlig
s, 27 ff. ogs. 71 ff
* Se "Pres pa dansk straffelov”, lagt pA www.berlingske.dk den 14. marts 2001. Se endvidere forsla-
get til Radets rammeafgorelse om menneskesmugling (jf. note 6).
* Se Mitteilungen der Bundesrechtsanwaltskammer, 2/2001, s 75, og Anwaltsblatt, Deutscher
Anwalt Verein, nr. 5, 2001, s. 287. Endelige direktiv offentliggjort i EF-Tidende L 344.76 af 28
december 2001.
‘* Se "Appell an die Abgeordneten des Deutschen Bundestages" fra prasidenten for Deutscher
Anwalt Verein, offenthggjort p4 www.anwaltverein.de den 13. december 2001.
# Council of Europe, Report on Decriminalisation, Strasbourg, 1980. Se n@rmere Jung, 1993, s.
238.
* Meddelelse fra Kommissionen til Rdet og Europa Parlamentet om en fzlles politik mod ulovlig
indvandring, KOM(2001)672, Bruxelles, den 15. november 2001, s. 10 f.
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