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Abstract

Despite frequent public concerns about accelerated legislative
processes, political time pressure, and the observed increase in legis-
lative activity within criminal law, there is a notable lack of research on
how the temporal dynamics of criminal lawmaking have evolved over
the past four decades. This article investigates changes in the dura-
tion of the Danish criminal legislative process from 1980 to 2022. The
study is based on a quantitative analysis of the legislative timelines of
all 177 amendments to the Danish Penal Code adopted during this
period. Three key phases of the legislative process are examined:
the consultation phase, the parliamentary deliberation phase, and
the implementation phase. Our findings reveal a clear and sustained
acceleration in all three phases, particularly from the early 2000s on-
ward. The article situates these findings within broader academic and
policy discussions on legislative speed and its implications for legal
certainty, democratic participation, and legislative quality. By empiri-
cally documenting shifts in legislative tempo, the study contributes to
a deeper understanding of structural developments in criminal law-
making and their rule-of-law consequences.
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1 Titlein English: The development of the criminal legislative process in the period from
1980 to 2022.

2 Dataindsamlingen er gennemfert i samarbejde med vores studentermedhjeelpere,
Emma Fischer Christensen og Astrid Halgaard Davey, samt Nana Ohmeyer, Melissa
Rolle Bech Madsen og Matias Kokholm Appel fra Aalborg Universitets digitale data- og
metodelaboratorium, CALDISS (SSH-fakultetet), som ogsa har ydet bistand til databe-
handlingen. Vi vil gerne takke dem for deres store indsats.
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Indledning

Straffelovens § 1 lovfaester det strafferetlige grundprincip om “ingen straf
uden lov” og bestemmer, at “straf kun kan paleegges for et forhold, hvis
strafbarhed er hjemlet ved lov, eller som ganske ma ligestilles med et
sadant”. Princippet har afgegrende betydning i retsstaten og findes derfor
blandt andet ogsa i Den Europeeiske Menneskerettighedskonventions artikel
7, som indeholder et krav om, at ingen kan straffes for en lovovertraedelse,
som ikke udgjorde en lovovertraedelse pa gerningstidspunktet. Det
betyder, at en forudseetning for strafansvar og den tilknyttede straf er, at
lovgiveren pa forhand definerer den strafbare adfeerd og saetter rammen
for den efterfelgende reaktion (Langsted et al., 2024, s. 93 ff.). Princippet
indebaerer samtidig et krav om forudsigelighed (Baumbach, 2014, s. 93
ff.), saledes at borgeren kan forudse sin retsstilling. Dette forudsaetter en
klar og tydelig lovgivning, det sakaldte “lex certa” (Elholm et al., 2023,
s. 94 ff.). Grundighed, efterteenksomhed og kvalitet i lovbehandlingen
er derfor af seerlig betydning i den strafferetlige lovgivningsproces, da
den ofte omfatter vanskelige afvejninger mellem forskellige rettigheder,
beskyttelsesinteresser og hensyn. Disse vaesentlige afvejninger blev for
eksempel udfordret, da den daveerende justitsminister, Sgren Pape Poulsen,
den 2. juni 2017 fremsatte lovforslag nr. 215 om skeerpelse af straffen for
“utryghedsskabende tiggeri”. Lovforslaget blev fremsat som et hastefor-
slag med en heringsperiode pa syv dage. Flere af de haringsberettigede
parter anfeegtede lovforslagets hastende karakter og papegede, at det
rejste komplekse problemstillinger og afvejninger, herunder i forhold til
menneskerettighederne.® Samtidig blev det fremheevet, at den foreslaede
bestemmelse manglede klarhed, og at det ikke var muligt at foretage en
tilstreekkelig indholdsmaessig vurdering inden for den korte heringsfrist.*
Lovforslagets hastende karakter og uklare indhold blev ogsa kritiseret
under 1. behandlingen i Folketinget, hvor daveerende retsordfgrer Holger
K. Nielsen (SF) udtalte fra Folketingssalen: “Nar der tilsyneladende er sa
store uklarheder (...) er det sa ikke lidt uansvarligt, at vi hastebehandler
det? Burde man ikke lige have teenkt sig om og sagt, at vi skal under-
soge det her lidt nsermere? (...) Jeg synes virkelig, det er lovsjusk, sa det
basker.”> Pa trods af omfattende kritik af bade lovforslagets kvalitet og den
tilherende lovgivningsproces blev lovforslaget vedtaget den 14. juni 2017,

3 Se for eksempel Landsforeningen af Forsvarsadvokater (2017): Sagsnr.: 2018-731-
0087, Hering over udkast til lov om eendring af straffeloven (Skeerpelse af straffen
for utryghedsskabende tiggeri); Institut for Menneskerettigheder (2017): Hering
over forslag til lov om eendring af straffeloven (Skeerpelse af straffen for utrygheds-
skabende tiggeri).

4 Se for eksempel Advokatsamfundet (2017): Haring over udkast til lov om eendring af
straffeloven (Skeerpelse af straffen for utryghedsskabende tiggeri).

5 Uddrag fra 1. behandling af lovforslag nr. 215 den 2. juni 2017.
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12 dage efter dets fremsaeettelse. Efter vedtagelsen har bestemmelsens
anvendelsesomrade samt de tilhgrende menneskeretlige afvejninger og
begraensninger fortsat givet anledning til veesentlige juridiske diskussioner
(Justesen, 2024a, 2024b). Disse spargsmal er siden blevet rejst bade for
Hojesteret® og for Den Europeeiske Menneskerettighedsdomstol.’

Selvom hastelovsforslag er relativt sjseldne inden for strafferetten, peger
eksemplet pa nogle af de centrale problemstillinger, der kendetegner
den aktuelle debat om udfordringerne i den danske lovgivningsproces og
dennes konsekvenser (Hansen & Flindt, 2018; Lakke, 2023; Berlingske, 2023,
2024a). Der peges seerligt pa en markant stigning i lovgivningsaktiviteten
(Feldtmann et al., 2024, s. 50-67), en veesentlig udvidelse af lovbemaerknin-
gerne (Nielsen, 2023, s. 73-75), @get laesebyrde og kompleksitet (Eiriksson et
al., 2024, s. 69-72) samt et accelererende tempo i bade det lovforberedende
arbejde (Thomsen, 2023, s. 10-17) og den formelle lovbehandling i Folketin-
get (Herby, 2023a). Denne udvikling har medfert kritik af sédvel lovkvaliteten
som de tidsmaessige rammer, inden for hvilke folketingsmedlemmerne skal
behandle og vedtage lovforslag.? Med dette som bagteeppe undersgger vi
i denne artikel hvordan lovgivningstiden inden for strafferetten har udviklet
sig i perioden 1980 til 2022.

| det felgende afsnit praesenterer vi undersggelsens metode og data.
Afsnit tre preesenterer analyseresultaterne af udviklingen i den strafferetlige
lovgivningsproces med seerligt fokus pa lovgivningstiden i dens tre centrale
faser: haringsperioden, Folketingets behandling og ikrafttreedelsesperio-
den. Indledningsvis redeger vi kort for den danske lovgivningsproces og
dens tidsmaessige rammer. Efter praesentationen af resultaterne falger en
diskussion af deres implikationer, herunder konsekvenserne for lovkvalitet
samt andre retlige og samfundsmaessige hensyn. Med afsaet i kriminologi-
ske og politologiske perspektiver diskuterer vi i afsnit fire mulige teoretiske
forklaringer pa udviklingen i den strafferetlige lovgivningsproces, mens vi
i afsnit fem afrunder med nogle konkluderende bemaerkninger.

2. Undersggelsens data og metode

Analysen af udviklingen i den strafferetlige lovgivningsproces er gennemfert
som led i forskningsprojektet “Punitive Turn, Danish Style: Den strafferetlige
lovgivningsproces i Danmark” og udger projekts anden del. Farste del

6 U2022.1451H.

EMD, Dian mod Danmark, sag 44002/22 af den 13. juni 2024.

8  Kritikken blev blandt andet rejst af formanden for Folketingets Retsudvalg Steffen Larsen
(LA)iBerlingske (2024b), se ogsa (Berlingske, 2024c; Information, 2024). Kritikken med-
forte, at et enigt Folketing i juni 2024 besluttede med ikrafttraedelse fra begyndelsen
af folketingsaret 2024/25 at forleenge en raekke tidsfrister i lovgivningsprocessen for at
sikre "bedre tid til lovgivningsarbejdet”, https://www.ft.dk/da/aktuelt/nyheder/2024/06/
partier-enige-om-at-saenke-tempoet-paa-christiansborg.
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undersggte den udbredte tese i juridisk og kriminologisk litteratur om, at Denne artikel er tildelt
de nordiske lande siden 1990’erne har beveeget sig i en mere straffende en CC-By 4.0licens
retning, et sakaldt “punitive turn” (Lappi-Seppala & Tonry, 2011, Shammas,
2015; Balvig et al., 2015; Tham, 2001). Tesen blev behandlet ved at foretage
en dybdegéaende analyse af strafferettens udvikling i Danmark fer, under
og efter dette arti. Dette undersggte vi ved at identificere samtlige an-
dringslove til straffeloven fra 1980 til 2022 og analysere loveendringerne af
de enkelte straffelovsbestemmelser for at vurdere, om der i hvert tilfaelde
skete en @get kriminalisering og/eller strafskaerpelse eller atkriminalisering
og/eller strafformildelse (Feldtmann et al., 2024). | alt identificerede vi 177
endringslove, som tilsammen resulterede i 911 lovaendringer. Analysen
viste en markant stigning i antallet af eendringer efter artusindskiftet og
en bevaegelse i en mere straffende retning. Efter artusindskiftet blev der
vedtaget tre gange sa mange loveendringer om aret, der enten gjorde nye
handlinger strafbare eller udvidede eksisterende bestemmelser, sammen-
lignet med perioden far. Samtidig blev der vedtaget syv gange sa mange
loveendringer, som medfaerte strafskeerpelser (Feldtmann et al., 2024, s.
57-61). Neerveerende undersggelse af udviklingen i den strafferetlige lov-
givningsproces bygger pa det samme materiale og den samme periode
som undersggelsen af straffelovens udvikling.

Den danske lovgivningsproces og dens overordnede rammer er fastlagt
i grundlovens § 41 og Folketingets forretningsorden’, jf. grundlovens § 48.
Folketingets forretningsorden fastsaetter blandt andet nogle tidsmaessige
rammer for behandlingen af et lovforslag i Folketinget, hvilket har til formal
"at sikre en ordentlig behandling af lovforslaget.”™ Flere af de tidsmaessige
rammer blev seendret ved begyndelsen af folketingsaret 2024/25." Da under-
segelsen omfatter perioden 1980 til 2022, bygger analysen pa de rammer,
der var geeldende far eendringerne. Herudover findes der en raekke naermere
retningslinjer for lovgivningsprocessen i Justitsministeriets vejledning om
lovkvalitet'?, som yderligere suppleres af Handbog i Folketingsarbejdet,
der indeholder detaljerede retningslinjer for tilretteleeggelsen af arbejdet
i Folketinget (Folketingets Praesidium, 2023). | vores analyse af udviklingen
i den strafferetlige lovgivningsproces fokuserer vi pa tre centrale faser: 1)
haringsperioden, 2) perioden for behandlingen i Folketinget og 3) ikraft-
treedelsesperioden. Vi har valgt at undersgge udviklingen i lovgivningstiden
for netop disse tre faser, da de er centrale dele af lovgivningsprocessen,
som skal understatte lovkvalitet og sikre korrekt handhaevelse af den nye
bestemmelse (Christensen et al.,, 2024, s. 167). Til brug for analysen har vi
indsamlet lovmaterialet for hver enkelt eendringslov og registreret falgende
data:

9  Bekendtgarelse nr. 9578 af 04.07-2023.

10 Vejledning nr. 9964 af 23.11-2023, pkt. 10.11.

11 Folketingsbeslutning nr. B 209 af 04.06-2025, se ogsa Folketinget (2024).
12 Vejledning nr. 9964 af 23.11-2023.

Udviklingen i den strafferetlige lovgivningsproces i perioden 1980 til 2022
Kasper Jorgensen, Annette Olesen, Birgit Feldtmann og Lene Wacher Lentz 106



Nordisk Tidsskrift for Kriminalvidenskab - nr. 3/2025

Denne artikel er tildelt
en CC-By 4.0 licens

Dato for beteaenkning afgivet

Dato for 2. behandling

Dato for evt. tilleegsbetaenkning afgivet
Dato for 3. behandling

Haringsperiode Periode for behandling i Folketinget |lkrafttreedelsesperiode
Dato for heringsperiode start Dato for fremszettelse Dato for ikrafttraedelse
Dato for hgringsperiode slut Dato for 1. behandling

Indsamling og registrering af data er gennemfert pa to mader, da ikke alt lovma-
teriale med de relevante datoer, for eksempel oversigt over hering, betaenkning
eller oversigt over lovforslagets behandling i Folketinget, er tilgeengeligt i elek-
tronisk format for perioden far 2004. Lovmaterialet for perioden 1980 til 2004
er derfor rekvireret enten fra Rigsarkivet eller Justitsministeriets Forvaltnings-
retskontor, hvorefter det er gennemgaet manuelt, og de relevante datoer er
registreret.”® Lovmaterialet efter 2004 er derimod tilgaengeligt i elektronisk format
pa blandt andet Folketingets hjemmeside og Folketingstidende.dk. Dette ma-
teriale erindsamlet med hjzelp fra Aalborg Universitets (SSH-fakultetets) digitale
data- og metodelaboratorium CALDISS.* CALDISS har indsamlet lovmateriale
fra de to naevnte hjemmesider via web scraping for perioden 2005 til 2022, hvor-
efter relevante datoer automatisk er registreret i dataefterbehandlingen (Khder,
2021; Gheorghe et al., 2018). CALDISS har lgbende foretaget stikpraver af data
for at kontrollere registreringsfejl, ligesom artiklens forfattere har gennemfart
kvalitetssikring. En stikprave viste for eksempel, at en sendringslov kan indeholde
flere forskellige ikrafttreedelsesdatoer, da den kan omfatte flere lovaendringer pa
tveers af forskellige retsomrader. Derfor matte alle ikrafttreedelsesdatoer efter-
registreres manuelt, og datoerne for de strafferetlige loveendringer blev seerskilt
registreret. Herefter har CALDISS sammenkart det manuelt og det automatisk
registrerede datamateriale til ét samlet dataseet, som danner grundlag for vores
analyse. Da vores undersggelse af den strafferetlige lovgivningsproces straekker
sig over mere end fire artier har det ikke vaeret muligt for os at identificere alle
relevante datoer. Dette har betydning for reliabiliteten af vores resultater, hvilket
vi lgbende gar opmaerksom pa og forholder os til i vores analyse.

Den statistiske undersggelse af udviklingen i den strafferetlige lovgivnings-
proces er gennemfart som en analyse af lovgivningstiden for hver af dens tre
centrale faser: hagringsperioden, perioden for behandlingen i Folketinget og
ikrafttreedelsesperioden. Derudover har vi szerskilt undersagt, hvor lang tid der
gar mellem Folketingets 1. og 2. behandling samt mellem 2. og 3. behandling,
for at identificere, hvilken af disse faser der har betydning for den overordnede
udvikling i lovgivningstiden i Folketinget. For at kunne analysere udviklingen i
lovgivningsprocessens tre faser har CALDISS efterbehandlet vores statistiske

13 Der skal lyde en stor tak til personalet pa bade Rigsarkivet og Justitsministeriets For-
valtningskontor for deres utreettelige hjeelp med at identificere og rekvirere materiale.
14 https://www.caldiss.aau.dk.
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datagrundlag og beregnet lovgivningstiden for hver fase i hver enkelt eendrings-
lov. Herefter har artiklens forfattere manuelt gennemgaet alle szendringslove med
en samlet lovgivningstid pa under 40 dage fra fremsaettelse til vedtagelse for at
klarleegge omfanget af hastebehandling i den strafferetlige lovgivningsproces. |
perioden 1980 til 2022 er der identificeret fire aendringslove, der har veeret haste-
behandlet. Disse har veeret jaevnt fordelt efter artusindskiftet: i 2009, 2011, 2017
og 2020."® Hastebehandling af lovforslag er sdledes ikke udbredt i den straffe-
retlige lovgivningsproces, hvilket kan anses for et selvstaendigt analyseresultat.
lkke desto mindre har vi valgt, at dette ikke skal vaere genstand for en seerskilt
analyse i artiklen. De hastebehandlede forslag indgar derfor pa lige fod med
ovrige lovforslag i den samlede analyse af den strafferetlige lovgivningsproces.
Selvom data er opgjort pa arsbasis, er analysen gennemfert i femarige perioder,
hvor vi for hver fase har beregnet den gennemsnitlige lovgivningstid i antal dage
for alle zendringslove i den pageeldende periode (perioden 2020 til 2022 udger
dog et toarsinterval). Séledes er formalet ikke at felge udviklingen ar for ar, men
at identificere overordnede tendenser i den strafferetlige lovgivningsproces i
perioden 1980 til 2022.

Endelig er det veerd at naevne, at eftersom vores analyse af udviklingen i den
strafferetlige lovgivningsproces bygger pa samme datamateriale som ana-
lysen af straffelovens udvikling, der indgar i et nordisk forskningssamarbejde,
hvor folketingsarene varierer mellem landene, er data i denne undersggelse
registreret og praesenteret efter kalenderar frem for folketingsar (Feldtmann
et al,, 2024)° Det havde imidlertid veeret mere retvisende for denne under-
sogelse at praesentere data efter folketingsar, som typisk lgber fra den farste
tirsdag i oktober til den 30. september aret efter og dermed bedre afspejler
den politiske aktivitet, herunder behandlingen af lovforslag.

3. Udvikling i den strafferetlige lovgivningsproces

| dette afsnit praesenterer vi vores analyse af udviklingen i den strafferetlige
lovgivningsproces i perioden 1980 til 2022. Afsnittet er opdelt i tre dele: Vi
indleder med at praesentere vores resultater for udviklingen i heringsperioden,
herefter udviklingen i perioden for behandlingen i Folketinget, og vi afslutter

15 Lovforslagnr. 49 af 29.10-2009 om skzerpelse af straffen ved forstyrrelse af den offentlige
orden, jf. § 119, stk. 3 0og § 291, stk. 4.

16 Lovforslag nr. 209 af 25.05-2011 om skeerpelse af straffen for hjemmergveri, jf. § 288,
stk. 2, og organiseret indbrudskriminalitet, jf. § 286, stk. 1.

17 Lovforslagnr. 215 af 02.06-2017 om skeerpelse af straffen for utryghedsskabende tiggeri,
if. § 197.

18 Lovforslag nr. 157 af 26.03-2020 om indferelsen af en szerlig strafforhgjelse for corona-
relateret kriminalitet i den davaerende straffelovs § 81 d.

19 Nordisk forskningsnetveerk 'Punitive Turn, Nordic Style’ stattet af The Nordic Research
Council for Criminology.
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med udviklingen i ikrafttraedelsesperioden. | hver del redeger viindlednings- Denne artikel er tildelt
vis kort for den pageeldende fase af lovgivningsprocessen og de tidsmaessige en CC-By 4.0 licens
rammer, der knytter sig hertil.

3.1 Udvikling i heringsperioden

| analysens ferste del undersager vi udviklingen i haringsperioden. Denne
indbefatter, at der sendes et udkast til et lovforslag i offentlig hering, med-
mindre det bygger pa en betaenkning, der allerede har veeret sendt i haring.?°
Under hgringsfasen anmodes relevante myndigheder, organisationer og inte-
ressegrupper om at afgive skriftlige kommentarer til lovforslaget, de sakaldte
haringssvar. Den vejledende hgringsfrist er fire uger (30 dage),? men den kan
veere kortere, hvis et lovforslag enskes hastebehandlet.??

Af de 177 eendringslove til straffeloven, der blev vedtaget i perioden 1980 til
2022, har vi identificeret haringsperioden for 153 aendringslove. Dette svarer
til et frafald pa 14 % i det samlede datagrundlag, hvorfor resultaterne, szerligt
for perioden far 2004, ber fortolkes med en vis forsigtighed. Udviklingen i
haringsperioden i den strafferetlige lovgivningsproces er illustreret i figur 1.
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Note 1: Figuren illustrerer det gennemsnitlige antal dage for heringsperioden i perioden 1980-2022, opgjort i femars-
intervaller (undtagen for 2020-2022, som er et toarsinterval).

Figur 1: Udviklingen i heringsperioden.

20 Vejledning nr. 9964 af 23.11-2023, pkt. 9.1.1.
21 Vejledning nr. 9964 af 23.11-2023, pkt. 9.1.2.
22 Vejledning nr. 9964 af 23.11-2023, pkt. 9.1.1.
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Som det fremgar af figur 1, blev haringsperioden vaesentligt kortere omkring
artusindskiftet. | perioden far artusindskiftet var den gennemsnitlige harings-
periode 33 dage i begyndelsen af 1980’erne og steg til 47 dage i slutningen
af 1980’erne og tilsvarende i slutningen af 1990’erne. Heringsperioderne var
altsa generelt leengere end den vejledende frist pa fire uger (30 dage) for
artusindskiftet. Efter artusindskiftet eendrede dette billede sig betydeligt. Den
korteste hgringsperiode var i gennemsnit 28 dage i begyndelsen af 2020’erne,
mens den leengste var 31 dage i slutningen af 2010'erne. Dermed var harings-
perioderne nu teet pa, og i flere tilfeelde under, den vejledende frist pa fire
uger (30 dage). Betragter vi den overordnede udvikling, er hgringsperioden
i gennemsnit blevet ni dage kortere efter artusindskiftet sammenlignet med
perioden far.

Udfordringerne med korte haringsperioder blev allerede problematiseret, fer
haringsperioderne blev betydeligt kortere efter artusindskiftet. For eksempel
udtrykte det daveerende Rad for Etniske Minoriteter i 1994 bekymring over den
korte haringsfrist samt den generelle haringsprocedure i forbindelse med lov-
forslag nr. 46 af den 9. november 1994 om eendring af straffelovens § 266 b om
racediskrimination.? Radet, der var en direkte berart myndighed, blevbedt om
at afgive sine bemaerkninger “snarest muligt” og noterede i sit haringssvar:

"Heringsfristen har vaeret urimeligt kort. Radets medlemmer har ikke juridisk bistand
til radighed, der med séa kort varsel kan inddrages for at kortleegge de juridiske konse-
kvenser af lovforslaget. (...) Radet finder det betaenkeligt, at lovforslaget allerede var
fremsat i Folketinget, for det blev sendt til de harringsberettigede parter. Radet seetter
spargsmalstegn ved den reelle interesse, Justitsministeriet har i de hgringsberetti-
gede parters kommentarer ved en sddan procedure. Hvis Radet som hgringsberettiget
part ikke har nogen mulighed for at ggre sine synspunkter geeldende, vil Radet for
fremtiden szette spargsmalstegn ved veerdien af en hgringsprocedure.”?

Selvom den angivne haringsfristi dette tilfeelde ikke er repreesentativ for vores
samlede datagrundlag, omend den heller ikke er enestaende,? illustrerer
eksemplet de udfordringer og bekymringer, som en for kort haringsperiode
kan medfare. Korte heringsfrister kan vanskeliggere de hgringsberettige-
des vurdering af et lovforslags konsekvenser, herunder om det er formuleret
tilstraekkeligt klart og preecist til, at borgerne kan forudse, hvad der er straf-
bart, og de relevante myndigheder kan udlede, hvordan lovgivningen skal
handhaeves (se ogsa Pedersen, 2020, s. 4-5). Hertil kommer, at kvalificerede
heringssvar har seerlig betydning i behandlingen af strafferetlige lovforslag, da
de udger et veesentligt redskab til kvalitetssikring af lovgivningen. Haringen

23 Lovforslag nr. 46 af 09.11-1994 om aendring af straffeloven (Racediskrimination m.v.).

24 Radet for Etniske Minoriteter (tidligere Indvandrerradet) (1994): Vedrarende forslag til
lov om aendring af straffeloven (racediskrimination m.v.).

25 For eksempel er fristen ogsa angivet som “snarest muligt” i forbindelse med herin-
gen over lovforslag nr. 98 af 28.11-1996, om konfiskation af formuegoder, jf. § 76 a
og indfarelse af bestemmelsen om grov vabenbesiddelse, jf. § 192 a, samt en raekke
forbedrede efterforskningsmuligheder for politiet ved sendringer i retsplejeloven mv.
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skal sikre, at lovforslaget ikke blot er juridisk holdbart, men ogsa praktisk
implementerbart og egnet til at opna sit formal og den enskede retstilstand.?
Det geelder iseer inden for strafferetten, hvor staten pa den ene side be-
skytter en reekke retsgoder og interesser og pa den anden side griber ind
i borgernes mest fundamentale rettigheder, herunder retten til frihed. Nar
heringsperioden forkortes vaesentligt, sveekkes saledes bade det demokra-
tiske grundlag for lovgivningen og mulighederne for at opna en velfunderet
og effektiv retstilstand (se ogsa Beaula, 2021). Udfordringerne forsteerkes
yderligere, nar lovforslag fremseettes i Folketinget, far haringsprocessen er
afsluttet, hvilket hgringssvaret fra Radet for Etniske Minoriteter i 1994 netop
illustrerer. | sadanne tilfaelde mister heringsprocessen sin karakter af en for-
beredende og inddragende fase, hvor input fra relevante akterer potentielt
kunne forbedre lovforslaget. Nar det politiske forhandlingsrum i praksis er
lukket, for haringssvarene foreligger, reduceres disse til efterrationaliseringer
uden reel pavirkningskraft og heringsprocessen bliver illusorisk. Samtidig
kan korte haringsfrister skabe en skaev repraesentation af, hvem der reelt
nar at afgive haringssvar. Mindre organisationer har sjeeldent de juridiske
og administrative ressourcer, som starre institutioner og myndigheder rader
over, og er derfor seerligt udfordrede, da udarbejdelsen af et haringssvar er
en ressourcekreevende opgave.

Problemet med korte haringsfrister er dog ikke unikt for strafferetten, men
en generel udfordring i den danske lovgivningsproces. En analyse fra Folke-
tingets Administration (2016) viste, at over en tredjedel af 174 undersagte
lovforslag fra folketingsaret 2015-2016 ikke overholdt geeldende minimums-
frister for heringssvar, og at 7,5 % havde en frist pa én uge eller mindre
(Folketingets Administration, 2016). Trods den politiske erkendelse af behovet
for mere grundighed i lovarbejdet, blev den vejledende hegringsfrist pa fire
uger (30 dage) hverken gjort leengere eller bindende, da et enigt Folketing i
juni 2024 besluttede at aendre en raekke tidsrammer i lovgivningsprocessen
for at sikre “bedre tid til lovgivningsarbejdet” (Folketinget, 2024). Dette er
bemeerkelsesveerdigt, iseer i lyset af, at hgringsprocessen udger en grund-
pille i bade den demokratiske legitimering og den faglige kvalitetssikring
af lovgivning. | Norge og Sverige lyder den anbefalede haringsfrist pa tre
maneder, med en minimumsfrist pa seks uger i hastesager (Hauerslev, 2016) —
markant leengere end den praksis, der ses i Danmark. Samlet set rejser denne
udvikling spargsmalet, om haringsprocessen og dens vejledende tidsfrist i
sin nuveerende form fortsat understatter sit formal (se ogsa Pedersen, 2020).

3.2 Udvikling i perioden for behandling i Folketinget

Analysens anden del undersgger udviklingen i perioden for Folketingets
behandling af lovforslag. Et lovforslag skal behandles tre gange i Folketinget
for det kan vedtages, jf. grundlovens § 41, stk. 2. Mellem disse behandlinger

26 Vejledning nr. 9964 af 23.11-2023, pkt. 9.1.1.
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geelder en raekke minimumsfrister.?” Frem til folketingsaret 2024/25 var det et
krav, at 1. behandling, hvor partierne blandt andet praesenterer deres hold-
ninger til lovforslaget?, tidligst matte finde sted to dage efter fremseettelsen;
dette krav blev derefter eendret til syv dage, jf. Folketingets forretningsorden
§ 11, stk. 1, dog med mulighed for dispensation.?’ | praksis kommer et lovfor-
slag ferst til 1. behandling i den farste eller anden uge efter, at det er blevet
fremsat.*® Mellem 1. og 2. behandling henvises forslaget normalt til udvalgs-
behandling, for eksempel Retsudvalget ved sendringer til straffeloven.®
Udvalgets behandling beskrives som “den vigtigste del af lovgivningspro-
cessen” ud fra den antagelse, at det er her lovforslaget gennemarbejdes,
og de egentlige politiske forhandlinger finder sted (Christensen et al., 2024,
s. 169). Udvalget udarbejder en beteenkning, hvori forslagets indhold og
eventuelle eendringsforslag beskrives.?? Denne kan tidligst danne grundlag
for 2. behandling i Folketinget to dage efter offentliggerelsen, jf. § 8 a, stk.
2. Ved 2. behandlingen stemmer folketingsmedlemmerne om de stillede
endringsforslag, og det eventuelt eendrede lovforslag overgar derefter til
3. behandling eller henvises til fornyet udvalgsbehandling mellem 2. og 3.
behandling, jf. § 12, stk. 3.3 Frem til folketingsaret 2024/25 var det et krav, at 3.
behandling tidligst kunne finde sted to dage efter 2. behandling og 30 dage
efter fremsaettelsen®:; dette krav blev derefter aendret til 40 dage, jf. § 13, stk.
1.%>Ved 3. behandling stemmes der ferst om eventuelle sendringsforslag og
dernaest om lovforslaget i sin helhed, jf. § 13, stk. 2. Et vedtaget lovforslag
offentliggeres umiddelbart efter 3. behandling af Folketingets Lovsekretariat.

Af de 177 eendringslove til straffeloven, der blev vedtaget i perioden 1980
til 2022, har vi identificeret perioden for behandling i Folketinget for 165 aen-
dringslove. Dette svarer til et frafald pa 7 % i det samlet datagrundlag, hvilket
ikke vurderes at have vaesentlig betydning for fortolkningen af resultaterne.
Vi undersager forst udviklingen i perioden fra fremszettelse til vedtagelse
og dernaest, hvad der driver denne udvikling. Udviklingen fra fremseettelse
til vedtagelse i den strafferetlige lovgivningsproces illustreres i figur 2.

27 Vejledning nr. 9964 af 23.11-2023.

28 Vejledning nr. 9964 af 23.11-2023, pkt. 10.2.1., se ogsa Christensen, J.P, Jensen, J.A. &
Jensen, M.H. (2024) Dansk Statsret, DJ@F-forlaget, 4. udg., s. 169.

29 Folketingsbeslutning nr. B 209 af 04.06-2024.

30 Vejledning. nr. 9964 af 23.11-2023, pkt. 10.2.1.

31 Vejledning nr. 9964 af 23.11-2023, pkt. 10.3.

32 Se naermere om indholdet af en betaenkning i vejledning. nr. 9964 af 23.11-2023, pkt.
10.5., og om eendringsforslag, pkt. 10.6.

33 Procedurerne for og indholdet af en tilleegsbetaenkning er i det veesentlige som for en
betaenkning, se neermere herom i vejledning. nr. 9964 af 23.11-2023, pkt. 10.9.

34 Hvis et udvalg har afgivet en tilleegsbetaenkning, geelder det tilsvarende som ved en
beteenkning, at lovforslaget tidligst ma fremseettes til 3. behandling i Folketinget to
dage efter, at tilleegsbetaenkningen er offentliggjort, jf. Vejledning nr. 9964 af 23.11-2023,
pkt. 10.10.

35 Folketingsbeslutning nr. B 209 af 04.06-2024. Det er dog muligt at fravige disse regler,
jf. forretningsordenens § 42.
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Note 2: Figuren illustrerer det gennemsnitlige antal dage fra et lovforslag bliver fremsat, til det bliver vedtaget i perioden
1980-2022, opgjort i femarsintervaller (undtagen for 2020-2022, som er et toarsinterval).

Figur 2: Udviklingen i perioden fra fremsaettelse til vedtagelse.

Som det fremgar af figur 2, blev perioden for behandling i Folketinget generelt
kortere fra 1980 til 2022. Selvom perioden fra fremseettelse til vedtagelse blev
reduceret markant, var den i hele den undersggte periode fortsat vaesentligt
leengere end det pa daveerende tidspunkt geeldende minimumskrav pa 30
dage.* | begyndelsen af 1980’erne tog det i gennemsnit 136 dage fra et lov-
forslag blev fremsat, til det blev vedtaget i Folketinget, mens det i begyndelsen
af 2020'erne tog 68 dage. Det betyder, at perioden for Folketingets behand-
ling af et strafferetligt lovforslag er blevet 68 dage kortere over de seneste
fire artier og saledes netop halveret (50 %). Dermed behandler Folketinget i
begyndelsen af 2020’erne et strafferetligt lovforslag dobbelt sa hurtigt som i
begyndelsen af 1980'erne.*” Det er seerligt i perioden efter artusindskiftet, at

36 Ved Folketingsbeslutning nr. B 209 af 04.06-2025 blev fristen for, hvor lang tid der skal
ga fra et lovforslag fremseettes, til det kan vedtages, heevet fra 30 til 40 dage fra og
med Folketingsaret 2024/25.

37 Detberdognaevnes, at Folketinget behandlede forholdsvis faerre strafferetlige lovforslag
i perioden 2020-2022 sammenlignet med tidligere perioder. Hastebehandlingen af lovfor-
slagnr. 157 af 26.03-2020 om indfgrelsen af en seerlig strafskeerpelse for covid-19-relateret
kriminalitet i straffelovens § 81 d pa syv dage under Corona-pandemien kan derfor have
indflydelse pa perioden for behandlingen i Folketinget i begyndelsen af 2020'erne.
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behandlingen i Folketinget begyndte at ga markant hurtigere. | begyndelsen
af 2000’erne tog det i gennemsnit 111 dage fra et lovforslag blev fremsat, til
det blev vedtaget, mens det i slutningen af artiet tog 79 dage. Dermed blev
perioden for behandling i Folketinget forkortet med omkring én maned (32
dage) i lgbet af 2000’erne, hvorefter den har veeret forholdsvis stabil frem til
begyndelsen af 2020erne.

Det er ikke enestaende for strafferetten, at lovgivningsprocessen i Folke-
tinget er begyndt at ga markant hurtigere. En undersggelse af Folketingets
behandling af lovforslag pa alle retsomrader viste, at den tid, Folketinget
bruger til at behandle et lovforslag, er reduceret kraftigt siden 2005, og den
@gede hastighed synes nu at veere blevet normaltilstanden (Herby, 2023a). En
anden undersggelse fra 2023 peger p3, at Folketinget behandler lovforslag
hurtigere end pa noget andet tidspunkt malt i nyere tid (Herby, 2023b).
Nar vi sammenligner disse resultater med vores analyser, fremgar det, at
behandlingen af strafferetlige lovforslag har veeret laeengere end pa andre
retsomrader. Mens den gennemsnitlige lovgivningstid pa tveers af alle rets-
omrader er reduceret med 14 dage, fra i gennemsnit 73 dage i 1980’erne til
59 dage i 2020'erne, svarende til et fald pa 19 %, viser vores analyseresultater,
at lovgivningstiden for strafferetlige lovforslag i Folketinget er forkortet med
68 dage. Det svarer til et fald pa 50 %, fra i gennemsnit 136 dage i 1980'erne
til 68 dage i 2020'erne. Selvom strafferetlige lovforslag fortsat behandles
en smule leengere end gennemsnittet og stadig markant leengere end det
tidligere minimumskrav pa 30 dage, hvilket fra folketingsaret 2024/25 er blevet
forleenget til 40 dage, viser udviklingen, at reduktionen i behandlingstiden
pa det strafferetlige omrade er betydeligt sterre end den gennemsnitlige
reduktion pa tveers af alle retsomrader.

For at afdeekke, hvad der primeert driver den generelle reduktion i perioden
for behandling af strafferetlige lovforslag i Folketinget, er det relevant at se
neermere pa dens to centrale faser: perioden mellem 1. og 2. behandling,
hvor lovforslaget typisk behandles i Retsudvalget, samt perioden mellem
2. 0og 3. behandling, hvor lovforslaget forhandles og szettes til afstemning
i Folketingssalen.®® Udviklingen i perioden for disse to faser i Folketingets
behandling af et straffelovsforslag illustreres i figur 3.

38 Atperioden mellem 1. 0og 2. behandling samt mellem 2. og 3. behandling ikke tilsammen
svarer til den samlede periode fra fremsaettelse til vedtagelse, skyldes, at 1. behandling
tidligst méa finde sted to dage efter fremseettelsen (7 dage fra folketingsaret 2024/25). |
praksis kommer et lovforslag farst til 1. behandling i den ferste eller anden uge efter, at
det erblevet fremsat. Det er saledes perioden mellem fremsaettelsen og 1. behandling,
der udger forskellen.

Udviklingen i den strafferetlige lovgivningsproces i perioden 1980 til 2022
Kasper Jorgensen, Annette Olesen, Birgit Feldtmann og Lene Wacher Lentz

Denne artikel er tildelt
en CC-By 4.0 licens

204



Nordisk Tidsskrift for Kriminalvidenskab - nr. 3/2025

120 1

100

79,/ T8

o ’ \«
o0
S 80
3
g
B
=
=
g .56
54
g 60
5
S T B

40

20

7
5 5 A 6 6 6
0
1980-1984 1985-1989 1990-1994 1995-1999 2000-2004 2005-2009 2010-2014
——2. 0g 3. behandling ~ ----- 1. og 2. behandling

Denne artikel er tildelt
en CC-By 4.0 licens

2015-2019

2020-2022

Note 3: Figuren illustrerer det gennemsnitlige antal dage mellem 1. og 2. behandling samt 2. og 3. behandling i perioden

1980-2022, opgjort i femarsintervaller (undtagen for 2020-2022, som er et toarsinterval).
Figur 3: Udviklingen i perioderne mellem 1. og 2. behandling samt 2. og 3. behandling.

Som det fremgar af figur 3, blev perioden mellem 1. og 2. behandling leengere
i lgbet af 1980'erne, hvorefter den generelt blev kortere frem til 2022. Det
er seerligt omkring artusindskiftet og perioden lige efter, at Retsudvalgets
behandling af lovforslag begyndte at ga markant hurtigere. | slutningen af
1990’erne tog det i gennemsnit 103 dage for Retsudvalget at behandle et
lovforslag, mens det i slutningen af 2000’erne tog 56 dage. Dermed blev pe-
rioden mellem 1. og 2. behandling forkortet med 47 dage og séledes naesten
halveret i dette arti (46 %). Perioden mellem 2. og 3. behandling, hvor lovforslag
feerdigforhandles og seettes til afstemning i Folketingssalen, har imidlertid
veeret stabil i hele den undersggte periode fra 1980 til 2022. | begyndel-
sen af 2020’erne varede denne periode i gennemsnit fem dage, hvilket var
vaesentligt over det geeldende minimumskrav pa to dage mellem afslutningen
af 2. behandling og fremseettelsen til 3. behandling. Den generelle reduktion
i perioden for Folketingets behandling af strafferetlige lovforslag synes i hg;j
grad at veere drevet af, at den tid, Retsudvalget anvender pa behandling og
afgivelse af betaenkning, er blevet vaesentligt forkortet. Det bemazerkes, at den
samlede reduktion i Folketingets lovgivningstid efter artusindskiftet naesten
svarer til den samtidige reduktion i Retsudvalgets behandlingstid, hvilket
peger pa, at netop denne fase i lovgivningsprocessen i hgj grad forklarer det
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overordnede fald i lovgivningstiden for strafferetlige lovforslag i Folketinget.
Betragter vi den generelle udvikling i perioden for Retsudvalgets behandling
af lovforslag, blev perioden i gennemsnit reduceret med 64 dage fra slutnin-
gen af 1980’erne (111 dage) til begyndelsen af 2020’erne (47 dage) og blev
dermed mere end halveret (58 %). | begyndelsen af 2020’erne behandlede
Retsudvalget séledes lovforslag mere end dobbelt sa hurtigt som i slutningen
af 1980'erne.

Den markante reduktion i Retsudvalgets behandlingstid af strafferetlige
lovforslag veekker seerlig bekymring, da udvalgsbehandlingen anses for “den
vigtigste del af lovgivningsprocessen” (Christensen et al., 2024, s. 169). Det
er her, lovforslagets indhold og retlige implikationer behandles, og hvor der
er mulighed for at stille uddybende spargsmal, indhente ekspertudtalelser
og foresla endringer med afgerende betydning for den endelige lovtekst
og lovkvalitet. Det er bemaerkelsesveerdigt, at behandlingen i Retsudvalget
fortsat bliver hurtigere, selv om vi tidligere har belyst, at lovgivningsaktiviteten
inden for strafferetten er steget markant siden artusindeskiftet (Feldtmann et
al., 2024). Samtidig er bade leesemaengden, herunder omfanget af lovbemaerk-
ninger, og den lovtekniske kompleksitet @get betragteligt i samme periode
(Eiriksson et al.,, 2024, 9, 69-72; Nielsen, 2023; Thomsen et al., 2023). Eiriksson
et al. (2024, s. 7ff) vurderer i den forbindelse, at “omfattende og komplekse
lovforslag ger det sveert at forsta lovforslagenes konsekvenser”, og at “fa fol-
ketingsmedlemmer leeser hele lovforslaget og lovbemaerkningerne og bruger
generelt mindre tid pa selve lovgivningsarbejdet end tidligere”. Der tegner
sig dermed et billede af stigende arbejdspres og kompleksitet i lovgivnings-
arbejdet, samtidig med at den tid, der afseettes til behandling i Folketingssalen
og i udvalg, reduceres (Pedersen, 2025; Nielsen, 2023; Eiriksson et al., 2024,
s. 7, 108f1).

Nar bade Folketinget og i seerdeleshed Retsudvalget arbejder hurtigere
og med mindre tid til fordybelse, sveekkes muligheden for at vurdere, om
forslagene er i overensstemmelse med grundleeggende retsprincipper, for
eksempel legalitetsprincippet, proportionalitet og forudsigelighed. Det er
seerligt kritisk i strafferetten, hvor konsekvenserne for borgerne er mest ind-
gribende.

3.3 Udvikling i ikrafttreedelsesperiode

| analysens tredje og sidste del undersgger vi ikrafttreedelsesperioden, det vil
sige perioden fra et lovforslag bliver vedtaget i Folketinget, til loven traeder
i kraft og skal handhaeves af myndighederne. Efter et lovforslag er vedtaget
af Folketinget, skal det stadfeestes i Statsradet inden 30 dage, dog tidligst
tre dage efter vedtagelsen, jf. grundlovens § 22. Efter stadfeestelse skal loven
kundgeres i Lovtidende via Civilstyrelsen, hvilket normalt sker dagen efter
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anmodning.® Far en lov kan handhaeves, skal den altsa veere vedtaget, stad- Denne artikel er tildelt
feestet, kundgjort og veere tradt i kraft, jf. grundlovens § 22. Folketingets en CC-By 4.0licens
forretningsorden fastseetter ikke specifikke tidsrammer for ikrafttreedelse,
hvilket betyder, at det er op til Folketinget at bestemme, hvornar loven skal
treede i kraft. Pa det strafferetlige omrade geelder det strafferetlige lega-
litetsprincip, jf. straffelovens § 1, samt et forbud mod kriminalisering m.v.
med tilbagevirkende kraft, jf. straffelovens § 3 (Langsted et al., 2024, s. 107ff).
Dermed er ikrafttraedelsen en forudsaetning for anvendelsen af nye bestem-
melser i straffeloven.
Af de 177 endringslove til straffeloven, der blev vedtaget i perioden 1980 til
2022, har vi identificeret ikrafttraedelsesperioden for 175 sendringslove. Dette
svarer til et frafald pa 1 % i det samlede datagrundlag, hvilket ikke vurderes at
have betydning for fortolkningen af resultaterne. Udviklingen i ikrafttreedelses-
perioden i den strafferetlig lovgivningsproces illustreres i figur 4.
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Note 4: Figuren illustrerer det gennemsnitlige antal dage mellem vedtagelse og ikrafttraedelse i perioden 1980-2022,
opgjort i femarsintervaller (undtagen for 2020-2022, som er et toarsinterval).

Figur 4: Udviklingen i ikrafttreedelsesperioden.

Som det fremgar af figur 4, blev ikrafttreedelsesperioden markant leengere i
lzbet af 1980’erne. Denne udvikling synes i hgj grad at veere drevet af en ekstra-
ordinzer lang ikrafttreedelsesperiode pa 387 dage for lov nr. 6 af 10. december

39 Lovbekendtgarelse nr. 1098 af 16.08-2016.
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1985 om aendring af tavshedspligt for offentlig ansatte, jf. straffelovens § 152.4°
| de efterfelgende artier blev ikrafttreedelsesperioden markant kortere, fra et
gennemsnit pa 108 dage i slutningen af 1980’erne til 35 dage i slutningen af
2000'erne — en reduktion pa 73 dage, svarende til over to tredjedele (68 %).
| begyndelsen af 2010’erne blev den gennemsnitlige ikrafttraedelsesperiode
igen leengere og steg til 67 dage. Denne udvikling synes szerligt at veere
drevet af ekstraordinaert lange perioder for blandt andet lov nr. 718 af 25 juni
2010 om aendringer i konkursloven og deraf afledte sendringer i blandt andet
bestemmelsen om skyldnersvig, jf. § 283, stk. 2 med en ikrafttraedelsesperiode
pa 301 dage*, lov nr. 516 af 26 maj 2014 om sendringer i udleendingeloven og
en deraf afledt 2endring i bestemmelsen om menneskesmugling, jf. § 125 a,
med en ikrafttreedelsesperiode pa 226 dage* og lov nr. 739 af 25 juni 2014
om begraensning af klageadgangen pa straffuldbyrdelsesomradet mv. med
en ikrafttreedelsesperiode pa 329 dage.*® Det var seerligt i forbindelse med
samtidige aendringer af andre love, sasom udleendingeloven, konkursloven mv.
at den strafferetlige sendringslov havde en ekstraordinzer lang ikrafttreedel-
sesperiode. lkrafttreedelsesperioden blev laengere i begyndelsen af 2010’erne,
men blev efterfalgende reduceret markant i begyndelsen af 2020’erne, hvor
den i gennemsnit var 16 dage.

Selv nar der tages hgjde for de enkeltstaende, ekstraordineert lange ikraft-
treedelsesperioder, som i seerlig grad synes at drive udviklingen i visse perioder,
var den generelle udvikling fra slutningen af 1980’erne til begyndelsen af
2020’erne praeget af en gennemgaende reduktion i ikrafttraedelsesperioden.
Ser vi neermere pa det seneste arti, er ikrafttreedelsesperioden forkortet fra
i gennemsnit 26 dage i slutningen af 2010’erne til 16 dage i begyndelsen af
2020’erne. Det betyder, at perioden fra Folketinget har vedtaget et straffe-
retligt lovforslag, til loven treeder i kraft, og myndighederne skal handhaeve
den, blev ti dage kortere alene inden for det seneste arti, svarende til en reduk-
tion pa godt en tredjedel (38 %). At de relevante myndigheder har tilstreekkelig
tid til at forberede sig pa den nye retstilstand, er afgerende for, at loven bliver
handhaevet korrekt og i overensstemmelse med de politiske intentioner. For
eksempel blev lovforslag nr. 9 af 2. oktober 2019 om blandt andet politiets
tilsyn med demte seksualforbrydere, jf. straffelovens § 236, stk. 11., vedtaget
den 12. december 2019 og tradte i kraft den 1.01.2020. ** Politiet, for hvem
tilsynet udgjorde en helt ny type opgave, havde dermed 18 dage hen over
jul og nytar til at implementere tilsynsopgaven i praksis. En koordinerende
tilsynsferende betjent i en lokal politikreds har i den forbindelse udtalt:

40 Lovnr. 6 af 10.12-1985 blev vedtaget d. 10. december 1985 og tradte i kraft d. 1. januar
1987.

41 Lovnr. 718 af 25.06-2010 blev vedtaget d. 25. juni 2010 og tradte i kraft d. 1. april 2011.

42 Lov nr. 516 af 26.05-2014 blev vedtaget d. 20. maj 2014 og tradte i kraft d. 1. januar 2015.

43 Lovnr. 739 af 25.06-2014 blev vedtaget d. 11. juni 2014 og tradte i kraft d. 1. maj 2015.

44 Lov nr. 1425 af 17.12-2019.
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“Loven kom naermest som en tyv om natten — lige mellem jul og nytar — med en
forventning om, at vi skulle starte [med at handheeve tilsynet] allerede 1. januar. Det
kunne i praksis ikke lade sig gere. Vi skulle forst finde ud af, hvem der gjorde hvad,
og hvordan. Det var jo en opgave, vi ikke havde haft far. Rigspolitiet skulle ogsa na
at leese loven og forsta, hvad det egentlig var, Justitsministeriet havde sendt ud. Og
med den her lov, fordi den adskilte sig markant fra det, vi kendte, opstod der naturligt
en reekke spargsmal om, hvordan den skulle fortolkes. [ ... ] Vi matte ganske enkelt
leegge asfalten, mens vi kerte” (Jargensen, 2020).

Selvom politiet blev palagt en ny og kompleks opgave med meget begraenset
forberedelsestid, var der en klar forventning om, at tilsynet blev handheevet fra
forste dag. Efterfelgende unders@gelser har vist, at den korte forberedelsestid
medfarte en reekke praktiske udfordringer for politiet (Jargensen, 2020).

At ikrafttreedelsesperioden er tilstraekkelig lang, er seerligt vigtigt ved nye
straffelovsbestemmelser og mere omfattende “pakker”, som for eksempel kan
kreeve udarbejdelse af interne retningslinjer, vejledninger og afklaringer af juri-
diske eller praktiske spargsmal. For eksempel havde de berarte myndigheder
17 dage til at implementere “Bandepakke " med 13 initiativer i 2009, 27 dage
til at implementere “Bandepakke II” med 22 initiativer i 2014 og 32 dage til
atimplementere “Bandepakke lII” med 35 initiativer i 2017 Fzelles for disse
pakker” er, at de indeholder en lang raekke nye initiativer, som blandt andet
politiet, anklagemyndigheden og kriminalforsorgen skal na at implementere
og forholde sig til i praksis i ikrafttreedelsesperioden. En kort ikrafttreedel-
sesperiode begraenser bade borgernes og myndighedernes mulighed for
at forberede sig pa den nye retstilstand. Manglende forberedelsestid ager
risikoen for forhastet implementering, retshandhaevelsesfejl og uensartet
praksis, hvilket kan fa konsekvenser for bade myndighedernes arbejde og
borgernes retssikkerhed. Problemet er iseer tydeligt ved nykriminaliseringer,
hvor der ofte er behov for at udarbejde interne retningslinjer for efterforsk-
nings- og tiltalepraksis. Et eksempel er kriminaliseringen af psykisk vold i
straffelovens § 243, som blev vedtaget den 26. marts 2019 og tradte i kraft
allerede den 1. april 2019.# Med denne loveendring blev der indfart en ny be-
stemmelse i straffeloven med en kompleks gerningsbeskrivelse, der kraevede
naermere fortolkning (Nielsen, 2019, s. 109). Selvom vores resultater ikke kan
sige noget om, hvorvidt korte ikrafttreedelsesperioder generelt medferer fejl
i anvendelsen af nye straffebestemmelser, har enkelte sager givet anledning
til kritik. Et eksempel er den farste tiltale efter straffelovens § 243, hvor en
15-arig dreng blev tiltalt for kreenkende adfaerd mod sin lillebror, herunder
at kalde ham “svans”, i en sag, der udsprang af en alvorlig skilsmissekonflikt

45  Lov nr. 501 af 12.06-2009 blev vedtaget den 29. maj 2009 og tradte i kraft den 15. juni
2009.

46 Lovnr. 733 af 25.06-2014 blev vedtaget d. 4. juni 2014 og tradte i kraft den 1. juli 2014.

47  Lov nr. 1402 af 05.12-2017 blev vedtaget d. 30. november 2017 og tradte i kraft
den 1. januar 2018.

48 Lov nr. 329 af 30.3-2019.

49 Lovforslag nr. 139 af 26.03-2019.
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mellem foraeldrene. Tiltalen endte med frifindelse, men medfarte kritik af
anklagemyndighedens tiltalerejsning og fortolkning af bestemmelsen i den
konkrete sag (Jyllands-Posten, 2020a, 2020b).

De fremhaevede eksempler illustrerer, hvordan manglende forberedelsestid
kan fare til kritik, praktiske udfordringer og retssikkerhedsmaessige bekymrin-
ger. Disse tilfelde understreger behovet for at sikre, at de myndigheder, der
skal handheeve loven, far tilstreekkelig tid til at implementere den i praksis.

4. Perspektiver pa det ggede tempo i den strafferetlige
lovgivningsproces

| juni 2021 bemaeerkede statsminister Mette Frederiksen i Folketingssalen, at
“lovmgllen karer for meget og for hurtigt. Der er ikke ordentlig tid til refleksion
og til overvejelse” (Herby, 2023b). Spargsmalet om tempoet i lovgivnings-
processen og de mekanismer, der driver udviklingen mod @get hastighed,
blev yderligere aktualiseret i foraret 2024, da formanden for Folketingets
Retsudvalg, Steffen Larsen (LA), papegede: “Den hgje hastighed betyder,
at vi ikke lever op til ansvaret” (Berlingske, 2024a). Samtidig er debatten om
Folketingets arbejdsformer igen aktualiseret i forbindelse med Danmarks
EU-formandskab i anden halvdel af 2025. Her har statsminister Mette Frede-
riksen anmodet Folketingets formand, Seren Gade (V), om starre fleksibilitet
i tilretteleeggelsen af arbejdet. Anmodningen indebeerer blandt andet mu-
ligheden for at fravige hovedreglen om, at der skal ga mindst 14 dage fra
fremseettelse til forste behandling, hvis det vurderes mest hensigtsmeessigt for
den samlede lovgivningsproces.™ Forslaget, der i medierne er blevet omtalt
som en “demokratisk timeout” (TV2, 2025), har til hensigt at imgdekomme
det egede arbejdspres i Folketinget, men det indebeerer samtidig en risiko for
yderligere intensivering af det tidspres pa “lovmellen”, som statsministeren
allerede i 2021 advarede imod.

Sameksistensen af kritik af og forslag om @get acceleration i lovgivnings-
processen kan forekomme modstridende og afspejler en mere grundleeggende
spaending i det politiske arbejde: Pa den ene side er der en erkendelse af, at
det hgje tempo kan underminere kvalitet og ansvarlighed, og pa den anden
side en bevaegelse mod gget fleksibilitet og effektivitet. Det er i dette spaen-
dingsfelt, at vores analyseresultater om den strafferetlige lovgivningsproces
ma placeres. Et naturligt spargsmal er dog fortsat, hvorfor tempoet gges sa
markant pa et retsomrade, hvor menneskeretlige hensyn, retssikkerhed og
afvejningen af modstaende interesser i seerlig grad burde tilsige grundighed
og omtanke. Vores empiriske analyse giver ganske vist et klart billede af udvik-
lingens omfang og karakter, men den besvarer ikke i sig selv dette spargsmal.
For at kvalificere denne diskussion rettes blikket derfor mod kriminologiske

50 Udvalget for Folketingsorden 2024-25, UFO Alm.del - Bilag 46.
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og politologiske perspektiver, som kan belyse de drivkraefter, der ligger bag
udviklingen. Selvom teknologiske og proceduremaessige forhold har effek-
tiviseret lovgivningsprocessen, udger de neeppe hele forklaringen. Snarere
synes tempoet at udspringe af et samspil mellem sociale dynamikker, politiske
incitamenter og institutionelle praksisser.

Ud fra dette perspektiv kan en vaesentlig drivkraft findes i det pres eller den
ressource, der skabes af mediedrevne og sociale dynamikker, hvor strafferet-
lige spargsmal ofte aktualiseres gennem opsigtsvaekkende enkeltsager. Nar
medierne portreetterer bestemte grupper eller f&anomener som en trussel
mod den sociale orden, kan der opsta overdreven og disproportional frygt i
befolkningen, hvilket leegger pres pa politikerne for at handle. Dette feenomen
betegner Cohen (1972) som "moralsk panik”. Hall et al. (1978) har siden
papeget, at moralsk panik ogsa kan fungere som en politisk ressource, hvor
politikere, medier og offentlighed gensidigt konstruerer problemforstaelser,
der legitimerer hurtige beslutninger og symbolsk handlekraft (se ogsa Elholm,
2011, 2023; Green, 2011; Greve, 2004). Set i dette lys bliver strafferetten ofte
instrumentaliseret som en reaktion pa emotionelle impulser i offentligheden,
hvor lovgivning ikke blot regulerer adfeerd, men ogsa signalerer moralsk stil-
lingtagen og politisk handlekraft. Denne dynamik kan forstas som en del af
strafferettens transformation fra et rationelt ekspertdomeene til et emotionelt
demokratisk projekt (Garland, 2002; Roberts et al., 2003; Balvig, 2003), hvor
hajt tempo og synlig handling er af vaesentlig betydning.

En anden drivkraft findes i det potentiale, der bliver skabt af den poli-
tiske incitamentsstruktur. | kriminalpolitik, hvor befolkningens (rets)falelse
og oplevede behov for tryghed veegtes hgjt (Balvig, 2003; Garland, 2001),
bliver strafferetlige initiativer som kriminalisering og strafskeerpelser oplagte
redskaber til at demonstrere politisk responsivitet. Nar mediernes deekning
af kriminalsager og utryghedsskabende adfeerd seetter dagsordenen og sam-
eksisterer med politikere, der er villige til at handle pa disse problemforstaelser,
opstar der en situation, som Kingdon (1984/2011) betegner som “windows of
opportunity”. | sddanne situationer fremstar en hastig lovgivningsproces som
en politisk n@dvendighed, da en laengerevarende proces kan risikere at “lukke
vinduet” og dermed forspilde muligheden for at fremsta responsiv over for
veelgerne. Grundige haringsprocesser og laeengerevarende overvejelser kan
derfor nedtones, ikke fordi de er uvaesentlige, men fordi politisk timing er
afgerende for at udnytte momentum og sikre veelgeropbakning.

En tredje drivkraft findes i den normaltilstand, der udspringer af en bredere
institutionel tendens, hvor hurtig lovgivning, bade inden for strafferetten og
pa tveers af retsomrader, i stigende grad fremstar som en ny normaliseret
praksis. Det hgje tempo er ikke laeengere en undtagelse, men indgar som en
forventet del af den politiske hdndtering af strafferetlige spergsmal. Ifelge
Pierson (2000) kan en sadan tendens analyseres gennem begrebet “path
dependence”, der bygger p3, at tidligere strategier, for eksempel hurtigt
vedtagne lovforslag, der har givet politisk gevinst i form af mediebevagenhed
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eller veelgeropbakning, bidrager til at fastholde og gentage bestemte beslut-
ningslogikker. Nar hastighed belgnnes politisk, fremstar den som en effektiv
og legitim tilgang, hvilket @ger sandsynligheden for, at den anvendes igen.
Hurtig lovbehandling bliver dermed ikke n@dvendigvis valgt, fordi den er den
mest juridisk eller demokratisk velovervejede lasning, men fordi den har vist
sig politisk funktionel. Over tid kan denne tilgang indlejres som en del af den
institutionelle praksis, hvor tempoet i lovgivningsarbejdet fremstar som en
naturlig og forventet komponent.

Det er veerd at bemaerke, at disse perspektiver ofte overlapper og
forstaerker hinanden. De peger samlet p3, at det sgede tempo i lovgivnings-
processen, ikke blot er et spergsmal om effektivitet, men ogsa afspejler
mediebevagenhed, politiske logikker, flair for timing og institutionel praksis.
Tilsammen skaber de en stzerk tilskyndelse til at lade “lovmellen” fortseette
med at kare, selv nar politikerne udtrykker skepsis over udviklingen.

5. Afsluttende bemeerkninger

Vores analyse viser, at tempoet i den strafferetlige lovgivningsproces i
Danmark er steget markant siden 1980’erne, og at denne udvikling seerligt
er taget til siden artusindskiftet. Siden slutningen af 1980'erne er harings-
fristen i gennemsnit reduceret fra 47 til 28 dage i begyndelsen af 2020’erne.
Folketingets behandlingstid for lovforslag er halveret fra 131 til 68 dage, mens
Retsudvalgets behandlingstid er mere end halveret. Samtidig er perioden
fra vedtagelse til ikrafttreeden forkortet fra 108 til 16 dage. Parallelt hermed
er bade lovgivningsaktiviteten, tekstmaengden og den retlige kompleksitet
steget betydeligt. Denne udvikling afspejler aget hastighed i politik og en
effektivisering af lovgivningsarbejdet, men rejser samtidig veesentlige spergs-
mal om, hvordan tidspres pavirker lovkvaliteten. Dette er seerligt problematisk
inden for strafferetten, hvor reglerne har dybt indgribende konsekvenser for
borgernes frihed og retsstilling, og derfor ber udarbejdes med szerlig omhu
og gennemfgres med den starste efterteenksomhed. Den dokumenterede
intensivering af lovgivningsprocessen kalder derfor pa refleksion over balan-
cen mellem hastighed og kvalitet i strafferetten. Effektiv lovgivning er ikke
nedvendigvis hurtig lovgivning, og forneden efterteenksomhed er ikke blot
en ambition, men et fundamentalt vaern om en god og legitim strafferet.
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