Rule of Law, retseendringer og retskultur

Af Rasmus H. Wandall, Bergens Universitet'

Redaktionen for NTfK har bedt mig skrive et indleeg pa baggrund af Huitfeldts
artikel om strafferetsreform i Moldova (se dette nummer, side 234 ff). Artiklen er
en forngjelse at lse. Den handler om et norsk reform-projekt med formalet at
forage »... the efficiency of the institutions guaranteeing human rights and the
rule of law« 1 overensstemmelse med Moldovas europeiske forpligtelser. Et klas-
sisk retsstatsligt bistandsprojekt. Projektets konkrete méal var at reducere strafud-
malingsniveauet og mindske antallet af feengselsafsonere i landets faengsler, og
derved bringe Moldova teettere pa vesteuropaeiske landes standarder. For de men-
nesker straffen og feengslet berer, kan det kun beskrives som et helt igennem hu-
mant @rinde, og for samfundet generelt er reduktionen af antallet af personer som
afsoner feengselsstraffe nyttigt. | evrigt tyder det beskrevne forlab pa, at indsatsen
virkede efter hensigten. Det skal understreges, at jeg er meget imponeret over den
processuelle succes, som Huitfeldt og hans kolleger har haft. Og sa er det i gvrigt
befriende at leese praktikerens indsigtsfulde beskrivelse af det tdlmodige, ydmy-
ge, til tider meget uformelle og pragmatiske forleb, som er den helt nedvendige
forudsetning for at agere i retssystemer som det beskrevne.

Jeg vil gerne kommentere to emner i artiklen. Det drejer sig ikke om hvorvidt
en sadan reform-indsats i en snever forstand virker eller ej, men snarere me-
ningsfuldheden i de mal og standarder vi satter i den type projekter. For det for-
ste ideen om at tilnaerme sig en vesteuropeisk rationel og human strafferetspolitik
ved at reducere den nationale faengselsrate. For det andet seenkningen af sankti-
onsniveauet ved at @ndre de lovbestemte strafferammer. Spergsmalet er jo, om vi
uden videre kan udfere den slags kirurgiske indgreb i retspraksis i ganske andre
retskulturelle sammenhaenge.

Fzengselsrater og rationel human strafferetspolitik

Der er ingen tvivl om, at Moldova har indespaerret markant flere personer (pr.
100.000 indbyggere) end de fleste andre europziske lande, og at landet stadig gor
det. Det er derfor ogsé narliggende at antage, at antallet af indsatte kan reduceres
betydeligt. Huitfeldt citerer derom fra projektet:
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»A Moldovian transition to *European standards’ in the criminal policy means adopting a prison
population rate somewhere between 100 and 150. Only then Moldova would be in conformity
with what in most of the western European countries is deemed adequate for a rational and hu-
mane criminal policy. Doing this Moldova would save both unnecessary suffering and unneces-
sary prison expenditures.«

Denne invitation til at naerme sig en vesteuropaeisk standard for faengselsrater gi-
ver anledning til en del spergsmal. For det forste er det vanskeligt at se, at der
overhovedet er en vesteuropaisk standard. Spredningen i faengselsraterne er gan-
ske stor — fra 0 (San Marino) til 149 (England og Wales), og de fleste vesteuro-
paiske lande ligger under 100. Det er kun UK, Portugal, Spanien, Luxemborg,
Grakenland, Belgien og Frankrig, som ligger over. De resterende 17 traditionelt
set vesteuropaiske lande har alle mindre end 100 indsatte per 100.000 indbygge-
re. Spendet mellem 100 og 150 er snarere domineret af central- og esteuropa.’
For det andet er den fremhaevede sammenhang mellem faengselsraten og sé rati-
onel og human strafferetspolitik ikke sa lige til. Feengselsrater er ikke statiske.
England og Wales har f.eks. bevaeget sig fra 901 1992 til 149 i 2014, mens Frank-
rig har bevaget sig fra 84 til 102. Finland derimod har bevaget sig fra langt over
1001 1970erne til 70 1 1992 og nu til 58 1 2013. Nederlandene har bevaget sig fra
4911992 til 921 2010 og nu 75 i 2013. Det leder jo unagteligt tanken i retning
af, at strafferetspolitikken kan vere rationel og human pé trods af varierende
feengselsrater, og omvendt at strafferetspolitikken kan vaere inhuman og mindre
rationel pa trods af uandrede feengselsrater. Spergsmalet er vel, hvor god en indi-
kator faengselsraten egentlig er for strafferetspolitik. / forlcengelse heraf er det i
sig selv tvivlsomt, hvad en fangselsrate egentlig kan sige om en rationel og hu-
man strafferetspolitik. Og det er pd samme made vanskeligt at satte en passende
standard for Moldova, uden at tage neje hejde for dets samfundsmeessige forhold
og kulturelle rammer. Fengselsrater kan saledes vere udtryk for forskellige for-
staelser af penale vardier (Christiec 1968), de kan vere udtryk for forskellige
samfundsmaessige politiske og ekonomiske forhold (Cavadigno and Dignan
2006; Lacey 2008), forskellige forventninger til faengslets funktioner, samfundets
tolerance overfor kriminalitet (Nelken 1994), og i det hele taget afspejle samfun-
dets verdier omkring tilgivelse, skyld og straf (Nelken 2011, 20-22). Lappi-
Seppald (2011) har argumentet for, at »moderate penal policies [malt ved faengs-
elsrater| have their roots in a consensual and corporatist political culture, in high
levels of social trust and political legitimacy, and in a strong welfare state« (321).
Med denne sammenhang mellem faengselsrater og politiske, skonomiske og kul-
turelle forhold, folger selvsagt ogs4, at det er vanskeligt at tale om antallet af ind-
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satte som entydigt udtryk for et rationelt og humant straffesystem/politik. Som en
simpel illustration kan navnes hvordan de mange vesteuropaiske lande, som de-
ler de veerdimeessige grundlag som forfaegtes som en rationel og human straffe-
retspolitik, varierer markant i deres faengselsrater. Bliver vi ved det rationelle i
strafferetspolitikken, siger fangselsraten i evrigt intet om hvem der sendes i
feengsel, for hvilke forbrydelser de sttes i faengsel, eller hvor laenge de settes i
feengsel. Og selvom den beskrevne statistik fra Moldova tyder pé, at reduktionen
af feengslede haenger direkte sammen med et &endret strafudmalingsniveau, ved vi
ikke hvilke processer, som forer til fengsling. Hvis et stigende antal sager diver-
geres til andre reaktioner, er spergsmalet jo til hvilke? Hvilke institutioner hand-
terer disse forbrydelser og hvor effektivt? Hvem er det, som tidligere ville vere
blevet idemt feengselsstraf, men nu ’slipper’ med en alternativ handtering af sa-
gen? Sker det pé en retsstatlig forsvarlig made? Hvilke kriminaliseringer fylder
faengslerne op nu? Og er denne nye organisering af straffesager mere rationel?

Retscendringer og retskultur

Det andet emne vedrerer snkningen af sanktionsniveauet gennem en @ndring af
lovgivningens strafferammer. Spergsmalet her er det komparativretligt velkendte,
om man uden videre kan implementere en saddan retseendring i et retligt kompleks
som det moldovianske. Det er egentlig en helt almindelig retsaendring, som,
sammen med andre teknikker, gér igen mange steder i verden. Finland er et af de
eksempler, som oftest fremhaves pa en succesfuld reduktion af sanktionsniveauet
gennem en sédan loveendring. Men der er ogsa talrige eksempler p4, at tilsvaren-
de loveendringer med det formal at saenke sanktionsniveauet, ikke har virket efter
hensigten. Det skyldes selvfolgelig, at teknikken beror pa, om anklagemyndighed
og serligt domstolene, folger trop. Det er ikke anderledes i Moldova, hvor lov-
@ndringen netop udvider strafferammen i nedadgéende retning. Konsekvensen er,
at det er straffeprocessen og dets institutioner — szerligt domstolene — som efterla-
des med ansvaret for den reelle forandring af sanktionsniveauet.

Hvis vi ngjes med at fokusere pA dommerne, mé vi nedvendigvis sperge neer-
mere til domstolenes rolle og retlige funktion. Ingen af delene udfyldes af et "rule
of law’ perspektiv, men snarere af den retskultur, som retsendringen finder an-
vendelse i. I lande med sterke common law traditioner ses domstolene som en
(politisk) vafhengig institution. Lovbestemt eller teknokratisk regulering anven-
des typisk til at begraense og formalisere/retliggare dommernes raderum. I syste-
mer med en sterre civilretlig tradition anses dommerne som en mere integreret
del af selve rettens system og dermed en naturlig del af, hvordan lovbestemte los-
ninger implementeres. Dette ogsa selvom domstolene i flere lande med civilretli-
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ge traditioner har haft en tendens til at fremhaeve strafudmalingen som domstole-
nes domane. Tidligere sovjet-lande, som f.eks. Moldova, har qua deres fortid en
teettere forbindelse til civil law traditioner og domstolenes rolle som en del af et
egentligt system. Men sovjet-fortiden skabte ogsa nogle herfra afvigende forvent-
ninger til dommere, og den styring de skal rette sig efter. Det er saledes velkendt i
post-socialistiske lande, at domstolene har en retlig sdvel som en politisk styring
at forholde sig til. Domstolenes rolle og funktion er dermed ikke forudbestemt og
kan ikke lasrives fra den retskultur, som de befinder sig i. Det forhold svarer til,
hvad Huitfeldt hentyder til, nar han skriver, at »the practice, regardless of the
printed words, by and large depends on what is called ’the legal culture’. Som
Huitfeldt beskriver ’legal culture’ naermere, fremstar det stort set som sondringen
mellem retten pa papiret og retten i praksis (law in the book and law in action).
Men hvis det er en @ndring af det retlige kompleks, som er pa spil, giver denne
snavre forstaelse af retskultur problemer. Det skyldes, at den beskriver retskultur
som et implementeringsproblem for en i gvrigt universel 'rule of law’ standard.
Men retten og ’rule of law’ kan ikke undsla sig kulturel mening. Retsandringen
mé pé en eller anden méde tilpasse sig domstolenes rolle i Moldova. Ikke om-
vendt. Man ma derfor ogsé forsta begrebet retskultur bredere. En af de mere etab-
lerede forstaelser er at se retten og dens institutioner som kulturelle produkter i
sig selv. Hvis man folger Pérez-Perdomo og Friedmans (2003) veletablerede be-
skrivelse af ’legal culture’ kan vi forsigtigt se retskultur som »the cluster of atti-
tudes, ideas, expectations, and values« som er relevante i savel praksis som i po-
licy-making. Rettens indhold skabes i den kulturelle ramme. Det er altsa ikke pa
trods af retskulturen, at retten implementeres, men igennem den retskulturelle
sammenhaeng, at retten kommer til at virke. Er retten for eksempel som et system
med staten som centrum eller skabes retten (ogsd) gennem inter-partes relationer?
Er retten orienteret mod enkeltindivider eller mod grupper? Hvilke samfunds-
meessige opgaver har retten? Samler retten befolkningen eller er den skueplads
for inter-etniske og regionale konflikter? Er domstolene uathaengige i en politisk
forstand eller fungerer de snarere som en statslig institution? Og i hvilken grad
skaber domstolene legitimitet og tillid til landets forskellige grupperinger? Og
maske endnu mere fundamentalt — er staten og domstolene de eneste retlige akteo-
rer for penal kontrol? I en moldoviansk sammenhang, ligesom en vietnamesisk,
mozambiqueansk, etiopisk eller niceraguansk sammenheng, betyder det, at rets-
@ndringer ikke blot ma forstds som @ndringer henimod nogle universelle "rule of
law’ standarder, men ogsé som en afstemning til den sociale og kulturelle sam-
menhang, hvorigennem domstolene og andre retlige institutioner agerer, og som
en afstemning til landets socialistiske retstraditioner.
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Bringer man disse forhold frem i lyset, virker en ’rule of law’ reform, som ud-
vider lovbestemte strafferammer og overlade straffeprocessen og dens agenter,
herunder domstolene, den egentlige @ndring af sanktionsniveauet, ikke helt upro-
blematisk. Hvem er dommerne? Hvilken rolle og funktion har de, og hvilken sty-
ring er de underlagt? Det er ikke blot implementeringstekniske spergsmal, men
handler om hvilken ret — hvilken ’rule of law’” — som reform-projektet er med til
at styrke gennem sin indsats. Saledes ogsa i Moldova.

Der ma ikke herske tvivl om, at Huitfeldt og hans kolleger har ansporet et
unikt reform-forleb med et overbevisende resultat. Der mé heller ikke herske
tvivl om, at internationale standarder og eksempler pa gode lgsninger fra andre
lande er meget vigtige redskaber i strafferetlige forandringsprocesser. Hvad der
ber herske tvivl om, er derimod hvor langt det er muligt at tage standarder og ret-
lige losninger fra et land eller en region, og implementere dem i andre lande. En
retskulturel oversattelse ma finde sted. Det gaelder bade betydningen af en feng-
selsrate, det gaelder hvad der er rationel og human strafferetspolitik, og det gaelder
hvilke funktioner en loveendring har. Retseendringer ma nu engang skulle gere sig
meningsfulde i det retlige kompleks og den retskultur, hvori de til enhver tid be-
finder sig.

Noter

1. Rasmus H. Wandall er cand. jur., PhD og ansat ved Det Juridiske Fakultet, Bergens Univer-
sitet, samt ved Rigsadvokaten (orlov). Hans forskningsomrader inkluderer blandt andet
komparativ strafudméling og straffeproces. Han har siden 2012 forestaet komparative studier
af strafferetssystemer i Etiopien og Norden. Ved siden af sin forskning rddgiver han den Fo-
derale Hgjesteret i Etiopien i styringen af domstolenes strafudméling samt det foderale
justitsministerium i udviklingen af guidelines for anklagemyndigheden.

2. Kilde for alle tallene: world prison brief www.prisonstudies.org/world-prison-brief (14. au-
gust 2014)
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