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Pavej mod en EU-politik pa det strafferetlige omrade: Strafferetlig lovgivning til
sikring af en effektiv gennemferelse af EU's politikker

Formdlet med denne meddelelse er at fastlaagge rammerne for den videre udvikling af en EU-
politik pa det strafferetlige omréde inden for Lissabontraktatens rammer. EU har nu faet et
eksplicit retsgrundlag for vedtagelse af strafferetlige direktiver for at sikre en effektiv
gennemferelse  af  EU-politikker ~pa  omrader, der e omfattet  of
harmoniseringsforanstaltninger. Det overordnede mal for en EU-politik pa det strafferetlige
omrade skal vazre at skabe tillid hos borgerne til, at de lever i et frit, sikkert og retfaardigt
Europa, at den EU-lovgivning, der vedtages for at beskytte deres interesser, implementeres og
héndhaeves fuldt ud, og samtidig at EU vil handle i overensstemmelse med narheds- og
proportionalitetsprincippet og andre grundlagygende principper i traktaten.

Et vigtigt anliggende for EU's borgere

EU's borgere ser kriminalitet som et vigtigt problem for EU. Nar man sparger borgerne om,
pa hvilke omréder EU's institutioner isaa skal sadte ind i de kommende & for at styrke Den
Europadiske Union, er bekeampelse af kriminalitet et af de fire omrader, borgerne sadter averst
pa listen'. EU har igennem mere end et &rti truffet foranstaltninger inden for det strafferetlige
omréde for at bekaampe kriminaliteten, der er blevet mere og mere internationa og
udspekuleret. Med disse foranstaltninger er der opnaet en vis grad af harmonisering, hvad
angér fadles definitioner og sanktionsniveauer for visse saligt grove lovovertraadelser som
terrorisme, menneskehandel og narkotikahandel samt svig rettet mod EU's finansielle
interesser’. Men i mangel af en eksplicit hjemmel hertil forud for Lissabontraktaten® er der
kun taget ganske f& skridt til at styrke gennemferelsen af EU's politikker®. Det er dette aspekt
ved EU's strafferet, som denne meddel el se fokuserer pa

Mervaerdien af en EU-strafferet

Strafferet er naturligvis et falsomt politisk omrade med betydelige forskelle mellem de
nationale systemer, bl.a. med hensyn til sanktionsformer og —niveauer samt kvalificeringen af
strafbare handlinger og lovovertraadelser. Men EU kan sadte ind over for lakuner og mangler
overalt, hvor en EU-indsats giver en mervaadi. | betragtning af den graenseoverskridende
karakter, mange former for kriminalitet har, kan vedtagelse af straffelovgivning pa EU-plan

! Jf. Eurobarometer 75, foraret 2011. De fire omréder, EU skal fokusere mest pd, er: gkonomisk og
monetag politik, indvandringspolitik, sundhedspolitik og bekeampelse af kriminalitet.
2 Rammeafgerelse om beksampelse af terrorisme (2002/475/RIA), EFT L 164 af 22.6.2002, s. 3;

rammeafgarelse om fastsadtelse af mindsteregler for gerningsindholdet i strafbare handlinger i
forbindelse med ulovlig narkotikahandel og straffene herfor (2004/757/RIA) af 11.11.2004; direktiv om
forebyggelse og bekaampelse af menneskehandel og beskyttelse af ofrene herfor, og om erstatning af
Radets rammeafgarelse 2002/629/RIA. EUT L 101 af 15.4.2011, s. 1; konvention om beskyttelse af De
Europad ske Fadlesskabers finansielle interesser, EFT L 316 af 27.11.1995, s. 1.

Se dog EF-Domstolens dom i sag C-176/03 and C-440/05.

Direktiv 2008/99/EF om strafferetlig beskyttelse af miljget, EUT L 328 af 6.12.2008, s. 28; direktiv
2009/123/EF om andring af direktiv 2005/35/EF om forurening fra skibe og om indferelse af
sanktioner for overtredelser, EUT L 280 a 27.10.2009, s. 52; og direktiv 2009/52 om
minimumsstandarder for sanktioner og foranstaltninger over for arbejdsgivere, der beskadtiger
tredjelandsstatshorgere med ulovligt ophold, EUT L 168 af 30.6.2009, s. 24; Radets rammeafgerel se af
29. mag] 2000 om styrkelse af beskyttelsen mod falskmentneri, ved hjadp af strafferetlige og andre
sanktioner i forbindelse med indfarelsen af euroen, EFT L 140 af 14.6.2000, s. 1.
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hjadpe med til at sikre, at de kriminelle hverken kan krybe i ly bag nationale graanser eller
udnytte forskellene mellem de national e retssystemer i kriminelle handlinger.

Styrkelse af den gensidigettillid

Det er ogsd vigtigt, at der findes fadles minimumsregler pa visse omrader inden for
strafferetten for at @ge den gensidige tillid mellem medlemsstaterne og de nationale
retssystemer. Et hgjt niveau af tillid er uundvagligt i et smidigt samarbejde mellem
retssystemerne i forskellige medlemsstater. Det er forudssgningen for, at princippet om
gensidig anerkendelse af retsafgerelser, som er hjarnestenen i det retlige samarbejde pa det
strafferetlige omrade®, kan fungere effektivt.

Effektiv gennemfarelse af EU's politikker

Strafferetten kan spille en vigtig rolle til sikring af gennemfarelsen af EU's politikker. Disse
politikker afhaenger af en effektiv udmentning i medlemsstaterne. Unionen alene kan ikke
skre, at alle EU-regler, lige fra miljgbeskyttelse og bevarelse af fiskeressourcer og til
trafiksikkerhed, lovgivning om finansielle tjenesteydelser, databeskyttelse og beskyttelse af
EU'sfinansielle interesser, far den gnskede virkning for borgerne.

Medlemsstaterne er forpligtede til at serge for, a EU’s politikker gennemferes, og kan
amindeligvis selv bestemme, hvordan det skal ske. | den forbindelse spiller kontrol og
inspektion en meget vigtig rolle. | de tilfadde hvor de handhaevelsesvalg, der er truffet i
medlemsstaterne, ikke medfarer det gnskede resultat, og handhasevelsesniveauet er ustabilt,
kan EU selv fastlaggge fadles regler for, hvordan gennemfarelsen sikres, herunder om
nadvendigt stille krav om strafferetlige sanktioner for overtraedelse af EU's lovgivning.

Sammenhaeng og konsekvens

EU-foranstaltninger pa det strafferetlige omrade kan spille en vigtig rolle som supplement til
de nationale strafferetlige systemer, og det er klart, at strafferetten afspejler de grundlasggende
vaadier, skikke og valg, der tradfes i et givent samfund. Lissabontraktaten accepterer denne
mangfoldighed®. For at den kan give en reel mervaadi, er det derfor saaligt vigtigt at sikre, at
EU's straffelovgivning er konsekvent og ssammenhaangende’.

Et nyt retsgrundlag

De retlige rammer, der blev skabt med Lissabontraktaten, giver nye muligheder for at udvikle
EU's lovgivning pa det strafferetlige omrade. De giver i seadeleshed EU's ingtitutioner og
medlemsstaterne mulighed for pa et klart grundlag at arbejde sammen om at na frem til en
sammenhaangende og konsekvent EU-strafferet, som samtidig effektivt beskytter mistaankte
og tiltaltes samt ofres rettigheder og hgjner kvaliteten af retssystemet. Inden Lissabontraktaten
var der en rakke mangler ved de retlige rammer omkring stersteparten af den strafferetlige

> Se artikel 82, stk. 1, i TEUF.,

6 Se artikel 67, stk. 1, i TEUF: "Unionen udger et omréde med frihed, sikkerhed og retfaardighed, hvor de
grundlagygende rettigheder og medlemsstaternes forskellige retssystemer og retstraditioner respekteres'.
Med hensyn til nedvendigheden af sterre sammenhaeng i udviklingen af EU-lovgivningen pa det
strafferetlige omréde kan eksempelvis henvises til det Manifesto on the EU Criminal Policy
(http://mww.crimpol.eu), som en gruppe af 14 strafferetsprofessorer fra 10 EU-lande udarbejdede i
2009.
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lovgivning®. En af de vasentligste mangler beroede pé kravet om enstemmig godkendelse fra
alle medlemsstaterne, kun hering af Europa-Parlamentet og manglende mulighed for at
indlede overtrasdelsesprocedurer ved Domstolen for at sikre en korrekt gennemferelse |
medlemsstaterne.

Den nye retlige struktur tildeler Europa-Parlamentet en stagk rolle via den fadles
beslutningsprocedure og giver Domstolen fuldstaandig retlig kontrol. Radet kan vedtage et
fordag, hvis det stettes af et kvalificeret flertal af medlemsstaterne. Derudover har
Lissabontraktaten styrket de nationale parlamenters rolle betydeligt. De kan tilkendegive
deres holdning til lovgivningsforslag og har et vigtigt ord at skulle have sagt i overvagningen
af overholdelsen af naerhedsprincippet. De nationale parlamenter har en steakere rolle med
hensyn til strafferetlig lovgivning end i relation til andre EU-politikker®.

Strafferetlige foranstaltninger omfatter indgribende regler, som kan medfare frihedsberavel se.
Derfor indeholder chartret om grundlagggende rettigheder — som Lissabontraktaten har gjort
juridisk bindende'® - vigtige begramsninger for EU's foranstaltninger pd dette omrade.
Chartret, som er retningsgivende for alle EU's politikker, indeholder et bindende sad
kerneregler, som beskytter borgerne.

Nar der lovgives om materiel strafferet eller strafferetspleje, kan medlemsstaterne trakke i
"nadbremsen”, hvis de mener, at lovfordaget bergrer grundlasggende aspekter af deres
nationale strafferetssystem. | safald henvises fordaget til Det Europad ske Rad.

Danmark deltager ikke i de nyligt vedtagne foranstaltninger inden for materiel strafferet, og
Det Forenede Kongerige og Irland deltager kun i vedtagelsen og anvendelsen af konkrete
instrumenter, hvis de tragffer beslutning om det™.

8 Under den tidligere EF-traktat blev strafferetlig lovgivning normalt vedtaget i form af rammeafgerel ser
inden for den sdkaldte "tredje sgjl€", men der er dog allerede vedtaget visse direktiver med strafferetlige
foranstaltninger, bl.a. for at sikre héndhaevelse af reglerne om beskyttelse af miljeet, om forurening fra
skibe og ulovlig beskadtigelse (direktiv 2008/99, 2009/123 og 2009/52), baseret pd Domstolens
retspraksis (C-176/03 og C-440/05). Men det var kun muligt at foretage tilnaamelse af sanktionsformer
og sanktionsniveauer ved rammeafgarel ser (C-440/05).

° Se protokol nr. 1 om "de nationale parlamenters rolle i Den Europadske Union" og nr. 2 om
"anvendel se af narhedsprincippet og proportionalitetsprincippet”, issa artikel 7, stk. 2.
10 Se Kommissionens meddelelse om en strategi for Den Europadske Unions effektive gennemfarelse af
chartret om grundlasggende rettigheder, KOM(2010) 573 af 19.10. 2010.
n Se protokol nr. 21 og 22.
4
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Derfor skal EU handle —mervaardien af EU's straffelovgivning

Lissabontraktaten giver EU lovgivningskompetence, bade inden for strafferetspleje og
materiel strafferet. Det er ikke op til EU at erstatte de nationae straffelove med en EU-lov,
men EU-lovgivning pa det strafferetlige omrade kan inden for rammerne af EU's kompetence
tilfgre de eksisterende national e strafferetlige systemer betydelig vaadi.

e Gennem en mee effektiv  bekeampelse af kriminalitet og vedtagelse af
minimumsstandarder for processuelle rettigheder i strafferetssager samt beskyttelse af ofre
for kriminalitet kan en EU-strafferet gge befolkningens tillid til, at de kan udnytte deres ret
til fri bevaegelighed og til at kabe varer eller tjenesteydelser fra leverandarer fra andre
med|emsstater

e | dag begds mange former for grov kriminalitet, herunder ogsad overtreadelser af
harmoniseret EU-lovgivning, pa tveas af gramserne. De kriminelle har sdledes et
incitament til og mulighed for at vedge den medlemsstat, som har det lempeligste
sanktionssystem for visse kriminelle handlinger, medmindre en vis harmonisering af de
nationale lovgivninger forhindrer, at der opstar sadanne "tilflugtssteder”.

o Fadles regler styrker den gensidige tillid mellem medlemsstaternes retssystemer og
retshandhaevende myndigheder. Det fremmer den gensidige anerkendelse af retsafgarel ser,
da de nationale myndigheder faler sig mere trygge ved at anerkende afgerelser truffet i en
anden medlemsstat, hvis definitionerne pa de pagad dende lovovertrasdel ser er kompatible,
og der er et mindstemal af harmonisering af sanktionsniveauerne. Fadles regler letter ogsa
samarbeidet om ivaaksadtelse af saalige  efterforskningsforanstaltninger i
graanseoverskridende sager.

e En EU-strafferet kan hjadpe med at forebygge og sanktionere alvorlige overtraedelser af
EU's lovgivning inden for vigtige politikomrader, som f.eks. beskyttelse af miljget eller
ulovlig beskadtigel se.

1. ANVENDEL SESOMRADET FOR EU'S STRAFFERET

EU kan med hjemmel i artikel 83 i traktaten om Den Europadske Unions funktionsméade
(TEUF) vedtage direktiver med strafferetlige bestemmelser, der fastsadter minimumsregler
om forskellige strafbare handlinger:

Der kan farst og fremmest med hjemmel i artikel 83, stk. 1, i TEUF vedtages foranstaltninger
for de 10 strafbare handlinger, der udtrykkeligt er opregnet (sdkaldt " eurokriminalitet"), og
som drejer sig om terrorisme, menneskehandel, seksuel udnyttelse af kvinder og bern, ulovlig
narkotikahandel, ulovlig vabenhandel, hvidvaskning af penge, korruption, forfalskning af
betalingsmidler, edb-kriminalitet og organiseret kriminalitet'>. Der er tale om former for
kriminalitet, som per definition i henhold til selve traktaten fortjener en EU-tilgang som falge
af deres salig grove karakter og deres graanseoverskridende dimension. De fleste af disse

12 Se de ovennaarnte (fodnote 3) rammeafgerelser og direktiver. Adskillige af disse rammeafgarelser vil i

de kommende & blive taget op til revision i lyset af Lissabontraktaten, det gedder i 2012 bl.a
rammeafgarel se 2000/383, som amndret ved rammeafgarel se 2001/888.
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kriminalitetsomrader var allerede dakket af lovgivning forud for Lissabontraktaten, som er
blevet eller er ved at blive opdateret. Yderligere former for "eurokriminalitet" kan kun
defineres med enstemmighed i Radet og med Europa-Parlamentets godkendel se.

For det andet giver artikel 83, stk. 2, i TEUF Europa-Parlamentet og Radet mulighed for efter
fordag fra Kommissionen at fastsadte "minimumsregler for, hvad der skal anses for strafbare
handlinger, samt for straffene herfor, nér en indbyrdes tilnsamelse af medlemsstaternes love
og administrative bestemmelser pa det strafferetlige omrade viser sig absolut ngdvendig for at
sikre effektiv gennemfgrelse af en EU-politik pa et omréde, der er omfattet aof
harmoniseringsforanstaltninger”. Denne traktatbestemmelse opregner ikke konkrete strafbare
handlinger, men ger vedtagelsen af strafferetlige foranstaltninger pa EU-plan betinget af, at
visse retlige kriterier er opfyldt. Det er derfor specielt i relation til artikel 83, stk. 2, i TEUF, at
der er saaligt behov for en EU-politik pa det strafferetlige omrade, og formalet med denne
meddelelse er at opstille retningslinjer herfor. | seardeleshed er det pa dette omréde, at EU-
institutionerne ma tragffe et politisk valg og afgere, om man skal gere brug af strafferetten (i
stedet for andre foranstaltninger sdsom administrative sanktioner) som handhaevel sesmiddel,
og tage stilling til, ved hvilke EU-politikker der er behov for strafferetten som et yderligere
handheevel sesmiddel.

Eksempel: EU's regler om adfaad pa det finansielle marked er et omrade, hvor strafferetten
kan vaae et oplagt yderligere middel til at sikre en effektiv handhaevelse. Som vi har set det
under finanskrisen, bliver reglerne for finansmarkederne ikke altid overholdt og anvendt i
tilstraskkeligt omfang. Det kan underminere tilliden i finanssektoren betydeligt. En sterre
konvergens mellem medlemsstaternes retssystemer, bl. a. pa det strafferetlige omrade, kan
vage med til at forebygge risikoen for, at finansmarkederne ikke fungerer tilfredsstillende, og
til at skabe ens spilleregler i det indre marked™.

Bortset derfra gives der i traktatens artikel 325, stk. 4, mulighed for at tragfe foranstaltninger
inden for forebyggelse og bekaampelse af svig, der skader Unionens finansielle
interesser, et omréde, hvor der alerede findes en del lovgivning fra tiden fer
Lissabontraktaten™®. Det er et omréde, der har stor betydning for EU's skatteborgere, som
finanserer EU's budget, og som rettelig forventer en effektiv bekaampelse af ulovlige
aktiviteter rettet mod EU's offentlige finanser, f.eks. i forbindelse med EU's landbrugs- og
regional fonde eller udviklingsbistand™.

2. HVILKE PRINCIPPER B@R EU’S STRAFFELOVGIVNING LADE SIG LEDE AF?

Ligesom nationa lovgivning ma EU-straffelovgivning udvikles med saalig varsomhed.
Uanset om det handler om national eller europadsk strafferet, bestar den af indgribende regler,
som har betydelige konsekvenser for enkeltpersoner. Derfor, og fordi strafferet altid skal veare
sidste udvej, kraever ny lovgivning en streng overholdelse af de grundlasggende retsprincipper.

13 Se Kommissionens meddelelse om udvidelse af sanktionsordningerne i sektoren for finansielle

tjenesteydelser, KOM (2010) 716 endelig af 8.12.2010.

Se konventionen fra 1995 om beskyttelse af EU's finansielle interesser og dens protokoller samt Radets
forordning (EF, Euratom) nr. 2988/95 af 18.12.1995 om beskyttelse af De Europadske Fadlesskabers
finansielle interesser, for sd vidt angdr administrative sanktioner.

Se meddelelse fra Kommissionen om "Beskyttelse af Den Europadske Unions finansielle interesser
gennem straffelovgivningen og administrative undersagelser — En integreret politik til beskyttelse af
skatteborgernes penge”’, KOM(2011)293 af 26.5.2011, s. 10.

14
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2.1. Generelle principper, der skal overholdes

Der ma lasgges saalig vasgt pa det generelle krav om naarhed (subsidiaritetsprincippet) for
EU- lovgivning med hensyn til strafferet. Det betyder, at EU kun kan lovgive, hvis malet ikke
kan nas mere effektivt gennem foranstaltninger pa nationalt eller regionalt og lokalt plan, men
som felge af omfanget eller virkningerne af den foreslaede foranstaltning bedre kan opnas pa
EU-plan.

Derudover skal de grundleeggende rettigheder, som garanteres i EU's charter om
grundlasggende rettigheder samt i den europsaske konvention om beskyttelse af
menneskerettigheder og grundlasggende frihedsrettigheder, overholdes pa dle EU’s
politikomrader. Strafferetlige foranstaltninger er saalig felsomme i forhold til grundlasggende
rettigheder. De griber uvesgerligt ind i individets rettigheder, bade for mistaakte, ofre og
vidner. | sidste ende kan de medfere frihedsbergvelse og kraver sdledes salig
opmagksomhed fralovgiveren.

2.2. En strategi i to trin ved vedtagelse af straffelovgivning

EU-lovgiveren begr falge to trin, nar der tredfes beslutning om strafferetlige foranstaltninger
for a skre en effektiv gennemfearelse af EU-politikker, der er omfattet af
harmoni seringsforanstaltninger.

2.2.1. Trin 1. Bedutningen om, hvorvidt der overhovedet skal vedtages strafferetlige
foranstaltninger

e Nadvendighed og proportionalitet — strafferet som sidsteudve (" ultimaratio")

Strafferetlige efterforskninger og sanktioner kan have forskellige konsekvenser for borgernes
rettigheder og kan bl.a. have en stigmatiserende virkning. Strafferet skal derfor altid anvendes
som sidste udvej. Dette afspejles i det generelle proportionalitetsprincip (indeholdt i traktaten
om Den Europadske Union™ og specielt for strafferetlige sanktioner i EU's charter om
grundlagggende rettigheder'’). Med hensyn til strafferetlige foranstaltninger til stette for
h&ndhaevelsen af EU's politikker'® kraeves det udtrykkeligt i traktaten, at der foretages en
afvejning af, om de strafferetlige foranstaltninger er "absolut nadvendige” for at nd malet om
effektiv gennemferelse af en politik.

Lovgiveren skal derfor ngje undersgge, om andre foranstaltninger end strafferetlige
foranstaltninger, f.eks. administrative eller civile sanktionsordninger, ikke pa tilstraekkelig vis
kan sikre, at politikken gennemferes, eller om strafferetten kan handtere problemerne mere
effektivt. Dette kraever en grundig analyse i konsekvensanalyserne forud for alle lovforslag,
herunder bl.a, og afhengigt af det relevante politikomrdde, en analyse af, om
medlemsstaternes sanktionsordninger opnar det gnskede resultat, samt af de vanskeligheder,
som de nationale myndigheder star over for ved gennemfegrelsen af EU-lovgivningen i
praksis.

1 Artikel 5, stk. 41 TEU.
o Artikel 49, stk. 3, i EU's charter om grundlasggende rettigheder.
18 Artikel 83, stk. 2, i TEUF.
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2.2.2. Trin 2: Principper for beslutningen om, hvilken type strafferetlige foranstaltninger
der skal vedtages

Hvis trin 1 viser et behov for strafferetlige foranstaltninger, er naste spargsmd, hvilke
konkrete foranstaltninger der skal tradfes.

e Minimumsregler

EU's lovgivning om definition af strafbare handlinger og sanktioner er i henhold til
traktatens artikel 83 begramset til minimumsregler. Denne begraasning udelukker en fuld
harmonisering. Samtidig kraever princippet om retssikkerhed, at den adfeard, der anses for at
vage strafbar, skal defineres entydigt.

Et EU-direktiv om strafferet har imidlertid ingen direkte virkning for borgerne, idet det farst
skal gennemfares i den nationale lovgivning. Kravene til retssikkerhed er sdledes ikke de
samme som for den nationale straffelovgivning. Ngglen er klarhed for den nationale lovgiver
om de resultater, der skal opnas ved gennemfarelsen af EU's lovgivning.

Med hensyn til sanktioner kan "minimumsregler" vaae krav om visse typer af sanktioner
(f.eks. bade, faangsel, rettighedsfrakendelse), niveauer eller en generel EU-definition af, hvad
der anses for at vage skaapende eller formildende omstaandigheder. | hvert enkelt tilfadde kan
der i EU's instrument kun fastlaagges de sanktioner, der "som minimum" skal stilles til
radighed for dommernei de enkelte medlemsstater.

e Ngadvendighed og proportionalitet

Betingelsen om "ngdvendighed" gedder ogsd, ndr det beduttes, hvilke strafferetlige
foranstaltninger, der skal medtages i en bestemt retsakt. Vigtigheden af denne
"ngdvendighedstest” bliver sterre, jo mere detaljerede de forventede regler er med hensyn til
den type og det niveau af sanktioner, der skal kraeves af medlemsstaterne. Her gadder det
udtrykkelige krav i chartret om grundlagggende rettigheder'® om, at "straffens omfang skal sta
I rimeligt forhold til overtraedelsen”.

e Klarefakta

For at afklare, om der er behov for strafferetlige minimumsregler, ma EU-institutionerne
kunne basere sig pa klare, dokumenterede fakta om den pégaddende strafbare handlings
karakter eller virkninger og om forskelle i medlemsstaternes retstilstande, der kunne lagyge
hindringer i veen for en effekt gennemferelse af en EU-politik omfattet af
harmoniseringsforanstaltninger. EU-institutionerne ma derfor kunne réde over statistiske
oplysninger fra de nationale myndigheder, der sadter dem i stand til at vurdere den faktiske
situation. Som led i opfalgningen af dette initiativ vil Kommissionen udarbejde planer for
indsamling af yderligere statistiske data og dokumentation til brug pa de omrader, der falder
ind under artikel 325, stk. 4, og artikel 83, stk. 2.

19 Artikel 49 i EU's charter om grundlasggende rettigheder.
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e Straffensafpasning efter den strafbare handling

Nar man gnsker at udvikle en strafferetlig lovgivning bl.a. for at fremme en mere effektiv
gennemfarelse af EU's politikker, er der flere spargsmal, der kraever grundig overvejelse, bl.a.
falgende:

- om andre sanktionsformer end faangselsstraffe og beder bar medtages for at sikre
sterst mulig effektivitet, proportionalitet og af skraekkende virkning, samt om der er
behov for yderligere foranstaltninger sasom besl aglasggel se, og

- om der for juridiske personer ber gadde et strafferetligt eller ikke-strafferetligt
ansvar, specielt med hensyn til de former for kriminalitet, der issa udeves &f
juridiske personer.

Hvad kunne EU-minimumsregler pa det strafferetlige omrade indeholde?

Definitionen af de strafbare handlinger, dvs. beskrivelsen af den adfserd, som anses for at
vage strafbar, dakker altid hovedgerningsmandens adfsard, men ogsa i de fleste tilfadde
underordnet adfeard som f.eks. tilskyndelse og meddelagtighed. | visse tilfadde daskker den
ogsa forsgg pa at bega en strafbar handling.

| alle EU's strafferetlige instrumenter omfatter definitionerne forsaglig adfaard, i visse tilfadde
dog ogsd grov uagtsomhed. Visse instrumenter definerer endvidere "skaapende' og
"formildende” omstaendigheder ved fastlagggel sen af sanktionen i et konkret tilfadde.

EU-lovgivningen finder generelt anvendelse pa overtraadel ser, som begas af fysiske personer
samt juridiske personer som virksomheder eller organisationer. Sidstnaavnte kan vage vigtigt
pa mange omrader, f.eks. i forbindelse med ansvaret for olieudsliip. | den eksisterende
lovgivning har medlemsstaterne imidlertid altid skulle tragfe et valg med hensyn til juridiske
personers ansvar i forbindelse med strafbare handlinger, da strafbare handlinger begaet af
juridiske personer ikke indgér i alle national e retssystemer.

Endvidere kan EU-lovgivningen indeholde regler om jurisdiktion samt andre aspekter, der
anses for at indga i definitionen som nadvendige elementer med henblik pa en effektiv
handheevel se af |ovbestemmel sen.

Med hensyn til sanktioner kan der i EU's strafferet stilles krav om, at medlemsstaterne
vedtager strafferetlige sanktioner, der er effektive, stér i et rimeligt forhold til den strafbare
handling og har afskrakkende virkning. Effektiv betyder, at sanktionen er hensigtsmaessiqg i
forhold til at na det anskede mal, dvs. overholdelse af reglerne. Sar i et rimeligt forhold til
den strafbare handling betyder, at sanktionen skal st i forhold til adfaardens alvor og dens
virkninger, og at den ikke ma overga det, der er ngdvendigt for at nd malet. Og afskraskkende
virkning kreever, at sanktionerne har en passende afskrakkende virkning pa potentielle
fremtidige gerningsmaand.

Ind imellem fastlasgges det mere specifikt i EU's strafferet, hvilken type og/eller hvilket
niveau af sanktioner der skal kunne anvendes. Bestemmelser om beslaglamgelse kan ogsa
medtages. Det vigtigste ma i en EU-harmonisering er ikke at gge sanktionsniveauet i
medlemsstaterne, men i stedet reducere graden af variation mellem de nationale systemer og
sikre, at kravene om sanktioner, der er "effektive, stér i et rimeligt forhold til den strafbare
handling og har afskraskkende virkning" opfyldesi ale medlemsstaterne.
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3. PA HVILKE EU-POLITIKOMRADER KAN DER VARE BEHOV FOR EU-STRAFFERET?

Strafferetlige foranstaltninger kan ses som en metode til at sikre en effektiv handhaevelse af
EU's politikker som fastlagt i traktaten om Den Europadske Unions funktionsmade. EU's
politikker daskker en lang raskke emner, hvor der over det sidste &rti er udviklet fadles regler
til gavn for borgerne. Disse politikomrader omfatter alt fra toldunionen over det indre marked
til beskyttelse af miljgzet.

Pa alle disse politikomrader er medlemsstaterne forpligtet til at sikre, at overtrasdelser af EU's
lovgivning straffes med sanktioner, der er effektive, stér i et rimeligt forhold til den strafbare
handling og har afskrakkende virkning. Medlemsstaterne kan generelt vedge arten af
sanktioner, som ikke behaver vaae strafferetlige, men ogsa kan vaare administrative.

Hvis medlemsstaternes valg i forbindelse med gennemferelsen af EU-lovgivningen ikke
medfarer den gnskede effektive handhaevelse, kan det veae nadvendigt at fastsadte
minimumsregler pa EU-plan om, hvilke sanktioner der skal findes i medlemsstaternes
nationale lovgivning. Harmonisering af sanktionsniveauer overvejes isaa, hvis en analyse af
den aktuelle administrative eller strafferetlige sanktionslovgivning afslerer betydelige
forskelle blandt medlemsstaterne, og disse forskelle medfarer inkonsekvent anvendelse af
EU'sregler.

Hvis der er behov for en EU-foranstaltning, skal EU's lovgiver beslutte, om det er ngdvendigt
med strafferetlige sanktioner, eller om det er tilstraskkeligt med fadles administrative
sanktioner. Specifikke handhaevel sesproblemer pa et politikomrade vurderes fra gang til gang
I overensstemmelse med principperne ovenfor.

Der findes en rakke politikomrader, som er blevet harmoniseret, og hvor det er blevet
konstateret, at der er behov for strafferetlige foranstaltninger pad EU-plan. Dette gadder
navnlig foranstaltninger til bekaempelse af grov skadelig praksis og ulovlige indtaegter i visse
gkonomiske sektorer med henblik pa at beskytte lovlige virksomheders aktiviteter og
skatteborgernes interesser:

. den finansielle sektor, f.eks. vedrgrende kursmanipulation og insiderhandel

o bekeempelse af svig, der skader Unionens finansielle interesser, for at sikre, at
skatteborgernes penge beskyttes i samme grad i hele EU. | en meddelelse for nylig
har Kommissionen fastlagt en raskke redskaber, der bar overvejes med henblik pa at
gge denne beskyttelse?’, herunder strafferetlige procedurer, fadles definitioner af
strafbare handlinger og regler om jurisdiktion

o strafferetlig beskyttelse af euroen mod forfalskning for at styrke offentlighedens
tillid til betalingsmidlernes sikkerhed.

20 Se meddelelse fra Kommissionen om "Udvidelse af sanktionsordningerne i sektoren for finansielle

tjenesteydelser", KOM(2010)0716 af 8.12.2010, s. 14.

Se meddelelse fra Kommissionen om "Beskyttelse af Den Europadske Unions finansielle interesser
gennem straffelovgivningen og administrative undersggelser — En integreret politik til beskyttelse af
skatteborgernes penge”, KOM(2011)0293 af 26.5.2011, s. 10.

21
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Kommissionen vil se naermere pa, hvordan strafferetten kan veere med til at fremme den
gkonomiske genopretning ved at saette ind over for den illegale gkonomi og gkonomisk
Kriminalitet.

Ogsa pa andre harmoniserede politikomrdder kunne man se naamere pa strafferettens
eventuelle rolle som et ngdvendigt redskab til at sikre en effektiv handhaevelse. Det kunne
f.eks. vege:

o vegtransport, f.eks. med hensyn grove overtraedelser af EU's sociade, tekniske,
sikkerhedsmaessige og markedsmaessige regler om erhvervstransport®

. databeskyttelsei tilfadde af alvorlige overtraedelser af eksisterende EU-regler®

o toldregler i relation til harmonisering af toldovertrasdel ser og sanktioner®*

o milj gbeskyttelse, hvis den eksisterende strafferetlige lovgivning p& dette omrade®™

skal styrkesyderligerei fremtiden for at forhindre og straffe miljgskader

o fiskeripolitik, hvor EU har vedtaget en "nultolerance’-kampagne mod ulovligt,
urapporteret og ureguleret fiskeri

o politikker for det indre marked med det formd at bekeampe grove ulovligheder
som forfalskning og korruption eller skjulte interessekonflikter i forbindelse med
offentlige udbud.

Disse omrader skal vurderes yderligere med henblik pa at fastsld om og pa hvilke omréder
minimumsregler om definitionen af strafbare handlinger og sanktioner kan vise sig at vage
nadvendige for at sikre en effektiv gennemferelse af EU's lovgivning.

| denne analyse ber indga felgende overvejelser:

Der skal tages hensyn til alvoren og karakteren af lovovertrasdelsen. For visse ulovlige
handlinger, som anses for at vaae af saalig grov karakter, er en administrativ sanktion
muligvis ikke tilstraekkelig. Ligeledes kan der vadges strafferetlige sanktioner, nar det anses
for vigtigt at signalere staerk mishilligelse for at sikre en af skrakkende virkning. Registrering
af domme i strafferegistre kan vagre saglig afskraekkende. Samtidig er der i strafferetssager
ofte en stagkere beskyttelse af den anklagedes rettigheder, afhaangigt af anklagens alvor.
Sanktionssystemets effektivitet, samt i hvilket omfang og hvorfor eksisterende sanktioner
ikke opnér det gnskede handhaevel sesniveau, bar ogsa undersages. Det er den sanktionstype,
der anses for at veae bedst egnet til at redisere det globale ma om en effektiv og

2 Kommissionens arbejdsdokument SEK(2011)0391 af 28.3.2011 i tilknytning til hvidbogen "En
kereplan for et fadles europadsk transportomrade — mod et konkurrencedygtigt og ressourceeffektivt
transportsystem”, KOM(2011)0144 af 28.3.2011, punkt 176.

Se meddelelsen fra Kommissionen "En global metode til beskyttelse af personoplysninger i Den
Europadske Union", KOM(2010)609 af 4.11.2010, s. 9.

23

2 Se meddelelse fra Kommissionen om "Et omr&de med frihed, sikkerhed og retfaardighed for EU's
borgere — Handlingsplan om gennemfgrelse af Stockholmprogrammet”, KOM(2010)171 af 20.4.2010,
S. 22.

» Se direktiv 2008/99/EF om strafferetlig beskyttelse af miljeet, EUT L 328 af 6.12.2008, s. 28, og

direktiv 2009/123/EF om forurening fra skibe og om indferelse af sanktioner for overtraedelser,
EUT L 280 af 27.10.20009, s. 52.
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afskrakkende sanktion, som star i et rimeligt forhold til den strafbare handling, der ber
vadges. En administrativ sanktion kan ofte besluttes og udfgres omgaende, og langvarige og
ressourcekraevende procedurer kan dermed undgds. Administrative sanktioner kunne derfor
overvejes pa omrader, hvor der er tale om ikke saaligt grove lovovertrasdelser, eller hvor der
er tde om et stort antal lovovertreadelser (f.eks. feardselsforseelser), samt omrader, hvor
administrative sanktioner og procedurer af andre arsager er hensigtsmaessige og effektive
(f.eks. komplicerede gkonomiske analyser). | mange tilfadde dbner forvaltningsretten ogsa
mulighed for et bredere spektrum af sanktioner, lige fra bader og inddragelse af tilladel ser til
fratagelse af retten til offentlige ydelser, som kan afpasses efter den konkrete situation.
Administrative sanktioner kan derfor i mange situationer vage tilstraskkelige eller endda vaae
mere effektive end strafferetlige sanktioner.

4, K ONKLUSION

Selv om det nye retsgrundlag, som blev indfert med Lissabontraktaten, ikke aandrer noget
grundlagggende ved det mulige anvendel sesomrade for EU's strafferet, har det skabt betydeligt
bedre muligheder for at na videre med at fa udviklet en sammenhamngende EU-politik pa det
strafferetlige omrade, der er baseret pd hensynet til sdvel en effektiv handhaevel se og en solid
beskyttelse af grundlagygende rettigheder. Denne meddelelse, som er det ferste skridt i
Kommissionens bestrasbelser pa at fa indfert en sammenhaangende og konsekvent EU-politik
pa det strafferetlige omrade, har til formal at skitsere, hvordan EU kan bruge strafferetten til at
sikre en effektiv gennemfarelse af EU's politikker. Denne politik ma udformes med
udgangspunkt i EU-borgernes behov samt pa kravene til et EU med frihed, sikkerhed og
retfaardighed og samtidig fuldt ud overholde subsidiaritetsprincippet og tage hensyn til, at
strafferetten altid skal vaare den sidste udvey.

Kommissionen vil med henblik herpdi naat samarbejde med Parlamentet og Radet fastlaagge
en terminologi til brug pa dette omrade. Den skal udvikles til brug for udarbejdelse af EU-
lovgivning pa det strafferetlige omréde, hvor der fastssates minimumsregler om strafbare
handlinger og straffene for dem. Det vil bidrage til at sikre konsekvens, gge retssikkerheden
og lette gennemfarelse af EU-retten. Kommissionen vil ogsa nedsadte en ekspertgruppe, der
skal bistd den med at indsamle dokumentation og fa sat vigtige retlige spargsmdl til debat med
det formdl at sikre en effektiv implementering af EU-lovgivningen i de nationale strafferetlige
systemer i medlemsstaterne. Der er bl.a. tale om f@lgende spergsmal:

- forholdet mellem strafferetlige og ikke-strafferetlige sanktionssystemer og

- fortolkningen af strafferetlige begreber, der ofte benyttes i EU-lovgivning, bl.a
begrebet "effektive og af skrakkende sanktioner, der star i et rimeligt forhold til den strafbare
handling", "mindre alvorlige sager” eller "meddel agtighed".

Pa grundlag af en granskning af eksisterende EU-foranstaltninger pa det strafferetlige omrade
og fortsat konsultation af medlemsstater og uafhaangige eksperter vil Kommissionen fortssdte
arbejdet med at udvikle EU's kriminalpolitik i de kommende &r.

Voresvision om en sammenhaangende og konsekvent EU-politik pa det strafferetlige
omrade inden 2020:

- EU-lovgivning pa det strafferetlige omrade kan vagre et vigtigt middel til en bedre
bekaampelse af kriminalitet, der kan imadekomme borgernes gnsker og sikre en effektiv
gennemfarelse af EU's politikker.

12

DA



DA

- Pa de omrader inden for EU-politikker, hvor der er identificeret
handhaevel sesproblemer, vil Kommissionen pa grundlag af en analyse af handhaevel sespraksis
vurdere behovet for strafferetlige foranstaltninger under fuld overholdelse af fundamentale
principper i traktaten sdsom subsidiaritet og proportionalitet. Der er bl.a. tale om omrader som
beskyttelse af de finansielle markeders funktion, beskyttelse af EU's finansielle interesser,
beskyttelse af euroen mod forfalskning, alvorlige overtraadelser af faardselslovgivningen,
avorlige overtreadelser af databeskyttelsesreglerne, overtrasdelser pa  toldomradet,
miljgbeskyttelse, fiskeripolitik og politikker for det indre marked, eller bekaampelse af ulovlig
praksis som f.eks. forfalskning og korruption eller skjulte interessekonflikter i relation til
offentlige udbud.

- Der ber vaae en fadles forstaelse af de principper, der ligger til grund for EU's
straffelovgivning, f.eks. med hensyn til fortolkningen af grundliagggende juridiske begreber i
EU's strafferet, og af, hvordan strafferetlige sanktioner kan give mest mulig mervaadi pa EU-
plan.

- Strafferetlige foranstaltninger ber veae fast forankret i steeke EU-standarder for
retsplgjerettigheder og ofres rettigheder i overensstemmelse med EU's charter om
grundlasggende rettigheder.
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