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Den europeiske arrestordre - udlevering til strafforfelgning mv.

Af lektor i strafferet, lic. jur. Jorn Vestergaard, Det Juridiske Fakultet

Som led i det strafferetlige samarbejde mellem medlemsstaterne i EU er der gennemfort en rammeafgorelse om en europeeisk arrestordre. Ini-
tiativet er den forste udmontning pa det strafferetlige omrade af princippet om gensidig anerkendelse og fuldbyrdelse af retsafgerelser, og
rammeafgorelsen skal erstatte alle hidtidige instrumenter om udlevering mellem medlemslandene. Der redegores for rammeafgorelsen og dens
betydning for dansk ret. Den udvidede adgang til udlevering af egne statsborgere, udtyndingen af kravet om dobbelt strafbarhed mv. vurderes
bl.a. i lyset af bestrebelserne pa at styrke retsstillingen for sigtede og tiltalte.

1. Rammeafgerelsen om en europzisk arrestordre(1) blev vedtaget af
Radet for den Europiske Union i juni 2002.(2) Med henblik pa gen-
nemferelsen i dansk ret er der i udleveringsloven(3) blevet indsat to
nye kapitler(4) om udlevering til strafforfelgning eller straffuldbyrdelse
i andre EU-lande.(5)

Nyordningen indebarer vasentlige udvidelser af adgangen til udle-
vering mellem medlemsstaterne og er samtidig udtryk for EU-retligt
fastlagte begrensninger i mulighederne for at afsla anmodninger om
udlevering. Desuden betegner de nye regler en videreudvikling af de
stadigt accellererende bestrazbelser, som pa europaeisk plan har udfoldet
sig gennem et halvt arhundrede med henblik pa samordning, forenkling
og effektivisering af procedurerne i udleveringssager. Rammeafgerclsen
er kommet til verden i lyset af voksende utilfredshed med, at hidtidige
ordninger har varet preeget af omstendelige og langsommelige sags-
gange samt besvarlige begrensninger i de materielle betingelser for
udlevering. Dette forhold har tiltrukket sig tiltagende opmarksomhed
som folge af medlemsstaternes indbyrdes &bning af greenserne, udvik-
lingen i den greenseoverskridende kriminalitet og enskerne om mere
effektiv bekeempelse af denne inden for rammeme af det samarbejde,
som bestrebelserne pa yderligere integration mellem medlemsstaterne
har muliggjort.

Fra et dansk perspektiv har iser kontakterne mellem de nordiske
lande samt i Europaradet veret betydningsfulde forlabere for det aktu-
elle unionssamarbejde inden for udleveringsretten. Danmark harer til
de lande, som forholdsvis sent fik en lovgivning pa omradet. I 1960
blev der indfert en lov om udlevering til andre nordiske lande, og i
1967 blev der desuden gennemfert en almen udleveringslov i relation
til den evrige verden. Tidligere blev hjemmelen til udlevering fundet
i retsseedvane, og noget krav om et traktatbestemt grundlag for udleve-
ring har aldrig varet geldende i dansk ret.

Med udleveringsloven af 1967 opfyldte Danmark de forpligtelser,
som udsprang af den europziske konvention af 1957 om udlevering.(6)
Efter folkeretlig seedvaneret er en stat som udgangspunkt aldrig forplig-
tet til at udlevere en person til en anden stat, men traktatretligt kan der
som led i bekeempelsen af bestemte kriminalitctsformer aftales en for-
pligtelse til at foretage udlcvering pa nzrmere bestemte betingelser,(7)
i praksis ofte med forbehold af en ret til at afsta fra udlevering i sam-
menhang med en alternerende pligt til sa selv at forestd strafforfalg-
ningen (princippet aut dedere aut judicare) og med henblik herpa sikre,
at forneden jurisdiktionskompetence forcligger. I en rekke multilate-
rale aftaler har Danmark forpligtet sig pa denne made.(8) Danmark har
desuden indgaet enkelte bilaterale overenskomster om udlevering.(9)
Hertil kommer forpligtelserne til overgivelse/udlevering til Den Inter-
nationale Straffedomstol samt til de internationale tribunaler vedrerende
Rwanda og Det Tidligere Jugoslavien.

Den nordiske udleveringslov er kendetegnet ved lempeligere betin-
gelser for udlevering og enklere procedurer end den almindelige udle-
veringslov, hvilket fra en overordnet betragtning er udtryk for en form
for gensidig tillid til, at de nordiske nabolandes rets- og kulturtraditioner

har sa meget tilfelles, at der ikke er grundlag for de samme betanke-
ligheder og forbehold over for imedekommelse af anmodninger om
udlevering som i forhold til fjemere, mere fremmedartede samt maske
mindre demokratisk og humanistisk preegede nationer. Tilsvarende er
rammeafgerelsen om en europaisk arrestordre udslag af et samarbejde,
der hviler pa en erkiaret gensidig tillid til kvaliteten og palideligheden
af de evrige medlemslandes retssystemer, og som derfor udmenter sig
i en ordning, der i sine virkninger har meget tilfeelles med den nordiske
ordning, om end der bade principiclt og retsteknisk er vasentlige for-
skelle.

Medlemsstaternes frist for gennemforelsesforanstaltninger udlob ved
udgangen af 2003.(10) Blandt de hidtidige medlemslande er det primo
scptember 2004 kun Italien, der ikke har opfyldt kravene om gennem-
forelseslovgivning. Blandt de nye lande gelder det nu alene for Tjek-
kiet.

Det politisk-ideologiske grundlag for den ordning, som er indfert
med rammeafgerelsen om arrestordren, er »en hgj grad af tillid mellem
medlemsstaterne«.(11) P4 dette grundlag har Det Europziske Rad med
udgangspunkt i TEU kapitel V1 opstillet et princip om »gensidig aner-
kendelse af afgerclser i straffesager«. Det er i lyset heraf, at omdrej-
ningspunktet i den konkrete udleveringssag fremover pa en langt mere
umiddelbar og entydig made end tidligere bliver den afgerelse, som
er truffet i den anmodende stat. En judiciel myndighed i den medlem-
sstat, hvor den eftersegte befinder sig, skal ganske vist sikre forneden
kontrol med, at betingelserne for fuldbyrdelse af arrestordren er opfyldt
i det foreliggende tilfzlde, herunder forst og fremmest at arrestordren
er korrekt udstedt og gyldig, og at der ikke i det foreliggende tilfelde
foreligger nogen specifik afslagsgrund, som konkret er til hinder for
imgdekommelse af anmodningen om udlevering. I en reekke henseender
er betingelserne imidlertid langt lempeligere end hidtil, pligten til at
udlevere er ret vidtgaende, og procedurerne mere stremlinede. I lyset
heraf er der grund til at fremhaeve og fastholde, at det savel i selve
rammeafgerelsen som i hele processen med dennes udarbejdelse be-
standigt er blevet sterkt betonet, at den eftersegtes grundleggende
friheder og rettigheder skal respekteres, sadan som disse inden for
rammerne af EU-retten og den europaiske menneskeret er fastlagt i
de enkelte medlemsstaters nationale ret.

2. Forlabet op til @ndringen af den danske udleveringslovgivning blev
i hej grad preget af de gruopvaekkende begivenheder den 11. september
2001. Fremdriften i enskerne om effektivisering af forskellige former
for internationalt samarbejde om foranstaltninger over for grenseover-
skridende kriminalitet i almindelighed og terrorisme i seerdeleshed blev
steerkt sget som folge af attentaterne i New York og Washington D.C.
Pa det strafferetlige omrade oprustede EU med lynets hast samarbejdet
under tredje sgjle. @nsket om at opné vasentlige og synlige resultater
i samarbejdet vedrerende bekempelse og forebyggelse af terrorisme
kunne deles af de fleste. Skeptikeres modforestillinger mod konkrete
tiltag kom under hardt pres. I den nye situation kunne der pludselig
skabes konsensus om kontroversielle emner, som det ellers ville have
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krazvet langstrakte og opslidende forhandlinger at komme til cnighed
om. Besvarlige knaster kunne nu i hidtil uvant samdragtighed hevles
til.

Den bemarkelsesvaerdige timing gav anledning til den udbredte
misopfattelse, at embedsvarket 1 Kommissionen havde arbejdet i
degndrift for pa nasten ingen tid at kunne praesentere resolutte initiati-
ver, der skulle imedekomme det i offentligheden og blandt politikere
udbredte krav om nu at vise sammenhold, handlckraft og fasthed i en
usikker og farlig verden. Forstacligt nok rejste der sig ogsa kritik af et
sddant hastvark og den meget snavre tidsramme for behandlingen af
det fremsatte forslag til rammeafgerelse.

Rammcafgerelsen om arrestordren har imidlertid en tilblivelseshisto-
rie, der rekker tilbage et godt stykke tid fer den 11. september 2001,
idet den er et produkt af det projekt vedrarende samarbejde pa det
strafferetlige omride, som under tredje sgjle blev sat i vaerk med
ikrafttreedelsen af TEU den 1. november 1993 og efterfolgende forsteer-
ket med Amsterdam-traktatens ikrafttreedelse den 1. maj 1999.

Serligt med henblik pd forbedret samarbejde i forbindelse med
straffesager blev der i 1995 og 1996 vedtaget to EU-konventioner,(12)
som dcls forenklede procedurcme i tilfeelde af samtykke til udlevering,
dels lempedc nogle af de materielle betingelser. Konventionerne sup-
plerede den europziske udleveringskonvention af 1957, denaes to til-
lzgsprotokoller af 1975 og 1978,(13) den europaiske konvention af
1977 om bekampelse af terrorisme(14) samt nogle bestemmelser i
Schengen-konventionen af 1990. Da de to ferstnzvnte konventioner
kun var blevet ratificeret af ni, hhv. otte lande, var de i 2001 ikke tradt
i kraft i forholdet mellem medlemsstaterne. Den begransede succes
tilskyndede til at pabcgynde udarbejdelsen af en rammeafgerelse, idet
et sidant instrument er umiddelbart forpligtende, hvilket i sagens natur
indebarer, at en langstrakt og brydsom ratifikationsproces undgés. For
Danmarks vedkommende kan det serligt navnes, at konventionerne
var bragt forelebigt i anvendelse i forhold til enkelte andre medlems-
stater, og at udleveringslovene var blevet @ndret tilsvarende.(15) I
gvrigt foregik der forud for vedtagelsen af rammeafgerelsen bilaterale
forhandlinger mellem forskellige medlemslande med henblik pa at
modemiscre dercs indbyrdes udleveringsordninger, siledes mellem
Spanien samt henholdsvis Storbritanien og Italien.

Begrebet »gensidig anerkendelse af retsafgerelser« kom for alvor i
fokus ved Det Europaiske Rads mede i Cardiff i juni 1998, og det blev
yderligere accentueret i den handlingsplan, som Radet og Kommissio-
nen i december samme ar vedtog i Wien.(16)

[ konklusionerne fra Det Europaiske R4ds mede i Tammerfors 1999
blev princippet om gensidig anerkendelse yderligere bekraeftet og fra
nu af tildelt en principielt og praktisk overordentlig betydningsfuld
funktion.(17) Konklusioneme fra Tammerfors kom til at rumme den
konkrete dagsorden for gennemforelsen af den milsetning om at give
borgeme et hajt tryghedsniveau i et omrade med frihed, sikkerhed og
retferdighed, som er opstillet i TEU,(18) og som bl.a. forudsetter
strafferetligt samarbejde, herunder vedrorende fuldbyrdelse af afgerel-
ser, udlevering og harmonisering af den materielle strafferet.(19) Et
vigtigt instrument til virkeliggerelse af den almene malsatning pa be-
stemte omrader er de rammeafgerelser, som Ridet med enstemmighed
kan vedtage om tilnzrmelse af medlemsstaternes nationale regler.(20)

Det Europziske Rad betegnede princippet om gensidig anerkendelse
som »en hjermnesten« i det strafferetlige samarbejde.(21) Et vasentligt
punkt i den forbindelse var bekrafielsen af ensket om afskaffelse af
den formelle udleveringsprocedure til fordel for en forenklet »overfa-
relse« (simple transfer) og procedurer for fremskyndet udlevering, vel
at maerke uden tilsidesattelse af hensynet til fair trial eller andre
grundleggende rettigheder og retsprincipper.(22) Hermed var der opsat
pejlemarker for udarbejdelsen af den senere vedtagne rammeafgerelse;
men vejen frem matte paregnes at blive vanskeligt farbar.(23)

Udarbejdelsen af et udkast til rammeafgerelse om en europzisk ar-
restordre indgik med hej prioritet som led i Kommissionens opfalgning
pa topmadet i Tammerfors, og frem imod efterdret 20071 foregik der
et omfattende og intensivt forarbejde med kontakter mellem Kommis-
sionen og mediemslandene om denne markesag.(24) Det var pa denne
baggrund, at der s& hurtigt efter den 11. september 2001 kunne prasen-
teres et gennemarbejdet forslag til den retsakt, som nu fik en sarlig
fremtreedende placering i de politiske og juridiske overvejelser om
udbygning af samarbejdet pa det strafferetlige omrade, herunder ikke
mindst som led i bekeempelsen af terrorisme.

3. Kommissionens oprindelige forslag til rammeafgerelsen om den
europaiske arrestordre indebar i princippct en ophavelse af kravet om
dobbelt strafbarhed, som ellers indebzrer en foruds®tning om, at et
forhold i en udleveringssag er strafbart i begge de indblandede lande.
Dog skulle der efter forslaget vaere adgang for den enkelte medlemsstat
til at udarbejde en form for negativliste over undtagelser, dvs. lovover-
tredelser for hvilke det pageldende land ikke i konkrete sager ville
imadekomme anmodninger om udlevering. Forslaget blev bl.a. medt
med den indvending, at det var vanskeligt at overskue, hvad en sddan
ordning ville indebzre, idet der ikke forela fomedent kendskab til,
hvad der er kriminaliseret i de enkelte medlemslande.

Fra den danske regerings side tilstreebte man at fokusere den fzlles
indsats ved at fa indskraenket det omride, pa hvilket kravet om dobbelt
strafbarhed blev ophavet. En foruds®tning om, at den traditionelle
ordning kun blev afskaffet for terrorisme, lod sig dog ikke opretholde.
Derimod lykkedes det at f tilslutning til et kompromisforslag om, at
der i stedet for ordningen med en negativliste blev udarbejdet en posi-
tivliste over lovovertredelser, som man kunne enes om at undtage fra
kravet om dobbelt strafbarhed, idet de enten allerede var defineret i
EU-retsakter eller andre internationale instrumenter, eller oplagt var
kriminaliseret i alle medlemslande. Desuden opndede Danmark sammen
med nogle af de andre mindre lande tilsagn om en »kattelem« i form
af adgang til at afsla udlevering for lovovertredelser, der ikke er om-
fattet af en falles europaisk retsopfatteise af, hvad der kan betragtes
som alvorlig kriminalitet, herunder cfter omstendighederne f.eks. abort,
lazgelig dedshjlp, homoseksualitct, fremmedhadske og racistiske yt-
ringer. Det blev i den forbindelse understreget, at fuldbyrdelsen af
udenlandske afgerelser ma ske pa et retssikkerhedsmassigt forsvarligt
grundlag og i overensstemmeclse med grundieggende retsprincipper,
og der blev henvist til, at samtlige medlemsstater har tilsluttet sig
EMRK, ligesom EU-chartrets kap. 6 vedrerer grundlaggende rettighe-
dcr af straffeprocessuel betydning.(25)

4. Rammeafgorelsen om arrestordren blev den forste udmentning pa
det strafferetlige omride af princippet om gensidig anerkendelse, og
den skal erstatte alle hidtidige instrumenter om udlevering mellem
medlemslandene. Samarbejdet skal fremover bygge p& »en ordning
for overgivelse mellem judicielle myndigheder« og »fri bevaegelighed
for afgprelser pé det strafferetlige omrade«.(26)

Udstedelse af en europaisk arrestordre indebarer en anmodning om
eftersegning og pagribelse samt efterfolgende overforelse til det anmo-
dende land af cn efterlyst person.(27) I stedet for udlevering hedder
det i rammeafgerelsen »overgivelse«. Sprogbrugen understreger, at
ordningen adskiller sig fra, hvad der kendes i forbindelse med udleve-
ring til eller mellem tredjelande. Vagten er flyttet i retning af en pligt
til at fuldbyrde og vaek fra en ret til at overveje. Selv om de materielle
regler og procedurerne ®ndres, er kernen i den retsfelge, om hvitken
der trzffcs en exegibel afgarelse, dog i det vasentlige den samme som
i den traditionelle udleveringsret. For enkelhedens skyld anvendes i
det folgende den traditionelle betegnelse udlevering, hvilket ogsa er
tilfeldet i de nye danske bestemmelser. | rammeafgerelsen anvendes
i gvrigt i andre henseender en terminologi, som har et bredere anven-
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delsesomréde i forbindelse med udmentningen af princippet om gensi-
dig anerkendelse.(28)

De materielle regler i dansk udleveringslovgivning har indtil nu
veret kendetegnet ved, at de fastlagde betingelsere for, at der kan ske
udlevering. Hidtil har den danske stat som udgangspunkt haft en i
princippet fri prevelsesret i forbindelse med spergsmélet om, hvorvidt
en udleveringsanmodning fra et andet land skulle imedekommes. Fol-
keretligt set har pligt til udlevering kun foreligget i tilfelde af en inter-
national overenskomst herom, og hvis en sadan ikke var indgaet, var
muligheden for afslag altid til stede, ogsa selv om lovgivningens udlc-
veringsbetingelser fuldt ud var opfyldt. Pa en del af det med rammeaf-
gerelsen fastlagte omrade er den fri prevelsesret i princippet afskaffet,
savel for den udevende som den demmende magt. Nogle af bestemmel-
serne i udleveringslovens nye kapitel 2 a indebzrer folgelig, at der skal
ske udlevering, hvis de opstillede betingelser er opfyldt. Med andre
ord er visse afslagsgrunde ikke gyldige. Muligheden for at afvise udle-
vering er dog langtfra blevet uden betydning.

Den anmodning, der er indeholdt i en europeisk arrestordre, skal
som hovedregel imedekommes, og dette skal som udgangspunkt kunne
ske ganske hurtigt(29) og ipso facto, dvs. pa grundlag af de oplysninger,
som arrestordren umiddelbart indeholder, uden indhentelse af yderligere
oplysninger og med et mindstemal af kontrol.(30) Det er saledes forud-
sat, at der kun foretages en begranset provelse af, om der er tale om
en gyldig arrestordre med et bzredygtigt grundlag for udlevering. 1
bemarkningerne til det oprindelige forslag fra Kommissionen hedder
det, at en europziske arrestordre »automatisk« skal anerkendes i den
forstand, at det kun under szrlige omstzndigheder og i et begrenset
antal tilfaclde kan nagtes at efterkomme afgerelsen. Forpligtelsen til
at fuldbyrde en arrestordre viger dog i visse tilfeelde, hvor udievering
kan eller skal afslas. Disse tilfeelde er i rammeafgerelsen opregnet med
en udtemmende angivelse af en rakke mulige afslagsgrunde. Hertil
kommer som n&vnt det generelle forbehold vedrarende grundlzggende
retsprincipper.

Nogle af afslagsgrundene betegnes som obligatoriske, hvilket betyder,
at udlevering altid ska/ afslas, hvis nzermere angivne omstandigheder
foreligger. Dette gzlder, hvis den eftersagte forud er blevet benadet i
opholdslandet for det pagacldende forhold, hvis vedkommende tidligere
i en medlemsstat er blevet frifundet eller domfeldt mv. for samme
forhold, samt hvis vedkommende er under den kriminelle lavalder efter
opholdslandets lovgivning.

Andre af de i rammeafgerelsen anforte afslagsgrunde er fakultative,
hvilket betyder, at det i det enkelte medlemslands lovgivning kan
fastleegges, om en bestemt afslagsgrund overhovedet skal kunne tillaeg-
ges betydning, og om den i givet fald skal vare tvingende, dvs. om
regler herom skal vare ufravigelige eller skensmassige.

Det vil ikke lengere vare muligt at afsla begeringen om udlevering
under henvisning til, at anmodningen savner tilstrekkeligt bevismeessigt
grundlag, hvilket er en logisk folge af, at princippet om »gensidig an-
erkendelse« gennemferes pa dette omrade.

Med rammeafgerelsen er der tilsigtet en gennemgribende retliggerelse
af feltct i den betydning, at afgorelser i begge ender af den konkrete
sag traeffes af njudicielle myndigheder«, som udelukkende skal tage
juridiske kriterier i betragtning, saledes at udleveringssager i princippet
frigeres helt fra politisk betonede overvejelser.(31) 1 en vis forstand
afleses relationerne mellem stater af relationer mellem judiciellc
myndigheder. Det er med andre ord tanken, at en regering ikke skal
kunne forhindre eller forhale en udlevering ud fra szrlige nationale
eller p anden made interessebestemte hensyn.

Efter dansk ret er kompetencen til at afgere spergsmal om udlevering
i almindelighed tillagt justitsministeren. Domstolene udever kontrol
med, at udlevering kun sker pa de betingelser, som er opstillet i lovgiv-
ningen, herunder med henblik pa varetagelse af grundlzggende hensyn
til individets retssikkerhed, humanitere standarder samt retskulturelle

traditioner. Ordningen skal ses i lyset af en tradition for at forbeholde

. den politiske statsledclse en i princippet ubundet ret til ud fra hensigts-

massighedsvurderinger at treffe afgerelse om at afstd fra udleve-
ring.(32) I politisk ladede sager kan det imidlertid - fremfor at henholde
sig til den fric prevelsesret - vare fordelagtigt at kunne iklzde et afslag
juridiske gevandter for sa vidt muligt at kunne mindske spandinger i
forhold til den anden stat.

5. Udlevering af egne statsborgere til strafforfelgning eller straffuld-
byrdelse har for nogle staters vedkommende traditionelt varet udeluk-
ket, og i nogle af disse lande har denne ordning veret forfatningsbe-
stemt. Stater med en common law-tradition har typisk ikke praktiseret
en sidan afvisningsgrund, hvilket bl.a. skyldes, at jurisdiktionskompe-
tencen i sddanne lande i hovedsagen hviler pa et territorialprincip,
hvorfor udlevering i sager om forhold begaet udenlands har veret en
nedvendig foruds®tning for iverksatielse af strafforfelgning.

Begrundelsen for et forbud mod udlevering af egne statsborgere seges
ofte i forestillinger om forholdet meltlem staten og dens indbyggere,
idet indfadsret kan forbindes med krav pa statsmagtens beskyttelse og
seerlige rettigheder i forskellige henseender, herunder adgang til at
forblive pa territoriet, dvs. ikke at blive forvist eller udleveret.

Under alle omstzndigheder kan det veere forbundet med en serlig
belastning at blive sendt ud i verden til fremartede forhold, iser hvis
den pageldende ikke kender noget serligt til sproget eller kulturtradi-
tionen, og hvis det tillige star slejt til med retssikkerheden i det frem-
mede, kan tilvejebringelsen af et effektivt forsvar veare staerkt hemmet.
For i tiden var danske myndigheders muligheder for at overvage be-
handlingen af en udleveret person i almindclighed starkt begrensede,
og det kan stadig vare tilfeldet i forhold til visse lande.

Mellem stater med en vis grad af geografisk naerhed, felles kulturtra-
dition og retsenhed/-lighed lader en fravigelse af det n@vnte udgangs-
punkt sig serlig let begrunde. Dette ger sig ikke mindst gzldende, hvis
der mellem landene er forholdsvis fri bevagelighed, og hvis den pagal-
dende person i et l&ngere tidsrum har haft ophold i udlandet, eller hvis
det drejer sig om et forholdsvis alvorligt forhold, som bevismassigt
bedst kan strafforfolges i det andet land.

Den nordiske udleveringslov indeholder ikke noget absolut forbud
mod udlevering af egne statsborgere, men opstiller blot krav til varig-
heden af et forudghende ophold eller sagens alvorlighed. S4 inden for
Norden er det besluttet, at man vil stole pa hinanden, nér det gzlder
retsgarantier. Og sa er forestillingen vel ogsa, at det ikke er s& langt
vk, nar det er her i Norden - men det kan nu nok vere lige sa bela-
stende og svart, bl.a. pa grund af sprogproblemer og delvis andre ret-
straditioner. Nar det geelder belastningen ved det fremmedartede, er
det ikke nedvendigvis sd meget varre at blive sendt afsted til straffor-
felgning i det mellemste, sydlige cller estlige Europa som at blive sendt
til det nordlige Sverige, det astlige Finland eller Island - eller Grenland
for den sags skyld.

Med gennemforelsen af anti-terrorpakken i 2002 blev det for farste
gang muligt at udlevere danske statsborgere til strafforfalgning i andre
lande end dc nordiske.(33) Denne lovaendring var til dels et led i gen-
nemforelsen af EU-udleveringskonventionen af 1996 og gjorde det
muligt delvist at tilbagekalde et tidligere meddelt forbehold i forhold
til konventionen. Strafferammekravet blev i den forbindelse sat til
fengsel i 6 maneder i sager, hvor den pagaldende i de sidste 2 ar forud
for den strafbare handling har haft bopzl i den anden medlemsstat, og
ellers var det fengsel i 4 &r.(34) T sager om udlevering af danskere til
lande uden for EU blev strafferammekravet sat til faengsel i mindst 1
ar. Kravet om dobbelt strafbarhed blev fastholdt generelt. Anti-terror-
pakken blev gennemfert pa et tidspunkt, hvor rammeafgerelsen om
den europ=iske arrestordre forela i stort set feerdig form med sit ind-
byggede krav om et langt mere vidtgiende kursskifte. Den mellemlig-
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gende lovendring kan have bidraget til at mindske modforestillingerne
mod det, der forestod. Det store spring blev delt op i to.

Pa rammeafgerelsens omrade kan udlevering til et andet medlemsland
ikke leengere nagtes med den begrundelse, at sagen vedrerer en af
opholdsstatens egne statsborgere.(35) Statsborgerskab (eller bopel)
kan dog efter rammeafgerelsen fortsat fa en anden betydning end den
nzevnte, idet udlevering af cgne statsborgere (eller personer med fast
bopel i det pAgzldende land) kan betinges af, at vedkommende i tilfel-
de af dom til en frihedsberevende foranstaltning overferes til fuldbyr-
delse af denne i oprindelseslandet. Tilsvarende har en medlemsstat
adgang til at afsli en begzring om udlevering til fuldbyrdelse af en
frihedsbergvende foranstaltning, hvis den pagzldende stat selv patager
sig fuldbyrdelse af straffen eller foranstaltningen. Danmark har udnyttet
adgangen til efter et konkret sken at kunne kraeve sddanne garantier.

6. Det har tidligere vaeret en rodfacstet synsmade, at politiske forbrydel-
ser helt skulle undtages fra adgangen til udlevering, da de kan opfattes
som udslag af en legitim modstandsret og frihedskamp mod et under-
trykkende regime. I den nordiske udleveringslov kom forbuddet mod
udlevering for politiske forbrydelser dog kun til at gelde for egne
statsborgere. EU-konventionen af 1996 kraver, at forbrydelser omfattet
af den europziske terrorisme-konvention af 1977 undtages fra medlem-
sstaternes afslagsregler.(36) I konsekvens heraf @ndrede Danmark i
1997 udleveringsloven. Med anti-terrorpakken fik bestemmelsen tilfgjet
to yderligere modifikationer i kraft af henvisninger til FN-konventio-
nerne om bek@mpelse af terrorbombninger, hhv. -finansiering.(37)
Senest er udleveringsloven @ndret, saledes at pligten til at negte udle-
vering for en politisk forbrydelse ikke galder for forhold omfattet af
nogen af de 10 eksisterende konventioner og protokolier om terroris-
me.(38)

I rammeafgprelsen om arrestordren indgar den omstandighed, at et
forhold kan betragtes som en politisk forbrydclse, ikke som et relevant
hensyn, idet denne faktor ikke optreder blandt de anforte afslagsgrunde,
hverken de obligatoriske eller de fakultative. Dette er derfor heller ikke
tilfeldet i de nye bestemmelser i udleveringsloven.(39) Der vil dog
fortsat skulle ske afvisning af en begzring om udlevering pga. objektive
grunde til at formode, at arrestordren er forbundet med politisk forfel-
gelse el.lign.(40)

7. Kravet om dobbelt strafbarhed er forsvundet for 32 delikter pa
rammeafgerelsens positivliste over lovovertredelser, som »medfarer
fuldbyrdelse pa grundlag af en europaisk arrestordre ... uden kontrol
af dobbelt strafbarhed«.(41) I forhold til hidtidig dansk ret er kravet
om en strafferamme her i landet pa faengsel i mindst 4 ar udgaet til
fordel for et krav om faengsel i mindst 3 ar i den fremmede stat; men
dette er samtidig en taerskel, der er havet betydeligt i forhold til de
forudgaende forslag. Kravet om dobbelt strafbarhed udtyndes siledes
alene for forhold af mere alvorlig karakter. Det bliver imidlertid det
anmodende lands lovgivning, der er afgerende for, om strafferamme-
kravet er opfyldt, og denne kan pa et givet omrade vaere strengere end
opholdslandets.

Positivlisten kan kan udvides og @ndres af Radet, hvilket forudsatter
enstemmighed.(42) For at tilfajelser kan blive en del af dansk ret,
kreves &ndring af udleveringsloven. Listen er som navnt ikke hentet
ud af luften med henblik pa netop rammeafgerelsen om den europziske
arrestordre, men er i hovedsagen blevet til under indtryk af andre
retsakter, herunder forst og fremmest bilaget til konventionen af 1995
om Europol med senere &ndringer. I forbindelse med udmentningen
af princippet om gensidig anerkendelse er et tilsvarende paradigme i
pvrigt taget i anvendelse i flere forslag til rammeafggrelser, som derved
bidrager til en vis minimumsharmonisering af den materielle straffe-
ret.(43)

I Danmark har der tidligere kun eksisteret en hjemmel af generel
reekkevidde til at udlevere uden et krav om dobbelt strafbarhed i den
nordiske udleveringslov af 1960.(44)

I en reekke heringssvar over det beslutningsforslag, som foregreb
rammeafgorelsens vedtagelse og det senere lovforslag, blev der - bl.a.
fra politimesterforeningens og forsvarsadvokaternes side - taget afstand
fra at afskaffe kravet om dobbelt strafbarhed for de af positivlisten
omfattede forbrydelser. Denne indstilling blev begrundet med, at en
sadan ordning ville forudsztte en meget hgjere grad af harmonisering,
og at der - endnu - ikke eksisterer en felles europaisk retsopfattelse
pa det strafferetlige omrade eller enighed om, hvilke forhold der ber
vare kriminaliseret. Fra forskellig side blev der udformet - merc eller
mindre fantasifulde - eksempler pi lovovertraezdelser, som angiveligt
ville veere opfattet af listen, men som ikke fandtes at burde give anled-
ning til udlevering, i hvert fald ikke af danske statsborgere.

Set i sin fuldstzndige sammenhaeng udger positivlisten dog nappe
noget stort principielt, endsige praktisk problem. Det er i hvert fald
dkkende, nar det i lovbemzrkningeme siges, at »de lovovertradelser,
der er omfattet af positiv-listen, som udgangspunkt vil vere strafbare
i alle medlemsstater«, og at betydningen af dc nye regler navnlig vil
veere, at der ikke skal foretages en »indgdende« kontrol af, om lovover-
tredelsen er strafbar her.

En vasentlig begrensning er indbygget i ordningen i kraft af en be-
stemmelse om, at udlevering ikke kan finde sted, hvis den pagzldende
handling helt eller delvist er foretaget her i landet, og forholdet ikke
er strafbart efter dansk ret.(45) I sidanne sager er det med andre ord
uden betydning, om forholdet figurerer pa positivlisten eller ¢j, for i
begge tilfzlde er sagen omfattet af den pAgaldende afslagsgrund.

Udlevering kan generelt nzgtes, hvis den eftersegtes forhold udeluk-
kende rummer adfaerd, der mé betragtes som lovlig efter dansk ret
fastlagt med respekt for de bestemmelser i den danske grundiov, EMRK
og TEU, som beskytter de grundleggende rettigheder og retsprincipper,
herunder forenings-, forsamlings- og ytringsfriheden.(46) Denne
»kattelem« eller »npdbremse« ger det muligt at undga urimelige afge-
relser i sager, der af en judiciel myndighed i et andet land havdes at
handle om f.cks. organiseret kriminalitet, terrorisme eller racisme og
fremmedhad. Det kan ikke udelukkes, at der er grundlag for bekymring
vedrerende tendenser til overdreven tilbageholdenhed med at trekke
i ngdbremsen; men denne findes, og den tilstrcbte retliggerelse af
feltet mé alt andet lige forventes at mindske risikoen for, at udlevering
sker som udslag af ensker om at bevare gode politiske relationer til
det andet land.

Nar ndeltagelse i en kriminel organisation« er en af forbrydelserne
pa rammeafgerelsens positivliste, sa vil dette teoretisk set kunne inde-
beare, at en arrestordre kan omfatte forhold, som ikke er strafbare efter
dansk ret. Dette vil veere tilfeeldet, hvis sagen udelukkende vedrgrer
selve deltagelsen i en kriminel organisations virksomhed, uden at der
herudover foreligger et ansvarsgrundlag i relation til begielse af kon-
krete lovovertredelser i evrigt. Men udlevering til strafforfelgning for
passivt medlemskab af en kriminel organisation kan efter omstendig-
hedemne afvises med henvisning til rammeafgerelsens erklerede respekt
af medlemsstaternes forfatningsmeessige regler om foreningsfrihed
mv.

Positivlisten omfatter »terrorisme«. Det er velkendt, at det i flere
henseender er usikkert, hvad definitionen heraf omfatter. Omvendt er
forholdet det, at netop terrorisme i kraft af rammeafgarelsen herom
med sikkerhed kan siges at vare kriminaliseret i alle medlemslande
pa en forholdsvis ensartet made, om end deliktets afgreensning dog
ikke pa nogen entydig eller fuldt betryggende made er afklaret.(47)
Det skal i denne sammenhzng srligt erindres, at der foreligger en
radserklzring med nogle principielle preeciseringer vedrerende forhol-
det til demokratiske rettigheder mv., hvilket der i forarbejderne til anti-
terrorpakken er taget hejde for i dansk ret.

I

I

I
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En anden listeforbrydclse, som har givet anledning til serlige over-
vejelser, er »racisme og fremmedhad«. P4 dette omrade er lovgivningen
i medlemsstaterne temmelig forskelligartet, og ikke mindst tysk straf-
feret er mere vidtgiende end dansk. I en radserkleering i tilknytning til
rammeafgerelsen, erkendes det, at der ikke foreligger en ensartet defi-
nition, og pa den baggrund anmodes medlemsstaterne om at anvende
den felles aktion af 1996 om bek@mpelse af racisme og fremmed-
had.(48) Danmark har afgivet en erklering om at ville begrense krimi-
naliseringen til truende, fornzrmende eller nedvaerdigende adferd,
som er omfattet af strl. § 266 b.(49)

Listeforbrydelseme omfatter efter den danske oversattelse af ram-
meafgorelsen »internetkriminalitet«, hvilket i sig selv er et forholdsvis
vidt og ubestemt begreb, som ikke i avrigt kendes i dansk straffelov-
givning. Szerlig anledning til usikkerhed kan det give, at visse overszt-
telser af rammeafgerelsen er langt mere vidtgiende. I den engelske
version tales der siledes om »computer-related crime« og i den svenske
om »IT-brottslighet«. I den franske tekst hedder det »cybercriminalité«,
hvilket de hjemlige udleveringsmyndigheder i overensstemmelse med
den danske oversattelse ma holde sig til i konkrete tvivistilfelde.

For andre forbrydelser end dem pa positivlisten bestar kravet om
dobbelt strafbarhed fortsat.(50) Med hensyn til strafferammen kraves
der nu blot, at denne i det andet land er fengsel i mindst 1 4r.(51) Der
er ikke leengere noget krav til strafferammen i den danske lovgivning,
og egne statsborgere kan udleveres. Som navnt har betingelserne hidtil
veeret hjemmel til at straffe efter dansk ret med fengsel i mindst 4 ar,
dog kun feengsel i mindst 6 méneder ved forudgaende bope! af en vis
varighed. De danske forhandlere forsagte at komme igennem med @n-
sker om skarpede betingelser for udlevering af egne statsborgere,
hvilket ikke lykkedes.

Det er i ovrigt ganske svart at forestille sig udleveringsbegaringer
i banale smasager. Det er ikke en hel masse almindeligheder, der nu
kan og vil give anledning til udlevering - det cr ikke smatyveri, hastig-
hedsoverskridelser i trafikken el. lign. Og naturligvis er det sadan, at
danske myndigheder stadig kan og skal sikre, at betingelsernc for ud-
levering ikke omgas pd den made, at et forhold henferes under en
gerningstype, hvor det slet ikke harer hjemme. Politisk agitation, der
holder sig inden for de rammer, der almindeligvis anerkendes i demo-
kratiske samnfund, kan ikke give anledning til udlevering med henblik
pé strafforfalgning blot i kraft af en rubricering som terrorisme, racisme
eller sabotage. Forholdvis banale butikstyverier kan ikke vilkarligt
subsummeres som »organiseret tyveri« og derved bringes ind under
opregningen pi positivlisten.

8. Lovforslaget om gennemforelse af rammeafgerelsen gav ikke anled-
ning til den helt store opmarksomhed. Forklaringen herpa er nok, at
den nu gennemferte ordning ikke bringer verden af lave. En bidragende
Arsag hertil er formentlig, at den forholdsvis heftige kritik af det oprin-
delige udkast til rammeafgarelsen og betankelighederne ved den ved-
tagne retsakt har haft sin virkning.

Justitsministeriet har gjort et grundigt og dygtigt stykke arbejde,
bade i forbindelse med de politiske forhandlinger og udmentningen af
rammeafgorelsen i dansk ret. Der er i meget vidt omfang gjort brug af
rammeafgarelsens muligheder for at kunne stille nermere vilkar for
udlevering eller helt afslA udlevering. Samtlige fakultative afslagsgrun-
de er medtaget, og der er i det store hele foretaget en fornuftig og rime-
lig opdeling i ufravigelige og skensmaessige bestemmelser om afslag.
Det samme galder bestemmelseme om mulighedeme for at kunne
krave garantier af den fremmede stat.(52)

I lyset af en haringsudtalelse fra Institut for Menneskerettigheder
kom der en praciserende bestemmelse ind om, at udlevering skal afslas,
hvis der er risiko for tortur eller anden umenneskelig eller nedveerdi-
gende behandling eller straf.(53) Denne tydeliggerelse er for s vidt
sympatisk, men i det omfang bestemmelserne i EMRK har betydning

i udleveringssager, vil de under alle omstzndigheder vare geldende
som en del af dansk ret.(54) Det er velbegrundet, at der ikke i udleve-
ringsloven er indsat en generel bestemmelse om, at menneskerettighe-
derne skal respekteres ved afgerelse af udleveringssager, for det turde
veare en selviolge.

De gammelkendte forbud mod wdlevering til dadsstraf{55) eller
Jorfalgelse pa grund af politiske forhold opretholdes naturligvis.

Hidtil har det efter udleveringsloven generelt veeret en afslagsgrund,
at udlevering i en given sag ville vere uforenelig med humanitcere
hensyn; men reglen herom har nok varet praktiseret forholdsvis restrik-
tivt. I forhold til medlemsstater vil humanitere grunde ikke lengere
kunne bevirke afslag med direkte stette i en udtrykkelig bestemmelse
i rammeafgorelsen, men alene udsattelse.(56) I sagens natur opstiller
hverken rammeafgorelsen eller udleveringslovens nye bestemmelse
herom absolutte frister, si i princippet skulle ordningen med udszttelse
kunne administreres pd en forsvarlig mide, herunder ved udsttelse
pa ubestemt tid. Det vil siledes veere fuldt muligt at gennemfere pakrea-
vede person- og mentalundersagelser og at anvendc den dertil fomedne
tid. Og som nzvnt skal udlevering afslas, hvis der er risiko for tortur
eller anden umenneskelig eller nedverdigende behandling eller straf.
Dette ma bl.a. betyde, at en begaring om udlevering af en sindssyg
eller mentalt retarderet person efter omstendighederne skal afslés,
herunder med henvisning til at gennemferelsen af en straffesag mod
vedkommende i udlandet og eventuel frihedsberevelse i den forbindelse
ville vere urimeligt belastende.(57) Der er for s& vidt tale om en vis
overlapning mellem tilfelde, hvor der foreligger afgerende humanitere
hensyn, og tilfeelde, hvor der er risiko for umenneskelig behandling,
og ophavelsen af den ene afslagsgrund kompenseres s at sige af op-
retholdelsen af den anden.

Der er grund til at hafte sig ved, at kompetencen til at trzffe afgorel-
ser i alle sager om udlevering samles hos Justitsministeriet, i hvert fald
indtil videre. En sadan centraliseret placering af kompetencen indebarer
en vis sikkerhed for overblik, ensartethed og ansvarlighed.(58) Hertil
kommer, at der som hidtil er fuld adgang tit domstolsprovelse i to in-
stanser. Og under hele forlgbet er der krav om forsvarerbistand og
tolkebistand. '

9. Med hensyn til frihedsberavelse af den efiersagte indebzerer en arre-
stordre i farste omgang, at vedkommende skal anholdes.(59) Om den
pégeldende skal »forblive varetegtsfengslet« (remain in detention),
afgeres i overensstemmelse med national lovgivning.(60) Det er i den
forbindelse vasentligt, at rammcafgerelsen udtrykkeligt holder den
mulighed &ben, at den pagazldende pa et hvilket som helst tidspunkt
kan leslades midlertidigt i overensstemmelse med national lovgiv-
ning.(61) Det forudsa:ttes dog fornuftigvis, at der i givet fald efter behov
iverksattes de fornedne foranstaltninger med henblik pa at sikre den
pigzldendes senere fremmede. Det ma formodes, at adgangen til at
undlade varetegtsfengsling iszr vil kunne fi betydning, for sa vidt
angar egne statsborgere og andre, som pa grund af sarlig tilknytning
til opholdslandet ikke frembyder nogen betydningsfuld flugtrisiko.
Rammeafgarelsens bestemmelser om frihedsberavelse under udleve-
ringssagen rummer faktisk en direkte opmuntring til s& vidt muligt at
lade den efterspgte vaere pa fri fod under sagen. I lyset heraf kan det
neppe betegnes som helt retvisende, nar der i bemarkningerne til
lovforslaget om @ndring af udleveringsloven flere steder er anfert noget
iretning af, at en europzisk arrestordre »indeholder dels en anmodning
om anholdelse og varetzgtsfengsling med henblik p4 udlevering, dels
en anmodning om udlevering«. Dette blev der rettet lidt op pa i et svar
til Folketingets Retsudvalg, hvori det i stedet hedder, at rammeafgorel-
sen forudsetter, at en person, der er omfattet af en europa:isk arrestor-
dre, »skal kunne« anholdes og varetzgtsfiengsles, og at de nye lovregler
indebearer, at dette »kan« ske.(62) I svaret redegeres der ogsa for de
ovennevnte bestemmelser i rammeafgerelsen, og retsplejelovens al-
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mindelige bestemmelse om varetaxgtssurrogat nzvnes. Dette er det
nermeste, man i forarbejderne kom en pracisering af, at en person,
der opfylder betingelserne for anholdelse pa grundlag af en arrestordre,
ikke nadvendigvis skal varetagtsfengsles, i hvert fald ikke under hele
forlebet frem til udleveringen. Det havde varet godt med en mere
markant tydeliggerelse af et princip om, at varetzegtsfangsling er sidste
udvej, og at mindre indgribende foranstaltninger s& vidt muligt skal
foretrekkes.

10. Indferelsen af den europeiske arrestordre indebarer, at strafforfolg-
ning nu i videre omfang vil kunne foregh i det land, hvor forbrydelsen
menes at vare begiet. I den konkrete sag har dette selvsagt betydning
for bevisforelsen og udsigten til at nerme sig den matcrielle sandhed.
Desuden vil det bl.a. kunne medfere kortere opholdstider i varetagt
for nogle af de anklagede. Det kan ogsa - pa godt og ondt - betyde ud-
levering og muligvis domfzldelse af personer, som ellers ikke ville
vere blevet tiltalt eller demt for noget. Og i nogle tilfelde vil udlevering
til strafforfelgning i et andet land vare forbundet med vasentlig sterre
ulempe end gennemforelse af en straffesag i opholdslandet, iser hvis
det er dette, den pagzldende is®r er hjemme i eller knyttet til.

En vigtig forudsatning for, at udlevering kan betragtes som forsvar-
lig, er tilstedevarelsen af den fornedne tillid til det andet lands
retskultur. Det er der nogen, der ikke har, nar det drejer sig om visse
af landene i EU, for slet ikke at snakke om optagelseslandene.(63)
Spergsmalet er imidlertid, om det nu ogsa star s slemt til, at der er
grund til at forestille sig vaesentlige og generelle niveauforskelle i for-
hold til dansk retskultur. Det er jo ikke bare Grakenland og Italien,
der har tabt sager om fair trial i Strasbourg, det har de nordiske lande
ogsi.

Det vasentlige i den sammenhang er efter min opfattelse, at alle
landene er forpligtet af de samme principper, og at der findes midler
og veje til at sgge disse handhazvet. Jeg er ikke overbevist om, at vi
har s meget at lade andre lande here med hensyn til retsgarantier for
sigtede i straffesager og standarden for behandlingen i forbindelse med
frihedsberavelse. Og i det omfang, der er grundlag for berettiget og
vasentlig kritik, vil det pageldende land fa et problem, som alt andet
lige i hvert fald ikke vil blive mindre i lyset af, at det ikke er landets
egen statsborger, men en udleveret - f.eks. en dansk - statsborger, der
ikke er blevet behandlet ordentligt. Erfaringsvis er netop dette en faktor,
som er egnet til at skabe opmerksomhed omkring en sag, og en god
del af domspraksis ved EMD har da ogsa baggrund i forskellige landes
behandling af borgere fra andre lande.

Under alle omstandigheder ma vi ogsa her i landet veere interesseret
i, at retskulturen i de enkelte medlemslande ikke bare pa papiret, men
i praksis lever op til standarderne i EMRK, og dette ikke bare af med-
og mellemmenneskelig interesse for andre landes borgere. Danske
statsborgere pa rejse i eller under ophold i et andet medlemsland kan
jo blive inddraget i en straffesag og i den forbindelse blive anholdt,
fengslet og strafforfulgt. Det ma forventes, at ordningen med den eu-
ropziske arrestordre vil bidrage til at styrke udviklingen i retning af
gode retsstandarder i alle medlemslandene. Fremover vil spergsmalet
herom i endnu mindre grad end hidtil vaere et internt nationalt anliggen-
de og kun i afgrensede konkrete tilfelde eventuelt et problem i forhold
til EU, Europaradet og EMD. Nu vil spergsmalet med langt sterre
styrke end hidtil ogsa vare af mellemstatslig relevans, for hvis man i
et medlemsland viser den imedekommenhed at udlevere egne statsbor-
gere til strafforfelgning i en anden medlemsstat, si kan man selvsagt
med god grund forvente, at de pagzldende behandles ordentligt, samt
reagere, hvis denne forudsatning ikke holder stik.

Under behandlingen af lovforslaget om gennemfarelsen af rammeaf-
gorelsen blev en sag om to danske statsborgere, som blev frihedsberevet
og strafforfulgt i Greekenland, meget omtalt, bl.a. fordi de pagzldende
efter det foreliggende ikke fik tilfredsstillende bistand fra forsvarer og

totk. Imidlertid handlede denne sag ikke om personer, der var blevet
udleveret til retsforfolgning i et andet land, for de blev jo anholdt i
Grackenland. Og alt andet lige kan man forvente, at det samlede billede
vil vaere et andet og mere betryggende, hvis danske myndigheder udle-
verer nogen til strafforfelgning, for si er der jo retskrav pi bide det
ene og det andet - og nogen til at kontrollere og gere indsigelse.(64)

11. Yderligere ma det tages i betragtning, at spergsmalet om den
retskulturelle standard i det enkclte medlemsland er blevet et overor-
dentlig centralt tema i forbindelse med samarbejdet under tredje sajle,
hvilket rammeafggrelsen om arrestordren bade er udtryk for og bidrag
til. I den forbindelse kan der veere grund til at fremhzve, at bestrabel-
sernc i det mellemstatslige samarbejde ikke bare handler om at nedbry-
de barrierer mod effektiv strafforfslgning, men i betydelig grad ogsa
om at opbygge retsgarantier for medlemslandenes borgere, nir de
strafforfelges i andre medlemslande. Det ville vaere en misforstielse
at forestille sig, at det - udelukkende - er blodterstige anklagertyper,
der har indflydelse pa beslutningsprocessen i samarbejdet om retlige
anliggender. Integration og harmonisering betyder ikke nedvendigvis
at prisgive individet en laveste fellesn@vner af repressivt tilsnit.

I Tammerfors-konklusionerne indgir der et afsnit om, at der skal
vedtages felles minimumsstandarder for retsplejen, siledes at princippet
om gensidig anerkendelse lettere kan gennemferes under overholdelse
af medlemsstaternes fundamentale retsgrundsatninger.(65) Blandt de
nyeste initiativer er der szrlig grund til at omtale Kommissionens for-
slag til rammeafgerelse om visse proceduremassige rettigheder i
straffesager.(66) Beskyttelsen af udenlandske statsborgere har en
fremskudt plads i forslaget.

Fra Radets program fra 2001 for gennemfarelse af princippet om
gensidig anerkendelse af afgorelser i straffesager kan det her vare
saerlig relevant at nevne initiativer med henblik pa udvikling af vare-
tegtssurrogater.(67) I den forbindelse skal opmarksomheden henledes
pa Kommissionens nyligt udsendte Grenbog om gensidig anerkendelsc
af ikke-frihedsberevende kontroiforanstaltninger forud for domsafsi-
gelse.(68) Tanken er at erstatte varetagtsfeengsling med en ikke-fri-
hedsberevende foranstaltning og at overfore denne foranstatning til
den medlemsstat, hvor den mistenkte er bosiddende. Formalet med
en rammeafgorelse herom er at reducere antallet af udenlandske vare-
tegtsfengslede, styrke retten til frihed og uskyldsformodningen samt
at mindske risikoen for diskrimination af udenlandske mistankte.

Rationalerne bag sidstnavnte initiativ er fortrinsvis felgende. For
det forste tilsiger princippet om fri bevagelighed for personer, at man
behandles ordentligt i alle medlemslande, ogsa hvis man anklages for
noget strafbart - i modsat fald ville den fri bevagelighed jo alt andet
lige modvirkes. For det andet er der et sazrligt hensyn at tage til en
borger, som kommer under anklage i et andet medlemsland end hjem-
staten. Et varetegtsophold er selvsagt mere belastende i fremmede
omgivelser og bliver i nogle tilfzlde szrlig langstrakt netop for udlen-
dinge, hvilket i sin yderste konsekvens ligefrem kan indebare en
krankelse af et princip om ligebehandling. I mange tilfzlde vil ved-
kommende sterkt foretrakke at fa lov til at tage hjem under sagens
behandling, og muligheden herfor lettes, hvis hjemlandet patager sig
en forpligtelse til at holde gjc med ham (order to reporf) og senere
serge for, at han dukker op igen, nér sagens behandling fordrer det.

Dette arbejde ligger i klar forlngelse af rammeafgerelsen om den
europaiske arrestordre og knytter sig pa en raekke mader til denne, bl.a
ved at bygge pa en del af de samme retsprincipper. P4 en made drejer
det sig om det omvendte scenario i forhold til arrestordren, for initiativet
handler om at skabe mulighed for at lade en borger komme hjem under
behandlingen af en straffesag, ikke om at udlevere vedkommende til
en fremmed jurisdiktion - i hvert fald ikke i ferste omgang; men i den
sidste ende gar begge initiativer grundleeggende set ud pa det samme,
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nemlig samarbejde om at den anklagede skal vare til stede, nar det er
pakravet.

I bedste fald er dette et arbejde, som kan f2 indflydelse pa omfanget
af vareteegt og vilkarene for varetzgt, bl.a. ved at tilskynde til begrans-
ninger i bade antallet og varigheden af fengslinger og ved at stille krav
til behandlingen af varetaegtsfanger. Til dels overlapper disse initiativet
med aktiviteter under Europaradet; men efter min opfattelse er der
grund til at tro, at initiativer af denne karakter udgiet fra EU vil kunne
fa sterre gennemslagskraft end tilsvarende initiativer fra Europaradet
- eller i det mindste bidrage til at sikre sddannes virkeliggerelse.

12. Under de politiske forhandlinger om forslaget til rammeafgerelsen
om en europzisk arrestordre betegnede Kommissionens retspolitiske
talsmand flere gange det, der tegnede sig, som en kulturel/juridisk/men-
tal »revolution«, og der blev ligeledes talt om et »opger med fundamen-
tale retsprincipper«. Rammeafgerelsen har ganske givet veeret banebry-
dende som den ferste udmentning af princippet om gensidig anerken-
delse af retsafgorelser pa det strafferetlige omrade, ikke mindst i kraft
af sin signalvardi som berer af de almene ideologiske budskaber, som
tidligere er berert. Selv om rammeafgerelsen bl.a. betegner et opger
med indviklede procedurer, kan den ikke ligefrem kan pastas at veere
praget af eller have givet anledning til regelforenkling, og indtil videre
ma det betragtes som uvist, i hvilket omfang den kan forventes at fore
til den tilsigtede effektivisering. De betankeligheder vedrerende sigte-
des retssikkerhed, som med god grund har veeret gjort gldende gennem
det til tider ret hektiske forieb, er pa vasentlige punkter blevet behand-
let seripst og systematisk, bade ved den endelige udformning af ram-
meafgorelsen og ved dennes gennemferelse i dansk ret. 1 hvert fald
kan det konstateres, at selve regelgrundlaget nu giver mulighed for
fornuftige og forsvarlige afgerelser. I den konkrete sag er der gode
holdepunkter for krav om respekt for den enkeltes grundleggende
rettigheder, og ved reglernes nermere anvendelse er der serget for
deltagelse af de akterer, som pa relevant made kan bidrage til at sikre
disse rettigheders overholdelse.
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(1) Begrebet arrestordre kendes bl.a. i den europziske konvention af 1957 om udle-
vering art. 12, stk. 2, litra a; bki. 36, 1963. Udtrykket refererer sedvanligvis til
en retslig afgerelse, som trecffes i sigtedes fravaer, og som giver politiet bemyndi-
gelse til og palaeg om at anholde vedkommende (fransk: mandat d'arrét; engelsk:
arrest warrant). Artiklen er en opdateret og lcttere forkortet version af forfatterens
bidrag til Festskrift til Hans Gammeltofi-Hansen, Ame Fliflet et al. (red.), Jurist-
og Okonomforbundets Forlag 2004, s. 627-653. Den omhandler fortrinsvis
strafforfelgning.

(2) Radets rammeafgorelse 584 af 13. juni 2002 om den europziske arrestordre og
om procedurerne for overgivelse mellem medlemsstaterne L 190/1 af 18. juli
2002. Rammeafgarelscn er gengivet i et bilag til lovforslag L 168 af 26. februar
2003.

(3) Lov om udlevering af lovovertredere (lbk.) 110, 1998, som senest &ndret ved
lov 433, 2003, der tillige indeholder nogle konsekvensandringer i lov om udleve-
ring af lovovertredere til Finland, Island, Norge og Sverige 27, 1960.

(4) De nye bestemmelser i de danske udleveringslove tradte i kraft den 1. januar
2004. De finder anvendelse p4 anmodninger om udlevering, der fremsattes efter
lovens ikrafttredelse, jf. lov 433, 2003 § 3. Anmodninger fra de nye medlemslande
er blevet behandlet efter de nye regler siden optagelsesdatoen den 1. maj 2004.
Det er uden betydning, om rammeafgorelsen var gennemfert i den anmodende
medlemsstat ved anmodningens udstedelse. Primo maj 2004 blev en nederlandsk
statsborger udleveret til Tyskland som den farste efter de nye regler. Ved OLK
af 11. juni 2004 blev beslutningen om udlevering af 29-arig dansk statsborger
sigtet for naveri i Flensborg fundet lovlig (dissens); efter afslag pa ansegning om
tredjeinstansbevilling blev den pageldende udleveret den 22. september.

(5) Frankrig, Ostrig og Italien har pa grundlag af rammeafgerelsens art. 32 forbeholdt
sig at behandle sager om visse ldre forhold efter hidtil geldende regler.

(6) Udleveringskonventionen er ratificeret af Danmark i 1962; bki. 36, 1963. Udle-
veringsloven er indfert ved lov 249, 1967.

(7) Saledes er forholdet med hensyn til den europaiske udleveringskonvention og
dennes tillzgsprotokoller af 1975 og 1978, EU-udleveringskonventionen af 1996
og udleveringsbestemmelserne i Schengen-konventionen.

(8) JI. f.eks. FNs folkedrab-konvention af 1948 art. VI; bki. 22, 1952. Jf. FNs tortur-
konvention af 1984 art. S, stk. 2, smh. art. 7; bki. 88, 1987, Jf. den europziske
udleveringskonvention art. 6, stk, 2 (ved afslag pa udlevering af egne statsborgere).
Se i ovrigt Knud Waaben i Suum cuique. Retsvidenskabelige afhandlinger, DJOFs
Forlag 1991, s. 372 ff; Frederik Harhoff i artiklen »Jurisdiktion ved retsforfalgning
af internationale forbrydelser«, Juristen 2000, s. 18 ff.

(9) Om aftaler med Belgien, Storbritanien, Canada og USA og England, se Dansk
Lovregister afsnit 25.

(10) Jf. rammecafgorelsens art. 34. Otte lande var klar med gennemferelseslovgivning
inden for fristen. Hen over sommeren 2004 er Ostrig, Nederlandene, Grekenland,
Tyskland og alle nye medlemslande bortset fra Tjekkiet blevet klar.

(11) Jf. mmmeafgorelsens preeambelbetragtning 10.

(12) Jf. C 78, 1995 samt C 313, 1996.

(13) J£. bki. 106 og 108, 1986.

(14) Jf. bki. 91, 1978.

(15) Jf. lov 291, 1996 samt lov 417, 1997.

(16) Wien-handlingsplanens punkt 45, litra f, jf. C 19/1, 1999.

(17) Jf. Tammerfors-konklusioneme pkt. 33-37. Fem &r efter Amsterdamtraktatens
ikrafttredelse har Kommissionen gjort status over Tammerfors-programmet og
skitseret retningslinjer for fremtiden, se meddelelse af 2. juni 2004 til Radet og
Europa-Parlamentet, KOM (2004) 401. Seneste opdatering af Kommissionens
resultattavle/scoreboard er ultimo 2003. I forfatningstraktaten er princippet om
gensidig anerkendelse af domme og retsafgerelser i straffesager fastlagt i art. I11-
171.

(18) Jf. TEU art. 29.

(19) Jf. TEU art. 31.

(20) Jf. TEU art. 34, stk. 2, litra b.

(21) Jf. Tammerfors-konklusionemne pkt. 33.

(22) Jf. henvisningen i konklusionerne pkt. 35 til TEU art. 6, som der ogsé henvises
til i rammeafgerelsens art. 1, stk. 3, samt i rammeafgorelsens praambelbetragtning

12, der ogsa przciserer, at rammeafgerelsen respekterer medlemsstaternes forfat-
ningsmassige regler om foreningsfrihed, pressefrihed og ytringsfrihed. Om risiko
for dedsstraf, tortur eller anden umenneskelig eller nedvardigende behandling,
se tillige pracambelbetragtning 13.

(23) Forlebet bade forud for og efter den 11. scptember 2001 er nermere beskrevet
i forfatterens artikel i Festskrift til Hans Gammelioft-Hansen.

(24) 1 EU-strategien for begyndelsen af det nye artusinde inden for forebyggelse og
bekampelse af organiseret kriminalitet blev dissc spergsmal igen taget op, jf.
anbefaling 28. I november 2000 godkendte Réadet et samlet program for gennem-
forelse af princippet om gensidig anerkendelse af afgerelser i straffesager, hvori
arbejdet med reform af udleveringsordningerne igen blev fremhzvet, se nermere
C 12/10, 2001, isar vedrerende foranstaltningerne 8 og 15.

(25) Se nermere C 364/1, 2000. Jf. Wien-handlingsplanens pkt. 6 (frihedsbegrebet)
og 19 (retspleje).

(26) Jf. rammeafgeorelsens precambelbetragtning 5.

(27) Hidtidige ordninger har forudsat sivel en anmodning om anholdelse som en
anmodning om udlevering, men en sidan sondring cr ikke opretholdt i rammeaf-
gorclsen. Her i landet er det dog fortsat politimesteren, der foretager vurderingen
af, om der skal seges ivaerksat anholdelse eller varetzgtsfaengsling.

(28) Saledes tales der om »den udstedende« og »den fuldbyrdende« part.

(29) Udlevering skal sa vidt muligt ske inden for 60 dage, ellers inden for yderligere
30 dage. I tilfzlde af samtykke fra den pageldende til udlevering finder denne
sted inden for 10 dage. For politicts afgivelse af indstilling til Justitsministeriet
om udleveringsspargsmélet gelder der i almindelighed en vejledende frist pa 3
dage.

(30) En indberetning til Schengen-informationssystemet SIS har samme retsvirkning
som fremsendelse til den judicielle myndighed i et medlemsland. Fremsendelse
gennem Interpol har szrlig betydning for Storbritanien og Irland, der ikke er med
i Schengen. Det officielle certifikat skal ikke nedvendigvis benyttes, hvilket
nogle af medlemslandene alligevel kreever. Den judicielle myndighed i det anmo-
dede land kan ikke stille krav om at modtage selve anholdelses- eller fengslings-
beslutningen. Om sagsbehandlingen, se i evrigt §§ 18 a ff. samt jm. vejl. 9498
af 19,12.2003.

(31) I et summary fra Kommissionens embedsvark blev den foreslaede procedure
betegnet som »an almost exclusively judicial one«; »the political and administra-
tive phases of the procedure will be replaced by a judicial one«, hed det.

(32) Dette glder ogsi i det nordiske udleveringssamarbejde.

(33) Se nzrmere lov 378, 2002. Den forste beslutning om udlevering af en dansk
statsborger efter disse regler blev fundet lovlig af Hejesteret den 3. juni 2004, se
U 2004.2229 HK vedrerende en sag om strafforfelgning af en advokat for bedra-
geri over for en pensionskasse i Storbritanien.

(34) Reglerne svarer delvis til dem i den nordiske udleveringslov, idet der dog her
ikke er noget strafferammekrav ved lengerevarende bopal i det andet land.

(35) Spergsmalet om udlevering fra Tyskland af tyske statsborgere til strafforfelgning
her i landet for forhold begaet under besettelsen har givet anledning til debat.
(36) Som terrorisme betegnedes her flykapring og -sabotage, forbrydelser mod
diplomater, gidseltagning, bortfarelse, bombesprangning mv., og allerede dengang
var sigtet bl.a. at lette adgangen til udlevering p dette omrdde. Danmark tog pa
det tidspunkt forbehold og bevarede siledes retten til at nzgte udlevering for alle
slags politiske forbrydelser frem til ratifikationen af EU konventionen; forbeholdet
cr nu ophavet, jf. bki. 27, 2003. Ved ved ratifikationen af tillegsprotokol af 1975
til den europ=iske udleveringskonvention blev der endvidere afgivet erklering
om, at Danmark ikke var bundet af protokollens kapitel 1, hvorefter forbrydelser
omfattet af folkedrab-konventionen og Genéve-konventioneme vedrarende be-
skyttelsen af ofre i vebnede konflikter ikke skulle anses som politiske forbrydelser.
Flere andre konventioner indebzrer begraznsninger i, hvad der kan anses for po-
litiske forbrydelser. .

(37) EU-konventionen tilsigtede en generel afskaffelse af muligheden for at afsla
udlevering med den begrundelse, at sagen vedrerer en politisk forbrydelse, men
gav mulighed for at tage forbehold, hvilket Danmark gjorde.

(38) Med lov 1160, 2003 blev § 5, stk. 3, nr. 1, affattet siledes, at den omfatter
&ndringsprotokol af 2003 til den europzeiske terrorismekonvention, hvilket inde-
barer en vis yderligere »depolitisering« i forbindelse med udleveringssager.
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(39) Tilsvarende er det ikke efter rammeafgerelsen eller de nye bestemmelser i ud-
leveringsloven en gyldig afslagsgrund, at der er tale om en militer lovovertredelse,
smh. udleveringslovens § 4 om forholdet til ikke-medlemslande.

(40) Se nermcre udleveringslovens § 10 h, stk. 1.

(41) Se nzrmere art. 2. P4 engelsk er teksten »shall ... give rise to surrender« »without
verification of the double criminality of the act«. P4 fransk hedder det »donnent
lieu & rémise« »sans contréle de la double incrimination du fait«. I udleveringslo-
ven hedder det nu, at udlevering »kan ske p4 grundlag af en europeisk arrestordre,
selv om en tilsvarende handling ikke er strafbar efier dansk ret, jf. § 10 a, stk.
1. Sprogbrugen i udleveringsloven er egnet til at tydeliggere, at der i en konkret
sag godt kan foreligge afslagsgrunde, selv om der ikke stilles krav om dobbelt
strafbarhed.

(42) Jf. rammeafgerelsens art. 2, stk. 3, med henvisning til proceduren i TEU art.
39, stk. 1, herunder horing af Europa-Parlamentet.

(43) Senest har Folketinget tilsluttet sig konceptet med en positivliste ved vedtagelsen
af et beslutningsforslag vedrerende et udkast til rammeafgerelse om fuldbyrdelse
af kendelser om indefrysning af formuegoder eller bevismateriale. Se nazrmere
folketingsbeslutning af 4. juni 2003 vedrarende beslutningsforslag B 159 samt
rammeafgorelse L 196 af 2. august 2003. En tilsvarende liste indgar i det udkast
til rammeafgorelse om gensidig anerkendelse af afgerclser om konfiskation, som
der i april 2004 er opnaet politisk enighed om, jf. C 184/05 2002, samt i forslaget
til rammeafgerelse om en curopzisk bevissikringskendelse, jf. KOM (2003) 688.
Se i gvrigt lovforslag L 5 af 6. oktober 2004.

(44) Efter den nordiske udleveringslov kreeves der dog dobbelt strafbarhed og en
strafferamme pa mindst faengsel i 4 &r efter dansk ret som betingelse for udlevering
af danske statsborgere, som ikke pa gerningstidspunktet har boet to ar i det andet
land, samt i forbindelse med politiske forbrydelser, jf. § 2, hhv. § 4.

(45) Se nzrmere udleveringslovens § 10 f, der ogsa giver adgang til afslag i sager
vedrerende visse eksterritoriale forhold.

(46) J£. de overordentlig vaesentlige tilkendegivelser i rammeafgerelsens art. 1, stk.
3, smh. przambelbetragtning 12, der tilsammen rummer det sluttelige udtryk for
det politiske onske om adgang til at afsla udlevering for lovovertredelser, der
ikke er omfattet af en faclles europaisk retsopfattelsc af, hvad der kan betragtes
som alvorlig kriminalitet. Rammeafgerelsen henviser bl.a. til TEU art. 6, der
fastslar respekten for EMRK og medlemsstaternes felles forfatningsretlige tradi-
tioner.

(47) Smh. strl. § 114 som affattet ved lov 378, 2002, Fra den hjemlige debat herom
kan der foruden forarbejderne til nzvnte bestemmelse henvises til rapport fra
Retsudvalgets hering den 30. januar 2002; Jomn Vestergaard i Lov & Ret 1/2002,
s. 3 ff.; Ole Hasselgaard & Anne Kristine Axelsson i Juristen 4/2003, s. 135 ff.

(48) Jf. L 185, 1996.

(49) 1 avrigt volder det stadig vanskeligheder at na til enighed om fzlles definitioner
under forhandlingerne om det tre ir gamle udkast til rammeafgerelse om bekaem-
pelse af racisme og fremmedhad, herunder begrensninger i forbindelse med
pressefriheden. Se KOM (664) 2001.

(50) Kravet om dobbelt strafbarhed forudsetter, at forholdet var strafbart efter dansk
ret bade pa gemingstidspunktet og pa afgerelsestidspunktet, jf. princippet i strl.
§ 3, smh. EMRK art. 7, stk. 1.

(51) Strafferammekravet svarer til det i den europeiske udleveringskonvention af
1957.

(52) Se i det hele bestemmelserne i udleveringslovens §§ 10 b ff.

(53) Jf. udleveringslovens § 10 h, stk. 2. Jf. EMRK art. 3; Europarddets tortur-kon-
vention 126, 1987 med tillzgsprotokoller 151 og 152, 2002; bki. 57, 1991. Jf.
FNs tortur-konvention af 1984; bki. 88, 1987.

(54) Jf. inkorporeringsloven, lov 285, 1992, smh. med rammeafggrelsens art. 1, stk.
3. EMRK art. 3 udelukkede udlevering fra England til USA af en yngre, psykisk
medtaget tysk mand, som kunne forvente et belastende ophold p& dedsgangen
efter en drabssag, jf. den ledende afgerelse Soering v. Great Britain 7.7.1989,
A/311. Domstolen fandt ikke, at udlevering i den konkrete sag ville kraenke art.
6. Andre sager er omtalt i bemarkningeme til L 168. Der foreligger ikke praksis
fra EMD, hvor udlevering i et konkret tilfzelde er fundet at have veret i strid med
art. 6.

(55) Se nzrmere udleveringslovens § 10§, jf. § 10, or. 3.

(56) Jf. udleveringslovens § 10 i.

(57) Dette er lagt til grund i et svar fra til Folketingets Retsudvalg, se AD bilag 684
ad spm. 173 af 12. marts 2004.

(58) Andre lande som f.eks. Spanien og Holland har placeret kompetencen hos en
eller flere szrlige undersegelsesdommere, hvilket selvsagt bidrager til en bade
formel og reel uafhengighed af den politiske sfeere pd en made, som ikke er
gennemfort i Danmark.

(59) Jf. art. 11, smh. definitionen i art. 1, stk. |.

(60) Jf. art. 12

(61) 1 det oprindelige forslag fra Kommissionen indeholdt definitionen pa en arre-
stordre ikke blot anholdelse, men ogsé efterfolgende »tilbageholdelse«; men det
forudsattes ogsa da overladt til medlemsstaterne i national lovgivning at fastsette
nzermere bestemmelser om »den kontrol, der skal foretages i perioden mellem
den fysiske anholdelse af den pigzldende og vedkommendes fremstilling for de
retslige myndigheder i fuldbyrdelseslandet«. En reekke definitioner udgik eller
undergik &ndringer, og udtrykket »tilbageholdelse« indgr ikke i definitionen af
arrestordren i rammeafgorelsens art. 1, stk. 1.

(62) Bilag 26 til lovforslag L 168, svar pa spergsmal nr. 28.

(63) Traktatgrundlaget for udvidelsen indeholder en nedbremse, jf. tiltredelsesaktens
art. 39, se L 236, 2003 samt lov 445, 2003. Safremt der i en ny medlemsstat er
alvorlige mangler eller overhzngende fare for sidanne i gennemforelsen eller
anvendelsen af rammeafgarelser eller andre relevante tilsagn, samarbejdsinstru-
menter og afgerclser vedrarende gensidig anerkendelse pa det strafferetlige om-
rade, kan Kommissionen efter begrundet anmodning fra en medlemsstat eller pa
eget initiativ og efter hering af medlemsstaterne traffe passende foranstaltninger.
Foranstaltningeme vil kunne tage form af midlertidig suspension af anvendelsen
af relevante bestemmelser og afgerelser i forbindelserne mellem en ny medlemsstat
og en anden medlemsstat eller andre medlemsstater. Foranstaltningerne kan
iveerksattes indtil udgangen af en periode pa op til tre ar efter tiltreedelsen og vil
kunne opretholdes, sa l&nge det er ubetinget nodvendigt.

(64) Pa et generelt plan kan grov og vedvarende tilsideszttelse af de grundleggende
forudsatninger for gennemforelsen af princippet om gensidig tillid pA rammeaf-
gorelsens omrade fare til suspension af denne i forhold til det pagazldende land,
se nzrmere preambelbetragtning 10.

(65) Jf. Tammerfors-konklusionerne pkt. 37. Efter forfatningstraktaten skal der ved
rammelov kunne fastszttes minimumsregler om enkeltpersoners rettigheder inden
for strafferetsplejen, jf. art. I1f 171, stk. 2, litra b.

(66) KOM (2004) 328, se iszr afsnittene 6 og 7. Forslaget bygger pa cn grenbog
om retssikkerhedsgarantier for mistnkte og tiltalte i straffesager, KOM (2003)
75.

(67) Radets program for gennemfarelse af princippet om gensidig anerkendelse af
afgerelser i straffesager, se nazrmere C 12/10, 2001 vedrerende foranstaltningerne
9 og 10.

(68) KOM (2004) 562 af 18. august 2004. Til grenbogen knytter der sig ct arbcjds-
dokument med en analyse af de lovgivningsmassige rammer samt Kommissionens
overvejelser, se SEC (2004) 1046.




