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Sammendrag

Organiserede kriminelle grupper (OCG’er) er aktive 
i hele verden, og deres aktiviteter er en af de største 
trusler mod de europæiske borgeres sikkerhed. 
De holdes ikke tilbage af grænser, og de har en 
destruktiv indvirkning på økonomier og samfund 
i hele EU. Organiseret kriminalitet er forstyrrende 
for samfundet, da den undergraver den lovlige 
infrastruktur. I henhold til de seneste tal fra Europol 
efterforskes i øjeblikket mere end 5.000 OCG’er i 
EU. Fremgangsmåden for de fleste typer OCG’er 
kræver anvendelse af lovlige midler. De nationale 
myndigheder har en interesse i at forhindre, at disse 
OCG’er bruger den lovlige infrastruktur. 
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Offentlige myndigheder er ikke 
udelukkende afhængige af undertrykkende 
retshåndhævelsesaktiviteter for at tackle 
grov og organiseret kriminalitet. Strafferet 
alene påvirker ikke altid en professionel 
kriminel. Derfor kan administrative 
foranstaltninger være effektive. En 
administrativ tilgang har til formål at 
supplere de traditionelle instrumenter i 
strafferetten og kan være et potentielt 
effektivt værktøj til forebyggelse og 
bekæmpelse af grov og organiseret 
kriminalitet. Denne nye tilgang anvender 
administrative og regulatoriske mekanismer 
og har en tværfaglig tilgang ved at involvere 
en lang række aktører. Inden for den 
administrative tilgang handler de offentlige 
administrationer, især på lokalt plan, ved at 
udøve nogle af deres specifikke beføjelser 
og ansvarsområder, som hindrer eller 
underminerer den organiserede kriminalitet.

I 2010 blev der oprettet et uformelt 
netværk af kontaktpunkter for den 
administrative tilgang til forebyggelse 
og bekæmpelse af organiseret 
kriminalitet. Netværket består af nationale 
kontaktpunkter (NCP’er). De fungerer som 
indgange til retshåndhævende agenturer, 
regeringsorganer, administrative organer og 
den akademiske verden i deres respektive 
lande. Fokus er især rettet mod de teams, 
enheder og organer, der regelmæssigt 
bruger administrative beføjelser eller ikke-
traditionelle metoder til at arbejde på et 
praktisk niveau som del af en tværfaglig 
tilgang til forebyggelse og bekæmpelse 
af organiseret kriminalitet. I 2018 blev 
det besluttet at formalisere netværket 
og ændre navnet til European Network 
on the Administrative Approach tackling 
serious and organised crime (ENAA). 
ENAA’s mission er at øge forståelsen 
og opmærksomheden omkring samt 
anvendelsen af den administrative tilgang 
til bekæmpelse af grov og organiseret 
kriminalitet i hele EU.

Terminologien for den administrative 
tilgang dækker mange forskellige 
definitioner, tilgange og praksisser overalt 
i EU. Den første (og eneste) definition af 
den administrative tilgang, der er aftalt 

mellem alle medlemsstater, fremgår af Rådets 
konklusioner af 6. juni 2016. Den administrative 
tilgang kombinerer følgende elementer i fuld 
overensstemmelse med medlemsstaternes 
administrative og juridiske rammer:

1.	 Forhindr personer, der er beskæftiget med 
kriminelle aktiviteter, i at bruge den juridiske 
administrative infrastruktur til kriminelle 
formål, herunder, hvor det er relevant, 
procedurer for opnåelse af tilladelser, udbud 
og subsidier;

2.	 Anvend alle relevante administrative 
forskrifter for at forebygge og bekæmpe 
ulovlige aktiviteter, når det er muligt i 
henhold til national lovgivning, herunder 
forebyggende screening og overvågning 
af ansøgere (fysiske personer og juridiske 
enheder) om tilladelser, bud og subsidier 
samt lukning eller ekspropriation af 
lokaliteter, når dette medfører offentlige 
gener i eller omkring disse lokaliteter som 
resultat af undergravning af kriminelle 
aktiviteter;

3.	 Koordiner indgreb ved hjælp af 
administrative værktøjer til at supplere 
strafferetlige handlinger, for at forhindre, 
imødegå, bekæmpe og undertrykke grov og 
organiseret kriminalitet.

Den 8. november 2019 blev ENAA enige om 
en kortere, simpel og letoversættelig definition 
af den administrative tilgang, der er baseret på 
Rådets konklusion fra 2016-definitionen: 

“En administrativ tilgang til grov og organiseret kriminalitet 
er en supplerende måde at forebygge og tackle misbrug 
af den lovlige infrastruktur gennem samarbejde med 
flere agenturer ved at dele information og træffe 
foranstaltninger for at etablere barrierer.”

Der blev opbygget fem søjler med afsæt i 
definitionen for at tydeliggøre for fagfolk, hvad 
initiativerne under den administrativ tilgang 
nøjagtigt består af. Det er ikke nødvendigt, at alle 
fem søjler er til stede i et konkret initiativ, men det 
er en god indikator for en vellykket anvendelse af 
den administrative tilgang.
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1.	 Forebyg og håndter misbrug 
af den lovlige infrastruktur 
ved grov og organiseret 
kriminalitet

Både nationale og lokale myndigheder skal 
være udstyret med værktøjer til at håndtere 
grov kriminalitet og OCG’er, da begge spiller en 
stor rolle. Myndighederne har således en særlig 
interesse i at forhindre kriminelle i at enten bruge 
den økonomiske og juridiske infrastruktur til at 
erhverve en lovlig indkomst eller at misbruge 
virksomheder for at lette forbrydelser og dirigere 
deres kriminelle udbytte mod dette formål. Der 
er også administrative foranstaltninger, der 
fokuserer på belastning af samfundet, men 
inden for rammerne af ENAA anvender vi den 
administrative tilgang til at håndtere grov og 
organiseret kriminalitet.

2.	 Supplerende

Den administrative tilgang omfatter anvendelse 
af administrative og lovgivningsmæssige 
mekanismer og en tværfaglig tilgang ved at 
involvere en lang række aktører til at supplere 
traditionelle strafferetlige forholdsregler med 
det formål at håndtere organiseret kriminalitet. 
En administrativ tilgang, der anvendes i 
kombination med de traditionelle instrumenter i 
strafferetten, er et mere nyttigt værktøj, når det 
kun implementeres som en tilføjelse. Desuden 
vil administrative foranstaltninger alene ikke 
være i stand til at tackle OCG’er. Derfor må den 
administrative tilgang ses som komplementær 
til de traditionelle tilgange, der håndterer 
organiseret kriminalitet. 

3.	 Samarbejde på tværs af 
agenturer

Udover juridiske hindringer oplever mange 
medlemsstater desværre problemer i forbindelse 
med organisationsstrukturer. Ofte har agenturer 
deres eget kontor, der fokuserer på beskyttelsen 
af deres egne interesser, der er baseret på 
gensidigt eksklusive områder med ansvar, 
kontrol og politisk ansvar. Dette kan medføre 
problemer for en effektiv administrativ tilgang. 
Den administrative tilgang omtales ofte som ’at 
arbejde sammen hver for sig’, hvilket betyder, at 

forskellige myndigheder og myndigheder tackler 
grov og organiseret kriminalitet inden for deres 
beføjelser. Derfor afhænger den administrative 
tilgangs succes af samarbejdet med andre 
partnere på sikkerhedsområdet, såsom 
politiet, den offentlige anklagemyndighed og 
skattemyndighederne. 

4.	 Informationsdeling

Nøglen til ”at arbejde sammen hver for sig” er 
informationsudveksling mellem administrative, 
skattemæssige og retshåndhævende 
myndigheder i en enkelt stat eller region. For 
lokale myndigheder er adgang til information 
og åbne kilder grundlæggende for at træffe 
begrundede beslutninger. Derfor er der behov for 
et retsgrundlag til denne adgang og til udveksling 
af oplysninger mellem relevante interessenter. 
Retslige data skal være tilgængelige for de 
lokale myndigheder for at bekræfte mistanke 
om forbindelser mellem OCG’er, iværksættere, 
virksomheder og borgere. Lokalforvaltningen 
er yderst afhængig af oplysninger fra 
anklagemyndigheden og politiet. Desværre 
er informationsdeling i mange medlemsstater 
i øjeblikket begrænset til én retning fra lokale 
myndigheder til de andre partnere og ikke 
den anden vej. Dette er problematisk og 
hovedsageligt forårsaget af lovmæssige barrierer.

5.	 Træf foranstaltninger for at 
skabe barrierer 

Den offentlige administration, især på lokalt 
niveau, har beføjelsen inden for deres 
ansvarsområde til at træffe foranstaltninger 
med henblik på at bekæmpe og forhindre 
OCG’er. Tanken bag den administrative tilgang 
er at udstyre de lokale myndigheder med de 
nødvendige værktøjer (f.eks. tilbagekaldelse 
af godkendelser af sundhedsårsager) for at 
undgå, at den lovlige infrastruktur udnyttes af 
kriminelle. De kan finde handlingsbaserede midler 
til at bekæmpe kriminalitet såvel som OCG’er. 
Myndighederne kan identificere områder, 
hvor underverdenen ‘tangerer’ det legitime 
samfund. Derefter kan de koordinere indsatser 
på disse områder med forskellige partnere 
eller administrative værktøjer, der supplerer de 
strafferetlige handlinger til bekæmpelse af grov 
og organiseret kriminalitet. 
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Forord

Netværket er stolte af at kunne præsentere denne tredje udgave af EU-håndbogen om den 
administrative tilgang i EU. Denne EU-håndbog er til gavn for politikere, embedsmænd, 
retshåndhævende myndigheder og andre nøgleinteressenter i EU’s medlemsstater, der er 
involveret i forebyggelse og bekæmpelse af grov og organiseret kriminalitet. 

Denne håndbog indeholder en kort gennemgang af netværkets udvikling og fokuserer 
derefter på definitionen og de fem søjler i den administrative tilgang ved anvendelse af 
initiativer under den administrative tilgang som eksempler. Afslutningsvist gives en oversigt 
over, hvad der allerede er gjort i EU. 

Denne håndbog supplerer den første (2011) og den anden (2014) udgave af EU-håndbogen, 
som gav en oversigt over initiativer under den administrative tilgang, der er blevet anvendt 
i medlemsstaterne og har bidraget til at øge opmærksomheden. Den tredje udgave 
oversættes til alle EU-sprog. Håndbogen vil være offentligt tilgængelig på webstedet 
www.administrativeapproach.eu. Initiativerne under den administrative tilgang vil kun være 
tilgængelige på Europol Platform for Experts’ administrative tilgangsgruppe og medlemssiden 
på ENAA-webstedet. Du er velkommen til at kontakte dit nationale kontaktpunkt, hvis du 
ønsker adgang til disse oplysninger. 

Vi håber, at håndbogen fortsat vil være en værdifuld referencevejledning for fagfolk og 
beslutningstagere og således øge forståelsen af fordelene ved at bruge en ikke-traditionel 
metode til at tackle grov og organiseret kriminalitet og anspore til et tættere samarbejde og 
udveksling af erfaringer og viden på tværs af EU. 

Endelig håber vi, at denne tredje udgave af EU-håndbogen vil blive udbredt til de vigtigste 
interessenter i de relevante nationale administrative myndigheder i medlemsstaterne. Enhver 
feedback og nye bidrag til fremtidige udgaver er meget velkomne og kan stiles til netværket 
gennem de udpegede nationale kontaktpunkter.
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A. Undergravning af lokale myndigheder

Organiseret kriminalitet er forstyrrende for 
samfundet, da den undergraver den lovlige 
infrastruktur. Når vi taler om organiseret 
kriminalitet, henviser vi hovedsageligt til 
systematiske forbrydelser. Dette kan være 
voldelige handlinger eksempelvis begået 
på det ulovlige narkotikamarked som en 
del af forretningen med narkotikaforsyning, 
-distribution og -brug.3  Disse forbrydelser 
genererer ulovlige aktiver og fører til 
økonomisk dominerende positioner 
med korruption og markedsforstyrrelser 
og gensidig afhængighed mellem 
underverdenen og det legitime samfund. 
Denne form for kriminalitet er ofte usynlig, 
men kan også manifestere sig i det 
offentlige rum gennem trusler og vold4. 
OCG’er bruger vold som en strategi for at 
opnå kontrol i flere situationer, herunder 
territoriale tvister, straf for svig, inddrivelse 
af gæld og sammenstød med politiet.

Selvom gerningsmænd ofte opererer 
supra-regionalt eller internationalt, 
udtrykker undergravning af kriminalitet sig i 
mange former og har mange forbindelser til 
det lokale niveau5. 

Et af de vigtigste kendetegn ved undergravning er, 
at kriminelle forsøger at erstatte statens magt ved at 
implementere deres egne regler. 

For eksempel:  “Kriminelle kører rundt i 
smarte dyre biler i fattige kvarterer. Det står 
klart, at noget er galt. De har kun til hensigt 
at vise, at de ejer gaderne.” Der er ingen 
tvivl om, at undergravning er en del af den 
kriminelle industri; alle, der ikke ønsker at 
samarbejde, trues eller fjernes med vold 
eller korruption. Alligevel er undergravning 
mere end det; det er et udtryk for et 
ønske om autonomi og en modvilje mod 
fremgang i civilsamfundet. Det er også 
modstand mod den etablerede orden og 
staten som repræsentant for den6.

Organiseret kriminalitet er et dynamisk og konstant skiftende fænomen med en global 
rækkevidde. Det har en ætsende indvirkning på økonomien og samfundene i hele EU. I 
henhold til de seneste tal fra Europol efterforskes mere end 5.000 organiserede kriminelle 
grupper (OCG’er) i EU1. Antallet af OCG’er, der opererer internationalt, fremhæver det 
betydelige omfang og den potentielle indvirkning af grov og organiseret kriminalitet på 
EU. Disse OCG’er er særdeles alsidige og viser fleksibilitet i den hastighed, hvormed de 
ændrer deres fremgangsmåde.  De er også yderst robuste og meget dygtige til at undvige 
loven. OCG’er er ikke begrænset af geografiske grænser og udnytter således den frie 
bevægelighed for mennesker i Schengen-området ved at skabe nye ruter for at lette 
menneskehandel, hvidvaskning af penge, stoffer, våben og andre ulovlige varer. Disse 
kriminelle aktiviteter bliver stadigt mere komplicerede, og for at de kan udføres, kræver de 
en række forskellige kvalifikationer såvel som teknisk ekspertise. De mest truende OCG’er er 
dem, der er i stand til at investere deres overskud i den legitime økonomi, der undergraver 
den lovlige infrastruktur.2

Den administrative tilgang har til formål at supplere traditionelle strafferetlige foranstaltninger 
ved at bekæmpe og forebygge organiseret kriminalitet. Denne nye tilgang anvender 
administrative og regulatoriske mekanismer og har en tværfaglig tilgang ved at involvere en 
lang række aktører. Terminologien for den ’administrative tilgang’ dækker mange forskellige 
definitioner, tilgange og praksisser overalt i EU. Dette leder somme tider til forvirring om, hvad 
denne tilgang faktisk består af. Et af målene med denne håndbog er at afhjælpe forvirringen 
og give en klar beskrivelse af, hvad den administrative tilgang er, og hvad der er nødvendigt 
for at anvende den administrative tilgang effektivt. 
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B. �Hvorfor organiseret og grov kriminalitet 
skal håndteres ved hjælp af den 
administrative tilgang

Offentlige myndigheder er ikke 
udelukkende afhængige af undertrykkende 
retshåndhævelsesaktiviteter for at tackle 
grov og organiseret kriminalitet. Strafferet 
alene påvirker ikke altid en professionel 
kriminel. En fængselsstraf opfattes 
generelt som en del af forretningsrisikoen 
for de kriminelle. Mens administrative 
foranstaltninger kan stoppe en hel kriminel 
virksomhed og dens kriminelle proces og 
således være mere effektive 7. 

Kriminelle, der er beskæftiget med grov 
og organiseret kriminalitet, begrænser 
ofte ikke deres aktiviteter til de rent 
ulovlige, såsom narkotikahandel, svig 
eller berigelseskriminalitet. De investerer 
også penge i lovlige aktiviteter og 
virksomheder, for eksempel for at udnytte 
indtægterne fra deres forbrydelser eller for 
at generere en lovlig indkomst. Kriminelle 
kan oprette eller overtage et byggefirma 
og derefter byde på offentlige kontrakter. 
’Forretningsprocesserne’ for de fleste 
typer organiseret kriminalitet kræver også 
juridiske faciliteter. Myndighederne har 
således en særlig interesse i at forhindre 
kriminelle i at bruge den økonomiske 
infrastruktur til at erhverve en lovlig 
indkomst eller at misbruge virksomheder 
for at lette forbrydelser og dirigere deres 
kriminelle udbytte mod dette formål. 

En administrativ tilgang der anvendes eller kombineres 
med de traditionelle instrumenter i strafferetten kan 
være et potentielt effektivt værktøj til forebyggelse og 
bekæmpelse af grov og organiseret kriminalitet. 

For eksempel: I nogle lande kan lokale 
myndigheder eller relevante inspektioner 
med den administrative lov i hånden 
beslutte at lukke en bygning, hvor 
der dyrkes cannabis, i en bestemt 
periode. Skattemyndighederne og 
socialforvaltningen kan pålægge yderligere 
krav og bøder. Retsforfølgning af ejerne af 
den bygning, hvor der dyrkes cannabis, 
hører under domstolene i strafferetten.

Den administrative tilgang kan også 
omfatte administrative foranstaltninger, 
såsom undersøgelse eller screening 
af virksomheder, der byder på 
offentlige kontrakter og/eller afslag 
eller tilbagekaldelse af tilladelser for 
virksomheder, der har forbindelse til 
organiseret kriminalitet. Inden for den 
administrative tilgang handler de offentlige 
administrationer, især på lokalt plan, 
ved at udøve nogle af deres specifikke 
beføjelser og ansvarsområder, som hindrer 
eller underminerer OCG’ernes aktiviteter. 
Formålet er at udstyre administrationen 
med de nødvendige værktøjer til at undgå, 
at den lovlige infrastruktur anvendes 
til kriminelle formål, og til at bekæmpe 
kriminalitet samt de kriminelle gruppers 
aktiviteter. 
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Det centrale princip i denne tilgang er, at 
nationale og lokale administrative organer 
(dvs. kommuner og indenrigs-, finans-, 
beskæftigelses- og socialministerier) 
spiller en vigtig rolle i forebyggelse og 
bekæmpelse af organiseret kriminalitet. 

Det er ikke blot nationale og lokale 
administrative organer, der kan drage 
fordel af ’at arbejde sammen hver for 
sig’. Dette kan også være fordelagtigt 
på internationalt plan. På grund af 
eksempelvis øgede repressive indgreb 
mod kriminelle motorcykelgrupper 
(OMCG’er) i Tyskland og Holland risikerer 
den belgiske del af Euregion Meuse-Rhin 
for eksempel at blive konfronteret med en 
stigning i OMCG-aktiviteter. For eksempel 
blev der i den belgiske Limburg-region i 
stigende grad oprettet klubhuse, der blev 
fremsat og markeret territoriale krav, og 
gensidige konfrontationer resulterede i 
mord8. Derfor er de nationale regeringer 
nødt til at tage en forskydningseffekt i 
betragtning. OCG’er går efter mindst 
mulig modstand og vil derfor flytte deres 
aktiviteter til byer/regioner, hvor de vil 
møde mindre modstand. Dette kaldes 
også forskydningseffekten eller ’waterbed’-
effekten9. I Kapitel 3.D.1. findes de første 
EU-barrieremodeller nogensinde. Disse 
barrieremodeller er vigtige for at tackle et 
kriminalitetsfænomen på europæisk plan 
for at forhindre en forskydningseffekt i 
andre medlemsstater.

Denne administrative tilgangs succes afhænger af 
samarbejdet med andre partnere på sikkerhedsområdet, 
såsom politiet og den offentlige anklagemyndighed. 

I denne sammenhæng er 
informationsdeling mellem de forskellige 
organisationer, ikke blot på nationalt plan, 
en af de vigtigste forudsætninger. 
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I Lissabontraktaten10 blev det anført, 
at Europa-Parlamentet og Rådet for 
Den Europæiske Union (i det følgende 
benævnt Rådet), der handler i henhold 
til den almindelige lovgivningsprocedure, 
kan indføre foranstaltninger til fremme og 
støtte af medlemsstaternes indsats inden 
for kriminalitetsforebyggelse, eksklusiv 
enhver harmonisering af lovene og 
bestemmelserne i medlemsstaterne. 

I 2009 blev det anført i Stockholm-
programmet11 for første gang, at en 
tværfaglig tilgang kan bruges som en 
effektiv foranstaltning til at begrænse 
kriminalitet. Administrative foranstaltninger 
kan bruges som del af en overordnet 
reaktion til bekæmpelse af organiseret 
kriminalitet. Administrative organer 
(dvs. kommuner og indenrigs-, finans-, 
beskæftigelses- og socialministerier) 
er ofte ansvarlige for overvågning af 
overholdelses- og reguleringsanliggender 
(f.eks. tilladelser og licenssystemer) i 
relation til bestemte erhvervssektorer, der 
bruges af kriminelle i EU’s medlemsstater.

Som svar blev det uformelle netværk 
af kontaktpunkter under den 
administrative tilgang til forebyggelse 
og bekæmpelse af organiseret 
kriminalitet (i det følgende benævnt ’det 
uformelle netværk’) oprettet under det 
belgiske formandskab (2010) i Rådets 
konklusion af 5. november 201012. Det blev 
besluttet, at det skal bestå af nationale 
kontaktpunkter (NCP’er), der fungerer som 
indgange til retshåndhævende agenturer, 
regeringsorganer, administrative organer og 
den akademiske verden i deres respektive 
lande. Fokus er især rettet mod de teams, 
enheder og organer, der regelmæssigt 
bruger administrative beføjelser eller ikke-
traditionelle metoder til at arbejde på et 
praktisk niveau som del af en tværfaglig 
tilgang til forebyggelse og bekæmpelse af 
organiseret kriminalitet.

Det blev besluttet, at formålet med det uformelle 
netværk var at stimulere og facilitere et netværk 
af kontaktpunkter, der er kompetente inden for 
administrative foranstaltninger til at tackle fænomenet 
OCG’er og om nødvendigt også andre relevante 
kriminalitetsområder under hensyntagen til nationale 
behov og relevante omstændigheder. 

Den første EU-håndbog blev udgivet 
under det ungarske formandskab 
(2011). EU-håndbogen havde titlen 
‘Complementary approaches and 
actions to prevent and combat organised 
crime’13 (Komplementære tilgange og 
foranstaltninger til forebyggelse og 
bekæmpelse af organiseret kriminalitet) 
og bød på en række eksempler på god 
praksis fra EU’s medlemsstater. 

Under det polske formandskab (2011) blev 
det aftalt, at det uformelle netværk skulle 
udvide sit fokus til at omfatte alle områder 
med organiseret kriminalitet, da det blev 
anerkendt, at administrative forholdsregler 
med fordel kunne anvendes mod en lang 
række kriminelle trusler, ikke kun mod 
mobile kriminelle grupper. Derudover blev 
det foreslået, at det uformelle netværk 
kunne:

	› fremme begrebet administrative 
foranstaltninger;

	› vurdere mulighederne for at styrke 
informationsudvekslingen mellem 
administrative organer og traditionelle 
retshåndhævelsesorganisationer; 

	› tilskynde udveksling af bedste praksis;
	› foreslå nye initiativer til udvikling af 

administrative foranstaltninger;
	› rapportere, via rådsformandskabet, 

om konklusionerne fra mødet til den 
kompetente arbejdsgruppe i Rådet; og

	› mødes mindst hver 6. måned.
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Under de følgende formandskaber for 
Rådet for Den Europæiske Union har 
en kernegruppe af medlemsstater og 
EU-institutioner bidraget til at levere 
disse forslag og udvikle og styrke det 
uformelle netværks rolle. Dette arbejde 
har omfattet udviklingen af Europol 
Platform for Experts (EPE) vedrørende den 
administrative tilgang, og udarbejdelsen 
og udgivelsen af den anden EU-håndbog 
med titlen ‘Complementary approaches 
and actions to prevent and disrupt 
organised crime’ (Komplementære tilgange 
og foranstaltninger til forebyggelse og 
bekæmpelse af organiseret kriminalitet). 
Den anden håndbog blev udgivet under 
det litauiske formandskab i 201314.

Under det hollandske formandskab (2016) 
blev det konkluderet, at det var nødvendigt 
at udvikle og forbedre den administrative 
tilgang til forebyggelse og bekæmpelse 
af kriminalitet, især grov og organiseret 
kriminalitet. Til dette formål blev der for 
første gang udarbejdet og indgået aftale 
om en definition af den administrative 
tilgang mellem alle medlemsstater, hvilket 
fremgår af Rådets konklusioner af 6. juni 
201615.

Den administrative tilgang 
kombinerer følgende elementer i fuld 
overensstemmelse med medlemsstaternes 
administrative og juridiske rammer:

	› Forhindr personer, der er beskæftiget 
med kriminelle aktiviteter, i at bruge den 
juridiske administrative infrastruktur til 
kriminelle formål, herunder, hvor det 
er relevant, procedurer for opnåelse af 
tilladelser, udbud og subsidier;

	› Anvend alle relevante administrative 
forskrifter for at forebygge og bekæmpe 
ulovlige aktiviteter, når det er muligt i 
henhold til national lovgivning, herunder 
forebyggende screening og overvågning 
af ansøgere (fysiske personer og juridiske 
enheder) om tilladelser, bud og subsidier 
samt lukning eller ekspropriation af 
lokaliteter, når dette medfører offentlige 
gener i eller omkring disse lokaliteter som 
resultat af undergravning af kriminelle 
aktiviteter;

	› Koordiner indgreb ved hjælp af 
administrative værktøjer til at supplere 
strafferetlige handlinger, for at forhindre, 
imødegå, bekæmpe og undertrykke grov 
og organiseret kriminalitet.
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I august 2017 blev ENAA-sekretariatet 
oprettet inden for Det Europæiske 
Kriminalpræventive Net (EUCPN). 
Begrundelsen var at afhjælpe NCP’erne 
og have et fuldt fungerende sekretariat til 
at tage sig af og styre det daglige arbejde i 
netværket. 

På det fulde netværksmøde den 1. 
februar 2018 blev det tredje flerårige 
arbejdsprogram for 2018-2020 vedtaget 
af medlemsstaterne. Den tager sigte 
på at bygge videre på de resultater, der 
blev opnået under det forrige program. I 
marts 2018 blev en afsluttende rapport 
om arbejdsprogrammet 2015-2017 
præsenteret i Law Enforcement Working 
Group (LEWP). Det blev også foreslået i 
forbindelse med dette møde at tilknytte 

det uformelle netværk til LEWP og ændre 
det uformelle netværks navn til ’European 
Network on the Administrative Approach 
tackling serious and organised crime’ 
(ENAA).  On 30 October 2018, a new 
Rules of Procedure was created to put the 
Network on a more formal footing. 
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A. En labyrint af definitioner 

Terminologien for den ’administrative 
tilgang’ dækker mange forskellige 
definitioner, tilgange og praksisser overalt 
i EU. Dette kan somme tider medføre 
forvirring om, hvad denne tilgang faktisk 
består af. Udover alle de forskellige 
nationale fortolkninger og definitioner er 
der i øjeblikket tre definitioner med en 
europæisk dimension. 

For det første fokuserer følgende definition 
primært på forebyggelse af kriminalitet. 
Denne definition anvendes i bogen udgivet 
af Tilburg & Leuven Universitet i 2015. I 
forbindelse med undersøgelserne stod det 
klart, at en administrativ tilgang er lige så 
relevant for retsforfølgning og bekæmpelse 
af kriminalitet, og dette førte til en ændring 
af definitionen som følger: 

“En administrativ tilgang (til grov og 
organiseret) kriminalitet omfatter 
forebyggelse af faciliteringen af 
ulovlige aktiviteter ved at nægte 
de kriminelle brugen af den lovlige 
administrative infrastruktur samt 
koordinerede indgreb (’arbejde 
sammen hver for sig) for at bekæmpe 
og retsforfølge (grov og organiseret) 
kriminalitet og gener for den 
offentlige orden.16.”

For det andet, og vigtigst af alt, er der 
den definition, der blev aftalt under det 
hollandske formandskab i 2016. Dette er 
den første (og eneste) definition af den 
administrative tilgang, der er aftalt mellem 
alle medlemsstater, som fremgår af Rådets 
konklusioner af 6. juni 2016.17.

Den administrative tilgang 
kombinerer følgende elementer i fuld 
overensstemmelse med medlemsstaternes 
administrative og juridiske rammer:

1.	 Forhindr personer, der er beskæftiget med 
kriminelle aktiviteter, i at bruge den juridiske 
administrative infrastruktur til kriminelle formål, 
herunder, hvor det er relevant, procedurer for 
opnåelse af tilladelser, udbud og subsidier;

2.	 Anvend alle relevante administrative forskrifter 
for at forebygge og bekæmpe ulovlige 
aktiviteter, når det er muligt i henhold til 
national lovgivning, herunder forebyggende 
screening og overvågning af ansøgere 
(fysiske personer og juridiske enheder) om 
tilladelser, bud og subsidier samt lukning eller 
ekspropriation af lokaliteter, når dette medfører 
offentlige gener i eller omkring disse lokaliteter 
som resultat af undergravning af kriminelle 
aktiviteter;

3.	 Koordiner indgreb ved hjælp af administrative 
værktøjer til at supplere strafferetlige handlinger, 
for at forhindre, imødegå, bekæmpe og 
undertrykke grov og organiseret kriminalitet.
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I EU, hovedsageligt Holland og Belgien, 
tages der flere skridt i henhold til den 
administrative tilgang end tidligere 
anslået. Derfor vedtog de i begyndelsen 
af CONFINE-projektet (se kapitel 3.D.3.) 
en klar fælles definition for at understrege, 
at dette koncept kan betyde meget mere, 
end hvad der oprindeligt blev forventet: 

 “En administrativ tilgang til organiseret og/
eller undergravende kriminalitet betyder, 
at organisationer med administrative 
beføjelser forhindrer og/eller bekæmper 
faciliteringen af ulovlige aktiviteter ved at 
forhindre misbrug af juridiske administrative 
strukturer til kriminelle aktiviteter18.”

I forbindelse med de to ekspertmøder, der 
blev arrangeret som forberedelse til denne 
tredje EU-håndbog, var flere eksperter, 
beslutningstagere og akademikere enige 
om, at definitionerne ovenfor var komplekst 

formuleret. I øjeblikket er den definition, 
der blev vedtaget i Rådets konklusion 
fra 2016, den eneste definition, der er 
vedtaget af alle EU’s medlemsstater og 
dermed den eneste officielle definition af 
den administrative tilgang. Definitionen 
og omfanget af aktiviteterne, der blev 
vedtaget i Rådets konklusion, var 
ganske kompliceret. Det var tydeligt, at 
der var behov for en simpel og praktisk 
præsentation af idéen om en administrativ 
tilgang. Som resultat af ekspertmøderne 
blev det fulde netværk enige om en 
simpel og letoversættelig definition af den 
administrative tilgang, der er baseret på 
Rådets konklusion fra 2016-definitionen: 

Den 8. november 2019 blev ENAA enige 
om en kortere, simpel og letoversættelig 
definition af den administrative tilgang, 
der er baseret på Rådets konklusion fra 
2016-definitionen: 

 “En administrativ tilgang til grov og organiseret kriminalitet er en 
supplerende måde at forebygge og tackle misbrug af den lovlige 
infrastruktur gennem samarbejde med flere agenturer ved at dele 
information og træffe foranstaltninger for at etablere barrierer.”
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B. �Den aktuelle status for den 
administrative tilgang i EU
BEMÆRK: �Et af målene i denne håndbog er at dele initiativer under den 

administrative tilgang. Disse initiativer under den administrative tilgang 
kan findes i et bilag på Europols Expert Platform (EPE)19 i gruppen 
Administrative Approach tackling OC. Det blev besluttet af NCP’erne ikke 
at offentliggøre initiativerne under den administrative tilgang. Årsagen er, 
at man ønsker at holde oplysningerne gemt for folk med ureelle hensigter. 
Bilaget offentliggøres også på medlemssiden på ENAA-webstedet. Du kan 
altid kontakte dit nationale ENAA-kontaktpunkt, som findes på webstedet 
www.administrativeapproach.eu for yderligere oplysninger. 

Initiativer under den administrative tilgang 
blev indsamlet via en anmodning, der 
blev udsendt Law Enforcement Working 
Party under Rådet for Den Europæiske 
Union (LEWP) og ENAA. Denne bedste 
praksis blev derefter analyseret under 
et ekspertmøde. II alt modtog ENAA 
61 initiativer fra 16 medlemsstater20. 5 
medlemsstater21 svarede, at de aktuelt 
ikke har løbende initiativer under den 
administrative tilgang og 7 medlemsstater22 
svarede ikke på anmodningen. 

Af de 61 indsendte initiativer under 
den administrative tilgang vurderede 
eksperterne, at 29 af dem kan betegnes 
som initiativer under den administrative 
tilgang. Hovedårsagen til, at 32 initiativer 
blev tilbageholdt, skyldes, at der i de fleste 
tilfælde manglede informationsdeling 
mellem forskellige agenturer. Dette aspekt 
er ikke desto mindre afgørende for en 
effektiv administrativ tilgang. 
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∞  No response

∞  AA initiatives

∞  Initiative but no AA

∞  No initiatives
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Austria 1. EMPACT EnviCrime OA 2.7 W W W W W AA

Belgium 1. Written scenario to tackle domicile fraud W W W W W AA

2. Written scenario for integrated ‘Flex’-actions W W W W W AA

3. Written scenario: admin. approach of OMG W W W W W AA

4. Protocols
W a X X a

Not AA, but guideline/
toolbox material. 

5. Roadshows
W X X W X

Not AA, but guideline/
toolbox material.

6. SPOC’s
W X X W X

Not AA, but guideline/
toolbox material.

Bulgaria 1.  National Strategy for Prevention and Fight against Irregularities and frauds 
aff ecting the EU fi nancial interests W W W W W AA

2.  Interdepartmental Coordination Centre for Counteracting the Contraband/ 
the Smuggling and Control of the Movement of Goods and Goods at Risk W W W W W AA

3. National Council on Crime Prevention W X X X X Not AA

4.  Spasi dete (Save a Child) W X X X a Not AA

5.  Signed a Memorandum of Understanding between the General Directorate 
Combating Organized Crime – Ministry of Interior and the Association of 
Banks in Bulgaria

W X X X X Not AA

6.  Control of the Narcotic Substances  and the Precursors/Countering the 
traffi  cking and the trade with narcotics W X a X a Not AA

7. Interdepartmental Commission on Control of Precursors W W W W W AA

8.  Mechanism for the identifi cation of victims of telephone fraud and 
prevention W X X X X Not AA

9.  Programme proposed by the General Directorate National Police to the local 
authorities for triggering an informative preventive campaign against the 
phone frauds

W X X X X Not AA

10.  Specialized Interdepartmental Unit for Support the Investigation of Organ-
ized Crime Related to Tax Off enses W W W a W AA

11.  Collaboration between the General Directorate Combating Organized 
Crime of Ministry of Interior and National Customs Agency of the Republic 
of Bulgaria

W W W W a AA

12. National Referral Mechanism for Support of Traffi  cked Persons W X X X X Not AA

Czech 
Republic

1. Tax Cobra
W W W W W AA

Denmark 1. Mobile Organized Crime Groups Systematic monitoring of “tourists” in DK. W X X X X Not AA

Finland 1. Administrative approach to tackling organised crime W a a a a Start-up of an AA

Germany 1. Curafair W W W W W AA

Italy 1.  The fi ght against criminal organizations’ illegal assets. The system of 
prevention measures. W a W a W AA

Latvia 1. Combatting and prevention of Money Laundering W X X X X Not AA

2.  Legislative approach to the control of circulation of new psychoactive 
substances W a W a W AA

Initiatives received from MSInitiativer modtaget fra medlemsstaterne
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Lithuania 1. Blocking of IMEI and SIM in Mobile Devices W W W W W AA

2.  A Search for Missing Children in the Rapid Child Search System “Amber Alert 
Facebook“ X X X X a Not AA

3.  Municipality Coordination Committees for the Fight against Traffi  cking in 
Human Beings. W W W W W AA

4.  Voluntary declaration of data on CCTV observation cameras possessed 
(managed) by individuals in the Lithuanian Police X X X X X Not AA

5.  Agreement with the Digital Coding and Tracking Association (DCTA) on the 
use of digital systems of the association W X X X X Not AA

6. Risk Analysis Centre W a a a a Start-up of an AA

7. The group of Santa Marta W X a X X Not AA

8. A Joint Operation Centre W W W W W AA

The 
Netherlands

1.  The administrative ban of organisations (e.g. OMCGs) that pose a threat to 
the public order W W W W W AA

2. Multi Agency approach to Outlaw Motorcycle Gangs (OMCGs) – Stop Letter W W W W W AA

3. Multi Agency approach to Outlaw Motorcycle Gangs (OMCGs) – Stop Talks W W W W W AA

Poland 1. National Safety Threat Map W W W W W AA

Portugal 1.  Establishment of the Portuguese Authority for the Prevention and Fight 
against Violence in Sport (APCVD) W X a X X Not AA

2. New Generation of Local Security Contracts W X X X X Not AA

3. Project Safer Night X X X X X Not AA

4. Salvage vehicles W a a a a Start-up of an AA

5. Cash machines– ATM W X X X X Not AA

6. Investigations into the fate of missing persons / unidentifi ed dead bodies X X X X X Not AA

7. SOS AZULEJO X X X X X Not AA

8. Safe Church-Open Church X X X X X Not AA

9. Transactions W X X X X Not AA

Romania 1.  Action Plan for preventing and combatting irregularities and criminal 
off ences in the fi eld of real estate and construction developers W W W a W AA

Spain 1.  Royal Decree-Law 16/2018 of October 26th about measures to combat 
the illicit traffi  cking of people and goods in relation to the RHIBS (Rigid Hull 
Infl atable Boat) and RIBS (Rigid Infl ated Boat) used for this purpose.

W a a a a Not AA

United 
Kingdom

1. Government Agency Intelligence Network (GAIN)  W W W W W AA

2. Joint Financial Analysis Centre (JFAC) W W W W W AA

3. Joint Money Laundering Intelligence Taskforce (JMLIT) W W W W W AA

4. Proactive Asset Denial Strategy  W W a W W AA

5. UK Financial Intelligence Unit (UKFIU) W X X X X Not AA

6. National Economic Crime Centre (NECC) W W W a W AA

7. Declaration of Non-involvement in Human Traffi  cking / Modern Slavery W X X X X Not AA

8. Declaration of Non-involvement in Serious Organised Crime (SOC) W X X X X Not AA

9. Local Authority SOC Readiness checklist W W W a W AA

10. Positive Lifestyles Programme W X X X X Not AA

11. SOC Prevention Regional Course – Public Sector W X X X X Not AA

12. Third Sector – SOC checklist W a a a a Start-up of an AA
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W present

a moderately present

X not applicable
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Forebyg og håndter 
misbrug af den 
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organiseret 
kriminalitet

Supplerende Samarbejde 
på tværs 

af agenturer

Informationsdeling Træf 
foranstaltninger 

for at skabe 
barrierer 

Det stod klart, at udover en tydelig beskrivelse (se ovenfor) af den 
administrative tilgang, var der også behov for ’søjler’ for at skabe 
en bedre ramme til at informere medlemsstaterne om, hvad den 
administrative tilgang nøjagtigt går ud på. Derudover var disse søjler 
et nyttigt værktøj for netværket til at analysere initiativerne.

I næste kapitel præsenteres de fem søjler med korte resuméer af 
nogle af initiativerne under den administrative tilgang for at illustrere 
disse søjler.
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C. �Fem søjler for en vellykket 
administrativ tilgang

01 Forebyg og håndter misbrug af den lovlige 
infrastruktur ved grov og organiseret 
kriminalitet

Både nationale og lokale myndigheder skal være udstyret med værktøjer 
til at håndtere grov kriminalitet og OCG’er, da begge spiller en stor rolle. 
Myndighederne har således en særlig interesse i at forhindre kriminelle i 
at enten bruge den økonomiske og juridiske infrastruktur til at erhverve 
en lovlig indkomst eller at misbruge virksomheder for at lette forbrydelser 
og dirigere deres kriminelle udbytte mod dette formål. Der er også 
administrative foranstaltninger, der fokuserer på belastning af samfundet, 
men inden for rammerne af ENAA anvender vi den administrative tilgang til 
at håndtere grov og organiseret kriminalitet.

EKSEMPEL 

Administrativ tilgang til 
bekæmpelse af organiseret 

kriminalitet (FI)

�🇮  Projektet sigter mod at identificere 
den aktuelle status for administrative 
foranstaltninger til rådighed til bekæmpelse 
af organiseret kriminalitet. Finland ønsker 
at skabe en national tilgang til at bekæmpe 
miljøet for grov og organiseret kriminalitet 
ved hjælp af en administrativ tilgang. 
Målet er om nødvendigt at komme med 
anbefalinger og lovgivningsmæssige 
forbedringer. Udover at styrke samarbejdet 
vil det sigte mod at identificere international 
bedste praksis, der kan bruges i en 
national tilgang. Efterretningsstyrede 

operationelle foranstaltninger vil blive 
gennemført for at forstyrre miljøet for grov 
og organiseret kriminalitet, og de opnåede 
erfaringer vil blive anvendt til at udvikle en 
national administrativ tilgang.

I øjeblikket er dette endnu ikke en 
implementeret administrativ tilgang. Det 
finske eksempel viser, at man inden 
påbegyndelse af en administrativ tilgang 
skal se på de værktøjer, der allerede er 
tilgængelige og kontrollere, om der er 
behov for lovgivningsmæssige ændringer 
for at kunne begynde at bruge den 
administrative tilgang til at tackle grov og 
organiseret kriminalitet.

Der blev opbygget fem søjler med afsæt i definitionen for at tydeliggøre for fagfolk, hvad 
initiativerne under den administrativ tilgang nøjagtigt består af. Det er ikke nødvendigt, at 
alle fem søjler er til stede i et konkret initiativ, men det er en god indikator for en vellykket 
anvendelse af den administrative tilgang.
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EKSEMPEL 

Det administrative forbud mod 
organisationer, der udgør en 

trussel mod den offentlige orden 
(NL)

�🇱   Dette forbud er baseret på/
påvirket af de administrative forbud mod 
kriminelle motorcykelgrupper (OMCGs) 
i Tyskland. Det hollandske justits- og 
sikkerhedsministerium kan indføre et 
landsdækkende forbud mod kriminelle 
organisationer (f.eks. hovedsageligt 
OMCG’er), som udgør en trussel mod 
den offentlige orden. Dette forbud er 
tiltænkt som en sidste udvej eller ’ultimum 
remedium’ og kræver en stor bevisbyrde 
på grund af dens konsekvenser i forhold til 
den forfatningsmæssige ret til fri forsamling. 
Det administrative forbud effektueres 
direkte efter udstedelse, og retssager og 
appeller kan ikke suspendere det.

Denne administrative foranstaltning har en 
øjeblikkelig og direkte virkning på kriminelle 
organisationer. Det amputerer øjeblikkeligt 
benene under en OCG. 

EKSEMPEL 

Kommunale administrative 
sanktioner (BE)

�🇪   Kommunale administrative sanktioner 
(GAS) er sanktioner, som kommunerne 
kan pålægge, hvis man overtræder de 
kommunale regler. Med disse GAS-bøder 
kan kommunerne slå ned på gener, såsom 
ulovlig dumping, offentlig vandladning, 
graffitimaling osv.23. 

Før sanktionerne eksisterede, blev mindre 
forseelser ofte ikke straffet. Siden loven 
trådte i kraft, har kommunerne ageret i 
henhold til den. De udstedte sanktioner 
viderebringes ikke til anklagemyndigheden, 
men håndteres af en embedsmand. 
De kan mægle, idømme bøder eller 
samfundstjeneste. GAS-bøder kan 
pålægges unge fra 14 år. Hver kommune 
kan vælge, fra hvilken alder den pålægger 
GAS-bøder og for hvilken form for 
forseelser. 

Det er klart, at dette er en administrativ 
foranstaltning til bekæmpelse af forseelser. 
Det skal bemærkes, at det i nogle tilfælde 
er muligt, at OCG’er målrettes med denne 
administrative foranstaltning, når det 
indebærer tilbagetrækning af en tilladelse 
eller lukning af en virksomhed. I de fleste 
tilfælde tackler GAS-bøder offentlig 
forseelser og ikke grov og organiseret 
kriminalitet. 

In contrast to the administrative approach 
as understood in this Handbook, this 
project focuses on nuisance and not on 
serious and organised crime.
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Supplerende

Den administrative tilgang omfatter anvendelse af administrative og 
lovgivningsmæssige mekanismer og en tværfaglig tilgang ved at involvere 
en lang række aktører til at supplere traditionelle strafferetlige forholdsregler 
med det formål at håndtere organiseret kriminalitet. En administrativ tilgang, 
der anvendes i kombination med de traditionelle instrumenter i strafferetten, 
er et mere nyttigt værktøj, når det kun implementeres som en tilføjelse.  
Desuden vil administrative foranstaltninger alene ikke være i stand til at tackle 
OCG’er. Derfor må den administrative tilgang ses som komplementær til de 
traditionelle tilgange, der håndterer organiseret kriminalitet. 

02

EKSEMPEL 

Specialiseret tværtjenstlig enhed 
til støtte af efterforskning af 

organiseret kriminalitet relateret 
til skattemæssige overtrædelser 

(BG)

�🇬  Enheden er oprettet efter aftale 
mellem den bulgarske anklagemyndighed 
og indenrigsministeriet, det statslige 
agentur for national sikkerhed, det 
nationale toldagentur og det nationale 
agentur for offentlige indtægter. Et af 
formålene med enheden er at forbedre 
samspillet mellem anklagemyndigheden og 
andre statslige organer, der er involveret 
i kampen mod skatteovertrædelser. 
Operativ ledelse, koordinering og kontrol 
af enheden håndteres af anklagere 
fra det offentlige anklagekontor ved 
kassationsdomstolen, der handler i 
koordinering med direktørerne for de 
relevante strukturer i indenrigsministeriet, 
det statslige agentur for national sikkerhed, 
det nationale toldagentur og det nationale 
agentur for offentlige indtægter. Som 
en del af indenrigsministeriet handler 
Generaldirektoratet til bekæmpelse af 
organiseret kriminalitet i henhold til loven 
fra indenrigsministeriet om bekæmpelse af 
organiseret kriminalitet.

Enheden er oprettet som en supplerende 
enhed til de traditionelle agenturer, der 
allerede var bekæftiget med at bekæmpe 
skattemæssige overtrædelser. Et af målene 
er at forbedre interaktionen, hvilket vil føre 
til en bedre informationsudveksling. 

EKSEMPEL 

Europol EMPACT handlingsplan 
for miljøkriminalitet (AT)

�🇹  Inden for rammerne af den 
operationelle handlingsplan under 
Europols europæiske tværfaglige platform 
mod kriminalitetstrusler (EMPACT) 
arbejder Østrig samen med andre EU-
medlemsstater i Donau-regionen for at 
bekæmpe ulovlige affaldstransporter. Dette 
gøres ved at identificere alle relevante 
nationale interessenter og myndigheder, 
der er ansvarlige (f.eks. politi, toldvæsen, 
miljømyndigheder osv.) på og tæt på 
Donau-floden inden for affaldshåndtering 
og -transport. Forbindelse med 
interessenter og udveksling af information 
mellem dem med henblik på at finde 
mulige emner og mål for en operationel 
fase. 

Europol EMPACT’s operationelle 
handlingsplaner kan i de fleste tilfælde 
ses som komplementære. I dette 
tilfælde er det klart, at denne tilgang er 
komplementær til de nationale tilgange. 
Alle de ansvarlige nationale myndigheder 
håndterer allerede ulovlige affaldsaktiviteter 
på egen hånd. Også på nationalt plan er 
det en komplementær tilgang, da politi 
og toldvæsen arbejder sammen med 
nationale myndigheder, der er ansvarlige 
for miljø og affald. 
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Samarbejde på tværs af agenturer

I tillæg til juridiske hindringer oplever mange medlemsstater desværre 
problemer i forbindelse med organisationsstrukturer. Ofte har agenturer 
deres eget kontor, der fokuserer på beskyttelsen af deres egne 
interesser, der er baseret på gensidigt eksklusive områder med ansvar, 
kontrol og politisk ansvar24. Dette kan medføre problemer for en effektiv 
administrativ tilgang. Den administrative tilgang omtales ofte som ’at 
arbejde sammen hver for sig’, hvilket betyder, at forskellige myndigheder 
og myndigheder tackler grov og organiseret kriminalitet inden for deres 
beføjelser. Derfor afhænger den administrative tilgangs succes af 
samarbejdet med andre partnere på sikkerhedsområdet, såsom politiet, 
den offentlige anklagemyndighed og skattemyndighederne25. 

03

EKSEMPEL: 

Tax Cobra (CZ)

�🇿   Tax Cobras primære mål er at 

sikre en korrekt opkrævning af skatter, 
inddrive ulovligt erhvervede økonomiske 
midler, forhindre tab på statsbudgettet og 
retsforfølge lovovertrædere. Tax Cobra 
er et sammensat team bestående af det 
tjekkiske nationale agentur for organiseret 
kriminalitet, finansgeneraldirektorat og 
generaldirektoratet for told. Medlemmerne 
samarbejder for at bekæmpe 
skatteunddragelse og skattekriminalitet, 
især i forhold til merværdiafgift og 
punktafgift. Repræsentanter for Tax 
Cobra udveksler hurtigt operativ 
information, som sætter dem i stand til at 
identificere skattesvindel og koordinere 
individuelle procedurer, før situationen 
eskalerer. Samarbejdet er baseret på et 
aftalememorandum underskrevet af de 
højeste repræsentanter for alle agenturer. 
Tax Cobra har ingen ansatte som 
institution, kun udpegede medlemmer af 
deltagende agenturer.

Som nævnt ovenfor viser disse eksempler, 
at forskellige agenturer alle ’arbejder 
sammen hver for sig’. Det betyder, 
at hvert agentur arbejder inden for 
dets egne beføjelser for at bekæmpe 
skattekriminalitet. 
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Informationsdeling

Nøglen til at arbejde sammen hver for sig er informationsudveksling 
mellem administrative, skattemæssige og retshåndhævende 
myndigheder i en enkelt stat26. For lokale myndigheder er adgang til 
information og åbne kilder grundlæggende for at træffe begrundede 
beslutninger. Derfor er der behov for et retsgrundlag til denne adgang 
og til udveksling af oplysninger mellem relevante interessenter. Retslige 
data skal være tilgængelige for de lokale myndigheder for at bekræfte 
mistanke om forbindelser mellem OCG’er, iværksættere, virksomheder 
og borgere. Lokalforvaltningen er yderst afhængig af oplysninger fra 
anklagemyndigheden og politiet. Desværre er informationsdeling i 
mange medlemsstater i øjeblikket begrænset til én retning fra lokale 
myndigheder til de andre partnere og ikke den anden vej. Dette er 
problematisk og hovedsageligt forårsaget af lovmæssige barrierer27.

04

EKSEMPEL: 

Loven om fremme af 
integritetsvurderinger i den 

offentlige administration 
(Bibob-loven) (NL)

�🇱  I det nuværende hollandske system 
kan de lokale myndigheder i Holland 
undersøge en virksomheds eller persons 
baggrund, hvis man ansøger om en 
licens eller et tilskud, eller hvis man 
byder på en statslig kontrakt. Herved 
undgår staten at hjælpe kriminelle eller 
kriminelle organisationer. Hvis der foreligger 
en straffeattest, kan myndighederne 
nægte at udstede en licens eller tilskud 
eller afvise buddet på kontrakten. Hvis 
kommunen sår tvivl om integriteten, kan 
den anmode om råd fra Bibob-kontoret 
som led i en detaljeret undersøgelse. 
Bibob-kontoret, som er en del af justits- 
og sikkerhedsministeriet, inspicerer 
ikke kun ansøgerens forhistorie, men 
kontrollerer også vedkommendes 
nærmiljø, såsom andre personer i ledende 
stillinger i den relevante organisation samt 
forretningsforhold. Dette kan resultere i 
en anbefaling vedrørende den risiko, som 
den administrative myndighed løber ved 
utilsigtet at hjælpe kriminelle, hvis tjenesten 
ydes.
Dette er et eksempel på en situation, hvor 
en specifik lov er blevet oprettet for at gøre 
det muligt at gøre oplysninger tilgængelige 
fra forskellige agenturer.

EKSEMPEL: 

Curafair (DE)

�🇪   Projektet havde til formål at påvise 
strukturer og den måde, hvorpå russisk-
talende sygeplejetjenester bruges 
til at begå regnskabssvindel inden 
for sundhedsområdet. Oplysninger 
fra efterforskningsprocedurer samt 
open source-data var de vigtigste 
informationskilder i denne sammenhæng. 
For effektivt at belyse og bekæmpe 
dette kriminalitetsfænomen med en 
helhedsorienteret tilgang var det ikke kun 
nødvendigt at udveksle information med 
politimyndighederne men også at opnå nye 
samarbejdspartnere. I overensstemmelse 
hermed blev der også etableret et 
tæt samarbejde med repræsentanter 
for de lovpligtige sundheds- og 
langtidsplejeforsikringsselskaber 
(offentligretlig selskab) og sociale 
velfærdsmyndigheder (administrative 
agenturer).

I dette tilfælde var udvekslingen af 
information mellem politiet og nye partnere 
afgørende for at tackle fænomenet. 
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EKSEMPEL: 

Nationalt sikkerhedstrusselskort 
(PL)

	🇱   Det polske nationale 
sikkerhedstrusselskort (KMZB) er en app 
konstrueret af forebyggelseskontoret ved 
det nationale politihovedkvarter med støtte 
fra indenrigs- og forvaltningsministeriet. 
Brugeren har mulighed for at blive 
bekendt med trusler, der forekommer i 
interesseområdet (både på grundlag af 
statistiske data og trusler, som andre 
brugere anfører og bekræftes af politiet) 
og kan selv identificere truslen og dens 
placering ved at dele vedkommendes 
viden om sikkerhedsniveauet i dennes 
lokalområde. Det skal understreges, 
at de verificerede trusler, som ikke er 
bekræftet, til trods for at de er fjernet fra 
kortet over trusler, der er tilgængelige 
for offentligheden, stadig er synlige for 
politiet. Disse oplysninger bruges stadig 
til udsendelse af politipatruljer. Processen 

med at anføre truslen på kortet er 
anonym og bør ikke tage mere end et 
par sekunder.  Når brugeren har valgt 
en af de 27 trusler, der er tilgængelige i 
oversigten, angives det pågældende sted, 
og derefter markeres en trussel på kortet 
ved hjælp af knappen ”ANVEND”.

Denne app er et eksempel på, hvordan 
information deles på en nem og direkte 
måde. Borgerne kan rapportere 
problemer med gener i offentligheden, 
huller i vejen og mistanke om organiseret 
kriminalitet. Disse signaler anvendes 
derefter af politiet eller de offentlige 
myndigheder. Oplysninger i appen deles 
også mellem myndighederne og politiet. 
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Træf foranstaltninger for at skabe barrierer 

Den offentlige administration, især på lokalt niveau, har beføjelsen inden 
for deres ansvarsområde til at træffe foranstaltninger med henblik på at 
bekæmpe og forhindre OCG’er. Tanken bag den administrative tilgang 
er at udstyre de lokale myndigheder med de nødvendige værktøjer 
(f.eks. tilbagekaldelse af godkendelser af sundhedsårsager) for at 
undgå, at den lovlige infrastruktur udnyttes af kriminelle. De kan finde 
handlingsbaserede midler til at bekæmpe kriminalitet såvel som OCG’er. 
Myndighederne kan identificere områder, hvor underverdenen har 
forbindelse til det legitime samfund. Derefter kan de koordinere indsatser 
på disse områder med forskellige partnere eller administrative værktøjer, 
der supplerer de strafferetlige handlinger til bekæmpelse af grov og 
organiseret kriminalitet. 

05

EKSEMPEL: 

Blokering af IMEI og SIM på 
mobilenheder (LT)


🇹   Det litauiske politi og 
indenrigsministerium ændrede loven 
om elektronisk kommunikation, hvilket 
har givet politiet mulighed for at blokere 
IMEI- og SIM-kort på mobilenheder i 
forbindelse med efterforskningssager. 
Politiet kan kræve dette af offentlige 
kommunikationsnetværk, hvis der 
foreligger oplysninger, der tyder på, at 
en mobilenhed er blevet brugt til at begå 
strafbare handlinger.
Denne foranstaltning er meget specifik 
og en øjeblikkelig barriere, der kan 
være særdeles nyttig. Den fjerner straks 
kommunikationskanalerne fra OCG’erne. 

EKSEMPEL: 

Flex-indsatser (BE)

�🇪   Flex-indsatser koordinerede indsatser 
mellem forskellige lokale, regionale 
og nationale administrative tjenester. 
Denne fremgangsmåde sigter mod at 
imødegå kriminelle netværk ved både at 
anvende strafferetten og administrative 
foranstaltninger. Lokale myndigheder kan 
handle på en restriktiv og afskrækkende 
måde ved at anvende administrative 
værktøjer og derved forhindre OCG’erne i 
at slå rod i den juridiske oververden. 

I en flex-indsats målrettet manuelle 
bilvaske i byen Genk udførte et 
tværfagligt team bestående af den 
lokale fysiske planlægningstjeneste, 
boliginspektion, arbejdstilsyn, det nationale 
arbejdsformidlingskontor, skattekontor, 
indvandringskontor og politiet kontrol af 
bedragerimistænkte manuelle bilvaske. 
Hver tjeneste traf derefter foranstaltninger 
inden for hver deres beføjelse. Resultatet 
var, at nogle af bilvaskene endte med 
at blive lukket af arbejdstilsynet. De 
personer, der blev betragtet som ledere af 
organisationen, blev idømt to års fængsel 
af straffedomstolen. Et godt eksempel på 
komplementære resultater opnået som 
følge af et samarbejde mellem forskellige 
agenturer.

3. EU-håndbog  I  33

B
esk

riv
else af d

en
 ad

m
in

istrativ
e tilg

an
g



D. Den seneste udvikling i EU

1. Den europæiske barrieremodel

Skrevet af Joeri Vig og Lienke Hutten, Det hollandske center for kriminalitetsforebyggelse og 
sikkerhed (CCV)

Barrieremodellen anvendes til at kortlægge 
en kompleks form for kriminalitet på en 
gennemsigtig måde. Den identificerer de 
skridt, kriminelle skal tage for at kunne 
begå en forbrydelse. Modellen fremhæver 
desuden, hvilke parter og muligheder, 
der muliggør forbrydelsen. Dette gør 
det muligt at bestemme, hvilke barrierer 
der kan skabes af offentlige og private 
partnere for effektivt at bekæmpe de 
kriminelle aktiviteter. Barrieremodellen kan 
også anvendes til at kortlægge potentielle 
misbrug i en forretningsproces.

Barrieremodellen er en metode 
til at bestemme, hvilke barrierer 
partnerorganisationerne kan rejse imod 
kriminelle aktiviteter. For hver komponent i 
produktion, transport, salg osv. findes den 
partner, der er bedst egnet til at forhindre 
kriminelle organisationer eller personer 
i at misbruge de juridiske strukturer. 
De forskellige barrierer indebærer 
adskillige signaler, hvor statslige organer, 
virksomheder, personer kommer i kontakt 
med et vis form for kriminalitet og kan 
underrette myndighederne.

Barrieremodellen giver fokus i 
efterforskningsproceduren og hjælper 
med at se på den kriminelle praksis fra et 
administrativt og økonomisk perspektiv. 
Ved at anvende barrieremodellen har 
mange regeringsorganer erkendt, at de er 
nødt til at spille en rolle i bekæmpelsen af 
grov og organiseret kriminalitet. 

Den europæiske tværfaglige platform mod 
kriminalitetstrusler (EMPACT)

Hvert år oversættes de flerårige 
strategiplaner for alle prioriteter i 
EU’s politikcyklus til operationelle 
handlingsplaner (OAP) for at bekæmpe og 
forhindre forbrydelser. Hver prioritet har 
derfor et EMPACT-projekt, der udfører de 
vedtagne handlinger. Medlemsstaterne 
og EU-organisationer arbejder på en 
koordineret måde for at implementere hver 
OAP. Hvert af disse EMPACT-projekter 
forvaltes af en leder og med-leder 
(medlemsstaterne vælger disse indbyrdes), 
og alle andre medlemsstater kan blive 
aktivt involveret i de forskellige EMPACT-
projekter, hvis de ønsker det28.
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a. Den europæiske barrieremodel for syntetiske stoffer 

KRIMINEL PROCES  

Erhvervelse 
af råvarer

Erhvervelse af 
hardware

Erhvervelse 
af en lokalitet

Opsætning 
af en 

lokalitet

Produktion 

Bortskaffelse 
af affald

Fortjeneste
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Erhvervelse af 
hardware

Erhvervelse 
af en lokalitet

Opsætning 
af en 

lokalitet

Produktion

Bortskaffelse 
af affald

Fortjeneste

Den europæiske barrieremodel for 
syntetiske stoffer er en del af Europols 
EMPACT’s operationelle handlingsplan 
for syntetiske stoffer. Belgien, Holland og 
Polen sammen med ENAA sigter mod at 
imødegå handel med og produktion af 
syntetiske stoffer. Barrieremodellen bruges 
til dette formål. 

ENAA har anmodet det hollandske center 
for kriminalitetsforebyggelse og sikkerhed 
(CCV)29 om at understøtte denne proces. 
Den første session til dette formål fandt 
sted i Bruxelles den 26. juni 2019. Sammen 
med ENAA og de tre medlemsstater gjorde 
CCV en indledende indsats for at skabe 
en europæisk barrieremodel for syntetiske 
stoffer. Formålet med den europæiske 
barrieremodel for syntetiske stoffer er at 
kortlægge den kriminelle operationelle 
proces vedrørende syntetiske stoffer på 
europæisk plan. 

Ved at se processer, facilitatorer, 
muligheder og lignende fra forskellige EU-
medlemsstaters side bør der udarbejdes 
en samlet liste over barrierer, der kan 
opføres for at bekæmpe produktionen og 
handlen med syntetiske stoffer. 

Det endelige mål med denne EU-liste 
over barrierer er at kunne opføre barrierer 
på en omfattende måde i fællesskab 
med de forskellige medlemsstater. 
Der kan være et større potentiale i at 
bekæmpe denne form for kriminalitet 
med større succes ved at håndtere 
dette på europæisk niveau. Desuden vil 
samarbejdet mellem medlemsstaterne 
sikre, at fremgangsmåden koordineres 
bedre, barrierer kan styrke hinanden, og 
medlemsstaterne kan supplere hinanden.

Det første trin i proceduren var at 
identificere den kriminelle proces 
vedrørende syntetiske stoffer. Der 
er allerede en hollandsk version af 
barrieremodellen for syntetiske stoffer, hvori 
proceduren er beskrevet. De deltagende 
lande blev spurgt, om den kriminelle 

proces, der blev dokumenteret i 2015, 
stadig er relevant og også gælder for de 
andre EU-medlemsstater. Dette viste sig at 
være tilfældet og resulterede i processen 
beskrevet nedenfor:

Derefter valgte medlemsstaterne 
individuelt de kriminelle processer, der er 
de mest relevante for deres land. De tre 
separate barrieremodeller blev derefter 
kombineret i en enkelt europæisk model. 
Medlemsstaterne bestemte, hvilke barrierer 
der skal prioriteres, og hvordan barrieren/
barriererne skal uddybes.

Medlemsstaterne valgte følgende trin: 

	› Polen: Erhvervelse af råvarer og 
opsætning af en lokalitet

	› Holland: Erhvervelse af råvarer
	› Belgien: Erhvervelse af råvarer og 

erhvervelse af en lokalitet 

De valgte procestrin er markeret med rødt: 

Efter valg af procestrin blev disse procestrin 
separat uddybet af medlemsstaterne og 
kombineret i en enkelt EU-barrieremodel 
for syntetiske stoffer.
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Model: European Model - Synthetic drugs

1 
Acquiring raw materials

2 
Acquiring location

3 
Setting op location

Facilitators

Car rental companies Owner of location facilities Family in country sides

Transport sector Real estate offices

Drivers Internet and websites (location)

Chemical producers Production of hardware

Chemical retailers (+hardware)

Customs

Packaging industries

Shipbrokers (cargo)

Branche shops

Storage shops

Authority for funding company abroad

Trading companies

China

India

Harbours

Harbour staff

Airports

Internet (Dark Web)

Pharmacist

Lobby of pharmacist companies

Postal delivery services

Family transport business

Opportunities

Airports, harbours ands trains in EU 
countries and abroad

Vulnerable ‘entrepeneurs’ 
(with financial problems)

No contract for rent

EU border with China Exploiting poor people

Mislabelling resource Low education

Legal chemical industry Willingness to report

Lack of EU equal or common legislation Cash payment for rent

EU P.O.I. Chemicals

Registration strangers risk company

Chemical professionals (recruitment in 
universities)

Lack of cooperation
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Open borders

No customs

Chemical substance only for illegal 
products

Lack of knowledge of chemical material

Learning on social media

Learning in prison

Signals

Strange or mislabelling Sudden security measures High level of water and electricity

Source country route into Europe Changed abnormal behaviour Fulltime activity

Persons related to companies Smell

Fake companies New people, new activities

New precursors (warning system) 24h process, light during night

Chemical substances only for illegal 
products

Payment in cash

Partners

Customs services EU Local police Water and electricity companies

Tax authorities Inhabitants (suspect behaviour) Private housing market

FIOD Local communities and mayor Isolation retailers

Security companies Fire department Community

Harbour authorities Electricity, water and gas companies

Chemical industries

Local police

Couriers (internet)

Harbour profile analyst risk

Chamber of Commerce

Prosecution office

Toll companies

Europol (analysis)

EU legislation

MAOC

JMCB – EMCDDA

Pharmacist

1 
Acquiring raw materials

2 
Acquiring location

3 
Setting op location

Opportunities
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Forensic lab

Postal delivery services

Transport services

Barriers

Act on preparing No cash transactions (rental) Health scanners

EU P.O.I. chemicals Administrative law: in order to enter 
facilities

Contract for rent

Screening companies (import) Stop conversations with facilitators 
(Mayor)

Obligate rent through wire transfer

Cooperation chemical industry 
(suspect behaviour)

Training of citizens

Social control and awareness (local 
police)

Training for professionals: knowledge

HARK team: multidisciplinary teams

Bilateral teams: police, justice, customs

Awareness chemical universities

Making common law in EU

List of chemicals

Training in chemical for LE

Monitoring prisoners and follow-up

Easier international cooperation

1 
Acquiring raw materials

2 
Acquiring location

3 
Setting op location

Til sidst blev der efter gensidig konsultation 
truffet en fælles beslutning om at uddybe 
en valgt barriere. Dette er følgende: 

”Stop af importen i europæiske 
havne og lufthavne af forstadier til 
prækursorer og vigtige kemikalier til 
fremstilling af syntetiske stoffer.”

På nuværende tidspunkt er der ikke taget 
yderligere tiltag, men det blev besluttet, at 
medlemsstaterne handler sammen for at 
bekæmpe OCG’erne i deres produktions- 
og handelsaktiviteter. Medlemsstaterne 
udviklede i fællesskab en tilgang baseret 
på barrieremodellen. Dette inkluderer 
foranstaltninger til bekæmpelse af de 
valgte faser i de kriminelles aktiviteter. 
ENAA fremlagde en OAP for 2020 for at 
videreudvikle barrieremodellen og træffe 
foranstaltninger til at tackle produktionen af 
syntetiske stoffer i Europa. 

Partners
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b. Den europæiske barrieremodel for organiseret berigelseskriminalitet 

Den europæiske barrieremodel for 
organiseret berigelseskriminalitet (OPC) er 
en foranstaltning, der er en del af Europols 
EMPACT-operationelle handlingsplan for 
organiseret berigelseskriminalitet. Belgien, 
Cypern, Tyskland, Spanien, Frankrig, 
Letland, Holland, Polen, Rumænien, 
Sverige og Det Forenede Kongerige 
sammen med ENAA sigter mod at 
imødegå OPC. 

ENAA har anmodet CCV om at understøtte 
denne proces. Den første session 
til dette formål fandt sted i Bruxelles 
den 24. oktober 2019. Sammen med 
ENAA og de 11 medlemsstater gjorde 
CCV en indledende indsats for at 
skabe en europæisk barrieremodel for 
OPC. Formålet med den europæiske 
barrieremodel for OPC er at kortlægge den 
kriminelle operationelle proces vedrørende 
organiseret berigelseskriminalitet på 
europæisk plan. 

Under workshopen supplerede deltagerne 
den eksisterende hollandske model med 
facilitatorer, signaler, tjenesteudbydere, 
partnere og barrierer, der ifølge dem 
manglede i den første udgave af modellen. 
Da modellen var færdig, prioriterede de 
processetrinnene i OPC-barrieremodellen. I 
denne henseende blev der skelnet mellem 
internationale og nationale procestrin. 

Deltagerne besluttede at arbejde på de 
internationale procestrin, der er markeret 
med blåt: adgang, brug af infrastruktur, 
transport og handel og anvendelse 
af profit. Grunden til at vælge de 
internationale procestrin, der skal arbejdes 
på, er, at deltagerne i denne session kan 
arbejde sammen på EU-niveau, mens 
de nationale procestrin kan håndteres på 
nationalt niveau.

De valgte procestrin er markeret med blåt:  

Procestrin  

02
Procestrin  

03
Procestrin  

04
Procestrin  

05
Procestrin  

06
Procestrin  

07
Procestrin  

01

Adgang

International

Indlogering Brug af 
infrastruktur

Begå 
kriminalitet

Opbevaring Transport og 
handel

Anvendelse af 
profit

National International National National International International

Den anden beslutning efter prioriteringen af procestrin var valget af en barriere for hvert 
procestrin.  Medlemsstaterne valgte de barrierer, der fortjener grundig overvejelse. En 
undtagelse er det tredje processtrin (brug af infrastruktur), hvortil der blev valgt to barrierer. 
Følgende barrierer blev prioriteret:

01.	 Adgang	 Koordinationscentre - passagerlister

02.	 Brug af infrastruktur	 ANPR

03.	 Brug af infrastruktur	 Biludlejningsfirmaer

04.	 Transport og handel	 Overvågning på genbrugswebsteder

05.	 Anvendelse af profit	 Grundigere undersøgelse af aktiver/overskud

Medlemsstaterne konkretiserede disse barrierer med en handlingsplan. Derudover blev der tilføjet 
en tidslinje til nogle af barriererne. 
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1 
Entry

2 
Housing

3 
Use of infrastructure

4 
Use of infrastructure 

(communication)

5 
Commit crime

6 
Storage

7 
Transport and trade

8 
Use gainings

Facilitators Facilitators

Travel agencies Types of paid night stays Railway Internet Hardware stores Commercial storage facilities Rental car Bank

Bus companies Rented houses Highway Accomplice Hotel room Black market Concealer

Airport House of multiple occupancy Airport Criminal share adresses Dealers for used cars Money mule

Rental car compagnies Vulnerable people (drugs/
alcohol issues)

Seaport Garage boxes Scrap dealer Cryptocurrency

Immigrants (vulnerable to 
trafficking)

Buses (Euroliners) Family houses Pawn shop Dark web

Crime unregistered Car rental Scrapyard Cheap bus travel compagnies Used products second hand 
website/shop

Location near hotspots UK cars Own housing facilities Port Social media (Facebook)

Travellers sites Camping Containers of storage facilities

Hiding in family groups like 
groups in hotels

Motel Cheap transport (FlixBus)

Car front men Anchor persons

Opportunities Opportunities

Cheap tickets Cheap rooms Not checking IDs in buses, trains 
and boats

Inattentiveness Anonymous storage facilities No check of ownership when 
travelling

Not checking where the money 
comes from

Good infrastructure Lack of surveillance Privacy boundaries Small expensive products Unlimited places to store No registration of stolen goods Money laundering constructions

Monitoring and registration Schengen area Places that look legal Dark web Open EU market with 28 legal 
systems

Documents (papers) removed by 
traffickers

Document fraud Open EU market with 27 
different legal systems

Video available with tutorials

Hides criminals as well as victims Cash payments for rent a place 
like a box

Alternative platform for 
transporting and transitioning 
money

Anonymity - not registered 
INHMO

Very fast information exchange

Lack of control in Schengen area

A lack of number identification

Indication of a population in 
direct contact with mobile crime 
groups

Model: Organised Property Crime
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1 
Entry

2 
Housing

3 
Use of infrastructure

4 
Use of infrastructure 

(communication)

5 
Commit crime

6 
Storage

7 
Transport and trade

8 
Use gainings

Facilitators Facilitators

Travel agencies Types of paid night stays Railway Internet Hardware stores Commercial storage facilities Rental car Bank

Bus companies Rented houses Highway Accomplice Hotel room Black market Concealer

Airport House of multiple occupancy Airport Criminal share adresses Dealers for used cars Money mule

Rental car compagnies Vulnerable people (drugs/
alcohol issues)

Seaport Garage boxes Scrap dealer Cryptocurrency

Immigrants (vulnerable to 
trafficking)

Buses (Euroliners) Family houses Pawn shop Dark web

Crime unregistered Car rental Scrapyard Cheap bus travel compagnies Used products second hand 
website/shop

Location near hotspots UK cars Own housing facilities Port Social media (Facebook)

Travellers sites Camping Containers of storage facilities

Hiding in family groups like 
groups in hotels

Motel Cheap transport (FlixBus)

Car front men Anchor persons

Opportunities Opportunities

Cheap tickets Cheap rooms Not checking IDs in buses, trains 
and boats

Inattentiveness Anonymous storage facilities No check of ownership when 
travelling

Not checking where the money 
comes from

Good infrastructure Lack of surveillance Privacy boundaries Small expensive products Unlimited places to store No registration of stolen goods Money laundering constructions

Monitoring and registration Schengen area Places that look legal Dark web Open EU market with 28 legal 
systems

Documents (papers) removed by 
traffickers

Document fraud Open EU market with 27 
different legal systems

Video available with tutorials

Hides criminals as well as victims Cash payments for rent a place 
like a box

Alternative platform for 
transporting and transitioning 
money

Anonymity - not registered 
INHMO

Very fast information exchange

Lack of control in Schengen area

A lack of number identification

Indication of a population in 
direct contact with mobile crime 
groups
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Indicators Indicators

Small amount of luggage and a 
long stay

False documents Small groups travelling in small 
vans

Use of mobile phones in 
suspicious countries

Strange behaviour of small 
groups of men

A lot of traffic around a storage 
box

Price far too low for a ‘new’ 
product

Strange pattern of spending

False documents Too many people in one house Sudden stops at parking spots Crime scene as destination in 
navigation system

Messages on social media Products hidden in containers Use of stolen tools

- Seasonal activities 
- Asian festivals 
- Metal price 
- �Burglary increase in winter 

(darker months)

Patterns / frequencies in traffic 
movement

Too much protection for a box 
or house

Documents Big spenders without justified 
income

Incomes that can not be justified Owners of different types of 
legal business

Too much storage room for 
what they claim

Too high amount of rent for a 
storage box

Use of jammers

Number of employees

Partners Partners

Customs Municipality Highway patrol - Phone companies 
- Internet providers 
- �Social media companies like 

Facebook

Hardware stores Police Gas stations Financial Intelligence Unit

Airlines Hotels Railways Bystanders Commercial storage facilities Freight companies Real estate agents

Ferry lines - Public services 
- Rubbish/refuse 
- Container  
- Housing authorities 
- Free service 
- Environment agencies

Border controls at
Railway 
Seaport 
Airport 
Higway 

Clubs Cotenants of storage facilities Pawn shop Financial

Airports Camping providers Owner of goods (for example 
boats)

Municipalities Car rental compagnies Postal services

Coastguard Car rental sector Media Port services

Municipalities Local and national government

Barriers Barriers

Automatic licence plate
recognition

Night registration book Increase highway patrols Internet logs / legislative 
obligation

Sentencing in own country Surveillance cameras Registration of concealed goods 
or transported

International cooperation 
taxation authorities

Information exchange with 
Europol and between countries

Awareness chalet Predictive profiling Accessing communication data 
legally and quickly

Burglary prevention and other 
prevention programs

Rental check Surveillance of black markets Check on money laundering

Targeting centre passenger list Paying by plastic card instead 
of cash

JAD Intel led (CFR onstrident) 
boats, buses

Exploiting telematics in domestic 
cars and lorries (tachograph)

More cameras/security 
measures in public places

Unusual use of electricity Software tools to trace stolen 
goods

Reporting mechanism for 
facilitators/partners

Reaction on entry To oblige all the companies to 
have check out for receipts

Automatic licence plate 
recognition (ANPR)

Information exchange between 
partners/police agencies/
international

Registry for autorities Online surveillance or to mark 
websites

The law on money laundering

1 
Entry

2 
Housing

3 
Use of infrastructure

4 
Use of infrastructure 

(communication)

5 
Commit crime

6 
Storage

7 
Transport and trade

8 
Use gainings
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long stay
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navigation system
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legal business

Too much storage room for 
what they claim

Too high amount of rent for a 
storage box

Use of jammers

Number of employees

Partners Partners

Customs Municipality Highway patrol - Phone companies 
- Internet providers 
- �Social media companies like 

Facebook

Hardware stores Police Gas stations Financial Intelligence Unit

Airlines Hotels Railways Bystanders Commercial storage facilities Freight companies Real estate agents

Ferry lines - Public services 
- Rubbish/refuse 
- Container  
- Housing authorities 
- Free service 
- Environment agencies

Border controls at
Railway 
Seaport 
Airport 
Higway 

Clubs Cotenants of storage facilities Pawn shop Financial

Airports Camping providers Owner of goods (for example 
boats)

Municipalities Car rental compagnies Postal services

Coastguard Car rental sector Media Port services

Municipalities Local and national government

Barriers Barriers

Automatic licence plate
recognition

Night registration book Increase highway patrols Internet logs / legislative 
obligation

Sentencing in own country Surveillance cameras Registration of concealed goods 
or transported

International cooperation 
taxation authorities

Information exchange with 
Europol and between countries

Awareness chalet Predictive profiling Accessing communication data 
legally and quickly

Burglary prevention and other 
prevention programs

Rental check Surveillance of black markets Check on money laundering

Targeting centre passenger list Paying by plastic card instead 
of cash

JAD Intel led (CFR onstrident) 
boats, buses

Exploiting telematics in domestic 
cars and lorries (tachograph)

More cameras/security 
measures in public places

Unusual use of electricity Software tools to trace stolen 
goods

Reporting mechanism for 
facilitators/partners

Reaction on entry To oblige all the companies to 
have check out for receipts

Automatic licence plate 
recognition (ANPR)

Information exchange between 
partners/police agencies/
international

Registry for autorities Online surveillance or to mark 
websites

The law on money laundering

1 
Entry

2 
Housing

3 
Use of infrastructure

4 
Use of infrastructure 

(communication)

5 
Commit crime

6 
Storage

7 
Transport and trade

8 
Use gainings
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Change of the law Stop/deny licenses ID checks Cooperation between 
governmental authorities and 
compagnies

Registry for rent information Apps Online auction sites Ebay

Face recognition Control air B&B cities Surveillance (CCTV) cameras Awareness of patterns and 
trends

GPS tracking device Increased control on the roads Suspicious income regulations

Profiling Information sharing to ‘locate’ 
vulnerable

Hotel registrar Cooperation and proper 
legislation of the arriving date 
compagnies

Cooperation with storage Developing ANPR systems One legal common EU 
approach

Change identity Housing checks on hygiene, fire, 
safety, construction, homeless

Social control Running internet apps for 
communication

Jammer detection Registration of prepaid sim cards Deeper investigation - asset 
recovering

Identity Numbers consistency 
(checks)

Using housing legislation Big data: assessing and layering 
multiple data

ANPR Chop Chop Scrap metals Lack of legal tools in legislation No cash regulation in all of the 
EU

Communication Physical patrol checks Environment agency registration Legislation/check of travellers 
who travel with bus or train

Society information regarding 
modus used by mobil crime 
groups in new storage area

Property marking/identification 
mark

International registration scheme

Barcode or QR-products

Developing common database 
for institution and administration 
bodies

Protocol / agreement between 
LEA administration bodies

1 
Entry

2 
Housing

3 
Use of infrastructure

4 
Use of infrastructure 

(communication)

5 
Commit crime

6 
Storage

7 
Transport and trade

8 
Use gainings

Barriers Barriers
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Change of the law Stop/deny licenses ID checks Cooperation between 
governmental authorities and 
compagnies

Registry for rent information Apps Online auction sites Ebay

Face recognition Control air B&B cities Surveillance (CCTV) cameras Awareness of patterns and 
trends

GPS tracking device Increased control on the roads Suspicious income regulations

Profiling Information sharing to ‘locate’ 
vulnerable

Hotel registrar Cooperation and proper 
legislation of the arriving date 
compagnies

Cooperation with storage Developing ANPR systems One legal common EU 
approach

Change identity Housing checks on hygiene, fire, 
safety, construction, homeless
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Jammer detection Registration of prepaid sim cards Deeper investigation - asset 
recovering
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(checks)
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multiple data

ANPR Chop Chop Scrap metals Lack of legal tools in legislation No cash regulation in all of the 
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Communication Physical patrol checks Environment agency registration Legislation/check of travellers 
who travel with bus or train
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International registration scheme

Barcode or QR-products
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for institution and administration 
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LEA administration bodies

1 
Entry

2 
Housing

3 
Use of infrastructure

4 
Use of infrastructure 

(communication)

5 
Commit crime

6 
Storage

7 
Transport and trade

8 
Use gainings

Barriers Barriers
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retlige muligheder i de ti medlemsstater 
(kapitel 12). For det andet overvejedes 
den praktiske anvendelse af de retlige 
muligheder, der var tilgængelige i den 
pågældende medlemsstat. Resultaterne af 
denne empiriske undersøgelse gennemgås 
i kapitel 13. Kapitel 14 gik i dybden med 
potentialet for informationsudveksling 
mellem EU’s medlemsstater til støtte for 
en administrativ tilgang til kriminalitet. Til 
sidst blev konklusionerne og vejen frem 
præsenteret i del V af denne undersøgelse 
(kapitel 15 og 16)30 31. 

3. Confine

CONFINE står for: ”Mod et operationelt 
samarbejde om lokale administrative 
økonomiske undersøgelser i kampen mod 
menneskehandel. I dette projekt gik Genk 
og Antwerpen, de regionale informations- 
og ekspertisecentre (RIEC) i Zeeland, 
Vestbrabant og Østbrabant og KU 
Leuven sammen for at opnå bedre indsigt 
i fænomenet menneskehandel, mere 
specifikt i de administrative og økonomiske 
indikatorer, mulighederne for udveksling af 
information og hvordan dette fænomen kan 
håndteres lokalt.

På grund af en større opmærksomhed 
om fænomenet konfronteres de lokale 
myndigheder i stigende grad med tegn 
på menneskehandel på deres territorium. 
Forskydningseffekten er relateret hertil. 
Eksempelvis flytter kriminelle grupper 
fra Holland til Belgien, da Holland har 
gjort bestræbelser på det administrative 
niveau i en årrække. Kriminelle 
organisationer gør fleksibel brug af 
regeringens begrænsninger, finder vejen 
til mindst modstand og slår sig ned, hvor 
håndhævelsen er svagest.

Rapporter fra borgere, by- og/eller 
polititjenester vedrører ofte specifikke 
sektorer, der er følsomme overfor 
menneskehandel, såsom hotel og catering, 

2. �ISEC-undersøgelse 
– Administrative 
tilgange til kriminalitet. 
Administrative 
foranstaltninger 
baseret på lovgivning 
til forebyggelse og 
bekæmpelse af (grov og 
organiseret) kriminalitet. 
Retlige muligheder og 
praktiske anvendelser i 
10 EU-medlemsstater

Under det belgiske EU-formandskab 
vedtog Rådet i 2010 konklusioner, hvor 
det uformelle netværk blev anmodet 
om at vurdere mulighederne for at 
styrke informationsudvekslingen mellem 
administrative organer og traditionelle 
retshåndhævelsesorganisationer. På den 
baggrund anmodede det hollandske 
sikkerheds- og justitsministerium 
(koordinator) sammen med Tilburg 
Universitet (Holland) og KU Leuven - 
Universitet (Belgien), støttet af det belgiske 
indenrigsministerium om et tilskud fra 
Europa-Kommissionens særprogram 
”Forebyggelse og bekæmpelse af 
kriminalitet” (ISEC). I 2011 tildelte 
Europa-Kommissionen dette ISEC-
tilskud med henblik på at gennemføre 
en ”undersøgelse af potentialet 
for informationsudveksling mellem 
administrative organer og traditionelle 
retshåndhævelsesorganisationer til støtte 
for brugen af administrative foranstaltninger 
inden for EU’s medlemsstater og på EU-
niveau”. Baggrundsrapporten er resultatet 
af dette ISEC-tilskud.

Undersøgelsen sigter mod at bidrage til 
den eksisterende viden om en administrativ 
tilgang til kriminalitet i Den Europæiske 
Union på følgende måde. For det første 
undersøgte den de retlige muligheder, som 
de nationale administrative myndigheder 
har til rådighed i den pågældende 
medlemsstat. Muligheder, der forhindrer 
kriminelle i at misbruge den lovlige 
infrastruktur, såsom licensprocedurer 
eller udbudsprocedurer. Dette resulterede 
i ti separate landerapporter (kapitel 
2-11) samt en sammenligning af disse 
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massageklinikker, manuelle bilvaske, 
døgnkiosker, frugtplukning, transport og 
byggeri. Menneskehandlere skal gøre brug 
af det juridiske kredsløb for at skaffe boliger 
til for eksempel ofre for menneskehandel 
eller til at hvidvaske indtægter, der er 
opnået via udnyttelse. Muligheden ligger 
i de områder, hvor underverdenen har 
forbindelse til det legitime samfund. Den 
lokale regering kan opfange disse signaler 
og træffe foranstaltninger for at bekæmpe 
grov og organiseret kriminalitet.

Nogle af de nævnte sektorer er underlagt 
obligatorisk licens fra lokale myndigheder, 
som inkluderer foreløbige undersøgelser, 
såsom dem, der vedrører lokalernes 
brandsikkerhed, operatørens moral og 
økonomi. Imidlertid er den økonomiske 
efterforskning ofte begrænset til at 
gennemgå alle de lokale myndigheders 
krav, hvilket ikke altid afslører kriminelle 
aktiviteter og mulig afvisning af licensen. 
Bygninger, der er plaget af gener, 
udsættes for en matrikelundersøgelse og 
en undersøgelse af boligkvaliteten. Også 
her er den økonomiske undersøgelse 
begrænset til en gennemgang af anden 
ejendom tilhørende ejeren i henhold til de 
lokalt tilgængelige matrikeldata.

På grund af disse mangler kan 
menneskehandlere bruge den lovlige 
økonomi til at fremme deres ulovlige 
aktiviteter, nogle gange endda med 
statsstøtte i form af subsidier eller social 
bistand.

Både under udstedelse af tilladelsen og 
under udførelsen af ovennævnte aktiviteter 
afslører en dybdegående administrativ 
screening af økonomiske data – herunder 
forskning i juridiske virksomhedsstrukturer 
og forskning i aktiver og kontantstrømme 
på bankkonti – tegn på menneskehandel. 
Når alt kommer til alt er generapporter 
og en ublu leje ikke altid direkte relateret 
til menneskehandel, men kan være 
et udgangspunkt for en mere grundig 
undersøgelse.

Målet er at kunne screene de anførte 
sektorer på baggrund af administrative 

og økonomiske kriterier, der er tegn på 
menneskehandel, så menneskehandlerne 
ikke får mulighed for at udvikle deres 
ulovlige metoder eller at menneskehandel 
kan opdages og/eller stoppes på et 
tidligt tidspunkt. Dette skyldes, at 
lokale myndigheder 
har mulighed for at 
bekæmpe kriminelle ved 
hjælp af administrative 
foranstaltninger ved 
at skabe eller ændre 
forhold, så der er 
færre muligheder eller 
at en sådan aktivitet 
bliver mindre attraktiv. 
Dette kan gøres ved 
at nægte en licens 
eller tilskud og lukke 
forretningsvirksomheder 
uden at bringe 
den retlige efterforskning i fare. Den 
administrative tilgang supplerer den 
strafferetlige tilgang. Ikke alle lokale 
myndigheder er overbeviste om, at 
de kan bidrage positivt i kampen mod 
menneskehandel. Målet med CONFINE 
er også at sætte fokus på vigtigheden af 
kampen mod menneskehandel hos de 
lokale myndigheder og at tilbyde disse 
lokale myndigheder en ramme for at kunne 
træffe foranstaltninger32 33.

4. Informations- og 
ekspertisecentre

a. RIEC/LIEC

Bekæmpelse af organiseret kriminalitet 
kræver en samordnet, integreret 
strategi, der kombinerer strafferetspleje, 
forvaltningsret og skatteretlige 
foranstaltninger. De regionale informations- 
og ekspertisecentre (RIEC) og det nationale 
informations- og ekspertisecenter (LIEC) 
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styrker den administrative tilgang og støtter 
den overordnede integrerede strategi. 

I Holland støtter de 10 RIEC’er og LIEC 
kampen mod organiseret, undergravende 
kriminalitet med det formål at stimulere 
samarbejde og gøre de offentlige 
myndigheder og samfundet mere 
modstandsdygtige for at kunne bekæmpe 
undergravning. 

RIEC’erne og LIEC gør dette ved:

	› at øge de offentlige myndigheders og 
private parters opmærksomhed og 
modstandsdygtighed omkring problemet 
med undergravende kriminalitet

	› at støtte og styrke samarbejdet inden 
for de offentlige myndigheder og med 
offentlige-private partnere og

	› udveksle viden og ekspertise inden for 
den administrative og integrerede tilgang 
til undergravende kriminalitet.

De regionale centre er aktive ’i marken’, 
tæt på og typisk efter anmodning fra 
kommunerne, der beskæftiger sig 
direkte med de kriminelle aktiviteter og 
deres indvirkninger. I de senere år har 
kommunerne fået flere muligheder for 
at bekæmpe organiseret kriminalitet 
og gennemføre administrative 
foranstaltninger effektivt. Da de regionale 
centre samarbejder med deres partnere 
i henhold til princippet ’integreret, 
medmindre’, koordineres denne strategi 
på regionalt niveau. Det nationale 
center faciliterer og fletter de regionale 
centres indsatser og fungerer som et 
fælles service- og videncenter for de 
regionale centre og deres partnere, 
dvs. offentlige forvaltningsorganer, 
skatte- og toldmyndigheder, politiet og 
strafferetsmyndighederne. På anmodning 
fra de regionale centre (eller deres 
partnere), det hollandske sikkerheds- og 
justitsministerium, borgmestre og/eller 
nationale partnere udfører det nationale 
center også en række landsdækkende, 

supra-regionale opgaver. Nationalcentret er 
også det nationale kontor for administrative 
og grænseoverskridende sager34.

b. ARIEC/PAALCO

Skrevet af Priscilia Daxhelet, Annemie De 
Boye, Clara Vanquekelberghe

I 2017 opstartede de regionale 
informations- og ekspertisecentre 
(ARIEC/PAALCO) i Belgien. Dette er 
celler bestående af tre personer; en 
kriminologisk koordinator, en advokat og 
en informationsmægler. Der er centre i 
Antwerpen, Limburg og Namur. Centrenes 
arbejde er endnu ikke blevet evalueret.

Centrene øger bevidstheden blandt de 
lokale myndigheder om at håndtere 
organiseret kriminalitet i deres 
administration, og de støtter de lokale 
myndigheder med juridisk ekspertise 
og med metoder, der har vist sig at 
virke. De deler også viden om god 
praksis vedrørende initiativer under den 
administrative tilgang og sikrer, at supra-
lokale fænomener, der er spredt over flere 
kommuner, følges op. Den administrative 
tilgang kan anvendes præventivt, f.eks. ved 
anvendelse af politiforskrifterne.

ARIEC/PAALCO’s opgaver består af: 

	› bevidstgørelse omkring de administrative 
tilgange via forskellige initiativer

	› understøtte de lokale myndigheder og 
politi 

	› udveksling af information og viden 
mellem forskellige partnere

	› udvikling af ekspertise
	› udvikling af partnerskaber og netværk
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c. EURIEC

Grov og organiseret kriminalitet stopper 
ikke ved grænserne. Derfor blev der 
oprettet et grænseoverskridende 
pilotprojekt om den administrative 
tilgang, finansieret af Europa-
Kommissionen: et Euregional 
informations- og ekspertisecenter 
(EURIEC) for den administrative tilgang 
til organiseret kriminalitet. Centret skal 
sikre et bedre samarbejde og hurtigere 
informationsudveksling, hovedsageligt 
på administrativt plan mellem Belgien, 
Nordrhein-Westfalen og Holland. Dette 
i tillæg til det eksisterende samarbejde 
mellem politiet og den offentlige 
anklagemyndighed på tværs af grænserne.

Det vigtigste mål er at give de 
administrative myndigheder i 
grænseområdet Euregio Meuse-Rhin 
hurtigere muligheder for at bekæmpe 
kriminalitet i fællesskab ved at dele viden 
og information. Derudover kan centret 
hjælpe med at forhindre, at kriminelle i 
det andet land fortsætter deres kriminelle 
aktiviteter uforstyrret.

Oprettelsen af EURIEC er et direkte 
resultat af Benelux-samarbejdet inden 
for den administrative tilgang. I 2018 
udtalte den hollandske sikkerheds- og 
justitsminister Ferdinand Grapperhaus: ”Vi 
står i gæld til Benelux-arbejdsgruppen om 
den administrative tilgang, som foreslog 
dette pilotprojekt i sin rapport ’Tackling 
Crime Together’. Rapporten vedrørte 
hovedsageligt spørgsmålet om, hvordan 
Benelux og Tyskland kan samarbejde bedst 
muligt for at tackle de såkaldte ’kriminelle 
motorcykelgrupper’. Det Europæiske Råd 
og Europa-Kommissionen besluttede at 
afprøve idéen. (...) partnere fra Benelux og 
Tyskland, der har spørgsmål til kriminelle, 
der opererer på tværs af grænserne, kan 

henvende sig til dette center for at løse 
deres problemer.” 

Den Europæiske Union har stillet 1 million 
euro til rådighed til projektet. Projektet er 
videnskabeligt overvåget af universiteterne 
i Leuven, Maastricht og Köln og blev 
oprindeligt oprettet for en 2-årig periode 
fra september 2019. Ideelt set burde 
grundlaget for lovgivningsmæssige 
ændringer da være på plads i alle tre lande.
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Konklusioner og 
anbefalinger

Da alle initiativer under den administrative tilgang var modtaget og analyseret, stod det 
klart, at den administrative tilgang udvikler sig i forskellige hastigheder i hele EU. I de sidste 
år anvender flere og flere medlemsstater en administrativ tilgang, og effektiviteten og 
succeserne bliver mere synlige. Nogle medlemsstater har stadig ikke den lovlige infrastruktur 
til at dele relevant information med offentlige myndigheder, mens andre begynder at 
samarbejde på tværs af grænserne. En af hovedårsagerne til, at netværket blev oprettet, 
og hvorfor denne håndbog er blevet til, er at tilskynde og understøtte disse bestræbelser. 
Derfor vil vi anbefale at bruge den nye definition, der udsprang af definitionen af Rådets 
konklusioner fra 2016, til at forklare klart og tydeligt, hvad der forstås ved en administrativ 
tilgang til grov og organiseret kriminalitet. De tilhørende søjler er gode indikatorer for, hvad 
der præcist kræves for at implementere et effektivt initiativ under den administrative tilgang. 

Når initiativer blev udeladt i håndbogen, skyldes det, at de ikke brugte en administrativ 
tilgang. De implementerede kun strafferetten eller retshåndhævelsesinstrumenterne. 
Dette betyder ikke, at disse initiativer ikke var effektive til at bekæmpe grov og organiseret 
kriminalitet. Det stod klart, at udvekslingen af information og brugen af en tværfaglig tilgang 
manglede i de fleste initiativer. I de fleste tilfælde er årsagen hertil, at medlemsstaterne 
mangler mulighederne for at udveksle information med andre agenturer. Derfor søger lokale 
myndigheder efter kreative løsninger til udveksling af oplysninger, når der er mistanke om 
organiseret kriminalitet. Disse kreative løsninger indebærer imidlertid en række risici, såsom 
udvikling af forskellige procedurer og forkert anvendelse af administrative instrumenter. 
Derfor er det af afgørende betydning at have en national ramme. Dette kan gøres ved 
at tilpasse lovgivning og infrastruktur, f.eks. ved at etablere et centralt organ såsom 
informationscentre, hvor de lokale myndigheder kan anmode om rådgivning. På internationalt 
plan er det afgørende at fortsætte med at undersøge udvekslingen af oplysninger mellem 
medlemsstaterne. Hvis flere og flere medlemsstater udveksler information på tværs af 
grænserne eller på europæisk plan, påvirkes forskydningseffekten og det bliver sværere for 
kriminelle grupper at lykkes med deres aktiviteter. 
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