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Besvarelse af spergsmal nr. 274 af 3. marts 2006 fra Folketingets Retsudvalg (Alm. del).

Spergsmal:

”Ministeren bedes kommentere henvendelse af 27. februar 2006 fra Jern Vestergaard,
Det Juridiske Fakultet Kabenhavn vedr. artikel til Tidsskrift for Kriminalret ”Straffe-
retlig lovgivning om bekampelse af terrorisme”, jf. REU alm. del — bilag 440.”

Svar:

Jorn Vestergaards artikel vedrerer de endringer i straffeloven, der blev foretaget ved lov nr. 378
af 6. juni 2002, kaldet anti-terrorpakken. Jorn Vestergaards hovedsynspunkt er, at Danmarks
internationale forpligtelser ikke nedvendiggjorde den anvendte lovgivningsmetode, og at lov-
@ndringerne har medfort en uklar retstilstand og er unedigt vidtgédende.

1. I artiklen anferer Jorn Vestergaard indledningsvis, at lovgivningsprocessen i forbindelse med
antiterrorpakken efter hans opfattelse var utilfredsstillende, idet lovgivningen unedigt blev “jaget

igennem”.

Justitsministeriet skal hertil bemaerke, at den davarende regering tog initiativ til antiterrorpakken
i lyset af terrorangrebene mod USA den 11. september 2001 og i lyset af en raekke internationale
initiativer med henblik pa at sikre en mere effektiv terrorbekaempelse. Et udkast til det pageel-
dende lovforslag var sendt i hering, da der blev atholdt valg til Folketinget i november 2001.
Efter valget fremsatte den nye regering lovforslag pa grundlag af lovudkastet og de modtagne
heringssvar. Lovforslaget blev fremsat i december 2001, og det blev vedtaget af et bredt flertal i
Folketinget den 31. maj 2002, bl.a. efter at Retsudvalget havde afholdt en offentlig hering om
lovforslaget.

2. Jorn Vestergaard kritiserer udformningen af bestemmelsen om terrorisme i straffelovens §
114, der er udformet i lyset af en EU-rammeafgerelse om bekampelse af terrorisme. Efter Jorn
Vestergaards opfattelse kunne forpligtelserne efter denne rammeafgerelse have veret opfyldt pa
andre méder, og han finder, at den lovtekniske lgsning, der er valgt — at formulere bestemmelsen
i det vaesentlige som i rammeafgerelsen — er uheldig, fordi rammeafgerelsen benytter brede og
vage vendinger.



Justitsministeriet skal hertil bemarke, at medlemsstaterne efter artikel 1 1 den pageldende EU-
rammeafgerelse er forpligtede til at treeffe de nedvendige foranstaltninger for at sikre, at visse
naermere angivne handlinger under visse omstendigheder betragtes som terrorhandlinger.

Justitsministeriet er enig i, at forpligtelsen til serskilt at kriminalisere de opregnede handlinger
som terrorhandlinger ikke indeberer, at der skal anvendes én bestemt lovteknisk lgsning ved
gennemforelsen af rammeafgerelsen i national ret. I den kommenterede heringsoversigt, som
blev udarbejdet til brug for Retsudvalgets behandling af det pageldende lovforslag, anforte Ju-
stitsministeriet saledes, at en anden mulighed kunne vare at indfere forhgjede strafferammer for
hver enkelt af de handlinger, der er n®vnt i rammeafgerelsen, for sd vidt angér tilfelde, hvor
handlingen begas med det sarlige terrorismeforset, jf. nedenfor. Justitsministeriet fandt imidler-
tid, at det var en enklere lgsning at udforme én samlet bestemmelse om terrorisme, og at man
med en formulering af bestemmelsen, der 14 teet op ad rammeafgerelsens formulering, bedst sik-
rede en korrekt gennemforelse af forpligtelsen efter rammeafgerelsen.

I straffelovens § 114, stk. 1, opregnes i overensstemmelse hermed en rekke kendte forbrydelser,
der skal betragtes som terrorhandlinger, hvis de begéds med forset til enten at skremme en be-
folkning i alvorlig grad, eller med forset til uretmaessigt at tvinge danske eller udenlandske of-
fentlige myndigheder eller en international organisation til at foretage eller undlade at foretage
en handling, eller med forsat til at destabilisere eller odelegge et lands eller en international
organisations grundleggende politiske, forfatningsmessige, skonomiske eller samfundsmaessige
strukturer. I alle tre tilfzelde er det desuden en betingelse, at handlingen i kraft af sin karakter
eller den sammenhang, hvori den begas, kan tilfeje et land eller en international organisation
alvorlig skade.

Justitsministeriet er enig i, at dette saerlige terrorismeforsat kan give anledning til fortolknings-
spergsmal. Bestemmelsen er imidlertid pa dette punkt udformet i overensstemmelse med artikel
1 1 EU-rammeafgerelsen, og uanset hvilken lovteknisk lesning der velges, vil gennemforelsen af
de forpligtelser, der folger af rammeafgerelsen, nedvendiggere en beskrivelse og anvendelse af
det sarlige tilregnelseskrav. Endvidere kan det anferes, at der ogsd kan opstd fortolknings-
speorgsmédl ved anvendelsen af andre bestemmelser i straffelovgivningen - herunder bestemmel-
ser, der ligesom straffelovens § 114 har til formal at gennemfore internationale forpligtelser.

Det er ogsa vasentligt at bemerke, at EU-landene har vedtaget en felles erklering om anvendel-
sesomrddet for rammeafgerelsens artikel 1, hvorefter bl.a. handlinger, der foretages for at bevare
eller genskabe de demokratiske vardier, ikke skal betragtes som terrorisme. Denne rddserklaering
er nermere omtalt i forarbejderne til loven og vil siledes have betydning som fortolkningsbi-
drag.



Jorn Vestergaard kritiserer endvidere, at der 1 straffelovens § 114 anvendes et strafmaksimum pa
feengsel indtil pé livstid for alle de omfattede forbrydelser. Han finder, at der burde vere flere
strafmaksima under hensyn til den forskellige strafveerdighed af de enkelte forbrydelser.

EU-rammeafgerelsen om bek@mpelse af terrorisme fastlegger i artikel 4, stk. 2, at medlemssta-
terne er forpligtede til at sikre, at terrorhandlinger kan straffes med strengere frihedsstraffe end
dem, der er fastsat i national ret for de pageldende handlinger i tilfelde, hvor der ikke foreligger
det sarlige terrorismeforsat, medmindre handlingen allerede kan straffes med den maksimum-
straf, der geelder efter national ret. Efter artikel 4, stk. 3, skal medlemsstaterne endvidere sikre, at
ledelse af en terroristgruppe kan straffes med en maksimumstraf p&d mindst feengsel i 15 &r, og at
deltagelse i en terroristgruppe kan straffes med en maksimumstraf pa mindst feengsel i 8 ar.

Ledelse af en terrorgruppe skal séledes kunne straffes med mindst op til 15 ars fengsel, og ter-
rorhandlinger skal efter rammeafgerelsen vare undergivet et hojere strafmaksimum end for de
samme handlinger uden terrorismeforsat, og pa denne baggrund fandt Justitsministeriet, at be-
stemmelsen i § 114 burde indeholde et strafmaksimum pa faengsel indtil pa livstid. I lyset af, at
alle handlinger, der er omfattet af § 114, er begiet med forseet til terrorisme, er det efter Justits-
ministeriets opfattelse endvidere hensigtsmassigt, at dette strafmaksimum gaelder generelt. Det
hindrer naturligvis ikke, at retten ved strafudmalingen kan tage hensyn til de konkrete lovover-

traeedelsers varierende strafverdighed.

3. Jorn Vestergaard anforer i artiklen, at det efter hans opfattelse er i strid med rammeafgerelsen,
at ledelse af en terroristgruppe i givet fald vil vare strafbar efter straffelovens § 114, eventuelt
med henvisning til § 23 om medvirken. Rammeafgerelsen indebarer efter hans opfattelse en
pligt til seerskilt at kriminalisere ledelse af en terroristgruppe.

Jorn Vestergaard giver endvidere udtryk for, at § 114 ikke er vidtgaende nok med hensyn til kri-
minalisering af deltagelse i en terroristgruppe, idet det er forudsat i forarbejderne, at deltagelse
kun kan straffes i tilfeelde, hvor der er forsat til at medvirke til bestemte terrorhandlinger. Efter
Jorn Vestergaards opfattelse folger det af rammeafgorelsen, at der er pligt til at kriminalisere
deltagelse i aktiviteter, der er led i en terroristgruppes kriminelle virksomhed i bred forstand.

Efter rammeafgerelsens artikel 2, stk. 2, skal hver medlemsstat treeffe de nedvendige foranstalt-
ninger for at sikre, at folgende handlinger er strafbare: a) ledelse af en terroristgruppe og b) del-
tagelse 1 en terroristgruppes aktiviteter, herunder ved tilvejebringelse af informationer eller mate-
rielle midler eller gennem enhver form for finansiering af dens aktiviteter, velvidende at denne

deltagelse bidrager til terroristgruppens kriminelle aktiviteter.



Efter Justitsministeriets opfattelse er der hverken ud fra bestemmelsens ordlyd eller i evrigt
grundlag for at antage, at rammeafgerelsens artikel 2, stk. 2, litra a, indeholder en forpligtelse for
medlemsstaterne til at indfere en sarskilt bestemmelse om kriminalisering af tilfaelde, hvor en
person har en ledende funktion i en terrorgruppe.

Om kriminalisering af deltagelse i en terroristgruppes aktiviteter bemarkes folgende:

I det oprindelige udkast til rammeafgerelse var bestemmelserne i artikel 2, stk. 2, litra a og b,
indeholdt i artikel 3, stk. 1, litra 1 og m, der havde folgende ordlyd:

”1. Medlemsstaterne treeffer de nedvendige foranstaltninger for at sikre, at folgende strafbare
handlinger, som med forsaet begés af enkeltpersoner eller grupper mod et eller flere lande,
deres institutioner eller befolkning med henblik pa at true dem og i alvorlig grad forstyrre el-
ler adeleegge de politiske, skonomiske eller sociale strukturer i det eller disse lande, i1 over-
ensstemmelse med definitionen i landenes nationale lovgivning straffes som terrorhandlin-
ger:

a)—k) ...

1) ledelse af en terroristgruppe

m) fremme af, stotte til eller deltagelse i en terroristgruppe.”

Efter det oprindelige udkast var medlemsstaterne forpligtede til i national lovgivning som terror-
handlinger at straffe bl.a. ledelse af en terroristgruppe samt fremme af, stotte til eller deltagelse 1
en terroristgruppe. Under forhandlingerne om rammeafgerelsen var der imidlertid et bredt flertal
blandt medlemsstaterne for i stedet at indsette en bestemmelse svarende til artikel 2, stk. 2, 1 den
endelige udgave af rammeafgerelsen, idet der kun var fa lande, som enskede at kriminalisere
selve det at vaeere medlem af en terroristgruppe.

I det lys blev kriminalisering af handlinger, der vedrerer terrororganisationer, samlet i én be-
stemmelse, hvor artikel 2, stk. 1, indeholder definitionen af en "terroristgruppe” og en ’strukture-
ret sammenslutning”, mens artikel 2, stk. 2, i rammeafgerelsen fastsetter, hvilke handlinger
medlemslandene er forpligtet til at kriminalisere.

Det forhold, at der under forhandlingerne ikke var tilslutning til at kriminalisere selve det, at en
person deltager i en terroristgruppe, taler efter Justitsministeriets opfattelse imod, at artikel 2, stk.
2, litra b, med den lidt ubestemte ordlyd skulle indebaere en pligt til at kriminalisere deltagelse i
en terrorgruppes aktiviteter uden forsat til at medvirke til bestemte terrorhandlinger.

Det kan tilfojes, at en sddan situation, hvor den pdgaldende er deltager uden at have forsat til
konkrete terrorhandlinger, efter Justitsministeriets opfattelse ma antages at vaere uden vasentlig
praktisk betydning. Skulle situationen imidlertid opsta, vil den udvidede medvirkensbestemmelse
i straffelovens § 114 b efter omstendighederne kunne finde anvendelse. Efter denne bestemmel-



se straffes den, som i @vrigt ved tilskyndelse, rad eller ddd medvirker til at fremme den kriminel-
le virksomhed eller det felles formél for en gruppe eller sammenslutning, som foretager hand-
linger, der er omfattet af straffelovens § 114 eller § 114 a, stk. 1, nr. 1 og 2. Anvendelse af § 114
b forudsetter, at den pageldende har forset med hensyn til, at gruppen har terrorvirksomhed
som en del af sin aktivitet eller sit generelle mél, men krever ikke, at den pageldende har forsat
til bestemte terrorhandlinger.

4. Jorn Vestergaard kritiserer endvidere, at bestemmelsen i straffelovens § 114 a om finansiering
af terrorvirksomhed ifolge forarbejderne kan omfatte finansiering af aktiviteter med et humani-
tert sigte. Bestemmelsen er udformet pa baggrund af artikel 2, stk. 1, i FN’s terrorfinansierings-
konvention, og efter Jorn Vestergaards opfattelse forpligter konventionen ikke de deltagende
lande til at kriminalisere finansiering af aktiviteter med et rent humanitaert sigte.

FN-konventionens artikel 2, stk. 1, forudsatter, at det skal vare strafbart forsaetligt direkte eller
indirekte at tilvejebringe eller indsamle midler i den hensigt eller med viden om, at midlerne vil
blive anvendt helt eller delvis til at udfere terrorhandlinger.

Efter Justitsministeriets opfattelse kan raekkevidden af denne bestemmelse i konventionen give
anledning til tvivl.

Pa den ene side kan ordlyden af bestemmelsen tale for, at der straffrit kan ydes stotte til en orga-
nisations humanitere aktiviteter, selv om den pagaldende har viden om, at den samme organisa-
tion ogsa foretager terrorhandlinger.

Pa den anden side ville en sadan fortolkning af konventionen reelt vanskeliggere muligheden for
at opstille et strafferetligt veern mod finansiering af terrorisme. Det skyldes, at skonomisk statte
til humanitere opgaver, som udferes af en terrororganisation, indebarer, at der kan frigeres an-
dre midler i organisationen til brug for terrorhandlinger, saledes at stotten reelt er med til at fi-
nansiere disse handlinger.

Justitsministeriet har derfor fundet, at det er mest naerliggende at fortolke artikel 2, stk. 1, 1 FN’s
terrorfinansieringskonvention saledes, at den omfatter enhver ekonomisk stette til terrororganisa-
tioner, nér den, som yder stotten, har viden om, at organisationen foretager terrorhandlinger.

Jorn Vestergaard finder desuden, at strafmaksimum i straffelovens § 114 a (faengsel indtil 10 ar)
er ejendommeligt hojt, idet der er tale om forhold uden direkte deltagelse i den terroristiske virk-
somhed som sédan.



Justitsministeriet er ikke enig i, at strafmaksimum for disse forbrydelser er for hojt. § 114 a ved-
rorer sdledes forsatlige handlinger, der bidrager til 1 praksis at muliggere andres terrorhandlin-
ger.

4.3. Jorn Vestergaard har endvidere anfort, at det forekommer ejendommeligt, at straffelovens §
114 a ikke er begrenset til at kriminalisere den, der yder “vasentlig” stotte.

Efter Justitsministeriets opfattelse giver de relevante FN-regler ikke mulighed for at medtage et
vaesentlighedskriterium i straffelovens § 114 a. Efter disse internationale instrumenter skal finan-
siering af terrorhandlinger saledes vare kriminaliseret uanset storrelsen af det beleb, der ydes
eller formidles til en terrororganisation.

5. I artiklen anferes ogsé nogle synspunkter vedrerende den geldende bestemmelse i straffelo-
vens § 114 b, der som ovenfor naevnt kriminaliserer stotte til terrororganisationer eller til organi-
sationer, der fremmer terrorhandlinger, selv om stetten ikke kan henfores til en konkret terror-
handling.

Jorn Vestergaard anforer, at den geldende § 114 b 1 praksis vil kunne indebazre en betragtelig
udvidelse af strafansvaret for handlinger mv. med en fjernere tilknytning til terrorgruppers virk-
somhed, og at udformningen af bestemmelsen ikke kan begrundes i reglerne i FN’s terrorfinan-
sieringskonvention.

Efter artikel 2, stk. 5, litra ¢, i FN’s terrorfinansieringskonvention skal det vare strafbart, hvis en
person forsatligt ’contributes to the commission of one or more offences as set forth in pa-
ragraph 1 or 4 of this article”, hvis dette sker 1) i den hensigt at fremme gruppens kriminelle
virksomhed eller forméal, nar virksomheden eller formalet indeberer, at en sddan forbrydelse
begés, eller 2) med viden om, at gruppen har til hensigt at begé en sddan forbrydelse.

Som der nermere er redegjort for i lovforslagets bemerkninger, kan der rejses tvivl om, hvorvidt
den kriminaliseringsforpligtelse, der folger af denne konventionsbestemmelse, rekker videre end
straffelovens almindelige medvirkensregel, der bl.a. indebaerer, at medvirkensforholdet skal vaere
rettet mod en konkretiseret forbrydelse, for at gerningsmanden kan siges at have det fornedne
forset. | bemaerkningerne er der redegjort for, at der efter konventionens bestemmelse kan blive
tale om at straffe en person, der er medvirkende i tredje eller fjerde led, og at en séddan situation
ikke altid vil vaere omfattet af straffelovens medvirkensregel 1 § 23. P4 den baggrund fandt Ju-
stitsministeriet, at gennemforelsen af konventionen md antages at kreve en lovaendring, siledes
at der indferes en sarlig bestemmelse om udvidet medvirkensansvar ved terrorfinansiering.
Straffelovens § 114 b vil saledes eksempelvis kunne finde anvendelse i en situation, hvor en per-
son yder professionel generel radgivning, der ikke direkte angar en konkret terrorhandling, nér



radgivningen ydes til en organisation, der har til hensigt at bega terrorhandlinger, og dette er den
pageldende ridgiver bekendt.

Straffelovens § 114 b gar videre end artikel 5, stk. 2, i konventionen ved ikke kun at omfatte ud-
videt medvirkensansvar ved terrorfinansiering, men udvidet medvirkensansvar ved alle terror-
handlinger. Baggrunden for denne udvidelse er, at det efter Justitsministeriets opfattelse ville
vaere uhensigtsmaessigt, hvis der ikke kunne geres et udvidet medvirkensansvar gaeldende i for-
hold til selve terrorhandlingen, nér et sadant ansvar som felge af FN-konventionen kan padrages
i forhold til den fjernere terrorfinansiering.

6. I artiklen kritiserer Jorn Vestergaard, at straffelovens §§ 114, 114 a og 114 b ikke er begranset
til at veerne danske samfundsinteresser, men ogsd omfatter angreb, som er rettet mod andre stater
og udenlandske organisationer.

Som nzvnt ovenfor folger det af artikel 1 i EU-rammeafgerelsen om bekempelse af terrorisme,
at medlemsstaterne er forpligtede til under nermere betingelser at sikre, at handlinger, der kan
tilfoje et land eller en international organisation” alvorlig skade, kan straffes som terrorhandlin-
ger. En korrekt gennemforelse af rammeafgorelsen mé derfor efter Justitsministeriets opfattelse
forudseatte, at ogsd handlinger vendt mod andre lande og internationale organisationer, uanset
deres hjemsted, er omfattet af dansk lovgivnings strafferetlige veern mod terrorhandlinger.

7. Jorn Vestergaard anforer, at det forhold, at det er justitsministeren, som har kompetence til at
rejse tiltale efter straffelovens §§ 114, 114 a og 114 b, pa den ene side kan medfere, at man i
praksis vil vere tilbageholdende med at rejse tiltale, men pa den anden side indeberer en risiko
for politisering og vilkarlighed mv.

Straffelovens §§ 114, 114 a og 114 b findes 1 straffelovens kapitel 13, der vedrarer forbrydelser
mod statsforfatningen og de eoverste statsmyndigheder mv. Efter straffelovens § 118 a er patale
for overtraedelse af bestemmelser i straffelovens kapitel 13 med f& undtagelser betinget af ju-
stitsministerens beslutning. Der er redegjort nermere for baggrunden for denne ordning i Ju-
stitsministeriets besvarelse af Retsudvalgets spergsmil nr. 120 vedrerende det padgeldende lov-
forslag.

Justitsministeren kan ved udevelsen af sin befojelse ikke satte sig ud over de generelle juridiske
principper, der galder for anklagemyndighedens virksomhed, herunder krav om saglighed og
objektivitet. Der er saledes ikke tale om, at patalekompetencen kan anvendes frit i forhold til,
hvad den pagaldende minister métte anse for politisk hensigtsmassigt.



