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Betenkning afgivet af Retsudvalget den 0. maj 2006

2. udkast
(Betaenkningsbidrag fra RV og SF og opdatering)

Betankning

over

Forslag til lov om @ndring af straffeloven, retsplejeloven og forskellige
andre love
(Styrkelse af indsatsen for at bekeempe terrorisme m.v.).
[af justitsministeren (Lene Espersen)]

1. Andringsforslag
Justitsministeren har stillet 6 @ndringsforslag til lovforslaget.

2. Udvalgsarbejdet

Lovforslaget blev fremsat den 31. marts 2006 og var til 1. behandling den 18. april 2006. Lovfors-
laget blev efter 1. behandling henvist til behandling i Retsudvalget.

Dispensation fra § 8 a, stk. 2, i Folketingets forretningsorden

Udvalget anmoder om, at Folketinget dispenserer fra reglen i forretningsordenen om, at der skal
g 2 dage fra omdeling af betaenkning til 2. behandling.

Moder
Udvalget har behandlet lovforslaget i 6 meder.
Udvalget har herudover den 10. maj 2006 afholdt en hering om terrorbekaempelse. Udvalget har

den 23. maj 2006 atholdt et internt ekspertmede om den parlamentariske kontrol med efterretnings-
tjenesterne.

Horing

Lovforslaget gennemforer de dele af regeringens handlingsplan for terrorbekaempelse, der vedra-
rer lovendringer pd Justitsministeriets omrade. Lovforslaget gennemferer endvidere forslagene i
Straffelovradets beteenkning nr. 1474/2006 om det strafferetlige vaern mod terrorisme.

Et udkast til lovforslaget har inden fremsettelsen veret sendt 1 hering, og justitsministeren sendte
den 1. marts 2006 dette udkast til udvalget, jf. alm. del — bilag 445. Den 6. april 2006 sendte ju-
stitsministeren de indkomne heringssvar samt et notat herom til udvalget.

Skriftlige henvendelser
Udvalget har i forbindelse med udvalgsarbejdet modtaget skriftlige henvendelser fra:
BYG - DTU,



Jonas Christoffersen, Keabenhavns Universitet,
Danske Mediers Forum,

Den almindelige danske legeforening,
Stephan Engberg, Lyngby,

International Commission of Jurists,

ITEK - DI,

landsdommer, Jorgen Jochimsen, Viborg
Lager, Post og Servicearbejdernes Forbund, og
Jorn Vestergaard, Kebenhavns Universitet.

[Justitsministeren har overfor udvalget kommenteret de skriftlige henvendelser til udvalget.]

Deputationer
Endvidere har folgende mundtligt over for udvalget redegjort for deres holdning til lovforslaget:
Havnearbejdernes Landsklub,
ITEK - DI, og
Lager, Post og Servicearbejdernes Forbund.

Sporgsmdl
Udvalget har stillet 128 spergsmal til justitsministeren til skriftlig besvarelse, [som denne har be-
svaret].

3. Indstillinger og politiske bemaerkninger
<>

Det Radikale Venstre og Socialistisk Folkeparti bemarker:

For Det Radikale Venstre og Socialistisk Folkeparti er det afgerende, at terrorisme bekampes og
forebygges. Derfor er det vigtigt at, straffeloven omfatter terrorisme og pa en klar made beskriver
det strafbare forhold. Ligeledes finder Det Radikale Venstre og Socialistisk Folkeparti det vigtigt, at
politi og efterretningsvasen har befojelser til at efterforske eventuelle terroristiske angreb eller for-
sog derpa.

P& den anden side méa angsten for terrorisme ikke fore til tilstande, der edelagger eller truer den
retsstat, som det har taget generationer at opbygge.

Den samlede afvejning af disse hensyn forer til, at Det Radikale Venstre og Socialistisk Folkeparti
ma afvise det lovforslag, som justitsministeren her har fremsat.

Siden 2002 har den danske straffelov indeholdt bestemmelser om terrorisme. Samtidig fik politiet
nye redskaber til at efterforske og forebygge terrorisme. I lovens nu fire ar lange levetid er de ind-
hestede erfaringer med loven beskedne, og ministeren har ikke pd noget tidspunkt godtgjort, at de 1
2002 vedtagne bestemmelser ikke skulle veaere tilstraekkelige ud fra et opklaringsteknisk synspunkt.

Derimod er der i lebet af 2002-lovens levetid fremkommet en del kritik af de uklare definitioner
pa de stratbare handlinger, som f.eks. indsamlinger til terrororganisationer.

Det ville derfor have vaeret oplagt at give 2002-loven et serviceeftersyn, sé kritikken kunne blive
imedegdet. Dette er imidlertid ikke sket, hvilket Det Radikale Venstre og Socialistisk Folkeparti
beklager.

I det her fremsatte lovforslag fortsztter uklarhederne desveaerre. 1 forbindelse med tiltreedelse af en
Europaradskonvention indlemmes ogsa tilskyndelse, oplaring og rekruttering til terrorisme i loven.
Ifolge bade skriftlige og mundtlige indleg fra licjur. Jorn Vestergaard, Kebenhavns Universitet,



forer de fortsatte uklarheder til en usikker og uigennemskuelig retstilstand: Ingen kan konkret for-
klare, hvad der er strafbart, og hvad man skal gere for at undgé en strafbar handling. (Jern Vester-
gaards artikel: Det strafferetlige vaern mod terrorisme — nye konventionsforpligtelser m.v. er optrykt
som bilag til beteenkningen).

Med lovforslaget far politiet og PET en reekke nye befojelser. En af disse er retten til at kreeve op-
lysninger fra offentlige myndigheder, uden at disse er berettigede til at foretage en selvstendig vur-
dering af relevansen af oplysningerne. Der har iser fra leegeside veret rejst kritik af denne del af
lovforslaget, som vil svekke den nedvendige tillid mellem patient og leege. Laegers tavshedspligt
bliver i realiteten annulleret. Ministeren har afvist kritikken, og péstéet at der ikke vil blive udleve-
ret flere oplysninger, end det sker i dag. Hvis dette er tilfaeldet, er det uforstaeligt, at man vil sabote-
re et system, der er trygt for bdde borgere og myndighedspersoner, blot for at give politiet nogle
»praktiske« lettelser.

Under behandlingen af forslaget har bestemmelsen om politiets ret til at soge aflytning af en per-
son 1 stedet for — som nu — af et telefonnummer vakt debat. Frygten var, at helt sageslose personer
derved kunne komme ind i »aflytningsrummet«, med ubehagelige spredningseffekter som mulig
konsekvens. Det af ministeren fremsatte @ndringsforslag nr. 2 begraenser denne risiko, og dette a&n-
dringsforslag vil Det Radikale Venstre og Socialistisk Folkeparti derfor stotte.

Endelig indeholder lovforslaget en raekke bestemmelser vedrerende oplysninger fra flyselskaber
og telekommunikationsselskaber. Forslag, der enten er retssikkerhedsmeessigt betenkelige, eller
som er teknisk uigennemforlige. For disse redskaber gaelder det, at de kun er nyttige for politiet,
hvis de indferes i samarbejde med partnere i udlandet. Dansk enegang giver ingen mening her.

Ved loven fra 2002 fik ministeren bemyndigelse til at fastsatte regler om logning, men disse reg-
ler er endnu ikke gennemfort. Dette burde teende et par advarselslamper, nar nye omfattende forslag
pa teleomradet soges vedtaget, og eksperter, der beskaftiger sig med omradet, forudser store van-
skeligheder.

Afsluttende ensker Det Radikale Venstre og Socialistisk Folkeparti at fremfere, at det stadig er et
problem, at nye befojelser overdrages til savel politi som efterretningstjenester, uden at der indferes
en tilsvarende bedre kontrol eller indsigt med disse tjenesters virke. Lande, vi ellers gerne sammen-
ligner os med, har i de senere ar vedtaget lovgivning, der styrker den demokratiske kontrol og of-
fentlighedens indsigt i efterretningstjenesternes virke. Det Radikale Venstre og Socialistisk Folke-
parti har i indevaerende folketingssamling fremsat forskellige forslag med det formal, men alt er
blevet afvist af regeringen.

Det Radikale Venstre og Socialistisk Folkeparti vil derfor stemme imod det samlede lovforslag
ved 3. behandling.

Folkaflokkurin, Inuit Ataqatigiit, Siumut og Tjodveldisflokkurin var pé tidspunktet for betaenk-
ningens afgivelse ikke repraesenteret med medlemmer i udvalget og havde dermed ikke adgang til at
komme med indstillinger eller politiske udtalelser i betenkningen.

En oversigt over Folketingets sammensetning er optrykt i beteenkningen.

4. Andringsforslag med bemarkninger

Andringsforslag

Af justitsministeren, tiltrddt af: <>



Til § 2
1) Efter nr. 1 indsettes som nummer:

»01. 1§ 719, stk. 2, nr. 2, indsattes efter »§ 187, stk. 1,:« »§ 192 b, stk. 1-3,«.«
[Patalekompetence i sager om overtredelse af den foreslaede bestemmelse i § 1, nr. 7]

2) Nr. 4 affattes séledes:
»4. 1§ 783 indsattes efter stk. 1 som nyt stykke;

»Stk. 2. Angar efterforskningen en overtredelse af straffelovens kapitel 12 eller 13, kan der i ret-
tens kendelse i medfor af § 780, stk. 1, nr. 1 eller 3, udover bestemte telefonnumre anferes den per-
son, som indgrebet angér (den mistaenkte). I sa fald skal politiet snarest muligt efter udlebet af det
tidsrum, inden for hvilket indgrebet kan foretages, underrette retten om de telefonnumre, som ind-
grebet har vaeret rettet imod, og som ikke er anfert 1 kendelsen. Hvis serlige forhold taler for det,
skal underretning efter 2. pkt. ske senest 24 timer efter indgrebets iverksattelse. Underretning efter
2. og 3. pkt. skal indeholde en angivelse af de bestemte grunde, der er til at antage, at der fra de pa-
geldende telefonnumre gives meddelelser til eller fra den mistenkte. Retten underretter den be-
skikkede advokat, jf. § 784, stk. 1, der herefter kan indbringe spergsmaélet om lovligheden af ind-
grebet for retten. Retten treeffer afgerelse ved kendelse. Burde indgrebet efter rettens opfattelse ikke
vaere foretaget, skal retten give meddelelse herom til Justitsministeriet. ««

[Kendelse »pa person« ved telefonaflytning og teleoplysning i sager om overtraedelse af straffelo-
vens kapitel 12 og 13]

3) Efter nr. 4 indsattes som nyt nummer:

»02. 1§ 783, stk. 3, der bliver stk. 4, &ndres »stk. 2« til: »stk. 3«.«
[Konsekvensrettelse som folge af den foreslaede bestemmelse i § 2, nr. 4]

4) Efter nr. 9 indsaettes som nye numre:

»03. 1§ 799, stk. 1, indsattes efter »§ 192 a«: », § 192 b, stk. 1-3«.

04. 1§ 799, stk. 2, endres »§ 783, stk. 2 og 3« til: »§ 783, stk. 3 og 4«.

05.1§ 799, stk. 3, endres »§ 783, stk. 2« til: »§ 783, stk. 3«.«

[Hemmelig ransagning i sager om overtraedelse af den foreslaede bestemmelse i § 1, nr. 7 samt kon-
sekvensrettelser som folge af den foresldede bestemmelse i § 2, nr. 4]

Ny paragraf
5) Efter § 6 indsattes som ny paragraf:

»§ 01

I'lov nr. 117 af 27. februar 2006 om forebyggende foranstaltninger mod hvidvask af udbytte og
finansiering af terrorisme foretages folgende @ndring:

1. § 5 affattes séledes:



»§ 5. Ved finansiering af terrorisme skal i denne lov forstas finansiering af terrorisme som defineret
i straffelovens § 114 b for s vidt angar handlinger omfattet af § 114.««

[Konsekvensrettelse som folge af den foreslaede bestemmelsei § 1, nr. 4 (§ 114 b)]

Til § 8

6) I § 8 indsettes efter »§§ 3-5« »og § 7«.

[Konsekvensrettelse som folge af den foresldede nye paragraf om endring i § 5 i loven om forebyg-
gende foranstaltninger mod hvidvask af udbytte og finansiering af terrorisme]

Bemarkninger

Til nr. 1

Andringsforslaget indeholder et forslag om @ndring af bestemmelsen i retsplejelovens § 719, stk.
2, nr. 2, om statsadvokatens patale af n@rmere angivne bestemmelser i straffeloven.

Forslaget indebaerer, at statsadvokaten vil skulle patale sager om overtredelse af de foreslaede nye
bestemmelser i straffelovens § 192 b, stk. 1-3, der retter sig mod besiddelse og anvendelse af radio-
aktive stoffer mv. med forseet til skade pa andres person eller til betydelig skade pa andres ting eller
pa miljeet.

Efter § 719, stk. 2, nr. 2, pataler statsadvokaten sager om overtreedelse af bestemmelserne i straf-
felovens kapitel 12 og 13, §§ 127-129 a, § 132 a, § 136, stk. 2, § 137, stk. 2, § 140, § 141, kapitel
16, § 158, § 160, § 180, § 183, stk. 1 og 2, § 183 a, § 186, stk. 1, § 187, stk. 1, §§ 237-240, § 261,
stk. 2, § 266 a og § 266 b.

Bestemmelsen er indsat ved lov nr. 385 af 20. maj 1992. Om baggrunden for denne bestemmelse
henvises til forslag til lov om @ndring af retsplejeloven, straffeloven, feerdselsloven og udlendinge-
loven (Anklagemyndighedens struktur) (L 184) og Retsplejeradets betenkning nr. 1194/1990 om
anklagemyndighedens struktur, side 51ff og side 210.

Med lovforslagets § 1, nr. 7, foreslds indsat en ny bestemmelse i straffelovens § 192 b.

Efter § 192 b, stk. 1, straffes med feengsel indtil 6 ar den, der med forsat til skade pa andres per-
son eller til betydelig skade pa andres ting eller pd miljeet modtager, besidder, overdrager eller
@ndrer radioaktive stoffer eller fremstiller eller besidder en eksplosiv nuklear anordning eller en
anordning, der er beregnet til at sprede radioaktive stoffer eller kan udsende ioniserende straling.

Med faengsel indtil 12 ar straffes den, der med forset til skade pa andres person eller til betydelig
skade pa andres ting eller pa miljoet eller til at tvinge nogen til at foretage eller undlade at foretage
en handling anvender radioaktive stoffer eller anordninger, der udsender ioniserende straling (nr. 1),
fjerner, @ndrer eller beskadiger en nedvendig beskyttelse mod spredning af radioaktive stoffer eller
mod ioniserende strdling (nr. 2) eller anvender eller beskadiger et nukleart anleg med den folge, at
der sker udslip af radioaktive stoffer eller fremkaldes fare derfor (nr. 3).

Det folger endvidere af § 192 b, stk. 3, at hvis en af de i stk. 2 navnte handlinger foretages under
de i § 180 angivne omstandigheder eller med den folge, at der sker omfattende skade pa miljeet
eller fremkaldes neerliggende fare derfor, er straffen feengsel indtil pa livstid.



Begias forbrydelsen uagtsomt, er straffen bade eller fengsel indtil 2 ar, jf. § 192, stk. 4.

Om bestemmelsen henvises til pkt. 2.5.2. i lovforslagets almindelige bemarkninger og bemaerk-
ningerne til § 192 b.

Under hensyn til lovovertraedelsens alvorlige karakter finder Justitsministeriet, at statsadvokaten
ber have patalekompetence i alle sager om overtredelse af bestemmelserne 1 § 192 b, stk. 1-3.

Til nr. 2

1. Der foreslés en @ndret affattelse af bestemmelsen om kendelse »pé person« i lovforslagets § 2,
nr. 4 (retsplejelovens § 783, stk. 2). Der er tale om to @ndringer i forhold til den bestemmelse, der
fremgér af lovforslaget:

For det forste treeder en kendelse »pa person« ikke i stedet for en kendelse efter de geeldende reg-
ler, men har karakter af en tilfojelse til en sddan kendelse. Der henvises til pkt. 2 nedenfor.

For det andet skal underretning til retten om de telefonnumre, som der pa grundlag af en kendelse
»pa person« er iverksat indgreb overfor, 1 serlige tilfelde ske senest 24 timer efter indgrebets
iverkseattelse og ikke — som efter lovforslaget — forst ved udlebet af den periode, hvori indgrebet
kan foretages. Der henvises til pkt. 3 nedenfor.

2. ZEndringsforslaget indebaerer som navnt for det forste, at der ogsé i retskendelser i sager, som
er omfattet af bestemmelsen — dvs. sager om efterforskning af overtraedelser af straffelovens kapitel
12 eller 13 — skal anferes de konkrete telefonnumre, som Politiets Efterretningstjeneste pa tidspunk-
tet for kendelsen finder, at der er behov for at foretage indgreb overfor (og som retten finder, at der
er hjemmel til at foretage indgreb overfor).

Herved sikres det, at retten — pd samme made som i dag — tager stilling til spergsmdlet om indgreb
i meddelelseshemmeligheden i forhold til de konkrete telefonnumre, som efterretningstjenesten pa
dette tidspunkt er bekendt med.

Pa dette punkt indebzrer @ndringsforslaget sdledes en videreforelse af geeldende ret.

Der kan udover disse telefonnumre anferes den person, som indgrebet angédr (den mistaenkte).
Herved imodekommes de hensyn, som bestemmelsen i det fremsatte lovforslag bygger pa, jf. herom
narmere pkt. 4.2.2 i lovforslagets almindelige bemarkninger.

Kendelsen vil saledes indebeere, at der udover de telefonnumre, som fremgar af kendelsen, kan fo-
retages indgreb over for telefonnumre, i forhold til hvilke der efter efterretningstjenestens vurdering
efterfolgende foreligger bestemte grunde til at antage, at der gives meddelelser til eller fra den mis-
tenkte. Det er uden betydning, om den pagzldende telefon tilherer den mistenkte eller andre.

Betingelserne for, hvornar der kan foretages indgreb i meddelelseshemmeligheden, viderefores — i
overensstemmelse med det fremsatte lovforslag — uendret. Ogsé efter @ndringsforslaget gaelder
saledes, at der ikke vil kunne iveerksattes indgreb i meddelelseshemmeligheden i videre omfang
end i dag. Det geelder bade i forhold til den mistenkte og i forhold til andre.

Iveerkseetter efterretningstjenesten pa grundlag af den afsagte kendelse indgreb i forhold til andre
telefonnumre end dem, der er anfort i kendelsen, skal der gives underretning til retten (og derefter
til den beskikkede advokat) pd samme made som efter lovforslaget. Bestemmelserne i § 783, stk. 2,
2.-5. pkt., i det fremsatte lovforslag viderefores saledes uendret (bortset fra den nye regel om un-
derretning inden 24 timer, jf. nermere pkt. 3 nedenfor).



Den foreslaede bestemmelse gelder bade i tilfeelde, hvor efterretningstjenesten forste gang anmo-
der om retskendelse i en sag, og i tilfelde, hvor tjenesten anmoder om forlengelse af en allerede
meddelt kendelse.

Forste gang der anmodes om retskendelse — dvs. pé det tidspunkt, hvor efterretningstjenesten har
et efterretningsmeessigt behov for at iverksatte aflytning - mé tjenesten séledes fremlegge de kon-
krete telefonnumre for retten, som man finder grundlag for at foretage indgreb overfor.

I den periode, hvori indgrebet kan foretages — dvs. den periode, som rettens kendelse gelder for —
vil politiet kunne iverksette indgreb over for andre telefonnumre end dem, der er anfort 1 kendel-
sen, forudsat at retsplejelovens almindelige betingelser kan anses for opfyldt, jf. ovenfor. Det be-
merkes 1 den forbindelse, at rettens kendelse hojest kan galde i1 4 uger, jf. den galdende bestem-
melse i retsplejelovens § 783, stk. 2 (der efter forslaget bliver stk. 3).

Nér den navnte periode er udlebet — og der derfor skal anmodes om ny retskendelse — ma efter-
retningstjenesten tage stilling til, om der er behov for ogsé fremover at foretage indgreb over for de
telefonnumre, som der allerede er ivaerksat indgreb overfor pé grundlag af den hidtidige kendelse
’pa person”. I givet fald ma efterretningstjenesten pd linje med det, der er anfort ovenfor vedreren-
de »1.gangs-kendelser«, foreleegge disse konkrete telefonnumre for retten med henblik pa kendelse.
Tilsvarende vil gelde, nar der efterfolgende skal indhentes nye kendelser i den pagzldende sag.

I de beskrevne tilfeelde ma retten tage stilling til, om der fremover — dvs. i den periode, som den
nye kendelse skal galde for — er hjemmel til at foretage det pagaeldende indgreb.

Retten skal derimod ikke efterpreve, om der har vaeret hjemmel til at foretage de indgreb, som Po-
litiets Efterretningstjeneste allerede — pé grundlag af den hidtil geeldende kendelse ”’pa person” — har
gennemfort. En sddan efterprovelse vil alene skulle foretages, hvis den beskikkede advokat anmo-
der om det, jf. den foreslaede bestemmelse i § 783, stk. 2, 5. pkt.

Der vil principielt kunne forekomme tilfaelde, hvor retten har afvist en anmodning om retskendel-
se 1 forhold til et konkret telefonnummer, men hvor efterretningstjenesten efterfolgende finder, at
der foreligger nye omstendigheder, der indebarer, at betingelserne for at foretage indgreb i forhold
til det pageeldende nummer nu mé anses for opfyldt. I sddanne tilfeelde forudsettes det, at efterret-
ningstjenesten ikke iveerksetter indgreb pa grundlag af den foreliggende kendelse pé person”, men
i stedet anmoder retten om en serskilt kendelse i forhold til dette nummer (eventuelt efter procedu-
ren i retsplejelovens § 783, stk. 3, om indgreb pa gjemedet).

3. For det andet indebarer @ndringsforslaget, at underretningen af retten om de telefonnumre,
som indgreb pa grundlag af en kendelse »pa person« har veret rettet imod, skal ske inden 24 timer,
hvis serlige forhold taler for det.

I overensstemmelse med det fremsatte lovforslag vil underretning af retten som det klare ud-
gangspunkt forst skulle ske efter udlebet af det tidsrum, inden for hvilket indgrebet kan foretages —
dvs. det tidsrum, hvori rettens kendelse gaelder (hgjest 4 uger, jf. ovenfor).

Underretning af retten skal imidlertid efter @&ndringsforslaget ske allerede inden 24 timer, hvis
serlige forhold taler for det.

Med udtrykket »serlige forhold« sigtes til tilfeelde, hvor efterretningstjenesten — uanset at retsple-
jelovens betingelser for aflytning mv. mé anses for opfyldt — finder, at der kan vare anledning til at
give den beskikkede advokat mulighed for hurtig efterprovelse fra rettens side. Der kan navnlig
vaere tale om tilfelde, hvor sarlige principielle hensyn kan siges at gore sig geldende, f.eks. hvor
der matte opstd spergsmal om aflytning af telefoner, der anvendes af advokater, leeger eller journali-
ster, eller af telefoner pa den mistanktes arbejdsplads, der ogsa anvendes af andre end den mistenk-
te.



Det vil i forste reekke vaere op til efterretningstjenesten at vurdere, om der foreligger de nevnte
serlige forhold, séledes at der skal ske underretning senest 24 timer efter indgrebets ivarksattelse.
Det forudsattes imidlertid, at den beskikkede advokat kan indbringe dette spergsmal for retten i
overensstemmelse med de regler, som 1 evrigt gelder for indbringelse af spergsmdl om indgrebets
lovlighed, jf. bestemmelsens 4.-7. pkt. — det vil sige 1 forleengelse af underretningen efter udlebet af
det tidsrum, inden for hvilket indgrebet kan foretages, jf. bestemmelsens 2. og 5. pkt.

Til nr. 3

Andringsforslaget indeholder et forslag om @&ndring af bestemmelsen i retsplejelovens § 783, stk.
3, der bliver stk. 4, om politiets adgang til at treeffe beslutning om at foretage indgreb i meddelel-
seshemmeligheden, séfremt gjemedet ville forspildes, dersom retskendelse skulle afventes (»pericu-
lum in mora).

Der er tale om en konsekvensrettelse som folge af lovforslagets § 2, nr. 4, om indsattelse af en ny
bestemmelse i retsplejelovens § 783, stk. 2, hvorefter § 783, stk. 2-4, bliver til § 783, stk. 3-5.

I 783, stk. 3, der bliver til stk. 4, henvises der i 3. pkt. til bestemmelsens stk. 2. Den gaeldende §
783, stk. 2, vedrerer spergsmalet om fastsettelse i retskendelsen af det tidsrum, inden for hvilket et
indgreb i meddelelseshemmeligheden kan foretages. Efter lovforslagets § 2, nr. 4, bliver § 783, stk.
2, imidlertid til stk. 3, og med @ndringsforslaget foretages derfor den deraf folgende konsekvensret-
telse af den navnte henvisning i § 783, stk. 3, der bliver stk. 4.

Til nr. 4

Andringsforslaget indeholder et forslag om @ndring af bestemmelsen i retsplejelovens § 799, stk.
1, om politiets adgang til at foretage ransagning uden at mistenkte eller andre gores bekendt her-
med, og uden at der tilkaldes vidner til ransagningen (hemmelig ransagning).

Med @ndringsforslaget kan der foretages hemmelig ransagning i sager om overtredelse af de fo-
reslaede nye bestemmelser i straffelovens § 192 b, stk. 1-3, der retter sig mod besiddelse og anven-
delse af radioaktive stoffer mv. med forsat til skade pa andres person eller til betydelig skade pa
andres ting eller pa miljoet.

Det folger af retsplejelovens § 799, stk. 1, at sdfremt det er af afgerende betydning for efterforsk-
ningen, at ransagningen foretages, uden at den mistenkte eller andre geres bekendt hermed, kan
retten, hvis efterforskningen angér en forsetlig overtreedelse af straffelovens kapitel 12 og 13 eller
en overtredelse af straffelovens § 180, § 183, stk. 1 og 2, § 183 a, § 186, stk. 1, § 187, stk. 1, §§
191, 192 a eller § 237, ved kendelse treeffe bestemmelse herom og om, at reglerne i § 798, stk. 2, 1-
4. pkt., og stk. 3 fraviges.

Hemmelig ransagning kan som udgangspunkt kun foretages efter forudgiaende retskendelse. Hvis
indgrebets gjemed ville forspildes, hvis retskendelse skulle afventes, kan politiet dog treffe beslut-
ning om indgrebet, der i sa fald snarest muligt og inden 24 timer skal forelaegges for retten.

For at forbedre politiets efterforskningsmuligheder i sager om searligt grove straffelovsovertradel-
ser blev bestemmelsen i § 799, stk. 1, @ndret ved lov nr. 378 af 6. juni 2002 (anti-terrorpakken),
saledes at der ogsa blev adgang til at foretage hemmelig ransagning i sager om grov brandstiftelse,
bombespraengninger, flykapring og tilsetning af giftstofter til vandforsyningen eller madvarer mv.

Med lovforslagets § 1, nr. 7, foreslds indsat en ny bestemmelse i straffelovens § 192 b.



Efter § 192 b, stk. 1, straffes med feengsel indtil 6 ar den, der med forsat til skade pa andres per-
son eller til betydelig skade pa andres ting eller pd miljeet modtager, besidder, overdrager eller
@ndrer radioaktive stoffer eller fremstiller eller besidder en eksplosiv nuklear anordning eller en
anordning, der er beregnet til at sprede radioaktive stoffer eller kan udsende ioniserende straling.

Med faengsel indtil 12 ar straffes den, der med forset til skade pa andres person eller til betydelig
skade pa andres ting eller pa miljoet eller til at tvinge nogen til at foretage eller undlade at foretage
en handling anvender radioaktive stoffer eller anordninger, der udsender ioniserende straling (nr. 1),
fjerner, @ndrer eller beskadiger en nedvendig beskyttelse mod spredning af radioaktive stoffer eller
mod ioniserende strdling (nr. 2) eller anvender eller beskadiger et nukleart anleg med den folge, at
der sker udslip af radioaktive stoffer eller fremkaldes fare derfor (nr. 3).

Det folger endvidere af § 192 b, stk. 3, at hvis en af de 1 stk. 2 nevnte handlinger foretages under
de 1 § 180 angivne omstaendigheder eller med den folge, at der sker omfattende skade pa miljeet
eller fremkaldes narliggende fare derfor, er straffen faengsel indtil pa livstid.

Begds forbrydelsen uagtsomt, er straffen bade eller fengsel indtil 2 ar, jf. § 192, stk. 4.

Om bestemmelsen henvises til pkt. 2.5.2. i lovforslagets almindelige bemarkninger og bemaerk-
ningerne til § 192 b.

Efter Justitsministeriets opfattelse kan adgangen til at politiet kan foretage hemmelig ransagning
ogsa have afgerende betydning for efterforskningen af overtraedelser af bestemmelsen i straffelo-
vens § 192 b. Justitsministeriet finder derfor, at der er behov for at udvide § 799, stk. 1, til ogsa at
omfatte denne bestemmelse.

Andringsforslaget indeholder endvidere et forslag om @ndring af § 799, stk. 2. Der er tale om en
redaktionel @ndring som konsekvens af lovforslagets § 2, nr. 4.

Herudover indeholder @ndringsforslaget forslag til endring af § 799, stk. 3. Der er tale om en re-
daktionel @ndring som konsekvens af lovforslagets § 2, nr. 4.

Til nr. 5

Andringsforslaget indeholder et forslag om @ndring af § 5 i lov nr. 117 af 27. februar 2006 om
forebyggende foranstaltninger mod hvidvask af udbytte og finansiering af terrorisme.

Forslaget indeberer, at der ved finansiering af terrorisme i denne lov forstas finansiering af terro-
risme som defineret i den foreslaede bestemmelse i straffelovens § 114 b for s& vidt angar handlin-
ger omfattet af § 114.

Efter § 5 i loven om forebyggende foranstaltninger mod hvidvask af udbytte og finansiering af
terrorisme skal ved finansiering af terrorisme i denne lov forstas finansiering af terrorisme som de-
fineret i straffelovens § 114 a.

Definitionen af finansiering af terrorisme danner grundlag for anvendelse for pligterne i hvidvask-
loven, herunder underretningspligten i hvidvasklovens § 7.

Forslaget til en ny bestemmelse i straffelovens § 114 a omfatter handlinger, som er omfattet af
Europaradskonventionens artikel 1, og som ikke allerede er omfattet af § 114. Formalet med be-
stemmelsen er at indfeje en sidestrafferamme med mulighed for strafforhejelse, nér overtraedelse af
visse bestemmelser i straffeloven er begédet under omstendigheder omfattet af de bererte artikler 1
de n@vnte internationale konventioner.

Som anfort i bemerkningerne til den foreslaede bestemmelse i straffelovens § 114 b svarer denne
bestemmelse indholdsmeessigt til den gaeeldende § 114 a bortset fra den tilfgjede henvisning til § 114
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a. Tilfejelsen indebarer, at det efter omstendighederne tillige vil vare stratbart at yde ekonomisk
stotte mv. til en person, gruppe eller sammenslutning, der begar eller har til hensigt at bega handlin-
ger af den i § 114 a omhandlede beskaffenhed.

Med den foresldede bestemmelse i straffelovens § 114 b tilsigtes ingen @ndringer i ovrigt i den
hidtil geeldende bestemmelse i § 114 a.

Definitionen af finansiering af terrorisme danner som anfert ovenfor grundlag for anvendelse for
pligterne i hvidvaskloven, herunder underretningspligten i hvidvasklovens § 7.

Den foreslaede bestemmelse i straffelovens § 114 b rejser spergsmal om, hvorvidt hvidvasklovens
definition af finansiering af terrorisme i § 5 skal fastleegges i overensstemmelse med denne be-
stemmelse med den virkning, at § 5 udvides til at omfatte ogsé ekonomisk stette mv. til en person,
gruppe eller sammenslutning, der begar eller har til hensigt at begé handlinger at den i § 114 a om-
handlede beskaffenhed.

Et forslag om @ndring af hvidvasklovens § 5, hvorefter der ved finansiering af terrorisme i denne
lov forstas finansiering af terrorisme som defineret i straffelovens § 114 b, har varet i en kort he-
ring hos en rakke centrale heringsparter pd omradet.

Advokatradet har udtalt sig imod en sddan »merimplementering« af hvidvasklovens § 5. Rédet har
i den forbindelse bl.a. bemerket, at eftersom forslaget til § 114 b ikke alene omfatter finansiering af
handlinger omfattet af § 114, men ogsé handlinger omfattet af den foresldede bestemmelse 1 § 114
a, savner raddet en naermere begrundelse for den foresldede @ndring af hvidvasklovens § 5, som i
forhold til opbygningen af straffeloven og L 217 medferer en udvidelse af pligterne indeholdt i
hvidvaskloven til ogsé at omfatte andet end finansiering af terrorisme i straffelovens forstand. End-
videre har Advokatradet bemarket, at en udvidelse af hvidvasklovens § 5 til at omfatte finansiering
af andre forbrydelser end terrorhandlinger i straffelovens § 114 ville vaere udtryk for, at man gav
pligterne i hvidvaskloven et videre anvendelsesomrdde end pakravet i 3. hvidvaskdirektiv.

I lyset heraf foreslas definitionen af finansiering af terrorisme i hvidvasklovens § 5 ikke pa nuvee-
rende tidspunkt udvidet til at omfatte den tilfojede henvisning til den foresldede bestemmelse 1 straf-
felovens § 114 a. Spergsmalet vil blive taget op til nermere overvejelse pa et senere tidspunkt. Der-
imod foreslds det som anfert ovenfor, at der ved finansiering af terrorisme 1 hvidvasklovens § 5 skal
forstés finansiering af terrorisme som defineret i den foresldede bestemmelse i straffelovens § 114 b
for sa vidt angar handlinger omfattet af § 114. Denne bestemmelse svarer indholdsmaessigt til den
geeldende bestemmelse i hvidvasklovens § 5 bortset fra, at den sarlige terrorismebestemmelse i
straffelovens § 114 med lovforslagets § 1, nr. 3, udvides med besiddelse og anvendelse mv. af ra-
dioaktive stoffer efter § 192 b.

Til nr. 6

Der er tale om en konsekvensrettelse som folge af den foreslaede nye bestemmelse om @ndring i
§ 5 i loven om forebyggende foranstaltninger mod hvidvask af udbytte og finansiering af terroris-
me.

Hvidvaskloven galder ikke for Fereerne og Grenland, men kan ved kongelig anordning sttes i
kraft for disse landsdele med de afvigelser, som de s@rlige feroske og gronlandske forhold tilsiger,
jf. lovens § 41. Loven er ikke sat i kraft for hverken Fareerne eller Gronland.

Med @ndringen af lovforslagets § 8 far den foresldede @ndring i hvidvasklovens § 5 saledes
samme territoriale gyldighedsomrade som hovedloven.
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Bilag 1

Oversigt over bilag vedrerende L 217

Bilagsnr. Titel

14
15
16
17
18
19
20
21

22

23

24
25
26
27

28
29

Pressemeddelelse om lovforslaget, fra justitsministeren
Henvendelse af 30/3-06 fra Stephan Engberg, Lyngby
Brev til Teknologirddet vedr. hering om terrorbekampelse
Horingsnotat vedr. L 219, fra videnskabsministeren

Henvendelse af 3/4-06 fra thv. landsdommer Jorgen Jochimsen, Vi-
borg

Henvendelse af 29/3-06 fra Danske Dagblades Forening

Referat af hering om overforsel af NEC til PET 31/3-06
Kommenteret heringsoversigt og heringssvar, fra justitsministeren
Referat fra horing om antiterrorpakken 2002

Heringssvar vedr. L 218, fra forsvarsministeren

Programudkast til hering om terrorbekempelse

Henvendelse af 27/2-06 fra Jorn Vestergaard, Kebenhavns Universitet

Retsudvalgets brev til Henrik Linde, Den Danske Dommerforening
vedrerende mode med Retsudvalget om L 168 og L 217

Amnesty Internationals heringssvar

Henvendelse af 12/4-06 International Commission of Jurists
Henvendelse af 12/4-06 fra Danske Mediers Forum

Henvendelse af 18/4-06 fra ITEK og Dansk Industri

Tidsplan for udvalgsbehandlingen indtil videre

Henvendelse af 20/4-06 fra Den almindelige danske laegeforening
Henvendelse af 24/4-06 fra BYG - DTU

Henvendelse af 26/4-06 fra Jonas Christoffersen, Kebenhavns Uni-
versitet

Notat om "It-privacy - en forudsatning eller en forhindring for bor-
gerne 1 Norden"

Henvendelse af 2/5-06 fra lic. jur. Jorn Vestergaard, Kebenhavns
Universitet

Forelobigt programudkast til hering om terrorbekaempelse
Meddelelse om teknisk gennemgang af lovforslag nr. L 218
Statistik over indgreb i meddelelseshemmeligheden

Program og materiale til udvalgets hering om terrorbekeempelse ons-
dag den 10/5-06

Meddelelse om Videnskabsudvalgets horing om L 219

Evt. haring/ekspertmeade om den parlamentariske kontrol med efter-
retningstjenesterne
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Bilagsnr. Titel

30 Henvendelse af 10/5-06 fra lic. jur. Jorn Vestergaard, Kebenhavns
Universitet

31 Notat vedr. retsplejelovens § 783, stk. 2, fra justitsministeren

32 Henvendelse af 15/5-06 fra Lager, Post & Servicearbejdernes For-
bund

33 Ekspertmede om den parlamentariske kontrol med efterretningstjene-
sterne

34 Program for &ben hering 1 Udvalget for Videnskab og Teknologi den
17/5-06

35 Kopi af REU alm. del - svar pa spm. 274 vedr. strafferetlig lovgivning
om bek@mpelse af terrorisme

36 Benchmarkundersogelse af PET og pressemeddelelse herom, fra ju-
stitsministeren

37 Henvendelse af 18/5-06 fra Retssikkerhedsfonden

38 Henvendelse af 19/5-06 fra Oluf Jergensen, Danmark Journalisthej-
skole

39 Henvendelse af 19/5-06 fra Amnesty International

40 Henvendelse af 19/5-06 fra Amnesty International

41 Andringsforslag fra justitsministeren

42 1. udkast til beteenkning

43 Kopi af Videnskabsudvalgets svar pa UVT L 219 - spm. 1-5

44 Kopi af Videnskabsudvalget svar pA UVT L 219 - spm. 6-17

45 Kopi af Forsvarsudvalget svar pd FOU L 218 - spm. 1-16

46 Transkription af hering om terrorbekeempelse den 10/5-06

47 Henvendelse af 23/5-06 fra Den almindelige danske laegeforening

48 Teknologiraddets nyhedsbrev til Folketinget: Fra radet til tinget nr.
224/ maj 2006: Terrornetvaerk i cyberspace.

49 Henvendelse af 28/5-06 fra lic. jur. Jorn Vestergaard, Kebenhavns
Universitet

Oversigt over spergsmal og svar vedroerende L 217

Spm.nr. Titel

1 Spm. om ministeren vil tilsende udvalget en opdateret version af
oversigten over udmentningen af regeringens handlingsplan for ter-
rorbekempelse, til justitsministeren, og ministerens svar herpé

2 Spm. om ministerens kommentar til henvendelsen af 30/3-06 fra Ste-
phan Engberg, Lyngby, til justitsministeren, og ministerens svar herpa

3 Spm. om teknisk bistand til @ndringsforslag om telefonaflytning, til
justitsministeren, og ministerens svar herpa

4 Spm. om den forsldede § 783, stk. 2, og ministerens svar herpa

5 Spm. om den forsldede § 783, stk. 2, og ministerens svar herpa

6 Spm. om den forsldede § 783, stk. 2, og ministerens svar herpa
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10

11

12

13

14

15

16

17

18

19

20

21

22

23

24

25

Spm. om den forsldede § 783, stk. 2, og ministerens svar herpa
Spm. om den forslaede § 783, stk. 2, og ministerens svar herpa

Spm. om Ole Stig Andersens indleg pa Retsudvalgets hering 31/3-06
om overfoerslen af NEC til PET, til justitsministeren, og ministerens
svar herpa

Spm. om kommentarer til henvendelse af 3/4-06 fra thv. landsdom-
mer Jorgen Jochimsen, Viborg, for s& vidt angar L 217, og ministe-
rens svar herpa

Spm. om ministerens kommentarer til artiklen i Politiken 26/3-06:
Politimestre vil have udvidet antiterrorpakken, til justitsministeren, og
ministerens svar herpa

Spm. om aflytning mellem journalister og deres kilder, til justitsmini-
steren, og ministerens svar herpé

Spm. om den formelle procedure ved indhentelse af retskendelse, til
justitsministeren, og ministerens svar herpa

Spm. om, at der skal indhentes ny kendelse, nar f. eks. den mistaenkte
skifter telefon, til justitsministeren, og ministerens svar herpa

Spm. om begrundelsen for, at politiets indberetning ikke udlagser en
retshandling, til justitsministeren, og ministerens svar herpa

Spm. om, hvad det har med den teknologiske udvikling at gere, at der
nu kan aflyttes andre end den mistenkte, til justitsministeren, og mi-
nisterens svar herpa

Spm. om ministerens kommentar til henvendelsen af 29/3-06 fra Dan-
ske Dagblades Forening, til justitsministeren, og ministerens svar her-
pa

Spm. om den parlamentariske kontrol med efterretningstjenester i
andre lande, til justitsministeren, og ministerens svar herpa

Spm. om ministerens kommentar til henvendelsen af 12/4-06 fra In-
ternational Commission of Jurists, og ministerens svar herpa

Spm. om ministerens kommentar til henvendelsen af 18/4-06 fra
ITEK og Dansk Industri, til justitsministeren, og ministerens svar
herpa

Spm. om, hvor ofte det forventes, at den foreslaede nye bestemmelse i
retsplejelovens § 110 a, stk. 1, vil blive anvendt, til justitsministeren,
og ministerens svar herpé

Spm. om, hvor ofte det forventes, at den foreslaede bestemmelse om
videregivelse af oplysninger fra Forsvarets Efterretningstjeneste til
PET vil blive anvendt, til justitsministeren, og ministerens svar herpé
Spm. om hvor ofte det forventes, at den foreslaede nye bestemmelse i
retsplejelovens § 110 a, stk. 2, vil blive anvendst, til justitsministeren,
og ministerens svar herpé

Spm. om hvor ofte det forventes, at den foreslaede nye bestemmelse i
retsplejelovens § 783, stk. 2, vil blive anvendt, til justitsministeren, og
ministerens svar herpa

Spm. om indgreb i form af teleobservation, til justitsministeren, og
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26

27

28

29

30

31

32

33

34

35

36

37

38

39

40

41

42

43

44

ministerens svar herpa

Spm. om nedretsreglerne, til justitsministeren, og ministerens svar
herpa

Spm. om offentlige myndigheder og privates muligheder for at fore-
tage videoovervagning, til justitsministeren, og ministerens svar herpa

Spm. om sarlige kvalitetskrav til tv-overvagning, til justitsministeren,
og ministerens svar herpa

Spm. om antallet/omfanget af anvendelsen af de enkelte nye bestem-
melser i lovforslaget, til justitsministeren, og ministerens svar herpa

Spm. om bekendtgerelsen om luftfartsselskabernes registrering og
opbevaring af passageroplysninger, til justitsministeren, og ministe-
rens svar herpé

Spm. om forslaget om luftfartselskabernes registrering og opbevaring
af passageroplysninger, til justitsministeren, og ministerens svar herpa

Spm. om foreleeggelse for virksomhedspanelet, til justitsministeren,
og ministerens svar herpé

Spm. om logningsbekendtgerelsen, til justitsministeren, og ministe-
rens svar herpa

Spm. om den foresldede hjemmel til, at politiet kan "jamme" radio-
og telekommunikation, til justitsministeren, og ministerens svar herpa

Spm. om det udvalg, der sidder og arbejder pé nye regler for PET, til
justitsministeren, og ministerens svar herpa

Spm. om begreberne retsstat og politistat, til justitsministeren, og mi-
nisterens svar herpé

Spm. om heringssvaret fra Statsadvokaten for Serlige Internationale
Straffesager, til justitsministeren, og ministerens svar herpa

Spm. om ministerens kommentar til henvendelsen af 20/4-06 fra Den
almindelige danske legeforening, til justitsministeren, og ministerens
svar herpa

Spm. om kommentar til debatindlaeg af Birthe Renn Hornbech i Poli-
tiken 1/4-06: "Tendens: Terrorpakken truer borgernes retssikkerhed",
til justitsministeren, og ministerens svar herpé

Spm. om hvilke spergsmal der kan blive tale om at forlange besvaret
af flyselskaber, rejsebureauer m.v., til justitsministeren, og ministe-
rens svar herpa

Spm. om de tekniske indvendinger rejseselskaber m.v. har overfor
PET’s ensker om adgang til passageroplysninger m.v., til justitsmini-
steren, og ministerens svar herpa

Spm. om tidskrav til, hvornar man skal have den endelige liste over
hvem der rent faktisk har benyttet et fly m.v., til justitsministeren, og
ministerens svar herpa

Spm. om oplysninger kan videregives fra den ene del af PET til den
anden m.v., til justitsministeren, og ministerens svar herpa

Spm. om kommentar til Ritzaus Bureaus telegram 18/4-06: " Ankla-
ger: Dommer ber godkende aflytningerne", til justitsministeren, og
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45

46

47

48

49

50

51

52

53

54

55

56

57

58

59

60

61

ministerens svar herpa

Spm. om ministerens kommentar til pjece fra Fagligt Feelles Forbund:
Faglig kamp eller terror?, til justitsministeren, og ministerens svar
herpa

Spm. om rapporten om det danske samfunds indsats og beredskab
mod terror, til justitsministeren, og ministerens svar herpa

Spm. om et skon over, hvor mange retskendelser politiet bliver lettet
for med den foreslaede telefonaflytningsbestemmelse, til justitsmini-
steren, og ministerens svar herpa

Spm. om teknisk bistand til et &ndringsforslag om indberetninger af
telefonaflytninger, til justitsministeren, og ministerens svar herpa

Spm. om ministerens kommentarer til abent brev af 11/11-05 fra Den
Nordatlantiske Gruppe til statsministeren angéende beredskab mod
terror og sikring af retssikkerheden i Grenland og Fereerne, til ju-
stitsministeren, og ministerens svar herpé

Spm. om ministerens kommentar til Birthe Renn Hornbechs bog, Tale
er guld (2006) samt kronik af samme i Kristeligt Dagblad: Terrorpak-
ken binder os pa mund og &nd, til justitsministeren, og ministerens
svar herpa

Spm. om ministerens tilkendegivelser under 1. behandling, til justits-
ministeren, og ministerens svar herpa

Spm. om den forsldede § 783 og udstreekningen heraf, til justitsmini-
steren, og ministerens svar herpé

Spm. om betingelser for at anvende telefonaflytning pa person i stedet
for telefon, til justitsministeren og ministerens svar herpa

Spm. om forholdet mellem § 783, stk. 1, og § 783, stk. 2, til justitsmi-
nisteren, og ministerens svar herpa

Spm. om ministerens overvejelser omkring de foreslaede nye § 110 a,
stk. 2, og 783, stk. 2, til justitsministeren, og ministerens svar herpa

Spm. om ministeren vil tilsende udvalget en oversigt over paragraf-
ferne i straffelovens kapitel 12 og 13 grupperet efter strafferammernes
storrelse, til justitsministeren, og ministerens svar herpa

Spm. om, hvilke bestemmelser i straffelovens kapitel 12 og 13 der
efter ministerens opfattelse kan anses som et veern mod terrorisme, til
justitsministeren, og ministerens svar herpa

Spm. om ministerens kommentarer til kronikken i Politiken 24/4-06
af Oluf Jergensen: Hvem har rent mel 1 posen?, til justitsministeren,
og ministerens svar herpé

Spm. om telefonaflysningsregler jf. Jyllandspostens artikel den 23/4-
06 (Aflytning: Aflytningsregler for hele politiet), til justitsministeren,
og ministerens svar herpé

Spm. om telefonaflytningsregler for sa vidt angér narkoforbrydelser,
til justitsministeren, og ministerens svar herpé

Spm. om ministeren vil uddybe sine udtalelser i avisartikel, til ju-
stitsministeren, og ministerens svar herpa
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Spm. om politiets ekstra arbejde, til justitsministeren, og ministerens
svar herpa

Spm. om ministeren kan bekraefte, at forslaget ikke betyder efterfol-
gende retskendelse, men alene indberetning, til justitsministeren, og
ministerens svar herpa

Spm. om retsplejelovens regler om indgreb i meddelelseshemmelig-
heden, til justitsministeren, og ministerens svar herpa

Spm. om ministeren kan bekraefte, at politiet ikke har lignende befo-
jelser 1 Sverige, jf. artiklen i Jyllandsposten den 23/4-06 (Overvag-
ning: Politiken med pa en lytter), til justitsministeren, og ministerens
svar herpa

Spm. om ministeren mener, at det svenske politi med krav om flere
retskendelser efterforsker terrorforbrydelser darligere end i Danmark,
til justitsministeren, og ministerens svar herpa

Spm. om ministeren vil tilsende udvalget kopi af de konventioner, der
indgar i den foreslaede bestemmelse i § 114 a, til justitsministeren, og
ministerens svar herpa

Spm. om ministerens kommentar til henvendelsen af 24/4-06 fra BYG
- DTU om supplerende anbefalinger til regeringens handlingsplan for
terrorbekaempelse, til justitsministeren, og ministerens svar herpa

Spm. om ministerens kommentar til henvendelsen af 26/4-06 fra Jo-
nas Christoffersen, Kabenhavns Universitet, til justitsministeren, og
ministerens svar herpa

Spm. om legers videregivelse af oplysninger kan proves af domsto-
len, til justitsministeren, og ministerens svar herpa

Spm. om en redegorelse for mulighederne for retlig provelse, nér det
drejer sig om leegers tavshedspligt, til justitsministeren, og ministe-
rens svar herpé

Spm. om reekkeviden af forslaget til ny § 114 a m.v., til justitsministe-
ren, og ministerens svar herpa

Spm. om reekkeviden af forslaget til ny § 114 a m.v., til justitsministe-
ren, og ministerens svar herpa

Spm. om tiltale efter straffelovens § 136, stk. 2, til justitsministeren,
og ministerens svar herpa

Spm. om tiltale i forbindelse med demonstration, til justitsministeren,
og ministerens svar herpa

Spm. om gkonomisk stette til afholdelse af en demonstration vil kun-
ne medfore tiltale efter forslagets § 114 b m.v., til justitsministeren,
og ministerens svar herpé

Spm. om justitsministeriets fortolkning af forslagets § 114 e m.v., til
justitsministeren, og ministerens svar herpa

Spm. om det vil vare forbudt at stette en fagforening, der har en for-
mand, som er erkleret medlem af en organisation, der stér pd EU’s
terrorliste, til justitsministeren, og ministerens svar herpa

Spm. om PET pa vegne af FE kan indhente oplysninger fra andre for-
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valtningsmyndigheder m.v., til justitsministeren, og ministerens svar
herpa

Spm. om en borger, hvorom der indhentes oplysninger i henhold til §
110 a, stk. 2, nogensinde har krav pa at fa at vide, at PET har indhen-
tet disse oplysninger m.v., til justitsministeren, og ministerens svar
herpa

Spm. om de oplysninger, der indhentes pa grundlag af § 110 a, stk. 2,
vil vaere tilgeengelig for alle ansatte i PET m.v., til justitsministeren,
og ministerens svar herpa

Spm. om mere overvigning og hardere straffe vil mindske risikoen
for terrorangreb i Danmark, til justitsministeren, og ministerens svar
herpa

Spm. om hvilke punkter i embedsmandsrapporten, der helt er opgivet,
til justitsministeren, og ministerens svar herpa

Spm. om den foresléede § 4 a til tv-overvagningsloven, til justitsmini-
steren, og ministerens svar herpa

Spm. om Digital Rights heringssvar, til justitsministeren, og ministe-
rens svar herpé

Spm. om, hvad det i praksis vil betyde for kvantiteten af indhentede
oplysninger, at det vil vaere PET, der i forbindelse med indhentelsen
af oplysningerne skal vurdere, om betingelsen i § 110 a, stk. 2, er op-
fyldt, til justitsministeren, og ministerens svar herpé

Spm. om hvordan ministeren vil sikre, at der ikke med den foreslaede
§ 110 a, stk. 2, sker en unedig udlevering af de rent personlige oplys-
ninger fra diverse forvaltningsmyndigheder til PET, til justitsministe-
ren, og ministerens svar herpé

Spm. om PET for anvendelsen af § 110 a stk. 2, skal foretage en inte-
resseafvejning i stil med den, myndighederne hidtil har foretaget efter
forvaltningslovens § 28, til justitsministeren, og ministerens svar her-
pa

Spm. om, hvilken betydning de kommende retningslinjer for PET's
anvendelse af bestemmelsen i § 110 a, stk. 2, vil fa for den interne
legalitetskontrol i PET, til justitsministeren, og ministerens svar herpa

Spm. om oplysningerne, der indhentes af PET med henvisning til §
110 a, stk. 2, bliver tilgengelige for de ansatte fra NEC, til justitsmi-
nisteren, og ministerens svar herpé

Spm. om PET’s anmodninger om fremadrettede oplysninger om en
bestemt person fra en myndighed kan vare tidsubegransede, til ju-
stitsministeren, og ministerens svar herpa

Spm. om i hvilke situationer, der kan forekomme aflytning af ikke-
mistenktes kommunikationsmidler med hjemmel i § 783, stk. 2, til
justitsministeren, og ministerens svar herpa

Spm. om aflytning af et telefonnummer, nar der er bestemte grunde til
at antage, at der over denne telefon formidles samtaler til eller fra den
mistaenkte person, til justitsministeren, og ministerens svar herpa

Spm. om der, for at der kan iverksattes aflytning af en ikke-
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mistenkts kommunikationsmidler, skal vaere bestemte grunde til at
antage, at der gives meddelelser, der vedrerer en overtraedelse af straf-
felovens kapitel 12 eller 13 via dette kommunikationsmiddel, til ju-
stitsministeren, og ministerens svar herpa

Spm. om § 783, stk. 2, hvis retten finder, at indgrebet ikke burde have
fundet sted, til justitsministeren, og ministerens svar herpa

Spm. om der er andre formal med forslaget til § 783, stk. 2, end at
forenkle proceduren for at indhente retskendelser, til justitsministeren,
og ministerens svar herpa

Spm. om straftelovens nuverende og de foreslaede bestemmelser om
terror kan finde anvendelse mod politisk aktivisme/aktiviteter, til ju-
stitsministeren, og ministerens svar herpa

Spm. om det overlades til PET at treeffe afgerelse om en sag har for-
bindelse med terror, til justitsministeren, og ministerens svar herpa

Spm. om man har nogen dokumentation for, at der er sammenhang
mellem alvorlig organiseret kriminalitet og terror, til justitsministeren,
og ministerens svar herpa

Spm. om en nermere redegerelse for hjemmelsgrundlaget for den
administrative overflytning fra NEC til PET, til justitsministeren, og
ministerens svar herpa

Spm. om, hvilke overvejelser og bemarkninger rapporten "It-privacy
- en forudsatning eller en forhindring for borgeren”, jf. L 217 - bilag

22, giver ministeren anledning til, til justitsministeren, og ministerens
svar herpa

Spm. om oplysningerne i Jyllandsposten 28/4-06 om, at PET kun
undtagelsesvist giver underretning til aflyttede, til justitsministeren,
og ministerens svar herpé

Spm. om lovforslagets forslag om telefonaflytning, til justitsministe-
ren, og ministerens svar herpé

Spm. om ministerens kommentar til artikel af lic. jur. Jorn Vester-
gaard, Kebenhavns Universitet, til justitsministeren, og ministerens
svar herpa

Spm. om ministerens kommentarer til artiklen i Ugeskrift for Retsvee-
sen U.2003.B.100, til justitsministeren, og ministerens svar herpa

Spm. om ministerens kommentar til artiklen i Jyllands-Posten 30/4-
06: Aflytning: PET afkraeves tal om aflytninger, til justitsministeren,
og ministerens svar herpa

Spm. om den fremtidige statistik om indgreb i meddelelseshemmelig-
heden, til justitsministeren, og ministerens svar herpa

Spm. om indgreb i meddelelseshemmeligheden, til justitsministeren,
og ministerens svar herpa

Spm. om indgreb i meddelelseshemmeligheden, til justitsministeren,
og ministerens svar herpé

Spm. om ministerens kommentar til Jonas Christoffersens, Kaben-
havns Universitet, skriftlige oplag til Retsudvalgets hering 10/5-06
om terrorbek@mpelse, og ministerens svar herpa
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Spm. om ministerens redegerelse for, hvilke begrensninger der gel-
der for anvendelsen af tilfzeldighedsfund i forhold til de foresldede
bestemmelser, til justitsministeren, og ministerens svar herpa

Spm. om ministeren vil tilstille udvalget oplysninger om, hvorledes
den parlamentariske kontrol med efterretningstjenesten er indrettet i
Tyskland, til justitsministeren, og ministerens svar herpa

Spm. om kommentar til henv. af 15/5-06 fra Lager, Post & Servicear-
bejdernes Forbund, til justitsministeren, og ministerens svar herpa

Spm. om ministerens kommentar til henvendelsen af 10/5-06 fra lic.
jur. Jarn Vestergaard, Kebenhavns Universitet, til justitsministeren,
og ministerens svar herpa

Spm. om kommentar til rapporten Government Response to the Intel-
ligence and Security Committee's Report into the London Terrorists
Attacks on 7 july 2005, til justitsministeren

Spm. om, hvilke overvejelser den hidtidige debat om den foreslaede
bestemmelse vedrarende retskendelse »pé person« giver ministeren
anledning til, til justitsministeren, og ministerens svar herpa

Spm. om ministerens kommentar til henvendelse fra Havnearbejder-
nes Landsklub, som blev modtaget i forbindelse med landsklubbens
foretraede for udvalget 18/5-06, til justitsministeren, og ministerens
svar herpa

Spm. om ministerens kommentar til henvendelsen af 19/5-06 fra Oluf
Jorgensen, Danmarks Journalisthejskole, til justitsministeren, og mi-
nisterens svar herpé

Spm. om ad ministerens svar pa spm. 51 vedr. ministerens udtalelse
under 1. behandling om den foreslaede endring af § 783, til justitsmi-
nisteren, og ministerens svar herpa

Spm. om hvem der afgor, hvorvidt politiet kan eller vil indlede en
efterforskning efter § 114 a, til justitsministeren, og ministerens svar
herpa

Spm. om eksempler pé handlinger, der vil vare strafbare efter den
foresladede bestemmelse i § 114 a, til justitsministeren

Spm. om den almindelige tavshedspligt, der geelder for offentligt an-
satte, til justitsministeren

Spm. om ministerens kommentar til henvendelsen af 19/5-06 fra Am-
nesty International, til justitsministeren, og ministerens svar herpa
Spm. om en justering af forslaget, til justitsministeren, og ministerens
svar herpa

Spm. om en styrkelse af Wamberg-udvalgets kontrol med PET, til
justitsministeren, og ministerens svar herpa

Spm. om ministerens kommentar til henvendelsen af 18/5-06 fra Am-
nesty International, til justitsministeren, og ministerens svar herpa

Spm. om kommentarer til henvendelse af 23/5-06 fra Den Almindeli-
ge Danske Laegeforening, til justitsministeren, og ministerens svar
herpa
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128 Spm. om ministerens kommentar til henvendelsen af 28/5-06 fra lic.
jur. Jorn Vestergaard, Kebenhavns Universitet, og ministerens svar
herpa
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Bilag 2

Artikel af docent i strafferet, lic. jur. Jorn Vestergaard, Det Juridiske Fakultet, Kebenhavns
Universitet: Det strafferetlige veern mod terrorisme - nye konventioner, forpligtelser m.v.

Artiklen er optrykt efter enske fra RV og SF.

JV/02.05.2006 - artikel til Tidsskrift for Kriminelret 4/2006
Det strafferetlige veern mod terrorisme — nye konventionsforpligtelser mv.
Af docent i strafferet, lic. jur. Jorn Vestergaard, Det Juridiske Fakultet

1 artiklen foretages der en kritisk analyse af de cendringer i straffelovens specielle del, som i marts
2006 blev foresldet af Justitsministeren som led i en ny anti-terrorpakke. Det pavises, at internatio-
nale forpligtelser ikke nodvendiggor den anvendte lovgivningsteknik, som vil gere retstilstanden
yderligere uklar og unedigt vidtgédende.

1. Efter en hektisk optakt har Justitsministeren den 31. marts 2006 fremsat et lovforslag, der udger
en ny anti-terrorpakke.' Forslaget omfatter bl.a. en raekke nyskabelser i straffeloven i tilknytning til
den bestemmelse om terrorhandlinger, der som led i den forste anti-terrorpakke blev indsat i straffe-
loven som § 114 i 2002.> Med straffelovens bestemmelser fastlegges det grundlag, som al anden
lovgivning om bekampelse af terrorisme hviler pa.

Som begrundelse for den strafferetlige del af lovforslaget henvises der hovedsageligt til et onske
om at kunne tilslutte sig en ny konvention om forebyggelse af terrorisme, som Europarédet oprette-
de for et &r siden.” Umiddelbart for undertegnelsen af denne blev Folketingets Retsudvalg af Ju-
stitsministeriet orienteret om dens lovgivningsmassige konsekvenser i et notat.” Beklageligvis var
notatet pa vaesentlige punkter ikke serlig oplysende, og det byggede pé en misvisende oversattelse
af centrale begreber i konventionen. Dette fik en uheldig indflydelse pé det efterfelgende forleb,
herunder ved at s®tte dagsordenen for Straffelovradet, der lagde notatet uprevet til grund for de
overvejelser, som inden for en meget kort tidsramme blev fremlagt i beteenkning 1474 om det straf-
feretlige vaern mod terrorisme.’

Som udgangspunkt for en dreftelse af den strafferetlige del af Justitsministerens lovforslag rede-
gores der 1 det folgende forst for den europaiske konventions tilblivelse og indhold. Derefter vil

! Lovforslag L 217 om @ndring af straffeloven, retsplejeloven og forskellige andre love (Styrkelse af indsatsen for at
bekampe terrorisme mv.).

? Se naermere Jorn Vestergaard, Strafferetlig lovgivning om bekeempelse af terrorisme, Tidsskrift for Kriminalret 1/2006
s. 2-13.

? COE Convention on the Prevention of Terrorism (CETS No. 196), vedtaget af Ministerkomitéen den 3. maj 2005. En
mere afgrenset del af lovforslaget knytter sig til den nye internationale konvention om nuklear terrorisme, som her ikke
vil blive genstand for selvstendig dreftelse.

* Im. notat af 9. maj 2005, Retsudvalget, almindelig del - bilag 217, 2. samling 2004-05.

> Straffelovradet fik sit kommissiorium ved skrivelse af 19. august 2005. Betaenkningen blev i al hast lagt pa Internettet
den 9.03.2006, for den havde faet et nummer og var blevet trykt. Den blev sendt i hering med mindre end tre ugers
svarfrist. Sidelebende var der ivaerksat en hering over et lovudkast vedrerende de evrige elementer i det, der efterfol-
gende blev til lovforslag L 217. Da disse dele af pakken tidligere var blevet prasenteret i et oplaeg fra et embedsmands-
udvalg, pakaldte de sig betydelig storre opmarksomhed end de strafferetlige dele, som kun er blevet genstand for spred-
te bemarkninger i enkelte heringssvar, og som s& dukkede op som vasentlige elementer i det egentlige lovforslag. P&
grund af timingen, der korte heringsfrist og de foreslaede bestemmelsers uhyre komplicerede beskaffenhed druknede
den strafferetlige del i den hektiske virak.
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forslaget til ny § 114 a blive belyst, og endelig vil de foreslaede bestemmelser om hvervning, oplee-
ring mv. blive behandlet.

2. Med mange ivrige spillere i kampen mod terrorismen minder nogle af bestraebelserne om
klumpspil foran mél. Sddan noget er som bekendt ikke kent at iagttage. Tendensen gaelder bade pa
internationalt og nationalt plan. I den europaiske sammenhang 1a Europaradet tidligere i toppen af
forste division, nar det gjaldt strafferetligt samarbejde; men med EU’s intensiverede indsats pa om-
radet er der blevet treengsel og benhdrd konkurrence om de malsegende indspil.

Kort efter den 11. september 2001 iverksatte Europarédet en handleplan imod terrorisme. De tre
grundpiller under denne var forstaerkelse af den retlige indsats, beskyttelse af grundleeggende veer-
dier samt behandling af terrorismens arsager. P4 det retlige omrade blev arbejdet i november 2002
forankret i en tveerfaglig arbejdsgruppe af regeringseksperter, the Multidisciplinary Group on Inter-
national Action against Terrorism, GMT, som dels udarbejdede en tilleegsprotokol til den europei-
ske 1977 konvention om bekeempelse af terrorisme,® dels udpegede prioriterede indsatsomrader.’

Arbejdet i GMT blev viderefort af den af Ministerkomitéen 1 juni 2003 nedsatte Committee of Ex-
perts on Terrorism, CODEXTER. Komitéen fik hen ad vejen bl.a. til opgave at videreudvikle over-
vejelser vedrerende behovet for en ny europaisk konvention om bekaempelse af terrorisme.® Denne
del af komitéens opgave blev bragt til afslutning allerede i februar 2005.” Der blev &bnet for under-
tegning af den nye retsakt ved et topmede i Warszawa den 16. maj 2005, og Danmark undertegnede
ved den lejlighed konventionen. Pa samme tid blev der tillige &bnet for undertegning af andre kon-
ventioner, herunder en ny konvention om hvidvask mv.'" Europaradet har i ovrigt vedtaget en rak-
ke erklaeringer, rekommendationer mv. om bekampelse af terrorisme. "’

Den nye konvention forpligter bl.a. deltagerstaterne til kriminalisering af visse former for tilskyn-
delse/ rekruttering/ oplaring til »terrorisme« samt forsegshandlinger og medvirken i tilknytning
hertil. Konventionens anvendelse af termen ferrorism og tilgrensende udtryk er en avanceret stil-
ovelse, der ikke ligefrem gor det lysende klart, hvad kriminaliseringspligten gér ud pa.

3. Blandt de indsatser, som tidligt i forlebet havde féet prioritet inden for Europaradets ram-
mer,'? var tiltag til videre afklaring af behovet for yderligere at forebygge tilskyndelse til terrorisme
— apologie du terrorisme, incitement to terrorism — og for 1 den forbindelse at finde den rette balan-

% European 1977 Convention on the Suppression of Terrorism (CETS No. 90), amended by 2003 Protocol (CETS No.
190). Protokollen er ratificeret af Danmark den 14.04.2004. Se i gvrigt forarbejderne til lov 1160, 2003 om @ndring af
udleveringsloven.

7 GMT Final Report, October 2002 CM(2002)148, Progress Report, May 2002 CM(2002)57.

¥ Spergsmalet om udarbejdelse af en samlet europzeisk konvention vedrerende terrorisme er siden 2002 flere gange
blevet rejst af Europarddets Parlamentariske Forsamling. Tanken fik bl.a. nering i oktober 2003 med tilkendegivelser
fra Europaradets generalsekretaer og de forsamlede justitsministre ved disses 25’ nde konference samt gentagne gange
fra Ministerkomitéen. CODEXTER fandt dog ikke grundlag for at udarbejde en comprehensive konvention, men rettede
indsatsen mod at tilvejebringe et eller flere afgraensede instrumenter med henblik pé at daekke existing lacunae in inter-
national law or action.

’ CODEXTER’s modereferater og en razkke andre arbejdsdokumenter er tilgzengelige pa Europaradets website.

19 COE Convention on the Laundering, Search, Seizure and Confiscation of the Proceeds from Crime and on the Fi-
nancing of Terrorism (CETS No. 198). Konventionen er en modernisering af en konvention fra 1990 (CETS No. 141).
Den nye konvention er endnu ikke ratificeret af Danmark. Under Europaréadet er der nedsat en ekspertkomité vedreren-
de evaluering af foranstaltninger til bekeempelse af hvidvask, Select Committee of Experts on the Evaluation of Anti-
Money Laundering Measures, se www.coe.int/moneyval.

' Se siledes Committee of Ministers: Guidelines on Human Rights and the Fight against Terrorism (2002) samt Par-
liamentary Assembly: Recommendation 1550 (2002). Se i gvrigt oversigten www.coe.int/T/E/Legal affairs/Legal co-
operation/Fight_against terrorism/2_Adopted Texts/default.asp#TopOfPage.

12 Andre af GMT udpegede indsatsomrader var beskyttelse af vidner og pentiti (angrende frafaldne), regulering af ser-
lige efterforskningsmetoder, forebyggelse af financiering af terrorisme, strafferetligt og politimaessigt samarbejde samt
forbedring af identitetsdokumenter.
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ce i forhold til ytringsfriheden. Det springende punkt var, om der pa det undersegte omrade var hul-
ler — lacunae, gaps, loopholes — 1 international lovgivning og dermed anledning til at etablere en
forpligtelse til at modvirke handlinger, der senere blev sammenfattet under begrebet public provo-
cation to commit acts of terrorism. Den na@rmere granskning af spergsmaélet blev i forste omgang
overladt til en arbejdsgruppe med betegnelsen CODEXTER-APOLOGIE." En ekspertundersogelse
belyste variationerne i deltagerstaternes lovgivning og retspraksis.'* De nationale meldinger tydede
gennemgdende pd, at der trods stor variation 1 begreber og lovteknik allerede var forneden hjemmel
til strafforfelgning, typisk i kraft af generelle regler, sjeldnere pa grundlag af specialbestemmelser.
Dette heemmede ikke de fortsatte bestraebelser synderligt. I lyset af ekspertundersogelsen mente
arbejdsgruppen at kunne pavise det pé forhdnd formodede behov for at udfylde huller i folkeretten.

Nogle af delegationerne i CODEXTER gav udtryk for tvivl og forbehold over for den opfattelse,
at der i forhold til de allerede eksisterende universelle og europaiske instrumenter ville kunne opnas
mervaerdi — added value — ved lancering af en ny traktat. Der blev ogséa peget pa, at en europaisk
konvention ville vare af begraenset vardi, hvis den ikke forholdt sig til de spergsméil, som stadig
blokerer for vedtagelse af en generel FN konvention, herunder bedemmelsen af handlinger foretaget
af vaebnede styrker og frihedsbevagelser. Efter fremlaeggelse af en ekspertundersogelse'” blev der
imidlertid ud over offentlig tilskyndelse til terrorisme indkredset flere omréder, som det kunne vere
af interesse at deekke. Imidlertid var der stadig langt fra enighed om enskeligheden af en konventi-
on. Ganske hurtigt tegnede der sig dog et omrids af et udkast til ny retsakt, og heri indgik nu ogsa
forslag om en forpligtelse til at kriminalisere hvervning — recruitment for terrorism. 1 den sarlige
arbejdsgruppe vedrerende billigelse og tilskyndelse blev der ikke opnéet konsensus, men man frem-
lagde en ra skitse af et muligt instrument. I denne fase stod beskaffenheden af en retsakt eller flere
saddanne stadig til diskussion, men den fra starten fremsatte tanke om en konvention havde sat en
klar dagsorden, sé& snart blev der fremlagt et forste udkast til en sddan. Heri indgik nu ogsa en for-
pligtelse til kriminalisering af oplaring — training for terrorism.'®

Ud over fastleggelsen af nye kategorier af lovovertreedelser regulerer konventionen bl.a. forskel-
lige sporgsmal vedrerende ansvar for juridiske personer, varn af ofre, jurisdiktion, informationsud-
veksling samt strafferetligt samarbejde, herunder udlevering og gensidig retshjelp. Konventionen
indeholder tillige bekreftelser af grundleggende rettigheder, bl.a. ved bemarkninger i praeamblen
om respekt for etablerede principper vedrorende ytringsfrihed og foreningsfrihed.'’

Et grundleggende tema for komitéen blev hurtigt de mulige definitioner af terrorisme mv. og
dermed rakkevidden af den pétenkte retsakt, herunder forpligtelserne vedrerende kriminalisering.
Der var i det lange lob ikke forneden tilslutning til forslag om at lade et specifikt formal, motiv eller
»terrorforseet« indgé i definitionen af de omfattede forhold, sddan som det bl.a. kendes fra ramme-
afgorelsen om bekampelse af terrorisme. Bemarkninger om det s@rlige formal, der kendetegner

" Den franske betegnelse refererer til lovprisning, stette eller retfeerdiggorelse af terrorister og/elller terrorhandlinger.

'* Undersogelsen er foretaget ved T.M.C.Asser Institute, The Hague, under ledelse af Olivier Ribbelink. En forelabig
rapport blev fremlagt i oktober 2003, og den endelige rapport foreld i marts 2004. Rapporten er beskrivende og indehol-
der ingen egentlige konklusioner eller specifikke anbefalinger. Den i rapporten indeholdte redegerelse for dansk ret er i
ovrigt ikke korrekt, idet det bl.a. anfares, at den der offentligt udtrykkeligt billiger en statsforbrydelse kun kan straffes
efter strl. § 136, stk. 2, hvis vedkommende har forszt til at bidrage til fuldbyrdelsen af en konkret lovovertradelse.

' Rapporten er udarbejdet af professor emeritus Christian Tomuschat, Humbolt-Universitit, se CODEXTER (2004) 05.
' Oprindeligt hed det recruitment and training of terrorists. Afslutningsvis kom dette at hedde for terrorism, hvilket
betyder noget andet. I bemarkningerne til Justitsministeriets lovforslag og i ministeriets gvrige forarbejder er training
for terrorism blevet til »oplaering i at bega terrorhandlinger«. Meningen er derved blevet for vid, da bestemmelsen klart
forudsetter en specifik intentionalitet. En mere deekkende oversattelse ville vere »oplering il terrorisme«. Heller ikke
udtrykket »terrorhandlinger« er uden videre korrekt, se herom senere.

171 Justitsministeriets lovforslag, notatet af 9.05.2005 og i andre af ministeriets akter star der fejlagtigt forsamlingsfri-
hed.



25

terrorhandlinger — acts of terrorism, blev i den sidste ende henvist til praeambelbetragtninger, se
herom senere. Den operative del af konventionsteksten kom alene til at indeholde en tom rammebe-
stemmelse, der indeholder en blanket-definition af sdkaldte ferrorist offences. Definitionen i kon-
ventionens indledende artikel bestar udelukkende i en henvisning til en raekke globale, herunder
iseer sakaldt sektorielle konventioner, der opregnes i et bilag.18 En enkel procedure med henblik pa
justering af dette dynamiske hybrid er fastlagt i en bestemmelse om revidering af bilaget."” Hvis
man leser den indledene artikel isoleret, og opfatter den helt bogstaveligt, er en terrorist offence
med andre ord en lovovertreedelse omfattet af de opregnede konventioner — within the scope of and
as defined in one of the treaties listed.

Nogle af delegationerne pegede tidligt pa, at den valgte terminologi og formuleringsteknik har af-
gorende indflydelse pd omfanget af konventionens kriminaliseringspligter og derfor bevirker et sar-
ligt behov for at vaere ngjeregnende med hensyn til valg af referencer. Forhandlingerne resulterede
ikke desto mindre i et instrument, der afgranser sit anvendelsesomrade gennem henvisning til rets-
akter, som ikke er afgreenset ud fra en generisk eller konsistent fastleggelse af de handlinger, der
onskes modvirket, men ud fra de vernede beskyttelsesobjekter eller de anvendte metodikker.

Forhold omfattet af de separate, globale konventioner er ikke nedvendigvis terrorhandlinger, de
begas ikke nedvendigvis af terrorgrupper eller terrorister med politiske motiver, og de kan i visse
tilfeelde veere kendetegnet ved en betydelig fjernhed i forhold til de grundleeggende beskyttelsesinte-
resser. Sektorielle konventioner tilgodeser bl.a. sikkerhedshensyn i relation til diplomater, luftfart,
sofart, kernekraftanleeg og platforme pa kontinentalsoklen. Hertil kommer tvaergaende konventioner
om gidseltagning, terrorbombning og terrorfinansiering.

Bilaget til konventionen omfatter indtil videre ti serskilte konventioner. Disse er i mere eller min-
dre udtalt grad blevet skabt for at bekaempe terrorisme, men de omfatter ogsé forhold, der ikke kan
betegnes som terrorhandlinger (»Take me to Miami,« sagde den cubanske flykaprer.). Dette er séle-
des tilfeeldet med konventionen fra 1970 om flykapring (Haag-konventionen), som er den @ldste af
konventionerne. Denne blev udarbejdet pa baggrund af, at flykapringer var kommet til at udgere en
alvorlig trussel mod den civile luftfart, hvilket man enskede at modvirke gennem et forsterket in-
ternationalt samarbejde. Formalet med konventionen var at bekempe enhver form for flykapring,
uanset om sadanne forhold havde et terroristisk motiv eller ej. Noget tilsvarende er kendetegnende
for den et ar senere etablerede konvention om en civile luftfarts sikkerhed (Montreal-konventionen).
De to navnte konventioner blev udarbejdet under den internationale luftfartsorganisation ICAO, og
de i konventionerne tillempede principper er efterfelgende blevet lagt til grund for bestreebelserne
inden for FN pa at tilvejebringe konventioner og andre instrumenter til bekaempelse af terrorisme.
Da man imidlertid ikke har kunnet opna enighed om en definition af terrorisme har man anvendt en
polseskive-metode, som indebarer, at man hen ad vejen har fokuseret pa bestemte typer af handlin-
ger, som ofte var kendetegnet ved et terroristisk motiv. Disse forskellige typer af handlinger har
man si behandlet i separate konventioner. P& grund af uenigheden om definitionen pa terrorisme
blev de enkelte konventioner gjort anvendelige p4 de omfattede forhold uathangigt af, om der bag
disse forela et terroristisk formal. Dette kommer bl.a. til udtryk i konventionen fra 1979 om gidsel-
tagning, der defineres som tilfangetagelse eller tilbageholdelse af en person med henblik pd under
trussel om at draebe, legemsbeskadige eller fortsat frihedsberovelse af gidslet »at tvinge en tredje
part, dvs. en stat, en international interguvernemental organisation, en fysisk eller juridisk person
eller en gruppe personer til at foretage eller undlade at foretage nogen handling som en udtrykkeligt

'8 Om konventionens terminologi, se neermere artikel 1. Forst var det tanken at henvise til den europaiske 1977 konven-
tion art. 1 (1) som @ndret ved 2003 protokollen, hvori der henvises til de samme globale konventioner, som nu er op-
regnet i bilaget til den nye konvention.

' Ministerkomitéen kan med kvalificeret flertal beslutte at opdatere listen med nye FN konventioner, jf. artikel 28.
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eller stiltiende betingelse for frigivelsen af gidslet«.20 Pengeafpresning er ikke nedvendigvis baret
af et mere eller mindre &delt politisk motiv, men kan have sin rod i helt private vindingsmotiver.

Som et led i et kompromis mellem deltagerne i forhandlingerne i CODEXTER blev terminologien
hen ad vejen @ndret, siledes at det, der forst hed act of terrorism, blev til terrorist offence. Tanken
med denne svage opbledning af begreberne var tilsyneladende at imedekomme de skeptiske delega-
tioner. Man undgik saledes at anvende begrebet terrorhandlinger om forhold, der ikke falder ind
under dette begreb, hvilket i sig selv var logisk, nadr man nu ikke kunne enes som en generisk defini-
tion.”' Zndringen i sprogbrug fjernede imidlertid ikke anledningen til bekymringerne over den rea-
litet, at de med konventionen etablerede forpligtelser til kriminalisering er af temmelig ubestemt
rekkevidde.

I lyset heraf har det i en forklarende rapport til konventionen bl.a. veret nedvendigt at erindre om
relevansen af proportionalitetsprincippet i den foreliggende sammenhang.** Se narmere nedenfor.

De af den nye konvention omfattede lovovertraedelser skal i gvrigt ikke i sig selv betragtes som
terrorist offences, men som criminal offences of a serious nature related to terrorist offences as
they have a potential to lead to the commission of the offences established by the [relevant] interna-
tional conventions.”

4. Forpligtelsen til at kriminalisere offentlig tilskyndelse endte med at omfatte udbredelse af en
meddelelse med forsat til at tilskynde nogen til at begéd en ferrorist offence, hvor denne handling
bevirker en (konkret, vaesentlig, naerliggende) fare for, at en eller flere sdidanne overtradelser bliver
begaet.?* Serlig opmerksomhed blev gennem forlebet viet det kontroversielle sporgsmal om en
mulig forpligtelse til kriminalisering af indirect incitement, dvs. tilskyndelse i kraft af tilkendegivel-
ser, der ikke udtrykkeligt og direkte opfordrer til terrorhandlinger, men som er egnede til at frem-
kalde sadanne. Fra nogle af delegationerne var der modstand mod en siddan forpligtelse, mens etab-
lering af en sddan for andre var magtpéliggende for at opnéd added value af den pataenkte retsakt.
Som kompromis kom der i den endelige tekst til at st, at det ikke er afgerende, om udbredelsen af
meddelelsen til offentligheden indebaerer direkte anbefaling af terrorisme — ("whether or not direct-
ly adcocating terrorist offences”).”

Konventionen indremmer en vis skensmargin med hensyn til fastleggelsen af gerningsindholdet —
the definition of the offence and its implementation.*® Det er saledes op til den enkelte deltagerstat,
om man ensker en udtrykkelig kriminalisering af indirect incitement begéet ved fremstilling af en
terrorist offence som ngdvendig og retfaerdig.

5. I det forste udkast til retsakt optradte forpligtelserne til kriminalisering af recruitment og trai-
ning af medlemmer eller tilhangere af terrorgrupper i én og samme bestemmelse. For afgreensnin-
gen af sddanne grupper var det afgerende, om deres mdal eller aktiviteter var rettet mod at bega ter-

2% Se naermere bekendtgorelse af international konvention af 17.12.1979 imod gidseltagning, bki. 100, 1987 artikel 1.
' T Justitsministeriets lovforslag og ministeriets ovrige akter anvendes gennemgéaende udtrykket »terrorhandling« som
dekkende terrorist offence, hvilket ikke uden videre er retvisende, se herom senere.

22 Explanatory Report para. 48. Proportionalitetsprincippet er sarligt fremhaevet i konventionens artikel 12 (2).

3 Jf. Explanatory Report para. 77-78.

** Se naermere artikel 5. I lyset af droftelserne i CODEXTER ma det kunne lzegges til grund, at det har vaeret en forud-
setning for forpligtelsen til kriminalisering, at den bevirkede fare for udlesning af en ferrorist act er konkret, veesentlig
og nerliggende.

 Det er ikke helt retvisende, nar Justitsministeriet i bemzarkningerne til lovforslaget og ministeriets ovrige akter an-
vender udtrykket »opfordring« som dekkende provocation, da tanken derved ledes i retning af et udtrykkeligt budskab
med en mere direkte opfordring, end konventionen kraever. Termen »tilskyndelse« daekker nok bedre meningen. Dan-
mark og flere andre delegationer gav i @vrigt udtryk for reservationer over for bestemmelsens endelige udformning;
men det fremgér ikke, hvad forbeholdene naermere angik eller beroede pa.

2 Explanatory Report para. 98.
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rorhandlinger. Komitéen lagde imidlertid til grund, at det er beskaffenheden af gruppens aktiviteter
snarere end dens mal, der ber st i fokus.”” Nogle delegationer fremhavede, at det er hververens
intentioner snarere end gruppens, der har betydning.

I den feerdige konvention er rekruttering og oplaring tildelt separate artikler.”® Disse dackker ikke
alene rekruttering til en gruppe, men ogsa til enkeltmandsvirksomhed.

Bestemmelsen om rekruttering til terrorisme har fiet to forgreninger, der begge som udgangs-
punkt handler om forsatligt at tilskynde — solicit — nogen til noget (eller forsege herpa eller medvir-
ke hertil).”’ T den ene forgrening af bestemmelsen er forsattet rettet mod at fi nogen til at bega eller
medvirke til en terrorist offence, 1 den anden er forsettet rettet mod at f& nogen til at gd ind i en
sammenslutning eller gruppe for (dvs. med forseet til) at bidrage til, at en eller flere terrorist offen-
ces begas af gruppen.®® Det ville nok vere en anelse misvisende at havde, at indholdet og raekke-
vidden af den forpligtelse til kriminalisering i deltagerstaternes nationale ret, som denne temmelig
komplicerede bestemmelse etablerer, let lader sig formidle pa en enkel og umiddelbart forstaelig
made.

Bemerkelsesvaerdigt nok fremgér det af konventionens forarbejder og de ledsagende bemerknin-
ger i den forklarende rapport, at en deltagerstat har mulighed for at anleegge en indskreenkende for-
tolkning af »sammenslutning eller gruppe«, saledes at alene forbudte — proscribed — organisationer
er omfattet.’'

Bestemmelsen om oplering til terrorisme forpligter deltagerstaterne til at kriminalisere forhold,
der bestér i, at en person giver nogen anvisninger vedrarende sarlige metoder eller teknikker med
henblik pa udforelse eller bidrag til begaelsen af en terrorist offence.’® Det forudsettes, at laereme-
steren er vidende om — knowing — at de tildelte feerdigheder er beregnet — are intended — til anven-
delse til det navnte formal.** Som eksempler p4 sadanne fardigheder opregner bestemmelsen frem-
stilling eller brug af spraengstoffer, vaben, farlige stoffer.

27 Paradoksalt nok gled paradigmet med hensyn til afgraensning af en gruppe under henvisning til dens formal eller
aktiviteter ind i konventionens bestemmelse om kriminalisering af medvirken til opfordring/hvervning/oplering, jf. art.
9 (1). Forklaringen kan vere, at der har veeret behov for pé en eller anden made at begranse forpligtelsen til at krimina-
lisere handlinger, som er overordentlig fjerne fra egentlige terrorhandlinger. Affattelsen af denne bestemmelse har givet
anledning til misforstéelser.

28 Jf. artikel 6 om rekruttering og artikel 7 om oplaring.

%% Komitéen henviste den nazrmere forstielse af begrebet solicit til den forklarende rapport, hvori det oplyses, at en
deltagerstat selv kan fastlegge en egnet terminologi med henblik pa at opna klarhed i national ret, jf. Explanatory Re-
port para. 111. I den danske oversattelse anvendes »hverve« som dakkende solicit, hvilket sddan set er en udmeerket
udtryksmade, der svarer til gaengs forstaelse af tematikken. Udtrykket solicit kan ogsa oversettes med anmode, anbefa-
le, anstifte, overtale, lokke etc.

3% Spergsmalet om kriminalisering af medlemsskab af en terrorgruppe blev anset som staerkt kontroversielt og derfor
ikke genstand for neermere dreftelser i den foreliggende sammenheng, hvilket méske kan undre, nar reekkevidden af de
etablerede forpligtelser tages i betragtning. Det samme var tilfaeldet med hensyn til kriminalisering af at modtage ople-
ring til terrorisme. Ogsé etablering af en generel pligt til anmeldelse blev droppet. Kommissaren for menneskerettighe-
der var fortaler for at skabe en forpligtelse til kriminalisering af medlemsskab.

3! Explanatory Report para. 107, jf. Meeting Report December 2004 p. 4. En deltagerstat kan afgive erklaring herom.

32 Spergsmalet om kriminalisering af at modtage oplaring til terrorisme blev anset som for kontroversielt og derfor ikke
genstand for nermere dreftelser i den foreliggende sammenhang.

3 Sprogbrugen er ikke soleklar. En person kan have en intention, en faerdighed kan ikke. Meningen ma vaere noget i
retning af, at den der modtager instruktion, har til hensigt at bruge den til pa en eller anden méde at fremme en eller
anden form for ferrorist offence. Men det er ganske tvivlsomt, hvad der neermere ligger heri. Den danske oversattelse
afspejler meningsusikkerheden, idet vendingen the skills provided are intended to be used for this purpose gengives
som,»at det er hensigten, at de givne feerdigheder skal bruges til dette formél«. Herved skarpes kravet til graden af
leerlingens forsaet i forhold til den engelske tekst, der kan forstds som udtryk for et krav om, at de meddelte faerdigheder
objektivt set skal vaere egnet til anvendelse i et bestemt formals tjeneste, uden at leerlingen nedvendigvis har bestemt sig
for at gere brug af dem pa denne méde.
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De terrorist offences, der indgar i de globale konventioner, omfatter ikke alene »principale over-
traeedelser«, dvs. fuldbyrdet gerningsmandsskab — principal offences, men ogsa i et eller andet om-
fang forseg pa eller medvirken til sddanne — ancillary offences. Da den nye europaiske konvention
ogsd omfatter forseg og medvirken i tilknytning til hvervning eller oplaring samt medvirken til
tilskyndelse til ferrorist oﬁ”ences,3 * far retsakten en reekkevidde, der grenser til det absurde, hvis
man tager den bogstaveligt. Den forpligter deltagerstaterne til at kriminalisere forseg pd og visse
former for medvirken til tilskyndelse/ hvervning/ oplering til ikke bare de af de globale konventio-
ner omfattede principale handlinger, men ogsa forseg pd og medvirken til at begd disse. Det var
derfor ikke en overdrivelse, nar nogle af delegationerne pépegede, at konventionen ville komme til
at omfatte forhold, der er »extremely remote from the actual commission of an act of terrorism«.
Det blev bl.a. foreslaet at begraense retsaktens anvendelsesomréde, f.eks. i den indledende konven-
tionsartikel om terminologi eller ved ledsagende bemarkninger i den forklarende rapport, saledes at
den nye konvention i det mindste alene dekkede forhold med tilknytning til de principale handlin-
ger omfattet af de globale konventioner; men det kom der ikke noget afgerende ud af, da flertallet af
delegationer modsatte sig forslaget. Dog forudsetter pligten til at kriminalisere medvirken, der ikke
har karakter af meddelagtighed — complicity, eller hovedmandsskab — organising or directing, at
den, der pa anden made er bidragende — contributing, har direkte forset i form af hensigt eller viden
i relation til en forestiende tilskyndelse/ hvervning/ oplering til begéelse af en terrorist offence.™

I princippet skal en medarbejder hos en it-serviceudbyder séledes kunne straffes for at legge en
meddelelse fra en kunde ud pé internettet, hvis medarbejderen er klar over, at budskabet er egnet til
at anspore nogen til at bega en terrorist offence, at det er beregnet til hvervning, eller at det indehol-
der anvisninger pa udferelse af sddanne forhold.

I den forklarende rapport til konventionen bemerkes det i tilknytning til fremhavelsen af propor-
tionalitetsprincippet, at retsakten forpligter deltagerstaterne til at kriminalisere forhold, der er egnet
til at fore til terrorist offences, men ikke forhold der kun har en teoretisk forbindelse med sddanne
lovovertredelser. Konventionen beskeftiger sig séledes ikke med hypotetiske begivenhedskader,
sd som »tilskyndelse til forseg pd finansiering af en trussel«, forklares det. I princippet lyder dette
sare fornuftigt; men klarheden er ikke ligefrem overvaeldende. Pracisionsniveauet hejnes heller
ikke 1 kraft af en senere bemerkning i den forklarende rapport om, at tilskyndelse til forhold omfat-
tet af terrorfinansieringskonventionen faktisk er omfattet, selv om udsigten til voldskriminalitet er
temmelig fjern fra handlingen — for denne kan jo spille en vigtig rolle i den keede af begivenheder
som forer til violent terrorist offences.’® Rapportens betragtninger er selvmodsigende, for konventi-
onen om terrorfinansiering omfatter ogsd forsegshandlinger.

Lige til det sidste modsatte flere delegationer sig inddragelse af terrorfinansieringskonventionen i
den liste, der afgraenser, hvad der er omfattet af begrebet terrorist offence, hvortil den nye konventi-
ons forpligtelser til at kriminalisere tilskyndelse/hvervning/oplaering samt forseg herpd og medvir-
ken hertil knytter sig. Det blev gang pa gang fremhavet, at der ikke mindst koblingen af disse to
konventioner ville indebere kriminalisering af forhold, der er ekstremt fjerne i forhold til terror-

3 If. artikel 9 om ancillary offences. Efter artikel 9 (1) er forskellige former for medvirken omfattet i relation til svel
tilskyndelse, hvervning som oplaring. Efter artikel 9 (2) er forseg pa hvervning eller oplaring omfattet, men ikke for-
sog pa tilskyndelse. Den komplicerede bestemmelse er udformet under indtryk af tilsvarende bestemmelser i konventio-
nerne om terrorbombninger og terrorfinansiering. Enkelte delegationer foreslog helt at udelade bestemmelsen vedreren-
de forsegshandlinger — men forgaves. Det er imidlertid forudsat, at kriminaliseringen af forseg sker i overensstemmelse
med den enkelte deltagerstats nationale retstradition, og at der herved kan forekomme forskelle fra land til land.

% I bemaerkningerne til Justitsministeriets lovforslag og forarbejderne til dette gives der en lidt forenklet fremstilling af
indholdet i artikel 9, idet bemarkningerne kan lases som udtryk for, at kriterierne i tilknytning til ansvar for sidstnaevn-
te variant af medvirken, dvs. bidrag i form af bistand o.lign, knytter sig til alle former for medvirken, hvilket sadan set
ikke er tilfeldet.

36 Explanatory Report para. 101.
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handlinger, og at der ville opstd betydelig retsusikkerhed — legal uncertainty. Et flertal enskede
imidlertid ikke at udelade finansieringskonventionen fra bilaget, da noget sddant angiveligt kunne
have negative virkninger og ville vere et tilbageskridt, formentlig i kraft af signalverdien. Delega-
tionerne havde meget divergerende meninger om forslag, der bl.a. skulle gore det muligt at tage
forbehold over for hele eller dele af forpligtelserne til kriminalisering af tilskyndel-
se/hvervning/oplaring samt forseg herpa og medvirken hertil i relation til forhold omfattet af finan-
sieringskonventionen. I det afsluttende kompromis gled muligheden for et sadant forbehold ud,
hvilket en reekke delegationer havde vanskeligt ved at godtage. Som en beskeden kompensation
blev det vedtaget at henvise til den fleksibilitet, som kan opnas pa grundlag af fortolkningsprincip-
perne i Traktatkonventionen.®’

En deltagerstat kan i evrigt tage forbehold over for inddragelse af en konvention, som vedkom-
mende ikke er forpligtet af, jf. artikel 1 (2). Denne mulighed er selvsagt ikke egnet som bolvark
mod for vidtgdende forpligtelser efter den europaeiske konvention, da handhavelse af et sddant for-
behold helt ville afskare en stat fra at tilslutte sig en given konvention, som den 1 gvrigt fandt det
onskeligt at ratificere.

Kriminaliseringspligten retter sig mod forsetlige forhold, og i visse henseender yderligere et saer-
ligt intentionelt element. Der var usikkerhed om, hvorvidt den kun skulle dekke tilfeelde, hvor en
terrorist offence faktisk begas, eller tillige forseg eller trusler, som i den sidste ende ogsa blev om-
fattet.*® Dette gaelder ogsa, for s vidt angar ansvar for forseg eller medvirken. Gerningsstedet for
de af konventionen omfattede forhold er ogsd uden betydning for, om de skal betragtes som lov-
overtraedelser.*

Justitsministerens forslag til ny § 114 a
6. I det aktuelle lovforslag indgér der en helt ny bestemmelse, der foreslas indsat som § 114 a.*

Forslaget til ny § 114 a har sit udspring i den nye europ@iske konvention. Denne forpligter som
omtalt til kriminalisering af tilskyndelse/ hvervning/ oplaring til terrorist offences. Herved forstés
som navnt ikke uden videre det samme som terrorhandlinger, men forhold omfattet af en rakke
eksisterende, separate konventioner, der bade handler om egentlige terrorhandlinger begéet med et
specifikt terrorforset og andre mere eller mindre voldelige forhold, der kraenker bestemte beskyttel-
sesinteresser, f.eks. luftfartssikkerheden eller diplomaters sikkerhed, uden at der er forudsat et be-
stemt formal, motiv eller forseet med hensyn til at skremme en befolkning, true en regering etc.,
saddan som det kreeves efter den gaeldende § 114 i straffeloven, der bygger péa definitionen i ramme-
afgerelsen om bekampelse af terrorisme.

Den foresldede bestemmelse indebarer ikke i sig selv nogen nykriminalisering; men en sddan fol-
ger i vid udstrekning af koblingen mellem bestemmelsen og andre paragraffer. Umiddelbart angi-
ver bestemmelsen udelukkende visse grunde til strafforhejelse pa nermere fastlagte mader. Forste
led i bestemmelsens forste punktum lyder saledes:

§ 114 a. Begas en af de i nr. 1-6 nevnte handlinger, uden at forholdet omfattes af § 114, kan straf-
fen overstige den hejeste for lovovertraedelsen foreskrevne straf med indtil det halve; [...].41

37 Smh. bekendtgarelse af konvention om traktatretten, bki. 34, 1980 kapitel 3, afsnit 3.

3% Jf. artikel 8, der i ovrigt som svarer til en bestemmelse i finansieringskonventionen. I visse lande er utjenligt forseg
ikke altid strafbart.

39 Jf. Explanatory Report para. 79 og 126-127.

* Den nugaldende bestemmelse med dette nummer ophaves og far med et delvis @ndret indhold en ny placering som §
114 b.
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Herefter folger der en meget omfattende og kompliceret opregning i seks separate afsnit af de
handlinger, som bevirker den foreskrevne skerpelse af maksimumstraffen for en given overtraedel-
se. Hvert afsnit bestar af en lang opremsning af udvalgte paragraffer i straffeloven med tilfojelse af
en forudsatning om, at forholdet i det givne tilfeelde er omfattet af en af de anforte konventionsbe-
stemmelser. Af pladshensyn gengives her blot det mest enkle afsnit, som findes i forslagets § 114 a,
nr. 3:

3) Overtredelse af § 261, stk. 1 eller 2, nar handlingen er omfattet af artikel 1 i den internationale
konvention imod gidseltagning af 17. december 1979.

I hver af de evrige afsnit opregnes 18-20 straffelovsparagraffer eller dele af sddanne. Opregningen
er udtryk for en vis logik, idet den dels omfatter en raekke almindelige bestemmelser om brandstif-
telse, vold mv., dels angiver variende delikter med samme grundleeggende beskyttelsesinteresser
som de specifikke konventioner. Men let lesning er det ikke. Straffeloven indeholder ikke nogen
anden bestemmelse, der har en blot tilnermelsesvist sa uoverskuelig og kompliceret ordlyd.

I fire af afsnittene henvises der til en enkelt konventionsbestemmelse, i et afsnit til to konventio-
ner og i et afsnit til tre sddanne.

Bestemmelsen er ikke blot uleselig, men ogsa af andre grunde ejendommelig og betenkelig.

7. Den foreslaede § 114 a vil som sagt ikke i sig selv bevirke nogen nykriminalisering. Men i rea-
liteten skaber den en lang raekke nye delikter. Dette sker i kraft af, at anvendelse af de skaerpede
strafferammer, som etableres med bestemmelsen, forudsatter, at overtreedelser af de opregnede pa-
ragraffer ogséa er omfattet af de i tilknytning til anferte konventionsbestemmelser. Dette indebzrer,
at et forholds stratbarhed ikke alene skal bedemmes 1 forhold til straffelovens gerningsindhold, men
tillige 1 forhold til en given konventionsbestemmelse. I mange tenkelige tilfzelde, vil det naeppe
volde store vanskeligheder at afgere, om et forhold er klart omfattet af en bestemt konventionsbe-
stemmelse. Men i andre tilfelde vil bedemmelsen langt fra vaere oplagt.

Konventionsbestemmelser om kriminaliseringspligter er ikke konciperet med henblik pa umiddel-
bar inkorporering i national ret gennem henvisninger i strafferetlige blanketbestemmelser. Ordlyden
i sddanne konventionsbestemmelser kan vare praeget af forholdsvis brede formuleringer eller en
terminologi, som kun har praecis mening i bestemte retstraditioner, iser nar det drejer sig om tilreg-
nelseskrav og forpligtelser vedrerende kriminalisering af forseg og medvirken. Bestemmelserne kan
vaere udslag af besvarlige og uklare kompromisser, der ikke alene beror pa politiske uoverens-
stemmelser, men ogsa vidt forskellige lovgivningstraditioner, doktriner og begrebsbrug. Rekkevid-
den af sddanne konventioner vil ofte veere temmelig uklar, om end en forklarende rapport kan bi-
drage vaesentligt til den neermere forstaelse. Eksempelvis er det ikke helt oplagt, hvad der i dansk ret
skal forstds ved en “voldshandling mod en internationalt beskyttet persons tjenestested, privatbolig
eller transportmiddel, som ma antages at bringe hans person eller frihed i fare”, som det hedder i
konventionen af 1973 om forebyggelse af og straf for forbrydelser mod internationalt beskyttede
personer.

Med den foreslaede § 114 a bliver det i den sidste ende indholdet i en mere eller mindre diffus
konventionsbestemmelse, som er afgerende for, om der foreligger en serlig strafforhgjelsesgrund,
der reelt set konstituerer et selvstendigt, serlig alvorligt delikt. Det er klart, at retten i tvivistilfelde
kan valge at afvise strafforhejelse, hvilket ber vaere en narliggende mulighed, hvis bestemmelsen

41T andet led af bestemmelsens forste punktum bestemmes det, at straffen under de i bestemmelsen anferte betingelser
kan stige til feengsel indtil 6 ar, selv om den hgjeste foreskrevne straf for den pageldende handling er mindre end 4 ars
faengsel.
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indferes. Men det er ikke nogen nem opgave at satte domstolene pa, og forudsigeligheden kan
nappe forventes at veere udpraeget i sddanne sager.

Der findes et fortilfeelde, hvor Justitsministeriet har overvejet, hvorledes det var muligt at opfylde
forpligtelserne i henhold til internationale retsakter, der som et led i bekempelsen af terrorisme
knytter an til forud etablerede, separate konventioner, men ikke indeholder en generisk definition pa
terrorhandlinger. Ved forberedelsen af den forste anti-terrorpakke i 2001 dukkede spergsmalet op i
relation til terrorfinansieringskonventionen og Sikkerhedsradets resolution 1373. Justitsministeriet
mente dengang, at det var i orden at henholde sig til definition i EU rammeafgerelsen. Dette er der
gjort rede for i Straffelovrddets betenkning og i bemarkningerne til det foreliggende lovforslag.
Straffelovradet har fundet det »rigtigst« at opfylde kriminaliseringspligten séledes, at de »terror-
handlinger«, som det skal vare strafbart at hverve og oplere til, ikke er begranset til handlinger
begaet med terrorforsat. Justitsministeriet har med lovforslaget tilsluttet sig synsmaden og dermed
@ndret opfattelse i forhold til tidligere. Koblingen til spergsmélet om strafforhgjelse har sa fort til
forslaget om ny § 114 a, idet Straffelovradet har fundet denne fremgangsmade »lovteknisk mest
hensigtsmassig«. Formuleringerne kunne tyde pa, at denne del af Straffelovridets forslag ikke lige-
frem er blevet til i en stemning af udelt begejstring og sikker forvisning om, at en sddan lovgivning
er pakraevet og god. Det er den heller ikke!

I storre eller mindre udstraekning kan der i en international retsakt veere indbygget en forudsaet-
ning om, at deltagerstaterne tillades en betydelig margin of appreciation og mulighed for at imple-
mentere forpligtelserne i overensstemmelse med nationale retstraditioner. Det typiske er under alle
omstendigheder, at udmentningen i national ret af en konventionsbestemmelse ma ske ved trans-
formation, hvorved der sker en omskrivning, tilpasning og precisering af et gerningsindhold, séle-
des at dette sd vidt muligt opfylder saedvanlige krav til klarhed og bestemthed. I den materielle
strafferet er dette krav ikke uden videre opfyldt ved en blank henvisning til bestemmelser i interna-
tional ret, og det er hojst usedvanligt, at Justitsministeriet har valgt et sddant koncept. Der findes
ganske enkelt ikke 1 dansk lovgivning eksempler pa noget tilsvarende. Derimod har inspiration kun-
net hentes i Sverige og Finland.

Forklaringen pa, at Justitsministeriet har valgt den omtalte konciperingsteknik kan ikke vere, at
den europziske konvention stiller krav om etablering af regler om strafforhejelse for terrorist of-
fences, for det gar den pé ingen méade. Grundlaeggende stiller den overhovedet ikke krav om, at del-
tagerstaterne skal tilslutte sig hver enkelt af de opregnede separate konventioner, men friholder
tveertimod staterne for kriminaliseringspligter i forhold til konventioner, som den enkelte stat ikke
onsker at tilslutte sig.

Valget af lovgivningsteknik mé bero pa, at man har taget konventionen indledende artikel alt for
bogstaveligt, og at man sa ikke har kunnet pege pa en anden egnet model til opfyldelse af de for-
pligtelser, som konventionen skaber til kriminalisering af tilskyndelse/ hvervning/ oplering til ter-
rorist offences. Dilemmaet ma have vearet, at det er en umulig opgave at konstruere et overskueligt
st af regler, som pé en enkel og klar made indfanger essensen af de forhold, som er dakket af de
separate, globale konventioner, men ikke er egentlige terrorhandlinger.

Det nermeste, man i strafferetlig sammenhang kommer en tilsvarende lovgivningsteknik, er i ud-
leveringslovens § 5. Her har man i et vist omfang udelukket afslag pa udleveringsbegeringer i sager
om politiske lovovertredelser. Dette er sket gradvist ved udvikling af en bestemmelse, der nu med
hensyn til sager om udlevering til stater uden for EU henviser til forskellige konventioner. Senest er
henvisningen kommet til at omfatte artikler i den europeiske terrorismekonvention som @ndret ved
2003 protokollen, der igen henviser til en raekke separate konventioner, som forpligter deltagersta-
terne til at udelukke afslag i sager om politiske forbrydelser. Desuden er konventionerne om terror-
bombninger og om finansiering serskilt naevnt, og nu foreslas konventionen om nuklear terrorisme
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tilfojet. I forarbejderne udleveringsloven hedder det med foje, at det atha@nger af en konkret vurde-
ring, om en overtredelse er omfattet af de opregnede konventionsbestemmelser. Dette kan vel ta-
ges som et lakonisk udtryk for en erkendelse af, at de pagaldende retsakters beskaffenhed kan inde-
baere sarlige fortolkningsproblemer. Retligt set er udlevering ikke en straf, men en forelebig foran-
staltning af straffeprocessuel art som led i international retshjeelp. Reelt kan udlevering efter om-
stendighederne vere et serdeles foleligt indgreb, og det er selvsagt enskeligt med klare regler. Men
principielt set indebarer den omtalte ordning ikke, at der opstar et spergsmal om ansvar eller sker-
pet ansvar, som ellers ikke foreld. Problemet i en udleveringssag er derimod, om et sadant ansvar
rent faktisk kan geres gaeldende ved overgivelse af den anklagede til myndighederne i rette forum,
forudsat at der foreligger betryggende retsgarantier. S& selv om en afgerelse vedrerende udlevering
kan afhange af en vanskelig fortolkning af en materiel konventionsbestemmelse, og selv om der
skulle ske udlevering i et tvivlsomt grensetilfelde, vil skyldsspergsmaélet i den sidste ende skulle
afgores efter national lovgivning under iagttagelse af sedvanlige legalitetshensyn, ikke pd grundlag
af den pagaeldende konventionsbestemmelse, som ikke er konstituerende for gerningsindholdet i det
relevante delikt.

I Justitsministerens lovforslag og ministeriets ovrige akter anvendes gennemgdende udtrykket
wterrorhandling« som dakkende terrorist offence. Skrivemaden er uheldig, da den er egnet til at
give indtryk af, at den foresladede § 114 a er tilteenkt et mere snaevert og dermed oplagt anvendelses-
omrade, end der reelt er tale om.

Allerede i lovforslagets indledende bemarkninger om forpligtelserne efter konventionen anvendes
det ukorrekte udtryk, siledes at tanken mere entydigt ledes i en bestemt retning, end der er dekning
for (afsnittene 1.4 og 1.5). Vearre bliver det i et efterfolgende afsnit, der serligt tager sigte pa Euro-
paradets konvention (afsnit 2.2). Her hedder det, at konventionen angiveligt »indebaerer en forplig-
telse til at kriminalisere visse forberedende handlinger til terrorhandlinger«, og efterfolgende oply-
ses det s& med henvisning til konventionens praeambel, at »terrorhandlinger [...] har til formal at
skreemme en befolkning i alvorlig grad eller uretmaessigt tvinge en regering eller en international
organisation« etc. Det sidste er jo korrekt; men det er sammenkadningen ikke. Igen beredes tanken
naesten umerkeligt for den forstelse, at det senere praesenterede forslag til ny § 114 a vedrerer »ter-
rorhandlinger«, hvad det netop ikke geor. Senere i samme afsnit benyttes udtrykket gang pd gang
fejlagtigt pd samme made. Forst i1 tredje ombaering geres der opmarksom pd, at der 1 konventionen
er sondret mellem de acts of terrorism, som omtales i preeamblen, og de terrorist offences, som er
omfattet af de opregnede konventioner, hvilket ifelge forarbejderne til lovforslaget skulle bevirke
den mere vidtgdende kriminaliseringspligt (lovforslagets almindelige bemaerkninger afsnit 2.4.2.1,
s. 25 ff.). Der redegores ikke for, at dette spergsmél ved konventionens udarbejdelse var genstand
for stor opmaerksomhed og divergerende opfattelser.

Beklageligvis er lovforslaget séledes langt hen ad vejen egnet til at bibringe Folketinget og offent-
ligheden det indtryk, at de forhold, som foreslés kriminaliseret, altid vil knytte sig som forbereden-
de til egentlige terrorhandlinger.

Det er ganske vist ikke nogen enkel sag let at finde pa en dekkende og mundret oversettelse af
terrorist offence; men sé skulle man hellere enten lade det oprindelige udtryk sté og ledsage det med
en retvisende forklaring eller tage konsekvensen af den pa dansk anvendte terminologi og proble-
matisere, om en bestemmelse som den foreslaede § 114 a virkelig er nedvendig i lyset af, at straffe-
loven allerede i kraft af § 114 rummer en bestemmelse om terrorhandlinger.

8. Den vasentligste betydning af den foreslaede § 114 a er ikke etableringen af sarlige strafforhe-
jelsesgrunde, men at betemmelsen udger et af to anknytningspunkter for de samtidig foreslaede nye
bestemmelser om hvervning (foreslaet § 114 c) og oplering (foreslaet § 114 d), den udvidede be-
stemmelse om stette og finansiering (nu § 114 a, foreslaet § 114 b i ny affattelse), den serlige og
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meget vidtgdende medvirkensregel (nu § 114 b, foreslaet § 114 e) samt den eksisterende bestem-
melse om offentlig tilskyndelse eller billigelse (§ 136, stk. 1 og 2). De to andre anknytningspunkter
for de opregnede bestemmelser er den egentlige terrorismebestemmelse (§ 114 om terrorhandlinger
med terrorfors@t) og bestemmelsen om stette eller finansiering (foresldet § 114 b 1 ny affattelse 1
forhold til nugazldende § 114 a).

Herudover er der grund til at papege, at den foresldede § 114 a samt de andre opregnede bestem-
melser samlet set fungerer som forankringspunkt for en lang reekke bestemmelser i anden lovgiv-
ning, der er afgerende for arten og reekkevidden af de searlige befojelser som forskellige myndighe-
der har i relation til sager med berering til kapitlerne 12 eller 13 i straffeloven. De @ndringer med
hensyn til sddanne befgjelser, som lovforslaget ogsd legger op til, indeberer med andre ord ikke
alene omlagninger af procedurer og kompetenceplaceringer. Befojelsernes anvendelsesomrade vil
blive vaesentligt udvidet i kraft af, at bestemmelserne i §§ 114 ff. kommer til at daekke et bredere
felt. Hertil kommer, at indferelsen af den foresldede § 114 a i sammenheng med de felgende, dertil
tilknyttede bestemmelser vil indebaere bevislettelser i mangfoldige teenkelige typer af sager om an-
giveligt forberedende handlinger, hvor det ikke er tilstreekkelig klart, at den ultimative forbrydelse
er en egentlig terrorhandling. Dette indebarer ikke alene lettere adgang til domfaldelse, men —
mindst lige sd vasentligt — lettere adgang til foretagelse af forelobige retsskridt i forbindelse med
efterforskning.

I Justitsministeriets notat hed det, at konventionen angiveligt indebzrer en forpligtelse til at kri-
minalisere tilskyndelse/ rekruttering/ oplaring til terrorisme »selvstendigt«. Det her i anferselstegn
gengivne ord er af gode grunde udgaet i bemaerkningerne til Justitsministerens lovforslag. Her hed-
der det — i overensstemmelse med ordlyden i andre passager i notatet — at de af konventionen ned-
vendiggjorte @ndringer »f.eks.« vil kunne gennemfores ved at indsatte selvstendige bestemmelser
om rekruttering/ oplaring til »terrorisme« 1 straffeloven, hvilket da ogsé er helt korrekt. Redegorel-
sen i notatet er derimod ikke korrekt, for konventionen stiller ikke krav om implementering ved
indforelse af sarskilte bestemmelser, der specifikt vedrerer forberedende handlinger til terrorisme
og de af de separate konventioner omfattede forhold. Forpligtelserne efter konventionen kan i denne
henseende udmeerket opfyldes ved almindelige bestemmelser med et anvendelsesomréde, der deek-
ker bredere end § 114 og den foreslaede § 114 a. I overensstemmelse hermed har Justitsministeriet
da ogsa valgt at henholde sig til eksistensen af § 136, stk. 1, som tilstraeekkelig til opfyldelse af kra-
vet om kriminalisering af offentlig tilskyndelse.

Det skal sarligt bemerkes, at bemaerkningerne til lovforslaget ikke indeholder nogen uddybning
af, hvordan den foresldede § 114 a og de dertil knyttede forberedende handlinger forholder sig til
menneskeretlige forpligtelser. Det fremgér heller ikke, om danske domstole pa det udvidede omrade
skal lade sig vejlede af betragtninger, som dem, der ved udstedelsen af rammeafgerelsen om be-
keempelse af terrorisme blev tilkendegivet i en erklering fra Radet.** T denne blev der bl.a. givet
udtryk for, at det ikke er meningen »at anklage personer, der udever deres legitime ret til at udtryk-
ke deres meninger, for terrorisme, selv om de under udevelsen af en sddan ret begér lovovertradel-
ser«. Spergsmaélet er nu, om der fra tavsheden i det aktuelle lovforslag modsatningsvis kan sluttes,
at den, der som led i demonstrationer eller faglige aktioner foretager sig noget, der knytter sig til
forhold omfattet af § 114 a, kan ifalde strafansvar efter de tilgreensende bestemmelser eller blive
udsat for indgreb i henhold til retsplejeloven, udlendingeloven, luftfartsloven etc. Svaret blaser i
vinden.

9. Det forekommer at vaere udslag af en overdreven nidkarhed at ville opfylde konventionens
kriminaliseringspligter med stotte 1 en s& bogstavelig tolkning, som Straffelovradet og Justitsmini-

2 Referat af Radets samling den 6. december 2001, 14845/1/01 DROIPEN 103 CATS 49. Se na@rmere Vestergaard,
Tidsskrifi for Kriminalret 1/2006.
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steriet har lagt til grund. Nar alt kommer til alt foreligger der faktisk en reekke tolkningsmomenter,
som giver stotte for en mindre formalistisk forstaelse af, hvad en ratifikation kreever. Det er selvsagt
af yderste vigtighed sa vidt muligt at undgé den ekstremt vidtgdende kriminalisering og de deraf
afledte s@rdeles brede befojelser for en reekke myndigheder, som en vedtagelse af lovforslaget ville
indebaere.

For det forste er det langt fra alle lande i EU, endsige europaiske stater, som har fundet det ned-
vendigt at lovgive i overensstemmelse med de svenske og de finske eksempler for at opfylde for-
pligtelserne efter terrorfinansieringskonventionen og resolution 1373.

For det andet har det veesentlig betydning, at det grundleeggende formél med den europeiske kon-
vention er forebyggelse af »terrorisme«, sddan som det ogsa udtrykkeligt fremgér af bade dens titel,
dens praeambel, dens operative del* og den forklarende rapport til konventionen.

For det tredje skal det fremhaeves, at selv om der med terminologien i konventionen bevidst er
lagt afstand til at betegne de af de separate konventioner omfattede forhold som terrorhandlinger, s
retter kriminaliseringspligterne sig dog udtrykkeligt mod visse forberedende handlinger, som kan
lede til terrorist offences. Tilsvarende tales der om terrorism, terrorist groups, terrorist financing
etc. Den valgte terminologi kan kun tages som et blandt flere udtryk for, at konventionens titel og
formélsangivelse skal tages alvorligt. Formalet er at forebygge terrorisme, ikke at forholde sig til
andre forhold omfattet af de ti separate konventioner, der som udslag af et praktisk betonet kom-
promis er anvendt som referencepunkter i mangel af bedre grundlag. I lyset heraf kunne det godt
have varet bade forsvarligt og fornuftigt, nar der i forarbejderne til lovforslaget gang pé gang tales
om ”terrorhandlinger” som synonym for ferrorist offences. Den falske melodi 1 forarbejderne beror
som nevnt pd koblingen mellem forstnevnte udtryk og alle forhold omfattet af de opregnede be-
stemmelser i de globale konventioner. Den sprogbrug, som pé dansk har ligget lige for, peger netop
i retning af, at dansk ret er tilstrekkelig godt deekket ind med den eksisterende § 114.

For det fjerde fremhaves det 1 en s@rskilt artikel om »betingelser og retsgarantier«, at gennemfo-
relsen, udmentningen og anvendelsen af kriminaliseringspligterne skal ske med respekt for menne-
skeretlige forpligtelser, under hensyntagen til proportionalitetsprincippet samt med udelukkelse af
enhver form for vilkdrlighed eller diskriminerende eller racistisk behandling.** 1 tilslutning hertil
ma det serligt papeges, at EMRK artikel 7 bygger pa et legalitetsprincip, der fordrer en rimelig grad
af klarhed, pracision og forudsigelighed.*” T den forklarende rapport betegnes den pagaldende arti-
kel som en af neglebestemmelserne. Det n@vnes s@rskilt, at proportionslitetsprincippet fordrer, at
power or procedure skal std i1 rimeligt forhold til beskaffenheden af og omstendighederne ved lov-
overtreedelsen. Det samlede regelsat i lovforslaget er meget langt fra at vaere i god overensstemmel-
se med disse forudsetninger, og som et led heri har den foresldede § 114 a en afgerende betydning.

For det femte skal det pipeges, at konventionen udtrykkeligt knytter det forbehold til kriminalise-
ringspligten med hensyn til tilskyndelse/ hvervning/ oplering, at den kun omfatter forsetlige for-
hold begéet uberettiget — unlawfully. 1 den forklarende rapport kan man bl.a. lese, at betydningen af
udtrykket unlawfully “afledes” fra den sammenheng, i hvilken det anvendes, og at det siledes kan
henvise til sdvel handlinger foretaget uden forneden befojelse hertil som handlinger, der i ovrigt
ikke i national ret er deekket af fastlagte ansvarsfrihedsgrunde eller relevante principper. Serlig be-
markelsesverdigt er i den forbindelse en bemarkning i den forklarende rapport om, at de omtalte
anvisninger ikke indebarer begrensninger med hensyn til, hvordan staterne m& udmente begrebet i

# Jf. saledes artikel 2 om konventionens formal.

# Artikel 12. Smh. artikel 3, der tilsvarende fremhzver forudsztningen om respekt for menneskeretlige forpligtelser i
relation til den forebyggende indsats.

* For en sammenfatning af praksis ved EMD vedrorende kravet om lex certa, se Vestergaard, UfR 2004 B.373 ff.
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national ret. Heri ligger der helt klart en indremmelse ikke alene af frihed i relation til valg af lov-
teknik, men af frihedsgrader med hensyn til den materielle afgreensning af stratbare forhold.

For det sjette er det veerd at haefte sig ved baggrunden for og forklaringen p4, at konventionen ikke
kom til at bygge pa den definition af terrorhandlinger, som anvendes i EU. Under forberedelsen af
reksakten henstillede Europaradets Parlamentariske Forsamling faktisk CODEXTER til at tilslutte
sig den navnte definition, som for udstedelsen af rammeafgerelsen var blevet anvendt i en fzlles
holdning.* T CODEXTER kunne der ikke opnas enighed om at folge anbefalingen, hvilket der kan
have veret flere mere eller mindre afgerende grunde til, herunder at EU-landene udger mindre end
halvdelen af medlemslandene i Europaradet, hvilket kan have bevirket forskelle i positionerne af
politiske, regionalt og nationalt bestemte arsager. Den quasi-officielle begrundelse kan laeses i den
forklarende rapport, hvor det oplyses, at mandatet ikke rettede sig mod udarbejdelse af en samlet
konvention om terrorisme, men snarere et specifikt instrument med begrenset anvendelsesomra-
de.*’ I lyset heraf neermer det sig det absurde at opfatte kriminaliseringspligten sidan, at den ogsa
omfatter forberedende handlinger af endog fjernere beskaffenhed i tilknytning til ikke blot egentlige
terrorhandlinger, men ogsa de ovrige forhold omfattet af de separate konventioner. Det har simpelt-
hen ikke veret formélet med konventionen. Dennes fokus er pa tilskyndelse/ hvervning/ oplering til
terrorisme, ikke pé alt muligt andet.

10. Med hensyn til den funktion, som den foresldede § 114 a har som hjemmelsgrundlag for straf-
forhgjelsesgrunde, har Straffelovradet anfort, at ordningen vil kunne skabe en bedre harmoni mel-
lem strafferammerne for »selve terrorhandlingerne« og de strafferammer, der ber gaelde for bi-
standsforbrydelserne. For sidstn@vnte er maksimum gennemgaende fangsel indtil 10 &r, for visse
forhold faengsel indtil 6 ar, jf. de foreslaede §§ 114 b-114 e.

Den navnte begrundelse bygger pé en helt logisk betragtningsmade, hvilket ikke indebaerer, at
den er holdbar, for udgangspunktet er forkert. Strafferammerne for bistandsforbrydelserne i de gal-
dende §§ 114 a og 114 b er sat sa hgjt som faengsel indtil 10 ar, hhv. 6 ar, netop fordi forholdene
knytter sig til egentlige terrorhandlinger, sddan som disse er defineret i § 114. Nu foreslas det sa at
knytte dem — samt nogle yderligere bistandsforbrydelser — til forhold, som netop ikke er egentlige
terrorhandlinger, idet man samtidig uden narmere overvejelser bevarer det hidtidige straffeniveau
for bistandsforbrydelserne. P4 den baggrund virker det selvfolgelig logisk at have straffeniveauet
for de tilgreensende forhold omfattet af den foresldede § 114 a; man kunne jo lige sa vel have valgt
at foresla lavere strafferammer for bistandsforbrydelserne i de tilfaelde, hvor de ikke knyttede sig til
egentlige terrorhandlinger.

Det virker erlig talt ikke overbevisende, at man nu pludselig er kommet til den overbevisning, at
de foresldede strafskerpelser »er udtryk for, at der nu ses med sterre alvor pa sadanne forbrydel-
ser«. Det var der i hvert fald ingen, der gjorde gaeldende, da man for et par ar siden gennemheglede
straffelovens strafferammer, hvilket i ovrigt gav Folketinget anledning til en raekke skarpelser. Det
er en kendsgerning, at der ses med storre alvor pa terrorhandlinger, hvilket jo minsandten allerede
er kommet til klart udtryk med den ferste anti-terrorpakke. Men her handler det jo netop ikke om
terrorhandlinger, men andre forhold omfattet af international lovgivning.

Lovforslaget efterlader det klare indtryk, at udformningen af den foresldede § 114 a som en be-
stemmelse vedrerende strafforhejelse er et kunstgreb, som er taget i anvendelse af andre grunde,
nemlig for at fa skabt en knage, som de foresldede nye bistandsforbrydelser kan hanges op pé.

#¢ Jf. Parliamentary Recommendation 1550 (2002). I en udtalelse om konventionsudkastet fra kommissaren for menne-
skerettigheder, Alvaro Gil-Robles, gentog han sin stette til tanken om en generel europaisk konvention med en almen
definition af terrorisme.

7 Se narmere Explanatory Report para. 48.
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Serlig meningslest kan det foreckomme, at flere af de 1 den foreslaede § 114 a opregnede delikter i
forvejen har livstid i strafferammen.

Skulle man virkelig mene, at det er velbegrundet at indfere strafforhejelsesgrunde for de af de re-
levante konventioner omfattede forhold, og var det bare det, der var formalet, kunne man meget vel
klare sig med en almindelig bestemmelse i straffelovens 10. kapitel, f.eks. som § 85, der for tiden
ikke er i brug. Ordlyden kunne f.eks. vare séledes.

§ 85. Straffen kan overstige den hgjeste for lovovertreedelsen foreskrevne straf med indtil det hal-
ve, nar handlingen klart er omfattet af mellemfolkelig overenskomst, ifelge hvilken Danmark er
forpligtet til at kriminalisere den.

11. I lyset af ovenstdende anbefales det at afsta fra gennemforelse af den foreslaede § 114 a, da en
saddan bestemmelse er sdvel unedvendig som mere ubestemt og vidtgdende, end godt er. Hvis det
fastholdes, at tilslutning til den europaiske konvention forudseatter indferelse af en sddan bestem-
melse, er dette udtryk for, at det grundliggende problem knytter sig til selve konventionen, som det
derfor mé frarades at ratificere. P4 nuvaerende tidspunkt har ingen af medlemslandene ratificeret, og
mere end en fjerdedel af dem har end ikke undertegnet konventionen, herunder lande som Frankrig,
Tyskland, Irland, Scweitz og Norge. Danmark behover ikke at forhaste sig, men kan med fordel
afvente resultatet af overvejelserne i andre lande.

Hvervning og oplzering

12. Justitsministerens lovforslag omfatter to nye bestemmelser om henholdsvis hvervning og op-
leering til handlinger omfattet af den egentlige terrorismebestemmelse i § 114 eller af den nye, "ue-
gentlige” terrorismebestemmelse i den foresldede § 114 a.

En stat, der forpligter sig efter den nye konvention, skal som navnt kriminalisere rekruttering og
oplaering til terrorisme mv.*® Lovforslaget tager udgangspunkt i den helt korrekte opfattelse, at disse
pligter »i et vist omfang« kan anses for opfyldt i kraft af den geldende bestemmelse i § 114 b. Med
lovforslaget undergar denne overméde vidtgdende bestemmelse en sproglig forenkling og flyttes til
§ 114 e, der retter sig mod den, som »i evrigt fremmer virksomheden for en person, en gruppe eller
en sammenslutning, der begér eller har til hensigt at bega« handlinger omfattet af de foranstiende
paragraffer.” I lyset heraf konstaterer Justitsministeriet, at rekruttering til terrorisme séledes vil
kunne straffes i visse tilfzelde, nemlig nar der er tale om at hverve en person til en handling, der er
omfattet af de i paragraffen citerede bestemmelser, og »der samtidig er tale om en situation, hvor
der rekrutteres til en organisation eller gruppe med henblik pa at medvirke til, at en eller flere ter-
rorhandlinger begés af organisationen eller gruppen.« I fortszttelse heraf hedder det sé, at paragraf-
fen ikke omfatter tilfzelde, hvor en person »hverves til at bega terrorhandlinger, uden at den pagel-
dende derved samtidig medvirker til at fremme den kriminelle virksomhed eller det falles formal
for en terrorgruppe«. En tilsvarende redegerelse gives med hensyn til strafansvar for oplering. Mi-
nisteriet konkluderer i begge henseender, at dansk ratifikation af konventionen derfor vil nedven-
diggere en @ndring af straffeloven pa de navnte punkter.

Straffelovradet erklerede sig uden at ga ind i nermere overvejelser enig i Justitsministeriets rede-
gorelse, dog med den tilfojelse, at kriminaliseringspligten opfyldes ved den almindelige medvir-

8 Konventionens artikler 6 og 7.

* Den foreslaede bestemmelse er stadig unedigt vidtgaende, se Vestergaard, Tidsskrift for kriminalret 1/2006. I svensk
ret har man séledes klaret sig med de almindelige regler om forseg og medvirken. Andre steder har man fornuftigvis
valgt at knytte an til forbud mod deltagelse i en terrorgruppe.
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kensbestemmelse i straffelovens § 23 sammenholdt med § 21, »i det omfang, der er tale om hverv-
ning eller opleering til konkretiserede terrorhandlinger«.*

Lovforarbejderne er pa dette punkt usadvanlig uklare og knappe.”' Det henstar som ganske uvist,
hvad det egentlig er for en del af konventionsforpligtelserne, der ikke er opfyldt med de gaeldende
bestemmelser. En na@rmere afklaring heraf har vasentlig betydning, nér det tages i betragtning, at
der er tale om kriminalisering af forhold, som kan have en sardeles fjern tilknytning til de terror-
handlinger, som det grundleeggende drejer sig om at forebygge — og efter lovforslaget ovenikebet
ogsa til nogle mere eller mindre beslagtede lovovertraedelser pa et temmelig ubestemt omrade.

Justitsministeriets bemaerkninger kan sigte til to helt forskelligartede problemstillinger. Den ene
har at gere med spergsmaélet om det eventuelle behov for kriminalisering af forberedende handlin-
ger til enkeltmandsvirksomhed, idet den eksisterende bestemmelse om fremme af terrorhandlinger
samt om stette mv. til sidanne’ alene omfatter fremme af en gruppes virksomhed. Den anden pro-
blemstilling vedrerer spergsmalet om mulige forudsatninger vedrerende konkretisering af hverve-
rens/ leremesterens forsat i relation til den ultimative terrorhandling — og efter forslaget tillige an-
dre terrorist offences. At domme efter sammenhangen i de nevnte bemerkninger samt det forhold,
at lovforslaget leegger op til udvidelser, der indebaerer kriminalisering af forberedende handlinger til
enkeltmandsvirksomhed, er det mest nerliggende at antage, at de knytter sig til ferstnevnte pro-
blemstilling; men sikkert er dette pa ingen made, og lovgiver er ikke ret godt tjent med en sé kryp-
tisk forklaring om, hvad det er, de gaeldende bestemmelser ikke omfatter.

13. Artikel 6 om recruitment for terrorism skaber en pligt til kriminalisering af to former for
hvervning. Den ene drejer sig om at hverve en person til »at bega eller deltage i begéelsen af« a
terrorist offence. Den anden drejer sig om at hverve en person til at slutte sig til en gruppe for at
bidrage til, at gruppen begér en eller flere terrorist offences. Som pépeget af Straffelovradet er disse
former for hvervning allerede strafbare i kraft af de almindelige regler om medvirken og forseg,
hvis der er tale om forneden konkretisering af en terrorist offence.” Det kan derfor tankes, at tan-
ken med bemerkningerne i forarbejderne til lovforslaget har veret at pege pa et behov for krimina-
lisering af hvervning til aktiviteter, som hververen ikke har gjort sig s@rlig konkrete forestillinger
om, endsige kommunikeret serlig specifikt eller entydigt om til den hvervede.

Samme problemstilling rejser sig i relation til konventionens artikel 7 om training for terrorism.
Her drejer det sig om at oplaere nogen med henblik pa at vedkommende ved hjelp af den tillerte
teknik begér eller bidrager til begaelsen af a terrorist offence.

Det virkelig springende punkt, for sa vidt angér de i konventionen indeholdte forpligtelser til kri-
minalisering, er, hvorledes der for de nye typer af delikter kan eller skal fastleegges et eller andet
krav om konkretisering af de strafvaerdige akterers forset med hensyn til den eller de terrorist of-
fences, som tilskyndelsen/ hvervningen/ oplaringen retter sig imod. Dette sporgsmal blev ikke gjort
til genstand for nermere overvejelser i CODEXTER. P& den ene side var det det helt klart ikke tan-
ken at begranse ansvaret til forhold rettet mod en terrorist offence, som den, der tilskynder, hverver
eller oplaerer nogen allerede i sin bevidsthed har konkretiseret fuldt ud med hensyn til gerningstype,

0T gvrigt indeholder Straffelovradets betaenkning en mindretalsudtalelse fra professor Vagn Greve, der foreslar at krze-
ve kvalificeret forsaet i form af hensigt. Problemet ligger snarere i spargsmaélet om den fornedne konkretisering af for-
sattet.

>! Hertil kommer, at der ogsa i denne sammenhaeng tales om »terrorhandlinger«, selv om bade konventionsbestemmel-
serne om hvervning og oplaring, straffelovens geldende § 114 b samt de af Justitsministeriet foresldede bestemmelser
vedrerer forhold med tilknytning til lovovertradelser, der ikke nedvendigvis er terrorhandlinger.

2 Dvs. § 114 b, som efter lovforslaget bliver til § 114 ¢ og samtidig udvides til bl.a. at omfatte fremme af enkeltmands-
virksomhed.

>3 Det er vel at mearke hos hververen, der skal foreligge fornaden konkretisering, ikke den hvervede. Sporgsmalet ses
ikke dreftet i forarbejderne.
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tid, sted, udferelsesmade mv. Sddanne forhold er vel allerede i det store hele strafbare i alle delta-
gende stater. Omvendt giver det imidlertid meget lidt mening at forestille sig, at en akter kan ifalde
ansvar, uden at vedkommende i det mindste har gjort sig forestillinger om en eller flere gerningsty-
per, som i den sidste ende kunne komme til udferelse.

Hvis man ligefrem folger Justitsministeriets tankegang om at knytte an til alle forhold omfattet af
de separate konventioner i bilaget til den europeaiske konvention, mé rette vedkommendes forestil-
linger i det mindste knytte sig til en eller flere gerningstyper pé listen over terrorist offences. Denne
kan ovenikebet variere fra stat til stat, da der kan tages forbehold over for ikke ratificerede instru-
menter. Hvis en stat ikke har tilsluttet sig konventionen om terrorfinansiering, vil en person i den
pageldende stat saledes straffrit kunne oplere nogen i finansielle transaktioner, som er beregnet pa
anvendelse af en terrorgruppe, uden at denne stat tilsidesatter kriminaliseringspligten.

Det kan ikke vaere tanken med konventionens kriminaliseringspligter, at den, der tilskynder/ hver-
ver/ oplerer, skal kunne ifalde strafansvar i tilfelde, hvor vedkommende pavirker nogen til noget
helt uspecifikt inden for det brede felt af gerningstyper, som er omfattet af enten en definition pa
egentlige terrorhandlinger eller af konventionens liste over tilgreensende lovovertreedelser. 1 sa fald
ville det skulle vere strafbart at opildne en person til pa et eller andet tidspunkt i en eller anden
sammenhang pa en eller anden made og et eller andet sted at begé eller medvirke til en eller anden
af de mangfoldige mulige former for terrorist offences. Dette kan naturligvis ikke vaere meningen.
Den ultimative tillempning af en sddan ordning ville selvsagt ikke blot vaere ekstremt vidtgdaende,
men indebere dbenbar risiko for misbrug til overdreven meningskontrol. Og det ville blive ganske
vanskeligt eller snarere umuligt at definere et fornuftigt bevistema.

En vis stette for, at konventionen bygger pa forestillinger om, at der kraves en vis konkretisering
med hensyn til gerningstype, kan maske findes i de anvendte formuleringer i de relevente bestem-
melser. Der tales gennemgéende i bestemt form om a terrorist offence og om one or more [such]
offences. Det kan nappe siges med sikkerhed, at der heri er indbygget en forudsatning om, at ger-
ningsmanden, dvs. hververen etc., har sin opmarksomhed rettet mod en specifik gerningstype, og at
dette pa en objektivt mere eller mindre manifest made er kommet til udtryk i vedkommendes hand-
linger. Men det ville give langt mere og bedre mening end den modsatte antagelse. I hvert fald har
man ikﬁe anvendt udtryk som some [kind of] terrorist offence eller lignende mere ubestemte ven-
dinger.

Jeg kender ikke forklaringen pd, at disse sporgsmadl ikke er taget op til nermere dreftelse 1 den
forklarende rapport til konventionen. Det er narliggende at gaette pa, at det ville have givet for store
vanskeligheder at belyse og opnd forneden konsensus om disse spergsmaél i komitéen, som efter alt
at demme var under et gevaldigt pres for i alt hast at preesentere et resultat, der kunne forventes at
have bade signalvaerdi og berettigelse ved at skabe added value i bekempelsen af den internationale
terrorisme. En tydeliggerelse af kravene til konkretisering ville skabe risiko for enten at demonstre-
re, hvor vidtgdende konventionens forpligtelser er og isar ville vare, hvis kravene blev sat meget
lempeligt, eller at udvande konventionen, hvis kravene blev udformet mere strikte, saledes at be-
stemmelsernes anvendelsesomrade derved blev maerkbart indskrenket. Under alle omstendigheder
er der tale om en vanskelig problemstilling, som er uleseligt forbundet med tendensen til at krimina-
lisere forhold med en forholdsvis fjern tilknytning til de handlinger, som grundleggende soges
modvirket.

Det ville have varet onskeligt, hvis der til grund for Justitsministerens lovforslag havde ligget
nogle nermere overvejelser vedrarende den omtalte problemstilling. Folketinget har krav pa at fa en

> Smh. bemearkningerne nedenfor om strl. § 136, stk. 1, der uspecifikt kriminaliserer offentlig tilskyndelse til »forbry-
delse«.
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forklaring pa, hvordan forslagsstilleren opfatter konventionens krav pa dette vigtige punkt. Det fo-
rekommer ganske voveligt helt at overlade til de retsanvendende myndigheder at afklare, med hvil-
ken art og grad af konkretisering det efter dansk ret skal forudsattes, at en person har foretaget af de
pageldende handlinger, for at vedkommende vurderes at have gjort sig skyldig i overtreedelse af de
nye regler.

Med rimelige krav til konkretisering af forsattet kan den del af de foresldede bestemmelser i §
114 ¢ og § 114 d, der handler om hvervning/ oplaring til at begé eller fremme bestemte handlinger
udgéd som overfledige. Den del af § 114 c, der vedrerer hvervning til en vis gruppe eller ssmmen-
slutning, ma i en eller anden form indferes for at opfylde forpligtelserne efter konventionen; det
kunne bedst ske ved at hagte et sddant gerningsindhold pa bestemmelser, som jeg Tidsskrift for
Kriminalret 1/2006 har foreslaet med udgangspunkt i et forbud mod deltagelse i en terrorgruppe.

14. Tilsvarende gor problemstillingen vedrerende konkretisering sig geldende med hensyn til
konventionens artikel 5 om public procovation to commit a terrorist offence. Justitsministeriet har
lagt til grund, at pligten til at kriminalisere ytringer omfattet af artikel 5 ma anses for opfyldt ved
bestemmelsen i straffelovens § 136, stk. 1, om offentlig tilskyndelse til »forbrydelse«. Hverken Ju-
stitsministeriet eller Straffelovradet har dog fundet anledning til en nermere dreftelse af, hvad der
efter denne bestemmelse egentlig kraeves med hensyn til konkretisering. Justitsministeriets tilken-
degivelser om spargsmalet siden fremlaggelsen af den forste anti-terrorpakke har veret vekslende
og temmelig diffuse. Der er da heller ikke vasentlige fortolkningsbidrag at hente i litteraturen; men
bestemmelsens forarbejder kan tages til indtaegt for et overordentlig vidt anvendelsesomrade. Den
er kun anvendt en enkelt gang i trykt praksis.”® I lyset heraf kan der veere anledning til at citere
Torp: »Og for s& vidt paragraffens samtlige udtryk ogsa kan ramme den ganske abstrakte retferdig-
gorelse og forherligelse af forbrydelser eller forbrydere — fortidige eller fremtidige — vil en sé vidt-
gdende bestemmelse medfere fare for betenkelige indgreb 1 ytringsfriheden og dbne deren for vil-
kérlig forfejlgelse«.56

15. Afslutningsvis skal det kort naevnes, at det aktuelle lovforslag indeholder bestemmelser om at
“lade sig” hverve eller oplere til at bega handlinger omfattet af § 114 eller § 114 a. Den europziske
konvention forpligter ikke til en sddan kriminalisering, som i lovforarbejderne blot begrundes med
nogle intetsigende bemarkninger om, at det som modstykke til kriminaliseringen af hvervning og
opleering angiveligt er »naturligt« at gere det strafbart at »lade sig hverve eller oplare til at bega
terrorhandlinger«, og at det er i overensstemmelse med den generelle tendens til at fremrykke det
strafferetlige veern mod terrorhandlinger. Bemarkningerne indeholder ikke ét ord om, hvad der efter
forslaget skal til for at straffe den, der, fordi handlingen ikke er tilstreekkeligt konkretiseret, ikke kan
straffes efter reglerne om forseg. Det er svert at forestille sig en fornuftig afgreensning af gernings-
holdene og beviskravene i sager om sadanne forhold, uden at anvendelsesomradet for de foreslaede
bestemmelser bliver ekstremt ubestemt og vidtgdende. Det er ingen tilfeldighed, at andre europzi-
ske lande afstar fra at indfere sddanne bestemmelser.

31U 1938.407 @. Den domfeldte blev i evrigt ogsd demt for overtraedelse af strl. § 140 ved angreb mod jediske tros-
leerdomme i den aktuelt omtalte dom for blasfemi, jf. U 1938.419 @.
UL, strl. bet. 1917, mot. s. 133.



