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Lov om &ndring af straffeloven

(Ulovlig pavirkningsvirksomhed)

§1 »Det samme gelder, hvis pavirkningsvirksomheden efter
stk. 1 udgves i forbindelse med de valg og stemmeafgivnin-
| straffeloven, jf. lovbekendtgerelse nr. 1156 af 20. ger, der er omfattet af § 116.«
september 2018, foretages falgende endringer:
§2
1.1 8108, stk. 1, eendres »efterretningsvaesen« til: »efterret-
ningstjeneste«, og efter »danske stats omréade,« indsettes: Loven treeder i kraft dagen efter bekendtgarelsen i Lovti-
»herunder samarbejde om at udeve pavirkningsvirksomhed dende.
med henblik pé at pavirke beslutningstagning eller den al-
mene meningsdannelse,«. §3
2. 18108, stk. 2, indsettes som 2. pkt.: Loven gelder ikke for Feergerne og Grgnland.
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1. Indledning

Formalet med lovforslaget er at styrke det strafferetlige
veern mod udenlandske pavirkningsoperationer mod Dan-
mark. Lovforslaget skal ses i lyset af, at pavirkningsoperati-
oner gennem de seneste &r har udgjort en stigende udford-
ring for en reekke vestlige lande. Samtidig er det sandsyn-
ligt, at pavirkningsoperationer vil udgere en stigende trussel
mod Danmark.

Det foreslds med lovforslaget, at det geres Klart, at det er
strafbart at hjelpe eller saette en fremmed efterretningstjene-
ste i stand til at virke inden for den danske stats omrade ved
at samarbejde om at udgve pavirkningsvirksomhed med
henblik pa at pavirke beslutningstagning eller den almene
meningsdannelse.

Efter straffelovens § 108, stk. 1, er det, nar forholdet ikke
falder ind under § 107 om spionage, strafbart i gvrigt at fo-
retage noget, hvorved fremmed efterretningsvaesen sattes i
stand til eller hjelpes til umiddelbart eller middelbart at
virke inden for den danske stats omrade. Med lovforslaget
praeciseres straffelovens § 108, s& det bliver klart, at ogsa
pavirkningsoperationer, som foretages af fremmede efterret-
ningstjenester, er omfattet af bestemmelsen, og at det sale-
des er strafbart at hjelpe eller satte en fremmed efterret-
ningstjeneste i stand til at foretage pavirkningsvirksomhed,
forudsat der er et samarbejde med efterretningstjenesten.
Hermed preeciseres det ogsd, at en sddan pavirkningsvirk-
somhed er omfattet af kapitel 12 i straffeloven og dermed
anses for en forbrydelse, som Politiets Efterretningstjeneste
(PET) efter PET-loven skal forebygge, efterforske og mod-

virke, hvilket bl.a. vil kunne ske ved straffeprocessuelle
tvangsindgreb efter retsplejeloven.

2. Baggrund

Regeringen har besluttet at styrke indsatsen mod pavirk-
ningsoperationer, der gennemfgres af fremmede efterret-
ningstjenester eller pd vegne af fremmede efterretningstjene-
ster, og som er rettet mod beslutningstagning eller den al-
mene meningsdannelse. Pavirkningsoperationer har saledes
gennem de seneste ar udgjort en stigende udfordring for en
raekke vestlige lande, hvor pavirkningsoperationer har varet
gennemfart med henblik pa at true og udfordre dbne demo-
kratier og splitte det internationale samarbejde.

Truslen fra pavirkningsoperationer er serligt udtalt, nér der
er tale om operationer i forbindelse med valghandlinger. Der
har séledes veret eksempler pa pévirkningsoperationer eller
mulige pavirkningsoperationer bl.a. i forbindelse med det
amerikanske preasidentvalg den 8. november 2016 og en
reekke europeeiske valghandlinger.

Regeringen noterer sig, at pavirkningsoperationer ogsa er en
stigende trussel mod Danmark. Fglgende fremgar séledes af
Forsvarets Efterretningstjeneste, Efterretningsmaessig Risi-
kovurdering 2017, side 20:

“Det er sandsynligt, at russiske pavirkningskampagner vil
udggre en stigende trussel mod Danmark, og Danmark vil
med intet eller meget kort varsel kunne blive ramt af russisk
pavirkningsforsgg. Det er meget sandsynligt, at Rusland vil
mélrette og tilpasse pavirkningskampagner mod Danmark.
Russisk pavirkning vil f.eks. kunne ske i forbindelse med en
valgkamp eller som konsekvens af Ruslands bredere hensigt
om at pavirke situationen i @stersgregionen til Ruslands for-
del. Det er i den forbindelse sandsynligt, at Ruslands styrke-
de pévirkningsindsats mod bl.a. de baltiske lande, Sverige
og Finland ogsa vil fare til en et gget fokus pd Danmark.

Pavirkningsoperationer er ikke noget nyt feenomen. Sovijet-
unionen iveerksatte serligt i tiden op til den kolde krigs af-
slutning en raekke pavirkningsoperationer mod vestlige lan-
de, herunder Danmark. Emnet er nermere afdsekket i PET-
Kommissionens beretning, bind 13, s. 9-43.

Pavirkningsoperationer udger igen en trussel mod Danmark.
Pavirkningsoperationer vil i dag kunne finde sted pa sociale
medier og andre digitale platforme, der ikke fandtes under
den kolde krig. Pa disse platforme har pavirkningsoperatio-
ner mulighed for at gge deres gennemslagskraft og hastig-
hed markant, hvilket kan ske ved anvendelse af sdkaldte
“bots” og “trolls”. Bots er et stykke software, som uden



menneskelig indblanding kontinuerligt kan udsende f.eks.
“tweets” og andre typer af onlineindleeg og opslag i et meget
stort omfang. Trolls er en betegnelse for personer, som
f.eks. ved anvendelse af en falsk onlineidentitet blander sig i
onlinedebatter. | dag er det muligt for de digitale pavirk-
ningsoperationer mere ensidigt at fokusere pa ren pavirk-
ning ved f.eks. at sprede bestemte budskaber modsat de tra-
ditionelle pavirkningsoperationer fra den kolde krig, hvor
pavirkningsagenten ogsa ofte stod i direkte kontakt med den
fremmede efterretningstjeneste og kombinerede pavirk-
ningsvirksomheden med indhentelse og viderebringelse af
oplysninger til efterretningstjenesten. Ved en sadan indhen-
telse og viderebringelse ville der dermed veere tale om tradi-
tionel spionage, som i sig selv ville kunne veere omfattet af
straffelovens 88 107 eller 108.

Der er pa den baggrund efter Justitsministeriets opfattelse
behov for at tydeliggare det strafferetlige veern i forhold til
fremmede efterretningstjenesters pavirkningsoperationer i
Danmark og at sikre, at de myndigheder, som har til opgave
at imgdega truslen fra sddanne operationer, har et sikkert ju-
ridisk grundlag herfor. Det er desuden Justitsministeriets op-
fattelse, at dette mest hensigtsmaessigt sker ved en pracise-
ring af straffelovens § 108 som foreslaet med dette lovfor-
slag.

Dette lovforslag skal ses som ét blandt en reekke initiativer,
som regeringen har iveerksat for at imgdega truslen fra pa-
virkningsoperationer. Disse initiativer omfatter bl.a. gget
koordination af myndighedernes indsats med at identificere
og imgdegad pavirkningsoperationer, herunder muligheden
for at informere beslutningstagere eller befolkningen om, at
der pagar en pavirkningsoperation. Initiativerne blev lance-
ret den 7. september 2018 som en samlet handlingsplan, der
skal styrke Danmark mod sadanne trusler.

3. Lovforslagets hovedindhold
3.1. Geeldende ret

3.1.1. Spionage er kriminaliseret i straffelovens § 107, hvor-
efter det bl.a. er strafbart at videregive oplysninger, der af
hensyn til danske stats- eller samfundsinteresser skal holdes
hemmelige, til personer, der virker i fremmed magts eller
organisations tjeneste. Strafferammen er faengsel indtil 16
ar.

Efter straffelovens § 108, stk. 1, straffes den, som, uden at
forholdet falder under § 107, i gvrigt foretager noget, hvor-
ved fremmed efterretningsveesen settes i stand til eller hjeel-
pes til umiddelbart eller middelbart at virke inden for den
danske stats omrade, med faengsel indtil 6 ar.

3.1.2. Det fremgar af forarbejderne til straffelovens § 108, at
bestemmelsen typisk vil kunne finde anvendelse, hvis der til
brug for fremmed efterretningsvaesen hemmeligt eller gen-
nem systematisk virksomhed tilvejebringes oplysninger (el-
ler sammenstillinger heraf), som kendeligt for den pagel-
dende kan benyttes til skade for danske eller fremmede sam-
fundsinteresser eller enkeltpersoners liv eller sikkerhed, jf.
Betaenkning til overvejelse af forslag til &ndringer i borger-
lig Straffelov navnlig kapitlerne 12 og 13 (1949), s. 41. Be-
stemmelsen omfatter saledes navnlig indsamling og videre-
givelse af oplysninger til et fremmed efterretningsveesen,
hvis det fremmede efterretningsveaesen derved settes i stand
til eller hjeelpes til umiddelbart eller middelbart at virke in-
den for den danske stats omrade, og der er forset hertil.

Det bemaerkes, at strafansvar efter straffelovens § 108, stk.
1, efter forarbejderne ogsa forudsetter, at der ikke er tale om
sedvanlig journalistisk, rent erhvervsmaessig eller diploma-
tisk efterretningsvirksomhed, der udgves inden for ram-
merne af folkeretten, jf. Rigsdagstidende 1949-50, tilleg A,
spalte 7198 samt Betaenkning til overvejelse af forslag til
&ndringer i borgerlig Straffelov navnlig kapitlerne 12 og 13
(1949), side 41.

Der findes mange eksempler i retspraksis pa, at bestemmel-
sen er blevet anvendt ved domfaldelse for udlevering eller
videregivelse af oplysninger til fremmed efterretningsveesen,
jf. f.eks. @stre Landsrets dom af 23. januar 2002 (UfR
2002.936 @), hvor en toldassistent blev idemt fengsel i 4
maneder for i 1989 at have givet oplysninger til DDR’s ef-
terretningstjeneste om det danske toldvasens struktur mv.

3.1.3. Spergsmalet om, hvorvidt bestemmelsen ogsa omfat-
ter den modsatte situation, hvor oplysninger strammer fra et
fremmed efterretningsveesen ind i Danmark for at pavirke
beslutningstagning eller den almene meningsdannelse, er ik-
ke bergrt i bestemmelsens forarbejder, ligesom der hverken
er rejst tiltale eller sket domfeldelse efter bestemmelsen for
at hjeelpe eller sxtte et fremmed efterretningsveesen i stand
til at virke inden for den danske stats omrade ved udgvelse
af pavirkningsvirksomhed.

3.1.4. | forbindelse med meddelelse af et tiltalefrafald i 1982
for overtredelse af straffelovens § 108, stk. 1, i en konkret
sag om pavirkningsvirksomhed har Justitsministeriet givet
udtryk for, at det med hensyn til den propagandaformidlen-
de virksomhed matte forventes, at domstolene ville anlegge
en helt konkret vurdering fra tilfelde til tilfelde, saledes at
der navnlig ville blive lagt vaegt pa, om virksomheden efter
en samlet bedgmmelse — herunder samarbejdsformer, veder-
leeggelse og graden af afhaengighed mellem parterne — klart
havde veeret drevet med det overordnede sigte at satte den
fremmede efterretningstjeneste i stand til at forfelge sine
formal, saledes at bistanden tydeligt ville adskille sig fra,
hvad der blot med nogen rimelighed kan betegnes som nor-
mal virksomhed som journalist eller forfatter her i landet.



Samtidig fremhavede Justitsministeriet, at man af hensyn til
ytringsfriheden, og fordi andre virkemidler ofte ville kunne
veere tilstreekkelige, kun ville benytte sin befgjelse til tiltale-
rejsning med den yderste varsomhed, men at det undertiden
kunne vaere pa sin plads at reagere mod sarligt grove tilfel-
de af udefra styret pavirkning af den offentlige debat, hvil-
ket bl.a. ville kunne ske ved strafferetlige reaktioner over for
enkeltpersoners forbindelse med fremmed efterretningsvee-
sen, ved diplomatiske forholdsregler, ved information til be-
folkningen omkring de pagaldende forhold eller ved en
kombination af disse virkemidler.

Samlet set var det Justitsministeriets opfattelse, at pavirk-
ningsvirksomhed efter omstaendighederne kan veere omfattet
af straffelovens § 108, stk. 1, hvis det kan bevises, at frem-
med efterretningsvaesen derved sattes i stand til eller hjeel-
pes til umiddelbart eller middelbart at virke inden for den
danske stats omrade, og at der er forsat hertil. For en neer-
mere gennemgang af sagen henvises til PET-Kommissio-
nens beretning, bind 13, side 44-136.

3.1.5. | den juridiske litteratur forekommer det at veere den
overvejende opfattelse, at straffelovens § 108, stk. 1, ikke
omfatter pavirkningsvirksomhed, jf. Jarn Vestergaard, Pa-
virkningsagenter. Om spionageparagraffer mv., Juristen
1994.154-169. Der kan ligeledes henvises til Gorm Tofte-
gaard Nielsen m.fl.: Kommenteret straffelov, Speciel del
(11. udgave, 2017), side 40, hvor det anfgres, at bestemmel-
sen neppe omfatter hemmelig bistand til en fremmed efter-
retningstjeneste med at udbrede den fremmede stats syns-
punkter.

3.1.6. Samlet set er det Justitsministeriets opfattelse, at der
kan veere en vis tvivl om, hvorvidt straffelovens § 108, stk.
1, omfatter pavirkningsvirksomhed.

3.2. Justitsministeriets overvejelser

En raekke vestlige lande har veret udsat for pavirkningsope-
rationer igennem de seneste &r. Pavirkningsoperationer ud-
gar ogsa en trussel mod Danmark, som gar, at der er behov
for at sikre et tilstraekkeligt strafferetligt vaern i forhold til
sddanne operationer. Det er efter Justitsministeriets opfattel-
se saledes ngdvendigt at pracisere straffelovens § 108, sa
det bliver Kklart, at det er strafbart at hjeelpe eller satte en
fremmed efterretningstjeneste i stand til at virke inden for
den danske stats omrade ved at samarbejde om at udgve pa-
virkningsvirksomhed med henblik pa at pavirke beslutnings-
tagning eller den almene meningsdannelse.

En precisering af bestemmelsen vil for det forste gere det
muligt pa et mere sikkert grundlag end i dag at strafforfglge
personer, som deltager i pavirkningsoperationer. For det an-
det giver preeciseringen PET mulighed for pa et klarere ju-

ridisk grundlag bl.a. at foretage straffeprocessuelle tvangs-
indgreb efter retsplejeloven ved mistanke om pavirknings-
virksomhed omfattet af straffelovens § 108 og dermed ude-
ve sine funktioner med at forebygge, efterforske og modvir-
ke forbrydelser mod statens selvsteendighed mv.

3.3. Den foreslaede ordning

3.3.1. Det foreslas at e&ndre straffelovens § 108, stk. 1, sale-
des at det fremgar af bestemmelsens ordlyd, at ogsa en
fremmed efterretningstjenestes udgvelse af pavirkningsvirk-
somhed med henblik pa at pavirke beslutningstagning eller
den almene meningsdannelse er omfattet af bestemmelsen,
og at det er strafbart at hjeelpe eller sette efterretningstjene-
sten i stand til at virke inden for den danske stats omrade
ved at samarbejde med efterretningstjenesten om at udgve
pavirkningsvirksomheden, jf. neermere under pkt. 3.3.2 ne-
denfor. Ligeledes foreslas det at &ndre ordet “efterretnings-
veesen” til “efterretningstjeneste” i bestemmelsen, jf. naer-
mere under pkt. 3.3.3 nedenfor.

Den foreslaede praecisering andrer ikke pa, at strafbarheden
forudsatter, at der er tale om en gerning, der hjelper eller
setter en fremmed efterretningstjeneste i stand til at virke
inden for den danske stats omrade. Derudover forudsetter
strafbarheden for sa vidt angar pavirkningsvirksomhed ogsa
en form for samarbejde med den fremmede efterretningstje-
neste om at udgve pavirkningsvirksomheden. Der vil i over-
ensstemmelse med udgangspunktet i straffeloven kun kunne
straffes, hvis gerningsmanden havde forseet til forbrydelsen,
jf. neermere under pkt. 3.3.5 nedenfor.

Det bemeerkes serligt i forhold til kravet om samarbejde
med en fremmed efterretningstjeneste, at et samarbejde vil
kunne tage en lang raekke forskellige former. | den forbin-
delse er der nedenfor anfart nogle eksempler pa forhold eller
indikatorer, som vil kunne have betydning for vurderingen
af, om der er tale om et samarbejde.

Ved vurderingen af, om der er tale om et samarbejde, kan
indgd, i hvilket omfang der har veeret en kontakt mellem
gerningsmanden og den fremmede efterretningstjeneste.
Hvis der har veeret kontakt, har det formodningen for sig, at
der er tale om et samarbejde. En kontakt er imidlertid ikke i
sig selv en forudseetning for, at der er tale om et samarbejde.

Det kan veere indikation pa et samarbejde, hvis gernings-
manden f.eks. har modtaget materiale fra en fremmed efter-
retningstjeneste, hvorefter gerningsmanden har udbredt dette
med forseet til at seette en fremmed efterretningstjeneste i
stand til at virke inden for den danske stats omrade ved udg-
velse af pavirkningsvirksomhed. Det samme gelder, hvis ef-
terretningstjenesten f.eks. har stillet udstyr til radighed. Om-
vendt vil det ikke vere en indikation pa et samarbejde, hvis



gerningsmanden selv har fundet frem til materialet, uden at
der har veeret kontakt til efterretningstjenesten.

Det kan ogsa veere en indikation pa samarbejde, at gernings-
manden pa den ene eller anden made har samordnet eller ko-
ordineret sin pavirkningsvirksomhed med en fremmed efter-
retningstjenestes pavirkningsvirksomhed. Dette galder lige-
ledes, hvis gerningsmanden og efterretningstjenesten f.eks.
har arbejdet i en felles forstaelse om, at gerningsmanden
skal hjeelpe efterretningstjenesten med at né et faelles mal
om udgvelse af pavirkningsvirksomhed.

Der vil under alle omstendigheder veere tale om et samar-
bejde, hvis der foreligger en aftale om udgvelse af pavirk-
ningsvirksomhed, hvis der er sket betaling (i form af penge
eller andre ydelser), eller hvis der pa anden made bestar en
afhaengighed mellem gerningsmanden og efterretningstjene-
sten. En afhaengighed kan f.eks. bestd i, at den ene part har
ydet den anden part en tjeneste, som ma kunne forventes
gengeeldt efterfglgende, eller hvis efterretningstjenesten er i
besiddelse af og benytter eller truer med at benytte oplysnin-
ger om gerningsmanden eller dennes nertstaende, som vil
kunne kompromittere vedkommende.

Det bemzrkes desuden, at der ogsa vil kunne vere tale om
et strafbart samarbejde med en fremmed efterretningstjene-
ste, selv om der samarbejdes med en anden myndighed eller
virksomhed mv., som ikke formelt kan anses for at veere en
efterretningstjeneste. Dette vil kunne veere tilfeldet, nar den
pagzeldende myndighed eller virksomhed mv. selv samar-
bejder direkte eller indirekte med en fremmed efterretnings-
tjeneste om at virke inden for den danske stats omrade, eller
hvis myndigheden eller virksomheden mv. har faet som op-
gave at hjelpe efterretningstjenesten med at forfglge sine
mal eller omvendt. Det afgarende er sdledes, om der er tale
om samarbejde med en myndighed eller virksomhed mv.,
der reelt ma anses for at veere en efterretningstjeneste. Der
henvises i gvrigt til bemarkningerne i pkt. 3.3.3 og til ek-
semplet i pkt. 3.3.9.

Med lovforslaget praeciseres det i relation til pavirknings-
virksomhed for det farste, at selve efterretningstjenestens
egen pavirkningsvirksomhed er omfattet af straffelovens §
108, stk. 1, forudsat at den virker inden for den danske stats
omrade med henblik pa at pavirke beslutningstagning eller
den almene meningsdannelse, og for det andet at det er
strafbart at hjeelpe eller sgette den fremmede efterretningstje-
neste i stand til at virke inden for den danske stats omréde,
hvis man samarbejder med efterretningstjenesten om at udg-
ve denne pavirkningsvirksomhed.

Det bemaerkes, at der ikke med lovforslaget foreslas &ndrin-
ger af de geldende betingelser for strafansvar for bl.a. ind-
samling og videregivelse af oplysninger til en fremmed ef-

terretningstjeneste (spionage), som er omfattet af den gel-
dende affattelse af straffelovens § 108, stk. 1.

3.3.2. Pavirkningsvirksomhed skal efter lovforslaget forstas
som virksomhed, der udgves med henblik pa at pavirke be-
slutningstagning eller den almene meningsdannelse. | begre-
bet pavirkningsvirksomhed ligger, at virksomheden har til
formal at fa nogen til at mene noget bestemt eller foretage
en bestemt handling. Pavirkningsvirksomheden skal vare
rettet mod beslutningstagning eller den almene meningsdan-
nelse for at veere strafbar, og den kan veere rettet mod beslut-
ningstagning eller den almene meningsdannelse bade i Dan-
mark og i udlandet.

Pavirkning af beslutningstagning vil omfatte alle typer be-
slutninger, der treeffes i bade den private og den offentlige
sektor. Der foreslas ingen bagatelgraense for, hvilke beslut-
ninger der kan veere tale om, men det mé forventes, at en
fremmed efterretningstjeneste ikke vil have interesse i at pa-
virke beslutningstagning, som ikke har en vis betydning for
efterretningstjenesten. Den brede forstaelse af, hvad der lig-
ger i beslutningstagning, skal bl.a. ses i lyset af, at det dadel-
veerdige bestar i at medvirke til, at en fremmed efterret-
ningstjeneste lykkes med sit forehavende i Danmark, uanset
at beslutningen, som sgges pavirket, ikke ngdvendigvis
umiddelbart synes at have en nevnevardig rekkevidde. Det
er uden betydning for strafbarheden, om pavirkningen rent
faktisk far den gnskede indflydelse pa beslutningen. Det af-
garende er saledes alene, om pavirkningsvirksomheden sker
med henblik pa at pavirke beslutningstagningen.

Med pavirkning af den almene meningsdannelse forstas den
gvrige pavirkning, som ikke er rettet mod bestemte personer
eller en bestemt beslutningstagning, men som mere generelt
gar ud pa f.eks. at pavirke den offentlige debat. Denne pa-
virkning vil bl.a. kunne ske pa internettet, f.eks. pa de socia-
le medier og andre digitale platforme, samt i pressen, herun-
der pa tv, radio og aviser og gvrige trykte skrifter af enhver
art. Det forudsettes, at pdvirkningsvirksomhed, der udgves
gennem disse kanaler, som udgangspunkt vil ske med hen-
blik pa at pavirke den almene meningsdannelse og dermed
veere omfattet af bestemmelsen. Derimod vil pavirkning af
meningsdannelsen hos en snavrere og nermere bestemt per-
sonkreds, f.eks. under private sammenkomster eller pé& luk-
kede internetfora med ganske fa brugere, ikke veere omfat-
tet.

Som ved pavirkning af beslutningstagning er det ogsa her
uden betydning for strafbarheden, om pévirkningen rent fak-
tisk far den gnskede indflydelse pd den almene meningsdan-
nelse. Det afgarende er saledes alene, om pévirkningsvirk-
somheden sker med henblik pa at pavirke den almene me-
ningsdannelse.

3.3.3. Det foreslas desuden at &ndre “efterretningsveesen” til
“efterretningstjeneste” i straffelovens § 108, stk. 1, for at



bringe bestemmelsen i overensstemmelse med terminologi-
en i den gvrige lovgivning, herunder PET-loven og FE-lo-
ven. Som efter den geeldende formulering vil "efterretnings-
tjeneste” omfatte fremmede statsligt og ikke-statsligt organi-
serede efterretningstjenester, og der foreslas derfor ikke an-
dringer af galdende ret i forhold til, hvilke efterretningstje-
nester der omfattes af bestemmelsen.

I den forbindelse bemarkes, at det afggrende vil vaere, om
der er tale om samarbejde med en myndighed eller virksom-
hed mv., der reelt ma anses for at vaere en efterretningstjene-
ste, selv om den formelt betegner sig som f.eks. en alminde-
lig myndighed eller virksomhed. Det vil f.eks. kunne vare
tilfeeldet, hvis efterretningstjenesten og den anden myndig-
hed eller virksomhed mv. samarbejder om at virke inden for
den danske stats omrade, eller hvis den anden myndighed el-
ler virksomhed mv. har faet som opgave at hjelpe efterret-
ningstjenesten med at forfglge sine mal eller omvendt. Der
henvises til eksemplet i pkt. 3.3.9 nedenfor.

3.3.4. Efter geeldende ret forudseetter strafansvar efter straf-
felovens § 108, stk. 1, at der ikke er tale om seedvanlig jour-
nalistisk, rent erhvervsmassig eller diplomatisk efterret-
ningsvirksomhed, der udgves inden for rammerne af folke-
retten, jf. Rigsdagstidende 1949-50, tilleg A, spalte 7198
samt Betenkning til overvejelse af forslag til e&ndringer i
borgerlig Straffelov navnlig kapitlerne 12 og 13 (1949), side
41.

Disse forudsatninger foreslas ikke @ndret med lovforslaget,
hvilket bl.a. betyder, at seedvanlig journalistisk virksomhed
fortsat ikke vil medfare strafansvar. Det samme gelder for
diplomatisk virksomhed, der med folkeretlig hjemmel ude-
ves ad diplomatisk vej, hvilket reguleres af Wienerkonventi-
onen af 1961 om diplomatiske relationer og af den folkeret-
lige seedvaneret. Det vil saledes fortsat ikke vere strafbart
for en person som led i sedvanlig journalistisk virksomhed
at bringe historier om fremmede lande eller fremmede efter-
retningstjenester, selv. om disse historier principielt kan si-
ges at hjelpe den fremmede efterretningstjeneste med at ud-
gve pavirkningsvirksomhed, og selv om personen samarbej-
der med en fremmed efterretningstjeneste (et sadant samar-
bejde vil dog som udgangspunkt ikke veere udtryk for sed-
vanlig journalistisk virksomhed). Det bemzerkes, at ikke kun
journalister vil kunne udgve sedvanlig journalistisk virk-
somhed i lovforslagets forstand. Saledes vil f.eks. bloggere,
debatterer og forfattere ogsa kunne udgve sedvanlig journa-
listisk virksomhed, i det omfang der er tale om emner, der er
forbundet med en vasentlig samfundsmaessig interesse, som
bidrager til den offentlige debat. Det vil heller ikke veere
strafbart for udenlandske diplomater her i landet at udgve
sedvanlig efterretningsvirksomhed inden for rammerne af
Wienerkonventionen og folkeretten i gvrigt.

Det bemeerkes, at hensynet til ytringsfrineden i gvrigt ud fra
en konkret vurdering vil kunne fare til, at pavirkningsvirk-

somhed, som i gvrigt ma anses for omfattet af straffelovens
8 108 som praciseret ved dette lovforslag, ikke vil veere
strafbar, jf. artikel 10 i Den Europeiske Menneskerettig-
hedskonvention. Indgrebet i ytringsfrihneden skal saledes
under alle omstendigheder ske i overensstemmelse med
denne bestemmelse i konventionen, herunder bestemmel-
sens krav om proportionalitet.

Der kan sdledes tenkes helt sarlige situationer, hvor det er
af samfundsmassig interesse for en person f.eks. at videre-
bringe budskaber eller lignende fra en fremmed efterret-
ningstjeneste, hvis dette kan siges at bidrage til den offentli-
ge debat — ogsa selv om personen har et samarbejde med ef-
terretningstjenesten. Det vil f.eks. ikke vere omfattet af be-
stemmelsen, hvis en politiker eller privatperson arrangerer
en konference, som bidrager til den offentlige debat om et
samfundsrelevant emne, med deltagelse af myndigheder,
virksomheder eller personer, der, uden at holde dette skjult
for omverdenen, samarbejder med en fremmed efterret-
ningstjeneste.

Der henvises i gvrigt til pkt. 4.2 nedenfor om forholdet til
Den Europaiske Menneskerettighedskonvention.

3.3.5. Det er en forudseetning for at ifalde straf, at gernings-
manden har det forngdne forset, jf. den almindelige regel
herom i straffelovens § 19. Gerningsmanden skal have for-
st i relation til samtlige objektive momenter, der konstitue-
rer forbrydelsen. Der kan séledes alene straffes efter straffe-
lovens 8 108, hvis gerningsmanden for det farste havde for-
set til at hjeelpe eller seette en fremmed efterretningstjeneste
i stand til at virke inden for den danske stats omrade, da ger-
ningsmanden udfgrte sine handlinger. For det andet skal der
for s& vidt angér pavirkningsvirksomhed veere forset til at
samarbejde med den fremmede efterretningstjeneste om at
udgve pavirkningsvirksomhed med henblik pa at pavirke be-
slutningstagning eller den almene meningsdannelse. Er der
det forngdne forseet i forhold til alle dele af bestemmelsens
gerningsindhold, er det ikke afggrende for strafansvaret, om
gerningsmanden i gvrigt matte have en personlig overbevis-
ning, der tilfeldigvis er sammenfaldende med den frem-
mede efterretningstjenestes interesser.

3.3.6. Der foreslas ingen andringer af gaeldende ret i forhold
til, hvem der er strafsubjekt i straffelovens § 108, stk. 1.
Strafsubjektet kan séledes veere enhver juridisk eller fysisk
person, herunder efterretningsagenter, som virker inden for
den danske stats omrade f.eks. under deekke af at vare di-
plomater pa en udenlandsk repraesentation her i landet. Det
afgarende er alene, at den pageeldende ved sine handlinger
hjeelper eller sxtter den fremmede efterretningstjeneste i
stand til at virke inden for den danske stats omrade, herun-
der ved at samarbejde med efterretningstjenesten om at udg-
ve pavirkningsvirksomhed.



Det bemaerkes, at selve efterretningstjenestens egen pavirk-
ningsvirksomhed er omfattet af straffelovens § 108, stk. 1,
forudsat at den sker med henblik pa at pavirke beslutnings-
tagning eller den almene meningsdannelse.

3.3.7. Som anfart ovenfor under pkt. 3.3.1 foreslas det, at
det kommer til at fremga af straffelovens § 108, at det er
strafbart at hjeelpe eller sgtte en fremmed efterretningstjene-
ste i stand til at virke inden for den danske stats omrade,
herunder ved at samarbejde med efterretningstjenesten om
at udgve pavirkningsvirksomhed med henblik pa at pavirke
beslutningstagning eller den almene meningsdannelse. For
det farste vil pavirkningsvirksomhed med henblik pa at pa-
virke beslutningstagning eller den almene meningsdannelse
inden for den danske stats omrade veere omfattet af bestem-
melsen. For det andet vil pavirkningsvirksomhed med hen-
blik pa at pavirke beslutningstagning eller den almene me-
ningsdannelse i udlandet veere omfattet af bestemmelsen, i
det omfang pavirkningsvirksomheden i gvrigt udgves inden
for den danske stats omrade.

Det bemarkes, at udtrykket den danske stats omrade” i den
nuveerende affattelse af straffelovens § 108, stk. 1, omfatter
Danmark, Fergerne og Gregnland. Bestemmelsen finder sa-
ledes ogsa anvendelse, hvis en fremmed efterretningstjene-
ste seettes i stand til eller hjalpes til at virke pa Fergerne el-
ler i Grenland ved udgvelse af pavirkningsvirksomhed. En
anvendelse af straffelovens § 108, stk. 1, vil i sadanne tilfal-
de dog forudsztte, at sagen padgmmes i Danmark. Hvis sag-
en padgmmes pa Feergerne eller i Grgnland, vil henholdsvis
straffeloven geldende for Feergerne og den grgnlandske kri-
minallov finde anvendelse.

3.3.8. Patalekompetencen for overtreedelser af straffelovens
§ 108 er henlagt til justitsministeren, jf. straffelovens § 110
f, hvilket ifglge forarbejderne til denne bestemmelse bl.a.
skyldes, at der kan veere internationale hensyn, der vil kunne
veere bestemmende for pataleovervejelserne, jf. Beteenkning
afgivet af Straffelovskommissionen (1917), spalte 223.

Ved overvejelser om eventuel tiltale skal det ligeledes vur-
deres, om ogsa andre modforanstaltninger end de strafferet-
lige bar iveerksaettes for at imgdega pavirkningsvirksomhe-
den. Disse modforanstaltninger er f.eks. diplomatiske for-
holdsregler eller information af beslutningstagere eller be-
folkningen om, at der pagar en pavirkningsoperation, jf.
nermere under pkt. 3.3.11 nedenfor.

Bortset fra praciseringen af, at pavirkningsvirksomhed er
omfattet af straffelovens § 108, er det ikke hensigten med
lovforslaget at e&ndre pd, i hvilke situationer der typisk bar
rejses tiltale efter bestemmelsen, hvilket er beskrevet i Be-
teenkning til overvejelse af forslag til &ndringer i borgerlig
Straffelov navnlig kapitlerne 12 og 13 (1949), s. 41. Om til-

talerejsningen efter straffelovens § 108 fremgar falgende pa
side 41 i beteenkningen i forhold til spionage:

"De typiske tilfeelde, i hvilke tiltale bar rejses, er de, i hvilke
der til brug for fremmed efterretningsveaesen hemmeligt eller
gennem systematisk virksomhed tilvejebringes oplysninger
(eller sammenstillinger heraf), som kendeligt for den pageel-
dende kan benyttes til skade for danske eller fremmede sam-
fundsinteresser eller enkeltpersoners liv eller sikkerhed.
Derimod bgr der formentlig i almindelighed ikke rejses tilta-
le i anledning af enkeltstdende mere tilfeeldige udtalelser til
repreesentanter for et fremmed efterretningsveesen.”

Tilsvarende forudseettes det saledes med lovforslaget, at der
i forhold til pavirkningsvirksomhed ved overvejelser om,
hvorvidt tiltale skal rejses, bar leegges vaegt pa, om pavirk-
ningsvirksomheden er egnet til at skade danske eller frem-
mede samfundsinteresser eller enkeltpersoners liv eller sik-
kerhed, og om dette er kendeligt for den misteenkte.

3.3.9. Til illustration af det foresldede gerningsindhold i be-
stemmelsen samt ovenngvnte overvejelser om tiltalerejs-
ning beskrives der nedenfor et eksempel pa en situation,
som delvist vil kunne veere omfattet af straffelovens § 108
efter den foreslaede pracisering af bestemmelsen.

Eksempel:

En fremmed efterretningstjeneste indgar et samarbejde med
en sakaldt bot- og trollfabrik”, som formelt set er et privat-
ejet analyseinstitut beliggende uden for Danmark. Samarbej-
det mellem efterretningstjenesten og analyseinstituttet bestar
i at udfare en pavirkningsoperation rettet mod danske bruge-
re af sociale medier med det formal at pavirke den almene
opfattelse af NATO-samarbejdet negativt. Analyseinstituttet
hyrer i den forbindelse en selvstendig programmer, som
jeevnligt udferer opgaver for instituttet, til at udbrede NA-
TO-kritiske synspunkter ved hjeelp af dansksprogede opslag
fra bots pa relevante sider og grupper pa Facebook. Institut-
tet yder en ekstra hgj betaling for, at programmgren i videst
muligt omfang skjuler opgavens ophav. En dansk bruger af
Facebook laeser nogle af opslagene og deler dem derefter pa
en reekke sider og grupper pa Facebook, fordi han er enig i
indholdet.

Analyseinstituttets strafansvar

Analyseinstituttet har ved sit samarbejde med den fremmede
efterretningstjeneste opfyldt det objektive gerningsindhold i
straffelovens § 108. Dette skyldes, at analyseinstituttet ved
sit samarbejde med efterretningstjenesten har sat den i stand
til at virke inden for den danske stats omrade med henblik
pa at pavirke den almene meningsdannelse.



Det er derudover en forudsetning for at ifalde straf efter
straffelovens § 108, at analyseinstituttet har det ngdvendige
forseet, jf. den almindelige regel herom i straffelovens § 19.
Analyseinstituttet kan saledes kun straffes, hvis der kan be-
vises det ngdvendige forsat i forhold til samtlige objektive
momenter, der udger forbrydelsens gerningsindhold. Det
ngdvendige forseet vil f.eks. veere til stede, hvis analyseinsti-
tuttet ansa det for sandsynligt, at det var en fremmed efter-
retningstjeneste, som man hjalp eller satte i stand til at virke
inden for den danske stats omrade ved at samarbejde med
den med henblik pa at pavirke den almene meningsdannelse.
Da der i eksemplet eksisterer et egentligt samarbejde mel-
lem analyseinstituttet og den fremmede efterretningstjeneste
om at udfare en pavirkningsoperation rettet mod danske bru-
gere af sociale medier, vil der som udgangspunkt foreligge
det ngdvendige forseet.

Spergsmalet om, hvorvidt strafansvar bgr geres galdende
mod ansatte i analyseinstituttet eller alternativt eller tillige
mod analyseinstituttet som juridisk person, afgares efter de
almindelige principper herom, jf. herved straffelovens 5. ka-
pitel.

Programmgrens strafansvar

Programmgren har ved sit samarbejde med analyseinstituttet
i form af oprettelse og drift af bots sat en fremmed efterret-
ningstjeneste i stand til at virke inden for den danske stats
omrade med henblik pa at pavirke den almene meningsdan-
nelse. Det bemarkes dog, at det ogsa er et krav, at der skal
veere et samarbejde mellem programmegren og en fremmed
efterretningstjeneste om udgvelse af pavirkningsheden. Der
er i eksemplet alene tale om, at programmgren samarbejder
med analyseinstituttet og ikke direkte med efterretningstje-
nesten. Det objektive gerningsindhold vil derfor ikke vere
opfyldt, medmindre konkrete omstendigheder ger, at analy-
seinstituttet i kraft af sit samarbejde med efterretningstjene-
sten selv skal anses for reelt at veere en efterretningstjeneste,
sddan som det ma forstas efter bestemmelsen i straffelovens
§ 108, jf. pkt. 3.3.3 ovenfor.

Det er derudover en forudsetning for at ifalde straf, at pro-
grammgren har det ngdvendige forsat. Programmgren kan
saledes kun straffes, hvis der kan bevises det ngdvendige
forsaet i forhold til samtlige objektive momenter, der udger
forbrydelsens gerningsindhold. Det ngdvendige forsat vil
f.eks. veere til stede, hvis programmgren for det farste ansa
det for sandsynligt, at det var en fremmed efterretningstjene-
ste, som vedkommende hjalp eller satte i stand til at virke
inden for den danske stats omrade med henblik pa at pavirke
den almene meningsdannelse, og for det andet hvis
vedkommende ogsa ansa det for sandsynligt, at han reelt
samarbejdede med en fremmed efterretningstjeneste herom.
De naermere omstendigheder ved programmgrens samarbej-
de med analyseinstituttet, herunder szrligt det forhold, at
han blev tilbudt en ekstra hgj betaling for i videst muligt

omfang at skjule opgavens ophav, vil kunne have betydning
for vurderingen heraf.

Strafansvaret for den danske bruger af Facebook

Facebook-brugeren har ved at dele opslagene principielt
hjulpet den fremmede efterretningstjeneste med at virke in-
den for den danske stats omrade med henblik pa at pavirke
den almene meningsdannelse, men brugeren har ikke haft et
samarbejde med efterretningstjenesten eller med andre, der
reelt ma anses for at veere en efterretningstjeneste. Det bety-
der, at brugeren ikke har opfyldt det objektive gerningsind-
hold i straffelovens § 108, da der er et krav om, at der skal
vare et samarbejde med efterretningstjenesten om at udgve
pavirkningsvirksomheden. Der vil derfor allerede af den
grund ikke vaere noget strafansvar for brugeren.

3.3.10. Det foreslas, at straffen efter straffelovens § 108, stk.
2, kan stige til feengsel indtil 12 ar, hvis péavirkningsvirk-
somhed efter stk. 1 udgves i forbindelse med de valg og
stemmeafgivninger, der er omfattet af straffelovens § 116.

De valg og stemmeafgivninger, der er omfattet af straffelo-
vens § 116, er bl.a. folketingsvalg, kommunale og regionale
valg, valg til Europa-Parlamentet samt lovhjemlede folkeaf-
stemninger. De lovhjemlede folkeafstemninger er folkeaf-
stemninger, der har hjemmel i grundloven eller i den gvrige
lovgivning.

Det forudsettes, at pavirkningsvirksomhed skal anses for
udgvet i forbindelse med et folketingsvalg, nar virksomhe-
den har haft en vis sammenhang med valget eller folkeaf-
stemningen, hvilket bl.a. kan veere tilfeldet, nar pavirk-
ningsvirksomheden har omhandlet et tema i valgkampen el-
ler selve valgets legitimitet.

Derudover forudsattes det, at pavirkningsvirksomheden
udaves i perioden fra folketingsvalget er udskrevet, hvilket
vil sige fra statsministerens offentliggarelse af, at der ud-
skrives valg til Folketinget, til og med dagen for afviklingen
af valget eller 3 maneder far udlgbet af den valgperiode pa
fire ar, der fremgar af grundlovens § 32, stk. 1. For s vidt
angar de gvrige valg og folkeafstemninger, hvor datoen for
valget eller afstemningen er bekendtgjort tidligere end 3 ma-
neder for valget eller afstemningen, skal pévirkningsvirk-
somhed anses for udgvet i forbindelse med det pageeldende
valg eller afstemning fra 3 maneder for valget eller afstem-
ningen og til og med dagen for afviklingen af valget eller af-
stemningen. Er valget eller afstemningen bekendtgjort min-
dre end 3 méneder far valget eller afstemningen, skal pa-
virkningsvirksomhed anses for udgvet i forbindelse med det
pageldende valg eller afstemning fra tidspunktet fra be-
kendtgarelsen og til og med dagen for afviklingen af valget
eller afstemningen.



3.3.11. Indsatsen mod pavirkningsoperationer involverer ik-
ke alene PET, men ogsa en raekke andre myndigheder, der
samarbejder i indsatsen til imgdegaelse af pavirkningsopera-
tioner.

Som naevnt under pkt. 3.3.8 ovenfor kan det efter omsteen-
dighederne veere en effektiv modforanstaltning mod en
igangveerende pavirkningsoperation, hvis det offentliggeres
til befolkningen, at der pagar en pavirkningsoperation mod
Danmark. Dette geelder bade i den situation, hvor det kan
bevises, at aktgren er en fremmed efterretningstjeneste, og i
den situation, hvor det f.eks. alene kan bevises, at aktgren er
en fremmed magt. En sadan modforanstaltning vil i begge
situationer kunne veere egnet til at svaekke pavirkningsope-
rationens gennemslagskraft, da der sker en offentlig udstil-
ling af, at der er tale om en pavirkningsoperation fra en
udenlandsk aktar.

En sadan modforanstaltning vil kunne anvendes, hvis der
péagar en pavirkningsoperation mod Danmark, og en eventu-
el offentliggarelse vil kunne ske sidelgbende med gvrige
modforanstaltninger, herunder strafforfalgning, i det omfang
de af myndighederne vurderes effektive til at stoppe en pa-
gaende pavirkningsoperation.

Muligheden for offentliggerelse gelder ogsa i forbindelse
med pavirkningsoperationer mod Danmark, som pagar,
mens regeringen fungerer som forretningsministerium eller
under en valgkamp til et folketingsvalg. Fungerer regeringen
som forretningsministerium, forudseettes det, at der vil kun-
ne ske offentliggerelse inden for rammerne af grundlovens §
15, stk. 2, hvorefter ministre i deres embede kun kan foreta-
ge sig, hvad der er forngdent til embedsforretningernes ufor-
styrrede farelse. Fungerer regeringen ikke som forretnings-
ministerium, men er valg udskrevet, forudseettes det, at der
vil kunne ske offentliggerelse inden for rammerne af den
faste praksis, hvorefter regeringen udviser tilbageholdenhed
i sager, der indeholder veesentlige politiske beslutninger.

4. Forholdet til grundloven og Den Europziske Menne-
skerettighedskonvention

4.1. Grundloven

Ytringsfrineden er beskyttet i grundlovens § 77, der fastsat-
ter, at en enhver er berettiget til pa tryk, i skrift og tale at of-
fentliggere sine tanker, dog under ansvar for domstolene,
samt at censur og andre forebyggende foranstaltninger in-
gensinde pa ny kan indfares.

Ved fastleeggelsen af, hvilken narmere beskyttelse af
ytringsfriheden § 77 indeberer, foretages der almindeligvis
en opdeling i henholdsvis den formelle og den materielle
ytringsfrihed. Den formelle ytringsfrihed beskytter mod for-

anstaltninger, der forhindrer selve offentliggerelsen af ytrin-
ger. Den materielle ytringsfrihed er udtryk for, at der for yt-
ringer af et vist indhold eller en vis karakter ikke kan fast-
seettes efterfglgende sanktioner i form af f.eks. straf.

Den foreslaede preecisering af, at pavirkningsvirksomhed er
omfattet af straffelovens § 108, stk. 1, kan indebeere et ind-
greb i den materielle ytringsfrined, men ikke i den formelle
ytringsfrihed.

I den statsretlige litteratur er det den overvejende opfattelse
— som Justitsministeriet kan tilslutte sig — at grundlovens §
77 ikke beskytter den materielle ytringsfrihed, jf. bl.a. Poul
Andersen, Dansk Statsforfatningsret (1954), side 670, Alf
Ross, Dansk Statsforfatningsret 11, 3. udgave ved Ole Esper-
sen (1980), side 716 og 724, Max Serensen, Statsforfat-
ningsret, 2. udgave ved Perter Germer (1973), side 374, og
Jens Peter Christensen m.fl., Grundloven med Kommenta-
rer, 1. udgave (2015), side 503 ff.

Den foreslaede @ndring af straffelovens § 108, stk. 1, rejser
pé den baggrund ikke spargsmal i forhold til grundlovens §
77.

4.2. Den Europeiske Menneskerettighedskonvention

Efter artikel 10, stk. 1, i Den Europaiske Menneskerettig-
hedskonvention (EMRK) har enhver ret til ytringsfrihed.
Denne ret omfatter meningsfrihed og frihed til at modtage
eller meddele oplysninger eller tanker.

Ligesom efter grundlovens 8 77 gelder retten til ytringsfri-
hed efter EMRK artikel 10 “enhver”. Bestemmelsen beskyt-
ter i modsztning til den overvejende opfattelse i den stats-
retslige litteratur af grundlovens § 77 den materielle ytrings-
frihed.

Retten til ytringsfrined er imidlertid ikke absolut, da der kan
geres indgreb i rettigheden, hvis indgrebet er foreskrevet
ved lov og er ngdvendigt i et demokratisk samfund af hen-
syn til den nationale sikkerhed, territoriel integritet eller of-
fentlig tryghed, for at forebygge uorden eller forbrydelse,
for at beskytte sundheden eller sedeligheden, for at beskytte
andres gode navn og rygte eller rettigheder, for at forhindre
udspredelse af fortrolige oplysninger, eller for at sikre
domsmagtens autoritet og upartiskhed, jf. artikel 10, stk. 2.

Nar det skal vurderes, om et indgreb i ytringsfriheden er be-
rettiget efter EMRK artikel 10, stk. 2, vil det centrale
spgrgsmal typisk vere, om indgrebet er proportionalt i for-
hold til det hensyn, som indgrebet skal varetage. Indholdet
og karakteren af ytringen og den sammenhang, som den er
fremkommet i, vil i den forbindelse have betydning. Omfan-
get af beskyttelsen efter EMRK artikel 10, stk. 1, afhaenger



10

séledes af en konkret helhedsvurdering, hvor det navnlig vil
have betydning, om ytringen vedrgrer et emne af samfunds-
massig interesse, og om den bidrager til den offentlige de-
bat. Det fremgar derudover af retspraksis fra Den Europz-
iske Menneskerettighedsdomstol, at journalister nyder en
udvidet ytringsfrihed efter EMRK artikel 10.

Den foreslaede precisering af, at pavirkningsvirksomhed er
omfattet af straffelovens § 108, stk. 1, kan indebare et ind-
greb omfattet af EMRK artikel 10, stk. 1.

Formalet med preeciseringen er at ggre det muligt pa et mere
sikkert grundlag end i dag at strafforfglge personer, som
samarbejder med en fremmed efterretningstjeneste om pa-
virkningsoperationer, der kan true og udfordre abne demo-
kratier og splitte det internationale samfund. Den foreslaede
endring varetager efter Justitsministeriets opfattelse saledes
hensynet til statens sikkerhed, hvilket er et legitimt formal
efter EMRK artikel 10, stk. 2.

Det folger af Den Europziske Menneskerettighedsdomstols
praksis, at medlemsstaterne har en vid skensmargin ved
valget af de midler, der skal bringes i anvendelse for at be-
skytte statens sikkerhed, jf. bl.a. dom af 26. marts 1987 i
sagen Leander mod Sverige, premis 59.

Justitsministeriet vurderer, at den foresldede preecisering ik-
ke gér videre, end hvad der er ngdvendigt for at varetage
hensynet til statens sikkerhed.

Justitsministeriet leegger herved navnlig veegt p4, at ytringer,
som hjeelper eller setter en fremmed efterretningstjeneste i
stand til at virke inden for den danske stats omrade, og som
sker i samarbejde med en fremmed efterretningstjeneste, i
almindelighed vil vaere af begraenset samfundsmeaessig inte-
resse og Vil undergrave den offentlige debat, hvilket medfg-
rer, at sddanne ytringer ikke nyder nogen sterk beskyttelse
efter EMRK artikel 10, stk. 1. Det vil derfor — afhangig af
de konkrete omstendigheder i den konkrete sag — veere ngd-
vendigt i et demokratisk samfund ud fra hensynet til statens
sikkerhed at strafforfglge disse ytringer.

Det bemeerkes, at seedvanlig journalistisk virksomhed ikke
er omfattet af straffelovens § 108, stk. 1. Det vil saledes ikke
veere strafbart for en person som led i sedvanlig journali-
stisk virksomhed at bringe historier om emner, der er for-
bundet med en vaesentlig samfundsmaessig interesse, som bi-
drager til den offentlige debat, uanset om bestemmelsen i
gvrigt ma anses for overtradt, jf. pkt. 3.3.4 ovenfor.

Herudover bemeerkes det, at straffelovens § 108 i de konkre-
te sager, hvor bestemmelsen er relevant, vil skulle anvendes
inden for de granser, der fglger af EMRK artikel 10. Indgre-
bet i ytringsfriheden skal saledes under alle omstendigheder

ske i overensstemmelse med denne bestemmelse i konventi-
onen, herunder bestemmelsens krav om proportionalitet.

Justitsministeriet vurderer pa den baggrund, at den foreslae-
de pracisering kan gennemfgres inden for rammerne af
EMRK artikel 10.

5. @konomiske konsekvenser og implementeringskonse-
kvenser for det offentlige

Det skgnnes, at lovforslaget ikke vil medfgre merudgifter af
betydning. Eventuelle merudgifter vurderes at kunne rum-
mes inden for Justitsministeriets eksisterende gkonomiske
rammer.

Lovforslaget vurderes ikke at have implementeringskonse-
kvenser for stat, kommuner eller regioner.

6. @konomiske og administrative konsekvenser for er-
hvervslivet mv.

Lovforslaget har ingen gkonomiske eller administrative kon-
sekvenser for erhvervslivet mv.

7. Administrative konsekvenser for borgerne

Lovforslaget har ingen administrative konsekvenser for bor-
gerne.

8. Miljgmaessige konsekvenser

Lovforslaget har ingen miljgmaessige konsekvenser.
9. Forholdet til EU-retten

Lovforslaget indeholder ingen EU-retlige aspekter.
10. Harte myndigheder og organisationer mv.

Et udkast til lovforslag har i perioden fra den 13. september
2018 til den 11. oktober 2018 veeret sendt i hgring hos fal-
gende myndigheder og organisationer mv.:

Hgjesteret, @stre Landsret, Vestre Landsret, samtlige byret-
ter, Domstolsstyrelsen, Rigsadvokaten, Rigspolitiet, Rigs-
ombudsmanden pa Fergerne, Rigsombudsmanden i Gren-
land, Den Danske Dommerforening, Dommerfuldmegtig-
foreningen, Foreningen af Offentlige Anklagere, Politifor-
bundet, Advokatradet, Danske Advokater, Landsforeningen
af Forsvarsadvokater, Amnesty International, Danske Re-



11

gioner, KL, Det Kriminalpraeventive Rad, Institut for Men-
neskerettigheder, Justitia, Landsforeningen KRIM, Retspoli-
tisk Forening, Hgjesteret, Dansk Institut for Internationale
Studier, Forsvarsakademiet, Tilsynet med Efterretningstje-
nesterne, Dansk Journalistforbund, Dansk PEN, Danske
Forlag, Danske Medier, Den Danske Helsinki-Komité for
Menneskerettigheder, Trykkefrihedsselskabet, Retssikker-

11. Sammenfattende skema

hedsfonden, Dansk Erhverv, DI, Politidirektgrforeningen,
Foreningen af Statsadvokater, Kgbenhavns Universitet (Ju-
ridisk Fakultet), Aalborg Universitet (Juridisk Institut), Aar-
hus Universitet (Juridisk Institut), Copenhagen Business
School (Juridisk Institut) og Syddansk Universitet (Juridisk
Institut).

Positive konsekvenser/mindreudgifter [Negative konsekvenser/merudgifter (hvis
(hvis ja, angiv omfang/Hvis nej, anfar | ja, angiv omfang/ Hvis nej, anfgr »In-
»Ingen«) gen«)

@konomiske konsekvenser for stat,|Ingen af betydning Ingen af betydning

kommuner og regioner

Implementeringskonsekvenser for [Ingen Ingen

stat, kommuner og regioner

@konomiske konsekvenser for er- |Ingen Ingen

hvervslivet

Administrative konsekvenser for  [Ingen Ingen

erhvervslivet

Administrative konsekvenser for  [Ingen Ingen

borgerne

Miljgmaessige konsekvenser Ingen Ingen

Forholdet til EU-retten

Lovforslaget indeholder ikke EU-retlige aspekter.

Er i strid med de fem principper
for implementering af erhvervsret-
tet EU-regulering (s&t X)

JA

NEJ

Bemarkninger til lovforslagets enkelte bestemmelser

Tilg1l
Tilnr. 1

Efter straffelovens § 108, stk. 1, straffes den, som, uden at
forholdet falder under § 107, i gvrigt foretager noget, hvor-
ved fremmed efterretningsveesen seettes i stand til eller hjel-
pes til umiddelbart eller middelbart at virke inden for den
danske stats omréade, med feengsel indtil 6 ar.

Det folger af forarbejderne til straffelovens § 108, stk. 1, at
bestemmelsen rammer bistand til bade en fremmed stats ef-
terretningsvaesen og til fremmed efterretningsveesen, som ik-
ke er statsligt organiseret, jf. Betenkning til overvejelse af
forslag til @ndringer i borgerlig Straffelov navnlig kapitler-
ne 12 og 13 (1949), side 41. Videre fremgar det af forarbej-
derne, at bestemmelsen typisk vil finde anvendelse, hvis der
til brug for fremmed efterretningsvaesen hemmeligt eller
gennem systematisk virksomhed tilvejebringes oplysninger
(eller ssmmenstillinger heraf), som kendeligt for den pagel-
dende kan benyttes til skade for danske eller fremmede sam-

fundsinteresser eller enkeltpersoners liv eller sikkerhed, jf.
Betaenkning til overvejelse af forslag til endringer i borger-
lig Straffelov navnlig kapitlerne 12 og 13 (1949), side 41.

Der kan efter Justitsministeriets opfattelse vaere en vis tvivl
om, hvorvidt straffelovens § 108, stk. 1, omfatter pavirk-
ningsvirksomhed. Der henvises til pkt. 3.1.1-3.1.6 i de al-
mindelige bemarkninger.

Det foreslas, at det indsttes i straffelovens § 108, stk. 1, at
det er strafbart at hjelpe eller saette en fremmed efterret-
ningstjeneste i stand til at virke inden for den danske stats
omrade, herunder samarbejde om at udgve pavirkningsvirk-
somhed med henblik pa at pavirke beslutningstagning eller
den almene meningsdannelse.

Forslaget er udtryk for en pracisering af, at en sadan virk-
somhed er strafbar. Der vil efter lovforslaget for sa vidt an-
gar pavirkningsvirksomhed veere en betingelse for straf, at
der er et samarbejde med en fremmed efterretningstjeneste.
Der henvises i gvrigt til pkt. 3.3.1 i de almindelige bemaerk-
ninger.
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Det bemzrkes desuden, at der ogsa vil kunne vere tale om
et strafbart samarbejde med en fremmed efterretningstjene-
ste, selv om der samarbejdes med en anden myndighed eller
virksomhed mv., som ikke formelt kan anses for at veere en
efterretningstjeneste. Dette vil kunne veere tilfeldet, nar den
pagzldende myndighed eller virksomhed mv. selv samar-
bejder direkte eller indirekte med en fremmed efterretnings-
tjeneste om at virke inden for den danske stats omrade, eller
hvis myndigheden eller virksomheden mv. har faet som op-
gave at hjelpe efterretningstjenesten med at forfglge sine
mal eller omvendt. Det afgarende er sdledes, om der er tale
om samarbejde med en myndighed eller virksomhed mv.,
der reelt ma anses for at vare en efterretningstjeneste.

Det er saledes ikke tilstreekkeligt for at ifalde straf, at man
for sa vidt angar pavirkningsvirksomhed alene hjlper eller
setter en fremmed efterretningstjeneste i stand til at virke
inden for den danske stats omrade, forudsat at der ikke er ta-
le om et samarbejde.

Forslaget medfarer, at retstillingen i relation til pavirknings-
virksomhed saledes for det farste bliver, at selve efterret-
ningstjenestens egen pavirkningsvirksomhed er omfattet af
straffelovens § 108, stk. 1, forudsat at den sker med henblik
pa at pavirke beslutningstagning eller den almene menings-
dannelse, og for det andet bliver retsstillingen den, at det er
strafbart at hjeelpe eller sette den fremmede efterretningstje-
neste i stand til at virke inden for den danske stats omréde,
hvis man samarbejder med efterretningstjenesten om at udg-
ve denne pavirkningsvirksomhed.

Det bemaerkes, at der ikke med lovforslaget foreslas &ndrin-
ger af de geldende betingelser for strafansvar for bl.a. ind-
samling og videregivelse af oplysninger til en fremmed ef-
terretningstjeneste (spionage), som er omfattet af den geel-
dende affattelse af straffelovens § 108, stk. 1.

Pavirkningsvirksomhed skal efter forslaget forstds som virk-
somhed, der har til formal at fa nogen til at mene noget be-
stemt eller foretage en bestemt handling. Denne pavirkning
skal efter forslaget enten veere rettet mod beslutningstagning
eller den almene meningsdannelse for at veere strafbar, og
den kan veere rettet mod beslutningstagning eller den almene
meningsdannelse bade i Danmark og i udlandet.

Pavirkning af beslutningstagning omfatter efter forslaget al-
le typer beslutninger, der treeffes i bade den private og den
offentlige sektor. Der foreslas ingen bagatelgrense for, hvil-
ke beslutninger, der kan veere tale om, men det ma forven-
tes, at en fremmed efterretningstjeneste ikke vil have inte-
resse i at pavirke beslutningstagning, som ikke har en vis
betydning for efterretningstjenesten.

Efter forslaget skal pavirkning af den almene meningsdan-
nelse forstas som den gvrige pavirkning, som ikke er rettet

mod bestemte personer eller en bestemt beslutningstagning,
men som mere generelt gar ud pa f.eks. at pavirke den of-
fentlige debat. Denne pavirkning vil bl.a. kunne ske pa inter-
nettet, f.eks. pa de sociale medier og andre digitale platfor-
me, samt i pressen, herunder pa tv, radio og aviser og gvrige
trykte skrifter af enhver art. Det forudsaettes, at pavirknings-
virksomhed, der udeves gennem disse kanaler, som ud-
gangspunkt vil ske med henblik pa at pavirke den almene
meningsdannelse og dermed vaere omfattet af bestemmel-
sen. Derimod vil pavirkning af meningsdannelsen hos en
sneavrere og naermere bestemt personkreds, f.eks. under pri-
vate sammenkomster eller pa lukkede internetfora med
ganske fa brugere, ikke vaere omfattet.

Det er uden betydning for strafbarheden, om pavirkningen
rent faktisk far den gnskede indflydelse pa beslutningen el-
ler den almene meningsdannelse. Det afgarende er saledes
alene, om pavirkningsvirksomheden sker med henblik pa at
pavirke beslutningstagning eller den almene meningsdannel-
se.

Desuden foreslas det, at ordet efterretningsvaesen i straffelo-
vens § 108, stk. 1, endres til efterretningstjeneste. Der fore-
slas ingen endringer i forhold til, at ordet efterretningstjene-
ste fortsat skal omfatte fremmede statsligt og ikke-statsligt
organiserede efterretningstjenester.

I den forbindelse bemarkes, at det vil veere afgarende, om
den fremmede efterretningstjeneste reelt settes i stand til el-
ler hjeelpes til umiddelbart eller middelbart at virke inden for
den danske stats omrade, selv om der formelt er tale om, at
det f.eks. er en anden myndighed eller virksomhed, som
hjeelpes eller seettes i stand til at virke.

Der kan saledes tenkes situationer, hvor der vil veere en
mistanke om, at der reelt er tale om f.eks. hjelp til en frem-
med efterretningstjeneste, selv om der formelt er tale om, at
det er hjelp til en anden myndighed eller virksomhed, der
ikke formelt kan betegnes som en efterretningstjeneste. Det
vil f.eks. kunne veere tilfeldet, hvis efterretningstjenesten og
den anden myndighed eller virksomhed samarbejder om at
virke inden for den danske stats omrade, eller hvis den an-
den myndighed eller virksomhed har faet som opgave at
hjeelpe efterretningstjenesten med at forfglge sine mal eller
omvendt. Der henvises til eksemplet i pkt. 3.3.9 i de almin-
delige bemaerkninger ovenfor.

Der henvises i gvrigt til pkt. 3.3.1-3.3.9 i de almindelige be-
markninger.

Tilnr. 2

Efter straffelovens § 108, stk. 2, kan straffen for overtraedel-
se af straffelovens § 108, stk. 1, stige indtil feengsel i 12 ar,
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safremt det drejer sig om efterretninger vedrarende militaere
anliggender, eller virksomheden finder sted under krig eller
beseettelse.

Efter straffelovens § 116, stk. 1, straffes den, som hindrer
foretagelsen af valg til Folketinget, Faergernes lagting eller
til kommunale eller andre offentlige rad eller myndigheder
eller gar forseg herpa, eller som forvansker et valgs udfald
eller umuligger opgerelsen, med feengsel indtil 6 ar.

Det foreslas, at der i straffelovens § 108, stk. 2, indsattes et
nyt 2. pkt., hvor det fremgar, at strafskaerpelsen i 1. pkt. og-
sa geelder, hvis pavirkningsvirksomheden efter stk. 1, udg-
ves i forbindelse med de valg eller stemmeafgivninger, der
er omfattet af § 116.

For det farste vil det veere et krav for at anvende den foresla-
ede strafskearpelsesregel, at der er tale om strafbar pavirk-
ningsvirksomhed, som er omfattet af gerningsindholdet i
straffelovens § 108, stk. 1. Der henvises i den forbindelse til
bemeerkninger til lovforslagets § 1, nr. 1.

For det andet vil det veere et krav, at den strafbare pavirk-
ningsvirksomhed udgves i forbindelse med de valg og stem-
meafgivninger, der er omfattet af straffelovens § 116.

De valg og stemmeafgivninger, der er omfattet af straffelo-
vens § 116, stk. 1, er valg til Folketinget, Fargernes lagting
og til kommunale og andre offentlige rad eller myndigheder.
Der er saledes tale om, at bl.a. folketingsvalg samt kommu-
nale og regionale valg er omfattet af bestemmelsen. Det
samme gelder valg til Europa-Parlamentet, jf. § 46, stk. 3, i
lov om valg af danske medlemmer til Europa-Parlamentet.
Videre fremgar det af straffelovens § 116, stk. 2, at ogsa
lovhjemlede umiddelbare stemmeafgivninger i offentlige
anliggender er omfattet. De lovhjemlede stemmeafgivninger
er folkeafstemninger, der har hjemmel i grundloven eller i
den gvrige lovgivning. Seneste folkeafstemning med hjem-
mel i grundloven var folkeafstemningen den 3. december
2015 om omdannelse af Danmarks retsforbehold til en til-
valgsordning.

Det foreslas, at den strafbare pavirkningsvirksomhed skal
udgves i forbindelse med ovennavnte valg og folkeafstem-
ninger for at vaere omfattet af strafskaerpelsesreglen. For det
farste skal pavirkningsvirksomheden have en vis sammen-

haeng med valget eller folkeafstemningen, hvilket bl.a. kan
veere tilfeldet, nar pavirkningsvirksomheden omhandler et
tema i valgkampen eller selve valgets legitimitet. For det an-
det skal pavirkningsvirksomheden anses for udgvet i forbin-
delse med et folketingsvalg, nar virksomheden udgves i pe-
rioden fra folketingsvalget er udskrevet, hvilket vil sige fra
statsministerens offentliggaerelse af, at der udskrives valg til
Folketinget, og til og med dagen for afviklingen af valget el-
ler 3 maneder fer udlgbet af den valgperiode, der fremgar af
grundlovens § 32, stk. 1.

For sa vidt angar de gvrige valg og folkeafstemninger, hvor
datoen for valget eller afstemningen er bekendtgjort tidlige-
re end 3 maneder for valget eller afstemningen, skal pavirk-
ningsvirksomhed anses for udgvet i forbindelse med det pa-
galdende valg eller afstemning fra 3 maneder for valget el-
ler afstemningen og til og med dagen for afviklingen af
valget eller afstemningen. Er valget eller afstemningen be-
kendtgjort mindre end 3 maneder far valget eller afstemnin-
gen, skal pavirkningsvirksomhed anses for udgvet i forbin-
delse med det pageldende valg eller afstemning fra tids-
punktet fra bekendtgerelsen og til og med dagen for afvik-
lingen af valget eller afstemningen.

Til§2

Det foreslas, at loven treeder i kraft dagen efter bekendtgg-
relsen i Lovtidende. Baggrunden herfor er, at der kan veere
en vis tvivl om, hvorvidt straffelovens § 108, stk. 1, omfatter
pavirkningsvirksomhed, og der er derfor behov for, at den
foresldede andring — med henblik pa at preecisere, at pavirk-
ningsvirksomhed er omfattet af bestemmelsen — traeder i
kraft hurtigst muligt.

Til 83

Den foreslaede bestemmelse vedrarer lovens territoriale gyl-
dighed og fastslar, at loven ikke geelder for Faergerne og
Grgnland.

Feergerne har pr. 1. marts 2010 overtaget lovgivningskom-
petencen pa det strafferetlige omrade. For Grenland geelder
en serlig kriminallov. Der er derfor ikke foreslaet hjemmel
til at seette lovforslaget i kraft for Feergerne og Grgnland.



Bilag 1

Lovforslaget sammenholdt med geeldende lov

Geldende formulering

8§ 108. Den, som, uden at forholdet falder ind under § 107,
i gvrigt foretager noget, hvorved fremmed efterretningsvae-
sen seettes i stand til eller hjelpes til umiddelbart eller mid-
delbart at virke inden for den danske stats omrade, straffes
med feengsel indtil 6 ar.

Stk. 2. Safremt det drejer sig om efterretninger vedrgrende
militeere anliggender, eller virksomheden finder sted under
krig eller beszttelse, kan straffen stige indtil feengsel i 12 ar.

Lovforslaget

81

| straffeloven, jf. lovbekendtgarelse nr. 1156 af 20. sep-
tember 2018, foretages falgende &ndringer:

1.18 108, stk. 1, &ndres »efterretningsvaesenc til: »efterret-
ningstjeneste«, og efter »danske stats omrade,« indsettes:
»herunder samarbejde om at udgve af pavirkningsvirksom-
hed med henblik pa at pavirke beslutningstagning eller den
almene meningsdannelse,«.

2.18108, stk. 2, indseettes som 2. pkt.:

»Det samme geelder, hvis pavirkningsvirksomheden efter
stk. 1 udgves i forbindelse med de valg og stemmeafgivnin-
ger, der er omfattet af § 116.«



