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BEGRUNDELSE

1. BAGGRUND FOR FORSLAGET
. Forslagets begrundelse og formal
Formal med forslaget

Dette forslag har til formal at opnd bemyndigelse fra Radet for Den Europaiske Union
("Rédet") til Europa-Kommissionen ("Kommissionen") til pa Den Europaiske Unions vegne
at undertegne protokollen om @ndring af Europaradets konvention om forebyggelse af
terrorisme ("protokollen")'.

Kommissionen vil ogsd forelegge et forslag til en rddsafgerelse om bemyndigelse af
Kommissionen til at indgé protokollen pd Den Europaiske Unions vegne. Tilsammen er disse
forslag en opfelgning p4 Kommissionens tilsagn i ProtectEU: dagsorden om at forebygge og
bekaeempe terrorisme og voldelig ekstremisme?.

Terrorisme er et globalt fanomen og udger en voksende trussel mod de grundleggende
rettigheder, demokratiet og retsstaten i Europa og over hele verden. De terrorangreb, der er
begaet 1 de seneste &r 1 Den Europiske Union og andre steder i verden, er uacceptable
kreenkelser af de verdier og principper, der ligger til grund for demokratiske samfund.

Selv om EU har oplevet ferre omfattende koordinerede angreb, er truslen ikke forsvundet —
den har udviklet sig. Mellem 2019 og 2023 blev antallet af terrorhandlinger mere end
fordoblet (fra 57 til 120), inden det faldt til 58 i 2024°. Soloakterer og mindre celler har haft
hovedansvaret for de seneste angreb. Det samlede trusselsniveau er fortsat hejt og er dannet
ved en mangedobling af trusselsfaktorerne.

Over for en sddan vedvarende og voksende trussel er det nedvendigt at sette resolut ind mod
terrorisme, ikke kun pé nationalt plan, men ogsa pa europaisk plan, paneuropaisk plan og ud
over Europas grenser. Terrorismens ofte grenseoverskridende karakter kraver et staerkt,
internationalt samarbejde baseret pa en felles forstielse af terrorhandlinger.

Formalet med protokollen er at @ndre definitionen af "terrorhandlinger" i Europaradets
konvention om forebyggelse af terrorisme for at afspejle det forhold, at nutidens terrorister
har bevaget sig ud over de mere traditionelle mal og den modus operandi, som FN's
terrorbekaempelsestraktater, der 1 gjeblikket er omhandlet 1 konventionens artikel 1, er rettet
imod. Disse FN-traktater om bekampelse af terrorisme omfatter specifikke lovovertraedelser
sasom flykapring, terrorbombninger eller gidseltagning. Omfanget af de lovovertradelser, der
er dekket heraf, er imidlertid omfattende og afspejler ikke virkeligheden 1 det moderne
terrorlandskab.

Protokollen skal modernisere Europaradets retlige ramme for terrorbekaeempelse og sikre, at
definitionen af terrorhandlinger afspejler den omfattende modus operandi, som nutidens
terrorister anvender. Desuden vil den definition, der indferes med protokollen, sikre
retssikkerheden, idet den indferer en raekke retlige betingelser, der skal vaere opfyldt, for at en
strafbar handling udger en terrorhandling, sasom forset, terskel for handlingens alvor og
udferelse af handlingen med terrorformal ("specifikt forseet").

Teksten til protokollen vil blive knyttet som bilag til dette forslag.

Meddelelse fra Kommissionen til Europa-Parlamentet, Radet, Det Europaiske @konomiske og Sociale
Udvalg og Regionsudvalget: ProtectEU: dagsorden om at forebygge og bekempe terrorisme og
voldelig ekstremisme (COM(2026) 101 final).

3 TE-SAT 2025: Europol, European Union Terrorism Situation and Trend Report 2025 (TE-SAT), juni
2025.
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Nér protokollen er tradt i kraft, fastlegger den ogsd en paneuropaisk definition af
terrorhandlinger, som er forenelig med EU's definition i artikel 3 1 direktiv (EU) 2017/541 om
bekaempelse af terrorisme. Den nye paneuropaiske definition af terrorhandlinger vil skabe en
betydelig mervaerdi for det retlige samarbejde, den gensidige retshjelp og
udleveringsanmodningerne pé terrorbekeempelsesomradet blandt de stater i Europaradet, der
undertegner og ratificerer protokollen.

Baggrund

Den Europaiske Union undertegnede Europarddets konvention om forebyggelse af terrorisme
("konvention nr. 196") og tillegsprotokollen til Europaradets konvention om forebyggelse af
terrorisme ("konvention nr. 217") den 22. oktober 2015 og ratificerede dem den 26. juni 2018.
Bade konventionen og tillaegsprotokollen hertil trddte 1 kraft i Den Europeiske Union den 1.
oktober 2018. Den 21. januar 2026 havde 25 af EU's medlemsstater* ratificeret konvention nr.
196.

Konvention nr. 196 vedrerer kriminalisering af terrorisme og terrorrelaterede aktiviteter samt
internationalt samarbejde om sadanne stratbare handlinger og beskyttelse af og erstatning og
stotte til ofre for terrorisme. I artikel 1 1 konvention nr. 196 defineres "terrorhandlinger", idet
der henvises til de handlinger, der er opregnet i tilleg I til konvention nr. 196. I tilleg 1
opregnes en reekke FN-konventioner til bekempelse af terrorisme, herunder:

o Konvention til bekempelse af ulovlig bemagtigelse af luftfartgjer, undertegnet i
Haag den 16. december 1970

. Konvention til bekampelse af ulovlige handlinger mod den civile luftfarts sikkerhed,
indgéet i Montreal den 23. september 1971

J Konvention om forebyggelse af og straf for forbrydelser mod internationalt
beskyttede personer, herunder diplomatiske reprasentanter, vedtaget i New York den
14. december 1973

. International konvention imod gidseltagning, vedtaget 1 New York den 17. december
1979

o Konvention om fysisk beskyttelse af nukleare materialer, vedtaget i Wien den 3.
marts 1980

J Protokol til bekempelse af ulovlige voldshandlinger i lufthavne, der betjener den
internationale civile luftfart, udferdiget i Montreal den 24. februar 1988

. Konvention til bekaempelse af ulovlige handlinger mod sefartssikkerheden,
udferdiget i Rom den 10. marts 1988

o Protokol til bekampelse af ulovlige handlinger mod sikkerheden for fastgjorte
platforme, der befinder sig pa kontinentalsokkelen, udferdiget 1 Rom den 10. marts
1988

. International konvention til bekaempelse af terrorbombninger, vedtaget i New York

den 15. december 1997

. International konvention til bekaeempelse af finansiering af terrorisme, vedtaget i New
York den 9. december 1999

Alle EU's medlemsstater med undtagelse af Grakenland og Irland har ratificeret konvention nr. 196.
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J International konvention til bekampelse af nuklear terrorisme, vedtaget i New York
den 13. april 2005.

Med direktiv (EU) 2017/541 fastsettes der i EU-minimumsreglerne for definitionen af
stratbare handlinger og fastsattelsen af sanktioner i forbindelse med terrorhandlinger,
lovovertraedelser med forbindelse til en terrorgruppe og lovovertradelser med forbindelse til
terroraktiviteter i Den Europ@iske Union. Artikel 3 i direktiv (EU) 2017/541 indeholder en
liste over forsatlige strafbare handlinger, der kan betragtes som "terrorhandlinger", som kan
tilfoje et land eller en international organisation alvorlig skade, nér de begds med et af de
formél, der er anfort i artiklen. Til sammenligning opstilles der med definitionen 1 artikel 1 1
konvention nr. 196 ikke en udtrykkelig liste over strafbare handlinger, der betragtes som
"terrorhandlinger", og der henvises til de handlinger, som findes i FN's konventioner til
bekaempelse af terrorisme, der er opregnet i tillegget til konventionen, som ikke er en
omfattende eller klar retlig definition. Desuden omfatter definitionen 1 konvention nr. 196
ikke terrorformalet. Der er saledes betydelige forskelle mellem definitionen af
"terrorhandlinger" 1 artikel 1 1 konvention nr. 196 og definitionen i artikel 3 1 direktiv (EU)
2017/541.

I 2017 blev der nedsat en arbejdsgruppe under Europarddets Komité¢ for Bekempelse af
Terrorisme for at afspejle, at den voksende terrortrussel gir ud over de traditionelle mél og
fremgangsmader, som er omfattet af de i artikel 1 i konvention nr. 196 navnte FN-
konventioner til bekampelse af terrorisme, der har til opgave at vurdere, om det er nedvendigt
og muligt at udarbejde en retlig definition af "terrorhandlinger", som parterne i konvention nr.
196 skal anvende indbyrdes. Arbejdsgruppen udarbejdede en reekke alternative formuleringer
af definitionen og fremlagde sin endelige rapport® pd plenarmedet i Komitéen for
Bekampelse af Terrorisme, som bestar af parterne i konvention nr. 196, i november 2019. 1
sin endelige rapport henstillede arbejdsgruppen til plenarforsamlingen i Komitéen for
Bekampelse af Terrorisme at beslutte, at det er muligt og nedvendigt at udarbejde en retlig
definition af "terrorhandlinger" i konvention nr. 196, og kom med forslag til ordlyden af en
eventuel fremtidig retlig definition.

I lebet af 2020 og 2021 fremsendte eksperter fra parterne i1 konventionen skriftlige
bemarkninger til den endelige rapport. Den Europziske Union fremsendte ikke skriftlige
bemarkninger. En rekke EU-medlemsstater papegede dog i deres skriftlige bemarkninger, at
der var behov for, at Europarddet tilpasser ordlyden af en eventuel fremtidig retlig definition
af "terrorhandlinger" til definitionen af "terrorhandlinger", jf. direktiv (EU) 2017/541 om
bekempelse af terrorisme®.

12022 gav Europarddets Ministerkomité¢ Komitéen for Bekempelse af Terrorisme mandat til
at treffe afgerelse om muligheden for at udarbejde en retlig definition af "terrorhandlinger"
og indlede forhandlinger om ordlyden af den nye retlige definition. Den 2. december 2022
blev medlemmerne af plenarforsamlingen 1 Komitéen for Bekeempelse af Terrorisme pa sit 9.
plenarmede enige om, at det er muligt at udarbejde en ny retlig definition, og besluttede

Endelig rapport fra undergruppen under Komitéen for Bekaempelse af Terrorisme med henblik pa at
underseoge muligheden for at udarbejde en definition af terrorisme, 26. september 2019 CDCT-DEF
(2019)03rev.

Direktiv (EU) 2017/541 om bekampelse af terrorisme og om erstatning af Radets rammeafgorelse
2002/475/RIA og @ndring af Radets afgerelse 2005/671/RIA (EUT L 88 af 31. marts 2017, s. 6).
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enstemmigt at indlede formelle forhandlinger pd det 10. plenarmede 1 Komitéen for
Bekampelse af Terrorisme den 23.-25. maj 20237

Den 15. maj 2023 bemyndigede Rddet Kommissionen til p4 Den Europiske Unions vegne at
deltage i1 forhandlingerne om revision eller andring af Europarddets konvention om
forebyggelse af terrorisme med henblik pa at @ndre definitionen af terrorhandlinger i denne
konvention. Kommissionen deltog 1 overensstemmelse med Rédets afgerelse under
hensyntagen til de forhandlingsdirektiver, der var fastsat i afgerelsen. Kommissionen har
konsekvent rddfert sig med Radets s@rlige udvalg for forhandlingerne om Unionens holdning
og sikret protokollens forenelighed med relevant EU-ret.

Forhandlingsmederne fandt sted i forbindelse med halvérlige plenarmeder i Komitéen for
Bek@mpelse af Terrorisme. Der blev atholdt i alt fire forhandlingsmeder mellem den 23. maj
2023 og den 14. november 2024. Den 14. november 2024 godkendte plenarforsamling i
Komitéen for Bekaempelse af Terrorisme udkastet til protokol om andring af Europaridets
konvention om forebyggelse af terrorisme og det ledsagende udkast til forklarende rapport.
Den 25. juni 2025 vedtog Europaradets Parlamentariske Forsamling sin udtalelse om udkastet
til protokol®. Den 9. juli 2025 vedtog Europaridets Ministerkomité pd sit 1534. mede
protokollen og noterede sig den forklarende rapport’. Den 10. december 2025 niede
Ministerkomitéen pa sit 1546. mede til enighed om at dbne protokollen for undertegnelse den
26. maj 2026 1 Strasbourg (Frankrig).

Protokollen traeder i kraft den forste dag i den méned, der folger efter udlebet af en periode pa
tre méneder efter den dato, hvor alle parter 1 konvention nr. 196 har givet deres samtykke til at
vare bundet af protokollen. Hvis dette ikke sker efter udlebet af en periode pa tre ar efter den
dato, hvor protokollen er blevet abnet for undertegnelse, treeder protokollen 1 kraft for de
stater, der har givet deres samtykke til at veere bundet af den, forudsat at protokollen er
ratificeret af mindst to tredjedele af parterne i konvention nr. 196.

Den Europxiske Union kan undertegne og ratificere protokollen som en international
organisation, der er part i konvention nr. 196.

Begrundelse for forslaget

Protokollen er i overensstemmelse med EU's mal om at styrke det internationale samarbejde
under hensyntagen til EU's sikkerhedsinteresser som fastsat i ProtectEU-strategien for indre
sikkerhed!®. Som fremhaevet i ProtectEU: dagsorden om at forebygge og bekampe terrorisme
og voldelig ekstremisme'! vil protokollen bidrage til den paneuropaiske bekampelse af
terrorisme og lette det internationale samarbejde om terrorbekempelse ved at harmonisere
definitionen af terrorhandlinger blandt de stater i Europarddet, der undertegner og ratificerer
protokollen.

Forkortet beretning fra det 9. plenarmede i Komitéen for Bekaempelse af Terrorisme og oversigt over
afgerelser, 2. december 2022, s. 4 CDCT(2022)16.

Udetalelse fra Europaradets Parlamentariske Forsamling 307 (2025).

9 Europaradets Ministerkomité CM/Del/Dec (2025) 1534/10.3.

Meddelelse fra Kommissionen til Europa-Parlamentet, Radet, Det Europziske

@konomiske og Sociale Udvalg og Regionsudvalget om ProtectEU — en EU-strategi for indre sikkerhed
(COM(2025) 148 final).

Meddelelse fra Kommissionen til Europa-Parlamentet, Radet, Det Europziske @konomiske og Sociale
Udvalg og Regionsudvalget: ProtectEU: dagsorden om at forebygge og bekampe terrorisme og
voldelig ekstremisme (COM(2026) 101 final).
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For det forste vil det forhold, at der med protokollen indferes en retlig definition af
terrorhandlinger, skabe en betydelig merverdi for det retlige samarbejde, den gensidige
retshjelp og udleveringsanmodningerne mellem de stater, der er parter i protokollen og
konvention nr. 196.

For det andet vil protokollen, fordi der vedtages en bredere og omfattende retlig definition af
terrorhandlinger, sikre, at Europarddets retlige ramme for terrorbekeempelse, som Unionen er
part i sammen med sine medlemsstater, tilpasses, s& den imedegar de aktuelle og fremtidige
udfordringer i forbindelse med terrorbekempelse. Denne modernisering vil gere det muligt at
lukke hullerne i forbindelse med terrorhandlinger begaet ved hjelp af en modus operandi og
baseret péd strafbare handlinger, der ikke er omfattet af FN's terrorbekempelsestraktater i
tilleeg I til konvention nr. 196.

For det tredje respekterer den retlige definition i protokollen retssikkerheden og medferer
betydelige forbedringer 1 forhold til den gamle definition, som henviste til en rekke FN-
terrorbekaempelsestraktater, der definerede strafbare handlinger som terrorhandlinger pa en
uharmoniseret mide. Den nye retlige definition er formuleret pa en klar og pracis made, som
er formuleret i generelle vendinger og er klart forstdelig for dem, der er omfattet af
lovgivningen. Den nye definition identificerer mere klart, hvilke betingelser der skal vaere
opfyldt, for at en handling kan betragtes som en terrorhandling.

For det fjerde er definitionen af terrorhandlinger i protokollen tilpasset og forenelig med EU's
definition af terrorhandlinger i direktiv (EU) 2017/541 om bekampelse af terrorisme. Dette
vil gore det muligt for EU at bevare sin retlige ramme og sikre den fortsatte anvendelse af
EU-retten blandt EU's medlemsstater. Nér protokollen er tradt i kraft, vil den desuden sikre
juridisk sammenhang og en felles forstéelse af terrorisme blandt staterne i Europaradet pa
paneuropaisk plan. Vedtagelsen af en definition pa paneuropaisk plan kan ogsé bidrage til at
fremme de igangvarende dreftelser om en definition af "terrorhandlinger" 1 forbindelse med
forhandlingerne om udkastet til en omfattende konvention om international terrorisme pa FN-
plan'?,

For det femte bekreaftes det 1 preamblen til protokollen, at alle de foranstaltninger, der treffes
for at forebygge eller bekampe terrorhandlinger, ber vare i overensstemmelse med
menneskerettighederne og de grundleggende frihedsrettigheder samt andre forpligtelser i
henhold til folkeretten, herunder, hvor det er relevant, den humanitaere folkeret. Dette er 1
overensstemmelse med det heje niveau af garantier for beskyttelse af og respekt for
menneskerettighederne, de grundleggende rettigheder  og folkeretten i
terrorbeka@mpelsespolitikker 1 henhold til EU-retten.

. Sammenhaeng med de galdende regler pA samme omride

Protokollens genstand vedrerer direkte faelles EU-regler til bekampelse af terrorisme.
Protokollen indeholder kun én materiel bestemmelse, der fastsatter en retlig definition af
terrorhandlinger, idet hensigten er at @ndre definitionen i artikel 1 i Europaradets konvention
om forebyggelse af terrorisme.

Den 15. marts 2017 vedtog Unionen direktiv (EU) 2017/541 om bekaempelse af terrorisme.
Direktivet indeholder harmoniserede definitioner af terrorhandlinger og lovovertraedelser med
forbindelse til terroraktiviteter, der tjener som et benchmark for udveksling af oplysninger og
samarbejde mellem de nationale myndigheder. De EU-medlemsstater, som anvender
direktivet'®, skal sikre, at de i direktivet omhandlede lovovertreedelser er kriminaliserede i

12 Ad hoc-udvalget, der er nedsat ved generalforsamlingens resolution 51/210 af 17. december 1996 —

Product of the Ad Hoc Committee's work. Senest opdateret: 22. maj 2025.
13 Direktiv (EU) 2017/541 finder ikke anvendelse pa Danmark og Irland.
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henhold til deres nationale lovgivning. Terrorhandlinger er defineret i artikel 3 1 EU-direktivet
om bekaempelse af terrorisme. I overensstemmelse med forhandlingsdirektiverne var
hensigten for Kommissionen sammen med EU-medlemsstaterne at opna overensstemmelse og
sammenhang mellem protokollen og EU's definition.

Den retlige definition i protokollen er af "hybrid" karakter, hvor forste del af definitionen
henviser til strafbare handlinger inden for anvendelsesomradet for og som defineret i en af
FN's terrorbek@mpelsestraktater, der er opfort 1 tilleegget til konvention nr. 196, og anden del
indeholder en udtemmende liste over handlinger, der betragtes som terrorhandlinger, hvis de
opfylder kumulative betingelser. De traktater, der er opfort i tillegget til konvention nr. 196,
er veletablerede og mangearige globale instrumenter til bekaempelse af terrorisme. De stater,
der er part i disse traktater, har derfor kriminaliseret de handlinger, der er angivet deri, som
lovovertraedelser i deres nationale retlige rammer. Det er vigtigt, at parterne i konvention nr.
196 bevarer anvendelsen heraf 1 fremtiden, og det er derfor berettiget at sigte efter en hybrid
definition.

Anden del af definitionen afspejler 1 vid udstraekning EU's definition af terrorhandlinger med
den undtagelse, at stratbare handlinger, der allerede er omfattet af traktaterne i tilleegget til
konvention nr. 196, er blevet udelukket fra den udtemmende liste over handlinger. Der er
navnlig tale om folgende strafbare handlinger: gidseltagning, omfattende odeleggelse af
fastgjorte platforme, der befinder sig pé kontinentalsoklen, der kan bringe menneskeliv i fare
og resultere i store ekonomiske tab, kapring af luftfartejer og skibe samt fremstilling,
besiddelse, erhvervelse, transport, levering eller brug af spraengstoffer.

Ifolge den udtemmende liste over strafbare handlinger er der tale om terrorhandlinger, hvis 1)
handlingen er forsatlig, ii) handlingen er defineret som en lovovertredelse i henhold til
national ret, iii) handlingen pa grund af sin art eller den sammenhang, hvori den indgar, kan
forvolde alvorlig skade pd et land eller en international organisation, og iv) handlingen er
begaet med et terrorformal. Terrorformal sigter mod at skremme en befolkning i alvorlig
grad, uretmaessigt tvinge en regering eller en international organisation til at foretage eller
undlade at foretage en handling eller alvorligt destabilisere eller adelegge et lands eller en
international organisations grundlaeggende politiske, forfatningsmessige, ekonomiske eller
sociale struktur. Hvad angér disse kumulative betingelser er anden del fuldt ud forenelig med
artikel 3 1 EU-direktivet om bekempelse af terrorisme.

Det kan saledes konkluderes, at protokollen er i overensstemmelse med EU's regler og
politikker, navnlig EU's strafferetlige foranstaltninger til bekampelse af terrorisme.

. Sammenhgeng med Unionens politik pa andre omrader

Protokollen er i overensstemmelse med Den Europaiske Unions relevante regler og politikker
pa de omréder, der vil vaere omfattet heraf (som beskrevet i afsnittet "Sammenhang med de
geldende regler pa samme omrdde"). I en bredere sammenhang er protokollen i
overensstemmelse med EU's retlige instrumenter og politikker, der er vedtaget pa omradet
med frihed, sikkerhed og retfeerdighed i henhold til tredje del, afsnit V, i TEUF, og som
bidrager til EU's bek@&mpelse af terrorisme, samt Unionens forpligtelser 1 henhold til andre
relevante multilaterale aftaler. Andre EU-politikomrader berores ikke.
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2. RETSGRUNDLAG, NARHEDSPRINCIPPET oG
PROPORTIONALITETSPRINCIPPET

. Proceduremsessigt retsgrundlag

Artikel 218, stk. 5, i1 TEUF fastsatter, at hvis den patenkte aftale ikke udelukkende eller
hovedsagelig vedrerer den faelles udenrigs- og sikkerhedspolitik, forelegger Kommissionen
Rédet et forslag. Rédet traeffer afgerelse om bemyndigelse til undertegnelse af aftalen.

Kommissionen foresldr, at der gives bemyndigelse til undertegnelse af protokollen med
forbehold af senere indgaelse heraf.

Det proceduremessige retsgrundlag for den foresldede afgerelse om bemyndigelse til
undertegnelse af protokollen er artikel 218, stk. 5.

. Materielt retsgrundlag

Det materielle retsgrundlag for en afgerelse i henhold til artikel 218, stk. 5, i TEUF athanger
primert af formalet med og indholdet af den internationale aftale, der skal indgés. Hvis en
international aftale har et dobbelt formal eller bestir af to elementer, og det ene af disse
formal eller elementer kan bestemmes som det primare, mens det andet kun er sekundeert,
skal den afgerelse, der vedtages i henhold til artikel 218, stk. 5, i TEUF, have et enkelt
materielt retsgrundlag, nemlig det, der kraeves af det primere eller fremherskende formaél eller
element.

Eftersom hovedformalet med og hovedelementet i protokollen er at fastlegge definitionen af
strafbare handlinger pa terrorismeomradet, navnlig definitionen af terrorhandlinger, er det
materielle retsgrundlag artikel 83, stk. 1, 1 TEUF.

I betragtning af protokollens genstand ber Kommissionen foreleegge forslaget for Radet.
. Unionens kompetence

I artikel 3, stk. 2, i traktaten om Den Europaiske Unions funktionsméde (TEUF) fastseettes
det, at Unionen har enekompetence "til at indgd internationale aftaler, [...] for s& vidt
[indgéelsen] kan berere faelles regler eller @ndre deres rekkevidde". En international aftale
kan pédvirke de felles regler eller @ndre deres anvendelsesomréde, hvis de omrader, der er
omfattet af aftalen, overlapper med EU-lovgivningen eller i vidt omfang er omfattet af EU-
retten. Den Europaziske Union har med vedtagelsen af direktiv (EU) 2017/541 om
bekaempelse af terrorisme udevet sin kompetence pa dette omrade. Substansen i protokollen,
definitionen af terrorhandlinger, er omfattet af EU-retten péd terrorbekempelsesomrédet,
navnlig artikel 3 1 direktiv (EU) 2017/541. Da definitionerne af terrorhandlinger i protokollen
og 1 direktiv (EU) 2017/541 er nesten identiske, kan protokollen fa indflydelse pa direktiv
(EU) 2017/541 pa grund af overlapningen mellem protokollen og direktiv (EU) 2017/541.
Desuden udvider @ndringsprotokollen anvendelsesomridet for s vidt angér terrorhandlinger 1
henhold til konventionen, som Unionen er part i, til at omfatte nye situationer (som allerede 1
henhold til EU-retten anerkendes som terrorhandlinger). P4 denne made vil EU's forpligtelser
1 henhold til konventionen blive udvidet til at omfatte disse nye aktiviteter. Derfor har
Unionen enekompetence til at undertegne protokollen.

. Nearhedsprincippet (for omrader, der ikke er omfattet af enekompetence)
Ikke relevant.
. Proportionalitetsprincippet

Dette initiativ gar ikke videre, end hvad der er nedvendigt for at nd de relevante politiske mal.
Unionen er bedst placeret 1 forhold til at undertegne protokollen, da Unionen allerede har
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udevet sin interne kompetence pa dette omrade ved vedtagelsen af direktiv (EU) 2017/541 om
bekaempelse af terrorisme. Direktivet indeholder en EU-definition af terrorhandlinger, som
bestar af minimumsregler, der skal anvendes pa ensartet vis af EU's medlemsstater. Da
protokollen @ndrer definitionen af terrorhandlinger pad Europaradets niveau, og definitionen af
terrorhandlinger er omfattet af EU-retten, ber Unionen undertegne protokollen.

. Valg af retsakt

Forslaget til Radets afgorelse er indgivet 1 overensstemmelse med artikel 218, stk. 5, 1 TEUF,
hvori det fastsettes, at Radet vedtager en afgerelse om undertegnelse og midlertidig
anvendelse af aftalen. Der findes ingen andre retlige instrumenter, der kan anvendes til at na
det mal, der er omhandlet i forslaget.

3. RESULTATER AF EFTERFOLGENDE EVALUERINGER, HORINGER AF
INTERESSENTER OG KONSEKVENSANALYSER
. Efterfelgende evalueringer/kvalitetskontrol af gaeeldende lovgivning

Ikke relevant.

. Horinger af interessenter

Ikke relevant.

. Indhentning og brug af ekspertbistand

Under forhandlingerne radferte Kommissionen sig som Unionens repraesentant med Rédets
serlige forhandlingsudvalg i overensstemmelse med Radets afgorelse af 15. maj 2023 om
bemyndigelse af Kommissionen til at deltage i forhandlingerne pa Unionens vegne. Som
medlemmer af Europarddet kunne EU's medlemsstater deltage i alle forhandlingsmederne.
Kommissionen radferte sig med deres reprasentanter om udformningen af Unionens holdning
under hele forhandlingsforlabet.

. Konsekvensanalyse

Ikke relevant.

. Malrettet regulering og forenkling
Ikke relevant.

. Grundlzeggende rettigheder

I overensstemmelse med Radets forhandlingsdirektiver sikrede Kommissionen, at
forhandlingerne garanterede respekten for de grundleggende rettigheder, friheder og
generelle principper 1 EU-retten som nedfzldet i Den Europ@iske Unions traktater og chartret
om grundleggende rettigheder.

Protokollens preambel (punkt 5) bekrefter, at alle de foranstaltninger, der truffet i denne
protokol for at forebygge eller bekampe terrorhandlinger, skal vaere 1 overensstemmelse med
de relevante menneskerettigheder og grundleggende frihedsrettigheder, navnlig dem, der er
nedfeldet 1 konventionen til beskyttelse af menneskerettigheder og grundleggende
frihedsrettigheder (ETS nr. 5), samt andre forpligtelser i henhold til folkeretten, herunder,
hvor det er relevant, den humanitare folkeret.

Protokollen andrer desuden konvention nr. 196. Nar den er tradt i kraft, vil den andre
artikel 1 1 konvention nr. 196 og blive integreret i konventionen for de deltagende stater, der
undertegner og ratificerer protokollen. Protokollen skal derfor leses i sammenhang med
konventionen. Konvention nr. 196 indeholder steerke garantier for menneskerettighederne og
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den humanitere folkeret, navnlig 1 konventionens artikel 12 og artikel 26, stk. 4. 1
konventionens artikel 12, stk. 1, fastsettes det, at gennemforelsen og anvendelsen af
bestemmelser om kriminalisering ber respektere menneskerettighederne og andre forpligtelser
i henhold til folkeretten. Ifolge artikel 26, stk. 4, bergrer konventionen ikke en parts eller en
enkeltpersons gvrige rettigheder, forpligtelser eller ansvar 1 henhold til folkeretten, herunder
den humanitaere folkeret. Disse garantier er forenelige med og svarer til det hgje niveau af
grundlaeggende rettigheder, menneskerettigheder og folkeretlige garantier, der er fastsat i EU-
retten, navnlig direktiv (EU) 2017/541 om bekempelse af terrorisme (betragtning 35 og 37).

4. VIRKNINGER FOR BUDGETTET
Forslaget har ingen virkninger for EU's budget.

5. ANDRE FORHOLD
. Planer for gennemforelsen og foranstaltninger til overvagning, evaluering og
rapportering

Der er ingen plan for gennemforelsen, da Den Europ@iske Union ikke har behov for
foranstaltninger til gennemfoerelse af protokollen. EU's definition af terrorhandlinger er
forenelig med den definition af terrorhandlinger, der indferes med protokollen.

Med hensyn til overvagning vil Kommissionen deltage i moderne i1 konferencen mellem de
stater, der er parter i konvention nr. 196, som ogsd vil overvidge gennemferelsen af
protokollen, nar den traeder i kraft og @ndrer artikel 1 1 konvention nr. 196.

. Neermere redegorelse for de enkelte bestemmelser i forslaget

Formalet med protokollen er at @ndre definitionen af terrorhandlinger i artikel 1 i konvention
nr. 196 med henblik pd at vedtage en bredere og mere passende retlig definition af
terrorhandlinger pa Europarddets niveau for at tackle aktuelle og fremtidige udfordringer 1
forbindelse med terrorbekaempelse. Protokollen vil skabe en betydelig mervardi for det
retlige samarbejde, den gensidige retshjelp og udleveringsanmodningerne mellem de stater,
der er parter 1 protokollen og konvention nr. 196.

Artikel 1 er den primare og eneste materielle bestemmelse 1 protokollen. Den har til formél at
erstatte artikel 1 1 konvention nr. 196 med en ny retlig definition af terrorhandlinger. Artikel 1
i konvention nr. 196 er en bestemmelse om terminologi og ikke en bestemmelse om
kriminalisering. Den fastsatter definitionen af "terrorhandlinger" med henblik pa
konventionen. Denne definition er i overensstemmelse med artikel 3 i1 direktiv (EU) 2017/541
om bekampelse af terrorisme. Den retlige definition 1 protokollen er af "hybrid" karakter,
hvor ferste del af definitionen henviser til strafbare handlinger inden for anvendelsesomradet
for og som defineret 1 en af FN's terrorbekempelsestraktater, der er opfert 1 tillegget til
konvention nr. 196, og anden del indeholder en udtemmende liste over handlinger, der
betragtes som terrorhandlinger, hvis de opfylder kumulative betingelser. Anden del af
definitionen indeholder en udtemmende liste over strafbare handlinger, der betragtes som
terrorhandlinger, hvis 1) handlingen er forsetlig, i1) handlingen er defineret som en
lovovertraedelse i henhold til national ret, ii1)) handlingen pd grund af sin art eller den
sammenheng, hvori den indgér, kan forvolde alvorlig skade pé et land eller en international
organisation, og 1iv) handlingen er begdet med et terrorformdl. (for en detaljeret
sammenligning med EU's definition henvises til afsnittet ovenfor "Sammenhceng med de
geeldende regler pa samme omrdde").
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Artikel 2 regulerer undertegnelse og ratifikation. Det praciseres deri, at protokollen er dben
for undertegnelse for parter i konvention nr. 196, som protokollen @ndrer. Den skal
ratificeres, accepteres eller godkendes, og instrumenterne til disse foranstaltninger deponeres
hos Europaradets generalsekreter.

I artikel 3 fastsattes det, hvordan og hvornar protokollen traeder i kraft. Protokollen kan treede
1 kraft pa to mader: i) den forste dag i den méned, der folger efter udlebet af en periode pa tre
maneder efter den dato, pa hvilken alle parter i konventionen har givet deres samtykke til at
vaere bundet af protokollen, eller ii) efter udlebet af en periode pé tre ar efter den dato, pa
hvilken protokollen er blevet dbnet for undertegnelse, treeder den i kraft for de stater, der har
givet deres samtykke til at vaere bundet af den, forudsat at protokollen er ratificeret af mindst
to tredjedele af parterne i konventionen. Denne artikel fastsatter ogsa regler for midlertidig
anvendelse af protokollen. Inden protokollen traeder i kraft, kan enhver part (enten ved
undertegnelsen eller pd et senere tidspunkt) erklere, at den vil anvende protokollen
midlertidigt. I sddanne tilfelde finder protokollens bestemmelser kun anvendelse pé de andre
parter 1 konventionen, som har afgivet en erklering herom.

I artikel 4 fastseettes det, at de erklaringer, som parterne har afgivet i henhold til artikel 1 i
konvention nr. 196, bortfalder fra datoen for protokollens ikrafttreeden. Konventionens
artikel 1, stk. 2, giver en deltagende stat eller Den Europeiske Union, som ikke er part i en
traktat, der er opfort i tilleg I til konvention nr. 196, mulighed for at erkleere, at traktaten ikke
anses for at vare opfert i tillegget med henblik pd konventionens anvendelse pd den
pageldende part. Den Europaiske Union har ikke afgivet en erklering 1 henhold til artikel 1 1
konvention nr. 196, og denne bestemmelse har derfor begranset relevans for Unionen.

I artikel 5 praeciseres det, at der ikke kan tages forbehold med hensyn til protokollens
bestemmelser.

I henhold til artikel 6 skal Europarddets generalsekreteer underrette Europaradets
medlemsstater og enhver anden part 1 konvention nr. 196 om 1) undertegnelse, i1) deponering
af ethvert ratifikations-, accept- eller godkendelsesinstrument, iii) datoen for protokollens
ikrafttreeden og 1iv) enhver anden handling, underretning eller meddelelse vedrerende
protokollen.

Protokollen ledsages af en forklarende rapport, som Europaradets Ministerkomité noterede
sig, da den vedtog protokollen den 9. juli 2025. Den forklarende rapport udger ikke et
instrument, der giver en autoritativ fortolkning af protokollen, men den har til formal at lette
parternes anvendelse af bestemmelserne 1 protokollen.

. Undertegnelse og aftalens tekst

Protokollen foreleegges Rddet sammen med dette forslag.

I overensstemmelse med traktaterne pdhviler det Kommissionen at sikre undertegnelsen af
protokollen med forbehold af dens indgéelse.
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Henstilling med henblik pa

RADETS AFGORELSE

om undertegnelse pa Den Europaiske Unions vegne af protokollen om zndring af

Europariadets konvention om forebyggelse af terrorisme

RADET FOR DEN EUROPAISKE UNION HAR —

under henvisning til traktaten om Den Europaiske Unions funktionsméade, serlig artikel 83,
stk. 1, sammenholdt med artikel 218, stk. 5,

under henvisning til forslag fra Europa-Kommissionen, og

ud fra folgende betragtninger:

(1)

)

€)

(4)

©)

(6)

(7

Den 15. maj 2023 bemyndigede Radet Kommissionen til pd Den Europ@iske Unions
vegne at deltage 1 forhandlingerne om revision eller @ndring af Europaradets
konvention om forebyggelse af terrorisme med henblik pa at @ndre definitionen af
terrorhandlinger i denne konvention. Forhandlingerne blev afsluttet med et positivt
resultat ved parafering af aftalen.

Den 9. juli 2025 vedtog Europarddets Ministerkomité protokollen om andring af
Europaradets konvention om forebyggelse af terrorisme ("protokollen") og noterede
sig den tilherende forklarende rapport. Den 10. december 2025 néede Europarddets
Ministerkomité til enighed om at abne protokollen for undertegnelse den 26. maj
2026 1 Strasbourg i Frankrig.

Protokollen er i overensstemmelse med Den Europaiske Unions sikkerhedsmal som
omhandlet i artikel 67, stk. 3, i traktaten om Den Europaiske Unions funktionsméde,
nemlig gennem indbyrdes tiln@rmelse af straffelovgivningen for at sikre et hojt
sikkerhedsniveau med henblik péd at forebygge og bekempe kriminalitet, herunder
terrorisme.

Protokollen @ndrer Europarddets konvention om forebyggelse af terrorisme ved at
erstatte definitionen af "terrorhandlinger" 1 konventionens artikel 1 med en @ndret
definition, der indferes ved protokollen.

Den @ndrede definition af terrorhandlinger 1 protokollen imedekommer behovet for
at vedtage en bredere og mere passende retlig definition af terrorhandlinger i
Europaradet med henblik pa at tackle aktuelle og fremtidige udfordringer i
forbindelse med terrorbekempelse.

Ved at indfere en retlig definition af terrorhandlinger skaber protokollen en vasentlig
merverdi  for det retlige samarbejde, den gensidige retshj®lp og
udleveringsanmodningerne mellem de stater, der er parter i protokollen og
Europaradets konvention om forebyggelse af terrorisme.

Med sin deltagelse i1 forhandlingerne pa Unionens vegne sikrede Kommissionen, at
protokollen er forenelig med de relevante EU-regler. Is@r er den definition af
terrorhandlinger, som indferes ved protokollen, forenelig og i overensstemmelse med
EU's definition af terrorhandlinger i1 artikel 3 1 direktiv (EU) 2017/541 om
bekampelse af terrorisme.
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(8)

©)

(10)

(11)

(12)

(13)
(14)

(15)

(16)

Protokollens praambel bekrefter, at alle de foranstaltninger, der er truffet i
protokollen for at forebygge eller bekampe terrorhandlinger, skal vare i
overensstemmelse med de relevante menneskerettigheder og grundleggende
frihedsrettigheder, navnlig dem, der er nedfaldet i konventionen til beskyttelse af
menneskerettigheder og grundleggende frihedsrettigheder, samt andre forpligtelser i
henhold til folkeretten, herunder, hvor det er relevant, den humanitaere folkeret. Dette
er 1 overensstemmelse med menneskerettighederne, de grundlaeggende
frihedsrettigheder og de folkeretlige garantier og beskyttelsesforanstaltninger i
henhold til EU-retten.

Da Den Europziske Union er part i Europaradets konvention om forebyggelse af
terrorisme, er protokollen aben for undertegnelse af Unionen.

En hurtig undertegnelse af protokollen fra Den Europaiske Unions side vil fremhave
Den Europziske Unions stette til en fazlles falleseuropaisk definition af
"terrorhandlinger", hvilket vil styrke den regionale og internationale
terrorbekaempelsesindsats. En hurtig undertegnelse af protokollen vil ogsa lette
protokollens rettidige ikrafttraeden.

I de forste tre ar efter undertegnelsen af protokollen skal alle parter i konventionen
give deres samtykke til at veere bundet. Efter de tre ar treeder protokollen i kraft for
de parter, der har givet deres samtykke til at veere bundet, forudsat at antallet af disse
parter mindst svarer til 2/3 af dem, der er parter i konventionen. Eftersom
medlemsstaterne ogsa er parter i konventionen, betyder det, at protokollen aldrig
traeder 1 kraft, hvis de ikke giver deres samtykke til at vaere bundet heraf. Eftersom
protokollen henherer under Unionens enekompetence, vil medlemsstaterne ikke
kunne handle uden bemyndigelse fra Unionen. Medlemsstaterne ber derfor ogsa
bemyndiges til i Unionens interesse at blive parter i protokollen sammen med
Unionen.

[[ medfer af artikel 3 i protokol nr. 21 om Det Forenede Kongeriges og Irlands
stilling for s& vidt angdr omradet med frihed, sikkerhed og retferdighed, der er
knyttet som bilag til traktaten om Den Europaziske Union og til traktaten om Den
Europeiske Unions funktionsmade, har Irland [ved skrivelse af ...] meddelt, at det
onsker at deltage i1 vedtagelsen og anvendelsen af denne afgorelse.]

ELLER

[I medfer af artikel 1 og 2 i protokol nr. 21 om Det Forenede Kongeriges og Irlands
stilling, for sd vidt angér omradet med frihed, sikkerhed og retferdighed, der er
knyttet som bilag til traktaten om Den Europaiske Union og til traktaten om Den
Europeiske Unions funktionsméde, deltager Irland ikke i vedtagelsen af denne
afgorelse, som ikke er bindende for og ikke finder anvendelse i Irland.]

I medfor af artikel 1 og 2 1 protokol nr. 22 om Danmarks stilling, der er knyttet som
bilag til traktaten om Den Europaiske Union og til traktaten om Den Europaiske
Unions funktionsmade, deltager Danmark ikke 1 vedtagelsen af denne afgerelse, som
ikke er bindende for og ikke finder anvendelse i Danmark.

Andringsprotokollen ber derfor undertegnes pa Unionens vegne —
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VEDTAGET DENNE AFGORELSE:

Artikel 1

Undertegnelsen af protokollen om @ndring af Europaradets konvention om forebyggelse af
terrorisme ("protokollen) godkendes hermed p&d Den Europaiske Unions vegne med forbehold
af indgéaelsen af navnte protokol.

Artikel 2

Medlemsstaterne bemyndiges herved til sammen med Unionen at undertegne protokollen i
Unionens interesse og med fuld respekt for dens enekompetence.

Artikel 3

Denne afgperelse treeder i kraft dagen efter vedtagelsen.

Udfaerdiget i Bruxelles, den .

Pa Radets vegne
Formand
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