Kommittédirektiv

En 6versyn av den straffrattsliga terrorism-  pj,.
lagstiftningen 2017:14

Beslut vid regeringssammantrade den 9 februari 2017

Sammanfattning

En sérskild utredare ska genomféra en dversyn av den straff-
rattsliga lagstiftningen for att bekdmpa terrorism. Syftet &r att
astadkomma en andamalsenlig, effektiv och 6verskadlig regle-
ring som samtidigt ar forenlig med ett val fungerande skydd for
grundladggande fri- och rattigheter. Den foreslagna regleringen
bor samlas i ett regelverk.

Uppdraget ska redovisas senast den 31 januari 2019.

Nuvarande reglering

Bestammelser om terroristbrott och brott med anknytning till
terrorism finns framst i lagen (2003:148) om straff for terrorist-
brott (terroristbrottslagen), lagen (2010:299) om straff foér of-
fentlig uppmaning, rekrytering och utbildning avseende terror-
istbrott och annan sérskilt allvarlig brottslighet (rekryteringsla-
gen) och lagen (2002:444) om straff for finansiering av sarskilt
allvarlig brottslighet i vissa fall (finansieringslagen).
Terroristbrottslagen inférdes for att genomfdra Europeiska
unionens (EU) rambeslut om bekadmpande av terrorism fran
2002 (terrorismrambeslutet). Lagen innehéller bestammelser
om straffansvar for terroristbrott. For terroristbrott déms den
som begar nagon av de garningar som raknas upp i lagen, bl.a.
mord, drap, manniskorov, sabotage och kapning, om gérningen
allvarligt kan skada en stat eller en mellanstatlig organisation.
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Dessutom krévs for straffansvar att garningsmannen haft viss
avsikt med sin garning, t.ex. att injaga allvarlig fruktan hos en
befolkning eller en befolkningsgrupp. Lagen innehéller &ven
bestammelser om brott som begds med uppsat att framja terror-
istbrott och forverkande. Regler om domsratt finns i 2 kap.
brottsbalken.

Terrorismrambeslutet &ndrades 2008. For att genomféra and-
ringen och Europarddets konvention om férebyggande av
terrorism fran 2005 infordes rekryteringslagen. Lagen innehal-
ler sedan den 1 april 2016 ocksa bestammelser for genomfo-
rande av punkt 6 i Férenta nationernas (FN) sékerhetsrads reso-
lution 2178 (2014). | lagen regleras straffansvar for den som
offentligt uppmanar till terroristbrott eller annan sarskilt allvar-
lig brottslighet, rekryterar till sadan brottslighet, ger eller tar
emot utbildning avseende sadan brottslighet eller reser utom-
lands i avsikt att bega eller forbereda eller att ge eller ta emot
utbildning avseende sadan brottslighet. Med sarskilt allvarlig
brottslighet avses forutom terroristbrott aven bl.a. brottslighet
enligt vissa angivna internationella dverenskommelser. Lagen
innehaller ocksa bestammelser om domsratt.

For att genomfora FN:s internationella konvention om be-
kampande av finansiering av terrorism fran 1999 (finansie-
ringskonventionen) inférdes finansieringslagen. Liksom rekry-
teringslagen innehaller lagen aven bestammelser for genomfo-
rande av punkt 6 i FN:s sakerhetsrads resolution 2178 (2014). |
lagen regleras straffansvar for finansiering av terroristbrott eller
annan sarskilt allvarlig brottslighet, av en person eller en sam-
manslutning av personer som t.ex. begar sadan brottslighet och
av en sadan resa som avses i rekryteringslagen. Lagen innehal-
ler ocksa bestammelser om domsratt, forverkande och penning-
beslag.

Inom EU har det forhandlats ett direktiv om bekdmpande av
terrorism som ska ersétta terrorismrambeslutet. Direktivet har
annu inte formellt beslutats. En utredare har fatt i uppdrag att
analysera behovet av och ldmna forslag till de forfattningsand-
ringar som behgvs for att genomfora det kommande direktivet
(dir. 2016:46 och dir. 2017:2).



Behovet av en 6versyn

Terrorism hotar internationell fred och sékerhet, nationell sa-
kerhet och grundlédggande fri- och réttigheter. Varje ar utfors
atskilliga terroristattentat i varlden. Det internationella samar-
betet mot terrorism har pagatt under lang tid och resulterat i ett
stort antal instrument. En viktig del i kampen mot terrorism &r
att det finns en andamalsenlig strafflagstiftning som ocksa upp-
fyller internationella ataganden. Ett framgangsrikt arbete mot
terrorism bygger aven pa effektiva forebyggande atgarder mot
valdsbejakande extremism. En grundldggande forutsattning for
all terrorismbekampning ar att manskliga rattigheter och rétts-
statens principer respekteras.

Sveriges straffrattsliga lagstiftning pa terrorismomradet har
tillkommit vid skilda tillfallen och huvudsakligen for att ge-
nomféra olika internationella forpliktelser inom ramen for bl.a.
FN, Europaradet och EU. Lagstiftningen uppfyller dessa ata-
ganden men systematiken med flera lagar, som innehaller inga-
ende definitioner av den brottslighet som straffansvaret omfattar
och olika hénvisningar till varandra, gor att det kriminaliserade
omradet blir svart att 6verblicka. Det har ocksa tillkommit flera
internationella instrument pa terrorismomradet under den tid
lagarna varit i kraft. Bland annat som en konsekvens av detta
har straffansvaret utvidgats allteftersom, t.ex. genom inférandet
av nya straffbestimmelser om mottagande av terrorismutbild-
ning, resor i terrorismsyfte och finansiering av en person eller
en sammanslutning av personer som t.ex. begar terroristbrott.
Detta har ytterligare 6kat komplexiteten i lagstiftningen som i
dag brister i Overskadlighet. En mer overblickbar och tydlig
lagstiftning ger battre forutsattningar for polis och aklagare att
bekédmpa terroristbrottslighet samtidigt som rattssékerheten
Okar. Det ar darfor angelaget att se dver regelverket i syfte att
astadkomma en andamalsenlig, effektiv och 6verskadlig regle-
ring.

Att det finns ett behov av en dversyn har ocksa patalats av
remissinstanser i tidigare lagstiftningsarenden. Redan vid info-
randet av rekryteringslagen uttalades i propositionen att det
vore Onskvért att samla straffrattslig lagstiftning som anknyter
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till terrorism i ett mer dverskadligt regelverk (prop. 2009/10:78
s. 52 f.). Fragan har aven behandlats av regeringen i proposi-
tionen Ett sarskilt straffansvar for resor i terrorismsyfte dér det
uttalades att det finns behov av att ta ett samlat grepp om lag-
stiftningen och att regeringen darfor avser att se over den straff-
rattsliga regleringen for att bekdmpa terrorism  (prop.
2015/16:78 s. 20).

Sammantaget star det klart att det finns ett behov av en 6ver-
syn av den straffrattsliga lagstiftningen pa terrorismomradet.

Uppdraget
Overgripande uppdrag

Utredaren ska gora en systematisk 6versyn av den straffrattsliga
lagstiftningen pa terrorismomradet och foresla en ny reglering
som bor samlas i ett regelverk. Utgangspunkten for dversynen
ar behovet av att skapa en 6verskadlig lagstiftning med en tyd-
lig struktur och som blir latt att tillampa. Det straffbara omradet
ska vara forutsagbart och tydligt. Utredaren ska i detta sam-
manhang vara uppmarksam pa om det finns majligheter till
forenklingar. Inget hindrar att lagtekniska lésningar som be-
handlats i tidigare lagstiftningséarenden Gvervags pa nytt. Den
foreslagna regleringen ska utgdra en helhet pa sa sétt att lag-
stiftningen foljer en systematik som &r ordnad och logisk. Am-
bitionen ska vara att astadkomma en langsiktigt hallbar lagstift-
ning som medger framtida forandringar utan att 6verskadlighet-
en minskar. Sveriges unions- och folkrattsliga forpliktelser pa
omradet ska respekteras.

Avsikten med utredningen ar att fa till stand en forfattnings-
teknisk Gversyn av befintlig straffrattslig lagstiftning pa
terrorismomradet. Det ska emellertid std utredaren fritt att
lamna forslag som materiellt skiljer sig fran innehallet i nuva-
rande regelverk om ett sadant behov bedéms finnas for att
skapa en andamalsenlig och sammanhangande strafflagstift-
ning. Det kan t.ex. gdlla omfattningen av det straffbara omradet.

Skyddet for grundldggande fri- och réttigheter, t.ex. yttran-
defriheten och den personliga integriteten, ska noga beaktas och
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de forslag som ldmnas ska vara forenliga med svensk grundlag
samt EU:s stadga om de grundl&dggande rattigheterna, Europe-
iska konventionen angaende skydd for de manskliga rattighet-
erna och de grundlaggande friheterna och Sveriges folkrattsliga
forpliktelser i Gvrigt.

Nedan ldamnas en narmare redogorelse for vissa fragor som
utredaren sarskilt ska uppmarksamma.

Sarskilt allvarlig brottslighet

| Europaradets konvention om forebyggande av terrorism och
finansieringskonventionen definieras terroristbrottslighet, dvs.
den brottslighet som straffansvaret for offentlig uppmaning,
rekrytering och utbildning respektive finansiering ska vara till-
lampligt i forhallande till, i huvudsak genom héanvisningar till
de brott som omfattas av vissa angivna internationella instru-
ment pa terrorismbekampningens omrade.

Denna metod for att definiera terroristbrottslighet, som alltsa
skiljer sig fran den i terrorismrambeslutet, aterspeglas i rekryte-
ringslagen och finansieringslagen. Dessa lagar innehaller visser-
ligen fullstdndiga redogorelser for den brottslighet som straffan-
svaret enligt de olika internationella instrumenten ska omfatta.
Fragan om hur tillampningsomradet ska komma till uttryck har
ocksa ingaende behandlats i forarbetena (prop. 2001/02:149 s.
38 f. och prop. 2009/10:78 s. 38 f.). Lagarna uppfyller &ven var
for sig de krav som kan stallas pa utformningen av en strafflag.
Sett ur ett helhetsperspektiv ar emellertid den nuvarande ord-
ningen med tva olika definitioner av sarskilt allvarlig brottslig-
het i tva skilda lagar, vid sidan om bestammelsen om terrorist-
brott i terroristbrottslagen, en bidragande orsak till att den sam-
lade straffrattsliga lagstiftningen mot terrorism brister i Gver-
skadlighet. Till detta kommer att definitionerna av sarskilt all-
varlig brottslighet har fatt en komplicerad utformning med han-
visningar till saval utpekade brott enligt svensk ratt, med eller
utan tillkommande rekvisit, som brottslighet enligt flera olika
internationella instrument, liksom kombinationer daremellan.



Utredaren ska darfor

o analysera mgjligheterna att pa ett enklare satt genomféra de
bestdimmelser i relevanta internationella instrument som
anger vad som avses med terroristbrottslighet och som i den
straffrattsliga lagstiftningen mot terrorism kommit till ut-
tryck genom regleringen om sarskilt allvarlig brottslighet.

Straffskalornas utformning

Ett brotts straffskala ger uttryck for garningens allvar och for-
héllandet till andra brottstyper. Grundlaggande for straffskalor-
nas utformning &r principerna om proportionalitet och ekviva-
lens. Principerna innebdr att svarare brott ska bestraffas strang-
are an lindrigare brott och att lika svara brott ska bestraffas lika
stréangt.

Samtliga brott av normalgraden enligt rekryteringslagen och
finansieringslagen har straffskalan fangelse i hogst tva ar. For
ett flertal brott enligt dessa lagar finns ocksa en sarskild straff-
skala for grovt brott, fangelse i lagst sex manader och hdgst sex
ar. Vid straffskalornas utformning har hansyn tagits till att lag-
stiftningen tar sikte pa garningar av forberedande karaktar och
straffet for forberedelse till brott i 23 kap. 2 § brottsbalken har
darfor ansetts vara en naturlig utgangspunkt. Nar nya straffbe-
stammelser inforts har i flera fall jamforelser gjorts till redan
befintliga bestammelser i rekryteringslagen och finansieringsla-
gen (prop. 2001/02:149 s. 46, prop. 2009/10:78 s. 49 och prop.
2015/16:78 5. 31 1.).

Som de nuvarande straffbestimmelserna i rekryteringslagen
och finansieringslagen &r utformade finns det visserligen ut-
rymme att inom respektive straffskala ta hénsyn till de varia-
tioner i straffvarde som kan finnas mellan olika garningar. Sam-
tidigt torde ansvaret enligt vissa bestdimmelser omfatta garning-
ar med ett straffvarde som skiljer sig betydligt fran straffvardet
hos garningar enligt andra bestdimmelser, trots att straffskalan ar
densamma. Det géller t.ex. de olika brottsformerna i finansie-
ringslagen. Sammantaget kan det ifragasattas om principerna
om proportionalitet och ekvivalens har fatt ett tillrackligt ge-
nomslag vid utformningen av straffskalorna.
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Vid en Oversyn av lagstiftningen i dess helhet finns det
ocksa en storre mojlighet an tidigare att géra en bred jamforelse
mellan samtliga brottstyper i terrorismlagstiftningen.

Utredaren ska darfor
e analysera och ta stallning till behovet av forandringar i

straffskalorna for brott som omfattas av den straffréttsliga
lagstiftningen mot terrorism.

Kvalifikationsgrunder vid grova brott

Vid beddmningen av om ett brott & grovt ska samtliga rele-
vanta omstandigheter beaktas. Ett satt att sékerstalla att forsva-
rande omstandigheter far ett tydligt genomslag 4r att i lagtexten
ange exempel pa sadana omstandigheter som sarskilt ska beak-
tas vid bedomningen, s.k. kvalifikationsgrunder.

Med undantag for resor i terrorismsyfte och finansiering av
sadana resor finns det for brott enligt rekryteringslagen och
finansieringslagen en sarskild straffskala for grova fall, se 6 §
respektive 3 § andra stycket. Enligt bada bestammelserna ska
det vid bedémningen av om brottet ar grovt séarskilt beaktas om
brottet varit ett led i en verksamhet som bedrivits i storre om-
fattning eller om det annars varit av sarskilt farlig art. | rekryte-
ringslagens bestdmmelse anges vidare att det sarskilt ska beak-
tas om brottet avsett séarskilt allvarlig brottslighet som innefattar
fara for flera manniskoliv eller for egendom av sérskild bety-
delse. Nagon motsvarighet aterfinns inte i finansieringslagen
trots att samma hénsynstagande bdr kunna gora sig gallande
dven vid finansiering av terroristbrottslighet. Aven i 6vrigt
framstar det vid en Gversyn som angelaget att se 6ver om kvali-
fikationsgrunderna ar andamalsenligt utformade.

Utredaren ska darfor
e analysera och i forekommande fall ta stéllning till vilka

omstandigheter som sarskilt ska beaktas vid bedémningen

av om brott som omfattas av den straffrattsliga lagstiftning-
en mot terrorism ska betraktas som grova.
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Undantag fran straffansvar

Bestdmmelserna 1 rekryteringslagen och finansieringslagen
innebér att straffansvaret kan intrada pa ett tidigt stadium i for-
hallande till ett fullbordat terroristbrott och utan att nagon skada
behover ha uppkommit. For att sakerstalla att straffansvaret inte
blir alltfor langtgdende finns i 7 § rekryteringslagen samt 3 §
tredje stycket och 3 a § andra stycket finansieringslagen be-
stdimmelser om att ansvar inte ska démas ut i ringa fall. Dessa ar
utformade pa olika sétt och tankta att omfatta delvis skilda situ-
ationer (prop. 2001/02:149 s. 44 f., prop. 2009/10:78 s. 47 f.
och prop. 2015/16:78 s. 32 f.).

Aven i en framtida lagstiftning bor det finnas en reglering
som gor det mojligt att undanta fall dar ett straffansvar inte kan
anses motiverat och som alltsa sdkerstaller att lagstiftningen
inte far orimliga konsekvenser. Vid en 6versyn finns det anled-
ning att samlat se 6ver hur ett sadant undantag bor vara utfor-
mat och vilka omstandigheter som séarskilt ska beaktas vid be-
domningen. Fragan om lagstiftningen bor innehalla nagon ut-
trycklig reglering om straffnedsattning eller befrielse fran
straffansvar vid s.k. frivilligt tillbakatradande bor ocksa analys-
eras. Sadana bestammelser finns betraffande annan brottslighet
dar det for straffansvar ar tillrackligt att fara for viss skada har
uppkommit, t.ex. de allménfarliga brotten i brottsbalken.

Utredaren ska darfor
e analysera och ta stallning till hur en reglering om undantag

fran straffansvar bor vara utformad och vilka omstandighet-

er som bor kunna foranleda frihet fran ansvar, och

e analysera och ta stallning till om det bér inforas en regle-
ring om straffnedsattning eller befrielse fran ansvar vid fri-
villigt tillbakatradande.

Bor vissa grundlaggande forutsattningar for brottens tillamp-
ning komma till tydligare uttryck i lagstiftningen?

Lagstiftningen kring terrorism &r ytterst avsedd att motverka
allvarliga angrepp mot grundldaggande principer om en funge-
rande rattsstat och demokrati. Nar terroristbrottslagen infordes
uttalades att olika handlingar som begas t.ex. av motstandsro-
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relser som i totalitira stater arbetar for inférande av ett demo-
kratiskt samhallsskick inte ska betraktas som terroristbrott
(prop. 2002/03:38 s. 61). Nagot behov av att lata sadana grund-
laggande forutsattningar for terroristbrottets tillampning komma
till direkt uttryck i lagtext beddmdes inte finnas. Sedan dess har
straffansvaret for terrorismrelaterad brottslighet utvidgats, t.ex.
genom inférandet av rekryteringslagen och ett sarskilt straffan-
svar for finansiering av en sammanslutning av personer som
begar terroristbrott. Det kan darfor finnas skal att pa nytt analy-
sera behovet av liksom forutsattningarna, t.ex. enligt Sveriges
internationella ataganden, for att klargora vissa grundlaggande
forutsattningar for straffbestdmmelsernas tillampning, innefat-
tande hansynen till intresset av en fri asiktsbildning och respek-
ten for yttrandefriheten.

Vidare har foérekomsten av utldndska terroriststridande och
det forhallandet att terroristorganisationer strider utomlands
aktualiserat fragan om hur regelverken pa terrorismens omrade
forhaller sig till den internationella humanitara ratten som till-
lampas pa bl.a. vapnade styrkors verksamhet under vapnade
konflikter. Samtidigt som det star klart att terroristhandlingar
kan begas under sadana konflikter finns det i flera av de inter-
nationella instrumenten pa terrorismbekampningens omrade
exempel pa undantag for den humanitéra ratten. Till exempel
anges i ingressen till terrorismrambeslutet att det inte reglerar
de vdpnade styrkornas verksamhet under en vapnad konflikt
som regleras av den internationella humanitéra ratten. (For en
narmare redogorelse héanvisas till avsnitt 3.6 i delbetdnkandet
Straffrattsliga atgarder mot deltagande i en vapnad konflikt till
stod for en terroristorganisation, SOU 2016:40.) Nar terrorist-
brottslagen, rekryteringslagen och finansieringslagen infoérdes
gjordes inte nagra uttryckliga overvaganden i dessa avseenden
(se dock prop. 2015/16:78 s. 19). Vid en oversyn finns det an-
ledning att narmare analysera denna fraga, som pa senare tid
aven varit aktuell i rattspraxis.

Utredaren ska mot denna bakgrund
e analysera och ta stéllning till om vissa grundlaggande forut-

séattningar for tillampningen av de brott som i dag omfattas

av den straffrattsliga lagstiftningen mot terrorism bor
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komma till tydligare uttryck i lagstiftningen, t.ex. i forhal-
lande till den internationella humanitéra ratten.

Domsratt

Nér terroristbrottslagen infordes tillskapades i 2 kap. brottsbal-
ken en oinskrankt domsratt for terroristbrott, forsok till sddant
brott och brott som begds med uppsat att framja terroristbrott
enligt 5 § terroristbrottslagen. | rekryteringslagen (9 §) och
finansieringslagen (6 8) infordes sarskilda domsréttsregler som
utformades enbart med syftet att uppfylla konventionernas och
rambeslutets krav (prop. 2001/02:149 s. 48 f. och prop.
2009/10:78 s. 50 f.). Detta har fatt till konsekvens att det finns
skillnader mellan lagarna som inte verkar vara sakligt motive-
rade. Exempelvis grundar sig domsréatten betraffande utlanning-
ar for brott mot rekryteringslagen pa hemvist i Sverige medan
motsvarande domsratt for brott mot finansieringslagen grundar
sig pa om utlanningen befinner sig i Sverige. Vidare torde be-
stammelserna i 9 § andra stycket rekryteringslagen och 6 §
forsta stycket finansieringslagen fa till foljd att nagot krav pa
dubbel straffbarhet inte kan uppstéllas betraffande sadana fall
av forberedelse och stampling till terroristbrott som ocksa inne-
fattar brott mot namnda lagar medan ett sadant krav finns be-
traffande andra fall av forberedelse och stampling till terror-
istbrott. Aven i Gvrigt finns ett behov av att se 6ver bestammel-
serna om domsratt med ambitionen att astadkomma en enhetlig
och andamalsenlig reglering.

Utredaren ska darfor
e analysera och ta stéllning till behovet av férdndringar nér

det galler reglerna om domsrétt for brott som omfattas av

den straffrattsliga lagstiftningen mot terrorism.

Utformningen av lagstiftningen

Utredarens overgripande uppdrag ar att gora en éversyn av den
straffrattsliga lagstiftningen pa terrorismomradet och foresla en
ny reglering. Utgangspunkten &r att den foreslagna regleringen
bor samlas i ett regelverk. Nér det galler utformningen av lag-
stiftningen &r flera l16sningar tdnkbara. Vid inférandet av terror-
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istbrottslagen uttalades att dvervdgande skal talade for att de
nodvandiga lagstiftningsatgarderna skulle genomforas i form av
en ny lag (prop. 2002/03:38 s. 74). | de 6vriga nordiska lander-
na finns den straffrattsliga regleringen om terrorism emellertid i
dessa landers motsvarigheter till brottsbalken. Merparten av de
garningar, inklusive de allvarligaste, som kan utgdra terrorist-
brott ar ocksa brott som aterfinns i brottshalken.
Utredaren ska mot denna bakgrund
e ta stallning till hur den nya lagstiftningen lampligen bor
utformas och da sarskilt 6vervdga om det bor inféras en
speciell lag eller en ny reglering i brottsbalken.

Foljdandringar i andra férfattningar

| rattegangsbalkens reglering om beslag och hemliga tvangsme-

del finns bestdmmelser som &r kopplade till den straffrattsliga

terrorismlagstiftningen. Aven i andra férfattningar finns det

hénvisningar till denna lagstiftning som kommer att behéva

andras, t.ex. pa sakerhetsskydds- och finansmarknadsomradena.
Utredaren ska darfor

e beddma behovet av foljdandringar i andra lagar och férord-
ningar och foresla de forfattningséandringar som behovs.

Arbetsformer och redovisning av uppdraget

Utredaren ska i den utstrackning det behovs samrada med och
inhamta upplysningar fran berdrda myndigheter och organisa-
tioner, sarskilt Polismyndigheten, Sékerhetspolisen, Aklagar-
myndigheten och Sveriges advokatsamfund.

For att skapa underlag for dversynen ska en internationell
jamforelse goras. Utredaren ska redovisa géllande ratt och even-
tuellt pagaende lagstiftningsarbete i lander som utredaren be-
domer vara av intresse. Regleringen och arbetet i andra nordiska
lander bor sarskilt belysas och beaktas.

Utredaren ska halla sig informerad om och beakta de forslag
som Utredningen om genomfdérande av vissa straffrattsliga ata-
ganden for att forhindra och bekdmpa terrorism har [&mnat i
delbetdnkandet SOU 2016:40, liksom de fdrslag som samma
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utredning ska lamna den 29 september 2017 med anledning av
tillaggsdirektiv (dir. 2016:46 och dir. 2017:2). Utredaren ska
aven halla sig informerad om och beakta annat relevant arbete
som pagar inom Regeringskansliet och utredningsvasendet samt
inom EU och andra internationella forum.

Uppdraget ska redovisas senast den 31 januari 2019.

(Justitiedepartementet)



