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Beslut vid regeringssammantrade den 15 oktober 2009

Sammanfattning

En sdrskild utredare ska se 6ver lagen (1957:668) om utlimning
for brott. Utredaren ska dels géra en genomgripande genom-
ging av regelverket i sak, dels se Over lagstiftningens tekniska
och sprakliga utformning. Malséttningen ar att utlimning fran
Sverige till andra ldnder for lagforing eller verkstéllighet ska
ske pa ett sitt som dr snabbt, réttssdkert och effektivt med beak-
tande av Sveriges folkréttsliga forpliktelser. I uppdraget ingar
att folja arbetet med framtagandet av ett tredje tilldggsprotokoll
till den europeiska utlimningskonventionen av den 13 decem-
ber 1957 samt att 6vervdga en anpassning av den svenska lag-
stiftningen till de foreliggande forslagen alternativt, om proto-
kollet antas, analysera behovet av lagéndringar och ta stéllning
till frigan om ratificering. Utredaren ska &ven gora en oversyn
av bestimmelserna som reglerar en svensk begiran om utlim-
ning enligt forordningen (1982:306) med vissa bestdammelser
om utldmning for brott.

Utredaren ska ocksa ta stéllning till om Sverige bor anta pro-
tokollet av den 15 maj 2003 om dndring av 1977 ars europeiska
konvention om bekdmpande av terrorism samt overviga beho-
vet av lagdndringar.

Utredaren ska lamna fullstdndiga forfattningsforslag.

Uppdraget ska redovisas senast den 31 oktober 2011.
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Den nuvarande regleringen

Utldmning av enskilda mellan stater for lagforing eller for verk-
stillighet av utdomda frihetsberdvande pafoljder har under lang
tid utgjort en betydelsefull del av det internationella straffrétts-
liga samarbetet. En viktig utveckling har skett under Europaré-
dets ledning. Redan i slutet av 1950-talet antogs den grund-
laggande konventionen pa omradet, den europeiska utlim-
ningskonventionen av den 13 december 1957 (1957 ars utlam-
ningskonvention, SO 1959:65). Till denna konvention har fo-
gats tva tillaggsprotokoll rérande utldmning for bl.a. folkrétts-
brott (SO 1976:27) och fiskala brott (SO 1979:13). Bide kon-
ventionen och tilldggsprotokollen har, med vissa forbehall, rati-
ficerats av Sverige (prop. 1958:139, bet. 1LU 1958:1, rskr.
1958:7 samt prop. 1978/79:80, bet. 1978/79:JuU18, rskr.
1978/79:157 nir det géller det senare tilldggsprotokollet respek-
tive regeringsbeslut den 18 december 1975 ndr det giller det
forra). Atagandena #r genomforda i svensk ritt genom lagen
(1957:668) om utlimning for brott (utlimningslagen, prop.
1957:156, bet. 1LU 1957:37, rskr. 1957:377), som nér den trad-
de i kraft ersatte en tidigare lag fran 1913.

Det nordiska samarbetet pd omradet har ocksa en lang tradi-
tion. Utldmning mellan de nordiska linderna regleras i lagen
(1959:254) om utldmning for brott till Danmark, Finland, Island
och Norge (den nordiska utlamningslagen, prop. 1959:72, bet.
1LU 1959:22, rskr. 1959:207). Lagstiftningen har sin grund i en
rattslig harmonisering inom Norden. I syfte att ytterligare for-
enkla och forbéttra samarbetet har en konvention pa omradet
framforhandlats; konventionen av den 15 december 2005 om
overlamnande mellan de nordiska staterna pa grund av brott (en
nordisk arresteringsorder). Fragan om tilltrade till konventionen
bereds for ndrvarande inom Regeringskansliet.

Tidigare inneholl utlimningslagen dven bestimmelser om
utldmning till andra medlemsstater i Europeiska Unionen (EU)
som grundade sig pa konventionen om ett forenklat forfarande
for utlimning mellan Europeiska unionens medlemsstater (SO
1998:43) och konventionen om utlimning mellan Europeiska
unionens medlemsstater (1996 ars utlimningskonvention,
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SO 2001:49). Samarbetet inom EU har dock férdjupats ytter-
ligare och grundas numera pa rambeslutet om en europeisk ar-
resteringsorder och Overldimnande mellan medlemsstaterna
(EGT L 190, 18.7.2002, s. 1, Celex 02002F0584). Rambeslutet
har genomforts genom lagen (2003:1156) om 6verldmnande
frain Sverige enligt en europeisk arresteringsorder (arres-
teringsorderlagen, prop. 2003/04:7, bet. 2003/04:JuUS, rskr.
2003/04:107). Denna lag syftar bl.a. till ett mer effektivt utlim-
ningsforfarande. Rambeslutet vilar pa principen om 6msesidigt
erkdnnande, vilket innebar att ett beslut om 6verlimnande, ett
begrepp som i detta sammanhang ersatt utlimning, ska verk-
stdllas av andra medlemsstater om inte sérskilda och relativt be-
gransade vigransgrunder ar for handen.

Medan den nordiska utlimningslagen och arresterings-
orderlagen kan sidgas begrinsa utlimningslagens tillimpnings-
omrade, kompletteras dess bestimmelser av andra konventioner
och bilaterala avtal. Har kan bland annat nimnas Europaradets
konvention om bekédmpande av terrorism, m.m. (1977 ars terro-
rismkonvention, prop. 1976/77:124, bet. 1976/77:JuU36, rskr.
1976/77:330), 1988 ars konvention mot olaglig hantering av
narkotika och psykotropa dmnen (SO 1991:41) och 2000 é&rs
konvention mot grinsoverskridande organiserad brottslighet
(SO 2004:21), de senare konventionerna antagna inom Forenta
nationerna (FN). Avtal om utlimning med enskilda stater har
ingatts bl.a. med Amerikas forenta stater, Australien och Kana-
da (SO 1963:17, 1984:34, 1974:3, 1985:64, 1989:49 samt
2001:42). 1 forhéllande till Amerikas forenta stater har en ny
bilateral reglering forhandlats fram. I lagen (1994:569) om Sve-
riges samarbete med de internationella tribunalerna for brott
mot internationell humanitér ritt, lagen (2002:329) om samar-
bete med Internationella brottmalsdomstolen och lagen
(2006:615) om samarbete med Specialdomstolen for Sierra Le-
one finns, som utvecklas vidare nedan, dessutom bestimmelser
bl.a. om utlimning och &verldmnande till dessa domstolar.
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Allmdnna forutsdttningar for utldmning och avslagsgrunder

I utlaimningslagen stadgas att den som i en annan stat &r miss-
tankt, tilltalad eller domd for en déir straffbelagd gérning, som
ocksa ar straffbar i Sverige, och som uppehaller sig har, far ut-
lamnas till den staten i enlighet med lagens bestimmelser. Be-
slut fattas av regeringen, i regel efter hdrande av Aklagar-
myndigheten, och — i de fall personen i fraga motsétter sig ut-
lamningen — Hogsta domstolen. Utldmningslagen ska inte till-
lampas om den nordiska utlimningslagen eller arresterings-
orderlagen ér tillampliga.

Lagen stiller inte upp nagot krav pé reciprocitet. Det innebar
att Sverige, for att bevilja utlimning, inte kridver att det finns
nagot sirskilt avtal med den begérande staten, eller att den be-
girande staten under motsvarande omstindigheter nodvan-
digtvis skulle bevilja en utlimning till Sverige. Utlimnings-
lagen har en fakultativ utformning. Regeringen far bevilja ut-
lamning men &r inte forpliktad till det d&ven om forutsatt-
ningarna skulle vara uppfyllda. Denna fakultativa utformning
maste dock betraktas i ljuset av Sveriges internationella &tagan-
den pa omradet. Den stdrsta praktiska betydelsen har 1957 ars
utlimningskonvention. I forhallande till de stater som omfattas
av konventionen har Sverige en folkrittslig forpliktelse att be-
vilja utldmning om forutsittningarna for det adr uppfyllda och
Sverige inte har ndgon reservation pad omradet.

Lagen innehéller ett antal avslagsgrunder, bl.a. far svenska
medborgare inte utlimnas. Vidare giller forbud mot utlimning
for s.k. militdra och politiska brott (jfr dock tillkdnnagivande
(2005:638) av dverenskommelser som avses i lagen (1957:668)
om utlimning for brott). Andra uttryckliga avslagsgrunder ror
risk for forfoljelse och humanitira skal. I enlighet med allmént
vedertagna principer torde ocksd ytterligare begrénsningar i
mojligheten att utlimna nadgon som ar misstankt eller domd for
brott gélla utan ett uttryckligt stdd i utlimningslagen, om lag-
foringen 1 den utlédndska staten anses strida mot svensk grund-
lag. Den som utldmnas far i princip inte atalas vid en domstol
som endast for tillfillet eller for sérskilda undantagsfor-
hallanden fatt befogenhet att prova sddant mal och den som ut-
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lamnas far inte heller bestraffas med doden. Lagen innehaller
ocksa bestimmelser om s.k. tillfdlliga hinder mot utldmning.

For att utlimning ska kunna komma i fraga krivs vidare att
det ror sig om mer allvarliga brott eller frihetsstraff av viss
langd. Vissa krav stélls ndr det giller bevisningen av brottet.
Atals- eller péfoljdspreskription och principen om ne bis in
idem (en person ska inte lagforas eller straffas for samma gér-
ning mer 4n en gang) kan utgdra hinder for utlimning. Lagen
ger vidare uttryck for den s.k. specialitetsprincipen, som innebar
ett forbud mot att atala eller straffa den som utléimnas for brott
som inte omfattas av utldimningsframstillningen och som har
begétts fore utlimnandet.

Regeringen har mdjlighet att for varje sarskilt fall stdlla upp
de villkor som ar nddvéndiga for utlimningen.

Overldmnande till internationella brottmdlsdomstolar

Fragan om utlimning frdn Sverige for lagforing vid interna-
tionella domstolar och tribunaler regleras i olika lagar. Lagstift-
ningarna vilar delvis pa skilda grunder. Inrittandet av tribuna-
lerna for brott begangna i f.d. Jugoslavien och i Rwanda bygger
pa resolutioner antagna av FN:s sdkerhetsrad. Inrdttandet av
Specialdomstolen for Sierra Leone &r resultatet av ett avtal mel-
lan FN och Sierra Leone som syftar till etablerandet av en obe-
roende domstol for beivrandet av allvarliga brott mot interna-
tionell humanitér rétt samt brott mot viss nationell ritt i Sierra
Leone. Stadgan for Internationella brottmalsdomstolen (Rom-
stadgan) dr en multilateral Gverenskommelse som antogs vid en
diplomatkonferens 1998. Nar det géller tribunalerna for f.d. Ju-
goslavien och Rwanda samt Internationella brottméalsdomstolen
ger varken sdkerhetsrddets resolutioner eller Romstadgan ut-
tryck for ndgra grunder att vigra utlimning eller 6verldmnande.
Avsaknaden av uttryckliga vigransgrunder har bl.a. medfort att
Hogsta domstolens roll inte &r obligatorisk utan regeringen har
getts en fakultativ rétt att begéra in yttrande. Om ett yttrande
inhdmtas dr detta inte bindande for regeringen utan tjdnar som
underlag for beslutet om utlimning (prop. 1993/94:142 s. 31).
For att markera dessa skillnader jamfort med det sedvanliga
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utlamningsforfarandet anvinds i forhédllande till Internationella
brottmalsdomstolen termen Overlimnande i stéllet for utlaim-
ning (prop. 2001/02:88 s. 93). For Internationella brottmals-
domstolen géller dock andra regler for brott mot dess réttskip-
ning, t.ex. olika former av menedsbrott eller dvergrepp i det
rittsliga forfarandet. For sddana brott ska allminna regler om
internationell rittslig hjélp i brottmal och utldimning tillimpas.

Nér det géller Specialdomstolen for Sierra Leone &r Sveriges
samarbete med denna domstol inte resultatet av en av sdkerhets-
radets resolutioner eller av en multilateral dverenskommelse i
vars utarbetande Sverige tagit del. I forhallande till denna dom-
stol sker provningen i stora drag enligt utlimningslagens be-
stimmelser, inklusive den funktion som Hogsta domstolen fyl-
ler. Vissa skillnader finns dock. Bland annat har svenskt med-
borgarskap och svensk preskription som végransgrunder getts
en fakultativ utformning med hinvisning till den mycket allvar-
liga brottslighet som domstolen har jurisdiktion Oover (prop.
2005/06:93 s. 38 f.).

Savél tribunalernas som Specialdomstolen for Sierra Leones
verksamhet &r tidsbegriansad och denna lagstiftning kommer att
inom en inte alltfor avldgsen framtid ha spelat ut sin roll.

Utlimningsforordningen m.m.

Fragan om utlimning fran stater som inte 4r medlemmar i EU
(samt Norge och Island) till Sverige regleras i forordningen
(1982:306) med vissa bestimmelser om utldamning for brott (ut-
lamningsforordningen).

Av 2 kap. 8 § brottsbalken framgar att villkor som andra
lander stiller i utlimningsirenden ska f6ljas.

Protokoll om dndring av 1977 drs terrorismkonvention

I borjan av 1970-talet gjordes stora anstréngningar for att skapa
former for ett mellanstatligt samarbete i syfte att bekdmpa in-
ternationell terrorism. Inom Europarddet utarbetades 1977 éars
terrorismkonvention, genom vilken staterna i princip atagit sig
att antingen tillmotesgd en utldmningsbegéran fran en annan
stat ndr det géiller ndgon som begétt i konventionen nirmare
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angivna terroristhandlingar, eller att lagféra personen i fraga.
Konventionen aldgger vidare de avtalsslutande parterna att bista
varandra med réttslig hjalp.

Den centrala bestimmelsen finns i artikel 1 som anger att
vissa brott, i utlimningshénseende, inte ska betraktas som poli-
tiska brott, som brott forknippade med ett politiskt brott eller
som brott inspirerade av politiska motiv. Med brott avses har
dven forsok, medverkan eller medverkan till forsok till brott.
Artikeln omfattar brott som avses i tre FN-konventioner om
terrorism m.m.

Vid tilltradet till konventionen ldmnade Sverige en reserva-
tion for att behalla mdjligheten att vigra utlimning med hanvis-
ning till politiska brott. Ndgon motsvarande reservation ansags
inte motiverad nér det géller rattslig hjalp.

Mot bakgrund bl.a. av terroristattackerna i USA den 11 sep-
tember 2001 tillsatte Europaradet en kommitté med uppgift bl.a.
att klarldgga om existerande internationella 6verenskommelser
pa terrorismomradet kunde forbéttras. Den 15 maj 2003 uppriét-
tades ett protokoll om dndring av 1977 érs terrorismkonvention
(andringsprotokollet). Sverige undertecknade protokollet sam-
ma dag men har énnu inte antagit det.

Andringsprotokollets syfte #r att revidera de delvis foraldra-
de bestdmmelserna i konventionen. De mest centrala forand-
ringarna géller de brott som omfattas av konventionen som ut-
oOkas till att avse de gérningar som ska kriminaliseras enligt fler-
talet av FN:s globala, straffrittsliga konventioner om bekdm-
pande av terrorism. Andringsprotokollet avser dven fler osjilv-
standiga brottsformer. En mdjlighet att komplettera katalogen
over de brott som omfattas genom ett forenklat forfarande har
inforts, samtidigt som de enskilda staterna har forbehallits moj-
ligheten att reservera sig mot ett utokat tillimpningsomrade. En
annan maélsittning dr att begrénsa reservationsmojligheterna
mot tillampningen av konventionens artikel 1, vilket inbegriper
Sveriges reservation nér det géller utlimning for politiska brott.
En reservation, som ska specificeras i forhallande till brottskata-
logen, maste lamnas pa nytt i samband med adndringsprotokol-
lets antagande. En reservation &r tidsbegrinsad till tre &r men
kan forldngas. Staternas rétt att vigra utlimning p& andra grun-
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der kvarstir ofordndrad. Négot dtagande att straffbeldgga viss
eller vissa girningar foreskrivs inte. Andringsprotokollet inne-
bar vidare mojligheter for stater utanfor Europaradet att ansluta
sig samt innehaller uttryckliga bestimmelser om rétt att végra
utlimning om den som utldmnas riskerar att utsittas for tortyr.
Det utokade tillimpningsomradde som dndringsprotokollet inne-
bar paverkar dven de avtalsslutande parternas skyldigheter att
bistd varandra med réttslig hjélp.

Behovet av en dversyn

Den nuvarande utldmningslagen har varit 1 kraft under lang tid
och speglar delvis en annan tids forhallanden. Den baseras i
delar fortfarande pd 1913 &rs reglering av utldmningsédrenden.
Allmint kan ségas att ménga fragor har 6verldmnats till praxis.
Lagstiftningen ar vidare delvis sprékligt alderdomlig och lider
av vissa strukturella brister som bl.a. beror pa att lagens be-
stimmelser dndrats vid ett stort antal tillfdllen. Lagstiftningen ar
svardverskadlig och behovet av en genomgripande dversyn har
uppmérksammats i tidigare lagstiftningsdrenden (prop.
2000/01:83 s. 48 f).

Den internationella utvecklingen

Det straffrittsliga samarbetet mellan stater har en mycket lang
tradition. En 6kad rorlighet over grinserna och fordndring av
den internationella brottsligheten har dock inneburit 6kade krav
pd mojligheterna till ett effektivt samarbete. Utlamnings-
institutet spelar en viktig roll i det gemensamma arbetet for att
kunna lagfora personer som begétt allvarliga brott och for att
undvika att ndgon stat etableras som fristad for en viss typ av
brottslighet. Utlimningsrétten har ocksa varit féremal for en
betydande utveckling, frimst inom ramen for det rattsliga sam-
arbetet inom EU. Detta giller savél édndrade forutséttningar for
utlimning som Overflyttande av det Overgripande besluts-
ansvaret fran regeringen till domstolar. Sedan utlimningslagens
tillkomst har vidare viktiga forbéttringar och forstdrkningar
skett pd omradet for ménskliga réttigheter. De grundlidggande
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allménna hinder mot utlimning till skydd for den enskilde ater-
finns som ndmnts i utlimningslagen. Skyddet mot risk for for-
foljelse bygger pa definitionen av flykting i 1951 ars Genéve-
konvention angéende flyktingars réttsliga stéllning. Numera star
det klart bland ett stort antal ldnder att flyktingdefinitionen bor
ges en mer vidstrackt tolkning én tidigare. Detta har bl.a. foran-
lett att nuvarande utldnningslag (2005:716) uttryckligen anger
att dven forfoljelse pa grund av kon eller sexuell liggning kan
vara flyktinggrundande, 4 kap. 1 § utlinningslagen.

Vid sidan av utldmningslagens bestimmelser stiller dven
den europeiska konventionen av den 4 november 1959 om
skydd for de ménskliga rittigheterna och de grundldggande fri-
heterna (Europakonventionen) upp hinder for utlimning i vissa
fall, t.ex. enligt artikel 3 ndr den enskilde i den begérande staten
loper allvarlig risk att utsdttas for tortyr eller oménsklig eller
fornedrande behandling eller bestraffning. Aven andra artiklar i
konventionen kan aktualiseras. Hogsta domstolen har pekat pa
att kompetensfordelningen mellan regeringen och domstolen i
utldmningsdrenden i viss mén kan ségas ha komplicerats i och
med att Europakonventionen borjade gilla som svensk lag (se
Hogsta domstolens yttrande den 26 maj 2009, mal nr O 1082—
09).

Inom Europaradet pagér arbete med att ta fram ett tredje
tillaggsprotokoll till 1957 érs utlimningskonvention. Utkastet
till tillaggsprotokoll behandlar bl.a. frigan om ett forenklat for-
farande nér den som begirs utlimnad samtycker till det. Forsla-
gen bygger 1 stor utstrickning pd 1996 ars EU-konvention om
utlimning. Bakgrunden till de foreslagna fordndringarna ér bl.a.
de langa frihetsberévanden som kan aktualiseras dven nir den
enskilde samtycker till utlimning. Malséttningen &r att proto-
kollet ska behandlas i Europaradets straffréttsliga styrkommitte,
CDPC, under hosten 2009 for att sedan foras upp till beslut i
ministerkommittén. Under arbetets gang har dven andra fragor
diskuterats som skulle innebdra fordndringar av 1957 érs kon-
vention. Dit hor bl.a. frigor om specialitetsprincipen och pre-
skription. Som specialitetsprincipen har tolkats av vissa med-
lemsstater 1 Europaradet innebar den ett ndrmast undantagslost
forbud mot att vidta nagra atgérder for att bedriva en forunder-
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sokning utan den utldmnande statens medgivande. Ett séddant
medgivande kan vara tidsodande att utverka. Diskussionerna i
denna del befinner sig dock pa ett tidigt stadium.

Forfarandet

Beslut om utldmning har bl.a. mot bakgrund av beslutens emel-
lanét utrikespolitiska betydelse ansetts vara en fraga som ska
provas av regeringen. Det torde fridmst vara i syfte att halla en
hog rittssdkerhetsniva for den enskilde som Hogsta domstolen
provar om det finns nagra lagliga hinder enligt 1-10 §§ mot
utldmningen nér den som omfattas av framstillningen inte sam-
tycker till att bli utlimnad. Som anmérkts inledningsvis speglar
utlimningslagen dock ockséa delvis forhallanden fran en annan
tid. Aven om utrikespolitiska héinsyn fortfarande kan gora sig
gillande 1 utlimningsidrenden har domstolarnas roll vid prov-
ning av beslut av betydelse for den enskilde forstirkts och
tyngdpunkten for den réttsliga provningen forskjutits i riktning
mot underritterna. Hogsta domstolen har ocksa i en skrivelse
(Ju 2000/6730/BIRS) framstillt onskemél om att lagstiftningen
ska dndras och att domstolens provning flyttas till hovrétts- eller
tingsréttsniva. Hogsta domstolen har vidare anfort att en énd-
ring bor ske av den nuvarande ordningen for overklagande av
en tingsritts beslut i tvdngsmedelsfragor och ansett att 6verkla-
gande bor ske pé sedvanligt stt till hovritten.

Uppdraget att reformera utlimningslagstiftningen

Uppdragets allmdnna utgangspunkter

Utredaren ska gora en fullstindig dversyn av utlamningslagen
och presentera en reformerad, dndamalsenlig och modern lag-
stiftning pa omradet. Regleringen ska iaktta intresset av att Sve-
rige kan bistd andra stater pé ett effektivt sitt nédr det géller ut-
lamning samtidigt som den enskildes rittssikerhet och grund-
laggande réttigheter tillgodoses. Den 0Okande interna-
tionaliseringen av brottsligheten har inneburit storre krav pa



11

Sveriges samarbetsmojligheter med andra lidnder. En refor-
merad lagstiftning ska tillgodose behovet av att utlimnings-
forfaranden sker pé ett sitt som dr snabbt, réttssdkert och effek-
tivt med beaktande av Sveriges folkrittsliga forpliktelser pa
utlimnings- och méinniskorittens omrade.

Utredaren ska kartldgga och analysera tillimpningen av ut-
lamningslagen under de senaste aren for att undersdka hur be-
stimmelserna fungerar i praktiken. Utredaren bor jamfora den
svenska regleringen med lagstiftningen 1 négra andra lander
som Sverige har ett intresse av att samarbeta med i utlam-
ningsédrenden. En sddan jamforelse ska framforallt illustrera
olika 16sningar pd problem som &dr gemensamma for utlam-
ningsritten i olika stater och rittssystem. Den bor ocksé kunna
tjdna som végledning for vilka problem som kan uppsta i Sveri-
ges samarbete med andra ldnder och, som ett resultat, hur dessa
problem om méjligt kan undvikas eller minskas.

En given utgéngspunkt vid dvervdgandena dr att Sveriges
folkrittsliga forpliktelser pd omradet ska respekteras. Utredaren
ska gora en genomging av dessa forpliktelser och i samband
med sina forslag Overvdga om tidigare svenska reservationer
och forklaringar bor bibehallas eller begrinsas i nagot eller nag-
ra avseenden eller pd annat sdtt dndras. Detta géller sdrskilt i
friga om avslagsgrunden politiska brott, se ndrmare nedan. En
annan utgangspunkt &r att krav pé reciprocitet inte ska stéllas
upp for att Sverige ska kunna bistd andra linder pd omradet.
Det bor ocksa slas fast att uppdraget inte omfattar internationellt
straffrittsligt samarbete pa det tryck- och yttrandefrihetsréttsliga
omradet. Tryck- och yttrandefrihetsberedningen (Ju 2003:04)
har i ett delbetdnkande (SOU 2004:114) 6vervigt hur méjlighe-
terna att ldmna internationellt rittsligt bistind pa omradet kan
Okas. Under remissbehandlingen av forslaget framkom olika
tolkningar av om och pa vilket sitt grundlagarna utgér hinder
mot samarbete med andra lander. Den tolkning som beredning-
en gjorde i friga om mojligheterna att 1dmna réttsligt bistand ar
inte oomtvistad. Beredningen (numera Yttrandefrihetskommit-
tén) har bl.a. mot denna bakgrund i tillaggsdirektiv fatt i upp-
drag att dteruppta arbetet med att overviga utdkade mojligheter
till internationellt réttsligt samarbete, bl.a. i form av utlimning.
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Som beskrivits i det foregdende har utlimningsrétten allmént
sett genomgétt betydande fordndringar under senare ar, fram-
forallt inom det europarittsliga samarbetet. En viktig aspekt i
det hianseendet &r det allt titare samarbetet pa de straffprocess-
rattsliga och straffrittsliga omradena inom EU och den 6kande
Omsesidiga respekten for och tilltron till varandras rattsordning-
ar och system. I forhallande till lander utanfér EU eller Norden
finns givetvis, i mycket storre utstriackning, vésentliga skillna-
der mellan ldndernas system och rittsordningar. Detta maste
sjdlvfallet paverka hur den svenska utlimningsordningen ska
utformas och vilka krav som i olika hdnseenden ska stillas for
att den enskilde ska komma i &tnjutande av ett fullgott rétts-
skydd. Samtidigt bor detta inte hindra att d&ven mer grund-
laggande principer och bestimmelser enligt den nuvarande lag-
stiftningen kan komma under 6vervédgande. I det f6ljande redo-
visas nagra sirskilda frdgor som utredaren bér uppmarksamma.
Det star utredaren fritt att ta upp andra fragor och ldmna forslag
till fordndringar inom ramen for uppdraget. Utredaren ska ocksé
Overviaga nodvindiga dndringar av bestimmelserna om utlim-
ning nér Sverige dr begirande stat.

Utredaren ska lamna fullstdndiga forfattningsforslag.

Svensk medborgare

En 6kande internationell rorlighet har inneburit att manniskor i
allt storre omfattning har starka kopplingar till mer &n ett land.
Det land i vilket personen ifrdga har sitt medborgarskap &r inte
nodvéndigtvis det land till vilket han eller hon har sin starkaste
anknytning. Téankbart &r ocksé att personen har mer &n ett med-
borgarskap. Sverige accepterar sedan 2001 fullt ut dubbelt
medborgarskap (se prop. 1999/00:147). Bland annat mot denna
bakgrund kan det 6vervigas om svenskt medborgarskap alltid
ska anses utgora hinder for utlimning. 1957 ars utldmnings-
konvention ger staterna mdjlighet att végra utlimning av egna
medborgare. [ sammanhanget kan noteras att Sverige genom en
sdrskild forklaring ocksa har forbehallit sig rétten att végra ut-
lamning av personer med hemvist i Sverige eller Norden.
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Fragan om forbudet mot utlimning av egna medborgare har
varit foremal for 6verviganden i tidigare lagstiftningsarbete (jfr
bl.a. prop. 2000/01:83 s. 32). Regeringen anférde bl.a. att det
inte tedde sig rimligt att en svensk medborgare som bott en
langre tid i en annan EU-stat och dér gjort sig skyldig till brott
skulle kunna undvika lagforing genom att resa till Sverige. I
sammanhanget framholls sérskilt den minskade granskontrollen
i Europa och rittigheten inom EU att bo och arbeta i ett annat
land 4n medborgarskapsstaten. 1 propositionen behandlades
dock ocksa genomfbérandet av utlimningsavtalet med Kanada
och i det sammanhanget forklarade regeringen att det inte fanns
tillrackligt starka skél — och att det inte heller foljde av avtalet —
att infora ndgon mojlighet att utlimna svenska medborgare.

En fréga i sammanhanget &r om utlimning av svenska med-
borgare skulle komma att sté i strid med det grundlagsfasta for-
budet mot landsforvisning 1 2 kap. 7 § regeringsformen. Som
uttalats 1 flera lagstiftningsdrenden torde forbudet kunna aktua-
liseras ndr utlimningen sker under sddana forhallanden att den i
praktiken far samma f6ljder som landsforvisning (se bl.a. prop.
1975/76:209 s. 121 jamte bet. 1975/76:Ku56 s. 32 samt prop.
2000/01:122 s. 91 ff. och prop. 2003/04:7 s. 91 f.). Medan den
okande rorligheten och principen om dmsesidigt erkdnnande har
inneburit att Sverige frangatt det absoluta forbudet mot utlam-
ning av egna medborgare i forhallande till andra EU-stater
kvarstar dock fragan om det finns tillrickliga skél att genomfora
en liknande fordndring i utlimningslagens bestimmelser och
om ndgra sérskilda forutsittningar for utlimning dé bor gora sig
gillande. Denna fragestéllning bor bli foremél for ndrmare
Overviganden.
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Dubbel straffbarhet

Kravet pa dubbel straffbarhet har ldng hévd inom utldm-
ningsritten och aterfinns i sdvil utlimningslagen som i 1957 ars
utlimningskonvention. Aven om kravet numera har mjukats
upp inom EU kan starka skdl anforas for att det bor upp-
ratthdllas fullt ut i forhdllande till stater utanfor detta samar-
betsomrade. Utldmning &r en mycket ingripande atgird for den
enskilde och forenas méanga génger med tvangsmedel som
hiktning. Kravet p& dubbel straffbarhet sékerstiller att det finns
en svensk rattslig grund for atgérder mot den enskilde och dkar
forutsebarheten 1 bedémningen av om utlimning kan beviljas.
Kravet utgér dérmed en viktig komponent nér det géller den
enskildes réttssdkerhet. Det dr dock inte uteslutet att det kan
forekomma situationer dar det framstar som oberéttigat att neka
en utldmningsbegéran trots att gérningen dr straffri i Sverige.
En straffbestimmelse kan t.ex. vara foranledd av vissa sér-
priglade forhallanden i ett visst land eller forekomsten av en
viss typ av brottslighet dér. Straffbestimmelser kan ocksa ha
olika teknisk konstruktion, t.ex. vad avser kriminalisering av
osjélvstindiga brottsformer.

Utgangspunkten torde emellertid vara att kravet pa dubbel
straffbarhet ska ingd som en grundldggande princip ocksa i en
reformerad utlimningslagstiftning. Utredaren ska dock ana-
lysera hur kravet tillampats och ta stéllning till om det finns ett
behov av fortydliganden eller forédndringar i nagot eller nagra
avseenden.

Politiska och militira brott

Utgangspunkten for dagens lagstiftning ar att utlamning for mi-
litdra eller politiska brott inte &r tillaten. Forbuden bérs delvis
upp av likartade skél. Samtidigt som de sedan lang tid har varit
grundldggande inom utlimningsrétten &r varken skélen for att
upprétthalla forbuden eller deras ndrmare innebord oomstridda.
Anledningen till att utlimning enligt huvudregeln inte tillats nér
det handlar om militéra brott dr att det inte anses ligga i en stats
intresse att bidra till att upprétthalla ordning och disciplin inom
ett annat lands forsvar. Det militdra samarbetet kénnetecknas i
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dag av ett ndra samarbete med andra liander. Det finns avtal,
som bl.a. ror frigor om utldmning, som ér tillimpliga vid dessa
samarbeten (se tillkdnnagivande [2005:638] av Overens-
kommelser som avses i lagen [1957:668] om utlimning for
brott och prop. 2004/05:7 s. 38 f.). Som skl for att upprétthalla
ett forbud mot utldmning for politiska brott har i princip tre ar-
gument forts fram. For det forsta skyddar forbudet enskilda mot
risken for politisk forfoljelse eller politiserade rittegdngar. For
det andra undviks risken att en stat genom att verkstélla en ut-
lamning forefaller blanda sig i en annan stats inre ange-
lagenheter och t.ex. stodja en politisk falang framfor en annan.
For det tredje har politiska brott ansetts vara en nationell ange-
lagenhet som inte motiverar ett internationellt straffréttsligt
samarbete, eftersom brottet eller brotten &r riktade mot en speci-
fik stats for tillfallet rddande styrelseskick (Karin Péle, Villkor
for utlamning, Uppsala 2003, s. 180 f.).

I svensk ritt lagféstes forbudet mot utlimning for politiska
brott redan i den forsta utlimningslagen av &r 1913. Det kom
dérefter med vissa fordndringar att upptas dven i den nuvarande
utlimningslagen. Det &terfinns &ven i 1957 ars utlimnings-
konvention. Bade enligt konventionen och utlimningslagen
géller att forbudet mot utlimning for politiska brott endast far
frdngés med stdd av internationella dverenskommelser. Detta
giller bl.a. for brottet folkmord och vissa terroristbrott, vilket
utvecklas ndrmare nedan.

Utlamningskonventionen utgér fran att det dr varje stats egen
angeldgenhet att bedoma vad som ska betraktas som ett politiskt
brott. Nagon internationell definition finns inte. Inte heller na-
tionellt framstar definitionen som helt klar. Enligt vedertagen
uppfattning avses med ett politiskt brott i vart fall brott som rik-
tar sig mot en stats sdkerhet eller radande samhéllsordning, s.k.
absoluta politiska brott, som t.ex. uppror, hdgforraderi och spi-
oneri. Det dr mera omdiskuterat i vilken mén begreppet omfat-
tar ocksd andra brott, t.ex. mord, smuggling eller vapenbrott,
ndr sddana brott sker i ett politiskt syfte, s.k. relativa politiska
brott. Hir blir de objektiva omsténdigheterna vid brottets for-
Oovande av betydelse. Fragestillningen har blivit foremal for
Hogsta domstolens beddmning vid enstaka tillfillen (se NJA
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1972 s. 358, 1982 s. 520 och 2008 s. 680). Politiska motiv har
inte, allmént sett, ansetts tillrdckliga for att en gérning ska be-
traktas som ett politiskt brott. I vart fall géller detta betrdffande
de allvarligaste brotten. Vidare har bl.a. ansetts att en gérning
som begatts utan samband med nagot verkligt forsok att omstor-
ta den bestdende samhillsordningen inte utgdr hinder for ut-
lamning. Endast i det senaste av de ovan angivna fallen, NJA
2008 s. 680, har Hogsta domstolen ansett att det funnits hinder
for utlimning pa grund av att det rort sig om ett politiskt brott.

Samtidigt som det fortfarande torde finnas ett behov av att
kunna végra utlimning for vissa brott med hanvisning till att det
ror sig om politiskt eller militirt brott, ska utredaren nérmare
analysera detta behov och ange de relevanta 6verviganden som
bor goras. Att frdgan om politiska brott tilldragit sig sérskild
uppmérksamhet nér det giller mycket allvarlig brottslighet av
internationell karaktér och att utredarens uppdrag omfattar bl.a.
fragan om utldimning for politiska brott med anledning av &nd-
ringsprotokollet till 1977 &rs terrorismkonvention framgér nér-
mare nedan.

Mdnskliga rdttigheter m.m.

Synen pé den enskildes rittigheter och grundliggande friheter
har foréndrats, inte minst genom den utveckling som &r for-
knippad med Europakonventionen. Samtidigt som denna ut-
veckling beaktas vid rattstillimpningen bor det dvervidgas om
utlimningsregleringen bor fortydligas i ndgot avseende. Som
ndmnts ovan har bl.a. flyktingdefinitionen &ndrats. Europeiska
domstolen for de ménskliga rittigheterna (Europadomstolen)
har i ett viagledande avgoérande den 7 juli 1989 (Soering mot
Forenade kungariket, Serie A, nr 161) slagit fast att det kan ut-
gora konventionsbrott att utlimna nagon till en annan stat bl.a.
nir denne riskerar att utsittas for omansklig eller fornedrande
behandling. Hogsta domstolen har ocksd provat, som nimnts,
om det finns ndgot som hindrar utlimning enligt artikel 3 i Eu-
ropakonventionen, vid sidan av provningen enligt utlimnings-
lagen. Att dven artikel 6 i Europakonventionen, under vissa for-
utsdttningar, kan aktualiseras i utlimningsérenden har Europa-
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domstolen ocksé konstaterat i ovan anfort avgdrande. Vidare
finns ett antal mellanstatliga avtal av betydelse. I sammanhang-
et bor ocksa lyftas fram den rittsutveckling som skett inom ra-
men for det arbete som bedrivs av flera av FN:s konventions-
kommittéer pd ménniskorittens omrade. Utredaren ska analyse-
ra utvecklingen pa omradet och i beaktande av den ta stéllning
till ndédviandiga dndringar i nuvarande reglering. Utredaren ska i
sammanhanget sirskilt Overviga regleringen for barn under 18
ar.

Tillfdlliga utldmningshinder

Utlamningslagen innehéller dven bestimmelser om tillfédlliga
utlimningshinder. Dit hor t.ex. att den som é&r foremal for en
utlimningsframstéllning avtjdnar en frihetsberovande pafoljd i
Sverige. Vid 6verviagandena i denna del ska sérskilt 6kade moj-
ligheter att véga ett svenskt och ett utléndskt lagforingsintresse
mot varandra beaktas. Aven situationer dér en sidan forandring
av regelverket kan ligga i den enskildes intresse dr tdnkbara.

Forfarandet

Forfarandet 1 utlimningsirenden ska ses 6ver och utredaren ska
sdrskilt beddma hur beslutsordningen bor utformas. En huvud-
frdga &r om ett forfarande som i huvudsak vilar pd en provning i
domstol och dér drendena inleds vid allmén underrétt framstar
som ett béttre alternativ jamfort med det nuvarande systemet.
Ett mer renodlat domstolsforfarande torde kunna frimja en
snabb drendehantering samtidigt som det dr mdjligt att upprétt-
hélla en hog grad av réttssidkerhet. I domstol kommer ocksé
tvapartsforfarandet och muntlighetsprincipen till naturligt ut-
tryck vilket 0kar mojligheterna till insyn och 6ppenhet i proces-
sen. Erfarenheterna av rambeslutet om en europeisk arreste-
ringsorder har i dessa hdnseenden varit goda. Med ett mer dom-
stolsbaserat forfarande ter det sig ocksa naturligt att prévningen
inleds vid allmén underrétt.

De sérskilda problem som kan uppsta i utlimningsérenden i
forhallande till stater utanfor det europeiska och nordiska sam-
arbetet far emellertid inte underskattas och talar for att reger-
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ingen &tminstone delvis bor behalla en beslutande funktion. En
utgangspunkt blir dirmed att vissa av de végransgrunder som
kan gora sig géllande i ett utlimningsdrende bor kunna bli f6-
remadl for ett mer renodlat domstolsforfarande, medan andra bor
vara forbehéllna regeringen att tillimpa. Det kan i samman-
hanget pdminnas om att &ven med dagens ordning binder Hog-
sta domstolens stédllningstagande regeringen nér hinder for ut-
lamningen anses foreligga enligt 1-10 §§ utldmningslagen.

Ett sddant forfarande méste ocksd utformas med beaktande
av domstolarnas sjalvstandiga stillning och konstitutionella roll.
En analys av de olika hénsynstaganden som fér anses béra upp
de enskilda védgransgrunderna blir av stor vikt for att ndrmare
kunna bedéoma hur ansvarsfordelningen bor se ut. Vid utfor-
mandet av en beslutsordning i utlimningsdrenden ingér dérfor i
utredarens uppdrag att noga dvervéiga hur en fordelning av be-
slutsfattandet mellan regering och domstol ska kunna &stad-
kommas. En annan sérskild friga i sammanhanget r om det
kan komma att kvarsta ett behov av domstolsprovning av vissa
fragor 1 de drenden som Overldmnas till regeringen for beslut,
och hur ett sddant behov i si fall ska tillgodoses. Aven fragor
som 10r bl.a. mojligheterna till sérskilda villkor vid utlimning
blir aktuella.

Utredaren ska ocksa analysera den nidrmare tillimpningen av
bestimmelserna om tvngsmedel, som blivit foremal for viss
kritik sdsom delvis otydliga och knapphéndiga, samt Gvervéga
behovet av fordndringar och en tydligare och mer strukturerad
lagstiftning pad omréadet. Bland annat bor hir séarskild uppmark-
samhet dgnas at en dndamédlsenlig reglering av tvangsmedels-
anviandningen i sddana utldmningsdrenden som fOrsenas pa
grund av att nya uppgifter tillférs drendet, eller diar andra om-
standigheter t.ex. medfor att ett beslut inte omedelbart kan verk-
stdllas.

Utredaren ska vidare Gvervdaga andra forfarandefragor, sa-
som inslaget av muntlighet i processen, vilka tidsfrister som ska
gélla for skilda handldggningsatgérder, forutsittningarna for
omprovning och om aklagarens roll i forhallande till den en-
skilde ska tydliggdras eller dndras. Overvigandena bér ocksd
omfatta atgirder som kan péaskynda och effektivisera handlagg-
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ningen. Med utgéngspunkt i de skilda hdnsynstaganden som gor
sig géllande ska utredaren ocksa 6verviga om utlimningslagens
praktiska tillampning skulle underldttas om utformningen av
bestimmelserna anpassades till motsvarande bestimmelser i
lagen om en europeisk arresteringsorder. En annan fraga att sér-
skilt Overvdga adr om regleringen delvis kan ske pa for-
ordningsniva.

Det finns ett fortsatt behov av reglering av transport genom
Sverige av personer som ska utldmnas frén ett tredje land till ett
annat samt oplanerade mellanlandningar vid saddana transporter.
Detsamma géller transport vid dterféorande av en person efter
rattegdng 1 Sverige. Vissa sddana bestdmmelser finns dven i
utlimningsforordningen. Regleringen av transporter i samband
med internationellt straffréttsligt samarbete dr dock for nérva-
rande foremal for en Gversyn, Transporter av frihetsberdvade
personer, (dir. 2009:14). Utredaren ska dirfor i forsta hand f6lja
detta arbete.

Utredaren ska ocksé dvervéga att anpassa sina forslag framst
till det ovan ndmnda tredje tilliggsprotokollet till 1957 &rs Eu-
roparadskonvention som f.n. dr under utarbetande i Europa-
rddet. Om protokollet antas under utredningsuppdraget ska ut-
redaren analysera behovet av lagéndringar och ta stéllning till
ratificering.

Lagstiftningen om internationella brottmdlsdomstolar m.m.

I uppdraget ingar alltsa bl.a. att utredaren ska se dver Hogsta
domstolens roll i utlimningsidrenden. Négot motsvarande behov
finns inte ndr det géller den funktion som Hogsta domstolens
eventuella yttrande fyller enligt lagstiftningen om de sdrskilda
tribunalerna eller Internationella brottmalsdomstolen; det kan
antas att sddana yttranden kommer att bli aktuella i ytterst {2 fall
samtidigt som syftet snarare dr att tillhandahalla regeringen ett
kvalificerat och auktoritativt rattsligt utlditande 4n en provning
av bestdimda utldmningsrekvisit i ett enskilt fall. Déaremot finns
det ingen anledning att undanta utlimningsdrenden som avser
brott mot Internationella brottmélsdomstolens réttskipning eller
brott som behandlas av Specialdomstolen for Sierra Leone fran
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fordndringar som roér Hogsta domstolens roll i utlimnings-
drenden i allménhet.

Uppdraget att dverviga Sveriges antagande av protokollet
om indring av 1977 ars terrorismkonvention

Enskilda stater har inom ramen for det internationella rittsliga
samarbetet under lang tid begrinsat sina mojligheter att véigra
utldmning for politiska brott nér det giller vissa brott som an-
setts vara av sarskilt allvarligt slag. Sverige har genom tilltradet
till FN:s konvention om forebyggande och bestraffning av
folkmord av &r 1948 forpliktat sig att inte vigra utlimning for
sddant brott med hénvisning till att det ror sig om ett politiskt
brott. Vidare har Sverige inte mdjlighet att végra utlimning for
brott som omfattas av FN-konventionerna av den 15 december
1997 om bekdmpande av bombattentat av terrorister (SO
2001:22), och av den 9 december 1999 om bekdmpande av fi-
nansiering av terrorism (SO 2002:44), med hiinvisning till att
det skulle rora sig om politiskt brott.

Ett antagande av protokollet om éndring av 1977 ars terro-
rismkonvention skulle innebéra att Sverige i stdrre omfattning
skulle avsta mojligheten att vigra utlimning med hanvisning till
att det ror sig om politiskt brott. Utredaren ska Gverviga om
Sverige bor tilltrdda dndringsprotokollet, och i sédant fall om
Sverige bor bibehélla mojligheten att vigra utlimning nir det
giller nagra eller samtliga de brott som omfattas av dndrings-
protokollet med hinvisning till att det ror sig om politiska brott.
Utredaren ska nirmare viga skélen for och emot att bibehalla
mojligheten att vigra utlimning pa denna grund och ange sin
standpunkt. Utredaren ska vidare analysera dvriga konsekvenser
av ett antagande och uttala sig om behovet av lagéindringar. Vid
behov ska fullstindiga forfattningsforslag lamnas.
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Konsekvensbeskrivningar

Forslagets konsekvenser ska redovisas enligt vad som anges i
kommittéforordningen (1998:1474), varav kan ndmnas redovis-
ning av forslag till finansiering i de delar utredningens forslag
innebdr Okade kostnader for det allmidnna. Utredaren ska
genomgdende ha ett jimstilldhetsperspektiv i den analys som
gors. Overviganden och forslag som ror barn under 18 &r ska ta
sin utgadngspunkt i konventionen om barnets rittigheter. Dar det
ar relevant ska utredaren gora en analys av vilka konsekvenser
forslagen fér for barn.

Samrad och redovisning av uppdraget

Utredaren ska samrdda med myndigheter, bland andra Dom-
stolsverket, Aklagarmyndigheten och Rikspolisstyrelsen, samt
organisationer i den utstrickning som utredaren finner lampligt.

Utredaren ska folja beredningen inom Regeringskansliet
med bl.a. framtagandet av en lagstiftning om en nordisk arres-
teringsorder samt Sveriges tilltrdde till och genomférande av
Europaridets konvention av den 16 maj 2005 om forebyggande
av terrorism.

Utredaren ska ocksa folja arbetet inom Europarddet om ett
tredje tillaggsprotokoll och eventuellt ovriga fordndringar av
1957 ars utlimningskonvention. Aven i 6vrigt ska utredaren
hélla sig underrittad om arbete som pégér internationellt.

Utredaren ska dessutom folja arbetet och vid behov samrida
med bl.a. Yttrandefrihetskommittén, utredningen om transporter
av frihetsberdvade personer (dir. 2009:14), utredningen om sir-
skilda atgédrder for vissa maltyper i domstol (dir. 2008:49), samt
utredningen om forstarkt rittssdkerhet och effektivitet i forun-
dersokningsforfarandet (dir. 2009:35).

Uppdraget ska redovisas senast den 31 oktober 2011.

(Justitiedepartementet)
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