CIVIL Stockholm 5 oktober 2016

RIGHTS
DEFENDERS

WE EMPOWER PEOPLE

Till Justitiedepartementet
103 33 Stockholm

Ju.L5@regeringskansliet.se

YTTRANDE OVER UTREDNINGEN STRAFFRATTSLIGA
ATGARDER MOT DELTAGANDE | EN VAPNAD KONFLIKT
TILL STOD FOR EN TERRORISTORGANISATION, SOU 2016:40

Sammanfattning
Civil Rights Defenders avstyrker utredningens forslag till lagandringar mot bakgrund
av de inskrankningar av grundlaggande fri- och réttigheter som forslagen innebar.

Inledning

Civil Rights Defenders efterfragar en Overgripande utredning géllande
terroristlagstiftningen i sin helhet. Lagforslaget bygger vidare pa befintlig
terroristlagstiftning som till stora delar har kritiserats utifran ett rattighetsperspektiv.
Civil Rights Defenders har tidigare yttrat stark kritik mot betdnkandet Straffansvar fér
terroristorott (Ds 2002:35) och utredningsforslaget Straffrattsliga atgarder mot
terrorismresor (SOU 2015:63). Denna befintliga lagstiftning l&dggs till grund och
anvands for att rattfardiga det nuvarande lagforslaget. Vi vill understryka faran i att
resonera kring rattighetsinskrankande lagstiftning pa detta satt da det leder till
bristande analys av forslagens totala inverkan pa manskliga rattigheter och att den
sammantagna effekten pa grundlagsskyddade rattigheter forbises.

Bekampning av terrorism i ett led for att sakerstalla invanarnas sakerhet ar centralt ur
ett méanniskorattsperspektiv. Utredningens forslag till lagandringar innebédr dock
allvarliga begransningar av grundldggande fri- och réattigheter. De rattigheter som
forslaget begrénsar &r yttrandefrihet, informationsfrinet, foéreningsfrinet, ratt till
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privatliv samt forbud mot diskriminering. Att rattighetsinskrankningar ska foregas av
noggranna 6vervaganden avseende andamalsenlighet och proportionalitet samt endast
foretas i den man de &r absolut nodvandiga i ett demokratiskt samhalle framgar av
savéal RF som EKMR.

Att den foreslagna regleringen inte i alla delar har ett uttalat syfte att begransa en
grundlagsskyddad réattighet &r ovidkommande. Det som &r av betydelse for
beddmningen av om lagforslaget ar forenligt med RF 2:21 &r den verkliga effekten av
regleringen. | forarbetena till maskeringsforbudet vid deltagande i allmén
sammankomst uttalades tex. att en regel som inte utgdér en direkt
rattighetsbegransning men som i praktiken innebéar att manniskor avstar fran att utéva
sina grundlagsskyddade rattigheter de facto ar en rattighetsbegransning (prop.
2005/06:11 s. 29 f).

Utredningen motiverar inte hur forslagen lever upp till kraven som géller vid
rattighetsinskrankningar. Resonemanget géllande hur lagforslaget forhaller sig till
foreningsfriheten uppvisar allvarliga brister och en analys av hur 6vriga rattigheter
paverkas utelamnas helt. Eftersom den foreslagna lagstiftningen innebar langtgaende
inskrdnkningar ar avsaknaden av en tillfredsstallande manniskoréttsanalys sérskilt
allvarlig.

Auvsnitt 3.7 och 3.8 Utvidgat straffansvar

Foreningsfriheten, och darmed aven den fria asiktshildningen, RF 2:1 och EKMR art.
10 och 11, inskranks indirekt i och med att forslaget utvidgar medverkansansvaret till
att inte bara innefatta framjande av otillatna garningar utan aven framjande av
brottslig verksamhet som sadan. Indirekt sker darmed ett straffbelaggande av
terroristorganisationer och dess medlemmar. Att straffbeldgga grupptillhérighet som
sadan har ansetts utgora ett oonskat ingrepp i den grundlagsskyddade
foreningsfrineten och en begrénsning av den politiska opinionsbildningen (SOU
2000:88). En fordjupad diskussion kring statuskriminalisering saknas i utredningen
och i dvrigt ar analysen av inskrankningar i foreningsfriheten otillfredsstéllande.

Nodvandigheten av en ytterligare utvidgning av det straffbara omradet kan starkt
ifrdgasattas. Redan idag finns straffbestimmelser som i stor utstrackning
straffbeldgger de olika typer av handlingar som kan anses utgdra deltagande i en
vapnad konflikt. S& som ocksa faststalls i utredningen ar medverkansansvaret enligt
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gallande svensk ratt langtgaende. Enbart med hansyn till detta kan det ifragasattas om
en utvidgning bor ske. Det bor uppmérksammas att utredaren sjélv konstaterar att
behovet av en utvidgad kriminalisering &r begrdnsat samt att Sverige redan idag
uppfyller de krav pa kriminalisering som uppstélls i internationella regelverk pa
terroristlag-stiftningens omrade. Mycket tyder pa att de nu foreslagna utvidgningarna
framst foresldas med anledning av bevissvarigheter gallande redan befintlig
terroristlagstiftning, framforallt regleringen géllande terrorismresor. Det kan starkt
ifrdgasattas om detta ar ett lampligt skal for kriminalisering. Att den foreslagna
lagstiftningen kommer att ha mycket begransad effekt pa den brottslighet den ar
avsedd att motverka, innebar ocksa att proportionaliteten i de rattighetsinskrankningar
forslagen innebar gar att ifragasatta. Det ar ocksa av vikt att ta hansyn till principen
om ultima ratio, att kriminalisering forst bor ske som en sista utvag.

Som exempel pa sadant framjande som har ska kriminaliseras anges bland annat
matlagning, allmant underhall och transport av férnddenheter, det vill sdga vardagliga
handlingar som typiskt sett saknar straffvarde framforallt nér de inte kan kopplas till
en specifik otillaten garning. De handlingar som kriminaliseras befinner sig darutover
mycket langt ifran det fullbordade brottet och darmed langt ifran en direkt krankning
av skyddsintresset. Proportionalitetsskal talar saledes emot de langtgaende
inskrdnkningarna kriminaliseringen innebar.

Aven ur legalitetssynpunkt uppvisar lagforslaget allvarliga brister da det rader
oklarhet géllande det straffbara omradets omfattning. Denna oklarhet hanger ihop med
att sarskilt allvarlig brottslighet och definitionen av terrorism dr omtvistade och
oprecisa begrepp. Det ar svart att utlasa vilka deltagandegérningar forslaget avser att
traffa. Deltagande i stridsrelaterad verksamhet &r inte pa nagot satt konkretiserat och
ges en mycket vid innebord (s. 208). Samtidigt konstaterar utredaren, som ett led i
argumentationen for att forslaget inte utgor en inskrankning av foreningsfriheten, att
den foreslagna straffbestammelsen inte innebdr att straffansvaret ska omfatta all
verksamhet som féretas inom ramen for en terroristorganisation (s. 124). Var den yttre
gransen gar for vad som utgor deltagande forblir dock oklart. En oklar lagstiftning
riskerar att ytterligare inskranka foreningsfrineten.

Darut6ver kan tillaggas att det saknas en analys utifran ett diskrimineringsperspektiv i
utredningen. Da fokus i utredningen ligger pa islamistisk extremism finns risk att
atgarderna kan komma att misstankliggéra muslimer och deras handlingar i allménhet.
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Den risken blir sarskilt 6verhdngande eftersom forslagen omfattar helt vardagliga
handlingar som ligger langt ifran det straffvarda. | RF 2:12 och EKMR art. 14 stadgas
ett explicit forbud mot diskriminering pa grund av bland annat religion. Oavsett att
lagforslaget formulerats neutralt kan den faktiska anvandningen medfora
diskriminering och stigmatisering. Denna risk bor beaktas vid en avvagning mellan
statens behov av att forhindra terrorism och den enskildes fri- och rattigheter som hér
berors. Att lagstiftningen i praktiken kan komma att diskriminera muslimer talar
saledes ytterligare emot kriminalisering.

Avsnitt 3.10 Hemliga tvangsmedel och underrattelseskyldighet

| avsnitt 3.10 gors over huvud taget ingen analys av det integritetsintrdng som den
utokade mojligheten att anvanda hemliga tvangsmedel kan forvantas medfora —
varken i forhallande till den mot vilket beslutet riktar sig eller tredje man som drabbas
av beslutet. Vidare saknas en tillfredsstallande analys av behovet av regleringen och
dess proportionalitet vilket &r hogst anmarkningsvart. Utredningen anger inga
sjalvstandiga skal till varfor omfattande majligheter att anvanda hemliga tvangsmedel
ar nodvandigt i forhallande till de foreslagna brotten utan framhaller endast att dessa
mojligheter redan finns i forhallande till andra brott med anknytning till terrorism.
Klassificeringen av de foreslagna brotten sasom brott relaterade till terrorism kan dock
inte anses utgdra ett tillrackligt skal da kategorin, till foljd av ett omfattande
kriminaliseringsarbete de senaste aren, utgors av en mangd olikartade garningar.
Utredningen tar genom sin generaliserade behandling av olika brottstyper ingen
hénsyn till skillnader i klandervardhet (se exempelvis s. 138: “Det &r viktigt att all
verksamhet med anknytning till terrorism kan forebyggas och forhindras i ett sa tidigt
skede som mojligt. En mojlighet att ingripa tidigt mot personer som deltar i terrorist-
relaterad verksamhet ar saledes angeldgen aven nar det géller de nu foreslagna
brotten.”). Det allménna brottsbekdmpningsintresset foreligger gentemot varje
kriminaliserad garning och kan darfor inte heller utgéra en sjalvstandig grund for
utredningens forslag.

Anvandning av hemliga tvangsmedel innebér ett allvarligt integritetsintrang och en
begransning av de rattigheter som skyddas i RF 2:6 och EKMR art. 8.
Brottsbekampning och lagforing av brott ar i och for sig godtagbara andamal for att
inskranka namnda rattigheter men den langtgaende begransning av dessa rattigheter
som forslaget sammantaget innebar kan inte anses sta i rimlig proportion till
andamalet.
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Den foreslagna lydelsen av rekryteringslagen 5b § ar sa otydligt formulerad att ett
stort antal géarningar kan komma att omfattas av kriminaliseringen (se kritiken i
avsnittet ovan) vilket lamnar ett stort utrymme for godtycklighet vid anvandningen av
hemliga tvangsmedel. Det &r inte forenligt med legalitetsprincipen att mojligheten att
anvanda hemliga tvdngsmedel omfattar ett stort antal opreciserade gérningar. Aven
om gérningarna framjar allvarliga brott maste hansyn tas till att dven bidrag som
befinner sig i den yttersta periferin av den brottsliga verksamheten ar kriminaliserade
och att mojligheterna att anvanda hemliga tvangsmedel dven kommer galla gentemot
dem. Behovet av langtgdende mojligheter att anvanda hemliga tvangsmedel kan i
dessa fall starkt ifragasattas, inte minst mot bakgrund av den risk som foreligger att
lagstiftningen i praktiken kan komma att diskriminera muslimer.

Utredningen foreslar att skriftliga meddelanden mellan den misstankte och narstaende
samt sadana néarstaende inbdrdes ska fa tas i beslag. Vid hemlig avlyssning och
Overvakning av elektronisk kommunikation samt hemlig kameradvervakning riskerar
en stor mangd personer, mot vilka beslutet inte riktar sig, att drabbas av
integritetskrdnkningen. Ju stérre omfattning av personer som drabbas av
rattighetsbegransningen desto hogre krav bor stéllas pa tvangsmedlens effektivitet for
att regleringen ska anses proportionerlig. Det kravs saledes inte endast att det finns ett
behov att Gver huvud taget fa information utan dven att medlen som anvands ér till
nytta, nagot som understroks i utredningen om hemliga tvangsmedel mot allvarliga
brott (se SOU 2012:44 s. 478). En utredning av om dessa medel &r effektiva for
utredning och forhindrande av allvarliga brott har inte gjorts.

De brottshekdmpande myndigheterna far anvanda sig av uppgifter som vid hemlig
tvangsmedelsanvandning har framkommit om annat an den brottslighet som legat till
grund for tillstandet, s.k. Overskottsinformation, se RB 27:23 a. Mojligheten att
anvanda Overskottsinformation vid preventiva tvangsmedel regleras i 2007 ars lag om
preventiva tvangsmedel 12 §. Mgjligheten utvidgades markant for tva ar sedan (se
prop. 2013/14:237). Med hansyn till att kriminaliseringen framférallt har motiverats
av islamistisk extremism (se kritiken i avsnittet ovan) finns en risk att anvéndningen
av hemliga tvangsmedel huvudsakligen kommer att riktas mot muslimer. Mojligheten
att anvanda overskottsinformation, dven sadan som tredje man har lamnat, forstarker
da ytterligare bilden av en ojamn maktutdvning Gver olika grupper i samhallet.
Mdjligheten att anvanda 6verskottsinformation borde darfér ha beaktas av utredningen
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vid beddmningen av om de foreslagna mojligheterna att anvanda hemliga tvangsmedel
ar proportionerliga.

| utredningen foreslas dven att underréattelseskyldigheten i RB 27:31-32 inte ska galla.
Nar underrattelseskyldigheten inférdes understroks att det med hansyn till den
integritetskrankande arten &r av storsta vikt att hemliga tvangsmedel vidtas med stor
urskillning och att riskerna for missbruk minimeras (se prop. 2006/07:133 s. 22). Den
enskildes mojligheter att bedoma vilket integritetsintrang denne blivit utsatt for och att
rattsligt agera mot en rattsstridig atgard ar beroende av vetskapen om att ett
tvangsmedel har anvénts, varfor underrattelseskyldigheten utgér en viktig
rattssakerhetsgaranti. Vidare géller inte reglerna om offentligt ombud i RB 27:26 vid
hemlig Overvakning av elektronisk kommunikation. Det innebér att personer som
utsatts for dvervakningen kommer att sakna rattsmedel mot missbruk da de varken
kommer bli underrattade om intranget eller ha ett ombud som &vervakar dennes
intressen. Dessa personer kommer alltsa att befinna sig i en valdigt svag stallning
gentemot det allménna.

Normalt &r en grundldaggande forutsattning for anvandning av straffprocessuella
tvangsmedel att en férundersokning har inletts. Tvangsmedelsanvandningen syftar da
till att utreda eller lagfora ett visst, redan utfort, brott. Anvéndningen av preventiva
hemliga tvangsmedel har motiverats med en annan avsikt — att férhindra sadana brott
som riktas mot de allra viktigaste samhallsvardena (se prop. 2015/16:78 s. 61). Med
hénsyn till att de foreslagna brotten (grovt brott enligt rekryteringslagen 4 § st. 1 p. 2)
bestar i rekrytering av nagon vars garning bestar i ett framjande av en annan gérning
som riktar sig mot dessa samhallsvarden befinner sig brotten pa ett mycket langt
avstand fran det fullbordade terroristbrott som motiverat majligheten att anvanda
preventiva tvangsmedel. Den foreslagna regleringen kan darfor inte anses
proportionerlig.

Slutligen kan de tre principerna som galler vid all tillimpning av tvangsmedel
namnas: andamals-, behovs-, och proportionalitetsprincipen (se t.ex. SOU 2012:44 s.
118). Det &r viktigt att papeka att rattstillamparen inte kan “radda” situationer som
uppstar da lagstiftaren infér en oproportionerlig lagreglering. Mot bakgrund av den
foreslagna lagstiftningens utformning och brister i fraga om proportionalitet och
tydlighet riskerar principerna for tvangsmedelsanvandning att bli innehallslosa i den
praktiska tillampningen.
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Avsnitt 4.4 Olovlig varvning

Gallande forslaget om att utoka det kriminaliserade omradet vid varvning till
krigstjanst bor sarskilt framhallas att varvningen kan utgéra en del av en politisk
verksamhet. | ett demokratiskt samhéalle maste denna typ av verksamhet ges ett
sarskilt skydd. En sadan inskrankning av den fria asiktsbildningen och
foreningsfriheten maste darmed uppfylla hogt stallda krav, sarskilt mot bakgrund av
att sjalva deltagandet i krigstjanst ar tillatet enligt den humanitara ratten (s. 151).

Enligt utredningen ska lagforslaget syfta till att skydda Sveriges utrikespolitiska
relationer (s. 151-152). Pa sa satt ges regeringens intressen foretrade framfor
individers politiska fri- och réattigheter. Ur ett manniskorattsperspektiv kan det starkt
ifragasattas om detta andamal Over huvud taget kan anses godtagbart i ett
demokratiskt samhalle. Vidare saknar utredningen helt analys av hur det 6nskade
resultatet ska nas. Det namns inte hur utvidgningen ska leda till forbattrade
vanskapsrelationer med andra stater. Som framhalls i utredningen &r det oklart hur
manga som kan omfattas av regelns utvidgade tillimpningsomrade (s. 151). Det finns
darmed inte nagot som tyder pa att en utvidgning ar nddvandig.

Att andra rekvisitet “folk” till att avse endast en person medfér en betydande
utvidgning av det straffbara omradet. Till skillnad fran det som tidigare varit otillatet,
systematiserad vérvning, kan den foreslagna lydelsen komma att traffa
overenskommelser mellan t.ex. familjemedlemmar. Det kan innebéra inskrankning av
ratten till privat- och familjeliv i EKMR art. 8. Utredningen saknar Overvéganden
utifrdn det scenariot. Eftersom det saknas en analys av vilka konsekvenser
utvidgningen kommer att fa ar det inte mojligt att bedéma om vinsterna av
utvidgningen overvager rattighetsintrangen och saledes &r proportionerlig. Utan en
sadan analys ar forslaget oférenligt med RF och EKMR.

Dag som ovan

L]

Robert Hardh
Executive Director
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