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Justitiedepartementet

Straffrittsliga atgirder mot terrorismresor (SOU 2015:63)
(Ju2015/05069/LS)

Juridiska fakultetsndmnden vid Uppsala universitet har fatt betéinkandet, som
avser dndringar huvudsakligen i lagen (2002:444) om straff {or finansering
av sirskilt allvarlig brottslighet i vissa fall (finansieringslagen) och lagen
(2010:299) om straff for offentlig uppmaning, rekrytering och utbildning
avseende terroristbrott och annan sérskilt allvarlig brottslighet (rekryterings-
lagen), pa remiss. Fakultetsndmnden har vissa, delvis betydande, invénd-
ningar mot forslagen kring kriminalisering av resor (5 b § rekryteringslagen)
och finansiering av sidana (3 a § finansieringslagen). Forslaget till kriminali-
sering av mottagande av utbildning (5 a § rekryteringslagen) samt forslaget
till &ndring i rittegngsbalken och de konsekvenser som dessa fér for mojlig-
heten till anviindning av hemliga tvéngsmedel vid de nu aktuella brottstyper-
na lamnas utan erinran. Ndmnden avstyrker helt genomfdrande av forslaget
kring vidare kriminalisering av finansiering av personer och sammanslut-
ningar i vissa fall (3 § forsta stycket 2 finansieringslagen).

Allmiint om skyldigheten att vidta lagstiftningsatgirder

Enligt fakultetsnimndens mening har utredningen Sverdrivit innebdrden av
resolutionen respektive FATF:s rekommendationer. Sikerhetsrédets kompe-
tens att anta resolutioner av lagstiftningskaraktér &r folkréttsligt omdiskute-
rad, och forpliktelser for medlemsstaterna att lagstifta pd ett sétt som innebér
skyldigheter for enskilda hor knappast till Sakerhetsrédets egentliga uppgif-
ter. Inte minst i EU-domstolens dom i malen Kadi och al-Barakaat (C-402/05
P och C-415/05 P) gérs klart att sivil den nationella konstitutionella rétten
som EU-rétten sétter grinser savitt géller skyldigheten att genomfora resolut-
ioner av denna karaktér i nationell ritt. Det bor noteras att Sékerhetsrddet
saknar en nationell lagstiftares demokratiska legitimitet; radet tillimpar inte
heller de procedurer som t.ex. riksdagen eller EU-lagstiftaren har tillgéng till
for att ge en fragestillning en allsidig belysning fore beslut. Det innebér att
»lagstiftningsresolutioner” fran Sikerhetsrddet inte ska ldsas som lagtext eller
fsljas slaviskt, utan snarare som ett bindande pabud att vidta nédvindiga
atgarder for att ta itu med de problem som Sikerhetsradet identifierar. Det
finns med andra ord ett betydligt stérre handlingsutrymme fér den nationella
lagstiftaren 4n vad som gors gillande i betinkandet. Att det kan finnas poli-
tiska skl att uppfatta resolutionens krav pa ett visst sitt &r en annan sak, som
dock inte forindrar att det folkrittsligt finns ett betydande utrymme for nat-

ionellt skén.
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Det sagda giiller i dnnu storre utstrdckning genomforande av FATEF:s re-
kommendationer, som utredningen kallar *politiskt bindande”. FATF &r en
informell, icke-traktatbaserad organisation. Om en folkréttslig dverenskom-
melse kriver lagstiftningsétgirder eller annars &r av stérre vikt ska den enligt
10 kap. 3 § regeringsformen godkénnas av riksdagen innan regeringen ratifi-
cerar den. S& har inte skett betriffande FATF. I den utstréckning en forplik-
telse att folja rekommendationerna inte kan anses folja av EU-ritten saknas,
alltsa rittsliga eller ”politiska” forpliktelser att genomfra rekommendation-
erna. Namnden forstir att det kan finnas politiska skél — inte minst betydande
patryckningar — att vilja gd FATF till motes. Dessa dr dock inte rittsliga skdl,
som skulle vara bindande pa négot sitt. Inte heller i detta fall b6r rekommen-
dationerna ses som ndgot som ska uppfyllas till punkt och pricka, utan som
riktlinjer, som ska véigas mot andra intressen, t.ex. réttstatliga principer, kii-
minaliseringsprinciper eller de skador som ett uppfyllande av rekommendat-
jonen kan innebira for det brottsutredande och brottsférebyggande arbetet.

Resekriminaliseringens syfte och utredning av sidant brott
Fakultetsndmnden uppfattar att det huvudsakliga syftet med forslagen &r att
motverka flsdet av manniskor och resurser till terroristorganisationer. Det &r
inte orimligt att forvénta sig en viss allménpreventiv effekt av kriminali-
seringarna, inte minst i det forebyggande arbetet i civilsamhéllet.

Diremot méaste ifrgasittas om nagon individualpreventiv effekt kan forvén-
tas. Det 4r inte helt tydligt i betinkandet (jft s. 115), men némnden uppfattar
att resebrotten fullbordas nir resa i viss avsikt kan anses paborjad, dvs. redan
pé& hemorten. En sddan fullbordanspunkt innebr att ingripande fére avresa
frén Sverige forutsitter utredning om den resandes avsikt. S&dan utredning
kan knappast annat 4n i undantagsfall genomforas med anvindning av hem-
liga tvangsmedel inom ramen for en forunderstkning, eftersom férundersok-
ning enligt 23 kap. 1 § rittegdngsbalken ska inledas nér det finns anledning
att anta att ett brott som hor under allmént atal sar forovats.

Det framstér for nimnden som oklart om tanken #r att sédan utredning ska
sikras pa annat sitt, och i s fall hur. Hér finns betydande problem kring an-
vandningen av material frén FRA och den enskildes méjligheter till insyn i
detta, ndgot som snabbt aktualiserar fragor om sdvél FRA:s roll som tillhan-
dahallare av underlag for brottsutredningar som den missténktes rétt till en
rittvis rittegng; se t.ex. Svea hovrétts dom den 26 juni 2014 iméalnr B
2856-13. Dessutom kan konstateras att det rddande kontrollsystemet kring
FRA iir resultatet av noggranna avvigningar och omfattande forhandlingar
mellan de politiska partierna. En central del av den kompromiss som néddes
var att FRA inte skulle ha brottsutredande funktioner. Med hansyn till dessa
allvarliga fragor #r det angeléget att det klargdrs hur eventuella ingripanden
fore avresa i praktiken skulle ga till.

Fakultetsndmndens slutsats r annars att lagforing for resebrotten alltid
kommer att ske vid hemkomsten fran en sddan resa som avse i bestimmel-
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serna i frga. Det innebér att resekriminaliseringafna snarare kommer att

fylla funktionen av subsidiér straffbestimmelse for de fall ddr terroristbrott
och liknande allvarligare brott inte kan styrkas dn vara ett satt att ingripa fore

avresa. Om detta blir bestimmelsernas egentliga funktion framstdr skdlen for

resekriminaliseringarna som svagare. Kriminaliseringarna innebér ocksa ett

~ klart avsteg fran principer f6r kriminalisering av forfiltsdelikt, t.ex. att upp-

satet att beg fullbordat brott méste komma till uttryck i en &tgdrd som i sig
framstar som farlig. Att kopa en tagbiljett eller limna hemmet uppfyller inte
dessa krav. Att da kringgd principerna for forfaltskriminalisering genom att
kriminalisera antradande av resa i viss avsikt som sjalvsténdigt brott, trots att
en sadan bestimmelses funktion snarare tycks vara ett sitt att komma runt
utredningssvarigheter om allvarligare brottslighet, &r en enligt fakultets-
nimndens mening en bekymmersam utveckling, som inte tas pa tillréckligt

allvar i betidnkandet.

Betydligt storre utrymme borde ocksa dgnas de enligt fakultetsndmndens
mening tungt vigande invédndningar som framfors fran Stkerhetspolisen (s.
178 f.). Om majligheten till tips frdn anhdriga och intervjuer med hemvén-
dande forsvinner, vilket dr en sannolik effekt av kriminalisering, underminas
en stor del av Sapos arbete kring dessa frigor. Dessa inviindningar tas enligt
nimndens uppfattning alltfor litt av utredningen. Fragan kan ocks4 stillas
vilka framtida lagéndringar som skulle bli aktuella for att rda bot pé de pro-
blem som kommer att uppsta, t.ex. en mojlighet att utlova immunitet f6r den
som medverkar i samtal och liknande. En sadan utveckling &r langtifran

oproblematisk.

Straffskalor och straffviirde
Utgangspunkten i svensk rétt dr att straffvérdet i ett visst fall bestdms utifrdn

det ligsta foreskrivna straffet for det aktuella brottet, och att férekomsten av
fian ett normalfall avvikande omstindigheter medfor att straffvérdet anses
hégre enligt bestimmelserna i 29 kap. 1 och 2 §§ brottsbalken. Det framstér
for namnden mot den bakgrunden som mérkligt att anvénda samma straff-
skala — fingelse i hogst tvéd ar — for samtliga de kriminaliseringar som nu
foreslas. Visserligen anges i forslagen att det inte ska domas till ansvar bla.i
ringa fall. Det géller dock savil béda formerna av resebrott som finansie-
ringsbrotten. Samtidigt tydliggdrs att graden av fara for ett konkret terrorist-
brott eller motsvarande, liksom karaktéren av det brottet, har betydelse for

straffvirdet.

Det sagda innebér att straffvirdet for mottagande av instruktioner enligt 5 a §
rekryteringslagen i ett tinkt normalfall borde vara hogre #n ett ténkt normal-
fall av resa i avsikt att bega eller forbereda sérskilt allvarlig brottslighet, vil-
ket i sin tur borde ha ett hdgre straffviirde &n resa i avsikt att meddela eller
motta instruktioner enligt 5 eller 5 a §§ rekryteringslagen. I synnerhet inne-
bir det sagda att manga fall av finansiering, som framstér som mindre
straffvirda 4n resebrotten, i praktiken kommer att bestraffas pa samma niva
som resebrotten. Det framstar som tveksamt ur ett proportionalitetsperspek-
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tiv. Enligt némndens mening bor mot denna bakgrund i vart fall straffska-
lorna ot finansieringsbrotten justeras till att dven innefatta béter.

Internationell humanitir riitt :
En frdga som diskuterats i den allménna debatten kring de nu aktuella forsla-
gen 4r hur lagstiftningen annat dn diskretiondrt kan avgrinsas mot deltagande
i véipnad verksamhet som framstéar som legitim, eller i vart fall acceptabel,
t.ex. sjilvforsvar mot terrorgrupper eller irreguljdra milisgrupper. Utredning-
en vill dra gransen huvudsakligen utifrdn huravida den internationella huma-
nitira rétten foljs eller inte. Detta dr naturligtvis i grunden riktigt, men 6pp-
nar for besvirliga problem med att avgéra en organisations karaktir; savil
ndr det giller finansieringsbrotten som resebrotten framstar organisationens
verksamhet som central fér beddmningen av straffansvar. Ménga organisat-
ioner som det kan bli aktuellt att bedéma #r av halvorganiserad karaktér, dér
vissa delar huvudsakligen foljer den internationella humanitérrétten, medan
andra ibland begér vad som méste bedmas som terroristdad. Ibland kan
ocks4, som utrédningen ocksa framhaller, en organisation begh overtrddelser
av internationell humanitér ritt utan att kunna ségas dgna sig 4t terroristverk-
samhet. Hur dessa bedémningar ska goras framstar som bade oklart och
vanskligt. Utredningens formuleringar 18ser inte heller de problem som iden-

tifierats i den allménna debatten.

I sammanhanget bor ocksa den svenska atalsplikten uppmérksammas. Aven
bland lsnder som har en talsplikt liknande den svenska innehéller den ofta
vissa begrénsningar nér det géller extraterritoriella brott. Majligheten till
&talsprovningsregler synes inte ha §vervégts av utredningen.

Forslaget till utvidgad 3 § finansieringslagen

Enligt namndens mening #r det mycket bekymmersamt att knyta ett straffan-
svar till finansering av en viss person eller sammanslutning snarare &n till
den avsedda eller insedda anvéndningen av den egendom som samlas in, tas
emot eller befordras. En sidan kriminalisering innebér att vad som kriminali-
seras inte r ett visst odnskat beteende, utan en person eller en organisation.

Visserligen gors vissa dverviganden i betdnkandet om hur bedémningen av
om en person eller sammanslutning begér, forsoker bega, forbereder eller
medverkar till sirskilt allvarlig brottslighet ska goras (s. 152 {f.). Aven om
nimnden instimmer i slutsatsen att en formell koppling till t.ex. en sankt-
ionslista vore olycklig framstar inte den alternativa 1dsning som foreslas som
vertygande. I praktiken kan utredningen f6rvéntas knytas till politiskt kon-
troversiella stillningstaganden frén olika stater och organ om vilka organisat-
ioner som ir terroristorganisationer. Eftersom dessa frigor oftast inte dr
svartvita blir dessa bedémningar litt mycket vanskliga i en straffprocessuell

kontext. -

Under alla forhallanden saknas nirmare resonemang i beténkandet kring hur
forslagen forhaller sig till foreningsfriheten (jfr 2 kap. 24 § andra stycket
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. ling till sérskilt allvarlig brottslighet ska géras och vilket underlag som kan
forvintas. I praktiken kan sdvil domstolens beddmning som uppsétstdckning

av rekvisiten bli mycket problematisk.

Slutligen kan anmirkas att undantagandet av ringa fall fran ansvar enligt
utredningens mening i normalfallet inte bor tréffa insamling till forman for
organisationer (s. 161). Sadana insamlingar far antas utgéra den absoluta
merparten av alla insamlingar. Det innebdr att svensk polis och sdkerhetspo-
lis kommer att hamna i situationer dir de méste stka lagfora sméskalig in-
samlingsverksamhet till formén for organisationer som befinner sig i grazo-
nen mellan terroristorganisationer och “befrielseorganisationer”, beroende pd
gvertygelse och politiska stéllningstaganden. Exempel pd sddana organisat-
ioner 4r PKK och Hizbollah. Det &r knappast Snskvért att alienera den del av
den svenska befolkningen som pa ett sméskaligt sétt uttrycker stod for dessa
organisationer, och inte heller att polisiéra resurser ska dgnas 4t att beivra
sddan sméskalig insamlingsverksamhet.

Lagtekniska synpunkter
I 3 § finansieringslagen anvénds redan i dag uttrycket att egendom samlas in,

tillhandahalles eller tas emot i syfte att anvindas pa visst sétt. I de foreslagna
5 aoch 5 b §§ rekryteringslagen anvénds i stillet uttrycket motta instruktion-
er eller resa i avsikt att handla pa visst satt. Det anfors i betdnkandet att den
senare formuleringen #r mer triffande betréffande resekriminaliseringarna
(s. 113). I doktrinen har avsiktsbegreppet analyserats som ait kunna ta sikte
antingen pa det syfte med vilket ndgot gors eller pd ett beslut att gora nagot i
framtiden. Namnden forutsétter att den terminologiska skillnad som gdrs i
forslaget tar sikte pa denna distinktion.

Enligt ndimndens uppfattning 4r avfattningen av den foreslagna 5 b § rekryte-
ringslagen onddigt invecklad. Bestdmmelsen skulle lika gérna kunna ha den
rakare formuleringen “den som reser till ett annat land &n det land dér han
eller hon &r medborgare, i avsikt att begd eller forbereda sérskilt allvarlig

brottslighet, doms till féingelse 1 hogst tva &r”.

Forslag till yttrande i detta drende har upprittats av professorerna Iain Came-
ron och Magnus Ulving samt doktoranden Gustaf Almkvist. Yttrandet har pa
delegation avgivits av fakuftetens dekanus, professor Mattias Dahlberg.
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