Kommittédirektiv

Tillaggsdirektiv till Utredningen om
genomforande av vissa straffrattsliga

ataganden for att forhindra och bekdmpa
terrorism (Ju 2014:26)

Beslut vid regeringssammantréde den 17 juni 2015

Sammanfattning av tilliggsuppdraget

Utredningen om genomforande av vissa straffrittsliga atagan-
den for att forhindra och bekdmpa terrorism ska utéver vad som
framgar av redan beslutade kommittédirektiv (dir. 2014:155)

analysera behovet av ytterligare kriminalisering for att
forebygga och forhindra att personer deltar i vipnad
konflikt utomlands inom ramen for en terroristorgani-
sation samt ta stillning till Sveriges mojligheter att
kunna utreda och déma for sddana brott,

Overvdga om straffbestimmelsen om olovlig varvning
bor fortydligas, utvidgas eller dndras pd ndgot annat
satt,

ta stillning till om Sverige ska tilltrdda Peking-
protokollet, Pekingkonventionen och tilldggsprotokollet
till Europaradets konvention om forebyggande av
terrorism samt vilka lagidndringar som i sa fall krdvs,
och

lamna de lagforslag som bedéms nodvandiga.

Utredningstiden forldngs. Uppdraget ska i stéllet slutredovi-
sas senast den 23 juni 2016. Det ursprungliga uppdraget ska
dock fortfarande redovisas senast den 18 juni 2015.
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Utredningens nuvarande uppdrag

Regeringen gav den 18 december 2014 en sérskild utredare i
uppdrag (dir. 2014:155) att analysera behovet av lagindringar
for att Sverige ska leva upp till de krav pa straffrattslig reglering
for att forhindra och bekdmpa terrorism som stills i FN:s sdker-
hetsrads resolution 2178 (2014). Om utredaren beddmer att det
kravs lagidndringar ska forslag till saidana lamnas. Utredaren ska
dven ta stillning till om Sveriges straffrittsliga reglering for att
forhindra och bekédmpa finansiering av terrorism uppfyller de
krav som Financial Action Task Force (FATF) stéller och vid
behov foresld nddvéindiga lagéndringar. Uppdraget ska redovi-
sas senast den 18 juni 2015.

Tilldiggsuppdraget
Straffansvar for handlingar i samband med vipnad konflikt
De internationella och svenska reglerna pa omradet

Alla lénder har ett ansvar enligt FN:s stadga att vérna fred och
sakerhet. FN:s stadga dr en del av folkrétten, som reglerar for-
hallanden och upptrddanden mellan stater i sévél fred som krig.
I det folkréttsliga regelverket ingar dven bl.a. de minskliga
rattigheterna och den internationella humanitéra réitten. Folkrét-
ten innehaller vissa regler som ar bindande for alla stater, dér-
ibland regleringen om folkmord, brott mot ménskligheten och
krigsforbrytelser. De tva forsta brottstyperna kan féorekomma i
bade freds- och krigstid.

En utgangspunkt for den internationella humanitéra rétten ar
att 1 storsta mdjliga man begrénsa det lidande och de skador
som vépnade konflikter innebédr for civila och stridande. Sedan
lang tid finns det bestimmelser om att allvarliga dvertriddelser
av regelverket ska medfora straffrittsligt ansvar. Generellt kan
sdgas att den som deltar i stridigheter som ar av sddan karaktir
att de kan anses utgora en vidpnad konflikt ska straffas om han
eller hon bryter mot den reglering som finns. Exempelvis ar
valdshandlingar mot civilbefolkningen som utgangspunkt ofor-
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enliga med den internationella humanitéra ritten och kan alltsa
medfora ansvar for krigsforbrytelse.

Svensk straffrittslig lagstiftning ger goda mojligheter att lag-
fora personer for brotten folkmord, brott mot ménskligheten och
krigsforbrytelser. Den 1 juli 2014 trddde lagen (2014:406) om
straff for folkmord, brott mot ménskligheten och krigsforbrytel-
ser i kraft. Genom lagen straffbeldggs inte bara fullbordade
brott utan dven de osjélvstéindiga brottsformerna forsok, forbe-
redelse och stimpling till sidana brott. Dessutom &r bl.a. under-
latenhet att avsloja brotten kriminaliserat. Svensk domstol ar
behorig att doma for brott enligt lagen oavsett var ett sadant
brott har begatts och av vem (universell jurisdiktion). Om en
girning inte dr att bedoma som nagot brott enligt lagen kan
brottsbalkens bestimmelser i stéllet vara tillampliga.

Dérutover finns lagen (2003:148) om straff {for terroristbrott
(terroristbrottslagen) som kan vara tillimplig ocksa nir en gér-
ning begas i anslutning till en viipnad konflikt. Aven i terrorist-
brottslagen straffbeldggs inte bara fullbordat brott utan ocksa
forsok, forberedelse och stdmpling till samt underlatenhet att
avsloja brott. For brott enligt lagen foreligger det universell
jurisdiktion.

Detta innebdr sammantaget att det i dag finns goda mgjlig-
heter att lagfora den som pa olika sitt deltar i en viapnad kon-
flikt for eventuella brott som begés.

Bor det kriminaliserade omradet utvidgas?

Att personer reser utomlands och for en terroristorganisation
deltar i en vdpnad konflikt och terroristbrottsrelaterad verksam-
het dr inget nytt fenomen. Det har emellertid 6kat pa senare tid
och blivit mer aktuellt savél internationellt som i Sverige. Ex-
empelvis har enligt Sékerhetspolisen uppskattningsvis 250-300
personer rest fran Sverige till Syrien och Irak sedan sommaren
2012 for att ansluta sig till valdsbejakande islamistiska grupper
sasom Islamiska staten i Irak och Levanten (Isil). De som reser
utsitter sig sjilva for fara samtidigt som de bidrar till att 6ka
intensiteten i den védpnade konflikten. Dessutom kan de utgora
ett hot mot samhaéllet dit de aterviander. Denna problematik in-
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nebér, som regeringen konstaterade i dir. 2014:155, att det finns
anledning att Overviga det straffbara omrédet i forhallande till
deltagande i vdpnad konflikt utomlands nar det sker inom ra-
men for en terroristorganisation. Detta har riksdagen ocksa gett
regeringen till kdnna (bet. 2014/15:JuU14, rskr. 2014/15:138).
Ett sddant uppdrag ska alltsa ges till utredningen.

Overvigandena i denna del aktualiserar vissa principiella
frégor. Det forsta utredningen maste analysera &r om den befint-
liga svenska strafflagstifiningen pa omradet erbjuder ett tillréck-
ligt starkt skydd for att mota problematiken eller om det finns
behov av ytterligare kriminalisering. Den méste i det samman-
hanget Overviga om det &r sjélva det aktiva deltagandet i en
vépnad konflikt utomlands inom ramen for en terroristorgani-
sation som 1 s& fall bor straffbeldggas eller om det &r nagon
annan handling, t.ex. att resa for att delta i en vépnad konflikt
pa ett sddant sitt, som bor bli foremal for straffrittsligt ansvar. [
de avseenden det bedoms finnas ett behov av ytterligare straff-
lagstiftning maste utredningen analysera hur langt det straffbara
omradet bor utstrackas i forhallande till géllande folkrétt samt
vilka konsekvenser en utvidgad kriminalisering kan fa for moj-
ligheterna for ansvariga myndigheter och organisationer inom
det civila samhillet att bedriva ett effektivt forebyggande ar-
bete.

Om utredningen kommer fram till att det bor inforas ytterli-
gare kriminalisering ska den ta stéllning till hur en saddan bor
utformas och i forekommande fall ldmna lagforslag. En av-
gransning som ska goras dr att endast handlingar som foretas
inom ramen for en terroristorganisation ska omfattas av en
eventuell nykriminalisering. Utredningen méste darfor ndrmare
analysera hur denna avgrénsning ldmpligen kan goras. Sarskild
hinsyn ska da tas till kraven pa tydlighet och forutsdgbarhet i
strafflagstiftningen.

Utredningen ska dven ta stédllning till Sveriges mojligheter
att kunna utreda och déoma for sddana brott samt ldmna de lag-
forslag som beddms nodvindiga i dessa avseenden. En ytterli-
gare frga dr om det kan finnas skél att skapa forutsittningar for
undantag eller begransningar i ndgot avseende i forhéallande till
eventuella straffbestimmelser som foreslas.
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Vid 6vervdgandena dr det viktigt att noga beakta skyddet for
grundldggande fri- och rittigheter, bl.a. rétten till rorelsefrihet
(2 kap. 8 § regeringsformen och artikel 2 1 det fjarde tillaggs-
protokollet till Europakonventionen) och féreningsfrihet (2 kap.
1 § regeringsformen och artikel 11 i Europakonventionen). Be-
domningar som gors och forslag som ldmnas ska vara forenliga
med savil regeringsformen som Europakonventionen och Sve-
riges folkrattsliga forpliktelser i ovrigt.

Utredaren ska sammanfattningsvis

e analysera behovet av ytterligare kriminalisering for att

forebygga och forhindra att personer deltar i vipnad
konflikt utomlands inom ramen for en terroristorgani-
sation samt ta stdllning till Sveriges mojligheter att
kunna utreda och doma f6r sddana brott, och

e ldmna de lagforslag som beddms nddvéndiga.

Straffbestimmelsen om olovlig virvning

Det finns i dag ett visst straffréttsligt skydd mot vérvning till
krigstjanst utomlands. Den som utan regeringens tillstand hér i
landet varvar folk till frimmande krigstjanst eller dirmed jam-
forlig tjanst eller formar folk att olovligen bege sig ur landet for
att ta sddan tjénst kan enligt 19 kap. 12 § brottsbalken domas
for olovlig viirvning. Straffskalan ar boter eller fangelse 1 hogst
sex manader eller, om riket var i1 krig, fangelse 1 hogst tva ar.
For att atal ska fa véckas kréivs enligt 19 kap. 16 § brottsbalken
regeringens forordnande.

Genom bestimmelsen lever Sverige upp till kravet enligt
konventionen angiende neutrala makters och personers rattig-
heter och forpliktelser under ett lantkrig fran 1907 att i viss
omfattning forbjuda varvningsverksamhet. Enligt artikel 4 far
stridande styrkor inte séttas upp och vérvningsbyréer inte Opp-
nas pé en neutral makts landomrade till formén for de krigfo-
rande. Sverige ratificerade konventionen 1909.

Begreppet folk i bestimmelsen torde innebéra att anstidllande
av ndgon enstaka individ inte &r straffbart. Krigstjdnst forutsét-
ter inte krig mellan stater i egentlig mening. Ocksé tjinst i en
upprorsarmé eller 1 Ovrigt vid ett inbordeskrig hor hit. Med
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krigstjanst jamforlig tjdnst anses t.ex. anstillning vid polisstyrka
eller motsvarande. Av bestimmelsen fOljer &ven att det &r
straffbart att forma folk att olovligen bege sig ur landet for att ta
frimmande krigstjanst eller dirmed jamforlig tjanst. I kravet pa
att olovligen bege sig frén Sverige torde ligga att nidgon sorts
reseforbud ska finnas. For bada girningsformerna giller att
straffansvar kan intrdda dven om man har handlat uteslutande
av ideella skél. Likas& uppstar straffansvar d&ven om den som
vérvats handlat av sympati for en viss frimmande makt eller
annars av ideella skal.

Bestdmmelsen infordes ursprungligen for att bevara till-
géngen pa krigsdugligt manskap inom riket. Detta syfte har
numera trangts 1 bakgrunden. I dag anses bestimmelsen endast
motiverad av en Onskan att undvika utrikespolitiska forveck-
lingar. Négon refererad réttspraxis rorande bestimmelsen finns
inte.

Det kan ifragasittas om bestimmelsen har en dndamalsenlig
utformning for att mota dagens behov av att hindra olovlig
varvning. Detta ska ses bl.a. mot bakgrund av den problematik
med personer som reser utomlands for att delta i vipnade kon-
flikter som beskrivs i avsnittet ovan. Sedan bestimmelsens till-
komst har dven andra forhallanden &ndrats, exempelvis till foljd
av kommunikationssamhéllets utveckling. I dag sker vérvning-
en till olika typer av konflikter och organisationer ofta individu-
ellt och direkt via t.ex. internet. Bestimmelsen behover alltsé
ses over. Aven bestimmelsens territoriella tillimplighet och
straffskalans utformning behover 6vervigas. Ocksa i denna del
av uppdraget ska skyddet for grundlidggande fri- och réttigheter
noga beaktas samt forslag som ldmnas vara forenliga med rege-
ringsformen och Europakonventionen.

Utredaren ska dérfor

e {Overviga om straffbestimmelsen om olovlig vérvning

bor fortydligas, utvidgas eller dndras p& négot annat
sétt, och

e isa fall ldmna de forslag till lagindringar som behdvs.



Ska Sverige tilltrdda Pekingprotokollet och
Pekingkonventionen?

Ar 1970 antogs en konvention for bekimpande av olaga besitt-
ningstagande av luftfartyg (Haagkonventionen). Enligt den
forbinder sig parterna att beldgga flygplanskapning med stranga
straff. Aret dirpa antogs en konvention for bekimpande av brott
mot den civila luftfartens sdkerhet (Montrealkonventionen),
som innehaller bestimmelser om att parterna ska beldgga sabo-
tage och liknande brott mot den civila luftfarten med stringa
straff. Montrealkonventionen dndrades 1988 genom antagandet
av ett tilliggsprotokoll som tar sikte pa bekdmpande av valds-
handlingar som begés pa flygplatser som anvénds for internat-
ionell civil luftfart. Konventionerna och protokollet har tilltratts
av Sverige (prop. 1971:92, 1973:92 och 1989/90:130 samt SO
1971:17, 1973:48 och 1990:16). Med anledning av tilltrddena
infordes straffbestimmelser om kapning av luftfartyg, luftfarts-
sabotage och flygplatssabotage.

Vid en diplomatkonferens i Peking beslutades inom Internat-
ionella civila luftfartsorganisationen (ICAO) den 10 september
2010 om &ndringar av Haag- och Montrealkonventionerna.
Dessa syftar till att méta nya och framvédxande hot mot den
civila luftfartens sdkerhet och innebar bl.a. forpliktelser att
straffbeldgga anvindning av civila luftfartyg som vapen eller
for attacker med biologiska, kemiska eller nukleédra vapen.

Andringarna av Haagkonventionen antogs i form av ett till-
laggsprotokoll till konventionen (Pekingprotokollet) medan
dndringarna av Montrealkonventionen med dess tilliggsproto-
koll antogs i form av en konsoliderad konvention (Pekingkon-
ventionen). For att protokollet respektive konventionen ska
trdda i kraft krdvs att 22 stater ratificerar, godtar, godkénner
eller ansluter sig till 6verenskommelsen. Hittills (juni 2015) har
detta gjorts av elva stater i respektive fall.

Utredaren ska

e ta stillning till om Sverige ska tilltrida Overenskom-

melserna och vilka lagidndringar som i s fall krdvs, och

o i forckommande fall ldamna forslag pa sddana lagind-

ringar.
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Ska Sverige tilltrdada tilldggsprotokollet till Europarddets
konvention om forebyggande av terrorism?

Ar 2005 antogs Europaridets konvention om forebyggande av
terrorism (ETS 196). Enligt den forbinder sig parterna att
straffbeldgga offentlig uppmaning, rekrytering och utbildning
avseende terroristbrott. Sverige har tilltratt konventionen (prop.
2009/10:78 och SO 2010:35). Med anledning av tilltridet infor-
des lagen (2010:299) om straff for offentlig uppmaning, rekry-
tering och utbildning avseende terroristbrott och annan sérskilt
allvarlig brottslighet.

Den 19 maj 2015 antogs ett tillaggsprotokoll till konvention-
en om forebyggande av terrorism som ska bidra till att FN:s
sakerhetsrids resolution 2178 (2014) genomfors pé ett likartat
sitt i Europaradets medlemsstater. Syftet med tilldggsprotokoll-
et ar att komplettera konventionen med bestimmelser om kri-
minalisering och dirigenom oOka parternas anstrangningar att
forebygga terrorism. I tilldggsprotokollet stélls krav pa att vissa
handlingar som typiskt sett kan leda till att terroristbrott begés
ska vara straffbelagda, ndmligen deltagande i en sammanslut-
ning i terrorismsyfte, mottagande av utbildning for terrorism,
resande utomlands i terrorismsyfte samt finansiering och under-
lattande av sadant resande.

Utredaren ska

e ta stéllning till om Sverige ska tilltrdda tilldggsprotokol-

let och vilka lagdndringar som i sé fall krévs, och

e i foreckommande fall ldamna forslag pd sddana lagind-

ringar.

Genomforande och redovisning av uppdraget

For genomforandet av uppdraget géller vad som framgér av de
tidigare beslutade direktiven.

Utredningstiden forlangs. Uppdraget ska i stéllet slutredovi-
sas senast den 23 juni 2016. Det ursprungliga uppdraget ska
dock fortfarande redovisas senast den 18 juni 2015.

(Justitiedepartementet)



