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Yttrande dver utredningen Genomférande av vissa straffréttsliga dtaganden for att férhindra
och bekdmpa terrorism (SOU 2017:72)

Svenska sektionen av Amnesty International, nedan Amnesty, Iamnar féljande synpunkter pa
forslagen i utredningen SOU 2017:72.

Amnesty har i detta yttrande fokuserat pa utredningens férslag om utvidgning av det
straffrattsliga faltet i den sa kallade rekryteringslagen. Andra aspekter kommer ocksa tas upp
men i mindre detalj.

SLUTSATSER

Amnesty avstyrker delar av utredningen

Amnesty ar av uppfattningen att det ar viktigt att Sverige tar sitt ansvar i kampen mot
terrorism. Detta innebar for svensk del att svara avvagningar maste goéras och i
forlangningen att det svenska samhallet, inbegripet lagstiftaren, kontinuerligt maste fatta
besiut om nya atgarder som battre kan bemota hoten mot det 6ppna samhallet.

Men vilka bor dessa atgéarder vara? Behdver det straffrattsliga faltet utvidgas i sddan grad
som utredningen foreslar, och har forslagen analyserats utifran principer om effektivitet,
proportionalitet och forsiktighet? Har utredningen gjort tillrackliga avvagningar med
avseende pa de foreslagna straffrattsliga bestdmmelserna?

Amnesty ar inte av uppfattningen att nddvandiga atgérder i kampen mot terrorism maste
utgoras av en straffrattslig utvidgning. Amnesty ar inte heller av uppfattningen att, savitt en
straffrattslig utvidgning ar pakallad, forslagen i utredningen &r genomtankta och tillrackligt
avvagda, bland annat mot bakgrund av svenska principer for lagstiftning pa straffomradet,
den kritik som riktades mot den forra utredningen, SOU 2015:63 och vissa tendenser som
utredningen aterspeglar. Amnesty avstyrker darfor vasentliga delar av utredningen.

SKALEN

Tidigare kritik géller dven betréffande den aktuella utredningen

Amnesty vill pApeka att den kritik som tidigare riktades mot de lagéndringar som féreslogs i
SOU 2015:63 — lagforslag som sedermera inférdes i svensk rétt — galler i relevanta delar
aven betraffande den forevarande utredningen.

www.amnesty.se PG/BG/SWISH: 90 00 72-0 ORG.NR: 802004-0401



Amnesty delar utredningens uppfattning att FN:s medlemsstater har en forpliktelse att, i
enlighet med FN-stadgan, atminstone i viss man godta och verkstélla det beslut som fattas
genom sakerhetsradets resolution 2178 (2014).

Det finns dock ingen egentlig begrénsning nar det kommer till sdkerhetsradets egen
“lagstiftningskapacitet”. Den nationella konstitutionella ratten och EU-ratten kan darfér
begransa dess makt, vilket EU-domstolen har klargjort i Kadi och al Barakaat-malet. Det
finns saledes granser for verkstalligheten och implementeringen av sékerhetsradets
resolutioner, nagot som ocksa ter sig logiskt da sékerhetsradet saknar den legitimitet som en
nationell lagstiftare atnjuter. Amnesty anser att utredningen inte i tilirdcklig mén redogoér for
dessa aspekter och vad Sveriges folkratisliga forpliktelse innebér i detta sammanhang.

Amnesty efterlyser en ndrmare diskussion kring vad som fdranleder en kriminalisering av
"sjalvstudier”

Utredningen foreslar en utvidgning av det straffrattsliga omradet mot bakgrund av de krav
som stalls i ett tillaggsprotokoll till Europaradets konvention om férebyggande av terrorism!?
och EU-direktivet om bekédmpande av terrorism.[3] Utredningens slutsats ar att bada dessa
“kraver” att sjalvutbildning ska utgora brott; “direktivet innebar en forpliktelse fér Sverige att
straffbeldgga sjalvutbildning”.[4]

Amnesty vill dock i detta sammanhang efterlysa ett fortydligande kring utredningens slutsats
att tilldggsprotokollet och direktivet forpliktar en utvidgning av det straffrattsliga omradet.

Det framgar av tillaggsprotokollet att med "mottagande av utbildning for terroristsyften” avses
att "motta undervisning, déaribland att inhdmta kunskaper och praktiska fardigheter, fran en
annan person (...), i syfte att bega eller medverka till terroristbrott”.[5]

Tillaggsprotokollet definierar alltsa mottagande av utbildning for terroristsyften sdsom avses i
redan befintlig svensk lagstiftning, dvs. 5 § och 5 a § rekryteringslagen. Protokollet fordrar
alltsa inte att medlemsstaterna ska kriminalisera sjélvutbildning. Detta framgar &ven av
forklaranderapporten till tillaggsprotokollet.[6] | sitt remissvar till SOU 2015:63 tog
Aklagarmyndigheten fasta pa just denna punkt, namligen att utredningen inte ansag att
sjélvutbildning ska kriminaliseras.[7]

Nar det galler EU:s terrorismdirektiv framgar det av direktivets inledande skal 11 att
"[K]riminalisering av mottagande av utbildning for terrorismsyften kompletterar det befintliga
brottet tillhandahallande av utbildning [...] Mottagande av utbildning for terrorismsyften
innefattar inhdmtande av kunskaper, dokumentation eller praktiska fardigheter.”[8]

5 § och 5 a § rekryteringslagen lasta tillsammans 6verensstdmmer med detta. Av samma
skal i terrorismdirektivet anges vidare att "sjalvstudier, inbegripet med hjalp av internet eller
genom att konsultera annat utbildningsmaterial, bér ocksa anses utgdra mottagande av



utbildning for terrorismsyften om de &r féljden av aktiva handlingar och bedrivs med uppsat
att bega ett terroristbrott eller bidra till att ett sadant brott begas.”[9]

Direktivets inledande skal 11 anger alltsa att sjalvstudier "bér” anses utgéra mottagande av
utbildning for terrorismsyften. Artikel 8 om mottagande av utbildning for terrorismsyften i
direktivet ndmner daremot dverhuvudtaget inte sjalvstudier sdsom exempel pa mottagande
av utbildning. Amnesty tolkar darfor EU-direktivet som att det ger medlemsstaterna
spelutrymme i denna del; att sjalvutbildning “bor” kriminaliseras ar fran EU-lagstiftarens sida
bara vagledande. Det framgér av EU-domstolens praxis att skélen till EU-direktiv inte ska
ses som sjalvstandiga rattsliga normer och att de darfor inte ar bindande for
medlemsstaterna.

Utredningen far det dock att framsta som sjalvklart att protokollet och direktivet kraver en
kriminalisering av sjalvstudier. Utredningen beddmer visserligen att det finns ett behov av en
kriminalisering,? men utgar fran att direktivet stéller krav pa kriminalisering. Amnesty ar dock
av uppfattningen att detta inte ar givet och efterlyser darfér en mer ingédende diskussion kring
det pastadda kravet och behovet av en kriminalisering av sjalvstudier.

Det saknas en genomgang och bedémning av centrala kriminaliseringsprinciper

Ett uppdrag att analysera behovet av en utvidgning av det straffrattsliga omradet bor
inbegripa en analys av centrala principer for kriminalisering. Som flera remissvar till SOU
2015:63 har redogjort innebér flera bestdmmelser i de tre terroristlagarna att det med fog
kan véantas bevissvarigheter. Som SOU 2015:63 papekade saknas det dessutom i svensk
och internationell ratt en enhetlig definition av begreppen terrorism, terrorist och
terroristorganisation. Anti-terrorlagstiftningen har pa detta satt en dppen ande.

Att finansieringslagen och rekryteringsliagen férutom terroristbrott &ven omfattar vad som
bendmns som "annan allvarlig brottslighet” — som ju definieras genom hanvisningar till ett
tiotal konventioner — forstérker denna oklarhet. Det kan darfor ifragasattas om lagforsiagen
generellt uppfyller legalitetsprincipens krav pa tydlighet och férutsebarhet.

Dessa aspekter diskuteras emellertid inte i ndgon stdrre utstrackning i den aktuella
utredningen om utvidgning av det straffrattsliga omradet. | kapitlet om tilldggsprotokollets och
direktivets férhallande till svensk ratt anges visserligen hur dessa instrument forutsatts folja
grundlaggande fri- och rattigheter, men det saknas en problematisering eller diskussion kring
problem som skulle kunna uppsta.

Lagférslagens effektivitet, till exempel hur prevention nas genom okad repressivitet,
diskuteras dverhuvudtaget inte. Utredningens forslag att avsevart utvidga omradet for
straffbart beteende — den som férmar nagon annan att bega eller annars medverka till
forsok, forberedelse eller stampling till sarskilt alivarlig brottslighet — forflyttar ansvaret till
garningar langt bort fran den sarskilt allvarliga brottsligheten som sadan, till "indirekt
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medverkan”.[10] Det ar dock pakallat med en sarskild diskussion kring effektiviteten av den
foreslagna kriminaliseringen eftersom lagférslagen vantas foljas av avsevarda
bevissvarigheter.

Forsiktighet ar pakallad betraffande kriminalisering, sarskilt nar utvidgningen ocksa géller
tidpunkten for fullbordan for ett brott; "det forslag till straffbestdmmelse som Iamnas innebar
att en sjalvutbildningsgarning ar fullbordad redan nar inhdmtandet eller mottagandet sker
[...] Det innebér att straffansvaret kan intrada i ett tidigt skede”.[11] Som utredningen
papekar kravs inte att det skett eller ens funnits en risk for ett brott som orsakat skada for att
den foreslagna éndringen i rekryteringslagen ska aktualiseras.

Pa samma séatt kravs det inte for ansvar enligt den foreslagna straffbestdmmelsen om
offentlig uppmaning till terroristbrott att ett faktiskt brott begas eller att det finns nagon
koppling till ndgot annat specifikt brott som anges i direktivet. Tillrackligt ar att det varit fraga
om en uppmaning, dven en indirekt sadan, som inneburit en inte obetydlig fara for att
garningen skulle leda till férévande av sarskilt allvarlig brottslighet eller att gadrningen med
hansyn till andra omstandigheter inte &r att anse som ringa.[12]

Amnesty efterlyser hdr en ndrmare redogorelse for konsekvenserna med denna utvidgning
av tidpunkten for fullbordan. | nasta kapitel redogdrs fér ett antal risker som utredningen inte

behandlar och alitséa inte heller bemoter.

Patagliga risker som utredningen inte bemoter

Behovet av kriminalisering av sjalvstudier och en allt storre krets garningar placerade langt
ifran det skadegdrande brottet maste vagas mot vikten av effektivitet, legalitet och
férutsebarhet. Utredningen har dock inte gjort detta i tillrdcklig man. Som Amnesty berort
ovan finns det flera konsekvenser med att kriminalisera garningar i forstadiet som
sjalvstandiga brott, sarskilt da detta kommer underlatta for polis och &klagare att ingripa
genom tvangsmedel i tidigare skeenden.

Det kan forst ndmnas att utredningens forslag att flytta fram grénsen for strangare straff och
skarpare ingripanden i alit tidigare skeenden 6kar risken for &n mer ingripande lagstiftning i
framtiden. Amnesty har redan poéngterat att utredningen inte innehéller en diskussion kring
noédvandigheten och effektiviteten av lagférslagen. Det finns darfér skal att vara skeptisk mot
just lagforslagens effektivitet i forhallande till malet att forhindra terrorism. Liksom annan
brottslighet féreligger det stor risk att denna brottslighet fortsatter trots en mer repressiv
lagstiftning. | kombination med en tilltagande politisk dvertro pa ékad repressivitet som
effektivt medel fér brottsbekdmpning finns det darmed en risk for att nya, mer omfattande
kriminaliseringsatgarder s& smaningom kommer féreslas. Forslagen riskerar pa detta satt att
i framtiden leda till &nnu fler inskrédnkningar och pabud — i hogre grad &n vad som var tankt
fran boérjan. Utredningen beméter inte dessa farhagor.

Lagférslagen kommer ocksa fora med sig bevissvarigheter. Amnesty anser att detta innebar
en risk for 6kad diskriminering. Kriminalisering av garningar som i sig inte orsakar nagon
skada tenderar att forflytta fokus fran skadliga gérningar till farliga garningsman. Samtidigt



kommer inhamtningen av bevis goras allt tidigare och pa en allt lagre misstankegrad.
Amnesty vill har poangtera att férslag av den har typen kan leda till stigmatisering av vissa i
samhallet redan utsatta grupper, vilket papekades bl.a. av den nationella samordnaren f6r
valdsbejakande extremism i sitt remissyttrande till SOU 2015:63.

Men utredningen beméter inte de risker som &r férenade med det utredningsarbete och de
omfattande brottsbekdmpande och férebyggande insatser som kommer kravas for att
efterleva lagforslagen. Omfattande ingripanden som sarskilt drabbar vissa grupper kan
skapa eller forstédrka en redan existerande kansla av utanférskap och ge upphov till
motséttningar som forutom att de generellt paverkar samhallet negativt ocksa i sig kan
gynna framvaxten av extremism.

Det kan namnas att FN:s CERD-kommitté i sin periodiska rapport ar 2013 patalade att det
rapporterats om stor diskrepans mellan antalet gripanden och antalet fallande domar enligt
lagen (2003:148) om straff for terroristbrott, vilkket man menade ger upphov till farhagor om
att det i Sverige férekommer ogrundade gripanden till fljd av rasprofilering.
CERD-kommittén rekommenderade Sverige att vidta atgarder for att utvardera effekterna av
hur lagen tilldmpas, inklusive hur den paverkar minoritetsgrupper i samhallet, och sakerstélla
att relevanta mekanismer anvands for att férhindra profilering inom polisens verksamhet
liksom annan diskriminering inom rattsvasendet.[14] Utredningen beméter éverhuvudtaget
inte dessa farhagor.

Slutligen

Amnesty valkomnar en sammantagen bedémning av all lagstiftning som under aren antagits
i syfte att bemota hoten fran terrorism. En helhetsbild &r nddvandig for att forsta detta
komplexa regelverk och dess effekter avseende manskliga fri- och rattigheter. Amnesty
forordar i framtiden vikten av att analysera de foreslagna atgardernas konsekvenser for
enskilda och socialt utsatta manniskor. Den nu aktuella utredningen brister dock i denna
analys och bemoter inte i tillrdcklig grad riskerna med utvidgningen av géllande ratt. Mot
bakgrund av vad som framforts ovan avstyrker Amnesty darfor utredningens forslag att
_-8ndra4 §, 5a § och 5 b § rekryteringslagen.
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