Kommittédirektiv

Genomfdrande av vissa straffrattsliga Dir.
ataganden for att forhindra och bekdmpa 2014:155
terrorism

Beslut vid regeringssammantréde den 18 december 2014

Sammanfattning

En sérskild utredare ska analysera behovet av lagéndringar for
att Sverige ska leva upp till de krav pa straffrattslig reglering for
att forhindra och bekdmpa terrorism som stélls i FN:s sékerhets-
rads resolution 2178 (2014). Om utredaren beddmer att det
kravs lagandringar ska forslag till sddana lamnas.

Utredaren ska &ven ta stéllning till om Sveriges straffratts-
liga reglering for att forhindra och bekdampa finansiering av
terrorism uppfyller de krav som Financial Action Task Force
(FATF) staller och vid behov foresla nédvandiga lagandringar.

Uppdraget ska redovisas senast den 18 juni 2015.

En effektiv straffrattslig lagstiftning — ett satt att motverka
terrorism

Personer som reser utomlands for att delta i terroristhandlingar
eller terroristtraning utgdr ett hot mot internationell fred och
sékerhet. FOr att kunna motverka detta kravs en effektiv straff-
rattslig lagstiftning. Kriminalisering utgdr dock endast en del av
atgarderna. Det behovs ocksa forebyggande insatser mot radika-
lisering och rekrytering. Sadana insatser ingar exempelvis i det
uppdrag som har getts till en nationell samordnare for att varna
demokratin mot valdsbejakande extremism.



Den 24 september 2014 antog FN:s sdkerhetsrad resolution
2178 (2014). Resolutionen &r antagen i enlighet med kapitel V1I
i FN-stadgan och ar darmed bindande for alla medlemsstater.

| resolutionen bekraftas att terrorism i alla dess former &r ett
hot mot internationell fred och sékerhet. Det noteras att
terrorismhotet har kommit att bli alltmer utbrett och att antalet
terrordad i olika delar av varlden Okar, innefattande sadana
handlingar som motiverats av intolerans eller extremism. Vi-
dare uttrycks allvarlig oro 6ver det akuta och véxande hot som
de personer utgér som reser till ett annat land for att delta i ter-
roristhandlingar eller terroristtraning, dven nar detta sker i sam-
band med vapnade konflikter. De bidrar enligt resolutionen till
att intensiteten och varaktigheten av konflikter tilltar och att de
blir mer svarlosta. Personerna uppges kunna utgora ett allvarligt
hot mot bl.a. sina ursprungslander, landerna de reser genom och
landerna de reser till. Det uttrycks ocksa allvarlig oro over att
personerna anvander sin extremistiska ideologi for att framja
terrorism.

Medlemsstaterna ska enligt paragraf 5, i 6verensstammelse
med internationella manskliga rattigheter, internationell flyk-
tingratt och internationell humanitar ratt, férhindra och be-
kampa rekrytering, organisering, transport eller utrustande av
personer som reser till ett annat land i syfte att utfora, planera,
forbereda eller delta i terroristhandlingar eller att ge eller fa
terroristtraning. Detsamma géller finansiering av deras resor
och aktiviteter.

| paragraf 6 stalls krav pa att medlemsstaternas lagstiftning
ska innehalla bestammelser som gor det majligt att atala och
bestraffa personer pa ett satt som aterspeglar allvaret i vissa
angivna brott.

Vidare har Sverige ett internationellt atagande att kriminali-
sera finansiering av terrorism inom ramen for Financial Action
Task Force (FATF). FATF ar en mellanstatlig organisation som
har till syfte att faststélla standarder om och framja ett effektivt
genomfdrande av rattsliga, administrativa och operativa atgar-
der for att bekdmpa penningtvétt, finansiering av terrorism och
finansiering av spridning av massforstorelsevapen, liksom andra
hot mot integriteten i de internationella finansiella systemen.
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Sverige &r medlem av FATF sedan organisationen inréttades
1989.

Bestammelser i svensk lagstiftning om terroristbrott och
brott med anknytning till terrorism finns i lagen (2003:148) om
straff for terroristbrott (terroristbrottslagen), lagen (2010:299)
om straff for offentlig uppmaning, rekrytering och utbildning
avseende terroristbrott och annan sérskilt allvarlig brottslighet
samt lagen (2002:444) om straff for finansiering av sarskilt
allvarlig brottslighet i vissa fall (finansieringslagen).

Uppdraget att se 6ver den straffrattsliga lagstiftningen med
anledning av FN:s sakerhetsrads resolution 2178 (2014)

Sverige har en folkréttslig forpliktelse att leva upp till sina in-
ternationella straffrattsliga ataganden pa terrorismomradet. En
sarskild utredare ska darfor ta stallning till om, och i sa fall hur,
svensk lagstiftning behover andras for att motsvara de krav pa
straffrattslig reglering som stalls i FN:s sakerhetsrads resolution
2178 (2014).

Uppdraget aktualiserar fragor som ror skyddet for grundlag-
gande fri- och rattigheter enligt regeringsformen (RF) och den
europeiska konventionen om skydd fér de manskliga rattighet-
erna och de grundldggande friheterna (Europakonventionen).
Det galler bl.a. rétten till rorelsefrihet enligt 2 kap. 8 8§ RF och
artikel 2 i det fjarde tillaggsprotokollet till Europakonventionen
samt yttrande- och informationsfriheten enligt 2 kap. 1 8§ RF
och artikel 10 i Europakonventionen. Det ar viktigt att skyddet
for grundlaggande fri- och rattigheter noga beaktas samt att
beddémningar som gors och forslag som lamnas ar férenliga med
saval regeringsformen som Europakonventionen och Sveriges
folkréattsliga forpliktelser i 6vrigt.

Slutligen bor det beaktas hur utformningen av férslag till
kriminalisering och avgransningarna av det straffbara omradet
paverkar mojligheterna for organisationer inom civilsamhallet
och ansvariga myndigheter att bedriva ett effektivt arbete for att
forebygga och forhindra att personer reser utomlands i syfte att
delta i terroristhandlingar eller terroristtraning.
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Behover svensk lagstiftning &ndras fér att motsvara
resolutionens krav avseende att resa eller forsoka resa?

Enligt paragraf 6 a i resolutionen ska det utgodra brott att en stats
medborgare reser, eller forsoker resa, till ett annat land an dér
personen har sin hemvist eller & medborgare, eller att en annan
person reser, eller forsoker resa, fran sitt territorium till ett annat
land &n dar personen har sin hemvist eller ar medborgare, i syfte
att utfora, planera, forbereda eller delta i terroristhandlingar
(terrorist acts). | resolutionen anges inte vad som avses med
terroristhandlingar.

| svensk réatt finns det inte nagra straffbestammelser som tar
direkt sikte pa sadana resor som avses. Daremot innebér de s.k.
osjalvstandiga brottsformerna, framfor allt forberedelse och
stampling till brott, att det finns bestammelser som kan tillam-
pas pa garningar som ligger pa ett tidigt stadium vid planering-
en av ett terroristbrott. FOr att en resa eller ett forsok att resa, i
de syften som anges i resolutionen, ska utgdra ett brott enligt
terroristbrottslagen krdvs att handlandet uppfyller rekvisiten for
forsok, forberedelse eller stampling till terroristbrott.

Kravet i paragraf 6 a omfattar dven den som reser eller for-
soker resa i syfte att ge eller fa terroristtraning (terrorist trai-
ning). Resolutionen anger inte vad som avses med detta be-
grepp. | lagen om straff for offentlig uppmaning, rekrytering
och utbildning avseende terroristbrott och annan sarskilt allvar-
lig brottslighet regleras ett sarskilt straffansvar for vissa gar-
ningar som kan forega ett terroristbrott, bl.a. utbildning. Be-
stammelsen omfattar fall dar nagon meddelar eller séker med-
dela instruktioner om tillverkning eller anvandning av sadana
sprangamnen, vapen eller skadliga eller farliga amnen som &r
sarskilt dgnade att anvandas for sarskilt allvarlig brottslighet,
eller om andra metoder eller tekniker som &r sarskilt &gnade for
sadant andamal. Utbildningsbrottet &r inte kriminaliserat pa
forsoks-, forberedelse- eller stamplingsstadiet. Dessutom traffar
det endast den som ger utbildning.

Det kan saledes ifragasattas om den befintliga straffrattsliga
regleringen ar tillracklig i forhallande till resolutionens krav.

Utredaren ska darfor
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e ta stallning till hur langt resolutionens kriminaliserings-
krav avseende att resa eller forstka resa i de syften som
anges stracker sig och analysera behovet av lagandring-
ar for att Sverige ska leva upp till kravet, och

e lamna de lagforslag som &r nddvandiga.

Behover svensk lagstiftning andras fér att motsvara
resolutionens krav avseende att finansiera resor?

Paragraf 6 b i resolutionen foreskriver att direkt eller indirekt
tillhandahallande eller insamlande av medel, av en stats med-
borgare eller pa en stats territorium, i syfte att medlen ska an-
vandas, eller med vetskap om att de &r avsedda att anvéandas, till
att finansiera en persons resa till ett annat land &n dar personen
har sin hemvist eller ar medborgare, i sadant syfte som anges
under paragraf 6 a, ska utgora brott.

Enligt finansieringslagen ar det straffbart att samla in, till-
handahalla eller ta emot pengar eller annan egendom i syfte att
egendomen ska anvandas eller med vetskap om att den &r av-
sedd att anvandas for att bega sarskilt allvarlig brottslighet.
Forsok, men daremot inte forberedelse eller stampling, till ett
sadant brott ar ocksa straffbelagt. De garningar som det enligt
resolutionen ska vara straffbart att finansiera omfattas inte av
vad som enligt finansieringslagen avses med sarskilt allvarlig
brottslighet. Finansiering av resor utgdr darmed brott enligt
finansieringslagen endast i den utstrdckning det kan visas att
syftet med finansieringen &r att sarskilt allvarlig brottslighet ska
begas. Darutover kan finansiering av en sadan resa som nu ar
aktuell, och som bestar i att Iamna pengar eller annat som betal-
ning for ett brott eller for att tdcka kostnader for utférande av ett
brott, utgora forberedelse till terroristbrott.

Den svenska kriminaliseringen motsvarar darmed mojligen
inte fullt ut vad som kravs enligt resolutionen.

Utredaren ska darfor

e tastallning till hur langt resolutionens kriminaliserings-

krav avseende finansiering av resor strécker sig och
analysera behovet av lagandringar for att Sverige ska
leva upp till kravet, och



e lamna de lagforslag som &r nddvandiga.

Behover svensk lagstiftning &ndras fér att motsvara
resolutionens krav avseende att underlatta resor?

Enligt paragraf 6 c i resolutionen ska organiserande, eller annat
underlattande, innefattande rekryteringshandlingar, av en stats
medborgare eller pa en stats territorium, av en persons resa till
ett annat land &n dér personen har sin hemvist eller & medbor-
gare, i sadant syfte som anges under paragraf 6 a, utgora brott.
Enligt den allmdnna medverkansbestaimmelsen i 23 kap. 4 §
brottsbalken géller ansvaret for en viss gérning inte bara den
som utfort garningen utan dven den som framjat den. Att nagon
har vidtagit atgarder som underlattar eller atminstone ar agnade
att underlatta garningens utférande torde innebdra att garningen
framjas. For att resolutionens krav i denna del ska vara uppfyllt
genom medverkansbestdmmelsen kravs att det finns gérningar
som ar straffbelagda som sjalvstandiga brott eller som forsok,
forberedelse eller stampling till brott. Pa vilket satt medverkans-
regleringen kan motsvara kravet beror alltsa pa vad utredaren
kommer fram till ndr det galler resor enligt paragraf 6 a.
Det ar saledes osédkert om underlattande av resor enligt reso-
lutionen fullt ut motsvaras av befintlig svensk reglering.
Utredaren ska darfor
o tastallning till hur langt resolutionens kriminaliserings-
krav avseende underléttande av resor strécker sig och
analysera behovet av lagéndringar for att Sverige ska
leva upp till kravet, och
e lamna de lagforslag som &r nddvandiga.

Uppdraget att se dver finansieringslagen med anledning av
FATEF:s straffrattsliga krav

FATF har antagit 40 rekommendationer om atgarder mot pen-
ningtvétt, finansiering av terrorism och finansiering av sprid-
ning av massforstorelsevapen. Genom ett dmsesidigt utvarde-
ringssystem kontrollerar FATF att rekommendationerna foljs.
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Inom ramen for den fjarde omgangen 6msesidiga utvérderingar
kommer Sverige att utvérderas under 2016.

| FATF:s rekommendation 5 stélls krav pa att medlemssta-
terna ska kriminalisera finansiering av terrorism i enlighet med
FN:s internationella konvention om bekdmpande av finansie-
ring av terrorism som antogs 1999. Medlemsstaterna ska ocksa
se till att inte bara finansiering av terroristhandlingar utan &ven
av terroristorganisationer och individuella terrorister omfattas
av kriminaliseringen. Det senare ska gélla dven nér det saknas
koppling till en specifik terroristhandling.

Enligt finansieringslagen ar det straffbart att samla in, till-
handahalla eller ta emot pengar eller annan egendom i syfte att
egendomen ska anvandas eller med vetskap om att den ar av-
sedd att anvandas for att bega sarskilt allvarlig brottslighet (vil-
ket omfattar de brott som det enligt konventionen ska vara
straffbart att finansiera). FoOr straffansvar krévs att handlingen
ska ha utforts med atminstone vetskap om att egendomen ar
avsedd att anvandas for att bega sarskilt allvarlig brottslighet (se
Hogsta domstolens beslut den 14 april 2014 i mal nr O 386-14).

I samband med FATF:s utvardering av Sverige 2006 be-
domdes Sveriges kriminalisering av finansiering av terrorism i
stor utstrackning vara forenlig med den aktuella rekommenda-
tionen. Det forhallandet att kriminaliseringen inte uttryckligen
omfattar insamling eller tillhandahallande av pengar eller annan
egendom med vetskap om att den ar avsedd att anvéandas (i vil-
ket syfte som helst) av en terroristorganisation eller en indivi-
duell terrorist, ansags dock som en brist.

Sverige uppmanades darfor att utvidga straffansvaret pa sa
sétt att det uttryckligen gors straffbart att samla in eller tillhan-
dahalla egendom med vetskap om att den &r avsedd att anvén-
das av en terroristorganisation eller av en individuell terrorist i
vilket syfte som helst (for any purpose).

Det ar angelaget att Sverige lever upp till sina ataganden i
forhallande till FATF. Det finns darfor skal att lata utreda om,
och i sa fall hur, svensk lagstiftning behéver andras for att mot-
svara det krav som foljer av FATF:s rekommendation 5. Det
bor i det sammanhanget beaktas hur utformningen av forslag till
kriminalisering och avgransningarna av det straffbara omradet
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paverkar enskildas mojlighet att lamna bidrag till humanitar
verksamhet.
Utredaren ska darfor
e tastallning till om Sverige genom finanseringslagen le-
ver upp till de krav som foljer av FATF:s rekommen-
dation 5, och
e vid behov foresla de lagandringar som kravs for att ata-
gandet ska vara uppfyllt.

Deltagande i vapnad konflikt

Regeringen anser att det finns anledning att évervaga det straff-
bara omradet i forhallande till deltagande i en vapnad konflikt
utomlands nér det sker inom ramen for en terroristorganisation.
Awven straffbestammelser i detta avseende skulle kunna bidra till
att forebygga, forhindra och bekampa terrorism. Denna fraga
innefattar emellertid ett antal svara Gvervaganden som kréaver
ytterligare analys innan det ar mdéjligt att Iamna narmare anvis-
ningar till utredaren. Eftersom det &r angeléget att utredaren
redan nu kan pabdrja arbetet med anledning av de krav pa kri-
minalisering som stélls i resolutionen, har regeringen for avsikt
att i ett senare skede aterkomma med tillaggsdirektiv.

Arbetsformer och redovisning av uppdraget

Utredaren ska samrada med och inhamta upplysningar fran
foretradare for berérda myndigheter och organ, sarskilt Séker-
hetspolisen, Aklagarmyndigheten, Advokatsamfundet och or-
ganisationer inom det civila samhallet via den nationella sam-
ordnaren for att varna demokratin mot valdsbejakande extrem-
ism.

Utredaren ska halla sig informerad om och beakta relevant
arbete som pagar inom Regeringskansliet samt inom EU och
andra internationella forum.

Utredaren ska redovisa gallande ratt och eventuellt pagaende
lagstiftningsarbete i lander som utredaren beddmer vara av in-
tresse och i Ovrigt gora de internationella jamférelser som anses
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befogade, t.ex. avseende genomforandet av FN:s sakerhetsrads
resolution 2178 (2014). Regleringen och arbetet i andra nor-
diska lander bor sarskilt belysas och beaktas.

Uppdraget ska redovisas senast den 18 juni 2015.

(Justitiedepartementet)
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