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Radspromemoria

REGERINGSKANSLIET 2016-02-29

Justitiedepartementet

Straffrattsenheten

Radets mate for rattsliga och inrikes fragor (RIF) den 10-11 mars 2016

Dagordningspunkt 14

Rubrik: Forslag till Europaparlamentets och ridets direktiv om
bekimpande av terrorism och om ersittande av rddets rambeslut
2002/475/RIF om bekimpande av terrorism.

Dokument: Det har dnnu inte presenterats ndgot dokument foér
behandlingen i ridet.

Tidigare dokument: Faktapromemoria 2015/16:FPM33 och KOM
(2015) 625 Forslag till Europaparlamentets och ridets direktiv om
bekimpande av terrorism och om ersittande av rddets rambeslut
2002/475/RIF om bekimpande av terrorism.

Tidigare behandlad vid 6verliggning med eller information till
riksdagsutskott: Den 28 januari 2016 holls éverliggning med justitie-
utskottet och samma dag limnades information till konstitutionsut-
skottet. Den 23 februari 2016 holls 6verliggning med konstitutions-
utskottet.

Bakgrund

Den 3 december 2015 presenterade kommissionen ett férslag till direktiv
om bekimpande av terrorism och om ersittande av rddets rambeslut
2002/475/RIF. Syftet ir att faststilla minimiregler rérande definitioner
av straffbara girningar samt paféljder och sanktioner pd omridet for
terroristbrott, brott med anknytning till en terroristgrupp och brott med
anknytning till en terroristverksamhet samt sirskilda dtgirder for skydd
av och hjilp till offer for terrorism.

Forhandlingarna 1 ridet paborjades den 78 januari 2016. Utdver kom-
missionens forslag har det under férhandlingarnas ging presenterats ett



flertal forslag fran olika medlemsstater som har varit féremal f6r linga
och svéra diskussioner 1 rddsarbetsgruppen. Detta giller till exempel
langtgiende bestimmelser om att blockera eller ta ner webbsidor, sjilv-
studier som en form av mottagande av terrorismutbildning, férhirlig-
ande av terroristbrott som ett eget brott, krav pd nya kanaler {6r infor-
mationsutbyte inom och mellan medlemsstaterna och bestimmelser om
handel med kulturféremal.

Ordférandeskapet har presenterat ett kompromissférslag som i
skrivande stund fortfarande ir féremal f6r forhandling p8 arbetsgrupps-
niva.

Syftet med behandlingen 1 rddet ir att anta en 6verenskommelse om
allmin inriktning om hela direktivet. Direfter kommer triloger att
inledas med Europaparlamentet.

Rattslig grund och beslutsférfarande

Direktiviorslaget grundar sig p8 artiklarna 83.1 och 82.2 c i férdraget om
Europeiska unionens funktionssitt. Det ska antas 1 enlighet med det
ordinarie lagstiftningsférfarandet, vilket innebir att rddet beslutar med
kvalificerad majoritet och att Europaparlamentet ir medbeslutande.

Svensk standpunkt

Overgripande standpunkt

Internationell samverkan ir en forutsittning for framgdng med att mot-
verka och bekimpa terrorism och samarbetet inom EU ir av central
betydelse. Sverige dr dirfor positivt till initiativet och den évergripande
och sammanhingande reglering pd EU-nivd som direktivet innebir.

Sammanfattningsvis foresldr regeringen att Sverige ska godta ett
kompromissforslag i enlighet med vad som redogérs f6r nedan och i
linje med detta stédja antagandet av en 6verenskommelse om allmin
inriktning vid det aktuella ridet.

Grundlagsfrdgor (artiklarna 5, 9 och 21 bis)

Sverige har under férhandlingarna fitt stod f6r flera grundlagsrelaterade
frigor som varit av stor vikt for Sverige och de undantag som Sverige
behoéver finns nu med 1 ordférandeskapets kompromisstorslag. Sverige
maéste fortsatt bevaka sd att dessa inte dndras.

En friga ir kopplad till direktivets krav pd kriminalisering av offentlig
uppmaning till terroristbrott (artikel 5). Sverige har fitt in en uttrycklig
reglering i direktivet som innebir en begrinsning av tillimpningen pd
tryckfrihetsférordningens och yttrandefrihetsgrundlagens

omriden (artikel 21bis). Sverige var den enda medlemsstat som var i
behov av bestimmelsen som ir nédvindig for att direktivets regler inte



ska riskera att komma 1 konflikt med de nyss nimnda grundlagarnas
bestimmelser om ensamansvar, som innebir att en enda person, i forsta
hand utgivaren, kan héllas ansvarig for ett tryck- eller yttrandefrihets-
brott enligt den ansvarskedja som anges i 8 kap. tryckfrihetsférord-
ningen respektive 6 kap. yttrandefrihetsgrundlagen. Detta skulle kunna
std 1 strid med direktivets krav pd medverkansansvar.

En annan friga som ir kopplad till bestimmelsen om offentlig uppman-
ing till terroristbrott har gillt férhirligande av terrorism. Flera medlems-
stater har velat att forhirligande av terroristbrott skulle utgéra en ny
egen girningsform, till skillnad frin i dag d& férhirligande endast om-
fattas om det utgor anstiftan till att begd ett terroristbrott. Detta har
dock inte fitt tillrickligt med stdéd och 1 kompromissforslaget fortydligas
det 1 artikeln, och inte som 1 kommissionens ursprungliga forslag 1
skilen, att anstiftan kan bestd i ett férhirligande av terroristbrott endast
under forutsittning att sidant férhirligande medfér en fara for att
terroristhandlingar beg3s.

Artikeln om offentlig uppmaning till terroristbrott har, med tilligget 1
artikel 21 bis, 1 kompromissforslaget fitt en utformning som inte lingre
bedéms std i strid med tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihets-
grundlagen och kan dirmed godtas.

En annan bestimmelse med grundlagsaspekter dr den om utlandsresor for
terrorismsyften (artikel 9). I kommissionens ursprungliga férslag inklude-
rades samtliga utlandsresor av kriminaliseringskravet, inklusive resor till
en persons medborgarskapsland. Sverige har motsatt sig en reglering
som skulle innebira krav pd kriminalisering av svenska medborgares
resor till Sverige. Detta har varit viktigt fér Sverige mot bakgrund av
forbudet enligt 2 kap. 7 § regeringsformen mot att hindra en svensk
medborgare frén att resa in 1 Sverige och en liknande bestimmelse i
artikel 3.2 1 Europakonventionens fjirde tilliggsprotokoll. Sverige har i
det senaste kompromissforslaget fatt gehor for detta genom att ordfér-
andeskapet har begrinsat bestimmelsen sd att den enbart avser resor frdn
EU till linder utanfor EU och sdledes limnat frigan om ytterligare
kriminalisering av terrorismresor upp till medlemsstaterna sjilva att
reglera. Artikel 9 riskerar dirmed inte lingre att st 1 strid mot regerings-
formen och kan godtas.

Kriminaliseringsfragor (artiklarna 3-12 och 15-16)

Ett flertal av direktiviorslagets straffrittsliga bestimmelser har sitt ur-
sprung i befintliga internationella regelverk, frimst de rambeslut som
direktivet ska ersitta, men dven 1 FN:s sikerhetsridsresolution
2178(2014) och tilliggsprotokollet till Europarddets konvention om
forebyggande av terrorism frdn maj 2015. Dirutdver innehéller forslaget
en del nyheter 1 syfte att tippa till de luckor som har identifierats i
gillande regelverk och for att skirpa &tgirderna pd EU-nivd genom att
anpassa dem till det hot terrorismen utgér i dag. Detta giller frimst delar



av regleringen kring resor i terrorismsyfte, finansiering av terrorism samt
forsik och medverkan till ett flertal av de brott som regleras 1 direktivet.

Under forhandlingarnas ging har dven listan pd vilka brott som ska ut-
gora terroristbrott enligt artikel 3 utvidgats till att inkludera de allvarlig-
aste formerna av brotten olaglig systemstorning och olaglig datastdrning
idet s.k. IT-brottsdirektivet.

Sverige kan stilla sig bakom den nykriminalisering som féreslas 1 direk-
tivet och utvidgningen av terroristbrottet, men bér fortsitta att verka for
att terroristbrottet inte utvidgas till att omfatta girningar av mindre
allvarligt slag.

Pdféljder, domsriit, utredningsverktyg och dtgdirder mot webbsidor (artiklarna
17-21b)

Regleringen om paféljder for fysiska och juridiska personer samt
juridiska personers ansvar ir densamma som i de terrorismrambeslut
som direktivet ska ersitta och kan godtas.

Varje medlemsstat ska ha domsritt 6ver de brott som regleras 1 direk-
tivet enligt vissa angivna kriterier. Bestimmelsen motsvarar 1 huvudsak
vad som redan féljer av det terrorismrambeslut som direktivet ska
ersitta. Artikeln innebir, som en naturlig f6ljd av de kriminaliserings-
dtaganden som finns i direktivet, en utvidgning av de situationer dir
domsritt ska foreligga. En av punkterna i kommissionens forslag saknar
dock motsvarighet i svensk ritt. Det dr den nu strukna punkten d som
innebar krav pd domsritt for Sverige 1 situationer dir girningsmannen
tillhandahéller terrorismutbildning till en svensk medborgare eller en
person med hemvist 1 Sverige. Punkten har under férhandlingarna gjorts
frivillig och Sverige bor verka f6r att denna l6sning kvarstar. Sverige kan
stilla sig bakom férslaget.

Bestimmelsen om tvingsmedel fanns inte med 1 kommissionens
ursprungliga forslag utan har lyfts in pd uppmaning av flera medlems-
stater. Den har varit férem8l f6r ldnga diskussioner under férhandling-
arna. Sverige kan godta bestimmelsen men bor verka f6r att skilen till
bestimmelsen inte fir en alltfér bred utformning.

I ordférandeskapets kompromissférslag har frigan om att blockera eller
ta ner webbsidor hanterats enbart 1 skilen (nummer 7) som har
formulerats sd att den inte kan tolkas som en forpliktelse. Detta dr ndgot
som Sverige, som en del i kompromisspaketet, kan godta. Sverige bor
dock fortsitta att motverka att liknande bestimmelser fors in 1
artikeltexten, vilket flera medlemsstater aktivt verkar for.

Stad till brottsoffer (artiklarna 22-23)

Direktivforslaget innehéller ocksd bestimmelser om skydd av och bjilp
tll offer for terrorism samt deras rittigheter. Bestimmelserna synes inne-



bira en ndgot mer langtgiende skyldighet f6r medlemsstaterna i detta
hinseende in vad som foljer av gillande EU-reglering (det s.k. brotts-
offerdirektivet). Sverige kan stilla sig bakom férslagen, som, frimst nir
det giller psykologstdd till brottsoffer, torde vara férenade med vissa
kostnader.

Europaparlamentets installning

Europaparlamentets utskott for medborgerliga fri- och rittigheter samt
rittsliga och inrikes frigor (LIBE) ir ansvarigt utskott. Utskotten for
rittsliga frigor (JURI) samt kvinnors rittigheter och jimstilldhet mellan
kvinnor och min (FEMM) har valt att avstd frdn att limna yttranden till
LIBE. Det ir {6r nirvarande inte kint nir Europaparlamentet kommer
att avge sitt yttrande eller sin instillning.

Forslaget

Direktivets 6vergripande syfte ir att faststilla minimiregler rorande
definitioner av straffbara girningar samt pafoljder och sanktioner pd
omridet for terroristbrott, brott med anknytning till en terroristgrupp
och brott med anknytning till terroristverksamhet samt sirskilda
tgirder f6r skydd av och hjilp till offer for terrorism. Direktiviorslaget
innehéller huvudsakligen bestimmelser om kriminalisering, se artiklarna
3-12 och 15-16. Samtliga krav pd kriminalisering avser uppsétliga gir-
ningar. Vidare finns bestimmelser bl.a. om péféljder (artikel 17), ansvar
och sanktioner fér juridiska personer (artiklarna 19 och 20), domsritt
m.m. (artikel 21), tvingsmedel (artikel 21 a), grundliggande friheter
rérande press och annan media (artikel 21 bis) samt brottsofferfrigor
(artiklarna 22-23).

For en nirmare redogérelse av direktivets innehdll, se Faktapromemoria
2015/16:FPM33 och det bifogade utkastet till ordférandeskapets

kompromissforslag.

Gallande svenska regler och forslagets effekter pa dessa

Som framgér ovan kommer flertalet av direktivets bestimmelser frin
EU-rambeslut eller internationella rittsakter. Detta innebir att det redan
finns svensk lagstiftning som 1 stor utstrickning tar hand om de krav
som direktivet uppstiller. Ndgra av bestimmelserna skiljer sig dock 1 viss
utstrickning frin sina férebilder och nigra ir nya. Dessutom finns det
anledning att vid analysen av lagstiftningsbehovet beakta att det nu ror
sig om genomférande av ett EU-direktiv. Bedémningen av vilka lag-
indringar som kommer att krivas fir dirfér anses som preliminir di en
fullstindig analys av lagstiftningsbehovet inte dr mojlig att géra nu.

Brotten 1 artiklarna 3 och 4 1 direktividrslaget har 1 stora delar sitt
ursprung 1 2002 drs rambeslut om bekimpande av terrorism (terrorism-
rambeslutet). Rambeslutet har genomférts 1 svensk ritt genom lagen



(2003:148) om straff {6r terroristbrott (terroristbrottslagen) samt
genom vissa dndringar i befintlig lagstiftning, bl.a. 1 brottsbalken (se
prop. 2002/03:38). Artikel 3 har under férhandlingarnas gdng indrats
genom ett tilligg 1 upprikningen &ver vilka girningar som ska kunna
utgora terroristbrott (under de férutsittningar som anges i 2 § terrorist-
brottslagen). Detta innebir att ytterligare brott, sannolikt enbart grovt
dataintrdng enligt 4 kap. 9 c § brottsbalken, méste liggas till 1 upprik-
ningen av de brott som kan utgéra terroristbrott 1 3 § terroristbrotts-
lagen. I 6vrigt bedoms artiklarna inte kriva ndgra lagindringar.

Brotten i artiklarna 5-7 motsvarar 1 huvudsak bestimmelsen 1 artikel 3 i
terrorismrambeslutet 1 dess lydelse efter 2008 ars dndringar, och har
genomforts bl.a. genom lagen (2010:299) om straff f6r offentlig upp-
maning, rekrytering och utbildning avseende terroristbrott och annan
sirskilt allvarlig brottslighet, rekryteringslagen (se prop. 2009/10:78).
Mot bakgrund av att Sverige har fitt in ett grundlagsundantag i direktivet
(artikel 21 bis) kriver artikel 5 inga lagindringar. Inte heller artikel 6
bedéms kriva nigra lagindringar. Direktivf6rslagets artikel 7 gdr dock
ndgot lingre in rambeslutet genom att den inte enbart omfattar till-
handahéllande av utbildning i syfte att begd utan iven att bidra till f6r-
dvandet av vissa former av terroristbrott. Huruvida direktivet kriver
nigra lagindringar i denna del fir analyseras nirmare 1 samband med
genomforandet.

Brotten i artiklarna 810 saknar motsvarighet 1 EU-ritten men mot-
svaras 1 stora delar av bestimmelser 1 FN:s sikerhetsrdds resolution
2178 (2014) och ulliggsprotokollet till Europaridets konvention om
forebyggande av terrorism. Artikel 8 giller mottagande av terrorism-
utbildning. Den 1 april 2016 trider en ny straffbestimmelse, 5a §, 1
rekryteringslagen 1 kraft (prop. 2015/16:78). Bestimmelsen ska omfatta
den som tar emot sddana instruktioner som avses 1 5 § i rekryterings-
lagen, t.ex. om tillverkning eller anvindning av springimnen, 1 avsikt att
anvinda dem f6r sirskilt allvarlig brottslighet, om meddelandet av
instruktionerna varit sirskilt dgnat att frimja sddan brottslighet. P4 mot-
svarande sitt som 1 artikel 7 avses mottagande av utbildning i syfte att
bega eller bidra till utférandet av terroristbrott. Huruvida tilligget “eller
bidra till” kriver nigra lagindringar fir analyseras 1 samband med
genomférandet. I 6vrigt torde artikel 8 inte kriva ndgra lagindringar.

Artikel 9 handlar om utlandsresor 1 terrorismsyfte och riskerar inte
lingre, vilket kommissionens ursprungliga f6rslag gjorde, att komma i
konflikt med 2 kap. 7 § regeringsformen (som anger att ingen svensk
medborgare fir hindras att resa in 1 riket), se ovan. Diremot kriver
bestimmelsen att resor 1 terrorismsyfte till linder utanfér EU ska vara



straffbara, dven till linder dir girningsmannen ir medborgare. Den gér 1
detta avseende lingre dn den svenska straffbestimmelsen 15 b § rekry-
teringslagen, som trider 1 kraft den 1 april 2016 (prop. 2015/16:78),
vilket torde innebira krav pd nigon form av lagindring. Artikel 9 dr
vidare nigot annorlunda formulerad in FN-resolutionen nir det giller
syftet med resan di den inkluderar resor 1 syfte att delta i en terrorist-
grupps verksamhet. Huruvida detta kriver ndgon lagindring fir analyse-
ras i samband med genomférandet av direktivet.

Nir det giller artikel 10, som 1 stort motsvarar punkten 6 ¢ 1 FN-resolu-
tionen, gors 1 prop. 2015/16:78 bedémningen att dtagandet 1 resolutio-
nen ir uppfyllt s linge brottsbalkens medverkansbestimmelse 1 23 kap.
4 § dr tillimplig. Det ir den s linge det finns fingelse 1 straffskalan for
det brott medverkan avser. Det kan réra sig om medverkan till forsok,
forberedelse eller stimpling till terroristbrott eller medverkan till det nya
brottet om resai5 b § rekryteringslagen. Artikel 10 torde dirmed inte
kriva nigra lagindringar.

Artikel 11 handlar om finansiering av terrorism och saknar motsvarighet 1
gillande EU-ritt. Diremot finns delvis liknande bestimmelser 1 FN-
resolutionen och 1 Financial Action Task Forces rekommendation om
finansiering av terrorism. Genom de lagindringar som trider 1 kraft den
1 april 2016 i finansieringslagen uppfyller Sverige de krav som stills upp i
nimnda internationella regelverk (prop. 2015/16:78). Direktiviorslaget
gdr dock i vissa avseenden lingre in bestimmelserna i finansieringslagen,
dven med beaktande av de lagindringar som snart trider 1 kraft. Direkti-
vet kriver att det ska vara straffbart att finansiera de brott som omfattas
av artiklarna 3-10. Kravet p& kriminalisering av finansiering giller ocksa
den som bidrar till dessa brott. Artikeln kommer dirfér att kriva vissa
lagindringar. Det ska t.ex. vara straffbart att finansiera offentlig upp-
maning till terroristbrott, rekrytering for terroristsyften och tillhanda-
hillande samt mottagande av terrorismutbildning, ndgot som i dag inte
fullt ut torde vara straffbart.

Artikel 12 motsvarar i huvudsak bestimmelsen i artikel 3 1 terrorismram-
beslutet som har genomférts genom 5 § terroristbrottslagen. Den inne-
bir i korthet att om ndgon begdr ndgon av de girningar som riknas upp i
artikeln, t.ex. grov urkundsférfalskning, med uppsat att frimja ett
terroristbrott ska detta ses som en férsvirande omstindighet vid bedom-
ningen av straffvirdet. Artikeln gdr ndgot lingre in bestimmelsen i ram-
beslutet och torde dirfor kriva viss lagindring. Den torde t.ex. kriva att
det ska ses som en f6érsvirande omstindighet att begd en grov urkunds-
forfalskning med uppsit att frimja det nya brottet resa i terrorismsyfte i
5 b § rekryteringslagen.



Artikel 15 innehéller vissa generella bestimmelser som inte synes kriva
ndgra lagstiftningsdtgirder.

Kraven pd kriminalisering av f6rsok till brott 1 artzkel 16 har 1 vissa delar
sin motsvarighet i t.ex. FN-resolutionen och tilliggsprotokollet till
Europarddets konvention om férebyggande av terrorism. Den saknar till
viss del dock motsvarighet i gillande svensk ritt och torde dirfér kriva
vissa lagindringar. Det torde t.ex. krivas kriminalisering av forsok till
finansiering av olika brott. Anstiftan och medhyjilp omfattas ocksg av
artikel 16 och regleras 1 svensk ritt 1 23 kap. 4 § brottsbalken. Medverk-
ansansvaret giller i férhillande till alla girningar som ir straffbara enligt
brottsbalken, samt enligt specialstraffritten under férutsittning att
fingelse ingdr i straffskalan. Artikel 16 bedéms 1 den del som avser
anstiftan och medhjilp inte kriva ndgra lagindringar.

Artikeln 18, som behandlar férmildrande omstindigheter, éverensstim-
mer 1 sak med artikel 6 1 terrorismrambeslutet och bedéms inte kriva
ndgra lagindringar.

Artiklarna 17-20 handlar om pafoljder f6r fysiska och juridiska personer
samt ansvar for juridiska personer och motsvarar i huvudsak bestim-
melser 1 terrorismrambeslutet. Artiklarna bedéms inte som sddana kriva
nigra lagindringar. Att paféljderna ska vara utlimningsgrundande inne-
bir ett krav pd att minst ett 8rs fingelse ska ingd i1 straffskalan. Detta
synes oproblematiskt dven i férhillande till viss nykriminalisering, d& det
far anses rimligt med minst ett rs fingelse 1 straffskalan f6r den slags
brottslighet som direktivet omfattar.

Direktivets krav p& nykriminalisering innebir ocksd en utvidgning av de
situationer dir domsritt ska foreligga enligt artzkel 21, vilket blir en
naturlig f6ljd av kriminaliseringen och kommer att kriva lagindringar.

Tvingsmedelsbestimmelsen 1 artikel 21 a har inte nigon motsvarighet 1
de tidigare rambesluten. Sverige har tillgdng till alla de tvingsmedel som
omnimns 1 skilen till bestimmelsen om in inte f6r alla brott 1 direktivet.
Upprikningen i skilen far emellertid anses utgéra exempel pd
tvingsmedel som ska anvindas nir det anses limpligt och torde dirmed
inte kriva nigra lagindringar.

Artikel 21 bis reglerar grundliggande principer relaterade till press- och
mediefrihet. Artikeln tillkom p4 initiativ frdn Sverige for att respektera
vart behov av grundlagsskydd pd tryck- och yttrandefrihetsomridet.
Bestimmelsen har utgjort en férutsittning fér Sveriges godtagande av



artikel 5 om offentlig uppmaning till terroristbrott. Artikeln kriver inte
nigra lagstiftningsdtgirder.

Artiklarna 22-23, innehiller skrivningar om brottsoffers ritt till
kostnadsfria tjinster som bl.a. psykologiskt stod och ridgivning. Det ir
framst i férhllande till psykologiskt stdd som den svenska regleringen
mojligen behoéver kompletteras. Direktivet stiller ett krav pd att
medlemsstaterna ska ha stédtjinster inrittade som finns att tillgd vid en
eventuell terroristattack. Dessa stodtjinster ska finnas tillgingliga
omedelbart efter en attack och si linge som de anses nédvindiga.
Tjinsterna ska dven vara kostnadsfria f6r alla terrorismoffer. Huruvida
den svenska regleringen ir tillfyllest f&r bedémas vid genomfoérandet av
direktivet.

Ekonomiska konsekvenser

Forslaget férvintas inte fi nigra budgetira konsekvenser for EU-
budgeten. Det ir inte mojligt att 1 nulidget nirmare bedéma eventuella
nationella budgetira konsekvenser. Dock kan det redan nu konstateras
att bestimmelserna om brottsoffers ritt till stéd och tjinster torde vara
férenade med vissa kostnader. Detta dr ndgot som nirmare far utredas i
samband med genomférandet av direktivet. Utgdngspunkten ir att
eventuella 6kade kostnader ska hanteras inom befintliga ramar.



