LAGRADET

Utdrag ur protokoll vid sammantrade 2002-12-13

Narvarande: f.d. justitieradet Hans Danelius, regeringsradet Gustaf

Sandstrom, justitieradet Dag Victor.

Enligt en lagradsremiss den 5 december 2002 (Justitiedepartemen-

tet) har regeringen beslutat inhamta Lagradets yttrande Gver forslag

till

1. lag om straff for terroristbrott,

2. lag om andring i brottsbalken,

3. lag om &ndring i lagen (2002:444) om straff for finansiering av
sarskilt allvarlig brottslighet i vissa fall, m.m.,

4. lag om andring i lagen (1952:98) med sarskilda bestammelser om

tvangsmedel i vissa brottmal,

lag om andring i lagen (2000:1225) om straff for smuggling,

lag om andring i utlanningslagen (1989:529),

lag om &ndring i lagen (1991:572) om séarskild utlanningskontroll,
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lag om andring i lagen (1990:217) om skydd for samhaéllsviktiga
anlaggningar m.m.,

9. lag om andring i sakerhetsskyddslagen (1996:627),

10.lag om &ndring i polisdatalagen (1998:622),

11.lag om andring i sekretesslagen (1980:100),

12.lag om &ndring i lagen (1974:203) om kriminalvard i anstalt,

13.lag om andring i lagen (1991:1129) om rattspsykiatrisk vard.

Forslagen har infor Lagradet foredragits av kanslirddet Stefan
Johansson.



Forslagen foranleder foljande yttrande av Lagradet:

Forslaget till lag om straff for terroristbrott

Allméant

Forslaget i remissen ar foranlett av det rambeslut om bekdmpande
av terrorism som antogs av ministerradet for rattsliga och inrikes
fragor den 13 juni 2002. Ett utkast till rambeslutet godkandes av riks-
dagen den 29 maj 2002. | den proposition som foregick godk&nnan-
det (prop. 2001/02:135) fanns inga forslag till lagandringar. Sadana
presenterades i stallet i en inom Justitiedepartementet utarbetad de-
partementspromemoria som remitterades efter det att rambeslutet
antagits och darmed blivit bindande for Sverige. Den beredning som
darefter skett har varit begréansad till frdgan hur svensk lagstiftning

bor anpassas till bestdmmelserna i rambeslutet.

Beredningen skiljer sig harigenom fran vad som normailt tillampas i
samband med internationella 6verenskommelser som kraver lagstift-
ning. Den gangse principen ar att fragor om foljdlagstiftning till en
internationell 6verenskommelse tas upp samtidigt som fragan om
godkannande av 6verenskommelsen. Ordningen &r naturlig eftersom
det forst genom foljdlagstiftningen blir klart vilka de narmare konse-

kvenserna av ett godkannande blir.

Lagradet har forstaelse for att det kan finnas anledning att i vissa
hanseenden sarbehandla rambeslut i férhallande till andra internatio-
nella 6verenskommelser. Fran de synpunkter som Lagradet har att
beakta framstar det emellertid som angelaget att framhalla att kraven
pa beredning inte generellt bor stallas lagre nar det géaller rambeslut
och darav foranledd lagstiftning an vid andra former av internationella

overenskommelser.



Lagradet finner i sammanhanget anledning att anmarka att det av det
nu aktuella rambeslutet framgar att medlemsstaterna ar skyldiga att
vidta de atgarder som ar nodvandiga for att folja bestammelserna i
rambeslutet senast den 31 december 2002. Den skyldigheten kan
uppenbarligen inte uppfyllas (ikrafttradande foreslas till den 1 juli
2003). Redan vid godkannandet och antagandet av rambeslutet bor
det ha statt klart att det knappast skulle vara mojligt for Sverige att
med iakttagande av kraven pa beredning genomféra nodvandig lag-
stiftning till den i rambeslutet angivna tidpunkten. Det maste i princip
anses otillfredsstallande att Sverige medverkar till antagande av ett
bindande beslut i medvetande om att det sannolikt inte kommer att

bli mojligt att uppfylla forpliktelserna i beslutet.

Fragor om terrorism och dess straffrattsliga behandling ar av stor
principiell betydelse och den tillndrmning av medlemsstaternas lagar
som rambeslutet syftar till ar givetvis betydelsefull i detta samman-
hang. Som framgar av artikel 34 i Unionsfordraget ar rambeslut
bindande fér medlemsstaterna néar det géller de resultat som skall
uppnas, men de nationella myndigheterna far bestamma form och
tillvagagangssatt. Det innebar att det aktuella rambeslutet lamnar ett
forhallandevis brett utrymme for olika lagtekniska l6sningar och skill-
nader i regleringarnas narmare innehall. Detta har uppenbarligen
ocksa varit utgangspunkten nar det i det nu framlagda forslaget
exempelvis ansetts att de svenska bestammelserna om medverkan,
forsok, forberedelse och stampling ar tillrackliga for att tillgodose de i
artikel 2.2 upptagna kraven pa kriminalisering liksom att de svenska
bestammelserna om féretagsbot ar tillrackliga for att tillgodose
kraven pd ansvar for juridiska personer i artikel 7. Lagradet ar for sin
del inte vertygat om att dessa bedomningar pa sikt kommer att visa
sig hallbara men anser sig inte ha underlag for att motsatta sig att de

nu laggs till grund fér beddmningen av lagstiftningsbehovet.



| ett hanseende vill emellertid Lagradet ifrdgasatta om det inte i
remissen dragits alltfor langtgaende slutsatser angaende de krav
som rambeslutet staller pa svensk lagstiftning. | remissen (s. 38)
sags att artikel 1.1 i rambeslutet ar utformad "som en brottsbeskriv-
ning” och att "de handlingar som omfattas av artikeln [skall], i den
nationella lagstiftningen, anses utgora terroristbrott”. Det i remissen

framlagda forslaget bygger uppenbarligen pa denna uppfattning.

Uppfattningen synes grunda sig pa den svenska versionen av ram-
beslutet enligt vilken "handlingar som avses i punkterna a-i - - - skall
betraktas som terroristbrott i enlighet med brottsbeskrivningarna i
nationell lagstiftning - - -”. | den engelska sprakversionen lyder denna
del av artikeln "acts referred to below in points (a) to (i), as defined
as offences under national law, - - - shall be deemed to be

terrorist offences - - -”. En liknande utformning har ocksa bl.a. de

danska, franska och tyska versionerna.

Om man i stéllet for att grunda sig pa den svenska versionen utgar
fran de andra nu namnda sprakversionerna torde det, i motsats till
vad som antagits i remissen, vara fullt mgjligt att anvanda en straff-
skarpningsregel som ett satt att genomfora rambeslutet. Det torde
ocksa finnas andra majliga lagtekniska losningar fér att genomféra
rambeslutet &n den som lagts fram i remissen. Enligt vad som upp-
lysts vid féredragningen har Finland valt en lagteknisk 16sning som
inte 6verensstammer med de krav som enligt remissen skulle folja av

rambeslutet.

Lagradet vill harmed inte séga att en annan l6sning med nodvandig-
het skulle vara battre &n den som foreslas i remissen. Om andra l6s-
ningar ar mojliga hade det emellertid varit av varde att detta redovi-

sats under beredningsforfarandet och att det gjorts en avvagning av



for- och nackdelar med olika I6sningar. Det framstar fran den syn-
punkten ocksa som en brist att det i beredningsunderlaget inte finns
nagon redovisning av hur andra EU-lander an Danmark ansett sig

bora uppfylla rambeslutets bestammelser.

Det kan enligt Lagradets mening val tankas att det med tillampning
av straffmatnings- och straffskarpningsregler hade varit mgjligt att
astadkomma en l6sning som skulle vara smidigare och tekniskt
enklare &n den i remissen foreslagna och som ocksa skulle utgora ett
mindre ingrepp i den svenska strafflagens systematik. Pa det under-
lag som nu foreligger anser sig emellertid Lagradet inte kunna

fororda en principiellt annan upplaggning an den som remissen

bygger pa.
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| paragrafen anges de grundlaggande rekvisit som skall vara upp-
fyllda for att sddana garningar som anges i 3 § skall anses vara terro-
ristbrott. Rekvisiten motsvarar med smarre justeringar direkt de i
artikel 1.1 i rambeslutet angivna kriterierna for terroristbrott. Som
berorts inledningsvis torde rambeslutet inte innebéra ett krav pa att
dessa kriterier enligt nationell lag skall utgora formella brottsrekvisit.
Som brottsrekvisit framstar de ocksa som mycket allmant hallna pa
ett satt som star i mindre god dverensstammelse med legalitetsprin-
cipens krav pa klar och tydlig lag. Detta galler sarskilt det s.k.
objektiva rekvisitet att garningen skall kunna allvarligt skada en stat

eller en mellanstatlig organisation.

Nagon narmare klarhet om vad som kan avses med en allvarlig
skada for en stat eller en mellanstatlig organisation ger varken ram-
beslutet eller remissen. | forfattningskommentaren sags visserligen

att detta i princip skulle vara detsamma som avses i punkt 3 av de



alternativa o6verskjutande subjektiva rekvisiten, eller med andra ord
allvarlig destabilisering eller forstoring av grundlaggande politiska,
konstitutionella, ekonomiska eller sociala strukturer i en stat eller i en
mellanstatlig organisation. Att s& skulle vara fallet motsags dock av
vissa av de exempel som ges i remissen. Aven enligt ordalydelsen
maste kravet pa att garningen skall kunna allvarligt skada en stat
eller en mellanstatlig organisation anses tillampligt pa ett stérre antal
garningar an vad som tacks av de snava kriterierna i punkt 3, och
Lagradet har ocksa svart att tro att den restriktiva tolkning av det
objektiva rekvisitet som anges i forfattningskommentaren ar férenlig
med rambeslutets syfte.

En svarighet med tolkningen av det objektiva rekvisitet ar vidare att
den fara for skada som avses inte &ar en konkret fara utan enligt vad
som s&gs i remissen en s.k. abstrakt fara. Nagon fara i det enskilda
fallet behover saledes inte ha forelegat. Hur tillampningen skall ga till
ar dock inte narmare forklarat och rekvisitet framstar ocksa mot den
bakgrunden som otydligt (jfr Jareborg, Allman kriminalratt s. 172 och
177).

Lagradet vill i ssmmanhanget ocksa uppmarksamma de uttalanden
som gors angaende rambeslutets syfte och tolkning i forfattnings-
kommentaren under 1 §. Savitt Lagradet forstar tar dessa kommenta-
rer i forsta hand sikte pa fragan vad som kan anses utgora en sadan

allvarlig skada som avses i 2 8.

Lagradet anser alltsa att det fran legalitetssynpunkt kan riktas
invandningar mot det nu framlagda forslaget. Mot bakgrund av att
rambeslutet redan godké&nts och ar bindande fér Sverige och att
nagot underlag inte nu finns for en alternativ reglering motsatter sig

emellertid inte Lagradet att forslaget laggs till grund for lagstiftning.
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| paragrafen anges genom hanvisning till olika gallande straff-
bestammelser vilka slags garningar som kan vara att beddma som
terroristbrott enligt lagen. Uppréakningen av straffbestdmmelser grun-
dar sig pa den i artikel 1 i rambeslutet under punkterna a-i intagna
forteckningen av brottstyper. | remissen har atskillig moéda lagts ner
pa att analysera vilka brott i svensk lag som motsvarar de i ram-
beslutet angivna garningarna. Analysen forefaller i och for sig val-
gjord. Fragan ar dock om en sa detaljerad upprakning av straff-
bestammelser som forslaget innehaller ar pakallad.

Rambeslutet anger olika garningar som under vissa forutsattningar
skall raknas som terroristbrott men utesluter inte att staterna later
den interna regleringen omfatta aven andra garningar. Den vasent-
ligaste begransningen av vad som utgor terroristbrott ligger knappast
heller i de i rambeslutet angivna handlingstyperna utan i de generella
kriterierna for terroristbrott. Det kan ocksa vara svart att forsta varfor
en straffbelagd garning som begas med ett sddant uppsat som kravs
for terroristbrott och dessutom uppfyller det féreslagna sarskilda

objektiva rekvisitet i vissa fall inte skall betecknas som terroristbrott.

Problemet gor sig gallande aven om man i princip godtar en upprak-
ning av det slag som finns i férslaget. | upprakningen har inte endast
olika typer av brott angivits utan en skillnad har ocksa gjorts mellan
olika grader av brotten. Det torde emellertid knappast kunna fore-
komma att brott av det slag som raknas upp i paragrafen skulle
anses tillnéra en lindrigare grad om de begatts med sadant uppsat
och med fara for sadan skada som kravs for terroristbrott. Grade-
ringen synes mot den bakgrunden knappast fylla nagot andamal. Ett
undantag ar maojligen manniskorov enligt punkt 4. Straffskalan for

manniskorov ar densamma som for terroristbrott medan mindre grovt



manniskorov i likhet med mindre grovt terroristbrott kan bestraffas
med fangelse i upp till sex ar. Om man endast ser till straffskalorna
synes det alltsa finnas utrymme for att ett manniskorov som uppfyller
de i 2 § angivna rekvisiten for terroristbrott anda skall bedémas som
ett mindre grovt manniskorov. Sakligt sett synes dock en sadan ord-
ning knappast vara lamplig utan narmast vara agnad att skapa
onddiga gransdragningsproblem.

Motsvarande galler ocksa punkt 19 som avser olaga hot for vilket det
inte endast stélls krav pa att detta brott skall vara grovt utan ocksa pa
att det skall avse nagon av de garningar som anges i punkterna 1-18,
vilket alltsa forutsatter att det gors en gradering av det brott som

avses med hotet.
Lagradet forordar mot den nu angivna bakgrunden att det i det fort-
satta beredningsarbetet dvervags om den i paragrafen upptagna

upprakningen inte kan goras enklare och mer generell.

Forslaget till lag om andring i brottsbalken

2 kap. 2 §

| paragrafen foreslas en utvidgning av svensk domsratt pa sa satt att
den skall omfatta brott begdngna utom riket i naringsverksamhet som
utdvas av en juridisk person med hemvist i Sverige. Den foéreslagna
bestdmmelsen har sin grund i artikel 9.1 d i rambeslutet, dar det an-
ges att varje medlemsstat skall ha behorighet betraffande brott som
behandlas i rambeslutet, om brottet har begatts till forman for en juri-

disk person som ar etablerad inom dess territorium.

Den utvidgning av svensk jurisdiktion som nu foreslas ar emellertid

inte begransad till sddana brott som omfattas av rambeslutet utan ar



av generell natur. Lagradet vill inte utesluta att det kan finnas goda
skal for en sadan utvidgning men konstaterar att nagra sadana skal
inte anforts i remissen. Utan narmare motivering anges dar endast
att det kan uppfattas som en brist i lagstiftningen att svenska dom-
stolar inte har kompetens i fraga om brott som begas utom riket i
naringsverksamhet som utévas av en juridisk person med hemvist i
Sverige (remissen s. 66). | avsaknad av en ndrmare analys av
behovet av en sadan principiellt betydelsefull utvidgning och av dess
konsekvenser har Lagradet inte underlag for att bedoma om det ar

lampligt att generellt utvidga svensk jurisdiktion i detta avseende.

Nar det galler den mera begransade fragan om den straffrattsliga
jurisdiktionen vid sadana brott som omfattas av rambeslutet noterar
Lagradet att det ocksa foreslas en andring i 2 kap. 3 § 6, varigenom
terroristbrott begangna utanfor Sverige foreslas generellt bli under-
kastade svensk jurisdiktion utan krav pa& dubbel straffbarhet. Skal kan
anforas for att detta i praktiken &r tillrackligt for att uppfylla kraven i

artikel 9.1 d i rambeslutet.

Sadana brott som avses i artikel 3 i rambeslutet ar emellertid inte
terroristbrott enligt den foreslagna svenska lagen. Det kan darfor
havdas att rambeslutet kraver en sarskild behdrighetsregel for dessa
fall. Den foreslagna begransningen till brott i n&ringsverksamhet har
emellertid inte nagot stod i artikel 9.1 d i rambeslutet och juridiska
personer kan dessutom vara etablerade i en stat &ven om de inte har
sitt hemvist dar. Det foreslagna tillagget ar darfor alltfér begréansat i
forhallande till ordalydelsen i rambeslutet.

Lagradet vill peka pa att ett alternativt satt att uppfylla kraven pa
jurisdiktion for brott som avses i artikel 3 &r att i den foreslagna lagen
om terroristbrott fora in en bestammelse om dessa brott och lata den

I 2 kap. 3 8§ 6 foreslagna hanvisningen gélla alla brott som avses i
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lagen. Bestammelsen skulle exempelvis kunna innebéara att ett brotts
anknytning till terroristverksamhet skall beaktas sarskilt vid straffméat-
ningen (jfr artikel 5.1 i rambeslutet).

2 kap. 3 8

Den nuvarande bestammelsen i punkt 4 ger uttryck for hur man fran
svensk sida uppfattar den s.k. statsskyddsprincipen. Aven om brottet
begatts utom riket ar svensk domstol behorig om brottet forovats mot
Sverige, svensk kommun eller annan menighet eller svensk allman

inrattning.

Enligt rambeslutet skall varje medlemsstat vidta de atgarder som ar
nodvandiga for att faststélla sin behdrighet i fraga om bl.a. brott enligt
artiklarna 1-4 "mot en av Europeiska unionens institutioner eller ett
organ som inrattats i enlighet med fordragen om uppréttandet av den
Europeiska gemenskapen eller Fordraget om Europeiska unionen
och som har sitt sate i den medlemsstaten” (artikel 9.1 e). Praktiskt
taget samma formulering anvands i den nu kommenterade paragra-
fen med undantag av att ordet "sate” ersatts med "hemvist”. Nagon
begransning till brott som avses i artiklarna 1-4 gors daremot inte.

En forsta fraga ar om kravet i rambeslutet pa visst sate galler inte
bara organen utan ocksa EU:s institutioner (Europaparlamentet,
radet, kommissionen, domstolen och revisionsratten). | motiven har
regeln tolkats pa det sattet. Det finns emellertid flera omstandigheter
som skapar tvivel kring denna tolkning. | denna fraga vill Lagradet

namna foljande.

| den svenska versionen talas alltsd om brott som begatts mot "en
av Europeiska unionens institutioner eller ett organ som inrattats i

enlighet med fordragen om uppréttandet av den Europeiska gemen-
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skapen eller Fordraget om Europeiska unionen och som har sitt sate
i den medlemsstaten”. De tva relativsatser som inleds med "som” ar
samordnade, och fragan ar darfér om de bada kan hanféra sig aven
till "en av Europeiska unionens institutioner”. Om detta varit avsikten,
hade det sannolikt kommit till tydligare uttryck i texten. En jamforelse
kan ocksa goras med den engelska versionen som innehaller for-
muleringen "against an institution of the European Union or a body
set up in accordance with the Treaty establishing the European
Community or the Treaty on European Union and based in that
Member State”. Det &r knappast en naturlig lasning av denna text
att uppfatta "set up” som hanforligt aven till "an institution of the
European Union”. Flertalet andra sprakversioner talar i storre eller

mindre grad i samma riktning.

Dartill kommer att det i fraga om EU:s institutioner knappast skulle
vara naturligt att ange att de har inrattats i enlighet med de aktuella
fordragen och att det i vart fall skulle vara helt 6verflodigt att i fraga

om dessa institutioner precisera hur de inrattats.

Slutligen kan som ett ytterligare element vid tolkningen hanvisas till
att det inte ar orimligt att uppstélla ett krav pa att medlemsstaterna
skall likstalla EU:s institutioner med sina egna statsorgan och att de
darfor skall ha jurisdiktion dver brott riktade mot dessa institutioner

oavsett var dessa har sitt sate.

Starka skal talar darfor enligt Lagradets mening for att kravet pa séate
inom Sverige endast géller sarskilda organ inom EU eller EG och inte

de centrala institutionerna.

Lagradet kanner alltsa stor tveksamhet infor den tolkning som gjorts i

motivtexten men har inte tillracklig grund for att pasta att den ar
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felaktig. Godtas den tolkningen bor i vart fall lagtexten formuleras

tydligare, forslagsvis enligt foljande:

"4. om - - - inrdttning, eller mot en av Europeiska unionens institutio-
ner eller ett organ som inréttats i enlighet med férdragen om upprat-
tandet av Europeiska gemenskapen eller Férdraget om Europeiska

unionen, savida institutionen eller organet har séate i Sverige.”

Som framgatt kraver rambeslutet att svensk domsratt sékerstalls i
fraga om brott mot artiklarna 1-4 men inte i fraga om andra brott.
Terroristbrott regleras i punkt 6 i den har aktuella paragrafen. Vad
som aterstar ar da, om brott som avses i artikel 2 hanfors till terro-
ristbrott, sadana brott med anknytning till terroristbrott som avses i
artikel 3 (grov stold m.m.). Regleringen i punkt 4 har emellertid gjorts
generell och omfattar alla brott. Vad Lagradet anfort under 2 § om
den foreslagna utvidgningen betraffande brott som begatts i en juri-
disk persons verksamhet géller aven i fraga om forslaget till generell

utvidgning i nu férevarande paragraf.

13 kap.5a 8§

Nar paragrafen kom till genom lagstiftning 1971 omfattade den bara
brotten "kapning av luftfartyg” och "luftfartssabotage”. Vid lagstiftning
1990 andrades bl.a. dessa brottsbeteckningar till "kapning” — avse-
ende luftfartyg, fartyg och plattformar i havet — och "sjo- eller luft-
fartssabotage”. Saval lagstiftningen 1971 som det tillagg som gjordes
1990 féranleddes av internationella konventioner. | samband med
tilkomsten av den senare lagstiftningen anmarkte Lagradet att de
bestammelser i brottsbalken som kunde vara tillampliga pa terrorist-
handlingar borde ses Over i ett sammanhang, varvid fornyade over-
vaganden borde goras om lampligaste metod att inforliva de interna-

tionella 6verenskommelserna med svensk ratt och konkurrens-
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fragorna borde uppmarksammas (jfr prop. 1989/90:130 s. 35 och
82 f.).

Nar nu ytterligare en internationell 6verenskommelse skall inforlivas
aterkommer problemen. Vad galler den aktuella paragrafen synes
ambitionen ha varit att anpassa den nya punkten (punkt 3) till inne-
hallet i punkt 2 men att géra det pa ett sddant sétt att tillampnings-
omradet inte blir alltfér vidstrackt. | sistnamnda hanseende har latta
lastbilar och personbilar som anvands av ett féretag for transport av
eget gods eller av egen personal uteslutits. Lagradet har i och for sig
forstaelse for den avgransningen men vill peka pa alternativet att
inrikta regleringen pa yrkesmassiga, utatriktade transporter (jfr 1 kap.
1 8§ yrkestrafiklagen [1998:290]) men d& ocksa t.ex. taxitrafik. En I6s-
ning enligt det alternativet synes vara mer i linje med rambeslutets
formulering "kapning av andra kollektiva transportmedel eller gods-
transportmedel”. En lagtext baserad pa detta alternativ skulle, med

vissa ytterligare justeringar, kunna formuleras pa foljande satt:

"3. ett maskindrivet sparfordon pa jarnvag, sparvag eller tunnelbana,
som anvands for befordran av gods eller passagerare, eller ett annat
fordon som anvands i yrkesmassig trafik,

doms for kapning till fangelse i hogst fyra ar.

For kapning doms aven den som genom - - -.”

En sadan andring forutsatter att hanvisningen i paragrafens sista

stycke jamkas.



Ovriga lagférslag

Lagradet lamnar forslagen utan erinran.
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