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Summary

In September 2014 the UN Security Council adopted resolution 2178 in an
attempt to prevent the flow of so-called foreign terrorist fighters, a term
referring to all foreign recruits who voluntarily join the ranks of UN-
designated terrorist organisations. The resolution imposes upon member
states far-reaching legal obligations to strengthen their domestic criminal
laws. The scope of the resolution is neither restricted to a specific
geographical area, nor to a defined period of time. Although resolution 2178
condemns terrorism in all forms it lacks a comprehensive definition of what
actually constitutes terrorism, leaving it up to each individual state to further
define the meaning of the term. This presentation aims at clarifying the
problems that may arise from resolution 2178, from an international as well
as a Swedish perspective. The wording of the resolution raises questions
concerning the role of the Security Council and how it exercises its
supranational powers. A Swedish legislative proposal is currently being
fast-tracked and a formal bill is expected in 2015. This paper argues that
there is an inherent risk in rushing the legislative process in order to appease
domestic and international public opinion. Criminalization should be a last
resort and excessive legislation might become pointless or even
counterproductive. | also review what the current proposals actually entail
and how they correspond with Sweden’s obligations under international
law, including resolution 2178. In conclusion I have found that Sweden
needs to criminalize participation in training with terrorist organisations in
order to comply with the resolution. Different types of restrictive measures,
particularly concerning freezing of passports, may also be required. There
is, however, a potential danger in the tendency to introduce an increasing
number of inchoate offences since this might lead to a shift in focus from
harmful acts to “dangerous” individuals. In my opinion legislation can be an
effective part of the solution provided that it is both balanced and
appropriate from a teleological point of view. A holistic and inclusive

legislative approach is essential in achieving this.



Sammanfattning

I september 2014 antog FN:s sdkerhetsrdd resolution 2178, 1 ett forsok att
stdvja strommen av frivilliga som soker sig till terrorstimplade grupper i
frimst Syrien och Irak. Resolutionen uppstéller krav pa medlemsstaterna att
infora nationell lagstiftning for att tackla problemet. Samtidigt definieras
inte vad som ska anses utgdra terrorism och det saknas en geografisk eller
tidsméssig avgrinsning for resolutionens tilldimpningsomrdde. Den nérmre
innebdrden av resolution 2178 ska nu uttolkas nationellt och omvandlas till
svensk rdtt. Framstéllningen syftar till att klargora vilka problem som finns
med detta. Dels ur ett folkrittsligt perspektiv pa sidkerhetsrddets roll och
resolutionens utformning, dels ur ett svenskt perspektiv som riktar in sig pa
de forslag till nationell lagstiftning som har lyfts fram. Huvuddragen 1
kritiken som har identifierats rorande det folkrittsliga perspektivet handlar
om att sdkerhetsradet har Overskridit sina befogenheter och dessutom
overlamnat for stort tolkningsutrymme at medlemsstaterna. For svensk del
finns det en risk 1 att en juridisk 16sning stressas fram vilket kan leda till att
lagstiftningen inte far sin avsedda effekt eller rent av blir kontraproduktiv.
Kriminalisering ska vara en ultima ratio 1 syfte att undvika for ldngtgdende
och lattkopta 16sningar. Den preventionistiska tendensen - att kriminalisera
handlingar som ligger allt ldngre ifrdn det faktiska terroristbrottet - riskerar
dessutom att skifta fokus fran skadliga gadrningar till potentiellt sett farliga
individer. Sammanfattningsvis knyter jag samman de olika perspektiven 1 en
kritiskt héllen analys ur ett de lege ferenda-perspektiv. Slutsatsen &r att
Sverige behover infora ett forbud mot deltagande 1 utbildning med
terroriststimplade organisationer utomlands for att leva wupp till
sdkerhetsradets krav. Olika typer av passrestriktioner for misstinkta
medborgare kan ocksd bli ndodvindigt. En sddan lagstiftning kan vara en
viktig pusselbit i1 en helhetslosning, forutsatt att den dr bide balanserad och
andamalsenlig. Ett 6ppet och holistiskt forhédllningssétt fran lagstiftarens

sida dr en nddvéandig forutsittning for att detta ska kunna uppnas.



1 Inledning

1.1 Bakgrund

I skrivande stund har omkring 15 000 individer frin ett 80-tal linder anslutit
sig till Islamiska Staten (IS) och andra Al-Qaidainspirerade grupper i Syrien
och Irak.' Uppemot 300 av dessa kommer frén Sverige. Sikerhetspolisens
chef Anders Thornberg har beskrivit utvecklingen som “explosionsartad”
och liknande uppgifter bekréftas, enligt Thornberg, av underrittelsetjinster
runtom i Europa.” I ett forsdk att stdvja strémmen av frivilliga som ansluter
sig till terrorstdmplade grupper antog FN:s sdkerhetsrad resolution 2178 den
24 september 2014. Resolutionen riktar sig mot sd& kallade “Foreign
Terrorist Fighters” och tillkom med stéd av kapitel VII i FN-stadgan, vilket
skapar bundenhet for samtliga medlemsstater. Flera ldnder har redan infort
lagstiftning for att tackla fragan, som har diskuterats flitigt &ven 1 Sverige.
Nuvarande justitieminister Morgan Johansson har aviserat att en svensk
utredning dr pa gang och regeringen riknar med att ha ett lagforslag redo till
nista ar.”> Problemet 4r dock oerhdrt komplext och 16sningen ir inte given.
Inte minst ger resolution 2178 upphov till en rad fragetecken. Den svara
uppgiften att uttyda vad sdkerhetsrddets resolution faktiskt sdger och hur
den ska omvandlas till konkreta nationella atgirder ligger nu pé

medlemsstaternas bord.

1.2 Syfte och fragestallning

Det Overgripande syftet med den hir uppsatsen ar att titta pad de konkreta
lagstiftningskrav som resolution 2178 stiller upp och analysera hur dessa
forhéller sig till de svenska lagstiftningsforslag som finns. Mélséttningen &r

att belysa de gransdragningsproblem som den svenska lagstiftaren behdver

! Letter from the Chair of the Security Council Committee pursuant to resolutions 1267
(1999) and 1989 (2011) to the President of the Security Council, 27/10 2014.

* Anders Thornberg i Agenda, SVT 2, 30/11 2014.

? Lonnaeus, O. Sydsvenskan, 30/10 2014.



forhalla sig till ndr resolutionen ska implementeras i svensk ritt. Uppgiften
kompliceras av att folkritten priglas av vaga formuleringar och en oklar
normhierarki. I forsta hand &r det alltsa nddvéndigt att uttolka vad resolution
2178 faktiskt dldgger medlemsstaterna och hur den forhéller sig till ovriga
folkréttsliga bestimmelser. Den diskussion som finns kring sidkerhetsrddets
befogenheter och formuleringar kommer kort att beroras. Nasta steg ror den
svenska anti-terrorlagstiftningen. Dels hur den ser ut i nuldget, dels vilka

andringar som foreslagits for att motverka den pdgaende utvecklingen.
For att uppna mitt syfte har jag valt foljande fragestillningar:

* Vilka krav och begransningar stiller sdkerhetsradets resolution 2178
upp for den nationella lagstiftaren? Vilken kritik har riktats mot

resolutionens utformning och tillkomst?

* Vilka forslag pa lagstiftningsatgérder finns det fran svenskt hall 1
nuldget? Uppfyller dessa sitt syfte och vilken kritik har riktats mot

dem?

1.3 Avgransningar

Omradet som den hédr uppsatsen fordjupar sig 1 &r spretigt och
mangfacetterat. Darfor dr det en utmaning att formulera en relevant
avgransning, samtidigt som detta dr en nddvédndighet for att kunna fora
nagot slags resonemang. Jag har medvetet strivat efter att behandla en snav
fragestdllning for att 1 valda delar kunna berora nagra av de sidospar som
dyker upp. Konkreta juridiska fragor star i centrum. I forsta hand géller
dessa resolutionens innehall och krav, och i1 andra hand vad dessa kan
omsittas till 1 form av nationell lagstiftning. Individperspektivet dr centralt,
alltsa kommer jag inte att ta upp hur Sverige lagstiftningsvigen kan utoka
sitt internationella eller nationella samarbete mellan olika aktorer, eller hur

exempelvis polisen bor bedriva sitt arbete.



Folkritten inskrdnker hur langt lagstiftaren kan ga och jag kommer att gora
nedslag 1 denna for att peka pa de gransdragningsproblem som uppstér. Det
kommer dock inte att rora sig om en uttbmmande genomgéng av samtliga
atgirders forenlighet med all existerande folkratt. Fokus ligger istéllet pa de
vagt formulerade lagstiftningsforslag som lyfts fram fran olika politiska

hall.

Det finns en rad intressanta och relaterade frdgor som jag kort kommer att
beréra men av utrymmesskdl inte kommer fordjupa mig i, exempelvis
rorande sdkerhetsraddets stdllning och klassificeringen av terrorist-
organisationer. P4 samma sétt kommer jag att oversiktligt diskutera kritiken

som finns mot en juridisk ldsning som sédan.

1.4 Metod och teori

Framstillningen ror sig pé flera olika nivder som samspelar med varandra. |
forsta hand befinner den sig pd en internationell niva, dér sidkerhetsrddets
resolutioner och andra folkrittsliga traktat behandlas. Detta gors utifran ett
internationellt, rattsdogmatiskt perspektiv. Med det avses att jag applicerar
den réittsdogmatiska metoden och rittskdlleldran pa folkréttens réittskéllor
och normhierarki. Till viss del anldgger jag dven ett kritiskt perspektiv, i den
meningen att jag lyfter fram diskussionen som finns kring sidkerhetsrddets
befogenheter och hur resolutionen &r formulerad. Négra EU-réttsliga
aspekter tas ocksa upp. Dessa ror framst vilka rittsakter som ligger till
grund for den svenska anti-terrorlagstiftningen samt exempel fran praxis.

Det ror sig dock inte om ett renodlat EU-réttsligt perspektiv.



Den sista nivdn dr den nationella, svenska, som naturligtvis styrs av
folkrdtten men samtidigt har en annan karaktdr. Niar det kommer till att
implementera folkréttsliga regleringar pd ett nationellt plan sd finns det ett
viss métt av de lege ferenda-perspektiv, det vill sidga en diskussion kring hur
lagen bor utformas med hinsyn till de relevanta aspekter som behandlas.
Detta gréansar till en kritisk rattsdogmatisk metod, eller for att anvénda

Lambertz begrepp, en “konstruktiv rittsdogmatik de lege ferenda™.

P& grund av dmnets bredd och komplexitet dr det svart att behandla mitt
valda syfte utan att 1 viss min blanda metoder. De olika perspektiven
kompletterar, enligt min mening, varandra och det finns en naturlig
koppling mellan dem. Metoderna appliceras i valda delar och dir de ar
relevanta. Det &r alltsd inte min avsikt att heltdckande beskriva hur lagen
borde utformas med hédnsyn taget till alla sociala parametrar, eller att ga
igenom samtliga folkrittsliga kéllor och deras inbérdes forhédllande. Istdllet
har jag valt att fokusera pd de forslag som finns, for att kunna analysera hur
vil de 6verensstimmer med resolutionens krav, samt for att undersdka vilka

konsekvenser de kan tinkas fa.

1.5 Material

Uppsatsen berdér &mnen som 1 vissa fall inte har blivit helt klarlagda. Istéllet
pagar en debatt ddr mer eller mindre partiska sidor argumenterar for sina
stindpunkter. For att bibehdlla neutraliteten 1 texten har jag sa langt det ar
mojligt forsokt balansera de olika sidorna mot varandra 1 materialvalet.
Detta gar igen bade avseende de internationella savdl som de nationella
killorna. Folkrétten fungerar ofta som ett politiskt verktyg som kan anpassas
till de aktuella &ndamélen. Pa samma sitt har den svenska debatten préglats
av en politisering 1 och med att fragan har diskuterats mitt under en
valrorelse (och en ny sddan dr under uppsegling). Kort sagt har det varit en
utmaning att hitta relevanta och opartiska kéllor och ett stort matt av

kallkritiskt tinkande har varit nddvéandigt.

* Lambertz, G, SvJT, 2002 s. 266.



Eftersom dmnet dr aktuellt och omdebatterat har jag hittat mycket material 1
rapporter, uttalanden och intervjuer. Jag har dven anvéint mig av juridisk
doktrin, frimst gillande den folkréttsliga normhierarkin och begrepps-
bildningen. For att hitta aktuella stdndpunkter och exempel har jag tagit
hjdlp av forarbeten, skrivelser och olika former av nyhetsmedia. Jag ar
medveten om sdrskilt nyhetsmedias generellt 14ga status som kélla men pa
grund av att dmnet till stor del ror aktuella hédndelser har det varit

ofrankomligt.

1.6 Disposition

Forsta steget 1 arbetet har varit att gora en analys av resolutionstexten for att
kunna diskutera pa vilket sédtt den binder Sverige, med utgédngspunkt i
formuleringar och normhierarkier. Sékerhetsradet befogenheter och ordval
har tagits upp. I nédsta steg har jag forsokt klargora vilket handlingsutrymme
den svenska lagstiftaren har genom att titta pa Ovriga folkrittsliga
forpliktelser som kan spela in. Min ambition har inte varit att pa ett
heltickande sitt redogora for samtliga potentiella atgarders forenlighet med
folkritten, utan att analysera de vagt formulerade forslag som finns ur ett
folkréttsligt perspektiv for att hitta eventuella brister. Avslutningsvis har jag
sammanfattat de problem som jag anser finns i1 nuldget ur ett svenskt

perspektiv.

1.7 Forskningslage

Sdkerhetsrddets resolution 2178 antogs 1 slutet av september 2014. En
svensk utredning angdende vad som lagstiftningsvdgen kan goras for att
forhindra att individer reser frdn Sverige och ansluter sig till stridande
grupper pagar och forvintas leda till ett fardigt lagforslag ndgon gang under
2015. Med det som bakgrund dr det svart att tinka sig ett mer aktuellt och
outforskat dmne. Déarfor fir det hir arbetet ses som ett bidrag till den

grundldggande forskningen pa omradet.



1.8 Kort om begreppsbildningen

P& svenska finns ingen lika vedertagen och kédrnfull bendmning som den
engelska “Foreign Terrorist Fighters”, vilken sdkerhetsradet anvédnder sig
av. Utrikesdepartement har istdllet ofta anvidnt sig av forklarande
beskrivningar s& som “resande till konfliktomraden for deltagande i trdning
och strid kopplad till terrorism och olagliga valdshandlingar”, eller
“personer som ansluter sig till vipnade extremistgrupper”.’ Eftersom dessa
begrepp blir lite otympliga i en ldngre text har jag valt att anvinda mig av
Forsvarshogskolans term “utldndska stridande”.® Jag dr vil medveten om
begreppets brister, bade avseende hur “utlindsk™ och “’stridande” definierar
Vill man fordjupa sig i begreppets for- och nackdelar sa finns det en utmirkt
diskussion i samma rapport (s. 65). Av utrymmesskil kommer begreppet

inte att analyseras nidrmare i den hir uppsatsen.

> Hyllinger, P. & Ranstorp, M., s. 66
% Hyllinger, P. & Ranstorp, M., s. 9



2 Introduktion

Mycket medieutrymme har pa senare tid dgnats at de frivilliga som soker sig
till konfliktzoner runt om 1 vérlden. Inbordeskriget 1 Syrien, som nu dven
har spridits till Irak, &r den stérsta och mest omskrivna konflikten, men &dven
1 Ukraina och Somalia har utlindska stridande dragit till sig omvirldens
blickar.” Nér FN nu manar till konkreta dtgirder, mot i synnerhet de
utldndska medborgare som ansluter sig till Al-Qaidainspirerade grupper, kan
det vara relevant att inledningsvis kort precisera vilket hot dessa rekryter
faktiskt utgoér och for vem. Ofta lyfts radikaliserade hemvéndare fram som
det storsta nationella hotet for svensk del.® En av f4 som studerat fenomenet
med visterldndska jihadresendrer empiriskt, och under en lédngre period, ar
den norska forsvarsanalytikern Thomas Hegghammer. Hans slutsats dr att
det ar ytterst f4 som faktiskt dker ivdg med motivationen att komma tillbaks
for att begd terrordad 1 sina ursprungslédnder. Han poédngterar dock att det ar
just dessa hemviindare som nationella insatser bor fokuseras pa. Aven om de
ir f4 sd kan de orsaka stor skada.” Ett konkret exempel ér det terrordad som
skakade Belgien 1 maj 2014, dd tre manniskor skots 1hjdl utanfor det judiska
muséet 1 Bryssel av en fransk medborgare som hade spenderat Gver ett ar i
Syrien med radikala islamistiska grupper.'” A andra sidan tenderar
viasterldindsk media att Overskatta betydelsen av utldndska stridande i1 de
konkreta konfliktzonerna. Inte sédllan saknar visterlandska rekryter
stridsvana och andra relevanta forutsittningar for att pd nagot meningsfullt
satt bidra 1 striderna. Utldndska stridande kan emellertid ha ett betydande
symbolvirde for den stridande grupperingen, &ven om uppmaérksamheten de
far frin omvirlden 1 de flesta fall inte star i proportion till deras faktiska

. 11
1nsats.

7 Se t ex. Dokument utifran, SV'7, 30/11 2014 och Ekot, Sveriges Radio, 22/11 2014.
¥ Bl. a av Sdpochefen Anders Thornberg, Ekots l6rdagsintervju, P1,22/11 2014.

’ Hegghammer, T. American Political Science Review, s. 12-13.

'"BBC News, 1/6 2014.

"' Mendelsohn, B. s. 195-196.



3 Det folkrattsliga perspektivet

3.1 Resolution 2178 - tillkomst och innehall

Den 24 september 2014 rostade ett enhilligt sikerhetsrdd, under ledning av
USA:s president Barack Obama, for att anta resolution 2178. Resolutionen
tillkom pa initiativ av USA, med stdd av bland annat Sverige, som en direkt
reaktion pa den dramatiska okningen av utlindska stridande i Syrien och
Irak som har skett under de senaste ren.'? Enligt en uppskattning frén FN:s
sdrskilda kommitté ror det sig om upp emot 15 000 individer frdn 6ver 80
lander som 1 nuldget har anslutit sig till Islamiska staten och andra sd kallade
Al-Qaidarelaterade grupper i Irak och Syrien."> Resolutionen var en
utbyggnad av de resolutioner som sdkerhetsrddet tidigare antagit for att

. . 14
bekdmpa terrorism.

Bade inom FN och EU har man sedan ldnge varit 6verens om att det kridvs
ett holistiskt angreppssitt for att komma &t den internationella terrorismen.'
Dérfor innehéller resolution 2178 foreslagna dtgérder pa en rad omrdden
utover det rent juridiska. Till exempel ndmns regionalt och internationellt
informationsutbyte, forebyggande arbete och rehabilitering som nédvéndiga
bestdndsdelar 1 en helhetsstrategi. Resolutionen poédngterar dven att ingen
atgird som vidtas for att bekdmpa terrorism fér strida mot medlemsstaternas
internationella 4taganden enligt andra mellanstatliga traktat eller
overenskommelser, 1 synnerhet giller detta minskliga rittigheter,
internationell humanitér ritt och internationell flyktinglagstiftning. Den
eventuella konflikt som kan uppsta mellan olika folkrattsliga forpliktelser &r

nagot som kommer behandlas utforligare senare 1 framstillningen.

12 Security Council Report, 7272nd meeting, s. 1-2.

'? Letter concerning Al-Qaida and associated individuals and entities addressed to the
President of the Security Council.

'“ B1. a UNSC Res. 1373 (2001) och 1624 (2005).

15 Se t ex Ban-Ki Moon, tal till sdkerhetsradet, 13/5 2013 och EU Statement, United
Nations 6th Committee, 7/10 2013.
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3.2 Krav som resolution 2178 uppstaller pa
medlemsstaterna

FN:s sédkerhetsrdd har 1 valda delar stott sin resolution péd kap. VII 1 FN-
stadgan, vilket gor de delarna bindande for medlemsstaterna. Genom att
analysera ordval och formuleringar (jmf t ex skillnaden mellan ”Decides..”

1
och “Encourages..”)'®

har jag forsokt avgora vilka krav som stélls upp.
Resolutionstexten formulerades av USA och antogs utan 4ndring.'” Darfor
har jag tagit hjilp av det amerikanska utrikesdepartementets analys'® av
resolutionen, 1 brist pa en svensk motsvarighet, for att komma fram till vilka
delar som faktiskt 4r bindande och pa vilket sitt. Nedan f{Gljer en

sammanfattning av de krav som resolutionen stéller upp:

For det forsta kraver resolutionen att medlemsstaterna forebygger och
motarbetar rekrytering, organisering, transport och utrustande av utlindska
stridande samt finansiering av resor och forberedelser for utlindska

stridande.

For det andra stills det som krav att medlemsstaterna ska ha nationell

lagstiftning som gor det mojligt att atala:

* Alla som reser fran det egna landet, eller forsoker resa frdn det egna
landet, 1 syfte att begd terroristbrott. I detta innefattas &ven
forberedelse och planering av terrorddd savél som tillhandahallande

av, eller deltagande 1, terroristutbildning.

* Alla som, inom landet, medvetet samlar in eller befattar sig med
tillgdngar som anvénds till, eller ar tdnkta att anvéndas till, att

finansiera resor for utlindska stridande.

' UNSC Res 2178, s. 4.
'7 Security Council Report, 7272nd meeting, 24/9, 2014, s. 1.
'8 United States mission to the United Nations, Fact Sheet, 24/9 2014.
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* Alla som medvetet organiserar eller underlattar sddana resor inom det

egna landet.

For det tredje stills det som krav att medlemsstaten ska forhindra inresa till
landet, samt genomresa, av individer som misstdnks resa 1 terroristrelaterade

syften.

3.3 Kritik mot ordval och formuleringar

Det &r virt att notera att resolution 2178 saknar en definition av terrorism.
Sdkerhetsrddet har heller inte valt att hdnvisa till sina tidigare resolutioner
dir man 1 storre detalj har utvecklat vilka handlingar man anser utgora
terrorism (Se t ex UNSC Res. 1566). I resolutionen sédgs det att alla former
av terrorism utgor ett allvarligt hot mot internationell fred och sidkerhet. Det
ar som bekant forst nédr ett sddant hot har identifierats som sédkerhetsradet
har mandat att agera enligt kap. VII 1 FN-stadgan. Den australiensiska
professorn och terroristexperten Ben Saul hédvdar att det inte gar att
automatiskt klassificera alla former av terrorism som hot mot internationell
fred och sidkerhet, 1 synnerhet inte nir begreppet saknar en vedertagen
definition.'”” Den belgiska forfattaren och juristen, Dr. Pierre Mertens, menar
att sjélva begreppet terrorism ar ensidigt till sin natur eftersom det alltid ar
motstandaren som dr en terrorist, aldrig den egna sidan, och att definitionen

darfor alltid kommer vara avhingigt vems perspektiv man anligger.”

FN:s f.d. sérskilda rapportér pa omrddet for ménskliga réttigheter och
terroristbekdmpning, professor Martin Scheinin, anser att det finns en fara i
att resolution 2178 formulerar juridiskt bindande krav pd medlemsstaterna
kopplade till vaga och odefinierade begrepp. I hans mening &r resolutionen
en panikitgird som riskerar att missbrukas av stater som har egna
godtyckliga motiv for att utpeka en viss grupp som terrorister.”’ Det

internationella centret for kontraterrorism (ICCT) 1 Haag har uttryckt

"% Saul, B., s. 47.
20 Mertens, P., s. 49.
21 Scheinin, M. Just Security, 2014.
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liknande kritik. I en kommentar ifrigasétts om sékerhetsradet inte har gatt
utover sitt mandat 1 detta fall eftersom resolution 2178 inte innehéller ndgra
begrinsningar i varken tid eller rum. Forfattaren hivdar att agerande under
kapitel VII 1 FN-stadgan bor rikta in sig pd specifika hot mot internationell
fred och sdkerhet under en begrinsad tid. Vidare anser forfattaren att
resolutionen inte uppfyller de krav pd forutsebarhet, proportionalitet och
effektivitet som stills pa all lagstiftning.** Foretridare for en méngd stater
och organisationer har dock vélkomnat resolutionen som ett vélbehovligt

verktyg i kampen mot terrorism.”

3.4 Resolution 2178 och folkrattens ramar

I de inledande paragraferna av resolution 2178 stadgas det att alla atgérder
som medlemsstaterna vidtar for att motverka terrorism maéste ligga 1 linje
med deras folkrittsliga ataganden, 1 synnerhet ndr det géller ménskliga
rattigheter, internationell ~ humanitdr  rdatt  och internationell
flyktinglagstiftning. Det dr inte ovanligt att sdkerhetsradet hédnvisar till
folkriittens okrinkbarhet i sina resolutioner.”* Samtidigt #r det inte glasklart
vilken tyngd sddana uttalanden har, eller hur folkrittens normhierarki ar
strukturerad. Sdkerhetsrddet har bindande beslutsmakt enligt art. 25 1 FN-
stadgan.” Enligt art. 103 i samma stadga ska skyldigheter som
medlemsstater har enligt FN-stadgan ges foretride framfor andra
internationella traktat och Sverenskommelser.”® Alltsa #r sikerhetsradets
resolutioner formellt sett dverordnade all folkrétt som inte ryms inom FN-
stadgan. Den hir stdndpunkten har emellanat intagits av ldnder for att
rattfardiga handlingar som under normala omstdndigheter hade ansetts strida

mot folkrdtten. Ett exempel é&r Storbritannien, som infér FN:s

*? Van Ginkel, B. ICCT Commentaries, 2014.

3 Representanter for bl. a EU, Ungern, Isracl m fl. UNSC, 7316th Meeting, 19/11 2014.
**se t ex UNSC Res. 1566 och UNSC Res. 2170.

2 Art. 25: "The Members of the United Nations agree to accept and carry out the
decisions of the Security Council in accordance with the present Charter”.

26 Art. 103: “In the event of a conflict between the obligations of the Members of the United
Nations under the present Charter and their obligations under any other international
agreement, their obligations under the present Charter shall prevail ”.
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ménniskordttskommitté hidvdade att resolution 1373 hade foretrdde framfor
ICCPR (International Covenant on Civil and Political Rights) och att det av
denna anledning var irrelevant att undersoka ifall resolutionen eventuellt
utgjorde en krinkning av konventionsrittigheterna.”’ Dock har EU-
domstolen i det si kallade Kadi II-malet®® avvisat argumentet att en FN-
resolution kan vara bindande for EU, med stéd av art. 103 1 FN-stadgan, om

. . 2
den anses strida mot Europakonventionen.”’

FN-stadgan innehdller dessutom andra bestimmelser som  styr
sdkerhetsradets arbete. Bland annat ar sdkerhetsradet skyldigt att agera 1
enlighet med FN:s dndamél och grundsatser enligt art. 24(2). Att vdrna om
de minskliga réttigheterna dr en sddan grundsats, som uttrycks i art. 1(3).
Alldeles oavsett vad som sdgs 1 FN-stadgan, eller andra mellanstatliga
traktat, finns det dessutom en kategori av normer som har en sérstéllning
inom folkritten, ndmligen de sd& kallade tvingande allménna
folkrattsnormerna (jus cogens). Enligt art. 53 1 Wienkonventionen ir en
traktat ogiltig om den vid tiden f6r ingdendet stér i strid med en sédan norm.
Slutligen finns de fall dédr sdkerhetsradet explicit har uttryckt att en
resolution inte far tilldimpas folkréttsstridigt, vilket dr fallet med resolution
2178. Enligt Scheinin saknas dd utrymme for medlemsstaterna att
argumentera utifrdn art. 103 1 FN-stadgan avseende resolutionens foretride
framfor andra folkrittsliga bestimmelser.’® De atgdrder som foretas méste
alltsa respektera folkritten, och d& 1 synnerhet minskliga rittigheter,

internationell humanitér ritt och internationell flyktinglagstiftning.

Den globala kampen mot terrorism sker 1 allt hdgre utstrickning med hjélp
av juridiska verktyg. Nya institutioner och regelverk har véxt fram de
senaste aren som specifikt syftar till att forhindra terrorism pa olika sétt.
Inom den juridiska doktrinen finns det en vdxande tendens att behandla

terrorbekdmpning som en egen gren av folkrétten. Den schweiziske juristen

" Summary records of the Human Rights Committee, § 25. 18/10 2001.

* EU-domstolens dom av den 18 juli 2013 i de forenade malen C-584/10 P, C-593/10 P
och C-595/10.

¥ Kruse, A. Europarittslig tidskrift, 2013 s. 837-840.

3 Scheinin, M, s. 414.
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Daniel Moeckli menar att terrorbekdmpning allt mer borjar likna en sorts
“specialregim” som lyder under sina egna sirskilda regler.’' Utvecklingen
drivs pd av inflytelserika stater som vill utvidga sitt handlingsutrymme 1
kriget mot terrorn. Om terrorbekdmpning frikopplas frdn den ordinarie
folkratten s& ar det léttare att legitimera en avvikande behandling av
terrormisstiankta. Moeckli anser att den centrala principen om allas likhet
infor lagen riskerar att dsidoséttas om en sddan fragmentering av folkritten

tillats.>?

3! Moeckli, D. Texas International Law Journal. s. 157.
32 Moeckli, D. Texas International Law Journal. s. 182-183.
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4 Det svenska perspektivet

4.1 Svensk anti-terrorlagstiftning

Svensk lagstiftning pd omradet for anti-terrorism bestar helt och hallet av
internationella regleringar som implementerats i svensk ritt.”> Exempel pi
detta 4r EU:s rambeslut frén 2002 om bekdmpande av terrorism®* och den
efterfoljande dndringen som kom 2008 samt Europarddets konvention om
forebyggande av terrorism fran 2005°°. Dessa samspelar i sin tur med
tidigare resolutioner fran FN:s sidkerhetsrdd (till exempel UNSC Res. 1373
och 1624).

I Sverige ledde den internationella utvecklingen till att man ar 2003 inférde
en sérskild lag (2003:148) om straff for terroristbrott. Lagens definition av
terrorism bestdr av tre kumulativa delar och Overensstimmer med EU-
ritten.’’ Definitionen bestar dels i en upprikning av redan kriminaliserade
handlingar (exempelvis mord, olaga frihetsberdvande, sabotage etc.) 1 3§,
dels av ett kvalificerande avsikts- och skaderekvisit 1 2§ som gor handlingen
till ett terroristbrott. Den efterkommande dndringen av rambeslutet ar 2008
gjorde det nodvéndigt att aterigen anpassa den svenska lagstiftningen och
2010 infordes darfor lagen (2010:299) om straff for offentlig uppmaning,
rekrytering och utbildning avseende terroristbrott och annan sérskilt
allvarlig brottslighet. Nir det gillde utbildning forbjods enbart att

tillhandahélla utbildning i terroristsyften, inte att delta i den.”®

33 Asp, P. & Cameron, 1., s. 267.

** Europeiska Unionens rad, rambeslut av den 13 juni 2002 om bekidmpande av terrorism
(2002/475/RIF).

%% Europeiska Unionens rad, rambeslut av den 28 november 2008 om #ndring av rambeslut
2002/475/RIF om bekdmpande av terrorism (2008/919/RIF).

3¢ Buroparadets konvention om forebyggande av terrorism av den 16 maj 2005 (ETS 196).
7 Ds 2008:37, . 12.

*¥ Hyllinger, P. & Ranstorp, M., s. 255.
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Sedan tidigare finns det dven lagstdd for att utvisa utlindska medborgare
som misstdnks for terroristrelaterade brott, enligt lagen (1991:572) om
sarskild utlanningskontroll. Bestimmelserna tillkom redan pa 1970-talet
men har uppdaterats flera ganger och korresponderar idag med
terrorismdefinitionen i 2003-ars terroristlag.®® Slutligen finns dven tvé
svenska lagar som syftar till att motverka finansiering av terrorism. 2002
kom lagen (2002:444) om straff for finansiering av sérskilt allvarlig
brottslighet 1 vissa fall, som implementerar en FN-konvention med samma
innehall. Ett par ar senare kom lagen (2009:62) om é&tgdrder mot
penningtvitt och finansiering av terrorism. Den senare lagen riktar sig mot
finansiella institut och vissa andra verksamhetsutdvare och aldgger dem en

skyldighet att rapportera misstinkta transaktioner till Rikspolisstyrelsen.

4.2 Forslag pa lagstiftningsatgarder

Det finns en viss diskrepans mellan det som ségs i resolution 2178 och hur
svensk lag ser ut idag. Krav pa att skirpa den svenska lagstiftningen har
kommit frédn skilda politiska héll, bade fore och efter att den aktuella
resolutionen antogs av sdkerhetsrddet. Det finns 1 skrivande stund inget
fardigutrett forslag, diremot finns det mer eller mindre vilformulerade idéer
om vad som skulle kunna goras lagstiftningsvigen for att integrera
resolutionens bestimmelser 1 svensk ritt. I huvudsak ror det sig om tva typer
av forslag. Dels sddana som syftar till att utdka det kriminaliserade omradet,
dels sddana som foOresldr skidrpta sanktioner for det som redan &r
kriminaliserat. Nedan kommer jag ga igenom vad som har foreslagits och

identifiera vilka problematiska punkter som finns.

4.2.1 Forslag pa nykriminalisering

2013 publicerade Forsvarshogskolans centrum for asymmetriska hot- och
terrorismstudier (CATS) en utredningsrapport angidende valdsbejakande

extremism 1 tredje land. Rapporten tillkom pa uppdrag av regeringen och

39 Skr. 2012/13:43, 5. 2.
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hade som mél att lyfta fram goda exempel frdn andra ldnder och ge forslag
pa atgirder for svensk del. Nar det kom till legislativa atgdrder hade
utredarna egentligen bara ett forslag, att deltagande i terroristutbildning
utomlands borde kriminaliseras.** Ett sidant forbud diskuterades
overhuvudtaget inte ndr den senaste svenska lagen pa omradet utreddes
2009, eftersom ambitionen da endast var att implementera ett rambeslut fran

EU 41

Frén politiskt hall verkar det numera finnas en samsyn kring att infora ett
forbud, dven om detaljerna kring genomfdrandet skiljer sig at pd nagra
punkter. Justitieminister Morgan Johansson anser att ett svenskt forbud 1
forsta hand ska baseras pa FN:s lista 6ver terrorstimplade organisationer.
Pé sikt vill regeringen dock forbjuda allt deltagande 1 stridigheter utomlands
for svenska medborgare, med mojlighet for riksdagen att ge sitt
godkédnnande for varje enskilt fall. Beatrice Ask har uttryckt en oro over att
ett sddant ad hoc-system inte skulle tillgodose kraven pé rittsdkerhet och
forutsebarhet.* Justitieminister Morgan Johansson anser att det finns stod
for en séddan 16sning historiskt sett, grundat i exempelvis den forbudslag
som riksdagen stiftade mot att delta i spanska inbordeskriget pa 1930-talet*.
Han har dven lyft fram de svenska kurder som strider mot IS som ett
typexempel pa deltagande i strid som bér vara tilldtet.* Aven Miljopartiet
har sagt sig vara positiva till ett forbud men varnar samtidigt for vilka
konsekvenser ett sddant kan f4.*° Sverigedemokraterna vill ga ett steg lingre

och Gppnar for utvisningar p4 livstid samt aterkallande av pass.*’

" Hyllinger, P. & Ranstorp, M., s. 256.

1 Ds 2009:17.

2 Manniskor & tro. SR P1.13/11 2014.

* Debatt mellan Ask, B. och Johansson, M. SR Nyheter, 10/9 2014.

* Lag (1937:344) angdende étgérder for att forhindra frivilligas deltagande i inbordeskriget
i Spanien m.m.

* Debatt mellan Ask, B. och Johansson, M. SR Nyheter, 10/9 2014.

46 Svensson, F. Orwall Lovén, A, SvD, 14/8 2014.

" Motion 2014/15:1005 av Kent Ekeroth m.fl. (SD).
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Sammantaget verkar det alltsa troligt att forbud mot deltagande 1
terroristtraning utomlands dr ndra forestdende. Det dr ocksd dir svensk
lagstiftning har sin tydligaste lucka i nuldget jamfort med resolution 2178.
Forberedelse, forsok och stimpling till terroristbrott dr visserligen redan
kriminaliserat genom 4§ 1 lag (2003:148) om straff for terroristbrott. Enligt
professor Petter Asp kan det dock finnas en poédng i att kriminalisera d&ven
deltagande 1 utbildning for terroristsyften eftersom en siddan reglering
sannolikt kommer omfatta vissa fall som den nuvarande lagen inte ticker

. 4
in.*8

4.2.2 Forslag pa skarpta sanktioner

Foretradare for allianspartierna har vid ett flertal tillfillen efterlyst en
mojlighet att aterkalla, eller tillfalligt dra in, svenska medborgares pass for
att forhindra utresa till konfliktzoner.”” Den nuvarande regeringen verkar
istillet foresprdka en I6sning dir fokus ligger péd att bestraffa de som

dtervinder till Sverige efter att ha begatt terrorbrott utomlands.*

En aterkallelse av pass riskerar att komma 1 konflikt med béde svensk
grundlag och folkritten om é&tgirden dr for langtgdende. I RF 2:7 stadgas
bland annat att ingen svensk medborgare far nekas inresa till landet, inte
heller fir en svensk medborgare som ér, eller har, varit bosatt 1 riket frntas
sitt medborgarskap. Det sistndmnda korresponderar dessutom med art. 15 1
FN:s universella deklaration om de minskliga rittigheterna.”’ Andra linder
har dock redan gitt bra mycket lingre 1 den hédr fragan 4n vad som nu
foreslas 1 Sverige. Den brittiske premidrministern David Cameron

annonserade nyligen att Storbritannien planerar att skérpa sina redan harda

“ Hyllinger, P. & Ranstorp, M., s. 46. For ett aktuellt exempel, jmf t ex HovR dom i mal
B4645-10 dir atalet avseende stampling till terroristbrott ogillades men dir man kan tinka
sig att ett forbud mot att delta i trining, eller forberedelse till sddant deltagande, hade
kunnat aktualiseras om ett sddant forbud hade funnits.

*'Se bl. a motion 2014/15:2996 samt debattinligg i SvD fran 2/9 2014, Ask, B m fl.

%0 Debatt mellan Ask, B. och Johansson, M. SR Nyheter, 10/9 2014.

U Art. 15: (1) Everyone has the right to a nationality. (2) No one shall be arbitrarily
deprived of his nationality nor denied the right to change his nationality.
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anti-terrorlagar’> genom att inféra en mojlighet att neka hemvéndare fran
exempelvis Syrien inresa till Storbritannien 1 upp till tvd Aar.
Minniskoréttsaktivister menar att en sddan reglering i praktiken skulle gora

hemviindarna statsldsa vilket strider mot folkritten.>

Aven om Sverige infér ndgon form av passrestriktioner, som héller sig inom
de legala ramarna, dr det svart att forutse effekterna av en sddan dtgard.
Sakerhetspolisens chef Anders Thornberg tror inte att indragna pass 10ser
problemet.” Om regleringen visar sig si pass effektiv att den de facto
hindrar utresa kan det @ndé finnas risker inblandade, om individen 1 fraga
véljer att ge uttryck for sin frustration pa annat sétt. Kanada &r ett farskt
exempel pd hur tuffare passrestriktioner riskerar att sla tillbaka pa
hemstaten. En kanadensisk man vars pass hade beslagtagits korde nyligen
ihjdl en polis, samt skadade en annan, pa en parkeringsplats utanfor
Montréal. Mannen hade beddomts som en hogriskresendr och greps pé en
kanadensisk flygplats i somras nér han var pa vig mot Turkiet.® Bara tva
dagar senare intridffade en liknande incident, ndr en annan kanadensisk man
skot 1hjal en soldat 1 Ottawa. Forovaren hade enligt polisen planer pé att aka
till Syrien, och hans passansdkan var vid tillfdllet for brottet under utredning
pa grund av detta, vilket beskrevs som ett centralt motiv bakom hans
handlingar.”® Kanadensisk polis klassificerade brottet som et

terrorattentat.”’

Vilka konflikter eller grupper som det ska vara forbjudet att ansluta sig till
ar en central frdga som paverkar vem sanktionerna ska riktas mot. Enligt
alliansens motion ska den svenska lagstiftningen knyta an till FN:s och EU:s
listor pa terrorstimplade organisationer. De Al-Qaidainspirerade grupper
som resolution 2178 pekar ut dterfinns pa dessa listor. P4 EU:s lista finns

dock en hel rad andra sammanslutningar upptagna, bland annat den kurdiska

52 Se t ex. UK Immigration, Asylum and Nationality Act fran 2006.
> Travis, A. & Wintour, P. The Guardian, 14/11 2014.

> Anders Thornberg, Ekots Iordagsinterviju, P1,22/11 2014.

> Payton, L. CBC News, 21/10 2014.

°6 Royal Canadian Mounted Police, Presskonferens. 10/23 2014.
°7 Royal Canadian Mounted Police, Pressmeddelande. 26/10 2014.
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organisationen PKK.”® PKK har tidvis spelat en avgdrande roll i att skydda
andra minoriteter, diribland yazidier, som hotats av IS framfart.”” T nuldget
finns det bekréftade uppgifter pd svenskar som strider med andra kurdiska
forband i Kobane i norra Syrien.’” Det #r alltsi inte otinkbart att dven
frivilliga som strider mot IS och andra Al-Qaidainspirerade grupper skulle
komma att omfattas av alliansens foreslagna forbud och straffas for sitt

deltagande.

4.3 Kritik mot de foreslagna
lagstiftningsatgarderna

Alla ér inte Overens om att ny lagstiftning och en 6kad kriminalisering ar
den sjélvklara 16sningen pd den ovan ndmnda problematiken. Petter Asp och
lain Cameron ser problem framst ur ett rittssikerhetsperspektiv.®’ Enligt
deras mening finns det en framvixande tendens inom straffritten att
kriminalisera beteenden som har en allt avldgsnare koppling till faktiska
terrordad, det vill siga olika typer av forfiltsdelikt.®* Detta leder till att det i
flera fall endast dr den onda avsikten som avgdr ifall ett vanligt beteende &r
straffbart eller inte. Asp kallar denna tendens for preventionism®. Nir allt
storre tyngd laggs pa forebyggande dtgdrder riskerar detta, enligt Asp och
Cameron, att resultera i ett okat fokus pa farliga individer istillet for
skadliga gédrningar. En sddan utveckling kan 1 forldngningen leda till ett vi
och dem-perspektiv som 0kar motsittningarna i samhéllet. Dessutom menar
forfattarna att det resulterar 1 stora bevissvarigheter nédr avsikten blir det

avgorande (och kanske enda) brottsrekvisitet.** Aven Nils Jareborg anser att

*¥ Europeiska Unionens rad, beslut 2009/1004/CFSP, s. 3.

% Reuter, C. Der Spiegel, 18/8 2014.

5 Magnusson, K. SR Nyheter, 11/10 2014.

' Asp, P. & Cameron, 1., s. 278-280.

52 En sadan reglering blir nist intill komisk nér den ska tillimpas ordagrant, jmf foljande
citat ur Asp & Cameron, s. 271: Formally the convention requires the criminalization of: (i)
an attempt (ii) to recruit people (iii) to direct (other) people (iv) to attempt (v) to collect
money, in order (vi) to send it (vii) to someone who will use it for the purpose of committing
terrorist offences.

5 Asp, P. SvJT 2007, s. 80
% Asp, P. & Cameron 1., s. 278-280.
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straffritten 1 allmidnhet gdr mot ett mer preventionistiskt synsétt.
Kriminalisering anvénds allt oftare som en forsta atgérd (sola ratio) snarare
an som den sista utvag (ultima ratio) den dr avsedd att vara. Jareborg menar
att detta riskerar att leda till en straffrittslig inflation.®> Asp efterlyser nigon
sorts forsiktighetsprincip vid nykriminaliseringar eftersom det dr svarare att
gd tillbaka nidr lagstiftningen &r ett faktum. Han kallar detta f6r orm-

principen, eftersom ormar saknar formaga att slingra sig baklinges.®

Det dr inte heller sdkert att ny lagstiftning fyller sin avsedda funktion. Redan
nédr den senaste svenska lagen pd omradet for anti-terrorism utreddes 2009,
kritiserades lagforslaget av Advokatsamfundet for att det ansags overlappa
med redan existerande lagstiftning och ge upphov till tilldmpningsproblem.
Den brittiske professorn Andrew Ashworth menar att nykriminaliseringar
ofta kan vara ett effektivt politiskt verktyg for att stilla den allménna oron
kring en omdebatterad frdga, oavsett om handlingen 1 sig redan &ar

kriminaliserad pa annat hall 1 lagstiftningen.67

Den foreslagna lagstiftningen har &ven kritiserats av foretrddare for
muslimska organisationer for att den riskerar att isolera och radikalisera de
som redan befinner sig i riskzonen.”® John Stauffer, chefsjurist pa Civil
Rights Defenders, har uttryckt en oro for att en saddan lag ytterligare kommer
bidra till stigmatiseringen av unga muslimska min.®” Resolution 2178
hanvisar uttryckligen till FN:s sirskilda sanktionslista’® som omfattar Al-
Qaida och andra relaterade grupper, en lista som endast innehéller
muslimska organisationer och individer. Vidare har de svenska mal rérande
terroristbrott som dykt upp 1 domstolarna péd senare ér till 6vervdgande del

rort muslimer.”!

% Jareborg, N. s. 23-38.

5 Asp, P. SvJT 2007, s. 81.

7 Ashworth, A., s. 24.

% Bl. a Musa, R. Debatt. SVT 1, 22/9 2014.

% Annerbick, K. Etc, 29/10 2014.

7 The Al-Qaida Sanctions List, pursuant to resolutions 1267 (1999) and 1989 (2011)
concerning Al-Qaida and associated individuals and entities.

' Se t ex Hovritten 6ver Skane och Blekinge, méal nr B685-09 och Hovritten for vistra
Sverige, mal nr B4645-10.
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5 Analys och slutsatser

Det star klart att resolution 2178 wuppstéller krav (och 1 viss man
begransningar) som den svenska lagstiftaren maste forhdlla sig till. Till f6;d
av ett omfattande harmoniseringsarbete frdn svensk sida dverensstimmer
gillande svensk lagstiftning redan till stor del med vad sédkerhetsradet
efterfrdgar. Lagar finns pd plats som forbjuder finansiering av terrorism,
forberedelse till terroristbrott och en rad andra saker som dven tas upp 1
resolutionen. Att delta i utbildning med en terroriststimplad organisation
utomlands ar emellertid inget brott enligt gdllande svensk ritt, vilket

resolution 2178 kraver att det ska vara.

Resolutionstexten éaldgger medlemsstaterna att kriminalisera all form av
terrorism, Overallt, samtidigt som nagon definition av begreppet inte ges.
Lagstiftning inom FN dr forbehdllet generalforsamlingen, och
sdkerhetsradet har mandat att agera nir det uppstar ett specifikt hot mot
internationell fred och sdkerhet. Hotet som resolution 2178 riktar in sig pa ar
varken geografiskt avgriansat eller definierat 1 tid. Resolutionens lagstiftande

karaktdr har lett till anklagelser om att sdkerhetsradet har handlat u/tra vires.

Enligt art. 103 och 25 1 FN-stadgan dr sdkerhetsradets beslut bindande for
medlemsstaterna och dverordnade alla andra traktatbaserade forpliktelser. 1
ett principiellt viktigt avgorande fran Europadomstolen, Kadi II, har det
dock slagits fast att en resolution fran sdkerhetsradet inte har foretrade
framfor Europakonventionen. Vidare stadgar resolutionen uttryckligen att
atgiarder som vidtas for att bekdmpa terrorism inte far krénka folkritten.
Detta far som konsekvens att medlemsstaterna inte kan stddja sig pa art. 25
och 103 1 FN-stadgan for att implementera resolution 2178 pa ett sitt som

strider mot andra folkrittsliga forpliktelser.
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Fragan &ar dock vilket skydd den vanliga” folkritten egentligen utgor
gentemot en allt mer expansiv anti-terrorlagstiftning. Folkrittens inbyggda
elasticitet utnyttjas enligt min mening for att anti-terrorregleringen ska fa
plats inom dess ramar. Omformuleringar och forskjutna betydelser har
bidragit till att 6ka det till synes legala handlingsutrymmet. Forslaget till
resolution 2178 togs fram av en liten grupp amerikanska diplomater och
antogs utan dndringar av de 15 medlemsstaterna 1 sédkerhetsradet.
Personligen ser jag en fara i att varldens hogsta exekutiva organ utdkar sin
makt pad bekostnad av den bredare representationen 1 generalforsamlingen.
Nér demokratiska processer inskridnks och makten istéllet forskjuts till en
mindre elit finns det all anledning till vaksamhet, sdrskilt nir detta
motiveras av ett yttre hot. Historiskt sett har sddana tendenser ofta lett till

maktmissbruk.

A andra sidan gér det att hivda att det hot som global terrorism utgdr #r
ndgot nytt och visensskilt frdn vad som funnits tidigare och att de gamla
regleringarna behover tolkas om 1 ljuset av den rddande situationen.
Terrorbekdmpning haller péd att utvecklas till en egen specialregim inom
folkritten som omfattas av ett sdrskilt regelverk. En sddan utveckling
riskerar att underminera folkrittens legitimitet och urholka kérnprinciper sa
som allas likhet infor lagen. Rétten behdver visserligen vara en levande
organism for att behdlla sitt existensberittigande, men tolkningsforetrade

kan inte ges till inflytelserika stater med ensidig agenda.

Det forslag pa lagstiftningsatgérder som lyfts fram 1 den svenska debatten
kan grovt indelas i tvd huvudlinjer. A ena sidan rér de nykriminaliseringar
och & andra sidan ror de skérpta sanktioner for redan kriminaliserade
gérningar. | den forsta kategorin verkar det rdda allmén konsensus kring att
Sverige behdver infora ett forbud mot att delta 1 traning med terrorstimplade
organisationer. Bdda blocken verkar vara dverens om att forbudet ska knytas
till organisationer som terrorstimplats av FN, dven om avvikande asikter
finns. Regeringens forslag om att inféra en ad hoc-beddmning av varje

enskild konflikt kan orsaka problem om Sverige i framtiden viljer att tilldta

24



stridande for organisationer som av FN utpekats som terrorister. PKK och
andra kurdiska motstandsrorelser dr exempel pa kontroversiella
grupperingar dédr olika ldnder och sammanslutningar har intagit olika
standpunkter. Justitieminister Morgan Johansson anser att svenskar som
anslutit sig till den kurdiska sidan i1 den pdgdende konflikten i1 Irak och
Syrien utgoér typexempel pd utlindska stridande som bor tillatas att resa

vag.

Den andra linjen 1 de framforda forslagen dr hdrdare sanktioner, fridmst
inférande av passrestriktioner. Resolution 2178 aldgger medlemsstaterna att
forhindra inresa och genomresa av misstinkta terrorister. Raitten till
rorelsefrihet dr inskrénkbar 1 vissa avseenden enligt RF 2:7 medan rétten till
en nationalitet 1 art. 15 1 FN:s deklaration om maénskliga rittigheter &r
universell. Ovintade konsekvenser kan dock wuppstd &dven om
passrestriktioner infors som ér forenliga med géillande rétt. Det ena scenariot
ar att sadana restriktioner blir verkningsldsa eftersom en tillrdckligt
motiverad individ alltid kommer hitta en alternativ 16sning att ta sig in eller
ut ur ett land. Det andra scenariot &r att restriktionerna dr sa pass effektiva
att de istéllet leder till att de individer som forhindras att resa ivdg soker
utlopp for sin frustration pa annat héll. Kanada drabbades 1 oktober av tvd
attentat dir en polis respektive en militdir dodades. Bada forévarna var
kanadensiska medborgare som hade nekats utresa pa grund av att de
misstdnktes ha som avsikt att ansluta sig till terrorstimplade organisationer i

Syrien.

Tendensen att utdka det kriminaliserade omradet till att omfatta gédrningar
som ligger allt for 14ngt ifrdn det faktiska terrorbrottet dr orovickande. Att
kriminalisera forberedelse till deltagande 1 terroristutbildning utomlands,
som alliansen har foreslagit, dr enligt min mening ett exempel pa det Asp
och Cameron kallar for preventionism. Listan 1 svensk ritt over vad som
utgdr terroristbrott dr inte statisk och har fordndrats 1 takt med de nya krav
som uppstéllts av exempelvis EU och FN. Allt som utgor terroristbrott ar

dessutom kriminaliserat i forféltet via 4 § 1 lagen om terroristbrott. Om dven
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deltagande 1 utbildning med terroriststimplad organisation utomlands ska
anses som ett sjdlvstindigt terroristbrott i lagens mening kommer troligen
dven de osjdlvstindiga brottsformerna kriminaliseras. Ju mer perifer
kriminaliseringen blir 1 forhallande till det konkreta terroristbrottet desto
tyngre kommer individens avsikt att vdga, bade 1 bevis- och
rekvisithdnseende. Fokus riskerar att forskjutas frdn farliga gérningar till
potentiellt sett farliga individer, vilket 1 sin tur kan orsaka Okad
stigmatisering av utsatta grupper och forvérra existerande motsdttningar 1

samhillet.

En utdkad anti-terrorlagstiftning méste vara d@ndamaélsenlig, effektiv och
proportionerlig och far inte reduceras till att bli ett politiskt slagtrd. Att
enbart stifta en lag som stimmer overens med innehallet 1 resolution 2178
borde inte vara en allt for stor utmaning. Svarigheterna uppstar forst nir
man gar ett steg langre och ifragasitter ifall den nationella lagstiftning som
sakerhetsradet efterfrdgar 4r en &ndamadlsenlig 16sning pd det utméilade
problemet. Kommer en utdkad kriminalisering och hardare restriktioner leda
till en l6sning av den grundldggande problematiken? Frdgan ar i min mening
berittigad, sdrskilt 1 ljuset av sdkerhetsrddets trubbiga formuleringar och

extensiva tolkning av sitt eget mandat.

Allt f6r aggressiv och missriktad lagstiftning riskerar att alienera grupper i
samhdllet och ytterligare spa pa utanforskap och radikalisering. Dessutom
kan fortroendet for lagar och regleringar pa sdvil svensk som internationell
nivd urholkas. Samtidigt finns det en liten men hogst reell hotbild mot
Sverige 1 form av dtervindande utldndska stridande, for att inte tala om allt
lidande som de utresande orsakar bdde hemma och 1 utlandet. Antalet
resande Okar stadigt och det ar forstdeligt att ledare virlden over kdnner en

vixande press pa sig att visa handlingskraft.
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En annan principiell frdga ror 1 vilket led samhéllet vill forhindra resande.
Bor staten forhindra misstankta individer fran att resa ivdg och pa sa sitt ta
ansvar for sina egna medborgare pad hemmaplan eller bor staten istillet
forhindra hemvéndare att komma in 1 landet, vilket riskerar att sta i strid
med folkritten och ldmpar Over problemet pd andra ldnder? Negativa
konsekvenser kan tdnkas uppstd 1 badda fallen. Kan de béada alternativen
kombineras péd ett rittssikert sédtt dr det enligt min mening den mest

effektiva losningen.

Sammanfattningsvis anser jag att det finns goda mojligheter att infora
nationell lagstiftning som &r moraliskt fOrsvarbar, réttssdker och
dndamalsenlig och som dessutom ligger i linje med Sveriges internationella
ataganden 1 bredast mojliga mening. En sddan balanserad 16sning forutsétter
dock ett Oppet och kritiskt forhallningssédtt fran lagstiftarens sida.
Forhoppningsvis kan den hédr framstéllningen bidra till en ndgot okad
forstaelse for den méangbottnade utmaning vi star infor. Det finns ingen
”quick fix” och juridiken kan heller inte ensam std for en losning. Med
tanke pa det politiska klimat som rader 1 Sverige for tillfdllet 4r det viktigare
dn nagonsin att behalla ett kallt sinne och ett varmt hjarta om vi vill nd fram

till en adekvat l6sning som vi kan leva med.
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