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Terrorism &r ett allvarligt hot mot manniskors liv och trygghet och en
svar sakerhetsutmaning for alla Iander. Samtidigt kan lagstiftning om
terrorismbekampning, politik och andra atgarder direkt eller indirekt
medfora allvarliga begrénsningar av de grundldggande rattigheterna och
paverka individer, grupper och samhdllet som helhet negativt.

| denna sammanfattning presenteras FRA:s viktigaste resultat i dess rapport
om direktiv (EU) 2017/541 om bekdmpande av terrorism, det viktigaste
straffrattsliga instrumentet pa EU-niva pa omradet terrorismbekampning.

Direktivet antogs 2017 for att ta itu med det vaxande terroristhot
som framst ar forknippat med personer som reser utomlands for
terrorismsyften och utgor ett hot vid sitt atervandande, allmént kallat
utldndska terroriststridande. | detta syfte alaggs medlemsstaterna i
direktivet att vidta nya atgarder for att bekampa terrorism, inbegripet
kriminalisering av brott som resor for terrorismsyften eller mottagande
av utbildning for terrorismsyften.

Direktivet och dess inverkan pa de grundldggande rattigheterna har vackt
stor uppmarksamhet bland allmanheten. Europeiska kommissionen bad
FRA att bedriva forskning om direktivets inverkan pa de grundldggande
rattigheterna och friheterna for att stodja dess egen bedémning av
direktivet, med fokus pa specifika &ndringar som inférdes i direktivet i
jamférelse med tidigare EU-rattsakter.

Syftet ar att resultaten och yttrandena fran denna forskning ska bidra
till genomférandet av EU:s lagstiftning, politik och andra atgarder inom
omradet terrorismbekdmpning i hela EU i full éverensstdmmelse med
de grundldggande rattigheterna.

Om begreppen:
“Jihadistisk

o ” | detta betankande anvands termen “jihadism”

terror|sm eller “jihadistisk terrorism” nar man hanvisar
till terrorism som ar knuten till eller inspirerad
av organisationer som Daish (*) eller al-Qaida.
Termen ar inte okontroversiell eftersom “jihad”
har en mycket bredare innebérd. Anda anvénder
de flesta akademiska kallor den for att hdnvisa
till denna sarskilda typ av terrorism. | Europols
klassificering av terrorism, som anvdndes som
referenspunkt av manga intervjupersoner under
faltarbetet, anvands termen for att beskriva
“en vdldsam ideologi som utnyttjar traditionella
islamiska forestaliningar” (™).

(") 1 detta betdnkande anvands den arabiska
forkortningen Daish for terroristgruppen snarare
an "1S" eller “Isil”.

(*") Europol (2020), European Union terrorism
situation and trend report 2020, 23 juni 2020,
S. 35, se dven s. 94-95.


https://www.europol.europa.eu/activities-services/main-reports/european-union-terrorism-situation-and-trend-report-te-sat-2020
https://www.europol.europa.eu/activities-services/main-reports/european-union-terrorism-situation-and-trend-report-te-sat-2020

Viktiga resultat och FRA:s yttranden

| denna rapport redogors for resultaten fran Europeiska unionens byra for grundlaggande
rattigheter (FRA) om hur direktiv (EU) 2017/541 om bekampande av terrorism paverkar
de grundldaggande rattigheterna och friheterna. Direktivet dr det viktigaste straffrattsliga
instrumentet pa EU-niva nar det galler terrorismbekampning. Det antogs 2017 for att
beméta forandringar i terroristhot, sarskilt fenomenet utlandska terroriststridande.

| direktivet betonas det hot som terrorismen utgor mot demokrati, réttsstatsprincipen och
atnjutandet av grundlaggande rattigheter. Det erkanner ocksa behovet att respektera de
grundlaggande rattigheterna och friheterna vid genomférandet av dess bestammelser.
Enligt artikel 29.2 i direktivet ska kommissionen bedéma direktivets inverkan pa de
grundlaggande rattigheterna och friheterna. Kommissionen begarde att FRA skulle
bedriva forskning i samband med denna bedémning.

| detta betankande redogors for de huvudsakliga resultaten fran FRA:s forskning. Det
ger insikt i erfarenheterna fran yrkesutévare och andra experter med djupgdende
kunskaper inom detta omrade, med praktisk tilldmpning av direktivets bestédmmelser pa
nationell niva om tre specifika brott: offentlig uppmaning att bega terroristbrott, resor for
terrorismsyften och mottagande av utbildning for terrorismsyften. Den undersoker ocksa
overgripande fragor som uppkommer i samband med straffrattsliga och administrativa
forfaranden som ror terrorism.

Dessa empiriska resultat bekraftar att direktivet paverkar ett stort antal grundlaggande
rattigheter och friheter som Europeiska unionens stadga om de grundldggande
rattigheterna (nedan kallad stadgan) och internationella manniskorattsliga instrument
skyddar. Dessa instrument omfattar i synnerhet Europeiska konventionen om skydd for
de manskliga rattigheterna och de grundldggande friheterna och den internationella
konventionen om medborgerliga och politiska rattigheter.



https://eur-lex.europa.eu/legal-content/sv/TXT/?uri=CELEX:32017L0541

De rattigheter enligt stadgan som paverkas mest direkt omfattar ratten till frihet

och sdkerhet (artikel 6), respekt for privatlivet och familjelivet (artikel 7), skydd av
personuppgifter (artikel 8), ratten till tankefrihet, samvetsfrihet och religionsfrihet

(artikel 10), yttrandefrihet och informationsfrihet (artikel 11), métes- och foreningsfrihet
(artikel 12), frihet for konsten och vetenskapen (artikel 13), icke-diskriminering, inbegripet
pa grundval av etniskt ursprung, religion eller évertygelse (artikel 21), barnets rattigheter
(artikel 24), rorelse- och uppehallsfrihet (artikel 45), rétten till ett effektivt rattsmedel och
till en opartisk domstol (artikel 47), oskuldspresumtion och ratten till forsvar (artikel 48)
och principerna om laglighet och proportionalitet i fraga om brott och straff (artikel 49).

Dessa resultat bygger pa intervjuer med 107 yrkesverksamma och experter i sju
medlemsstater, namligen Belgien, Frankrike, Grekland, Spanien, Sverige, Tyskland och
Ungern. Dessa medlemsstater valdes ut for att spegla olika erfarenheter av terrorism och
tillampningen av lagstiftningen om terrorismbekampning samt geografisk balans. FRA
intervjuade domare och undersokningsdomare, forsvarsadvokater, allmanna aklagare,
tjansteman inom brottsbekampning, experter fran relevanta icke-statliga organisationer,
akademiska specialister inom terrorismbekampning och relaterade straffrattsliga fragor
samt tillsynsexperter, inbegripet foretradare for ombudsmannaorgan och organ med ett
specialiserat tillsynsmandat.

Begransade skrivbordsundersokningar i 25 medlemsstater (direktivet ar inte bindande
for Danmark och Irland) fungerade som stod for faltarbetet. Grundldggande information
samlades in om den rattsliga och institutionella ramen och viktiga frégor om de
grundlaggande rattigheterna som uppstar i samband med terrorismbekampning i

hela EU. Undersdkningarna syftade till att informera om utvecklingen av fragor for
faltarbetsintervjuer.

De nationella réttsliga ramarna varierar, liksom deras praktiska tillampning. Anda uppstar
ett antal gemensamma utmaningar nar det galler den inverkan som tilldmpningen

av direktivet har pa grundlaggande rattigheter och friheter, vilket resultaten visar. |
betankandet uppmarksammas EU-institutionernas och medlemsstaternas resultat, vilket
ocksa kan hjdlpa dem att bedoma behovet av ytterligare dtgarder for att sakerstalla att
tillampningen av direktivet till fullo dverensstammer med de grundldggande rattigheterna.

Eftersom faltarbetsintervjuerna omfattar sju medlemsstater och bygger pa erfarenheterna
fran hogst 22 intervjuade per medlemsstat, gors inget pastdende om att resultaten ar
representativa for situationen i en viss medlemsstat eller EU som helhet. Resultaten ger
dock en vardefull och sallsynt inblick i hur yrkesutévare - som tillampar direktivet i sitt
arbete, och manga av dem som arbetar direkt med terroristmal - upplever tilldmpningen
av direktivet i praktiken nar det galler dess inverkan pa de grundlaggande rattigheterna.



SETILL ATT STRAFFRA’[TSLIGA BROTT INOM TERRORISMOMRADET
KAN FORUTSES OCH FORTYDLIGAS

—

FRA:s YTTRANDE 1

Medlemsstaterna bor vidta atgarder for
att sdkerstdlla att straffrattsliga brott
inom terrorismomradet ar forutsebara och
tydliga. Detta skulle kunna inbegripa att ge
yrkesverksamma den vdgledning som kravs
for att klargéra omfattningen av enskilda
terroristbrott och terroristrelaterade brott
inom ramen for relevant nationell lagstiftning,
samt frdmja regelbundet utbyte av information
och erfarenheter bland berérda yrkesutovare.
Det kan ocks3, i forekommande fall, omfatta
en dversyn av de tillampliga definitionerna
av enskilda brott i nationell lagstiftning och
deras praktiska tillampning, for att undvika
overlappningar mellan olika brott, vilket kan
leda till en brist pa forutsebarhet, och for att
undvika anvandning av breda, allomfattande
bestammelser i stallet for tydligt definierade
brott.

Kommissionen bor dvervdga att ytterligare
klargora definitionerna av enskilda brott i
direktivet och vid behov se 6ver dem. Detta
skulle starka lagstiftningens forutsebarhet
och tydlighet. Detta skulle i sin tur bidra till en
jamforbar niva pa skyddet av de grundldggande
rattigheterna i hela EU och sdkerstalla att EU-
lagstiftningen har en konsekvent inverkan pa
de grundldggande rattigheterna och friheterna
i alla medlemsstater.

| skal 35 i direktivet hanvisas till de principer om
laglighet och proportionalitet i fréga om brott och
straff som faststalls i artikel 49.1i stadgan. De omfattar
ocksa kravet pa precision, tydlighet och forutsebarhet
inom straffratten. | linje med den rattspraxis som
faststallts av Europeiska domstolen for de manskliga
rattigheterna och EU-domstolens motsvarande
rattspraxis innebdr detta att en person kan fa veta
av ordalydelsen i den relevanta bestammelsen vilka
handlingar och férsummelser som ar straffbara. Enligt
artikel 49.3 ska dven domar som avkunnats sta i
proportion till de garningar som har begatts.

Direktivet bygger pa breda definitioner av terroristbrott
och terroristgrupp, vilka inférdes genom rambeslut
2002/475/RIF om bekdmpande av terrorism som
foregick direktivet. FRA:s resultat visar att detta
gor omfattningen av de nyligen inférda brotten
i medlemsstaternas lagstiftning, som definieras
genom deras forhallande till dessa brett formulerade
brottsliga handlingar, oklar. Dessutom papekade ett
antal intervjuade att omfattningen av vissa av de brott
som inforts eller andrats genom direktivet ar 6ppen
for tolkning pa grund av ordalydelsen i de materiella
bestammelserna och skalen. Detta inbegriper brott
som avser offentlig uppmaning att bega terroristbrott
(artikel 5), mottagande av utbildning for terrorismsyften
(artikel 8) och resor for terrorismsyften (artikel 9), som
introducerar handlingar som “indirekt uppmaning”
eller “sjalvstudier”.

| vissa medlemsstater beivras dessutom ofta
brott som omfattar ett stort antal I16st definierade
beteenden - s3dsom olika former av deltagande
i en terroristorganisation. Detta minskar den
rattsliga klarheten. Det finns ocksa dverlappningar
mellan definitionerna av olika brott i den nationella

lagstiftningen. Sammantaget ger dessa faktorer upphov till olika tolkningar av brotten i hela
EU samt motstridig rattspraxis inom enskilda medlemsstater, och minskar forutsebarheten
for vilket beteende som kriminaliseras och under vilket brott.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/ALL/?uri=CELEX:32002F0475
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/ALL/?uri=CELEX:32002F0475

UNDVIKA ATT KRIMINALISERA LAGLIG VERKSAMHET OCH OBJEKTIVT
FASTSTALLA TERRORISTUPPSAT

—

FRA:s YTTRANDE 2

Medlemsstaterna bor se till att kriminalisering
av forberedelser till brott, sasom offentlig
uppmaning till terrorism, resor for
terrorismsyften och mottagande av utbildning
for terrorismsyften inte paverkar det legitima
utovandet av individuella rattigheter eller far
en dampande effekt pa sadana rattigheter,
sarskilt yttrande- och informationsfrihet,
frihet for konsten och vetenskapen och den
fria rorligheten. Praktiska skyddsatgarder bor
inforas och vagledning bor ges till utredande
myndigheter sa att verksamhet som bedrivs
av yrkesutovare som journalister, forskare eller
humanitdra organisationer inte leder till att de
paverkas av utredningar om terrorism.

Europeiska kommissionen och medlemsstat-
erna bor, pa grundval av sina respektive
behodrighetsomraden, erbjuda personal som
deltar i utredning, lagféring och prévning av
terroristbrott och relaterade brott lamplig
vdgledning och utbildning, for att sdkerstalla
att objektiva kriterier utarbetas och anvands for
att faststalla det uppsat som krdvs. Utbildning
och diskussioner for personal vid behoriga
myndigheter i gransoverskridande sammanhang
skulle bidra till att utveckla gemensamma
uppfattningar om de berdrda brotten och
bidra till att uppnad en harmonisk tolkning
och tillampning av terroristbrott och liknande
brott i medlemsstaterna. Sadan verksamhet
bor bygga pa stod fran befintliga natverk av
yrkesverksamma pa europeisk niva.

| skal 35 anges att direktivet maste genomfdras i enlighet med
de rattigheter som faststalls i stadgan och med beaktande av
skyldigheterna enligt andra EU-instrument och internationella
instrument for manskliga rattigheter. Dessa omfattar bland annat
yttrande- och informationsfrihet enligt artikel 11 i stadgan, frihet
for konsten och vetenskapen enligt artikel 13 i stadgan och fri
rorlighet inom EU enligt artikel 45 i stadgan.

Direktivet har starkt fokuseringen pa EU:s lagstiftning om
terrorismbekampning gallande forberedelse till brott, det vill sdga
handlingar som genomfors i syfte att begd eller bidra till att begd
faktiska terroristbrott. Dessa omfattar offentlig uppmaning att
begad terroristbrott, mottagande av utbildning for terrorismsyften
och resor for terrorismsyften. Detta kriminaliserar verksamhet
som definieras genom en kombination av terroristuppsat och
vanligt beteende, sasom anvandning av kommunikationskanaler
online, samrad via skriftligt material eller onlinematerial eller resor.

Intervjupersoner i olika yrkesgrupper, inbegripet dem som
utreder, lagfér och prévar sadana fall, uttrycker oro éver att
sadan verksamhet kan vara mycket langt ifrdn en faktisk
terroristhandling. Denna strategi markerar en 6vergang till en
forebyggande strategi som kriminaliserar vissa aktiviteter utifran
deras potential att leda till framtida terroristbrott.

FRA:s resultat visar att detta ocksa kan paverka lagligt beteende
och dven avskrdacka enskilda fran att bedriva viss verksamhet
eftersom de ar oroade dver myndigheternas tolkning av
sddan verksamhet. Detta paverkar framfor allt yttrande- och
informationsfriheten, friheten for konsten och vetenskapen och
den fria rorligheten. Det kan ocksa leda till undersékning av
enskilda personers eller gruppers verksamhet, sdsom journalisters,
forskares, konstnarers eller humanitara organisationers, vilka
har legitima skal att bedriva verksamhet som att resa till
konfliktomraden eller studera information som rér terrorism.

Dessutom vittnar intervjupersonerna fran alla yrkesgrupper i alla
medlemsstater om att brottets kriminella karaktar till stor del
beror pa personens uppsat, vilket ar svart att bevisa. | avsaknad
av objektiva kriterier uppstar farhagor om att myndigheterna
kan komma att forlita sig pa subjektiva kriterier och indikationer,
forutsatta att uppsat forekommer i vissa fall och dverféra
bevisbordan till forsvaret.



Yrkesverksamma inom utredande myndigheter och domstolar ar ofta medvetna om de
eventuella konsekvenserna fér de grundlaggande rattigheterna. De forvantas dock tolka
brotten utan att nédvandigtvis ha tillgang till Iamplig végledning och utbildning. Detta bidrar
ocksa till splittrad rattspraxis i vissa medlemsstater och i hela EU.




TILLAMPA EFFEKTIVA SKYDDSATGARDER FOR ANVANDNINGEN AV

UTREDNINGSVERKTYG OCH BEVIS

Artikel 47 i stadgan garanterar ratten till ett effektivt
rattsmedel och till en opartisk domstol. Artikel 48
garanterar oskuldspresumtion och ratten till forsvar
for alla som atalats. Enligt skal 36 i direktivet galler
rattssakerhetsgarantier i annan EU-lagstiftning for
de brott som direktivet omfattar. Sddana garantier
omfattar ratten till information, tolkning och
oversattning, ratten till tillgang till férsvarare och
rattshjalp, oskuldspresumtion och barns rattigheter
i brottmalsprocesser.

FRA:s resultat visar att intervjupersonerna ar
oroade 6ver den betoning som direktivet lagger pa
allmant formulerade forberedelser till brott. Denna
betoning kan leda till en bredare anvdndning av mer
invasiva utredningsverktyg, inbegripet avlyssning
av elektronisk kommunikation. Med tanke pa det
sdrskilda sammanhanget med terrorismbekampande
utredningar tenderar domare eller andra behériga
myndigheter att snabbare tillata sadana dtgarder, bland
annat for att forebygga potentiella brott. Detta kan
inkrakta oproportionerligt mycket pa processuella och
andra rattigheter, sasom ratten till respekt for privatlivet
och familjelivet, och daven paverka rattigheterna for
personer som atgarderna inte ar direkt inriktade pa.
| de flesta medlemsstater som faltarbetet omfattade
uttryckte sarskilt forsvarsadvokater och akademiska
specialister inom terrorismbekampning och darmed
sammanhangande straffrattsliga fragor sddana asikter.
Ett antal domare och dklagare bekraftade dem ocksa.

—
FRA:s YTTRANDE 3

Medlemsstaterna bor se till att anvandningen av
sarskilda utredningsverktyg i brottsutredningar
mot terrorism ar malinriktad, proportionell och
atfoljs av skyddsatgarder som aterspeglar
deras invasiva karaktar, inbegripet [ampliga
kriterier for deras tillstand och tillsyn, i enlighet
med rattspraxis fran Europeiska unionens
domstol och Europeiska domstolen for de
manskliga rattigheterna. Anvdndningen av
underrattelseinformation under straffrattsliga
forfaranden i terroristmal bér omfattas av
effektiva skyddsatgarder, inbegripet rattslig
tillsyn, som skulle sakerstdlla att ratten till
forsvar respekteras i praktiken.

Nar bevis eller information som anvands i
forfaranden for terroristbrott och relaterade
brott kommer fran lander utanfor EU, bor
medlemsstaterna sakerstalla att det finns
en mekanism for att domare och andra
relevanta myndigheter systematiskt ska kunna
beddma om sadana bevis har erhallits genom
anvandning av tortyr eller andra krankningar
av de grundldggande rattigheterna.




| FRA:s forskning konstateras ocksa att information som erhallits utanfor det straffrattsliga
forfarandet, sarskilt fran underrattelsekallor, ofta spelar en viktig roll i forfarandet, men
utan nodvandig insyn, tydliga regler for hur den ska anvandas i forfarandena och garantier
for ratten till forsvar och effektiv rattslig tillsyn. Dessutom kommer bevis i terroristmal ofta
fran lander utanfor EU, men domare eller andra relevanta myndigheter verkar forutsatta
att de ar lagliga och kontrollerar inte systematiskt om de erhallits utan att de manskliga
rattigheterna kranks, sarskilt genom tortyr.




UNDVIKA DE DISKRIMINERANDE KONSEKVENSERNA AV
TERRORISMBEKAMPANDE ATGARDER FOR SARSKILDA GRUPPER,

SARSKILT MUSLIMER

Artikel 21 i stadgan forbjuder diskriminering pa alla
grunder. Detta inbegriper bland annat ras, etniskt
ursprung och religion eller dvertygelse. Férbudet
omfattar dven indirekt diskriminering som innebar
att en neutral bestammelse, ett kriterium eller en
praxis av skenbart neutral karaktar skulle missgynna
personer med en sdrskild skyddad egenskap (sasom
religion) i forhallande till andra. Artikel 10 garanterar
tankefrihet, samvetsfrihet och religionsfrihet. I skal 35
i direktivet erkanns dessa rattigheter och principer, och
i skal 39 anges att genomfdrandet av straffrattsliga
atgarder enligt direktivet bor utesluta alla former av
godtycklighet, rasism eller diskriminering.

FRA:s forskning visar att i alla medlemsstater kan en
individs associering till en religion eller dvertygelse
i praktiken 6ka sannolikheten for att bli foremal for
brottsutredningar och andra atgarder. Det beror pa att
politiken for terrorismbekampning framst ar inriktad
pa “jihadism”, och direktivets underliggande fokus och
dess inforlivande har legat pa fragan om utlandska
terroriststridande.

Dessutom uttrycker intervjupersoner fran olika
yrkesgrupper konkret oro éver att religios 6vertygelse
och dess uttryck kan misstolkas som ett tecken pa
radikalisering och anvandas i stdllet for objektiva
kriterier for att faststalla uppsat. Uppsat spelar en
avgorande roll nar det galler att skilja mellan normal
verksamhet och brott som avser offentlig uppmaning
att bega ett terroristbrott, resor for terrorismsyften
och mottagande av utbildning for terrorismsyften.

—
FRA:s YTTRANDE 4

Medlemsstaterna bor se till att lagstiftning,
politik och atgarder for terrorismbekdampning
formuleras och tillampas pa ett satt som
ar helt forenligt med forbudet mot direkt
och indirekt diskriminering. For att bedoma
inverkan pa olika grupper, bland annat pa
grund av religion och etnicitet, bor uppdelade
uppgifter om tillampningen och effekterna av
terrorismbekampande atgarder samlas in och
analyseras regelbundet.

Medlemsstaterna bor gora Iamplig vagledning
och utbildning tillganglig for utdvare som
deltar i utredning, lagféring och prévning
av terroristbrott och liknande brott for att
sdkerstalla att religios overtygelse och religios
praxis inte behandlas som ett matt pa tecken
pa radikalisering och terroristuppsat, sarskilt
i avsaknad av andra objektiva bevis i detta
avseende.

Medlemsstaterna bor overvdga att infora
sarskilda atgarder, i forekommande fall,
for att sdkerstdlla att lagstiftning om
terrorismbekampning och andra atgarder
tillampas lika pa olika former av terrorism
oavsett motivation.

Bristen pa empiriska bevis forefaller vara ett stort hinder for att bedéma omfattningen av
de eventuella diskriminerande effekterna av terrorismbekdampande atgdrder.

Dessutom visar FRA:s resultat att brott som avser offentlig uppmaning att bega terroristbrott
och resor for terrorismsyften i vissa medlemsstater framst eller uteslutande tillampas pa
“jihadism”. Sa ar fallet trots den neutrala formuleringen av de rattsliga bestammelserna
i direktivet och i nationella lagar, liksom hotet fran andra former av terrorism. Jdmférbart
beteende som t.ex. motiveras av hogerextremism kanske inte ar féremal for ssmma fokus
eller kanske inte leder till 3tal enligt lagstiftningen om terrorismbekampning, vilket ett antal

intervjuade sarskilt namner.



VIDTA ATGARDER MOT TERRORISM ENDAST VID HANDLINGAR SOM
AR AV TERRORISMKARAKTAR

—

FRA:s YTTRANDE 5

Europeiska kommissionen bér 6vervaga att
utfarda riktlinjer till medlemsstaterna for
att stodja en tolkning och tillampning av
terroristbrott och terroristrelaterade brott som ar
helti linje med de syften som anges i direktivet.

| detta sammanhang skulle kommissionen
ocksa kunna undersoka direktivets tolkning och
tilldmpning vid sidan av relevant internationell
ratt och bedoma om alla definitioner &r tillrdckligt
exakta och inte tillater nationella myndigheters
breda tolkning och kriminalisering av
verksamheter som inte ar av terrorismkaraktar.

Enligt internationell ratt och EU-ratt, inbegripet
direktivet, ar terrorism en sarskilt allvarlig form av
brottslighet som syftar till att uppnd ett specifikt
terroristmal. Enligt direktivet omfattar ett terroristmal
att injaga allvarlig fruktan hos en befolkning och att
i onddan tvinga en regering eller en internationell
organisation att utfora eller avsta fran att utféra en
handling. Dessa tva mal ar forenliga med internatio-
nella konventioner, protokoll och andra instrument
mot terrorism, daribland FN:s sakerhetsrads resolution
1566 (2004).

I artikel 3.2 cingar dock ocksa ett tredje mal: Att allvarligt
destabilisera eller forstora de grundlaggande politiska,
konstitutionella, ekonomiska eller sociala strukturerna
i ett land eller en internationell organisation. Detta har
ingen motsvarighet i internationell ratt. Det finns darfor

en risk for att EU och dess medlemsstater anvander
sig av ett mer vidstrackt terrorismbegrepp, vilket kan
skapa forvirring vid tillampning vid sidan av andra internationella instrument.

Vidare betonas i skal 8 i direktivet att handlingar med ett av ovanstdende syften inte kan
betraktas som terroristbrott om de inte inbegriper ndgot av de angivna allvarliga brott
som kan skada ett land eller en internationell organisation pa ett allvarligt satt. Fredliga
protester bor darfor inte betraktas som terroristhandlingar, och inte heller brottsligt straffbar
verksamhet som ar fientlig mot staten men som inte nar eller syftar till att uppna en viss
intensitet av vald eller materiell forstorelse. Foljaktligen bor all verksamhet med anknytning
till sadana handlingar, sdésom uppmaning att bega dem eller olika former av deltagande i
dem, inte heller omfattas av lagstiftningen om terrorismbekampning.

FRA:s resultat visar att det i vissa medlemsstater finns en oro om att begreppet terrorism, och
foljaktligen anvandningen av lagstiftning och atgarder mot terrorism, utvidgas till verksamhet
som inte ar av sa strikt definierad terroristkaraktar. Detta omfattar deras anvandning mot
ideologier, grupper och individer som staten uppfattar som icke 6nskvarda, vilket kan
omfatta icke-valdsamma anarkistiska eller separatistiska rorelser, offentliga protester av
olika slag och icke-statliga organisationer eller tredjelandsmedborgare. Férsvarsadvokater,
akademiska specialister inom terrorismbekampning och relaterade straffrattsliga fragor,
och sarskilt experter fran icke-statliga organisationer, men dven vissa domare, uppger att
detta bland annat kan leda till oproportionerlig anvandning av utredningsverktyg och domar.

En sadan bred tolkning och tilldmpning av lagstiftningen om terrorismbekampning kan
inverka negativt pad en rad olika grundldggande rattigheter, inverka pa grupper och
ideologier som inte har med terrorism att géra och leda till att det legitima syftet med
terrorismbekampningsinsatser dsidosatts, utan hansyn till EU-rdtten och internationell ratt.

10



S:AKERSTALLA PROPORTIONELL ANVANDNING AV ADMINISTRATIVA
ATGARDER OCH TILLGANG TILL ETT EFFEKTIVT RATTSMEDEL

Direktivet dr i forsta hand ett straffrattsligt instrument. |
artikel 28.1 anges dock férordningar och administrativa
bestammelser, utdver lagar, som satt att inférliva dem
i nationell lagstiftning. | skal 35 anges att direktivet
maste genomforas i enlighet med de rattigheter som
faststalls i stadgan och med beaktande av skyldigheter
enligt andra EU-instrument och internationella
instrument fér manskliga rattigheter.

FRA:s resultat visar att ett antal medlemsstater dven
har infort administrativa atgarder, samtidigt som de
kriminaliserar terroristbrott som omfattas av direktivet.
Dessa atgarder ror bland annat resor och mottagande
av utbildning for terrorismsyften samt offentliga
uppmaningar att bega brott. Det innebar bland annat
overvakning efter domen samt inférande i databaser
av utlandska terroriststridande och misstankta radikala
personer, rorelsebegransningar, sasom husarrest eller
reseférbud, atgarder enligt invandringslagstiftning,
sasom utvisning, och sarskilt stranga sanktioner, i
synnerhet berévande av nationalitet. Beroende pa
deras specifika typ kan sddana administrativa dtgarder
ha en betydande inverkan pa olika grundldggande
rattigheter.

Forskningsresultaten visar att administrativa atgarder
tilldmpas vid sidan av sanktioner och straffrattsliga
forfaranden, och dven pa personer mot vilka inga
straffrattsliga forfaranden har inletts, eller till och med
personer som frikants av domstolar.

Y
FRA:s YTTRANDE 6

Medlemsstaterna bor sdkerstdlla att
anvdndningen av administrativa atgarder
mot personer som misstanks vara delaktiga
i terroristverksamhet omfattas av tydliga
regler och villkor for deras tillampning, for att
undvika en oproportionerlig inverkan pa de
grundldggande rattigheterna.

Medlemsstaterna bor se till att det finns effektiva
rattsmedel mot beslut om administrativa
atgarder, bland annat for att gora det majligt
for manniskor att effektivt bestrida och se
over atgarder som inforts pa grundval av
underrattelseinformation. Organ som erbjuder
provningsforfaranden utanfér domstol bor
utrustas med Iampliga mandat, befogenheter
ochresurser for att hantera eventuella klagomal,
som tacker alla de frdgor som kan uppsta i
samband med de grundldggande rattigheterna
fran tillampningen av administrativa atgarder
i samband med terrorismbekdmpning och
undanrojande av eventuella brister i detta
avseende.

Forvaltnings- och straffratten har i sig olika karaktar och syften. Det innebdr att administrativa
atgdrder inte omfattas av samma strikta forfarandegarantier som straffrattsliga beslut. De
tilldmpas i allmanhet pa grundval av mindre exakta kriterier och bevis och baseras ofta pa
underrattelseinformation, i samband med terrorismbekampning.

Detta kan i praktiken leda till att man kringgar de begransningar som ar kopplade till
straffrattsliga férfaranden, enligt vissa intervjupersoner. Det minskar ocksa insynen i sddana
atgdrder avsevart och méjligheten att bestrida dem pa ett effektivt satt, och kan eventuellt
leda till en omvand bevisborda. Féljaktligen ar det ocksa svart att soka effektiva rattsmedel
mot sddana atgarder, med tanke pa att dven de domstolar som skulle tillhandahalla rattsmedel
ofta har begransad tillgang till den information som anvands som grund for att infora dtgarden.

Forskningsresultaten visar att det férekommer stora skillnader mellan medlemsstaterna
nar det galler utomrattsliga maojligheter att [amna in klagomal mot dtgarder mot terrorism.
| vissa medlemsstater kan organ med stabila mandat och befogenheter samt sakkunskap,
sasom vissa ombudsinstitutioner eller specialiserade tillsynsorgan, granska atgarder mot
terrorism, inbegripet deras férenlighet med de grundldggande rattigheterna.
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I andra medlemsstater verkar dock sadana mojligheter vara begransade av olika skal - det
finns inte ndgot organ med ett sarskilt, landsomfattande mandat, ansvaret kan spridas
mellan flera organ, vilket leder till ett splittrat tillvagagangssatt. Det finns sarskilda
undantag fran organets mandat, eller hinder for tillgang till information om enskilda fall,
och det kan, i forekommande fall, finnas begransad medvetenhet hos allmanheten om
klagomalsmekanismer, vilket vacker fragor om effektiviteten i forfarandena.




I denna sammanfattning presenteras de viktigaste resultaten fran FRA:s
rapport om direktiv (EU) 2017/541 om bekdampande av terrorism - Inverkan
- pa de grundldggande rattigheterna och friheterna. Huvudrapporten finns
EFRA =i tillganglig pa FRA:s webbplats.
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https://fra.europa.eu/en/publication/2021/combating-terrorism-rights-impact

2 P EUROPEAN UNION AGENCY
ap FOR FUNDAMENTAL RIGHTS

VI FRAMJAR OCH SKYDDAR
DINA GRUNDLAGGANDE
RATTIGHETER | EU

| FRA:s rapport om direktiv (EU) 2017/541
behandlas direktivets hantering av fragor om
grundlaggande rattigheter som paverkar enskilda
personer, grupper och samhdllet som helhet.
Fokus ligger pa tre specifika brott som omfattas
av direktivet och alla ar forberedande till sin natur:
offentlig uppmaning att bega terroristbrott, resor
for terrorismsyften och mottagande av utbildning
for terrorismsyften.

I denna sammanfattning presenteras de viktigaste
resultaten i FRA:s rapport.
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