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Till statsradet och chefen
for Justitiedepartementet

Regeringen beslutade den 13 februari 2020 att tillkalla en parlamen-
tariskt sammansatt kommitté med uppdrag att utreda formerna for
indring av grundlag och behovet av att ytterligare stirka skyddet for
domstolarnas och domarnas oberoende lingsiktigt. Kommittén skulle
ocksd utreda behovet av att mojliggdra ytterligare begrinsningar 1
foreningsfriheten 1 férhillande till sammanslutningar som idgnar sig
it terrorism (dir. 2020:11).

Som ordférande i kommittén férordnades samma dag justitierddet
och ordféranden 1 Hégsta domstolen Anders Eka. Den 18 mars 2020
férordnades som ledaméter 1 kommittén riksdagsledaméterna Bo
Broman (SD), Hans Ekstrém (S), Karin Enstréom (M), Camilla
Hansén (MP) och Gustaf Lantz (S), f.d. EU-kommissioniren Cecilia
Malmstrom (L), riksdagsledamoterna Linda Modig (C), Azadeh
Rojhan Gustafsson (S) och Tuve Skdnberg (KD), partisekreteraren
Gunnar Strémmer (M) samt riksdagsledamoterna Mia Sydow
Molleby (V) och Per Séderlund (SD).

Den 18 mars 2020 forordnades som sakkunniga f.d. hovritts-
presidenten Johan Hirschfeldt, numera imnesrddet Emma Pleiner
och numera rittschefen David Térngren. Den 14 januari 2021 ent-
ledigades David Toérngren och i stillet férordnades numera kansli-
rddet Tove Axelsson.

Som experter 1 arbetet 1 friga om foreningsfriheten férordnades
for tiden den 1 maj 2020 till 15 mars 2021 advokaten Percy Bratt,
justitierddet Thomas Bull, professorn Anna Jonsson Cornell, nu-
mera dmnesrddet Therese Thorblad och kammardklagaren Karolina
Wieslander.



Den 16 mars 2020 anstilldes som huvudsekreterare hovrittsrddet
tillika vice ordféranden Daniel Gustavsson. Som sekreterare anstilldes
den 6 april 2020 kammarrittsassessorn Jens Andersson och hovritts-
assessorn Per-Ola Cullin samt den 14 april 2020 hovrittsassessorn
Viktoria Borstell.

Kommittén har antagit namnet 2020 irs grundlagskommitté
(Ju 2020:04).

Hirmed 6verlimnar kommittén delbetinkandet Foreningsfribet
och terroristorganisationer (SOU 2021:15). Det forslag som hir pre-
senteras grundas pd en bred majoritet inom kommittén. En reserva-
tion har avgetts och dven ett sirskilt yttrande.

Stockholm 1 mars 2021
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Sammanfattning

Bakgrund

I 2 kap. regeringsformen regleras skyddet for de grundliggande fri-
och rittigheterna. Enligt 2 kap. 1§ forsta stycket 5 dr var och en
gentemot det allmédnna tillférsikrad foreningstrihet: frihet att samman-
sluta sig med andra f6r allminna eller enskilda syften. Forenings-
friheten fir enligt 20 § begrinsas genom lag. En s3dan begrinsning
far dock enligt den allminna begrinsningsramen 121 § goras endast
for att tillgodose dandamal som ir godtagbara i ett demokratiskt sam-
hille. Begrinsningen fir aldrig gd utéver vad som ir nédvindigt med
hinsyn till det indam3l som har féranlett den och inte heller stricka
sig s l&ngt att den utgor ett hot mot den fria &siktsbildningen sdsom
en av folkstyrelsens grundvalar. Begrinsningen fr inte goras enbart
pa grund av politisk, religis, kulturell eller annan sddan 3skidning.
Dessutom foljer det av 24 § andra stycket att foreningsfriheten far
begrinsas endast nir det giller sammanslutningar vilkas verksamhet
ir av militir eller liknande natur eller innebir f6érfoljelse av en folk-
grupp pd grund av etniskt ursprung, hudfirg eller annat liknande f6r-
hillande.

I februari 2019 féreslog regeringen 1 lagradsremissen Ett sirskilt
straffansvar for deltagande i en terroristorganisation bl.a. att det
skulle bli straffbart att delta 1 verksamheten i en terroristorganisation
pa ett sitt som ir dgnat att frimja, stirka eller understddja organisa-
tionen. Regeringen bedémde att ett sddant straffstadgande inte inne-
bar en begrinsning av foreningsfriheten. Den bedémningen grundades
1 huvudsak pd stindpunkten att foreningsfriheten endast omfattar
sammanslutningar som har en lovlig verksamhet och att de 1 forsla-
get straffbelagda girningarna inte utgjorde sidan verksamhet.

Lagridet delade inte denna uppfattning utan ansdg att dvervigande
skil talade f6r att f6rslaget innebar en begrinsning av foreningsfri-
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heten. Vidare konstaterade Lagridet att frigan om det enligt 2 kap.
regeringsformen fanns forutsittningar f6r en sddan begrinsning inte
hade aktualiserats i irendet. Dirfér kunde Lagridet inte tillstyrka att
forslaget lades till grund for lagstiftning.

Regeringen har direfter i prop. 2019/20:36 — som avsdg inféran-
det av ett sirskilt straffansvar f6r samrére med en terroristorganisa-
tion — redovisat beddmningen att en kriminalisering av deltagande
som stodjer sig pd den befintliga begrinsningsregeln i 2 kap. 24 §
andra stycket regeringsformen skulle {3 ett alltfér smalt tillimp-
ningsomrade och riskera att bli ineffektiv. Regeringen har dirfér inte
gdtt vidare med forslaget om att inféra ett s.k. deltagandebrott.

Utredningens uppdrag

2020 4rs grundlagskommitté ir en parlamentariskt sammansatt kom-
mitté som — svitt avser den del av uppdraget som nu redovisas — har
haft 1 uppdrag att 1) gora en analys av innebérden och omfattningen
av de mojligheter som finns enligt gillande ritt att begrinsa den
grundlagsskyddade foéreningsfriheten for enskilda som dr med 1
sammanslutningar som dgnar sig it terrorism, ii) bedéma om det bér
inforas utokade mojligheter att begrinsa den grundlagsskyddade
foreningsfriheten i férhéllande till sddana sammanslutningar, och
ii1) limna de forslag till férfattningsindringar som kommittén be-
démer dr motiverade.

Foreningsfrihetens tillimpningsomrade

Nir det giller féreningsfrihetens tillimpningsomride konstaterar kom-
mittén att regeringsformens ordalydelse inte ger stéd for slutsatsen
att foreningsfriheten endast omfattar lovlig verksamhet. Frigan dr om
ett sddant synsitt 1 stillet kan anses f6lja av en tolkning av grundlagen.

En tolkning som innebir att féreningsfriheten endast omfattar
lovlig verksamhet rimmar emellertid mindre vil med det forhéllan-
det att de befintliga begrinsningsmojligheterna har inférts just for
att mojliggdra begrinsningar i féreningsfriheten f6r sammanslutningar
som dgnar sig at viss olovlig verksamhet. Ett ytterligare argument
mot en outtalad begrinsning av detta slag ir att 2 kap. 24 § andra
stycket regeringsformen inte inneh8ller ndgon begrinsningsgrund

12
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som gor det mojligt att inskrinka foéreningsfriheten efter mer all-
minna Sverviganden. Till detta ska liggas att lagstiftaren nir det
giller den angrinsande motesfriheten uttryckligen har avvisat tanken
pa att begrinsa den friheten till att endast avse méten med lagliga
syften eftersom det skulle gora grundlagsskyddet helt beroende av
innehdllet i vanlig lagstiftning. Det ir, som Lagrddet anforde, inte
troligt att en sidan ordning underforstdtt skulle gilla pd férenings-
frihetens omrdde nir samma tanke har avvisats 1 friga om motes-
friheten.

Det finns uttalanden i férarbetena till regeringsformen som talar
for att syftet med en viss verksamhet skulle kunna ha betydelse for
om skyddet for féreningsfriheten ir tillimpligt eller inte. Vad som
di avses ir frimst ett uttalande om att det ligger 1 sakens natur att
grundlagsskyddet f6r en viss rittighet inte stricker sig lingre dn vad
som féljer av det syfte som frin demokratisk utgdngspunkt bir upp
rittigheten 1 friga. Detta skulle kunna uppfattas som att en lagstift-
ningsdtgirds inverkan pd den fria 8siktsbildningen kan paverka be-
démningen av om 4tgirden begrinsar foreningsfriheten.

Innebdrden av de aktuella férarbetsuttalandena dr dock ldngt ifran
sjilvklar. En tillimpning som bygger pd att fri- och rittighetsskyddet
efter en uttolkning av delvis motsigelsefulla uttalanden 1 férarbeten
ges en snivare innebord dn vad som framgér av bestimmelsens orda-
lydelse kan ifrdgasittas frin flera utgdngspunkter. Regeringsformens
fri- och rittighetsskydd ska tolkas generdst till den enskildes férdel.
En tolkning av férarbetena som innebir att féreningsfriheten inte
lagger hinder 1 vigen fér ett deltagandebrott av det slag som fére-
slogs skulle pd ett tydligt sitt sniva in grundlagsskyddet till den en-
skildes nackdel.

Mot denna bakgrund kommer kommittén, 1 likhet med Lagridet, till
slutsatsen att den grundlagsskyddade foreningsfriheten dven omfattar
enskilda som dr med i sammanslutningar som dgnar sig &t terrorism.
En bestimmelse i lag om straffansvar for deltagande i en terrorist-
organisation skulle siledes innebira en begrinsning av férenings-
friheten.

13
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De nuvarande begriansningsandamalen

I dagsliget finns tva begrinsningsindamal 1 2 kap. 24 § andra stycket
regeringsformen. Det forsta rér ”sammanslutningar vilkas verksam-
het dr av militir eller liknande natur” och inférdes 1 f6rsta hand for
att ge grundlagsstdd it bestimmelsen i nuvarande 18 kap. 4 § brotts-
balken om olovlig kdrverksamhet. Det straffstadgandet tar sikte pd
sammanslutningar som kan utvecklas till ett sédant maktmedel som
militir trupp eller polisstyrka. Enligt kommitténs mening ger varken
forfattningstexten eller forarbetsuttalanden stéd for att begrins-
ningsregeln 1 ndgot visentligt hinseende skulle vara mer omfattande
in vad som foljer av bestimmelsen om olovlig kdrverksamhet. Det
finns inte heller uttalanden 1 domstolspraxis eller i den juridiska litte-
raturen som talar f6r en sddan tillimpning av regeln.

Det andra ledet av den nuvarande bestimmelsen (*innebir f6r-
foljelse av en folkgrupp pa grund av etniskt ursprung, hudfirg eller
annat liknande férhillande”) inférdes for att grundlagen inte skulle
ligga hinder i vigen for uppfyllande av Sveriges &taganden enligt
FN:s rasdiskrimineringskonvention.

Enligt kommittén kan de befintliga begrinsningsméjligheterna 1
2 kap. 24 § andra stycket regeringsformen inte liggas till grund for
ndgon heltickande lagstiftning som innebir begrinsningar i ritten
att delta i sammanslutningar som dgnar sig t terrorism. Det framstdr
som fullt tinkbart att det kan finnas sammanslutningar som dgnar
sig it terrorism och som ir av militir eller liknande natur eller vilkas
verksamhet samtidigt innebir rasistiskt motiverad forféljelse. Det
stdr dock samtidigt klart att inte alla sammanslutningar som dgnar
sig &t terrorism omfattas av dessa begrinsningsindamal.

Majligheten att begriansa foreningsfriheten bor utokas

Skyddet f6r foreningsfriheten ir ett centralt inslag i rittighetsskyddet.
Ett vidgat utrymme f6r att begrinsa féreningsfriheten bér endast
komma i friga om det finns starka skil som talar f6r det.

Det star klart att terrorism innefattar brottslighet av mycket all-
varlig och systemhotande natur som stiller sirskilda krav pd ett sam-
hille som ir 6ppet och demokratiskt. Enligt kommittén bor det fin-
nas breda mojligheter att ingripa mot terrorism och situationer kan

14



SOU 2021:15 Sammanfattning

uppstd dir det dr motiverat att vidta dtgirder som tar direkt sikte pd
terroristorganisationer.

Till detta kommer att terrorism inte sillan har internationella in-
slag och kan beréra flera olika rittsordningar. Ett omfattande straff-
rittsligt samarbete mellan olika linder har dirfor pdgdtt sedan ling
tid. Sverige stir ganska ensamt med en ordning som inte ger mojlig-
het till lagstiftning som straffbeligger deltagande i en terroristorga-
nisation eller innebir férbud mot organisationer av det slaget. I andra
linder har som regel bestimmelser pd grundlagsnivd om férenings-
frihet inte ansetts hindra sidan lagstiftning. EU-kommissionen har
papekat att den svenska regleringen medfér en risk f6r att deltagande
1 en terroristorganisations aktiviteter forblir ostraffat. Det finns 1
och for sig inga uppgifter om att den nuvarande regleringen skulle
ha medfért att Sverige behovt avstd frén att delta 1 internationellt
samarbete mot terrorism. De internationella aspekterna ir dock vik-
tiga och situationer kan uppstd dir lagstiftaren bér ha méjlighet att
inféra en reglering som 1 friga om terroristorganisationer ir mer lik
den som giller 1 andra linder och som utan nirmare diskussion kan
konstateras vara i linje med de krav som féljer av EU-ritten.

Det aktuella rittsomridet dr dessutom komplext och en bestim-
melse pd grundlagsnivd som gor det mojligt att begrinsa férenings-
friheten i foérhéllande till terroristorganisationer kan ha betydelse
genom att bidra till 6kad klarhet nir det giller lagstiftningen pa terrorist-
omréidet.

Mot denna bakgrund gér kommittén bedémningen att de skil som
talar f6r att lagstiftaren ska ges en mojlighet att genom begrinsningar
1 foreningsfriheten kunna ingripa mot sammanslutningar som dgnar
sig &t terrorism ir pdtagligt starkare in de argument som kan anforas
emot en sddan ordning En mojlighet att i lag begrinsa forenings-
friheten nir det giller sddana sammanslutningar bor dirfor inféras.

Utformningen av den nya begransningsregeln

En férutsittning f6r inforandet av en ny regel som ger méjlighet att
begrinsa foreningsfriheten ir att den blir vil avgrinsad och inte mer
l&ngtgdende in vad som ir nédvindigt. Samtidigt ska regeln ticka in
och ge ett otvetydigt grundlagsstdd 3t begrinsningar pd lagnivd av
foreningsfriheten i férhéllande till terroristorganisationer.
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En friga som kommittén har évervigt ir om begreppet “terrorism”
bér anvindas i grundlagstexten eller om andra ord eller formuler-
ingar bér viljas. Ett grundliggande krav pd ett begrepp som infors i
regeringsformen bor vara att det har en innebérd som ir tydlig och
vedertagen samt en betydelse som kan férvintas bestd 6ver en lingre
tid. Kommittén anser att terrorism har en si etablerad betydelse att
ordet bér kunna anvindas 1 grundlagen, och di med den innebérden
att det avser utférandet av viss allvarlig brottslighet fér sddana terro-
ristsyften som anges i bl.a. EU:s terrorismdirektiv och den svenska
terroristbrottslagen. Nir det giller den nirmare innebérden av ter-
rorismbegreppet far frigan om synen pd s.k. motstindsrorelser samt
intresset av att sikerstilla en vid yttrande- och siktsfrihet vigas in.
Aven innehillet i den internationella humanitira ritten kan ha be-
tydelse.

Som ett resultat av det internationella straffrittsliga lagstiftnings-
samarbetet finns det i svensk ritt i dag flera sirskilda straffstadganden
som tar sikte pd s.k. anknytningsbrottslighet (finansiering av terrorism,
samrore med en terroristorganisation, offentlig uppmaning, rekry-
tering, utbildning, mottagande av utbildning och resor i terrorism-
syfte). Enligt kommittén bér foreningsfriheten kunna inskrinkas
dven nir det giller ssmmanslutningar som dgnar sig &t sidan brotts-
lighet under férutsittning att organisationen bedriver verksamhet
som faktiskt bidrar till terrorism. For att ge utrymme {6r lagstiftning
som riktar sig dven mot sddana organisationer bér det i en ny be-
grinsningsregel inte enbart anges att den avser sammanslutningar
som ignar sig &t terrorism utan regeln bor dessutom uttryckligen
omfatta organisationer som understddjer terrorism. P4 det sittet
kan ocksi grinsdragningsfrigor undvikas.

Kommittén féresldr mot den hir bakgrunden att det infors en ny
regel som ger mojlighet till inskrinkning av féreningsfriheten nir
det giller ssmmanslutningar som ignar sig &t eller understodjer ter-
rorism. Den nya regeln placeras 12 kap. 24 § andra stycket regerings-
formen som en del av den befintliga begrinsningsbestimmelsen.

16



SOU 2021:15 Sammanfattning

Tillampningen av den nya begransningsregeln

Enligt den foreslagna begrinsningsregeln ges lagstiftaren ett utrymme
att infora dtgirder som innebir att foreningsfriheten begrinsas nir det
giller ssmmanslutningar som dgnar sig 3t eller understddjer terrorism.
Alla s8dana &tgirder miste vara forenliga med den allminna be-
grinsningsramen 1 2 kap. 21 § regeringsformen samt med artikel 11
1 Europakonventionen, ndgot som ska sikerstillas i lagstiftnings-
processen och ytterst kontrolleras av domstolarna.

Av sirskild betydelse ir hir den proportionalitetsbedémning som
ska goras vid inskrinkningar av fri- och rittigheter. Det framgdr av
2 kap. 21 § regeringsformen att en begrinsning aldrig far g8 utover
vad som ir nédvindigt med hinsyn till det indamal som har féranlett
den och inte heller stricka sig s 18ngt att den utgor ett hot mot den
fria &siktsbildningen sdsom en av folkstyrelsens grundvalar. Att den
fria dsiktsbildningen ska tillmitas sirskild vikt innebir att lagstifta-
ren miste iaktta stor forsiktighet och dterhdllsamhet nir det giller
begrinsningar av féreningsfriheten avseende sammanslutningar som
dgnar sig &t verksamhet som ir en del av 3siktsbildningen 1 samhillet
1 t.ex. politiska och religiésa sammanhang. Detta giller dven om de
dsikter som framférs inte 1 alla delar dr forenliga med en demokratisk
samhillssyn.

Nir det giller sammanslutningar som inte bedriver nigon annan
verksamhet in terrorism eller understddjande av terrorism ir det
enligt kommittén svirt att tinka sig att rittighetsbegrinsande lag-
stiftning skulle kunna betraktas som oproportionerlig. Proportio-
nalitetsbedémningen framstdr som mera komplicerad nir det giller
sammanslutningar som bedriver en blandad verksamhet. Det kan
exempelvis réra sig om sammanslutningar som dven dgnar sig it
traditionell dsiktsbildning eller humanitir verksamhet. Om det ir
klart att dessa verksamhetsgrenar bedrivs i olika organisationer ir
det mojligt att frigan om férbud eller kriminalisering inte aktuali-
seras nir det giller den lagliga delen av verksamheten, dvs. trots att
det finns ett ideologiskt samband mellan dessa sammanslutningar.
Det forhéllandet att sammanslutningen dr politiskt verksam och av-
ser att stilla upp 1 allminna val eller pd nigot annat sitt ir aktiv i
opinionsbildningen i samhillet f&r ocksa beaktas vid bedémningen.
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Genomfdrande av forslaget

Den indring 1 regeringsformen som kommittén féresldr bor kunna
trida i kraft den 1 januari 2023.

Kommitténs forslag innebir att det gors en férindring pd grund-
lagsnivd som ger riksdagen mojlighet att besluta om lagstiftning som
begrinsar foéreningsfriheten nir det giller sammanslutningar som
dgnar sig at eller understodjer terrorism. Forslaget till grundlagsind-
ring kan inte antas f8 omedelbara konsekvenser i ngot sddant av-
seende som en kommitté ska redovisa enligt kommittéférordningen
(1998:1474).
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Background

Chapter 2 of the Instrument of Government, which is part of the
Swedish Constitution, regulates the protection of fundamental rights
and freedoms. Under Chapter 2, Article 1, first paragraph, point 5,
everyone shall — in his or her relations with public institutions — be
guaranteed the freedom of association: that is, the freedom to asso-
ciate with others for public or private purposes. Under Article 20,
freedom of association may be limited by an act of law. Under the
general scope of limitation under Article 21, however, such a limita-
tion may only be imposed to satisfy a purpose acceptable in a demo-
cratic society. The limitation must never exceed what is necessary
with regard to the purpose for which it was imposed and must not
extend so far that it constitutes a threat to the free formation of
opinion, which is one of the fundaments of democracy. The limita-
tion must not be imposed solely on grounds of political, religious,
cultural or other beliefs. Moreover, it follows from Article 24, sec-
ond paragraph that freedom of association may only be limited when
it concerns associations whose activity is of a military or similar
nature or entails persecution of a population group on grounds of
ethnic origin, skin colour or other similar circumstances.

In February 2019, in a proposal referred to the Council on
Legislation, the Government proposed introducing specific criminal
responsibility for participation in activities in a terrorist organisation
in a manner liable to promote, enhance or support the organisation.
The Government made the assessment that such a criminal provision
did not entail a limitation of freedom of association. This assessment
was based primarily on the position that freedom of association
comprises only associations engaged in lawful activities and that the
punishable acts in the proposal did not constitute such activities.
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The Council on Legislation did not share this view, finding in-
stead overriding reasons indicating that the proposal entailed a limita-
tion of freedom of association. Moreover, the Council on Legisla-
tion found that the question of whether there were conditions for
such a limitation as set out under Chapter 2 of the Instrument of
Government had not been raised in the matter. For this reason, the
Council on Legislation was unable to approve of the proposal as a
basis for legislation.

In Government Bill 2019/20:36 — which related to the introduc-
tion of specific criminal responsibility for collaboration with a ter-
rorist organisation — the Government outlined the assessment that
criminalisation of participation based on the existing limitation rule
under Chapter 2, Article 24, second paragraph of the Instrument of
Government would have an excessively narrow scope of application
and risk being ineffective. The Government therefore chose not to
proceed with the proposal to introduce an offence of criminal par-
ticipation.

The Inquiry’s remit

The 2020 Committee of Inquiry on the Constitution is an all-party
committee that — with regard to the part of the remit that is now
being reported — had the task of: i) conducting an analysis of the
implications and scope of the possibilities that exist under estab-
lished law to limit the constitutionally protected freedom of associa-
tion for individuals who are part of groups engaged in terrorism;
1) assessing whether a wider scope to limit the constitutionally
protected freedom of association should be introduced in relation to
such groups; and iil) presenting any proposed legislative amend-
ments that the Committee considers justified.

Freedom of association’s scope of application

Regarding the scope of application, the wording of the Constitution
does not support the conclusion that freedom of association applies
only to legal activities. The question is whether this view can instead
be considered to follow from an interpretation of the Constitution.
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However, an interpretation whereby freedom of association
applies only to legal activities is at odds with the fact that the existing
possibilities to limit freedom of association were introduced specifi-
cally to enable such limitations for groups dedicated to certain illegal
activities. An additional argument against an express limitation of
this type is that Chapter 2, Article 24, second paragraph of the
Instrument of Government does not contain any ground for limita-
tion that makes it possible to restrict freedom of association based
on more general considerations. It should be added that, with re-
spect to the related freedom of assembly, the legislator has expressly
rejected the idea of limiting this freedom to meetings with a legal
purpose because it would make the constitutional protection entirely
dependent on the content of ordinary legislation. As the Council on
Legislation stated, it is not likely that an order of this kind would
implicitly apply to the area of freedom of association when the same
idea was rejected with respect to freedom of assembly.

There are statements in the legislative history that suggest that
the purpose of a certain activity could have a bearing on whether the
protection of freedom of association is applicable or not. The
primary example of this is the statement that it is in the nature of
things that the constitutional protection of a certain right does not
extend further than what follows from the purpose on which the
right in question is based from a democratic perspective. This could
be read as meaning that a legislative measure’s impact on the free
formation of opinion can influence the assessment of whether the
measure limits freedom of association.

The implications of these statements in the legislative history are,
however, far from obvious. An application based on the protection
of rights and freedoms being given a narrower meaning than is evi-
dent from the wording after an interpretation of partly contradictory
statements in the legislative history is questionable from a number of
perspectives. The Instrument of Government’s protection of rights
and freedoms should be interpreted generously to the advantage of
the individual. An interpretation of the legislative history whereby
freedom of association does not present any obstacle to criminal
participation of the type that was proposed would clearly narrow the
constitutional protection to the detriment of the individual.

In light of this, the Committee, like the Council on Legislation,
concludes that the constitutionally protected freedom of association
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also covers individuals who are in groups engaged in terrorism.
A legal provision on criminal responsibility for participation in a
terrorist organisation would therefore entail a limitation of freedom
of association.

Existing limitation objectives

There are currently two acceptable limitation objectives in Chapter 2,
Article 24, second paragraph of the Instrument of Government. The
first concerns ‘associations whose activity is of a military or similar
nature’ and was primarily introduced to provide constitutional sup-
port for the provision in the current Chapter 18, Article 4 of the
Swedish Criminal Code on unlawful military activities. The criminal
provision targets associations that could develop into an instrument
of force such as a military troop or police force. In the Committee’s
view, neither the legislative text nor the statements in the legislative
history support the idea that the limitation rule would in any sig-
nificant respect be more comprehensive than what follows from the
provision on illegal military activities. Nor are there any statements
in case-law or in legal literature that speak in favour of such an
application of the rule.

The second part of the current provision (‘entails persecution of
a population group on grounds of ethnic origin, skin colour or other
similar circumstances®) was introduced so that the Constitution
would not present any obstacle to fulfilling Sweden’s commitments
under the UN Convention on the Elimination of All Forms of
Racial Discrimination.

In the Committee’s view, the existing limitation possibilities in
Chapter 2, Article 24, second paragraph of the Instrument of Gov-
ernment cannot be used as a basis for any comprehensive legislation
that entails limitations of the right to participate in associations
engaged in terrorism. It is entirely conceivable that there may be
associations engaged in terrorism and are of a military or similar
nature or whose activities at the same time entail racially motivated
persecution. At the same time, however, it is clear that not all
associations engaged in terrorism are covered by these limitation
objectives.
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The possibility to limit freedom of association should be expanded

Protection of freedom of association is a central element of the pro-
tection of rights. Greater leeway for limiting freedom of association
should only be conceivable if there are strong reasons in favour of
doing so.

It is clear that terrorism involves criminal activities of a very
serious and system-threatening nature that pose particular chal-
lenges to an open and democratic society. In the Committee’s view,
there should be broad possibilities to intervene against terrorism,
and situations can arise in which taking measures aimed directly at
terrorist organisations is justified.

Moreover, there is often an international aspect to terrorism and
a number of different legal systems may be involved. There has
therefore been comprehensive judicial cooperation between coun-
tries for a long time. Sweden is somewhat unique in having a legal
order that does not allow for legislation that criminalises participa-
tion in a terrorist organisation or prohibits that type of organisation.
In other countries, provisions on freedom of association at constitu-
tional level have not normally been considered an impediment to
such legislation. The European Commission has pointed out that the
Swedish regulation entails a risk that participation in a terrorist
organisation’s activities will go unpunished. There is admittedly no
information indicating that the current regulation has meant that
Sweden has had to abstain from participating in any international
cooperation to combat terrorism. However, the international as-
pects are important and situations may arise in which the legislator
should have the possibility of introducing a regulation concerning
terrorist organisations that is more like what applies in other coun-
tries and that, without going into further detail, can be considered
to be in line with the requirements that follow from EU law.

This legal area is also complex, and a provision at constitutional
level that makes it possible to limit freedom of association in relation
to terrorist organisations could be significant in terms of contributing
to increased clarity concerning terrorism legislation.

In light of this, the Committee’s assessment is that the reasons
in favour of giving the legislator the possibility to intervene against
associations engaged in terrorism through limitations on freedom of
association are stronger than the arguments that can be raised against
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such an order. A possibility to limit freedom of association with
respect to such associations through an act of law should therefore
be introduced.

Formulation of the new limitation rule

A prerequisite for introduction of a new rule that allows the possi-
bility of limiting freedom of association is that it be well-defined and
no more far-reaching than is necessary. At the same time, the rule
should cover and provide unequivocal constitutional support for
limitations in law on freedom of association in relation to terrorist
organisations.

One question that the Committee has considered is whether the
term ‘terrorism’ should be used in the constitutional text or whether
other terms or wordings should be chosen. A fundamental require-
ment for terms that are introduced into the Instrument of Govern-
ment should be that they have clear and accepted implications and a
meaning that can be expected to endure for a long time. The
Committee finds that terrorism has a meaning that is established to
the extent that it should be possible to use the word in the
Constitution, with the implication that it pertains to the execution
of certain criminal activities for terrorist objectives as set out in the
EU Directive on combating terrorism and the Swedish Terrorist
Offences Act. Regarding the more detailed implications of the term
terrorism, the question of the view of ‘resistance movements’ and
the interest in safeguarding freedom of expression and freedom of
opinion should be considered. The content of international humani-
tarian law may also be of significance.

As aresult of international cooperation regarding criminal legisla-
tion, there are currently a number of special criminal provisions in
Swedish law targeting offences related to terrorist activities (financ-
ing of terrorism, collaboration with a terrorist organisation, public
provocation, recruitment, training, receiving of training, and travel
for terrorist purposes). In the Committee’s view, it should be
possible to also limit freedom of association with respect to associa-
tions engaged in such criminal activities on the condition that the
organisation conducts activities that actually contribute to terror-
ism. To allow legislation that also targets such organisations, a new
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limitation rule should not only state that it pertains to associations
engaged in terrorism, but also expressly cover organisations that
support terrorism. In this way, problems of where the line is drawn
can also be avoided.

Against this background, the Committee proposes the introduc-
tion of a new rule that provides the possibility of limiting freedom
of association with respect to associations that are engaged in or
support terrorism. The new rule should be placed in Chapter 2,
Article 24, second paragraph of the Instrument of Government as
part of the existing limitation provision.

Application of the new limitation rule

Under the proposed limitation rule, the legislator is given leeway to
introduce measures that limit freedom of association with respect to
associations that are engaged in or support terrorism. All such
measures must be consistent with the general scope of limitation in
Chapter 2, Article 21 of the Instrument of Government and Arti-
cle 11 of the European Convention, which should be ensured in the
legislative process and ultimately reviewed by the courts.

The proportionality assessment that is to be undertaken when
limiting freedoms and rights is of particular importance here. Chap-
ter 2, Article 21 of the Instrument of Government stipulates that a
limitation must never exceed what is necessary with regard to the
purpose that occasioned it and must never constitute a threat to free
formation of opinion as one of the fundaments of democracy.
Attaching particular importance to free formation of opinion means
that the legislator must exercise great caution and restraint when
limiting freedom of association with respect to associations involved
in opinion formation activities in society, e.g. in political and reli-
gious contexts. This applies even if the opinions that are presented
are not entirely compatible with a democratic view of society.

In regard to associations that do not conduct any activities other
than terrorism or supporting of terrorism, the Committee’s view is
that it is difficult to imagine that legislation that limits rights could
be considered disproportionate. The proportionality assessment ap-
pears more complicated when it concerns associations that conduct
mixed activities. This could, for example, mean associations that are
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also dedicated to traditional formation of opinion or humanitarian
activities. If it is clear that these branches of activities are operated
in different organisations, it is possible that the question of prohibi-
tion or criminalisation would not be relevant with respect to the
legal parts of the activities, i.e. even if there is an ideological connec-
tion between the associations. If the association is politically active
and intends to stand in general elections or is active in formation of
opinion in society in some other way, this may also be considered in
the assessment.

Implementation

It should be possible for the amendment to the Instrument of Govern-
ment proposed by the Committee to enter into force on 1 January
2023.

The Committee’s proposal means an amendment at constitutional
level that grants the Riksdag the possibility of adopting legislation
that limits freedom of association with respect to associations that
are engaged in or support terrorism. It cannot be assumed that the
proposed constitutional amendment would have a direct consequence
in any regard that a committee must report under the Committees
Ordinance (1988:1474).
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1 Forfattningsforslag

1.1

Forslag till lag om andring i regeringsformen

Hirigenom foreskrivs att 2 kap. 24 § regeringsformen ska ha féljande

lydelse.
Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
2 kap.
248§

Motesfriheten och demonstrationsfriheten fir begrinsas av hin-
syn till ordning och sikerhet vid sammankomsten eller demonstra-
tionen eller till trafiken. I 6vrigt fir dessa friheter begrinsas endast
av hinsyn ull rikets sikerhet eller for att motverka farsot.

Foreningsfriheten fr begrin-
sas endast nir det giller ssmman-
slutningar vilkas verksamhet ir av
militir eller liknande natur eller
innebir férfoljelse av en folkgrupp
pd grund av etniskt ursprung, hud-
firg eller annat liknande f6rhal-
lande.

Foreningsfriheten far begrin-
sas endast nir det giller samman-
slutningar som dgnar sig dr eller
understédjer terrorism eller vilkas
verksamhet dr av militir eller lik-
nande natur eller innebir for-
foljelse av en folkgrupp pd grund
av etniskt ursprung, hudfirg eller
annat liknande férhéllande.

Denna lag trider 1 kraft den 1 januari 2023.
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2 Uppdraget och genomférandet

2.1 Uppdraget

Kommitténs uppdrag dterges 1 helhet i bilagan till detta delbetinkande.
Enligt direktiven dr uppdraget f6r kommittén att utreda formerna
for andring av grundlag och behovet av att ytterligare stirka skyddet
fér domstolarnas och domarnas oberoende ldngsiktigt. Kommittén
ska ocksd utreda behovet av att mojliggora yteerligare begrinsningar
i féreningsfriheten i forhallande till sammanslutningar som dgnar sig
dt terrorism. I det hir delbetinkandet redovisar kommittén bedém-
ningar och férslag 1 friga om féreningsfriheten. Uppdraget i delar
som avser formerna for indring av grundlag samt domstolarnas och
domarnas oberoende ska redovisas senast den 15 februari 2023.

Nir det giller uppdraget avseende féreningsfriheten ir det enligt
direktiven 1 huvudsak tre frigestillningar som kommittén ska éver-
viga.

For det forsta har kommittén 1 uppgift att géra en analys av inne-
bérden och omfattningen av de méjligheter som finns enligt gillande
ritt att begrinsa den grundlagsskyddade foreningsfriheten for en-
skilda som dr med 1 sammanslutningar som dgnar sig t terrorism.
I den delen framhalls 1 direktiven sirskilt de uttalanden om férenings-
friheten som Lagridet gjorde med anledning av lagridsremissen Ett
sirskilt straffansvar for deltagande i en terroristorganisation. Dessa
uttalanden innebar att Lagridet — till skillnad frin den bedémning
som regeringen hade gjort — ansdg att dvervigande skil talade for att
en kriminalisering av deltagande i en terroristorganisations verksam-
het innebar en begrinsning av féreningsfriheten. Lagrddet ansig sig
inte kunna tillstyrka att forslaget lades till grund for lagstiftning.

Den andra frigestillningen som kommittén ska bedéma ir om det
bér inféras utokade mojligheter att begrinsa den grundlagsskyddade
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foreningsfriheten 1 forhdllande till sammanslutningar som dgnar sig
dt terrorism.

Om kommittén goér beddmningen att det finns anledning att ut-
oka mojligheterna att begrinsa foreningsfriheten ir uppgiften att —
vilket ir den tredje frigestillningen som pekas ut i direktiven —limna
de forslag till férfattningsindringar som bedéms motiverade.

2.2 Genomforandet

Kommittén har huvudsakligen bedrivit ett sedvanligt utredningsarbete
med sammantriden dir ledaméter och sakkunniga deltagit. Fram till
avlimnandet av detta delbetinkande har kommittén sammantritt vid
dtta tillfillen. Under arbetet har samtliga delar av uppdraget behand-
lats men med sirskild tyngdpunkt pd de frigor som avser forenings-
friheten.

Med utgdngspunkt frin vad som anges 1 direktiven har arbetet nir
det giller féreningsfriheten bedrivits 1 tvd olika faser.

Den f6rsta fasen har haft som inriktning att inhimta kunskap om
de olika frigestillningar som omfattas av kommitténs uppdrag. Detta
har skett framfér allt genom att sekretariatet tagit fram bakgrunds-
promemorior som foredragits och diskuterats pd kommitténs samman-
triden. Den internationella jimforelse som framgir av kapitel 7 1
detta delbetinkande har utforts av sekretariatet.

I den andra fasen har kommitténs arbete frimst varit inriktat pd
att nirmare diskutera hur rittsliget ska bedémas, om det finns skil
att indra grundlagsregleringen av féreningsfriheten, vilka handlings-
alternativ som 1 sidana fall foreligger och pd att formulera konkreta
l6sningar pa de olika frigestillningarna. Sekretariatet har under det
arbetet getts 1 uppdrag att som underlag infér diskussionerna i
promemorior bl.a. redovisa utkast till betinkandetexter och exempel
pa forfattningstext.

Utéver sammantridena med kommitténs ledaméter och sakkun-
niga har fem moten héllits med de experter som tillsatts for uppdraget
1 friga om féreningsfriheten. Inriktningen har varit att diskutera de
olika juridiska frigestillningar som kommitténs uppdrag aktualiserat.
P4 dessa moten har — utdver experterna — kommitténs ordférande, tvd
av de sakkunniga och sekretariatet deltagit.
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Dessutom har kommittén haft kontakter med Kommittén om for-
bud mot rasistiska organisationer (Ju 2019:02) dels pa sekretariatsniva,
dels genom tvd méten dir dven kommittéernas ordférande deltagit.

Som ett led i kunskapsinhimtningen nir det giller terrorist-
organisationer och andra frgestillningar som behandlas 1 detta del-
betinkande har sekretariatet haft ett méte med Aklagarmyndigheten
och ett méte med Sikerhetspolisen.

Mot bakgrund av spridningen av sjukdomen covid-19 i samhillet
har de sammantriden och méten som hir nimns 1 huvudsak héllits 1
digital form.

31






3 Foreningsfrineten
enligt regeringsformen

3.1 Inledning

Det svenska skyddet for grundliggande fri- och rittigheter kan sigas
vila pd frimst tre regelverk: 2 kap. regeringsformen som ger ett grund-
lagsskydd f6r ett antal fri- och rittigheter, Europakonventionen,
som dven har en férankring i regeringsformen, samt EU-stadgan som
aktualiseras vid tillimpning av unionsritten. Aven om dessa regel-
verk i friga om ménga fri- och rittigheter har ett likartat innehdll och
didrmed i stora delar 6verlappar varandra, finns det ocksd betydelse-
fulla skillnader. S3 ir t.ex. fallet med skyddet for féreningsfriheten,
bade i friga om tillimpningsomride och styrka. Den reglering som 1
varje given situation ger det starkaste skyddet har dock féretride och
kan &beropas av den enskilde (se prop. 1993/94:117 s. 39).

I det hir avsnittet berdrs regeringsformens skydd for de s.k.
positiva opinionsfriheterna och d& i synnerhet f6reningsfriheten.
Foreningsfriheten enligt europaritten presenteras 1 kapitel 4.

3.2 Allmént om fri- och rattighetsreglerna

3.2.1 Bakgrund

Den moderna utvecklingen pa fri- och rittighetsomridet kan sigas
ha sin grund i hindelserna i Europa under 1930- och 1940-talen.
Dessa vickte en insikt om hur brickligt den svenska grundlagens
skydd var f6r det som d& kallades de omistliga demokratiska virdena.
Seklets forsta fri- och rittighetsutredning, den s.k. tingstenska ut-
redningen, tillsattes 1938. I Betinkande med forslag till indrad lydelse
av § 16 regeringsformen (SOU 1941:20) foreslog utredningen att

33



Foreningsfriheten enligt regeringsformen SOU 2021:15

medborgarna skulle vara tillférsikrade bl.a. religionsfrihet, yttrande-
frihet, tryckfrihet, férsamlingsfrihet och féreningsfrihet. Detaljerna
om utdvandet av och grinserna for friheterna skulle regleras i1 vanlig
lag, men friheternas grundsatser fick inte krinkas. Forslaget kom
inte att genomforas.

Forfattningsutredningen fick 1954 i uppdrag att modernisera f6r-
fattningen. Frigan om att grundlagsfista fri- och rittigheter nimn-
des inte 1 kommittédirektiven men kom 4nd3 att aktualiseras under
utredningens ging. I betinkandet Sveriges statsskick (SOU 1963:17)
foreslog utredningen att bestimmelser om vissa grundliggande fri-
och rittigheter skulle sammanforas 1 ett sirskilt kapitel 1 regerings-
formen. Utdver de fri- och rittigheter som hade féreslagits av den
tingstenska utredningen féreslog Forfattningsutredningen bl.a. att
utlinningar skulle dtnjuta samma fri- och rittigheter som svenska med-
borgare. Opinionsfriheterna skulle kunna inskrinkas genom lag, men
det framhélls att inskrinkningarna inte skulle {8 vara s3 omfattande
att den aktuella friheten inte lingre kunde anses rida. Flera remiss-
instanser var mycket kritiska mot att forslaget inte gav ndgot reellt
skydd fér fri- och rittigheterna och forslaget genomférdes inte.

Ar 1966 tillsattes Grundlagberedningen. I slutbetinkandet Ny
regeringsform — Ny riksdagsordning (SOU 1972:15), som byggde pi
en ldngtgdende kompromiss 1 bl.a. fri- och rittighetsfrigorna, fore-
slogs ett skydd for ”de politiska fri- och rittigheterna”, diribland
foreningsfriheten. Forslaget utgjordes av normgivningsregler som
skulle placeras bland bestimmelserna om normgivningsmakten. De
innebar att det gillde krav pd lagform vid begrinsningar av friheterna
men det uppstilldes i dvrigt inte nigra hinder mot begrinsningar.
Flertalet remissinstanser var dven denna ging kritiska mot det svaga
skyddet, bl.a. yttrade Regeringsritten att ”[b]lott lagformen anvinds
finns 1 det nirmaste ingen grins f6r vad som ir mojligt”.

Regeringen gick emellertid fram med utredningens férslag, dir
fri- och rittighetsreglerna samlades i ett nytt kortfattat 2 kap. Samt-
liga oppositionspartier motsatte sig dock foérslaget med hinvisning
till att fri- och rittigheterna inte gavs ett tillrickligt starkt skydd.
Efter fornyade férhandlingar 1 konstitutionsutskottet niddes en
uppgorelse som innebar att forslaget kunde genomforas. T uppgorel-
sen ingick ocksd som ett centralt moment att en parlamentarisk
kommitté skulle tillsittas med uppgift att "1 hela dess vidd” pene-
trera frigan om grundlagsregleringen av fri- och rittighetsskyddet
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och dirvid striva efter att uppnd bl.a. ett utbyggt skydd for de poli-
tiska fri- och rittigheterna.

Med anledning av uppgorelsen tillsattes 1973 &rs fri- och rittig-
hetsutredning. Den mest centrala tvistefrigan inom utredningen
kom att gilla styrkan i skyddet f6r de begrinsningsbara rittig-
heterna. Utredningen féreslog i betinkandet Medborgerliga fri- och
réttigheter (SOU 1975:75) att man 1 grundlagen skulle beskriva det
begrinsningsbara omrddet och att lagprévningsritten skulle lagfis-
tas. Regeringen anslét sig 1 det stora hela till betinkandet, men var
inte beredd att lagfista lagprévningsritten (prop. 1975/76:209). Vid
behandlingen 1 konstitutionsutskottet beslutades att ytterligare en
kommitté skulle tillsittas med uppdrag att utreda bl.a. frigorna om
lagprovningsritt och ett sirskilt beslutsforfarande 1 riksdagen vid
rittighetsbegrinsande lagstiftning.

Forindringarna tridde i kraft 1976 och innebar att skyddet for de
grundliggande fri- och rittigheterna utvidgades och férstirktes samt
att dessa samlades i 2 kap. regeringsformen. Ett antal nya fri- och
rittigheter infordes och flera av de befintliga fri- och rittigheterna
gjordes absoluta s& att de inte kunde begrinsas, diribland de s.k.
negativa opinionsfriheterna. Mojligheten att begrinsa dvriga fri- och
rittigheter — av vilka bl.a. de positiva opinionsfriheterna pekades ut
som de viktigaste — minskades p3 flera sitt.

Aret dirps, 1977, tillsattes Rittighetsskyddsutredningen. Arbetet
ledde fram till att ett forslag limnades i betinkandet Forstirkt skydd
for fri- och rittigheter (SOU 1978:34). Forslaget genomférdes 1980
och innebar att ett sirskilt férfarande inférdes vid begrinsning av
vissa fri- och rittigheter och att lagprévningsritten grundlagsfistes.

Ett antal 4r senare, 1992, tillsattes Fri- och rittighetskommittén
som bl.a. fick i uppdrag att 6verviga en forstirkning av fri- och rittig-
hetsskyddet i regeringsformen samt om och 1 s& fall hur Europa-
konventionen kunde inférlivas i svensk ritt. Férslagen i kommitténs
betinkande Fri- och rittighetsfragor (SOU 1993:40) ledde bl.a. till att
Europakonventionen inkorporerades som svensk lag. Dessutom in-
fordes bestimmelsen 1 nuvarande 2 kap. 19 § regeringsformen som
innebir ett férbud mot normgivning som strider mot Sveriges dtagan-
den p3 grund av konventionen.

De senaste indringarna av rittighetsskyddet tillkom som ett re-
sultat av Grundlagsutredningens arbete. I betinkandet En reformerad
grundlag (SOU 2008:125) limnade utredningen férslag som ledde
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till flera férindringar av skyddet for grundliggande fri- och rittig-
heter. Den viktigaste férindringen pd det omradet var dock att det
s.k. uppenbarhetskravet vid lagprévning togs bort och ersattes med
en erinran som anses innebira att grundsatserna om folksuverinitet
och lagbundenhet sirskilt ska beaktas vid prévningen av lagars
forenlighet med grundlagen (prop. 2009/10:80 s. 145 {.).

De férindringar av fri- och rittighetsskyddet som genomférdes
med anledning av Grundlagsutredningens forslag antogs tillsammans
med ett forslag som Integritetsskyddskommittén hade limnat i slut-
betinkandet Skyddet for den personliga integriteten, Bedomningar och
forslag (SOU 2008:3). Forslaget innebar ett utvidgat skydd mot in-
trdng i den personliga integriteten. En bestimmelse med denna inne-
bérd infordes 12 kap. 6 § andra stycket regeringsformen. (Se a. prop.
s. 173 1.).

3.2.2  Oversiktligt om 2 kap. regeringsformen

De grundliggande fri- och rittigheterna 1 2 kap. regeringsformen
brukar klassificeras dels efter sitt skyddsindamal, dels efter styrkan
pa skyddet.

Nir det giller skyddsindamal kan fyra kategorier urskiljas. I 1-3 §§
finns de politiska friheterna, 1 4-8 §§ finns rittigheter som skyddar
den enskildes frihet, sikerhet och integritet, 1 9-11 §§ finns vissa
rittssikerhetsgarantier och 1 12-18 §§ finns vissa ytterligare fri- och
rittigheter av olika slag.

Nir det giller styrkan pd skyddet blir bilden mer komplicerad.
Flera av fri- och rittigheterna ir absoluta, vilket innebir att de inte
far begrinsas pd annat sitt in genom grundlag.

Det finns vidare fri- och rittigheter som ir absoluta endast nir
det giller svenska medborgare.

De fri- och rittigheter som ir begrinsningsbara kan delas in 1 tvd
huvudsakliga kategorier.

Den ena kategorin avser fri- och rittigheter som kan begrinsas
genom lag och d& genom ett sirskilt kvalificerat férfarande (22 §). Hit
hor yttrandefriheten, informationsfriheten, métesfriheten, demonstra-
tionsfriheten, féreningsfriheten, rorelsefriheten, skyddet mot frihets-
berévanden, skyddet f6r den kroppsliga och personliga integriteten
samt kravet pd offentlighet vid domstolstérhandling. I materiellt
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hinseende uppstills det i 21 § samt — beroende p2 vilken fri- och
rittighet som avses — 123 och 24 §§ vissa krav som maéste uppfyllas
for att en begrinsning av en fri- och rittighet ska kunna godtas.

Den andra kategorin begrinsningsbara fri- och rittigheter avser
sddana som kan begrinsas genom lag utan tillimpning av kraven i
21-24 §§. Bestimmelserna om dessa fri- och rittigheter saknar ofta
beskrivningar av det nirmare innehillet i de aktuella rittigheterna.
Inneborden bestims i stillet 1 stor utstrickning pé lagnivd. En viktig
funktion hos grundlagsbestimmelserna ir hir att reglera normgivnings-
kompetensen. Som nédgra exempel 1 denna grupp kan nimnas ritten
till stridsdtgirder pa arbetsmarknaden, upphovsritten och skyddet
for forskningens frihet.

Fri- och rittighetsskyddet giller som utgdngspunkt f6r var och
en som befinner sig i Sverige. For ett fital fri- och rittigheter giller
dock att det endast ir svenska medborgare som &tnjuter skyddet,
vilket di anges sirskilt 1 den aktuella bestimmelsen. I 25 § finns det
sirskilda bestimmelser om begrinsningar av fri- och rittigheter f6r
andra dn svenska medborgare. Fri- och rittighetsskyddet giller 1
princip dven f6r juridiska personer och andra sammanslutningar. En
annan sak ir att vissa rittigheter till sin natur ir sidana att de endast
kan tillkomma fysiska personer.

Regleringen 1 2 kap. regeringsformen ir genomgaende utformad
som ett skydd mot det allminna, dvs. skyddet dr begrinsat tll att
gilla den enskildes férhdllande till den offentliga makten. Bestim-
melserna om ritt till stridsdtgirder pd arbetsmarknaden och — som
det verkar pd bestimmelsens lydelse — allemansritten ir dock ut-
formade pd ett sitt som innebir att de har verkan dven i det civilritts-
liga férhéllandet mellan enskilda rittssubjekt.

3.3 De positiva opinionsfriheterna
3.3.1 Bakgrund

De fri- och rittigheter som brukar kallas f6r de positiva opinions-
friheterna infordes 1 regeringsformen nir den tillkom och benimn-
des dir de "politiska fri- och rittigheterna”. Bestimmelsen om dessa
fri- och rittigheter placerades i kapitlet om normgivningsmakten
och de kunde begrinsas genom lag utan nirmare restriktioner. Det
var sdledes snarare friga om en kompentensreglering som drog upp
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grinsen mellan riksdagens och regeringens normgivningsmakt dn ett
reellt fri- och rittighetsskydd (prop. 1973:90 s. 196).

Den reform som genomférdes 1976 innebar ett tydligt steg mot
ett mer bindande grundlagsskydd fér dessa fri- och rittigheter genom
att begrinsningsmojligheterna minskades. Enligt 1973 &rs fri- och
rittighetsutredning kunde samlingsbeteckningen opinionsfriheter
anvindas for dessa fri- och rittigheter (SOU 1975:75s. 121). Utred-
ningen framférde bl.a. f6ljande om fri- och rittigheterna som d fanns
12 kap. 1 § regeringsformen.

De fri- och rittigheter som har tagits upp i1 2 kap. 1 § RF ir de som har

sirskilt grundliggande betydelse f6r den politiska demokratin. Med

undantag for rérelsefriheten skall de behandlas 1 detta kapitel. Som en
samlingsbeteckning pa dessa fri- och rittigheter kan man anvinda termen
opinionsfriheterna”. [~ — -] Det finns dels den ”positiva” varianten, t.ex.

friheten att yttra sig, och dels den “negativa”, med motsvarande exempel
friheten att inte yttra sig. Bddadera skall behandlas i detta kapitel.

I prop. 1975/76:209 anslot sig regeringen till den terminologi som
utredningen hade foreslagit. Regleringen delades dock upp s3 att de
positiva opinionsfriheterna behandlades i 2 kap. 1 § medan de nega-
tiva opinionsfriheterna placerades 12 och 3 §§ i samma kapitel.

Bestimmelsen om de positiva opinionsfriheterna som inférdes
1976 har i stora drag haft samma rittsliga inneh8ll sedan dess, dock
med undantag f6r att hinvisningen till tryckfrihetsférordningen och
yttrandefrihetsgrundlagen har behovt dndras flera gdnger. Den nu-
varande sprikliga utformningen av 2 kap. 1 § regeringsformen kom
till genom 2010 &rs dndringar.

3.3.2 Allmant om skyddets omfattning

De positiva opinionsfriheterna skyddas genom 2 kap. 1 § regerings-
formen. Bestimmelsen har efter 2010 &rs indringar f6ljande lydelse.

1§ Var och en ir gentemot det allminna tillférsikrad

1. yttrandefrihet: frihet att i tal, skrift eller bild eller pd annat sitt
meddela upplysningar samt uttrycka tankar, 3sikter och kinslor,

2. informationsfrihet: frihet att inhimta och ta emot upplysningar
samt att 1 6vrigt ta del av andras yttranden,

3. motesfrihet: frihet att anordna och delta 1 sammankomster {6r upp-
lysning, meningsyttring eller annat liknande syfte eller f6r framférande
av konstnirligt verk,
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4. demonstrationsfrihet: frihet att anordna och delta i demonstra-
tioner pd allmin plats,

5. foreningsfrihet: frihet att sammansluta sig med andra f6r allminna
eller enskilda syften, och

6. religionsfrihet: frihet att ensam eller tillsammans med andra utéva
sin religion.

I frdga om tryckfriheten och motsvarande frihet att yttra sig i ljudradio,
television och 1 vissa liknande éverféringar, offentliga uppspelningar ur en
databas samt filmer, videogram, ljudupptagningar och andra tekniska upp-
tagningar giller tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen.

I tryckfrihetsférordningen finns ocksd bestimmelser om ritt att ta
del av allminna handlingar.

Bestimmelsens forsta stycke innebir att var och en gentemot det
allminna ir tillférsikrad yttrandefrihet, informationsfrihet, motes-
frihet, demonstrationsfrihet, féreningsfrihet och religionsfrihet.

Genom bestimmelsens andra och tredje stycken begrinsas vissa
av friheternas tillimpningsomrade. I friga om tryckfriheten och mot-
svarande frihet att yttra sig genom att anvinda vissa nirmare angivna
medietekniker hinvisar andra stycket tll tryckfrihetstérordningen
och yttrandefrihetsgrundlagen. For dessa yttrandeformer giller allt-
s& tryckfrihetstérordningen och yttrandefrihetsgrundlagen och inte
regeringsformen. I tredje stycket finns en erinran om att det i tryck-
frihetstorordningen finns bestimmelser om ritten att ta del av all-
minna handlingar. Denna ritt har alltsd inte sin konstitutionella grund
1 regeringsformen och den informationsfrihet som regleras dir utan
1 tryckfrihetsférordningen.

En aspekt av de positiva opinionsfriheterna som brukar lyftas
fram ir att tullimpningsomridet for de olika friheterna minga ginger
gdr in 1 varandra. Ett sddant exempel ir demonstrationsfriheten som
ofta har en koppling till yttrandefriheten. Bestimmelserna om film-
censur ir ett annat exempel dir flera olika opinionsfriheter aktuali-
seras. Dessa bestimmelser har ansetts begrinsa sivil yttrandefri-
heten som métesfriheten. (Se bl.a. Holmberg m.fl., Grundlagarna,
3:e uppl., 2012, s. 86 samt —1 friga om det rittsliga synsittet nir flera
fri- och rittigheter ir tillimpliga — prop. 1975/76:209 s. 104 {. och
SOU 1975:75 s. 122 och 192).

Ibland har en diskussion uppstdtt om huruvida det finns andra be-
grinsningar av fri- och rittigheternas tillimpningsomriden in de som
framgar av forfattningsregleringen. De positiva opinionsfriheterna be-
skrivs i bestimmelsen med formuleringar som framstir som neutrala
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och virderingsfria (t.ex. ”1. yttrandefrihet: frihet att i tal, skrift eller
bild eller p& annat sitt meddela upplysningar samt uttrycka tankar,
3sikter eller kinslor” eller ”5. foreningsfrihet: frihet att sammansluta
sig med andra for allminna eller enskilda syften”). Det kan dnd3 i
vissa fall framstd som oklart om en planerad lagstiftningsdtgird om-
fattas av det skydd bestimmelsen ger.

Exempelvis var regeringens position i lagrddsremissen Ett sirskilt
straffansvar for deltagande i en terroristorganisation att det fanns
andra faktorer in ordalydelsen som paverkade skyddets omfattning
och att foreningsfriheten, vilken det var friga om, hade en mer be-
grinsad rickvidd dn vad grundlagstexten gav uttryck for (se kapi-
tel 6). Om en planerad lagstiftningsdtgird pa detta vis bedoms falla
utanfér tillimpningsomradet blir regeringsformens bestimmelser om
hur rittigheter kan begrinsas inte tillimpliga utan féreskrifter kan
beslutas utan att hinsyn tas till de formella och materiella krav som
stills upp 12 kap. 20-24 §§ regeringsformen.

Ett synsitt som ligger nira till hands i det hir sammanhanget ir
att portalstadgandet i 1 kap. 1 § regeringsformen, enligt vilket den
fria dsiktsbildningen lyfts fram som en av statsskickets grunder, kan
ha betydelse f6r en indamalstolkning av de positiva opinionsfri-
heterna. Det tycks redan nir regleringen infordes ha stdtt klart att
dessa friheter syftar till att sikerstilla sddana virden som avses med
begreppet ”fri dsiktsbildning”. Ndgon sidan koppling mellan 1 kap.
1§ och 2 kap. 1 § gors dock inte 1 lagtexten.

Det finns hir anledning att peka pd att 1973 rs fri- och rittighets-
utredning féreslog ett inledande stadgande 12 kap. 1 § f6rsta stycket
med foljande lydelse.

1§ Svensk medborgare tillforsikras 1 forhdllande till det allminna de
fri- och rittigheter, som ir grundliggande {6r fri dsiktsbildning och for
personlig frihet och sikerhet, enligt vad som angives i 2-16 §§.!

Utredningens betinkande inneh8ller flera lingre resonemang om fri- och
rittighetsregleringens betydelse fér demokratin. I specialmotiveringen
till bestimmelsen uttalade utredningen f6ljande (SOU 1975:75 5. 185).

Genom att de fri- och rittigheter som skyddas genom 2-16 §§ i fore-
varande paragraf beskrivs som grundliggande {or {ri &siktsbildning och
fér personlig frihet och sikerhet markeras en yttersta grins for det
skyddade omridet. Yttranden som saknar varje samband med den fria

' T utredningens férslag upptogs de positiva opinionsfriheterna i 2 kap. 2 § regeringsformen.
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dsiktsbildningen i samhillet omfattas exempelvis inte av grundlagens
yttrandefrihetsbegrepp. Utredningen vill i sammanhanget nimna att s3-
dana foreskrifter som straffstadgandena om bedrigeri och svindleri inte
ir att betrakta som begrinsningar av den 1 2 § fastslagna yttrandefri-

heten [---].

Det forslag som regeringen direfter lade fram och som sedan god-
togs av riksdagen inneholl dock inte det inledande stadgande 1 2 kap.
regeringsformen som utredningen hade féreslagit. Enligt departe-
mentschefen var detta den mest patagliga skillnaden i férhdllande till
utredningens forslag (se prop. 1975/76:209 s. 138 ). I propositionen
framholls foljande.

Som har framhéllits av ett par remissinstanser f8r man en bittre upp-
fattning om regleringens inneb6rd om varje enskild rittighets giltig-
hetsomride anges sirskilt i varje paragraf {or sig. Departementsforslaget
innebir av denna anledning att den begrinsning av en rittighets tillimp-
ningsomridde som ligger 1 att den giller endast gentemot det allminna
normalt kommer till direkt uttryck i den paragraf dir rittigheten i friga
beskrivs.

Utredningen har genom att beteckna vissa rittigheter som grund-
liggande for fridsiktsbildning och f6r personlig frihet och sikerhet velat
klargdra bl.a. att yttranden som saknar varje samband med den fria sikts-
bildningen i samhillet inte omfattas av grundlagens yttrandefrihets-
begrepp. Som exempel nimns att sddana féreskrifter som straffstadgan-
dena om bedrigeri och svindleri inte ir att betrakta som begrinsningar
av den 1 RF fastslagna yttrandefriheten. Som ett par remissinstanser har
framhallit ligger det emellertid i sakens natur att grundlagsskyddet for
en viss rittighet inte stricker sig lingre in vad som féljer av det syfte
som frn demokratisk synpunkt bir upp rittigheten i friga. En sirskild
rambestimmelse av det slag som utredningen har foreslagit fyller darfor
inte ndgon sjilvstindig funktion i rittighetsregleringen. Hartill kommer
att det torde vara befogat att i likhet med en remissinstans hivda att den
av utredningen féreslagna bestimmelsen 1 vissa fall antyder grinser som
dr snivare in vad som kan vara rimligt. Det kan i detta sammanhang
erinras om att den positiva foreningsfriheten innefattar en frihet att bilda
foreningar for rent ekonomiskt syfte. Ocksa i friga om ritten till ersitt-
ning vid expropriation och annat liknande férfogande ter sig den av ut-
redningen foreslagna ramregeln mindre adekvat.

Dessa uttalanden berors pd olika sitt 1 lagridsremissen Ett sirskilt
straffansvar for deltagande i en terroristorganisation och i Lagridets
yttrande 6ver denna (se kapitel 6).
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3.3.3  Allméant om skyddets styrka
Begrinsningsramarna

Bestimmelsen 1 2 kap. 1 § forsta stycket regeringsformen innehéller
alltsd inte ndgra uttryckliga begrinsningar av de positiva opinions-
friheterna. I stillet giller en ordning som innebir att lagstiftaren har
moijlighet att begrinsa dessa friheter, med undantag for religionsfri-
heten, si linge detta sker inom vissa ramar av formellt och materiellt
slag. De hir “begrinsningsramarna” ir utformade s8 att begrinsningar
kan ske enbart for vissa nirmare angivna dindamal. Motsatsvis innebir
detta att de positiva opinionsfriheterna innehiller kirnomrdden inom
vilka begrinsningar inte kan férekomma. Denna lagtekniska konstruk-
tion medfor att den faktiska styrkan 1 skyddet for dessa opinions-
friheter beror pa de férutsittningar som giller f6r begrinsningar. Den
principiella innebérden ir sdledes att ju svirare en opinionsfrihet ir
att begrinsa desto starkare ir skyddet.

Forutsittningarna f6r att begrinsa fri- och rittigheter framgér av
2 kap. 20-24 §§ regeringsformen. Dessa bestimmelser har 1 allt visentligt
haft samma innebérd sedan 1979 &rs dndringar (prop. 1978/79:195).

Av 2 kap. 20 § regeringsformen framgar att skyddet f6r de positiva
opinionsfriheterna, utom religionsfriheten, fir begrinsas genom lag
1 den utstrickning som medges 121-24 §§. Vidare framgér av samma
bestimmelse att vissa begrinsningar av de positiva opinionsfriheterna
far beslutas genom annan forfattning efter bemyndigande i lag.

I2 kap. 21 § anges vissa allminna férutsittningar i materiellt hin-
seende for begrinsningar av fri- och rittigheter.

21§ Begrinsningar enligt 20 § fir goras endast f6r att tillgodose inda-
mél som ir godtagbara i ett demokratiskt samhille. Begrinsningarna fir
aldrig g8 utéver vad som ir nédvindigt med hinsyn till det indam&l som
har féranlett den och inte heller stricka sig s3 13ngt att den utgér ett hot
mot den fria isiktsbildningen sisom en av folkstyrelsens grundvalar. Be-
grinsningen far inte gdras enbart pi grund av politisk, religiés, kulturell
eller annan sdan &skddning.

Bestimmelsen innehdller tre olika moment: ett allmint krav pd vilka
begrinsningsindamal som kan godtas (férsta meningen), ett propor-
tionalitetskrav (andra meningen) och ett férbud mot begrinsningar
som innebir &siktsdiskriminering (tredje meningen). I férarbetena
har det framhdllits att bestimmelsen understryker kravet pd att lag-
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stiftaren noga redovisar sina syften nir en fri- och rittighetsbegrin-
sande lag beslutas (prop. 1975/76:209 s. 153).

Vad som avses med ”indam4l som ir godtagbara i ett demokratiskt
samhille” i bestimmelsens férsta mening utvecklas inte nirmare 1
forarbetena och nigra klargérande uttalanden verkar inte ha fore-
kommit 1 samband med tillimpningen av bestimmelsen.

Kravet pd proportionalitet i bestimmelsens andra mening innebir
bl.a. att en begrinsning inte fir gd lingre in vad som ir nédvindigt
for att denna ska tillgodose sitt indama3l. Proportionalitetsprincipen
ir en etablerad rittsprincip som ofta kommer till anvindning vid
lagstiftning och 1 domstolarna. En avvigning ska goras mellan hur
stort ingreppet 1 den enskildes ritt dr och hur starkt det behov ir
som ska tillgodoses. Om férhdllandet mellan dessa faktorer framstar
som rimligt ir ingreppet proportionerligt. Enligt det synsitt som har
vuxit fram 1 domstolspraxis ska proportionaliteteten i den rittighets-
begrinsande dtgirden provas efter en bedémning 1 tre steg: dtgir-
dens indamailsenlighet, nédvindighet och, slutligen, proportionali-
tet 1 strikt mening. (Se bl.a. "Parkfastigheten” NJA 2018 s. 753 och
RA 1999 ref. 76.)

Prévningen enligt andra meningen dr dven tinkt att ge ett sirskilt
skydd for den fria &siktsbildningen genom att begrinsningen inte
heller fir ”stricka sig s& lingt att den utgdr ett hot mot den fria
dsiktsbildningen sisom en av folkstyrelsens grundvalar”. I forarbe-
tena finns f3 uttalanden om den nirmare innebérden av denna be-
grinsningsregel. I 1973 ars fri- och rittighetsutrednings betinkande
SOU 1975:75 (s. 203) anférs dock foljande.

Som exempel pd ingrepp som inte hindras av andra skyddsregler men
som skulle komma 1 konflikt med bestimmelsen 1 férsta styckets andra
mening kan nimnas en lagregel som begrinsar medborgarnas mojlig-
heter att komma i kontakt med varandra genom att generellt f6rbjuda
dem att resa mellan olika delar av landet utan sirskilt tillstind i form av
t.ex. inrikespass.

Nigra andra specifika uttalanden om innebérden av formuleringen
”den fria dsiktsbildningen” i1 det hir sammanhanget finns inte 1 f6r-
arbetena.

I bestimmelsens tredje mening finns ett f6rbud mot 3siktsdiskri-
minering. Detta har utformats som en del av den allminna begrins-
ningsramen avseende fri- och rittigheter genom att det anges att en
begrinsning inte far goras enbart pd grund av politisk, religiés, kultu-
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rell eller annan sddan dskddning. Férbudet fungerar dock dven som
en sjilvstindig rittighet och skiljer sig dirmed till viss del frdn 6vriga
delarav 21 §. Nir bestimmelsen inférdes angavs att ordet "askddning”
avsdg ett “ndgot sdnir sammanhingande komplex av &sikter inom ett
visst omrdde”. Det har i forarbetena framhéllits att bestimmelsen
inte forbjuder foreskrifter som mojliggdr ingrepp mot ndgon med
anledning av handlingar som beskrivs med hjilp av rekvisit utan an-
knytning till en 8skddning men som 1 det sirskilda fallet kan komma
att drabba en viss dskddning (SOU 1975:75 s. 114). Det anses t.ex.
inte att straffbestimmelsen 1 16 kap. 8 § brottsbalken om hets mot
folkgrupp stir 1 strid med férbudet mot 8siktsdiskriminering.

I 2 kap. 22 § regeringsformen regleras det sirskilda forfarandet for
rittighetsbegrinsande lagstiftning, det s.k. kvalificerade forfarandet.
Bestimmelsen innebir att ett forslag till en lag som begrinsar en fri-
och rittighet enligt 20 § ska, om det inte avsls av riksdagen och med
vissa undantag som 1 det hir sammanhanget kan bortses frin, pd
yrkande av ligst tio ledaméter vila 1 minst tolv manader frin det att
det forsta utskottsyttrandet dver forslaget anmildes i riksdagens kam-
mare. Riksdagen fir dock anta forslaget direkt, om minst fem sjitte-
delar av de réstande enas om beslutet. Konstitutionsutskottet provar
for riksdagens del om forfarandet idr tillimpligt i friga om ett visst
lagforslag.

I 2 kap. 23 och 24 §§ anges ytterligare bestimmelser som tar sikte
pd begrinsningar av de positiva opinionsfriheterna och som ir mate-
riellt inriktade.

Enligt 2 kap. 23 § regeringsformen fir yttrande- och informations-
friheterna begrinsas med hinsyn till rikets sikerhet, folkforsérj-
ningen, allmin ordning och sikerhet, enskildas anseende, privatlivets
helgd eller forebyggandet och beivrandet av brott. Vidare far friheten
att yttra sig 1 niringsverksamhet begrinsas. I dvrigt fir begrinsningar
av yttrande- och informationsfriheterna goras endast om sirskilt
viktiga skil féranleder det. Vid beddmningen av vilka begrinsningar
som far goras ska sirskilt beaktas vikten av vidaste mojliga yttrande-
och informationsfrihet 1 politiska, religidsa, fackliga, vetenskapliga
och kulturella angeligenheter. Att meddela foreskrifter som utan av-
seende pd yttrandens inneh3ll nirmare reglerar ett visst sitt att sprida
eller ta emot yttranden anses inte som en begrinsning av yttrande-
friheten.
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Enligt 2 kap. 24 § forsta stycket regeringsformen f&r métes- och
demonstrationsfriheterna begrinsas av hinsyn till ordning och siker-
het vid sammankomsten eller demonstrationen eller till trafiken.
I 6vrigt fir dessa friheter begrinsas endast av hinsyn till rikets
sikerhet eller for att motverka farsot. I andra stycket regleras i vilka
fall foreningsfriheten fir begrinsas (se avsnitt 3.4).

Det kan slutligen noteras att bestimmelserna i 2 kap. 20-24 §§
enligt grundlagstexten riktar sig till lagstiftaren. (Se dock avgérandet
1 Hogsta domstolen 1 NJA 2012 s. 400 i vilket begrinsningsreglerna
beaktades i en tillimpningssituation.)

De positiva opinionsfriheterna tillkommer var och en som befin-
ner sig hir i riket. Ndgon 4tskillnad mellan svenska medborgare och
andra gors sdledes inte. Enligt 2 kap. 25 § fir emellertid sirskilda be-
grinsningar av bl.a. de positiva opinionsfriheterna goras genom lag
for andra dn svenska medborgare hir i riket. Inskrinkningar av det
slaget férekommer 1 f6rsta hand 1 utlinningslagstiftningen.

Vad som ir en rittighetsbegrinsning

En viktig frigestillning pd fri- och rittighetsomridet ir vilka slags
dtgirder som ska anses utgora rittighetsbegrinsningar.

I samband med 1976 &rs reform anférde departementschefen att
det dr uppenbart att en foreskrift som éver huvud taget inte avser det
omrdde som skyddas av regeringsformens rittighetsreglering aldrig
kan anses som en rittighetsbegrinsning dven om den skulle ha be-
tydelse for mojligheterna att faktiskt utnyttja ndgon av de grund-
lagstista fri- och rittigheterna. Han framholl ocksd att varje fore-
skrift som rent faktiskt inskrinkte en persons méjligheter att utdva
sina fri- och rittigheter inte alltid kunde anses innebira en rittig-
hetsbegrinsning. For detta borde krivas att det av foreskriften
uttryckligen eller underférstitt framgick att en rittighetsbegrins-
ning var 4syftad eller ingick som ett naturligt led i regleringen
(prop. 1975/76:209 s. 153 1.).

Dessa uttalanden 1 frigan om vad som utgér rittighetsbegrins-
ningar har haft betydelse i rittstillimpningen (se bl.a. RA 1986 ref. 108
och RA 80 2:60 samt dven JO 1999/00 s. 60). I den juridiska littera-
turen har det framférts viss kritik mot uttalandet pd den grunden att
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det ger uttryck &t en alltfér sniv syn pa frdgan om vad som ir en be-
grinsning (se Bull, Mates- och demonstrationsfribeten, 1997, s. 424 1.).

I tvd lagstiftningsirenden 1 bérjan av 2000-talet tillimpades ett till
synes mer utvidgat synsitt i begrinsningsfrdgan. Det innebar att mer
hinsyn togs till en foreskrifts faktiska effekter. I det forsta drendet
foreslogs ett forbud for det allminna att dverlita uppgiften att an-
svara for driften av akutsjukhus till den som avsdg att driva verksam-
heten med vinstsyfte. Lagridet hade bedomt att effekten av lagstift-
ningen innebar en begrinsning av niringsfriheten. Regeringen delade
inte Lagrddets syn, men beddmde bdde syftet och effekten av féreskrif-
terna (prop. 2000/01:36 s. 16, se dven Lagridets yttrande pds. 30 f.).
Det andra lagstiftningsirendet rérde det s.k. maskeringsforbudet vid
demonstrationer. Regeringen uttalade da féljande (se prop. 2005/06:11
s. 28 1.).

Regeringen gor bedémningen att om man inte enbart ser till syftet med
en reglering rérande maskeringsférbud utan ocks3 till effekten av ett
maskeringsférbud ir det ofrdnkomligt att ett férbud har en begrinsande
effekt. Enligt regeringens uppfattning ligger det dirfér nirmast till hands
att betrakta maskeringsférbudet som en begrinsning av demonstrations-
och métesfriheterna. Ocks8 Lagrdder anser att ett maskeringsférbud
innebdr en sidan begrinsning. Regeringen dvergdr darmed till att ta still-
ning till om ett maskeringsférbud utgdr en i1 regeringsformens mening
tilliten begrinsning av demonstrations- och métesfriheterna.

Regeringen kom fram till att maskeringsférbudet hade avgrinsats
och utformats pd ett sitt som gick att férena med begrinsnings-
ramarna 1 nuvarande 2 kap. 21 § och 24 § forsta stycket. Denna be-
démning delades av en majoritet av justitieutskottets ledamoter
(bet. 2005/06:JuU3 s. 8 £.).

Detta utvidgade synsitt pd vad som ir en rittighetsbegrinsning
har direfter tillimpats i flera lagstiftningsidrenden (se avsnitt 3.4.2).

3.4 Foreningsfriheten
3.4.1  Skyddets omfattning

Enligt 2 kap. 1 § forsta stycket 5 regeringsformen har var och en ritt
till foreningsfrihet. Denna anges som en frihet att sammansluta sig
med andra f6r allminna eller enskilda syften.
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Foreningsfriheten grundlagsfistes genom 1974 4rs regeringsform
och uttrycktes dd som en "frihet att sammansluta sig med andra en-
skilda till forening”. Nir det gillde vilka féreningar som friheten gillde
for uttalade Grundlagberedningen i1 betinkandet SOU 1972:15 att
féreningsritten var grundliggande fér den politiska verksamheten
genom att de politiska partierna var att anse som féreningar. Vidare
framholls att arbetsgivarnas och arbetstagarnas organisationer ocksd
ir féreningar samt att detsamma giller organisationerna inom kon-
sument- och lantbrukskooperationen. Aven ett bolag var enligt be-
redningen att anse som en foérening 1 grundlagsstadgandets mening
(5. 157).

Bestimmelsen fick sin nuvarande utformning genom 1976 &rs re-
form. Med den nya lydelsen avsdgs inte ndgon saklig forindring. Nir
det gillde vilka féreningar som skyddades tolkade 1973 &rs rittighets-
skyddsutredning bestimmelsen s3 att friheten ocksd gillde andra
sammanslutningar in ekonomiska och ideella féreningar. Enligt ut-
redningen krivdes det inte att det ska vara friga om en sammanslut-
ning som ir ett sjilvstindigt rittssubjekt, en juridisk person. Aven
sammanslutningar som var organiserade pd annat sitt — sisom byalag
och aktionsgrupper — omfattades enligt utredningen av grundlags-
skyddet. Utredningen ansdg dock att ett visst mitt av organisation och
bestindighet borde foreligga f6r att det inte endast ska vara friga om
en sammankomst, som faller in under métesfriheten (SOU 1975:75
s. 194 och 316). Genom den utformning av féreningsfriheten som
utredningen féreslog ansdg regeringen att det tydligare framgick att
skyddet ocksd omfattade andra privatrittsliga sammanslutningar in
féreningar 1 gingse mening. Regeringen instimde 1 utredningens
slutsats att det inte krivdes att en sammanslutning ir en juridisk
person for att bestimmelsen om foéreningsfrihet ska bli tillimplig
(prop. 1975/76:209 s. 144).

Foreningsfriheten innefattar inte bara frihet att bilda samman-
slutningar utan ocks frihet att verka gemensamt inom ramen for en
sammanslutning (a. prop. s. 144). Det har 1 férarbetena uttalats att
bestimmelsen om foreningsfrihet inte ska tolkas s& att verksamhet
som ir brottslig om den bedrivs av en enskild person skulle vara friad
mot ingrepp om den i stillet bedrivs i féreningsform. Vad som ir
forbjudet ar att stilla upp hinder mot att viss 1 och f6r sig lovlig verk-
samhet alls bedrivs genom sammanslutning (s. 113).
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3.4.2  Skyddets styrka

I 2 kap. 24 § andra stycket regeringsformen anges féljande.

Foreningsfriheten fir begrinsas endast nir det giller sammanslutningar
vilkas verksamhet ir av militir eller liknande natur eller innebir forféljelse
av en folkgrupp pa grund av etniskt ursprung, hudfirg eller annat lik-
nande férhéllande.

Bestimmelsen kom till genom 1976 4rs reform. Regeringen, som
forordade en annan lydelse in den som 1973 ars fri- och rittighets-
utredning hade foreslagit, uttalade att det med denna formulering
klarare framgick att bestimmelsen inte avser annan lagstiftning dn s3-
dan som direkt giller sammanslutningar (prop. 1975/76:209 s. 114).

Bestimmelsens forsta led — ”militir eller liknande natur” — syftar
pa straffbestimmelsen om olovlig kirverksamhet 1 18 kap. 4 § brotts-
balken. Straffstadgandet 1 brottsbalken har f5ljande lydelse.

4§ Om nigon bildar eller deltager 1 ssmmanslutning, som méste anses
vara avsedd att utgora eller med hinsyn till sin beskaffenhet och det
indamal for vilket den ir bildad litt kan utvecklas till ett sddant makt-
medel som militir trupp eller polisstyrka och som icke med vederborligt
tillstdnd forstirker forsvaret eller ordningsmakten, eller ock foér sidan
sammanslutning tager befattning med vapen, ammunition eller annan
dylik utrustning, uppldter lokal eller mark f6r dess verksamhet eller
understddjer den med penningar eller pd annat sitt, ddmes {6r olovlig
kirverksamhet till béter eller fingelse 1 hogst tva ar.

Ett brott av det slaget har funnits i svensk ritt sedan 1930-talet. Ndgra
nirmare uttalanden om den avsedda innebérden av uttrycket ”sam-
manslutningar vilkas verksamhet dr av militir eller liknande natur”
gjordes inte i férarbetena.

Det andra ledet av bestimmelsen gér tillbaka pd FN:s konvention
om avskaffandet av alla former av rasdiskriminering. Konventionen
kriver att konventionsstaterna forbjuder rasistiska organisationer
(a. prop. s. 113 f.). Med uttrycket ”annat liknande forhdllande” avses
1 forsta hand forestillningar om ras (prop. 2009/10:80 s. 256). Det
aktuella begrinsningsindamalet har fér nirvarande ingen direkt mot-
svarighet i lag. Frigan om att genom en bestimmelse i lag forbjuda
rasistiska organisationer utreds for nirvarande av Kommittén om {6r-
bud mot rasistiska organisationer (dir. 2019:39 och dir. 2020:134).
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Dessa begrinsningsindamal ir alltsd snivt avgrinsade och det har
ansetts att féreningsfriheten ir i det nirmaste absolut (Eka m.fl.,
Regeringsformen — med kommentarer, 2:a uppl., 2018, s. 195 1.).

Nir det giller frigan om vad som utgér inskrinkningar 1 forenings-
friheten kan nimnas att formkrav som giller f6r skilda typer av
foreningar och bolag inte betraktas som begrinsningar, se t.ex. lagen
(2018:672) om ekonomiska féreningar. Inte heller den typ av nirings-
reglering som innebir att viss verksamhet far drivas endast i férenings-
form av visst slag anses komma i1 konflikt med skyddet f6r férenings-
friheten.

En friga som kan uppkomma vid tgirder som begrinsar fore-
ningsfriheten ir om dessa ocksd inskrinker nigon annan av de posi-
tiva opinionsfriheterna. I férarbetena har det exempelvis framhillits
att religionsfriheten — som inte fir begrinsas enligt regeringsformen
— kan 6verlappa féreningsfriheten i vissa fall. Det har uttalats att i
den situationen fir tilldtna begrinsningar i foreningsfriheten ocksd
goras nir denna frihet utnyttjas i religidsa ssmmanhang (SOU 1975:75
s. 194 £.). I syfte att gora detta tydligt tog regeringen bort de moment
i religionsfriheten som hade foreslagits av 1973 &rs fri- och rittighets-
utredning om att denna dven avsdg en frihet att sammansluta sig med
andra "for religiés gemenskap”. Genom bl.a. den dndringen fére-
byggdes enligt regeringen missforstindet att eventuella allminna be-
grinsningar av foéreningsfriheten inte skulle gilla for religitsa sam-
manslutningar, samtidigt som det klargjordes att religionsfriheten
hindrar regler som riktar sig enbart mot religiésa ssmmanslutningar.
Det anfordes som ett exempel att rasistisk verksamhet givetvis skulle
kunna hindras ”ocks4 nir den till aventyrs bedrivs under religios tick-
mantel”. (Se prop. 1975/76:209 s. 114 f. och Hégsta domstolens
avgorande ”Predikan 1 Borgholm” NJA 2005 s. 805).

Skyddet f6r foreningsfriheten har aktualiserats 1 lagstiftningsirenden
om insyn i partiers och valkandidaters finansiering. I prop. 2013/14:70
(s. 94-98) fordes det ett lingre resonemang i frigan om det ar forenligt
med bl.a. foreningsfriheten att inféra en reglering som 8ligger par-
tierna en skyldighet att 6ppet redovisa sina intikter. Frigan vicktes
om detta kunde betraktas som en fri- och rittighetsbegrinsning.
Regeringen anférde f6ljande.
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En offenthgrattshg reglermg om skyldighet fér partierna att redovisa
sina intikter utgdr inte nigon direkt begrinsning av enskildas frihet att
sluta sig samman for att verka for ett gemensamt indamél eftersom det
av regleringen inte f6ljer nigot hinder {or en ideell foérening att verka
for politiska syften. Med hinsyn till foreningsfrihetens sirskilt nira
samband med det demokratiska styrelseskicket och dess grundliggande
betydelse som en del av de politiska spelreglerna bér det vidare fram-
hillas att en insynsreglering inte heller kan anses komma i direkt kon-
flikt med grundlagens syfte att sl vakt om den fria &siktsbildningen.
Det dterstir dirfor att bedoma om de indirekta etfekter som en
insynsreglering kan {4 nir det giller medborgarnas mojligheter att verka
gemensamt inom ramen for ett parti trots detta miste anses innefatta en
begrinsning av féreningsfriheten i regeringsformens mening.

Regeringen kom direfter till slutsatsen att den foreslagna regleringen
inte utgjorde en begrinsning av féreningsfriheten och anférde da bl.a.
foljande.

I det sammanhanget uppmirksammar Tidningsutgivarna att det i och
for sig dr tinkbart att en offentligrittslig reglering om redovisning av
partibidrag kan fi till f6ljd att enskilda bidragsgivare avstir frin att
limna bidrag som ir av sddan storlek att identiteten pd givaren kommer
att avslojas. En sidan tinkbar effekt av regleringen kan dock enligt
regeringens uppfattning inte sigas vara en sidan begrinsning av fére-
ningsfriheten som utgér ett naturlige led i insynsregleringen, i vart fall
inte om denna utformas pd ett neutralt och objektivt sitt. Inte heller
kan det anses vara friga om en effekt som indirekt pdverkar ritten till
fri siktsbildning eller nigot annat av de syften som regeringsformens
bestimmelser om féreningsfrihet ska tillgodose. Det finns ocks3 anled-
ning att framhilla att den foreslagna regleringen till sin karaktir har
klara likheter med bl.a. sidan redovisningslagstiftning som inte anses
utgdra en begrinsning av féreningsfriheten.

Lagridet hade kommit till en liknande slutsats i grundlagsfrdgan (a. prop.
s. 136 f.). Riksdagen delade regeringens bedémning (bet. 2013/14:KU35
s. 16 £.). Se dven prop. 2017/18:55 i vilket likartade frigestillningar
om partifinansiering och féreningsfrihet behandlades.

Foreningsfriheten har ocksd aktualiserats i samband med den utvid-

gade kriminaliseringen av finansiering av terrorism (prop. 2015/16:78
s. 53 £.) och kriminaliseringen av samrore med terroristorganisationer
(prop. 2019/20:36 s. 19 £.). Dessa lagstiftningsirenden berors 1 kapitel 6.
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4 Foreningsfrineten
enligt europaratten

4.1 Inledning

Bide den europeiska konventionen den 4 november 1950 angiende
skydd for de minskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna
(Europakonventionen) och EU:s stadga om de grundliggande rittig-
heterna (EU-stadgan) skyddar féreningsfriheten. I detta kapitel redo-
gors for dessa tvd fri- och rittighetsdokument och for hur férenings-
friheten behandlas 1 dem. Som framgér nedan har regleringen i flera
avseenden en likartad uppbyggnad i de tvd dokumenten, nigot som
bl.a. f&r ull foljd att nivdn pd skyddet for féreningsfriheten inte
skiljer sig nimnvirt it mellan konventionen och stadgan inom deras
respektive tillimpningsomrade.

Foreningsfriheten enligt regeringsformen framstar i flera avseen-
den som svirare att begrinsa och mycket talar dirfor for att skyddet
ofta ir starkare i svensk nationell ritt. Likvil kan inslag i de tvi
europarittsliga dokumenten 1 olika avseenden antas ha betydelse vid
tillimpningen av regeringsformen, t.ex. nir det giller de 6vervigan-
den som Europadomstolen respektive EU-domstolen har gjort i friga
om vad som ir godtagbara begrinsningar 1 féreningsfriheten.

4.2 Europakonventionen
4.2.1  Allmédnt om Europakonventionen

Sverige ratificerade Europakonventionen 1952. Konventionen och
dess tilliggsprotokoll innehdller ett flertal fri- och rittigheter. Sverige
har ett ansvar for att sikerstilla att dessa fri- och rittigheter garan-
teras for var och en som befinner sig under svensk jurisdiktion
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(artikel 11konventionen). Genom Europadomstolen sker en rittslig
kontroll av att staterna uppfyller sina férpliktelser enligt konventio-
nen. Sverige ir skyldigt att ritta sig efter den domstolens avgéranden.
Aven om Europadomstolen har denna uppgift ir utgingspunkten att
overtridelser i forsta hand ska hanteras inom ramen f6r den svenska
rittsordningen.

Konventionen giller sedan den 1 januari 1995 som svensk lag och
enligt 2 kap. 19 § regeringsformen fir lag eller annan féreskrift inte
meddelas 1 strid med Sveriges dtaganden pa grund av konventionen.

Frigan om Europakonventionens status i svensk ritt var aktuell
redan under 1970-talet nir fri- och rittighetsregleringen 12 kap. reger-
ingsformen utformades. 1973 4rs fri- och rittighetsutredning uttalade
bl.a. nir det giller opinionsfriheterna att det skydd i regeringsformen
som féreslogs pa flera punkter var betydligt starkare 4n det som f6ljde
av konventionen och 1 vriga fall tminstone likvirdigt med konven-
tionsskyddet (Medborgerliga fri- och rittigheter, SOU 1975:75s. 98 1.).
Det kan i detta sammanhang nimnas att det framgir av artikel 53 i
konventionen att ingenting i1 konventionen fir tolkas som en be-
grinsning av eller en avvikelse frdn fri- och rittigheter som skyddas
av t.ex. den nationella rittsordningen.

4.2.2 Foreningsfriheten i Europakonventionen

Foreningsfriheten regleras 1 artikel 11 i Europakonventionen tillsam-
mans med motesfriheten. Artikeln har féljande lydelse.

1. Var och en har ritt till frihet att delta i fredliga ssammankomster
samt till {6reningsfrihet, inbegripet ritten att bilda och ansluta sig till
fackforeningar f6r att skydda sina intressen.

2. Utdvandet av dessa rittigheter fir inte underkastas andra inskrink-
ningar dn sidana som ir féreskrivna i lag och som i ett demokratiskt
samhille ir nédvindiga med hinsyn till statens sikerhet eller den all-
minna sikerheten, till férebyggande av oordning eller brott, till skydd
for hilsa eller moral eller till skydd {6r andra personers fri- och rittig-
heter. Denna artikel hindrar inte att det {&6r medlemmar av de vipnade
styrkorna, polisen eller den statliga forvaltningen gors lagliga inskrink-
ningar i utévandet av de nimnda rittigheterna.

Foéreningsfriheten omfattar 1 forsta hand ritten att bilda och ansluta
sig till en férening och att utan inblandning frdn det offentligas sida
vara verksam 1 féreningen. Att enskilda kan bilda féreningar f6r att
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agera tillsammans inom omrdden dir de har gemensamma intressen
ir enligt Europadomstolen en av de allra viktigaste aspekterna av
foreningsfriheten. Det sitt pd vilket den nationella ritten virnar om
denna frihet samt hur den praktiskt tillimpas av myndigheterna visar
hur demokratin mér i1 den aktuella staten (se Sidiropoulos m.fl. mot
Grekland, nr 57/1997/841/1047, dom den 10 juli 1998). Staten har
emellertid dven en skyldighet att se till att enskilda personer inte
hindras av andra att utdva sina rittigheter.

Foreningsfriheten dr nira kopplad till yttrandefriheten som skyd-
das iartikel 101 konventionen. Europadomstolen har uttalat att arti-
kel 11 ir en specialreglering (lex specialis) 1 férhéllande till artikel 10,
men samtidigt framhdllit att artikel 11 ska bedémas i ljuset av arti-
kel 10. Skyddet for dsikter och friheten att yttra dem ir enligt dom-
stolen ett av syftena med féreningsfriheten. Det giller sirskilt i rela-
tion till politiska partier med tanke pd deras grundliggande roll f6r att
sikerstilla pluralism och demokratins funktion (se Herri Batasuna
mot Spanien, nr 25803/04 m.fl., dom den 30 juni 2009).

I friga om yttrandefriheten har Europadomstolen beskrivit denna
frihet som en av grundpelarna i ett demokratiskt samhille, vilket bl.a.
innebir att konventionen inte bara skyddar yttranden som mottas posi-
tivt eller betraktas som oférargliga, utan ocksd sidana som férolim-
par, chockerar eller stor myndigheterna eller delar av befolkningen (se
Handyside mot Forenade konungariket Storbritannien, nr 5493/72,
dom den 7 december 1976). Liknande éverviganden maste enligt dom-
stolen ocks3 gilla foreningsfriheten 1 den mén det ror sig om enskilda
foreningar (se Vona mot Ungern, nr 35943/10, dom den 9 juli 2013).

En annan rittighet som féreningsfriheten i vissa fall ska bedomas
1 ljuset av ir religionsfriheten enligt artikel 9 1 Europakonventionen
(se t.ex. Moskvas Jehovas Vittnen m.fl. mot Ryssland, nr 302/02, dom
den 10 juni 2010). Europadomstolen har bl.a. uttalat att friheten att
utdva sin religion, ensam eller tillsammans med andra, ir en av
grundpelarna i ett demokratiskt samhille. Diremot skyddar inte
religionsfriheten varje handling som motiveras eller inspireras av en
religion eller tro och garanterar inte alltid ritten att upptrida 1 det
offentliga rummet pd ett sitt som dikteras av ens religion eller tro
(se t.ex. Giiler och Ugur mot Turkiet, nr 31706/10 m.fl., dom den
2 december 2014).
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Utrymmet att inskrinka foreningsfriheten

Inskrinkningar i1 féreningsfriheten méste ha stéd 1 lag och fir bara ske
for att tillgodose vissa legitima intressen som riknas upp i artikel 11.2.
De miste ocksd vara nédvindiga i1 ett demokratiskt samhille.

Kravet pd lagstdd innebir ndgot forenklat att den inskrinkande
lagen méste uppfylla rimliga ansprdk p8 rittssikerhet i enlighet med
rittsstatsprincipen. Den miste dven ge skydd mot godtycke och vara
tillginglig for allminheten samt vara utformad med den precision
som krivs for att inskrinkningen ska kunna vara nigorlunda férut-
sigbar f6r den som kommer att pdverkas av den. Det ska inte f6rstds
som ett formellt krav pd att inskrinkningen ska vara foreskriven pd
viss normnivd. Det som avses ir att det ska finnas stéd 1 den in-
hemska ritten, t.ex. genom etablerad rittspraxis eller féreskrifter 1
nigon form.

En annan viktig princip ir den s.k. proportionalitetsprincipen. Om
en dtgird innebir en inskrinkning av en rittighet kan den godtas bara
om den ir proportionerlig, dvs. om dtgirden stér i rimlig relation till
det intresse som den ir avsedd att tillgodose. Genom en sidan prov-
ning bedéms om en inskrinkning ir nédvindig i ett demokratiskt
samhille. Kravet pd nodvindighet innebir att inskrinkningen ska
motsvara ett tringande socialt behov och att den ir proportionerlig
1 forhéllande till det legitima intresse eller indamal som den avser att
skydda eller uppna. Vid denna prévning har staterna en férhéllande-
vis vid bedémningsmarginal (s.k. margin of appreciation). Om en
nationell domstol har ansett att en inskrinkning ir nédvindig och
det verkar finnas rimliga skil for ett sddant stillningstagande, har
Europadomstolen ofta godtagit detta utan att géra ngon egen vir-
dering med hinvisning till denna princip. Samtidigt har domstolen
forbehallit sig ritten att ingripa om prévningen av ndgon anledning
framstdr som uppenbart felaktig eller godtycklig eller om den leder
till orimliga resultat frdn ett konventionsperspektiv.

Det finns vidare vissa generella stadganden 1 artiklarna 15, 16 och
18 1 Europakonventionen om utrymmet for att inskrinka konven-
tionens fri- och rittigheter.

Enligt artikel 15 fir en stat under krig eller 1 annat allmint néd-
lige som hotar nationens existens avvika frdn bl.a. féreningsfriheten
och yttrandefriheten (s.k. derogation) 1 den utstrickning som det dr
oundgingligen nddvindigt med hinsyn till situationens krav.
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I artikel 16 anges att staterna far inskrinka utlinningars politiska
verksamhet utan hinder av det som stadgas om bl.a. féreningsfriheten
och yttrandefriheten. Artikeln anses ha en begrinsad betydelse och
har sillan dberopats eller tillimpats.

Artikel 18 ger uttryck f6r en indamdlsprincip. Enligt artikeln fir
inskrinkningar 1 fri- och rittigheter inte tillimpas for andra syften
in for vilka de har medgetts.

En viktig artikel i ssmmanhanget ir artikel 17. Enligt den artikeln
fir ingenting 1 konventionen tolkas s att det medfor en ritt att
bedriva verksamhet eller utféra handling som syftar till att utplana
ndgon av de fri- och rittigheter som anges 1 konventionen eller till
att inskrinka dem 1 stérre utstrickning dn vad som medges dir. Stad-
gandet syftar till att foérhindra totalitira grupperingar frin att ut-
nyttja konventionens rittigheter — frimst yttrandefriheten, métes-
friheten och féreningsfriheten — for att undergriva dessa.

Europadomstolen om inskrinkningar i foreningsfriheten

Europadomstolen har i flera avgéranden tagit stillning till olika kon-
ventionsstaters inskrinkningar av féreningsfriheten.

I det nimnda avgorandet Sidiropoulos m.fl. mot Grekland gjorde
Europadomstolen vissa generella uttalanden om férutsittningarna
for att en inskrinkning av foreningsfriheten ska anses nédvindig 1
ett demokratiskt samhille. Enligt domstolen har staterna givetvis
ritt att sikerstilla att en férenings syfte och aktiviteter ir forenliga
med lagen men de miste gora det pd ett sidtt som innebir att deras
iligganden enligt konventionen uppfylls. Av detta f6ljer att undan-
tagen 1artikel 11 ska tillimpas strikt; endast 6vertygande och tvingande
skil kan gora inskrinkningar 1 féreningsfriheten berittigade. Vid be-
démningen av om nddvindigheten 1 den mening som avses i arti-
kel 11.2 foreligger, har staterna enligt domstolen bara en begrinsad
bedémningsmarginal (margin of appreciation).

I avgorandet Refah partisi m.fl. mot Turkiet (nr 41340/98 m.fl., dom
den 13 februari 2003) uttalade domstolen bl.a. att yttrandefriheten
och foreningsfriheten inte frintar en stat ritten att férsvara sina
institutioner mot féreningar som genom sina aktiviteter iventyrar
dem. En viss kompromiss mellan kraven pd att férsvara demokratin
och individuella rittigheter ir naturlig 1 det konventionsrittsliga
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systemet. Ett politiskt parti fir enligt Europadomstolen forespraka
indringar 1 en stats lagar och konstitutionella struktur under tvd
forutsittningar. Den ena foérutsittningen ir att de metoder som an-
vinds 1 alla avseenden ir lagliga och demokratiska. Den andra ir att
den férindring som foresprikas i sig dr forenlig med grundliggande
demokratiska principer. Av detta foljer enligt domstolen att ett
politiskt parti inte kan géra ansprik pd konventionens skydd om
dess ledare uppmanar till vld eller ligger fram en politik som inte
respekterar demokratin eller som &syftar demokratins underging
och nonchalerar de fri- och rittigheter som erkinns i en demokrati.

I avgdérandet Herri Batasuna mot Spanien (se ovan) hade klagan-
dena, som var tvd politiska partier, upplésts av spansk domstol med
hinvisning till att de utgjorde verktyg i organisationen Euskadi ta
Askatasunas (ETA) terrorismstrategi samt att de hade uppmuntrat
ett konfrontativt socialt klimat och indirekt gett stod 4t ETA:s
terroristaktiviteter, bl.a. genom att vigra ta avstind frin ETA:s
handlingar. Europadomstolen fann inte anledning att underkinna de
nationella domstolarnas bedémning att det fanns en koppling mellan
klagandena och ETA samt konstaterade att den kopplingen objektivt
sett kunde anses innebira att det féreldg ett hot mot demokratin.
Vidare konstaterade Europadomstolen att de nationella domstolar-
nas bedémning svarade mot behovet av att universellt férdéma ritt-
firdigande av terrorism. Domstolen ansdg att det agerande och de
uttalanden som kunde tillskrivas klagandena gav en klar bild av den
samhillsmodell som foresprikades av dem och dess oférenlighet
med det demokratiska samhillskonceptet. Ndgon krinkning av de
politiska partiernas féreningsfrihet foreldg dirfor inte.

Det nimnda avgorandet Vona mot Ungern gillde en ungersk orga-
nisation som hade upplésts av en nationell domstol. Upplésandet
hade skett med anledning av att organisationens medlemmar klitt
sig 1 uniform samt héllit massmoten och demonstrationer 1 olika
delar av Ungern, inklusive byar med en stor romsk befolkning.
Organisationen hade krivt att etniska ungrare skulle férsvara sig
mot “zigenarkriminalitet”. Europadomstolen — som fann att det inte
foreldg nigon krinkning av féreningsfriheten — gjorde vissa generella
uttalanden om utrymmet att inskrinka denna frihet for andra in
politiska partier.
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Domstolen framhéll bl.a. att stater har ritt att vidta férebyggande
tgirder for att skydda demokratin i forhillande till icke-politiska
organisationer om det finns en tillrickligt 6verhingande risk for att
andras rittigheter hotas. Det kunde enligt domstolen inte krivas att
en stat ska vinta med att ingripa till dess att en politisk rorelse vidtar
dtgirder som undergriver demokratin eller anvinder sig av vld.

Enligt Europadomstolen var det svirt att férena radikala dtgirder
i syfte att skydda demokratin — sdsom inskrinkningar i ritten att
sammansluta sig 1 férening — med andan i konventionen om inte en
férening kunde betraktas som en grogrund for vald eller att den
férnekade demokratiska principer. I domen framholls det att kon-
ventionen syftar till att garantera ritten att formulera politiska 3sik-
ter, dven 1 de fall dessa dr svira att acceptera f6r myndigheterna eller
en storre grupp medborgare och ifrdgasitter den etablerade samhills-
ordningen.

Om den situation som hade uppstitt kring den organisation som
uppldsts av den ungerska domstolen anférde Europadomstolen vidare
foljande.

In the Court’s view, a paramilitary march goes beyond the mere
expression of a disturbing or offensive idea, since the message is
accompanied by the physical presence of a threatening group of
organised activists. Where the expression of ideas is accompanied by a
form of conduct, the Court considers that the level of protection
generally granted to freedom of expression may be reduced in the light
of important public-order interests related to that conduct. If the
conduct associated with the expression of ideas is intimidating or
threatening or interferes with the free exercise or enjoyment by another
of any Convention right or privilege on account of that person’s race,
these considerations cannot be disregarded even in the context of
Articles 10 and 11.

4.3 EU-stadgan
4.3.1 Allmdnt om EU-stadgan

EU-stadgan inférlivades den 1 december 2009 i unionens s.k. primir-
ritt i samband med att Lissabonférdraget tridde i kraft. Det innebir
att stadgan numera ligger pd den hogsta nivdn 1 den unionsrittsliga
normhierarkin tillsammans med Fordraget om Europeiska unionen
(EU-fordraget) och Fordraget om Europeiska unionens funktions-
sitt (EUF-fordraget).
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EU-stadgan innehéller bdde preciserade rittigheter och allminna
principer. Rittigheterna — diribland féreningsfriheten — betraktas 1
regel som sidana tydliga och ovillkorliga rittigheter som ska kunna
dberopas direkt infor nationella domstolar och myndigheter (s.k.
direkt effekt). De allminna principerna ir diremot inte avsedda att ha
nigon direkt effekt utan ska 1 stillet fungera som tolkningsunderlag
och riktlinjer nir ny lagstiftning tas fram. Vidare dligger det medlems-
linderna att tolka sin nationella ritt s att denna stimmer 6verens
med stadgan (s.k. indirekt effekt) och att vidta nédvindiga dtgirder
for att denna ska {3 ett effektivt genomslag pa nationell niva.

Nir det giller EU-stadgans tillimpningsomrade s8 riktar sig denna
till unionens institutioner, organ och byrder samt till medlemsstaterna
och blir aktuell nir dessa tillimpar unionsritten (artikel 51.1). Be-
greppet “tillimpar unionsritten” omfattar enligt EU-domstolen
dven tillimpning av nationella bestimmelser som har anknytning till
unionsritten (se t.ex. mil C-617/10 Aklagaren mot Hans Akerberg
Fransson).

4.3.2  Foreningsfriheten i EU-stadgan

Foreningsfriheten regleras 1 artikel 12 1 EU-stadgan tillsammans med
motesfriheten. Artikeln har f6ljande lydelse.

1. Var och en har ritt till frihet att delta i fredliga sammankomster
samt till f6reningsfrihet pd alla nivder, sirskilt pd det politiska, fackliga
och medborgerliga omridet, vilket innebir ritten f6r var och en att bilda
och ansluta sig till fackforenmgar for att skydda sina intressen.

2. De politiska partierna pd unionsnivd ska bidra till att unions-
medborgarnas politiska vilja kommer till uttryck.

Foreningsfriheten ir enligt EU-domstolen en rittighet som mot-
svarar den som garanteras av artikel 11 1 Europakonventionen. Den
ska siledes enligt artikel 52.3 1 EU-stadgan ha samma innebord och
rickvidd som enligt konventionen (se mal C-78/18 Europeiska kom-
missionen mot Ungern och Férklaringar avseende stadgan om det
grundliggande rittigheterna [2007/C 303/02]). Detta anses dock
enligt bestimmelsen inte hindra att unionsritten ger ett mer lingt-
gdende skydd idn konventionen.
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Foreningsfriheten far begrinsas. Enligt artikel 52.1 1 EU-stadgan
ska varje begrinsning i utdvandet av de rittigheter och friheter som
erkinns 1 stadgan vara féreskriven i lag och forenlig med det visent-
liga innehéllet i dessa rittigheter och friheter. Begrinsningar far, med
beaktande av proportionalitetsprincipen, endast géras om de dr ndd-
vindiga och faktiskt svarar mot mél av allmint samhillsintresse som
erkinns av unionen eller behovet av skydd fér andra minniskors
rittigheter och friheter.

Foreningsfriheten far dock enligt artikel 54 inte tolkas som att
den medfor ritt att bedriva verksamhet eller utféra handlingar som
syftar till att sdtta ur spel ndgon av de rittigheter och friheter som
erkinns 1 stadgan eller att inskrinka dem 1 storre utstrickning dn vad
som medges 1 stadgan (det s.k. férbudet mot rittsmissbruk). Denna
artikel motsvarar artikel 17 i Europakonventionen.

Det ir inte bara ritten att ansluta sig till och vara medlem av en
férening som skyddas av EU-stadgan. EU-domstolen har uttalat att
lagstiftning som gor det betydligt svirare f6r foreningar att agera och
bedriva verksamhet ir att betrakta som begrinsningar av férenings-
friheten. Som exempel pd sidan lagstiftning har nimnts stirkta krav
pa registrering, begrinsningar av mojligheten att ta emot finansiella
resurser eller risk for sanktionsitgirder s3som upplésning. Atgirder
av det slaget méste alltsd uppfylla de krav for rittighetsbegrinsningar
som anges i artikel 52.1 1 EU-stadgan (se mal C-78/18).
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5 Rattslig reglering av terrorism

5.1 Inledning

Terrorism kommer av det latinska ordet terror (skrick eller skrick-
vilde) och myntades 1 slutet pd 1700-talet i samband med den franska
revolutionen och jakobinernas skrickregim. Terrorismen som fore-
teelse anses dock ha funnits dnnu lingre.

Det finns minga historiska exempel p envildshirskare och andra
totalitira regimer som hinsynsldst har terroriserat den egna befolk-
ningen eller externa fiender. I modern terminologi brukar terrorism
emellertid betecknas som vldshandlingar riktade mot det bestiende
politiska eller ekonomiska systemet 1 ett land och som utférs utan
hinsyn till om dven oskyldiga drabbas. I Nationalencyklopedin defi-
nieras terrorism som “vildshandlingar som ir politiskt betingade och
som syftar till att pdverka samhillet eller ett lands politik utan hin-
syn till om oskyldiga drabbas”.

Terrorismen ir i dag en grinsoverskridande foreteelse. For att be-
kidmpa terrorismen och dess orsaker har det inom ramen fér olika in-
ternationella samarbeten steg for steg utvecklats avtal dir stater for-
binder sig att samarbeta och vidta sirskilda lagstiftningsdtgirder mot
terrorism. Svensk nationell terroristlagstiftning bygger nistan helt pd
denna internationella rittsutveckling. I det féljande limnas en &ver-
siktlig redogorelse f6r innehallet 1 vissa centrala straff- och sanktions-
rittsliga internationella 6verenskommelser samt i svensk straffrittslig
lagstiftning pa terrorismomrédet.

5.2 Forenta nationerna

Redan 1937 utarbetades i Nationernas férbund en konvention fér for-
hindrande och bestraffning av terrorism (Convention for the Preven-
tion and Punishment of Terrorism). Denna undertecknades av 24 stater
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men tridde dock aldrig i kraft. T artikel 1 definierades terroristhand-
lingar pd foljande sitt.
[C]riminal acts directed against a State and intended or calculated to

create a state of terror in the minds of particular persons, or a group of
persons or the general public.

Trots dessa tidiga anstringningar har det hittills inte gitt att nd sam-
forstdnd 1 FIN om en internationellt accepterad definition av terrorism.
Den stora stdtestenen har varit staternas olika syn pé befrielserorel-
ser. For ett stort antal stater kan bruket av terrorism aldrig forsvaras
oavsett vilka skil och omstindigheter som 8beropas. Andra stater
har dock intagit hillningen att anvindande av vild under vissa om-
stindigheter — som t.ex. 1 kampen mot en utlindsk ockupationsmakt
—inte utgor terrorism. Denna 8tskillnad har férdjupats ytterligare av
meningsskiljaktigheter 1 frigan om det ir den internationella huma-
nitira ritten eller internationella antiterrornormer som ska tillimpas
pa vipnade styrkor i konflikter som involverar icke-statliga aktérer.

Svérigheterna att enas om en definition av terrorism har gjort att
olika idéer som har funnits for att skapa en generell konvention mot
all slags terrorism hittills inte kunnat genomforas. Arbetet har i stillet
gtt ut pa att — allt eftersom terrorismen tagit sig olika uttryck — ut-
arbeta specifika konventioner, protokoll och tilliggsprotokoll som
kinnetecknas av att de utan att definiera terrorism riktar sig mot spe-
cifika typer av handlingar som terrorister typiskt sett har anvint sig av.
De avser civil luftfart, sjéfart, nukleira imnen och nukleir terrorism,
springimnen, terroristbombningar, tagande av gisslan, finansiering av
terrorism och diplomatskydd (se nirmare avsnitt 4.5 i Terroristbrotts-
utredningens betinkande En ny terroristbrottslag, SOU 2019:49). Nir
det i detta betinkande fortsittningsvis talas om FN:s konventioner
mot terrorism och konventionsbrottslighet avses de hir instrumenten
respektive sidana handlingar som Sverige enligt detta regelsystem
har 4tagit sig att straffbeligga.

FN:s internationella konvention om bekimpande av finansiering
av terrorism (finansieringskonventionen) antogs 1999 och skiljer sig
frdn de 6vriga FN-konventionerna mot terrorism 1 det avseendet att
den inte tar sikte pd huvudbrottsligheten utan i stillet riktar in sig pd
dtgirder mot ekonomiskt méjliggdrande av sddan brottslighet.
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Enligt artikel 4 1 finansieringskonventionen ska varje konventions-
stat kriminalisera de brott som anges i artikel 2. Artikel 2.1 har féljande
lydelse.

1. En person begir ett brott 1 den mening som avses 1 denna konvention,
om han eller hon p4 nigot sitt, direkt eller indireket, rittsstridigt och upp-
sitligen tillhandahiller eller samlar in tillgdngar i syfte att de skall anvin-
das eller med vetskap om att de ir avsedda att anvindas, helt eller delvis,
for att utfora

a) en girning som utgdr ett brott som faller under och definieras i
fordrag som anges i bilagan, eller

b) nigon annan girning som ir avsedd att orsaka en civilperson eller
ndgon annan person som inte aktivt deltar i fientligheterna vid vipnad
konflikt déd eller allvarlig kroppsskada nir uppsdtet med girningen pd
grund av dess beskaffenhet eller det sammanhang i vilket den utférs ir
att injaga skrick i en befolkning eller att f6rm4 en regering eller en inter-
nationell organisation att vidta eller avstd frin att vidta en tgird.

De fordrag som avses i artikel 2.1 a ir de FN-konventioner mot ter-
rorism som utarbetats under perioden 1970-1997 och som &ligger
konventionsstaterna att kriminalisera terroristhandlingar.

Forhandlingar om en generell konvention mot all slags terrorism
har pdgitt inom FN sedan 2000 men har alltsd pd grund av svirig-
heterna att enas om definitionen av terrorism inte lett till ndgon 6ver-
enskommelse. Det utkast till en sddan konvention som legat p4 for-
handlingsbordet sedan 2001 innehiller féljande definition av terrorism
(se Report of the Ad Hoc Committee established by General Assembly
resolution 51/210 of 17 December 1996, Sixth session, 28 January —
1 February 2002).

Any person commits an offence within the meaning of this Convention
if that person, by any means, unlawfully and intentionally, causes:

(a) Death or serious bodily injury to any person; or

(b) Serious damage to public or private property, including a place of
public use, a State or government fac111ty, a public transportation sys-
tem, an infrastructure facility or the environment; or

(c) Damage to property, places, facilities, or systems referred to in
paragraph 1 (b) of this article, resulting or likely to result in major eco-
nomic loss,

when the purpose of the conduct, by its nature or context, is to intim-
idate a population, or to compel a Government or an international orga-
nization to do or abstain from doing any act.
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FN:s sikerhetsrdd har ocks8 antagit flera resolutioner pd terrorism-
bekimpningens omride. Dessa ror framfor allt sanktioner men inne-
hiller ocksd krav pa straffrittsliga tgirder betriffande s.k. utlindska
terroriststridande. Ar 2014 antogs resolution 2178 (2014) enligt vilken
staterna ska kriminalisera s.k. terrorismresor samt finansiering och
organiserande av sddana resor.

5.3 Europeiska unionen
2002 irs terrorismrambeslut

Kampen mot terrorism har linge stitt pd EU:s dagordning. I decem-
ber 1998 beslutade Europeiska unionens rdd en handlingsplan foér
genomforande av bestimmelserna 1 Amsterdamférdraget om upp-
rittande av ett omride med frihet, sikerhet och rittvisa. Som en del
av handlingsplanen ingick att faststilla minimiregler avseende brotts-
rekvisit och paféljder pd omridet terrorism. Arbetet med detta ledde
fram till att EU:s medlemsstater 2002 enades om ett rambeslut om
bekimpande av terrorism (Radets rambeslut av den 13 juni 2002 om
bekimpande av terrorism, 2002/475/RIF). Nedan redogérs for artik-
larna 1-4 i rambeslutet.

Artikel 1
Terroristbrott och rittigheter och grundliggande principer

1. Varje medlemsstat skall vidta de dtgirder som ir nédvindiga for att
de uppsitliga handlingar som avses i punkterna a-i och som genom sin
art eller sitt ssmmanhang allvarligt kan skada ett land eller en internatio-
nell organisation skall betraktas som terroristbrott i enlighet med brotts-
beskrivningarna i nationell lagstiftning, nir de begds i syfte att

— injaga allvarlig fruktan hos en befolkning,

— otillbérligen tvinga offentliga organ eller en internationell organisa-
tion att utfora eller att avstd frén att utféra en viss handling, eller

— allvarligt destabilisera eller forstora de grundliggande politiska, kon-
stitutionella, ekonomiska eller sociala strukturerna 1 ett land eller 1 en
internationell organisation,

a) angrepp mot en persons liv som kan leda till déden,

b) allvarliga angrepp p2 en persons fysiska integritet,

¢) minniskorov eller tagande av gisslan,

d) fororsakande av omfattande frstorelse av en regeringsanliggning
eller offentlig anliggning, transportsystem, infrastruktur, inklusive data-
system, en fast plattform belidgen pa kontinentalsockeln, en offentlig plats
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eller privat egendom, som kan komma att utsitta minniskoliv fér fara
eller férorsaka betydande ekonomiska férluster,

e) kapning av luftfartyg och fartyg eller andra kollektiva transport-
medel eller godstransportmedel,

f) tillverkning, innehav, {6rvirv, transport, tillhandahillande eller an-
vindning av skjutvapen, springimnen eller kirnvapen, av biologiska eller
kemiska vapen, samt, nir det giller biologiska och kemiska vapen, forsk-
ning och utveckling,

g) utslipp av farliga imnen eller orsakande av brand, éversvimningar
eller explosioner, vilka utsitter mianniskoliv f6r fara,

h) att stora eller avbryta f6rsérjningen av vatten, elkraft eller andra
grundliggande naturresurser, nir detta utsitter minniskoliv for fara,

1) hot om att utféra nigon av de handlingar som riknas upp 1 punk-
terna a-h.

2. Detta rambeslut skall inte kunna ha som effekt att skyldigheten att
respektera de grundliggande rittigheterna och de grundliggande ritts-
principerna i enlighet med vad som faststills i artikel 6 i Fordraget om
Europeiska unionen p4 nigot sitt indras.

Artikel 2
Brott som begds av en terroristgrupp

1. Tdetta rambeslut avses med terrorzstgmpp en strukturerad grupp,
inrittad for en viss tid, bestdende av mer in tv personer, som handlar 1
samf6rstdnd for att begd terroristbrott. Med termen strukturerad grupp
avses en grupp som inte tillkommit slumpartat 1 det omedelbara syftet
att begd ett brott och som inte nédvindigtvis har formellt faststillda
roller f6r medlemmarna, kontinuitet i sammansittningen eller en noggrant
utarbetad struktur.

2. Varje medlemsstat skall vidta de dtgirder som ir nédvindiga for att
straffbeligga foljande uppsitliga handlingar:
a) Att leda en terroristgrupp.

b) Att delta i en terroristgrupps verksamhet, vari inbegripes att forse
den med information eller ge den materiellt st6d eller bidra med varje
form av finansiering av gruppens verksamhet, med vetskap om att del-
tagandet kommer att bidra till gruppens brottsliga verksamhet.

Artikel 3 har rubriken ”Brott med anknytning till terroristverksam-
het” och 8ligger medlemsstaterna att straftbeligga grov st6ld, ut-
pressning och férfalskning av dokument som begds 1 syfte att utfora
terroristbrott. I artikel 4 dliggs medlemsstaterna att, med vissa undan-
tag, straffbeligga anstiftan, medhjilp och f6rsék till sidana brott som
anges 1 artiklarna 1-3.

Inget i rambeslutet ska tolkas som om syftet dr att begrinsa eller
hindra de grundliggande rittigheterna eller friheterna, t.ex. strejk-
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ritt, motesfrihet, féreningsfrihet eller yttrandefrihet, inbegripet ritten
att tillsammans med andra bilda fackféreningar och ansluta sig till
sddana fackforeningar for att férsvara sina intressen och den dirmed
sammanhingande ritten att demonstrera (beaktandesats 10).

Vid antagandet av rambeslutet togs vidare foljande rddsuttalande
till protokollet.

Rédet forklarar att rambeslutet om bekimpande av terrorism omfattar
handlingar som av alla medlemsstater i Europeiska unionen betraktas
som allvarliga &vertridelser av deras straffritt, begdngna av personer vars
syften utgdr ett hot mot deras demokratiska samhillen, som respekterar
rittsstaten och den civilisation pd vilka dessa samhillen bygger. Det méste
tolkas pd detta sitt och inte s3 att man hivdar att beteendet hos dem
som har arbetat {6r att bevara och teruppritta dessa demokratiska
virden, vilket i synnerhet var fallet i nigra medlemsstater under andra
virldskriget, nu kan betraktas som "terroristhandlingar”. Det fir inte
heller tolkas s3 att man pd terroristgrunder anklagar personer som ut-
dvar sin grundliggande ritt att ligga fram sina &sikter, iven om de begir
brott nir det utdvar en sddan ritt.

2005 ars beslut om informationsutbyte

Ar 2005 fattade Europeiska unionens rad ett beslut om informa-
tionsutbyte och samarbete nir det giller terroristbrott (Ridets be-
slut 2005/671/RIF av den 20 september 2005 om informationsutbyte
och samarbete nir det giller terroristbrott). I artikel 1 a anges att med
terroristbrott avses 1 beslutet de brott som avses 1 artiklarna 1-3 1
2002 &rs terrorismrambeslut.

2008 ars dndringsrambeslut

Ar 2008 kompletterades 2002 &rs terrorismrambeslut med bestim-
melser om offentlig uppmaning till terroristbrott, rekrytering och
utbildning for terroristsyften samt medhjilp, anstiftan och f6rsok till
sidan brottslighet (Radets rambeslut 2008/919/RIF av den 28 novem-
ber 2008 om indring av rambeslut 2002/475/RIF om bekimpande
av terrorism).
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Terrorismdirektivet

Ar 2017 ersattes 2002 &rs terrorismrambeslut av terrorismdirektivet
(Europaparlamentets och ridets direktiv [EU] 2017/541 av den 15 mars
2017 om bekimpande av terrorism, om ersittande av ridets rambeslut
2002/475/RIF och om dndring av rddets beslut 2005/671/RIF). De-
finitionen av terroristgrupp (artikel 2.3) och terroristbrott (artikel 3)
ir 1 stort sett densamma som 1 rambeslutet. Listan ¢ver girningar
som kan utgéra terroristbrott har utdkats 1 férhillande till vad som
angavs i rambeslutet si att punkt f) om férfaranden med vapen m.m.
har utvidgats och en ny punkt om olaglig systemstérning och olaglig
datastdérning har tillkommit.

Till terrorismdirektivet har inte forts ver ndgra skrivningar frin
det ridsuttalande som togs till protokollet i samband med att terro-
rismrambeslutet antogs. I beaktandesats 40 i1 direktivet anges dock
att ritten att uttrycka radikala, polemiska eller kontroversiella stdnd-
punkter i den offentliga debatten om kinsliga politiska frigor faller
utanfor direktivets tillimpningsomrade och i synnerhet utanfér rek-
visiten for offentlig uppmaning till terroristbrott.

Kraven pd kriminalisering av s.k. anknytningsbrott har utékats
till att omfatta dven mottagande av utbildning fér terrorismsyften
(artikel 8), resor for terrorismsyften samt organiserande och under-
littande av sidana resor (artiklarna 9 och 10) samt finansiering av
terrorism (artikel 11).

Genom direktivet dndras dven definitionen av terroristbrott 1
2005 &rs beslut om informationsutbyte s att det avser samtliga brott
enligt direktivet.

5.4 Europaradet

Europarddets ministerkommitté gav 2003 en arbetsgrupp (kallad
CODEXTER) i uppdrag att utarbeta ett eller flera instrument i syfte
att tippa till luckor i existerande ramverk mot terrorism. Ett resultat
av arbetsgruppens verksamhet ir Europarddets konvention om fére-
byggande av terrorism frin 2005. Syftet med konventionen ir att
stirka medlemsstaternas férebyggande dtgirder mot terrorism. I kon-
ventionen stills bl.a. krav pd kriminalisering av vissa handlingar som
typiskt sett kan leda till att terroristbrott begds, nimligen offentlig
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uppmaning till terroristbrott samt rekrytering och utbildning for
terrorismsyften.

I artikel 1.1 definieras terroristbrott som varje brott som om-
fattas av ndgot av instrumenten i en bilaga till konventionen och med
den definition av brottet som ges i respektive instrument. Bilagan
omfattar en forteckning dver sammanlagt elva instrument (konven-
tioner och protokoll) mot terrorism som har utarbetats inom FN och
dess specialorgan. T artiklarna 5-7 och 9 dliggs konventionsstaterna
en skyldighet att straffbeligga frimjande av terroristbrott bestiende
1 offentlig uppmaning, rekrytering och utbildning samt vissa brott i
anslutning till sidana girningar.

I ingressens dttonde stycke konstateras att konventionen inte ir
avsedd att inverka pd vedertagna principer om yttrandefrihet och
foreningsfrihet.

I nionde stycket i ingressen erinras det om att terroristddd har till
syfte att genom sin art eller sitt sammanhang injaga allvarlig fruktan
hos en befolkning eller att otillborligen tvinga offentliga organ eller
en internationell organisation att utfora eller att avstd frin att utfora
en viss handling eller att allvarligt destabilisera eller forstora de
grundliggande politiska, konstitutionella, ekonomiska eller sociala
strukturerna i ett land eller i en internationell organisation. Textens
formulering hirrér frin EU:s rambeslut om terrorism, dven om det
inte direkt hinvisas till rambeslutet. Det var en kompromiss att detta
stycke togs in i ingressen, vilket berodde pd att en del delegationer
hade velat ha med en sddan avgrinsning i artikel 1, dir terrorist-
brotten definieras. Majoriteten ansdg inte detta vara motiverat, efter-
som en sddan avgrinsning inte heller ingdr i de FN-f6rdrag om terro-
rism dir de brott som avses 1 artikel 1 definieras. (Se redogérelsen pd
s. 6 1 den finlindska propositionen RP 81/2007 rd.)

Ar 2015 antogs ett tilliggsprotokoll till Europaridets terrorism-
konvention som 8ligger konventionsstaterna att 1 férhillande till terro-
ristbrott enligt artikel 1.1 1 konventionen straffbeligga deltagande i
en sammanslutning eller grupp for terrorismsyften, mottagande av
utbildning for terrorismsyften, utlandsresor {6r terrorismsyften samt
finansiering, organiserande eller annat underlittande av sddana resor.
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5.5 Financial Action Task Force

Financial Action Task Force (FATF) ir ett mellanstatligt organ som
Sverige ir medlem 1 och som har till syfte att faststilla standarder
och frimja ett effektivt genomfoérande av rittsliga, administrativa
och operativa dtgirder for att bekimpa bl.a. finansiering av terrorism.
FATF:s standarder frin februari 2012 (uppdaterade oktober 2020)
bestar av 40 rekommendationer med tillhérande definitioner och s.k.
tolkningsmetoder. I rekommendation 5 anges att medlemsstaterna
ska kriminalisera finansiering av terrorism i enlighet med finansierings-
konventionen. Detta ska inte endast avse finansiering av terrorist-
handlingar utan dessutom finansiering av terroristorganisationer och
enskilda terrorister. Kriminalisering ska ske dven 1 avsaknad av en
koppling mellan finansieringen och en eller flera sirskilda terrorist-
handlingar.

Med terroristorganisation avses varje grupp av terrorister som
(1) p& ndgot sitt, direkt eller indireke, rittsstridigt och uppsatligen be-
gar eller forsoker begd terroristhandlingar, (2) medverkar till terrorist-
handlingar, (3) virvar eller instruerar andra personer att begd terrorist-
handlingar, eller (4) medverkar till att en grupp personer som handlar
1 ett gemensamt syfte begdr terroristhandlingar, nir medverkan ir upp-
sdtlig och sker 1 syfte att frimja terroristhandlingen eller med vetskap
om gruppens avsikt att begd en terroristhandling.

5.6 Sanktionsregimer och terrorlistning'

Genom sanktioner kan det internationella samfundet forsoka paverka
staters, gruppers eller individers beteenden genom att inféra olika be-
gransningar 1 deras handlingsfrihet. De sanktioner som giller i Sverige
ir beslutade av FN eller EU.

5.6.1 Den rattsliga grunden fér sanktioner

FN:s sikerhetsrdd kan under vissa férhillanden anta resolutioner om
bl.a. sanktioner av icke militir natur i syfte att uppritthdlla eller dter-
stilla internationell fred och sikerhet (kapitel VII i FN-stadgan).

! Redogdrelsen i detta avsnitt bygger pa betinkandet Ekonomiska sanktioner mot terrorism
(SOU 2018:27).
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Sikerhetsrddets beslut ir folkrittsligt bindande f6r medlemsstaterna
(artikel 25 1 FN-stadgan). Nir sikerhetsrddet beslutar om internatio-
nella sanktioner tillsitts regelmissigt en sanktionskommitté som ges
mandat att 6vervaka hur medlemsstaterna genomfor sanktionerna.
Kommittén kan dven ha mandat att féra och kontinuerligt uppdatera
en lista 6ver de subjekt som ska vara féremdl f6r sanktionerna.

Europeiska unionens rdd kan inom ramen fér de sirskilda be-
stimmelserna om den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken
(Gusp) besluta om sanktioner mot bl.a. fysiska personer och grupper
(se avdelning V kapitel 2 i EU-fordraget och artikel 215 i EUF-for-
draget). Det kan antingen vara beslut om att gemensamt genomfora
FN-sanktioner eller sjilvstindiga beslut om sanktioner, s.k. EU-
autonoma sanktioner. Ett rddsbeslut om att sanktioner ska genom-
foras ir inte direkt tillimpligt 1 Sverige utan ges effekt antingen
genom nationell lagstiftning eller, for det fall beslutsinnehallet faller
inom EU:s kompetens, en efterféljande EU-férordning. Genom
Lissabonférdraget har 1 artikel 75 1 EUF-fordraget ocks8 inforts en
ny rittslig grund som ligger utanfér den gemensamma utrikes- och
sikerhetspolitiken. Artikeln ger Europaparlamentet och ridet en
mojlighet att genom férordningar faststilla en ram for dtgirder mot
kapitalrorelser och betalningar i syfte att férebygga och bekimpa
terrorism samt dirmed sammanhingande verksamhet.

Den svenska regeringen ges 1lagen (1996:95) om vissa internatio-
nella sanktioner (sanktionslagen) ett bemyndigande att snabbt, utan
det sedvanliga lagstiftningsférfarandet, genomféra beslut frain FN
och EU om internationella sanktioner. Regeringen kan med stod av
bemyndigandet férordna att sanktioner ska genomféras och sam-
tidigt meddela nirmare foreskrifter om hur detta ska ske. Efter
Sveriges intride 1 EU har bemyndigandet i sanktionslagen behévt
anvindas mera sillan eftersom majoriteten av sanktioner beslutade
av FN eller EU genom{érs pd EU-niv8 genom antagande av férord-
ningar som ir direkt tillimpliga i Sverige.

5.6.2  Sanktionsregimer mot terrorism

FN:s sikerhetsrdd har beslutat tvd separata s.k. sanktionsregimer
med syfte att bekimpa och motverka terrorism genom bl.a. frysning
av tillgdngar.
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FN:s sanktionsregim 1267/1989/2253

Sanktionsregim 1267/1989/2253 inrittades ursprungligen 1999 och
giller 1 dag &tgirder som avser Daesh och al-Qaida samt bl.a. vissa
associerade individer och grupperingar. En sanktionskommitté best3-
ende av samtliga sikerhetsridets medlemmar har i uppdrag att 6ver-
vaka att sanktionerna efterlevs och att uppritta en lista 6ver de som
sanktionerna riktas mot. Andringar i listan kan féresls av stater och
regionala organisationer. Beslut om listning och avlistning kriver en-
hillighet och fattas genom en s.k. no objection procedure. Det innebir
att ett forslag till dndring anses antaget om ingen invindning fram-
foérs inom fem arbetsdagar. Sjilva listningsforfarandet har sedan dess
tillkomst varit foremal f6r omfattande kritik nir det giller ritts-
sikerheten f6r enskilda personer. Ngra av de allvarligaste bristerna
har varit att de listférda inte fatt reda pd skilen for listningen och
inte haft méjlighet att yttra sig eller begira éverprovning av beslutet.
Ett omfattande internationellt arbete med att forbittra ritessiker-
heten pd sanktionsomrédet, i vilket bl.a. Sverige har varit drivande, har
pigitt genom &ren. Aven olika avgéranden frin EU-domstolen och
Europadomstolen har drivit pd utvecklingen mot 6kad rittssikerhet.
Inom EU genomfors sanktionsregimen genom en sirskild férord-
ning (se Ridets férordning [EG] nr 881/2002 av den 27 maj 2002 om
inférande av vissa sirskilda restriktiva dtgirder mot vissa med organi-
sationerna Isil [Daish] och al-Qaida associerade personer och en-
heter, senast indrad genom ridets férordning [EU] 2016/363 av den
14 mars 2016). Det kan bl.a. nimnas att enligt artikel 2.1 1 férord-
ningen ska medlemsstaterna frysa alla tillgingar f6r de fysiska och
juridiska personer, enheter, grupper och organ som anges 1 bilaga 1
till férordningen. Bilaga 1 ska omfatta de subjekt som FN:s siker-
hetsrdd eller sanktionskommittén har angett sisom associerade med
Daesh eller al-Qaida (artikel 2.3). EU-kommissionen har enligt arti-
kel 7 befogenhet att vid behov éndra bilaga 1. Ar 2009 inférdes en ny
artikel 7a med férfaranderegler vid dndringar i bilagan. Enligt den
artikeln ska det listade subjektet utan dréjsmél underrittas om ski-
len for beslutet och ges tillfille att limna synpunkter i frigan. Om
synpunkter liggs fram ska kommissionen ompréva listningen och
vidarebefordra synpunkterna till sanktionskommittén. Listférda sub-
jekt kan ocksd vicka talan vid EU-domstolens tribunal och begira
ogiltigférklaring av den rittsakt om frysning som riktas mot dem.

71



Rattslig reglering av terrorism SOU 2021:15

FN:s sanktionsregim 1373

Efter terroristattackerna i USA den 11 september 2001 antog siker-
hetsridet resolution 1373 (2001). Resolutionen syftar till att identi-
fiera och eliminera terrorismens finansieringskillor. Den riktas mot
terrorism och terrorister 1 allminhet. Punkt 1 ¢ 1 resolutionen inne-
bir bl.a. att alla stater utan dréjsmal ska frysa alla penningmedel och
andra finansiella tillgdngar eller ekonomiska resurser fér 1) personer
som begir eller férsoker begd terroristhandlingar eller som deltar i
eller underlittar genomfoérandet av terroristhandlingar, 2) for en-
heter som igs eller kontrolleras av sddana personer och 3) for perso-
ner eller enheter som agerar pa sddana personers eller enheters vignar
eller under deras ledning. Den kommitté som inrittats for att Sver-
vaka resolutionens genomfoérande (sdkerbetsrddets kontraterrorism-
kommitté, CTC) har inte fitt 1 uppdrag att uppritta ndgon lista ver
vilka personer och organisationer som ska triffas av sanktionerna,
utan detta ankommer p3 staterna sjilva att avgora.

Inom EU har resolution 1373 genomférts genom tvd gemensamma
stindpunkter (R3dets gemensamma stdndpunkt av den 27 december
2001 om tillimpning av sirskilda dtgirder 1 syfte att bekimpa terrorism,
2001/930/Gusp och 2001/931/Gusp) och en férordning (R3dets for-
ordning EG] nr 2580/2001 av den 27 december 2001 om sirskilda re-
striktiva dtgirder mot vissa personer och enheter i syfte att bekimpa
terrorism).

Till rddets gemensamma stdndpunkt 2001/931/Gusp finns en bilaga
med en forteckning dver personer, grupper och enheter som utfor
terroristhandlingar. Detta dr EU:s egen s.k. terrorlista. Det dr rddet
som fattar beslut om vem som ska féras upp pé listan. Besluten fattas
med enhillighet. I artikel 1.3 definieras terroristhandling och terro-
ristgrupp pd motsvarande sitt som i 2002 irs terrorismrambeslut.
Enligt artikel 1.4 ska terrorlistan upprittas pd grundval av exakta
uppgifter eller fakta i1 det relevanta drendet som visar att ett beslut
har fattats av en behorig myndighet betriffande de personer, grupper
eller enheter som avses. Detta giller oavsett om det ir friga om "in-
ledande av undersdkningar eller rittsliga dtgirder i friga om en ter-
roristhandling, forsok att begd, deltaga 1 eller underlitta en sddan
handling, grundat pd bevis eller allvarliga och trovirdiga indicier eller
en dom for sddana handlingar”. Personer, grupper och enheter som
enligt FN:s sikerhetsrdd dr knutna till terrorism eller mot vilka
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sikerhetsrddet har utfirdat sanktioner kan ingd i férteckningen. Med
behérig myndighet avses en rittslig myndighet eller, om rittsliga
myndigheter inte har behorighet pd det omrdde som omfattas av
artikel 1.4, en likvirdig myndighet som ir behérig pd det omradet.

Férslag att féra upp en person, enhet eller grupp pa listan kan
limnas av sdvil medlemsstater som stater utanfér EU. En begiran
att tas bort frin listan kan goras av de fértecknade personerna, grup-
perna och enheterna eller av det land som ursprungligen féreslog att
de skulle foras upp pd listan. Enligt artikel 1.6 till den gemensamma
stindpunkten 2001/931/Gusp ska namnen pd de personer och en-
heter som finns i férteckningen till bilagan ses 6ver med jimna mellan-
rum (minst en gdng var sjitte manad) for att sikerstilla att det dr
berittigat att behilla dem 1 férteckningen.

5.7 Sveriges terroristlagstiftning
5.7.1  Utlanningslagstiftningen — en kort historik

Ar 1973 infordes genom lagen (1973:162) om sirskilda tgirder till
forebyggande av vissa vildsddd med internationell bakgrund (1973 &rs
terroristlag) for férsta gingen sirskilda bestimmelser om terrorism
i svensk lagstiftning.

Enligt 1 och 3 §§11973 &rs terroristlag skulle en utlinning avvisas
eller utvisas om det fanns grundad anledning anta att han eller hon
tillhorde eller verkade f6r en organisation eller grupp som pd grund
av vad som var kint om dess verksamhet kunde befaras i Sverige
anvinda vild, hot eller tving f6r politiska syften (det s.k. organisa-
tionsrekvisitet). I forarbetena uttalade regeringen att det inte fanns
ndgon svensk grupp eller organisation som 1 handling hade doku-
menterat sin farlighet 1 den kvalificerade mening det hir var frigan
om. Svenska politiska organisationer med revolutionira program var
over huvud taget inte aktuella i sammanhanget. Inte heller skulle
befrielserdrelser féras in under lagen pd grund av att de férde en vip-
nad kamp 1 sitt hemland eller eventuellt vid enstaka tillfillen riktat
angrepp mot utlindska intressen. Lagen var enligt regeringen avsedd
att tillimpas uteslutande pd sddana grupper och organisationer som
genom sin verksamhet i det forflutna hade visat att de systematiskt
anvinde vild iven mot oskyldiga i frimmande land och dirfér kunde
befaras gora det ocksd i Sverige (prop. 1973:37 s. 21).
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I samband med att huvuddelen av bestimmelserna 1 1973 ars
terroristlag 1975 férdes in 1 utlinningslagen (1954:193) gjordes vissa
indringar. Bland annat inférdes det ett personligt inriktat krav som
innebar att en tillimpning av bestimmelserna férutsatte att det med
hinsyn till vad som var kint om utlinningens féregdende verksam-
het eller annars foreldg fara f6r att han eller hon 1 Sverige skulle med-
verka till terroristhandling. Dessutom kom den avsedda begrins-
ningen av grupper och organisationer som hade uttalats i férarbetena
till terroristlagen tydligare till uttryck genom att det angavs i1 lag-
texten att det skulle vara friga om grupper eller organisationer som
kunde befaras "utanfér sitt hemland” beg terroristhandling. Vidare
skulle regeringen bestimma vilka organisationer eller grupper som
omfattades. Den parlamentariska kontrollen skulle ske genom att re-
geringen varje dr 1 en skrivelse till riksdagen redovisade vilka &tgirder
som hade vidtagits med stdd av terroristbestimmelserna samt upp-

ifter om de organisationer och grupper som de hade tillimpats pa.
Ar 1989 férdes — utan ndgon dndring i sak — terroristbestimmelserna
dter over till en sirskild terroristlag, lagen (1989:530) om dtgirder for
att forebygga vildsddd med internationell bakgrund (1989 ars terro-
ristlag).

Den 1 juli 1991 ersattes 1989 irs terroristlag av lagen (1991:572)
om sirskild utlinningskontroll. Enligt 1 § i den lagen fick en utlinning
utvisas om det med hinsyn till vad som var kint om hans eller hennes
tidigare verksamhet och &vriga omstindigheter kunde befaras att han
eller hon skulle komma att begd eller medverka till brottslig girning
som innefattar vild, hot eller tvng fér politiska syften, dock inte nir
faran avsig sidan girning i en annan stat som hade évervigande karak-
tir av s.k. politiskt brott.

Organisationsrekvisitet, som syftade till att koppla samman ut-
linningen med en viss organisation som kunde befaras beg3 terrorist-
handlingar i Sverige, togs bort genom 1991 &rs lag. I prop. 1990/91:118
(s. 31 1.) konstaterade regeringen att rekvisitet hade blivit svirt att
tillimpa. Detta berodde bl.a. pd att de rorelser som det var friga om
inte alltid kunde avgrinsas och inte sillan uppldstes, delades, ind-
rade namn eller bytte ledning och struktur. En ytterligare oligenhet
med kriteriet var enligt regeringen att det tvingade Sverige att offi-
ciellt peka ut vissa rorelser som terroristorganisationer pi ett sitt
som saknade motsvarighet 1 flertalet andra linder och minga gdnger
kunde vara direkt olimpligt. Ett utvisningsbeslut kunde t.ex. tolkas
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som att en rorelse 1 dess helhet stimplades som terroristorganisation
medan det i sjilva verket fanns underlag for en sddan bedémning en-
dast betriffande en fraktion som var svér att avgrinsa och som hade
en 16s anknytning till rérelsen som sidan.

En annan nyhet med 1991 &rs lag var att ett befarat terroristattentat
1 en annan stat kunde beaktas. Regeringen framhdll att bestimmel-
serna i princip inte borde kunna tillimpas pd befrielseorganisationer
och liknande rérelser, men att lagen samtidigt méste ge utrymme for
beaktande av risker for renodlade terroraktioner av sidana rorelser i
andra linder och att det gillde att finna en lagteknisk 16sning som
tillgodosdg de motstdende intressen som gjorde sig gillande. Detta
dstadkoms genom att anknyta till det inom utlinningslagstiftningen
vedertagna begreppet politiskt brott och inte 1ita den typen av brott
ligga till grund f6r avvisning eller utvisning. Enligt 6 § lagen (1957:668)
om utlimning fér brott fir utlimning inte ske for politiska brott.
Med politiskt brott avses 1 forsta hand brott som riktar sig mot staten
och samhillsordningen. Under begreppet faller ocksd brott av allmiin
karaktir 1 vilka ingdr ett politiskt moment. Att det befarade brottet
skulle ha 6vervigande karaktir av politiskt brott innebir enligt
forarbetena att det politiska momentet ska vara helt dominerande
(a. prop. s. 78).

5.7.2  Finansieringslagen

Bestimmelser i svensk lagstiftning om terroristbrott och brott med
anknytning till terrorism finns huvudsakligen 1 lagen (2002:444) om
straff {6r finansiering av sirskilt allvarlig brottslighet i vissa fall (finan-
sieringslagen), lagen (2003:148) om straff {or terroristbrott (terrorist-
brottslagen) och lagen (2010:299) om straff {6r offentlig uppmaning,
rekrytering och utbildning avseende terroristbrott och annan sir-
skilt allvarlig brottslighet (rekryteringslagen).

Finansieringslagen inférdes 2002 fér att genomféra FN:s finan-
sieringskonvention och innehdller numera dven straffrittsliga be-
stimmelser f6r genomférande av punkt 6 1 FN:s sikerhetsrids reso-
lution 2178 (2014), Europaridets terrorismkonvention samt EU:s
terrorismdirektiv.

Enligt 3 § finansieringslagen ir det straffbart att samla in, tillhanda-
hélla eller ta emot pengar eller annan egendom 1 syfte att egendomen
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ska anvindas eller med vetskap om att den ir avsedd att anvindas
1) for att begd eller annars medverka till sirskilt allvarlig brottslighet
eller forsok, forberedelse eller stimpling till sddan brottslighet, 2) av
en person eller en sammanslutning av personer som begdr sirskilt
allvarlig brottslighet eller gor sig skyldig till f6rsok, férberedelse,
stimpling eller medverkan till sddan brottslighet, eller 3) for samrére
med en terroristorganisation enligt 2 b § rekryteringslagen.

I 2 § finansieringslagen anges foljande om vad som ir sirskilt all-
varlig brottslighet.

2§ Med sirskilt allvarlig brottslighet avses i denna lag

1. mord, drip, grov misshandel, synnerligen grov misshandel, minnisko-
rov, olaga frihetsberévande, grovt olaga tving, mordbrand, grov mord-
brand, allminfarlig ddeliggelse, sabotage och spridande av gift eller smitta
om syftet med girningen ir att injaga skrick 1 en befolkning eller en be-
folkningsgrupp eller att f6rmd en regering eller en internationell orga-
nisation att vidta eller att avstd frdn att vidta en dtgird,

2. terroristbrott enligt 2 § lagen (2003:148) om straff for terrorist-
brott, grovt sabotage, kapning, sj6- eller luftfartssabotage och flygplats-
sabotage,

3. sddan brottslighet som avses 1

a) artikel 11 den internationella konventionen den 17 december 1979
mot tagande av gisslan,

b) artikel 7 i konventionen den 3 mars 1980 om fysiskt skydd av kirn-
imne,

c) artikel 2 i den internationella konventionen den 15 december 1997
om bekimpande av bombattentat av terrorister, och

d) artikel 2 i den internationella konventionen den 13 april 2005 for
bekimpande av nukleidr terrorism, samt

4. mord, dr3p, misshandel, grov misshandel, synnerligen grov miss-
handel, minniskorov, olaga frihetsberévande, grov skadegorelse, mord-
brand, grov mordbrand samt hot om sddana brott om girningen utfors
mot sddana internationellt skyddade personer som avses 1 konventionen
den 14 december 1973 om férebyggande och bestraffning av brott mot
diplomater och andra internationellt skyddade personer.

I det hir sammanhanget finns skil att sirskilt nimna bestimmelsen
13 § 2 finansieringslagen. Den inférdes 2016 och innebir att det dr
straffbart att finansiera personer eller sammanslutningar som begar
sirskilt allvarlig brottslighet enligt 2 § finansieringslagen. Straff-
ansvaret enligt 3 § 2 giller oavsett vad som ir syftet med finansier-
ingen och bestimmelsen avviker i det avseendet frin dvriga ansvars-
regler i finansieringslagen.
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Utredningen om genomférande av vissa straffrittsliga dtaganden
for att forhindra och bekimpa terrorism ansdg i sitt delbetinkande
Straffriittsliga drgirder mot terrorismresor (SOU 2015:63) att det inte
borde inféras nigon definition av begreppen terrorist och terrorist-
organisation i lagtexten och anférde foljande (s. 152-154).

En variant skulle vara att anknyta till FN:s och EU:s sanktionslistor.
Med en sidan utformning skulle det vara férbjudet att finansiera en
sanktionslistad part. En férdel med en sddan 16sning skulle vara att det
skulle rdda rimlig férutsigbarhet betriffande vad som avses och darmed
visentligt minska bevisproblemen. Transaktioner med sanktionslistade
ar redan 1dag i princip straffbara enligt reglerna i sanktionslagen. Det
skulle dirf6r vara mojligt att 1ata den personkrets eller de organisationer
som det enligt den nya bestimmelsen ska vara straffbart att finansiera
styras av de befintliga sanktionslistorna.

Det finns dock nackdelar med detta alternativ. Endast ett begrinsat
antal individer och organisationer férekommer p de aktuella listorna.
Sanktionsférfarandet idr tidskrivande. Finansiering oavsett syfte av en
individ eller organisation som begdr terroristhandlingar, som av nigot
skil inte dr sanktionslistad, skulle med en sidan l6sning inte vara straff-
bart. Dessutom finns det personer och organisationer som listas utifrn
bla. terroristverksamhet, men enligt sanktionsregimer som inte ut-
tryckligen inriktas p4 terrorism, t.ex. inom ramen for sanktionerna mot
Somalia. Dessa skulle med denna 16sning falla utanfér straffbestimmel-
sen. Det kan dirfor av flera skil finnas en risk for att en sddan utform-
ning inte skulle anses vara férenlig med rekommendationen.

En bittre 16sning ir i stillet att 1 lagen ange vad som krivs {or att det

ska vara straffbart att finansiera en specifik individ respektive grupp.
Eftersom lagstiftningen huvudsakligen inférs for att sikerstilla att svensk
ritt dr férenlig med FATF:s rekommendation ir FATF:s definitioner
en mer naturlig utgdngspunkt in t.ex. rambeslutets.
Inom ramen f6r en brottmélsprocess far 8klagaren féra bevisning om att
det ror sig om en sddan individ respektive sammanslutning som anges
ovan. Férekomst pi en sanktionslista ir givetvis en omstindighet som
starkt talar {6r att s3 dr fallet men ir varken nédvindigt eller under alla
omstindigheter tillrickligt for att det ska vara bevisat.

Regeringen anslét sig till utredningens bedémning och uttalade att
ytterligare vigledning kunde himtas frin definitionen av terrorist-
grupp 12002 &rs rambeslut (prop. 2015/16:78 s. 49).

Enligt 3 a § dr det straffbart att samla in, tillhandahalla eller ta emot
pengar eller annan egendom 1 syfte att egendomen ska anvindas eller
med vetskap om att den ir avsedd att anvindas for att begd eller annars
medverka till brott som avses 1 3-6 §§ rekryteringslagen (se avsnitt 5.7.4
nedan).
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5.7.3  Terroristbrottslagen

Terroristbrottslagen inférdes 2003 f6r att genomfoéra 2002 &rs terro-
rismrambeslut. Enligt 2 § terroristbrottslagen ska den som begér en
girning som anges 13 § domas for terroristbrott om girningen allvar-
ligt kan skada en stat eller en mellanstatlig organisation och avsikten
med girningen ir att 1) injaga allvarlig fruktan hos en befolkning eller
en befolkningsgrupp, 2) otillborligen tvinga offentliga organ eller en
mellanstatlig organisation att vidta eller avstd frén att vidta en tgird
eller 3) allvarligt destabilisera eller f6rstora grundliggande politiska,
konstitutionella, ekonomiska eller sociala strukturer 1 en stat eller i
en mellanstatlig organisation.

I samband med inférandet av lagen utmonstrades begreppet vild,
hot eller tving f6r politiska syften ur flera olika férfattningar, bl.a.
ur lagen om sirskild utlinningskontroll. Begreppet ersattes pd dessa
stillen med en hinvisning till brott enligt 2 § terroristbrottslagen.
I forarbetena konstaterades att begreppet vild, hot eller tving for
politiska syften till stor del, men inte fullt ut, motsvarade innehéllet
1 den foreslagna bestimmelsen om terroristbrott. Definitionen av
terroristbrott ansdgs vara klarare och det framstod dessutom som
olimpligt att 1 svensk ritt anvinda tv8 olika definitioner av terrorism
(se prop. 2002/03:38 5. 79 1.).

De girningar som enligt 3 § terroristbrottslagen kan utgéra terro-
ristbrott motsvarar de handlingar som riknas upp 1 artikel 3.11 EU:s
terrorismdirektiv. Det rér sig bl.a. om mord, drdp, grov och synner-
ligen grov misshandel, minniskorov, olaga frihetsberévande, grov
skadegorelse, mordbrand och grov mordbrand, allminfarlig 6delig-
gelse, sabotage och grovt sabotage, kapning och sjo- eller luftfarts-
sabotage, flygplatssabotage, spridande av gift eller smitta, olovlig
befattning med kemiska vapen, vapenbrott samt olaga hot som inne-
fattar hot om att begd ndgon av dessa girningar.

I forarbetena till lagen uttalade regeringen bl.a. féljande betrif-
fande de sirskilda terroristbrottsrekvisiten (a. prop. s. 85 f.). Be-
greppet “kunna allvarligt skada” fir anses innebira att girningen ska
kunna utgéra en svir pifrestning pd samhillet. Rekvisitet ir inte be-
grinsat till girningar som kan hota de grundliggande strukturerna i
en stat eller som ir av sidan omfattning att de kan f3 landsomfat-
tande konsekvenser. Det innefattar enligt regeringen ocksd girningar
som, dven om de inte direkt kan anses hota de grundliggande struk-
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turerna, kan allvarligt skada ett visentligt allminintresse eller orsaka
allvarliga storningar 1 en stats samhillsfunktioner eller forsorjnings-
moijligheter. Ett sddant visentligt allminintresse utgors av virnandet
av det 6ppna och sikra samhillet. En girning kan allvarligt skada en
stat eller en mellanstatlig organisation dven om den endast riktar sig
mot en enskild person. S kan t.ex. vara fallet med girningar som
innebir att personer 1 olika beslutande positioner mérdas, allvarligt
skadas eller kidnappas just pd grund av att de innehar viss anstillning
eller visst fértroendeuppdrag.

Uttrycket ”injaga allvarlig fruktan” innebir enligt regeringen att
girningen ska foretas med avsikt att framkalla allvarlig fruktan for
sikerhet till person eller egendom. Det kan t.ex. vara fallet i friga om
urskillningslésa bombattentat eller andra liknande skadegérande 3t-
girder som riktas mot allminna platser, kommunikationsmedel eller
anliggningar som forser allminheten med vatten, ljus, virme eller kraft.

Med uttrycket ”en befolkning eller en befolkningsgrupp” klar-
gors enligt regeringen att bestimmelsen ir tillimplig sdvil d& syftet
ir att injaga allvarlig fruktan i en storre del av befolkningen som d&
ett brott riktas mot en mindre personkrets, t.ex. en etnisk minoritet
eller ett visst folkslag.

Med ”grundliggande politiska, konstitutionella, ekonomiska eller
sociala strukturer 1 en stat” forstds enligt regeringen en stats grund-
liggande samhillsstrukturer och funktioner sdsom dess statsskick,
grundlag eller konstitution eller rittsordning. Aven andra dirmed
jimforbara strukturer eller funktioner omfattas, t.ex. en stats hilso-
vards-, socialskydds- eller utbildningssystem. Sjilvfallet, anférde re-
geringen, omfattas dirfér brott som utférs 1 avsikt att det demokra-
tiska statsskicket ska omstértas och att de for staten grundliggande
forfattningarna ska dndras eller upphivas. Andra situationer kan vara
d3 brottet riktar sig mot rittsvisendet i syfte att destabilisera en
fungerande rittsstat.

I den promemoria som l3g till grund for terroristbrottslagen
(Ds 2002:35 Straffansvar for terroristbrott) foreslogs med hinvisning
frimst till det nimnda rdsuttalandet om tillimpningen av 2002 3rs
terrorismrambeslut (se avsnitt 5.3 ovan) att det 11 § skulle anges att
lagen syftade till att skydda grundvalarna f6r ett demokratiskt sam-
hille mot allvarliga angrepp och inte var avsedd att omfatta hand-
lingar som innebir utévande av den grundliggande rittigheten att
fora fram sin 4sikt, dven om ett brott begds nir denna rittighet ut-
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ovas. Regeringen, som 1 och fér sig delade utredningens uppfattning
1 sak, ansdg dock att det inte fanns nigot behov av att l3ta detta ut-
tryckligen framgd av lagtexten. Regeringen uttalade bl.a. féljande
(prop. 2002/03:38 s. 61 och 85).
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Sdsom terroristbrott skall dirfér inte betraktas olika handlingar som
begds av motstindsrorelser som 1 diktatoriska eller totalitira stater eller
styrelseskick arbetar f6r inférande eller dterupprittande av ett demo-
kratiskt samhillsskick. Det innebir emellertid inte att sidana girningar
ir att betrakta som straffria. De kan vara att bestraffa enligt andra straff-
bestimmelser. Vad som &syftas 4r endast att girningarna inte skall vara
att bedéma som terroristbrott. Ett exempel hirpd och som uttryckligen
anges i ridsuttalandet ir de handlingar som utférdes av motstindsrorel-
serna 1 de linder som var ockuperade av Nazityskland under det andra
virldskriget.

Att rambeslutet inte dr avsett att tillimpas pd handlingar som innebir
utdvande av den grundliggande rittigheten att ligga fram sin 3sikt, dven
om ett brott begds nir denna rittighet utdvas, syftar ocksi till att klargéra
att bl.a. att olika former av civil olydnad som tar sig uttryck i brottsliga
handlingar inte ir avsedda att falla under definitionen av terroristbrott.
Exempel pd sddana handlingar kan vara allminna aktioner mot omdisku-
terade projekt sdsom t.ex. olika byggprojekt, transporter av farligt gods,
utvinning av naturtillgdngar och provspringningar av kirnladdningar
eller andra stridsmedel. Andra exempel kan vara olika former av skade-
gorelse eller valdsbrott i samband med upplopp vid demonstrationer.

Den svenska regeringen har under hela férhandlingsarbetet betonat

vikten av att definitionen av terroristbrott ges ett begrinsat tillimpnings-
omride och att den noga avgrinsas i férhillande till annan brottslighet.
Regeringen har dirvid tagit aktiv del i utformningen av de ovan angivna
beaktandesatserna och det sirskilda rddsuttalandet.
Det sagda medfér att brottsliga girningar, som formellt faller under
andra straffstadganden, skall anses utgora terroristbrott och bedémas
enligt straffskalan f6r det brottet, endast om girningarna ir att betrakta
som allvarliga 6vertridelser av medlemsstaternas straffritt, begingna av
personer som utgdr ett hot mot det demokratiska samhillet, som inte
respekterar rittsstaten och den civilisation pd vilka dessa samhillen byg-
ger. For att omfattas av lagens tillimpningsomride krivs siledes att det
ir friga om allvarliga angrepp utférda i avsikt att rasera de grundlig-
gande principerna om en fungerande rittsstat och demokrati.

Det sagda innebir att de kvalificerande rekvisit som avses 1 2 § skall
tolkas restriktivt och att domstolen vid bedémningen av om en girning
ir att betrakta som terroristbrott, skall géra denna prévning mot bak-
grund av rambeslutets syfte sdsom det har kommit till uttryck i dess
beaktandesatser och i de uttalanden som tagits till ridets protokoll 1
samband med antagandet av rambeslutet.
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Det nimnda ridsuttalandet har inte forts 6ver till EU:s terrorismdirek-
tiv. I prop. 2017/18:174 anfor regeringen foljande om detta (s. 44).

Det ska slutligen nimnas att det till direktivet inte har férts dver nigra
skrivningar frin det rddsuttalande som togs till ministerridets protokoll
1 samband med att terrorismrambeslutet antogs. Rddsuttalandet klargér
bl.a. att rambeslutet omfattar handlingar som av alla medlemsstater be-
traktas som allvarliga vertridelser av deras straffritt, begdngna av per-
soner vars syften utgdr ett hot mot deras demokratiska samhillen, som
respekterar rittsstaten och den civilisation pd vilken dessa samhillen
bygger. Rambeslutet mdste enligt uttalandet tolkas pd detta sitt och fir
inte tolkas sd att man pd terroristgrunder anklagar personer som utovar
sin grundlidggande ritt att ligga fram sina dsikter, dven om de begir brott
nir de utdvar denna ritt (prop. 2002/03:38 s. 29). I direktivet finns emel-
lertid andra skrivningar som klargér att vissa begrinsningar av krimina-
liseringskraven giller. Som framgar av skil 40 bér inget 1 direktivet tolkas
som att avsikten ir att inskrinka eller begrinsa spridning av information
i vetenskapligt eller akademiskt syfte eller {6r rapporteringsindamal. Dir
anges vidare att ritten att uttrycka radikala, polemiska eller kontrover-
siella stindpunkter i den offentliga debatten om kinsliga politiska frigor
faller utanfor direktivets tillimpningsomrade.

Terroristbrottsutredningen har i betinkandet SOU 2019:49 stillt sig
bakom den principiella utgingspunkten att lagstiftningen 1 vissa fall
inte ska tillimpas betriffande handlingar som begas t.ex. av motstinds-
rorelser som 1 totalitira stater arbetar for inférandet av ett demo-
kratiskt samhillsskick. Utredningen har samtidigt framhéllit att den
svenska terroristlagstiftningen méiste kunna vara verksam dven be-
triffande handlingar som begds 1 linder som inte kan betraktas som
demokratiska och att lagstiftningen miste ge utrymme for att i det
enskilda fallet kunna betrakta allvarligt vild mot individer och sam-
hillen som terroristhandlingar, oberoende av vildets bakomliggande
drivkrafter (s. 348-350).

5.7.4  Rekryteringslagen

Rekryteringslagen inférdes 2010 for att genomfora Europarddets
terrorismkonvention och 2008 4rs dndring av EU:s terrorismram-
beslut (senare terrorismdirektivet). Lagen innehdller numera dven
bestimmelser f6r genomférande av tilliggsprotokollet till Europa-
ridets terrorismkonvention samt punkt 6 1 FN:s sikerhetsrads resolu-
tion 2178 (2014).
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I lagen finns bestimmelser om sirskilt straffansvar fér olika typer
av girningar som anknyter till och mojliggér terrorism. De sirskilda
straffstadgandena kopplar till begreppet sirskilt allvarlig brottslighet
som 1 rekryteringslagen definieras pd motsvarande sitt som i finan-
sieringslagen med den skillnaden att dven brott enligt 3 § finansierings-
lagen utgér sirskilt allvarlig brottslighet 1 rekryteringslagens mening.

Terroristorganisation (2 a §)

Samtidigt som samrére med en terroristorganisation kriminalise-
rades 2020 infordes det i rekryteringslagen en legaldefinition av be-
greppet terroristorganisation.

22§ Med terroristorganisation avses 1 denna lag en sammanslutning
av personer som begir sirskilt allvarlig brottslighet eller gor sig skyldiga
till f6rsok, forberedelse, stimpling eller medverkan till s3dan brottslighet.

I forarbetena anférde regeringen bl.a. f6ljande (prop. 2019/20:36
s. 25-28). Med sammanslutning avses sdvil olika former av juridiska
personer som mer eller mindre varaktiga grupperingar och nitverk.
Nir det giller den kriminella verksamhet som sammanslutningen
ska dgna sig 3t for att det ska vara friga om en terroristorganisation
ar sirskilt allvarlig brottslighet numera ett vedertaget begrepp som
triffar just sdana handlingar som samréresbrottet i férlingningen
syftar till att komma &t. Definitionen innebir, anférde regeringen,
att dven en organisation som tar befattning med pengar pi ett sitt
som ir kriminaliserat enligt 3 § finansieringslagen ir en terrorist-
organisation. Det giller zven om organisationen inte dgnar sig it sidana
brott som 1 &vrigt framgdr av upprikningen i 2 § rekryteringslagen.
Det kan exempelvis handla om institutioner som p4 olika sitt dgnar
sig 4t pengaférmedling.

Enligt regeringen dr det ofrdnkomligt att man i vissa fall kommer
att stillas infor grinsdragningar nir det handlar om att bedéma om
en viss sammanslutning dr en terroristorganisation eller inte. S§ kan
vara fallet i friga om sammanslutningar inom vilka det bedrivs sdvil
terroristbrottslighet som t.ex. politisk verksamhet. Ar det friga om
klart avskiljbara verksamheter kan det vara naturligt att betrakta en-
bart den del av verksamheten inom vilken terroristbrottslighet begis
som en terroristorganisation. Den politiska grenen 1 sidan verksamhet
kan d& vara att betrakta som en separat sammanslutning. Regeringen
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pipekade att ett sddant betraktelsesitt anvinds redan 1 dag nir det bl.a.
giller vissa s.k. sanktionslistor dir det férekommer att enbart en mili-
tir gren av en sammanslutning ir upptagen pd listan. Om verksam-
heterna ir integrerade 1 varandra dr det emellertid svdrare att betrakta
dem som separata verksamheter. Organisationen kan d3 i stillet i sin
helhet vara att betrakta som en terroristorganisation.

Det kan ocks3 vara friga om att bedéma om en organisation inte
lingre ir en terroristorganisation. Aven i den situationen kan svira
grinsdragningsfrigor uppkomma. Frigan miste enligt regeringen av-
goras med beaktande av samtliga omstindigheter i det enskilda fallet.
En omstindighet som kan vara av betydelse fér en sidan bedémning
ir om organisationen har tagit tydligt, offentligt och trovirdigt av-
stand frin tdigare brottsliga handlingar och helt évergdtt till annan
verksamhet. Att en sammanslutning férekommer pd EU:s eller FN:s
sanktionslistor dr en omstindighet som starkt talar for att det ror sig
om en terroristorganisation. Det dr dock enligt regeringen inte en
omstindighet som ir vare sig nodvindig eller i alla situationer till-
ricklig f6r att man ska kunna dra den slutsatsen.

Samrore med en terroristorganisation (2 b §)

2b§ Till fingelse 1hogst tvd r doms, om girningen ir dgnad att frimja,
stirka eller understddja en terroristorganisation, den som

1) for terroristorganisationen tar befattning med vapen, ammunition,
brandfarliga eller explosiva varor eller transportmedel,

2) upplater lokal eller mark till terroristorganisationen, eller

3) limnar annat liknande stéd till terroristorganisationen.

Den hir bestimmelsen berdrs nirmare 1 avsnitt 6.4.

Offentlig uppmaning (3 §)

3§ Densomiett meddelande till allminheten uppmanar eller annars
soker forleda till sirskile allvarlig brottslighet eller till samrére med en
terroristorganisation enligt 2 b § doms till fingelse 1 hogst tva &r.

Bestimmelsen har utformats 1 nira anslutning till bestimmelsen om
uppvigling 1 16 kap. 5 § brottsbalken i den del som den bestimmel-
sen avser forledande till brott. For ansvar forutsitts dels att girnings-
mannen agerar med direkt uppsit att férm4 annan att f6rova sirskilt
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allvarlig brottslighet, dels att meddelandet ir sddant att det kan anses
innefatta en uppmaning att begd relevanta girningar. P4 samma sitt
som betriffande uppviglingsbrottet i 16 kap. 5 § brottsbalken, torde
ett forhirligande av brottslighet 1 vissa fall kunna anses innebira att
ndgon uppmanar eller annars soker forleda till sirskilt allvarlig brotts-
lighet. Det bor dock iakttas betydande forsiktighet vid beddmande av
om ett uttryck for gillande och sympati kan anses innefatta en upp-
maning till efterféljd. (Se prop. 2009/10:78 s. 59.)

Rekrytering (4 §)

4§ Den som sdker {6rma nigon annan, i annat fall in som anges i3 §,
att begi eller annars medverka till sirskilt allvarlig brottslighet eller for-
sok, forberedelse eller stimpling till sddan brottslighet eller att ha samrore
med en terroristorganisation enligt 2 b § déms till fingelse 1 hégst tvd ar.

Regleringen bygger pd bestimmelsen 123 kap. 2 § andra stycket brotts-
balken om stimpling till brott i den form som avser att séka anstifta
annan att begd brott. Tillimpningsomridet f6r rekryteringsbrottet ir
emellertid vidare dn f6r stimplingsbestimmelsen eftersom girningen
dven kan avse att férm4 ndgon att "annars medverka till” sirskilt all-
varlig brottslighet. I detta ligger att girningen kan avse handlingar
som innefattar att séka f6rma nigon att begd en girning som utgor
medhjilp eller anstiftan till brott. Fér ansvar forutsitts direkt uppsit
att f6rmd nigon annan att beg eller annars medverka till sirskilt
allvarlig brottslighet. Brotten enligt 3 och 4 §§ ir likartade till sin
utformning. Vad som frimst skiljer de tvd brottsformerna it ir
offentlighetsrekvisitet i uppmaningsbrottet. Medan det brottet om-
fattar pdverkan riktad mot allminheten, avser rekryteringsbrottet
normalt att férsoka f3 en viss person eller en bestimd krets personer
att begd brott. (Se a. prop. s. 60.)

Utbildning (5 §) och mottagande av utbildning (5 a §)

5§ Densom meddelar eller séker meddela instruktioner om tillverk-
ning eller anvindning av sidana springimnen, vapen eller skadliga eller
farliga imnen som ir sirskilt dgnade att anvindas {6r sirskilt allvarlig
brottslighet, eller om andra metoder eller tekniker som ir sirskilt 4gnade
for sddant iandamil, déms till fingelse 1 hogst tvd &r, om girningen har be-
gitts med vetskap om att mottagaren har for avsikt att anvinda instruk-
tionerna for att begi eller annars medverka till sirskilt allvarlig brottslighet.
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For att det ska vara friga om “instruktioner” i bestimmelsens mening
torde normalt krivas att det dr friga om kunskaper som inte ir enkelt
tillgingliga f6r envar. Ansvar forutsitter att girningen har skett med
vetskap om att instruktionerna ir avsedda att anvindas for sirskilt
allvarlig brottslighet. Kravet pa vetskap innebir att girningsmannen
mdste ha insett att den som utbildas avser att anvinda instruktionen
for att forova sirskilt allvarlig brottslighet. Fall dir instruktioner sinds
ut, t.ex. via internet, utan sddan vetskap omfattas dirfér inte av be-
stimmelsen. (Se a. prop. s. 61.)

52§ Den som tar del av sidana instruktioner som avses i 5 § i avsikt
att anvinda dem for att beg? eller annars medverka till sirskilt allvarlig
brottslighet déms till fingelse 1 hégst tvd r.

Det fordras inte att gdrningsmannen har deltagit i trining eller nigon
annan form av undervisning. Inte heller krivs det att instruktionerna
har meddelats av en annan person. Det innebir att sjilvstudier om-
fattas av straffansvaret. Uttrycket att ta del av instruktioner omfattar
att lisa allmint tillginglig information pd internet eller att konsultera
studie- eller instruktionsmaterial av annat slag. Det férutsitts dock
att den som tar del av instruktionerna pa nigot sitt agerar aktivt f6r
att tillgodogora sig den information de innehdller. (Se prop. 2017/18:174
5. 106 )

Resa (5b §)

5b§ Till fingelse 1 hogst tvd &r doms den som reser eller pdbérjar en
resa till ett annat land i avsikt att

1. begd sirskilt allvarlig brottslighet eller gora sig skyldig tll férbere-
delse, stimpling eller medverkan till sddan brottslighet,

2. ha samrére med en terroristorganisation enligt 2 b §, eller

3. meddela eller ta del av instruktioner enligt 5 eller 5 a §.

Forsta stycket giller inte den som ir svensk medborgare och som
reser eller pdborjar en resa till Sverige.

I EU:s terrorismdirektiv och tilliggsprotokollet till Europardets terro-
rismkonvention finns det ett krav pd kriminalisering av organiserande
eller annat underlittande av resor fér terrorismsyften. Regeringen har
ansett att bestimmelsen om medverkan i 23 kap. 4 § brottsbalken ir
tillricklig f6r att uppfylla dessa krav. Ndgot sirskilt straffstadgande om
organiserande och underlittande av resor har dirfér inte inférts (se
a. prop. s. 41 1.).
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Ringa girningar (7 §)

7§ Ansvar enligt 2 b § ska inte démas ut om samréret har varit obe-
tydligt eller om girningen med hinsyn till andra omstindigheter ir att
anse som ringa.

Ansvar enligt 3, 4,5, 5 aeller 5 b § ska inte démas ut om det funnits
endast obetydlig fara fér att girningen skulle leda till férévande av sir-
skilt allvarlig brottslighet, eller om girningen med hinsyn till andra om-
stindigheter dr att anse som ringa.

Undantaget i forsta stycket ger mojlighet att undvika orimliga re-
sultat nir samroresbestimmelsen tillimpas. En helhetsbedémning
av samtliga relevanta omstindigheter ska alltid goras. Att girningen
1 endast obetydlig utstrickning kan anses ha varit dgnad att frimja,
stirka, eller understédja terroristorganisationen kan vara en omstin-
dighet som gor att girningen kan bedémas som ringa. Ett exempel
pd ett samrore av obetydligt slag skulle kunna vara att vid ett enstaka
tillfille anskaffa ndgot enklare transportmedel for en terroristorga-
nisation, eller att under endast kort tid férvara sidan utrustning som
anges 12 b § 1 {or en terroristorganisation. Utrymmet {6r att som
ringa bedéma ett samrére genom befattning med sddan typiskt sett
farlig utrustning som avses 1 bestimmelsen torde dock vara begrinsat.
(Se prop. 2019/20:36 5. 70.)

Regleringen i 7 § andra stycket dr pdkallad bl.a. av att definitionen
av sirskilt allvarlig brottslighet 1 lagen dr vid och att ansvar kan in-
trida i ett forhillandevis tidigt skede. Vad som utesluts dr sidana
mindre allvarliga fall dir straffansvar inte ir motiverat. Ett exempel
pd omstindigheter som gér att en girning kan vara att se som ringa
ir om det har terstitt flera led innan girningen kunnat leda tll all-
varlig skada. Detta innebir att domstolen sirskilt ska beakta huru-
vida uppmaningen, rekryteringen eller utbildningen avser girningar
som nirmast utgor forberedande led och 1 sig inte leder till nigon
allvarlig skada. Om det méste konstrueras en mycket ldng girnings-
kedja for att nd fram till en punkt d& det uppstir allvarlig skada bor
girningen ofta vara att bedoma som ringa. Hinsynen till intresset av
en fri dsiktsbildning kan ocksd medféra att girningar som i och for
sig faller under en straffbestimmelse men som frimst far ses som ett
led 1 opinionsbildningen, ofta kan vara att bedéma som ringa. (Se

prop. 2009/10:78 s. 62 1.)
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5.7.5 Forslag till en ny terroristbrottslag

Terroristbrottsutredningen, som hade 1 uppdrag att genomféra en
dversyn av den straffrittsliga lagstiftningen for att bekimpa terrorism
i syfte att dstadkomma en indamailsenlig, effektiv och 6éverskidlig
reglering som samtidigt ir férenlig med ett vil fungerande skydd fér
grundliggande fri- och rittigheter, 6verlimnade i november 2019 sitt
betinkande En ny terroristbrottslag (SOU 2019:49). Utredningen fore-
slog foljande forindringar av terroristbrottet. I lagtexten byts allvar-
ligt kunna skada en szat ut till att avse motsvarande skada fér ett land.
Syftet dr att understryka att terroristbrott dven triffar terrorddd som
riktar sig mot samhillet i bred bemirkelse. Vidare dndras befolknings-
grupp till del av en befolkning for att undanrdja den osikerhet som
rader nir det giller vilka grupper som omfattas av begreppet befolk-
ningsgrupp. Den mest betydelsefulla forindringen enligt forslaget ar
dock att alla svenska brott ska kunna betraktas som terroristbrott
under forutsittning att det objektiva kvalificerande rekvisitet och de
subjektivt kvalificerande rekvisiten ir uppfyllda (jfr bl.a. redogorel-
sen for 2 § terroristbrottlagen 1 avsnitt 5.7.3 ovan). Utredningen,
som framholl att hotbilden frin terrorismen ir varierande frin tid ull
annan och att mdlen samt de olika angreppen kan skifta ¢ver tid, an-
sdg att denna reform skulle bidra till en mer indamélsenlig och ldng-
siktigt héllbar lagstiftning.

Utredningen bedémde att begreppet sirskilt allvarlig brottslighet
av hinsyn till Sveriges internationella dtaganden inte kunde utménst-
ras ur lagstiftningen men att regleringen borde férenklas och 1 huvud-
sak hinvisa till svenska brott. Forslagen bereds for nirvarande 1
Regeringskansliet.

5.8 Sarskilt om forhallandet
till internationell humanitar ratt

En sdrskild frigestillning nir det giller den nationella regleringen av
terrorism avser férhdllandet till den s.k. internationella humanitira
ritten. Den internationella humanitira ritten — krigets lagar — reglerar
vad som giller under vipnade konflikter.

Nir tvd eller fler stater anvinder vipnat vild mot varandra fére-
ligger en internationell vipnad konflikt. Fér stridande 1 en sddan
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konflikt, s.k. kombattanter, finns en uttrycklig ritt att inom den
humanitira rittens ramar utfora stridshandlingar.

Opvriga vipnade konflikter betecknas som icke-internationella
och dger rum mellan en stat och en eller flera organiserade vipnade
grupper eller mellan sddana grupper inom en stats territorium. De
som ir stridande 1 en stats vipnade styrkor i en sddan konflikt kan
som utgdngspunkt anses ha motsvarande ritt som kombattanter att
utfora stridshandlingar. Stridande 1 andra styrkor in statliga har ingen
sidan uttrycklig ritt. Det har emellertid 1 den internationella debatten
ibland gjorts gillande att det internationella humanitirrittsliga regel-
verket bor ges genomslag och {8 betydelse f6r den nationellt straff-
rittsliga bedomningen dven betriffande sidana stridande. Hogsta dom-
stolen har dock 1 rittsfallet ”Vapnen vid fronten” NJA 2019 s. 909,
som rorde tillimpning av svensk ritt, konstaterat att det 1 nuliget
inte finns nigot klart stod {6r en ritt till tillitna stridshandlingar fér
icke-statliga stridande parter i icke-internationella vipnade konflik-
ter och att en sidan ritt inte heller kan anses omfattas av den folk-
rittsliga sedvaneritten.

En grundliggande princip som har kommit till uttryck i en mingd
bestimmelser pd den internationella humanitira rittens omride ir att
civila s8 lingt som mojligt ska skonas frin fientligheterna och aldrig
utgdra mal for anfall (distinktionsprincipen). Terroristhandlingar,
som typiskt sett innefattar vild mot civila, dr siledes 1 stor utstrick-
ning férbjudna redan genom dessa allminna bestimmelser. Dir-
utdver finns det dven uttryckliga férbud mot terrorism inom den
humanitira ritten (se bl.a. artikel 33 1 Genévekonventionen den
12 augusti 1949 angdende skydd for civilpersoner under krigstid).

Kinnetecknande f6r terrorism, sisom begreppet f6rstds inom den
humanitira ritten, ir att handlandet riktar sig mot eller 1 opropor-
tionerlig omfattning drabbar civila.

I flera av de unionsrittsliga och andra internationella instrument
som ligger till grund f6r den svenska terroristlagstiftningen begrinsas
tillimpningsomridet i férhillande till den internationella humanitira
ritten. S3 framgdr det t.ex. av artikel 26.5 i Europarddets terrorism-
konvention, beaktandesats 37 1 EU:s terrorismdirektiv och artikel 19.2
1 FN:s konvention om bekimpande av bombattentat av terrorister att
respektive instrument inte ir tillimpligt pd vipnade styrkors verksam-
het under en vipnad konflikt. Vidare s& framgar det av artikel 2.1 b)
1 FN:s finansieringskonvention att finansieringstérbudet inte omfat-
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tar girningar som 1 en vipnad konflikt riktar sig mot statliga vipnade
styrkor eller vipnade grupper. I terroristbrottslagen, finansierings-
lagen och rekryteringslagen gors det diremot inte nigra motsva-
rande undantag och Hogsta domstolen har i det nimnda rittsfallet
NJA 2019 s. 909 slagit fast att det inte finns ndgot stdd for att tolka
de svenska straffbestimmelserna si att deras tillimpningsomride —
mot sin ordalydelse — ska anses innefatta en begrinsning 1 férhillande
till icke-statliga vipnade styrkor i icke-internationella konflikter.
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&) Om féreningsfriheten
och deltagande
| en terroristorganisation

6.1 Inledning

En viktig bakgrund till kommitténs uppdrag nir det giller forenings-
friheten dr det lagstiftningsarbete som har bedrivits med syfte att
gora det straffbart att delta i en terroristorganisations verksamhet.

I lagridsremissen Ett sirskilt straffansvar for deltagande 1 en ter-
roristorganisation foreslog regeringen bl.a. att det skulle inforas ett
sirskilt straffansvar f6r den som deltar i verksamheten i en terrorist-
organisation pd ett sitt som ir dgnat att frimja, stirka eller understédja
organisationen. Lagridet ansdg — till skillnad fran vad regeringen hade
anfort 1 lagridsremissen —att det foreslagna deltagandebrottet skulle
innebira en begrinsning av den grundlagsskyddade féreningsfriheten.

I detta kapitel beskrivs lagstiftningsidrendet nirmare och en redo-
gorelse limnas f6r de stindpunkter som framférdes med koppling
till regleringen av féreningsfriheten.

6.2 Forslaget om ett sarskilt straffansvar
for deltagande i en terroristorganisation

6.2.1  Ett sarskilt straffansvar for deltagande
i en terroristorganisation (Ds 2017:62)

I maj 2017 gav regeringen en utredare i uppdrag att dverviga ett sir-
skilt straffansvar for den som deltar 1 eller p4 annat sitt stoder en
terroristorganisation. I uppdraget ingick att noga beakta skyddet for
grundliggande fri- och rittigheter, t.ex. foreningsfriheten.
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Behovet av ett deltagande- och samroresbrott

Utredaren gjorde bedémningen att det fanns behov av att straft-
beligga deltagande 1 och samrore med en terroristorganisation och
redovisade i1 den delen i huvudsak féljande éverviganden.

Det straffbara omridet nir det giller terroristbrott dr vidstrickt.
Det omfattar dels alla osjilvstindiga brottsformer (forsok, forbere-
delse, stimpling och medverkan samt underltenhet att avsléja och
forhindra) 1 forhillande till terroristbrott, dels girningar som p3 ett
eller annat sitt utgdr forberedande led (t.ex. utbildning, offentlig upp-
maning och finansiering) 1 férhéllande till terroristbrott och annan
sirskilt allvarlig brottslighet. Gemensamt f6r dessa brottsformer ir
att det mdste kunna bevisas att det finns uppsat till att terroristbrott
eller annan sirskilt allvarlig brottslighet forr eller senare ska komma
till stdnd.

Dirutover ir det straffbart att finansiera eller forsoka finansiera
en terrorist eller en terroristorganisation oavsett syftet med finan-
sieringen. Denna utvidgning av finansieringsbrottet skedde fér att
uppfylla vissa internationella krav, men regeringen framholl 1 for-
arbetena att det oavsett dessa krav fanns skil att vidta lagstiftnings-
dtgirden (prop. 2015/16:78 s. 45 f.). Regeringen hinvisade d& till att
en utvidgning av straffansvaret — mot bakgrund av den utveckling
som skett dir vissa terroristorganisationer vill skapa statsliknande
strukturer och dirfor ligger pengar pa en sddan uppbyggnad och inte
bara pd terroristhandlingar — dr nddvindig fér att Sverige pd ett
effektivt sitt ska kunna bekimpa terrorism. Dessutom hinvisade re-
geringen till att det ir svirt att fullgdra beviskraven for finansiering
av terroristbrott och férberedelse till terroristbrott, sirskilt 1 forhil-
lande till organisationer som dgnar sig &t sdvil terrorism som t.ex.
socialt och humanitirt arbete.

Utredaren framholl vidare att vissa terroristorganisationer, som
t.ex. Daesh och Boko Haram, har mdnga anhingare, en vil utvecklad
organisation och avsevirda ekonomiska resurser. Alla former av st6d
till en sidan organisation, oavsett om det handlar om finansiering
eller deltagande i1 verksamheten, bidrar till att skapa och uppritthilla
den. En terroristorganisation kan inte existera utan medlemmar och
deltagare och utan organisation begrinsas formégan att beg3 terrorist-
brott eller annan sirskilt allvarlig brottslighet avsevirt.
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Dessutom framholl utredaren att samsyn kring vad som utgdr
terrorism och en nigorlunda likartad lagstiftning underlittar det
internationella samarbetet samt motverkar uppkomsten av straffria
zoner dir terroristorganisationer kan bygga upp och utveckla sin
verksamhet. I samtliga EU-linder férutom Sverige och Danmark finns
bestimmelser som uttryckligen straffbeligger att leda eller deltai en
terroristgrupp. Det fanns dirfor enligt utredaren en risk for att
Sverige ska utgora och uppfattas som en straffri zon dir dels terro-
ristorganisationer kan bygga upp och utveckla sin verksamhet, dels
personer som deltagit i terroristorganisationer i andra linder (utan
att mera direkt bidra till att terroristbrott och annan sirskilt allvarlig
brottslighet begds) kan undg3 straffansvar.

Deltagande- och samréresbrott

Utredaren féreslog alltsd att deltagande i och samrére med en ter-
roristorganisation skulle kriminaliseras. I frdga om deltagandebrottet
foreslogs att féljande bestimmelse skulle inforas i lagen (2010:299)
om straff for offentlig uppmaning, rekrytering och utbildning avse-
ende terroristbrott och annan sirskilt allvarlig brottslighet (rekry-
teringslagen).

4§ Den som deltar i verksamheten 1 en terroristorganisation déms till

fingelse i hogst tva &r.

Nir det giller brottets avgrinsning framférde utredaren 1 huvudsak
féljande. Den straffbara handlingen bestér 1 att delta 1 verksamheten
1en terroristorganisation. Det ska réra sig om ett deltagande som tar
sig uttryck 1 ndgon form av aktivitet inom ramen fér organisationens
verksamhet. Enbart nirvaro hos en terroristorganisation eller vid ett
evenemang anordnat av organisationen utgor enligt utredaren inte
ett deltagande i verksamheten. Deltagandet bor ingd som en naturlig
och integrerad del i organisationens verksamhet. For att det ska rora
sig om deltagande i en viss terroristorganisations verksamhet méste
det ocksd finnas en sddan anknytning till organisationen att man kan
tala om ett deltagande i dess verksamhet.

Utredaren framhéll vidare att deltagande 1 en terroristorganisations
verksamhet kan ske pd mdnga olika sitt och se olika ut beroende pd
vilken typ av organisation det rér sig om. I mindre terroristorgani-
sationer (eller celler) kan verksamheten t.ex. 1 allt visentligt vara in-
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riktad pd att forbereda terroristattentat, men dven annan verksamhet
som informationsinhimtning, publicitet, utbildning och trining kan
sjilvfallet férekomma. I stérre terroristorganisationer, som Daesh
eller al-Qaida, kan verksamhet av de mest skiftande slag férekomma.
Straffansvaret triffar alla former av deltagande 1 verksamheten, oav-
sett inom vilken del av verksamheten och 1 vilket syfte det sker.

Den som leder en terroristorganisation deltar dirigenom i organi-
sationens verksamhet. Att ansluta sig till en sidan organisation ge-
nom att t.ex. stilla sig under dess kommando och utféra de uppgifter
som tilldelas innebir enligt utredaren typiskt sett ett deltagande 1
verksamheten. Att delta 1 logistiken kring en terroristorganisation
genom att sitta upp liger, ordna moteslokaler, anordna aktiviteter,
laga mat eller ansvara for transporter dr exempel pd deltagande i orga-
nisationens verksamhet. Deltagande 1 verksamheten kan ocksd ske
genom att forse organisationen med information eller genom an-
skaffning eller underhdll av t.ex. vapen eller annan utrustning. Re-
krytering av deltagare till verksamheten, deltagande 1 utbildning eller
férmedling av utbildning till andra, liksom olika aktiviteter som tar
sikte pd publicitet och annan informationshantering kring verksam-
heten ir andra former av deltagande i verksamheten. Att ansvara f6r
eller pd annat sitt vidta dtgirder for att finansiera verksamheten eller
hantering av organisationens ekonomiska medel ir ytterligare exem-
pel pa deltagande i verksamheten. Att enbart limna bidrag till en ter-
roristorganisation torde dock enligt utredaren i regel inte innebira ett
deltagande 1 verksamheten men kan 1 stillet bestraffas enligt finan-
sieringslagen.

Utredaren anférde att dven deltagande i en humanitir del av verk-
samheten, férutsatt att den bedrivs inom ramen {6r terroristorgani-
sationen, ir straffbar. Det torde emellertid enligt utredaren kunna
férekomma att det inom en organisation som bedriver lovlig verk-
samhet av exempelvis politisk eller humanitir art finns en samman-
slutning av personer som, i t.ex. samma politiska syften som driver
organisationen i stort, begdr sirskilt allvarlig brottslighet eller gor
sig skyldig till forsok, forberedelse, stimpling eller medverkan till
sddan brottslighet. Forutsatt att en s3dan moderorganisation” har
saknat kinnedom om den olovliga cellen och dess verksamhet och,
nir sidan kinnedom erhélls, tar tydligt och trovirdigt avstdnd frin
cellens medlemmar och aktiviteter bor det vara méjligt att se moder-
organisationen och cellen som separata sammanslutningar. I en sé-
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dan situation kan moderorganisationen enligt utredaren alltsd fort-
sitta sin lovliga verksamhet trots att deltagande i cellens verksamhet
ir straffbart.

I frdga om samréresbrottet foreslog utredaren att féljande bestim-
melse skulle inforas i rekryteringslagen.

5§ Den som, utan att delta i en terroristorganisations verksamhet en-
ligt 4 §, for en sddan organisation tar befattning med vapen, ammunition,
brandfarliga eller explosiva varor, transportmedel eller annan liknande
utrustning eller uppliter lokal eller mark fér dess verksamhet, déms till
fingelse 1 hogst tva ir.

Nir det giller brottets avgrinsning foérde utredaren 1 huvudsak fram
foljande. Samroresbrottet dr uttryckligen subsidiirt 1 forhillande till
deltagandebrottet. Finns det férutsittningar att doma f6r deltagande
ska alltsd samroresbestimmelsen inte tillimpas. I f6rsta ledet straff-
beliggs att for en terroristorganisations rikning ta befattning med sé-
dan utrustning som typiskt sett kan komma till anvindning vid ter-
roristbrott eller annan sirskilt allvarlig brottslighet. Med utrustning
av liknande slag avses t.ex. kommunikationsutrustning eller sidana
farliga eller skadliga iamnen som nimns i bestimmelsen om utbildning
for terrorism 1 nuvarande 5 § rekryteringslagen. Att ta befattning med
utrustningen kan enligt utredaren ske genom dels fysiska &tgirder
som att tillhandahlla, transportera, férvara eller vidta andra faktiska
dtgirder med utrustningen, dels dtgirder som inte innebir ndgon
fysisk befattning som att anskaffa eller ordna med transport eller for-
varing av utrustningen.

De dtgirder som omfattas av bestimmelsen kan enligt utredaren
ocksd ingd som ett led 1 deltagandet i en terroristorganisations verk-
samhet om 6vriga forutsittningar for ett deltagandebrott dr upp-
fyllda. I sddant fall ir samroresbestimmelsen inte tillimplig. Bestim-
melsen tar, anférde utredaren, i stillet sikte pd ett samrore som inte
innebir ett deltagande men som inda typiskt sett bidrar till terrorist-
organisationens férmdga att begd terroristbrott eller annan sirskilt
allvarlig brottslighet.
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Forslagets forhillande till foreningsfriheten

Utredaren bedémde att de féreslagna straffbestimmelserna inte inne-
bar nigon begrinsning av féreningsfriheten. Till st6d for det syn-
sittet fordes 1 huvudsak féljande fram.
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I forarbetena till regeringsformen framhills att bestimmelsen om férenings-
frihet inte kan tolkas s att en verksamhet som ir brottslig om den be-
drivs av en enskild person skulle vara friad frn ingrepp om den i stillet
bedrivs 1 féreningsform. Vad som ir forbjudet ér att stilla upp hinder
mot att viss 1 och for sig lovlig verksamhet alls bedrivs genom samman-
slutning. (Prop. 1975/76:209 s. 112 {.)

11976 &rs lagstiftningsirende gjordes dven vissa uttalanden om vad som
kunde anses vara en inskrinkning i en grundlagsskyddad rittighet. Det
framholls bl.a. att det 18g 1 sakens natur att grundlagsskyddet f6r en viss
rittighet inte stricker sig lingre in vad som f6ljer av det syfte som frin
demokratisk utgdngspunkt bir upp rittigheten i friga (prop. 1975/76:209
s. 139). Vidare anfordes i propositionen att det ir uppenbart att en
foreskrift som &ver huvud taget inte avser det omride som skyddas av
regeringsformens rittighetsreglering aldrig kan anses som en rittighets-
begrinsning, iven om den skulle ha betydelse f6r mojligheterna att fak-
tiskt utnyttja ndgon av de grundlagsfista fri- och rittigheterna. Det ut-
talades ocksg att varje foreskrift som rent faktiskt inskrinker en persons
mojligheter att utdva sina fri- och rittigheter inte alltid anses innebira
en rittighetsbegrinsning. En foreskrift anses innebira en begrinsning
endast om det av foreskriften uttryckligen eller underférstitt framgér
att en rittighetsbegrinsning ir dsyftad eller ingdr som ett naturligt led i
regleringen. I propositionen betonades dven vikten av att lagstiftaren,
nir en fri- och rittighetsinskrinkande lag beslutas, noga redovisar sina
syften. (Prop. 1975/76:209 s. 153 {.)

Den sndva syn pd rittighetsbegrinsningar som férarbetena ger ut-
tryck for har i senare lagstiftningsirenden om begrinsningar av vissa
rittigheter vidgats ndgot. I den proposition som lig till grund f6r lagen
(2005:900) om férbud mot maskering i vissa fall togs nimligen hinsyn
till de tinkbara effekterna av den foreslagna regleringen. Det innebar att
de foreskrifter som var aktuella ansigs utgdra en begrinsning av demon-
strationsfriheten och motesfriheten.

I samband med utvidgningen av finansieringsbrottet till att omfatta finan-
siering av en person eller sammanslutning av personer som begir sirskilt
allvarlig brottslighet eller gor sig skyldig till f6rsok, forberedelse, stimp-
ling eller medverkan till sddan brottslighet konstaterade regeringen att
den verksamhet som bedrivs av en sidan sammanslutning inte ir lovlig.
Regeringen gjorde mot den bakgrunden bedémningen att regleringen
varken direkt eller indirekt utgjorde ndgon begrinsning av enskildas fri-
het att sluta sig samman och verka for ett gemensamt indamil, eftersom
det av regleringen inte f6ljde ndgot hinder fér en ideell férening att
verka for lovliga syften (prop. 2015/16:78 s. 55). Nir det gillde bedém-
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ningen av de indirekta effekterna av den féreslagna regleringen gjorde
regeringen féljande dverviganden (a. prop. s. 55 f.).

En begrinsning av féreningsfriheten fir, [~ — —], gbras endast nir det
giller ssmmanslutningar vilkas verksamhet idr av militir eller liknande
natur eller innebir forféljelse av en folkgrupp pa grund av etniskt
ursprung, hudfirg eller annat liknande férhillande. Av hinsyn till
vikten av stdrsta méjliga dsiktsfrihet i ett pluralistiskt samhille kan
det ocksd hivdas att tolkningen av vad som utgér en begrinsning av
opinionsfriheterna inte bér ges en alltfér sniv innebérd.

Regeringen konstaterar att den foreslagna straffbestimmelsen om
finansiering av en person eller en sammanslutning av personer var-
ken uttryckligen eller underforstate syftar till att begrinsa mojlig-
heterna {6r enskilda att bedriva lovlig verksamhet i1 féreningsform.
Vad som avses ir i stillet att motverka terroristbrottslighet, oavsett
hur de personer som égnar sig &t sddan verksamhet viljer att organi-
sera sig eller pd annat sitt agerar f6r att uppnd sina syften. Andamalet
med en reglering ir dock inte nédvindigtvis avgdrande f6r om denna
kan anses inskrinka en fri- och rittighet eller inte. I det samman-
hanget kan noteras att det i och fér sig ir tinkbart att en straffrittslig
reglering som tar sikte pd att férhindra finansiering av bl.a. en sddan
sammanslutning som avses kan férsvra en organisations méjligheter
att samtidigt bedriva lovlig verksamhet, exempelvis i form av skolor
eller sjukhus. En sddan tinkbar effekt av regleringen kan dock enligt
regeringens uppfattning inte sigas vara en sidan begrinsning av
féreningsfriheten som utgor ett naturligt led i straffregleringen. Inte
heller kan det anses vara friga om en effekt som indirekt pdverkar
ritten till fri dsiktsbildning eller ndgot annat av de syften som reger-
ingsformens bestimmelser om f6reningsfrihet ska tillgodose.

Nir det giller férhillandet till Europakonventionen innebir Europa-
domstolens praxis, [~ ——], att féreningar ska tillitas att verka si linge
de inte foresprakar vildsmetoder eller annan illegal verksamhet.

Dessa 6verviganden gor sig gillande dven nir det giller frigan om ett
straffrittsligt ansvar f6r deltagande i en terroristorganisation. Den fore-
slagna straffbestimmelsen syftar inte till att begrinsa mojligheterna for
enskilda att bedriva lovlig verksamhet i féreningsform utan till att mot-
verka terroristorganisationer och terrorism. Det finns dirutéver skil att
hinvisa till ... uttalandena om att grundlagsskyddet {6r en viss rittighet
inte stricker sig lingre dn vad som féljer av det syfte som frin demo-
kratisk utgdngspunkt bir upp rittigheten 1 friga och att en foreskrift
som &ver huvud taget inte avser det omride som skyddas av regerings-
formens rittighetsreglering aldrig kan anses som en rittighetsbegrins-
ning, iven om den skulle ha betydelse f6r méjligheterna att faktiskt ut-
nyttja ndgon av de grundlagsfista fri- och rittigheterna.

Den grundlagsskyddade foreningsfriheten, som syftar till att uppritt-
hilla den fria &siktsbildning som ir av grundliggande betydelse for ett
demokratiskt samhille, kan rimligtvis inte tolkas si att den skyddar
sammanslutningar av personer som begdr sirskilt allvarlig brottslighet
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eller gor sig skyldig till f6rs6k, férberedelse, stimpling eller medverkan
till sddan brottslighet. Vi bedémer att den féreslagna straffbestimmel-
sen om deltagande i en terroristorganisations verksamhet inte avser ett
omrdde som skyddas av regeringsformens rittighetsreglering eller av
Europakonventionens bestimmelse om féreningsfrihet och att den dir-
med inte kan anses innebira nigon rittighetsbegrinsning.

Det kan ocks3 hivdas att en annan bedémning skulle f3 till f6ljd att lag-
stiftningen kan uppfattas som motsigelsefull. Detta eftersom férenings-
friheten skulle anses stilla upp hinder mot att kriminalisera deltagande
i en terroristorganisation men inte mot att kriminalisera finansiering av
samma organisation.

Sdrskilt om verksambet av humanitir och annan liknande natur

I inledningen av detta avsnitt ... har erinrats om de bedémningar som
gjordes 1 samband med att finansieringsbrottet utvidgades till att om-
fatta finansiering av en terrorist eller terroristorganisation, oavsett syftet
med finansieringen. I férarbetena konstaterades att den foreslagna ut-
vidgningen inte innebir nigon begrinsning av enskildas rittigheter en-
ligt regeringsformen eller Europakonventionen eftersom den verksam-
het som bedrivs av en terroristorganisation, alltsi en sammanslutning av
personer som begdr sirskilt allvarlig brottslighet eller gor sig skyldig till
forsok, forberedelse, stimpling eller medverkan till sidan brottslighet,
inte ir lovlig (se prop. 2015/16:78 5. 55). Dirutdver uttalades att det inte
(ens) bor vara tillitet att limna bidrag till en sidan sammanslutning,
iven om bidragen ir avsedda fér humanitir verksamhet eftersom iven
ett sidant tillskott riskerar att stirka organisationen eller understédja
den olovliga verksamheten (a. prop. s. 53). Vad som nu sagts innebir att
lagstiftaren gjorde bedémningen att det férhdllandet att det féreslagna
straffansvaret for finansieringsbrottet skulle komma att omfatta dven
bidrag till humanitir verksamhet som bedrivs inom ramen fér en terro-
ristorganisation, inte innebir ndgon begrinsning av enskildas frihet att
sluta sig samman {or att verka {6r ett gemensamt indamadl (a. prop. s. 55).

I foregiende avsnitt ... har vi, 1 likhet med lagstiftarens nyss redo-
visade beddmning, kommit till slutsatsen att det inte bor vara tillitet att
delta i en terroristorganisations verksamhet dven om deltagandet sker
inom ramen fér en humanitir del av verksamheten eller inom en annan
del av verksamheten som inte direkt tar sikte pd terroristbrott eller
annan sirskilt allvarlig brottslighet. Aven ett sidant deltagande bidrar
till att uppritthilla och stirka terroristorganisationen. Det innebir att
vi bedémer att inte heller det férhillandet att det féreslagna straff-
ansvaret omfattar deltagande i en terroristorganisation inom ramen for
en humanitir del av verksamheten eller i annan verksamhet som inte
direkt bidrar till att terroristbrott eller annan sirskilt allvarlig brottslig-
het begds, innebir ndgon rittighetsbegrinsning.



SOU 2021:15 Om foreningsfriheten och deltagande

6.2.2 Remissyttranden

Av de tio remissinstanser som valde att redovisa sin syn p8 forslagets
forenlighet med foreningsfriheten var fyra kritiska eller tveksamma
till utredningens slutsatser i den delen. Bland dessa fyra finns det skil
att sirskilt berora yttrandet frdn Uppsala universitet.

Universitet ansdg att synsittet att rittighetsskyddet i regerings-
formen inte omfattar olovlig verksamhet har visst stéd 1 férarbetena
till regeringsformen men inte ir i enlighet med senare konstitutio-
nell praxis och ledande doktrin. Till utvecklingen av detta anférde
universitetet foljande.

Huvudinvindningen mot denna metod fér grundlagstolkning med
fokus p negativt definierade rittigheter ir att den &ppnar ett alldeles
for stort handlingsutrymme {6r lagstiftaren. Genom att definiera bort
en rittighet, behover lagstiftaren inte uppfylla kravet 1 2 kap. 21 § reger-
ingsformen att en inskrinkning ska vara proportionerlig och godtagbar
i ett demokratiskt samhille. Auktoritira regimer har tidigare fitt kritik
av Europarddets Venedigkommission for just ett sddant sitt att resonera;
“terrorister” (i detta fall icke-statliga organisationer som kritiserade
regimen) ansigs inte ha ndgon f6reningsfrihet, varfor det inte skulle vara
en inskrinkning av deras foreningsfrihet att kriminalisera medlemskap
i sddana féreningar. Av principiella skil bér man vara mycket forsiktig
med att anta att det finns implicita begrinsningar i rittigheter nir dessa
ir formulerade med uttryckliga begrinsningar. Inte heller ir det nédvdn-
digr att foresprika en sidan tolkning. Enligt 2 kap. 24 § andra stycket
regeringsformen fir foreningsfriheten begrinsas di det handlar om
foreningar av militir eller liknande natur, eller sammanslutningar som
dgnar sig dt forfoljelse av en folkgrupp pd grund av etniskt ursprung,
hudfirg eller liknande. Alla de organisationer som anvinds som exempel
1 promemorian sysslar med sddan forfoljelse och alla dessa organisa-
tioner dr av "militir eller liknande natur”. Visserligen finns det organisa-
tioner som sysslar med vdldsanvindning som kanske inte faller s tydligt
in under ordalydelsen i 2 kap. 24 § regeringsformen, men det ir just for
sddana situationer som det ir viktigt att kriminaliseringen stills mot
regeringsformens begrinsningsregler.

6.2.3  Lagradsremissen

Med utgdngspunkt i utredningens forslag fattade regeringen 1 feb-
ruari 2019 beslut om lagrddsremiss. Nir det giller deltagandebrottets
avgrinsning bedomde regeringen, med viss indring av det férslag
som utredningen hade limnat, att det uttryckligen skulle anges i lag-
texten att det ir ett sddant deltagande 1 en terroristorganisations verk-
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samhet som ir dgnat att frimja, stirka eller underst6dja en terrorist-
organisation som ir straffbart. Dirigenom skulle det enligt regeringen

bli

tydligare att det kan finnas ett — 1t vara mycket begrinsat — ut-

rymme for straffritt deltagande. Som exempel angavs bl.a. humanitir
verksamhet dir den enda méjligheten att lindra civilbefolkningens
lidande ir att gora detta inom ramen for terroristorganisationen.

I friga om forslagets forenlighet med féreningsfriheten anslét sig

regeringen till utredarens beddmning. Remissyttrandena kommen-
terades pa foljande sitt.
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Svea hovritt pekar pd att jimférelsen med finansieringsbrottet inte ir
sjilvklar, eftersom det hir handlar om att férbjuda deltagande i en terro-
ristorganisation. Regeringen delar bedémningen att ett férbud mot ett
deltagande i en terroristorganisations verksamhet ir ett mer ingripande
férbud dn ett férbud mot finansiering, och att jimférelsen med brottet
i finansieringslagen mdste goras med férsiktighet. Ett f6rbud mot del-
tagande 1 en terroristorganisation syftar emellertid, liksom finansierings-
brottet, i férlingningen till att motverka terrorism och sammanslutningar
som begdr terroristbrottslighet och annan sirskilt allvarlig brottslighet.
Det ir siledes friga om sammanslutningar som bedriver olovlig verk-
samhet. S& linge en sidan straffbestimmelse inte begrinsar mojligheterna
for enskilda att bedriva lovlig verksamhet i foremngsform, innebir den
inte nigon begrinsning av féreningsfriheten sdsom den skyddas av
regeringsformen.

Uppsala universitet vinder sig emellertid mot beskrivningen att ett del-
tagandebrott inte skulle utgéra en inskrinkning av grundlagsskyddet pd
den grunden att rittighetsskyddet i regeringsformen inte omfattar olov-
lig verksamhet. Enligt universitetet 6ppnar en sddan metod fér grund-
lagstolkning ett alldeles for stort handlingsutrymme fér lagstiftaren.
Regeringen delar bedémningen att lagstiftaren bor iaktta forsiktighet
nir det handlar om att konstatera att ett visst handlande faller utanfér
det grundlagsskyddade omridet, eftersom grundlagsskyddet i annat fall
tenderar att bli illusoriskt. Av hinsyn till vikten av stérsta mojliga 8sikts-
frihet i ett pluralistiskt samhille kan det ocksd hivdas att tolkningen av
vad som utgdr en begrinsning av opinionsfriheterna inte bér ges en allt-
f6r sniv innebord (prop. 2015/16:78 s. 56). Fér beddmningen av om ett
deltagandebrott ir férenligt med grundlagen ir det emellertid nédvin-
digt att ta stillning till om det handlande som kriminaliseras faktiskt
omfattas av grundlagsskyddet. Det ir vid en sddan prévning inte rimligt
att stricka ut grundlagsskyddet pd ett sitt som inte har varit avsett och
som inte heller pd annat sitt kan anses ha stdd i grundlagen. Uppsala
universitet skriver bl.a. i sitt remissvar att Europaradet tidigare har kriti-
serat vissa auktoritira regimer for att ha landat i slutsatsen att terrorister
inte har ndgon f6reningsfrihet. Ett sidant sitt att resonera ir emellertid
frimmande f6r svensk rittstradition. Regeringen vill framhélla att ett
deltagandebrott inte bor ta sikte pd att forbjuda vissa personer eller grup-
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per av personer frén att sluta sig samman for att gemensamt verka for
alla syften, oavsett vilka dessa syften ir. Ett deltagandebrott bor 1 stillet
ta sikte pd att forbjuda samtliga personer frin att delta i verksamhet for
vissa olovliga syften, 1 detta fall syftet att beg3 terroristbrottslighet eller
annan sirskilt allvarlig brottslighet.

Det ska sirskilt betonas att det inte fir finnas ndgot som hindrar att
den som vill dgna sig 4t t.ex. social eller humanitir verksamhet som be-
drivs av opartiska humanitira organisationer som erkinns av internatio-
nell ritt, inklusive internationell humanitir ritt, gor detta i organiserad
form dven om deras insatser, direkt eller indirekt, skulle kunna komma
en terroristorganisation till godo. Detsamma giller i férhillande till andra
hjilporganisationer som ir helt fristdende 1 férhillande till en terrorist-
organisation. Det fir inte heller finnas ndgra begrinsningar f6r enskilda
att sluta sig samman f6r andra lovliga syften. Det straffvirda beteendet
ir just att verksamheten bedrivs inom ramen fér en terroristorganisation
och att den stirker, frimjar eller understdder organisationens férméga.
Man kan med andra ord uttrycka det pd s8 sitt att verksamhet som 1 sig
kan vara lovlig, inte nédvindigtvis dr lovlig om den bedrivs inom ramen
for en terroristorganisation pa ett sitt som bidrar till organisationens
formiga att begd terroristbrottslighet och annan sirskilt allvarlig brotts-
lighet. En reglering som utformas pd ett sddant sitt innebir enligt reger-
ingens bedémning inte nigon begrinsning av den grundlagsskyddade
foreningsfriheten.

Detta resonemang hinger samman med redogérelsen ovan om att
grundlagsskyddet f6r en viss rittighet inte stricker sig lingre in vad som
foljer av det syfte som fr8n demokratisk utgdngspunkt bir upp rittig-
heten i friga. Den grundlagsskyddade féreningsfriheten, som syftar till
att uppritthélla den fria dsiktsbildning som ir av grundliggande betydelse
for ett demokratiskt samhille, kan dirfoér inte tolkas si att den skyddar
handlande som ir dgnat att stirka, frimja eller understddja sammanslut-
ningar som begdr sirskilt allvarlig brottslighet. Att kriminalisera sddant
handlande kan antas vara en effektiv dtgird for att motverka terrorism,
och enligt regeringen finns det inte nigot annat tillrickligt virdefullt
motstiende intresse som begrinsas genom en sddan reglering.

6.3 Lagradets yttrande den 20 mars 2019

Lagridet delade inte regeringens beddmning att féreningsfriheten i
regeringsformen endast omfattar lovlig verksamhet utan ansdg att
dvervigande skil talade for att det foreslagna deltagandebrottet skulle
innebira en begrinsning av denna frihet.

Inledningsvis framforde Lagrddet att vid sidan av de allminna
forutsittningar som giller {or begrinsningar av de grundliggande
fri- och rittigheterna far féreningsfriheten enligt 2 kap. 24 § andra
stycket regeringsformen begrinsas genom lag endast betriffande
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sammanslutningar vilkas verksamhet dr av militir eller liknande natur
eller innebir forfoljelse av folkgrupp pa grund av etniskt ursprung,
hudfirg eller annat liknande férhéllande. T lagridsremissen gors be-
démningen att féreningsfriheten endast skyddar sammanslutningar
som har lovlig verksamhet, att de girningar som enligt forslaget ska
straffbeliggas inte utgor lovlig verksamhet och att forslaget sdledes
inte innebdr ndgon begrinsning av féreningsfriheten. En sddan tolk-
ning av regeringsformen innebar enligt Lagridet att grundlagsskyd-
det for foreningsfriheten helt skulle vara beroende av innehdllet i
vanlig lagstiftning. Vad som till f61jd av vanlig lag kan betecknas som
en lovlig verksamhet skulle d3 sitta grinserna for féreningsfriheten.

Lagridet férklarade sig géra en annan bedémning av méjligheterna
att utan grundlagsindring genomfora forslagen. I yttrandet papekade
Lagradet att ordalydelsen 12 kap. 1 § férsta stycket 5 regeringsfor-
men inte innehiller ndgon begrinsning av skyddet till féreningar
med lovliga syften. Lagrddet noterade att regeringen anser att en sidan
begrinsning dnd3 giller och att denna slutsats delvis baseras pa vissa
uttalanden i prop. 1975/76:209. I propositionen anges att grundlags-
skyddet inte stricker sig lingre in vad som féljer av det syfte som frin
demokratisk synpunkt bir upp rittigheten 1 frdga (a. prop. s. 139).
Vidare anférs det att avsikten var att ge medborgarna vidstrickta
mojligheter att sluta sig samman for att gemensamt verka i olika
syften och att det inte var méjligt att gora skillnad mellan olika legi-
tima syften beroende p8 deras grad av betydelse for den fria &sikts-
bildningen (s. 112). Det lyfts i propositionen dven fram att skyddet
av foreningsfriheten inte kan tolkas si att en verksamhet som ir
brottslig om den bedrivs av en enskild person skulle vara friad frin
ingrepp om den i stillet bedrivs 1 féreningsform. Vad som ir férbju-
det dr att stilla upp hinder mot att viss i och f6r sig lovlig verksamhet
alls bedrivs genom en sammanslutning (s. 113).

Lagridet, som konstaterade att stodet for slutsatserna i remissen
mdste analyseras nirmare och bedémas mot bakgrund av andra ut-
talanden 1 forarbetena, angav vidare foljande.

Det bor uppmirksammas att forarbetsuttalandet om att rittighets-
skyddet inte stricker sig lingre in vad som {6ljer av det syfte som frin
demokratisk synpunkt bir upp rittigheten framférs 1 samband med att
utredningens férslag till en inledande paragraf i 2 kap. regeringsformen
dvervigs. I denna skulle anges att vissa rittigheter var grundliggande for
fr1 8siktsbildning och for personlig frihet och sikerhet. Syftet var bl.a.

att klargora att vissa féreskrifter som saknade allt samband med fri &sikts-
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bildning — sisom t.ex. bestimmelser om bedrigeri — inte skulle omfattas
av grundlagens yttrandefrihetsbegrepp. Det konstaterades d3 att en si-
dan bestimmelse inte fyllde ndgon sjilvstindig funktion eftersom det
ligger i sakens natur att grundlagsskyddet f6r en viss rittighet inte stricker
sig lingre dn vad som f6ljer av det syfte som frin demokratisk synpunkt
bir upp rittigheten i friga (a. prop. s. 139). Uttalandet fir nirmast for-
stds s, att vad som ldg 1 sakens natur var att straffstadganden om t.ex.
bedrigeri och svindleri inte ir att betrakta som begrinsningar av den i
regeringsformen fastslagna yttrandefriheten. Vidare framhélls att en s3-
dan inledande paragraf skulle antyda grinser {or rittighetsskyddet som
dr snivare dn vad som ir rimligt. Sett 1 sin helhet ger resonemanget inte
intryck av att man avsett andra grunder {or fri- och rittigheters rickvidd
in de som framgdr av 6vervigandena angiende rittighetsbegrinsningar
(se a. prop. s. 153 £.).

I forfattningskommentaren till reglerna om rittighetsbegrinsningar
nimns ingenting om att demokratiska kriterier skulle ha ndgon betydelse
for frigan. Skulle sidana kriterier ha haft betydelse borde det rimligen
ha kommit till uttryck dir. Det synes alltsi sammantaget inte finnas sir-
skilt starkt stdd 1 férarbetena f6r att rittigheternas rickvidd skulle vara
begrinsad med stéd av en mer allmin hinsyn till demokratiska syn-
punkter. Att alla opinionsfriheter sedan rittighetsreglernas tillkomst har
ansetts omfatta dven odemokratiska uppfattningar och manifestationer
stirker intrycket av att en sidan inskrinkning av skyddsomridet aldrig
var avsedd.

Nir det 1 forarbetena sedan uttalas att skyddet har samband med legi-
tima syften” och om verksamheten ir "1 och for sig lovlig” ir det inte
enkelt att forstd hur detta, sett i sitt sammanhang, ska tolkas. Att sisom
1 lagrddsremissen ge uttalandena en sjilvstindig betydelse ir inte sjilv-
klart. I férfattningskommentaren till reglerna om rittighetsbegrinsningar
gors nimligen inte nigra hinvisningar till huruvida den verksamhet eller
handling som regleras kan anses vara lovlig. Det borde rimligen ha kom-
mit till uttryck dir om man ansett att en sddan implicit och betydelsefull
begrinsning av féreningsfriheten foreligger.

Till detta kommer att det, pd samma sida i propositionen som ut-
talandet om lovlig verksamhet, konstateras att brottet olovlig kdrverk-
samhet utgdr en begrinsning av féreningsfriheten (a. prop. s. 113). Olov-
lig verksamhet skyddas allts enligt detta uttalande av foreningsfriheten.

Forarbetsuttalandena ir som synes inte littférenliga. Det stir dock
klart att det senast nimnda angdende brottet olovlig kirverksamhet ir
ett konkret stillningstagande till hur féreningsfriheten ska tolkas. Det
medférde dessutom att ett uttryckligt undantag inférdes i regerings-
formen for att f6reningsfriheten avseende sddana organisationer skulle
{4 begrinsas med stdd av lag, den regel som i1 dag terfinns 1 2 kap. 24 §
andra stycket. Forekomsten av denna begrinsningsregel och de dver-
viganden som den vilar pd utgdr ett starkt argument mot att {orenings-
friheten skulle vara beroende av om det som regleras ir lovlig verksam-
het i féreningsform.
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Betriffande rasistiska organisationer framférdes i detta ssmmanhang
att man bér undvika att utforma grundlagen si att den hindrar eventuell
lagstiftning mot sidana organisationer (a. prop. s. 113 £.). Regeringsfor-
men gavs dirfor 1 nuvarande 2 kap. 24 § andra stycket ett uttryckligt
undantag dven for sddan lagstiftning. Uttalandet kan tolkas som att utan
ett sidant undantag skulle en reglering mot rasistiska organisationer
inte vara mdjlig, oavsett hur olovlig deras verksamhet kunde anses vara.
Aven detta stirker 1ntrycket av att ndgon implicit begrinsning till lovlig
verksamhet inte ingdr i regeringsformens skydd av féreningsfriheten.

Andra uttalanden i forarbetena till regeringsformen som dr av betydelse
for tolkningen av foreningsfribeten

Nir grinserna f6r motesfriheten 6vervigdes kom tanken pd att begrinsa
motesfriheten till méten med lagligt syfte eller liknande att avvisas
(a. prop. s. 47). Anledningen var att det skulle géra grundlagsskyddet
helt beroende av vanlig lagstiftning. Samma sak kan sigas gilla for den
nirliggande ritten till f6reningsfrihet. Med den 1 lagridsremissen fore-
slagna tolkningen skulle, som inledningsvis nimnts, féreningsfrihetens
rickvidd bli helt beroende av vad som till {6]jd av vanlig lag kan beteck-
nas som lovligt. Att man i ett sammanhang (motesfriheten) skulle avvisa
tanken pd att begrinsa motesfriheten till méten med lagligt syfte eller
liknande, men i ett annat (féreningsfriheten) skulle bejaka en sddan tanke
— fast utan att uttryckligen ange det — synes inte troligt.

Aven i 6vervigandena om méjligheterna att begrinsa yttrande- och
informationsfriheten finns viss vigledning f6r tolkningen av foremngs—
friheten. Dir angavs att begrinsningsreglerna inte borde utformas pi ett
uttdémmande sitt. En sirskild fara med en for detaljerad reglering skulle
vara att man litt kan forbise helt legitima yttrandefrihetsbegrinsningar
vilka dirigenom blir grundlagsstridiga. Aven risken for att stela grund-
lagsregler kan leda till att lagstiftaren frestas att “tumma pd” dem nir
oférutsedda nya situationer pikallar snabb handling framhélls (a. prop.
s. 106).

Begrinsningsreglerna nir det giller yttrande- och informationsfrihet
(numera 2 kap. 23 § regeringsformen) kom dirfor att férses med en sir-
skild *ventil” for fall nir sirskilt viktiga skil foranleder sddana tgirder,
tillsammans med en anvisning om att rittighetens kirna skulle skyddas
sirskilt. Ndgon motsvarande reglering for de rittigheter som regleras i
24§, alltsd bl.a. foreningsfriheten, inférdes inte. De dir angivna be-
grinsningsindamdlen ger siledes intryck av att vara just uttdmmande.
Att det var friga om att man dirmed medvetet valt att inritta ett mycket
lingtgdende skydd av féreningsfriheten stdr klart.

I samband med frigan om ritten att organisera sig fackligt anfordes
dessutom att férutom méjligheterna att ingripa mot féreningar av
militir art eller mot {6rening {61 rasférfoljelse ir skyddet av {érenings-
friheten undantagslost (a. prop. s. 61). Detta kategoriska yttrande ger
ytterligare stod {6r att lagridsremissens tolkning inte stimmer med den
uppfattning om foreningsfrihetens rickvidd som férarbetena ger ut-
tryck for.
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Lagradet konstaterade att férarbetena till regeringsformen samman-
taget inte gav ndgot direkt eller dvertygande st6d for att hinsyn till
demokratiska virderingar eller en verksamhets lovlighet utgér grin-
ser for foreningsfrihetens rickvidd men att det diremot fanns stod
fér den motsatta slutsatsen.

Direfter 6vergick Lagridet till att redogéra f6r andra lagstiftnings-
irenden av intresse for frigan om forslagets férenlighet med férenings-
friheten. Lagridet framholl att pd senare tid hade ett mer vidstricke
synsitt pd vad som utgdr en begrinsning av en fri- och rittighet
kommit till uttryck. Enligt detta synsidtt miste dven de praktiska
effekterna av en reglering beaktas. I samband med inférandet av det
s.k. maskeringsférbudet 2006 fann regeringen att den begrinsande
effekt som férbudet ofrinkomligen skulle f6ra med sig innebar att
forbudet utgjorde en begrinsning av métes- och demonstrations-
friheten (prop. 2005/06:11 s. 30). Att maskeringen 1 friga i de flesta
fall torde vara av sidan karaktir att den hade olovliga syften, t.ex. att
forsvira identifiering eller stéra allmin ordning (se t.ex. a. prop. s. 25),
paverkade inte behovet av en provning av om rittighetsbegrinsningen
var tilldten.

Vidare pipekade Lagrddet att nir en reglering om 6kad insyn i
bl.a. finansieringen av de politiska partierna inférdes framholls att
det inte var friga om nigon reglering av partiernas verksamhet eller
organisation och att de praktiska effekterna av regleringen da 6ver-
vigdes sirskilt (prop. 2013/14:70's. 96 {.). En liknande prévning gjor-
des nir ett férbud mot anonyma bidrag inférdes 1 lagstiftningen nigot
ar senare. I de forarbetena uttalas att férbudet inte dr en foreskrift av
vilken det uttryckligen eller underférstdtt framgdr att en rittighets-
begrinsning ir dsyftad eller ingdr som ett naturligt led i regleringen
(prop. 2017/18:55 5. 103).

I det nu aktuella lagstiftningsirendet framholl Lagrddet att det dr
stillt utom tvivel att det foreslagna deltagandebrottet skulle kunna
paverka mojligheterna att delta i vissa organisationers verksamhet
och att det dessutom ir ett uttalat syfte att piverka den del av verk-
samheten som har anknytning till grov brottslighet. Ber6éringspunk-
terna med rittighetsskyddet ir dirfor betydligt starkare in 1 drendena
om maskeringsférbud och finansiering av politiska partier.

Direfter redogjorde Lagridet for regeringens uttalanden 1 sam-
band med den utvidgning av finansieringsbrottet som har redogjorts
fér ovan och framhéll att sdvil konstitutionsutskottet som justitie-
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utskottet hade anslutit sig till regeringens bedémning att utvidgningen
inte innebar nigon begrinsning av féreningsfriheten. Lagridet konsta-
terade att detta hade dberopats i lagrddsremissen till stod f6r bedom-
ningen att olovlig verksamhet faller utanfér skyddet for férenings-
friheten och anfoérde direfter f6ljande.
Lagridsremissens forslag avser — till skillnad frdn finansieringslagen —
ett f6rbud som direkt riktar sig mot deltagande i f6reningars verksam-
het. Jaimférelsen med finansieringslagen méste dirfér géras med for-
siktighet. Det var dir friga om att bedéma 3tgirder vilka inte innebar
nigon direkt eller 8syftad rittighetsbegrinsning, utan som indirekt kunde
ha rittighetsbegrinsande verkningar. Nir det giller att beddma om en
3tgirds praktiska effekter p4 rittighetsskyddet ir sidana att begrinsnings-
reglerna blir tillimpliga kan det vara godtagbart att ta hinsyn till om
effekterna t.ex. endast drabbar olaglig verksamhet. Det ir d& friga om
situationer dir det inte stdr klart att grundlagsreglerna ir tillimpliga.
Finansieringslagen och dess forarbeten ger sdledes inte sirskilt starkt
stdd for lagridsremissens slutsats.

Lagridet 6vergick direfter till att bedéma betydelsen av att allt del-
tagande 1 en terroristorganisations verksamhet inte omfattades av
den foreslagna kriminaliseringen. I yttrandet noterade Lagridet att
enligt regeringen tar deltagandebrottet inte sikte pd att f6rbjuda per-
soner att sluta sig samman for att verka fér alla syften, oavsett vilka
dessa syften ir. I stillet férbjuds samtliga personer att delta i verk-
samhet i vissa olovliga syften. Detta kan f6rstds som att eftersom
inte allt deltagande i en organisation f6rbjuds, utan endast sidant
som utgdr brott enligt de angivna rekvisiten, s& skulle forenings-
friheten inte vara berérd. En sidan tolkning av rittighetsskyddets
innebord skulle enligt Lagrddet 1 realiteten innebira att férenings-
friheten gir att plocka isir i olika bestdndsdelar. I férarbetena till
regeringsformen anges att deltagande i en organisations verksamhet
skyddas av féreningsfriheten utan att det gors ndgon avgrinsning till
hur mycket deltagande det ska vara friga om (prop. 1975/76:209
s. 144). Att det skulle gd att ingripa mot vissa delar av enskildas
deltagande, utan att det i sig skulle utgdra en begrinsning av deras
foreningsfrihet, saknade enligt Lagrddet helt stod i férarbetena. Det
deltagande som ir avsett att triffas av forslaget omfattar dessutom
vardagliga aktiviteter s8som matlagning och undervisning. Ett del-
tagande som inte ir aktivt och sddant som rér enstaka helt harmlosa
aktiviteter synes enligt Lagridet vara det enda som helt sikert faller
utanfor det straffbara omridet. Effekten av forbudet dr siledes en
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langtgdende faktisk begrinsning av méjligheterna att delta i en viss
typ av organisations verksamhet. Det finns d4, sdsom i fallet med
maskeringsférbudet, ocksd pd den grunden skil for att anse det vara
frdga om en rittighetsbegrinsning i regeringsformens mening. Det
ofta upprepade konstaterandet att annars straffbara girningar inte
skyddas for att de vidtas inom ramen {6r en férening dndrade enligt
Lagridet inte denna beddmning. Nir det som i detta fall dr friga om
att infora en ny straffbar girning 1 form av deltagande vore det nigot
av en sjilvmotsigelse att anse sjilva deltagandet som en sidan ”annars
straffbar girning” som skulle kunna tillimpas utan hinder av férenings-
friheten.

Lagridet 6vergick sedan till att behandla de tinkbara konsekven-
serna av den grundlagstolkning som regeringen foresprkar och an-
forde foljande.

Det finns ett antal organisationer i Sverige som har verksamhet eller
syften som knappast kan anses som lovliga eller vil férenliga med demo-
kratiska grundvirderingar. Det ir t.ex. helt tilldtet att bilda politiska
partier som inte vill ha demokrati i nigon vedertagen mening eller dir
revolution eller vipnad kamp dtminstone i teorin ir en del av ideologin.
Det finns ocksd éppet verksamma sammanslutningar vars verksamhet i
hog grad tycks kopplad till kriminalitet. Med det synsitt som lagrads-
remissen bygger pa skulle det vara méjligt att utan hinder av grundlagen
straffbeligga allt deltagande som frimjar, stirker eller understodjer si-
dana verksamheter. Det kan dven finnas anledning att stilla sig frigan
vilket grundlagsskydd en férening eller dess medlemmar har som dgnar
sig t civil olydnad. Samma friga kan stillas betriffande en fackférening
som utlyser vilda strejker.

Den f6reslagna grundlagstolkningen innebir visentligt utokade mojlig-
heter f6r staten att ingripa mot organisationer jimfért med hur man hit-
tills forstice skyddets rickvidd. En sidan tolkning riskerar att leda till
att grundlagsskyddet blir illusoriskt. Detta bér ocksd beaktas i samman-
hanget. Sirskild anledning kan finnas att beakta konsekvenserna for ett
s.k. skymningslige (se prop. 1975/76:209 s. 26 f. och 84 {.).

Lagridet sammanfattade avslutningsvis sitt stillningstagande till lag-
rddsremissen i dess helhet enligt f6ljande.

Enligt regeringsformens ordalydelse begrinsas inte grundlagsskyddet for
foreningsfriheten till att enbart avse lovlig verksamhet. Det férhllandet
att den sedan linge befintliga kriminaliseringen av olovlig kdrverksam-
het har ansetts kriva ett sirskilt undantag frin skyddet talar starkt mot
att ett sidant implicit undantag kan tolkas in i regleringen. Det stod som
finns 1 forarbetena till regeringsformen {6r en sddan inskrinkning av
skyddets rickvidd ir vagt och motsigelsefullt. Andra férarbetsuttalan-
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den talar tydligt emot den tolkning som gors 1 lagridsremissen. En sddan
tolkning riskerar dessutom att géra grundlagsskyddet illusoriskt eftersom
det kan dndras genom vanlig lag. Sammanslutningar med olovlig verk-
samhet har tidigare inte ansetts sakna féreningsfrihetens skydd. Det f6r-
hallandet att endast en del av en sammanslutnings verksamhet triffas av
kriminaliseringen kan inte anses medféra att grundlagsskyddet faller bort.

Enligt Lagridets beddmning talar dirfér dvervigande skil for att en
kriminalisering av deltagande i en terroristorganisations verksamhet pd
det sitt som foreslagits innebir en begrinsning av den grundlagsskyd-
dade foreningsfriheten. En sidan begrinsning fir ske genom lag endast
under de frutsittningar som framgr av 2 kap. regeringsformen. I dren-
det har frigan om s3dana forutsittningar foreligger inte aktualiserats.

Den féreslagna straffbestimmelsen om samrére med en terrorist-
organisation triffas inte av resonemanget angdende féreningsfriheten.
Forslaget 1 den delen dr emellertid kopplat till kriminaliseringen av del-
tagande i en sddan organisation.

Mot bakgrund av det anférda finner sig Lagridet inte kunna tillstyrka
att det remitterade forslaget liggs till grund f6r lagstiftning.

6.4 Straffansvar for samrore med
en terroristorganisation

Regeringen valde att g8 vidare med ett omformulerat forslag till
kriminalisering av samrére med en terroristorganisation. I lagrdds-
remissen Ett sirskilt straffansvar {6r samrére med en terroristorga-
nisation uttalade regeringen att syftet med kriminaliseringen inte var
att begrinsa mojligheterna for enskilda att bedriva verksamhet 1
foreningsform, att forslaget inte riktade sig direkt mot deltagande i
féreningars verksamhet samt att i den utstrickning som férslaget
kunde férsvdra organisationers mojligheter att bedriva verksamhet
den effekten inte var ett naturligt led i straffregleringen.

Lagridet uttalade 1 yttrande den 2 september 2019 att det kunde
ifrdgasittas om straffansvaret verkligen var s3 tydligt avgrinsat som
krivs for att inte komma 1 konflikt med féreningsfriheten och fram-
holl att ett vidstrickt samréresansvar som pd ett oférutsebart sitt
triffar vardagliga handlingar kommer att innebira en risk for att
foreningsfriheten i praktiken trids for nir. Det kan leda ull att de
rittstillimpande myndigheterna i enskilda fall tvingas ta stillning till
grundlagsenligheten utifrin omstindigheterna i det konkreta fallet,
vilket enligt Lagradet inte var limpligt och om mojligt borde undvikas.
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Med anledning av frimst Lagridets synpunkter strok regeringen
vissa av rekvisiten i den foreslagna bestimmelsen (se avsnitt 4.2.1 1
prop. 2019/20:36). Den nya bestimmelsen 1 2 b § rekryterings-
lagen godtogs av riksdagen och tridde i kraft den 1 mars 2020
(bet. 2019/20:JuU13). Bestimmelsen — som har rubriken Samrére
med en terroristorganisation — har féljande lydelse.

2b§ Till fingelse 1 hogst tvd &r doms, om girningen ir dgnad att frimja,

stirka eller understddja en terroristorganisation,

1. den som for terroristorganisationen tar befattning med vapen,
ammunition, brandfarliga eller explosiva varor eller transportmedel,

2. upplater lokal eller mark till terroristorganisationen, eller
3. limnar annat liknande stéd till terroristorganisationen.

I prop. 2019/20:36 forklarade regeringen 1 frdga om kriminalisering
av deltagande 1 en terroristorganisation att den inte anser att det ir
en framkomlig vig att utnyttja det befintliga begrinsningsutrymmet
12 kap. 24 § andra stycket regeringsformen. Regeringen uttalade 1
huvudsak foéljande. Visserligen skulle en del terroristorganisationer
kunna bedémas vara organiserade i sidana former och bira sidana
drag 1 6vrigt som ir kinnetecknande f6r militira och liknande organi-
sationer. Langt ifrdn alla har dock sidana militir- eller polisliknande
inslag som det handlar om i det hir sammanhanget. P4 motsvarande
sitt skulle vissa terroristorganisationer, men lingt ifrn alla, kunna
anses dgna sig it forfoljelse av en folkgrupp pd nigon sidan grund
som omfattas av bestimmelsen. Det miste ocksd beaktas att terrorist-
organisationer kan ta sig olika skepnad 6ver tid. Av detta foljer att en
kriminalisering av deltagande i en terroristorganisation som stoder sig
pa befintligt begrinsningsutrymme skulle {3 ett alltfor smalt tillimp-
ningsomride och riskera att bli ineffektiv (s. 16).

Regeringen gjorde ocksd bedomningen att det fortfarande fanns
ett behov av att kunna ingripa mot deltagandet i en terroristorgani-
sation som sidant.
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/ Rattslaget | vissa andra lander

7.1 Inledning

I detta kapitel limnas det en 6versiktlig redogorelse for rictsliget 1
vissa andra linder 1 avseenden som har bedémts relevanta f6r kommit-
téns stillningstaganden nir det giller féreningsfriheten. De linder som
ingdr i redogorelsen ir Danmark, Estland, Finland, Nederlinderna,
Norge, Spanien, Storbritannien och Tyskland. Tyngdpunkten ligger
pa de nordiska linderna.

I framstillningen ges en beskrivning av hur det konstitutionella
skyddet for féreningsfriheten ir konstruerat i respektive land samt
exempel pd lagstiftning som begrinsar foreningsfriheten och tillimp-
ningen av sidan lagstiftning. Vidare limnas — med viss betoning pa
eventuella bestimmelser som tar sikte pd deltagande och annat sam-
rore med terroristorganisationer — en beskrivning av den straffritts-
liga lagstiftningen mot terrorism.'

7.2 Danmark
7.2.1  Foéreningsfrihet’

Danmarks grundlag (grundloven) ir frin 1953. Fri- och rittighets-
katalogen, som finns i 71-80 §§, dr mer begrinsad in i vriga nor-
diska linder och i stora delar densamma som i grundlagen frdn 1849.
Europakonventionen giller sedan 1992 som dansk lag.

! Innehllet i detta kapitel bygger pa lagtext och annat material som har funnits tillgingligt pd
engelska eller respektive lands sprak. Oversittningar har gjorts av kommitténs sekretariat.
I nigot fall har kontakter tagits med tjinstemin i berérda linder i syfte att kontrollera att
det skriftliga materialet har uppfattats pé ett riktigt sitt.

? Redogdrelsen i detta avsnitt bygger i huvudsak pa det danska Justitieministeriets redogérelse
Notat om adgangen til at oplose en forening ved dom, 2017.
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Flera av rittighetsstadgandena hinvisar till lag nir det giller det
nirmare innehdllet 1 fri- och rittigheten samt tillitna begrinsningar.
Grundlagen innehéller inte ndgra generella begrinsningsregler.

I 78 § grundlagen skyddas ritten att bilda féreningar samtidigt som
det slds fast begrinsningar i denna frihet. Bestimmelsen har f6ljande
lydelse.

78§ 1. Medborgarna har ritt att utan féregiende tillstind bilda foéreningar

for varje lovligt indama4l.

2. Foreningar som agerar genom eller férséker uppna sina mil genom
vald, anstiftan till vild eller liknande kriminell piverkan mot oliktinkande
ska upplésas genom dom.

3. Ingen férening kan upplésas genom en regeringsitgird. En férening
kan dock férbjudas tillfilligt, férutsatt att en talan om upplésning omedel-
bart vicks.

4. M3l som ror upplosning av politiska foreningar ska utan sirskilt
tillstdnd kunna liggas fram {6r rikets hogsta domstol.

5. Upploésningens rittsverkningar fastslds 1 lag.

Bedémningen av om en sammanslutning av personer utgér en férening
1 grundlagens mening gors med utgingspunkt i den betydelse forenings-
begreppet har enligt den allminna féreningsritten, dock med beak-
tande av att begreppet ska forstds brett i ljuset av att 78 § skyddar en
grundliggande fri- och rittighet. Med f6rening f6rstds enligt dansk
ritt 1 allminhet en varaktig samverkan mellan en krets av personer
som sker 1 syfte att frimja ett eller flera nirmare bestimda indamal
1 enlighet med féreningens stadgar eller liknande och med hjilp av
organ som kan handla pd féreningens vignar.

En f6érening kan upplésas om den i strid med 78 § 1 har ett olov-
ligt indamal. Bestimmelsen 178 § 2 tar sikte pd vissa former av kvali-
ficerad olovlighet. Det anses allmint att den bestimmelsens funk-
tion ir att 3ligga de behoriga myndigheterna en plikt att vicka talan
om upplésning. I ett m3l om upplésning av en férening giller det all-
minna beviskravet i brottmal. Aklagaren méste alltsi bevisa bortom
rimligt tvivel att det finns grund f6r uppldsning.

Vid lovlighetsbedémningen dr det avgorande vilken verksamhet
foreningen faktiskt bedriver eller férvintas bedriva. Hinsyn ska ock-
s tas till vilka medel féreningen anvinder eller tinker anvinda for
att forverkliga dandamalet. Om féreningens indamal t.ex. dr att av-
skaffa det parlamentariska systemet genom en grundlagsindring ir
indamailet lovligt, men om tanken ir att samma maél ska férverkligas
med anvindning av t.ex. vld ir indamdlet olovligt. Den allminna
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uppfattningen i den juridiska litteraturen ir vidare att indamalet kan
anses olovligt inte endast pd grund av att verksamheten ir straffbar
utan iven om den stdr i strid med civilrittsliga regler. Det f6rhal-
landet att medlemmarna eller féreningen vid enstaka tillfillen bryter
mot lagen ir inte 1 sig tillrickligt f6r att féreningens indamadl ska
anses olovligt. En upplésning kan normalt sett komma i friga endast
om det ir ett generellt inslag i verksamheten att féreningen eller dess
medlemmar bryter mot lagen.

Utgdngspunkten ir att det stdr lagstiftaren fritt att bestimma vad
som ir ett lovligt andamdl och dirmed vilken féreningsverksamhet
som ir olovlig. Grundlagen hindrar siledes inte att en férening som
var lovlig nir den bildades, genom antagandet av en ny lag blir att
anse som olovlig med f6ljd att den kan eller ska upplésas. Lagstifta-
ren kan vidare uppldsa en férening genom lag dven om den har ett
lovligt indam4l. Ingrepp mot en férening frin lagstiftarens sida méste
dock under alla omstindigheter foregds av ingdende principiella ver-
viganden. Nir det giller religiésa férsamlingar anses lagstiftarens
handlingsutrymme vara begrinsat till f6ljd av 67 § grundlagen. En-
ligt den bestimmelsen har medborgarna ritt att bilda férsamlingar
for att dyrka gud under férutsittning att inget som stdr 1 strid med
god moral och den allminna ordningen ska férkunnas eller foretas.
Aven politiska foreningar anses ha ett sirskilt starkt skydd eftersom
friheten att bilda sddana foreningar ir en avgdrande férutsittning for
att det parlamentariska styrelseskicket ska kunna fungera. De poli-
tiska féreningarnas sirstillning kommer dven till uttryck 178 § 4.

Bestimmelsen har endast tillimpats tre gdnger f6r att upplésa en
forening. Det enda exemplet frin senare tid giller grupperingen Loyal
to Familia (LTF) som ansdgs vara inblandad i omfattande krimina-
litet. I september 2018 beslutade Polismyndigheten att med st6d av
78 § 3 grundlagen férbjuda LTF och i1 januari 2020 fattade byretten 1
Koépenhamn beslut om att upplésa grupperingen med stéd av 78 § 1
och 2. Dstre Landsret faststillde den 12 november 2020 (m&l nr S-335-20)
byrettens dom och uttalade féljande om tillimpningsomridet f6r 78 §.

78 § grundloven och forarbetena till denna bir naturligtvis prigel av att
vara avfattad i en annan tid med andra samhillsutmaningar in 1 dag.
Ritten att begrinsa féreningsfriheten har siledes sirskilt varit avsedd
att anvindas mot grupper som syftar till att stérta demokratin, &stad-
komma f6rindringar 1 landets konstitution med olovliga medel eller p-
verka andra genom kriminella handlingar. Aven om dessa exempel ligger
l&ngt frin kriminella grupper som begir brott {6r egen vinnings skull,

113



Rattslaget i vissa andra lander SOU 2021:15

finner landsretten, att det faller innanfér bestimmelsens tillimpnings-
omrade att virna samhillet mot varje férening som har ett olovligt inda-
mil oavsett frénvaron av ett direkt hot mot demokratin.

Landsretten bedémde att LTF var en férening i grundlagens mening
och framholl dirvid bl.a. att LTF i vart fall haft ett socialt syfte som
utgor ett sddant tillrickligt definierat indaméal som maéste krivas av
en forening, att det funnits en struktur med indelning 1 olika avdel-
ningar som medlemmarna markerat tillhérighet till och att LTF vid
ndgra tillfillen 18tit sig representeras kollektivt av en advokat. Att det
inte kommit fram ndgra upplysningar om stadgar, medlemsdemokrati
eller allminna méten férindrade enligt landsretten inte beddmningen.
Nir det gillde frigan om det fanns grund f6r upplésning framholl
domstolen att en férening inte kan uppldsas endast med hinvisning
till att dess medlemmar begdr vildshandlingar, utan att det méste
krivas att dessa handlingar kan tillskrivas féreningen som ett varak-
tigt och visentligt led 1 féreningens verksamhet. Landsretten konsta-
terade att LTF:s medlemmar hade démts for ett stort antal vilds-
handlingar och att det var bevisat att dessa kunde tillskrivas LTF.

7.2.2  Straffrattslig lagstiftning mot terrorism

Straffrittsliga bestimmelser om terrorism finns 1 114-114 j §§ i den
danska strafflagen (straffeloven). I 114 § straffbeliggs terroristbrott
(terrorisme). Bestimmelsen pekar ut ett antal girningar som — om de
1 kraft av sin karaktir eller det sammanhang i vilka de begds kan till-
foga ett land eller en internationell organisation allvarlig skada — ska
bestraffas som terrorism om de begds i syfte att allvarligt skrimma
en befolkning, otillbérligen tvinga danska eller utlindska offentliga
myndigheter eller en internationell organisation att féreta eller under-
lata att foreta viss handling, eller destabilisera eller 6deligga ett lands
eller en internationell organisations grundliggande politiska, férfatt-
ningsmissiga, ekonomiska eller samhilleliga strukturer.

I 114 a § finns en straffskirpningsregel f6r handlingar som mot-
svarar brotten 1 de FN-konventioner mot terrorism som ingér 1 bi-
lagan till Europaridets terrorismkonvention.

Enligt 114 b § ir det straffbelagt att finansiera en grupp eller en
sammanslutning som begdr eller har for avsikt att begd brott enligt
114 och 114 a §§.
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Genom bestimmelserna i 114 ¢ och 114 d §§ kriminaliseras re-
krytering och utbildning avseende brott enligt 114-114 b §§. Det
finns inte ndgot straffbud om resa i terrorismsyfte, men det ir straff-
belagt att utan tillstind resa in 1 eller uppehilla sig i ett omride dir
en terroristorganisation som ir part i en vipnad konflikt om omridet
har pekats ut av justitieministern (114 j §). I 136 § forsta stycket finns
ett generellt tillimpligt straffstadgande om offentlig uppmaning till
brott. Enligt andra och tredje styckena i den bestimmelsen ir det
vidare straffbelagt f6r nigon att offentligt eller vid religits under-
visning uttrycka stéd (udirykkelig billiger) for ett brott enligt bl.a.
114-114 ] §§.

I 114 e § finns en bestimmelse om straffansvar f6r den som 1
ovrigt frimjar verksamheten fér en person, grupp eller sasmmanslut-
ning som begdr eller har f6r avsikt att begd handlingar som omfattas
av 114-114 d §§. Bestimmelsen, som omfattar frimjandegirningar
som bestdr i rddgivning, har i férarbetena inte ansetts innebira ndgon
inskrinkning av yttrandefriheten eftersom endast medverkan som
frimjar organisationens kriminella verksamhet avses (se Lovforslag
nr L 35 som fremsat, s. 834).

Nir den sirskilda terrorismregleringen inférdes 2002 fanns det
redan en bestimmelse 1 strafflagen som benimndes terrorismpara-
grafen”. Enligt den bestimmelsen — som numera dterfinns 1 114 f och
114 g §§ —ir det straffbart 1) att delta 1 eller utge betydande ekono-
miskt eller annat betydande stéd till en kir, grupp eller sammanslut-
ning, som avser att genom vildsanvindning utéva inflytande 6ver
offentliga myndigheter eller orsaka stérningar av den allminna ord-
ningen samt 2) att delta 1 en olovlig militir organisation eller grupp.
Bestimmelsen anses trots sin ordalydelse endast omfatta angrepp pa
danska angeligenheter och den danska samhillsordningen.

7.3 Finland
7.3.1 Foreningsfrihet

Finlands nuvarande grundlag tridde i kraft 2000. Bestimmelser om
grundliggande fri- och rittigheter finns i 6-23 §§. Europakonven-
tionen giller som finsk lag sedan 1990.

Ett speciellt inslag 1 det finska konstitutionella systemet ir de s.k.
undantagslagarna (se 73 § grundlagen), som utan att de dndrar orda-
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lydelsen 1 grundlagen p&verkar dess innehill i1 sak. Undantagslagar
jamstills 1 forfattningshierarkin med vanliga lagar men stiftas i den
ordning som giller fér grundlag. Sedan 2000 anger grundlagen att
undantagslagar endast far avse frdgor av mindre betydelse (avgrin-
sade undantag”). I férarbetena framhalls att utgdngspunkten ir att
man ska forhdlla sig reserverat till anvindningen av undantagslagar
och att omrddet f6r undantag frdn grundlagen ska vara s snivt som
mdijligt. Eventuella konflikter mellan grundlagen och lagférslag bor
1 forsta hand undanrdjas genom dndringar 1 lagforslaget 1 stillet for
att lagen stiftas som en undantagslag. Om det visar sig nédvindigt
att stifta en undantagslag, bér undantaget begrinsas till endast det
nddvindiga samt utformas s avgrinsat och snivt som mojligt. (Se
prop. RP 1/1998 rd, s. 124 1.)

Det finns inte ndgon allmin begrinsningsregel 1 grundlagen. I {6r-
arbetena har det angetts att grundliggande rittigheter, dtminstone 1
allminhet, inte kan vara absoluta. Begrinsningar m3ste dock beslutas
genom lag, ske pd godtagbara grunder samt vara si precisa att dess
omfattning och exakta villkor framgir direkt av lagtexten. De fir inte
heller g utdver vad som ir nédvindigt. (Se prop. RP 309/1993 rd,
5. 27-33.)

Foreningsfriheten skyddas av 13 § grundlagen som har féljande
lydelse.

13§ Var och en har ritt att utan tillstdnd anordna sammankomster

och demonstrationer samt att delta 1 sidana.

Var och en har foreningsfrihet. Foreningsfriheten innefattar ritt att
utan tillstdnd bilda féreningar, hora till eller inte hora till féreningar och
delta i foreningars verksamhet. Den fackliga f6reningsfriheten och fri-
heten att organisera sig for att bevaka andras intressen ir likasi tryggad.

Nirmare bestimmelser om métesfriheten och féreningsfriheten ut-
firdas genom lag.

Formuleringen “nirmare bestimmelser utfirdas genom lag” innebir
att foreningsfrihet utgdér huvudregeln men att frihetens mer exakta
innehdll kan anges 1 lag, dock endast s att den preciseras och inte
forsvagas till sina grunder. Formuleringen limnar ett utrymme for
lagstiftaren att i viss utstrickning begrinsa fri- och rittigheten. (Se
a. prop. s. 29-32.)

Bestimmelser om féreningar finns 1 féreningslagen. En forening
far enligt 1 § foreningslagen bildas f6r gemensamt fullféljande av ett
ideellt syfte. Syftet far inte strida mot lag eller god sed. Féreningar
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som helt eller delvis kan anses vara militirt organiserade pa grund av
den lydnad som fordras av medlemmarna eller medlemsk&rens indel-
ning 1 truppformationer eller grupper eller bevipning ir férbjudna
(3 §). I forarbetena till 13 § grundlagen uttalade regeringen att f6r-
bud enligt 3 § féreningslagen utgor ett undantag frdn den allminna
regeln om féreningsfrihet, men att en sidan begrinsning genom lag
kan betraktas som acceptabel i ett demokratiskt samhille (se a. prop.
s. 64).

Om en f6renings egentliga syfte dr att pdverka politiska angeligen-
heter, f&r den som medlemmar endast ha finska medborgare eller ut-
linningar med hemvist i Finland (10 §).

Enligt 43 § foreningslagen kan en domstol pd talan av 8klagare,
Polisstyrelsen eller en foreningsmedlem upplésa en férening som
utovar verksamhet som 1) visentligt strider mot lag eller god sed,
2) visentligt strider mot dess syfte enligt stadgarna, eller 3) strider
mot tillstind betriffande innehav av skjutvapen eller styrelsens samman-
sittning. En enstaka olaglig eller olimplig handling kan inte liggas till
grund f6r upplésning utan det férutsitts att agerandet ir kontinuer-
ligt och indikerar att foreningen inte respekterar tvingande regler
som har utfirdats i allminhetens intresse (se prop. HE 64/1988 vp,
s. 65). Enligt forarbetena till 13 § grundlagen kan évervakning av
en forenings verksamhet regleras genom lag inom vissa grinser.
Upplosning eller ett tillfilligt f6rbud ska dock vara en sista utvig
for att forhindra en férening frin att bedriva olaglig verksamhet. (Se
prop. RP 309/1993 rd, s. 64.)

Det ir ovanligt att foreningar f6rbjuds 1 Finland. Det finns fall
frén 1970-talet d& ett antal nynazistiska féreningar upplostes.

Emellertid konstaterade Hégsta domstolen 1 Finland, 1 en dom
den 22 september 2020 (HD 2020:68, S2018/698), att det fanns grund
for uppldsning av den finska avdelningen av Nordiska motstinds-
rorelsen (NMR). Domstolen redogjorde inledningsvis f6r den ritts-
liga regleringen enligt 1 huvudsak féljande.

En tillimpning av 43 § foreningslagen férutsitter inte att en straff-
bar handling har begdtts inom ramen for féreningens verksambhet,
utan det ir tillrickligt att verksamheten strider mot allminintresset
ssom det faststillts 1 lag. Det férutsitts vidare att verksamheten ir
olaglig eller strider mot god sed i visentlig m&n. Frigan om en
forenings verksamhet strider mot lag ska beddmas med beaktande av
dven grundlagens och Europakonventionens rittighetsbestimmelser.
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En upplésning av en forening utgdr en inskrinkning av yttrande-
och féreningsfriheten och skilen for en sddan inskrinkning ska vigas
mot den grad av skydd som verksamheten i friga fértjinar.

Hogsta domstolen konstaterade att NMR:s syfte stred mot grund-
lagens och strafflagens grunder for ett demokratiskt samhille och de
bakomliggande virderingarna, att féreningen hade publicerat skrivel-
ser vilkas inneh3ll utgér hets mot folkgrupp och att féreningen an-
vinde sig av vild. Den lagstridiga verksamheten utgjorde en betydande
del av verksamheten och foreningen bedrev annan slags verksamhet
endast 1 ringa omfattning. Enligt domstolen missbrukade NMR
yttrandefriheten och féreningsfriheten eftersom féreningens maél
var att upphiva de demokratiska strukturerna eller att visentligt in-
skrinka andras grundliggande fri- och rittigheter samt minskliga
rittigheter. NMR:s syfte och verksamhet dtnj6t dirfor inte skydd
for foreningsfrihet eller yttrandefrihet.

Hir kan 4ven nimnas att Ostra Nylands tingsritt den 15 februari
2021 har upplést féreningen United Brotherhood och dess undergrup-
pering Bad Union. Tingsritten konstaterade att de bdda foreningarnas
verksamhet stred mot 43 § foéreningslagen di de dgnat sig &t grov
kriminalitet samt att de dessutom varit militirt organiserade pd ett
sddant sitt som enligt 3 § féreningslagen gér dem f6rbjudna. Domen
har inte vunnit laga kraft.

Finland har tll skillnad frdn 6vriga nordiska linder straffbelagt
deltagande av mera generellt slag 1 kriminella organisationer som
begdr brott for vilka det foreskrivna stringaste straffet dr fingelse i
minst fyra &r, hets mot folkgrupp eller 6vergrepp 1 rittssak (6 kap.
5§ och 17 kap. 1 a § strafflagen). Exempel pd agerande som bestraffas
som deltagande ir virvning, utbildning, finansiering, juridisk rddgiv-
ning och annat aktivt frimjande av organisationens kriminella syften
(17 kap. 1a§).

I forarbetena till 17 kap. 1 a § strafflagen hinforde sig regeringen
till artikel 11.2 1 Europakonventionen och uttalade bl.a. f6ljande (se
prop. RP 183/1999 rd, s. 11). Bestimmelsens syfte ir att férebygga
frimjande av verksamhet som avser girningar som ir straffbara enligt
lag. Regleringen har begriinsats si att den endast giller de allvarligaste
brotten. Forslaget uppfyller dirfér de krav som féljer av proportio-
nalitetsprincipen. Regleringen ir vidare nédvindig i det avseendet att
sddana girningar som innebir frimjande av brott och som inte ir
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straffbara som medhyjilp i sak inte kan forebyggas pd annat sitt dn
genom bestimmelser om deltagande.

Grundlagsutskottet uttalade féljande 1 sitt utlitande om lagfor-
slaget (GrUU 10/2000 rd, s. 3, se dven GrUU 7/2002 rd, s. 3).

[D]et ir helt klart menar utskottet, att sidan verksamhet som krimina-
liseras i forslaget sillan bygger pd foreningsfriheten enligt 13 § grund-
lagen. Nir man bedémer om kriminalisering skall tillitas eller inte kan
dock foreningsfrihetsaspekten spela en viss roll. Den springande punkten
ir om syftet med bestimmelsen ir att férhindra allvarlig kriminalitet.
Detta bdr anses som en godtagbar grund {ér begrinsning av férenings-
friheten, sirskilt nir det pd sin hojd handlar om en marginell foreteelse
inom ramen {6r denna frihet. Nir det giller kravet pd proportionalitet
ir det viktigt att grinsen {6r girningarna har dragits vid ett hogt straff-
maximum eller att de uttryckligen giller hets mot folkgrupp. I det senare
fallet handlar det om ett samhilleligt tungt vigande syfte att bekimpa
rasism. Lagforslaget dr enligt utskottets dsikt inte problematiskt med
tanke pd foreningsfriheten.

Finland har dven straffbelagt vissa former av kvalificerat deltagande
1 olaglig militir verksamhet (se 13 kap. 4 § strafflagen).

7.3.2  Straffrattslig lagstiftning mot terrorism

Den straffrittsliga lagstiftningen mot terrorism finns 1 kapitel 34 a 1
strafflagen. Finland har inte infért ndgot sirskilt terroristbrott. I stil-
let anges 11 § flera brott for vilka straffskalan hojs om de har begitts
1 terroristiskt syfte och sd att girningen ir dgnad att allvarligt skada
ett land eller en internationell organisation. Det finns vidare en sir-
skild bestimmelse om brott avseende radiologiska vapen som har
begdtts i terroristiskt syfte (1 a §) och om férberedelse till brott som
begis i terroristiskt syfte (2 §).

Terroristiskt syfte foreligger om avsikten ir att 1) injaga allvarlig
fruktan hos en befolkning, 2) obehérigen tvinga regeringen eller
ndgon annan myndighet i en stat eller en internationell organisation
att gora, tdla eller underlita att gora ndgot, 3) obehorigen upphiva
eller indra en stats konstitution eller allvarligt destabilisera en stats
rittsordning eller tillfoga statsekonomin eller de grundliggande sam-
hillsstrukturerna i en stat synnerligen stor skada, eller 4) tillfoga en
internationell organisations ekonomi eller de évriga grundliggande
strukturerna i en sddan organisation synnerligen stor skada (6 §).
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I kapitel 34 a finns dven straffstadganden om meddelande av ut-
bildning (4 a§), deltagande 1 utbildning (4 b §), rekrytering (4 ¢ §),
finansiering (5 § och 5 a §), terrorresa (5 b §) och frimjande av terror-
resa (5 ¢ §). 117 kap. 1 § strafflagen finns ett generellt tillimpligt
straffstadgande om offentlig uppmaning till brott.

Straffstadgandena om utbildning och rekrytering i 34 a kap. har
kopplats till brott enligt 1, 1 a och 2 §§. Det innebir att utbildning
och rekrytering ir straffbart enligt bestimmelserna 1 4 a—4 ¢ §§ en-
dast 1 forhdllande till brottslighet som har ett terroristiske syfte. Att
utbildning och rekrytering inte har straffbelagts i férhéllande till
finansieringsbrottslighet har i férarbetena motiverats med att de-
finitionen av utbildningsbrottet utesluter utbildning i samband med
finansiering av terrorism. I samband med finansiering av terrorism
kan det knappast inte heller anses férekomma nigon sirskild virv-
ning och sdan virvning kan under alla férhillanden anses utgéra re-
dan straffbelagd uppmaning. (Se prop. RP 81/2007 rd, s. 24 {.)

Enligt 34 a kap. 3 och 4 §§ ir det straffbart att leda respektive
frimja en terroristgrupps verksamhet. Med terroristgrupp avses en
strukturerad grupp, inrittad f6r en viss tid, bestdende av minst tre
personer, som handlar i samforstind f6r att begd brott enligt 1 § eller
1a§ (68§). Regleringen om frimjande av en terroristgrupps verk-
samhet omfattar enligt 4 § den som utfor vissa handlingar 1 avsikt att
frimja en terroristgrupps brottsliga verksamhet enligt 1, 1 aeller 2 §.
Detsamma giller om sdana handlingar utférs med vetskap om att
han eller hon frimjar sddan brottslig verksamhet. Exempel pa sddana
frimjandehandlingar ir att utrusta en terroristgrupp med explosiva
varor eller vapen, skaffa lokaler, fordon eller andra hjilpmedel, for-
medla information som — om den kommer till terroristgruppens
kinnedom — ir dgnad att allvarligt skada ett land eller en internatio-
nell organisation, ge ekonomiska eller juridiska rdd som ir av synner-
lig vikt for gruppens verksamhet samt begd penningtvittbrott.

I forarbetena till 4 § konstaterade regeringen att enbart delta-
gande i en grupps méten inte ir en straffbar handling och att begrep-
pet terroristiskt syfte inte omfattar dtgirder som vidtas av rorelser
verksamma 1 odemokratiska och totalitira samhillen samt som syf-
tar till att 3stadkomma en rittsstatlig och demokratisk samhillsord-
ning. Regeringen gjorde dirfér beddmningen att forslaget inte be-
grinsade yttrandefriheten, métestriheten eller foreningsfriheten. (Se

prop. RP 188/2002 rd, s. 70.) Varken grundlagsutskottet eller lag-
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utskottet gjorde ndgra uttalanden i friga om lagstiftningens férhallande
till foreningsfriheten (se GrUU 48/2002 rd och LaUB 24/2002 rd).

7.4 Norge
7.4.1 Foreningsfrihet

Norges grundlag (grunnloven) antogs den 17 maj 1814 och har sedan
dess tillkomst innehillit bestimmelser om medborgerliga rittigheter.
I samband med en omfattande revision av grundlagen 2014 lyftes flera
centrala fri- och rittigheter in 1 rittighetskatalogen, bl.a. férenings-
friheten. Europakonventionen giller sedan 1999 som norsk lag och
vid motstridighet mellan konventionen och annan lag ska konven-
tionen ges foretride (2 och 3 §§ menneskerettsloven).

Det finns inte nigon generell begrinsningsregel 1 grundlagen och
flera av rittighetsbestimmelserna saknar ett uttryckligt utrymme for
begrinsningar. Det framgir emellertid av konstitutionell praxis att
grundlagens rittighetsbestimmelser inte kan lisas utan ett visst under-
forstdtt begrinsningsutrymme. Troskeln for nir det kan goras be-
grinsningar och hur omfattande de fir vara varierar beroende pd
vilken rittighet begrinsningen avser och vilken typ av begrinsning
det ir frdga om. En begrinsning i en grundlagsfist fri- och rittighet
ska ha stéd 1 lag (113 §), tillvarata ett legitimt syfte och vara pro-
portionerlig (se t.ex. Hoyesteretts avgéranden Rt. 2014 s. 1105 och
Rt. 2015 5. 93).

Foreningsfriheten skyddas av 101 § forsta stycket grundlagen som
har féljande lydelse.

Var och en har ritt att bilda, ansluta sig till och trida ut ur féreningar,
inklusive fackféreningar och politiska partier.

Foreningsfriheten ir en av de fri- och rittigheter som grundlags-
fistes 2014. I den kommittérapport (Dokument nr 16 [2011-2012])
som ldg till grund f6r 2014 &rs reform uttalades att féreningsfriheten
ir nira forbunden med yttrandefriheten och tillvaratagandet av
demokratin. Genom foéreningsliv utvecklas samtal, diskussioner och
individens forstdelse for samhillet, sig sjilv och sina medminniskor.
Vid sidan av denna centrala funktion f6r demokratin och yttrande-
friheten har foreningsfriheten ocksd betydelse for enskildas gene-
rella handlingsfrihet. Enligt kommittén skulle grundlagsfistandet av

121



Rattslaget i vissa andra lander SOU 2021:15

foreningsfriheten inte komma att dndra rittsliget 1 Norge. Vidare
fanns det enligt kommittén inte nigot behov av att i grundlagstexten
precisera att foreningar dir medlemmarna férpliktar sig till obetingad
lydnad mot ndgon ir férbjudna. Sddana féreningar uppfyller enligt
kommittén inte féreningsfrihetens syfte eftersom de varken utgor
verktyg for demokrati, yttrandefrihet eller tillvaratagande av enskil-
das handlingsfrihet. (Ses. 165 {.)

Bestimmelsen om féreningsfrihet 1 101 § har i norsk rittspraxis
tolkats 1 enlighet med artikel 11 1 Europakonventionen och Europa-
domstolens praxis. Hoyesterett uttalade 2016 1 det s.k. Holshipmadlet
att dven om 101§ inte uttryckligen tilldter ndgra begrinsningar
midste ett begrinsningsutrymme tolkas in 1 bestimmelsen och att det
dirfor — pd samma sitt som enligt artikel 11.2 1 Europakonventionen
— kan goras ingrepp 1 foreningsfriheten om ingreppet har stod i lag,
tillgodoser ett legitimt syfte och efter en proportionalitetsbedém-
ning kan anses vara nédvindigt 1 ett demokratiskt samhille (HR-
2016-2554-P, avsnitt 81 och 82).

I kapitel 17 (111-129 §§) 1 den norska strafflagen (straffeloven)
finns det bestimmelser till skydd fér Norges sjilvstindighet och
andra grundliggande nationella intressen. Enligt 128 § ir det straff-
bart att bilda en privat organisation av militir karaktir eller delta i,
rekrytera medlemmar eller ge ekonomiskt eller annat materiellt stod
till en sddan organisation. Straffansvaret triffar iven den som i Norge
rekryterar ndgon till militir verksamhet f6r en frimmande stat. Nir
bestimmelsen inférdes 1950 uttalades 1 férarbetena att privata mili-
tira organisationer 1 oroliga tider utgér en fara for samhillsfreden
och att deras existens, om de inte ir absolut lojala mot statsmakten,
1 en krigssituation kan leda till inbérdeskrig (se proposition Ot. prp
nr 79 [1950] s. 14).

Enligt 129 § strafflagen ir det straffbart att bilda, delta i, rekrytera
medlemmar eller ge ekonomiskt eller annat materiellt stod till vald-
samma sammanslutningar vilkas indamal ir att stéra samhillsord-
ningen eller uppnd inflytande 1 offentliga angelidgenheter, nir samman-
slutningen har tagit steg for att realisera indamélet med olovliga
medel. Bestimmelsen, som ir tinkt att triffa sammanslutningar som
hotar Norges nationella intressen, har ett snivt tillimpningsomride.
De flesta kriminella organisationer faller utanfor bestimmelsen efter-
som de inte har som dndamal att stéra samhillsordningen i erforder-

lig skala. (Se NOU 2020:4 5. 31 f.)
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Fram till 2015 var det enligt 330 § 1 1902 &rs strafflag straffbart
att bilda eller delta i en férening som 1) var férbjuden i lag, 2) hade
som dndamadl att begd eller uppmana till brott, eller 3) forpliktade
medlemmarna till obetingad lydnad. Ar 2019 fick Straffelovridet i
uppdrag att bedéma och ligga fram férslag till ett straffstadgande
som triffar deltagande i och rekrytering till kriminella ging och orga-
nisationer. R3det har i sitt betinkande (NOU 2020:4) limnat forslag
pd bl.a. kriminalisering av deltagande i sddana féreningar. I friga om
forslagens forenlighet med foreningsfriheten angav ridet — frimst
med hinvisning till Europadomstolens praxis — som sin uppfattning
att foreningsfriheten stiller krav pd att kriminaliseringen endast trif-
far grupper som dgnar sig &t allvarlig kriminalitet.

7.4.2  Straffrattslig lagstiftning mot terrorism

I strafflagen finns ett sirskilt kapitel om terrorism och terrorism-
relaterade handlingar (kapitel 18, 131-146 §§).

I 131 § straffbeliggs terroristhandlingar. Bestimmelsen pekar ut
ett antal girningar (omfattande férstorelse av infrastruktur, allmin-
farlig smittspridning, allminfarlig forgiftning, allvarligt miljébrott,
grovt olaga frihetsberdvande, minniskohandel, grov kroppsskada,
mord, framkallande av fara fér allminheten samt brott som motsvarar
brott enligt FN-konventionerna mot terrorism (férutom finansierings-
konventionen) som — om de begds med terrorismsyfte — ska bedémas
som terroristhandlingar. Med terrorismsyfte avses att a) allvarligt stéra
en funktion av grundliggande betydelse i samhiillet, som till exempel
lagstiftande, verkstillande eller ddmande myndighet, energiférsorj-
ning, siker {orsérjning av mat eller vatten, bank och penningvisende
eller hilsovdrd, b) skapa allvarlig fruktan hos en befolkning, eller
c) otillborligen tvinga offentliga myndigheter eller en mellanstatlig
organisation att gora, tolerera eller avstd frdn att gora nigot av
visentlig betydelse f6r landet eller organisationen, eller for ett annat
land eller en mellanstatlig organisation.

131 § innehéller inte ndgot s.k. objektivt kvalificerande rekvisit,
vilket i forarbetena till strafflagen har motiverats med tillimpnings-
svirigheter och att det inte finns behov av en sidan avgrinsning
eftersom listan 6ver vilka girningar som kan utgora terroristbrott ir
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mer begrinsad 1 norsk ritt in 1 EU:s rambeslut (se Ot.prp. nr 8
[2007-2008] s. 179).

Norge har infort sirskilda straffbestimmelser (138-144 §§) for
girningar som motsvarar brott enligt de olika FN-konventionerna
mot terrorism.

Ett straffstadgande om finansiering av terrorism finns i 135 §.

I 136 § kriminaliseras offentlig uppmaning, rekrytering och utbild-
ning och 1 136 b § straffbeliggs terrorresor. Bestimmelserna giller
dven 1 forhdllande till brottslighet enligt 138-144 §8.

Sedan 2013 finns det 1 136 a § en sirskild straffbestimmelse om
deltagande m.m. i en terroristorganisation. Enligt den bestimmelsen
ir det straffbart att bilda, delta 1, rekrytera medlemmar till eller ge
ekonomiskt eller annat materiellt stéd till en terroristorganisation,
nir organisationen med olagliga medel har vidtagit dtgirder for att
forverkliga sitt syfte. Med terroristorganisation avses en organisa-
tion som antingen har som huvudsakligt syfte att beg3 terroristhand-
lingar eller dir sddana handlingar utgér en visentlig del av verksam-
heten. Det ir inte tillrickligt att enskilda medlemmar pd egen hand
har utfért terroristhandlingar och visentlighetskravet ir inte heller
uppfyllt om terrorverksamheten endast utgor en helt bagatellartad del
av gruppens verksamhet. I férarbetena till en bestimmelse 1 162 ¢ §
strafflagen som fram till 2013 innehdll ett motsvarande visentlighets-
krav uttalas att visentlighetskravet innebir att organisationer som
bedriver sivil lovlig som olovlig verksamhet normalt omfattas om
en tredjedel av verksamheten ir olovlig. Exakt var grinsen ska dras
beror dock pd omstindigheterna i det enskilda fallet, bl.a. hur allvar-
lig brottslighet det ror sig om. (Se NOU 2020:4 s. 27 {. med vidare
hinvisningar.)

Nir det giller begreppet terroristhandlingari 136 a § har detiden
juridiska litteraturen anforts att 131 § bygger pd EU:s definition av
terroristhandlingar, att EU knyter sin definition av terroristgrupp
till sddana handlingar och att en organisation som begdr brott enligt
138-144 §§ dirfor inte torde omfattas av bestimmelsen (se Husabe,
Terrorisme i norsk strafferett, 2018, s. 243 1.).

Begreppet “delta 1” triffar enligt férarbetena till 136 a § bl.a. den
som har anskaffat utrustning som anvinds vid en terroristhandling
men som inte dr si kopplad till girningen att han eller hon kan démas
for medverkan. Aven att uppmana och inspirera till terroristhand-
lingar kan beroende pd omstindigheterna omfattas av begreppet. (Se

124



SOU 2021:15 Réttslaget i vissa andra lander

prop. 131 L [2012-2013] s. 87.) Hoyesterett har tolkat rekvisitet si
att det endast r aktiva bidrag till uppritthéllandet av terroristorgani-
sationen som omfattas och att deltagandet méste vara kvalificerat pd
s& sitt att helt bagatellartade eller perifera bidrag inte triffas (HR-
2018-1650-A). Det krivs dock inte att organisationen har accepterat
den som bidrar till verksamheten som deltagare 1 organisationen.

I forarbetena till 136 a § — som skrevs fére 2014 irs grundlags-
revision — uttalade departementet betriffande forslagets férenlighet
med artikel 11 i Europakonventionen att det endast ir ritten till fred-
liga sammankomster som skyddas av den artikeln och att terrorist-
organisationer knappast kan betraktas som sidana. Vidare uttalades
att terroristorganisationer har olika profil. Ndgra organisationer
kommer att vara utpriglat handlingsinriktade, medan andra sam-
tidigt vinner uppslutning genom samhillsnyttigt arbete eller som
befrielserérelse. Enligt departementet kunde emellertid inga visioner
eller vilgérenhetshandlingar legitimera politiska organisationer
som huvudsakligen eller till visentlig del begdr terroristhandlingar.
(Prop. 131 L [2012-2013], s. 37-41.)

7.5 Estland
7.5.1 Foreningsfrihet

Estlands grundlag (Eest: Vabariigi pohiseadus) ir frin 1992. Bestim-
melser om grundliggande fri- och rittigheter finns i grundlagens
andra kapitel. Estland ratificerade Europakonventionen 1996. Kon-
ventionen har foretride framfor estnisk lag (3 och 123 §§).

I 11 § grundlagen finns en generell begrinsningsregel som slar
fast att fri- och rittigheter fir begrinsas endast under de férutsitt-
ningar som anges i grundlagen samt att sidana begrinsningar méste
vara nddvindiga i ett demokratiskt samhille och inte fir férvanska
fri- och rittighetens kirna. Domstolarna kontrollerar i tre steg att
den proportionalitetsprincip som kommer till uttryck 1 bestimmel-
sen dr uppfylld: indamélsenlighet och nédvindighet samt proportio-
nalitet 1 strikt mening.

Av de materiella fri- och rittighetsstadgandena framgir om och i
sd fall for vilka dandamadl fri- och rittigheten fir begrinsas. Av praxis
frin Hogsta domstolen 1 Estland synes vidare framgs att sikerstil-
landet av grundliggande konstitutionella virden, sisom t.ex. demo-
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kratins funktionssitt, ir ett underférstitt godtagbart begrinsnings-
indamal (domar den 1 juli 2010 1 m&l nr 3-4-1-33-09 och den 19 april
2005 i mél nr 3-4-1-1-05).

Grundlagens skydd f6r foreningsfriheten finnsi29, 31 och 48 §8.

Enligt 29 § rdder frihet att tillhora arbetstagar- och arbetsgivar-
organisationer och enligt 31 § rider frihet att engagera sig i foretag
samt att bilda féretag och organisationer 1 vinstsyfte. Villkor och for-
farande for utévandet av denna rittighet kan bestimmas genom lag.

Enligt 48 § rider frihet att bilda ideella organisationer och féreningar.
Den har féljande lydelse.’

48§ Var och en har ritt att bilda ideella organisationer och féreningar.
Endast estniska medborgare fir tillhéra politiska partier.

Foérhandstillstdnd krivs for att bilda organisationer och féreningar
som innehar vapen, ir militirt organiserade eller utfér militira dvningar.
Forutsittningarna och proceduren for att {3 ett sidant tillstind ska fore-
skrivas 1 lag.

Foreningar, organisationer och politiska partier vars mal eller aktivi-
teter syftar till att indra den konstitutionella ordningen med vild, eller
pa annat sitt strider mot den straffrittsliga lagstiftningen, ska férbjudas.

Endast en domstol fir upplésa eller suspendera verksamheten 1, eller
botfilla, en forening, en organisation eller ett politiskt parti {or en dver-
tridelse av lagen.

Med begreppet konstitutionell ordning som anvinds 1 paragrafens
tredje stycke avses vissa konstitutionella grundprinciper (fr1het Jam—
likhet, minsklig virdighet, demokrati, en pd rittsstatens principer
grundad vilfirdsstat och maktdelning) samt att de konstitutionella
institutionerna kan existera och fungera for det syfte for vilket de
skapats.

Som redan har nimnts kan skyddet av grundliggande konstitu-
tionella principer vara ett godtagbart begrinsningsindamal utan att
detta framgdr uttryckligen av fri- och rittighetsstadgandet. Ett exem-
pel pd detta nir det giller féreningsfriheten framgdr av ett avgdrande
frdn 2010 1 vilket Hégsta domstolen konstaterade att ett f6rbud mot
politisk reklam utomhus i samband med valkampanjer hade indamil
som ytterst syftade till att stirka demokratins funktionssitt och dir-
for 1 och for sig var godtagbara begrinsningsindamal.

* De begrepp som anvinds for att beskriva vilka ssmmanslutningar som omfattas av be-
stimmelsen skiljer sig ndgot 3t i de olika engelska dversittningar som har funnits tillgingliga.
Kommittén har utgdtt frén den versittning som finns i den digitala myndighetspublikationen
www.rligiteataja.ee.
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I den allminna civillagen (Tsiviilseadustiku dildosa seadus) finns
bestimmelser om uppldsning av juridiska personer. Enligt 40 § ska
en juridisk person upplésas av domstol om dess mél eller verksamhet
stdr 1 strid med lag, allmin ordning eller god moral. En motsvarande
bestimmelse om upplésning av ideella féreningar finns 1 40 § lagen
om ideella féreningar (Mittetulundusiibingute seadus). Aven lagen om
politiska partier (Erakonnaseadus) innehiller bestimmelser som be-
grinsar foreningsfriheten och som knyter an till grundlagstexten.
Enligt 4 § i lagen om politiska partier ir det férbjudet med politiska
partier vilkas indamadl eller verksamhet syftar till att med vild indra
Estlands konstitutionella ordning eller territoriella integritet eller
annars stdr i strid med straffritten. Organisationer eller allianser som
innehar vapen, ir militirt organiserade eller utfér militira évningar
far inte verka som politiskt parti eller som en strukturell del av ett
politiskt parti. Regeringen kan enligt 32 § lagen om domstolspro-
cessen vid konstitutionell granskning (Péhiseaduslikkuse jirelevalve
kohtumenetluse seadus) begira att Hogsta domstolen upplser ett
politiskt parti vilkets aktiviteter eller mél visar pd en avsikt att for-
indra den konstitutionella ordningen med vald.

1235 § strafflagen (Karistusseadustik)finns en bestimmelse som
giller grundlagsvidriga organisationer. Enligt den bestimmelsen ir
det straffbart att vara medlem 1 en permanent organisation bestiende
av tre eller fler personer som fordelar uppgifter mellan sig och som
har bildats i syfte att utféra vildsamma handlingar som riktar sig mot
den estlindska republiken. Det ir dven straffbart att bilda, leda eller
rekrytera medlemmar till en sidan organisation.

Det ir ocksd kriminaliserat att vara medlem 1 en permanent orga-
nisation bestdende av tre eller fler personer som férdelar uppgifter
mellan sig och vars verksamhet 4r inriktad pd att begd vissa allvarliga
brott, liksom att bilda, leda eller rekrytera medlemmar till en sddan
organisation. (Se 255 och 256 §§ strafflagen.)

7.5.2  Straffrattslig lagstiftning mot terrorism

Den estlindska straffrittsliga lagstiftningen mot terrorism finns i den
allminna strafflagen. I 237 § straffbeliggs terroristhandlingar. For ter-
roristhandling déms den som begdr ett antal uppriknade brottstyper
med syfte att 1) tvinga staten eller en internationell organisation att
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vidta en 8tgird eller till underldtenhet, 2) allvarligt stora eller forstora
statens politiska, konstitutionella, ekonomiska eller sociala struktur,
eller en internationell organisations verksambhet, eller 3) allvarligt
skrimma befolkningen. Det finns ocksd sirskilda straffbestimmelser
om offentlig uppmaning, utbildning och rekrytering (237.2 §) och
terrorresor (237.5 och 237.6 §%).

Det ir enligt 237.1 § straffbelagt att vara medlem i en permanent
organisation bestiende av tre eller fler personer som férdelar upp-
gifter mellan sig och vars verksamhet ir inriktad pd att begd terrorist-
handlingar enligt 237 §. Straffansvaret avser dven att bilda, leda eller
rekrytera medlemmar till en sddan organisation. Det ir vidare straft-
bart att finansiera eller pd annat sitt medvetet stodja en terrorist-
organisation (237.3 §).

7.6 Nederlanderna
7.6.1 Foreningsfrihet

Nederlindernas grundlag (de Grondwet) ir frdn 1815. Fri- och
rittighetskatalogen finns i f6rsta kapitlet (artiklarna 1-23). Bestim-
melser 1 Europakonventionen som har ett sddant innehdll att de ir
bindande fér var och en giller som nederlindsk lag (artikel 93). Vid
konflikt mellan konventionens bestimmelser och nationella lagar
ska konventionen ges foretride, dven 1 férhllande till grundlagen
(artikel 94). De nederlindska domstolarna fr dock inte préva om
en lag dr forenlig med konstitutionen (artikel 120).

Grundlagen innehéller inte nigon generell begrinsningsregel. Ut-
rymmet och férutsittningarna for begrinsningar framgr av respek-
tive rittighetsstadgande. Som huvudregel giller att sidana begrins-
ningar miste ske genom lag.

Foéreningsfriheten skyddas av artikel 8 i grundlagen som har fol-
jande lydelse.

Foreningsritten erkinns. Den fir begrinsas genom lag i den allminna
ordningens intresse.

I civillagen (het Burgerlijk Wetboek) finns bestimmelser om férbud
och upplésning av juridiska personer, inklusive foéreningar. Enligt
artikel 2:20 forsta och andra styckena i civillagen kan en domstol pd
begiran av 8klagarmyndigheten férbjuda och upplésa en juridisk per-
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son vars verksamhet eller syfte strider mot allmin ordning. Juridiska
personer som ir listade inom ramen fér EU:s och FN:s sanktions-
regimer mot terrorism dr férbjudna enligt lag och fr inte rittshandla
(artikel 2:20 tredje stycket).

Aklagarmyndigheten har vidare enligt artikel 10:122 i civillagen
mojlighet att begira att en domstol forklarar att ett utlindskt foretags
syfte eller verksamhet strider mot allmin ordning. En sidan forklaring
medfor att féretagets egendom 1 Nederlinderna ska likvideras. Ut-
lindska féretag som nimns i de listor som avses 1 artikel 2:20 tredje
stycket ir enligt artikel 10:123 f6rbjudna enligt lag och fir inte ritts-
handla. Begreppet utlindskt féretag omfattar féreningar och andra
sammanslutningar som utdt upptrider som en sjilvstindig enhet
(artikel 10:117).

Lartikel 1401 strafflagen (wetboek van strafrecht) finns en bestim-
melse om deltagande i kriminella organisationer. Enligt den bestim-
melsen ir det straffbart att delta i en organisation som har till syfte
att begd brott eller delta 1 den fortsatta verksamheten i en organisa-
tion som har férbjudits eller blivit féremal for en sddan forklaring
som avses 1 artikel 10:122 i civillagen. Begreppet deltagande innefat-
tar dven att ge ekonomiskt eller materiellt st6d, samla in pengar eller
rekrytera personer till organisationen. Nir féreningsfriheten enligt
artikel 11 1 Europakonventionen har dberopats som en invindning
mot ett dtal enligt artikel 140 i strafflagen har domstolarna regelmis-
sigt avfirdat invindningen med hinvisning till artikel 17 1 konven-
tionen (missbruk av rittigheter).

7.6.2  Straffrattslig lagstiftning mot terrorism

Den nederlindska straffrittsliga lagstiftningen mot terrorism finns 1
strafflagen. Med terroristbrott avses enligt strafflagens artikel 83

e vissa uppriknade brott mot statens sikerhet och brott mot inter-
nationellt skyddade personer, vissa allménfarliga brott och mord
om brottet begdtts i terrorismsyfte,

e vissa uppriknade brott som begitts i terrorismsyfte och for vilka
det finns sirskilda straffbestimmelser med en f6r sidana fall skirpt
straffskala, t.ex. misshandel, drdp eller minniskorov i terrorism-
syfte, eller
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e deltagande i terroristorganisationer samt stimpling till vissa brott,
t.ex. mord, i terrorismsyfte.

Terrorismsyfte har enligt artikel 83 a den som har fér avsikt att
1) injaga fruktan 1 befolkningen eller en del av befolkningen 1 ett land,
2) olagligen tvinga en offentlig myndighet eller en internationell
organisation att vidta eller avstd frin att vidta vissa handlingar eller
att tolerera vissa handlingar, eller 3) allvarligt hindra eller forstora ett
lands eller en internationell organisations grundliggande politiska,
konstitutionella, ekonomiska eller sociala strukturer.

I en forklarande promemoria till bestimmelserna anges bl.a. att
brott som begds av aktivistgrupper (actiegroepen) inte kan betraktas
som terroristbrott eftersom sidana grupperingar inte brukar begd
sirskilt allvarliga brott f6r att uppnd de mal de efterstrivar. De for-
soker inte mobilisera den allminna opinionen genom att injaga
ridsla och det tryck som de utévar pd myndigheter eller internatio-
nella organisationer ir inte tillrickligt starkt f6r att kunna betecknas
som tving. De stor inte heller grundliggande strukturer allvarligt.
(Kamerstuk 28 463, nr 3, 2001/02, s. 3.) Under parlamentsbehand-
lingen av lagforslaget fortydligade justitieministern att dven brott
som begds av djurrittsaktivister under specifika omstindigheter kan
vara att kvalificera som terroristbrott; t.ex. vid angrepp mot minni-
skors liv (Kamerstuk 28 463, nr C, 2003/04, s. 11).

Det finns ocksd sirskilda straffbestimmelser om uppmaning till
terroristbrott (artiklarna 131 och 132), terrorismutbildning (arti-
kel 134 a) och finansiering av terrorism (artikel 421).

Det ir enligt artikel 140 a straffbart att bilda, leda eller delta i en
organisation vars syfte ir att begd terroristbrott. Deltagande inne-
fattar att ge ekonomiskt eller materiellt stéd, samla in pengar eller
rekrytera personer till organisationen. Terroristbrottsrekvisitet ska
forstds sd att organisationen — for att omfattas av bestimmelsen — m3ste
ha som syfte att begd sddana brott som avses i den tidigare tergivna
artikel 83. Det ir inte tillrickligt att organisationen begir annan
brottslighet med sdant terrorismsyfte som avses 1 artikel 83 a.

Rekvisiten 1 artikel 140 a hirrér frn den tidigare nimnda arti-
kel 140 om straff f6r deltagande 1 kriminella organisationer och ska
tolkas pd samma sitt som vid tillimpning av den bestimmelsen. For
tillimpningen av de bida bestimmelserna krivs inte att organisatio-
nen har begdtt nigot brott, utan det ir tillrickligt att den tilltalade
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kint till att organisationen har for avsikt att begd brott. Bestimmel-
sen ska forstds mot bakgrund av att blotta existensen av en organi-
sation som avser att begd brott enligt nederlindsk ritt anses utgéra
ett hot mot samhillet.

7.7 Spanien
7.7.1 Foreningsfrihet

Den nuvarande spanska grundlagen tridde 1 kraft 1978. En fri- och
rittighetskatalog samt bestimmelser om medborgerliga plikter finns
1artiklarna 10-38.

Grundliggande fri- och rittigheter regleras och genomférs ge-
nom s.k. organiska lagar (leyes orgdnicos). Stiftande och indring av
sddana lagar forutsitter absolut majoritet 1 kongressen (artikel 81).
Nationella bestimmelser som angdr de grundliggande fri- och rittig-
heter som erkinns 1 grundlagen ska enligt artikel 10.2 tolkas s8 att de
stimmer 6verens (konformt) med Europakonventionen, som giller
som spansk lag.

I flertalet av de materiella bestimmelserna om fri- och rittig-
heterna anges vilka begrinsningsindam4l som ir godtagbara. I arti-
kel 53.1 finns dessutom en generell begrinsningsregel som sitter
den yttre grinsen f6r vilka begrinsningar som fir goras. Dir framgar
att en organisk lag alltid méste respektera det visentliga innehdllet 1
en fri- och rittighet.

Foreningsfriheten behandlas 1 artikel 22. Den har f6ljande lydelse.

1. Féreningsritten erkinns.

2. Féreningar som strivar efter mil eller anvinder metoder som har
definierats som brott ir illegala.

3. Foéreningar som har inrittats pd grundval av den hir artikeln méste
registreras 1 ett register vars enda syfte ir allminhetens kinnedom.

4. Foreningar fr endast upplosas eller {3 sin verksamhet suspenderad
genom ett domstolsbeslut som innehéller skilen f6r dtgirden.

5. Hemliga och paramilitira {6reningar ir f6rbjudna.

Grundlagen innehéller dven specifika bestimmelser om vissa typer
av féreningar av konstitutionell relevans, bl.a. politiska partier (arti-
kel 6) och fackforeningar (artiklarna 7 och 28). Politiska partier ir
enligt artikel 6 fria att bildas och utdva sina aktiviteter i den mén de
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respekterar grundlagen och vanlig lag. Deras interna struktur och
funktion miste vara demokratisk.

I strafflagen (Ley Ogdnica del Cédigo Penal) finns bestimmelser
som begrinsar féreningsfriheten. Féljande féreningar ir enligt arti-
kel 515 strafflagen olagliga.

o Foreningar som begdr eller frimjar ndgot brott.

e Foreningar som, dven om de har ett lagligt syfte, anvinder sig av
vildsamma metoder eller personkontroll for att uppnd sitt syfte.

e Organisationer som har paramilitir karaktir.

o Foreningar som direkt eller indirekt uppmuntrar, frimjar eller
manar till hat, fientlighet, diskriminering eller vild mot personer,
grupper eller foreningar pd grund av deras ideologi, religion eller
tro, eller medlemmarnas etnicitet, ras, nationalitet, kon, sexuella
liggning, familjesituation, sjukdom eller funktionshinder.

Det ir straffbart att grunda, leda eller vara aktiv medlem i en olaglig
forening (artikel 517). L artiklarna 570:2 och 570:3 finns sirskilda straff-
bestimmelser om bl.a. ledande av och deltagande i kriminella orga-
nisationer och grupper. En domstol kan upplésa olagliga foreningar
(artiklarna 520 och 570:4).

Bestimmelser som reglerar och begrinsar féreningsfriheten finns
vidare 1 féreningsfrihetslagen (Ley Orgdnica reguladora del Derecho
de Asociacién). Enligt artikel 2 i den lagen har var och en ritt att fritt
sammansluta sig med andra fér att uppna lagliga syften s linge verk-
samheten genom{érs inom ramen f6r grundlagen, féreningsfrihets-
lagen och det 6vriga rittssystemet. I motiven till lagen anges att olag-
lighet enligt den straffrittsliga lagstiftningen utgér en odverstiglig
grins for skyddet av foreningsfriheten. Myndigheterna ska enligt
artikel 4.6 inte ge ndgot stdd till foreningar som foresprikar eller
rittfirdigar hat eller v8ld, pd ndgot som helst sitt upphojer eller ritt-
firdigar terroristbrott eller de som har deltagit 1 dess utférande. Det-
samma giller utférande av handlingar som innebir misskreditering,
forakt eller fornedring av offer for terroristbrott eller offrens sliktingar.

En férening far enligt artikel 38.2 féreningsfrihetslagen upplosas av
domstol om den utgér en olaglig férening i strafflagens mening eller
ir olaglig av ngon orsak som anges i sirskild lag eller 1 férenings-
frihetslagen.
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Ar 2002 inférdes — i syfte att mojliggéra forbud mot partier med
kopplingar till terrorism — en lag om politiska partier (Ley Orgdnica
de Partidos Politicos). I lagen gors det en klar distinktion mellan §
ena sidan partier som forsvarar sina idéer och program vilka de in
m3 vara med demokratiska metoder och principer och & andra sidan
de vilkas politiska verksamhet ir baserad pd tillmétesgdende av vald,
politiskt stod 8t terroristorganisationer eller krinkningar av med-
borgerliga rittigheter eller demokratiska principer, se artikel 9. Ett
politiskt parti ska enligt samma artikel férklaras olagligt om det i sin
verksamhet upprepade ginger och allvarligt bryter mot demokratiska
principer, t.ex. genom att politiskt stédja terroristorganisationers
handlingar. Ett parti fir enligt artikel 10 upplésas av domstol om det
utgor en olaglig férening 1 strafflagens mening, bryter mot kraven pa
en demokratisk intern struktur och funktion eller om det 1 sin verk-
samhet upprepade gdnger och allvarligt agerar 1 strid med artikel 9.

Forfattningsdomstolen har 1 ett mél gillande lagens férenlighet
med grundlagen konstaterat att existensen av ett parti som genom
sina aktiviteter samarbetar med eller stédjer terrorism dventyrar den
pluralistiska ordning som grundlagen féreskriver och att upplésning
framstdr som den enda sanktion som kan reparera den skada p8 ritts-
ordningen som detta innebir (Sentencia 48/2003, den 12 mars 2003.)

7.7.2  Straffrattslig lagstiftning mot terrorism

I artiklarna 571-580:2 i strafflagen finns bestimmelser om terrorism.
Artikel 573 slar fast att varje allvarligt brott som riktar sig mot ndgot
av ett stort antal uppriknade skyddsintressen utgor terroristbrott
om det begds i syfte att 1) undergriva den konstitutionella ord-
ningen eller allvarligt undertrycka de politiska institutionernas eller
statens sociala eller ekonomiska strukturs funktion, eller tvinga den
offentliga makten att utféra eller avstd frin att utféra en handling,
2) allvarligt stéra den fredliga ordningen, 3) allvarligt destabilisera en
internationell organisations funktion, eller 4) framkalla ett tillstdnd
av skrick hos befolkningen eller en del av denna. Dessutom utgér
enligt artikel 573 alla dvriga brott i kapitlet terroristbrott, sisom
t.ex. utbildning (artikel 575), finansiering (artikel 576) och offentlig
uppmaning (artikel 579).
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Enligt artikel 572 dr det straffbart att leda, aktivt delta i eller vara
en del av en terroristorganisation eller terroristgrupp. Det dr vidare
straffbart att samarbeta med en terroristorganisation (artikel 577).
Som exempel pd straffbart samarbete nimns bl.a. tillhandahillande
av tekniska tjinster och viss typ av information.

Vid tillimpning av strafflagen definieras en terroristorganisation
som en gruppering av fler in tvd personer av stabil eller tidsmissigt
obestimd karaktir som pd ett samordnat och koordinerat sitt for-
delar olika uppgifter och funktioner i syfte att begd terroristbrott.
En terroristgrupp definieras som en sammanslutning av fler in tvd
personer som inte uppfyller samtliga de egenskaper som definierar
en terroristorganisation men som har till syfte att samordna utféran-
det av terroristbrott. (Artiklarna 570:2 forsta stycket, 570:3 forsta
stycket och 571.)

7.8 Storbritannien
7.8.1 Foéreningsfrihet

Storbritannien saknar skriven grundlag. Den offentliga makten be-
grinsas av bl.a. konstitutionell praxis och common law med principer
som t.ex. habeas corpus (ritten att stillas infér domstol vid frihets-
berévande). Europakonventionen inkorporerades 1 brittisk lag genom
Human Rights Act 1998, som tridde 1 kraft 2000. Av 3 § 1 den lagen
framgdr att nationell lagstiftning s ldngt det ir mojligt ska tolkas
och tillimpas pd ett sitt som ir forenligt med konventionen. Be-
stimmelserna i konventionen giller dock inte framfér nationell lag-
stiftning.

Foreningsfriheten enligt nationell ritt anses vara en av de klas-
siska fri- och rittigheterna. Den definieras dock, liksom 6vriga fri-
och rittigheter, negativt. Féreningsfriheten bestr av det som ir kvar
nir man tar bort det som ir forbjudet i eller begrinsas av lag.

7.8.2  Straffrattslig lagstiftning mot terrorism

Den straffrittsliga lagstiftningen mot terrorism finns 1 flera olika
lagar, bl.a. den 1 sammanhanget sirskilt viktiga Terrorism Act 2000.
Det finns ingen brottstyp med benimningen terroristbrott eller mot-
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svarande. Huvudregeln ir 1 stillet att individuella terroristhandlingar
dtalas enligt de allminna bestimmelserna om brott. Det finns dir-
emot en definition av terrorism 1 lagstiftningen och idven flera sir-
skilda brott som tar sikte pd terroristhandlingar, t.ex. att tillhora en
terroristorganisation.

I 1§ Terrorism Act 2000 definieras terrorism som handlingar eller
hot om handlingar som inbegriper allvarligt vild mot person eller
egendom, medfér en allvarlig risk f6r hilsan eller sikerheten hos hela
eller delar av befolkningen eller dr avsedda att allvarligt stora eller
avbryta ett elektroniskt system. Handlingen ska ocks& vara utformad
for att paverka regeringen eller en internationell organisation eller fér
att injaga fruktan 1 hela eller delar av allminheten, och utforas 1 syfte
att frimja ett politiskt, religidst, rasistiskt eller ideologiskt indamal.

Det finns 1 Terrorism Act 2000 bestimmelser om férbjudna orga-
nisationer och kriminalisering av olika typer av samrére med sddana
organisationer. En organisation ir férbjuden om inrikesministern ir
av uppfattningen att den ir delaktig i terrorism och dirfor har fort
upp den pd en lista 1 en bilaga till lagen. En organisation ska enligt
3 § anses delaktig i terrorism om den 1) begar eller deltar i terrorist-
handlingar, 2) férbereder terrorism, 3) frimjar eller uppmuntrar ter-
rorism, eller 4) pd annat sitt dr delaktig i terrorism.

Ett beslut att fora upp en organisation som ir delaktig i terrorism
pé listan ska foregds av en proportionalitetsbedémning. Faktorer som
da tillmits betydelse dr bl.a. verksamhetens art och omfattning samt
vilket hot organisationen utgér mot Storbritannien och dess med-
borgare utomlands.

En forbjuden organisation eller en person som berérs av férbudet
har ritt att ansoka hos inrikesministern om att organisationen ska tas
bort frdn listan. Inrikesministerns beslut att avsld en sddan ansékan
kan 6verklagas till en sirskild kommission (Proscribed Organisations
Appeals Commission). Kommissionens beslut kan, nir det giller ritts-
frigor, 1 sin tur 6verklagas till domstol. (Se 4—6 §§ Terrorism Act 2000.)
I juli 2020 var 76 internationella terroristorganisationer och 14 nord-
irlindska organisationer upptagna p listan 6ver férbjudna organisa-
tioner.

I 11-13 §§ Terrorism Act 2000 finns bestimmelser som straff-
beligger olika typer av samrore med férbjudna organisationer.

Enligt 11 § dr det straffbelagt att tillhéra eller forklara att man
tillhér en f6rbjuden organisation. Den &talade kan dock undgd an-
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svar om han bevisar att organisationen inte var férbjuden nir han
gick med i den och att han inte vid nigot tillfille har deltagit i
organisationens verksamhet under den tid den varit férbjuden.

Enligt 12 § ir det straffbelagt att uppmana till st6d for eller an-
ordna méten till stéd f6r en forbjuden organisation. Det ir vidare
straffbelagt att hilla tal vid ett méte om syftet med talet ir att upp-
mana till stéd f6r en férbjuden organisationen eller att frimja dess
verksamhet. En person som har 8talats f6r att ha talat vid ett privat
mote kan undgd ansvar om han bevisar att han inte hade ndgon rimlig
anledning att tro att talet skulle stodja en f6rbjuden organisation
eller frimja dess verksamhet.

Av 13 § framgdr att det ir straffbelagt att pd offentlig plats bira
klider eller mirken pa ett sddant sitt att det ger rimlig anledning att
misstinka att man dr medlem 1 eller stéttar en forbjuden organisation.

Det ir enligt 56 § straffbelagt att, oavsett nivd, leda aktiviteterna
hos en organisation som deltar 1 utférandet av terroristhandlingar.
For straffansvar enligt denna bestimmelse forutsitts inte att organi-
sationen ir férbjuden.

7.9 Tyskland
7.9.1 Foreningsfrihet

Den tyska grundlagen (Grundgesetz) ir frin 1949 och ger ett lingt-
gdende utrymme f6r ingrepp mot personer och féreningar som stri-
var efter att undergriva eller avskaffa demokratin och andras fri- och
rittigheter. En rittighetskatalog finns 1 artiklarna 1-19. Dirutdver
har Europakonventionen, liksom &vriga mer betydande internatio-
nella konventioner om minskliga rittigheter, inkorporerats.
Huruvida en rittighet far begrinsas och 1 s3 fall under vilka férut-
sittningar framgdr av de materiella fri- och rittighetsbestimmelserna
1 grundlagen. Dessutom finns det i artikel 19 en generell begrins-
ningsregel som sitter den yttre grinsen f6r vilka begrinsningar som
far goras; inte 1 ndgon situation far rittighetens kirna pdverkas.
Foéreningsfriheten skyddas av artikel 9 som har féljande lydelse.
1. Alla tyskar har ritt att bilda féreningar och foretag.
2. Foreningar vilkas syfte eller aktiviteter stdr i strid med den straffritts-

liga lagstiftningen eller som riktar sig mot den konstitutionella ordningen
eller tanken om mellanfolkligt samférstind ir férbjudna.

136



SOU 2021:15 Réttslaget i vissa andra lander

I artikel 9.3 ges fackforeningar ett sirskilt skydd. T artikel 21 finns
en bestimmelse om politiska partier som bl.a. sldr fast att partier som
utifrdn sina mil eller anhingares agerande ir inriktade pd att under-
minera eller avskaffa den fria demokratiska grundordningen eller hota
existensen av den federala republiken Tyskland ir forfattningsvidriga.
Det anges vidare att den federala férfattningsdomstolen beslutar om
partiers forfattningsvidrighet samt att nirmare regler ges i federala
lagar.

P4 1950-talet forbjod forfattningsdomstolen ett nazistiskt och ett
kommunistiskt parti. Ar 2017 avslog domstolen en ansékan om att
torklara Nationaldemokratische Parteir Deutschlands (NPD) forfatt-
ningsvidrigt och uttalade bl.a. fo6ljande (BVerfG, Urteil des Zweiten
Senats vom 17. Januar 2017 — 2 BuvB 1/13, Rn. 1-1010).

Foérbjudandet av ett politiskt parti forutsitter att partiet séker under-
minera eller avskaffa den fria demokratiska grundordningen. Det ir inte
ett Verktyg for att forbjuda asikter eller en ideologi. I stillet méste par-
tiet gd utdver sitt engagemang for sina antikonstitutionella mal genom
att 6verskrida tréskeln f6r vad som utgor ett faktiskt bekimpande av
den fria demokratiska grundordningen. Detta kriterium ir uppfyllt om
partiet aktivt och systematiskt féresprdkar sina mél och agerar for att
undergriva eller avskaffa den fria demokratiska grundordningen. Det
kriver emellertid inte att partiets handlingar leder till en specifik fara for
de rittsliga intressen som skyddas av artikel 21.2 férsta meningen grund-
lagen. Det méste dock finnas specifika och tunga indikationer pd att det
dtminstone framstdr som mojligt att partiets aktiviteter kan vara fram-
gingsrika. Om diremot partiets handlingar inte ens antyder att det even-
tuellt skulle kunna lyckas uppna sina antikonstitutionella mil, ir det inte
nodvindigt att skydda konstitutionen férebyggande genom att férbjuda
partiet. Domstolen uppritthéller siledes inte den avvikande definitionen
11956 4rs dom om f6rbud av det tyska kommunistpartiet, enligt vilken
det faktum att det inte finns ndgra utsikter att partiet kommer att kunna
forverkliga sin forfattningsstridiga avsikt inom éverskadlig framtid inte
utesluter ett partiférbud.

I féreningslagen (Vereinsgesetz) finns nirmare bestimmelser om
féreningar. Enligt 1 § 2 kan ingrepp mot féreningar som missbrukar
foreningsfriheten ske for att uppritthélla allmin ordning och siker-
het och endast pd de villkor som anges 1 féreningslagen. En férening
far enligt 3 § 1 behandlas som férbjuden endast efter att det 1 ett be-
slut av en behoérig myndighet har slagits fast att dess syfte eller akti-
viteter stdr i strid med den straffrittsliga lagstiftningen eller riktar
sig mot den konstitutionella ordningen eller tanken om mellanfolk-
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ligt samforstdnd. I beslutet ska féreningen upplésas. Ett forbud kan
baseras pd féreningens medlemmars handlingar om det finns en kopp-
ling till verksamheten i féreningen eller dess mél, om de baseras pd
en organiserad viljebildning och om omstindigheterna ir sddana att
de kan antas tolereras av féreningen.

Det ir relativt vanligt forekommande att féreningar forbjuds med
stdd av artikel 9 1 grundlagen och féreningslagen. I ett avgérande
frdn 2018 tog forfattningsdomstolen stillning till om férbuden mot
tre foreningar var férfattningsenliga. Till grund for besluten 1ag den
nimnda bestimmelsen 1 3 § 1 féreningslagen (BVerfG, Beschluss des
Ersten Senats vom 13. Juli 2018 — 1 BuR 1474/12, Rn. 1-167). Férbuden
avsdg en hjilporganisation som medvetet hade kanaliserat donatio-
ner till en Hamasanknuten verksamhet, en intresseorganisation fér
fingar som 1 sin féreningstidning hade uppmuntrat fingslade hoger-
extremister 1 deras vilja att bekimpa grunderna f6r den konstitutio-
nella ordningen samt en motorcykelférening som hade stottat sina
medlemmars brottslighet. Forfattningsdomstolen avslog férfattnings-
besviren och anférde bl.a. foljande. Bestimmelsen 1 artikel 9.2 grund-
lagen ir en manifestation av en pluralistisk och militant konstitutionell
demokrati och begrinsar den foreningsfrihet som foljer av artikel 9.1
grundlagen. Varje ingrepp 1 féreningsfriheten miste dock vara for-
enligt med proportionalitetsprincipen. Om férutsittningarna for ett
forbud enligt artikel 9.2 ir uppfyllda ska enligt domstolen foreningen
forbjudas, under forutsittning att det inte finns mindre ingripande
tgirder tillgingliga som lika effektivt skyddar de intressen som an-
ges 1 bestimmelsen.

Det ir enligt 84-87 §§ 1 den federala strafflagen (Strafgesetzbuch)
straffbart att leda, delta i, producera propaganda for eller anvinda sym-
boler hinforliga till ett parti som har forklarats férfattningsvidrigt
eller en forening som har férbjudits f6r att den riktar sig mot den
konstitutionella ordningen eller tanken om mellanfolkligt samforstdnd.

Enligt 127 § strafflagen ir det straffbart att bilda eller delta i vip-
nade grupper. Det ir vidare straffbart att bilda, delta som medlem i,
stodja eller rekrytera medlemmar eller supportrar till en férening
vars syfte eller aktiviteter dr inriktade pd att begd brott som har ett
maxstraff pd minst tvd irs fingelse (129 § 1 strafflagen).
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7.9.2  Straffrattslig lagstiftning mot terrorism

Det finns inget sirskilt terroristbrott i tysk ritt. Enskilda terrorist-
handlingar kan i stillet medféra ansvar 1 enlighet med de allminna
bestimmelserna om brott. Det finns dock sirskilda straffbestim-
melser om terroristorganisationer. Enligt 129 a § strafflagen ir det
straffbart att bilda, delta som medlem 1, stddja eller rekrytera med-
lemmar eller anhingare till en férening vilkens mél eller aktiviteter
syftar till att begd mord, drip, folkmord, brott mot minskligheten,
krigsforbrytelser, mianniskorov eller tagande av gisslan. Detsamma
giller foreningar vilkas mal eller aktiviteter syftar till att begd t.ex.
andra allvarliga brott mot person, sabotage eller vissa allvarliga brott
mot miljon eller mot vapenlagstiftningen om brottsligheten allvar-
ligt kan skada en stat eller en internationell organisation och syftet
med brottsligheten ir att 1) injaga allvarlig fruktan i befolkningen,
2) olagligen tvinga en offentlig myndighet eller en internationell
organisation genom anvindande av vld eller hot om vald, eller
3) allvarligt hindra eller forstéra grundliggande politiska, konstitu-
tionella, ekonomiska eller sociala strukturerna i en stat eller i en
internationell organisation.

Tysk ritt innehiller dven sirskilda straffbestimmelser om allvar-
liga brott som med{ér en fara for staten. Med den regleringen avses
mord, drdp, minniskorov eller tagande av gisslan begingna under
omstindigheter som kan skada en stat eller internationell organisa-
tions existens eller sikerhet eller underminera Tysklands konstitu-
tionella principer. Det ir straffbart att ge eller motta instruktioner i
t.ex. vapenhantering eller springmedel i syfte att instruktionerna ska
anvindas for att begg ett allvarligt brott som medfér en fara for staten
eller resa till en annan stat 1 syfte att motta sddan utbildning (89 a §).

Det dr ocksd straffbart att ta kontakt med en terroristorganisa-
tion 1 syfte att motta instruktioner for att begd allvarliga brott som
med{or en fara for staten (89 b §), liksom att sprida instruktivt mate-
rial, t.ex. pd internet, pd ett sitt som uppmuntrar andra att begd sidan
brottslighet (91 §). Bestimmelser om finansiering av terrorism finns
189 ¢ §. Regleringen innebir 1 huvudsak att det dr straffbart att finan-
siera sddan brottslighet som omfattas av bestimmelsen om terrorist-
organisationer i 129 a § och sddana resor i terrorismsyfte som avses

189a8.
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3 Kommittens dvervaganden
och forslag

8.1 Inledning

Kommitténs uppgift i denna del ir att utreda behovet av ytterligare
mojligheter att begrinsa foreningsfriheten 1 syfte att frimst ge ut-
rymme {6r en generell kriminalisering av deltagande 1 sammanslut-
ningar som ignar sig it terrorism.

Uppdraget aktualiserar frigan om den nirmare utformningen av
en av de positiva opinionsfriheterna och om det finns skil att sinka
skyddsnivin f6r féreningsfriheten. Att sniva in skyddet f6r en central
fri- och rittighet pd regeringsformens omride har inte overvigts
sedan reglerna inférdes 1976. Som framgdr av kommittédirektiven
behéver flera olika frigestillningar behandlas nir stillning ska tas till
en eventuell férindring av skyddet {6r foreningsfriheten.

Till en borjan behover det goras en analys av de méjligheter som
finns enligt gdllande ritt att begrinsa den grundlagsskyddade forenings-
friheten for enskilda som dr med 1 sammanslutningar som idgnar sig
dt terrorism. Av sirskild betydelse blir dd om det finns skal att gora
en annan bedémning in Lagrddet nir det giller frigan om den be-
stimmelse om straffansvar f6r deltagande 1 terroristorganisationer
som var aktuell i ett tidigare lagstiftningsirende berérdes av den
grundlagsskyddade foreningsfriheten enligt 2 kap. 1 § férsta stycket 5
regeringsformen. Lagridets bedomning redovisas 1 kapitel 6.

Om kommittén kommer fram till att grundlagens skydd for
foreningsfriheten giller dven 1 s3dana situationer som lagridsirendet
avsdg, miste det beddmas hur ldngtgdende de befintliga mojligheterna
12 kap. 24 § andra stycket regeringsformen att begrinsa férenings-
friheten dr (dvs. begrinsningsmojligheterna avseende sammanslut-
ningar vilkas verksamhet dr av militir eller liknande natur eller inne-
bir forfoljelse av en folkgrupp pa grund av etniskt ursprung, hudfirg
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eller annat liknande férhillande). Det miste d& provas i vilken ut-
strickning dessa ger utrymme att inskrinka féreningsfriheten for
enskilda som ir med 1 en terroristorganisation. De hir frigorna be-
handlas 1 avsnitt 8.2.

Mot bakgrund av de slutsatser som dras 1 det avsnittet blir nista
fragestillning om det finns skil att utdka méjligheterna att begrinsa
den grundlagsskyddade féreningsfriheten fér enskilda som ir med i
terroristorganisationer. Den frigan behandlas 1 avsnitt 8.3. Som fram-
gdr dir kommer kommittén till slutsatsen att det finns skl att utdka
mojligheterna att begrinsa den grundlagsskyddade féreningsfriheten
avseende terroristorganisationer.

Det stillningstagandet aktualiserar i sin tur frigestillningen hur
en sddan utokning av begrinsningsmajligheten nirmare bér genom-
foras. Detta behandlas 1 avsnitten 8.4 och 8.5.

8.2 Féreningsfriheten och deltagande
i terroristorganisationer

Kommitténs beddmning: Den grundlagsskyddade féreningsfri-
heten enligt 2 kap. 1 § forsta stycket 5 regeringsformen omfattar
dven enskilda som dr med 1 sammanslutningar som ignar sig it
terrorism.

Begrinsningsbestimmelsen 1 2 kap. 24 § andra stycket kan inte
liggas till grund f6r ndgon heltickande lagstiftning som innebir
begrinsningar i ritten att delta i sammanslutningar som dgnar sig
dt terrorism.

Som nyss har berdrts méste stillning tas till frigan vilka méjligheter
som finns enligt gillande ritt att begrinsa den grundlagsskyddade
foreningsfriheten f6r enskilda som dr med 1 sammanslutningar som
dgnar sig it terrorism. Avgorande ir dels hur omfattande tillimpnings-
omridet for foreningsfriheten 12 kap. 1 § forsta stycket 5 regerings-
formen nir det giller sammanslutningar som dgnar sig it terrorism
ir, dels 1 vilken utstrickning de nuvarande begrinsningsreglerna 1
2 kap. 24 § andra stycket ger forutsittningar att inskrinka forenings-
friheten avseende sddana organisationer. Som framgatt har dessa frigor
1 forsta hand blivit aktuella nir det giller det nimnda lagstiftnings-
drendet om straffansvar for deltagande 1 en terroristorganisation. Lag-
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ridets yttrande dver det lagforslaget dr dirfor av sirskild betydelse i
sammanhanget. Dessa frigestillningar behandlas i avsnitt 8.2.1 och
8.2.2.

8.2.1 Foreningsfriheten omfattar enskilda
som ar med i terroristorganisationer

Enligt grundlagstexten giller foreningsfrihet

I lagstiftningsirendet om straffansvar for deltagande 1 en terrorist-
organisation gjorde regeringen bedémningen att en sddan krimina-
lisering inte innebar en begrinsning av féreningsfriheten. Bedom-
ningen grundades 1 huvudsak pa stindpunkten att féreningsfriheten
endast omfattar ssmmanslutningar som har en lovlig verksamhet och
att de girningar som skulle straffbeliggas enligt forslaget inte utgjorde
sddan verksamhet. Resonemanget gick tillbaka p8 vissa férarbets-
uttalanden och hingde samman med uttalanden om att grundlags-
skyddet for en viss rittighet inte stricker sig lingre in vad som f6ljer
av det syfte som frin demokratisk utgdngspunkt bir upp rittigheten
1 friga.

Det finns till en borjan skil att bedéma om grundlagens orda-
lydelse ger stéd 4t ett pdstdende om att endast lovlig verksamhet om-
fattas av féreningsfriheten enligt 2 kap. 1 § f6rsta stycket 5 regerings-
formen. Sidant som inte utgor lovlig verksamhet skulle sledes med
detta synsitt falla utanfor grundlagsskyddet och kunna regleras pa lag-
nivd utan att hinsyn skulle behova tas till regeringsformens reglering
av féreningsfriheten.

Enligt férfattningstexten dr var och en gentemot det allminna
tillforsidkrad frihet att sammansluta sig med andra for allminna eller
enskilda syften. Foreningsfriheten ir sdledes generellt formulerad
och ndgon begrinsning till verksamhet med t.ex. "lovliga”, "fredliga”
eller ”legitima” syften anges inte.

Bestimmelsen innehéller inte heller ndgon mer allmint hillen
delegation till lagstiftaren av inneborden att skyddet giller ”enligt
bestimmelser som meddelas i lag” eller liknande. (Jfr bl.a. regerings-
formens bestimmelser 1 2 kap. 16 § om upphovsritt och 2 kap. 18 §
andra stycket om forskningens frihet).

I stillet giller den ordning fér rittighetsbegrinsningar som fram-
gdr av 2 kap. 20-24 §§. Enligt bestimmelsen i 24 § andra stycket far

143



Kommitténs dvervaganden och forslag SOU 2021:15

foreningsfriheten begrinsas endast nir det géller a) sammanslutningar
vilkas verksamhet dr av militir eller liknande natur eller b) innebir
forfoljelse av en folkgrupp pd grund av etniskt ursprung, hudfirg
eller annat liknande férhdllande. Nigra andra dndam4l in dessa far
enligt grundlagstexten inte liggas till grund f6r en begrinsning av
foreningsfriheten.

Lagridet gjorde bedémningen att grundlagstexten inte ger stéd
for att foreningsfriheten endast omfattar sammanslutningar som har
en lovlig verksamhet. Det finns mot den bakgrund som nu har redo-
visats inte skil att géra ndgon annan bedémning in Lagridet nir det
giller innebérden av ordalydelsen av berérda bestimmelser 1 regerings-
formen.

Utanf6r grundlagsskyddet pa annan grund?
Tolkning med utgingspunkt i det demokratiska syftet eller liknande

Aven om ordalydelsen inte ger nigot stod for stindpunkten att verk-
samhet som ir olovlig skulle falla utanfér skyddet f6r férenings-
friheten kan det finnas skil att stilla sig frigan om detta synsitt
i stillet kan grundas pd en tolkning av grundlagen. I lagrddsremissen
och i Lagriddets yttrande pekas det bl.a. pa vissa forarbetsuttalanden
som skulle kunna dberopas till stod f6r en sidan tolkning.

Ett sitt att 1 bestimmelsen ldsa in en begrinsning av skyddet fér
foreningsfriheten till verksamhet som ir lovlig skulle vara att gora
en bedomning av tillimpningsomridet fér foreningsfriheten med
utgdngspunkt frdn vad opinionsfriheterna enligt 2 kap. 1 § férsta
stycket regeringsformen kan antas vara tinkta att skydda. Sirskild
betydelse bor hir liggas vid forarbetsuttalandet 1 prop. 1975/76:209
om att “det ligger i sakens natur” att grundlagsskyddet f6r en viss
rittighet inte stricker sig lingre in vad som féljer av det syfte som
fr&n demokratisk utgdngspunkt bir upp rittigheten i friga. Uttalan-
det gjordes i ett sammanhang dir regeringen avfirdade ett utred-
ningsforslag om en rambestimmelse 1 bérjan av 2 kap. av vilken det
bl.a. skulle framg3 att opinionsfriheterna var grundliggande for den
fria &siktsbildningen. Enligt regeringen skulle en sddan bestimmelse
inte fylla nigon sjilvstindig funktion i rittighetsregleringen och dess-
utom 1 vissa fall antyda grinser som var snivare in vad som var rim-
ligt. Se s. 185 .1 1973 &rs fri- och rittighetsutrednings betinkande
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Medborgerliga fri- och rittigheter — Regeringsformen (SOU 1975:75)
och a. prop. s. 139.

I sitt yttrande tonar Lagridet ned betydelsen av dessa uttalanden.
Med utgingspunkt i de exempel som limnas i férarbetena far, anfors
det 1 yttrandet, det nimnda uttalandet i prop. 1975/76:209 nirmast
forstds sd att straffstadganden om t.ex. bedrigeri och svindleri inte
ir att betrakta som begrinsningar av den i regeringsformen fast-
slagna yttrandefriheten. Utdver denna koppling till yttrandefriheten
framhéller Lagridet att det i forfattningskommentaren till reglerna
om rittighetsbegrinsningar inte nimns ndgot om att demokratiska
kriterier skulle ha betydelse f6r frigan. Skulle sidana kriterier ha haft
betydelse borde detta ha kommit till uttryck dir. Det syntes enligt
Lagrddet sammantaget inte finnas sirskilt starkt st6d 1 férarbetena
for att rittigheternas rickvidd skulle vara begrinsade med hinsyn till
demokratiska synpunkter. I det sammanhanget anforde Lagridet att
alla opinionsfriheter sedan rittighetsreglernas tillkomst har ansetts
omfatta dven odemokratiska uppfattningar och manifestationer, vil-
ket stirker intrycket av att en sddan inskrinkning av skyddsomridet
aldrig varit avsedd.

De férarbetsuttalanden som Lagridet pekar pd ger enligt kom-
mittén inte ndgon entydig bild av vilka tankar som lig bakom regler-
ingen av opinionsfriheterna, sirskilt nir det giller sambandet med
den fria dsiktsbildningen och de demokratiska kriterierna. Det skulle
kunna hivdas att uttalandena i prop. 1975/76:209 bor ses som mer
allmingiltiga dn vad Lagradet anfér och dirfér skulle kunna tala for
att indamalsresonemang kan ha stérre betydelse fér hur tillimpnings-
omrddet for foreningsfriheten ska bedomas. Det ir forstds mojligt
att uppfatta de situationer som behandlas i propositionen som att de
berdr dven andra opinionsfriheter dn yttrandefriheten, inte minst
med hinsyn till att yttrandefriheten ofta ir ett viktigt moment i de
andra opinionsfriheterna. Aven om uttalandena har brister i friga om
precision och rickvidd skulle de med detta sitt att se pa saken kunna
tas till intikt for att avsikten har varit att ge uttryck for att syftet
med en viss verksamhet ska ha betydelse {6r om opinionsfriheterna
ir tillimpliga eller inte.

Nir det giller férutsittningarna fér att tolka omfattningen av
foreningsfriheten med utgdngspunkt 1 det demokratiska syftet eller
liknande férhillanden finns det emellertid enligt kommittén skal att
ocksd framhalla det som Lagridet anger om att alla opinionsfriheter

145



Kommitténs dvervaganden och forslag SOU 2021:15

sedan rittighetsreglernas tillkomst har ansetts omfatta dven odemo-
kratiska uppfattningar och manifestationer. Frigan om fri- och rittig-
hetsregleringen ir tillimplig besvaras alltsd inte med utgdngspunkt i
vilken &siktsinriktning det ir friga om utan regleringen skyddar dven
odemokratiska &sikter.

Betydelsen av systematiska aspekter och av andra motivuttalanden

Vid bedémningen av om det finns stdd f6r pastiendet att férenings-
friheten inte omfattar ett deltagandebrott av det slag som foreslogs
1 lagrddsremissen pd den grunden att olovlig verksamhet inte triffas
av grundlagsbestimmelsen finns det anledning att sirskilt framhélla
vissa aspekter av systematiskt slag och férarbetsuttalanden rérande
andra fri- och rittigheter.

Nir det giller systematiken i regelverket talar, som Lagrddet
pekar pa, de befintliga begrinsningsmojligheterna (sammanslutningar
av militir eller liknande natur eller rasistiska organisationer) fér att
det inte finns nigon underférstddd begrinsning till lovlig verksam-
het i regeringsformen. Det férhillandet att det har ansetts behovligt
att infora sirskilda begrinsningsméjligheter for att kriminalisera
bl.a. kdrverksamhet som ir olovlig talar mot att endast lovliga verk-
samheter skyddas av foreningsfriheten. Ett ytterligare argument mot
en outtalad begrinsning ir att bestimmelsen avseende foreningsfri-
heten pekar ut tvd specifika indam3l. Bestimmelsen innehéller inte
ndgon sirskild ventil” som gor det mojligt att inskrinka férenings-
friheten efter mer allminna 6verviganden, vilket ir en skillnad mot
vad som giller {or yttrandefriheten och informationsfriheten. Lag-
ridet anfor att detta kan tala f6r att bestimmelsen 12 kap. 24 § andra
stycket om inskrinkning av féreningsfriheten uttémmande anger vilka
begrinsningsindamal som fir anvindas. Féreningsfriheten skulle si-
ledes inte 3 inskrinkas for ndgra andra indamal dn sidana som avser
sammanslutningar av militir eller liknande natur eller rasistiska orga-
nisationer.

Det finns enligt kommittén inte skil att se annorlunda dn Lag-
ridet pd inneboérden av olika férarbetsuttalanden om andra opinions-
friheter dn foreningsfriheten. I yttrandet nimns t.ex. det forhallandet
att vid inférandet av motesfriheten avvisades tanken pd att begrinsa
denna till méten med lagliga syften eller liknande. Anledningen var
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att det skulle gora grundlagsskyddet helt beroende av vanlig lagstift-
ning. Det ir litt att instimma i Lagrddets synsitt att det inte ir troligt
att en sddan ordning underforstitt skulle gilla pd foreningsfrihetens
omrdde nir samma tanke hade avvisats i friga om métesfriheten.

I Lagridets yttrande behandlas vidare det forhillandet att reger-
ingens uppfattning att féreningsfriheten inte omfattar olovlig verk-
samhet godtogs 1 det lagstiftningsirende som avsig utvidgning av
finansieringsbrottet (se prop. 2015/16:78 s. 55 f. och Justitieutskottet
i bet. 2015/16:JuU17 s. 14 f.). Som Lagridet anfér miste jimforelsen
mellan dessa indringar i lagen (2002:444) om straff {or finansiering av
sirskilt allvarlig brottslighet 1 vissa fall (finansieringslagen) och det
foreslagna deltagandebrottet goras med forsiktighet. Bedémningen
att foreningsfriheten inte ir tillimplig p8 vissa situationer som avses
1 finansieringslagen kan dock enligt kommittén diskuteras och ett
annat synsitt framstdr inte som uteslutet.

Om Lagrddets sammantagna bedémning och om principer

for grundlagstolkning

Som har framgitt kan det enligt kommittén finnas skil att diskutera
om det vid bedémningen av tillimpningsomridet {6r foreningsfri-
heten finns stdd for att ge storre utrymme &t vissa forarbetsuttalan-
den dn vad Lagrddet har gjort. Vad som d& avses ir de uttalanden som
gjordes om betydelsen av ”det syfte som frin demokratisk utgings-
punkt bir upp rittigheten i friga” och vissa nirliggande uttalanden.
Dessa uttalanden skulle kunna uppfattas som att en tgirds — t.ex.
kriminalisering av ett visst beteende — betydelse fér den fria sikts-
bildningen kan p&verka bedémningen av om den ligger inom tillimp-
ningsomridet for ngon av opinionsfriheterna.

Innebérden av de aktuella férarbetsuttalandena dr dock ldngt ifrén
sjilvklar. En tillimpning som bygger pd att fri- och rittighetsskyddet
efter en uttolkning av delvis motsigelsefulla forarbetsuttalanden ges
en snivare innebord dn vad som framgir av de aktuella bestimmel-
sernas ordalydelse kan ifrdgasittas frin flera utgdngspunkter.

Det har linge ansetts att grundlagstolkning ska félja samma
principer som giller fér tolkning av vanlig lag (se bl.a. Grundlag-
beredningens betinkande Ny regeringsform — Ny riksdagsordning,
SOU 1972:15 5. 319). Aven om betydelsen av férarbetsuttalanden for
tolkningen av grundlag torde variera mellan olika delar av regerings-
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formen rider det en samsyn bl.a. 1 den juridiska litteraturen om att
regeringsformens fri- och rittighetsskydd ska tolkas generést till
den enskildes fordel. P4 fri- och rittighetsomrddet dr det svdrt att
hitta stod for en tolkning som innebir att uttalanden 1 férarbetena
utan stdd 1 grundlagstexten skulle liggas till grund for rittighets-
begrinsande lagstiftning (jfr Bull, Mdtes- och demonstrationsfribeten,
1997, s. 238-295). Dessa synpunkter talar med styrka mot att tolka
forarbetena sd att féreningsfriheten inte ligger hinder i vigen for det
aktuella straffstadgandet. En sidan tolkning skulle pd ett tydligt sitt
sniva in grundlagsskyddet till den enskildes nackdel.

Mot denna bakgrund ir kommittén, 1 likhet med Lagridet, av
uppfattningen att den grundlagsskyddade féreningsfriheten dven
omfattar enskilda som ir med 1 sammanslutningar som dgnar sig it
terrorism. En bestimmelse 1 lag om straffansvar for deltagande i en
terroristorganisation skulle siledes innebira en begrinsning av
foreningsfriheten.

8.2.2  De nuvarande begransningsandamalen

Frigan ir direfter om en bestimmelse om straffansvar {6r deltagande
1 en terroristorganisation eller nigon jimfoérbar begrinsning av moj-
ligheterna att vara med i en sidan sammanslutning utgér en tilliten
inskrinkning av den grundlagsskyddade féreningsfriheten enligt den
nuvarande regleringen. Denna aspekt berordes inte av Lagridet 1 det
nimnda yttrandet.

I forsta hand ir det inneborden av den for foreningsfriheten spe-
cifika regeln 12 kap. 24 § andra stycket regeringsformen som ska be-
domas 1 det hir ssmmanhanget. Senare 1 framstillningen berors frigor
som avser proportionalitetskrav och andra aspekter av de allminna
begrinsningsreglerna i 2 kap. 21 §.

En grundliggande frigestillning f6r kommittén ir foljaktligen 1
vilken utstrickning en inskrinkning avseende deltagande i en terror-
organisation omfattas av begrinsningsindamadlen enligt 2 kap. 24 §
andra stycket. Dessa indam3l hade vid inférandet sin bakgrund i ett
befintligt straffstadgande (sammanslutningar vilkas verksamhet ir
av militir eller liknande natur) respektive en internationell 6verens-
kommelse som var bindande {6r Sverige (férfoljelse av en folkgrupp pd
grund av etniskt ursprung, hudfirg eller annat liknande férhillande),
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se avsnitt 3.4. Bestimmelsen i nuvarande 24 § andra stycket inférdes
for att ge uttryckligt stdd i1 grundlagen &t straffstadgandet och 6ver-
enskommelsen. Ndgra nirmare motivuttalanden om innebérden av
de tvd begrinsningsindamadlen gjordes inte.

Sammanslutningar av militir eller liknande natur

Det angivna indamdlet ”sammanslutningar vilkas verksamhet ir av
militir eller liknande natur” inférdes 1 férsta hand for att ge grund-
lagsstod dt bestimmelsen 1 18 kap. 4 § brottsbalken om olovlig kér-
verksamhet (se dven avsnitt 3.4.2). Innehéllet i straffstadgandet och
uttalanden som har gjorts 1 anslutning till detta fir 1 det hir fallet
anses ge vissa indikationer pd det avsedda tillimpningsomridet for
begrinsningsregeln i 2 kap. 24 § andra stycket regeringsformen.
Paragrafen om olovlig kdrverksamhet har féljande lydelse.

Om nigon bildar eller deltager i sammanslutning, som méste anses vara
avsedd att utgora eller med hinsyn till sin beskaffenhet och det indamail
for vilket den ir bildad litt kan utvecklas till ett sidant maktmedel som
militir trupp eller polisstyrka och som icke med vederbérligt tillstind f6r-
stirker forsvaret eller ordningsmakten, eller ock f6r sdan sammanslut-
ning tager befattning med vapen, ammunition eller annan dylik utrust-
ning, uppliter lokal eller mark f6r dess verksamhet eller understddjer den
med penningar eller pd annat sitt, domes {or olovlig kdrverksamhet till
béter eller fingelse 1 hogst tva ar.

Nir brottet férst infordes 1935 avsdg det forbud mot att bilda eller
delta 1 en sammanslutning som enligt sitt tillkinnagivna indamal av-
sdg att tjina sisom skyddskar for ett politiskt parti eller en dirmed
jamforlig grupp av samhillsmedlemmar eller som annars med hinsyn
till organisation och verksamhet eller andra omstindigheter miste
anses syfta till att utgdra ett maktmedel av sddan art som militir
trupp eller polisstyrka. (Se Betinkande med forslag angdende dtgirder
mot statsfientlig verksambet, SOU 1935:8.)

Paragrafen fick sin nuvarande lydelse 1948. D genomfordes en
utvidgning av bestimmelsen si att denna férutom sammanslutningar
som mdste anses vara avsedda att utgéra sddana maktmedel som av-
ses 1 paragrafen dven omfattade organisationer som med hinsyn till
sin beskaffenhet och det indam4l f6r vilka de ir bildade ”litt kan
utvecklas till ett sddant maktmedel” (se 18 kap. 4 § brottsbalken).
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Nir det giller den avsikt att utgora ett maktmedel som nimns i
paragrafen tar denna sikte pd sjilva sammanslutningen. Kravet pd
nodvindig avsikt miste foreligga hos sammanslutningens ledare eller
hos andra som har det avgérande inflytandet 6ver denna. Avsikten
behover inte gi ut pd ndgon aktuell anvindning av sammanslutningen
som maktmedel. Det ir tillrickligt om avsikten hinfor sig till situa-
tioner som mojligen uppkommer i framtiden. Detta anses vara av
betydelse eftersom en sddan sammanslutning kan utgora ett farligt
politiskt maktmedel ”genom sin blotta existens utan att den behéver
trida i aktion” (Bicklund m.fl., Brottsbalken, Suppl. 17, juli 2020,
18:45. 11).

Det indamal med sammanslutningen som anges 1 lagtexten anses
kriva att den har en viss organisation och dirmed ocks3 en viss var-
aktighet, 4ven om den inte behdver vara permanent i egentlig mening.
En tillfillig folksamling omfattas inte. Det giller inte ndgot krav pa
att den brottsliga sammanslutningen ska vara bevipnad.

Enligt kommitténs mening ger varken férfattningstexten, motiv-
uttalanden eller ndgra andra uttalanden stéd f6r att begrinsningsregeln
enligt 2 kap. 24 § andra stycket regeringsformen 1 nigot visentligt
hinseende skulle vara mer omfattande 4dn vad som féljer av bestim-
melsen om olovlig kirverksamhet. Det finns sdledes inte ndgot stéd
for att andra sammanslutningar kan omfattas av bestimmelsen. Ut-
gdngspunkten bor sdledes vara att uttrycket "militir eller liknande
natur” i regeringsformen inte har ett bredare tillimpningsomride in
”kan utvecklas till ett sddant maktmedel som militir trupp eller
polisstyrka” som anges i brottsbalkens bestimmelse om olovlig kir-
verksamhet. Innebérden av uttrycket ”militir eller liknande natur”
behandlas ytterligare i avsnitt 8.3.1 nedan.

Som tidigare har framgitt har regeringen i prop. 2019/20:36
s. 15 f. forklarat att den anser att det inte ir en framkomlig vig att
utnyttja det befintliga begrinsningsutrymmet enligt 2 kap. 24 § andra
stycket regeringsformen for att kriminalisera deltagande i terrorist-
organisationer.

Det framstdr samtidigt som mojligt att vissa terroristorganisa-
tioner skulle kunna falla in under tillimpningsomridet for lag-
rummet om olovlig kdrverksamhet eller pd annat sitt vara av "militir
eller liknande natur”. S8dana organisationer skulle dirmed kunna
omfattas av den befintliga begrinsningsregeln i 2 kap. 24 § andra
stycket och en kriminalisering av att delta 1 dessa organisationers verk-
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samhet skulle kunna ha grundlagsstod. Men det finns enligt kom-
mittén inte skil att ifrdgasitta de resonemang som regeringen for i
prop. 2019/20:36 och slutsatsen att en kriminalisering av deltagande
1 en terroristorganisation som stéder sig enbart pd det befintliga be-
grinsningsutrymmet skulle {8 ett alltfor smalt tillimpningsomride
och riskera att bli ineffektiv.

Kommitténs bedémning ir foljaktligen att begrinsningsbestim-
melsen inte 1 samtliga fall som kan bli aktuella ger grundlagsstod for
begrinsningar av féreningsfriheten f6r enskilda som ir med i en terro-
ristorganisation, t.ex. bestimmelser som gor det straffbart att delta i
en sidan sammanslutning. Aven denna frigestillning berérs vidare i
avsnitt 8.3.1.

Sammanslutningar vilkas verksambet innebir forfoljelse av en folkgrupp
pd grund av etniskt ursprung, budfirg eller annat liknande forhillande

Det andra ledet av bestimmelsen (”innebir forféljelse av en folk-
grupp pa grund av etniskt ursprung, hudfirg eller annat liknande f6r-
hillande”) gir tillbaka pd FN:s konvention om avskaffandet av alla
former av rasdiskriminering som kriver att konventionsstaterna fér-
bjuder rasistiska organisationer (se avsnitt 3.4.2). Med uttrycket
“annat liknande férhdllande” avses 1 forsta hand férestillningar om
ras (prop. 2009/10:80 s. 256). Det aktuella begrinsningsindamadlet
har f6r nirvarande ingen direkt motsvarighet 1 lag.

Det ir rimligt att utgd frdn att det finns sammanslutningar som
skulle kunna omfattas av bestimmelsen 1 2 kap. 24 § andra stycket
regeringsformen om rasistiska organisationer och som anses utgora
terroristorganisationer. Detta skulle exempelvis kunna gilla en sam-
manslutning vars verksamhet innebir forfoljelse av en folkgrupp pa
det sitt som anges i den nimnda bestimmelsen och som samtidigt
anvinder sig av terrorism fér att uppnd sina rasistiska syften. For en
sddan rasistisk organisation torde det finnas férutsittningar att be-
grinsa féreningsfriheten enligt den befintliga grundlagsregleringen.
En lagbestimmelse som t.ex. gor det straffbelagt att delta i en
rasistisk organisation av det slaget skulle enligt kommitténs bedém-
ning kunna ha stéd 1 grundlagen. Diremot ir det svirt att se att den
nuvarande grundlagsbestimmelsen gor det mojligt att inskrinka
foreningsfriheten enbart pd den grunden att det dr friga om en terro-
ristorganisation. Det framstar alltsd inte som méjligt att anviinda den
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nimnda bestimmelsen 1 24 § andra stycket om rasistiska organisa-
tioner som grund for en lagstiftning som tar sikte pd ingripanden
mot sammanslutningar som dgnar sig t terrorism.

8.3 Maéjligheterna att begrdnsa foreningsfriheten
bér utékas

Kommitténs bedomning: Méjligheterna att 1 lag begrinsa forenings-
friheten nir det giller deltagande 1 sammanslutningar som dgnar
sig &t terrorism bor utdkas.

8.3.1 Vissa utgangspunkter
Allmdnt

Frigan ir om det mot bakgrund av de slutsatser som dras i avsnitt 8.2
finns skil att utéka mojligheterna att begrinsa den grundlagsskyd-
dade foéreningsfriheten. Av kommitténs direktiv framgdr att denna
frigestillning endast tar sikte pd sammanslutningar som dgnar sig 4t
terrorism och att nigra andra typer av organisationer inte pekas ut.
Kommittén ska siledes beddma om det finns skil att utoka méjlig-
heterna att begrinsa den grundlagsskyddade féreningsfriheten avse-
ende terroristorganisationer.

Den nirmare inneborden av begreppet terrorism tas upp 1 av-
snitt 8.4. Som en grund for 6vervigandena i frigan om behovet av
grundlagsindring kan nimnas att begreppsfrigor behandlas i olika
avseenden 1 kapitel 5-7 i detta betinkande. Dir framgar att begrep-
pet terrorism ofta avser att vissa allvarliga brott begds i syfte att in-
jaga allvarlig fruktan hos en befolkning, utéva ett otillborligt tving
mot offentliga organ eller en internationell organisation eller allvar-
ligt destabilisera eller forstéra grundliggande strukturerna i ett land
eller i en internationell organisation. Nir terrorism och terrorist-
brott diskuteras i det hir avsnittet ligger denna forstdelse av begrep-
pet till grund. (I detta avsnitt berérs inte s.k. anknytningsbrottslig-
het och vissa andra nirliggande begreppsfrigor. Se i stillet nimnda
avsnitt 8.4.)
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Behovet av att utvidga mojligheterna att inskrinka foreningsfri-
heten avseende terroristorganisationer bér enligt kommittén beds-
mas 1 ljuset av tvd grundliggande frigestillningar. Den forsta frigan
ror vilken regleringsmetod som bor anvindas om bestimmelserna
om foreningsfrihet ska dndras. Den andra frigestillningen 4r hur en
ny begrinsningsregel som tar sikte pd terrorism skulle forhilla sig
till de nuvarande inskrinkningarna i féreningsfriheten.

En ny regleringsmetod bor inte inforas

Det framgar av redogorelsen i frimst kapitel 3, 4 och 7 att fri- och
rittighetsskyddet 1 regeringsformen har en annan utformning in 1
ménga andra jimfoérbara linder. Det skiljer sig ocksd frén hur skyd-
det regleras 1 Europakonventionen. Detta giller inte minst i friga om
foreningsfriheten och andra positiva opinionsfriheter.

I flera andra rittsordningar tillimpas ett system dir fri- och rittig-
hetsskyddets innebord bestims med tillimpning av relativt allmint
hillna begrepp och genom avvigningar mellan olika intressen som
kan behéva beaktas. Det svenska rittighetsskyddet ér 1 stillet upp-
byggt med delvis andra utgdngspunkter. Som regel innebir den
svenska ordningen att fri- och rittighetsbestimmelserna i regerings-
formen har ett brett tillimpningsomrdde frin vilka det for vissa
specifika indamal ges mojligheter till undantag pd lagniva.

Det kan inte anses att den ena regleringsmetoden typiskt sett
medfér en hogre skyddsniva f6r fri- och rittigheter in den andra,
dven om det framstdr som tinkbart att frigor om t.ex. anpassning
och foérutsigbarhet paverkas av vilken modell som anvinds. En skill-
nad som ibland pitalas ir att 1 system som utgdr frin mer allmint
inriktade begrepp (se t.ex. Europakonventionen) s fir domstolarna
normalt sett en mer framskjuten roll som uttolkare av rittsliget in
vad som giller med andra regelsystem.

Frigan om att indra metod och gd dver till en mer allmint hillen
reglering avseende skyddet foér foreningsfriheten innefattar princi-
piella 6verviganden som faller utanfor det uppdrag som kommittén
har. Mot denna bakgrund finns det inte férutsittningar att nu Sver-
viga frigan om att inféra en annan regleringsmetod in den som
hittills har kommit till anvindning i regeringsformen nir det giller
foreningsfriheten for terroristorganisationer eller 1 6vrigt.
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En sirskild frigestillning nir det giller behovet av att dndra
regleringen om féreningsfriheten och sammanslutningar som idgnar
sig &t terrorism ir var i 2 kap. regeringsformen som en eventuell for-
indring skulle komma till uttryck. Teoretiskt sett skulle tillimpnings-
omridet fér huvudbestimmelsen om foéreningsfriheten i 2 kap. 1§
forsta stycket kunna justeras pd sd sitt att det dir anges att férenings-
friheten inte giller f6r just terroristorganisationer. En sddan justering
skulle emellertid strida helt mot hur de positiva opinionsfriheterna i
ovrigt ir reglerade 12 kap. 1 § nir det giller detaljeringsgrad och typ
av begrepp som anvinds och framstdr inte som den limpliga vigen
att vilja. En eventuell bestimmelse om att utéka mojligheterna att
inskrinka féreningsfriheten bor dirfor inféras bland évriga begrins-
ningsbestimmelser i 2 kap. 24 § andra stycket.

Hur en bestimmelse om terrorism skulle forbdlla sig
tll de nuvarande begrinsningsmdajligheterna

Frigan ir hur en bestimmelse som tar sikte pd terroristorganisa-
tioner skulle forhalla sig till de befintliga begrinsningsméjligheterna
avseende foreningsfriheten, dvs. ssmmanslutningar vilkas verksamhet
ir av militir eller liknande natur eller innebir forfoljelse av en folk-
grupp pa grund av etniskt ursprung, hudfirg eller annat liknande f6r-
hillande.

Nir det giller féreningsfriheten 6ppnar den nuvarande regler-
ingen for en typ av fri- och rittighetsbegrinsningar som ir sillsynta
1 det svenska konstitutionella systemet. Den har likheter med ett
sddant ”sjilviorsvar” av demokratin som férekommer 1 en del andra
linder. Det kan noteras att begrinsningsméjligheterna avseende
foreningsfriheten tar sikte pd vissa ageranden som kan anses std 1
strid med grundliggande demokratiska virderingar. Diremot ger de
inte férutsittningar for begrinsningar som enbart ir en foljd av att
det inom sammanslutningen férekommer dsikter som ir anti-demo-
kratiska. (Jfr bl.a. Loewenstein, Militant Democracy and Funda-
mental Rights I och II, The American Political Science Review, 1937,
s. 417-432 och 638-658, Ross, Varfor demokrati¢, 3:e uppl., 2003,
s. 217-229 samt Miiller, Militant Democracy, The Oxford Handbook
of Comparative Constitutional Law, Rosenfeld och Sajo [red.], 2012,
5. 1253-1269). Aven en begrinsningsbestimmelse som avser terro-
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rism skulle ta sikte pd den verksamhet som organisationen faktiskt
bedriver och inte pd det tankeinnehill som den kan sigas st8 for.

Som har framgdtt var begrinsningsindamalet “militir eller lik-
nande natur” i 2 kap. 24 § andra stycket regeringsformen vid in-
forandet kopplat till viss befintlig lagstiftning. Bestimmelsen gav
grundlagsstdd &t straffbestimmelsen om olovlig kdrverksamhet som
numera finns 1 18 kap. 4 § brottsbalken. Det ir tydligt att bestim-
melsen frimst skulle hindra enskilda frin att bilda och delta i vad
som kan betecknas som paramilitira avdelningar kopplade till poli-
tiska grupperingar eller i s.k. frikdrer. Kommittén har i avsnitt 8.2.2
anslutit sig till beddmningen att det finns terroristorganisationer som
ir av militir eller liknande natur och dirmed redan kan bli féremal
for t.ex. ett deltagandebrott. Eftersom det samtidigt str klart att inte
alla terroristorganisationer omfattas finns det skil att ndgot ytter-
ligare beréra frigan om vad som ligger 1 begreppet militir eller lik-
nande natur.

Bestimmelsen 2 kap. 24 § andra stycket regeringsformen om be-
grinsningar av féreningsfriheten nir det giller ssmmanslutningar
som ir av militir eller liknande natur blir sjilvklart inte tillimplig pd
verksamhet som bedrivs med tillstdnd frin det allminna. Det ir olov-
lig verksamhet som avses. Nigot stéd for att denna begrinsningsregel
skulle ta sikte pa verksamhet med viss ideologisk bakgrund eller in-
riktning finns inte. Verksamheten behover sledes inte vara idémis-
sigt kopplad till ett visst politiskt parti eller en viss gruppering. Den
grundliggande forutsittningen f6r att en sammanslutning ska om-
fattas far i stillet anses vara att verksamheten syftar till att utgora ett
visst maktmedel sisom en militir eller liknande enhet. Detta har be-
nimnts som att en sammanslutning ir ett "maktmedel som militir
trupp eller polisstyrka” respektive har “militir- eller polisliknande
inslag”, se 18 kap. 4 § brottsbalken och prop. 2019/20:36 s. 16.

Enligt kommittén fir detta anses omfatta sammanslutningar dir
det finns en beredskap att som i vart fall en yttersta dtgird ta till vald.
I det sammanhanget far det vigas in att kringliggande stédfunktioner
till den potentiella vildsanvindningen kan finnas i sammanslutningen,
t.ex. enheter som idgnar sig it olika typer av it-relaterad stérnings-
verksamhet. Det bor vidare framhéllas att den faktiska férmdgan hos
organisationer att pdverka samhillsférhillandena normalt inte kan
vara avgorande for om begrinsningsregeln avseende militir eller lik-
nande natur ir tillimplig eller inte. Samtidigt framstér det inte som rim-
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ligt att bestimmelsen ska ligga till grund {6r undantag frén férenings-
friheten nir det framstdr som klart att sammanslutningen saknar
forméga att utdva vald.

Att en verksamhet ir av militir eller liknande natur bor enligt
kommittén normalt férutsitta att det finns en tydlig och varaktig
struktur 1 friga om ledning, organisation, ordergivning och liknande.
Det kan knappast gilla ndgot krav pd att det 1 sammanslutningen
tillimpas en ordning med uniformer eller andra gemensamma kinne-
tecken for deltagarna, dven om detta ibland skulle kunna vara en in-
dikation pd att verksamheten dr av militir eller liknande natur.

Det framstir som berérts som fullt tinkbart att det finns sam-
manslutningar som dgnar sig 3t terrorism och som ir av militir eller
liknade natur enligt den nu berérda bestimmelsen 12 kap. 24 § andra
stycket regeringsformen (se avsnitt 8.2.2). For dessa sammanslutningar
skulle det dirmed finnas forutsittningar att enligt gillande ritt gora
undantag frin féreningsfriheteten och i lag t.ex. infora en bestim-
melse som kriminaliserar deltagande. En férutsittning dr dock att bl.a.
proportionalitetskravet enligt 2 kap. 21 § dr upptyllt (se nirmare om
detta i avsnitt 8.5).

Samtidigt stdr det klart att det finns terroristorganisationer dir
verksamheten inte kan sigas vara av militir eller liknande natur. Som
framgdr i avsnitt 8.2.2 kan tveksamheter ofta uppstd om samman-
slutningen uppfyller de nimnda kraven pd tydlighet och struktur.
Den skulle i sidana fall inte ha tillrickliga likheter med en militir
eller polisidr organisation. Fér dessa organisationer kan undantag 1
foreningsfriheten inte goras pd den hir grunden och nigot deltagande-
brott eller ndgon annan liknande kriminalisering kan siledes inte in-
foras enligt den nuvarande regleringen.

Det andra begrinsningsindamalet nir det giller foreningsfriheten
avser vad som hir benimns rasistiska organisationer (sammanslut-
ningar vilkas verksamhet innebir f6rféljelse av en folkgrupp pa grund
av etniskt ursprung, hudfirg eller annat liknande foérhillande). Enligt
kommittén dr det tinkbart att det finns sammanslutningar som ir
bide rasistiska organisationer enligt denna definition och som ir av
militir eller liknande natur. De skulle sdledes omfattas av de bdda
begrinsningsindamal som finns enligt gillande ritt. Dirmed skulle
det i flera olika avseenden finnas grundlagsstod for att eventuellt in-
gripa mot en sidan organisation, t.ex. enligt straffbestimmelsen om
olovlig kdrverksamhet enligt 18 kap. 4 § brottsbalken eller om det i
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framtiden inférs en bestimmelse som kriminaliserar deltagande i1 en
rasistisk organisation.

Enligt kommittén ir det dessutom méjligt att det finns fall dir en
organisation av det hir slaget dven skulle triffas av en eventuell ny
begrinsningsregel om terrorism. I en sidan situation skulle det alltsd
finnas en “6verlappning” som innebir att ocksd denna del av grund-
lagsregleringen blir tillimplig. Om det i lag inférs en straffbestimmelse
som avser deltagande i en terroristorganisation skulle den kunna bli
aktuell i det hir fallet. Det skulle exempelvis kunna gilla organisa-
tioner som riktar sin terroristverksamhet mot vissa etniska grupper
och begdr attentat mot dessa.

For kommittén blir det mot denna bakgrund av sirskild betydelse
att bedoma om det finns behov av att komplettera den nuvarande
regeln 12 kap. 24 § andra stycket regeringsformen med en bestim-
melse som direkt tar sikte pd terroristorganisationer. Det skulle vara
ett sitt att sikerstilla att den typen av sammanslutningar omfattas
av lagstiftarens mojlighet att géra undantag for féreningsfriheten,
dvs. i de fall som sammanslutningen inte anses vara av militir eller
liknande natur eller utgora en rasistisk organisation.

8.3.2  Starka skal talar for att utoka majligheterna
att begransa féreningsfriheten

En utgdngspunkt for de resonemang som nu har férts ir att den grund-
lagsskyddade foreningsfriheten i samtliga fall omfattar enskilda som
ir med 1 sammanslutningar som dgnar sig &t terrorism. Verksamhet
som ir olovlig faller siledes inte utanfér skyddet f6r féreningsfriheten
(se avsnitt 8.2). Det medfor att den bestimmelse om straffansvar
for deltagande i en terroristorganisation som foreslogs (se av-
snitt 6.2) skulle ha inneburit en begrinsning av den grundlagsskyd-
dade foreningsfriheten. Av féregiende avsnitt f6ljer att de nuvarande
begrinsningsmdjligheterna 1 2 kap. 24 § andra stycket regerings-
formen inte kan liggas till grund for nigon heltickande lagstiftning
som innebir begrinsningar i ritten att delta 1 ssmmanslutningar som
dgnar sig it terrorism.

Frigan blir direfter om det mot bakgrund av dessa slutsatser
finns skil att utoka mojligheterna att begrinsa den grundlagsskyd-
dade foreningsfriheten avseende sammanslutningar som dgnar sig &t
terrorism.
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Ett tinkbart handlingsalternativ {6r kommittén ir att inte limna
nigot forslag till férfattningsindringar. Att pd detta sitt [3ta ritts-
liget vara oférindrat skulle i forsta hand bygga pd synsittet att de
befintliga begrinsningsméjligheterna i 2 kap. 24 § andra stycket
regeringsformen redan medger de undantag frin féreningsfriheten
som bedéms nédvindiga. En sddan status quo-lésning skulle bevara
den ordning som har gillt sedan det nuvarande fri- och rittighets-
skyddet inférdes 1976. Det finns med detta synsitt inte tillrickliga
skl for att ytterligare begrinsa foreningsfriheten 1 syfte att kunna
ingripa mot terrorism. Den befintliga straffrittsliga regleringen pa
lagniva fir di enligt den uppfattningen anses ge mojlighet att vidta
nddvindiga dtgirder mot personer som idgnar sig 3t terroristverk-
samhet. Om det finns skil att skirpa lagstiftningen eller indra denna
1 ndgot avseende far detta ske utan att féreningsfriheten berors.

Vilka ir d3 de argument som frimst kan anféras for att mojliggora
begrinsningar av foreningsfriheten nir det handlar om terrorist-
organisationer? Det fir hir enligt kommittén vigas in att skyddet
for foreningsfriheten 1 svensk ritt har varit sirskilt starkt dnda sedan
regeringsformen infordes. En 1 vissa avseenden sinkt skyddsniva for
denna frihet bor dirfér endast komma i friga om det finns starka
skil som talar for det.

Det ir tvd aspekter som enligt kommittén sirskilt behover be-
aktas vid bedomningen av om det finns anledning att utoka mojlig-
heterna att begrinsa foreningsfriheten 1 forhdllande till sammanslut-
ningar som dgnar sig it terrorism. For det férsta innefattar terrorism
brottslighet av mycket allvarlig och systemhotande natur som stiller
sirskilda krav pd ett 6ppet och demokratiskt samhiille, bl.a. nir det
giller formdgan att vidta férebyggande dtgirder och 1 friga om straft-
rittsliga ingripanden. Det ror sig for det andra om brottslighet som
inte sillan har internationella inslag i den meningen att terroristverk-
samhet kan beréra flera olika rittsordningar. Ett omfattande straff-
rittsligt samarbete mellan olika linder har dirfor sedan l&ng tid pé-
gdtt kring dessa frigor.

Nir det giller frigestillningar som ror brottslighetens allvar och
pdverkan pd samhillet ir det inte en uppgift f6r kommittén att gora
straffrittsliga bedomningar. Det giller t.ex. frigor om behovet av en
bestimmelse som straftbeligger deltagande 1 terroristorganisationer
av det slag som har diskuterats eller hur effektiv en sddan kriminali-
sering kan forvintas bli. P4 motsvarande sitt finns det inte heller skal
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att hir bedoma om det bér vidtas associationsrittsligt inriktade &t-
girder mot sddana sammanslutningar och hur en bestimmelse av det
slaget skulle kunna utformas.

Diremot stdr det enligt kommittén klart att det bor finnas breda
mojligheter f6r samhillet att ingripa mot terrorism och att situatio-
ner kan uppstd dir det dr motiverat att vidta tgirder som tar direkt
sikte pd terroristorganisationer. Som har framgdtt kan de nuvarande
begrinsningsreglerna i 2 kap. 24 § andra stycket regeringsformen
sannolikt ge st6d for lagstiftningsdtgirder i vissa fall men de ger inte
utrymme for en heltickande lagstiftning avseende terroristorgani-
sationer. Detta tydliggors av det som tidigare har sagts om att stédet
1 grundlag for det diskuterade straffstadgandet om deltagande 1
terroristorganisationer framstdr som mycket oklart. Bestimmelser
pd grundlagsnivd begrinsar alltsd riksdagens mojligheter att genom-
fora sddan lagstiftning.

Det kan 1 friga om de internationella aspekterna av terrorism
noteras att Sverige tycks std ganska ensamt med en ordning som inte
ger mojlighet till lagstiftning som straffbeligger deltagande i1 en
terroristorganisation eller innebir férbud mot organisationer av det
slaget. I andra linder har som regel bestimmelser pd grundlagsnivd
om foreningsfrihet inte ansetts hindra sddan lagstiftning.

En ytterligare frigestillning med internationell koppling ir om
den nuvarande grundlagsregleringen ligger hinder i vigen for Sverige
att uppfylla sina internationella dtaganden, bl.a. nir det giller EU-
ritten. Denna aspekt har diskuterats under en lingre tid och ibland
framforts som ett argument for att infora ett s.k. deltagandebrott.
Regeringen har vid flera tillfillen gett uttryck f6r beddmningen att
den befintliga kriminaliseringen (bl.a. bestimmelser om medverkan,
forsok, forberedelse och stimpling) uppfyller kraven pd EU-niva.
EU-kommissionen har i tvd genomféranderapporter avseende 2002 3rs
terrorismrambeslut (Radets rambeslut av den 13 juni 2002 om be-
kimpande av terrorism, 2002/475/RIF) accepterat regeringens posi-
tion, men samtidigt anfért att Sverige inte helt kunde anses ha ge-
nomfért vad som foljer av den aktuella EU-lagstiftningen. I en tredje
genomforanderapport frén den 30 september 2020 — och som ir den
forsta betriffande genomférandet av EU:s terrorismdirektiv (Europa-
parlamentets och ridets direktiv (EU) 2017/541 av den15 mars 2017
om bekimpande av terrorism, om ersittande av rddets rambeslut

2002/475/RIF och om dndring av rddets beslut 2005/671/RIF) — har
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kommissionen pipekat att den svenska regleringen "medfér en risk
for att deltagande i en terroristorganisations aktiviteter férblir ostraffat”.

Det finns inga uppgifter om att dessa skillnader i regleringen 1
forhillande till andra stater skulle ha medfort att Sverige behovt av-
std frdn att delta 1 internationellt samarbete mot terrorism. Det méste
likvil beaktas att de internationella aspekterna ir viktiga pa det hir
omradet och att situationer kan uppstd dir lagstiftaren bér ha méj-
lighet att inféra en reglering som 1 friga om terroristorganisationer
ir mer lik den som giller 1 andra stater och som utan nirmare diskus-
sion kan konstateras vara i linje med de krav som féljer av EU-ritten.

Den nuvarande bestimmelsen om féreningsfrihet kan dven ha be-
tydelse for viss redan inférd lagstiftning pd terroristomridet. Lag-
rddets yttrande som behandlas 1 kapitel 6 tydliggor det forhdllandet
att lagregleringen och de dirtill kopplade grundlagsfrigorna ibland
ir komplicerade och svirbedémda. Det giller exempelvis terrorist-
lagstiftning som rér finansieringsbrottet och samroresbrottet. En
uttrycklig begrinsningsregel som tar sikte pd terrorism skulle bidra
till 6kad klarhet pd detta komplexa rittsomrade.

Sammantaget ir det kommitténs bedémning att de skil som nu
har anférts f6r att genom begrinsningar 1 foreningsfriheten siker-
stilla att det finns mojlighet att genom lagstiftning kunna ingripa
mot terroristorganisationer ir pitagligt starkare in de argument som
kan anforas emot en sidan ordning. En forutsittning for att pd detta
sitt utdka mojligheterna att inskrinka fri- och rittighetsskyddet ir
dock att en begrinsningsregel blir vil avgrinsad och inte mer lingt-
gdende dn vad som dr nédvindigt. Frdgan om hur en ny begrinsnings-
regel kan utformas berors 1 avsnitt 8.4.

8.4 En begransningsregel
som tar sikte pa terrorism infors

Kommitténs forslag: Det infors i 2 kap. 24 § andra stycket re-
geringsformen en bestimmelse som gor det méjligt att begrinsa
féreningsfriheten nir det giller sammanslutningar som édgnar sig
3t eller understddjer terrorism.
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Begreppet terrorism bor anvindas i grundlagen

Frigan blir dd hur en bestimmelse som ger utékade méjligheter att
begrinsa foéreningsfriheten avseende sammanslutningar som dgnar
sig &t terrorism ska utformas. Som har nimnts finns det inte skil att
indra tillimpningsomridet f6r féreningsfriheten s som det definie-
ras 1 2 kap. 1§ f6rsta stycket 5 regeringsformen. I stillet bor en ny
regel 1 2 kap. 24 § andra stycket inféras som innebir att de dir an-
givna begrinsningsindamalen kompletteras med en bestimmelse som
tar sikte pd terroristorganisationer. Denna ska ticka in och ge ett
otvetydigt grundlagsstod 3t begrinsningar pd lagnivd av férenings-
friheten 1 forhdllande till terroristorganisationer. Det dr 1 forsta hand
straffbestimmelser avseende deltagande som har diskuterats i detta
sammanhang. Men dven andra straffbestimmelser torde kunna bli
aktuella liksom foreskrifter om begrinsningar av en organisations
ritt att verka, t.ex. bestimmelser om tvngsupplésning.

Det bor dven hir noteras att den nu aktuella frigan handlar om
att infora ytterligare ett specifikt begrinsningsindamal nir det giller
foreningsfriheten. For att féreningsfriheten ska kunna inskrinkas
genom en kommande lagstiftningsitgird giller dessutom — liksom
for 6vriga opinionsfriheter —att samtliga allminna begrinsningsférut-
sittningar i 2 kap. 21 § ska vara uppfyllda. Till detta kommer att det
s.k. kvalificerade forfarandet enligt 22 § kan komma att tillimpas (se
avsnitt 8.5).

En ny begrinsningsgrund 1 24 § andra stycket bor sdledes ta sikte
pd sammanslutningar som dgnar sig &t terrorism. Frigan ir dock om
det finns skil att anvinda begreppet “terrorism” 1 grundlagstexten
eller om nigot annat ord eller ndgon annan formulering bor viljas?
Ett grundliggande krav pd ett begrepp som infors i regeringsformen
bér vara att det har en innebérd som ir tydlig och vedertagen och en
betydelse som kan férvintas bestd 6ver en lingre tid.

Enligt Nationalencyklopedin s3 forklaras terrorism som “valds-
handlingar som ir politiskt betingade och som syftar till att pdverka
samhillet eller ett lands politik utan hinsyn till om oskyldiga drab-
bas”. T Statsvetenskapligt lexikon férekommer foljande definition
(se artikeln "Terrorism” av Jan Oskar Engene i Statsvetenskapligt
lextkon, Goldman m.fl. [red.], 1997, s. 271):
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Terrorism ir anvindning av vild, dir avsikten inte primirt ir att drabba
vildsoffren utan att piverka andra gruppers handlingssitt genom den
uppmirksamhet och fruktan for skada eller dod valdet skapar Terro-
rister vill genom en sddan vildsanvindning 6va inflytande pd allians- och
auktoritetsférhillanden mellan grupper i samhillet, framfér allt 1 forhal-
lande till statliga myndigheter. Terrorism som verkningsmedel kan an-
vindas av bdde statliga och icke-statliga aktdrer och ir inte knuten till
bestimda ideologier. Under demokratiska férhdllanden avvisar och ut-
manar terrorister statens legitimitet. Avvisandet ir s fundamentalt att
terroristerna nekar att delta i konventionella demokratiska piverkans-
kanaler. Terroristernas politiska mil ir maximalistiska, och de visar dir-
for en ringa vilja att férhandla och ingd kompromisser.

Denna forstielse av begreppet terrorism 3terspeglas dven 1 olika juri-
diska dokument pd internationell nivi. Som framggtt 1 avsnitt 5.2 har
likartade formuleringar 1 syfte att ringa in begreppet sedan ling tid
diskuterats inom ramen f6ér samarbetet 1 FN dven om nigon full-
stindig enighet om en definition av terrorism inte har nitts, bl.a. till
foljd av bristande samsyn nir det giller hur befrielserorelser ska be-
traktas i sammanhanget.

Av sirskild betydelse frén ett svenskt perspektiv dr den EU-lag-
stiftning som finns nir det giller frigan om att bekidmpa terrorism.
Enligt terrorismdirektivet — 1 vilket den tidigare etablerade termino-
login upprepas — uttrycks det en tydlig grundforstdelse fér vad som
ir terroristbrott. Med detta avses viss utpekad brottslighet som all-
varligt kan skada ett land eller en internationell organisation och som
utdvas for vissa nirmare angivna syften. Dessa syften ir att injaga all-
varlig fruktan hos en befolkning, tvinga offentliga organ eller inter-
nationella organisationer att avstd eller utféra viss handling eller att
allvarligt destabilisera eller forstéra grundliggande strukturer (poli-
tiska, konstitutionella, ekonomiska eller sociala) i ett land eller 1 en
internationell organisation.

I svensk ritt forekommer begreppet terroristbrott 1 2 § lagen
(2003:148) om straff for terroristbrott (terroristbrottslagen) och
definieras dir pd ett liknande sitt som 1 terrorismdirektivet. Som
framgar i kapitel 7 féorekommer en snarlik begreppsanvindning i lag-
stiftningen 1 flera enskilda linder.

Begreppet terrorism fir anses inkludera utférandet av terrorist-
brott. Det har en etablerad innebérd och framstdr enligt kommittén
dven 1 6vrigt som ett ord som kan anvindas i en bestimmelse i reger-
ingsformen om begrinsningar av fri- och rittigheter, d3 med betydel-

162



SOU 2021:15 Kommitténs 6vervaganden och forslag

sen att det avser utforandet av viss allvarlig brottslighet f6r sddana
syften som anges i bl.a. terrorismdirektivet och i terroristbrottslagen.

Kommittén har évervigt om en uttrycklig definition av terrorism
bor foras in i en begrinsningsregel nir det giller féreningsfriheten i
2 kap. 24 § andra stycket regeringsformen. Ett sddant tilligg skulle
dock bli omfattande och avvika tydligt frdn hur bestimmelsen 1
ovrigt dr utformad. Bedémningen har gjorts att detta inte vore limp-
ligt och att grundlagstexten i stillet bor anpassas till hur den befint-
liga begrinsningsregeln ir konstruerad.

Kommittén har mot bakgrund av det anférda stannat for slut-
satsen att begreppet terrorism bér komma till anvindning i en ny
bestimmelse. Nir det giller den nirmare innebérden av begreppet
terrorism vill kommittén vidare anféra f6ljande.

Ndrmare om innebérden av begreppet terrorism

Det framgdr av redogérelsen 1 avsnitt 5.4 for Europarddets konven-
tion om férebyggande av terrorism frén den 16 maj 2005 (terrorism-
konventionen) att den definition av terroristbrott som anges 1
terrorismkonventionen utgdr frin de sammanlagt elva konventioner
mot terrorism som har utarbetats inom FN och dess specialorgan.
Innehillet i terrorismkonventionen har inférlivats i svensk ritt inom
ramen for uttrycket "sirskilt allvarlig brottslighet” som férekommer
12 § finansieringslagen och 2 § lagen (2010:299) om straff f6r offent-
lig uppmaning, rekrytering och utbildning avseende terroristbrott
och annan sirskilt allvarlig brottslighet (rekryteringslagen). (Se av-
snitt 5.7.)

Nir begreppet terrorism anvinds i den dndring av 2 kap. 24 §
andra stycket regeringsformen som nu féreslds avses dven sddana
girningar som utgor terroristbrott enligt terrorismkonventionen.
Begreppsbildningen i1 den nimnda konventionen framstér inte som
lika tydlig som i t.ex. EU:s terrorismdirektiv. Vid bedémningen av
frigan om att gora begrinsningar i féreningsfriheten bor enligt kom-
mittén begreppet “terroristbrott” 1 Europarddets terrorismkonven-
tion ges ett innehill som stimmer dverens med det terrorismbegrepp
som anges ovan, dvs. att detta avser allvarlig brottslighet som begas
med ndgot av de nimnda terrorismsyftena. En sddan tolkning av inne-
bérden av en ny begrinsningsregel avseende féreningsfriheten bedéms
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varailinje med de tankegdngar som l8g bakom Europarddets terrorism-
konvention (se bl.a. tionde stycket i ingressen till konventionen).

Aven anknytningsbrottslighet kan omfattas av bestimmelsen

Frén slutet av 1990-talet och framit har det inom ramen fér det
internationella straffrittsliga lagstiftningssamarbetet vuxit fram om-
fattande krav pa kriminalisering av brottslighet som p3 olika sitt har
anknytning till och mojliggér terrorism (s.k. anknytningsbrott).
Som ett resultat av detta finns det 1 svensk ritt 1 dag flera sirskilda
straffstadganden som tar sikte pd anknytningsbrottslighet (finan-
siering av terrorism, samrére med en terroristorganisation, offentlig
uppmaning, rekrytering, utbildning, mottagande av utbildning och
resor 1 terrorismsyfte). Det kan 1 vissa fall vara svirt att avgéra om
brottslighet av detta slag omfattas av begreppet terrorism si som det
hir har beskrivits.

Oavsett vilken beddmning som gors av sddana frigor s finns det
enligt kommittén vilgrundade skil for att féreningsfriheten ska
kunna inskrinkas dven nir det giller sammanslutningar som dgnar
sig 4t sddana anknytningsbrott. Det torde hir som regel vara friga
om 1 hog grad klandervirda girningar som idr dgnade att underlitta
eller mojliggdra ett terroristbrott eller nigot annat sidant sirskilt
allvarligt brott som avses i bl.a. rekryteringslagen. Bestimmelserna
om anknytningsbrottslighet berér girningar som 1 flera avseenden
framstdr som nirliggande till ageranden som kan utgéra anstiftan,
medhjilp eller ndgon annan osjilvstindig form (forberedelse, for-
sok, stimpling m.m.) av exempelvis terroristbrott.

En forutsittning {or att féreningsfriheten ska kunna inskrinkas
dven nir det giller sammanslutningar som dgnar sig &t sddan anknyt-
ningsbrottslighet bér vara att organisationen bedriver verksamhet
som faktiskt bidrar till terrorism. S§ kan exempelvis vara fallet om
en sammanslutning dgnar sig &t att rekrytera andra till terroristverk-
sambhet, att offentligt uppmana andra att ansluta sig till en terrorist-
organisation eller att anordna s.k. terroristresor. Denna férutsittning
kan didremot normalt inte anses uppfylld nir det giller verksamhet som
innebir allmin opinionsbildning till stéd for terrorism eller finansier-
ing av mer begrinsad betydelse som tar sikte pd humanitirt arbete.

For att undvika grinsdragningsfrigor och ge forutsittningar for
lagstiftning som riktar sig ocksd mot organisationer som faktiskt bi-
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drar till och mojliggér terrorism finns det skil att utforma den nya
regeln s att en inskrinkning av féreningsfriheten kan ske nir det ir
friga om understdd 4t terrorism i nu aktuella avseenden. I bestim-
melsen bor det dirfor inte enbart anges att denna avser sammanslut-
ningar som idgnar sig it terrorism utan den bor dven uttryckligen
omfatta organisationer som understddjer terrorism.

Om motstandsrorelser, protestaktioner och internationell humanitdir ritt

Nir det giller den nirmare inneborden av terrorismbegreppet far
vidare frigan om s.k. motstdndsrorelser vigas in. En principiell ut-
gingspunkt bor hir vara att lagstiftningen om terrorism inte ska tillim-
pas betriffande handlingar som exempelvis begds av motstindsrorel-
ser som 1 totalitdra stater arbetar f6r inférandet av ett demokratiskt
samhillsskick. I vissa fall kan det emellertid finnas skil att 1ita den
svenska terroristlagstiftningen 3 verkan dven betriffande handlingar
som begds 1 linder som inte kan betraktas som demokratiska och d&
oberoende av vilka bakomliggande ideologiska drivkrafter som fore-
ligger. Det kan exempelvis avse enskilda fall d3 allvarligt och urskill-
ningslost vald 1 sddana samhillen riktas mot civila.

Vidare s kan intresset av att sikerstilla en vid yttrande- och
dsiktsfrihet féra med sig att brottsliga handlingar 1 en del samman-
hang inte betraktas som terrorism, dven om de kvalificerande rekvi-
siten 1 terroristbrottslagen 1 och for sig ir uppfyllda. Det kan t.ex.
vara friga om allminna aktioner mot omdiskuterade byggprojekt
eller vdldsbrott i samband med upplopp vid demonstrationer. I dessa
fall ir det dock ofta uteslutet att betrakta girningarna som terrorism
redan pd den grunden att de inte ir tillrickligt allvarliga.

En ytterligare frigestillning nir det giller innebérden av begrep-
pet terrorism avser férhéllandet mellan internationell humanitir ritt
(dvs. den del av folkritten som reglerar férhillanden under vipnade
konflikter) och den svenska lagstiftningen pd terrorismomrédet.
Som framgdr av Hogsta domstolens avgérande ”Vapen vid fronten”
NJA 2019 s. 909 har det i svensk ritt gjorts beddmningen att natio-
nell terroristlagstiftning i centrala delar inte ska tolkas s att den
internationella humanitira ritten begrinsar det straffbara omridet
(se avsnitt 5.8).
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Sammanfattning

Det nu anférda innebir sammanfattningsvis att kommittén féreslir
att det infors en ny regel som ger mojlighet till inskrinkning av
foreningsfriheten nir det giller terrorism. Den nya regeln placeras i
2 kap. 24 § andra stycket regeringsformen som en del av den nuva-
rande begrinsningsbestimmelsen. Med begreppet terrorism avses i
forsta hand brottslighet som allvarligt kan skada en stat eller en
mellanstatlig organisation och som begds med nigot av de grund-
liggande terrorismsyften som brukar anges 1 internationell ritt och
som forekommer i svensk nationell lagstiftning. Dessa syften ir att
injaga allvarlig fruktan hos en befolkning eller befolkningsgrupp,
tvinga offentliga organ eller internationella organisationer att avstd
eller utféra viss handling eller att allvarligt destabilisera eller f6rstora
grundliggande strukturer (politiska, konstitutionella, ekonomiska
eller sociala) 1 ett land eller 1 en internationell organisation. Nir be-
greppet terrorism anvinds 1 det tilligg till 2 kap. 24 § andra stycket
regeringsformen som nu féreslds avses ocksd sidana girningar som
utgor terroristbrott enligt Europarddets terrorismkonvention. Vidare
utformas bestimmelsen s att mojligheten att begrinsa féreningsfri-
heten avseende terrorism dven uttryckligen avser sammanslutningar
som dgnar sig it s.k. anknytningsbrottslighet.

8.5 Om tillampningen av den nya regeln

Regleringen 1 regeringsformen om begrinsningar av de positiva
opinionsfriheterna kan som berérts delas in i tre olika moment. For
det forsta finns det specifika begrinsningsforutsittningar som méste
vara uppfyllda. Nir det giller féreningsfriheten innebir kommitténs
forslag att det 1 begrinsningsbestimmelsen 1 2 kap. 24 § andra stycket
regeringsformen gors ett tilligg avseende sammanslutningar som dgnar
sig 4t eller understddjer terrorism.

Att dessa specifika begrinsningsférutsittningar ir uppfyllda ir
ett grundkrav {or att det ska kunna bli aktuellt att genom lagstiftning
inskrinka den frihet som berérs, 1 det hir fallet féreningsfriheten.
Om de specifika férutsittningarna ir uppfyllda blir det i nidsta moment
aktuellt att préva huruvida den féreslagna inskrinkningen kan god-
tas enligt vad som brukar benimnas som de allminna begrinsnings-
reglerna enligt 2 kap. 21 §. Av sirskild betydelse ir hir den propor-
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tionalitetsbeddmning som ska géras vid inskrinkningar av fri- och
rittigheter.

Det tredje momentet ir det s.k. kvalificerade férfarande som kan
bli aktuellt enligt 2 kap. 22 § nir riksdagen beslutar om fri- och rittig-
hetsbegrinsande lagstiftning. Detta ir en sirskild reglering som 1
huvudsak innebir att ett sidant lagforslag pd yrkande av ligst tio
ledamoter under vissa forutsittningar kan 3 vila 1 minst tolv ména-
der innan det behandlas av riksdagen.

I detta avsnitt berérs tillimpningen av de allminna materiella be-
grinsningsreglerna i 2 kap. 21 § regeringsformen och di i friga om
nu aktuella aspekter av féreningsfriheten (se avsnitt 3.3.3). Utgidngs-
punkten for resonemanget ir att det r frdga om att 6verviga inférande
av frihetsbegrinsande lagstiftning som avser sammanslutningar som
dgnar sig at eller understddjer terrorism och att de specifika begrins-
ningsreglerna i 24 § andra stycket dr uppfyllda. Lagstiftaren ska i det
liget beddma om ocksd de allminna begrinsningsreglerna ir upp-
fyllda. (Se dven Hogsta domstolens avgérande NJA 2012 s. 400 i
vilket sidana hinsyn beaktades i en tillimpningssituation.)

Det har i avsnitt 3.2 limnats en redogérelse f6r forutsittningarna
for fri- och rittighetsbegrinsande lagstiftning enligt 2 kap. 21 §
regeringsformen. Av paragrafen framgér vilka begrinsningsindamal
som kan godtas (férsta meningen), ett proportionalitetskrav (andra
meningen) och ett férbud mot begrinsningar som innebir sikts-
diskriminering (tredje meningen). I forarbetena har det bl.a. fram-
hallits att bestimmelsen understryker kravet pd att lagstiftaren noga
redovisar sina syften nir en fri- och rittighetsbegrinsande lag beslu-
tas (prop. 1975/76:209 s. 153).

Enligt kommittén ir det rimligt att utgd fran att lagstiftning som
t.ex. kriminaliserar deltagande i en terroristorganisation eller innebir
att en sidan sammanslutning ska upplésas normalt sett uppfyller
kraven pd att ha “indamél som ir godtagbara i ett demokratiskt sam-
hille” p det sitt som anges 1 2 kap. 21 § forsta meningen.

Kravet pd proportionalitet 1 bestimmelsens andra mening innebir
bl.a. att en begrinsning inte fir gd lingre dn vad som ir nédvindigt
for att den ska tllgodose sitt indamdl. I denna bedémning ingér 1
regel att prova dtgirdens indamailsenlighet, nédvindighet och, slut-
ligen, proportionalitet i strikt mening. Bedémningen av proportio-
naliteten enligt andra meningen ger dven ett sirskilt skydd f6r den
fria dsiktsbildningen genom att begrinsningen “inte heller fir stricka
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sig sd lingt att den utgor ett hot mot den fria dsiktsbildningen sdsom
en av folkstyrelsens grundvalar”. Se vidare redogérelsen fér gillande
ritt 1 avsnitt 3.2.

Det kan konstateras att den grundlagsskyddade foreningsfriheten
har ett brett tillimpningsomrade och att begrinsningsmojligheterna
ir sm3, dven nir kommitténs forslag 1 friga om terrorism beaktas.
Vid rittighetsbegrinsande lagstiftning ir det angeliget att syftet med
inskrinkningarna tydligt anges. Det bor exempelvis framga klart var-
for det kriminaliserade omradet utvidgas eller vilka nirmare bedéom-
ningar som ligger bakom en lagbestimmelse som gor det mojligt att
upplosa vissa organisationer.

I anslutning till frigan om proportionalitetsbeddmningen bér det
dessutom betonas att fri- och rittighetsskyddet vilar pd en grundsyn
som innebir att dven anti-demokratiska idéer och dskidningar om-
fattas av skyddet. Detta innebir bl.a. att ingripande itgirder som
berér fri- och rittigheter inte ska ske med anledning av den enskildes
3sikter utan enbart med utgdngspunkt 1 hur han eller hon har agerat.
Ett sddant sitt att betrakta frigan om inskrinkningar i fri- och rittig-
hetsskyddet fir st6d av vad som anges i 2 kap. 21 § andra och tredje
meningarna regeringsformen om att en begrinsning aldrig far stricka
sig sd l8ngt att den utgor ett hot mot den fria dsiktsbildningen sdsom
en av folkstyrelsens grundvalar och att begrinsningen inte fir goras
enbart pd grund av politisk, religios, kulturell eller annan sidan dskid-
ning. Bestimmelsen har ansetts frimst ta sikte pd begrinsningar som
riktas mot yttranden med koppling till politik, religion, konst och
vetenskap. Inskrinkningar 1 friheten att framféra sddana yttranden
miste ske med sirskild forsiktighet och alltid bli féremdl for en
noggrann provning nir det giller behov och omfattning.

Enligt kommittén ir det av vikt att detta synsitt fir genomslag
dven nir det giller frigan om att begrinsa féreningsfriheten avseende
sammanslutningar som ignar sig t verksamhet som ir en del av
dsiktsbildningen 1 samhiillet i t.ex. politiska eller religiésa samman-
hang och fastin de &sikter som framfors inte 1 alla delar ir férenliga
med en demokratisk samhillssyn. Aven i dessa fall miste stor for-
siktighet och &terhdllsamhet tillimpas av lagstiftaren.

Enligt kommittén dr det svirt att tinka sig att rittighetsbegrin-
sande lagstiftning som giller rena terroristorganisationer kan betrak-
tas som oproportionerlig enligt 2 kap. 21 § regeringsformen, férut-
satt att den uppfyller de grundliggande kraven pd indamalsenlighet
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och nédvindighet. Det giller sammanslutningar som inte bedriver
ndgon annan verksamhet dn att begd allvarlig brottslighet mot utom-
stiende och som sdledes inte ir verksamma 1 samhillet 1 nigot annat
sammanhang, t.ex. genom att dgna sig it opinionsbildning. Ett lik-
artat synsitt bor gilla i friga om sammanslutningar som visserligen
inte dgnar sig 4t terrorism enligt den definition som liggs fast i av-
snitt 8.4 men dir verksamheten inte innebir nigot annat in ett fak-
tiskt understdd &t terrorism i form av t.ex. finansiering, utbildning
och resor.

Proportionalitetsbedémningen framstir som mera komplicerad
nir det giller ssmmanslutningar som bedriver en blandad verksamhet.
Detta kan exempelvis avse organisationer som utdver terrorism eller
verksamhet som innebir ett tydligt stod &t sidana girningar iven
dgnar sig 4t traditionell dsiktsbildning eller humanitir verksamhet.

Om det ir klart att dessa verksamhetsgrenar bedrivs 1 olika orga-
nisationer ir det mojligt att frdgan om férbud eller kriminalisering
inte aktualiseras nir det giller den lagliga delen av verksamheten, dvs.
trots att det finns ett ideologiskt samband mellan dessa samman-
slutningar.

Gér det diremot inte att gora ndgon klar dtskillnad mellan de
olika grenarna inom en och samma organisation si kan det vid en
proportionalitetsbeddmning finnas anledning att viga in mer gene-
rella skil som talar emot t.ex. kriminalisering av deltagande i en orga-
nisation eller att denna férbjuds, dvs. dven om sammanslutningen
har begdtt eller avser att begd terrorddd. Att sammanslutningen ir
politiskt verksam och avser att stilla upp 1 allminna val eller p& nigot
annat sitt ir aktiv 1 opinionsbildningen i samhillet fr ocksd beaktas
vid bedémningen.

Enligt kommittén maste det som skil for att infora dtgirder med
stdd av den nya bestimmelsen vigas in om en sammanslutning vid
sin opinionsbildande eller politiska verksamhet — hir avses alltsd
aktiviteter som bedrivs inom organisationen vid sidan av den verk-
samhet som utgdr terrorism — genom sina foretridare agerar pd ett
sitt som ir svirt att forena med de etablerade demokratiska spel-
reglerna. Agerandet kan t.ex. avse att de begdr brott 1 opinions-
bildande sammanhang eller i politiska férsamlingar. Det kan vara
friga om brottslighet som avser exempelvis uppvigling, olaga hot,
hets mot folkgrupp eller valdsamt upplopp.
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Vidare finns det anledning att dven hir berdra forhillandet till
andra fri- och rittigheter och d& sirskilt till religionsfriheten. Av
grundlagstexten framgdr att religionsfriheten definieras som en fri-
het att ensam eller tillsammans med andra utéva sin religion och att
den friheten inte fir begrinsas (2 kap. 1 § forsta stycket 6 och 20 §
regeringsformen). Definitionen av religionsfriheten ir emellertid
forhillandevis sniv och de moment som kan sigas vara "utfléden”
av andra friheter — som t.ex. yttrandefriheten, métesfriheten och
foreningsfriheten — far inskrinkas enligt vad som giller f6r dessa
friheter. Det bor enligt kommittén framhéllas att en straffbar hand-
ling inte dr skyddad bara dirfor att den férekommer 1 ett religiost
sammanhang.

Grundlagsskyddet for religionsfriheten innebir bl.a. ett férbud mot
bestimmelser som uttryckligen riktar sig mot ndgon viss religions-
utdvning eller som — trots att de har fitt en mera allmin avfattning
— uppenbart syftar till att motverka en viss religids riktning. (Se
Hogsta domstolens avgorande "Predikan 1 Borgholm” NJA 2005
s. 805.) Det finns mot denna bakgrund mycket som talar for att en
begrinsning i lag av féreningsfriheten som pd det sittet tar sikte pa
viss religionsutdvning skulle vara oférenlig med religionsfriheten
och sannolikt inte heller skulle kunna godtas som en begrinsning av
foreningsfriheten. En beddmning enligt bestimmelserna i Europa-
konventionen (artikel 9 om religionsfrihet och artikel 11 om férenings-
frihet) skulle sannolikt inte leda till ndgon annan slutsats.
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9 Genomfdrande av forslaget

9.1 Konsekvenser

Kommitténs forslag innebir att det gors en férindring pd grund-
lagsnivd som ger riksdagen mojlighet att besluta om lagstiftning som
begrinsar foreningsfriheten nir det giller sammanslutningar som
dgnar sig 8t eller understodjer terrorism. Forslaget till grundlagsind-
ring kan inte antas fi omedelbara konsekvenser 1 ndgot sddant av-
seende som en kommitté ska bedéma och redovisa enligt 14-15 a §§
kommittéférordningen (1998:1474). Konsekvenser av det slaget kan
diremot tinkas uppkomma om lagstiftaren viljer att utnyttja det
utrymme som den nya begrinsningsregeln ger. En redovisning och
provning av sddana konsekvenser fir ske 1 samband med att forslag
till sddan lagstiftning limnas.

9.2 Ikrafttradande m.m.

Den foreslagna dndringen i regeringsformen bor trida i kraft den
1 januari 2023.

Enligt kommitténs bedémning finns det inte nigot behov av 6ver-
gdngsbestimmelser.
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10  Forfattningskommentar

10.1  Forslaget till lag om andring i regeringsformen
2 kap. Grundlaggande fri- och rattigheter
24§

Métesfriheten och demonstrationsfriheten fir begrinsas av hinsyn till
ordning och sikerhet vid ssmmankomsten eller demonstrationen eller till
trafiken. T &vrigt fr dessa friheter begrinsas endast av hinsyn till rikets
sikerhet eller f6r att motverka farsot.

Féreningsfriheten fir begrinsas endast nir det giller ssmmanslutningar
som dgnar sig dt eller understidjer terrorism eller vilkas verksamhet ir av mili-
tir eller liknande natur eller innebir f6rf6ljelse av en folkgrupp pa grund av
etniskt ursprung, hudfirg eller annat liknande férhéllande.

Paragrafen inneh3ller bestimmelser om de indamadl for vilka lagstifta-
ren far begrinsa motesfriheten, demonstrationsfriheten och férenings-
friheten. Genom ett tilligg i andra stycket utvidgas utrymmet att
genom lag begrinsa féreningsfriheten till att omfatta dven samman-
slutningar som fgnar sig 4t eller understodjer terrorism. Overvigan-
dena finns i kapitel 8.

Tilliggets utformning

Enligt 2 kap. 1 § forsta stycket 5 regeringsformen ir var och en gent-
emot det allminna tillférsikrad frihet att sammansluta sig med andra
for allminna eller enskilda syften (féreningsfrihet). Regleringen 1
2 kap. 24 § andra stycket om begrinsning av féreningsfriheten skiljer
sig frdn begrinsningsreglerna for dvriga opinionsfriheter. I stillet for
att direkt ange vilka begrinsningsindamal som ir godtagbara (t.ex.
tryggandet av allmin ordning och sikerhet) anges dessa indirekt ge-
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nom en beskrivning av vilken typ av sammanslutningar som 6ver
huvud taget kan bli féremal for begrinsningar av féreningsfriheten.
Tilligget avseende terrorism foljer samma regleringsmodell. Begrep-
pet sammanslutning avser alla siddana sammanslutningar som omfat-
tas av bestimmelsen om féreningsfrihet 12 kap. 1 § forsta stycket 5.
En redogérelse for vilka slags sammanslutningar som omfattas av
foreningsfriheten finns 1 kapitel 3.

Inom ramen for det internationella straffrittsliga samarbetet mot
terrorism har det etablerats en grundférstielse f6r begreppet terro-
rism (se kapitel 5, 7 och 8) som har legat till grund fér svensk lagstift-
ning pd omrddet. Det som avses ir allvarlig brottslighet som begas
med terrorismsyfte, nimligen att injaga allvarlig fruktan hos en be-
folkning, tvinga offentliga organ eller internationella organisationer
att avstd eller utféra viss handling eller att allvarligt destabilisera eller
forstora grundliggande strukturer (politiska, konstitutionella, eko-
nomiska eller sociala) 1 ett land eller 1 en internationell organisation.

Begreppet terrorism avser med denna utgdngspunkt foérst och
frimst brottsliga girningar av det slag som omfattas av definitionen
av terroristbrott 1 svensk ritt. Det ir alltsd friga om girningar som
allvarligt kan skada en stat eller en mellanstatlig organisation (det
objektivt kvalificerande rekvisitet) och som begds med sidant terro-
rismsyfte som nyss angetts (de subjektivt kvalificerande rekvisiten).

Definitionen av terroristbrott 1 den straffrittsliga lagstiftningen
forindras 6ver tid. S4 kan t.ex. samhillsutvecklingen 1 stort och for-
indringar 1 brottsliga organisationers sitt att agera féra med sig ett
behov av att utveckla definitionen av de kvalificerande rekvisiten.
Utvecklingen av terroristbrottet i lagstiftningen och i de internatio-
nella dtaganden som ligger till grund f6r denna fir normalt sett ocksd
betydelse for den faktiska forstielsen av begreppet terrorism. Om
indringarna pd lagnivd ir av sidant slag att de férindrar den etable-
rade betydelsen av terroristbrott pd ett mera grundliggande plan kan
det emellertid bli nédvindigt att dra slutsatsen att grundlagens terro-
rismbegrepp inte lingre omfattar alla former av terroristbrott. Ett
exempel pd en sddan forindring skulle kunna vara om man viljer att
som terroristbrott bestraffa varje brott som begis i syfte att piverka
det politiska beslutsfattandet, oberoende av girningens allvar.

Med utgdngspunkt 1 EU:s terrorismdirektiv (Europaparlamentets
och ridets direktiv [EU] 2017/541 av den 15 mars 2017 om bekim-
pande av terrorism, om ersittande av ridets rambeslut 2002/475/RIF
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och om indring av ridets beslut 2005/671/RIF) férdes 2018 bl.a.
grovt dataintring in 1 katalogen 6ver de brott som enligt 3 § lagen
(2003:148) om straff for terroristbrott (terroristbrottslagen) kan ut-
gora terroristbrott. Terroristbrottsutredningen har i betinkandet En
ny terroristbrottslag (SOU 2019:49) foreslagit att alla svenska brott
ska kunna betraktas som terroristbrott under férutsittning att de
kvalificerande rekvisiten ir uppfyllda samt att ”en stat” ska ersittas
med ett land” i det objektiva rekvisitet och att begreppet ”del av en
befolkning” ska féras in i det subjektiva rekvisitet om injagande av
allvarlig fruktan. Andringar av detta slag utgér exempel pg sidana
férindringar av definitionen av terroristbrott som utan vidare om-
fattas av grundlagens terrorismbegrepp.

Med terrorism avses hir dven sddana girningar som inte uppfyller
terroristbrottslagens krav pd att kunna allvarligt skada en stat eller
en mellanstatlig organisation men som utgdr terroristbrott enligt den
definition som anvinds i1 Europaridets konvention om férebyggande
av terrorism frin den 16 maj 2005. Det ir friga om handlingar som
Sverige har 8tagit sig att straffbeligga enligt de specifika konventio-
ner mot terrorism som har férhandlats fram inom FN (se kapitel 5),
t.ex. kapning av luft- och sjéfartyg samt gisslantagning. For att si-
dana girningar ska anses utgora terrorism vid tillimpning av grund-
lagsbestimmelsen forutsitts dock att de har begdtts med ett sddant
terrorismsyfte som har beskrivits.

Det som nu har sagts giller dock inte 1 alla situationer brott som
avses 1 FN:s internationella konvention om bekimpande av finan-
siering av terrorism (finansieringskonventionen), vilken ir en av de
nimnda konventionerna mot terrorism. Finansieringskonventionen
ir av forebyggande karaktir och tar inte sikte pd kriminalisering av
sjilva huvudbrottet, utan i stillet pd en typ av girningar som an-
knyter till och méjliggér terrorism. Finansieringsbrott enligt svensk
ritt — sdvil de brottstyper som inforlivar finansieringskonventionen
1 svensk ritt som de som genomfor andra internationella instrument
(se kapitel 5) — behandlas tillsammans med 6vrig s.k. anknytnings-
brottslighet nedan. For tydlighetens skull ska dock framhéllas att
finansieringsgirningar kan utgora t.ex. straffbar forberedelse till ett
terroristbrott och pd den grunden omfattas av grundlagens terrorism-
begrepp.

Under vissa férhillanden bor straffbara girningar som en samman-
slutning dgnar sig it inte anses som terrorism, trots att de formella
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forutsittningarna for att ses som sidan brottslighet foreligger. Ett
exempel ir handlingar som begds av motstdndsrérelser som 1 dikta-
toriska eller totalitira stater eller styrelseskick arbetar f6r inférande
eller dterupprittande av ett demokratiskt samhille. Denna princip
kan dock inte uppritthillas undantagslést. Om en sammanslutning
riktar allvarligt och urskillningslést vald mot civila bor det — alldeles
oberoende av om sammanslutningen har en bakomliggande demo-
kratisk drivkraft — betraktas som terrorism, iven om det sker som
ett led i kampen mot en fértryckarregim.

Vidare kan intresset av vidast mojliga yttrande- och 3siktsfrihet
féra med sig att brottsliga handlingar 1 vissa sammanhang inte bor
betraktas som terrorism dven om de kvalificerande rekvisiten i terro-
ristbrottslagen i och for sig skulle vara uppfyllda. Exempel pa sddana
handlingar kan vara allminna aktioner mot kontroversiella projekt
samt olika former av skadegérelse eller vildsbrott 1 samband med
upplopp vid demonstrationer. I dessa fall ir det dock ofta uteslutet
att betrakta girningarna som terrorism redan pd den grunden att de
inte ir tillrickligt allvarliga.

Vidare kan innehillet 1 den internationella humanitira ritten 3
betydelse fér om ett visst agerande ska anses utgora terrorism (se
kapitel 5 och 8).

For att en sammanslutning ska anses dgna sig 3t terrorism 1 grund-
lagsbestimmelsens mening ir det, som framgdtt, inte tillrickligt att
den begir brottsliga girningar. Det krivs att girningarna utgor all-
varliga angrepp mot grundliggande principer 1 en fungerande ritts-
stat och en demokrati. Ett exempel pd en sammanslutning som dgnar
sig t terrorism i grundlagens mening ir en sammanslutning som ut-
for eller forsoker utféra bombattentat som riktar sig mot offentliga
organ, allminna platser eller storre folksamlingar i syfte att injaga
allvarlig fruktan i en befolkning eller en befolkningsgrupp. Diremot
omfattas t.ex. inte en kriminell sammanslutning som utfér bomb-
attentat 1 syfte att himnas pa eller vinna fordelar 1 férhéllande till
rivaliserande grupperingar, dven om konsekvenserna av girningen
som sddan 1 ett visst fall kan vara lika allvarliga. I det fallet dr de kvali-
ficerande rekvisiten for terrorism inte uppfyllda.

Ett annat exempel ir en sammanslutning som genom minnisko-
rov eller kapning av ett transportmedel tar gisslan 1 syfte att f6rma
en stat eller en internationell organisation att slippa fingar fria eller
att avstd frén eller att upphora med ett visst internationellt militirt
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engagemang. Om motsvarande handlingar diremot begds enbart 1
syfte att kriva en 16sensumma frdn dgaren av fartyget eller flygplanet
eller av anhoriga till gisslan eller i syfte att omdirigera fartyget eller
flygplanet till en viss destination fér att dir s6ka internationellt skydd
kan det, beroende pd omstindigheterna, vara exempel pd situationer
som inte omfattas av den nya begrinsningsregeln.

Aven sammanslutningar som syftar till att allvarligt destabilisera
eller forstora grundliggande politiska, konstitutionella, ekonomiska
eller sociala strukturer i ett land kan komma att omfattas av den nya
begrinsningsregeln. Ett exempel dr en sammanslutning som begir
allvarliga brott som riktar sig mot och syftar tll att sld ut viktiga
samhillsfunktioner, t.ex. inom rittsvisendet, hilso- och sjukvirden
eller skolan. Om diremot de destabiliserande konsekvenserna av en
sammanslutnings brottslighet inte dr dsyftad triffas inte situationen
av begrinsningsregeln. Ett exempel pd detta dr gingkriminaliteten
som har lingtgiende negativa konsekvenser foér de sociala struktu-
rerna 1 Sverige men som saknar de for terrorism avgérande syftena.

Svensk terrorlagstiftning innehdller ett antal straffstadganden som
tar sikte pd olika girningar som anknyter till och méjliggér terrorism
(s.k. anknytningsbrott) och som genomfér internationella dtaganden
pd omrddet. Anknytningsbrotten utgér 1 grund och botten en ut-
vidgning av det straffbara omradet utéver vad som foljer av straff-
ansvar fér medverkan, f6rsok, forberedelse och stimpling. I dagsliget
finns det sddana sirskilda straffstadganden betriffande finansiering,
samrdre med en terroristorganisation, offentlig uppmaning, rekry-
tering, utbildning, mottagande av utbildning och resor i terrorism-
syfte.

Begreppet understodjer 1 grundlagsbestimmelsen syftar till att
klargdra att dven sammanslutningar som dgnar sig it anknytnings-
brottslighet som utgdngspunkt omfattas av den nya begrinsnings-
regeln. En forutsittning f6r detta dr dock forst och frimst att an-
knytningsbrottsligheten direkt eller indirekt knyter an till terrorism
1 grundlagsbestimmelsens mening. Enligt den nuvarande svenska
terroristlagstiftningen skulle t.ex. den som utbildar ndgon att i privat
vinningssyfte kapa ett sjofartyg gora sig skyldig till brott enligt lagen
(2010:299) om straff f6r offentlig uppmaning, rekrytering och ut-
bildning avseende terroristbrott och annan sirskilt allvarlig brotts-
lighet (rekryteringslagen). Anknytningsbrottslighet av detta slag dr

inte sddan som avses i detta sammanhang.
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Ytterligare en forutsittning f6r att en sammanslutning ska omfat-
tas av begrinsningsregeln i regeringsformen i dessa fall ir att samman-
slutningen bedriver verksamhet som innebir ett faktiskt understdd av
terrorism. Hir avses exempelvis sammanslutningar som rekryterar
andra i terrorismsyfte, offentligt uppmanar andra att ansluta sig till
en terroristorganisation, anordnar s.k. terrorismresor eller utbildar
personer i metoder och tekniker som ir sirskilt ignade att anvindas
for terrorism eller samlar in eller tillhandah&ller pengar till sidana
indamal. Diremot torde begrinsningsregeln inte kunna aktualiseras
nir det t.ex. giller verksamhet som avser finansiering av mer begrin-
sad betydelse som tar sikte pd humanitirt arbete eller samrére med
en terroristorganisation bestiende i uthyrning av lokaler till en sam-
manslutning som dgnar sig it finansiering av terrorism.

Ndirmare om att dgna sig dt eller understodja terrorism

En sammanslutning dgnar sig it eller understddjer terrorism om t-
minstone en del av dess verksamhet bestdr av brottslighet som enligt
det nu sagda utgor terrorism eller understddjer terrorism. Det dr inte
tillrickligt att konstatera att enskilda medlemmar 1 sammanslutningen
dgnar sig it sddan brottslighet, utan brottsligheten méste kunna till-
skrivas sammanslutningen pd ett sitt som gor att den kan anses vara
en del av sammanslutningens verksamhet.

En sammanslutning kan dgna sig 4t flera olika typer av verksam-
het. For att bestimmelsen ska kunna ge grund f6r lagstiftning som
begrinsar foreningsfriheten krivs inte att terrorism eller anknytnings-
brottslighet utgdér den huvudsakliga eller mest framtridande delen
av den samlade verksamheten. Aven en sammanslutning som endast
kan tillskrivas enstaka brott som utgér eller mojliggor terrorism be-
driver verksamhet som innebir att den dgnar sig 4t eller understddjer
terrorism 1 bestimmelsens mening.

Diremot kan det i regel inte vara tillrickligt att sammanslutningen
har som syfte att begd terroristbrott eller anknytningsbrottslighet s3
linge inte detta syfte har manifesterats, typiskt sett genom ett
agerande som ir straffbart enligt terroristlagstiftningen.

Det nu sagda tar sikte pd vad som kan sigas utgdra den nedre grin-
sen for att en sammanslutning ska omfattas av begrinsningsregeln.
Vilka nirmare krav som ska gilla f6r att verksamheten 1 en samman-
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slutning ska omfattas av lagstiftning som begrinsar foreningsfri-
heten ir en friga for lagstiftaren att beddma med beaktande bl.a. av
vad som féljer av den allminna begrinsningsramen 1 2 kap. 21 §
regeringsformen (se nedan).

Vid bedémningen av om en sammanslutning dgnar sig &t eller
understddjer terrorism kan olika internationella och nationella ter-
roristlistor férvintas {8 stor praktisk betydelse. Det forhdllandet att
en organisation eller vissa i sammanhanget aktuella individer fore-
kommer pd en sddan lista ir dock varken en forutsittning eller i sig
tillrickligt f6r att en sammanslutning ska omfattas av begrinsnings-
regeln. En sjilvstindig bedémning méste goras av om de omstindig-
heter som har legat till grund {6r uppférandet pd listan dr sidana att
sammanslutningen dgnar sig it eller understddjer terrorism i grund-
lagsbestimmelsens mening.

Den allménna begrinsningsramen

Som har framgitt innebir den nya begrinsningsregeln att lagstifta-
ren ges ett utrymme att dverviga féreningsfrihetsbegrinsande dtgir-
der avseende sammanslutningar som idgnar sig 3t eller understddjer
terrorism, och det dven om sammanslutningens verksamhet endast
delvis avser sddan brottslighet. Att detta utrymme ges innebir inte
att lagstiftaren dirmed ocksd kan vidta vilka lagstiftningsdtgirder
som helst i forhdllande till dessa sammanslutningar. Alla sidana &¢-
girder miste vara férenliga med den allminna begrinsningsramen 1
2 kap. 21 § regeringsformen samt artikel 11 1 Europakonventionen,
ndgot som ska sikerstillas 1 lagstiftningsprocessen och ytterst kon-
trolleras av domstolarna. I avsnitt 3.3 finns en redogérelse for vilka
faktorer som ir relevanta vid en proportionalitetsbedéomning enligt
2 kap. 21 § regeringsformen och 1 avsnitt 8.5 behandlas frigan om de
sirskilda 6verviganden som aktualiseras vid en bedémning av in-
skrinkningar 1 féreningsfriheten. I avsnitt 4.2 finns en redogérelse
for Europadomstolens praxis i anslutning till artikel 11.2.
Rittighetsbegrinsande lagstiftning far enligt 2 kap. 21 § regerings-
formen inte stricka sig s& l&ngt att den utgér ett hot mot den fria
dsiktsbildningen sdsom en av folkstyrelsens grundvalar och begrins-
ningen fir inte goras enbart pd grund av politisk, religiés, kulturell
eller annan sddan dskddning. Att den fria &siktsbildningen och dess
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centrala roll 1 ett demokratiskt statsskick ska tillmitas denna sir-
skilda vikt vid tillimpningen av 21 § innebir att inskrinkningar av
foreningsfriheten inte far ske med anledning av de dsikter och den
ideologi som en sammanslutning féretrider utan enbart med utgings-
punkt i det agerande som kan liggas féreningen till last. Hinvis-
ningen till vikten av fri dsiktsbildning fir dessutom anses klargora
att sirskilt stor férsiktighet och dterhdllsamhet ska iakttas vid in-
skrinkningar av féreningsfriheten fér sammanslutningar som ir
politiskt verksamma eller pd nigot annat sitt aktiva i opinionsbild-
ningen 1 samhillet. Det ir ett synsitt som ligger vil i linje med
Europadomstolens praxis, av vilken uttryckligen framgir att poli-
tiska partier dtnjuter ett sirskilt starkt skydd for féreningsfriheten.
Samtidigt har dock anknytning till terrorism ansetts kunna motivera
upplésning dven av ett politiskt parti (se milet Herri Batasuna och
Batasuna mot Spanien som beskrivs 1 avsnitt 4.2.2).
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Av ledamoten Mia Sydow Mélleby (V)

Kommittén har bl.a. 1 uppgift att utreda behovet av ytterligare moj-
ligheter att begrinsa féreningsfriheten 1 syfte att frimst ge utrymme
for en generell kriminalisering av deltagande 1 sammanslutningar
som dgnar sig it terrorism. Kommittén har gjort samma bedémning
som Lagridet och konstaterar att det inte ir mojligt att inféra en
sddan begrinsning 1 foreningsfriheten enligt nuvarande reglering i
regeringsformen. Hir delar jag kommitténs bedémning.

Diremot delar jag inte beddmningen att mojligheten att begrinsa
foreningsfriheten bor utdkas genom dndringar 1 regeringsformen.

Det ir straffbart att utféra terrorddd. Det kan di ocksd tyckas
sjilvklart att det borde vara forbjudet att vara med i en terroristorga-
nisation. Jag ser dock inte ndgon anledning att indra den ordning som
gillt sedan det nuvarande fri- och rittighetsskyddet infordes 1976.
Enligt mig viger skilen mot att begrinsa féreningsfriheten tyngre in
skilen for att gora dndringar 1 grundlagen.

Den svenska lagstiftningen tar sikte pd vad nigon gér, inte vad
eller vem hen ir eller vad hen tinker. Det ir en principiellt viktig
ordning som jag stir bakom. Terrorhandlingar ir redan kriminalise-
rade enligt gillande straffrittslig lagstiftning. Att bekimpa terrorism
genom att férbjuda vissa organisationer och dirmed inskrinka den
grundlagsskyddade foreningsfriheten och bryta med grundliggande
rittstraditioner och principer ir fel vig att gi. Jag vill inte krimina-
lisera ménniskor for deras tankar eller vilka organisationer de tillhor,
utan fokus miste ligga pd att férhindra och bestraffa de brottsliga
handlingar som enskilda, sjilva eller tillsammans med andra, begir.

Ett férbud mot terroristorganisationer riskerar vidare att leda till
grinsdragningsproblematik. Det finns i dag ingen tillricklig tydlig

definition av vad en terroristorganisation dr. Det kommer att bli upp

181



Reservation

SOU 2021:15

till ritestillimpningen att géra bedémningen. Jag ser uppenbara ris-
ker med detta. Dels riskerar rittstillimpningen att bli svajig innan
ett forbud har varit 1 kraft en tid. Dels riskerar rittstillimpningen att
paverkas av politiska maktskiften och antidemokratiska stromningar
1 samhillet.

Mainga organisationer som kimpar f6r politisk frihet eller mot
diktaturer anses till exempel av ledningen i sina linder vara terroris-
ter. ANC i Sydafrika uppfattades av regimen som terrorister medan
omvirlden ansdg att det var en helt rittmitig kamp som organisa-
tionen férde. Risken finns att organisationer med demokratiska
syften klassas som terrorgrupper samtidigt som ett férbud inte alls
triffar den typ av ensamma girningsmin som utfort de allra virsta
terrorddden 1 Europa. Flera av de senaste drens fruktansvirda terror-
handlingar har begdtts av ensamagerande girningsmin. Hur vanligt
det dr att terrorister agerar organiserat i regelritt foreningsverksam-
het framstdr som ytterst oklart. Men varken Anders Behring Breivik,
Anton Lundin Pettersson eller Rakhmat Akilov var medlemmar 1
nigon férening nir de utférde sina terrordid. Vidare finns det en
stor risk att de organisationer som verkligen bedriver organiserad
verksamhet i féreningar och som planerar att utféra terrorddd gir
under jorden, varpd deras verksamhet blir innu svirare att granska.

Min instillning dr och kommer att {6rbli att de minskliga rittig-
heterna ir odelbara. Dessvirre blir de minskliga rittigheterna ofta
ifrdgasatta och en inskrinkning riskerar att bana vig for ytterligare
begrinsningar. Jag ir 6vertygad om att demokrati inte kan férsvaras
genom att fler begrinsningar i de demokratiska rittigheterna inférs.
De rittigheter som generationer fore oss slagits for att {3 till stdnd
miste 1 stillet bevaras och utvecklas for att demokratin ska besta.

182



Sarskilt yttrande

Sarskilt yttrande av ledaméterna Karin Enstrom (M)
och Gunnar Strommer (M)

Inledning

Vi vill till att bérja med understryka att vi stdr bakom kommitténs
forslag. Problemet dr dock att regeringen — trots flertalet framstill-
ningar frdn Moderaternas sida — vigrat ge kommittén ett bredare
direktiv sd att inte endast terroristorganisationer skulle omfattats av
uppdraget utan alla former av vildsbejakande sammanslutningar och
kriminella ging.

Det finns ett firdigt lagforslag om sirskilt straffansvar for del-
tagande i en terroristorganisation som lir férverkligas nu nir det blir
mojligt att begrinsa foreningsfriheten pd det sittet. Vidare kommer
en parallell utredning — Kommittén om férbud mot rasistiska orga-
nisationer (Ju 2019:02) — sannolikt inom kort ligga fram forslag som
innebir att deltagande i en rasistisk organisation kriminaliseras.

Resultatet av pdgdende lagstiftningsarbete kommer dirmed bli att
deltagande 1 terror- respektive vit makt-organisationer kommer att
kriminaliseras — och det ir bra. Att delta i vildsbejakande vinster-
extrema eller islamistiska organisationer, som inte dgnar sig t terro-
rism, eller att delta i ett kriminellt ging kommer dock vara straffritt
— det dr diligt. Moderaterna beklagar att regeringen inte velat ta det
helhetsgrepp som ir nédvindigt.

Sverige bor infora ett forbud mot deltagande i kriminella ging

Den grova gingbrottslighetens utveckling under senare r kriver nya
monsterbrytande dtgirder. Med hinsyn till den samhillsfara som de
kriminella gingen i Sverige representerar finns dirfér starka skal att

183



Sarskilt yttrande SOU 2021:15

dven 6verviga en kriminalisering av att delta 1 ett kriminellt ging. Det
skulle ge de brottsbekimpande myndigheterna nya verktyg samt 6ka
moijligheterna att lagféra och déoma gingmedlemmar till fingelse-
straff. Liknande lagstiftning finns i flera andra europeiska linder.

For att mojliggora en sddan kriminalisering krivs dock sannolikt
att foreningsfriheten begrinsas, vilket enligt vdr mening skulle vara
fullt rimligt. Foreningsfrihetens syfte har aldrig varit att skydda
kriminellas ritt att organisera sig.

Moderaterna krivde att denna friga skulle foras in i kommitténs
arbete. Utredningen borde ha fitt direktiv att limna forslag vad giller
deltagande i kriminella ging och liknande sammanslutningar som
dgnar sig &t grov organiserad brottslighet. Regeringens ovilja att hor-
samma Moderaternas krav innebir att en sidan lagstiftning sannolikt
kommer f6rdréjas dtminstone 6 &r och inte kunna liggas fram forrin
under mandatperioden 2026-2030.

Enligt v8r mening hade det varit limpligt att hantera frigan om
kriminalisering av att delta i ett kriminellt ging i samma grundlags-
process som behandlar frdgan om begrinsningar av deltagande i sam-
manslutningar som ignar sig &t terrorism. Frigorna ligger sakligt
och rittsligt nira varandra — det handlar om grov organiserad brotts-
lighet som p& olika sitt har systemhotande effekter. Som framgr av
betinkandet finns vidare forebilder fér en bredare reglering bl.a. 1
andra nordiska linder. Exempelvis har Finland straffbelagt deltagande
av mera generellt slag i kriminella organisationer som begir vissa
typer av brott. Exempel pd agerande som bestraffas som deltagande
ir virvning, utbildning, finansiering, juridisk rddgivning och annat
aktivt frimjande av organisationens kriminella syften.

Sverige bir infiora ett forbud mot deltagande i alla typer
av vdldsbejakande organisationer oavsett ideologiska motiv

Andra aspekter av foreningsfriheten berdrs — som angetts ovan —
parallellt i Kommittén om férbud mot rasistiska organisationer.
I den kommitténs uppdrag ingdr bl.a. att verviga om det bor inforas
ett sirskilt straffansvar f6r deltagande i en rasistisk organisation och
ett forbud mot rasistiska organisationer som sidana. Det handlar
alltsd om en reglering i vanlig lag i enlighet med den befintliga undan-
tagsbestimmelsen i 2 kap. 24 § regeringsformen, som bl.a. ger moj-
lighet att begrinsa foreningsfriheten f6r sammanslutningar vilkas

184



SOU 2021:15 Sarskilt yttrande

verksamhet innebir forféljelse av en folkgrupp pa grund av etniskt
ursprung, hudfirg eller annat liknande férhéllande.

Moderaterna vilkomnar en sidan lagreglering rérande rasistiska
organisationer, men kan konstatera att 2020 &rs grundlagskommitté
borde ha fitt i uppdrag att limna férslag pd hur féreningsfriheten
ska kunna begrinsas ocks3 i friga om sammanslutningar som dgnar
sig at vldsbejakande extremism oavsett ideologiska motiv. Enligt
Sikerhetspolisen har antalet personer i de vildsbejakande extremis-
tiska miljderna i Sverige pd bara ndgra &r 6kat frin hundratals till
tusentals. Det handlar inte bara om vildsbejakande islamism och ny-
nazism utan dven om den autonoma vinstern som alltsd inte kommer
triffas av nigot férbud likt de som nu tas fram fér hogerextrema
grupper.

Det ir beklagligt att regeringen valt att inte ge 2020 rs grund-
lagskommitté ett sddant bredare uppdrag, trots att Moderaterna pa-
talat detta behov under en lingre tid, bl.a. 1 samband med att direk-
tiven fardigstilldes.

Forlorad majlighet att ta ett belbetsgrepp

Det faktum att kommittén pa grund av direktiven férhindrats att ta
ett helhetsgrepp om vilka undantag som bor vara méjliga att gora
fran foreningsfriheten fir flera negativa f6ljder. De undantagsmojlig-
heter som nu kommer att finnas i grundlagsbestimmelsen — och den
lagstiftning som kommer till stdnd med stdd av dessa undantag — blir
ofullstindiga och inte helt logiska som helhet.

Vi fir nu en grundlagsreglering som medger begrinsningar i friga
om viss systemhotande brottslighet, men inte annan likartad sam-
hillsfarlig brottslighet, och som tilliter inskrinkningar 1 friga om
vissa extremistiska och vildsbejakande sammanslutningar, men inte
andra. Detta ir olyckligt sett till sivil grundlagsbestimmelsens prin-
cipiella systematik som de praktiska begrisningar som blir féljden i
friga om statens mojligheter att pd bredden ta itu med organiserad
brottslighet och vildsbejakande extremism som p3 olika vis utgor ett
allvarligt hot mot vdr demokrati och rittsstat.
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Kommittédirektiv 2020:11

Forstarkt skydd for demokratin och domstolarnas
oberoende

Beslut vid regeringssammantride den 13 februari 2020

Sammanfattning

I syfte att stirka grundskyddet for de demokratiska strukturerna ska
en parlamentariskt sammansatt kommitté utreda formerna for ind-
ring av grundlag och behovet av att ytterligare stirka skyddet for
domstolarnas och domarnas oberoende ldngsiktigt. Kommittén ska
ocksd utreda behovet av att mojliggora ytterligare begrinsningar 1
foreningsfriheten 1 férhillande till sammanslutningar som dgnar sig
at terrorism.
Kommittén ska bl.a. bedéma om

e det bor inféras ett krav pd kvalificerad majoritet vid riksdags-
beslut om grundlagsindring,

e det bor inforas ett krav pd att ett visst antal av riksdagsleda-
moterna deltar 1 omréstningen vid beslut om grundlagsindring
(en s.k. kvorumregel),

e detval ull riksdagen som ska hillas mellan de tv8 riksdagsbesluten
om grundlagsindring méste vara ett ordinarie val,

e det bor inféras en grundlagsreglering om justitierddens antal och
pensionsilder,

e det bor infoéras en mojlighet f6r Hégsta domstolen och Hogsta
forvaltningsdomstolen att sammantrida i sirskild sammansittning,
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e Domstolsverkets organisation, styrning och roll bor férindras,

och

e det bor inféras utdkade mojligheter att begrinsa den grundlags-
skyddade foreningsfriheten 1 forhillande till sammanslutningar
som dgnar sig it terrorism.

Kommittén ska limna de forslag till grundlagsindringar och andra
forfattningsindringar som kommittén bedémer ir motiverade.
Uppdraget att utreda begrinsningar i féreningsfriheten ska redo-
visas senast den 15 mars 2021. Om kommittén bedémer att det ir
limpligt, far den samtidigt redovisa dven andra delar av sitt uppdrag.
Uppdraget ska 1 6vriga delar redovisas senast den 15 februari 2023.

Uppdraget om formerna for indring av grundlag

Grundlagarna sitter upp ramarna fér utévningen av den politiska
makten. De innehéller regler bl.a. om hur riksdagen och regeringen
tillsites, vilka uppgifter och befogenheter dessa organ ska ha samt
om enskildas grundliggande fri- och rittigheter i férhallande till det
allminna. Vid stiftande av grundlag krivs sedan linge tv4 likalydande
riksdagsbeslut med ett mellanliggande val. Detta krav syftar till att
forhindra férhastade dndringar av grundlagen. Det innebir ocks3 att
om en grundlagsindring ir av betydelse f6r demokratins funktions-
sitt kommer den att kunna behandlas i valrorelsen, vilket medfér att
viljarna fir en mojlighet att uttrycka sin uppfattning vid valet (jfr
SOU 1972:155.78).

Kravet pd tvd likalydande riksdagsbeslut och ett mellanliggande
val till riksdagen framgdr av 8 kap. 14 § regeringsformen (RF). I sam-
ma paragraf anges att det ska g& minst nio minader mellan den tid-
punkt di grundlagsirendet frsta gdngen anmildes i riksdagens kam-
mare och valet. Konstitutionsutskottet kan besluta om undantag
frin denna tidsfrist, om minst fem sjittedelar av ledaméterna rostar
for beslutet. Syftet med tidsfristen ir att skapa forutsittningar for
att riksdagsbeslut om grundlagsindring ska kunna féregds av bide
en grundlig behandling i riksdagen och en omfattande allmin debatt
(se prop. 1978/79:195 5. 51).
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Regeringsformen innehiller ocksd en minoritetsskyddsregel om
folkomrdstning om vilande grundlagsférslag. Enligt 8 kap. 16 § ska
en sddan omréstning hillas om det yrkas av minst en tiondel av riks-
dagens ledaméter (dvs. minst 35 ledaméter) och minst en tredjedel
av ledaméterna (dvs. minst 117 ledaméter) réstar for yrkandet. Folk-
omrostningen ska hillas samtidigt med det mellanliggande valet till
riksdagen. Vid omrdstningen fir de som har réstritt vid valet for-
klara om de godtar det vilande grundlagsférslaget eller inte. Forsla-
get faller, om de som réstat mot forslaget ir fler in de som réstat for
forslaget och de som rostat mot till antalet ir fler dn hilften av dem
som har avgett godkinda roster vid riksdagsvalet. Om férslaget inte
faller, tar riksdagen upp férslaget till slutlig prévning. Nigon folk-
omrdstning om vilande grundlagsférslag har dnnu inte hillits.

Det skydd for de grundliggande demokratiska spelreglerna som
formerna for dndring av grundlag innebir, stirks av att det bland riks-
dagspartierna har funnits en samsyn 1 friga om vikten av noggrann
beredning och en bred parlamentarisk férankring vid grundlagsind-
ringar. Den reform av regeringsformen som tridde 1 kraft &r 2011 var
resultatet av en 6verenskommelse mellan samtliga ddvarande riksdags-
partier inom ramen fér Grundlagsutredningen. Denna instillning till
reformer av grundlagarna medfor att beslut om grundlagsindringar
1 praktiken har fattats med stdd av en kvalificerad majoritet.

Det har inte skett ndgon egentlig 6versyn av formerna f6r dndring
av grundlag sedan regeringsformens tillkomst. Den &versyn som skedde
inom Grundlagsutredningen var begrinsad till reglerna om folkomrést-
ning om vilande grundlagsférslag. Grundlagsutredningen gjorde be-
démningen att det inte fanns anledning att géra ndgon principiell {6r-
indring av denna reglering. P4 utredningens férslag genomfordes dock
en mindre dndring (se SOU 2008:125 s. 238-242 och prop. 2009/10:80
s. 99-100). Konstitutionsutskottet har avstyrkt motioner om att se
over formerna f6r indring av grundlag (bet. 2018/19:KU30). Riks-
dagen har f6ljt utskottets forslag.

Regleringen om formerna fér dndring av grundlag har fungerat
vil. Vid en internationell utblick kan det dock konstateras att det
finns exempel pd skeenden 1 historien som visar att demokratin under
vissa férutsittningar kan komma att utsittas f6r pifrestningar som
leder till att spelreglerna snabbt férindras och grundpelarna for
folkstyrelsen undermineras. Utvecklingen pd senare tid i en del lin-
der i vdr omvirld visar ocksd p8 vikten av att sikerstilla att det finns
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ett robust skydd f6r den svenska demokratins grundstrukturer. Det
finns dirfor skil att analysera om formerna f6r dndring av grund-
lagen behover forstirkas 1 syfte att sikerstilla skyddet for demo-
kratin. Ett viktigt underlag f6r en sidan analys ir en kartliggning av
hur regleringen om grundlagsindring ser ut i andra linder. Det finns
dirfoér behov av en internationell jimférelse av regler om dndring av
grundlag.

Den svenska traditionen att séka brett parlamentariskt stéd for
grundlagsindringar har bidragit till att skapa en stark demokratisk
legitimitet for den offentliga maktutdvningens villkor. Denna tillimp-
ning har samtidigt inte ndgon uttrycklig férankring i den svenska
grundlagen. Mgjligheten for en riksdagsminoritet att enligt 8 kap.
16 § RF besluta att folkomrostning ska hdllas om ett grundlags-
forslag har visserligen bedémts ha en samfoérstindsskapande verkan
(se prop. 2009/10:80 s. 99). Regeringsformen innehdller dock inte
nigot krav pd sirskild majoritet nir riksdagen fattar beslut om
grundlagsindringar. Det innebir att de vanliga reglerna om riksdags-
beslut ir tillimpliga. Enligt 4 kap. 7 § giller som riksdagens beslut
den mening som mer in hilften av de réstande enas om. Det giller
alltsd ett krav pd enkel majoritet vid riksdagens beslut om grundlags-
indring. Mot denna bakgrund finns det ett behov av att ta stillning
till om det bor inféras ett krav pd kvalificerad majoritet vid grund-
lagsindring. Ett sddant krav skulle kunna gilla alla grundlagsind-
ringar eller vara begrinsat till grundlagsindringar som ir av central
betydelse f6r demokratin.

Regeringsformen féreskriver inte ndgot krav pd att ett visst antal
riksdagsledamoter ska delta 1 omrostningen vid beslut om grundlags-
indring (en s.k. kvorumregel). Det innebir att en grundlagsindring
i praktiken kan beslutas av en minoritet av riksdagens ledaméter. Det
bér dirfor utredas om en kvorumregel bér inforas vid riksdagsbeslut
om grundlagsindring. En sidan regel skulle kunna gilla alla grund-
lagsindringar eller endast grundlagsindringar som ir av central bety-
delse f6r demokratin.

En annan friga som kriver ett stillningstagande ir om det bor
inforas ett krav pd att det hills ett ordinarie riksdagsval mellan de tvd
riksdagsbesluten om grundlagsindring. Enligt den nuvarande regler-
ingen kan det mellanliggande valet ocks3 vara ett extra val. Ett ordi-
narie val miste sdledes inte invintas fér att en grundlagsindring ska
kunna genomféras.
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Kommittén ska dirfor

e goraeninternationell jimforelse av regler om dndring av grundlag
i den utstrickning kommittén bedémer limplig,

e beddma om det bor inféras ett krav pd kvalificerad majoritet vid
riksdagsbeslut om grundlagsindring,

e beddma om det bor inforas ett krav pd att ett visst antal av riks-
dagsledaméterna deltar i omréstningen vid beslut om grundlags-
indring (kvorumregel),

e bedoma om det val till riksdagen som ska héllas mellan de tva riks-
dagsbesluten om grundlagsindring méste vara ett ordinarie val, och

e limna de forslag till grundlagsindringar som kommittén bedo-
mer ir motiverade.

Uppdraget att utreda formerna for dndring av grundlag bygger pa en
overenskommelse mellan regeringen, Centerpartiet och Liberalerna.

Uppdraget att utreda behovet av att stirka domstolarnas
och domarnas oberoende

Ett oberoende domstolsvisende ir ett av fundamenten 1 ett demo-
kratiskt samhille. Det dr viktigt att allminheten kinner fértroende
for att domstolarna dr oberoende och att det inte finns nigon risk
for exempelvis politisk paverkan. Regeringsformen innehiller be-
stimmelser som avser att sikerstilla domstolarnas och de enskilda
domarnas oberoende. Dessa regler finns framfor alle1 1 och 11 kap.
men bestimmelser som rér domstolarna och rittskipningen finns
ocksd 12 och 8 kap. Kirnan i principen om domstolarnas sjilvstin-
dighet 1 ddmandet kommer till uttryck i 11 kap. 3 § dir det anges att
ingen myndighet, inte heller riksdagen, fir bestimma hur en dom-
stol ska doma 1 det enskilda fallet eller hur en domstol 1 6vrigt ska
tillimpa en rittsregel 1 ett sirskilt fall.

Frigan om domstolarnas och domarnas stillning i det konstitutio-
nella systemet har utretts vid flera tillfillen, senast 1 Grundlagsutred-
ningen (SOU 2008:125 s. 309-355). Grundlagsutredningen gjorde
bedémningen att regeringsformens bestimmelser 1 allt visentligt ger
det skydd fér domstolarnas oberoende som bér uppstillas pd grund-
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lagsnivd. Utredningen limnade trots det ndgra forslag som syftade
till att ytterligare stirka domstolarnas och domarnas stillning, bl.a.
att bestimmelserna om rittskipningen skulle samlas 1 ett sirskilt
kapitel i regeringsformen. Det foreslogs ocksd vissa indringar nir
det giller utnimning, disciplinansvar och avskedande av domare.
Regeringen stillde sig bakom Grundlagsutredningens forslag, som
direfter antogs av riksdagen (prop. 2009/10:80, bet. 2009/10:KU19
och bet. 2010/11:KU4, rskr. 2010/11:21).

Under viren 2018 tillkinnagav riksdagen att regeringen bor till-
sitta en utredning med uppdrag att se ver behovet av att ytterligare
stirka domstolarnas och domarnas oberoende ldngsiktigt — sirskilt 1
friga om grundlagsregleringen av justitierddens antal och pensions-
3lder, en mojlighet f6r de hégsta domstolarna att sammantrida i sir-
skild sammansittning samt Domstolsverkets organisation, styrning
och roll (bet. 2017/18:KU36 punkt 19, rskr. 2017/18:228). Genom
beslutet om dessa kommittédirektiv anser regeringen att tillkinna-
givandet dr slutbehandlat.

Domstolarnas och domarnas stillning 1 det konstitutionella syste-
met och domstolsvisendets oberoende fir anses fungera vil 1 dag 1
Sverige. Atgirder for att begrinsa de hogsta domstolarnas och den
centrala domstolsadministrationens oberoende har emellertid aktua-
liserats i delar av Europa under senare tid. Mot den bakgrunden finns
det anledning att analysera om det finns ett behov av att stirka de
svenska domstolarnas och domarnas oberoende langsiktigt. Det finns
sirskild anledning att utreda féljande frigor: regleringen om justitie-
ridens antal och pensionsélder, en mojlighet f6r Hogsta domstolen
och Hégsta férvaltningsdomstolen att sammantrida i sirskild sam-
mansittning och behovet av att férindra Domstolsverkets organisa-
tion, styrning och roll. En nirmare beskrivning av dessa frigor ges
under delrubrikerna nedan.

Uppdraget att utreda behovet av att stirka domstolarnas och
domarnas oberoende bygger pd en 6verenskommelse mellan reger-
ingen, Centerpartiet och Liberalerna.

Regleringen om justitierddens antal och pensionsdlder

En garanti {or sjilvstindigheten 1 domandet ir att ordinarie domare
inte ska kunna skiljas frin sin anstillning utan mycket starka skil.
Regeringsformen ger domare ett lngtgdende anstillningsskydd. En
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ordinarie domare fir skiljas frin sin anstillning endast om han eller
hon genom brott eller grovt eller upprepat dsidosittande av skyl-
digheterna i anstillningen har visat sig uppenbart olimplig att inneha
anstillningen eller om han eller hon uppnétt gillande pensionsélder
eller enligt lag dr skyldig att avgd pd grund av varaktig férlust av arbets-
formdgan (11 kap. 7 § RF). En ordinarie domare ir skyldig att avgd frin
anstillningen vid den &lder som anges i férfattningar eller kollek-
tivavtal (5 § lagen [1994:261] om fullmaktsanstillning). Enligt lagen
(1982:80) om anstillningsskydd har en arbetstagare normalt sett ritt
att kvarstd 1 anstillningen till utgingen av den manad d3 han eller
hon fyller 68 dr. Denna dlder kommer den 1 januari 2023 att héjas
till 69 dr (se prop. 2018/19:91, bet. 2018/19:AU12, rskr. 2018/19:276).

Vid en internationell utblick kan man konstatera att det finns
exempel pd att en dndring av regleringen om nir domare ir skyldiga
att avgd med pension kan genomféras pa ett sitt som paverkar dom-
stolarnas och domarnas oberoende. EU-domstolen har bedémt att
en polsk lagindring om sinkt pensionsilder f6r domare vid hogsta
domstolen innebir att Polen underlatit att upptylla sina skyldigheter
att sikerstilla ett effektivt domstolsskydd enligt artikel 19.1 andra
stycket 1 férdraget om Europeiska unionen (dom den 24 juni 2019,
C-619/18, EU:C:2019:531). Domstolen konstaterade bl.a. att lag-
indringen stred mot principen om domares oavsittlighet som 1 sin
tur utgor en del av principen om domares oavhingighet, eftersom
lagindringen skulle tillimpas dven pd domare som redan var i tjinst
vid domstolen.

Aven om den svenska grundlagen ger ordinarie domare ett Iingt-
gdende anstillningsskydd finns inte nigot skydd mot att pensions-
ldern for domare sinks genom vanlig lag pd ett sitt som pdverkar
domstolarnas och domarnas oberoende. Ett sddant skydd skulle kunna
vara av sirskild betydelse nir det giller domare i de hégsta dom-
stolarna och skulle kunna skapas genom en grundlagsreglering av
justitierddens pensionsdlder. Det finns dirfor skil att utreda om en
sddan reglering bor inféras. I regeringsformens reglering om skiljande
av ordinarie domare frn anstillningen gors inte skillnad pa justitie-
rdd och andra ordinarie domare. Om bedémningen gors att det bor
inféras en grundlagsreglering om justitierddens pensionsilder, finns
det dirfor skil att ta stillning till om denna reglering bor omfatta
dven andra ordinarie domare in justitierd. Det finns vidare skil att
utreda om regleringen av ordinarie domares avgingsskyldighet pd
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grund av &lder 1 vrigt bor dndras 1 syfte att stirka domstolarnas och
domarnas oberoende.

En annan aspekt av skyddet for de hogsta domstolarnas oberoende
ir regleringen av antalet justitierdd. Denna reglering finns i dag i
3 kap. 4 § rittegdngsbalken och 3 § lagen (1971:289) om allminna
forvaltningsdomstolar. Regleringen innebir att det 1 vardera dom-
stolen ska finnas fjorton justitierdd eller det hégre antal som behévs.

I bla. den rittsvetenskapliga debatten har det framférts att regler-
ingen av antalet domare i de hégsta domstolarna kan anvindas pi ett
sitt som pdverkar domstolarnas oberoende. Det har anférts att en
utdkning av antalet domare 1 de hégsta domstolarna skulle kunna
utnyttjas for att utse nya domare som ir lojala mot regeringen. Vidare
skulle en minskning av antalet domare kunna piverka domstolarnas
mojligheter att utdva sin uppgift. Mot denna bakgrund finns det skl
att bedoma om det bor inféras en grundlagsreglering om antalet justi-
tierdd 1 de hogsta domstolarna och om den nuvarande regleringen av
antalet justitierdd bor dndras i syfte att stirka domstolarnas och
domarnas oberoende.

Kommittén ska dirfor

¢ bedéma om det bér inféras en reglering i grundlag om pensions-
dldern for justitierdd och, 1 s4 fall, ta stillning till om regleringen
dven bor omfatta andra ordinarie domare in justitierdd,

¢ bedéma om det finns skil att 1 6vrigt dndra regleringen av ordi-
narie domares avgingsskyldighet pd grund av ilder,

¢ beddma om det bor inforas en reglering i grundlag av antalet justi-
tierdd 1 Hégsta domstolen och Hogsta férvaltningsdomstolen och
om den nuvarande regleringen av antalet justitierdd bor dndras,

och

e limna de férslag till grundlagsindringar och andra férfattnings-
indringar som kommittén bedémer ir motiverade.

En majlighet for de hogsta domstolarna att sammantrida i sirskild
sammansdttning

Den 1 juli 2017 inférdes det en generell mojlighet f6r justitierdd att
tjinstgdra korsvis i de bida hégsta domstolarna (prop. 2016/17:174,
bet. 2016/17:JuU26, rskr. 2016/17:287). Bestimmelser om detta finns
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13 kap. 4 §rittegdngsbalken och 3 § lagen om allminna férvaltnings-
domstolar. Méjligheten till korsvis tjinstgéring innebir att Hogsta
domstolen far férordna den som ir justitierdd 1 Hogsta férvaltnings-
domstolen att tjinstgdra i Hogsta domstolen. Hogsta férvaltnings-
domstolen fir pd motsvarande sitt férordna den som ir justitierdd i
Hogsta domstolen att tjinstgora i Hogsta forvaltningsdomstolen.
Nuvarande sammansittningsregler innebir att ritten kan bestd av
maximalt sju ledaméter, om inte mélet hinskjuts till avgérande i ple-
num (3 kap. 5 b § rittegdngsbalken och 4 ¢ § lagen om allminna for-
valtningsdomstolar).

Mojligheten till korsvis tjinstgéring ir avsedd att anvindas t.ex.
d4 handliggningen av ett mél i den ena domstolen aktualiserar frigor
inom ett visst imnesomrade som nigon ledamot 1 den andra dom-
stolen har sirskilda kunskaper om och fér att frimja ett vidare utbyte
av sakkunskap och erfarenheter inom rittsomriden som berér bida
domstolsslagen (prop. 2016/17:174 s. 14 och 15). Det ir dock de bida
hégsta domstolarna som 1 enskilda fall avgér nir och pd vilket sitt
mojligheten till korsvis tjinstgoring ska anvindas. Tjinstgoringen
sker pd frivillig basis.

P4 senare tid har det bl.a. 1 den rittsvetenskapliga debatten forts
fram forslag om att dven ge de hogsta domstolarna méojlighet att
besluta om s.k. sirskild sammansittning. En sddan mojlighet skulle
kunna innebira att respektive domstol kan sammantrida med fler
ledaméter dn vad de nuvarande sammansittningsreglerna mojliggor.
Som exempel pd mdl 1 vilka domstolarna skulle kunna sammantrida
1 sirskild sammansittning har nimnts bl.a. mal som ror frégor av kon-
stitutionell betydelse eller som giller rittsomrdden som berér bida
domstolarna. Det kan exempelvis handla om mél som aktualiserar tolk-
ning av grundlag, EU-ritt eller den europeiska konventionen angi-
ende skydd for de minskliga rittigheterna och de grundliggande fri-
heterna (Europakonventionen).

Mot denna bakgrund finns det skl att utreda om det bor inféras
en mojlighet for Hogsta domstolen och Hégsta forvaltningsdom-
stolen att i vissa fall sammantrida i sirskild sammansittning. Om
bedémningen gérs att en sidan méjlighet bor inféras finns det dven
skil att ta stillning till vilken reglering som behévs, exempelvis nir
det giller antalet ledaméter 1 ritten, eventuell tjinstgoringsskyldig-
het och i vilken ordning beslut om tjinstgéring ska fattas.
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Kommittén ska dirfor

¢ beddma om det bér inféras en mojlighet for Hogsta domstolen
och Hogsta forvaltningsdomstolen att sammantrida i sirskild
sammansittning, och

e limna de forslag till férfattningsindringar som kommittén beds-
mer ir motiverade.

Domstolsverkets organisation, styrning och roll

Domstolsverket ir en statlig forvaltningsmyndighet under regeringen.
For forvaltningsmyndigheter under regeringen finns bestimmelser i
myndighetsférordningen (2007:515). Av férordningen framgar att
myndighetens ledning ansvarar infor regeringen for verksamheten.
Ledningen ska se till att verksamheten bedrivs effektivt och enligt
gillande ritt och de forpliktelser som foljer av Sveriges medlemskap
1 Europeiska unionen, att den redovisas pd ett tillforlitligt och rite-
visande sitt samt att myndigheten hushillar vil med statens medel
(48). (Se dven riktlinjer for styrningen av statsférvaltningen 1
prop. 2009/10:175 s. 96 1.)

Domstolsverkets organisation och uppgifter framgar 1 huvuddrag
av férordningen (2007:1073) med instruktion f6r Domstolsverket.
Verket var tidigare en styrelsemyndighet men leds sedan 2008 av en
generaldirektdr som utses av regeringen. Ett insynsrdd har till upp-
gift att utdva insyn i verksamheten och ge generaldirektéren rid. Leda-
moterna i ridet utses av regeringen.

Domstolsverkets huvudsakliga uppgift dr att ge administrativt
stdd och service till bl.a. domstolarna. I uppgifterna ingdr dven att
driva och stddja utvecklings- och kvalitetsarbete inom domstolarna
samt att 1 administrativt hinseende leda och samordna domstolarna
for att skapa forutsittningar for en rittssiker verksamhet och se till
att den bedrivs effektivt. Domstolsverket ska ocksd dstadkomma en
indamailsenlig resursfordelning och verka fér en god samverkan
mellan domstolarna och andra berérda myndigheter.

I vissa avseenden har Domstolsverket iven uppgifter som nor-
malt ligger pd en arbetsgivare. Exempelvis férhandlar verket om 16n,
dels 1 samband med utnimning av nya domare, dels I6pande nir det
giller justitierdd och domstolschefer. Domstolsverket inleder ocksd
irenden om utnimning av ordinarie domare vid Domarnimnden. En
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foretridare for verket har mojlighet att nirvara och yttra sig vid
nimndens sammantriden.

Domstolsverket inrittades 1975 efter ett principbeslut av riks-
dagen (prop. 1972:1 bil. 4, bet. 1972:JuU8, rskr. 1972:159). Efter-
som det fanns farhdgor om att myndigheten skulle kunna piverka
domstolarnas grundlagsskyddade sjilvstindighet, togs det 1 instruk-
tionen fé6r Domstolsverket in en bestimmelse om att myndigheten
ska genomfora sitt uppdrag med respekt f6r domstolarnas sjilvstin-
dighet enligt regeringsformen. Domstolsverkets organisation och
roll har direfter utretts vid flera tillfillen. I en utredning 1 bérjan av
1980-talet konstaterades att de initiala farhigorna 1 friga om dom-
stolarnas sjilvstindighet inte hade besannats (Ds Ju 1982:3, se dven
prop. 1982/83:100 bil. 4, D).

I debatten har det pd senare tid forts fram att det finns skil att
nirmare Sverviga hur administrationen av domstolsvisendet bor
utformas. Det har framhaillits att vissa av Domstolsverkets uppgifter,
exempelvis nir det giller 16nesittning och férdelning av budget-
medel, ger utrymme f6r pdverkan pi domstolarna. Som jimforelse
har nimnts att det i flera europeiska linder ir ett sirskilt organ (s.k.
Councils for the Judiciary), sammansatt huvudsakligen av domare,
som ansvarar f6r domstolsadministrationen och andra funktioner
dir det finns en koppling till domstolarnas oberoende. Ett alternativ
som har lyfts fram f6r att stirka de svenska domstolarnas oberoende
ir tillskapandet av en frin regeringen mer oberoende administration
av domstolsvisendet, exempelvis genom att pa nytt inritta en styrelse
for Domstolsverket sammansatt huvudsakligen av domare.

I arbetet med att se 6ver behovet av att ytterligare stirka dom-
stolarnas och domarnas oberoende langsiktigt finns det skil att ut-
reda om Domstolsverkets organisation, styrning och roll bér {6r-
indras. Som konstitutionsutskottet uttalat skulle dven alternativa
organisationsformer kunna dvervigas (bet. 2017/18:KU36).

Kommittén ska dirfor

¢ bedéma om Domstolsverkets organisation, styrning och roll bér
forindras for att ytterligare stirka domstolarnas och domarnas
oberoende lingsiktigt, och

¢ limna de forslag till forfattningsindringar som kommittén bedo-
mer ir motiverade.
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Uppdraget att utreda begrinsningar i féreningsfriheten

Foreningsfriheten ir en grundliggande minsklig fri- och rittighet som
tnjuter ett starkt skydd i1 grundlag och som Sverige ocksd genom sina
internationella dtaganden har férbundit sig att respektera. I 2 kap.
1 § forsta stycket 5 RF skyddas den genom att var och en i forhil-
lande till det allminna tillférsikras frihet att sammansluta sig med
andra for allminna eller enskilda syften. Foreningsfriheten ir en av
de s.k. opinionsfriheterna. Bland de fri och rittigheter som regleras
12 kap. intar dessa friheter en sirstillning. Skilet ir det samband som
rider med grunderna f6r virt demokratiska statsskick. En omfattande
frihet f6r den enskilde att pd olika sitt ta del i den samhilleliga opi-
nionsbildningen har ansetts vara nédvindig for att ett styrelseskick
ska kunna kallas demokratiskt (jfr 1 kap. 1 § RF).
Foreningsfriheten fir under vissa snivt avgrinsade forutsittningar
begrinsas genom vanlig lag. Liksom 1 friga om begrinsningar av
andra grundliggande fri- och rittigheter giller att en begrinsning fir
goras endast for att tillgodose indamil som dr godtagbaraiett demo-
kratiskt samhille. En begrinsning fir aldrig gd utdver vad som ir
nddvindigt med hinsyn till det indam8l som har féranlett den och
inte heller stricka sig s ldngt att den utgor ett hot mot den fria &sikts-
bildningen sisom en av folkstyrelsens grundvalar. Den fir inte goras
enbart pd grund av politisk, religios, kulturell eller annan sidan dskid-
ning (2 kap. 20 och 21 §§ RF). Av 2 kap. 24 § andra stycket f6ljer
vidare att foreningsfriheten fir begrinsas endast nir det giller sam-
manslutningar vilkas verksamhet 4r av militir eller liknande natur eller
innebir forfoljelse av en folkgrupp pd grund av etniskt ursprung,
hudfirg eller annat liknande férhillande. Fér minniskor som sluter
sig samman i organisationer vilkas verksamhet inte omfattas av nigot
av dessa inskrinkningsindamadl ir foreningsfriheten en absolut fri-
het, alltsd en frihet som inte kan begrinsas genom vanlig lag.
Regeringen beslutade genom lagrddsremissen Ett sirskilt straff-
ansvar for deltagande i en terroristorganisation att inhimta Lagridets
yttrande 6ver ett forslag om straffansvar for den som deltar 1 verksam-
heten 1 en terroristorganisation pd ett sitt som ir dgnat att frimja,
stirka eller understddja organisationen. Regeringen gjorde 1 lagrdds-
remissen beddmningen att den foreslagna kriminaliseringen av del-
tagande 1 en terroristorganisations verksamhet inte innebar en be-
grinsning av foreningsfriheten. Beddmningen grundades i huvudsak
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pa stdndpunkten att foreningsfriheten endast omfattar sammanslut-
ningar som har en lovlig verksamhet och att de 1 forslaget straffbe-
lagda girningarna inte utgjorde sddan verksamhet. Lagriddet delade
dock inte den uppfattningen utan menade att dvervigande skil i stillet
talade f6r att en kriminalisering av deltagande i en terroristorganisa-
tions verksamhet innebar en begrinsning av féreningsfriheten. Lag-
ridet ansdg sig dirfor inte kunna tillstyrka att forslaget lades till grund
for lagstiftning.

Terrorism ir en grinsoverskridande féreteelse som utgor en svir
pafrestning fér drabbade samhillen och hotar sivil internationell
fred och sikerhet som nationell sikerhet. Terrorism ir ett av de
allvarligaste hoten mot demokratin, det fria utdvandet av minskliga
rittigheter och den ekonomiska och sociala utvecklingen.

Det straffbara omradet nir det giller girningar med koppling till
terrorism ir vidstrickt. Trots det finns det girningar som kan anses
straffvirda men som inte omfattas av nuvarande straffbestimmelser.
Regeringen har 1 propositionen Ett sirskilt straffansvar f6r samrore
med en terroristorganisation (prop. 2019/20:36) dirfér nyligen fore-
slagit att det ska inféras ett sirskilt straffansvar fo6r den som har vissa
former av samrére med en terroristorganisation om girningen ir dgnad
att frimyja, stirka eller understddja organisationen. Riksdagen har stillt
sig bakom regeringens forslag (bet. 2019/20:JuU13, rskr. 2019/20:145).
Lagindringarna trider i kraft den 1 mars 2020. I propositionen gor
regeringen ocksi bedomningen att det fortfarande finns ett behov av
att kunna ingripa mot deltagandet i en terroristorganisation som
sddant bl.a. eftersom det finns en risk fér att Sverige utan en straff-
bestimmelse om deltagande i en terroristorganisation kan uppfattas
ha en otillricklig lagstiftning f6r motverkande av terrorister och
terroristorganisationer. Regeringen bedémer samtidigt att en krimi-
nalisering av deltagande i en terroristorganisation som stdder sig
pd de befintliga inskrinkningsindamalen i1 2 kap. RF skulle {3 ett
alltfér smalt tillimpningsomride och riskera att bli ineffektiv (se
prop. 2019/20:36 s. 16). Sammanfattningsvis finns det ett behov av
att dverviga att dndra 2 kap. 24 § andra stycket i syfte att méjliggéra
en kriminalisering av varje form av deltagande i sammanslutningar
som dgnar sig it terrorism.
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Kommittén ska dirfor

e gora en analys av innebdrden och omfattningen av de méjligheter
som finns enligt gillande ritt att begrinsa den grundlagsskyddade
foreningsfriheten f6r enskilda som dr med i sammanslutningar
som dgnar sig it terrorism,

¢ beddma om det bér inféras utdkade mojligheter att begrinsa den
grundlagsskyddade foreningsfriheten 1 férhdllande till sddana sam-
manslutningar, och

e limna de forslag till férfattningsindringar som kommittén be-
démer ir motiverade.

Konsekvensbeskrivningar, kontakter och redovisning
av uppdraget

Kommittén ska vara sammansatt med ledaméter som foretrider de
olika partier som har representation i riksdagen.

I Sverige har sedan linge efterstrivats bred politisk enighet infér
indringar av konstitutionella regler och andra bestimmelser av cen-
tral betydelse f6r demokratins och parlamentarismens funktionssitt.
Kommittén ska dirfor striva efter att finna samlade 16sningar pa de
frigor som omfattas av dess uppdrag.

Kommittén ska hélla sig informerad om och beakta relevant arbete
som bedrivs inom Regeringskansliet och inom utredningsvisendet.
Under genomférandet av uppdraget ska kommittén inhimta syn-
punkter frin berérda myndigheter och organisationer i den utstrick-
ning kommittén finner limpligt.

Forslagens konsekvenser ska redovisas i enlighet med kommitté-
forordningen (1998:1474).

Uppdraget att utreda begrinsningar i féreningsfriheten ska redo-
visas senast den 15 mars 2021. Om kommittén bedémer att det ir
limpligt, far den samtidigt redovisa dven andra delar av sitt uppdrag.
Uppdraget ska i 6vriga delar redovisas senast den 15 februari 2023.

(Justitiedepartementet)
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Statens offentliga utredningar 2021

Kronologisk férteckning

—_

. Siker och kostnadseffektiv it-drift
— rittsliga férutsittningar for
utkontraktering. I.

2. Krav pd kunskaper i svenska och
samhillskunskap for svenskt
medborgarskap. Ju.

. Skolbibliotek f6r bildning och
utbildning. U.

4. Informationséverfdéring inom vird
och omsorg. S.

W

w

. Ett forbdttrat system for arbetskrafts-
invandring. Ju.

6. God och nira vdrd. Ritt stod till

psykisk hilsa. S.

7. Forstirkt skydd for viljarna vid rost-
mottagningen. Ju.

fee)

. Nir behovet fir styra
— ett tandvardssystem for en mer jim-
lik tandhilsa. Vol. 1 & Vol. 2, bilagor
+ Sammanfattning (hifte). S.

9. Vem kan man lita pd? Enkel och
indaméilsenlig anvindning av
betrodda tjinster i den offentliga
férvaltningen. L.

10. Radiologiska skador — skadestind,
sikerheter, skadereglering. M.

11. Bittre mojligheter for elever att nd
kunskapskraven — aktivt stéd- och
elevhilsoarbete samt stirkt utbildning
for elever med intellektuell funktions-
nedsittning. U.

12. Andra chans f6r krisande féretag
—En ny lag om féretagsrekonstruktion.
Ju.

13. En teknikneutral grundlags-
bestimmelse for regeringsbeslut. Ju.

14. Boende pi (o)lika villkor
— merkostnader i bostad med sirskild
service for vuxna enligt LSS. S.

15. Féreningsfrihet och terrorist-
organisationer. Ju.



Statens offentliga utredningar 2021

Systematisk férteckning

Infrastrukturdepartementet

Siker och kostnadseffektiv it-drift
rittsliga férutsittningar for
utkontraktering. [1]

Vem kan man lita p4? Enkel och 4andaméls-
enlig anvindning av betrodda tjinster
1 den offentliga forvaltningen. [9]

Justitiedepartementet

Krav pd kunskaper i svenska och
samhillskunskap for svenske
medborgarskap. [2]

Ett forbittrat system for arbetskrafts-
invandring. [5]

Forstirkt skydd for viljarna vid rost-
mottagningen. [7]

Andra chans fér krisande féretag
- En ny lag om f6retagsrekonstruktion.
(12]

En teknikneutral grundlagsbestimmelse
for regeringsbeslut. [13]

Foreningsfrihet och terroristorganisationer.

[15]

Miljodepartementet

Radiologiska skador — skadestdnd,
sikerheter, skadereglering. [10]

Socialdepartementet

Informationséverfoéring inom vird och
omsorg. [4]

God och nira vird. Ritt stod till psykisk
hilsa. [6]

Nir behovet far styra
— ett tandvirdssystem fér en mer jim-
lik tandhilsa. Vol. 1 & Vol. 2, bilagor
+ Sammanfattning (hifte). [8]

Boende pd (o)lika villkor — merkostnader

1 bostad med sirskild service fér vuxna

enligt LSS. [14]

Utbildningsdepartementet

Skolbibliotek foér bildning och utbildning.
(3]

Bittre mojligheter for elever att nd
kunskapskraven — aktivt stéd- och
elevhilsoarbete samt stirkt utbildning
for elever med intellektuell funktions-
nedsittning. [11]
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