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Regeringen foreslar ett sarskilt straffansvar for den som har vissa former

av samrdre med en terroristorganisation om géarningen ar agnad att framja,

stérka eller understtdja terroristorganisationen. De former av samrére som

avses ar att

e ta befattning med vapen, ammunition, brandfarliga eller explosiva
varor, kommunikationsutrustning, transportmedel eller annan liknande
utrustning for en terroristorganisation,

o upplata lokal eller mark till en terroristorganisation, eller

¢ ldmna annat liknande stdd till en terroristorganisation.

Straffskalan for brottet ska vara fangelse i hogst tva ar eller, om brottet ar
grovt, fangelse i lagst sex manader och hégst sex ar. Regeringen foreslar
ocksa att forsok till det nya brottet ska kriminaliseras. Det foreslas vidare
bli straffbart att offentligt uppmana och rekrytera till samrére med en
terroristorganisation, att resa utomlands i avsikt att ha samrére med en
terroristorganisation samt att finansiera samrére med en terroristorganisa-
tion.

Darutover foreslas att straffet for brottet olovlig varvning ska skarpas
och att vissa moderniseringar av den straffbestimmelsen ska goras.

Lagandringarna foreslas trada i kraft den 1 januari 2020.
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1 Beslut

Regeringen har beslutat att inhdmta Lagradets yttrande Gver forslag till

1. lag om &ndring i lagen (2010:299) om straff for offentlig uppmaning,
rekrytering och utbildning avseende terroristbrott och annan sarskilt
allvarlig brottslighet,

2. lag om andring i lagen (2002:444) om straff for finansiering av sérskilt
allvarlig brottslighet i vissa fall,

3. lag om &ndring i brottsbalken.



2 Lagtext

Regeringen har foljande forslag till lagtext.

2.1 Forslag till lag om &ndring i lagen (2010:299)
om straff for offentlig uppmaning, rekrytering
och utbildning avseende terroristbrott och
annan sarskilt allvarlig brottslighet

Harigenom foreskrivs i fraga om lagen (2010:299) om straff for offentlig
uppmaning, rekrytering och utbildning avseende terroristbrott och annan

sarskilt allvarlig brottslighet

dels att rubriken narmast efter 2 § ska utga,

dels att 3, 4, 5 b och 6-8 88 ska ha foljande lydelse,

dels att det ska inforas tre nya paragrafer, 2a, 2b och 7a 8§, och
narmast fore 2 a och 2 b §8 och narmast efter 2 a § nya rubriker av foljande

lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse
Terroristorganisation

2a8

Med terroristorganisation avses i
denna lag en sammanslutning av
personer som begar sarskilt all-
varlig brottslighet eller gor sig
skyldiga till forsok, forberedelse,
stampling eller medverkan till
sadan brottslighet.

Ansvar

Samroére med en terroristorganisa-
tion

2b§

Till fangelse i hogst tva ar doms,
om gérningen ar agnad att framja,
stirka eller understddja en
terroristorganisation, den som

1. for terroristorganisationen tar
befattning med vapen, ammunition,
brandfarliga eller explosiva varor,
kommunikationsutrustning, trans-
portmedel eller annan liknande
utrustning,

2. upplater lokal eller mark till
terroristorganisationen, eller



Den som i ett meddelande till
allménheten uppmanar eller annars
soker forleda till sarskilt allvarlig
brottslighet doms till fangelse i
hogst tva ar.

3. lamnar annat liknande stod till
terroristorganisationen.

Den som i ett meddelande till
allménheten uppmanar eller annars
soker forleda till sérskilt allvarlig
brottslighet eller till samrére med
en terroristorganisation enligt
2 b § doms till fangelse i hogst tva
ar.

48

Den som soker forma nagon
annan, i annat fall &n som anges i
3 §, att bega eller annars medverka
till sérskilt allvarlig brottslighet
eller forsok, forberedelse eller
stampling till sadan brottslighet
doms till fangelse i hogst tva ar.

Den som soker formad nagon
annan, i annat fall &n som anges i
3 8, att bega eller annars medverka
till sarskilt allvarlig brottslighet
eller forsok, forberedelse eller
stampling till sddan brottslighet
eller att ha samrére med en
terroristorganisation enligt 2b §
déms till fangelse i hogst tva ar.

5b§
Till fangelse i hogst tva & déms den som reser eller pabdrjar en resa

till ett annat land i avsikt att

1. bega sérskilt allvarlig brotts-
lighet eller gora sig skyldig till
forberedelse, stampling eller med-
verkan till sddan brottslighet, eller

2. meddela eller ta del av in-
struktioner enligt 5 eller 5 a 8.

1. bega sarskilt allvarlig brotts-
lighet eller gora sig skyldig till
forberedelse, stampling eller med-
verkan till sadan brottslighet,

2. ha samrére med en terrorist-
organisation enligt 2 b §, eller

3. meddela eller ta del av in-
struktioner enligt 5 eller 5 a 8.

Forsta stycket galler inte den som &r svensk medborgare och som reser

eller paborjar en resa till Sverige.

68

Om brott som anges i 3, 4, 5 eller
5a§ ar grovt, doms till fangelse i
lagst sex manader och hogst sex ar.

Om brott som angesi2b, 3,4,5
eller 5a8 &r grovt, doms till
fangelse i lagst sex manader och
hogst sex ar.

Vid beddmningen av om brottet &r grovt ska det sérskilt beaktas om
brottet avsett sarskilt allvarlig brottslighet som innefattar fara for flera
manniskoliv eller fér egendom av sarskild betydelse, om brottet ingatt

! Senaste lydelse 2018:1313.
2 Senaste lydelse 2018:1313.
% Senaste lydelse 2016:95.



som ett led i en verksamhet som bedrivits i storre omfattning eller om det

annars varit av sérskilt farlig art.

Ansvar enligt denna lag ska inte
démas ut om det funnits endast
obetydlig fara for att garningen
skulle leda till férovande av sarskilt
allvarlig brottslighet eller om
géarningen med hansyn till andra
omstandigheter dr att anse som
ringa.

88

Om gérningen &r belagd med
samma eller strdngare straff i
brottsbalken  eller i  lagen
(2003:148) om straff for terrorist-
brott ska ansvar enligt denna lag
inte démas ut.

Ansvar enligt 2b§ ska inte
domas ut om samrdret har varit
obetydligt eller om gérningen med
hansyn till andra omsténdigheter
ar att anse som ringa.

Ansvar enligt 3, 4, 5, 5a eller
5b § ska inte domas ut om det
funnits endast obetydlig fara for att
garningen skulle leda till férévande
av sérskilt allvarlig brottslighet,
eller om gérningen med hénsyn till
andra omstandigheter ar att anse
som ringa.

7a8§

For forsok till brott som anges i
2b § doms det till ansvar enligt
23 kap. 1 § brottsbalken.

Om en garning som anges i 3, 4,
5 5 aeller 5b§ &r belagd med
samma eller strdngare straff i
brottsbalken  eller i  lagen
(2003:148) om straff for terrorist-
brott ska ansvar enligt denna lag
inte démas ut.

Denna lag trader i kraft den 1 januari 2020.



2.2

Forslag till lag om &ndring i lagen (2002:444)

om straff for finansiering av sarskilt allvarlig
brottslighet i vissa fall

Héarigenom foreskrivs att 3 § lagen (2002:444) om straff for finansiering
av sarskilt allvarlig brottslighet i vissa fall* ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

3§
Till fangelse i hogst tva ar déms den som samlar in, tillhandahaller
eller tar emot pengar eller annan egendom i syfte att egendomen ska
anvéndas eller med vetskap om att den &r avsedd att anvandas

1. for att begd eller annars med-
verka till sérskilt allvarlig brotts-
lighet eller forsok, forberedelse
eller stampling till sddan brottslig-
het, eller

2. av en person eller en samman-
slutning av personer som begar
sérskilt allvarlig brottslighet eller
gor sig skyldig till forsok, forbere-
delse, stdmpling eller medverkan
till sadan brottslighet.

Om brott som anges i forsta
stycket ar grovt, déms till fangelse
i lagst sex manader och hogst sex
ar. Vid bedomningen av om brottet
&r grovt ska det sarskilt beaktas om
brottet utgjort ett led i en verksam-
het som bedrivits i storre omfatt-
ning eller annars varit av sarskilt
farlig art.

1. for att bega eller annars med-
verka till sérskilt allvarlig brotts-
lighet eller forsok, forberedelse
eller stampling till sidan brottslig-
het,

2. av en person eller en samman-
slutning av personer som begar
sérskilt allvarlig brottslighet eller
gor sig skyldig till forsok, forbere-
delse, stdmpling eller medverkan
till sédan brottslighet, eller

3.for  samrére med en
terroristorganisation enligt 2b §
lagen (2010:299) om straff for
offentlig uppmaning, rekrytering
och utbildning avseende terrorist-
brott och annan sarskilt allvarlig
brottslighet.

Om brott som anges i forsta
stycket ar grovt, doms till fangelse
i lagst sex manader och hogst sex
ar. Vid bedémningen av om brottet
ar grovt ska det sarskilt beaktas om
brottet har utgjort ett led i en verk-
samhet som bedrivits i storre om-
fattning eller om det annars har
varit av sérskilt farlig art.

I ringa fall ska det inte domas till ansvar.

Denna lag trader i kraft den 1 januari 2020.

! Senaste lydelse av lagens rubrik 2009:73.
2 Senaste lydelse 2018:1311.



2.3

Forslag till lag om andring i brottsbalken

Hérigenom foreskrivs att 19 kap. 12 8 brottsbalken ska ha fdljande

lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

19 kap.
12 &

Om négon utan regeringens till-
stand har i riket varvar folk till
frammande krigstjanst eller darmed
jamforlig tjanst eller formar folk att
olovligen begiva sig ur riket for att
taga sadan tjanst, domes for olovlig
varvning till béter eller fangelse i
hogst sex manader eller, om riket
var i krig, till fangelse i hogst tva ar.

Den som utan regeringens till-
stdnd har i landet varvar nagon
annan till frammande krigstjanst
eller darmed jamforlig tjanst doms
for olovlig varvning till boter eller
fangelse i hogst ett ar eller, om
Sverige var i krig, till fangelse i
hogst tva ar.

Denna lag trader i kraft den 1 januari 2020.

! Senaste lydelse 1974:565.
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3 Arendet och dess beredning

I maj 2017 fick en utredare i uppdrag att bitréda Justitiedepartementet med
att overvdga om det bor inforas ett sarskilt straffansvar for den som deltar
i eller pa annat satt stoder en terroristorganisation och lamna de lagforslag
som beddms nodvéandiga (Ju2017/03958/LP). Den 15 december 2017
dverlamnades departementspromemorian Ett sérskilt straffansvar for del-
tagande i en terroristorganisation (Ds 2017:62). En sammanfattning av
promemorian finns i bilaga 1. Utredarens lagforslag finns i bilaga 2. Pro-
memorian har remissbehandlats. En férteckning 6ver remissinstanserna
finns i bilaga 3. En sammanstallning av remissyttrandena finns tillganglig
i Justitiedepartementet (Ju2017/09803/L5).

Den 18 december 2014 beslutade regeringen att en sarskild utredare
skulle fa i uppdrag att utreda behovet av lagandringar for att Sverige ska
leva upp till vissa internationella krav pa straffrattslig reglering for att
forhindra och bek&mpa terrorism (dir. 2014:155). | tilldggsdirektiv den
17 juni 2015 gavs utredningen i uppdrag att 6vervéga bl.a. om straffbe-
stammelsen om olovlig véarvning bor fortydligas, utvidgas eller andras pa
nagot annat satt (dir. 2015:61). Utredningen, som antog namnet Utred-
ningen om genomforandet av vissa straffrattsliga &taganden for att for-
hindra och bek&mpa terrorism (Ju 2014:26), 6verlamnade i juni 2016 del-
betankandet Straffrattsliga atgarder mot deltagande i en vapnad konflikt
till stéd for en terroristorganisation (SOU 2016:40). En sammanfattning
av beténkandet och utredningens lagforslag nar det galler brottet olovlig
varvning finns i bilagorna 4 och 5. Beténkandet har remissbehandlats. En
forteckning dver remissinstanserna finns i bilaga 6 och en sammanstall-
ning av remissyttrandena finns tillgnglig i Justitiedepartementet
(Ju2016/04600/L5).

Regeringen beslutade den 28 februari 2019 att inhdmta Lagradets
yttrande dver de lagférslag som finns i bilaga 7. Lagradets yttrande finns
i bilaga 8. Lagradet har inte kunnat tillstyrka att det remitterade forslaget
om ett sérskilt straffansvar for deltagande i en terroristorganisations verk-
samhet laggs till grund for lagstiftning. Mot bakgrund av Lagradets
yttrande laggs inte forslaget om ett deltagandebrott fram i detta lagstift-
ningsédrende. | lagstiftningsarendet behandlas forslaget om ett samrores-
brott och de beddmningar och férslag som hanger samman med det brottet.
Den foreslagna straffbestdmmelsen om samrdre har formulerats om. Det
har &ven straffbestdmmelserna om offentlig uppmaning, rekrytering, resa
och finansiering.

I lagstiftningsarendet behandlas &ven forslaget om olovlig vérvning i
delbetédnkandet.

For att komplettera beredningsunderlaget har ett utkast till lagradsremiss
remissbehandlats (Ju2019/01919/L5). Remissinstanserna har ombetts att
yttra sig 6ver forslaget om ett samrdresbrott och de forslag och bedém-
ningar som hénger samman med det brottet. En forteckning dver remiss-
instanserna finns i bilaga 9. Remissyttrandena finns tillgangliga i Justitie-
departementet (Ju2019/01919/L5).

Riksdagen har i ett tillkdnnagivande om kriminalisering av terrorism-
resor gett regeringen tillkdnna att man bor dvervédga att kriminalisera



medverkan i andra stodfunktioner inom en terroristorganisation (bet.
2015/16:JuU7 punkt 5, rskr. 2015/16:86).

4 Ett samroresbrott

4.1 Det finns ett behov av att infora ett samrores-
brott i svensk ratt

Regeringens beddmning: Det bor inforas ett sérskilt straffansvar for
den som har vissa former av samrére med en terroristorganisation.

En straffbestdimmelse om samrére med en terroristorganisation kan
utformas sa att den &r forenlig med regeringsformens bestammelser om
grundldggande fri- och réttigheter och med Europakonventionen. Den
internationella humanitara ratten hindrar inte att det infors en sadan
straffbestammelse.

Promemorians beddmning 6verensstammer med regeringens.

Remissinstanserna: En majoritet av remissinstanserna, bl.a. Riks-
dagens ombudsman, Svea hovratt, Hovratten dver Skane och Blekinge,
Géteborgs tingsratt, Malmé tingsratt, Kammarratten i Goteborg, Aklagar-
myndigheten, Polismyndigheten, S&kerhetspolisen och Stockholms uni-
versitet, delar eller har inga invdndningar mot promemorians bedémning.
Svea hovratt papekar att all verksamhet som bidrar till att terroristbrott kan
begas ar straffvard.

Malmé tingsratt och Svea hovrétt konstaterar att den svenska straff-
rattsliga lagstiftningen avseende bekdmpande av terrorism framstar som
svaroverskadlig. De valkomnar darfor det uppdrag som Terroristbrotts-
utredningen har fatt, innefattande bl.a. att samla lagstiftningen i ett regel-
verk.

Justitiekanslern erinrar om de svarigheter som ar forenade med att for-
sbka motverka terrorism genom ett utdkat straffansvar och pekar samtidigt
pa att det ar problematiskt att det i promemorian enbart fokuseras pa
islamistisk extremism som den typ av terrorism som anges utgdra ett hot
mot demokratin och de ménskliga rattigheterna. Aven Sveriges advokat-
samfund pekar pa att det &r oklart i vilken utstrackning andra internatio-
nella och inhemska grupperingar pa t.ex. den yttersta politiska vénster-
eller hgerkanten omfattas av forslagen i promemorian. Lunds universitet
ifrégasatter behovet av lagstiftningen. Civil Rights Defenders motsétter sig
promemorians bedémning, eftersom det redan i dag finns straffbestdm-
melser som i stor utstréckning straffbeldgger olika former av samrére med
terroristorganisationer. Civil Rights Defenders anser dven att forslaget
innebér begrénsningar av ratten till privatliv och foreningsfriheten.
Svenska Journalistférbundet konstaterar att utdkningen av det straffbara
omradet nir det géller handlingar som klassificeras som terrorism sker
valdigt snabbt och ifrdgasatter om lagstiftaren sd noga som omstandig-
heterna kraver har hunnit utvardera den lagstiftning som pa senare ar i rask
takt inforts. Aven om det &r viktigt att grov brottslighet lagfors, finns det
en fara i att ga for langt i att andra lagar pa ett sétt som indirekt minskar

11
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handlingsfriheten for alla individer i vart samhéalle. Diskriminerings-
ombudsmannen &r av uppfattningen att det inte kan uteslutas att forslaget
pa utokad straffrattslig reglering riskerar att drabba vissa etniska eller
religidsa grupper.

Bedomningen i utkastet till lagradsremiss Gverensstimmer med
regeringens.

Remissinstanserna: En majoritet av remissinstanserna delar eller har
inga invandningar mot beddmningen i utkastet. Hovratten for Vastra
Sverige instdmmer i att behovet av att infora ett samréresbrott i svensk ratt
i ndgon man har dkat genom att ett deltagandebrott inte langre foreslas.
Polismyndigheten och Sakerhetspolisen tillstyrker forslaget men ser att
flera vinster med forslaget om ett deltagandebrott gér forlorade och anser
att det darfér finns ett behov av att utreda mojligheten att infora ett séarskilt
straffansvar for deltagande som sadant. Aven Aklagarmyndigheten
framhaller vikten av att arbetet med att dvervaga hur ett deltagandebrott
kan inforas i svensk ratt fortsatter. Uppsala universitet bedémer att 2 kap.
24 § andra stycket regeringsformen ger ett storre utrymme for en
kriminalisering av deltagande i en terroristorganisation &n vad som forut-
sétts i utkastet och forordar att ett forslag till deltagande- och samrores-
kriminalisering laggs fram samlat.

Justitiekanslern och Sveriges advokatsamfund ifragasatter behovet av
ett utokat straffansvar p& omradet. Flera remissinstanser patalar att den
befintliga straffrattsliga regleringen ar omfattande, komplex och svar att
tillampa. Savil Justitiekanslern som Sveriges domareforbund anser att det
&r angeléget att detta beaktas inom ramen for den i Terroristbrotts-
utredningen pagaende Gversynen av den straffrattsliga lagstiftningen mot
terrorism. Riksdagens ombudsman, Malmé tingsrétt och Publicistklubben
anser i stallet att det kan finnas skal att vénta med att infora nya straff-
bestammelser tills Terroristbrottsutredningen har lamnat sitt betdnkande.
Diskrimineringsombudsmannen anser att de indirekta riskerna for
diskriminering bor analyseras. Svenska Roda Korset efterfragar ett mer
ingdende tydliggérande av relationen mellan terrorismlagstiftningen och
den internationella humanitéra ratten.

Skélen for regeringens bedémning
Terrorism &r ett allvarligt internationellt problem

Terrorism ar en gransoverskridande foreteelse som utgor en svar pafrest-
ning for vara samhallen och hotar saval internationell fred och sakerhet
som nationell sékerhet. Terrorism ar ett av de allvarligaste hoten mot
demokratin, det fria utbvandet av ménskliga réttigheter och den ekono-
miska och sociala utvecklingen.

For att mota det hot som terrorism utgér och motverka dess driv- och
dragningskrafter kravs ett intensivt arbete, saval nationellt som internatio-
nellt. Detta arbete maste vara inriktat mot terrorismens grundorsaker.
Forebyggande atgarder kravs for att minska radikalisering och rekrytering
till valdshejakande extremist- och terroristgrupper. Repressiva och kon-
trollerande atgarder ar nédvandiga for att avvarja akuta terroristhot och for
att lagfora personer som gjort sig skyldiga till terroristhandlingar, se bl.a.
skrivelsen Forebygga, forhindra och forsvara — den svenska strategin mot
terrorism (skr. 2014/15:146).



For att s& effektivt som mojligt kunna forhindra att terroristorott begas
kravs dessutom att den straffrattsliga lagstiftningen ar utformad sa att den
pa ett trovardigt och effektivt satt kriminaliserar alla typer av straffvarda
handlingar som har anknytning till terrorism. En sadan kriminalisering
maste sjalvfallet utformas inom de ramar som foljer av grundlag och
Sveriges internationella ataganden.

Sverige har en omfattande kriminalisering nar det galler terrorism

Bestdmmelser om terroristbrott och andra brott med anknytning till terror-
ism finns framst i lagen (2003:148) om straff for terroristbrott (terrorist-
brottslagen), lagen (2002:444) om straff for finansiering av sérskilt allvar-
lig brottslighet i vissa fall (finansieringslagen) och lagen (2010:299) om
straff for offentlig uppmaning, rekrytering och utbildning avseende terror-
istbrott och annan sérskilt allvarlig brottslighet (rekryteringslagen).

Begreppet sarskilt allvarlig brottslighet anvands inom terrorismlagstift-
ningen och avser bl.a. vissa brott mot liv och halsa, frihet och frid samt
allménfarliga brott, nar dessa begas i ett visst syfte sdsom att injaga skrack
i en befolkning. Det géller t.ex. mord, manniskorov och sabotage. Vidare
omfattas terroristbrott och sédan brottslighet som avses i vissa angivna
internationella 6verenskommelser pé terrorismomradet (2 § finansierings-
lagen). Med sérskilt allvarlig brottslighet i rekryteringslagen avses dels
detsamma som enligt finansieringslagen, dels finansieringsbrott enligt 3 §
finansieringslagen (2 § rekryteringslagen).

Den straffrattsliga regleringen pa terrorismomradet ar i standig utveck-
ling bade internationellt och nationellt, vilket har resulterat i att lagstift-
ningen skarpts vid ett flertal tillfallen de senaste aren. En aktuell och
narmare redogorelse for det straffrattsliga omradet finns i bl.a. proposi-
tionen En mer heltdckande terrorismlagstiftning (prop. 2017/18:174). De
lagandringar som forslogs i den propositionen tradde i kraft den
1 september 2018 och syftar i huvudsak till att i svensk ratt genomfora
Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2017/541 av den 15 mars
2017 om bekampande av terrorism, om ersattande av radets rambeslut
2002/475/RIF och om andring av radets beslut 2005/671/RIF (terrorism-
direktivet) och tillaggsprotokollet till Europarddets konvention om
forebyggande av terrorism (CETS 217) fran 2015.

| Terroristbrottsutredningen (Ju 2017:03) pagar aven en dversyn av den
straffrattsliga lagstiftningen for att bekdmpa terrorism (dir. 2017:14,
2018:21, 2019:1, 2019:8 och 2019:33). Syftet ar att &stadkomma en anda-
malsenlig, effektiv och Gverskadlig reglering som samtidigt ar forenlig
med ett val fungerande skydd for grundlaggande fri- och réttigheter. | di-
rektiven till utredningen, som ska redovisa uppdraget senast den 31 okto-
ber 2019, anges bl.a. att den foreslagna regleringen boér samlas i ett regel-
verk. Utredningen ska enligt tillaggsdirektiv sarskilt 6vervaga och foresla
forandringar i straffskalorna for de brott som omfattas av den straffrattsliga
lagstiftningen mot terrorism, i syfte att &stadkomma en héjd straffniva (dir.
2018:21).

Det kan konstateras att det straffbara omradet nar det géller terrorist-
brottslighet &r vidstrackt. | terroristbrottslagen finns bl.a. bestammelser om
straffansvar for terroristbrott och om forsok, forberedelse och stdmpling
till sadan brottslighet.
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I rekryteringslagen regleras straffansvaret for garningar som har sam-
band med terroristbrott och annan sérskilt allvarlig brottslighet men dér
straffansvaret avser ett tidigare stadium. Det géller offentlig uppmaning,
rekrytering, utbildning och resa. For flera av dessa brottsformer krévs att
det kan bevisas att det finns en avsikt eller vetskap om att terroristbrott
eller annan sarskilt allvarlig brottslighet ska begas. Det kravs dock inte att
brottet ar preciserat i fraga om tidpunkt eller narmare tillvagagangssatt.
Uppsatet behdver alltsd inte avse en viss bestamd garning, utan det &r till-
rackligt att det finns uppsat till att det forr eller senare ska begas terrorist-
brott eller annan sarskilt allvarlig brottslighet.

Dérutdver ar det enligt finansieringslagen straffbart att finansiera eller
forsdka finansiera olika slags terroristbrottslighet. Straffansvaret omfattar
ocksa att finansiera eller forsoka finansiera en terrorist eller en terrorist-
organisation (en person eller en sammanslutning av personer som begar
sérskilt allvarlig brottslighet eller gor sig skyldig till forsok, forberedelse,
stampling eller medverkan till sddan brottslighet) oavsett syftet med
finansieringen. | dessa fall behover det alltsa inte finnas en avsikt att
terroristbrott eller annan sarskilt allvarlig brottslighet ska begas. Den
kriminaliseringen tar inte heller, annat &n indirekt, sikte pa brottsliga
garningar utan ar i stillet inriktad pa personer och sammanslutningar som
begdr vissa brott. Det ar for straffansvar tillrackligt att finansieringen har
skett i syfte att egendomen ska anvéndas eller med vetskap om att den &r
avsedd att anvéndas av en person eller en sammanslutning av visst slag.

Forslaget om att kriminalisera deltagande i en terroristorganisation

Frégan om att infora ett sérskilt straffansvar for deltagande i terrorist-
organisationer eller andra kriminella organisationer har évervagts vid ett
antal tillfallen men detta har hitintills inte lett till lagstiftning (se Ds
2017:62 s. 38—41). | lagradsremissen Ett sarskilt straffansvar for deltagan-
de i en terroristorganisation den 28 februari 2019 féreslogs inférandet av
ett sdrskilt straffansvar for den som deltar i verksamheten i en terrorist-
organisation pa ett satt som ar dgnat att framja, stirka eller understddja
organisationen (Ju2019/00767/L5). Enligt beddmningen i lagradsremissen
finns det ett behov av att kunna ingripa mot deltagandet som sadant i en
terroristorganisation. Vidare gors bedémningen att en straffbestammelse
om deltagande i en terroristorganisations verksamhet kan inforas utan att
regeringsformens réttighetsreglering begrénsas och att ett deltagandebrott
sdledes inte star i strid mot den grundlagsskyddade féreningsfriheten i
2 kap. 1 § forsta stycket 5 regeringsformen. Lagradet har i sitt yttrande
over det forslaget i lagradsremissen anfort att de skl som anfors till stod
for bedémningen om behovet av att kunna ingripa mot deltagandet i en
terroristorganisation far anses godtagbara, &ven med beaktande av den for-
siktighet som bor gélla vid nykriminalisering. Déremot talar 6vervdgande
skal enligt Lagradet for att en kriminalisering av deltagande i en terrorist-
organisations verksamhet pa det satt som foreslogs i lagradsremissen
innebér en begransning av den grundlagsskyddade foreningsfriheten. En
sadan begransning far ske genom lag endast under de forutsattningar som
framgar av 2 kap. regeringsformen. Lagradet konstaterar att fragan om
sddana forutsattningar har forelegat inte har aktualiserats i lagrads-
remissen. Lagradet har inte ansett sig kunna tillstyrka att forslaget i



lagradsremissen om ett sarskilt straffansvar for deltagande i en terrorist-
organisation l&ggs till grund for lagstiftning.

Foreningsfrineten enligt 2 kap. 1 8 forsta stycket 5 regeringsformen
innebdr en frihet for var och en gentemot det allménna att sluta sig samman
med andra for allmanna eller enskilda syften. Enligt 2 kap. 24 § andra
stycket regeringsformen far foreningsfriheten endast begrénsas i fraga om
sammanslutningar vilkas verksamhet &r av militér eller liknande natur eller
innebdr forfoljelse av en folkgrupp pé grund av etniskt ursprung, hudfarg
eller annat liknande forhéallande. Av forarbetena till regeringsformen
framgar att det forsta ledet i bestimmelsen syftar till att mojliggora ett
bibehallande av straffbestammelsen om olovlig kérverksamhet i 18 kap.
4 § brottsbalken medan det andra ledet inférdes for att ppna mojlighet till
lagstiftning ocksd mot rasistiska foreningar (Proposition om andring i
regeringsformen, prop. 1975/76:209 s. 113 f). Av forarbetena till
bestammelsen om olovlig karverksamhet, som infordes 1934, framgar
bl.a. att regleringen syftar till att forebygga bildandet av organisationer
som skulle kunna utéva en inte 6nskvard makt i samhéllet (Proposition
med forslag till brottshalk, prop. 1962:10 s. 267 B).

Med Lagradets syn pa deltagandebrottets forhallande till forenings-
friheten, innefattande att det ar fraga om en begréansning av den grundlags-
skyddade foreningsfriheten, méste en kriminalisering av deltagande i en
terroristorganisation, for att rymmas inom grundlagens ramar, begransas
sd att den tar sikte pa terroristorganisationer som uppfyller forutséttning-
arna i begrénsningsregeln i 2 kap. 24 § andra stycket regeringsformen, dvs.
som ar militara eller militarliknande till sin natur eller vars verksamhet
innebar forfljelse av en folkgrupp. Eftersom bedémningen i lagrads-
remissen var att inférandet av ett deltagandebrott inte inskrankte den
grundlagsskyddade foreningsfrineten aktualiserades inte fragan om forut-
sattningarna att utforma straffansvaret i linje med detta.

Sakerhetspolisen och Uppsala universitet anfor att det bér kunna éver-
vdgas att kriminalisera deltagande i en terroristorganisation genom att
utnyttja begrénsningsregeln. Regeringen anser inte att detta ar en fram-
komlig véag. Det ar vedertaget att regeringsformens andra kapitel om
grundlaggande fri- och réttigheter ofta tolkas ndgot mer extensivt till den
enskildes fordel, samtidigt som det, for att varna rattsstaten, inte ska vara
mojligt att genom vanlig lag undergrava grundlagens skydd for fri- och
rattigheter genom en extensiv tolkning av dess undantag. Det skulle darfor
vara nodvandigt att avgransa en kriminalisering till sddana organisationer
som har de karaktaristiska drag som grundlagsstiftaren ansett motivera
undantaget fran det absoluta skyddet. Visserligen skulle en del terrorist-
organisationer kunna bedémas vara organiserade i sadana former och béra
sddana drag i Gvrigt som ar kdnnetecknande for militara och liknande
organisationer. Langt ifran alla har dock sadana militar- eller polisliknande
inslag som det handlar om i det har sammanhanget. P& motsvarande sétt
skulle ndgra terroristorganisationer, men langt ifran alla, kunna anses &dgna
sig at forfoljelse av en folkgrupp pé négon sadan grund som omfattas av
bestammelsen. Det maste ocksé beaktas att terroristorganisationer kan ta
sig olika skepnad 6ver tid. Mojligen kan det alltsa finnas terrorist-
organisationer som i och for sig skulle kunna omfattas av den i 2 kap. 24 §
andra stycket regeringsformen angivna begransningsregelns villkor, men
det kan i vart fall inte sagas vara fallet for alla terroristorganisationer. Av
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detta foljer ocksd att en kriminalisering av deltagande i en terrorist-
organisation som stoder sig pa 2 kap. 24 § andra stycket regeringsformen
skulle fa ett alltfor smalt tillampningsomrade och riskera att bli ineffektiv.
Regeringens bedémning ar darfor att en saddan kriminalisering inte bor
inforas.

I sammanhanget kan det ndmnas att regeringen i juli 2019 beslutade att
en parlamentariskt sammansatt kommitté ska 6vervéga om det bor inféras
ett sarskilt straffansvar for deltagande i en rasistisk organisation och ett
forbud mot rasistiska organisationer som sadana. Det ingar dock inte i
uppdraget att foresla andring i grundlag. Med rasistiska organisationer
avses i uppdraget darmed sammanslutningar vars verksamhet innebar
forfoljelse av en folkgrupp pa grund av etniskt ursprung, hudfarg eller
annat liknande forhallande. Uppdraget ska redovisas senast den 28 februari
2021 (dir. 2019:39).

De skal som anfordes i lagradsremissen till stod for att infora ett sarskilt
straffansvar for sjalva deltagandet i en terroristorganisation gor sig enligt
regeringens uppfattning alltjamt géllande. Det géller bl.a. vad som anfors
om att det finns en risk for att Sverige utan en straffbestimmelse om
deltagande i en terroristorganisation kan uppfattas ha en otillrécklig lag-
stiftning for motverkande av terrorister och terroristorganisationer och att
en samsyn i dessa fragor béade underlattar det internationella samarbetet
och motverkar uppkomsten av zoner dar terroristorganisationer uppfattar
sig ha sarskilt gynnsamma forutsattningar att bygga upp sin verksamhet.
Att genom ett sadant brott markera att vissa former av deltagande i en
terroristorganisation &r forbjudet skulle vidare kunna ha ett viktigt signal-
virde. Aven flera remissinstanser ser behov av en deltagandekriminali-
sering, bl.a. Sékerhetspolisen som anser att behovet av att andra grund-
lagen bor utredas. Fragor om att analysera behovet av att utreda mojlig-
heterna att begransa foreningsfriheten for enskilda nér det géller samman-
slutningar som &gnar sig at terrorism far dock Gvervédgas i ett annat
sammanhang.

Samrore med en terroristorganisation bor kriminaliseras

Trots att det straffbara omradet nar det géller terroristbrott ar vidstrackt
finns det gérningar som kan anses straffvarda men som inte omfattas av
nuvarande straffbestdmmelser. Som regeringen tidigare har konstaterat
finns darfor behov av ytterligare forstarkningar av det straffrattsliga
regelverket for att motverka hotet fran terrorismen. | och med att forslaget
om ett deltagandebrott inte 14ggs fram i detta lagstiftningsarende &r dessa
behov annu storre, vilket Hovratten for Vastra Sverige papekar.

Det finns inte ndgon straffbestammelse som sarskilt tar sikte pa att ha
samrére med eller pa liknande sétt stodja en terroristorganisation. Olika
former av samrére med en terroristorganisation kan daremot straffas med
stdd av t.ex. reglerna om medverkan, forberedelse och stdémpling till
terroristbrott. Det skulle dven kunna utgdra brott mot rekryteringslagens
straffbestimmelse om t.ex. offentlig uppmaning, liksom finansierings-
lagens bestdmmelser om straffansvar for finansiering av bl.a. terroristbrott
eller av en person eller en sammanslutning av personer som t.ex. begar
eller medverkar till sddan brottslighet. Aven medverkan till brott enligt
rekryteringslagen och finansieringslagen &r straffbar. Slutligen kan flera



av de tankbara gérningarna utgéra brott enligt brottsbalken eller vapen-
lagen (1996:67). | sadana fall ar det, vid sidan av ansvar for medverkan,
ofta dven foreskrivet ansvar for bl.a. forberedelse eller stdmpling till brott.

Om det &r oklart pa vilket sétt en persons agerande har bidragit till utfor-
andet av en viss brottslig garning inom ramen for en terroristorganisation,
eller vilken brottslig gérning agerandet syftat till, kan den nuvarande
regleringen dock vara svar att tillimpa. Den fraga man bor stélla sig ar
darfor om det finns gdrningar som ar straffvarda pd den grunden att de
bidrar till en terroristorganisations formaga att planera och bedriva brotts-
lig verksamhet, men som likval inte omfattas av det nuvarande regelverket.

Det ar centralt i ett rattssamhélle att ny straffrattslig lagstiftning nog-
grant bereds och évervags, och enbart beslutas da det finns ett verkligt
behov av den. Det méste emellertid ocksé laggas i vagskalen att terrorism-
en &r ett samhallsproblem som hela tiden tar sig nya former. Den grund-
laggande malsattningen maste vara att samhéllet sa effektivt som majligt
ska kunna forhindra att terroristbrott begas. Det kravs darfor att den straff-
rattsliga lagstiftningen ar utformad pa sa satt att den pa ett trovardigt och
effektivt séatt kriminaliserar alla typer av straffvérda géarningar som har
anknytning till terrorism. Trots de kritiska synpunkter som fors fram fran
t.ex. Svenska Journalistférbundet bedémer regeringen att det finns fog for
den snabba reformtakten pa terrorismomrédet.

Att flera personer har gatt samman for att genomfora terroristorott eller
annan sarskilt allvarlig brottslighet kan i vissa fall innebdra att risken for
sadan brottslighet okar jamfort med om dessa personer agerar var for sig.
| detta avseende finns det tydliga paralleller med vad som i andra samman-
hang har uttalats om organiserad brottslighet. Tidigare var stampling
kriminaliserat i avsevart mindre utstrdckning an forberedelse, vilket hade
sin bakgrund i ett kronologiskt synsatt enligt vilket stdmpling ligger langre
fran ett fullbordat brott an forberedelse och att stampling darfor har ansetts
som en mindre straffvard handling. Regeringen har emellertid ifragasatt
om inte detta synsatt har inneburit att klart straffvarda forfaranden kommit
att falla utanfor det kriminaliserade omradet. Det forhallandet att tva eller
flera personer kommer Gverens om att bega brott (en stamplingsgarning)
torde innebéra en pataglig risk for att det tinkta brottet ocksa kommer till
stdnd, medan en ensam persons befattning med t.ex. ett brottsverktyg (en
forberedelsegérning) inte nédvandigtvis innebdr en storre eller ens en lika
stor risk. Regeringen har mot den bakgrunden gjort bedémningen att
stdmpling till brott som huvudregel inte bor betraktas som en mindre
allvarlig osjalvstandig brottsform &n forberedelse till samma brott, se
propositionen Battre straffrattsliga verktyg mot organiserad brottslighet
(prop. 2015/16:113 s. 40).

I samband med att finansieringsbrottet utvidgades till att omfatta finans-
iering av en terrorist eller en terroristorganisation, gjorde regeringen uttal-
anden som ytterligare visar pa en skarpt syn gentemot brottslighet som
bedrivs i organiserad form. | finansieringslagen kompletterades regler-
ingen da bl.a. av en straffbestammelse som innebar kriminalisering av
finansiering av en sammanslutning av personer som begar sarskilt allvarlig
brottslighet eller gor sig skyldig till férsok, forberedelse, stampling eller
medverkan till sddan brottslighet. I det lagstiftningsarendet hanvisades
bl.a. till vad Aklagarmyndigheten anfért om att det har skett en utveckling
dar vissa terroristorganisationer vill skapa statsliknande strukturer och
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darfor lagger pengar pa en sadan uppbyggnad och inte bara pa terrorist-
handlingar. Den straffbestammelse som da foreslogs i finansieringslagen
ansags mot den bakgrunden nddvéandig for att Sverige pa ett effektivt satt
skulle kunna bek&mpa terrorism, se propositionen Ett sérskilt straffansvar
for resor i terrorismsyfte (prop. 2015/16:78 s. 46).

En utvidgning av det straffbara omradet kan saledes bidra till att
regleringen béttre uppfyller sitt syfte, bl.a. eftersom fler garningar som kan
framja, starka eller understddja en terroristorganisation kriminaliseras. |
den nyss namnda propositionen hanvisades till att Aklagarmyndigheten
har pekat pa att det kan vara svart att fullgora beviskraven for finansier-
ingsbrott och férberedelse till terroristbrott. Att de organisationer som tar
emot finansieringen dgnar sig at bade terrorism och exempelvis socialt och
humanitért arbete innebar vidare att beviskravet nér det géller syfte eller
vetskap om att egendomen &r avsedd att anvandas for terroristbrott ar
sarskilt svart att uppfylla. Regeringen ansag, bl.a. med beaktande av dessa
synpunkter, att det fanns sk&l att infora ett sarskilt straffansvar for
finansiering av terrorister och terroristorganisationer oavsett syftet med
finansieringen (prop. 2015/16:78 s. 46).

Aven nar det galler andra brott med anknytning till terrorism, t.ex.
offentlig uppmaning, rekrytering och resa, torde det manga génger vara
svart att bevisa det 6verskjutande subjektiva rekvisitet, alltsd att hand-
landet skett i syfte att t.ex. terroristorott ska begas. Bevissvarigheterna i
dagens terrorismreglering lyfts fram av Sakerhetspolisen.

Behovet av att kunna ingripa, inte bara i ett tidigare skede utan ocksa
mot vissa former av samrére med en terroristorganisation, har accentuerats
i takt med att det har bildats stérre och mer utvecklade terroristorga-
nisationer. Dessa kan ha manga anhangare, en vl utvecklad organisation,
avsevarda ekonomiska resurser och darmed en stor férmaga att begd
terroristbrott och annan sérskilt allvarlig brottslighet. I princip alla former
av stod till en sddan organisation, oavsett om det handlar om materiellt
bistand eller bistand i form av att t.ex. for terroristorganisationen ta befatt-
ning med viss utrustning eller upplata lokal eller mark till en sddan orga-
nisation, bidrar till att uppratthalla och starka terroristorganisationen och
darmed dess formaga att bega sarskilt allvarlig brottslighet. Detta géller
&ven terroristorganisationer med endast ett begrénsat antal medlemmar.

Dessa skil talar ssmmantaget for att sddant samrére med en terrorist-
organisation som typiskt sett framjar, stérker eller understddjer en
terroristorganisation bor vara straffbart.

| detta sammanhang kan en parallell dras till bestdmmelsen om olovlig
kérverksamhet. Den straffbelagger, utéver den som bildar eller deltar i
sammanslutningen, den som fér sammanslutningen tar befattning med
vapen, ammunition eller annan dylik utrustning, uppléter lokal eller mark
for dess verksamhet eller understddjer den med pengar eller pa annat satt
(18 kap. 4 § brottsbalken). De atgarder som beskrivs ar sddana som typiskt
sett maste anses framja eller bidra till den olovliga sammanslutningens
verksambhet.

Det bor pd motsvarande satt vara straffoart att ha samrére med en
terroristorganisation. Inte heller nér det géller en terroristorganisation bor
det saledes vara tillatet att ta befattning med utrustning pa ett satt som
typiskt sett framjar eller bidrar till organisationens verksamhet eller att
upplata lokal eller mark for verksamheten. Till skillnad fran Civil Rights



Defenders beddémer regeringen allts att det finns ett behov av och ett
utrymme for att kriminalisera ytterligare garningar som tar sikte pa den
som har vissa former av samrdre med en terroristorganisation. Att under-
stodja en terroristorganisation med pengar eller annan egendom omfattas
emellertid redan av bestdmmelsen om finansiering av en terroristorganisa-
tion. Sadana atgarder behdver darfor inte omfattas av en bestaimmelse som
kriminaliserar samrére med en terroristorganisation. Daremot kan annat
stod till en terroristorganisation behfva omfattas av bestammelsen. |
avsnitt 4.2 dvervags bestdammelsens utformning nérmare.

Den straffrattsliga regleringen pé terrorismomradet ar forhallandevis
svaroverskadlig, ndgot som bl.a. Malmé tingsratt och Sveriges domare-
forbund for fram. Det kan & ena sidan goras gallande att ett nytt brott ytter-
ligare forstirker det intrycket. Bland annat Lunds universitet ifrdgasatter
om det finns sarskilt manga garningar som inte redan i dag r straffbelagda
som kommer att traffas av en ny reglering. Som framgar ovan gor
regeringen a andra sidan bedémningen att det finns ett inte obetydligt ut-
rymme for och behov av kriminalisering av terrorismrelaterade garningar
som inte faller inom det straffbara omradet. Det finns ocksa anledning att
paminna om att terrorismen har blivit ett alltmer omfattande och svarat-
komligt problem. Det kravs att flera atgarder vidtas, bl.a. lagstiftnings-
atgarder. | sammanhanget finns det vidare skal att namna Terroristbrotts-
utredningens pagaende uppdrag att gora en systematisk 6versyn av den
straffrattsliga lagstiftningen pa terrorismomréadet och foresla en ny regler-
ing som bor samlas i ett regelverk. Flera remissinstanser, bl.a. Malmd
tingsratt, menar att det kan finnas skél att avvakta det arbetet. Regeringen,
som har forlangt utredningstiden for Terroristbrottsutredningen, anser
tvértom, i linje med vad Justitiekanslern och Sveriges domareférbund
anfor, att det ar lampligt att utredningen far méjlighet att ta hansyn till a&ven
det nya samroresbrottet i sitt arbete med att évervéga hur en mer samman-
hallen reglering pa omradet bor se ut.

En kriminalisering som ar férenlig med foreningsfriheten

For att en straffbestdmmelse om samrére med en terroristorganisation ska
kunna inforas kravs att den beddms vara forenlig med de grundlaggande
fri- och rattigheterna i saval regeringsformen som den europeiska konven-
tionen angéende skydd for de manskliga rattigheterna och de grundlagg-
ande friheterna (Europakonventionen).

Lagradet har i sitt yttrande 6ver regeringens forslag till en straffbestam-
melse om deltagande i en terroristorganisation i lagradsremissen fran den
28 februari 2019 anfort att dvervagande skél talar for att kriminalisering
av deltagande i en terroristorganisations verksamhet pé det satt som fore-
slagits innebér en begrénsning av den grundlagsskyddade foreningsfri-
heten. Lagradet konstaterar att den i lagradsremissen foreslagna bestam-
melsen om samrdre med en terroristorganisation inte traffas av resone-
manget kring foreningsfriheten, men att forslaget i den delen &r kopplat till
kriminaliseringen av deltagande i en sadan organisation.

| lagradsremissen foreslogs nar det galler samrore med en terrorist-
organisation ett straffansvar for den som, utan att delta i en terrorist-
organisations verksamhet, for en sddan organisation tar befattning med
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vapen, ammunition, brandfarliga eller explosiva varor, kommunikations-
utrustning, transportmedel eller annan liknande utrustning eller upplater
lokal eller mark for dess verksamhet. Den straffbestammelse om samrore
som regeringen nu foreslar innebar att kopplingen till deltagandebrottet,
som inte omfattas av detta lagstiftningsarende, tas bort. Det foreslas ocksa
att bestammelsens tillampningsomrade utdkas pa sa stt att fler handlingar
i forhallande till en terroristorganisation blir straffbara. Under forslaget
redovisas de intresseavvéagningar som ligger bakom kriminaliseringen
narmare, men det kan redan har papekas att de férslag som lamnas ar
tydligt avgransade till sdval omfattning som tillampningsomrade (se
narmare avsnitt 4.2). Kriminaliseringen syftar i férlangningen till att mot-
verka terrorism och att férhindra terroristbrott och har darmed till yttersta
andamal att skydda demokratin och varna det fria utévandet av de mansk-
liga réttigheterna och den sociala och ekonomiska utvecklingen. Det &r
alltsa fraga om synnerligen hogt varderade skyddsintressen.

Med anledning av Diskrimineringsombudsmannens farhaga bor det pa-
pekas att forslaget inte dr sadant att det pekar ut nagra sarskilda etniska
eller religiosa grupper. Definitionen av en terroristorganisation utgar fran
att det ror sig om en sammanslutning av personer som begar sarskilt allvar-
lig brottslighet eller gor sig skyldig till forsok, forberedelse, stdimpling
eller medverkan till sédan brottslighet (se narmare avsnitt 4.2.1). Det ar
ocksa svart att se att det finns nagonting i forslaget som innebar en sérskild
risk for sddan indirekt diskriminering som Diskrimineringsombuds-
mannen tar upp. Nagon diskriminerande lagstiftning ar det séledes inte
fraga om.

Nar det géller fragan om huruvida ett forbud mot att ha samrére med en
terroristorganisation kan innebdra en begransning av féreningsfriheten gor
regeringen fdljande beddmning. Enligt 2 kap. 1 § forsta stycket 5
regeringsformen &r foreningsfriheten en frihet att sammansluta sig med
andra for allménna eller enskilda syften. Den omfattar inte bara en frihet
att bilda sammanslutningar, utan ocksa en frihet att verka gemensamt inom
ramen for en sammanslutning, se Proposition om andring i regerings-
formen (prop. 1975/76:209 s. 144). Ratten till foreningsfrihet skyddas
ocksa i Europakonventionen, vilken géller som lag i Sverige. Enligt artikel
11.1 har var och en rétt till frihet att delta i fredliga sammankomster samt
till foreningsfrihet, inbegripet ratten att bilda och ansluta sig till fack-
foreningar for att skydda sina intressen. Europadomstolen har gett uttryck
for att foreningar ska tillatas att verka sa lange de inte foresprakar valds-
metoder eller annan illegal verksamhet (Danelius, Ménskliga rattigheter i
europeisk praxis — En kommentar till Europakonventionen om de mansk-
liga réttigheterna, 5 uppl. 2015 s. 525).

Ett forbud mot vissa former av samrdre med en terroristorganisation
syftar i férlangningen till att motverka terroristbrott och annan sarskilt all-
varlig brottslighet. En sddan straffbestimmelse syftar daremot inte till att
begransa mojligheterna for enskilda att bedriva verksamhet i forenings-
form, varken uttryckligen eller underférstatt. Det ar alltsd inte frdga om ett
forbud som direkt riktar sig mot deltagande i foreningars verksamhet.
Aven om det, precis som for den straffrattsliga reglering som tar sikte pa
finansiering av en terroristorganisation, &r tankbart att en straffoestdmmel-



se om samrore kan forsvara organisationens mojligheter att samtidigt be-
driva verksamhet, kan en sadan tankbar effekt inte sagas vara ett naturligt
led i straffregleringen (jfr. prop. 2015/16:78 s. 55-56).

Sammantaget beddmer regeringen att det & mojligt att straffbeldgga
samrére med en terroristorganisation utan att hamna i konflikt med
regeringsformens bestdmmelser om grundldggande fri- och réttigheter
eller med Europakonventionen (jfr dven prop. 2015/16:78 s. 53-56). Den
narmare utformningen av bestdmmelsen behandlas i avsnitt 4.2.

Den internationella humanitara ratten hindrar inte att det infors en
straffbestdmmelse om samrdre med en terroristorganisation

Den internationella humanitéra ratten innehaller regler som éar tillampliga
under vapnade konflikter, ockupation och neutralitet. Syftet med den ar att
i stdrsta mojliga utstrackning begransa det lidande och de skador som en
vapnad konflikt fororsakar saval civila som stridande. Den humanitéra
ratten reglerar darfor bl.a. vilka stridsmetoder och stridsmedel som de
stridande parterna far anvanda samt ger ett sarskilt skydd for sjuk- och
sjdlavard. Darutdver innehaller den regler om sarskilt skydd for
representanter for t.ex. Roda Korset och FN, som ofta ar viktiga aktorer i
arbetet med att lindra effekterna av en vapnad konflikt.

| syfte att forhindra allvarliga Overtradelser av den humanitéra réatten har
det sedan lang tid tillbaka funnits ett regelverk som innebar att enskilda
kan adra sig ett straffrattsligt ansvar. | de fall det finns stod for det i
traktater, i nationell lagstiftning eller annars foljer av internationell sed-
vanerétt kan enskilda lagforas for krigsforbrytelser. Alla dvertradelser av
den humanitéra réatten utgor emellertid inte krigsforbrytelser enligt interna-
tionell ratt. Som utgdngspunkt omfattar straffansvaret endast de mest
allvarliga 6vertradelserna. Detta innebér emellertid inte att andra dvertrad-
elser av regelverket generellt sett ar straffria. For en narmare beskrivning
av internationell humanitér rétt se propositionen Straffansvar for folk-
mord, brott mot manskligheten och krigsforbrytelser (prop. 2013/14:146
s. 31-34).

Att viss valdsanvandning ar tillaten under vapnade konflikter innebar att
géarningar som under fredstid skulle utgdra terroristbrott under vissa
omstandigheter skulle kunna vara accepterade under en vapnad konflikt,
forutsatt att de inte riktar sig mot civila eller andra personer som &r skyd-
dade under den humanitara ratten. Sverige har som stat ett folkrattsligt
ansvar for att den internationella humanitéra ratten foljs. Det &r dessutom
viktigt att motverka att stridandes incitament att folja den humanitéra
ratten minskar, eftersom detta skulle kunna leda till att civila i stérre ut-
strackning utsatts for angrepp. Samtidigt maste det emellertid beaktas att
terrorismen &r ett av de allvarligaste hoten mot demokratin, det fria utévan-
det av ménskliga rattigheter och den ekonomiska och sociala utvecklingen.
Den internationella humanitéra ratten far i allt vasentligt anses forbjuda
garningar som kan utgdra terroristbrott och som riktas mot civila och andra
skyddade personer.

Regeringen har tidigare konstaterat att saval terroristbrottslagen som
rekryteringslagen och finansieringslagen kan vara tillampliga pa garningar
som har &gt rum under en véapnad konflikt (prop. 2015/16:78 s. 19). Det
skulle alltsa i sadana fall vara mojligt att doma for bade krigsforbrytelse,
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enligt lagen (2014:406) om straff for folkmord, brott mot manskligheten
och krigsforbrytelser (folkmordslagen), och t.ex. terroristbrott, ndr detta
kan anses motiverat utifran sedvanliga regler om brottslighetskonkurrens
(prop. 2013/14:146 s. 224). Detta innebdr att den internationella humanit-
ara ratten inte heller utgor nagot hinder mot att inféra en bestammelse som
kriminaliserar samrére med en terroristorganisation.

Det kan emellertid redan har konstateras att det inte kan uteslutas att det
i ett enskilt fall kan uppkomma en fradga om huruvida ett visst handlande
under en vdpnad konflikt som utgér en tillaten stridshandling och samtidigt
innebdr en dvertradelse av forbudet mot samrére med en terroristorganisa-
tion bor bestraffas enligt den senare bestammelsen. Fragan far da, pa sed-
vanligt sétt, 16sas med ledning av tillampliga regelverk, varvid det finns
skal att paminna om vikten av att uppratthalla respekten for den humani-
tara ratten.

I avsnitt 4.2.1 redogérs for den ndrmare avgrénsningen av samrores-
brottet och vad denna avgrénsning betyder fér humanitér verksamhet som
bedrivs inom ramen for en vapnad konflikt.

Regeringen har gett Terroristbrottsutredningen i uppdrag att narmare
analysera och ta stéllning till om vissa grundldggande forutsattningar for
tillampningen av de brott som i dag omfattas av den straffrattsliga lag-
stiftningen mot terrorism bor komma till tydligare uttryck i lagstiftningen,
t.ex. i forhallande till den internationella humanitara ratten.

4.2 Straffbestdmmelsen om samroresbrottet

4.2.1 Det ska vara forbjudet att ha samrdre med en
terroristorganisation

Regeringens forslag: Det ska inforas en ny straffbestdimmelse som om-

fattar den som har vissa former av samrére med en terroristorganisation

om gdrningen &r &gnad att frdmja, starka eller understddja terrorist-

organisationen. De former av samrdre som avses ar att

o ta befattning med vapen, ammunition, brandfarliga eller explosiva
varor, kommunikationsutrustning, transportmedel eller annan
liknande utrustning for en terroristorganisation,

o upplata lokal eller mark till en terroristorganisation, eller

e ldmna annat liknande stdd till en terroristorganisation.

Med terroristorganisation ska avses en sammanslutning av personer
som begar sarskilt allvarlig brottslighet eller gér sig skyldiga till forsok,
forberedelse, stampling eller medverkan till sddan brottslighet.

Forsok till samrére med en terroristorganisation ska straffbeldggas.

I ringa fall ska det inte domas till ansvar.

Promemorians forslag 6verensstimmer delvis med regeringens. | pro-
memorian ndmns inte kommunikationsutrustning i den exemplifierande
upprakningen. | promemorian anges att upplatandet av lokal eller mark ska
ske for terroristorganisationens verksamhet. | forhallande till prome-
morian har formerna for samrére utdkats till att &ven omfatta att 1dmna
annat liknande stod till en terroristorganisation. | promemorian foreslas
inte att det av lagtexten ska framga att garningen ska vara agnad att framja,



starka eller understddja terroristorganisationen. Straffbestammelsen i
promemorian ar slutligen subsidiar i forhallande till den bestammelse om
deltagande i en terroristorganisation som foreslas dar.

Remissinstanserna: En majoritet av remissinstanserna, bl.a. Riksdag-
ens ombudsman, Svea hovrétt, Aklagarmyndigheten, Ekobrottsmyndig-
heten och Stockholms universitet, tillstyrker eller har inga invandningar
mot promemorians forslag. Aklagarmyndigheten framhaller att defini-
tionen av en terroristorganisation mojligen kan fértydligas ytterligare och
lagtexten goras mer lattoverskadlig med en hanvisning till definitionen av
“sérskilt allvarlig brottslighet” i rekryteringslagen. Aven Stockholms uni-
versitet papekar, med hansyn till legalitetsprincipen, behovet av en han-
visning till definitionen av “’sérskilt allvarlig brottslighet”. Enligt universi-
tetet bor en hanvisning goras till definitionen av sérskilt allvarlig brottslig-
het i rekryteringslagen. Umea universitet framhaller att forslaget innehal-
ler en tydlig definition av en terroristorganisation. Attunda tingsratt &r
tveksam till om samréresbrottets avgransning ar lamplig och om prome-
morians forslag kriminaliserar allt det som krévs enligt terrorismdirektivet.
Tingsritten ifrdgasétter bl.a. om “annan liknande utrustning” kan anses
omfatta befattning med kommunikationsutrustning eller it-stoéd. Tings-
ratten uppger att det dven kan finnas annan befattning som typiskt sett
maste anses framja eller bidra till en terroristorganisations verksamhet som
inte torde omfattas av bestdmmelsen, exempelvis skyddsutrustning och
narkotika. Tingsratten konstaterar vidare att bestdmmelsen inte omfattar
att forse en terroristorganisation med information. Sakerhetspolisen
noterar att bestammelsen riskerar att tolkas sa att det handlande som kan
utg6ra samrore med en terroristorganisation maste ske for sjalva terrorist-
organisationens rakning. Enligt Sakerhetspolisen bor det tydligare framga
att dven en verksamhet som bedrivs av t.ex. endast en medlem i en
terroristorganisation, for en terroristorganisations rékning, faller in under
bestdmmelsen.

Uppsala universitet pekar pa svarigheterna med att avgransa vad som ar
en terroristorganisation. Lunds universitet, som avstyrker forslagen i
promemorian, anfor att det ar sa oklart bl.a. vad som avses med begreppet
“terroristorganisation” att det maste betraktas som stridande mot den
straffrattsliga legalitetsprincipen. Sveriges advokatsamfund, som avstyrker
forslagen i promemorian, pekar pa den omstindigheten att “sarskilt all-
varlig brottslighet” definieras pa olika sitt i finansieringslagen respektive
rekryteringslagen, och att detta skapar en inte obetydlig begreppsforvirring
och tilldampningsproblematik. Advokatsamfundet konstaterar vidare att
definitionen av terroristorganisation ar otydlig och riskerar att skapa
tillampningsproblem. Det bor vidare fortydligas hur definitionen av en
terroristorganisation forhaller sig till de olika sanktionslistor som
forekommer. Som ett alternativ till den férslagna definitionen foreslar
samfundet att man utreder mojligheterna till en reglering som innebadr att
regeringen listar de organisationer som ska omfattas av lagstiftningen.
Civil Rights Defenders har inga invandningar mot den foreslagna lag-
tekniska l6sningen, men avstyrker forslaget eftersom det inte anges tydliga
och konkreta gransdragningar for vilka handlingar som ska straffbeldggas.
Forsvarsmakten vill uppmarksamma att forslaget medfor att personer som
under en vapnad konflikt tillhandahéller sjukvard och annat humanitart
stod till en terroristorganisation kan komma att straffas vilket kan vara
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otillatet enligt internationell humanitar ratt. Forsvarsmakten hanvisar till
artikel 16.1 i 1977 ars tillaggsprotokoll I till Genévekonventionerna.

Forslaget i utkastet till lagradsremiss Overensstimmer med
regeringens.

Remissinstanserna: En majoritet av remissinstanserna tillstyrker eller
har inga synpunkter pa forslaget. Nagra remissinstanser, daribland
Hovratten for Vastra Sverige och Sveriges domareférbund, konstaterar att
rekvisitet ”limna annat liknande stod” #r allmant hallet och darfor kan
befaras leda till tillampnings- och avgransningsproblem, men motsatter sig
inte forslaget. Rekvisitet “annat liknande stod” vilkomnas av Aklagar-
myndigheten, som dock efterfragar ett tydliggorande av straffansvarets
nedre grans. Sékerhetspolisen menar att det finns behov av att kriminali-
sera exempelvis stdd som utgdrs av produktion av propaganda for
terrorism och anfor att det &r viktigt att det framgar att dven sadant stod
tacks av bestimmelsen.

Justitiekanslern, som visserligen ser positivt pa att lagforslaget
begransats till att endast omfatta vissa specifika former av samrére med en
terroristorganisation, anser att utformningen av de nya straffbestammel-
serna och utvidgningen av bestammelsernas tillampningsomrade kan leda
till sdval bevissvarigheter som tillimpningsproblem, vilket i forlangningen
riskerar att urholka lagstiftningens andamal och effektivitet. Sveriges
advokatsamfund, som avstyrker forslagen, anser inte att den foreslagna
bestammelsen ar avgransad pa ett tillrackligt tydligt satt. Vidare anser
samfundet att tilliampningsomradet inte &r begrénsat till sddana handlingar
som pa nagot satt uppratthaller och starker terroristorganisationen. For-
slaget &r alltfor oklart formulerat, vilket uppenbart riskerar att negativt
paverka forutsebarheten avseende vad som kan anses omfattas av straff-
ansvaret, liksom den enskildes rattssakerhet. Enligt advokatsamfundets
uppfattning skulle den foreslagna regleringen, sérskilt punkten ”ldmna
annat liknande st6d”, i praktiken innebdra en begriansning av den grund-
lagsskyddade foreningsfriheten. Liknande synpunkter fors fram av
Publicistklubben, som ifragasatter om det med den beskrivning av gar-
ningar som gors i utkastet ar mojligt att uppratthélla skillnaden mellan
samrére och deltagande. Enligt Migrationsverket ar forslaget mycket
extensivt och kriminaliserar handlanden som i ménga samhallen inte utgor
brottslig verksamhet, vilket innebar att ménga asylsokande, som kommer
fran samhallen dér terroristorganisationer verkar, skulle kunna komma att
uppfylla de objektiva rekvisiten i bestammelserna. Det kan ocksa bli svart
for personer som inte ar flyktingar att besdka anhdriga i lander dar
terroristorganisationer har kontroll utan att bli misstankta fér samrére. Det
finns risk for att asylsokande valjer att délja delar av sin bakgrund, sin
hemvist och grunden for asylskéal och darmed att skyddsskélen inte blir
tillrackligt utredda. Forslaget kan ocksa dka risken for att personer inte vill
visa upp sina pass for myndigheterna for att undvika risken for att bli miss-
tankta for brott.

Nér det géller definitionen av en terroristorganisation anser Svea hovréatt
att tekniken med korsvisa hanvisningar gor lagstiftningen svéaréverskadlig
och att fragan om hur en terroristorganisation ska definieras bor behandlas
ytterligare under den fortsatta beredningen. Attunda tingsratt vidhaller
tidigare framforda synpunkter om tillampningsproblem med definitionen
av en terroristorganisation. Sakerhetspolisen konstaterar att den foreslagna



lagstiftningen utgar fran ett organisationsbegrepp som ar mer bestandigt
an det som ar vanligast forekommande atminstone i en svensk kontext.
Awven Publicistklubben framfér synpunkter pé definitionen och menar att
det uppstar problem nar en terroristorganisation aven bedriver humanitar,
politisk eller propagandaverksamhet. Publicistklubben efterfragar mer
Overvaganden och riktlinjer i dessa delar.

Svenska Journalistférbundet och TU Medier i Sverige avstyrker for-
slaget och anser att det finns gransdragningsproblem i forhallande till
journalistisk och publicistisk verksamhet. Journalistforbundet foresprakar
ett tydligt undantag for journalistisk verksamhet. Liknande synpunkter
framfors av Bonnier Broadcasting AB. Aven Sveriges Radio anser att det
bor tydliggoras att journalistisk verksamhet som inte bedrivs som en
integrerad del inom ramen fér en terroristorganisation faller utanfor det
straffbara omradet. Svenska Roda Korset uppger att det bor inforas ett
tydligt undantag for utférande av sjukvardsuppgifter som ar forenliga med
medicinska etiska principer oberoende av vem som kommer i atnjutande
av dem.

Skalen for regeringens forslag
Vad avses med en terroristorganisation?

Det finns ett behov av att infora ett sérskilt straffansvar for samrdre med
en terroristorganisation (se avsnitt 4.1).

Regeringen har tidigare gjort bedémningen att det inte borde inforas
nagon legaldefinition av begreppen terrorist och terroristorganisation och
att begreppen inte heller borde anvandas i lagtext (prop. 2015/16:78 s. 50).
Med hansyn till att det nu &r fraga om att kriminalisera vissa former av
samrére med en terroristorganisation talar saval rattssakerheten som
forutsebarheten for att en tydlig definition av vad som avses bor inféras i
lag. Flertalet remissinstanser instammer i den beddmningen. Det slags
organisationer som det ska vara forbjudet att ha samrdre med kommer att
behéva omndmnas i flera paragrafer i lagen. Saval tydlighetsskél som
behovet av att inte i onddan belasta lagtexten med otympliga omskriv-
ningar talar darfor for att en definition av vad som avses med en terrorist-
organisation bor inforas i lag. Utgangspunkten nar man ska definiera en
terroristorganisation &r dels vilken typ av organisation eller gruppering
som avses, dels vilken slags kriminell verksamhet som avses.

| terrorismdirektivet definieras en terroristgrupp som en strukturerad
grupp, inrattad under en viss tid, bestdende av mer an tva personer, som
handlar i samforstand for att bega terroristbrott. Med termen strukturerad
grupp avses en grupp som inte har tillkommit slumpartat for att omedelbart
bega ett brott och som inte nodvandigtvis har formellt faststallda roller for
medlemmarna, kontinuitet i sammanséttningen eller en noggrant utarbetad
struktur (artikel 2.3).

Nér straffansvaret for finansiering av en terrorist eller en terroristorga-
nisation infordes i 3 § forsta stycket 2 finansieringslagen, gjorde reger-
ingen bedémningen att med begreppet terrorist skulle i det aktuella sam-
manhanget avses en person som begar terroristbrott eller annan sarskilt
allvarlig brottslighet eller gor sig skyldig till forsok, forberedelse, stamp-
ling eller medverkan till sddan brottslighet och att med begreppet terrorist-
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organisation skulle avses en grupp av personer som foretar sadana hand-
lingar. Genom att knyta definitionen av terrorist och terroristorganisation
till utforandet av straffbara garningar i forhallande till sarskilt allvarlig
brottslighet bedémde regeringen att det tillrackligt tydligt skulle framga
vilka personer och organisationer som avses. Ett pa sa satt utformat straff-
ansvar ansags darfor inte sta i konflikt med legalitetsprincipen (prop.
2015/16:78 s. 49).

For att avgransa vilken grupp det skulle vara straffbart att finansiera an-
vandes i finansieringslagen begreppet ”en sammanslutning av personer”. |
samband med att det infordes ett straffansvar for underlatenhet att for-
hindra brott for ledande personer inom en sammanslutning uttalade
regeringen att begreppet sammanslutning enligt gangse sprakbruk far
anses omfatta saval olika former av juridiska personer som mer eller
mindre varaktiga grupperingar och nétverk (prop. 2015/16:113 s. 54).
Sammanslutning i betydelsen mer eller mindre varaktiga grupperingar och
natverk — dvs. i den betydelse som begreppet redan har i motsvarande lag-
stiftning — ar den beskrivning som bést passar in pa den typ av terrorist-
gruppering som regeringen anser att det ar angeldget att komma at. En
sadan definition utesluter inte heller att sammanslutningen verkar i form
av en juridisk person.

Néar det galler den kriminella verksamhet som sammanslutningen ska
agna sig at for att det ska vara frdga om en terroristorganisation, anges i
den ovan namnda bestammelsen i finansieringslagen att det ska vara fraga
om sarskilt allvarlig brottslighet eller forsok, forberedelse, stampling eller
medverkan till sadan brottslighet. Begreppet sarskilt allvarlig brottslighet
anvéands aven i rekryteringslagen, dér det har samma innebdrd som i
finansieringslagen med den enda skillnaden att sérskild allvarlig brottslig-
het enligt rekryteringslagen &ven omfattar brott enligt 3 8 rekryterings-
lagen. Det far numera anses vara ett vedertaget begrepp och det &r just
sddana handlingar som avses med begreppet i de bada lagarna som en
kriminalisering av samrbére med en terroristorganisation syftar till att
komma &t. Att anvinda ett begrepp som redan finns och har en precis inne-
bord i den aktuella lagstiftningen bor dessutom kunna bidra till en mer
overskadlig reglering. Den for samroresbrottet relevanta kriminella verk-
samheten bor darfor vara sérskilt allvarlig brottslighet. Aklagarmyndig-
heten férordar att definitionen av en terroristorganisation kompletteras
med en hanvisning till definitionen av sérskilt allvarlig brottslighet i rekry-
teringslagen. Regeringen beddémer emellertid inte att det & nddvéndig med
en sadan hanvisning eftersom det i 2 § rekryteringslagen anges vad som
avses med sarskilt allvarlig brottslighet enligt lagen. Det framgar alltsa
redan med tillrécklig tydlighet vad som avses med sarskilt allvarlig brotts-
lighet i rekryteringslagen, den lag i vilken den nya straffbestammelsen
foreslas placeras (se avsnitt 4.2.3).

Négra remissinstanser, bl.a. Attunda tingsratt, Uppsala och Lunds
universitet samt Sveriges advokatsamfund, papekar att den foreslagna
definitionen kan leda till inte obetydliga tillampnings- och avgréns-
ningsproblem. Svea hovrétt konstaterar att definitionen innebér att med
terroristorganisation avses bl.a. en organisation som tar befattning med
pengar pa satt som anges i 3 § finansieringslagen, d&ven om organisationen
inte agnar sig at sadana brott som i Gvrigt framgar av upprakningen i 2 §
rekryteringslagen. Det kan till exempel komma att handla om institutioner



som pa olika satt agnar sig at pengaférmedling. Det innebér att kriminali-
seringen blir mycket vid och t.ex. skulle kunna traffa en sadan institutions
hyresvard. Det blir darmed svart att 6verblicka var granserna for straff-
ansvaret gar i fraga om samroresbrottet. Flera andra remissinstanser, bl.a.
Umea universitet, ar emellertid positiva till den foreslagna definitionen.
Regeringen konstaterar att det ar riktigt som Svea hovréatt papekar att en
institution som agnar sig at terrorismfinansiering kommer att raknas som
terroristorganisation. Eftersom upplatelse av en lokal foreslas vara en av
de samroresformer som ska omfattas av straffansvaret, ar det ocksa riktigt
att den som &r hyresvard at en terroristorganisation kan gora sig skyldig
till samroresbrott. Det forutsatter dock att hyresvarden har uppsat till att
sarskilt allvarlig brottslighet forekommer inom organisationen.

Aven om det i vissa fall ar uppenbart att det handlar om en terrorist-
organisation (sasom i fraga om t.ex. Daesh och Boko Haram), ar det
ofrankomligt att man i andra fall kan stallas infor svara gransdragningar
nar det handlar om att bedéma om en viss sammanslutning &r en terrorist-
organisation eller inte. Det kan vara fallet i friga om sammanslutningar
inom vilka det bedrivs saval terroristbrottslighet som t.ex. politisk verk-
samhet. Ar det fréga om klart avskiljbara verksamheter kan det vara natur-
ligt att betrakta enbart den del av verksamheten inom vilken terrorist-
brottslighet begds som en terroristorganisation. Den politiska grenen i
sadan verksamhet kan da vara att betrakta som en separat sammanslutning.
Ett sddant betraktelsesatt anvands redan i dag i bl.a. vissa s.k. sanktions-
listor (se vidare nedan) dar det forekommer att enbart en militar gren av en
sammanslutning &r upptagen pa listan. Om verksamheterna &r integrerade
i varandra ar det emellertid svarare att betrakta dem som separata verksam-
heter. Organisationen kan da i stallet i sin helhet vara att betrakta som en
terroristorganisation. Det kan ocksa vara fraga om att beddma om en
organisation inte ldngre &r en terroristorganisation. Aven i den situationen
kan man, som Svea hovratt papekar, stéllas infor svara gransdragningar.
Som regeringen tidigare har uttalat maste fragan avgéras med beaktande
av samtliga omstandigheter i det enskilda fallet. En omsténdighet som kan
vara av betydelse for en sddan bedémning &r om organisationen har tagit
tydligt, offentligt och trovardigt avstand fréan tidigare brottsliga handlingar
och helt 6vergatt till annan verksamhet (prop. 2015/16:78 s. 68).

Svérigheterna att i vissa fall bedéma om en organisation &r en terrorist-
organisation hindrar emellertid inte att det inférs en definition av en
terroristorganisation. Tvartom syftar en definition till att sa tydligt som
mojligt dra upp granserna for det straffbara omradet, och den foreslagna
definitionen klargor pa ett &ndamalsenligt satt vilka sammanslutningar det
ska vara straffbart att ha samrore med. Den foreslagna definitionen ar alltsa
val dgnad att bidra till en 6kad rattssakerhet och forutsebarhet.

Med anledning av kritiken frdn ndgra remissinstanser om att prome-
morian enbart fokuserar pa extremistiska islamistiska organisationer (se
nérmare avsnitt 4.1), finns det sk&l att betona att den féreslagna defini-
tionen av en terroristorganisation inte pa nagot satt begransar tillamp-
ningsomradet till organisationer med sarskilda ideologiska eller religiosa
inriktningar. Definitionen traffar alla sammanslutningar som dgnar sig at
terroristbrottslighet eller annan sérskilt allvarlig brottslighet. Att en
sammanslutning forekommer p& EU:s eller FN:s sanktionslistor &r en om-
standighet som starkt talar for att det rér sig om en terroristorganisation.
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Det ar dock inte en omstandighet som &r vare sig nédvandig eller i alla
situationer tillracklig for att man ska kunna dra den slutsatsen (jfr prop.
2015/16:78 s. 67-68).

Sammanfattningsvis bor en terroristorganisation i lag definieras som en
sammanslutning av personer som begar sarskilt allvarlig brottslighet eller
gor sig skyldiga till forsok, forberedelse, stdimpling eller medverkan till
sadan brottslighet.

Vilka former av samrdre med en terroristorganisation ska vara straff-
bara?

Ett straffansvar for den som har vissa former av samrére med en terrorist-
organisation bor endast traffa sadana handlingar i forhallande till en
terroristorganisation som &r straffvarda.

Med samrore brukar avses ndgon form av olamplig forbindelse, sam-
verkan eller kontakt med nagon (jfr Svenska Akademiens ordlista respek-
tive ordbok). Att ha samrére med en terroristorganisation kan ske pa en
méangd olika satt. For att sa tydligt som mojligt definiera och avgransa det
straffbara omradet ar det angelaget att precisera vilka slags handlingar som
avses. Darvid kan den ovan namnda regleringen av olovlig karverksamhet
i 18 kap. 4 § brottshalken, i den del som inte avser att bilda eller delta i en
sammanslutning, lampligen tjana som forebild. Av intresse i samman-
hanget ar ocksa det forslag som Kommittén om straffansvar for organise-
rad brottslighet, m.m. dvervagde i form av en ny straffbestammelse i
23 kap. brottsbalken om ansvar for bl.a. framjande av brottslig verksam-
het, &ven om det forslaget inte ledde till lagstiftning. Den brottsliga hand-
lingen, alltsd framjandet, beskrevs i det forslaget som att lamna ekono-
miskt bidrag, upplata hus, del av hus eller mark eller lamna annat liknande
stod till en sammanslutning dar allvarlig brottslig verksamhet forekommer
(Organiserad brottslighet, hets mot folkgrupp, hets mot homosexuella,
m.m. — straffansvarets rackvidd, SOU 2000:88 s. 180).

I likhet med vad som galler betraffande olovlig karverksamhet bér den
nu aktuella straffbestdmmelsen tréffa den som for en terroristorganisation
tar befattning med vapen eller ammunition. Darutover foreslas i prome-
morian att befattning med brandfarliga och explosiva varor samt transport-
medel ska omfattas, vilket har fog for sig. Den utrustning som anges ar
sadan som typiskt sett kan komma till anvandning vid terroristbrott eller
annan sarskilt allvarlig brottslighet och som darfor lampligen uttryckligen
bor ndmnas i upprakningen. Upprakningen i lagtexten bor dock inte vara
uttémmande, utan det bor finnas utrymme for att lata bestimmelsen om-
fatta &ven annan utrustning som framjar eller bidrar till terroristorganisa-
tionens verksamhet. | annat fall blir bestdmmelsen alltfér kasuistisk och
annan straffvard befattning med utrustning riskerar darmed att falla utan-
for det straffbara omradet.

I promemorian foreslas mot denna bakgrund att upprakningen ska avse
&ven annan utrustning av liknande slag. Enligt promemorian skulle det
kunna handla om t.ex. kommunikationsutrustning, liksom sadana skadliga
eller farliga &mnen som ndmns i bestdmmelsen om utbildning for sarskilt
allvarlig brottslighet (5 § rekryteringslagen). Attunda tingsratt ifragasatter
emellertid om bestammelsen, s& som den &r formulerad i promemorian,
kan anses omfatta t.ex. kommunikationsutrustning eller skyddsutrustning.



Nar det galler skyddsutrustning gor regeringen bedémningen att sadan
skyddsutrustning som kan anvéndas i strid, t.ex. skottsékra véstar och
hjalmar, kan anses som utrustning liknande den som i évrigt rdknas upp i
paragrafen. Ddremot delar regeringen tingsréttens tveksamhet nér det
géller om kommunikationsutrustning kan vara att anse som “liknande
utrustning”. For att tydliggdra att samroresbrottet omfattar befattning
ocksa med sadan utrustning — vilket det finns skal for — foreslar regeringen
att den exemplifierande upprakningen i paragrafen kompletteras med ett
uttryckligt omnamnande av kommunikationsutrustning. Till skillnad fran
Sakerhetspolisen anser regeringen att ett sadant tillagg till den exempli-
fierande upprakningen inte riskerar att gora bestammelsens tillampnings-
omrade snavare an avsett. Darutdver bor, som det foreslas i promemorian,
aven annan liknande utrustning omfattas. Med anledning av den farhaga
som Sakerhetspolisen for fram kan det papekas att detta torde innebéara att
aven t.ex. sadan typ av utrustning som inte nu kan forutses kan omfattas
av bestammelsens tillampningsomrade. Att ta befattning med utrustning
kan avse dels fysiska atgéarder som att tillhandahalla, transportera, forvara
eller vidta andra faktiska atgarder med utrustningen, dels atgérder som inte
innebar ndgon fysisk befattning sasom att anskaffa eller ordna med
transport eller férvaring av utrustningen.

Straffansvaret bor aven omfatta att upplata lokal eller mark till en
terroristorganisation. Det bor daremot inte, som det foreslas i promemo-
rian, kravas att upplételsen sker for organisationens verksamhet, dvs. det
behover inte faktiskt bedrivas ndgon verksamhet for att en straffbar upp-
latelse av lokal eller mark ska anses ha skett. Att kriminaliseringen traffar
den som upplater moéteslokaler till en terroristorganisation kan visserligen,
som Sveriges advokatsamfund ar inne pd, i forlangningen fa till foljd att
organisationens mojligheter att bedriva sin verksamhet i ndgon man for-
svaras. En sadan tankbar effekt kan, i likhet med vad som anforts i for-
arbetena till den straffrattsliga regleringen om finansiering av en terrorist-
organisation, dock inte sdgas vara ett naturligt led i straffregleringen (jfr
prop. 2015/16:78 s. 55-56). Det kan tilldggas att den foreslagna kriminali-
seringen inte riktar sig mot sjalva deltagandet i organisationen utan avser
avgransade typer av handlingar som underléttar for en terroristorganisa-
tion att bedriva verksamhet. Det ror sig dessutom om handlingar som inte
typiskt sett behover utféras av organisationens medlemmar utan lika garna
kan utforas av personer utanfor organisationen. Den foreslagna reglering-
en liknar i det avseendet det finansieringsbrott som avser finansiering av
en terroristorganisation. Regeringen delar mot den bakgrunden inte
advokatsamfundets uppfattning att den foreslagna kriminaliseringen
skulle innebéra att foreningsfrineten blir ndrmast illusorisk.

Slutligen bor straffansvaret omfatta att Iamna annat liknande st6d till en
terroristorganisation. Som Hovrétten for Vastra Sverige anfor &r det inte
lampligt att i lagtexten ytterligare forsoka konkretisera alla samréreshand-
lingar som omfattas av straffansvaret. Regeringen instdmmer med hov-
ratten i att bestimmelsen i sadana fall skulle bli alltfor kasuistisk och att
straffvarda samrdreshandlingar skulle riskera att hamna utanfor det straff-
bara omradet. Detta géller inte minst som samrére med en terrorist-
organisation kan ske pd manga olika satt och se olika ut beroende pa vilken
typ av organisation det ror sig om. Det bor ocksa beaktas att terrorist-
organisationer forandras over tid. Nagon helt 6ppen bestammelse ar det
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emellertid inte friga om. Genom att det ska handla om annat liknande”
stdd kommer straffansvaret att omfatta annat stod som till sin art &r jAmfor-
bart med sadant stod som avses i 6vriga punkter i bestimmelsen. Mot den
bakgrunden delar regeringen inte Migrationsverkets bedémning att for-
slaget ar mycket extensivt, och regeringen kan inte instdmma i de farhagor
som har sin grund i den bedémningen.

Med annat liknande stod kan tex. forstds att bistd en terrorist-
organisation med teknisk support pa viss sadan utrustning som det enligt
den foreslagna nya straffbestdimmelsen ska vara forbjudet att ta befattning
med for en terroristorganisation, eller att for en terroristorganisation satta
upp lager eller ordna méteslokaler. Det kan ocksa handla om att, for att
skydda organisationens verksamhet, halla vakt utanfor en sddan motes-
lokal.

Den nu valda konstruktionen innebér att vissa straffvérda handlingar
som i och for sig kan sagas uppratthalla och stérka en terroristorganisation
med nddvandighet kommer att falla utanfor det straffbara omradet. Till
skillnad fran Attunda tingsratt bedomer regeringen inte att det straffbara
omradet kommer att omfatta att forse en terroristorganisation med
information i allménhet, &ven om viss typ av informationsoverféring kan
omfattas av punkten. Inte heller torde sddana handlingar som bl.a. Saker-
hetspolisen namner — produktion av propaganda, bistand med barnpass-
ning eller matlagning — kunna anses vara till sin art jamférbara med 6vriga
punkter i bestdammelsen. Eftersom det &r nddvéandigt med en tydlig av-
gransning av straffbestaimmelsen framstar det vidare inte som mojligt att
konstruera den nu aktuella bestammelsen sa att den t.ex. omfattar fram-
stallning av propaganda. Nagra ytterligare exempel pa vad punkten bor
anses omfatta och inte omfatta ldmnas i forfattningskommentaren. Den
yttersta gransen for bestammelsens tillampningsomrade far dock avgéras
i rattstillampningen.

For straffoarhet bor det inte spela ndgon roll om samroreshandlingen
sker pa uppdrag av eller till forman for en enstaka medlem i terroristorga-
nisationen eller ngon annan, utan det avgérande bor vara att samrores-
handlingen sker for terroristorganisationen eller, om det avser att uppléta
lokal eller mark, att det sker till terroristorganisationen. Nagot sadant tyd-
liggorande som Sakerhetspolisen efterfragar, utdver detta papekande,
anser regeringen inte vara nodvandigt.

Det samrdre som den foreslagna bestdammelsen handlar om torde i prak-
tiken manga ganger ske mot ersattning eller nagon annan form av kompen-
sation, men detta bor inte vara ndgon forutséttning for straffansvar. Att
t.ex. befattningen eller upplatelsen inte sker mot ersattning skulle daremot
kunna ses som en indikation pé att det &r friga om finansiering enligt 3 §
finansieringslagen.

| syfte att tydliggora att tillampningsomradet for bestimmelsen bor avse
sadana straffvarda garningar som uppratthaller och starker terroristorga-
nisationer bor det krdvas att samroret, for att vara straffbart, ska vara
sadant att det ar Agnat att framja, starka eller understddja terroristorganisa-
tionen. Detta bor av rattssakerhetsskal framga direkt av lagtexten. Det bor
saledes uttryckligen anges i lagtexten att det ar sddant samrére med en
terroristorganisation som &r dgnat att framja, starka eller understédja en
terroristorganisation som &r straffbart. Att samroret ska vara “agnat att”
framja, starka eller understddja en terroristorganisation innebar inte att



aklagaren ska behdva visa att nagot visst syfte med samroret eller att en
viss effekt har uppstatt, dvs. att terroristorganisationen genom samroret har
frémjats, stérkts eller understotts. Samroret med organisationen ska
daremot vara sadant att det typiskt eller generellt sett bidrar till terrorist-
organisationen pa ett sadant satt. Det handlar alltsa om att gora ett slags
genomsnittlig beddmning av om ett handlande kan anses innebéra en risk
for att en terroristorganisation framjas, starks eller understdds (jfr Integri-
tet och straffskydd, SOU 2016:7 s. 195-197).

| subjektivt hanseende bor det riacka att uppsatet omfattar de faktiska
omstandigheterna, alltsa att det rér sig om en viss typ av utrustning eller
stod och att befattningen, upplatelsen eller tillhandahallandet sker for en
terroristorganisation. Det bor inte krdvas att garningsmannen har haft en
avsikt att framja, starka eller understddja terroristorganisationen i det en-
skilda fallet. Uppsatet bor daremot omfatta de omsténdigheter som, enligt
en objektiv beddmning, gor att samréret ar dgnat att framja, starka eller
understddja terroristorganisationen. Som regeringens forslag &r utformat
kravs det inte nagot uppsat i forhallande till att terroristbrott eller annan
sarskilt allvarlig brottslighet ska begas.

Det ar angeldget att straffansvaret avgransas sa att det inte kommer att
omfatta humanitar verksamhet som opartiska och fristdende humanitira
organisationer bedriver. Aven om deras insatser, direkt eller indirekt,
skulle kunna komma en terroristorganisation till godo bér denna verksam-
het saledes inte ses som samrére med en terroristorganisation i den be-
markelse som avses har. Sddan humanitar verksamhet bedrivs inte under
sadana former att det stod som lamnas torde traffas av nagon av de punkter
som anges i bestdammelsen. Dessutom kan handlandet inte anses ske “for”
eller “till” en terroristorganisation. Slutligen kan sadan verksamhet inte
heller anses agnad att framja, starka eller understddja en terroristorganisa-
tion. Det bor uppmarksammas att humanitér verksamhet inte enbart be-
drivs av opartiska och fristiende humanitéra organisationer utan aven kan
forekomma inom ramen for en terroristorganisation. Nar det sarskilt galler
sjukvérdsuppgifter uppmarksammar Forsvarsmakten och Svenska Rdda
Korset artikel 16.1 i 1977 ars tillaggsprotokoll I till Genévekonventionerna
som anger att under inga omstandigheter ska nagon straffas for att ha utfort
sjukvérdsuppgifter som ar forenliga med medicinska etiska principer
oberoende av vem som kommer i atnjutande av véarden. Regeringen kan
konstatera att den straffoestimmelse som foreslas inte &r inriktad pa sjuk-
vardsuppgifter och att ndgon konflikt i praktiken darfor inte torde upp-
komma. Se ocksa avsnitt 4.1 som berdr forhallandet mellan straffansvaret
enligt terrorismlagstiftningen och handlingar som ar tillatna enligt den
internationella humanitéra ratten.

Dérutover finns, bl.a. med anledning av papekandena fran Svenska
Journalistforbundet, Sveriges Radio och TU Medier i Sverige AB, skal att
sdga ndgot om hur man bor se pad journalistisk verksamhet. Enligt
regeringen dr det angeléget att understryka att den foreslagna kriminali-
seringen inte begréansar mojligheten att bedriva journalistisk eller publi-
cistisk verksamhet. S&dan verksamhet kan svérligen sagas vara till sin art
jamforbar med ndgon av de andra formerna av stod som anges i bestam-
melsen om samrdre. Journalistisk verksamhet kan inte heller typiskt sett
anses agnad att framja, starka eller understddja en terroristorganisation.
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Detta far anses galla &ven om det som ett led i den journalistiska verksam-
heten skulle ingd vissa handlingar som i sig skulle kunna vara att betrakta
som samroreshandlingar. Sadana handlingar kan dock aldrig tillatas ga
utdver vad som &r nddvéandigt for att fullgora det journalistiska uppdraget;
t.ex. bor det aldrig vara tillatet att hantera vapen i organisationens namn.

Som anfors i avsnitt 4.1 beddms det vara mojligt att straffbeldgga sam-
rore med en terroristorganisation utan att hamna i konflikt med den grund-
lagsskyddade foreningsfrineten. En férutsattning for detta ar att straff-
ansvaret inte ges en sa vid utformning att det i praktiken skulle innebara
en kriminalisering av deltagande eller medlemskap i en terroristorganisa-
tion.

Straffansvaret for samrére med en terroristorganisation ar med den fore-
slagna utformningen avgréansat till att omfatta endast vissa specifika
former av samrdreshandlingar, eller handlingar som till sin art ar jamfor-
bara med dessa, forutsatt att de &r dgnade att framja, stérka eller under-
stodja en terroristorganisation. Det straffbara omradet omfattar darmed
inte varje handling som vidtas i forhallande till en sadan organisation.
Sammanfattningsvis beddéms samroresbrottet fa tillrackligt tydliga och
konkreta grénsdragningar genom de foreslagna avgrénsningarna av det
straffbara omradet.

Forsok till samroresbrottet ska vara straffbart

| arbetet mot terrorism &r det viktigt att kunna ingripa mot brottsligheten
pa ett tidigt stadium. For att kriminalisering av forstadier till brott ska vara
befogad géller som en allmén utgangspunkt att det beteende som ska
kriminaliseras &r straffvirt. Det bor ocksa i praktiken finnas fall av brottet
som ar sé allvarliga att ett ingripande pa forstadiet framstar som motiverat.
Det maste ocksa finnas skal att anta att kriminaliseringen har nagon effekt
pa sa satt att det finns ett reellt tillampningsomrade for den tankta osjalv-
standiga brottsformen. Slutligen maste det kravas att inférandet av ett
straffansvar skulle fa praktisk betydelse och att det blir méjligt att i prak-
tiken uppratthalla kriminaliseringen.

Att nagon forsoker anskaffa viss utrustning for en terroristorganisation
men inte lyckas med detta ar ett exempel pa en garning som maste anses
straffvard. Aven andra exempel pa straffvirda handlingar kan ténkas. Det
beddms finnas ett praktiskt behov av en forsdkskriminalisering. Det finns
darfor goda skal att kriminalisera forsok till samrére med en terroristorga-
nisation. Dessutom har den foreslagna bestdammelsen om samrore med en
terroristorganisation vissa likheter med finansieringsbrottet i 3 § forsta
stycket 2 finansieringslagen (finansiering av en terrorist eller terrorist-
organisation) som ar kriminaliserat pa forsoksstadiet. Att tillhandahélla
t.ex. kommunikationsutrustning till en terroristorganisation utan erséttning
kan utgora finansiering av en terroristorganisation. Om det i stéllet ar fraga
om att tillhandahalla sddan utrustning mot en marknadsmassig ersattning,
kan det rora sig om samrdre med en terroristorganisation. Brotten har till
stor del samma skyddsintresse och foreslas fa samma straffskala. For att
inte skapa en situation dar man kan undkomma ansvar genom att havda att
tillhandahallandet av t.ex. transportmedel skett mot erséttning, finns det
&ven av den anledningen skal att straffbeldgga forsok till samroresbrottet.



Det ska inte domas till ansvar i ringa fall

Straffansvaret for terrorismrelaterade garningar &r langtgaende och kan
intrada pa ett tidigt stadium (se narmare avsnitt 4.1). Det ar emellertid
viktigt att straffansvaret enbart traffar straffvarda garningar. Fér att krimi-
naliseringen inte ska traffa mer perifera féreteelser och for att undvika
orimliga resultat finns det i finanseringslagen och rekryteringslagen
undantag for ringa fall. I promemorian féreslas att samma mojlighet ska
galla for samroresbrottet. Regeringen anser med beaktande av saval sak-
skal som systematiska skal att ringa fall ska undantas fran straffansvar.

Né&r det géller hur undantaget ska utformas kan det konstateras att det i
finansieringslagen endast anges att det inte ska domas till ansvar i ringa
fall (3 och 3 a 88). | rekryteringslagen exemplifieras ddremot vad som
avses med ringa fall. Ansvar for brott ska inte démas ut om det funnits
endast obetydlig fara for att garningen skulle leda till férévande av sarskilt
allvarlig brottslighet eller om garningen med héansyn till andra omstandig-
heter &r att anse som ringa (7 8).

Samrdoresbrottet innebdr en typ av kriminalisering som traffar flera olika
slags handlingar. Det kravs inte att de utfors med uppsét att direkt framja
att terroristbrott eller annan sarskilt allvarlig brottslighet ska begés. Det
innebar att det ar svart att forutse vilka situationer som bér undantas fran
det straffbara omradet. Detta talar for att ha en exemplifierande upprak-
ning i lagen. En annan omstandighet som talar for att ha en exempli-
fierande upprakning ar att en sadan redan finns i rekryteringslagen. Saval
systematiska som sakliga skal talar alltsa for en sadan ordning.

Undantaget for ringa fall bor avse situationer da samréret med terrorist-
organisationen har varit obetydligt eller da girningen med héansyn till
andra omstandigheter ar att anse som ringa.

| forfattningskommentaren ges exempel pa vad som kan utgéra ringa
fall. Den narmare omfattningen av undantaget far emellertid bestammas i
praxis.

4.2.2  Straffskalor och paféljdsval

Regeringens forslag: Straffet for samrdre med en terroristorganisation
ska vara fangelse i hogst tva ar.

Om samrdresbrottet ar grovt, ska straffet vara fangelse i lagst sex
manader och hdgst sex ar. Vid bedomningen av om brottet ar grovt ska
det sarskilt beaktas om brottet har avsett sarskilt allvarlig brottslighet
som innefattar fara for flera manniskoliv eller for egendom av sérskild
betydelse, om brottet har ingatt som ett led i en verksamhet som har
bedrivits i storre omfattning eller om det annars har varit av sarskilt
farlig art.

Promemorians forslag dverensstdmmer i huvudsak med regeringens. |
promemorian foreslas inte att det vid beddmningen av om brottet ar grovt
sarskilt ska beaktas om brottet avsett sarskilt allvarlig brottslighet som
innefattar fara for flera manniskoliv eller fér egendom av sarskild
betydelse.
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Remissinstanserna: En majoritet av remissinstanserna, bl.a. Hovréatten
dver Skane och Blekinge, Goteborgs tingsréatt och Ekobrottsmyndigheten,
tillstyrker eller har inga invandningar mot promemorians forslag.

Forslaget i utkastet till lagradsremiss Overensstimmer med
regeringens.

Remissinstanserna: Ingen remissinstans yttrar sig sérskilt om forslaget.

Skalen foér regeringens forslag
Samroresbrott av normalgraden

Straffskalan for terroristbrott ar fangelse i lagst fyra ar och hogst arton ar,
eller pé livstid. Ar brottet mindre grovt &r straffet fangelse i lagst tva &r
och hogst sex ar. For samtliga brott av normalgraden enligt rekryterings-
lagen och finansieringslagen ar straffskalan fangelse i hogst tva ar.

Det kan ifragasittas om de befintliga straffskalorna pa terrorismomradet
i alla delar speglar brottens allvar. Terroristbrottsutredningen har darfor,
genom tillaggsdirektiv den 21 mars 2018, fatt i uppdrag att, utéver vad
som redan foljer av de ursprungliga direktiven, sarskilt 6vervaga och
foresla forandringar i straffskalorna for brott som omfattas av den straff-
rattsliga lagstiftningen mot terrorism, i syfte att astadkomma en hojd
straffnivd (dir. 2018:21). Straffskalornas utformning bor Gvervagas
samlat. | avvaktan pa de forslag till andringar i straffskalorna som ska
lamnas av Terroristbrottsutredningen gors foljande beddmningar.

Samrdre med en terroristorganisation pa ett satt som ar dgnat att framja,
starka eller understddja terroristorganisationen har ett forhallandevis hogt
straffvarde. | forhallande till exempelvis fullbordat terroristbrott &r det
dock fraga om kriminalisering pa ett tidigare stadium och straffvardet ar
darfor vésentligt lagre an for detta brott. En relevantare jamforelse &r i
stéllet straffskalan for brotten i finansieringslagen och rekryteringslagen.
Straffskalan foreslas darfor vara fangelse i hogst tva ar. Omstandigheter
som bor kunna vara av betydelse vid beddmningen av straffvardet &r bl.a.
vilken terroristorganisation personen har haft samrére med eller vilken typ
av utrustning personen har tagit befattning med. Eftersom dessa omstan-
digheter kan skilja sig mycket at, kan ocksa straffvardet for ett samrores-
brott variera i avsevard utstrackning.

Att ha samrére med en terroristorganisation utgor brottslighet av sadan
art att det motiverar att paféljden bestams till fangelse. Detta bor gélla dven
om varken straffvardet i sig eller den tidigare brottsligheten skulle moti-
vera det. Liksom i andra fall maste styrkan i fangelsepresumtionen bestam-
mas av omstandigheterna i det enskilda fallet (jfr prop. 2015/16:78 s. 39).

En sarskild straffskala for grova brott

| bade finansieringslagen och rekryteringslagen finns det, med undantag
for brott som avser resa i terrorismsyfte eller finansiering av brott enligt
rekryteringslagen, en séarskild straffskala for grova brott. Straffet for de
grova brotten ar fangelse i lagst sex manader och hdgst sex ar. | bestam-
melserna anges de omstandigheter som sérskilt ska beaktas vid bedém-
ningen av om brottet &r grovt (kvalifikationsgrunder). Enligt 3 § andra
stycket finansieringslagen ska det sérskilt beaktas om brottet utgjort ett led



i en verksamhet som bedrivits i stérre omfattning eller annars varit av sér-
skilt farlig art. Enligt 6 § rekryteringslagen ska det sarskilt beaktas om
brott avseende offentlig uppmaning, rekrytering eller utbildning avsett sér-
skilt allvarlig brottslighet som innefattar fara for flera méanniskors liv eller
for egendom av sérskild betydelse, om brottet har ingatt som ett led i en
verksamhet som bedrivits i storre omfattning eller om det annars har varit
av sarskilt farlig art. Terroristbrottsutredningen har, utéver vad som anges
ovan om en &versyn av straffskalorna, i uppdrag att ta stallning till hur
kvalifikationsgrunderna for grova brott bor utformas.

Som framgar i avsnitt 4.2.1 kan samrore med en terroristorganisation
ske p& manga olika satt. Det satt pa vilket samroret kan bidra till att stirka
en terroristorganisation och dess formaga att begd terroristbrott och annan
sarskilt allvarlig brottslighet kan variera i stor utstrdckning. Det finns
darfor skal att infora en sarskild straffskala for grovt brott, i likhet med vad
som galler for de flesta andra brott med anknytning till terrorism.

Genom att i lagtext ange kvalifikationsgrunder for grovt brott skapas
forutsattningar for att forsvarande omstandigheter ska fa ett tydligt genom-
slag i rattstillampningen. Uttryckliga kvalifikationsgrunder ger ocksa okad
forutsebarhet och battre vagledning for den som ska tillampa bestdmmel-
sen, vilket leder till en 6kad enhetlighet i rattstillampningen. Det finns dar-
for skél att, liksom vid andra grova brott med anknytning till terrorism,
ange exempel p& omstandigheter som sarskilt ska beaktas vid bedomning-
en av om samroresbrottet ar grovt. Att brottet har ingatt som ett led i en
verksamhet som har bedrivits i stérre omfattning ar nagot som bor gora att
brottet beddms som grovt. Vilken terroristorganisation personen har haft
samrore med ar ocksa en omstandighet som bor kunna fa betydelse vid
bedémningen av om brottet &r grovt. En terroristorganisation som har vilja
och férmaga att bega upprepade fall av terroristbrott och annan sarskilt
allvarlig brottslighet som innefattar fara for ménniskoliv eller fér egendom
av sarskild betydelse maste anses som sarskilt farlig och samrore med
organisationen bor kunna anses som ett brott av sérskilt farlig art. Aven
andra omsténdigheter an vilken terroristorganisation det har varit fraga om
bor emellertid kunna gora att samroresbrottet bedéms vara av sérskilt
farlig art. Straffansvaret fér samrére med en terroristorganisation forut-
sitter inte att ett terroristbrott ska begas. Kvalifikationsgrunden att brottet
avsett sérskilt allvarlig brottslighet som innefattar fara for flera
manniskoliv eller for egendom av sérskild betydelse &r darmed inte ndd-
vandigtvis lika relevant for samrdresbrottet. Regleringen bér dock vara
densamma for samtliga brott i rekryteringslagen.

Vid bedémningen av om brottet & grovt bor det, i likhet med vad som
galler for de befintliga grova brotten i rekryteringslagen, séledes sarskilt
beaktas om brottet har avsett sarskilt allvarlig brottslighet som innefattar
fara for flera méanniskoliv eller for egendom av sérskild betydelse, om
brottet har ingatt som ett led i en verksamhet som har bedrivits i storre
omfattning eller om det annars har varit av sarskilt farlig art.
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4.2.3 Bestammelsens placering och forhallande till
andra straffbestdammelser

Regeringens forslag: Straffbestimmelsen om samrdre med en
terroristorganisation ska placeras i rekryteringslagen.

Regeringens beddémning: Straffbestdmmelsen bor inte omfattas av
subsidiaritetsregeln i rekryteringslagen.

Promemorians férslag och beddémning &verensstimmer med
regeringens.

Remissinstanserna: En majoritet av remissinstanserna, bl.a. Riksdag-
ens ombudsmén, Aklagarmyndigheten och Stockholms universitet, till-
styrker eller har inga invdndningar mot promemorians forslag och bedém-
ning. Svea hovrétt, Malmg tingsratt och Justitiekanslern valkomnar att en
sarskild utredare har fatt i uppdrag att samla terrorismlagstiftningen i ett
regelverk och att ta stallning till behovet av férandringar i straffskalorna.
Hovratten papekar att man mot den bakgrunden valjer att inte nu kommen-
tera de i promemorian féreslagna placeringarna av bestdimmelserna.

Forslaget och bedémningen i utkastet till lagradsremiss 6verens-
stdmmer med regeringens.

Remissinstanserna: Ingen remissinstans yttrar sig sarskilt om forslaget.

Skélen for regeringens forslag och bedémning
Straffbestammelsen ska placeras i rekryteringslagen

Som framgar i avsnitt 4.1 &r terrorismlagstiftningen svaroverskadlig.
Terroristbrottsutredningen har darfor fatt i uppdrag att foresla en ny
reglering som bor samlas i ett regelverk. Fragan ar nu var straffbestam-
melsen om samrdre med en terroristorganisation lampligen bor placeras i
avvaktan pa att ett sddant samlat regelverk kan finnas pa plats.

En kriminalisering av samrére med en terroristorganisation, som i for-
l&ngningen syftar till att motverka bl.a. terroristbrott, har mer gemensamt
med brotten i finansieringslagen och rekryteringslagen an med terrorist-
brottslagens reglering om straffansvar for terroristbrottet. Vissa gemen-
samma drag finns med den del av finansieringslagens reglering som hand-
lar om ekonomiskt stod till terroristorganisationer (3 § forsta stycket 2).
Det som talar emot att placera bestdimmelsen i den lagen ar emellertid att
finansieringslagen endast straffbelagger olika former av finansiering med
anknytning till terrorism. Den foreslagna straffbestdammelsen om samrére
&r bredare.

Rekryteringslagen &terstdr dd som tankbart alternativ. Samréresbrottet
skiljer sig visserligen nagot fran brotten i rekryteringslagen eftersom det i
forsta hand tar sikte pa det straffvarda i att stodja en terroristorganisation
och inte har karaktaren av ett forstadium till t.ex. terroristbrott. Samtidigt
traffas vissa garningar av samroreskaraktar redan i dag av det straffbara
omradet for garningarna i rekryteringslagen (se narmare avsnitt 4.1).
Regeringen delar darfor promemorians beddmning att bestdmmelsen
lampligen bor placeras i rekryteringslagen i avvaktan pa Terroristbrotts-
utredningens forslag.



Regeringen foreslar att den nya bestammelsen placeras direkt efter
definitionen av en terroristorganisation, och dérmed forst bland ansvars-
bestammelserna i lagen. Med hénsyn till den dversyn av den samlade
terrorismlagstiftningen som pagar, finns det emellertid inte skal att nu
rubricera om eller numrera om paragraferna i rekryteringslagen. Den nya
paragraf som foreslas reglera samroresbrottet bor av tydlighetsskal och i
enlighet med promemorians forslag fa rubriken Samroére med en terrorist-
organisation”.

Forhallandet till andra straffobestammelser

Handlingar som innebar att nagon har samrére med en terrorist-
organisation kan samtidigt utgdra brott enligt en rad andra bestdmmelser.
Séledes kan befattning med vapen, ammunition eller brandfarliga eller
explosiva varor efter omsténdigheterna utgdra exempelvis forberedelse
eller medverkan till terroristbrott eller till brott enligt brottsbalken sdsom
ran eller allmanfarlig 6delaggelse. Det kan ocksa vara fraga om brott enligt
finansieringslagen, vapenlagen (1996:67), lagen (2010:1011) om brand-
farliga och explosiva varor (LBE), lagen (2000:1225) om straff for
smuggling (smugglingslagen), lagen (1992:1300) om krigsmateriel (krigs-
materiellagen) eller lagen (1996:95) om vissa internationella sanktioner
(sanktionslagen). Det kan inte heller uteslutas att garningar som omfattas
av samroreshrottet dven kan utgora brott enligt ndgon annan lag.

For att klargora att ansvar inte ska démas ut i vissa situationer av brotts-
konkurrens finns subsidiaritetsregler i bade rekryteringslagen (8 §) och
finansieringslagen (5 8). Enligt dessa ska ansvar enligt respektive lag inte
démas ut om géarningen ar belagd med samma eller strdngare straff i
brottsbalken eller terroristbrottslagen. Detta har motiverats med att avsik-
ten med straffbestammelserna i de ndmnda lagarna inte har varit att de ska
ha foretrade framfor brottsbalken eller terroristbrottslagen, utan att de ska
komplettera befintlig lagstiftning i syfte att uppfylla Sveriges internatio-
nella dtaganden, se propositionerna Sveriges tilltrade till Forenta nationer-
nas internationella konvention om bekdmpande av finansiering av terror-
ism (prop. 2001/02:149 s. 47), Straffrattsliga atgarder till forebyggande av
terrorism (prop. 2009/10:78 s. 50) och prop. 2015/16:78 s. 44.

Samrdresbrottet har, i likhet med brott enligt terroristbrottslagen, delvis
andra och vidare skyddsintressen &n brotten i brottshalken. Brottet tar
framfor allt sikte pa det i sig straffvarda att ha samrére med en terrorist-
organisation. Detta gor att det kan vara rimligt att i vissa fall ddma i kon-
kurrens, ndgot som talar mot att 1ta samréresbrottet omfattas av rekryter-
ingslagens subsidiaritetsbestimmelse. Det kan ocks& noteras att subsi-
diaritetsregeln i rekryteringslagen inte utesluter att ansvar for en gérning
som utgdr brott enligt rekryteringslagen ocksa kan foranleda ansvar for
brott enligt t.ex. vapenlagen eller sanktionslagen. Aven detta & en omstan-
dighet som talar emot att lata samréresbrottet omfattas av subsidiaritets-
bestammelsen. Sammantaget gor regeringen darfér bedémningen att sam-
roresbrottet inte bodr omfattas av subsidiaritetsbestdimmelsen i
rekryteringslagen.

Den nu redovisade bedémningen, sammantagen med det férhallandet att
samréresbrottet har andra skyddsintressen an framfor allt brott enligt
vapenlagen, LBE, smugglingslagen och krigsmateriellagen, far till foljd
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att det ofta kan bli frdga om att déma for samroresbrottet i konkurrens med
ett annat brott. Fragor om konkurrens far i det enskilda fallet 16sas med
tillampning av sedvanliga konkurrensregler. | forfattningskommentaren
lamnas exempel pa vad som bor gélla i olika situationer.

Det finns emellertid skal att kort namna nagot om forhallandet mellan
samroresbrottet och finansieringsbrottet och da framst brottet i 3 § forsta
stycket 2 finansieringslagen, dvs. finansiering av en terrorist eller en
terroristorganisation. Den som finansierar en terrorist eller en terrorist-
organisation behover inte ha négot uppsat till att pengarna ska anvéandas
for att bega t.ex. terroristbrottslighet. Daremot maste finansiaren ha kanne-
dom om de faktiska omstandigheterna avseende personens eller samman-
slutningens férehavanden. Detta brott har till stor del samma skydds-
intresse som samrdresbrottet, vilket gor att det i regel finns skl att enbart
tillampa ett av straffbuden och alltsa inte déma i konkurrens for bada
brotten.

Det finns aven skal att berora forhallandet mellan samréresbrottet och
brott mot sanktionslagen. Sanktionslagen innebér att regeringen far for-
ordna om genomfdrande av internationella sanktioner i enlighet med vissa
beslut eller rekommendationer av FN:s sékerhetsrad eller av EU (se nar-
mare 1 och 3 §8). Genom sanktionslagen straffbelaggs brott mot dels sa-
dana forbud som regeringen har meddelat i syfte att genomféra sanktioner,
dels forbud i EU:s (och tidigare EG:s) forordningar om ekonomiska
sanktioner (se narmare 8 §). Att tillhandahalla viss sddan utrustning som
anges i samroresbestammelsen till en terroristorganisation som &r foremal
for internationella sanktioner kan samtidigt innebdra ett brott enligt sank-
tionslagen. Syftet med ett bakomliggande sanktionsbeslut torde dessutom
i ndgon man sammanfalla med samréresbestammelsens skyddsintresse,
ndmligen att minska en terroristorganisations handlingsutrymme genom
att strypa tillgangen till resurser av olika slag. Som framhalls i promemo-
rian ar dock skyddsintresset for straffbestdimmelsen i sanktionslagen i
forsta hand att uppratthalla respekten for sanktionsregimen som sadan. Det
bor darfor i regel finnas skal att déma i konkurrens for samrére med en
terroristorganisation och brott mot sanktionslagen.

3) Offentlig uppmaning, rekrytering, resa
och finansiering 1 forhéllande till
samroresbrottet bor kriminaliseras

Regeringens forslag: Det ska vara straffbart att offentligt uppmana och
rekrytera till samrdre med en terroristorganisation samt att resa utom-
lands i avsikt att ha samrére med en terroristorganisation. Det ska vidare
vara straffbart att finansiera samrore med en terroristorganisation.
Regeringens beddmning: Det bor vara straffbart att finansiera
offentlig uppmaning och rekrytering till samrére samt att finansiera en
resa i syfte att ha samrére med en terroristorganisation. Nagon lag-

andring behover inte goras for att detta ska géalla.



Det bor inte straffbeldggas att meddela eller ta emot utbildning som
syftar till samrére med en terroristorganisation.

Promemorians beddmning Overensstimmer inte med regeringens
forutom nér det géller beddmningen avseende utbildningsbrottet.

Remissinstanserna: Ingen remissinstans invander mot promemorians
bedémning.

Forslaget och beddémningen i utkastet till lagradsremiss
Overensstimmer med regeringens.

Remissinstanserna: Hovratten fér Vastra Sverige anser att de garningar
som kriminaliseras genom forslaget i vissa fall kommer att ligga for-
héllandevis langt ifran det intresse som kriminaliseringen avser att skydda,
men att skalen som anfors i utkastet for en kriminalisering dock far anses
godtagbara. Aklagarmyndigheten tillstyrker férslagen och delar bedom-
ningarna i utkastet. Sakerhetspolisen tillstyrker forslagen men ifragasétter
bedémningen att det inte finns nagot praktiskt behov av att straffbelagga
utbildning i forhallande till samrére med en terroristorganisation. Ovriga
remissinstanser lamnar utkastets forslag och beddmning utan
invandningar.

Skélen for regeringens forslag och bedémning

En kriminalisering av garningar som har karaktaren av forstadier till brott
bor forbehéllas brott av visst allvar. Det bor ocksa, i forhallande till det
beteende som den tankta kriminaliseringen tar sikte pa, finnas en viss
nérhet till det intresse som kriminaliseringen avser att skydda. Ju ndrmare
en krankning av skyddsintresset som beteendet star, desto storre anledning
finns det att kriminalisera garningen. Kravet pa narhet har stor betydelse
ocksa nar det galler fragan om det ar rimligt att kriminalisera medverkans-
handlingar, eller att kriminalisera medverkansliknande handlingar som
sjalvstandiga brott. Av sarskild betydelse ar ocksa hur hogt ett skydds-
intresse rankas. Ju hogre det rankas, desto storre avstand kan accepteras
mellan det beteende som ska kriminaliseras och skyddsintresset.

Det finns anledning att upprepa att terrorism ar ett av de allvarligaste
hoten mot demokratin, det fria utévandet av ménskliga rattigheter och den
ekonomiska och sociala utvecklingen. Regeringens forslag till ett nytt
samroresbrott tar sikte p& handlande som ar dgnat att framja, stirka eller
understddja en terroristorganisation (se narmare avsnitt 4.1). Det ar alltsa
frdga om ett skyddsintresse som rankas synnerligen hogt. Det ar dock
sjalvklart s, aven nar det géller terrorismrelaterad verksamhet, att man till
slut nar en punkt da den tinkta kriminaliseringen ligger sa langt fran
skyddsintresset att det inte ar rimligt med en kriminalisering. Det &r darfor
angelédget att noggrant dvervéga vilka sdrskilda forberedelse- och med-
verkansliknande &tgarder som bor vara kriminaliserade.

| promemorian och i lagradsremissen Ett sarskilt straffansvar for deltag-
ande i en terroristorganisation gjordes bedémningen att offentlig uppman-
ing, rekrytering, utbildning, resa och finansiering inte borde kriminaliseras
i forhallande till samroresbrottet. Daremot gjordes beddmningen att sidan
kriminalisering, forutom nar det géller utbildning, borde inféras i forhal-
lande till det deltagandebrott som foreslogs. Eftersom samréresbrottet del-
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vis har fatt ett annat tillampningsomrade &n vad som foreslogs i prome-
morian och i lagradsremissen finns det skal att nu 6vervaga fragan pa nytt.
Regeringens beddmningar redovisas under respektive brott nedan.

Offentlig uppmaning till samréresbrottet

Den som i ett meddelande till allmanheten uppmanar eller annars soker
forleda till sarskilt allvarlig brottslighet gor sig skyldig till brottet offentlig
uppmaning enligt 3 § rekryteringslagen. Det &r dock, som ndmns i prome-
morian, sannolikt att en offentlig uppmaning i praktiken manga ganger tar
sig uttryck i nagon form av allmént stod till terrorism snarare &n en upp-
maning att bega sarskilt allvarlig brottslighet. Detta talar for att bestam-
melsen om offentlig uppmaning bor utvidgas sa att den omfattar
samrdreshandlingar som dr gnade att framja, starka eller understddja en
terroristorganisation.

Det kan konstateras att en utvidgning av tillampningsomradet for straff-
bestdimmelsen om offentlig uppmaning innebér en motsvarande inskrank-
ning av den grundlagsskyddade yttrandefriheten. Enligt 2 kap. 1 § forsta
stycket 1 regeringsformen &r yttrandefrihet en frihet att i tal, skrift eller
bild eller pa annat sétt meddela upplysningar samt uttrycka tankar, &sikter
och kanslor. Yttrandefriheten far begransas genom lag med hansyn till
bl.a. rikets sdkerhet och allmén ordning och sékerhet under de forutsatt-
ningar som anges i 2 kap. regeringsformen. En begrénsning kan goras bara
for att tillgodose ett andamal som &r godtagbart i ett demokratiskt samhélle
och far inte ga langre an vad som behdvs for att tillgodose det efterstravade
andamalet. Inskrankningen far aldrig heller ga sa langt att den innebar ett
hot mot den fria siktsbildningen som en av grundvalarna for vart stats-
skick. Inskrankningen far inte goras enbart pa grund av politisk, religids,
kulturell eller annan s&dan askadning. Vid bedémandet av vilka begrans-
ningar som far goras ska dessutom sérskilt beaktas vikten av vidaste moj-
liga yttrandefrihet i bl.a. politiska och religidsa angeldgenheter (2 kap. 20—
21 och 23 §8 regeringsformen).

I sammanhanget ska ocksd beaktas den europeiska konventionen om
skydd for de méanskliga rattigheterna och de grundldggande friheterna
(Europakonventionen), vilken géller som lag i Sverige. Artikel 10 i kon-
ventionen innebér en ratt till yttrandefrihet. Denna frihet far dock under-
kastas inskrénkningar som &r féreskrivna i lag under forutsattning att de ar
nodvéandiga i ett demokratiskt samhélle med hénsyn till bl.a. den allménna
sékerheten och férebyggande av oordning eller brott.

Mot bakgrund av att syftet med inskrankningen &r att forsvara for
terroristorganisationer att bedriva brottsliga verksamhet, och den dérmed
i forlangningen har till &ndamal att varna demokratin och det fria utdvan-
det av enskildas grundlaggande fri- och réttigheter, star det klart att anda-
malet med inskrankningen i sig ar godtagbart i ett demokratiskt samhélle.
Terrorism &r ett av de allvarligaste hoten mot demokratin, det fria utévan-
det av ménskliga rattigheter och den ekonomiska och sociala utvecklingen.
Regeringen gor darfér beddmningen att ett straffansvar for offentlig upp-
maning till samrére med en terroristorganisation far anses vara en nédvan-
dig och dérmed proportionerlig begransning av yttrandefriheten. Begréns-
ningen &r alltsd forenlig med regeringsformen och Europakonventionen
(jfr prop. 2009/10:78 s. 42-43).



Utover att det beddms finnas ett behov av att kriminalisera offentlig
uppmaning till samrore med en terroristorganisation kan det ocksa anféras
systematiska skal till att offentlig uppmaning till samrére bor kriminali-
seras. Som en foljd av hur brottet uppvigling i 16 kap. 5 § brottsbalken &r
utformat kommer det foreslagna samroresbrottet att vara ett brott som det
ar straffbart att uppvigla till. Att inte kriminalisera offentlig uppmaning till
samroresbrott skulle darfér innebéra att man stélls infor 6vervaganden nér
det galler om ett meddelande som innefattar en offentlig uppmaning till
terrorism utgor brott enligt bestammelsen om offentlig uppmaning, som
alltsd utgor lex specialis nar det galler uppvigling till terroristbrott eller
annan sarskilt allvarlig brottslighet, eller bestammelsen om uppvigling. En
kriminalisering av offentlig uppmaning till samroresbrottet innebér alltsa
en 6kad tydlighet. Dessutom innebar en sadan kriminalisering att det kom-
mer att gélla en strangare straffskala for brottet &n om enbart straffbestam-
melsen om uppvigling skulle vara tillamplig.

Sammantaget gor regeringen beddmningen att offentlig uppmaning bor
vara straffbart dven i forhallande till samrére med en terroristorganisation.
Straffskalan for brottet bor, pd grund av saval brottets allvar som systema-
tiken, vara densamma som i dag géller for offentlig uppmaning. Det inne-
bar ocksa att det kommer att finnas en sarskild straffskala for grova brott
och undantag for ringa fall. Nar det géller vilka omstandigheter som sér-
skilt ska beaktas vid bedémningen av om brottet offentlig uppmaning ar
grovt, dr det framfor allt kvalifikationsgrunderna om brottet har ingétt som
ett led i en verksamhet som har bedrivits i storre omfattning eller om det
annars har varit av sarskilt farlig art som bor vara aktuella i forhallande till
brottet offentlig uppmaning till samrére med en terroristorganisation.

Det finns skal att i detta sammanhang papeka att en tillhandahallare av
en elektronisk anslagstavla ar skyldig att ta bort eller pa annat satt forhind-
ra vidare spridning av meddelanden vars innehall uppenbart ar sddant som
avses i bl.a. bestdmmelsen om uppvigling i brottshalken och bestdmmelsen
om offentlig uppmaning i rekryteringslagen, se 5 § lagen (1998:112) om
ansvar for elektroniska anslagstavlor (BBS-lagen). Detta innebar att brot-
tet offentlig uppmaning till samrére med en terroristorganisation kommer
att omfattas av BBS-lagens uttryckliga reglering. Det &r enligt regeringen
ett 6nskvart resultat.

Rekrytering till samréresbrottet

Den som soker forméa nagon annan att, utan att det utgor offentlig upp-
maning, bega eller annars medverka till sarskilt allvarlig brottslighet eller
forsok, forberedelse eller stampling till sddan brottslighet gor sig skyldig
till rekrytering enligt 4 § rekryteringslagen. Rekryteringsgérningen sam-
manfaller sdledes till viss del med det straffbara omréadet for offentlig upp-
maning. Detta har emellertid I6sts genom att rekryteringsbrottet gjorts sub-
sidiart i forhallande till brottet offentlig uppmaning.

For att forebygga och forhindra terroristbrottslighet ar det grundlaggan-
de att det finns mojligheter att ingripa mot att personer rekryteras till
terrorism. Precis som for offentlig uppmaning torde rekryteringsbrottet
manga ganger ta sig uttryck i att soka forma nagon att pa olika satt stodja
en terroristorganisation snarare 4n att specifikt soka formé nagon att begé
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sarskilt allvarlig brottslighet. Att soka forma nagon att for en terrorist-
organisation ta befattning med vapen eller att soka forma nagon att skéta
transporter at en terroristorganisation maste anses vara exempel pa sadana
straffvérda handlingar som det &r angelaget att kunna forhindra. Det finns
alltsa ett behov av att bestammelsen om rekrytering utvidgas sa att den
omfattar att séka forma ndgon att ha samrére med en terroristorganisation.
Det som ségs om straffskalan och undantag for ringa fall under rubriken
om offentlig uppmaning till samréresbrottet bor gélla dven i fraga om
brottet rekrytering till samrére med en terroristorganisation.

Resa i syfte att ha samrdre med en terroristorganisation

Resebrottet enligt 5 b § rekryteringslagen omfattar den som reser eller pa-
borjar en resa till ett annat land i avsikt att bega sarskilt allvarlig brottslig-
het eller gora sig skyldig till forberedelse, stampling eller medverkan till
sadan brottslighet eller att meddela eller ta del av instruktioner enligt be-
stdimmelserna om utbildning i 5 eller 5 a § samma lag. Svenska medborga-
res resor till Sverige ar dock undantagna fran straffansvar.

Ovan gor regeringen bedémningen att vissa former av samrére som ar
&gnade att framja, starka eller understtdja en terroristorganisation bor vara
straffbara och att det darfor ar angeldget att motverka mojligheterna att ha
samrére med en sadan organisation. Att resa i syfte att ha samrore med en
terroristorganisation ar ett tydligt exempel pa en sadan straffvard handling
som det finns anledning att motverka. Det bor dérfor dven goras straffbart
att resa i syfte att ha samrére med en terroristorganisation. Det kan handla
om att nagon reser till ett annat land i syfte att t.ex. skota transporter at en
terroristorganisation eller att bista organisationen med vapen eller kommu-
nikationsutrustning. Det som ségs om straffskalan och undantag for ringa
fall under rubriken om offentlig uppmaning till samrdresbrottet, bor i
tillampliga delar gélla dven i frdga om brottet resa i syfte att ha samrore
med en terroristorganisation.

Finansiering av samrdre med en terroristorganisation

Finansieringsbrottet enligt 3 § finansieringslagen omfattar finansiering for
att begé eller annars medverka till séarskilt allvarlig brottslighet eller for-
sk, forberedelse eller stampling till sddan brottslighet. Det &r ocksa straff-
bart att finansiera en person eller en sammanslutning av personer som be-
gar sarskilt allvarlig brottslighet eller gor sig skyldig till forsok, forbered-
else, stampling eller medverkan till sdan brottslighet (dvs. en terrorist
eller en terroristorganisation). Dérutdver ar det enligt 3 b § finanserings-
lagen straffbart att finansiera brott enligt rekryteringslagens bestammelser
om offentlig uppmaning, rekrytering, utbildning och resa.

Det &r angeldget att alla former av ekonomiskt stdd till terrorism mot-
verkas med kraftfulla atgarder. Det bor darfor dven goras straffbart att
finansiera samrére med en terroristorganisation. Pa s& satt kan ocksa even-
tuella gransdragningsproblem i forhéllande till finansiering av 6vriga brott
i rekryteringslagen undvikas. Det nya finansieringsbrottet bér, pa grund av
saval brottets allvar som systematiken, placeras i 3 § finansieringslagen.
Det innebir ocksa att det kommer att finnas undantag for ringa fall och en
sérskild straffskala for grova brott. Det innebér vidare att brottet kommer



att omfattas av upprakningen av brott som utgér sarskilt allvarlig brotts-
lighet enligt rekryteringslagen.

Finansiering av offentlig uppmaning och rekrytering till samrére samt
finansiering av en resa i syfte att ha samrdre med en terroristorganisa-
tion

Att finansiera nagons resa i syfte att ha samrére med en terroristorganisa-
tion ar nagot som far anses dgnat att understddja, starka eller frimja en
terroristorganisation och som darfér bor goras straffbart. Det finns dven
anledning att gora det straffbart att finansiera offentlig uppmaning och
rekrytering till samrére med en terroristorganisation.

Nagra lagandringar behdver inte goras for att detta ska gélla utan det
foljer av att det ar straffbart att finansiera brotten offentlig uppmaning,
rekrytering och resa, som enligt regeringens forslag ska utvidgas sa att de
omfattar garningar som syftar till samrére med en terroristorganisation.

Utbildning i forhallande till samréresbrottet bor inte kriminaliseras

Den som meddelar eller séker meddela instruktioner om tillverkning eller
anvandning av sddana sprangamnen, vapen eller skadliga eller farliga
dmnen som &r sarskilt &gnade att anvandas for sarskilt allvarlig brottslig-
het, eller om andra metoder eller tekniker som ar sarskilt 4gnade for sadant
andamal, doms for utbildningsbrott enligt 5 § rekryteringslagen. En forut-
sattning for straffansvar ar att garningen har begatts med vetskap om att
mottagaren har for avsikt att anvanda instruktionerna for att bega eller
annars medverka till sarskilt allvarlig brottslighet. Enligt 5 a § samma lag
ska aven den som tar del av sadana instruktioner i avsikt att anvanda dem
for att bega eller annars medverka till sarskilt allvarlig brottslighet démas
for utbildningsbrott.

Utbildningsbrotten tar sikte pa att formedla och ta del av specifika kun-
skaper i syfte att sarskilt allvarlig brottslighet ska begas. Liksom prome-
morian gor regeringen beddémningen att det inte kan anses finnas nagot
praktiskt behov av att straffbeldgga utbildning i forhallande till samrore
med en terroristorganisation. Att utstrdcka kriminaliseringen genom att
g6ra samrore med en terroristorganisation till ett alternativt avsiktsrekvisit,
pa det satt Sakerhetspolisen foreslar, vore enligt regeringen att utstracka
kriminaliseringen for langt.

6 Undantag fran kravet pa dubbel
straffbarhet

Regeringens beddmning: Det nya brottet samrére med en
terroristorganisation bor vara undantaget frdn kravet pa dubbel
straffbarhet. Detsamma bor gélla offentlig uppmaning, rekrytering och
resa i forhallande till samroresbrottet, finansiering av samrére samt
finansiering av offentlig uppmaning, rekrytering och resa som avser
samrore.
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Nagon lagandring behéver inte géras for att detta ska galla.

Promemorians beddmning som dock enbart avser samrdresbrottet
dverensstdimmer med regeringens.

Remissinstanserna: En majoritet av remissinstanserna, bl.a. Svea hov-
ratt, Hovratten over Skane och Blekinge, Goéteborgs tingsratt och Dom-
stolsverket, delar eller har inga invandningar mot promemorians bedém-
ning. Aklagarmyndigheten pépekar att det nu aktuella brottet ofta har
gransoverskridande karaktir och att undantaget fran kravet pa dubbel
straffoarhet bor galla pd samma satt som nar det galler befintliga brott pd
terrorismomradet.

Sveriges advokatsamfund anser att det inte ar rimligt med ett sa pass
vittomfattande undantag fran kravet pa dubbel straffbarhet som foreslas i
promemorian. Advokatsamfundet pekar vidare pa att varje steg som
Sverige tar i riktning mot en uppluckring av den internationellt accepterade
grundprincipen om krav pa dubbel straffbarhet medfér att Sveriges maj-
ligheter att varna ratten att sjalv bestamma éver vilket handlande pa svensk
mark som ska kunna bestraffas minskar. Civil Rights Defenders framfor
liknande synpunkter.

Bedémningen i utkastet till lagradsremiss Gverensstimmer med
regeringens.

Remissinstanserna: Ingen remissinstans uttalar sig sérskilt om
beddémningen.

Skalen for regeringens bedémning: En svensk domstol & som huvud-
regel behdrig att doma for brott som begatts utomlands bl.a. av svenska
medborgare, av utlanningar med hemvist i Sverige och, om det for brottet
ar foreskrivet fangelse i mer an sex manader, av utlanningar som finns i
Sverige. Detta forutsatter dock att garningen inte ar fri fran ansvar enligt
lagen pa gérningsorten (dvs. det kravs dubbel straffoarhet) eller, om den
begatts inom ett omrade som inte tillhor nagon stat, att svarare straff an
boter kan folja pa garningen (2 kap. 2 § brottsbalken). For vissa brott har
emellertid svenska domstolar s.k. universell jurisdiktion, vilket innebar att
de har mojlighet att déma for ett brott &ven om det helt saknar anknytning
till den egna staten. Detta géller bl.a. for terroristbrott och forsok,
forberedelse eller stampling till sadant brott (2 kap. 3 § 6 brottsbalken). |
sadana fall uppstalls alltsa inte nagot krav pa dubbel straffbarhet.

I 9 § rekryteringslagen respektive 6 § finansieringslagen finns sérskilda
domsrattsregler som undantar brotten i de tva lagarna fran kravet pa dubbel
straffbarhet (prop. 2001/02:149 och prop. 2009/10:78). Finansieringslag-
ens domsrattsregel utvidgades i samband med utékningen av det straffbara
omradet for finansiering av terrorism (prop. 2015/16:78). Ytterligare ut-
vidgningar av domsrétten skedde i samband med genomférandet av bl.a.
terrorismdirektivet (prop. 2017/18:174). De garningar som nu foreslas bli
kriminaliserade &r sadana att de ar agnade att framja, starka eller under-
stddja en terroristorganisation. Andra garningar kriminaliseras inte. Det &r
alltsa fraga om kilart straffvarda garningar.

Samrdre med en terroristorganisation, liksom den utvidgade kriminali-
seringen nér det géller andra brott med anknytning till terrorism och
finansiering av terrorism, &r garningar av gransoverskridande karaktér och
det kan inte uteslutas att de begas i lander dar de inte &r straffbara. Svenska
myndigheter kan i brottsutredningar komma att behdva rattslig hjalp fran



andra staters myndigheter for att inhdmta bevis, t.ex. avseende forhér. For
att lamna sadan réttslig hjalp torde manga lander utanfor Europa stalla upp
krav pa dubbel straffbarhet. Detta galler dock redan i dag i forhallande till
de terrorismgarningar som ar undantagna fran kravet pa dubbel straff-
barhet, vilket inte har utgjort hinder mot ett undantag. Med beaktande av
de intressen den nu foreslagna kriminaliseringen syftar till att skydda,
brottens gransoverskridande karaktér och den befintliga regleringen nér
det géller domsratt for terrorismgérningar finns det skal att undanta dven
nu aktuella brott fran kravet pa dubbel straffbarhet.

Detta kraver inte nagra lagstiftningsatgarder, eftersom rekryterings-
lagens och finansieringslagens domsrattsregler galler alla brott i respektive
lag. Genom att de garningar som nu kriminaliseras inte uttryckligen
undantas fran regleringen kommer alltsd domsrattsregeln i rekryterings-
lagen att vara tillamplig i forhallande till brottet samrére med en terrorist-
organisation, liksom utvidgningen av brotten offentlig uppmaning, rekry-
tering och resa. P4 samma satt kommer domsréttsregeln i finansierings-
lagen att vara tillamplig i forhallande till brotten finansiering av samrére
med en terroristorganisation och finansiering av offentlig uppmaning och
rekrytering till samrére samt resa for att ha samrére med en terrorist-
organisation.

7 Anvéndningen av utredningsverktyg

Regeringens bedémning: Hemliga tvangsmedel och mdjligheten att
inhdmta uppgifter om elektronisk kommunikation bor i tillampliga
delar fa anvandas vid misstankar om sadan brottslighet som foreslas i
rekryteringslagen och finansieringslagen.

Nagon lagandring behdver inte goras for att detta ska gélla.

Promemorians beddmning dverensstimmer med regeringens.

Remissinstanserna: En majoritet av remissinstanserna, bl.a. Riksdag-
ens ombudsméan, Hovratten 6ver Skane och Blekinge, Kammarratten i
Goteborg, Sékerhets- och integritetsskyddsnamnden och Stockholms
universitet, delar eller har ingen invandning mot promemorians beddém-
ning. Aklagarmyndigheten understryker vikten av att vid terroristbrottslig-
het ha langtgdende méjligheter till hemliga tvdngsmedel. Utan forutsatt-
ningar for hemliga tvdngsmedel &r mojligheterna att kunna hindra och ut-
reda garningarna mycket begransade. Brotten som begas av terrorist-
organisationer ar ytterst samhallsfarliga och det ar viktigt att pa ett tidigt
stadium kunna forhindra dessa.

Datainspektionen anfor att de gérningar som tréffas av de féreslagna
straffbestdmmelserna &r av ett allvarligt slag och att det ar angeldget att
myndigheterna ges effektiva och andamalsenliga verktyg for att bekdampa
brottslighet. Datainspektionen kan dock inte tillstyrka forslaget utan att det
gors en proportionalitetsbedémning dar aven det intrdng forslaget kan
innebéra redovisas. Civil Rights Defenders avstyrker att hemliga och pre-
ventiva tvangsmedel ska tillatas for att forebygga de foreslagna brotten.
Att utvidga mojligheten att anvénda preventiva tvangsmedel som omfattar
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ett stort antal opreciserade garningar ar inte forenligt med legalitets-
principen. Bonnier Broadcasting AB anser att det uttryckligen bor skrivas
att tvangsmedel inte ska fa anvandas mot publicister.

Bedomningen i utkastet till lagradsremiss Gverensstimmer med
regeringens.

Remissinstanserna: Bonnier Broadcasting AB vidhaller sin tidigare
synpunkt. Ingen annan remissinstans yttrar sig om bedémningen.

Skalen for regeringens bedémning

Den utvidgade kriminalisering pa terrorismomradet som regeringen fore-
slar i avsnitt 4-5 kommer, om det inte i lagstiftningen gors nagra sarskilda
undantag, att leda till att brottshekampande myndigheter far tillgang till
sarskilda utredningsverktyg vid utredning av sddan terroristbrottslighet
som nu foreslas. Detta dr enligt regeringen en rimlig och nodvindig ord-
ning. Nar det galler vissa sarskilt ingripande utredningsverktyg, sdsom
hemliga tvangsmedel, finns det dock anledning att gora sarskilda
dvervaganden nér det géller om och under vilka forutsattningar myndig-
heterna bor fa tillgang till sddana utredningsverktyg. Vid den bedémning-
en bor det vagas in dels att effektiva utredningsverktyg manga ganger ar
en forutsattning for att det ska vara mojligt att utreda vissa brottstyper, dels
att olika former av hemliga tvangsmedel kan innebéra ett sarskilt stort
integritetsintrang for enskilda.

| 27 kap. rattegéngsbalken, lagen (2007:979) om atgarder for att for-
hindra vissa sérskilt allvarliga brott (preventivlagen) respektive lagen
(2012:278) om inhdamtning av uppgifter om elektronisk kommunikation i
de brottsbekdmpande myndigheternas underrattelseverksamhet (inhamt-
ningslagen) ges de brottshekdmpande myndigheterna méjlighet att under
vissa forutsattningar anvanda hemliga tvangsmedel och hamta in vissa
uppgifter om elektronisk kommunikation vid misstankar om brott enligt
finansieringslagen och rekryteringslagen. | detta avsnitt tar regeringen
stallning till om utredningsverktygen enligt de namnda lagarna bor fa an-
vandas aven vid misstankar om sadan terroristbrottslighet som nu foreslas
i avsnitt 4-5. Det kan dock redan inledningsvis konstateras att all tvangs-
medelsanvandning ar underkastad proportionalitetsprincipen. Av den fol-
jer att tvdngsmedel endast far vidtas om skalen for atgarden uppvéger det
intrang eller men i 6vrigt som &tgarden innebéar for den misstinkte eller for
nagot annat motstaende intresse. Tvangsmedel mot t.ex. tidningsredak-
tioner bor saledes anvandas med stérsta forsiktighet (se bl.a. Proposition
om vissa tvangsmedelsfragor, prop. 1988/89:124 s. 27-28, Beslag och
husrannsakan — ett regelverk fér dagens behov, SOU 2017:100 s. 162 och
NJA 2015 s. 631). Nagon sadan sérreglering som Bonnier Broadcasting
AB efterfragar ar alltsa inte nddvandig.

Anvandning av hemliga tvdngsmedel under en férundersokning

| 27 kap. rattegdngshalken finns bestimmelser om hemlig avlyssning av
elektronisk kommunikation (18 §), hemlig 6vervakning av elektronisk
kommunikation (19 §) och hemlig kameradvervakning (20 a §). For att an-
vanda dessa tvangsmedel kravs som huvudregel att minimistraffet eller det
antagna straffvardet inte underskrider en viss nivd. Tvangsmedlen kan
dock anvéndas vid forundersékningar om vissa sarskilt uppraknade brott



som inte uppfyller dessa krav. De brott som sérregleras pa detta sétt &r bl.a.
terroristbrott enligt 2 § terroristbrottslagen, brott enligt 3 och 3 a 8§ finan-
sieringslagen och brott enligt rekryteringslagen (27 kap. 2 § andra stycket
7 som 27 kap. 18, 19 och 20 a 88 rattegangsbalken hanvisar till) samt
forsok, forberedelse eller stampling till nagot av dessa brott om en sadan
gérning &r belagd med straff.

Det ska ocksa ndamnas att regeringen har Iatit utreda frdgan om huruvida
hemlig dataavlasning bor inforas som ett nytt hemligt tvdngsmedel, vilket
skulle ge de brottsbekdmpande myndigheterna méjlighet att l&sa av och ta
upp bl.a. krypterad information. Utredningen om hemlig dataavlasning har
i betdnkandet Hemlig dataavlasning — ett viktigt verktyg i kampen mot
allvarlig brottslighet (SOU 2017:89) lamnat ett sadant forslag. Forslaget
bereds i Regeringskansliet.

Terrorismen hotar saval internationell fred och sakerhet som nationell
sékerhet. Det ar darfor angeléget att ingripa med krafttag mot denna allvar-
liga brottslighet. De straffbestammelser som foreslas i avsnitt 4-5 syftar
till att kriminalisera sddant handlande som framjar, starker eller under-
stodjer en terroristorganisation. | forlangningen syftar de alltsa till att for-
hindra att terroristbrott eller annan sarskilt allvarlig brottslighet ska begas.
Samma Overgripande syfte géller for annan kriminalisering av terrorist-
brottslighet.

Ett satt att forebygga terroristattentat ar att ingripa tidigt mot dem som
pa ett satt som &r dgnat att framja, starka eller understodija terroristorga-
nisationen har samrére med den. P& ett tidigt stadium av en brottsutredning
kan det vara svart att avgéra om misstankarna avser t.ex. forberedelse eller
stampling till terroristbrott eller ndgon sadan brottslighet som nu foreslas,
t.ex. att for en terroristorganisation ta befattning med vapen. Mgjligheterna
att anvanda hemliga tvangsmedel bor darfor sa langt som mojligt vara de-
samma. Vikten av detta understryks av Aklagarmyndigheten.

Personer som dgnar sig at terrorismrelaterad verksamhet agerar ofta
inom ramen for storre natverk dar det finns ett hogt sdkerhetsmedvetande
och stora ekonomiska resurser. Det &r alltsa, typiskt sett, mycket svérut-
redd brottslighet. Inte sallan kan anvandningen av hemliga tvangsmedel
vara en av f& mojligheter att utreda och aven forhindra brottsligheten, jfr
propositionen Atgarder for att utreda vissa samhéllsfarliga brott, m.m.
(prop. 2007/08:163 s. 56-57).

Det finns alltsa ett stort behov av att kunna anvanda hemliga tvangs-
medel vid férundersokningar om den terroristbrottslighet som nu féreslas.
Som bl.a. Datainspektionen papekar innebér dock en utékad mojlighet till
en sadan tvangsmedelsanvandning att de brottsbekampande myndigheter-
na i dessa fall tillats gora en omfattande insamling och bearbetning av
mycket kansliga personuppgifter. Fragan &r om ett sddant intrdng i den
enskildes integritet kan vara befogat och om det i sé fall begransas till vad
som ar nodvéndigt for att uppné det syfte som man vill dstadkomma. |
denna del har regeringen tidigare gjort den generella beddmningen att de
svenska tvangsmedelsreglerna till sitt innehdll lever upp till rimliga krav
pé tillganglighet och forutsebarhet. De lagar som reglerar anvandningen
innehaller uttryckliga bestammelser om de hemliga tvangsmedlens inne-
bord, anvandningens omfattning och varaktighet samt under vilka forut-
sattningar de far anvandas. Det finns vidare bestammelser om vilka som
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ar behoriga att ansoka om, ge tillstand till och verkstalla en tvdngsmedels-
atgard. Forfarandet vad géller undersokning, anvandning och lagring av de
uppgifter som inh&mtas &ar reglerat, och de krav som galler for att 6ver-
skottsinformation ska fa anvandas &r tydligt angivna, se narmare proposi-
tionen Hemliga tvangsmedel mot allvarliga brott (prop. 2013/14:237
s. 117-118). | sammanhanget ska det &ven ndmnas att Utredningen om
rattssakerhetsgarantier vid anvandningen av vissa hemliga tvangsmedel
har sett dver reglerna om &verskottsinformation (SOU 2018:61). Be-
tdnkandet bereds i Regeringskansliet.

Sammantaget gor regeringen bedémningen att den kriminalisering som
nu foreslas, med sarskild hansyn tagen till det synnerligen hogt varderade
skyddsintresse som kriminaliseringen syftar till att tillgodose, ar sadan att
det ska vara majligt att anvanda hemliga tvangsmedel vid forundersok-
ningar om denna typ av brottslighet. Intranget i den enskildes integritet far
anses befogat nar det handlar om misstankar om terroristbrottslighet, och
utformningen av de svenska tvangsmedelsreglerna gor att intranget i den
enskildes integritet begransas till vad som ar nodvandigt for att uppna det
syfte som man vill astadkomma.

Mot denna bakgrund bor det vara mojligt att anvanda hemliga tvangs-
medel &ven vid forundersdkning om det brott om samrére med en terrorist-
organisation som nu foreslas och den utvidgade kriminaliseringen nar det
géller befintliga brott med anknytning till terrorism och finansiering av
terrorism. Detta kommer att galla utan att det goérs nagon lagindring.
Hemlig avlyssning av elektronisk kommunikation, hemlig évervakning av
elektronisk kommunikation och hemlig kameradvervakning kommer allt-
sd att fa anvandas vid forundersokning om samrére med en terroristorgani-
sation, offentlig uppmaning, rekrytering och resa som tar sikte pa samrore
med en terroristorganisation, finansiering av samrdre med en terrorist-
organisation och finansiering av offentlig uppmaning och rekrytering till
samrore samt en resa for ett sddant samrore.

Liksom vid misstankar om annan terroristbrottslighet kommer det vidare
att galla ett undantag frén den underrattelseskyldighet om att ndgon har
utsatts for hemliga tvangsmedel som annars giller i forhallande till den
som ar eller har varit misstankt for brott (27 kap. 31 § forsta stycket och
33 § tredje stycket 6 rattegangsbalken).

Regleringens utformning far ocksa till foljd att det vid en forundersok-
ning om den terroristbrottslighet som nu foreslas blir mojligt att ta ett
skriftligt meddelande mellan den misstankte och en narstaende, eller mel-
lan sddana nérstaende inbdrdes, i beslag hos den misstankte eller en narsta-
ende (27 kap. 2 § andra stycket 7 rattegangsbalken). De skal som talar for
att hemliga tvangsmedel ska vara tillampliga nar det géller forundersok-
ning om den aktuella brottsligheten gor sig géllande &ven nér det géller
mojligheten att ta skriftliga meddelanden i beslag.

Anvandning av preventiva tvangsmedel

Hemliga tvadngsmedel ar under vissa forutsattningar mojliga att anvanda
aven da en forundersokning om brott inte har inletts. Avsikten med pre-
ventiv tvangsmedelsanvandning &r att forhindra sadana brott som riktas
mot de allra viktigaste samhéllsintressena. Eftersom syftet i forsta hand &r
att forebygga, och inte utreda, brott kan verksamheten inte bedrivas endast



utifran brottsanmalningar. Sakerhetspolisen maste i stallet ha forméga att
identifiera aktorer som kan ha for avsikt att bega brott. Arbetet grundas
darfor i stor utstrackning pa uppgifter som inhdmtas i sakerhetsunder-
rattelseverksamhet.

| preventivlagen finns bestdmmelser om méjligheten att anvéanda hemlig
avlyssning av elektronisk kommunikation, hemlig évervakning av elekt-
ronisk kommunikation och hemlig kameraévervakning enligt 27 kap. 18,
19 och 20 a 88 rattegangshalken for att forhindra brott. Tillstand att an-
vanda sadana tvangsmedel far enligt 1 § forsta stycket meddelas om det
med hansyn till omstindigheterna finns en pataglig risk for att en person
kommer att utdva brottslig verksamhet som innefattar vissa i lagen angivna
brott. Enligt andra stycket far tillstdnd ocks&d meddelas om det finns en
pataglig risk for att det inom en organisation eller grupp kommer att utévas
brottslig verksamhet som avses i forsta stycket och det kan befaras att en
person som tillhor eller verkar for organisationen eller gruppen medvetet
kommer att frimja denna verksamhet. Bland de brott som réknas upp i
forsta stycket finns i sjatte punkten terroristbrott enligt 2 § terroristbrotts-
lagen, grovt brott enligt 3 § andra stycket finansieringslagen och grovt
brott enligt 6 § rekryteringslagen.

Det finns redan i dag majlighet till preventiv tvdngsmedelsanvandning
for terroristbrott och grova brott som ror terrorism. Mot den bakgrunden
och med beaktande av de skl som anfors under foregéende rubrik foreslas
att preventivlagen, i samma utstrackning som nar det galler befintliga brott
som ror terrorism, ska vara tillamplig nér det géaller brottslig verksamhet
som innefattar grova brott som avser samrdre med en terroristorganisation.
Detsamma ska gélla i fraga om grova brott som avser den utvidgade krimi-
naliseringen av andra brott med anknytning till terrorism och finansiering
av terrorism.

Det straffbara omradet for de garningar som nu kriminaliseras &r enligt
regeringen noggrant preciserat. Med andra ord delar regeringen inte Civil
Rights Defenders beddmning att det skulle strida mot legalitetsprincipen
att tillata preventiva tvangsmedel i nu aktuella situationer.

Preventiva tvangsmedel bor alltsa kunna anvandas nar det galler samrére
med en terroristorganisation, grovt brott, liksom nar det géller offentlig
uppmaning och rekrytering, grova brott, som tar sikte pd samrére med en
terroristorganisation, samt pa finansiering av samrére med en terrorist-
organisation, grovt brott.

Detta kommer att galla utan att det gors nagra sarskilda lagandringar.

Inhdmtning av uppgifter enligt inh&mtningslagen

Inhdmtningslagen reglerar forutsattningarna for bl.a. Sakerhetspolisen att
hédmta in Overvakningsuppgifter om elektronisk kommunikation i sin
underrattelseverksamhet. De Overvakningsuppgifter som omfattas mot-
svarar vasentligen de som kan kommas at genom hemlig 6vervakning av
elektronisk kommunikation. Uppgifter far enligt 2 § hamtas in om omstan-
digheterna dr sddana att atgarden ar av sarskild vikt for att forebygga, for-
hindra eller upptacka brottslig verksamhet som innefattar brott for vilka ar
foreskrivet ett straffminimum om fangelse i tva ar eller mer. Uppgifter far
ocksa, enligt en sarskild bestammelse som &r tidsbegransad till utgangen
av 2019 (3 8), hamtas in nar det galler vissa sérskilt angivna brott, bl.a.
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grovt brott enligt 3 § andra stycket finansieringslagen och grovt brott en-
ligt 6 8 rekryteringslagen. Riksdagen har nyligen beslutat att bestdm-
melsen ska goras permanent med ikrafttrddande den 1 oktober 2019, se
propositionen Datalagring vid brottsbek&mpning — anpassningar till EU-
ratten (prop. 2018/19:86) och bet. 2018/19:JuU27. Forutom att bestdm-
melsen gors permanent dndras numreringen i lagen. Det som tidigare var
4-9 88 blir 3-8 88. Lagen innebar alltsa en mojlighet att inhdmta upplys-
ningar avseende grova brott enligt finansieringslagen och rekryterings-
lagen. Samma mojlighet bor darfor finnas dven for det foreslagna brottet
om samrore med en terroristorganisation, grovt brott, liksom néar det géller
offentlig uppmaning och rekrytering, grova brott, som tar sikte pd samrére
med en terroristorganisation, samt pa finansiering av samrére med en
terroristorganisation, grovt brott.
Inte heller detta kraver att det gors nagra sarskilda lagandringar.

8 Olovlig vérvning

8.1 Straffansvaret for olovlig varvning utvidgas
och moderniseras

Regeringens forslag: Straffbestimmelsen om olovlig véarvning ska ut-
vidgas till att omfatta varvning dven av en enstaka person. Bestimmel-
sen fortydligas och moderniseras.

Regeringens beddémning: Straffansvaret bor &ven fortsattningsvis
vara begransat till garningar som begas i Sverige.

Utredningens forslag och beddmning Overensstimmer med
regeringens.

Remissinstanserna: Né&stan alla remissinstanser tillstyrker eller har
inga invandningar mot utredningens forslag och bedémning. Svea hovratt
och Attunda tingsratt, som bada tillstyrker forslaget, papekar att det kan
uppsta fragetecken kring hur andringen ar avsedd att tillampas i fraga om
antal brottsenheter nar flera personer varvas. Tingsratten papekar att and-
ringen kan medftra en betydande straffskarpning om varje varvning av en
person dr att betrakta som ett brott oavsett om flera personer vérvas vid
samma tillfalle. Aven Socialstyrelsen tillstyrker forslaget och papekar att
flera som har vérvats for att delta i den vdpnade konflikten i Syrien och
Irak har varit relativt unga. Om den foreslagna utvidgningen av bestam-
melsen om olovlig varvning kan bidra till att rekrytering till krigstjanst inte
&ger rum i Sverige ar det mycket vdlkommet.

Civil Rights Defenders ifragasatter om det ur ett manniskorattsperspek-
tiv kan anses godtagbart i ett demokratiskt samhélle att regeringens
intresse av att skydda Sveriges utrikespolitiska relationer ges foretrade
framfor individers politiska fri- och rattigheter. Att éndra rekvisitet "folk”
till att avse endast en person medfor dessutom en betydande utvidgning av
det straffbara omradet. Den foreslagna lydelsen kan komma att traffa dver-
enskommelser mellan t.ex. familjemedlemmar, vilket kan innebéra en in-
skrankning av rétten till privat- och familjeliv.



Forslaget och beddémningen i utkastet till lagradsremiss
Overensstimmer med regeringens.

Remissinstanserna: Merparten av remissinstanserna kommenterar inte
forslaget sérskilt. Sakerhetspolisen tillstyrker forslaget. Sveriges domare-
forbund har inget att invanda mot forslaget. Svea hovrétt har ingen invand-
ning mot att bestammelsen &ndras i den riktning som foreslas i utkastet,
men uppger att forslaget aktualiserar fragan om innebdrden av begreppet
varvning. Enligt hovratten finns skal att ytterligare fortydliga vad som
kravs for att en varvning ska anses vara fullbordad och hur varvning skiljer
sig fran rekrytering enligt rekryteringslagen. Fran ett legalitetsperspektiv
kan det 6vervdgas om inte begreppet véarvning bor definieras direkt i
lagtexten.

Skalen for regeringens forslag och bedémning
Varvning av en enstaka person ska omfattas av straffbestdmmelsen

Den som utan regeringens tillstand hér i riket varvar folk till frammande
krigstjanst eller darmed jamforlig tjanst eller formar folk att olovligen bege
sig ur riket for att ta sddan tjanst kan enligt 19 kap. 12 § brottsbalken
démas for olovlig vérvning. Krigstjanst forutsatter inte att det pagar ett
krig mellan stater, utan dven tjanst i en upprorsarmé eller i dvrigt vid ett
inbordeskrig omfattas. Darutéver omfattar straffansvaret véarvning till t.ex.
gendarmeri eller andra polistrupper (Proposition med forslag till andring i
strafflagen m.m., prop. 1948 nr 80 s. 136-137 och Agneta Backlund m.fl.,
Brottsbalken [17 april 2019, Zeteo], kommentaren till 19 kap. 12 §).

Begreppet varvning till krigstjanst kan kort beskrivas som varvning till
tj&nst i en verksamhet av militar karaktar som har ett naturligt samband
med deltagande i en vépnad konflikt och som sker i organiserad form. |
forhallande till tiden vid bestimmelsens tillkomst ser sadan vérvnings-
verksamhet av naturliga skal annorlunda ut nu. De vépnade konflikter som
personer vérvas till i dag torde i allt vasentligt vara icke-internationella,
vilket innebdr att de &ger rum mellan en stat och en eller flera vapnade
grupper eller mellan vapnade grupper, daremot inte mellan stater. | vissa
fall kan en eller flera av de vapnade grupperna som agerar i en sddan kon-
flikt anses utgora en terroristorganisation eller en véaldshejakande extrem-
istisk gruppering. Den som tillsammans med en sadan grupp deltar i en
vapnad konflikt begar inte séllan brott i samband med sitt deltagande, t.ex.
krigsforbrytelser eller terroristbrott. | vissa fall kan det aven vara fraga om
folkmord, brott mot manskligheten, brott enligt brottsbalken eller osjalv-
standiga former av ndgot av dessa brott. Det kan ocksa finnas en risk for
att den som tar emot traning i att t.ex. hantera vapen fortsatt begér allvarlig
brottslighet. Detta galler till exempel béade de svenskar som for Daesh del-
tagit i Syrien och Irak och de som deltagit i ultranationalistiska para-
militara grupper i olika lander. Om det &r fraga om vérvning till krigstjanst
som i ndgot avseende kan anses bidra till terroristbrottslighet kan dven ett
straffansvar for rekrytering enligt 4 8§ rekryteringslagen aktualiseras (se
narmare avsnitt 5). Regeringen ser darfor inte skal att géra nagot sadant
fortydligande som efterfragas av Svea hovratt.

Kravet pa att ”folk” ska ha virvats har kommit att uppfattas pa sa satt att
det for straffansvar inte ar tillrackligt att varva ndgon enstaka individ
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(Agneta Backlund m.fl., Brottshalken [17 april 2019, Zeteo], kommen-
taren till 19 kap. 12 §). | straffbestdmmelsen om rekrytering finns inte
nagot motsvarande krav pa att garningen ska rikta sig mot fler 4n en
person. Det &r i stillet tillrdckligt att soka forma “nagon annan” att t.ex.
bega eller annars medverka till terroristbrottslighet.

Bestdmmelsen om olovlig vérvning infordes ursprungligen for att be-
vara tillgangen till krigsdugligt manskap inom riket. Detta syfte har
emellertid sedan lange trangts i bakgrunden. | stallet har bestdmmelsen
motiverats med att det kan finnas en risk for att Sveriges utrikespolitiska
relationer paverkas om varvningar tillats i Sverige. Ett annat tungt vagande
argument for forbudet att varva personer till frimmande krigstjanst ar det
som Socialstyrelsen lyfter fram om att flera som har varvats for att delta i
vapnade konflikter utomlands har varit relativt unga. Att motverka sadan
varvning ar angelaget oavsett om det ar fraga om varvning till en terrorist-
organisation eller till ndgon form av krigstjanst. Aven om det enligt utred-
ningen inte med sakerhet gar att uttala sig om i vilken omfattning vérvning
till frammande krigstjanst forekommer i Sverige, torde det enligt de be-
gransade uppgifter som finns frdn bl.a. Sékerhetspolisen handla om
varvning som riktar sig mot en eller ett fatal personer.

Det finns darfor anledning att anpassa bestimmelsen s& att den kan
tillampas pa ett effektivt satt. Skillnaden mellan straffoestammelserna om
olovlig varvning och rekrytering i detta avseende &r enligt regeringen
omotiverad. Begransningen av straffbestimmelsen om olovlig vérvning
till att den ska avse flera personer férefaller dessutom hindra att bestam-
melsen kan tillampas pa ett effektivt satt. Straffansvaret for olovlig varv-
ning bor darfor utvidgas till att omfatta &ven den som vérvar en enstaka
person till krigstjanst eller darmed jamforlig tjanst. Regeringen delar inte
Civil Rights Defenders uppfattning att en sddan utvidgning av det straff-
bara omradet kan utgora en inskrankning av ratten till skydd for privat-
och familjeliv sdsom den kommer till uttryck i Europakonventionen
(artikel 8).

Svea hovratt och Attunda tingsratt vacker fragan om hur den foreslagna
&ndringen &r avsedd att tillampas nar flera personer varvas vid samma till-
falle, dvs. om det da ska vara att betrakta som ett eller flera brott. Den
situationen bor hanteras p& samma sétt som nar det géller rekryterings-
brottet. Det torde innebéra att den som vid ett tillfalle, t.ex. vid ett torg-
mote, vérvar flera personer bér som huvudregel démas for ett fall av olov-
lig varvning. Den som vid skilda tillfallen véarvar en eller flera personer
bor daremot démas for olovlig vérvning vid vart och ett av varvningstill-
fallena. Att flera personer vérvas vid ett och samma tillfalle kan ddremot
paverka straffvardet i skarpande riktning.

Straffbestémmelsen om olovlig varvning moderniseras

Enligt den nuvarande straffbestimmelsen &r det aven forbjudet att forma
folk att olovligen bege sig ur riket for att ta krigstjanst eller darmed jam-
forlig tjanst. Regleringen kom till for att férhindra att férbudet mot olovlig
varvning kringgas genom att s.k. varvningskontrakt undertecknas forst
sedan den som ska varvas har lamnat landet. Bestammelsen skulle gra det
mojligt att i ett kritiskt 1&ge, genom utreseférbud som antogs kunna med-
delas i administrativ ordning, hindra en varvning som sker genom att den



som ska varvas forst formas att lamna landet. P& si satt skulle straff-
ansvaret omfatta den som har formatt de frivilliga att lamna landet (prop.
1948 nr 80 s. 136-137).

Av forarbetenas skrivningar om vérvningskontrakt &r det tydligt att en
fullbordad véarvning forutséatter att en dverenskommelse om att delta i
frammande krigstjanst eller darmed jamforlig tjanst maste ha kommit till
stand. Det ska dock noteras att lagtexten inte stéller upp nagra formkrav
pa 6verenskommelsen. Enligt utredningen &r det sannolikt att eventuella
brott begés genom att en muntlig 6verenskommelse traffas mellan de
inblandade, men dverenskommelser kan ocksa traffas genom kontakt t.ex.
over internet. Formella véarvningskontrakt ar daremot sakerligen ovanliga
numera.

En forutsattning for straffansvar ar att éverenskommelsen traffas i
Sverige (se vidare under nésta rubrik). Eftersom det sannolikt &r ovanligt
att varvning sker genom att formella avtal traffas, gor utredningen bedom-
ningen att det inte langre finns nagot behov av en sarskild reglering som
omfattar den som formar, dvs. dvertalar eller kommer Gverens med, en
person att lamna landet for att lata sig varvas utomlands. Varvningen bor
i merparten av dessa fall anses ha skett i Sverige redan genom 6verens-
kommelsen att lamna landet i syfte att delta i krigstjanst. Ingen remiss-
instans har invant mot detta resonemang och regeringen delar utredningens
bedémning. Med anledning av Svea hovrétts fraga kan det anmarkas att
varvningen alltsa fullbordas i samband med att 6verenskommelsen traffas.

Utredningen ifragasatter dessutom om det finns rattsliga forutsattningar
for att uppfylla kravet pa att den som lamnar landet ska ha gjort detta
olovligen. Det finns inte i dag nagon mojlighet att meddela reseférbud i
administrativ ordning, utan detta skulle krava lagstiftningsatgarder med
hansyn till den grundlaggande ratten att rora sig fritt och lamna landet (jfr
2 kap. 8 § regeringsformen och artikel 2.2 i det fjarde tillaggsprotokollet
till Europakonventionen). Med hénsyn till att en vérvning som tréffas av
denna del av vérvningsbestammelsen i de allra flesta fall maste anses ha
skett redan i Sverige, finns det inte skél att i detta sammanhang 6vervéga
nagra sadana lagstiftningsatgérder.

Sammanfattningsvis gor regeringen beddémningen att férbudet mot att
forma folk att olovligen bege sig ur riket for att ta krigstjanst eller darmed
jamforlig tjanst inte langre fyller ndgon funktion och darfor bor tas bort ur
straffbestdmmelsen om olovlig varvning. Det finns inte skél att infora en
definition av begreppet vérvning i lag.

Det bor fortfarande krévas att den olovliga varvningen sker i Sverige

For straffansvar kravs att varvningen &ger rum i Sverige. Utredningen har
haft i uppdrag att 6vervédga om den territoriella begrénsningen boér finnas
kvar.

Rekryteringsbrottet ar inte territoriellt begrénsat. Det innebdr att varv-
ningsgérningar som kan anses bidra till terrorism kan bestraffas enligt
rekryteringslagen dven om de begas utomlands. Utredningen goér emeller-
tid beddmningen att behovet &r begransat av att darutdver kunna lagféra
nagon i Sverige for sddan varvning som avses i bestimmelsen om olovlig
varvning som sker utomlands. Detta motiveras bl.a. med att en vérvning
som &ger rum utomlands inte pa samma satt riskerar att paverka Sveriges
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utrikespolitiska relationer. Ingen remissinstans har invant mot denna be-
démning.

Det kan tillaggas att Sverige genom straffbestdmmelsen om olovlig
varvning lever upp till 1907 ars konvention angaende neutrala makters och
personers rattigheter och forpliktelser under ett lantkrig (V:e Haagkonven-
tionen). Enligt artikel 4 i konventionen far stridande styrkor inte séttas upp
och varvningsbyraer inte 6ppnas pa en neutral makts landomrade till
forman for de krigforande. Konventionen staller emellertid inte nagot krav
pa att forhindra varvningsgarningar som dger rum utanfor det egna landets
grénser.

Sammantaget gor regeringen beddmningen att straffbestimmelsens
territoriella begransning bor finnas kvar.

8.2 Straffet for olovlig varvning skarps

Regeringens forslag: Straffmaximum for olovlig varvning hojs fran
fangelse i sex manader till fangelse i ett ar.

Regeringens beddémning: Straffskalan for brott som begds om
Sverige &r i krig bor inte dndras.

Utredningens forslag och beddmning Overensstimmer med
regeringens.

Remissinstanserna: Né&stan alla remissinstanser tillstyrker eller har
inga invandningar mot utredningens forslag och bedémning. Enligt Upp-
sala universitet ar skélen for att forandra straffskalan for olovlig varvning
oklara. Straffskalor som Gverlappar s& mycket som ett ar ar ovanliga i
svensk ratt och det ar svart att frigora sig fran intrycket att det snarare
handlar om att fa tillgang till tvangsmedel som forutsatter ett ars fangelse
i straffskalan, t.ex. héktning.

Forslaget och beddémningen i utkastet till lagradsremiss
dverensstdimmer med regeringens.

Remissinstanserna: Ingen remissinstans har ndgon synpunkt pa
forslaget och bedémningen.

Skalen for regeringens forslag och bedémning: Straffskalan for olov-
lig vérvning ar boter eller fangelse i hogst sex manader eller, om Sverige
ar i krig, fangelse i hogst tva ar. Som jamforelse &r straffskalan for rekry-
teringsbrottet fangelse i hogst tva ar. For rekryteringsbrottet finns dess-
utom en sarskild straffskala for grova brott. En viktig skillnad i forhallande
till rekryteringsbrottet &r emellertid att det brottet syftar till att forhindra
garningar som kan anses bidra till terrorism medan olovlig varvning kan
avse varvning till en verksamhet som i sig inte ar otillaten.

Straffbestdmmelsen om olovlig vérvning fyller emellertid en viktig
funktion bl.a. genom att den forhindrar att det hér i Sverige vérvas till en
verksamhet som i grunden innebdr att méanniskor skadas och utsatts for
lidande. Straffvirdet av sddana garningar kan vara forhallandevis hogt.
Sarskilt galler detta om varvningsverksamheten har avsett flera personer
och om den har bedrivits pa ett systematiskt satt och i stor omfattning. Det
ar angelaget att straffskalan mojliggor en adekvat paféljd aven i de allvar-
ligaste fallen av olovlig varvning. Dagens maximistraff om fangelse sex



manader &r inte tillrackligt, utan det kan finnas garningar med ett straff-
varde som ndrmar sig nuvarande straffmaximum eller som &r hogre &n
detta. Straffmaximum for olovlig varvning, om Sverige inte &r i krig, bor
darfor hojas fran fangelse i sex manader till fangelse i ett ar.

For straffansvar saknar det betydelse vilken vépnad styrka eller vdpnad
grupp som krigstjansten ska utforas for. Straffansvaret kan i vissa fall om-
fatta garningar som har ett begrénsat straffvarde. Straffskalan bor dérfor
aven i fortsattningen innehélla boter.

Enligt utredningen finns det inte skél att &ndra straffskalan for olovlig
varvning som begds om Sverige ar i krig. Regeringen instammer i detta.
En féljd av att endast den enda straffskalan &ndras ar straffskalorna kom-
mer att 6verlappa varandra med ett ar. Uppsala universitet invander att det
ar ovanligt i svensk ratt. Det sérskilda straffansvaret for brott som begas
om Sverige &r i krig & emellertid inte ett grovt brott i det avseendet att en
garning beroende pa allvaret i det enskilda fallet kan hanforas till olika
straffskalor. Om Sverige skulle befinna sig i krig finns det endast en
tillamplig straffskala. Att straffskalorna Gverlappar varandra med ett ar
innebdr darfor inga problem. Det finns fortfarande skal att se allvarligare
pa varvningsgarningar som ager rum om Sverige skulle befinna sig i krig.

9 Ikrafttradande- och
overgangsbestimmelser

Regeringens forslag: De foreslagna lagandringarna ska tréda i kraft
den 1 januari 2020.

Regeringens beddomning: Nagra sarskilda 6vergangsbestammelser
behdvs inte.

Promemorians och utredningens forslag och bedémning: |
promemorian foreslas ett annat ikrafttradandedatum. Promemorians
beddmning dverensstdmmer med regeringens.

Remissinstanserna: Det &r enbart Polismyndigheten och Sékerhets-
polisen som kommenterar ikrafttradandet sarskilt. Sékerhetspolisen pa-
pekar att myndigheten i dag inte delges underrattelser fran signalspaning i
myndighetens verksamhet for att forebygga, forhindra och upptécka
brottslig verksamhet, om det pagar en férundersokning vid myndigheten
betraffande en foreteelse som signalspaningen ror. Sékerhetspolisen anser
sammanfattningsvis att ikrafttraddandet av de nya lagforslagen ska avvakta
till dess att den lagstiftning som blir resultatet av den utredning om signal-
spaning som genomforts trader i kraft. Polismyndigheten ansluter sig till
vad Sékerhetspolisen anfor.

Forslaget och beddémningen i utkastet till lagradsremiss
Overensstdimmer med regeringens.

Remissinstanserna: Sakerhetspolisen tillstyrker férslaget. Ovriga
remissinstanser yttrar sig inte sarskilt.
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Skalen for regeringens forslag och bedémning: De férslag som lam-
nas ar angeldgna och bor trada i kraft sd snart som mojligt. Sakerhets-
polisen maste emellertid ges goda mojligheter att forebygga, férhindra och
upptécka terroristbrottslighet. Sékerhetspolisens och Polismyndighetens
papekanden om att mojligheterna att ta del av underréttelser fran signal-
spaning i forsvarsunderrattelseverksamhet kan komma att forsémras om
forslagen genomfors innan polisen har fatt 6kade mojligheter att fa tillgang
till uppgifter sadan signalspaning bor darfor tas pa storsta allvar. Riks-
dagen har nyligen bifallit regeringens forslag till en ny lag som gor att
Séakerhetspolisen och Nationella operativa avdelningen i Polismyndig-
heten kan bestdmma inriktningen av signalspaning och ta emot under-
rattelser med inhamtade uppgifter fran signalspaning i forsvarsunder-
rattelseverksamhet &ven om det pagar en forundersokning (prop.
2018/19:96, bet. 2018/19:JuU28). Den nya lagen trddde i kraft den
1 augusti 2019, och Sékerhetspolisens och Polismyndighetens synpunkter
&r darmed omhandertagna.

Av 2 kap. 10 § regeringsformen féljer att ingen far domas till straff eller
annan brottspaféljd for en garning som inte var belagd med brottspaféljd
nar den begicks, och inte heller till en svarare brottspaféljd for garningen
an den som var foreskriven da. Av grunderna for 5 § brottsbalkens promul-
gationslag foljer att de nya straffoestimmelserna inte far tillampas s att
de ges retroaktiv verkan till den tilltalades nackdel. Det behdvs alltsé inte
nagra sarskilda 6vergangsbestammelser.

10 Konsekvenser av forslagen

10.1 Ekonomiska konsekvenser

Regeringens beddmning: De foreslagna &ndringarna kan forvéantas
medfora vissa kostnadsokningar for rattsvasendet. Det handlar om kost-
nader for framfor allt Sakerhetspolisen, men aven for Aklagarmyndig-
heten, de allmanna domstolarna och Kriminalvarden. Kostnaderna
beddms rymmas inom myndigheternas befintliga anslag.

Bedémningen i utkastet till lagradsremiss Gverensstimmer med
regeringens med den skillnaden att bedémningen inte avser finansiering
av kostnaderna

Remissinstanserna: Svea hovrétt uppger att, eftersom Sveriges
Domstolars verksamhet for narvarande ar kraftigt underfinansierad, inga
tillkommande uppgifter ryms inom befintliga anslag. Sékerhetspolisen
bedomer att forslagen inte kommer att paverka myndighetens verksamhet
i samma utstrackning som forslagen i promemorian bedémdes gora. Viss
okning av Sakerhetspolisens kostnader kan anda forutses, och det géller
béde den utredande verksamheten och underrattelseverksamheten. Det ar
darfor viktigt att Sékerhetspolisen ges en permanent anslagsékning som
tacker behovet och som ligger i nivad med redan utdelade engéngsbelopp.
Kriminalvarden bedémer att de 6kade kostnaderna bor finansieras genom
att anslaget till myndigheten 6kar. Myndigheten understryker att besked



om kommande anslagsokningar behdvs redan i nasta budgetproposition
eftersom omedelbara atgarder krévs for att 6ka Kriminalvardens kapacitet.
Ett 0kat antal terroristbrottsdomda beddms vidare paverka myndighetens
arbete da dessa arenden ar resurskravande dels for att behovet av
samverkan med andra myndigheter &r stort, dels for att &rendena vanligen
kraver omfattande intern samverkan i fragor kring placering,
verksamhetsplanering och frigivningsforberedelser.  Kriminalvarden
menar ocksa att det finns ett behov av att pa ett &ndamalsenligt satt folja
upp de faktiska ekonomiska konsekvenserna av de senaste arens
reformarbete pa terrorismomradet for myndigheten.

Aklagarmyndigheten kommenterar inte bedémningen. Saco-S- férening-
en vid Aklagarmyndigheten betonar att forslagen kommer att medféra
okade kostnader for Aklagarmyndigheten. Aklagare vid Riksenheten for
sakerhetsmal hanterar mal och arenden som handlaggs vid Sékerhets-
polisen. Denna enhet kan darfor behdva uttka antal anstéllda vésentligt
om lagandringarna gar igenom.

Skalen for regeringens bedémning: | utkastet foreslas en ny straffbe-
stdmmelse om samrdére med en terroristorganisation och en utvidgning av
det straffbara omradet nér det galler offentlig uppmaning, rekrytering och
resor med anknytning till terrorism liksom nér det géller finansiering av
terrorism. Vid misstankar om det nya brottet kommer det under vissa férut-
sattningar att vara mojligt att anvinda hemliga tvangsmedel. Darutéver
foreslas en viss utvidgning av straffansvaret for olovlig varvning.

Ett aktivt utnyttjande av de mdjligheter som den utvidgade kriminali-
seringen ger innebér vissa 6kade kostnader for rattsvasendets myndigheter
genom att det blir fler utredningar och lagféringar. Det kan i forsta hand
bli fraga om en viss 6kning av kostnaderna for Sakerhetspolisens brotts-
utredande verksamhet. Aven for Aklagarmyndigheten, domstolarna och
Kriminalvarden kan vissa 6kade kostnader uppkomma, om &n i mer be-
gransad omfattning. Regeringen gér bedémningen att kostnaderna ryms
inom myndigheternas befintliga anslag.

10.2 Konsekvenser for brottsligheten, for det brotts-
forebyggande arbetet, for barn och for jam-
stalldheten mellan kvinnor och méan

Regeringens beddémning: Forslaget att straffbelégga samrére med en
terroristorganisation bor fa viss avhallande effekt pa sadant handlande.
Likasa bor en utvidgning av det straffbara omradet nar det galler
offentlig uppmaning, rekrytering, resor och finansiering med anknyt-
ning till terrorism samt olovlig vérvning kunna ha en viss allmén-
preventiv verkan. Dessa forebyggande och avhéllande effekter av for-
slagen beddms ha en positiv pdverkan pa barnets rattigheter enligt barn-
konventionen. Forslagen beddms inte pdverka regeringens jamstalld-
hetspolitiska mal.

Promemorians och utredningens beddémning 6verensstdmmer med
regeringens med den skillnaden att bedémningen inte nédmner kon-
sekvenserna for barn.
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Remissinstanserna: Ingen remissinstans invander mot beddmningen i
denna del.

Bedomningen i utkastet till lagradsremiss Gverensstaimmer med
regeringens med den skillnaden att bedémningen inte ndmner konsekvens-
erna for barn.

Remissinstanserna: Barnombudsmannen, som anfor att en kriminali-
sering aven paverkar barn och unga, beklagar att utkastet saknar ett tydligt
barnréattsperspektiv, nédvandiga referenser till barnkonventionen och en
konsekvensanalys utifran barnets perspektiv.

Skalen for regeringens bedomning: Som papekas i promemorian ar en
grundtanke bakom att straffbeldgga ett visst beteende att kriminaliseringen
ska paverka manniskor pa ett sadant satt att de inte begar brott, dvs. att
kriminaliseringen ska ha en allmanpreventiv verkan. Aven om det &r svart
att hérleda effekter av detta slag till en specifik lagéndring, gor regeringen
bedémningen att den nu foreslagna kriminaliseringen pa terrorismomradet
kan forvantas fa en viss avhallande effekt.

Det ska samtidigt framhallas att Sakerhetspolisen tidigare har patalat att
ett utvidgat straffansvar kan inverka negativt pa anhérigas vilja att ta kon-
takt med myndigheterna vid misstanke om att en familjemedlem planerar
att l[dmna landet for att delta i en terroristorganisation (SOU 2015:63
s. 180-181). Sakerhetspolisens tillgang till tips som rér planerad brottslig-
het, men aven information om och fran atervandande, kan darmed minska.
Det kan alltsd innebéra en forsamrad mojlighet for Sakerhetspolisen att
bedriva underrattelsearbete.

Barn som véxer upp i kriminella miljoer &r sérskilt utsatta. Enligt FN:s
konvention om barnets rattigheter (barnkonventionen) ska staten gora allt
som behdvs for att skydda barnet, med hjélp av lagstiftning, administration
och sociala skyddssystem. Barnets rattigheter maste beaktas i alla atgarder
och beslut som ror barn. Barn bade begar och utsétts for brott. Barn har
ratt att vaxa upp utan vald och paverkas nar foraldrar eller nara anhoriga
begar eller utsatts for brott. Till barns réttigheter enligt barnkonventionen
hor ocksa ratten att skyddas mot alla former av fysiskt eller psykiskt vald,
skada eller Gvergrepp, vanvard eller forsumlig behandling, misshandel
eller utnyttjande (artikel 19). Till barns rattigheter enligt artiklarna 37 och
40 i barnkonventionen hor bl.a. ratten till skydd mot olagliga eller god-
tyckliga frihetsberévanden och till en véardig och barnanpassad straffratts-
lig process. Den svenska rattsordningen innehaller en rad bestammelser
som syftar till att tillgodose dessa réttigheter, inklusive en rad bestdmmel-
ser vars huvudsakliga andamal &r att sékerstalla en rattssaker domstols-
process. Det finns vidare sérskild lagstiftning om unga lagdvertrédare,
med sarskilda handlaggningsregler for vad som galler under férundersok-
ning, vid frihetsberévande och vid rattegang. De forslag pa straffbestam-
melser som nu lamnas kan som namnts antas ha en saval forebyggande
som avhallande effekt pad de beteenden som straffoelaggs. Denna effekt
bedoms ha en positiv paverkan p& barnets rattigheter enligt barn-
konventionen.

De nu framlagda forslagen bedéms inte paverka regeringens jamstalld-
hetspolitiska mal.



11 Forfattningskommentar

11.1 Forslaget till lag om andring i lagen (2010:299)
om straff for offentlig uppmaning, rekrytering
och utbildning avseende terroristbrott och
annan sarskilt allvarlig brottslighet

Terroristorganisation

2 a § Med terroristorganisation avses i denna lag en sammanslutning av personer
som begar sarskilt allvarlig brottslighet eller gor sig skyldiga till forsok, for-
beredelse, stampling eller medverkan till sddan brottslighet.

Paragrafen, som &r ny, innehaller en definition av vad som i lagen avses
med en terroristorganisation. Overvigandena finns i avsnitt 4.2.1.

En terroristorganisation definieras som en sammanslutning av personer
som begar sarskilt allvarlig brottslighet eller gor sig skyldiga till forsok,
forberedelse, stampling eller medverkan till sddan brottslighet. Definition-
en Overensstammer i princip med beskrivningen av vilka sammanslut-
ningar som det, enligt 3 § forsta stycket 2 lagen (2002:444) om straff for
finansiering av sérskilt allvarlig brottslighet i vissa fall (finansierings-
lagen), ar straffbart att finansiera (jfr prop. 2015/16:78 s. 48-49). Med
sammanslutning avses saval juridiska personer som mer eller mindre var-
aktiga grupperingar och natverk (jfr prop. 2015/16:113 s. 54). Det maste
vara fraga om personer som samverkar under en inte helt obetydlig tids-
period (jfr prop. 2015/16:113 s. 97). For att det ska vara fraga om en terror-
istorganisation kravs dessutom att sammanslutningen agnar sig at terrorist-
garningar. Sadana garningar beskrivs som sarskilt allvarlig brottslighet
eller forsok, forberedelse, stampling eller medverkan till sddan brottslig-
het. Vad som avses med sarskilt allvarlig brottslighet framgar av 2 §.

Det kan ibland vara svart att avgransa vad, eller vilka verksamheter, som
ingdr i en terroristorganisation. Det kan vara fallet i frdga om organisatio-
ner inom vilka det bedrivs saval terroristbrottslighet som annan verksam-
het, t.ex. politisk eller humanitar verksamhet. Ar det fraga om Klart frista-
ende verksamheter, kan det finnas skl att betrakta enbart den del av verk-
samheten som bedriver terroristbrottslighet som en terroristorganisation. |
sadana fall kan t.ex. en politisk gren vara att betrakta som en separat sam-
manslutning som inte &r att anse som en terroristorganisation. Om daremot
verksamheterna &r integrerade i varandra, kan det finnas skal att betrakta
organisationen i sin helhet som en terroristorganisation.

Ansvar

Samrdre med en terroristorganisation

2 b § Till fangelse i hogst tva &r déms, om garningen ar dgnad att framja, starka
eller understddja en terroristorganisation, den som

1. for terroristorganisationen tar befattning med vapen, ammunition, brandfar-
liga eller explosiva varor, kommunikationsutrustning, transportmedel eller annan
liknande utrustning,
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2. uppléter lokal eller mark till terroristorganisationen, eller
3. lamnar annat liknande stdd till terroristorganisationen.

Paragrafen, som &r ny, innehdller en bestimmelse om straff for den som
har samrére med en terroristorganisation genom att fér organisationen ta
befattning med vapen eller en viss typ av utrustning, upplata lokal eller
mark till organisationen eller [&mna annat liknande stdd till organisationen.
For straffansvar kréavs att garningen &r dgnad att stérka, frdmja eller under-
stddja terroristorganisationen. Overvagandena finns i avsnitt 4.

Den straffbara garningen bestar i att ha samrére med en sadan terrorist-
organisation som definieras i 2 a 8. For straffansvar spelar det ingen roll
om samroret sker i forhallande till en terroristorganisation som i huvudsak
verkar i och fran utlandet eller i forhallande till en terroristorganisation
som verkar i Sverige.

For att det ska vara ett straffbart samrére kravs att samroret ar dgnat att
frdmja, starka eller understddja terroristorganisationen. Det &r daremot
inte nodvandigt att samréreshandlingarna tar sikte pa sarskilt allvarlig
brottslighet for att de ska omfattas av straffbestammelsen. Framja innebar
att ndgon genom samroret med terroristorganisationen skapar gynnsamma
forutsattningar for organisationen att véxa eller verka. Starka innebér att
nagon genom samroret med organisationen gor den mer effektiv eller slag-
kraftig. Understddja innebar att ndgon genom samroret med terrorist-
organisationen gynnar, stoder eller pa ndgot annat sétt underlattar for den.

I punkt 1 straffbelaggs att ta befattning med sédan utrustning som kan
komma till anvandning vid terroristbrottslighet. Vapen, ammunition,
brandfarliga och explosiva varor, kommunikationsutrustning och trans-
portmedel &r exempel pé sadan utrustning och namns sarskilt i paragrafen.
| begreppet kommunikationsutrustning ingar dven sadan utrustning som
kan anvéndas for att kommunicera elektroniskt som t.ex. mobiltelefoner,
bérbara datorer och I&splattor. Upprékningen &r inte uttbmmande, utan
&ven annan utrustning av liknande slag tréffas av straffansvaret. Det kan
tex. rora sig om sadana skadliga eller farliga amnen som namns i
bestammelsen om uthildning for terrorism i 5 §. Det kan ocksa handla om
vissa typer av skyddsutrustning som kan anvandas i strid, t.ex. skottsékra
vastar och hjalmar. Ytterligare vagledning till vad som avses med annan
liknande utrustning kan man f& genom regeringens foreskrifter om vad
som utgor krigsmateriel (bilaga till férordningen [1992:1303] om krigs-
materiel).

Att ta befattning med utrustningen kan ske genom dels fysiska atgéarder
som att tillhandahélla, anskaffa, transportera, forvara eller vidta andra fak-
tiska atgarder med utrustningen som t.ex. att reparera eller installera den,
dels atgéarder som inte innebar nagon fysisk befattning som att anskaffa
eller ordna med transport eller férvaring av utrustningen. Befattningen ska
ske for terroristorganisationen. For straffbarheten spelar det ingen roll vem
som har formedlat kontakten eller gett ett eventuellt uppdrag att ta befatt-
ning med utrustningen. Det spelar heller ingen roll om befattningen skett
mot erséttning eller inte. Om den inte sker mot erséttning kan det dock
vara en indikation p4 att det 4r fraga om finansiering av terroristorganisa-
tionens verksamhet enligt 3 § finansieringslagen. Att ta befattning med
transportmedel kan t.ex. innebdra att for terroristorganisationen agera som
chauffor eller att ta hand om fordon fér organisationen.



| punkt 2 straffbelaggs att upplata mark eller lokal till en terroristorga-
nisation. Den upplatelse som bestammelsen traffar torde i praktiken manga
ganger ske mot ersattning eller nagon annan form av kompensation, vilket
dock inte &r nagon forutsattning for straffansvar. Om det inte sker mot er-
sattning kan det vara en indikation pd att det ar frdga om finansiering av
terroristorganisationens verksamhet enligt 3 § finansieringslagen.

Slutligen straffbeldggs i punkt 3 att 1dmna annat liknande stdd till en
terroristorganisation. Det stod som avses ska alltsa till sin art vara jamfor-
bart med sadant stdd som avses i punkterna ovan. Precis som for dvriga
punkter forutsatts for straffansvar ocksa att stodet har varit agnat att
framja, starka eller understodja terroristorganisationen. Samrére med en
terroristorganisation kan ske pé olika satt och se olika ut beroende pa
vilken typ av organisation det ror sig om. Det kan vara fraga om savil
materiellt eller fysiskt stod som att frimja organisationen genom t.ex. olika
former av radgivning eller hjalp med organisationens ekonomi. Det kan
ocksa handla om att Iamna support, inklusive manualer, avseende teknisk
utrustning, stdra teknisk utrustning, t.ex. elektroniska kommunikationer
eller datasystem, bista organisationen med koder och inloggningsuppgifter
till sadan utrustning, arrangera lokaler for moten eller halla vakt utanfor
en sadan moteslokal i syfte att skydda organisationens verksamhet. Dér-
emot torde t.ex. sddana handlingar som att for en terroristorganisation an-
ordna sociala aktiviteter, dgna sig &t hilso- eller sjukvard, producera pro-
paganda, ta hand om barn eller bistd med matlagning inte kunna anses vara
till sin art jamforbara med 6vriga punkter i bestdimmelsen. Inte heller jour-
nalistisk verksamhet kan anses likna nagon av de andra formerna av stod
som anges i bestdmmelsen. Oberoende journalistisk verksamhet kan inte
heller anses dgnad att framja, starka eller understddja en terroristorganisa-
tion (jfr paragrafens inledning).

Sadan humanitar verksamhet som bedrivs av opartiska och fristaende
humanitéra organisationer kan aldrig anses innebéra ett straffbart samrore
med en terroristorganisation, &ven om deras insatser, direkt eller indirekt,
skulle kunna komma terroristorganisationen tillgodo. Sadan verksamhet
kan inte anses &gnad att framja, starka eller understddja en terroristorga-
nisation.

I subjektivt hanseende kravs uppsét, dvs. atminstone likgiltighetsuppsat,
till de faktiska omstandigheterna. Det kréavs alltsa uppsat till att det ror sig
om en viss typ av utrustning eller stod och att befattningen, upplatelsen
eller tillhandahallandet sker for eller till en terroristorganisation, samt till
de omstandigheter som gor att sammanslutningen ar en terroristorganisa-
tion. Det krévs inte att garningsmannen har haft en avsikt att frdmja, stérka
eller understddja terroristorganisationen i det enskilda fallet. Garnings-
mannen ska diremot ha uppsét till de omstandigheter som, enligt en objek-
tiv bedémning, gor att samrdret ar &gnat att frdmja, starka eller understodja
terroristorganisationen.

Straffet for samrore med en terroristorganisation ar fangelse i hogst tva
ar. Omstandigheter som &r av betydelse vid beddmningen av straffvardet
ar bl.a. vilken typ av terroristorganisation det roér sig om och vilken utrust-
ning det har handlat om samt i vilken omfattning samrdret har skett. Att
for en terroristorganisation ta befattning med vapen far normalt anses ha
ett hogre straffvarde an att for en sadan organisation ta befattning med
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sadan utrustning som i sig inte ar farlig, t.ex. viss kommunikationsutrust-
ning. Eftersom samroéret med terroristorganisationen kan se olika ut bl.a.
beroende pa vilken terroristorganisation det ar fraga om kan straffvardet
for gérningen variera i avsevard utstrackning. Det bor darfor finnas ut-
rymme att utnyttja den del av straffskalan som dven omfattas av straff-
skalan for det grova brottet, dvs. fangelse i intervallet sex manader till tva
ar. Aven karaktaren av samrdret och hur lang tid det har pagatt bor, i den
utstrackning dessa omstandigheter inte gor att garningen ska bedémas som
grovt brott, kunna gora att straffvardet ar sadant att den évre delen av
straffskalan ska anvandas.

Nar det galler val av pafoljd ar det, pa grund av brottslighetens art, ofta
motiverat att doma till fangelse dven om straffvardet i sig eller tidigare
brottslighet inte skulle motivera det. Styrkan i fangelsepresumtionen méste
dock bestdammas med beaktande av omstandigheterna i det enskilda fallet.

Samroresbrottet omfattas inte av subsidiaritetsregeln i 8 §. Fragan om
huruvida en person, som i samband med att ha haft samrdre med en terror-
istorganisation aven har begatt andra straffbara garningar, ska domas for
ett eller flera brott far darmed i samtliga fall avgéras med tillampning av
reglerna om brottskonkurrens. Att samréret har innefattat annan brotts-
lighet kan sjalvfallet paverka straffvardet av samroret, men det ar viktigt
att samma omstandigheter inte beaktas flera ganger vid bedémningen av
straffvardet. Terroristbrott liksom forberedelse eller medverkan till terror-
istbrott bor i regel konsumera brott mot samroresbestammelsen. Pa grund
av de likartade skyddsintressena bor i regel inte démas i konkurrens for
samrdresbrottet och finanseringsbrottet utan det finns skal att enbart
tillampa ett av straffbuden. Utgor det andra brottet i stéllet forberedelse
eller medverkan till ett brottsbalksbrott bor det daremot, pa grund av de
olika skyddsintressena, normalt démas i konkurrens for brott mot sam-
roresbestdmmelsen och brott mot brottsbalken. Detsamma géller om det
andra brottet utgor brott mot ndgon specialstraffrattslig lag. Om samréret
avser en terroristorganisation som ar foremal for internationella sanktioner
torde viss befattning med sadan utrustning som namns i paragrafen manga
ganger ocksé kunna innebdra ett brott mot lagen (1996:95) om vissa inter-
nationella sanktioner (sanktionslagen). Aven i en sddan situation bor
démas i konkurrens for brott mot samréresbestdmmelsen och brott mot
sanktionslagen.

3 § Den som i ett meddelande till allmé&nheten uppmanar eller annars soker férleda
till sérskilt allvarlig brottslighet eller till samrdre med en terroristorganisation
enligt 2 b § doms till fangelse i hogst tva ar.

Paragrafen innehaller bestammelser om offentlig uppmaning till terrorist-
brottslighet. Overvagandena finns i avsnitt 5.

Paragrafen dndras pa sa satt att straffansvaret utvidgas till att omfatta
&ven den som i ett meddelande till allmdnheten uppmanar eller annars
soker forleda till samrére med en terroristorganisation pa ett sadant satt
som anges i 2 b §. Andringen innebér att det for straffansvar &r tillrackligt
att aklagaren kan bevisa att en offentlig uppmaning tar sikte pa samrére
med en terroristorganisation. Det kan t.ex. vara frdga om en uppmaning att
for en terroristorganisation ta befattning med vapen eller att [amna vissa
former av stdd till en terroristorganisation. Det kravs alltsa inte i sadana



situationer att det kan visas att det har funnits ett direkt uppsat att forma
nagon annan att bega sarskilt allvarlig brottslighet enligt 2 § (jfr prop.
2009/10:78 s. 59).

4 8§ Den som soker forma nagon annan, i annat fall &n som anges i 3 §, att bega
eller annars medverka till sarskilt allvarlig brottslighet eller forsok, forberedelse
eller stampling till sédan brottslighet eller att ha samrore med en terroristorga-
nisation enligt 2 b § doms till fangelse i hogst tva ar.

Paragrafen innehaller bestammelser om rekrytering till terroristbrottslig-
het. Overvigandena finns i avsnitt 5.

Paragrafen andras pa sa satt att straffansvaret utvidgas till att omfatta
aven rekrytering till samrére med en terroristorganisation pa ett sadant satt
som anges i 2b§. Forutsattningarna for ansvar enligt det utvidgade
tillampningsomradet ar att garningsmannen soker forma nagon annan,
utan att det utgor offentlig uppmaning, att ha samrére med en terrorist-
organisation. Det kan t.ex. handla om att soka forma nagon att for en
terroristorganisation pa olika satt ta befattning med vapen eller att soka
formé négon att agera som chauffor at en terroristorganisation. Utvidg-
ningen innebar att det for straffansvar ar tillrackligt att aklagaren kan
bevisa att atgarden tar sikte p& samrore med en terroristorganisation. Det
kravs alltsd inte i sddana situationer att det kan visas att garningsmannen
agerar med direkt uppsat att forma nadgon annan att bega eller annars
medverka till sérskilt allvarlig brottslighet enligt 2 § eller forsok, for-
beredelse eller stampling till sadan brottslighet (jfr prop. 2009/10:78
s. 60).

5 b § Till fangelse i hogst tva ar doms den som reser eller pdborjar en resa till ett
annat land i avsikt att

1. begé sarskilt allvarlig brottslighet eller gora sig skyldig till forberedelse,
stampling eller medverkan till sddan brottslighet,

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

3. meddela eller ta del av instruktioner enligt 5 eller 5 a 8.

Forsta stycket géller inte den som &r svensk medborgare och som reser eller
pabarjar en resa till Sverige.

Paragrafen innehaller bestimmelser om straffansvar for resor i terrorism-
syften. Overvagandena finns i avsnitt 5.

Bestammelsen i forsta stycket 2, som ar ny, utvidgar straffansvaret till
att omfatta den som reser eller paborjar en resa till ett annat land i avsikt
att ha samrdre med en terroristorganisation pa ett sadant satt som anges i
2 b 8. Det kan t.ex. handla om att nagon reser till ett annat land i syfte att
agera som chauffor &t en terroristorganisation eller att bistd organisationen
med vapen eller kommunikationsutrustning. Utvidgningen av tillamp-
ningsomradet innebar att det for straffansvar ar tillrackligt att aklagaren
kan bevisa att en resa pabodrjas eller sker i avsikt att ha samrére med en
terroristorganisation. Det kravs alltsa inte i sddana situationer att det kan
visas att resan sker eller pabdrjas i avsikt att bega sarskilt allvarlig brotts-
lighet eller gora sig skyldig till forberedelse, stdmpling eller medverkan
till sddan brottslighet eller for att meddela eller ta del av terrorism-
utbildning (jfr prop. 2015/16:78 s. 72).
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Hittillsvarande andra punkten i forsta stycket blir till foljd av den nya
andra punkten en ny tredje punkt i forsta stycket.

6 8 Om brott som anges i 2 b, 3, 4, 5 eller 5 a § &r grovt, déms till fangelse i lagst
sex manader och hogst sex ar.

Vid beddémningen av om brottet &r grovt ska det sarskilt beaktas om brottet avsett
sarskilt allvarlig brottslighet som innefattar fara fér flera manniskoliv eller for
egendom av sarskild betydelse, om brottet ingatt som ett led i en verksamhet som
bedrivits i storre omfattning eller om det annars varit av sérskilt farlig art.

Paragrafen innehéller bestammelser om en sarskild, strangare straffskala
for vissa brott mot lagen som &r att anse som grova och om vilka om-
standigheter som sérskilt ska beaktas vid beddmande av om ett brott &r
grovt. Overvagandena finns i avsnitt 4.2.2 och 5.

Forsta stycket dndras pa sa sitt att aven brottet samrére med en terrorist-
organisation rdknas upp bland de brott i lagen som har en sarskild straff-
skala for grova brott. Straffskalan for grova brott mot denna straffbestam-
melse &r fangelse i lagst sex manader och hogst sex ar.

I andra stycket anges vilka omstandigheter som sarskilt ska beaktas vid
beddmningen av om ett brott som avses i forsta stycket &r grovt. Som en
foljd av tillagget i forsta stycket och genom utvidgningen av tilldmpnings-
omradet for bestaimmelserna om offentlig uppmaning och rekrytering (3
och 4 88) till att omfatta dven samrére med en terroristorganisation, ut-
vidgas tillampningsomradet for det grova brottet i samma utstrackning.
Som kvalifikationsgrunder anges att det sérskilt ska beaktas om brottet har
avsett sarskilt allvarlig brottslighet som innefattar fara for flera manniskors
liv eller for egendom av sérskild betydelse, om brottet har ingatt som ett
led i en verksamhet som bedrivits i storre omfattning eller om brottet
annars har varit av sarskilt farlig art. De tva sista kvalifikationsgrunderna
anvands dven i bestdmmelsen om grovt brott enligt 3 § andra stycket
finansieringslagen.

Kvalifikationsgrunden att brottet har avsett sarskilt allvarlig brottslighet
som innefattar fara for flera ménniskoliv tar enligt sin ordalydelse uttryck-
ligen sikte pa att terroristbrott eller annan sarskilt allvarlig brottslighet ska
begas. Den torde darmed i regel inte vara tillamplig i fall som avser sam-
rore med en terroristorganisation eller offentlig uppmaning eller rekry-
tering till det brottet.

Kvalifikationsgrunden att brottet har ingatt som ett led i en verksamhet
som bedrivits i storre omfattning gor att samrére inom ramen for en verk-
samhet som har bedrivits organiserat ar en omstandighet som kan gora
brottet grovt. Att brottet annars har varit av sarskilt farlig art innebdr att
hénsyn kan tas till bl.a. att en samrdresgarning har avsett sérskilt farlig
utrustning eller att befattningen har avsett utrustning i stor mangd. Det kan
ocksa tankas att upplatelse av lokal eller mark i nagot fall kan vara av
sadan strategisk eller sidkerhetsméssig betydelse att garningen av den an-
ledningen maste anses vara av sarskilt farlig art. En omstandighet som
vidare kan gora att ett samréresbrott ar att anses som grovt &r om samroret
har skett i forhéllande till en sarskilt farlig terroristorganisation med vilja
och formaga att begd upprepade fall av terroristbrott och annan sarskilt
allvarlig brottslighet som innefattar fara for flera ménniskoliv eller for
egendom av sarskild betydelse. Saval Daesh som al-Qaida ar exempel pa



sadana terroristorganisationer. Att ha samrére med sddana terrorist-
organisationer utgor exempel pa ett samrére av sarskilt farlig art som van-
ligtvis bor gora att brottet bedoms som grovt. Exempel pa att ett brott som
avser offentlig uppmaning eller rekrytering till samrére med en terrorist-
organisation ar av sarskilt farlig art kan vara att det har anvénts sarskilt
sofistikerade metoder eller att brottet riktat sig till grupper eller personer
som &r sarskilt mottagliga for sadan paverkan.

Upprakningen &r inte utttmmande. Fragan om huruvida brottet bor be-
démas som grovt ska pé sedvanligt satt avgoras med beaktande av samtliga
omstandigheter vid brottet.

7 8 Ansvar enligt 2 b § ska inte démas ut om samroret har varit obetydligt eller om
garningen med hansyn till andra omstandigheter &r att anse som ringa.

Ansvar enligt 3, 4, 5, 5a eller 5b § ska inte ddmas ut om det funnits endast
obetydlig fara for att gérningen skulle leda till férévande av sarskilt allvarlig
brottslighet, eller om gérningen med hénsyn till andra omstandigheter &r att anse
som ringa.

Paragrafen innehaller bestimmelser om att ringa fall av garningar enligt
lagen inte ska foranleda straffansvar. Overvagandena finns i avsnitt 4.2.1
och 5.

Forsta stycket, som &r nytt, anger att ringa fall av samrdre med en
terroristorganisation inte ska leda till ansvar. Detta undantag fran det
straffbara omradet omfattar fall dar samréret har varit av obetydligt slag
liksom fall dér garningen med hansyn till andra omstandigheter &r att anse
som ringa. Undantaget for ringa fall gor det maojligt att fran det straffbara
omradet undanta mer perifera garningar dar straffansvar inte 4r motiverat.
Det ger alltsa en mojlighet att undvika orimliga resultat. | stycket anges ett
exempel pa sddana omstandigheter som kan gora att garningen bor be-
démas som ringa, ndmligen att samréret har varit obetydligt. En helhets-
bedémning av samtliga relevanta omstandigheter ska emellertid alltid
goras. Viss vagledning for tillampningen kan fas genom bestimmelserna
om ansvarsfrihet i 24 kap. brottsbalken. Samrore under omstandigheter
som inte lever upp till, men &r snarlika, de som férekommer i de bestam-
melserna bor kunna gora att ett samrore &r att anse som ringa. Att gar-
ningen i endast obetydlig utstrackning kan anses ha varit &gnad att framja,
stérka, eller understtdja terroristorganisationen kan vara en omsténdighet
som gor att garningen kan bedémas som ringa. Ett exempel pa ett samrore
av obetydligt slag skulle kunna vara att vid ett enstaka tillfalle anskaffa
nagot enklare transportmedel for en terroristorganisation. Utrymmet for att
beddéma ett samrore genom befattning med sadan, typiskt sett, farlig utrust-
ning som avses i bestdammelsen som ringa torde dock vara begransat. Den
narmare omfattningen av undantaget far bestimmas i praxis.

Hittillsvarande forsta stycket blir till foljd av det nya forsta stycket ett
nytt andra stycke. Stycket andras genom att det inférs hanvisningar till de
brott som omfattas av bestimmelsen, men det innebér inte ndgon 4ndring
i sak. Ansvar ska enligt bestdmmelsen inte ddmas ut om det funnits endast
obetydlig fara for att garningen skulle leda till férovande av sarskilt allvar-
lig brottslighet eller om gérningen med hénsyn till andra omsténdigheter
ar att anse som ringa.
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7 a § For forsok till brott som anges i 2 b § déms det till ansvar enligt 23 kap. 1 §
brottsbalken.

Paragrafen, som ar ny, innehaller bestammelser om straffansvar for forsok
till samrére med en terroristorganisation. Overvagandena finns i avsnitt
4.2.1.

Ansvar for forsok forutsatter enligt 23 kap. 1 § brottshalken att utféran-
det av brottet har pabdrjats utan att brottet har fullbordats och att det fore-
legat fara for fullbordan eller faran varit utesluten endast pa grund av till-
falliga omstandigheter. Ett exempel pa forsok till samrore &r att nagon for-
soker anskaffa viss typ av utrustning till en terroristorganisation, men
misslyckas med detta.

8 8 Om en garning som anges i 3, 4, 5, 5aeller 5 b § &r belagd med samma eller
strangare straff i brottsbalken eller i lagen (2003:148) om straff for terroristbrott
ska ansvar enligt denna lag inte ddmas ut.

Paragrafen innehaller en s.k. subsidiaritetsregel som innebér att lagen inte
ska tillampas om garningen &r belagd med samma eller stréangare straff i
brottsbalken eller terroristbrottslagen. Overvagandena finns i avsnitt 4.2.3.
Paragrafen andras endast genom att det uttryckligen anges vilka brott i
lagen som omfattas av subsidiaritetsregeln. Det nya brottet samrdre med
en terroristorganisation enligt 2 b § omfattas inte av subsidiaritetsregeln.

11.2 Forslaget till lag om &ndring i lagen (2002:444)
om straff for finansiering av sarskilt allvarlig
brottslighet i vissa fall

3 § Till fangelse i hogst tva ar déms den som samlar in, tillhandahéller eller tar
emot pengar eller annan egendom i syfte att egendomen ska anvéndas eller med
vetskap om att den &r avsedd att anvéndas

1. for att begé eller annars medverka till sarskilt allvarlig brottslighet eller
forsok, forberedelse eller stampling till sédan brottslighet,

2. av en person eller en sammanslutning av personer som begar sarskilt allvarlig
brottslighet eller gor sig skyldig till forsok, forberedelse, stampling eller
medverkan till sdan brottslighet, eller

3. for samrdre med en terroristorganisation enligt 2 b § lagen (2010:299) om
straff for offentlig uppmaning, rekrytering och utbildning avseende terroristbrott
och annan sarskilt allvarlig brottslighet.

Om brott som anges i forsta stycket ar grovt, doms till fangelse i lagst sex
manader och hdgst sex ar. Vid beddmningen av om brottet ar grovt ska det sarskilt
beaktas om brottet har utgjort ett led i en verksamhet som bedrivits i stérre om-
fattning eller om det annars har varit av sdrskilt farlig art.

I ringa fall ska det inte domas till ansvar.

Paragrafen innehéller bestimmelser om straffansvar for finansiering av
terrorism. Overvigandena finns i avsnitt 5.

Bestammelsen i forsta stycket 3, som &r ny, straffbeldgger finansiering
av samrore med en terroristorganisation enligt rekryteringslagen. Straff-
ansvaret traffar den som den som samlar in, tillhandahaller eller tar emot
pengar eller annan egendom i syfte att egendomen ska anvéndas for eller



med vetskap om att den &r avsedd att anvandas for sddant samrore. For
straffansvar racker det att egendomen &r avsedd att anvandas for samrdre
med en terroristorganisation. Den behdver alltsd inte vara avsedd att an-
vandas for nagot sadant brott som terroristorganisationen begar (jfr defini-
tionen av terroristorganisation i 2 a § rekryteringslagen). Kravet pa att den
som finansierar i vart fall ska ha vetskap om vad egendomen &r avsedd for
innebér att finansidren ska ha kdnnedom om de faktiska omstéandigheter
som innebér ett samrére med en terroristorganisation. Finansieringen kan
ta sikte pé att mojliggora ett framtida samrére med en terroristorganisation
eller pa att uppratthalla ett pagaende samrore. Det kan t.ex. handla om att
tillhandahalla medel for fordon eller kommunikationsutrustning.

Straffet for brott av normalgraden &r fangelse i hogst tva ar. Vid bedom-
ningen av straffvardet ska samtliga omstandigheter beaktas, t.ex. omfatt-
ningen av finansieringen, vilken typ av egendom det rdrt sig om och vilken
betydelse finansieringen haft eller kunde ha forvantats fa for samroret.

Andringarna i andra stycket ar endast sprakliga. Den strangare straff-
skala for brott som &r att anse som grovt kommer emellertid att omfatta
aven brott enligt forsta stycket 3. Finansiering av samrdére med en terrorist-
organisation med avsevarda belopp eller stora belopp under lang tid kan
gora att brottet bedéms som grovt. Fragan om brottet ska bedémas som
grovt bor dock avgdras med beaktande av samtliga omstandigheter (jfr
prop. 2015/16:78 s. 68).

Tredje stycket andras inte. Tillampningsomradet utvidgas dock genom
att d&ven garningar enligt den nya bestdmmelsen i forsta stycket 3 undantas
fran straffansvar i ringa fall. Vad som kan vara ett ringa fall behandlas i
prop. 2015/16:78 s. 69.

11.3 Forslaget till lag om andring i brottsbalken

19 kap.

12 § Den som utan regeringens tillstind har i landet varvar nagon annan till
frammande krigstjanst eller darmed jamforlig tjanst doms for olovlig varvning till
boter eller fangelse i hogst ett ar eller, om Sverige var i krig, till fangelse i hogst
tva ar.

Paragrafen innehéller bestammelser om straffansvar for olovlig véarvning
till frammande krigstjanst eller darmed jamforlig tjanst. Overvagandena
finns i avsnitt 8.

Paragrafen andras sa att den omfattar &ven den som vérvar en enstaka
person till frAmmande krigstjanst eller darmed jamforlig tjanst. For straff-
ansvar kravs att en person forméar nagon annan att acceptera en sadan
tjanst. Det stalls inte ndgra formkrav pa denna dverenskommelse, som dar-
med t.ex. kan vara muntlig. De narmare detaljerna eller villkoren kring
tjanstgoringen, t.ex. vilken befattning den varvade ska ha eller vilka upp-
gifter som ska utforas, behdver inte vara faststdllda vid varvningstid-
punkten. En vérvning av flera personer vid ett och samma tillfélle & som
huvudregel att betrakta som ett brott.

Paragrafen dndras ocksd genom att straffansvaret for den som férmar
folk att olovligen begiva sig ur riket for att taga sadan tjénst” tas bort.
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Maximistraffet for brott som begds nér det inte &r krig i Sverige hojs fran
fangelse i sex manader till fangelse i ett &r. Genom hdjningen skapas ut-
rymme for en mer nyanserad beddmning av straffvéardet vid allvarliga fall.
Omsténdigheter som kan tala i skérpande riktning ar t.ex. att varvningen
har avsett flera personer, att det &r barn som har varvats eller att varvningen
har bedrivits pa ett systematiskt sétt eller i stor omfattning. En bedémning
av samtliga omsténdigheter i det enskilda fallet ska emellertid goras.

Ovriga andringar &r endast sprakliga.



Sammanfattning av promemorian Ett sarskilt
straffansvar for deltagande i en terrorist-
organisation (Ds 2017:62)

Uppdraget

Utredaren har haft i uppdrag att 6vervdga om det bor inforas ett sérskilt
straffansvar for den som deltar i eller pa annat sétt stoder en terrorist-
organisation och lamna de lagforslag som beddms nédvéndiga. | uppdrag-
et har vidare ingatt att Gvervaga om det dven bor straffbelaggas att rekry-
tera till, finansiera eller resa utomlands i avsikt att bega sadan brottslighet
samt att ta stallning till Sveriges mdjligheter att kunna utreda och déma
for de brott som foreslas, t.ex. genom andamalsenliga tvangsmedels-
bestammelser och domsrattsregler.

Bakgrund och allmanna utgangspunkter

Terroristbrottslighet har under senare ar utvecklats till ett allvarligt inter-
nationellt problem. Terrorism utgér en svar pafrestning for drabbade
samhéllen och hotar saval internationell fred och sakerhet som nationell
sékerhet och 4r ett av de allvarligaste hoten mot demokratin, mot det fria
utévandet av manskliga rattigheter och mot den ekonomiska och sociala
utvecklingen. Terrorism dodar och skadar enskilda individer, skapar svara
trauman hos de som drabbas och sprider rédsla och fruktan. Dessutom kan
terrorism ge upphov till mycket omfattande materiell forstérelse med stora
ekonomiska konsekvenser.

For att s& effektivt som majligt kunna forhindra att terroristbrott begés
kravs bl.a. att den straffrattsliga lagstiftningen ar s& utformad att den pa ett
trovardigt och effektivt satt kriminaliserar alla typer av straffvarda gar-
ningar som har anknytning till terrorism.

Det &r redan i dag straffbart att genom pengar eller annan egendom
finansiera en sammanslutning av personer som begar terroristbrott eller
annan sarskilt allvarlig brottslighet eller gor sig skyldig till forsok, for-
beredelse, stampling eller medverkan till sddan brottslighet. Alla former
av stod till en sddan terroristorganisation, oavsett om det handlar om
materiellt bistand eller bistand i form av deltagande i verksamheten, bidrar
till att skapa och uppratthalla terroristorganisationen. Utan deltagare,
ingen terroristorganisation och utan organisation, en avsevart mer begréan-
sad formaga att begd terroristbrott eller annan sérskilt allvarlig brottslighet.

Deltagande i en terroristorganisation ar pa olika satt straffbart i vara
nordiska grannlander liksom i flera andra, med Sverige jamforbara, lander
i Europa, bl.a. i stort sett alla medlemsstater i EU. Samsyn och likartad
lagstiftning kring terrorism underldttar det internationella samarbetet och
motverkar mdjligheterna for terroristorganisationer att bygga upp och
utveckla sin verksamhet.

En kriminalisering av deltagande i en terroristorganisation skyddar in-
tressen som &r hogt vérderade, bl.a. demokrati och ménskliga rattigheter.
Genom en kriminalisering uttrycker samhallet sitt avstandstagande mot
deltagandet och det skapas béttre forutsattningar att forebygga, férhindra
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och bekampa det och darmed ocksa terroristbrott och annan sarskilt all-
varlig brottslighet.

Kriminaliseringen av deltagande i terroristorganisation, alltsa en sam-
manslutning av personer som begar terroristbrott eller annan sarskilt
allvarlig brottslighet eller gor sig skyldig till forsok, forberedelse, stamp-
ling eller medverkan till sadan brottslighet, bedéms inte avse ett omrade
som skyddas av regeringsformens réttighetsreglering och kan dérmed inte
anses inskranka foéreningsfriheten.

Den internationella humanitara ratten bedoms inte heller utgéra nagot
hinder mot att inféra en bestdmmelse som kriminaliserar deltagande i en
sadan terroristorganisation. Fragan om ett visst handlande under en vapnad
konflikt utgjort en tillaten stridshandling eller ett deltagande i en terrorist-
organisation far i forekommande fall 16sas med ledning av tillampliga
regelverk, varvid det finns skal att erinra om vikten av att uppratthalla
respekten for den humanitéra ratten.

Nya straffbestdmmelser om deltagande i och samrére med en
terroristorganisation

Tva nya straffbestammelser om deltagande i och samrore med en terrorist-
organisation infors i lagen (2010:299) om straff for offentlig uppmaning,
rekrytering och utbildning avseende terroristbrott och annan sérskilt all-
varlig brottslighet (rekryteringslagen).

Terroristorganisation definieras

Begreppet terroristorganisation definieras i rekryteringslagen. Med ter-
roristorganisation avses en sammanslutning av personer som begar sarskilt
allvarlig brottslighet eller gor sig skyldig till forsok, férberedelse, stamp-
ling eller medverkan till sddan brottslighet. Definitionen motsvarar be-
skrivningen av den typ av sammanslutningar som det ar straffbart att
finansiera enligt 3 § forsta stycket 2 lagen (2002:444) om straff for finan-
siering av sarskilt allvarlig brottslighet i vissa fall (finansieringslagen).

Deltagande i en terroristorganisations verksamhet straffbelaggs

Straffansvaret ska omfatta deltagande i en terroristorganisations verksam-
het. Aven om deltagandet i det enskilda fallet inte frimjar organisationens
terrorismverksamhet bidrar det till att uppratthélla organisationen.

Att delta i en terroristorganisations verksamhet kan ske p& méanga olika
satt och deltagandet paverkas av vilken typ av organisation det rér sig om.
Deltagandet kan t.ex. bestd i olika aktiviteter som syftar till att attrahera
nya medlemmar, fa in ekonomiska bidrag till eller ge publicitet at eller
sprida information om organisationen. Andra exempel &r att delta i logi-
stiken kring organisationen genom att t.ex. utfora transporter, satta upp
lager, underhalla vapen och annan utrustning och ordna moteslokaler m.m.

For att det ska rora sig om deltagande i en viss terroristorganisations
verksamhet maste det finnas en sddan anknytning till organisationen att
man kan tala om ett deltagande i dess verksamhet.

Deltagandet ska ingd som en naturlig och integrerad del i terrorist-
organisationens verksamhet. Det innebdr emellertid inte att deltagandet
maste ta sikte pa terroristbrott eller annan sarskilt allvarlig brottslighet. Det



ska t.ex. inte vara tillatet att delta i en terroristorganisations verksamhet
&ven om deltagandet sker inom ramen for en del av verksamheten som inte
ar direkt inriktad pa att bega terroristorott och annan sérskilt allvarlig
brottslighet, eftersom &ven ett sddant deltagande maste anses bidra till att
uppratthalla och starka den verksamhet som &r inriktad pa att bega sadan
brottslighet. Detta hindrar emellertid inte att t.ex. opartiska och fristaende
humanitdra organisationer kan bedriva sitt arbete i ett omrade dar en
terroristorganisation verkar.

En ny straffbestdmmelse om samrdre med en terroristorganisation

En ny straffbestimmelse om samrére med en terroristorganisation infors i
rekryteringslagen. Bestdmmelsen omfattar den som, utan att delta i verk-
samheten enligt bestimmelsen om deltagande, for en terroristorganisation
tar befattning med vapen, ammunition, brandfarliga eller explosiva varor,
transportmedel eller annan liknande utrustning eller upplater lokal eller
mark for dess verksamhet.

Straffskala och paféljdsval

Straffet for de foreslagna brotten deltagande i och samrére med en terr-
oristorganisation ska vara fangelse i hogst tva ar.

Saval att delta i som att ha samrére med en terroristorganisation bor
anses utgora brottslighet av sédan art att det motiverar att paféljden be-
stdms till fangelse dven om straffvardet i sig och tidigare brottslighet inte
skulle motivera det. Liksom i andra fall maste dock styrkan i fangelse-
presumtionen bestdmmas av omstandigheterna i det enskilda fallet.

Grovt brott och undantag for ringa fall

Om deltagande- eller samroresbrottet ar grovt ska straffet vara fangelse i
lagst sex manader och hogst sex ar. Vid bedémningen av om deltagande-
brottet ar grovt ska det sarskilt beaktas om den tilltalade haft en central roll
inom terroristorganisationen, om deltagandet pa ett patagligt satt bidragit
till organisationens forméga att bega terroristorott eller annan sérskilt
allvarlig brottslighet eller om deltagandebrottet annars har varit av sérskilt
farlig art. Vid bedomningen av om samroreshrottet ar grovt ska det sérskilt
beaktas om brottet ingatt som ett led i en verksamhet som bedrivits i storre
omfattning eller om det annars har varit av sérskilt farlig art. Vid bedom-
ningen av till vilken svarhetsgrad en gérning ska hanforas ska pa sed-
vanligt satt en helhetsbedémning goras.

I ringa fall ska det inte démas till ansvar. Undantaget for ringa fall om-
fattar situationer dar deltagandet eller samréret har varit av obetydligt slag
liksom fall dar gdrningen med hénsyn till andra omstandigheter &r att anse
som ringa.

Forhallandet till annan lagstiftning

Handlingar som innebéar att nigon deltar i en terroristorganisations verk-
samhet kan samtidigt utgdra brott enligt brottsbalken, terroristbrottslagen
eller finansieringslagen liksom nagot annat brott enligt rekryteringslagen
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eller brott enligt ndgon annan lag. Garningar som innebar brott mot sam-
roresbestdimmelsen kan samtidigt innebéra brott mot brottsbalken, ter-
roristbrottslagen, vapenlagen eller andra specialstraffrattsliga lagar.

Bade rekryteringslagen och finansieringslagen innehéller en bestam-
melse enligt vilken ansvar enligt respektive lag inte ska domas ut om
gérningen &r belagd med samma eller strangare straff i brottsbalken eller
terroristbrottslagen.

Ett deltagandebrott kan paga under lang tid och innefatta ett flertal andra
brott, vilket innebér att sdval de enskilda garningarna som den tid del-
tagandet péagatt far betydelse for deltagandebrottets straffvarde. Till skill-
nad fran befintliga brott i rekryteringslagen kan deltagande- och samrores-
brotten ocksé innefatta brott enligt andra lagar an brottsbalken eller
terroristbrottslagen, vilket i sig talar emot att lata den befintliga subsidiari-
tetsregeln omfatta de nu foreslagna straffbestdmmelserna. Brotten deltag-
ande i och samrére med en terroristorganisation ska darfor inte omfattas
av subsidiaritetsregeln i rekryteringslagen. Fragan om det ska domas for
ett eller flera brott ska i stéllet avgoras i det enskilda fallet med tilldmpning
av reglerna om brottskonkurrens.

Offentlig uppmaning, rekrytering, resa och finansiering

Det finns, pa grund av de hogt varderade skyddsintressena, goda skal att
vidta atgarder som motverkar méjligheterna att bl.a. delta i en terrorist-
organisations verksamhet. Brotten offentlig uppmaning och rekrytering
torde i praktiken manga ganger ta sikte pa ndgon form av stod till terrorism
eller en terroristorganisation. For att lagstiftningen ska kunna uppfylla sitt
syfte bor darfor brotten offentlig uppmaning och rekrytering goras straff-
bara dven i forhallande till deltagande i en terroristorganisations verksam-
het.

En ytterligare atgard for att motverka terrorism ar att gora det straffbart
att resa i syfte att delta i en terroristorganisations verksamhet. Ett sadant
straffansvar infors darfor.

Det blir ocksa straffbart att finansiera deltagande i en terroristorganisa-
tions verksamhet och att finansiera en resa i syfte att delta i en terrorist-
organisations verksamhet.

Osjalvstandiga brottsformer

Medverkan och forsok, men inte forberedelse eller stampling, till delta-
gande i och samrdre med en terroristorganisation blir straffbart.

Genom att straffbeldgga offentlig uppmaning och rekrytering i forhal-
lande till de nya brotten straffbeldggs handlingar som dels tréffas av med-
verkansansvar i form av anstiftan, dels skulle kunna utgéra stdmpling
(soker anstifta ndgon annan). Genom att straffbelagga finansiering av
deltagande straffbeldggs handlingar som dels tréffas av medverkansansvar
ndr det galler deltagande i en terroristorganisations verksamhet, dels skulle
kunna utgora forberedelse till ett sadant deltagande.

Né&r det galler resa kan resebrottet traffa vad som &ven skulle kunna
utgora forsok till deltagande. Det gar emellertid att forestalla sig dven
andra situationer dar nagon forsoker delta i en terroristorganisations
verksamhet men av olika skal inte lyckas. Forsok, men inte forberedelse



eller stampling, till deltagande i en terroristorganisations verksamhet
straffbelaggs darfor. 1 linje med detta och i likhet med vad som géller
finansieringsbrottet straffbeldggs aven forsok till samrdre med en terrorist-
organisation.

Tvangsmedel
Hemliga tvangsmedel

Hemlig avlyssning av elektronisk kommunikation, hemlig évervakning av
elektronisk kommunikation och hemlig kameradvervakning enligt 27 kap.
rattegangsbalken ska, i samma utstrackning som nar det galler befintliga
brott som ror terrorism, f& anvandas vid forundersékning om deltagande i
och samrére med en terroristorganisation. Undantaget fran underrattelse-
skyldighet ska géalla &ven vid férundersékning om de nya brotten. Ett
skriftligt meddelande mellan den misstankte och en narstiende, eller
mellan sadana narstaende inbordes, ska fa tas i beslag hos den misstankte
eller en narstaende.

Preventiva tvangsmedel och inhamtning av uppgifter om elektronisk
kommunikation

Preventiva tvangsmedel (lagen [2007:979] om atgarder for att forhindra
vissa sérskilt allvarliga brott) ska, i samma utstrackning som nér det galler
befintliga brott som ror terrorism, fa anvandas vid brottslig verksamhet
som innefattar grova brott som avser deltagande i eller samrére med en
terroristorganisation.

Uppgifter om elektronisk kommunikation (lagen [2012:278] om in-
h&dmtning av uppgifter om elektronisk kommunikation i de brottsbekdm-
pande myndigheternas underréttelseverksamhet) ska, i samma utstrack-
ning som nar det galler befintliga brott som ror terrorism, fa inhdamtas nar
det galler brottslig verksamhet som innefattar grova brott som avser del-
tagande i eller samrdre med en terroristorganisation.

Domsratt

Undantag fran dubbel straffoarhet ska, pd samma satt som nar det galler
befintliga brott som ror terrorism, gélla brott som avser deltagande i eller
samrdre med en terroristorganisation.

Deltagande i och samrdre med en terroristorganisation &r garningar av
gransoverskridande karaktar och det kan inte uteslutas att de begas i lander
dar de inte &r straffbara. Med beaktande av de intressen den nu foreslagna
kriminaliseringen syftar till att skydda, brottens granséverskridande karak-
tar och den befintliga regleringen nér det galler domsratt for terrorism-
garningar, finns det skl att undanta dven de foreslagna brotten fran kravet
pa dubbel straffbarhet.
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Promemorians lagforslag

Forslag till lag om &ndring i lagen (2002:444) om straff
for finansiering av sarskilt allvarlig brottslighet i vissa

fall

Harigenom foreskrivs i fraga om lagen (2002:444) om straff for finan-
siering av sarskilt allvarlig brottslighet i vissa fall att 3 och 3 a 88§ ska ha

foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

38!
Till fangelse i hogst tva ar doms den som samlar in, tillhandahaller eller
tar emot pengar eller annan egendom i syfte att egendomen ska anvandas
eller med vetskap om att den &r avsedd att anvéndas

1. for att begd sarskilt allvarlig
brottslighet, eller

2. av en person eller en samman-
slutning av personer som begar
sérskilt allvarlig brottslighet eller
gor sig skyldig till forsok, for-
beredelse, stampling eller medver-
kan till sidan brottslighet.

Om brott som anges i forsta
stycket ar grovt, déms till fangelse
i lagst sex manader och hogst sex
ar. Vid bedomningen av om brottet
&r grovt ska det sarskilt beaktas om
brottet utgjort ett led i en verksam-
het som bedrivits i stérre omfatt-
ning eller annars varit av sarskilt
farlig art.

1. for att begd sarskilt allvarlig
brottslighet,

2. av en person eller en samman-
slutning av personer som begér
sérskilt allvarlig brottslighet eller
gor sig skyldig till forsok, for-
beredelse, stimpling eller medver-
kan till sidan brottslighet, eller

3.for att delta i en terrorist-
organisations verksamhet enligt
4 § lagen (2010:299) om straff for
offentlig uppmaning, rekrytering
och utbildning avseende terrorist-
brott och annan sarskilt allvarlig
brottslighet.

Om brott som anges i forsta
stycket ar grovt, doms till fangelse
i lagst sex manader och hogst sex
ar. Vid bedémningen av om brottet
ar grovt ska det sarskilt beaktas om
brottet har utgjort ett led i en verk-
samhet som bedrivits i strre om-
fattning eller annars har varit av
sérskilt farlig art.

I ringa fall ska det inte domas till ansvar.

3a8

Den som samlar in, tillhanda-
héller eller tar emot pengar eller
annan egendom i syfte att egen-
domen ska anvéndas eller med

1 Senaste lydelse 2016:94.

Den som samlar in, tillhanda-
haller eller tar emot pengar eller
annan egendom i syfte att egen-
domen ska anvéndas eller med



vetskap om att den &r avsedd att
anvandas for en sadan resa som
avses i 5 b § lagen (2010:299) om
straff for offentlig uppmaning,
rekrytering och utbildning avse-
ende terroristbrott och annan sér-
skilt allvarlig brottslighet déms till
fangelse i hogst tva ar.

vetskap om att den ar avsedd att
anvandas for en sadan resa som
avses i 10 § lagen (2010:299) om
straff for offentlig uppmaning,
rekrytering och utbildning avse-
ende terroristbrott och annan sér-
skilt allvarlig brottslighet déms till
fangelse i hogst tva ar.

I ringa fall ska det inte démas till ansvar.

Denna lag trader i kraft den 1 januari 2019.
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Forslag till lag om &ndring i lagen (2007:979) om
atgarder for att forhindra vissa sarskilt allvarliga brott

Harigenom foreskrivs i fraga om lagen (2007:979) om atgarder for att
forhindra vissa sérskilt allvarliga brott att 1 § ska ha féljande lydelse.
Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
18!

Tillstdnd till hemlig avlyssning av elektronisk kommunikation enligt
27 kap. 18§ forsta stycket rattegangsbalken, hemlig Overvakning av
elektronisk kommunikation enligt 27 kap. 19 § forsta och andra styckena
rattegangsbalken eller hemlig kameradvervakning enligt 27 kap. 20 a §
forsta stycket rattegangsbalken far meddelas om det med hansyn till
omstandigheterna finns en pétaglig risk for att en person kommer att utéva
brottslig verksamhet som innefattar

1. sabotage eller grovt sabotage enligt 13 kap. 4 eller 5 § brottshalken,

2. mordbrand, grov mordbrand, allméanfarlig 6deldggelse, kapning, sjo-
eller luftfartssabotage eller flygplatssabotage enligt 13 kap. 1, 2, 3, 5a
eller 5 b 8 brottsbalken, om brottet innefattar sabotage enligt 4 § samma
kapitel,

3. uppror, vapnat hot mot laglig ordning eller brott mot medborgerlig
frihet enligt 18 kap. 1, 3 eller 5 § brottsbhalken,

4. hogforraderi, krigsanstiftan, spioneri, grovt spioneri, grov obehdrig
befattning med hemlig uppgift eller grov olovlig underréattelseverksamhet
mot Sverige, mot frammande makt eller mot person enligt 19 kap. 1, 2, 5,
6 eller 8 § eller 10 § andra stycket, 10 a § andra stycket eller 10 b § andra
stycket brottsbalken,

5. foretagsspioneri enligt 3 § lagen (1990:409) om skydd for foretags-
hemligheter, om det finns anledning att anta att den brottsliga verksam-
heten kommer att utévas pa uppdrag av eller understodjas av en fram-
mande makt eller av ndgon som kommer att agera for en frammande makts
rakning,

6. terroristbrott enligt 2 8 lagen
(2003:148) om straff for terrorist-
brott, grovt brott enligt 3 § andra
stycket lagen (2002:444) om straff
for finansiering av sérskilt allvarlig
brottslighet i vissa fall eller grovt
brott enligt 6 § lagen (2010:299)
om straff for offentlig uppmaning,
rekrytering och utbildning avse-
ende terroristbrott och annan sar-
skilt allvarlig brottslighet, eller

6. terroristbrott enligt 2 8 lagen
(2003:148) om straff for terrorist-
brott, grovt brott enligt 3 8 andra
stycket lagen (2002:444) om straff
for finansiering av sarskilt allvarlig
brottslighet i vissa fall eller grovt
brott enligt 11 8 lagen (2010:299)
om straff for offentlig uppmaning,
rekrytering och utbildning avse-
ende terroristbrott och annan sér-
skilt allvarlig brottslighet, eller

7. mord, drdp, grov misshandel, synnerligen grov misshandel, man-
niskorov eller olaga frihetsberévande enligt 3 kap. 1, 2 eller 6 § eller 4 kap.
1 §eller 2 § forsta stycket brottsbalken i avsikt att paverka offentliga organ
eller den som yrkesméssigt bedriver nyhetsférmedling eller annan

1 Senaste lydelse 2017:336.



journalistik att vidta eller avsta fran att vidta en atgard eller att hdmnas en
atgard. Tillstand enligt forsta stycket far ocksa meddelas om det finns en
pataglig risk for att det inom en organisation eller grupp kommer att utdvas
brottslig verksamhet som avses i forsta stycket och det kan befaras att en

person som tillhor eller verkar for organisationen eller gruppen medvetet
kommer att frimja denna verksamhet.

Denna lag trader i kraft den 1 januari 2019.
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Forslag till lag om &ndring i lagen (2010:299) om straff
for offentlig uppmaning, rekrytering och utbildning
avseende terroristbrott och annan sérskilt allvarlig
brottslighet

Harigenom foreskrivs i fraga om lagen (2010:299) om straff for offentlig
uppmaning, rekrytering och utbildning avseende terroristbrott och annan
sarskilt allvarlig brottslighet

dels att nuvarande 3-9 88 ska betecknas 6-12, 14 och 15 8§,

dels att de nya 6, 7, 9-12 och 14 88 ska ha foljande lydelse,

dels att rubrikerna narmast fore 3, 4, 5, 5 b, 6 och 9 8§ ska sattas narmast
fore de nya 6, 7, 8, 10, 11 och 15 8§,

dels att det ska inforas fyra nya paragrafer 3-5 och 13 88 och nérmast
fore 3-5 88 nya rubriker av foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
Terroristorganisation

38

Med terroristorganisation avses i
denna lag en sammanslutning av
personer som begar sarskilt all-
varlig brottslighet eller gor sig
skyldig till forsok, forberedelse,
stampling eller medverkan till
sadan brottslighet.

Deltagande i en terrorist-
organisations verksamhet

48

Den som deltar i verksamheten i
en terroristorganisation doms till
fangelse i hogst tva ar.

Samrore med en  terrorist-
organisation

58§

Den som, utan att delta i en ter-
roristorganisations  verksamhet
enligt 48, for en saddan organi-
sation tar befattning med vapen,
ammunition, brandfarliga eller
explosiva varor, transportmedel
eller annan liknande utrustning
eller upplater lokal eller mark for
dess verksamhet, doms till fangelse
i hogst tva ar.



6§

Den som i ett meddelande till
allménheten uppmanar eller annars
soker forleda till sérskilt allvarlig
brottslighet doms till féngelse i
hogst tva ar.

Den som i ett meddelande till
allménheten uppmanar eller annars
soker forleda till sarskilt allvarlig
brottslighet eller till deltagande i en
terroristorganisations verksamhet
enligt 4 §, doms till fangelse i hogst
tva ar.

78

Den som soker forma nagon
annan, i annat fall &n som anges i
3 §, att bega eller annars medverka
till sérskilt allvarlig brottslighet
doms till fangelse i hogst tva ar.

Den som soker forma nagon
annan, i annat fall &n som anges i
6 §, att bega eller annars medverka
till sérskilt allvarlig brottslighet
eller att delta i en terrorist-
organisations verksamhet enligt
4 §, domstill fangelse i hogst tva ar.

98

Den som tar emot sadana
instruktioner som avses i 58 i
avsikt att anvanda dem for sarskilt
allvarlig brottslighet déms till
fangelse i hogst tva &r, om med-
delandet av instruktionerna varit
sarskilt &gnat att framja sadan
brottslighet.

Den som tar emot sadana
instruktioner som avses i 88§ i
avsikt att anvanda dem for sérskilt
allvarlig brottslighet doms till
fangelse i hogst tva &r, om med-
delandet av instruktionerna varit
sarskilt agnat att framja sadan
brottslighet.

10 §*
Till fangelse i hogst tva ar doms den som reser eller paborjar en resa till
ett annat land &n det land dér han eller hon & medborgare i avsikt att

1. begd eller forbereda sarskilt
allvarlig brottslighet, eller

2. meddela eller ta emot
instruktioner enligt 5 eller 5 a 8.

1. begd eller forbereda sarskilt
allvarlig brottslighet,

2.delta i en terroristorgani-
sations verksamhet enligt 4 §, eller

3.meddela eller ta emot
instruktioner enligt 8 eller 9 §.

11 8°

Om brott som anges i 3, 4, 5 eller
5a § &r grovt, doms till fangelse i
lagst sex manader och higst sex ar.
Vid bedémningen av om brottet &r
grovt ska det sérskilt beaktas om
brottet avsett sarskilt allvarlig

! Senaste lydelse 2010:299.
2 Senaste lydelse 2010:299.
3 Senaste lydelse 2016:95.
4 Senaste lydelse 2016:95.
5 Senaste lydelse 2016:95.

Om brott som angesi 4,5,6,7,8
eller 9 § &r grovt, doms till fangelse
i lagst sex manader och hogst sex
ar.

Vid bedémningen av om brott
som anges i 4 8 ar grovt ska det
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brottslighet som innefattar fara for
flera  manniskoliv  eller  for
egendom av sdrskild betydelse, om
brottet ingatt som ett led i en
verksamhet som bedrivits i storre
omfattning eller om det annars varit
av sérskilt farlig art.

sarskilt beaktas om den tilltalade
har haft en central roll inom ter-
roristorganisationen, om delta-
gandet pa ett patagligt satt har
bidragit till organisationens for-
maga att bega sarskilt allvarlig
brottslighet eller om brottet annars
har varit av sarskilt farlig art.

Vid beddmningen av om brott
som anges i 58 &r grovt ska det
sarskilt beaktas om brottet har
ingatt som ett led i en verksamhet
som bedrivits i stdrre omfattning
eller om det annars har varit av
sarskilt farlig art.

Vid beddmningen av om brott
somangesi6, 7, 8 eller 9 § &r grovt
ska det sérskilt beaktas om brottet
har avsett sarskilt allvarlig
brottslighet som innefattar fara for
flera manniskoliv eller for egen-
dom av sarskild betydelse, om
brottet har ingatt som ett led i en
verksamhet som bedrivits i storre
omfattning eller om det annars har
varit av sérskilt farlig art.

12 8¢

Ansvar enligt denna lag ska inte
démas ut om det funnits endast
obetydlig fara for att gérningen
skulle leda till forévande av sarskilt
allvarlig brottslighet eller om
garningen med hansyn till andra
omstandigheter ar att anse som
ringa.

6 Senaste lydelse 2010:299.

Ansvar enligt 4 eller 5 § ska inte
démas ut om deltagandet eller
samroret har varit obetydligt eller
om garningen med hansyn till
andra omstandigheter ar att anse
som ringa.

Ansvar enligt 6, 7, 8, 9 eller 10 §
ska inte domas ut om det funnits
endast obetydlig fara for att gar-
ningen skulle leda till forévande av
sérskilt allvarlig brottslighet eller
om gérningen med hansyn till andra
omstandigheter dr att anse som
ringa.



13§

For forsok till brott som angesi 4
eller 5 § doéms det till ansvar enligt
23 kap. 1 § brottshalken.

14 §7
Om géarningen &r belagd med Om en géarning som anges i 6, 7,
samma eller strangare straff i 8,9eller 10 § &r belagd med samma
brottsbalken  eller i  lagen eller strangare straff i brottsbalken

(2003:148) om straff for terrorist- eller i lagen (2003:148) om straff
brott ska ansvar enligt denna lag for terroristbrott ska ansvar enligt
inte domas ut. denna lag inte démas ut.

Denna lag trader i kraft den 1 januari 2019.

7 Senaste lydelse 2010:299.
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Forslag till lag om &ndring i lagen (2012:278) om
inh&mtning av uppgifter om elektronisk kommunikation
I de brottsbek&mpande myndigheternas

underréattelseverksamhet

Harigenom foreskrivs att 3 § lagen (2012:278) om inhdmtning av upp-
gifter om elektronisk kommunikation i de brottshekdmpande myndighet-
ernas underrattelseverksamhet ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

38

Uppgifter far ocksa, under de forutsattningar som anges i 2 § 2, hamtas
in om omstandigheterna &r sadana att atgarden ar av sarskild vikt for att
forebygga, forhindra eller upptécka brottslig verksamhet som innefattar

1. sabotage enligt 13 kap. 4 § brottsbalken,

2. kapning, sjo- eller luftfartssabotage eller flygplatssabotage enligt
13 kap. 5 a § forsta eller andra stycket eller 5 b § forsta stycket brottsbal-
ken, om brottet innefattar sabotage enligt 4 § samma kapitel,

3. brott mot medborgerlig frihet enligt 18 kap. 5 8 brottsbalken,

4., spioneri, grov obehdrig befattning med hemlig uppgift eller grov
olovlig underréttelseverksamhet mot Sverige, mot frimmande makt eller
mot person enligt 19 kap. 5 eller 8 §, 10 § andra stycket, 10 a § andra
stycket eller 10 b § andra stycket brottsbalken, eller

5. grovt brott enligt 3§ andra
stycket lagen (2002:444) om straff
for finansiering av sérskilt allvarlig
brottslighet i vissa fall eller grovt
brott enligt 6 § lagen (2010:299)
om straff for offentlig uppmaning,
rekrytering och utbildning avse-
ende terroristbrott och annan sér-
skilt allvarlig brottslighet.

5. grovt brott enligt 3§ andra
stycket lagen (2002:444) om straff
for finansiering av sarskilt allvarlig
brottslighet i vissa fall eller grovt
brott enligt 11 § lagen (2010:299)
om straff for offentlig uppmaning,
rekrytering och utbildning avse-
ende terroristbrott och annan sér-
skilt allvarlig brottslighet.

Denna lag trader i kraft den 1 januari 2019.

1 Senaste lydelse 2014:387. Upphor att galla 2020-01-01 genom lag (2012:279).



Forteckning Over remissinstanserna — Ds
2017:62

Efter remiss har yttranden dver promemorian avgetts av Attunda tingsratt,
Bonnier Broadcasting AB, Brottsférebyggande radet, Civil Rights
Defenders, Datainspektionen, Diskrimineringsombudsmannen, Domstols-
verket, Ekobrottsmyndigheten, Finansbolagens férening, Finansinspek-
tionen, Forsvarets radioanstalt, Férsvarshogskolan, Férsvarsmakten, For-
valtningsratten i Stockholm, Goteborgs tingsratt, Hovratten dver Skane
och Blekinge, Justitiekanslern, Kammarrétten i Goéteborg, Kriminal-
varden, Kusthevakningen, Lunds universitet (Juridiska fakulteten), Malmo
tingsratt, Migrationsverket, Myndigheten for press, radio och tv, Myndig-
heten fér samhéllsskydd och beredskap, Polismyndigheten, Post- och tele-
styrelsen, Riksdagens ombudsmén, Socialstyrelsen, Stockholms tingsrétt,
Stockholms universitet (Juridiska fakulteten), Styrelsen for internationellt
utvecklingssamarbete (Sida), Svea hovrétt, Svenska Journalistférbundet,
Svenska Roda Korset, Sveriges advokatsamfund, Sveriges Radio AB,
Sveriges Television AB, Sékerhets- och integritetsskyddsndmnden, Saker-
hetspolisen, Totalforsvarets forskningsinstitut, TU Medier i Sverige, Tull-
verket, Umed universitet (Juridiska institutionen), Uppsala universitet
(Juridiska fakulteten) och Aklagarmyndigheten.

Allméanhetens pressombudsman, Amnesty International, Centrum for
rattvisa, Forum for idéburna organisationer med social inriktning, Frys-
huset, IT&Telekomforetagen, Lakare Utan Granser, Publicistklubben,
Statens institutionsstyrelse, Svenska avdelningen av Internationella Jurist-
kommissionen, Svenska Bankforeningen, Svenska FN-forbundet, Svenska
Tidningsutgivareforeningen, Sveriges domareforbund, Sveriges kom-
muner och landsting, Sveriges Tidskrifter och TV4 AB har inbjudits att
lamna synpunkter, men avstatt fran att yttra sig.
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Sammanfattning av delbetédnkandet
Straffrattsliga atgarder mot deltagande i en
vapnad konflikt till stdd for en terrorist-
organisation (SOU 2016:40)

Sammanfattningen avser endast den del av betdnkandet som behandlar
straffansvaret for olovlig varvning.

En utvidgning av straffansvaret for olovlig varvning

For straffansvar for olovlig varvning kravs enligt 19 kap. 12 § brottsbalken
att ndgon utan regeringens tillstand har i riket vérvar folk till frimmande
krigstjanst eller darmed jamforlig tjanst. Kravet pa att varvningen ska avse
folk innebér att straffansvaret inte omfattar garningar varigenom endast en
person varvas.

Bestammelsen tog ursprungligen sikte pd mer omfattande varvnings-
verksamhet och syftade till att bevara tillgangen till krigsdugligt manskap
i Sverige. Av naturliga skal ser verksamhet som kan liknas vid varvning i
dag annorlunda ut. De vdpnade konflikter som personer varvas till &r i allt
vasentligt av icke-internationell karaktér, vilket innebér att de dger rum
mellan en stat och en eller flera vapnade grupper eller mellan vépnade
grupper, ddremot inte mellan stater. Till 6vervagande del avser varvningen
krigstjanst som utférs inom en vapnad grupp och inte for en fraimmande
makt (stat). Det férekommer ocksa att en eller flera av de vdpnade grupper
som personer varvas till kan anses utgéra en terroristorganisation, dvs. en
sammanslutning av personer som begar sarskilt allvarlig brottslighet eller
gor sig skyldiga till forsok, forberedelse, stampling eller medverkan till
sadan brottslighet. Ett exempel pé detta &r den valdshejakande islamistiska
gruppen Daesh som deltar i vapnad konflikt i Syrien och Irak. VVarvningen
sker ocksa genom andra kanaler dn vad som var fallet vid bestimmelsens
tillkomst och riktar sig i de flesta fall mot enstaka personer. Aven i dessa
fall riskerar varvningen att paverka Sveriges utrikespolitiska relationer om
den tillats. Manga av de personer som bl.a. genom stridshandlingar deltar
i den pagaende vdpnade konflikten i Syrien och Irak &r tillresta frén andra
lander, daribland Sverige, och det &r angeléaget att varvningsverksamhet
som kan forega sadan krigstjanst i det langsta forhindras. Kravet pé att
varvning ska avse folk (dvs. fler &n en person) utgér mot den bakgrunden
ett hinder mot att tillampa bestimmelsen pa handlingar som i dag kan
anses straffvarda.

Séledes foreslas att straffansvaret for olovlig véarvning utvidgas till att
omfatta gérningar som riktar sig mot enstaka personer. Daremot finns inte
skal att utstracka straffansvaret till garningar som i sin helhet begés utanfor
Sverige. Det foreslas ocksa en modernisering av bestammelsen.



Delbetankandets lagforslag

Redovisningen avser endast forslaget om olovlig varvning i 19 kap. 12 §

brottsbalken.

Forslag till lag om &ndring i brottsbalken

Héarigenom foreskrivs att [...] 19 kap. 12 8 brottshalken ska ha foljande

lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

19 kap.
12§

Om nagon utan regeringens till-
stand har i riket varvar folk till
frammande krigstjanst eller darmed
jamforlig tjanst eller formar folk att
olovligen begiva sig ur riket for att
taga sadan tjanst, domes for olovlig
varvning till boter eller fangelse i
hogst sex manader eller, om riket
var i krig, till fangelse i hogst tva ar.

Den som utan regeringens till-
stand har i landet varvar nagon
annan till frammande krigstjanst
eller darmed jamforlig tjanst doms
for olovlig varvning till boter eller
fangelse i hogst ett ar eller, om
Sverige var i krig, till fangelse i
hogst tva ar.

Denna lag trader kraft den 1 juli 2017.
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Forteckning Over remissinstanserna — SOU
2016:40

Efter remiss har yttrande dver betdnkandet avgetts av Attunda tingsrétt,
Brottsforebyggande radet, Civil Rights Defenders, Diskrimineringsom-
budsmannen, Domstolsverket, Ekobrottsmyndigheten, Finansbolagens
forening, Finansinspektionen, Forsvarets radioanstalt, Férsvarshogskolan,
Férsvarsmakten, Goteborgs tingsratt, Hovratten for Vastra Sverige,
Justitiekanslern, Kriminalvarden, Kronofogdemyndigheten, Kustbevak-
ningen, Luftfartsverket, Myndigheten foér samhallsskydd och beredskap,
Myndigheten for ungdoms- och civilsamhallesfragor, Polismyndigheten,
Post- och telestyrelsen, Riksdagens ombudsmén, Socialstyrelsen, Statens
institutionsstyrelse, Stockholms tingsratt, Stralsakerhetsmyndigheten,
Svea hovrétt, Svenska avdelningen av Internationella Juristkommissionen,
Svenska Bankforeningen, Svenska Flygbranschen, Svenska Réda korset,
Sveriges advokatsamfund, Swedavia, Sékerhets- och integritetsskydds-
namnden, Sékerhetspolisen, Totalférsvarets forskningsinstitut, Transport-
styrelsen, Tullverket, Uppsala universitet (Juridiska fakulteten), Utred-
ningen En nationell samordnare for att varna demokratin mot valds-
bejakande extremism och Aklagarmyndigheten.

Yttranden har ocksd inkommit fran Exportkreditnamnden, Forval-
tningsratten i Malmo, Statskontoret, Séffle kommun.

Migrationsverket, Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete
(Sida) och Sveriges kommuner och landsting har beretts tillfalle att avge
yttrande men har avstatt fran att yttra sig.

Yttrande har inte inkommit fran Amnesty International, Forum for idé-
burna organisationer med social inriktning, Fryshuset, Goteborgs universi-
tet (Handelshdgskolan, juridiska institutionen), Inspektionen for strateg-
iska produkter, Pilotféreningen, SAS, Somaliska riksforbundet, Svenska
FN-forbundet, Svenska Muslimer for fred och réttvisa. Svenskt Flyg,
Sveriges domareforbund, Sveriges Regionala Flygplatser och Unionen.



Lagforslaget enligt lagradsremissen Ett sarskilt ~ Bilaga?
straffansvar for deltagande i en
terroristorganisation

Forslag till lag om &ndring i lagen (2010:299) om straff
for offentlig uppmaning, rekrytering och utbildning
avseende terroristbrott och annan sarskilt allvarlig
brottslighet

Harigenom foreskrivs i fraga om lagen (2010:299) om straff for offentlig
uppmaning, rekrytering och utbildning avseende terroristbrott och annan
sarskilt allvarlig brottslighet

dels att rubriken narmast efter 2 § ska utga,

delsatt 3, 4, 5 b, 6, 7 och 8 88 ska ha fdljande lydelse,

dels att det ska inforas fyra nya paragrafer, 2 a-2 ¢ och 7 a 88, och
narmast fore 2 a-2 ¢ 8§ och nérmast efter 2 a § nya rubriker av féljande
lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
Terroristorganisation

2a8

Med terroristorganisation avses i
denna lag en sammanslutning av
personer som begar sarskilt all-
varlig brottslighet eller gor sig
skyldiga till forsok, forberedelse,
stampling eller medverkan till
sadan brottslighet.

Ansvar

Deltagande i en terroristorganisa-
tions verksamhet

2b§

Den som deltar i verksamheten i
en terroristorganisation pa ett satt
som ar agnat att framja, starka
eller understddja terroristorgan-
isationen doms till fangelse i hogst
tva ar.
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Den som i ett meddelande till
allménheten uppmanar eller annars
soker forleda till sérskilt allvarlig
brottslighet doms till fangelse i
hogst tva ar.

Samrdre med en terroristorganisa-
tion

2c§

Den som, utan att delta i en terr-
oristorganisations verksamhet
enligt 2 b §, for en sadan organi-
sation tar befattning med vapen,
ammunition, brandfarliga eller
explosiva varor, kommunikations-
utrustning, transportmedel eller
annan liknande utrustning eller
upplater lokal eller mark for dess
verksamhet déms till fangelse i
hogst tva ar.

Den som i ett meddelande till
allménheten uppmanar eller annars
soker forleda till sérskilt allvarlig
brottslighet eller till deltagande i en
terroristorganisations verksamhet
enligt 2b 8§ doms till fangelse i
hogst tva ar.

48

Den som soker forma nagon
annan, i annat fall &n som anges i
3 §, att bega eller annars medverka
till sarskilt allvarlig brottslighet
eller forsok, forberedelse eller
stampling till s&dan brottslighet
doms till fangelse i hogst tva ar.

Den som soker formad nagon
annan, i annat fall &n som anges i
3 8, att bega eller annars medverka
till sarskilt allvarlig brottslighet
eller forsok, forberedelse eller
stampling till s&dan brottslighet
eller att delta i en terroristorgan-
isations verksamhet enligt 2b§
déms till fangelse i hogst tva ar.

5b §
Till fangelse i hogst tva ar doms den som reser eller pabdrjar en resa till

ett annat land i avsikt att

1. bega sérskilt allvarlig brotts-
lighet eller gora sig skyldig till
forberedelse, stdmpling eller med-
verkan till sddan brottslighet, eller

! Senaste lydelse 2018:1313.
2 Senaste lydelse 2018:1313.

1. bega sarskilt allvarlig brotts-
lighet eller gora sig skyldig till
forberedelse, stdmpling eller med-
verkan till sddan brottslighet,

2.delta i en terroristorganis-
ations verksamhet enligt 2 b §, eller



2. meddela eller ta del av in-
struktioner enligt 5 eller 5 a 8.

3. meddela eller ta del av in-
struktioner enligt 5 eller 5 a 8.

Forsta stycket géller inte den som &r svensk medborgare och som reser

eller pabarjar en resa till Sverige.

68

Om brott som anges i 3, 4, 5 eller
5a§ ar grovt, doms till fangelse i
lagst sex manader och hogst sex ar.
Vid bedémningen av om brottet ar
grovt ska det sérskilt beaktas om
brottet avsett sarskilt allvarlig
brottslighet som innefattar fara for
flera ménniskoliv  eller  for
egendom av sérskild betydelse, om
brottet ingatt som ett led i en
verksamhet som bedrivits i storre
omfattning eller om det annars varit
av sérskilt farlig art.

! Senaste lydelse 2016:95.

Om brott somangesi 2 b, 2¢, 3,
4, 5 eller 5a 8§ ar grovt, doms till
fangelse i lagst sex manader och
hogst sex ar.

Vid bedémningen av om ett brott
som anges i 2 b § &r grovt ska det

sarskilt beaktas om
garningsmannen har tagit en
central roll inom terro-

ristorganisationen, om deltagandet
pa ett patagligt satt har bidragit till
organisationens formaga att bega
sarskilt allvarlig brottslighet eller
om brottet annars har varit av
sarskilt farlig art.

Vid bedémningen av om ett brott
som anges i 2 ¢ § ar grovt ska det
sarskilt beaktas om brottet har
ingatt som ett led i en verksamhet
som bedrivits i stérre omfattning
eller om det annars har varit av
sarskilt farlig art.

Vid beddmningen av om ett brott
som anges i 3, 4, 5 eller 5a 8§ ar
grovt ska det sérskilt beaktas om
brottet har avsett sarskilt allvarlig
brottslighet som innefattar fara for
flera manniskoliv eller for egen-
dom av sdrskild betydelse, om
brottet har ingatt som ett led i en
verksamhet som bedrivits i storre
omfattning eller om det annars har
varit av sérskilt farlig art.
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Ansvar enligt denna lag ska inte
démas ut om det funnits endast
obetydlig fara for att garningen
skulle leda till férovande av sarskilt
allvarlig brottslighet eller om
garningen med hansyn till andra
omstandigheter dr att anse som
ringa.

Om gérningen &r belagd med
samma eller strangare straff i
brottsbalken  eller i  lagen
(2003:148) om straff for terrorist-
brott ska ansvar enligt denna lag
inte ddmas ut.

78

88

Ansvar enligt 2 b eller 2 ¢ § ska
inte démas ut om deltagandet eller
samrdret har varit obetydligt eller
om géarningen med hénsyn till
andra omsténdigheter &r att anse
som ringa.

Ansvar enligt 3, 4, 5, 5a eller
5 b § ska inte domas ut

1. om det funnits endast obetyd-
lig fara for att garningen skulle leda
till forévande av sarskilt allvarlig
brottslighet, eller

2. om gérningen med hénsyn till
andra omstandigheter ar att anse
som ringa.

Andra stycket 1 galler inte om
garningen avser deltagande i en
terroristorganisations verksamhet.

7a8§

For forsok till brott som anges i
2 b eller 2 ¢ § déms det till ansvar
enligt 23 kap. 1 § brottshalken.

Om en garning som anges i 3, 4,
5 5 aeller 5b § &r belagd med
samma eller strdngare straff i
brottsbalken  eller i  lagen
(2003:148) om straff for terrorist-
brott ska ansvar enligt denna lag
inte ddmas ut.

Denna lag tréder i kraft den 1 augusti 2019.



Forslag till lag om andring i brottsbalken

Hérigenom foreskrivs att 19 kap. 12 § brottsbalken ska ha foljande

lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

19 kap.
12 &

Om négon utan regeringens till-
stand har i riket varvar folk till
frammande krigstjanst eller darmed
jamforlig tjanst eller formar folk att
olovligen begiva sig ur riket for att
taga sadan tjanst, domes for olovlig
varvning till béter eller fangelse i
hogst sex manader eller, om riket
var i krig, till fangelse i hogst tva ar.

Den som utan regeringens till-
stdnd har i landet varvar nagon
annan till frammande krigstjanst
eller darmed jamforlig tjanst doms
for olovlig varvning till boter eller
fangelse i hogst ett ar eller, om
Sverige var i krig, till fangelse i
hogst tva ar.

Denna lag trader i kraft den 1 augusti 2019.

! Senaste lydelse 1974:565.
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Forslag till lag om &ndring i lagen (2002:444) om straff
for finansiering av sarskilt allvarlig brottslighet i vissa

fall

Harigenom foreskrivs att 3 § lagen (2002:444) om straff for finansiering
av sarskilt allvarlig brottslighet i vissa fall* ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

38
Till fangelse i hogst tva ar doms den som samlar in, tillnandahaller eller
tar emot pengar eller annan egendom i syfte att egendomen ska anvéndas
eller med vetskap om att den &r avsedd att anvandas

1. for att begd eller annars med-
verka till sérskilt allvarlig brotts-
lighet eller forsok, forberedelse
eller stampling till sddan brottslig-
het, eller

2. av en person eller en samman-
slutning av personer som begar
sérskilt allvarlig brottslighet eller
gor sig skyldig till forsok, forbere-
delse, stdmpling eller medverkan
till sadan brottslighet.

Om brott som anges i forsta
stycket ar grovt, déms till fangelse
i lagst sex manader och hogst sex
ar. Vid bedomningen av om brottet
&r grovt ska det sarskilt beaktas om
brottet utgjort ett led i en verksam-
het som bedrivits i storre omfatt-
ning eller annars varit av sarskilt
farlig art.

1. for att bega eller annars med-
verka till sérskilt allvarlig brotts-
lighet eller forsok, forberedelse
eller stampling till sidan brottslig-
het,

2. av en person eller en samman-
slutning av personer som begar
sérskilt allvarlig brottslighet eller
gor sig skyldig till forsok, forbere-
delse, stdmpling eller medverkan
till sédan brottslighet, eller

3. for att delta i en terrorist-
organisations verksamhet enligt
2b § lagen (2010:299) om straff
for offentlig uppmaning, rekryte-
ring och utbildning avseende terr-
oristbrott och annan séarskilt all-
varlig brottslighet.

Om brott som anges i forsta
stycket ar grovt, doms till fangelse
i lagst sex manader och hogst sex
ar. Vid bedémningen av om brottet
ar grovt ska det sarskilt beaktas om
brottet har utgjort ett led i en verk-
samhet som bedrivits i storre om-
fattning eller annars har varit av
sérskilt farlig art.

I ringa fall ska det inte domas till ansvar.

Denna lag trader i kraft den 1 augusti 2019.

! Senaste lydelse av lagens rubrik 2009:73.
2 Senaste lydelse 2018:1311.



Lagradets yttrande
Utdrag ur protokoll vid sammantrade 2019-03-20

Narvarande: F.d. justitierddet Ella Nystrom samt justitieraden Erik
Nymansson och Thomas Bull

Ett sarskilt straffansvar for deltagande i en terroristorganisation

Enligt en lagradsremiss den 28 februari 2019 har regeringen
(Justitiedepartementet) beslutat inhamta Lagradets yttrande Gver forslag
till

1. lag om andring i lagen (2010:299) om straff for offentlig uppmaning,
rekrytering och utbildning avseende terroristbrott och annan sarskilt all-
varlig brottslighet,

2. lag om &ndring i brottsbalken,

3. lag om &ndring i lagen (2002:444) om straff for finansiering av sér-
skilt allvarlig brottslighet i vissa fall.

Forslagen har infor Lagradet foredragits av kansliradet Therese
Thorblad.

Forslagen foranleder foljande yttrande av Lagradet:

Forslaget till lag om &ndring i lagen om straff for offentlig uppmaning,
rekrytering och utbildning avseende terroristbrott och annan sérskilt
allvarlig brottslighet

Allmant om lagradsremissens huvudforslag

Lagradsremissens huvudférslag innebar att ett sdrskilt straffansvar infors
for den som deltar i verksamheten i en terroristorganisation pa ett siatt som
ar agnat att framja, starka eller understédja organisationen. Aven den som,
utan att delta i en terroristorganisation, pé visst sétt har samrére med en
sadan organisation ska kunna démas till straff.

Som konstaterats i lagradsremissen finns det redan en omfattande
kriminalisering nar det galler terrorism. Olika former av deltagande i eller
stod till terroristbrottslighet som sker i organiserad form kan omfattas av
bestammelserna i lagen (2003:148) om straff for terroristbrott, lagen
(2002:444) om straff for finansiering av sarskilt allvarlig brottslighet i
vissa fall och den lag som nu &r aktuell, lagen om straff for offentlig upp-
maning, rekrytering och utbildning avseende terroristbrott och annan sér-
skilt allvarlig brottslighet. Garningar med anknytning till terrorism kan
ocksa utgdra brott enligt brottsbalken.

Fragan om straffansvar for deltagande i terroristorganisationer har dver-
vagts vid ett antal tillfallen men detta har hitintills inte lett till lagstiftning.
Det har i huvudsak motiverats med att befintlig kriminalisering i mycket
stor utstrackning tacker handlingar som begés inom ramen for en sadan
organisation. | lagradsremissen gors emellertid bedomningen att det finns
ett behov av att kunna ingripa mot deltagandet som sadant i en terrorist-
organisation. De skal som anfors till stod for den bedémningen far anses
godtagbara, dven med beaktande av den forsiktighet som bor gélla vid ny
kriminalisering.
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Den straffrattsliga regleringen p& omradet ar forhallandevis svar-
overskadlig och blir med den nu féreslagna utbyggnaden annu mera kom-
plicerad. Eftersom en pagaende utredning har i uppdrag att gora en total
oversyn av den straffrattsliga lagstiftningen for att bekdmpa terrorism, bl.a.
innefattande att samla regleringen i ett regelverk och att se dver straff-
skalorna, finns det inte anledning att nu granska systematiken i forhallande
till évriga lagar, l&mpligheten av de foreslagna placeringarna av bestdm-
melserna eller straffskalorna for de foreslagna brotten. En generell syn-
punkt ar att straffoestimmelserna innehaller allmant héllna och oklara
brottsrekvisit som kan befaras leda till tillampningsproblem.

Forslagets forenlighet med foreningsfriheten
Inledning

Reglerna om skyddet for de grundlaggande fri- och rattigheterna i 2 kap.
regeringsformen fick sin huvudsakliga utformning genom en grundlags-
reform i mitten av 1970-talet. Angdende behovet av sddana regler i grund-
lag uttalades da att den dittillsvarande utvecklingen inte visat att ett for-
starkt skydd behdvs under normala forhdllanden. Ett réattighetsskydd i
grundlag ansags ha sin framsta funktion i tider nar antidemokratiska rérel-
ser hotar samhéllsskicket eller nar t.ex. krigsfara medfor risk for patryck-
ningar utifran (prop. 1975/76:209 s. 84 f.).

I 2 kap. 1 § forsta stycket regeringsformen regleras opinionsfriheterna,
dvs. vars och ens ratt till yttrandefrihet, informationsfrihet, motesfrihet,
demonstrationsfrihet, foreningsfrihet och religionsfrihet. Enligt punkt 5 &r
foreningsfriheten en frihet att sammansluta sig med andra for allmanna
eller enskilda syften. Foreningsfriheten innefattar en frihet att verka
gemensamt inom ramen for en sammanslutning.

Vid sidan av de allmanna forutsattningar som géller for begrénsningar
av de grundlaggande fri- och réttigheterna, galler enligt 2 kap. 24 § andra
stycket regeringsformen att foreningsfrineten far begriansas genom lag
endast betréaffande sammanslutningar vilkas verksamhet ar av militar eller
liknande natur eller innebar forfoljelse av en folkgrupp pa grund av etniskt
ursprung, hudfarg eller annat liknande forhallande. Genom det forsta
undantaget, militér eller liknande natur, finns stod for den sedan lange i
brottsbalken inforda straffrattsliga regleringen av olovlig kérverksamhet
(numera 18 kap. 4 § brottsbalken). Det andra undantaget, som &r féranlett
av vissa konventionsataganden, har hitintills inte utnyttjats.

| lagradsremissen gors bedémningen att den foreslagna kriminali-
seringen av deltagande i terroristorganisationers verksamhet éverhuvud-
taget inte inneb&r en begrénsning av foreningsfriheten. Bestdimmelserna i
2 kap. 24 § andra stycket regeringsformen om nér sadana begransningar ar
tillatna skulle darfor inte behdva iakttas. | huvudsak anfors att den i reger-
ingsformen skyddade foreningsfriheten endast omfattar sammanslutningar
som har en lovlig verksamhet och att de i forslaget straffbelagda garning-
arna inte utgor sadan verksamhet. Till stod for denna uppfattning dberopas
vissa uttalanden i forarbetena till regeringsformen.

Lagradet vill redan har peka pa att en sddan tolkning av regeringsformen
som gors i remissen innebér att grundlagsskyddet for foreningsfriheten
helt skulle vara beroende av innehallet i vanlig lagstiftning. Vad som till



foljd av vanlig lag kan betecknas som en lovlig verksamhet skulle da sétta
granserna for foreningsfriheten.

Som narmare utvecklas i det foljande gor Lagradet en annan bedémning
av mojligheterna att utan grundlagsandring genomfora forslagen. Lagradet
anser att dvervégande skal talar for att en kriminalisering av deltagande i
en terroristorganisations verksamhet pa det satt som foreslagits innebar en
begransning av den grundlagsskyddade foreningsfriheten. Lagradet finner
sig darfor inte kunna tillstyrka att det remitterade forslaget laggs till grund
for lagstiftning.

Fragor betraffande forslagets forenlighet med den grundlagsskyddade
foreningsfriheten behandlas under féljande rubriker.

— Uttalanden i forarbetena till regeringsformens reglering av férenings-
friheten

— Andra uttalanden i forarbetena till regeringsformen som &r av betyd-
else for tolkningen av foreningsfriheten

— Andra lagstiftningsarenden av intresse for fragan om forslagets for-
enlighet med féreningsfriheten

— Betydelsen av att allt deltagande i en terroristorganisations verksamhet
inte omfattas av kriminaliseringen

— Forslagets konsekvenser for foreningsfrineten

— Lagrédets stallningstagande

Uttalanden i forarbetena till regeringsformens reglering av
foreningsfriheten

Som tidigare ndmnts gors i remissen bedémningen att féreningsfriheten
endast skyddar sammanslutningar som har lovlig verksamhet. De i for-
slaget straffbelagda gérningarna utgor inte sdan verksamhet. Ingrepp mot
sadana garningar utgor darfor inte nagon begransning av foreningsfriheten
och lagstiftning kan ske utan hansyn till grundlagsreglerna om rattighets-
begrénsningar.

Ordalydelsen i 2 kap. 1 § forsta stycket 5 regeringsformen innehaller
inte ndgon begransning av skyddet till foreningar med lovliga syften.

Slutsatsen i lagradsremissen att foreningsfrineten endast skyddar lovlig
verksamhet och darfor inte hindrar lagforslaget baseras delvis pa vissa for-
arbetsuttalanden till regeringsformens rattighetsregler (s. 22-25 i remiss-
en). Det framhalls att nar reglerna om rattighetsskydd tillkom angavs att
grundlagsskyddet inte stracker sig langre an vad som foljer av det syfte
som frdn demokratisk synpunkt bar upp réttigheten i fraga (prop.
1975/76:209 s. 139). Vidare pekas pa att avsikten var att ge medborgarna
vidstrackta mojligheter att sluta sig samman for att gemensamt verka i
olika syften och att det inte var mojligt att gora skillnad mellan olika
legitima syften beroende pé deras grad av betydelse for den fria &siktshild-
ningen (a. prop. s. 112). Till sist lyfts fram att skyddet av féreningsfriheten
inte kan tolkas s att en verksamhet som ar brottslig om den bedrivs av en
enskild person skulle vara friad fran ingrepp om den i stéllet bedrivs i for-
eningsform. Vad som ar férbjudet r att stélla upp hinder mot att viss i och
for sig lovlig verksamhet alls bedrivs genom en sammanslutning (a. prop.
s. 113).
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For att granska forslagets grundlagsenlighet maste stodet for slutsatserna
i remissen analyseras ndrmare och bedémas mot bakgrund av andra ut-
talanden i forarbetena.

Det bor uppmérksammas att forarbetsuttalandet om att rattighetsskyddet
inte stracker sig langre &n vad som foljer av det syfte som fran demokratisk
synpunkt bar upp réattigheten framfors i samband med att utredningens
forslag till en inledande paragraf i 2 kap. regeringsformen Gvervégs. |
denna skulle anges att vissa rattigheter var grundlaggande for fri asikts-
bildning och for personlig frihet och sakerhet. Syftet var bl.a. att klargéra
att vissa foreskrifter som saknade allt samband med fri asiktshildning —
sdsom t.ex. bestammelser om bedrageri — inte skulle omfattas av grund-
lagens yttrandefrihetsbegrepp. Det konstaterades da att en sddan bestam-
melse inte fyllde ndgon sjalvstandig funktion eftersom det ligger i sakens
natur att grundlagsskyddet for en viss réttighet inte strécker sig langre &n
vad som foljer av det syfte som fran demokratisk synpunkt bar upp rattig-
heten i fraga (a. prop. s. 139). Uttalandet far narmast forstas s3, att vad som
lag i sakens natur var att straffstadganden om t.ex. bedrageri och svindleri
inte &r att betrakta som begransningar av den i regeringsformen fastslagna
yttrandefriheten. Vidare framholls att en sadan inledande paragraf skulle
antyda granser for rattighetsskyddet som ar snévare &n vad som ar rimligt.
Sett i sin helhet ger resonemanget inte intryck av att man avsett andra
grunder for fri- och rattigheters rickvidd an de som framgér av 6ver-
végandena angdende rattighetsbegransningar (se a. prop. s. 153 f.).

I forfattningskommentaren till reglerna om rattighetsbegransningar
namns ingenting om att demokratiska kriterier skulle ha nagon betydelse
for fragan. Skulle sadana kriterier ha haft betydelse borde det rimligen ha
kommit till uttryck dar. Det synes alltsd sammantaget inte finnas sarskilt
starkt stod i forarbetena for att rattigheternas rackvidd skulle vara begrén-
sad med stdd av en mer allmén hénsyn till demokratiska synpunkter. Att
alla opinionsfriheter sedan réttighetsreglernas tillkomst har ansetts omfatta
&ven odemokratiska uppfattningar och manifestationer starker intrycket av
att en s&dan inskrankning av skyddsomradet aldrig var avsedd.

Nar det i forarbetena sedan uttalas att skyddet har samband med
”legitima syften” och om verksamheten ar i och for sig lovlig” &r det inte
enkelt att forsta hur detta, sett i sitt ssmmanhang, ska tolkas. Att sdsom i
lagradsremissen ge uttalandena en sjalvstandig betydelse ar inte sjalvklart.
| forfattningskommentaren till reglerna om rattighetsbegransningar gors
namligen inte nagra hanvisningar till huruvida den verksamhet eller hand-
ling som regleras kan anses vara lovlig. Det borde rimligen ha kommit till
uttryck dar om man ansett att en sddan implicit och betydelsefull
begrénsning av foreningsfriheten foreligger.

Till detta kommer att det, pd samma sida i propositionen som uttalandet
om lovlig verksamhet, konstateras att brottet olovlig kérverksamhet utgor
en begransning av féreningsfriheten (a. prop. s. 113). Olovlig verksamhet
skyddas alltsa enligt detta uttalande av foreningsfriheten.

Forarbetsuttalandena ar som synes inte lattforenliga. Det star dock klart
att det senast namnda angende brottet olovlig karverksamhet ar ett kon-
kret stallningstagande till hur féreningsfrineten ska tolkas. Det medftrde
dessutom att ett uttryckligt undantag infordes i regeringsformen for att
foreningsfriheten avseende sddana organisationer skulle fa begransas med
stod av lag, den regel som i dag aterfinns i 2 kap. 24 § andra stycket.



Forekomsten av denna begransningsregel och de évervaganden som den
vilar pa utgor ett starkt argument mot att foreningsfriheten skulle vara be-
roende av om det som regleras ar lovlig verksamhet i féreningsform.

Betraffande rasistiska organisationer framfordes i detta sammanhang att
man bor undvika att utforma grundlagen sa att den hindrar eventuell lag-
stiftning mot sadana organisationer (a. prop. s. 113 f.). Regeringsformen
gavs darfor i nuvarande 2 kap. 24 § andra stycket ett uttryckligt undantag
aven for sadan lagstiftning. Uttalandet kan tolkas som att utan ett sdant
undantag skulle en reglering mot rasistiska organisationer inte vara mojlig,
oavsett hur olovlig deras verksamhet kunde anses vara. Aven detta starker
intrycket av att ndgon implicit begransning till lovlig verksamhet inte ingar
i regeringsformens skydd av féreningsfriheten.

Andra uttalanden i forarbetena till regeringsformen som &ar av betydelse
for tolkningen av foreningsfriheten

Nar granserna for motesfriheten dvervagdes kom tanken pa att begransa
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 ségas galla for den nar-
liggande ratten till foreningsfrihet. Med den i lagradsremissen foreslagna
tolkningen skulle, som inledningsvis ndmnts, foreningsfrihetens rackvidd
bli helt beroende av vad som till foljd av vanlig lag kan betecknas som
lovligt. Att man i ett sammanhang (motesfriheten) skulle avvisa tanken pa
att begrénsa motesfriheten till moten med lagligt syfte eller liknande, men
i ett annat (foreningsfriheten) skulle bejaka en sadan tanke — fast utan att
uttryckligen ange det — synes inte troligt.

Aven i 6vervagandena om mojligheterna att begriansa yttrande- och
informationsfriheten finns viss vagledning for tolkningen av férenings-
friheten. Dar angavs att begransningsreglerna inte borde utformas pa ett
uttbmmande satt. En sarskild fara med en for detaljerad reglering skulle
vara att man latt kan forbise helt legitima yttrandefrihetsbegransningar
vilka darigenom blir grundlagsstridiga. Aven risken for att stela grundlags-
regler kan leda till att lagstiftaren frestas att “tumma pa” dem nér
oférutsedda nya situationer pakallar snabb handling framholls (a. prop.
s. 106).

Begransningsreglerna nér det géller yttrande- och informationsfrihet
(numera 2 kap. 23 8 regeringsformen) kom darfor att forses med en sar-
skild “’ventil” for fall nir sérskilt viktiga skél foranleder sadana atgérder,
tillsammans med en anvisning om att rattighetens karna skulle skyddas
sarskilt. Nagon motsvarande reglering for de rattigheter som regleras i
24 §, alltsd bl.a. foreningsfriheten, infordes inte. De dar angivna begrans-
ningsandamalen ger séledes intryck av att vara just uttdmmande. Att det
var frdga om att man darmed medvetet valt att inratta ett mycket langt-
gdende skydd av foreningsfriheten stér klart.

| samband med frdgan om ratten att organisera sig fackligt anfordes
dessutom att férutom mojligheterna att ingripa mot féreningar av militar
art eller mot forening for rasforfoljelse ar skyddet av foreningsfriheten
undantagslést (a. prop. s. 61). Detta kategoriska yttrande ger ytterligare
stod for att lagradsremissens tolkning inte stammer med den uppfattning
om féreningsfrihetens rackvidd som forarbetena ger uttryck for.
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Sammantaget ger inte forarbetena till rattighetsreglerna i regerings-
formen nagot direkt eller dvertygande stod for att hansyn till demokratiska
vérderingar eller en verksamhets lovlighet utgor grénser for foreningsfri-
hetens rackvidd. Som framgatt finns daremot sadant stod for den motsatta
slutsatsen.

Andra lagstiftningsarenden av intresse for fragan om forslagets
forenlighet med foreningsfriheten

P& senare tid har ett mer vidstrackt synsatt pa vad som utgor ett ingrepp
som aktualiserar réttighetsskyddet kommit till uttryck. Enligt detta synsatt
maste dven de praktiska effekterna av en reglering beaktas.

I samband med inforandet av ett s.k. maskeringsférbud 2006 fann
regeringen anledning att ocksa ta forbudets effekt pa utévandet av métes-
och demonstrationsfriheten med i beddmningen av om det var fraga om en
begransning av rattigheten (prop. 2005/06:11 s. 30). Att maskeringen i
fraga i de flesta fall torde vara av sddan karaktar att den hade olovliga
syften, t.ex. att forsvéra identifiering eller stora allman ordning (se t.ex. a
prop. s. 25), paverkade inte behovet av en sadan prévning.

Néar en reglering om ¢kad insyn i bl.a. finansieringen av de politiska
partierna infordes framholls att det inte var frdga om nagon reglering av
partiernas verksamhet eller organisation och de praktiska effekterna av
regleringen Gvervagdes da sarskilt (prop. 2013/14:70 s. 96-98). En
liknande provning gjordes nér ett forbud mot anonyma bidrag infordes i
lagstiftningen nagot ar senare. | forarbetena uttalas att forbudet inte ar en
foreskrift av vilken det uttryckligen eller underforstatt framgér att en
rattighetsbegransning ar asyftad eller ingar som ett naturligt led i reglering-
en (prop. 2017/18:55 s. 103).

Att forslaget i lagradsremissen skulle kunna péverka mojligheterna att
delta i vissa organisationers verksamhet torde vara stallt utom tvivel. Det
ar ocksa ett uttalat syfte att paverka den del av verksamheten som har an-
knytning till grov brottslighet. I jamforelse med drendena om maskerings-
forbud och de politiska partiernas finansiering s& ar beroringspunkterna
med rattighetsskyddet alltsa betydligt starkare hér.

| lagradsremissen hanvisas till forarbetena till utvidgningen av
finansieringsbrottet i lagen om straff for finansiering av sarskilt allvarlig
brottslighet i vissa fall. Regeringen uttalade da bl.a. att den verksamhet
som en terroristorganisation bedriver inte &r lovlig. Vidare framhdlls att
regleringen inte innebar nagon begransning av foreningsfriheten eftersom
den inte hindrade ideella foreningar att verka for lovliga &ndamal (prop.
2015/16:78 s.551.). | den efterféljande riksdagsbehandlingen konsta-
terade konstitutionsutskottet att regeringens analys utmynnat i bedém-
ningen att forslagen inte innebar ndgon begransning av foreningsfriheten
och att utskottet anslét sig till denna bedémning. Justitieutskottet gav
uttryck for att man anslét sig till konstitutionsutskottets beddémning
(2015/16:JuU17 s. 14 1.).

Uttalandena i det lagstiftningsarendet anses i lagradsremissen ge stod for
bedémningen att olovlig verksamhet faller utanfér skyddet av forenings-
frineten. Dock framhalls i remissen att ett deltagandeférbud &r mer in-
gripande &n ett forbud mot finansiering och att jamférelsen med finansi-
eringslagen maste goras med forsiktighet (remissen s. 24).



Lagradsremissens forslag avser — till skillnad fran finansieringslagen —
ett forbud som direkt riktar sig mot deltagande i foreningars verksamhet.
Jamforelsen med finansieringslagen maste darfor goras med forsiktighet.
Det var dar fraga om att bedéma atgarder vilka inte innebar nagon direkt
eller asyftad rattighetshegransning, utan som indirekt kunde ha rattighets-
begransande verkningar. Nar det géller att bedoma om en atgards praktiska
effekter pa rattighetsskyddet ar sadana att begransningsreglerna blir
tillampliga kan det vara godtagbart att ta hansyn till om effekterna t.ex.
endast drabbar olaglig verksamhet. Det &r da fraga om situationer dar det
inte star klart att grundlagsreglerna &r tillampliga. Finansieringslagen och
dess forarbeten ger séledes inte sarskilt starkt stod for lagradsremissens
slutsats.

Betydelsen av att allt deltagande i en terroristorganisations verksamhet
inte omfattas av kriminaliseringen

I lagradsremissen framfors ocksa ett annat argument som stod for att foren-
ingsfriheten inte berdrs. Det anges att deltagandebrottet inte tar sikte pé att
forbjuda vissa personer eller grupper av personer att sluta sig samman for
att verka for alla syften, oavsett vilka dessa syften &r. | stéllet forbjuds
samtliga personer att delta i verksamhet i vissa olovliga syften, i detta fall
syftet att bega sarskilt allvarlig brottslighet. Detta kan forstas som att efter-
som inte allt deltagande i en organisation forbjuds, utan endast sadant som
utgor brott enligt de angivna rekvisiten, sa skulle féreningsfriheten inte
vara berord. Fragan dr om detta &r ett godtagbart sétt att tolka rattighets-
skyddets innebord.

| forarbetena till regeringsformen anges att deltagande i en organisations
verksamhet skyddas av foreningsfrineten (prop. 1975/76:209 s. 144).
Ingen avgransning till hur mycket deltagande det ska vara fraga om gors.
Att det skulle ga att ingripa mot vissa delar av enskildas deltagande, utan
att det i sig skulle utg6ra en begrénsning av deras foreningsfrihet, saknar
helt stod i forarbetena. Foreningsfriheten skulle da i realiteten ga att plocka
isar i olika bestandsdelar.

Till saken hor ocksa att det deltagande som forbjuds i forslaget ar tam-
ligen omfattande, det avser allt fran mer vardagliga aktiviteter sésom mat-
lagning, transportering, informationsspridning och undervisning till rena
valdshandlingar eller planering av sadana. Det &r alltsa stora delar av den
verksamhet som en enskild kan delta i som faller in under det straffbara
omradet (remissen s. 33-36). Deltagande som inte ar aktivt och sédant som
ror enstaka helt harmlésa aktiviteter synes vara det enda som helt sakert
faller utanfor det straffoara omradet. Effekten av forbudet ar siledes en
Iangtgdende faktisk begransning av mojligheterna att delta i en viss typ av
organisations verksamhet. Det finns da, sasom i fallet med maskerings-
forbudet, ocksé pa denna grund skél for att anse det vara frdga om en rattig-
hetsbegransning i regeringsformens mening.

I sammanhanget bér ndmnas att det ofta upprepade konstaterandet i
samband med fradgan om foreningsfrihetens rackvidd, att annars straffbara
gérningar inte skyddas for att de vidtas inom ramen for en férening, inte
andrar denna bedémning. Nu &r frdga om att infora en ny straffbar garning
i form av deltagande vars karaktér av rattighetsbegransning ska bedémas.
Sjdlva deltagandet kan d& inte anses som en sddan “annars straffbar
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gérning” som skulle kunna tillimpas utan hinder av féreningsfriheten; det
vore nagot av en sjalvmotsagelse.

Forslagets konsekvenser for foreningsfriheten

Nagot bor ocksa namnas om de tédnkbara konsekvenser som den foreslagna
grundlagstolkningen kan fa. Det finns ett antal organisationer i Sverige
som har verksamhet eller syften som knappast kan anses som lovliga eller
val forenliga med demokratiska grundvarderingar. Det ar t.ex. helt tillatet
att bilda politiska partier som inte vill ha demokrati i ndgon vedertagen
mening eller dar revolution eller vapnad kamp atminstone i teorin &r en del
av ideologin. Det finns ocksa Gppet verksamma sammanslutningar vars
verksamhet i hdg grad tycks kopplad till kriminalitet. Med det synsétt som
lagradsremissen bygger pa skulle det vara mojligt att utan hinder av
grundlagen straffbel&gga allt deltagande som framjar, starker eller under-
stodjer sadana verksamheter. Det kan &ven finnas anledning att stélla sig
fragan vilket grundlagsskydd en forening eller dess medlemmar har som
agnar sig at civil olydnad. Samma fréaga kan stallas betraffande en fack-
forening som utlyser vilda strejker.

Den foreslagna grundlagstolkningen innebdr vasentligt uttkade
mojligheter for staten att ingripa mot organisationer jamfért med hur man
hittills forstatt skyddets rackvidd. En sadan tolkning riskerar att leda till
att grundlagsskyddet blir illusoriskt. Detta bor ocksa beaktas i samman-
hanget. Sérskild anledning kan finnas att beakta konsekvenserna for ett
s.k. skymningslage (se prop. 1975/76:209 s. 26 f. och 84 f.).

Lagradets stallningstagande

Lagradsremissens forslag vilar pd premissen att grundlagsskyddet for
foreningsfriheten inte omfattar olovlig verksamhet.

Lagradets bedémning kan sammanfattas enligt féljande. Enligt reger-
ingsformens ordalydelse begrénsas inte grundlagsskyddet for forenings-
friheten till att enbart avse lovlig verksamhet. Det forhallandet att den
sedan lange befintliga kriminaliseringen av olovlig karverksamhet har an-
setts krdva ett sdrskilt undantag fran skyddet talar starkt mot att ett sddant
implicit undantag kan tolkas in i regleringen. Det stoéd som finns i for-
arbetena till regeringsformen for en sédan inskrankning av skyddets rack-
vidd ar vagt och motsagelsefullt. Andra forarbetsuttalanden talar tydligt
emot den tolkning som gors i lagradsremissen. En sadan tolkning riskerar
dessutom att gdra grundlagsskyddet illusoriskt eftersom det kan &ndras
genom vanlig lag. Sammanslutningar med olovlig verksamhet har tidigare
inte ansetts sakna foreningsfrihetens skydd. Det forhéllandet att endast en
del av en sammanslutnings verksamhet traffas av kriminaliseringen kan
inte anses medfdra att grundlagsskyddet faller bort.

Enligt Lagradets bedémning talar darfor overvagande skal for att en kri-
minalisering av deltagande i en terroristorganisations verksamhet pa det
sétt som foreslagits innebdr en begrénsning av den grundlagsskyddade for-
eningsfriheten. En sddan begransning far ske genom lag endast under de
forutsattningar som framgar av 2 kap. regeringsformen. | drendet har
fragan om sadana forutsattningar foreligger inte aktualiserats.

Den foreslagna straffbestdimmelsen om samrére med en terrorist-
organisation traffas inte av resonemanget angaende foreningsfriheten.



Forslaget i den delen ar emellertid kopplat till kriminaliseringen av del-
tagande i en sddan organisation.

Mot bakgrund av det anforda finner sig Lagradet inte kunna tillstyrka att
det remitterade forslaget l&ggs till grund for lagstiftning.

Vissa gransdragningsfragor

Vad géller vissa gransdragningsfragor som uppkommer med utformningen
av den foreslagna 2 b § har Lagradet funnit anledning att lamna syn-
punkter.

2b8§

| paragrafen anges att den som deltar i verksamheten i en terrorist-
organisation pa ett satt som ar agnat att framja, starka eller understodja
terroristorganisationen déms till fangelse i hogst tva ar.

Av remissen framgar att det straffbara deltagandet ska ta sig uttryck i
nagon form av aktivitet inom ramen for terroristorganisationens verk-
samhet och att det bor finnas en konkret och kvalificerad anknytning till
organisationen.

Vissa remissinstanser har patalat att regleringen leder till tillampnings-
svarigheter. En fraga som vécks ar om en kvinna kan anses delta i en
terroristorganisations verksamhet enbart genom att ta hand om sina barn.
En annan fraga ar hur journalister som verkar i dessa miljéer ska kunna
utfora journalistiskt arbete utan att riskera att omfattas av det straffbara
omradet.

Betraffande den forsta fragan anfors i remissen bl.a. féljande.

Att utbilda barn i terroristorganisationens ideologi &r enligt regeringen ett
exempel pd ett slags handlande som starker, framjar eller understoder terrorist-
organisationens formaga. Att enbart ta hand om barn inom familjen, som
Justitiekanslern efterfragar om det ska vara straffbart, bor dock som utgangs-
punkt inte vara straffbart. Ett sddant handlande kan visserligen indirekt framja
en terroristorganisation genom att den andra fordldern kan agna sig helhjartat at
terroristorganisationen, men det kan inte typiskt sett anses framja en terrorist-
organisation att ta hand om barn inom den egna familjen.

Utovandet av forédldrarollen inskrénker sig i regel inte till att enbart ta hand
om sina barn. Vanligare &r att foréldrar har som ambition att uppfostra
dem. Den situationen att en foralder fostrar sina barn i den ideclogi som
genomsyrar en terroristorganisation skulle mojligen kunna anses likstalld
med utbildning. Aven detta exempel fortjanar att behandlas i det fortsatta
lagstiftningsarbetet. Redan det forhallandet att en foralder later sina barn
véaxa upp i den miljé som en terroristorganisation utgor tycks inte vara av-
sett att falla in under det straffbara omradet. Detta kan i sadant fall tydlig-
goras.

Betraffande den andra frdgan som berérs ovan anfors i remissen bl.a.
foljande.

Enligt regeringen dr det angel&get att den foreslagna kriminaliseringen inte be-
gransar mojligheterna att bedriva granskande journalistik. En sadan journalistisk
verksamhet kan knappast heller ségas starka, framja eller understddja en terror-
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istorganisation. Detta méste anses gélla dven om det som ett led i den journalist-
iska verksamheten ingar vissa deltagandehandlingar i terroristorganisationens
verksamhet. Sadana deltagandehandlingar kan emellertid aldrig tilldtas g& ut-
Over vad som &r absolut nddvéndigt for att utfora det journalistiska uppdraget,
t.ex. bor det aldrig kunna vara tillatet att hantera vapen eller utféra misshandel i
organisationens namn. Det &r vidare viktigt att papeka att det aldrig kan vara
tillatet att delta i terroristorganisationens verksamhet genom att bedriva journal-
istisk verksamhet till stod for densamma.

Det &r angel&get att journalistisk verksamhet inte omfattas av det straffbara
omradet. Den citerade texten vacker dock fragor om gransen for detta
omrade. Det ar tveksamt om en gransdragning kan goras beroende av om
den journalistiska verksamheten bedéms som granskande eller inte. Likasa
&r det tveksamt om grénsdragningen kan gdras beroende av om den
journalistiska verksamheten, inklusive resultatet av den, beddms utgora ett
stod for terroristorganisationen eller inte.

Den verksamhet som i detta avseende ter sig motiverat att straffbeldgga
&r ren propaganda.

Ett alternativt sétt att dra upp gransen for det straffbara omradet ar att
betraffande journalistisk verksamhet anlégga ett betraktelsesatt som liknar
det som i remissen gors avseende humanitér verksamhet. Det skulle kunna
innebara att endast sadan journalistisk verksamhet som bedrivs inom
ramen for en terroristorganisation och som &r en integrerad del av denna
skulle vara straffbar. Utanfor det straffbara omradet skulle sadan journal-
istisk verksamhet falla som bedrivs helt fristdende i forhallande till en
terroristorganisation.

Forslaget till lag om &ndring i lagen om straff for finansiering av sarskilt
allvarlig brottslighet i vissa fall

38

Andringen av punkt 3 bygger pa att forslaget till 2 b § lagen om straff for
offentlig uppmaning, rekrytering och utbildning avseende terroristbrott
och annan sarskilt allvarlig brottslighet genomfors. Lagradet hanvisar till
vad som anforts betrdffande det forslagets forenlighet med forenings-
friheten.

Ovrigt lagférslag

Lagradet lamnar forslaget utan erinran.



Forteckning Over remissinstanserna — utkastet
till lagradsremiss

Efter remiss har yttrande Gver utkastet till lagradsremiss avgetts av
Attunda tingsratt, Brottsforebyggande radet, Diskrimineringsombudsman-
nen, Domstolsverket, Ekobrottsmyndigheten, Finansinspektionen, For-
svarets radioanstalt, Fdrsvarshogskolan, Forsvarsmakten, Goteborgs
tingsratt, Goteborgs universitet (Handelshégskolan, juridiska institu-
tionen), Hovratten for Vastra Sverige, Justitiekanslern, Kriminalvarden,
Kustbevakningen, Malmé tingsratt, Migrationsverket, Myndigheten for
press, radio och tv, Myndigheten for samhallsskydd och beredskap, Myn-
digheten for ungdoms- och civilsamhallesfragor, Polismyndigheten, Post-
och telestyrelsen, Publicistklubben, Riksdagens ombudsman, Socialstyr-
elsen, Stockholms tingsratt, Styrelsen for internationellt utvecklingssam-
arbete (Sida), Svea hovrdtt, Svenska Journalistférbundet, Svenska Réda
Korset, Sveriges advokatsamfund, Sveriges domarefdrbund, Sveriges
Radio AB, Sékerhets- och integritetsskyddsnamnden, S&kerhetspolisen,
Totalforsvarets forskningsinstitut, TU Medier i Sverige, Tullverket, Upp-
sala universitet (Juridiska fakulteten) och Aklagarmyndigheten.

Yttranden har ocksa inkommit fran Bonnier Broadcasting AB, Saco-S-
foreningen vid Aklagarmyndigheten och Sparbankernas riksforbund. Ett
yttrande har dessutom inkommit fran en enskild person.

Statens institutionsstyrelse, Statens medierad, Svenska Bankfdreningen
och Sveriges kommuner och landsting och har beretts tillfalle att avge
yttrande men har avstatt fran att yttra sig.

Yitrande har inte inkommit frAn Amnesty International, Civil Rights
Defenders, Finansbolagens forening, Forum for idéburna organisationer
med social inriktning, Fryshuset, Pressens opinionsndmnd, Pressombuds-
mannen, Radda Barnen, Svenska avdelningen av Internationella Jurist-
kommissionen, Svenska FN-forbundet, Sveriges Television AB, TV4 AB
och Utgivarna.
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