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Propositionens huvudsakliga innehall

Terrorism utgér en svéar pafrestning for drabbade samhillen och hotar
saval internationell fred och sdkerhet som nationell sdkerhet. Terrorism
innefattar brottslighet av mycket allvarlig och systemhotande natur och &r
ett av de allvarligaste hoten mot demokratin, det fria utdvandet av
ménskliga réttigheter och den ekonomiska och sociala utvecklingen.
Sverige behover dirfor ha goda mojligheter att kunna ingripa mot
terrorism.

I propositionen foreslar regeringen en dndring i regeringsformen som
innebér utdkade mojligheter att genom lag begrénsa foreningsfriheten nér
det giller sammanslutningar som 4gnar sig at eller understdder terrorism.
Den foreslagna dndringen mojliggor for lagstiftaren att exempelvis infora
en bredare kriminalisering av deltagande i en terroristorganisation eller ett
forbud mot terroristorganisationer. Genom &ndringen kommer Sverige att
kunna bekémpa terrorism pa fler och nya sitt.

Lagéndringen foreslas trdda i kraft den 1 januari 2023.
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1 Forslag till riksdagsbeslut Prop. 2021/22:42

Regeringens forslag:
Riksdagen antar regeringens forslag till lag om é&ndring i
regeringsformen.
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2 Forslag till lag om andring 1

regeringsformen

Hirigenom foreskrivs att 2 kap. 24 § regeringsformen' ska ha foljande

lydelse.

Nuvarande lydelse

Féreslagen lydelse

2 kap.
24§
Motesfriheten och demonstrationsfriheten far begridnsas av hansyn till
ordning och sédkerhet vid sammankomsten eller demonstrationen eller till
trafiken. I 6vrigt fir dessa friheter begrinsas endast av héinsyn till rikets

sdkerhet eller for att motverka farsot.

Foreningsfriheten far begrénsas
endast niar det giller samman-
slutningar vilkas verksamhet ar av
militdr eller liknande natur eller
innebér forféljelse av en folkgrupp
pd grund av etniskt ursprung,
hudfirg eller annat liknande for-
héllande.

Foreningsfriheten far begrinsas
endast niar det giller samman-
slutningar som dgnar sig dt eller
understoder terrorism eller vilkas
verksamhet ar av militir eller
liknande natur eller innebér for-
foljelse av en folkgrupp pa grund
av etniskt ursprung, hudfirg eller
annat liknande forhéllande.

Denna lag triader i kraft den 1 januari 2023.

! Regeringsformen omtryckt 2018:1903.



3 Arendet och dess beredning

Regeringen beslutade den 13 februari 2020 att ge en parlamentariskt
sammansatt kommitté i uppdrag att utreda formerna for dndring av
grundlag, behovet av att ytterligare stirka skyddet for domstolarnas och
domarnas oberoende langsiktigt och behovet av att mojliggora ytterligare
begransningar i foreningsfriheten i forhallande till ssmmanslutningar som
dgnar sig at terrorism (dir. 2020:11).

Kommittén, som tagit namnet 2020 &rs grundlagskommitté
(Ju 2020:04), 6verlamnade den 16 mars 2021 delbetidnkandet Forenings-
frihet och terroristorganisationer (SOU 2021:15). En sammanfattning av
kommitténs forslag finns i bilaga 1. Kommitténs lagforslag finns i bilaga
2. Betdnkandet har remissbehandlats. En forteckning Over remiss-
instanserna finns i bilaga 3. Remissvaren finns tillgdngliga i1 Justitie-
departementet (Ju2021/01200).

4 Nya mojligheter att begriansa
foreningsfriheten

4.1 Foreningsfriheten och terroristorganisationer

4.1.1 Foreningsfriheten omfattar enskilda som ar med i

terroristorganisationer

Regeringens bedomning: Den grundlagsskyddade foreningsfriheten
omfattar enskilda som ar med i sammanslutningar som dgnar sig &t
terrorism.

Kommitténs bedomning §verensstimmer med regeringens.

Remissinstanserna: Samtliga remissinstanser som yttrar sig sérskilt i
denna del, bl.a. Centrum for rdttvisa, Civil Rights Defenders, Goteborgs
tingsrdtt, Juridiska fakultetsndmnden vid Uppsala universitet, Kammar-
rdtten i Stockholm, Sveriges advokatsamfund, Sveriges domareférbund
och Riksdagens ombudsmdn, instimmer pa ett Overgripande plan i
kommitténs bedomning. Amnesty International menar att det star klart att
den grundlagsskyddade foreningsfriheten inte &r begrinsad till att omfatta
sammanslutningar som har en s.k. lovlig verksamhet. Aklagarmyndigheten
delar ocksa kommitténs bedémning och anger att myndigheten latit sig
Overtygas om att en kriminalisering av deltagande i en terrorist-
organisation forutsitter en begransning av foreningsfriheten.

Skilen for regeringens bedomning

Den grundlagsskyddade foreningsfriheten

I 2 kap. regeringsformen (RF) regleras skyddet for de grundldggande fri-
och réttigheterna. Enligt 2 kap. 1 § forsta stycket 5 &r var och en gentemot

det allménna tillforsékrad foreningsfrihet. Denna definieras som en frihet
att sammansluta sig med andra for allmédnna eller enskilda syften.
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Foreningsfriheten &r vid sidan av yttrandefriheten, informationsfriheten,
motesfriheten, demonstrationsfriheten och religionsfriheten en av de s.k.
positiva opinionsfriheterna. Bland de fri- och réttigheter som regleras i
regeringsformen intar opinionsfriheterna en sérstdllning pa grund av det
samband som rdder med den fria &siktsbildningen som utgdr en av
grunderna for vart demokratiska statsskick. En omfattande frihet for den
enskilde att pa olika sitt ta del i den samhélleliga opinionsbildningen,
déribland att bilda och organisera sig i foreningar, &r en nddvéndig
forutséttning for att ett styrelseskick ska kunna kallas demokratiskt (prop.
1975/76:209 s. 83 och 103, jfr 1 kap. 1 § RF).

Av de positiva opinionsfriheterna ar det enbart religionsfriheten som ar
en s.k. absolut frihet, en frihet som inte kan begrénsas genom vanlig lag.
For ovriga positiva opinionsfriheter, inklusive foreningsfriheten, géller
déremot enligt 2 kap. 20 § RF att dessa, med nagra fa undantag som ror
yttrande-, motes- och demonstrationsfriheterna, endast far begrénsas
genom lag. De begridnsningsbara friheterna kallas ibland for relativa
friheter. En begrinsning i ndgon av dessa friheter far enligt 21 § samma
kapitel goras endast for att tillgodose dndamal som &r godtagbara i ett
demokratiskt samhélle och far aldrig g utdver vad som dr nédvandigt med
hinsyn till det andamal som har foranlett den. Den féar inte heller stricka
sig sé langt att den utgodr ett hot mot den fria asiktsbildningen sdsom en av
folkstyrelsens grundvalar. Begridnsningen far inte goras enbart pa grund av
politisk, religids, kulturell eller annan sddan askddning. Nar det giller
foreningsfriheten foljer det av 24 § andra stycket samma kapitel dessutom
att den far begridnsas endast ndr det giller sammanslutningar vilkas
verksambhet dr av militér eller liknande natur eller innebar forfoljelse av en
folkgrupp pé grund av etniskt ursprung, hudfarg eller annat liknande for-
héllande.

I enlighet med 2 kap. 25 § forsta stycket RF far sérskilda begransningar
goras genom lag i fraga om bl.a. foreningsfriheten nér det géller andra &n
svenska medborgare hér i riket.

Lagstifiningsdrenden har aktualiserat fragan om foreningsfrihetens
rdckvidd

Under de senaste aren har fragan om foreningsfrihetens rackvidd
aktualiserats med anledning av lagstiftningsdrendena om ett sérskilt straff-
ansvar for deltagande i en terroristorganisation och ett sérskilt straffansvar
for samrére med en terroristorganisation (Ett sérskilt straffansvar for
deltagande i en terroristorganisation, Ds 2017:62, lagradsremissen Ett
sarskilt straffansvar for deltagande i en terroristorganisation och
propositionen Ett sdrskilt straffansvar for samrore med en terrorist-
organisation, prop. 2019/20:36). Frdgan har i korthet handlat om huruvida
enskilda som deltar i en terroristorganisation, dvs. en typ av samman-
slutning som bedriver olovlig verksamhet, omfattas av foreningsfrihetens
skydd eller inte. I ljuset av de synpunkter som Lagridet lamnat vid sin
granskning av forslaget till straffansvar for deltagande i en terrorist-
organisation konstaterade regeringen i den efterfdljande propositionen att
med Lagradets syn pa deltagandebrottets forhallande till féreningsfriheten,
som innefattade att det 4r frdga om en begrdnsning av foreningsfriheten,
maste en kriminalisering av deltagande i en terroristorganisation for att



rymmas inom grundlagens ramar begrinsas s att den tar sikte pé terrorist-
organisationer som uppfyller forutsittningarna i begransningsregeln i
2 kap. 24 § andra stycket RF. En kriminalisering av deltagande som stodjer
sig pa den befintliga begrinsningsregeln bedémdes av regeringen fa ett
alltfor smalt tillimpningsomrade och skulle riskera att bli ineffektiv (se
vidare avsnitt 4.1.2). Regeringen gick dérfor inte vidare med forslaget men
understrok i propositionen att de skédl som hade anforts till stod for att
infora ett deltagandebrott alltjimt gjorde sig gillande (prop. 2019/20:36
s. 15-17).

Fragan om fOreningsfrihetens rdckvidd, som alltsd diskuterades
ingdende i de nidmnda lagstiftningsdrendena, dr grundliggande for
forstaelsen och betydelsen av det grundlagsskydd som foreningsfriheten
innebédr. Mot den bakgrunden finns anledning att dvervdga hur langt
foreningsfriheten stricker sig for att dérefter analysera under vilka
forutsdttningar den kan begrénsas.

Regeringsformens ordalydelse ger inte stod for att endast lovlig
verksamhet omfattas av den grundlagsskyddade foreningsfriheten

Det finns till en bérjan skal att ta stdllning till om grundlagens ordalydelse
ger stod for slutsatsen att endast enskilda som deltar i sammanslutningar
som dgnar sig at lovlig verksamhet omfattas av foreningsfriheten.

Enligt forfattningstexten i 2 kap. 1 § forsta stycket 5 RF &r var och en
gentemot det allménna tillforsdkrad frihet att sammansluta sig med andra
for allménna eller enskilda syften. Foreningsfriheten &r generellt
formulerad och nigon begrinsning till verksamhet med exempelvis
lovliga, fredliga eller legitima syften finns inte. Bestimmelsen innehaller
inte heller ndgot mera allmént hallet stadgande av inneborden att skyddet
giller enligt bestimmelser som meddelas i lag eller liknande (jfr 2 kap.
16 § och 18 § andra stycket RF). I stillet &r det tydligt att den ordning for
rattighetsbegransningar som framgér av 2 kap. 20-24 §§ RF giller.

Enligt ordalydelsen i 2 kap. 24 § andra stycket RF fér foreningsfriheten
begransas endast ndr det giller sammanslutningar som bedriver viss
sdrskilt angiven verksamhet. Det handlar om sammanslutningar vilkas
verksambhet dr av militar eller liknande natur eller innebar forféljelse av en
folkgrupp pé grund av etniskt ursprung, hudfirg eller annat liknande
forhéllande. Nagra andra andamal &n dessa far enligt grundlagstexten inte
liggas till grund for en begrinsning av foreningsfriheten. Andamals-
begransningarna &r i fraga om foreningsfriheten avgriansade till samman-
slutningar som bedriver en viss typ av olovlig eller illegitim verksamhet.
Regeringen anser darfor, i likhet med kommittén, att regeringsformens
ordalydelse inte ger stod for slutsatsen att endast lovlig verksamhet
omfattas av foreningsfriheten. Regeringen delar alltsa tillsammans med
bl.a. Centrum for rdttvisa och Juridiska fakultetsndmnden vid Uppsala
universitet den beddmning som kommittén gor nir det géller tolkningen
av de berdrda bestimmelserna utifran deras ordalydelse.

Andra tolkningsmetoder ger inte heller stod for att endast lovlig
verksamhet omfattas av den grundlagsskyddade foreningsfriheten

Aven om ordalydelsen inte ger nagot stod for stindpunkten att enskilda
som deltar i ssmmanslutningar som égnar sig at verksamhet som &r olovlig
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skulle falla utanfor grundlagsskyddet finns det skél att prova om ett sadant
synsitt skulle kunna grundas pa en tolkning av regeringsformen med
utgangspunkt i andra vedertagna tolkningsmetoder.

Vid en genomgéng av forarbetsuttalanden till regeringsformen framgar
att dessa pekar i olika riktningar. I den proposition déir forslaget till
rattighetsreglering ldmnades uttryckte departementschefen bl.a. att det
ligger i sakens natur att grundlagsskyddet inte stracker sig ldngre &dn vad
som foljer av det syfte som fran demokratisk synpunkt bar upp réttigheten
i frdga. Uttalandet gjordes i ett sammanhang dér regeringen avfardade ett
forslag fran 1973 &rs fri- och réttighetsutredning om att i inledningen av
2 kap. RF ta in en rambestimmelse i vilken det bl.a. slogs fast att
opinionsfriheterna var grundliggande for den fria &siktsbildningen.
Departementschefen menade att den foreslagna bestimmelsen inte skulle
fylla nagon sjélvstidndig funktion i réttighetsregleringen och dessutom i
vissa fall antyda grinser som var sndvare dn vad som var rimligt. I
sammanhanget erinrades t.ex. om att den positiva foreningsfriheten
innefattar en frihet att bilda féreningar for rent ekonomiskt syfte (prop.
1975/76:209 s. 139). 1 samma forarbeten framholl departementschefen
dven att avsikten var att ge medborgarna vidstriackta mojligheter att sluta
sig samman for att gemensamt verka for olika syften och att det inte var
mojligt att gora skillnad mellan olika legitima syften beroende pa deras
grad av betydelse for den fria &siktsbildningen. Vidare angavs att
bestimmelsen om foreningsfrihet inte kan tolkas sa att en verksamhet som
ar brottslig om den bedrivs av en enskild person skulle vara friad fran in-
grepp om den i stéllet bedrivs i féreningsform. Vad som &r forbjudet ar,
enligt motivuttalandena till bestimmelserna, att stilla upp hinder mot att
viss i och for sig lovlig verksamhet alls bedrivs genom sammanslutning
(prop. 1975/76:209 s. 112—-113).

Centrum for rdttvisa understryker att sirskilda dvervdganden gor sig
géllande vid tolkning av grundlagsbestimmelser som skyddar enskildas
fri- och rittigheter men att den viktigaste principen dr att sédana
bestimmelser ska tolkas generdst till den enskildes fordel. Aven om
grundlagstolkning ska f6lja samma principer som géller for tolkning av
vanlig lag, bor helt avgorande vikt féstas vid bestimmelsernas ordalydelse.
Det bor enligt Centrum for réttvisa inte forekomma att grundlags-
bestimmelser, med hinvisning till forarbetsuttalanden eller fingerade
dndamal, ges en tolkning som inte stimmer 6verens med dess ordalydelse.
Juridiska fakultetsndmnden vid Uppsala universitet ger uttryck for ett
liknande synsitt och menar att det dr oldmpligt att &beropa gamla
forarbetsuttalanden for att tolka réttigheternas tillimpningsomrade utifran
det demokratiska syftet man kan ha med utévandet av réttigheten.

Regeringen anser att de redovisade forarbetsuttalandena ger en nagot
oklar bild av lagstiftarens intentioner nédr det géller foreningsfrihetens
rdckvidd. Skilen till att en sdrskild rambestdimmelse avvisades antyder att
det kan finnas begrénsningar i fri- och réttigheterna som inte framgér
direkt av bestimmelsernas ordalydelse. Mot bakgrund av det ssmmanhang
som dessa uttalanden gors i och de exempel som tas upp i syfte att férklara
stillningstagandet, anser regeringen dock att uttalandena maste varderas
med stor forsiktighet vid tolkningen av innebdrden av de fri- och
rittigheter som slas fast i 2 kap. RF. Regeringen instimmer ocksé i
kommitténs beddomning att en tillimpning som bygger pé att fri- och



rattighetsskyddet efter en uttolkning av delvis motségelsefulla forarbets-
uttalanden ges en snédvare innebodrd &n vad som framgar av de aktuella
bestimmelsernas ordalydelse kan ifragasittas fran flera utgangspunkter. I
sammanhanget finns det skél att ocksa framhalla att alla opinionsfriheter
sedan rittighetsreglernas tillkomst har ansetts omfatta inte bara
uppfattningar som kan betraktas som legitima i ett demokratiskt samhille
utan dven odemokratiska uppfattningar och manifestationer. Fragan om
huruvida fri- och réttighetsregleringen ar tillimplig bor darfor inte kunna
besvaras med utgdngspunkt i vilken &siktsinriktning det dr fraga om.
Denna slutsats ligger helt i linje med intentionerna bakom forbudet mot
asiktsdiskriminering i 2 kap. 21 § tredje meningen RF (Medborgerliga fri-
och réttigheter, SOU 1975:75 s. 113—114). Enligt regeringens mening talar
detta i sig med styrka for att bestimmelsen om foreningsfriheti 2 kap. 1 §
RF bor ges en vid rackvidd och tolkas i linje med sin ordalydelse. I likhet
med kommittén anser regeringen att det ocksa finns skél att lyfta fram
nagra aspekter av bl.a. systematisk karaktdr som bor ges betydelse vid
tolkningen av bestimmelsen om foreningsfrihet.

Som framgér ovan foljer det av ordalydelsen i 2 kap. 24 § andra stycket
RF att foreningsfriheten far begrinsas endast ndr det géller samman-
slutningar vilkas verksamhet ar av militér eller liknande natur eller innebar
forfoljelse av en folkgrupp pa grund av etniskt ursprung, hudfirg eller
annat liknande forhéllande. Dessa bestimmelsers bakgrund, utformning
och innebord ger ett starkt stod for slutsatsen att det inte forutsatts att det
finns ndgon underforstddd begransning av foreningsfriheten som innebar
att den omfattar enbart lovlig verksamhet. Det forhéllandet att det har
ansetts behovligt att infora sérskilda begridnsningsmojligheter for att
kriminalisera bl.a. karverksamhet som &r olovlig talar alltsd emot att endast
lovliga verksamheter skyddas av foreningsfriheten. Ytterligare ett
systematiskt argument mot en outtalad begrénsning ar att begransnings-
bestimmelsen innehéller tva specifika dndamal och inte nagon sirskild
ventil som gor det mdjligt att inskrdnka foreningsfriheten efter mer
allménna Overviganden om att sérskilt viktiga skdl foranleder en
begriansning. Det dr en skillnad mot vad som géller enligt 2 kap. 23 § RF i
friga om yttrandefriheten och informationsfriheten. Det talar enligt
regeringen for att grundlagstiftarens avsikt varit att foreningsfriheten inte
skulle f& inskrdnkas for ndgra andra &ndamal 4n sddana som avser
sammanslutningar av militér eller liknande natur eller i friga om vissa
rasistiska organisationer; att begransningsregeln i 2 kap. 24 § andra stycket
RF uttommande anger for vilka dndamal som foreningsfriheten fér
begrénsas.

Vid en tolkning av rdckvidden av bestimmelsen om foreningsfrihet ar
det av systematiska skél vidare relevant att beakta vad som giller i fraga
om de Ovriga positiva opinionsfriheterna. Det kan hér konstateras att nar
granserna for moétesfriheten overvégdes i lagstiftningsarbetet kom tanken
pa att begransa motesfriheten till moten med lagligt syfte eller liknande att
avfiardas som mindre meningsfull. Skélet till det var att det skulle gora
grundlagsskyddet helt beroende av vanlig lag (SOU 1975:75 s. 131).
Regeringen instimmer i kommitténs bedomning att detta argument gor sig
géllande med samma kraft ndr det kommer till féreningsfriheten. En
tolkning som innebér att omfattningen av grundlagsskyddet for forenings-
friheten skulle begransas till lovlig verksamhet féar till konsekvens att
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foreningsfrihetens rackvidd blir helt beroende av vad som till foljd av
vanlig lag kan betecknas som lovligt. Det framstdr som ologiskt att
grundlagsstiftaren i fraiga om métesfriheten skulle avvisa tanken pa att
begrinsa den friheten till moten med lagligt syfte eller liknande och
samtidigt i friga om foreningsfriheten bejaka en sddan tanke — fast dé utan
att uttryckligen ange det.

Det har lidnge ansetts att grundlagstolkning ska folja samma principer
som giller for tolkning av vanlig lag (se bl.a. Grundlagberedningens
betdnkande Ny regeringsform — Ny riksdagsordning, SOU 1972:15 s.
319). Aven om betydelsen av forarbetsuttalanden for tolkningen av
grundlag torde variera mellan olika delar av regeringsformen rader det en
samsyn om att regeringsformens fri- och réttighetsskydd ska tolkas
generdst till den enskildes fordel. Centrum for rdttvisa gar sa langt att
organisationen framhéller att detta ar den viktigaste principen vid tolkning
av de grundlagsbestaimmelser som skyddar enskildas fri- och rattigheter.
Det dr dock enligt regeringen tillrickligt att, som kommittén gor,
konstatera att det pa fri- och rattighetsomradet dr svart att hitta stod for en
tolkning som innebér att uttalanden i forarbetena utan stéd i grundlags-
texten skulle kunna laggas till grund for rattighetsbegriansande lagstiftning
(jfr Bull, Motes- och demonstrationsfriheten, 1997, s. 238-295).
Regeringen delar kommitténs uppfattning att detta talar med styrka mot att
tolka forarbetena sé att foreningsfriheten inte lagger hinder i vigen for ett
straffstadgande om deltagande i1 en terroristorganisation. En sidan
tolkning skulle ndmligen, precis som dven Juridiska fakultetsnimnden vid
Uppsala universitet argumenterar for, pa ett tydligt sdtt snidva in
grundlagsskyddet till den enskildes nackdel.

Féreningsfriheten omfattar enskilda som dr med i sammanslutningar
som dgnar sig dt terrorism

Sammanfattningsvis instimmer regeringen i kommitténs beddmning i
fraga om hur bestimmelserna bor tolkas. Regeringen delar, i likhet med de
remissinstanser som yttrar sig i denna del, kommitténs uppfattning att den
grundlagsskyddade foreningsfriheten omfattar enskilda som &dr med i
sammanslutningar som &dgnar sig at terrorism. En bestimmelse i lag om
straffansvar som exempelvis kriminaliserar varje form av deltagande i en
terroristorganisation eller bildandet av en sddan organisation skulle alltsa
innebdra en begrinsning av foreningsfriheten.

Mgjligheterna att inskrdnka foreningsfriheten dr dérfor begrinsade till
de dndamal som sérskilt anges i 2 kap. 24 § andra stycket RF. Regleringen
innebdr i praktiken att for ménniskor som sluter sig samman i
organisationer vilkas verksamhet inte &r av militér eller liknande natur och
inte heller innebér forfoljelse av en folkgrupp pé grund av etniskt ursprung,
hudfarg eller annat liknande forhallande, sa ar det fraga om en absolut
frihet, dvs. en frihet som inte kan begriansas genom vanlig lag (Eka m.fl.,
Regeringsformen — med kommentarer, 2 uppl., 2018, s. 195).



4.1.2 Foreningsfriheten hindrar en heltickande
kriminalisering av deltagande i en
terroristorganisation

Regeringens bedomning: Regeringsformen ldgger hinder i vigen for
en heltdckande lagstiftning som innebér begransningar i rétten att delta
i sammanslutningar som dgnar sig at terrorism.

Kommitténs bedomning 6verensstimmer med regeringens.

Remissinstanserna:  Juridiska fakultetsndmnden vid Uppsala
universitet accepterar kommitténs argument att lagstiftaren inte med stod
av den existerande begrénsningsregeln i 2 kap. 24 § andra stycket RF
kommer att kunna kriminalisera deltagande i alla tdnkbara terrorist-
organisationer. Fakultetsnimnden anser &nda att utredningen borde ha
gjort en mer kritisk granskning av denna frdga och betonar att nagot
empiriskt underlag inte har lagts fram som stod for detta argument.
Sveriges advokatsamfund anser att den befintliga begransningsregeln som
tar sikte pd olovlig karverksamhet innebdr att det finns mdjlighet att
ingripa mot sddan verksamhet som &r systemhotande. Enligt advokat-
samfundet ger befintlig straffrittslig reglering pa lagnivd mojlighet att
vidta atgirder mot personer som dgnar sig at terroristverksamhet.

Ovriga remissinstanser instimmer i eller har inte ndgra invindningar
mot kommitténs bedomning.

Skilen for regeringens bedomning
Befintliga begrdnsningsregler

Eftersom en bredare kriminalisering av deltagande i en terrorist-
organisation — i linje med regeringens beddmning i avsnitt 4.1.1 — innebér
en begrinsning av den grundlagsskyddade foreningsfriheten méste en
sddan kriminalisering, for att rymmas inom grundlagens ramar, begrinsas
sd att den tar sikte pé terroristorganisationer som har sddana d&ndaméal som
uttryckligen anges i 2 kap. 24 § andra stycket RF. Darutdver maste de
allménna krav som framgér av 2 kap. 21 § RF vara uppfyllda.

Det begransningsdndamal i 2 kap. 24 § andra stycket RF som ror
sammanslutningar vilkas verksamhet &r av militdr eller liknande natur
infordes i forsta hand for att ge grundlagsstod &t bestimmelsen i nuvarande
18 kap. 4 § brottsbalken om olovlig kéarverksamhet. Négra nidrmare
uttalanden om den avsedda innebdrden av uttrycket sammanslutningar
vilkas verksamhet dr av militdr eller liknande natur gjordes inte i
grundlagsforarbetena (prop. 1975/76:209 s. 113—114). Det kan dock
konstateras att straffstadgandet om olovlig kérverksamhet tar sikte pa
sammanslutningar som kan utvecklas till ett sddant maktmedel som militar
trupp eller polisstyrka och som utan behdrigt tillstdnd forstarker forsvaret
eller ordningsmakten. Ett brott av det slaget har funnits i svensk rétt sedan
1930-talet. Straffstadgandet fick sin nuvarande lydelse 1948 da en
utvidgning av dess tillimpningsomrade genomfordes. Andringen innebar
att kriminaliseringen stricktes ut till att omfatta organisationer som med
hénsyn till sin beskaffenhet och det &ndamal for vilka de bildats l4tt kunde
utvecklas till ett sddant maktmedel som avsags i paragrafen. Fram till dess
hade kriminaliseringen enbart omfattat sammanslutningar som maste
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anses ha varit avsedda att utgdra sddana maktmedel som avses i
paragrafen. Nar det géller inneborden av detta begransningsdndamal gor
kommittén bedémningen att varken forfattningstexten, motivuttalanden
eller ndgra andra uttalanden ger stod for att bestimmelsen i1 nagot
vésentligt hdnseende skulle vara mer omfattande dn vad som foljer av
straffstadgandet om olovlig karverksamhet. Det finns déarfor inte nagot
stdod for att andra sammanslutningar kan omfattas av bestimmelsen.
Utgangspunkten bor, enligt kommittén, saledes vara att uttrycket militér
eller liknande natur i regeringsformen inte har ett bredare tillimpnings-
omrade &n att foreningsfriheten far begrénsas for sammanslutningar som
kan utvecklas till ett sidant maktmedel som militir trupp eller polisstyrka
som anges i brottsbalkens bestimmelse om olovlig karverksamhet.

Det begriansningsiandamal i 2 kap. 24 § andra stycket RF som avser
sammanslutningar som dgnar sig at forfoljelse av en folkgrupp pa grund
av etniskt ursprung, hudfarg eller annat liknande forhéllande infordes for
att grundlagen inte skulle ldgga hinder i vigen for uppfyllande av Sveriges
ataganden enligt Internationella konventionen om avskaffande av alla
former av rasdiskriminering (SO 1971:40, prop. 1975/76:209 s. 113-114.).
Med uttrycket annat liknande forhéallande avses i forsta hand forestall-
ningar om ras (se propositionen En reformerad grundlag, prop. 2009/10:80
s. 256). Detta begrinsningsdndamal har hittills inte tillimpats for att anta
lagstiftning som begrédnsar foreningsfriheten (se dock forslag i
betinkandet Ett forbud mot rasistiska organisationer, SOU 2021:27, som
for ndrvarande bereds i Regeringskansliet). Nér det géller denna
bestimmelse anfor kommittén att det ar rimligt att utga fran att det finns
sammanslutningar som skulle kunna omfattas av bestdmmelsens
tillimpningsomrdde och som anses vara terroristorganisationer. Som
exempel ndmner kommittén en sammanslutning vars verksamhet innebér
forfoljelse av en folkgrupp pa det sdtt som anges i den ndmnda
bestimmelsen och som samtidigt anvénder sig av terrorism for att uppna
sina rasistiska syften. For en sddan rasistisk organisation torde det finnas
forutséttningar att begrdnsa foreningsfriheten enligt den befintliga
grundlagsregleringen. Daremot &r det enligt kommittén svart att se att detta
begransningsindamal gor det mdjligt att inskrdnka foreningsfriheten
enbart pd den grunden att det dr frdga om en terroristorganisation.
Kommittén goér mot den bakgrunden bedémningen att det inte framstar
som mojligt att ldgga bestimmelsen om rasistiska organisationer till grund
for en lagstiftning som tar sikte pa ingripanden mot sammanslutningar som
dgnar sig at terrorism.

En heltdckande kriminalisering av deltagande i en terroristorganisation
forutsdtter en grundlagsdndring

I lagstiftningsdrendet om inforandet av ett sérskilt straffansvar for samrore
med en terroristorganisation gjorde regeringen beddmningen att en
kriminalisering av deltagande i en terroristorganisation som stodjer sig pa
begransningsregeln i 2 kap. 24 § andra stycket RF inte skulle inforas.
Regeringen uttalade i det sammanhanget att en del terroristorganisationer
skulle kunna bedomas vara organiserade i sddana former och béra sddana
drag 1 Ovrigt som &r kénnetecknande for militira och liknande
organisationer. P4 motsvarande sitt skulle vissa terroristorganisationer,



men langt ifran alla, kunna anses dgna sig &t forfoljelse av en folkgrupp pa
nagon sddan grund som omfattas av bestdmmelsen. Regeringen
argumenterade vidare for att det maste beaktas att terroristorganisationer
kan ta sig olika skepnad 6ver tid. M6jligen kan det alltsa finnas terrorist-
organisationer som i och for sig skulle kunna omfattas av begransnings-
reglernas villkor, men det kan i vart fall inte ségas vara fallet for alla
terroristorganisationer. En kriminalisering som stddjer sig pa befintlig
reglering skulle med regeringens synsétt fa ett alltfor smalt tillimpnings-
omrade och riskera att bli ineffektiv (prop. 2019/20:36 s. 15-16).

Kommittén invénder inte mot detta resonemang. Det gdr daremot
Juridiska fakultetsnimnden vid Uppsala universitet, som anfor att
kommittén kunde ha gjort en mer kritisk granskning av denna fraga.
Fakultetsndmnden framhéller att regeringen i propositionen inte ger ett
enda exempel pa ndgon organisation som den anser dr en terrorist-
organisation men som inte har en militér eller polisliknande karaktir eller
dgnar sig at forfoljelse. Fakultetsndmnden anser att de vérsta terrorist-
organisationerna ar de som har storst valdskapacitet — som rimligtvis
forutsdtter en militdrliknande organisation — och/eller adgnar sig at
forfoljelse. Regeringen noterar samtidigt att fakultetsndimnden accepterar
slutsatsen att inte alla tinkbara terroristorganisationer kommer att falla in
under befintliga begrénsningsregler. Sveriges advokatsamfund uttrycker a
sin sida synpunkter av inneborden att den begrinsningsregel som inforts
for att kunna upprétthalla kriminaliseringen av olovlig karverksamhet ar
tillracklig eftersom det finns mdjlighet att ingripa mot sddan verksamhet
som dr systemhotande.

Regeringen vill med anledning av dessa synpunkter framhalla den stora
betydelsen av att samhallet vidtar alla nodvandiga atgarder for att med all
kraft bekdmpa alla former av terrorism i syfte att virna det demokratiska
styrelseskicket och vart 6ppna samhalle. Det framstér inte som rimligt att
grundlagens reglering av foreningsfriheten ger ett i princip absolut skydd
for deltagande i terroristorganisationer sa linge dessa inte har utvecklats
tillrackligt till en mer utpriaglad militir maktfaktor i samhillet. Regeringen
gor i detta lagstiftningsérende, liksom i samband med forslaget till ett nytt
samroresbrott, bedomningen att det star klart att inte alla samman-
slutningar som dgnar sig at terrorism &r organiserade i sddana former eller
bedriver sddan verksamhet att de omfattas av de nuvarande begransnings-
dndamalen i 2 kap. 24 § andra stycket RF. I likhet med kommittén och
flera remissinstanser, ddribland Centrum for rdttvisa, Riksdagens ombuds-
mdn och Kammarrdtten i Stockholm, gor regeringen beddmningen att detta
innebér att den befintliga regleringen inte kan ldggas till grund for ndgon
heltdckande lagstiftning som innefattar begrinsningar i ritten att delta i
sammanslutningar som &gnar sig at terrorism. Om lagstiftaren ska ha
mdjlighet att pa ett heltdckande sdtt begrdnsa foreningsfriheten for
enskilda som dr med i en terroristorganisation behover regleringen av
grundlagsskyddet for foreningsfriheten darfor dndras.
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4.2 Mojligheterna att begrénsa foreningsfriheten
bor utdkas

Regeringens bedomning: Mgjligheterna att i lag begrinsa forenings-
friheten nér det géller deltagande i sammanslutningar som &gnar sig &t
terrorism bor utdkas.

Kommitténs bedomning verensstimmer med regeringens.

Remissinstanserna: En mycket stor majoritet av remissinstanserna,
bl.a. Center mot valdsbejakande extremism vid Brottsforebyggande rddet
(CVE), Centrum for rittvisa, Ekobrottsmyndigheten, Forsvarets radio-
anstalt, Férsvarshégskolan, Forsvarsmakten, Hovrdtten éver Skdane och
Blekinge, Justitiekanslern, Juridiska fakultetsstyrelsen vid Lunds
universitet, Kammarrdtten i Stockholm, Myndigheten for ungdoms- och
civilsamhdllesfragor,  Polismyndigheten, Riksdagens ombudsmdn,
Stockholms tingsritt, Sikerhetspolisen, Totalforsvarets forskningsinstitut
och Aklagarmyndigheten, delar kommitténs bedémning eller har inte
nagra invdndningar mot den. Flera av dem, bl.a. Forsvarshogskolan,
Justitickanslern, Juridiska fakultetsstyrelsen vid Lunds universitet och
Riksdagens ombudsmén, menar att kommitténs Overvdganden dr vil
underbyggda eller tillrickliga for att kunna ligga till grund for
beddmningen. Sdkerhetspolisen anser att behovet av en grundlagséndring
ar stort och att det ar ett viktigt och nddvandigt steg for att fa till en lag-
stiftning som stirker myndighetens forméga att bekéimpa terrorism. Aven
Aklagarmyndigheten understryker att den foreslagna reformen &r
angeldgen.

LSU — Sveriges ungdomsorganisationer delar inte kommitténs beddm-
ning och framhaller att det méste finnas resurser inom bl.a. polis och andra
myndigheter for att kunna skydda det demokratiska samhillet,
demokratiska foreningar och vara olika engagerade aktorer nir s& behovs
och att arbetet mot terrorism aldrig far leda till att demokratin forsvagas.
Foreningsfriheten bor enligt LSU ldmnas orérd. Forum — idéburna
organisationer med social inriktning och Giva Sverige framfor delvis
liknande synpunkter. Enligt dessa organisationer bor inskrankningar goras
endast nér alla andra verktyg ar uttomda. Bland annat efterlyser de en mer
utforlig analys av hur grundliggande ménskliga rittigheter och folk-
réttsliga regler ska kunna garanteras efter genomford grundlagséandring.

Aven andra remissinstanser for fram inviindningar mot kommitténs
behovsanalys och ifragasitter bedomningen pa den grunden. Bland andra
Amnesty International, Samhdllsvetenskapliga fakulteten vid Umed
universitet, Svea hovrdtt och Sveriges advokatsamfund menar att det
saknas sddana noggranna Overvdganden som maste fOregd en
grundlagsidndring, déribland en vérdering av sddana argument som talar
emot en grundlagsindring. Sveriges advokatsamfund anser att de
huvudsakliga argument som anfoérs av kommittén som grund for att
inskrénka foreningsfriheten inte uppvéger de men som en sadan férédndring
pa sikt skulle kunna leda till. Advokatsamfundet tycker att det &r en
grundldggande brist att fragan om effekten av den foreslagna grundlags-
dndringen inte besvaras av kommittén och varnar for att dndringen kan
komma att medfora ett mojliggérande av framtida begrénsningar av



foreningsfriheten som idag inte dr Overblickbara. Aven Amnesty
International har liknande synpunkter. Enligt Amnesty International ar
bristerna i analysen sddana att organisationen sammanfattningsvis stéller
sig fragande till om behovet av ett deltagandebrott &r sé pass starkt att det
berittigar en dndring i grundlagsskyddet for foreningsfriheten. Samhélls-
vetenskapliga fakulteten vid Umed universitet for ocksé fram liknande
invidndningar och pekar dven pa brister i beskrivningen av de praktiska
effekterna av den rddande ordningen. Svea hovritt anser & sin sida att
underlaget inte ar tillrackligt for att kunna ta stéllning till om grundlagen
behdver dndras.

Goteborgs tingsrdtt instimmer i kommitténs bedomning men papekar
samtidigt att det saknas ndrmare dverviganden i fragor som t.ex. behovet
av en bestimmelse som straftbelidgger deltagande i terroristorganisationer
eller hur effektiv en sddan kriminalisering kan forvéntas bli och menar att
sddana Overvdganden hade varit virdefulla. Liknande synpunkter fors
dven fram av flera andra remissinstanser, bland dem Sveriges
advokatsamfund och CVE.

Skiilen for regeringens bedomning

Mojligheterna att begrdnsa foreningsfriheten bor utokas endast om
starka skdl talar for det

De fri- och rittigheter som framgér av 2 kap. 1 § RF, de s.k. positiva
opinionsfriheterna, dr de fri- och réttigheter som ar av sérskilt
grundliggande betydelse for den politiska demokratin. Den svenska
folkstyrelsen bygger, i enlighet med portalparagrafen i 1 kap. 1 § RF, pa
bl.a. fri asiktsbildning. En omfattande frihet for den enskilde att pa olika
sitt ta del i den samhilleliga opinionsbildningen ir en nddvindig
forutséttning for att ett styrelseskick ska kunna kallas demokratiskt (se
avsnitt 4.1.1 och prop. 1975/76:209 s. 83 och 103).

Skyddet for foreningsfriheten &r ett centralt inslag i1 fri- och
rattighetsskyddet. Regleringen av de positiva opinionsfriheterna som
tillkom 1976 har i stora drag haft samma rittsliga innehéll sedan den
infoérdes. De fordndringar som skett har, utover de sprékliga, handlat om
att fri- och rdttighetsskyddet utokats. Att sndva in skyddet for ndgon av de
centrala fri- och rittigheterna pé regeringsformens omrade har alltsé inte
Overvigts sedan reglerna infordes. Mot den bakgrunden anser kommittén
att en sdnkt skyddsnivé for foreningsfriheten boér komma i fraga endast om
det finns starka skl som talar for det. Precis som bl.a. Justitiekanslern och
Samhdllsvetenskapliga fakulteten vid Umed universitet instimmer
regeringen i kommitténs beddmning.

Starka skdl talar for att utéka mojligheterna att begrinsa
foreningsfriheten

Hur pass tungt de aberopade skélen for att gora dndringar i grundlag, som
innebdr att skyddet for de grundlédggande fri- och réttigheterna forsvagas,
kan anses véga far enligt regeringens mening beddmas fran fall till fall och
avgors ytterst av riksdagen och indirekt dven under demokratiskt
inflytande av véljarkaren eftersom en grundlagséndring forutsitter tva
likalydande riksdagsbeslut med ett mellanliggande val. Flera férhillanden
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ar enligt regeringens mening av betydelse for den nu aktuella
beddmningen, dédribland de som kommittén tar sin sjélvklara utgdngspunkt
i och som bl.a. handlar om fGreningsfrihetens betydelse for den fria
opinionsbildningen och som ett centralt inslag i fri- och rattighetsskyddet.
Enligt regeringen dr det dock ocksa relevant att framhalla att det inte
handlar om att séinka skyddsnivan for foreningsfriheten generellt eller att
gdra nagra andra storre fordndringar i skyddet for denna frihet. Det handlar
i stillet om en begridnsad utdkning av mdjligheterna att genom lag
inskrinka foreningsfriheten for att samhaéllet ska kunna ingripa effektivt
mot terrorism. Det grundlaggande syftet med kommitténs forslag &r att
Sverige — likt andra jamforbara ldnder i var nérhet — ska kunna inféra en
mer heltdckande kriminalisering av deltagande i en terroristorganisation.
Friheten for enskilda att sammansluta sig med andra for allménna eller
enskilda syften kommer dven efter en grundlagséndring i linje med
forslaget inte bara att vara omfattande; den kommer till och med att vara
mycket omfattande (se avsnitt 4.1.1).

Terrorism dr en gransoverskridande foreteelse som utgér en svar
pafrestning for drabbade samhéllen och hotar savél internationell fred och
sakerhet som nationell sdkerhet. Terrorism 4r ett av de allvarligaste hoten
mot demokratin, det fria utévandet av minskliga réttigheter och den
ekonomiska och sociala utvecklingen. Terrorism innefattar brottslighet av
mycket allvarlig och systemhotande natur som stiller sarskilda krav pé ett
samhille som &dr 6ppet och demokratiskt, bl.a. nir det giller formégan att
vidta forebyggande atgédrder och i friga om straffrattsliga ingripanden.
Regeringen delar darfor kommitténs uppfattning att det bor finnas vida
mdjligheter att ingripa mot terrorism och situationer som kan uppsté dar
det dr motiverat att vidta atgdrder som tar direkt sikte pa terrorist-
organisationer. De brottsbekdmpande myndigheterna, Séikerhetspolisen
och Aklagarmyndigheten, anfor angeligna skil som talar for en
grundlagsdndring. Sikerhetspolisen anser t.ex. att en dndring ar ett viktigt
och nddvindigt steg for att fa till stind en lagstiftning som stirker
myndighetens formaga att bekdmpa terrorism. Regeringen instimmer i
synpunkterna och anser att betydelsen av att samhéllet har goda
forutséttningar att kunna ingripa effektivt mot terrorism inte nog kan
understrykas.

Till detta kommer att terrorism inte séllan har internationella inslag och
kan berdra flera olika rittsordningar. Ett omfattande straffrattsligt
samarbete mellan olika lander har darfor pagatt under lang tid. Sverige star
ganska ensamt med en ordning som inte ger mdjlighet till lagstiftning som
straffbeldgger deltagande i en terroristorganisation eller innebdr férbud
mot organisationer av det slaget. Aven om den straffrittsliga regleringen
pa terrorismomradet dr omfattande finns en risk for att deltagande i en
terroristorganisations aktiviteter forblir ostraffat i Sverige eftersom det
med nuvarande grundlagsreglering inte &r mojligt att genomféra en mer
heltickande kriminalisering av deltagande i en terroristorganisation. Det
finns, som kommittén pépekar, i och for sig inga uppgifter om att den
nuvarande regleringen skulle ha medfort att Sverige behdvt avsta fran att
delta i internationellt samarbete mot terrorism. Det kan dérfor finnas
anledning att ifragasitta styrkan i ett argument som handlar om Sveriges
internationella samarbete. Invéndningar av detta slag fors fram av bl.a.



Juridiska fakultetsndmnden vid Uppsala universitet, Sveriges advokat-
samfund och Samhdllsvetenskapliga fakulteten vid Umed universitet.
Juridiska fakultetsndmnden vid Uppsala universitet framhaller bl.a. att ett
lands grundlag uttrycker landets sérart och menar att det forhallandet att
Sverige skiljer sig frdn andra lander i hur man grundlagsreglerar en viss
fraga inte i sig dr skil for att dndra grundlagen. Regeringen delar fullt ut
den uppfattningen. Som Aklagarmyndigheten lyfter fram kan det samtidigt
konstateras att terroristbrottsligheten ar ett av de stdrsta hoten mot det fria
och demokratiska samhiéllet och bekdmpandet av den maste ges de allra
bista forutsdttningarna. Detta &r nfgot som myndigheten menar har
motiverat merparten av jaimforbara ldnders rattsordningar att straffbeldgga
deltagande i terroristorganisationer. Aklagarmyndigheten anser att det, av
de skél som kommittén utvecklar, dr angeldget att Sverige genom den nu
foreslagna grundlagsiandringen for framtiden gor det mojligt att undvika
att pa det har omradet ha en lagstiftning som vésentligt avviker frén andra
landers.

Regeringen, som frén principiell utgdngspunkt sjélvklart delar
fakultetsndimndens uppfattning att det forhallandet att Sverige har en
annan grundlagsreglering &n vad andra lander har inte &r ett skil att &ndra
i grundlag, anser att de internationella aspekter som kommittén och
Aklagarmyndigheten lyfter fram nir det giller just terrorism trots det ir
viktiga. Som kommittén framhéller kan situationer uppsté dér lagstiftaren
bor ha mdojlighet att inféra en reglering som i frdga om terrorist-
organisationer dr mer lik den som géller i andra lander och som innebér en
tydlighet i Sveriges genomférande av EU-rétten. Det visar inte minst det
svenska genomforandet av terrorismdirektivet (Europaparlamentets och
radets direktiv [EU] 2017/541 av den 15 mars 2017 om bekdmpande av
terrorism, om ersittande av rddets rambeslut 2002/475/RIF och om
dandring av radets beslut 2005/671/RIF). Visserligen accepterade
Europeiska kommissionen regeringens stéllningstagande att den befintliga
kriminaliseringen uppfyller kraven pa EU-nivd men den har i sin
genomforanderapport fran 2020 dock uttryckt att den svenska regleringen
medfor en risk for att deltagande i en terroristorganisations aktiviteter
forblir ostraffat.

Mot denna bakgrund anser regeringen, till skillnad fran
Samhéllsvetenskapliga fakulteten vid Umed universitet och Sveriges
advokatsamfund, att det finns ett tydligt behov av en &ndring i grundlag
for att Sverige ska ha mdjlighet att inféra en mer heltickande
kriminalisering av deltagande i en terroristorganisation. En mer utforlig
utredning av den svenska straffrittsliga regleringens Overenstimmelse
med bl.a. EU-rétten, som fakulteten efterfragar, dr inte nédvéandig for att
kunna dra denna slutsats.

En majoritet av de remissinstanser som yttrar sig i den hér delen
instimmer i kommitténs uppfattning att de skél som kommittén anfor talar
starkt for att utdka mojligheterna att begrinsa foreningsfriheten. Nagra av
dessa, bl.a. Justitiekanslern, Juridiska fakultetsstyrelsen vid Lunds
universitet och Riksdagens ombudsmdin, framhaller dessutom att de anser
att de 6verviaganden som kommittén gor framstar som vél underbyggda
eller tillriackliga for kommitténs bedomning. Négra remissinstanser delar
dock inte den uppfattningen. Bland andra Juridiska fakultetsnimnden vid
Uppsala universitet, Sveriges advokatsamfund, Svea hovrdtt och Amnesty
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International anser att de Overvdganden som kommittén gor inte &r
tillrdckliga for att kunna dra slutsatsen att det foreligger starka skdl som
talar for en grundlagséndring. De kritiska remissinstanserna efterfragar
bl.a. en analys av de argument som talar emot en grundlagsdndring.
Sambhdllsvetenskapliga fakulteten vid Umed universitet anger att det bor
goras en proportionalitetsbeddmning dér bl.a. individens intressen beaktas
i forhéllande till den foreslagna inskrédnkningen i foreningsfriheten.

Regeringen anser for sin del att kommittén redan i samband med att den
konstaterar att en grundlagsandring forutsitter att det foreligger starka skél
ingdende virderar flera argument som talar tydligt emot en grundlags-
andring, déaribland att foreningsfriheten ar ett centralt inslag i
regeringsformens fri- och rattighetsskydd och att en inskrédnkning i ndgon
av de centrala fri- och réttigheterna inte har dvervigts sedan reglerna
infordes 1976. Regeringen anser att de argument som talar emot att géra
fordndringar i regleringen lyfts fram i analysen pé ett andamaélsenligt sétt.
Regeringen vill ocksa framhalla att de skdl som kommittén framfor till
stod for en grundlagsdndring viger mycket tungt i forhallande till det
intresse som enskilda har eller kan ha i att lagstiftaren inte far inskrénka
mojligheterna att bilda och delta i sammanslutningar som agnar sig at
terrorism. En dndring av det slag som nu é&r i fraga, dvs. sjilva inforandet
av ytterligare begrinsningsdndamal i 2 kap. 24 § andra stycket RF, forutses
inte fA ndgon negativ inverkan pd den fria opinionsbildningen eller
liknande. Regeringen menar, i motsats till exempelvis LSU — Sveriges
ungdomsorganisationer, att det star klart att den grundlagséndring som
kommittén foreslar skulle ge utrymme for att ytterligare forstirka arbetet
och de verktyg som behdvs for att effektivt kunna bekdmpa terrorism. En
intresseavvigning leder dérfor regeringen till samma slutsats som
kommittén drar, ndmligen att de skil som talar for att utoka mojligheterna
att begrinsa foreningsfriheten dr patagligt starkare dn de som talar emot en
sadan ordning.

Som bl.a. Sveriges advokatsamfund, CVE och Géteborgs tingsritt
anmirker saknas i kommitténs betinkande sérskilda straffrittsliga
overviganden som skulle kunna belysa effekterna av en grundlagséndring
om en utvidgad kriminalisering foreslds. Goteborgs tingsrdtt menar att
overvdganden i1 frdgor om t.ex. behovet av en bestimmelse som
straffbeldgger deltagande i terroristorganisationer och hur effektiv en
sddan kriminalisering kan forvintas bli skulle ha varit virdefulla men
instimmer dnda i kommitténs bedomning att starka skl foreligger for en
grundlagsandring. CVE har liknande synpunkter. Advokatsamfundet
anser att det dr en grundldggande brist i betdnkandet att fragestillningen
om vilken effekt fordndringen av grundlagen kommer att fa inte besvaras
av kommittén. Samfundet menar att det &r en brist att kommittén inte
ndrmare analyserar om en dndring av grundlagen skulle medfoéra de
effekter som efterstrivas, sérskilt i ljuset av att det just &r mojligheten att
forhindra allvarlig brottslighet som &r ett av de tva huvudskdl som
kommittén anfor for att inskrédnka foreningsfriheten. Med anledning av
dessa synpunkter vill regeringen hér bara betona att kommittén inte har
haft i uppdrag att gora sddana bedémningar. De straffrittsliga fragorna
aktualiseras 1 stdllet i ett annat lagstiftningsarbete diar fragor om
utformning av en eventuell utvidgad kriminalisering och dess effektivitet
utgdr naturliga inslag i analysen. Fragan om foreningsfrihetens rdckvidd
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helt egen och principiell fraga som inte bor fa sitt svar med utgangspunkt
i tidnkbara straffréttsliga bedomningar. Det &r i ett sddant senare
lagstiftningsarbete om en inskrdnkning av foreningsfriheten som en
provning ska ske i forhallande till bl.a. 2 kap. 21 § RF och inte, som
Samhillsvetenskapliga fakulteten vid Umed universitet menar, vid
provningen av sjélva grundlagsskyddet for foreningsfriheten (se ndrmare
avsnitt 4.3). [ sammanhanget bor nimnas att regeringen i april 2021 gav
en utredare i uppdrag att, med utgangspunkt i den grundlagsindring som
kommittén foreslar, lamna forslag som innebér att det infors ett sdrskilt
straffansvar for deltagande i1 en terroristorganisation (Ju 2021:B).
Uppdraget ska redovisas senast den 11 april 2022.

Regeringen delar kommitténs uppfattning att en bestimmelse pa
grundlagsnivd som gor det mdjligt att i vidare man &n i dag begrénsa
foreningsfriheten i forhéllande till terroristorganisationer kan bidra till
Okad klarhet nér det géller lagstiftningen pa terrorismomradet. Regeringen
vill mot bakgrund av bl.a. Sveriges advokatsamfunds remisskritik och den
oro som é&terspeglas i remissvaren fran civilsamhéllesorganisationerna
ocksd framhalla att dven om mojligheterna att genom lag begrinsa
foreningsfriheten nir det géller deltagande i sammanslutningar som dgnar
sig 4t terrorism utdkas, och skyddsnivan for foreningsfriheten pé sé vis
sinks, s& kommer styrkan i grundlagsskyddet for foreningsfriheten &nda
att vara unikt. Mgjligheterna att begrénsa friheten kommer, inte minst vid
en internationell jimforelse, alltjimt att vara mycket sma. Effekten av en
grundlagsiandring framstar enligt regeringens uppfattning alltsd pé det
séttet som klar. Det kan ocksé noteras att den befintliga begransnings-
regeln i 2 kap. 24 § andra stycket RF med tva olika dndamal hittills bara
lagts till grund for ett straffstadgande, ndmligen det om olovlig
karverksamhet (se avsnitt 4.1.2). Regeringen kan inte se nagon risk for att
en grundlagséndring av det slag som kommittén foreslar skulle komma att
utnyttjas av lagstiftaren pa ett langtgéende sitt och fa effekter som inte &r
overblickbara eller leda till att var demokrati forsvagas. Som kommittén
pekar pad maéste dessutom sddan lagstiftning alltid uppfylla de
grundldggande krav pa bl.a. proportionalitet som f6ljer av 2 kap. 21 § RF.

Regeringen instimmer slutligen i Kammarritten i Stockholms mening
att mojligheten att begrinsa foreningsfriheten i forhallande till
terroristorganisationer skulle, beroende pa hur framtida lagstiftning med
stod av denna mojlighet utformas och tillaimpas, i férlangningen kunna ha
positiva effekter pa enskildas fri- och rattigheter eftersom terrorism &r ett
hot mot det Oppna samhéllet och det fria utdvandet av ménskliga
rattigheter.

Mot denna bakgrund delar regeringen sammanfattningsvis kommitténs
beddmning att de skél som talar for att lagstiftaren bor ges en mojlighet att
genom begréansningar i foreningsfriheten kunna ingripa mot samman-
slutningar som dgnar sig &t terrorism ar patagligt starkare &n de argument
som kan anges emot en saddan ordning. Enligt regeringens mening talar
starka skdl for en ny begrdnsningsregel som utdkar mdjligheterna for
lagstiftaren att i lag begridnsa foreningsfriheten nir det géller sddana
sammanslutningar.
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4.3 Foreningsfriheten ska kunna begréinsas i
forhallande till ssmmanslutningar som dgnar
sig at eller understdder terrorism

Regeringens forslag: I regeringsformen infors en bestimmelse som
skapar utrymme att genom lag begransa foreningsfriheten nir det géller
sammanslutningar som dgnar sig at eller understdder terrorism.

Kommitténs forslag 6verensstimmer med regeringens.

Remissinstanserna: En stor majoritet av remissinstanserna, bl.a. Center
mot vdldsbejakande extremism vid Brottsforebyggande rdadet (CVE),
Centrum for rittvisa, Ekobrottsmyndigheten, Forsvarets radioanstalt,
Férsvarshégskolan, Forsvarsmakten, Gteborgs tingsrdtt, Hovrdtten over
Skdane och Blekinge, Justitiekanslern, Juridiska fakultetsstyrelsen vid
Lunds universitet, Kammarrdtten i Stockholm, Myndigheten for ungdoms-
och civilsamhdllesfrdagor, Polismyndigheten, Stockholms tingsritt,
Sciikerhetspolisen,  Totalforsvarets  forskningsinstitut och  Aklagar-
myndigheten, tillstyrker kommitténs forslag eller har inte nagra
invdndningar mot det.

Négra remissinstanser, bl.a. Amnesty International, Civil Rights
Defenders, Juridiska fakultetsndmnden vid Uppsala universitet, Samhdlls-
vetenskapliga fakulteten vid Umed universitet, Svenska Roda Korset och
Sveriges advokatsamfund, motsétter sig kommitténs forslag eller har
invindningar mot det.

CVE anser att begreppet terrorism bor kunna anvédndas i en ny
bestimmelse eftersom begreppet dr vedertaget och anvéands i juridiska
dokument pa internationell niva, inte minst inom EU-rétten. Liknande
synpunkter framfors dven av Kammarritten i Stockholm, Svenska Roda
Korset och Goteborgs tingsritt. Tingsritten menar att det maste stéllas
mycket hoga krav i friga om tydlighet pa den begrinsningsregel som nu
foreslas och att uttrycket terrorism bor ha en innebord som ir otvetydig
och bestiende. Aklagarmyndigheten och Juridiska fakultetsnimnden vid
Uppsala universitet uttrycker synpunkter av samma slag och betonar pa
olika siétt bl.a. vikten av att forarbetena uttryckligen lyfter gransdragnings-
problem och ger vigledning. Samhéllsvetenskapliga fakulteten vid Umeé
universitet anser a sin sida att begreppet terrorism varken ar tydligt eller
vedertaget.

Amnesty International och Sveriges advokatsamfund framhaller
riskerna med avsaknaden av en definition och med att infora ett begrepp i
en ny begrinsningsregel som forutses kunna fordndras over tid. De
invénder bl.a. att detta kan mojliggora inskrédnkningar i foreningsfrihetens
skydd genom foriandring av lagstiftning som inte dr pa grundlagsniva.
Aven andra remissinstanser lyfter frigan om en definition av begreppet
terrorism bor inforas i den nya begransningsregeln. Goteborgs tingsrétt
framhaéller bl.a. att en definition i grundlagen skulle minimera riskerna for
en utvidgande tolkning men anser trots det, liksom Juridiska
fakultetsndmnden vid Uppsala universitet, att grundlagsbestimmelsen inte
bor innehélla en sadan definition. Bland andra Kammarrétten i Stockholm
pekar pa riskerna for att en avsaknad av en definition av begreppet
terrorism kan skapa en problematik i forhallande till exempelvis hur s.k.



befrielserdrelsers verksamheter ska beddmas men invéinder inte mot
kommitténs forslag i sak.

Flera remissinstanser har synpunkter i frdigan om den nya begransnings-
regeln bor omfatta sammanslutningar som understdder terrorism. Négra av
dem, didribland CVE och Juridiska fakultetsndmnden vid Uppsala
universitet, anser att det finns vilgrundade eller tillrackliga skal for att
foreningsfriheten ska kunna inskrinkas dven ndr det géller
sammanslutningar som dgnar sig at anknytningsbrott som underléttar eller
mojliggor terroristbrott. Dessa remissinstanser framhaller samtidigt,
liksom bl.a. Samhaillsvetenskapliga fakulteten vid Umea universitet och
Myndigheten for ungdoms- och civilsamhéllesfragor, den gransdragnings-
problematik som kan uppkomma i forhéllande till organisationer som har
en blandad verksamhet, exempelvis genom att bedriva opinionsbildning
eller humanitér verksamhet parallellt med verksamhet som innebar att
organisationen dgnar sig at eller understdder terrorism.

Civil Rights Defenders avstyrker kommitténs forslag att samman-
slutningar som understdder terrorism ska inga i begransningsregeln och
anger bl.a. att forslaget inte har foregatts av en analys som kan anses
tillracklig for att motivera en grundlagsandring och att ett sddant forslag
som gér bortom uppdragets egentliga omfattning torde kréva synnerligen
starka skél for att genomforas. Svenska Roda Korset stiller sig tveksamt
till behovet av att mojliggora lagstiftning mot sammanslutningar som
direkt eller indirekt understdder terrorism. Organisationen &r i likhet med
bl.a. Amnesty International ocksa kritiskt till forslaget i denna del pa den
grunden att det dr otydligt vad som kan utgdra understod till en
sammanslutning som &dgnar sig at terrorism. Svenska Roda Korset
framhaller vidare att bl.a. folkrdttens regler maste dvervdgas noga och
respekteras. Organisationen vill dédrfor att det tydliggors att forslaget ska
tolkas i enlighet med Sveriges ataganden under den internationella
humanitira ritten, och sérskilt beakta den internationella humanitira
rattens skydd av sjukvard. Amnesty International, Forum — idéburna
organisationer med social inriktning, Giva Sverige, LSU — Sveriges
ungdomsorganisationer och Riksforbundet for sexuell upplysning framfor
liknande synpunkter.

Riksdagens ombudsmdin godtar kommitténs forslag till ny begransnings-
regel men for fram synpunkter av lagteknisk karaktir. Centrum for
rattvisa, Sveriges domareforbund och Totalforsvarets forskningsinstitut
tillhor de remissinstanser som uttryckligen stéller sig positiva till eller som
inte har néagot att invinda mot utformningen av den foreslagna
begriansningsregeln.

Skilen for regeringens forslag
Begreppet terrorism bor anvindas i den nya begrdnsningsregeln

Regeringen gor alltsa bedomningen att en ny begrénsningsregel som ger
utokade mojligheter att begrinsa foreningsfriheten for att kunna ingripa
effektivt mot sammanslutningar som dgnar sig at terrorism bor inforas i
regeringsformen (se avsnitt 4.2). En forutsittning for inférandet av en ny
sadan regel ar att den blir vél avgriansad. Den nya regeln bor utformas pa
ett sitt som innebdr att den ger ett otvetydigt grundlagsstod at
begriansningar pa lagnivd av fOreningsfriheten i forhallande till
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terroristorganisationer utan att for den delen vara mer ldngtgéende 4n vad
som &r nddvéndigt. En ny begransningsregel bor som utgangspunkt ocksa
ges en utformning som innebdr att den passar in i den systematik och
regleringsmetod som anvdnds for regeringsformens fri- och
rttighetsreglering. En bestimmelse som ger lagstiftaren utdkade
mojligheter att begrénsa foreningsfriheten avseende sammanslutningar
som dgnar sig at terrorism bor darfor, som kommittén foreslér, inforas som
en vil avgriansad komplettering till de redan befintliga begriansnings-
dndamalen i regeringsformen med sikte pa terroristorganisationer.

En central frdga som behdver dvervigas dr om begreppet terrorism bor
anvindas i1 grundlagstexten. Som kommittén och flera remissinstanser
framhaller bor ett grundliggande krav péd ett begrepp som infors i
regeringsformen vara att det har en innebdrd som ér tydlig och allmént
etablerad och som kan forvéntas besta over en ldngre tid.

Det finns méanga beskrivningar inom exempelvis facklitteraturen och
den internationella ritten som handlar om att definiera eller foérsoka
klargora vad terrorism dr. Formuleringar i syfte att ringa in begreppet
terrorism har sedan lang tid diskuterats inom ramen for samarbetet i FN.
Nagon fullstdndig enighet om en definition av terrorism har inte natts, bl.a.
till f6ljd av bristande samsyn nir det géller hur befrielserorelser ska
betraktas i sammanhanget. Kommitténs genomgang visar dock att det
finns ett antal 6vergripande gemensamma drag som forenar manga av de
befintliga internationella traktaten och som ger uttryck for en forstaelse for
vad som &r terrorism (SOU 2021:15 s. 61-64 och 162).

Kommittén lyfter fram den EU-lagstiftning som antagits for att bekdmpa
terrorism och dess grundforstaelse av s.k. terroristbrott som sérskilt
betydelsefull fran ett svenskt perspektiv. Terrorismdirektivet uttrycker en
tydlig forstaelse for vad som &r grundlaggande for terroristbrott: det
handlar om viss allvarlig brottslighet som begés med ett terrorismsyfte.
Med terroristbrott avses enligt terrorismdirektivet ndrmare bestimt viss
utpekad brottslighet som allvarligt kan skada ett land eller en internationell
organisation och som begés i ndgot av vissa angivna syften. Dessa syften
ar att injaga allvarlig fruktan hos en befolkning, otillborligen tvinga ett
offentligt organ eller en internationell organisation att utfora eller avsta
frdn en viss handling eller att allvarligt destabilisera eller forstora de
grundldggande politiska, konstitutionella, ekonomiska eller sociala
strukturerna i ett land eller i en internationell organisation. Lagen
(2003:148) om straff for terroristbrott (terroristbrottslagen) har en likartad
definition av begreppet terroristbrott. Terroristbrottslagen antogs av
riksdagen for att genomfora rddets rambeslut av den 13 juni 2002 om
bekdmpande av terrorism (2002/475/RIF) (2002 érs terrorismrambeslut).
Enligt terroristbrottslagen ska den som begér ndgon av vissa angivna
gérningar domas for terroristbrott om gérningen allvarligt kan skada en
stat eller en mellanstatlig organisation (det s.k. objektivt kvalificerande
rekvisitet) och avsikten med gérningen é&r att injaga allvarlig fruktan hos
en befolkning eller en befolkningsgrupp, otillborligen tvinga offentliga
organ eller en mellanstatlig organisation att vidta eller avsta fran att vidta
en atgird eller allvarligt destabilisera eller forstéra grundldggande
politiska, konstitutionella, ekonomiska eller sociala strukturer i en stat
eller i en mellanstatlig organisation (de s.k. subjektivt kvalificerande
rekvisiten). Terroristbrott definieras alltsi pa ett liknande sétt i



terrorismdirektivet och terroristbrottslagen. Kommittén anser att
begreppet terrorism far anses inkludera utférandet av terroristbrott och att
begreppet ofta anviands pa ett saddant sitt. Mot bl.a. den bakgrunden
beddmer kommittén att terrorism har en sa etablerad betydelse att ordet
bor kunna anvindas i grundlagen, och da med just den innebdrden att det
avser utforandet av viss allvarlig brottslighet for sadana terrorismsyften
som anges i bl.a. terrorismdirektivet och terroristbrottslagen.

Juridiska fakultetsndmnden vid Uppsala universitet anser att essensen i
terrorism ar tillrdckligt tydlig och att det kan rdcka med att hinvisa till
terroristorganisationer i den nya begriansningsregeln. Goteborgs tingsrdtt
uppmaérksammar mojligheten att anvénda en redan i lag eller internationell
rattsakt etablerad definition men avfardar en sddan 16sning eftersom det
kan bli n6dvéndigt att dra slutsatsen att grundlagens terrorismbegrepp inte
langre omfattar alla former av terroristbrott, for det fall &ndringar pa
lagniva &r av sddant slag att de fordndrar den etablerade betydelsen av
begreppet pa ett mera grundlaggande plan. Enligt regeringens mening
skulle en héanvisning till terroristorganisationer innebdra att den nya
dndamalsbegransningen far en utformning som avviker fran hur
bestammelsen i 2 kap. 24 § andra stycket RF i 6vrigt ar utformad. En sddan
16sning skulle ocksad kunna vicka fragor om forhéallandet till vanlig lag
eftersom uttrycket terroristorganisation definierats i lagen (2010:299) om
straff for offentlig uppmaning, rekrytering och utbildning avseende
terroristbrott och annan sérskilt allvarlig brottslighet (rekryteringslagen).
Sistndmnda skél gor sig dven géllande i forhéllande till definitioner som
forekommer i annan rétt. En ny regel bor inte vara uppbyggd sé att
grundlagsskyddet blir helt beroende av vanlig lag eller internationell rétt.
Den bor, enligt regeringens mening, darfor inte hénvisa till terrorist-
organisationer eller nidgon annan etablerad definition i svensk eller
internationell rétt.

Till skillnad fran bl.a. Samhdllsvetenskapliga fakulteten vid Umed
universitet och Sveriges advokatsamfund instimmer regeringen i
kommitténs bedomning i frdga om ldmpligheten av att anvinda begreppet
terrorism i den nya begrénsningsregeln. I likhet med bl.a. Kammarrdtten i
Stockholm vill regeringen framhaélla att &ven om terrorism som begrepp &r
omdiskuterat sd ringar de olika rittsliga dokumenten om terrorism in de
grundldggande karaktdrsdragen for vad som utgor terrorism pa ett sdtt som
ar godtagbart med hénsyn till kravet pa forutsebarhet. Begreppet terrorism
bor darfor kunna anvindas i en ny begriansningsregel i regeringsformen.

Begreppet terrorism bor inte definieras i grundlag

Kommittén gér beddmningen att en uttrycklig definition av terrorism inte
bor tas in i regeringsformen eftersom en séddan skulle bli for omfattande
och avvika tydligt fran hur bestdmmelsen i 6vrigt ar utformad.
Goteborgs tingsrdtt anser att det finns vissa fordelar med en
legaldefinition av begreppet terrorism i grundlag men menar dnda att de
argument som kommittén for fram mot en saddan 16sning véger tungt
utifran lagteknisk synpunkt. En legaldefinition som helt tillgodoser alla
nuvarande bestdmmelser om terroristbrottslighet skulle bli mycket
omfattande och tekniskt komplicerad. Den skulle ocksa, enligt tingsrétten,
sakna det behov av flexibilitet som blir f6ljden av nya internationella
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itaganden eller indringar i mellanstatlig praxis angdende terrorism. Aven
Juridiska fakultetsndmnden vid Uppsala universitet delar uppfattningen att
en definition inte bor tas in i grundlag eftersom den bl.a. skulle bli for
omfattande. Kammarrdtten i Stockholm framhaller & sin sida att nér ett
rattsligt begrepp inte &dr fullstindigt definierat ger det storre tolknings-
utrymme for de domstolar som har att prova mal diar begreppet
aktualiseras.

Regeringen delar i och for sig uppfattningen att avsaknaden av en
definition av begreppet terrorism kan leda till ett nagot storre tolknings-
utrymme vid tillimpningen av den nya begrénsningsregeln dn om
begreppet definieras i grundlag. Den foreslagna regleringsmetoden &r
dock, precis som fakultetsndmnden noterar, géngse i regeringsformen.
Enligt regeringens mening kan de risker for en sddan vid tolkning av
begreppet som négra remissinstanser har farhigor om motverkas genom
att den avsedda innebdrden av begreppet noga aterspeglas i motiven till
bestdmmelsen (se vidare nedan).

Regeringen anser att de argument som bl.a. kommittén lyfter fram ar
overtygande och att Gvervigande skél saledes talar emot en uttrycklig
definition i grundlag. I likhet med kommittén och bl.a. Goteborgs tingsrétt
och CVE, kommer regeringen darfor till slutsatsen att begreppet terrorism
bor kunna anvéndas i regeringsformen utan att definieras i grundlags-
texten.

Ndrmare om inneborden av begreppet terrorism i regeringsformen

Med anledning av remissinstansernas invandningar i fraga om risken for
en alltfor vid tolkning av begreppet terrorism finns det hér anledning att
nirmare redovisa hur det begreppet enligt regeringens mening bor forstas.
Regeringen anser i likhet med kommittén att sjdlva kidrnan i begreppet
terrorism i den foreslagna grundlagsbestimmelsen bor innefatta utférandet
av sddana brottsliga girningar som har de typiska drag som enligt
internationell och svensk ritt karakteriserar terroristbrott. Utmérkande for
sadan brottslighet &r att det &r fraga om gérningar som allvarligt kan skada
ett land eller en mellanstatlig organisation och som begds med ett
terrorismsyfte. Det kan t.ex. handla om en avsikt att
1. injaga allvarlig fruktan hos en befolkning eller en befolkningsgrupp,
2. otillborligen tvinga ett offentligt organ eller en mellanstatlig
organisation att vidta eller att avsta fran att vidta en atgérd eller utfora
viss handling, eller
3. allvarligt destabilisera eller forstora grundldggande politiska,
konstitutionella, ekonomiska eller sociala strukturer i ett land eller i en
mellanstatlig organisation.

For att en sammanslutning ska anses dgna sig ét terrorism i den foreslagna
grundlagsbestimmelsens mening ar det inte tillridckligt att exempelvis dess
medlemmar i dess namn eller under dess ledning begar en eller flera
brottsliga gérningar. Det krivs att gdrningen eller gdrningarna dr sddana
allvarliga angrepp som riktar sig mot ett land eller en mellanstatlig
organisation och som begas med terrorismsyfte, dvs. att de kvalificerande
rekvisiten for terroristbrott dr uppfyllda. Kommittén anger att Europa-
radets konvention om forebyggande av terrorism fran den 16 maj 2005



(terrorismkonventionen) dr av betydelse eftersom den konventionen anger
en definition av terroristbrott som utgar fran sammanlagt elva
konventioner mot terrorism som har utarbetats inom FN och dess
specialorgan. Innehéllet i terrorismkonventionen har i delar inforlivats i
svensk rétt inom ramen for uttrycket sérskilt allvarlig brottslighet. Det dr
ett uttryck som forekommer i lagen (2002:444) om straff for finansiering
av sarskilt allvarlig brottslighet 1 vissa fall (finansieringslagen) och
rekryteringslagen.

Regeringen anser precis som kommittén att terrorismkonventionen
utgor ett betydelsefullt instrument for att forstd vad som kédnnetecknar
terrorism dven om begreppsbildningen inte framstar som lika tydlig som i
t.ex. EU:s terrorismdirektiv. Enligt regeringens mening ar det dock inte
lampligt att grundlagens terrorismbegrepp fOrutsitter vissa sérskilda
géarningar eller typer av gérningar. Som begreppet terrorism bor forstas i
en ny begrinsningsregel, enligt vad som utvecklas ovan, kommer det att
omfatta sddana gédrningar som utgér brott enligt terrorismkonventionen
endast under forutséttning att det dr fraga om gérningar som allvarligt kan
skada ett land eller en mellanstatlig organisation och som begas med ett
terrorismsyfte (att de kvalificerande rekvisiten dr uppfyllda).

Begreppet terrorism i regeringsformen bor inte uppfattas som statiskt i
forhéllande till befintlig reglering i den nationella eller internationella rétt
som redovisas i det foregdende. Det bor i stéllet innefatta en viss grad av
flexibilitet for att ge utrymme for mindre fordndringar i sddana regel-
komplex. Dérigenom riskerar inte den nya begrénsningsregeln att bli
inaktuell eller uppfattas som alltfor sndv. Ett exempel &r om
terrorismsyftet att injaga fruktan hos en befolkningsgrupp skulle dndras till
att injaga fruktan hos en del av en befolkning (se forslag i En ny
terroristbrottslag, SOU 2019:49). Andringar av sidant slag utgdr exempel
pa forandringar av definitionen av terroristbrott som utan vidare omfattas
av grundlagens terrorismbegrepp. Savil Sveriges advokatsamfund som
Amnesty International framhaller att bl.a. detta innebér risker. Amnesty
International anser att forslaget innebér att begreppet kan utvecklas
successivt av lagstiftaren utan de rattsdkerhetsmekanismer som ett
grundlagsiandringsforfarande medfor. Det ar enligt organisationen darfor
inte otinkbart att anvindningen av begreppet terrorism — om det tas in i
regeringsformen utan att tydligt definieras — kan missbrukas i framtiden.
Advokatsamfundet anser att forslaget skulle medféra en risk for att det
genom vanlig lagstiftning blir mojligt att kringgéd det skydd som
grundlagen &r tinkt att ge. Regeringen kan i det hér avseendet bara
understryka att &ven om begreppet terrorism i regeringsformen forutses
kunna f6réndras nagot Gver tid sa foreslas det fa en sjélvstdndig innebord
i forhéllande till definitionerna av terroristbrott i den straffréttsliga
lagstiftningen. Det innebér att om &dndringarna pa lagniva ar av sadant slag
att de fordndrar den etablerade betydelsen av terroristbrott pa ett mera
grundldggande plan kan det bli nodvindigt att dra slutsatsen att
grundlagens terrorismbegrepp inte ldngre omfattar alla former av
terroristbrott. Dérutdver kommer de forutsittningar for inskrdnkningar
som i Ovrigt foljer av 2 kap. 21 § RF givetvis att gélla (se ndirmare nedan
under rubriken Forslagets innebord). En foreskrift som star i strid med
grundlag fér enligt bestimmelserna om lagprovning inte tillimpas (11 kap.
14 § och 12 kap. 10 § RF). Sammantaget bor det enligt regeringens mening
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inte finnas nagon s&dan risk for att forslaget kan missbrukas eller leda till
att grundlagsskyddet for foreningsfriheten kringgas.

Den nya begrdnsningsregeln bor omfatta sammanslutningar som dgnar
sig dt eller understéder terrorism

Som ett resultat av det internationella straffréttsliga lagstiftnings-
samarbetet finns det i svensk ritt flera sirskilda straffstadganden som tar
sikte pa brott med anknytning till terrorism och som kommittén bendmner
anknytningsbrottslighet. Det handlar bl.a. om finansiering av terrorism,
samrore med en terroristorganisation, offentlig uppmaning, rekrytering,
utbildning, mottagande av utbildning och resor i terrorismsyfte, dvs.
gérningar som i flera avseenden framstar som nérliggande till ageranden
som kan utgora anstiftan, medhjélp eller ndgon annan osjélvstindig form
(forberedelse, forsok, stimpling m.m.) av exempelvis terroristbrott. Det
kan i vissa fall, precis som kommittén pekar pé, vara svért att avgdra om
brottslighet av detta slag omfattas av terrorism med den innebérd som
begreppet nu foreslds f4 i grundlag. Kommittén foreslar darfor att
foreningsfriheten bor kunna inskrinkas &dven ndr det giller
sammanslutningar som dgnar sig at sddan brottslighet, under férutsittning
att organisationen bedriver verksamhet som faktiskt bidrar till terrorism.
For att ge utrymme for lagstiftning som ocksa riktar sig mot sadana
organisationer foreslar kommittén att det i en ny begriansningsregel inte
enbart anges att den avser sammanslutningar som &dgnar sig at terrorism
utan att regeln dessutom uttryckligen ska omfatta organisationer som
understdder terrorism.

Juridiska fakultetsndmnden vid Uppsala universitet anger 1 sitt
remissvar att nimnden kan acceptera kommitténs slutsats att en ny
begransningsregel riskerar att bli verkningslds om inte dven stodaktiviteter
omfattas. Aven regeringen delar den uppfattningen. Enligt regeringen &r
det av stor vikt att en ny begransningsregel ges en utformning som inte ger
upphov till besvirliga gransdragningsproblem nir lagstiftningsatgérder
mot terrorism dvervigs. Regeringen delar dérfor kommitténs uppfattning
att foreningsfriheten bor kunna inskrdnkas ndr det géller samman-
slutningar som é&gnar sig & vad som kommittén bendmner
anknytningsbrottslighet under forutséttning att organisationen bedriver
verksamhet som understdder och ddrmed typiskt sett bidrar till terrorism.
Det handlar om sammanslutningar som ger understdd &t terrorism genom
att bedriva en brottslig verksamhet som ytterst syftar till terrorism i
grundlagsbestimmelsens mening. Sa kan exempelvis vara fallet om en
sammanslutning dgnar sig at att rekrytera andra till terroristverksamhet, att
offentligt uppmana andra att ansluta sig till en terroristorganisation eller
att anordna s.k. terroristresor.

Négra remissinstanser, bl.a. Svenska Roda Korset och Amnesty
International, anser att det dr otydligt vilka organisationer som kan anses
vara sammanslutningar som understoder terrorism. Regeringen delar inte
den uppfattningen. Enligt regeringens mening bor det inte vara forenat
med négra avgorande svarigheter att sla fast om en brottslig verksamhet
typiskt sett bidrar till en terroristorganisations verksamhet och dérmed kan
komma i fraga for en lagreglering som innebédr en inskrdnkning i
foreningsfriheten med stéd av det aktuella ledet 1 begransningsdndamalet.



Regeringen vill, med anledning av synpunkter fran Juridiska fakultets-
ndmnden vid Uppsala universitet, ocksa framhalla att forutsittningen att
en organisation bedriver verksamhet som understdder terrorism inte kan
anses uppfylld t.ex. nédr det giller verksamhet som innebdr allmén
opinionsbildning till stdd for terrorismens politiska idévérld eller det
politiska malet for terrorism.

En sammanslutning kan dgna sig at flera olika typer av verksamhet. For
att bestimmelsen ska kunna ligga till grund for lagstiftning som begrénsar
foreningsfriheten krivs enligt kommitténs forslag inte att terrorism eller
brottslighet som anknyter till terrorism utgdr den huvudsakliga eller mest
framtridande delen av den samlade verksamheten. Aven en samman-
slutning som endast kan tillskrivas enstaka brott som utgor eller knyter an
till terrorism bedriver verksamhet som innebér att den dgnar sig at eller
understdder terrorism i bestimmelsens mening. Regeringen haller med
kommittén i det hér avseendet och delar dven uppfattningen att det i regel
déremot inte bor kunna vara tillrdckligt att sammanslutningen har som
syfte att begd terroristbrott eller anknytningsbrottslighet sa linge detta
syfte inte har manifesterats. Regeringen anser mot den bakgrunden att
begransningsregeln dven bor omfatta sédana sammanslutningar som CVE
lyfter och som bedriver verksamhet som understoder terrorism integrerat
med annan legitim verksamhet, som t.ex. social eller humanitér
verksamhet. Det r viktigt att sddana organisationer omfattas av den nya
begriansningsregeln eftersom viss blandad verksamhet, precis som CVE
framhaller, ar ett sétt att skapa legitimitet och engagemang och kan
anvindas for rekrytering, finansiering och propaganda.

Juridiska fakultetsndmnden vid Uppsala universitet anmérker att
forslaget att inkludera sammanslutningar som understdder terrorism, och
som beddoms behdvligt for att bestimmelsen ska vara dndamalsenlig i
forhéllande till terroristorganisationer, vid en tillimpning kan komma att
ge upphov till andra griansdragningsfragor. Det ar enligt regeringens
mening riktigt att inte alla grinsdragningsfridgor kommer att kunna
undvikas med den foreslagna begransningsregeln. Det dr dock inte mojligt
att i detta lagstiftningsdrende redogora for eller analysera alla sddana
frégor som kan uppsté i ett kommande lagstiftningsarbete. Det dr enligt
regeringen inte heller nddvandigt for att kunna ta stillning till forslaget (se
avsnitt 4.2 och nedan under rubriken Forslagets innebord). Med anledning
av synpunkter fran bl.a. Svenska Rdéda Korset finns det dock skél att
sarskilt framhélla att de opartiska och humanitira organisationerna, i
vilkas arbete bl.a. ingér att erbjuda sjukvard, utbildning om krigets lagar,
eller annat humanitirt stod, enligt regeringens uppfattning aldrig kan anses
vara sammanslutningar som i den verksamheten understoder terrorism.
Det giller 4ven om sddana organisationers insatser, direkt eller indirekt,
skulle kunna komma exempelvis en terroristorganisation eller medlemmar
i en sddan organisation tillgodo.

Vid bedomningen av om en sammanslutning dgnar sig at eller under-
stoder terrorism kan olika internationella och nationella terroristlistor
forvintas fa stor praktisk betydelse. Det forhallandet att en organisation
eller vissa i sammanhanget aktuella individer forekommer pa en sddan lista
bor dock varken vara en forutsittning eller i sig tillrdckligt for att en
sammanslutning ska omfattas av begrénsningsregeln. En sjélvstindig
bedémning bor goras av om de omsténdigheter som har legat till grund for
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uppforandet pa listan dr sddana att sammanslutningen dgnar sig at eller
understdder terrorism i grundlagsbestimmelsens mening.

Genom att utvidga tillimpningsomradet for den nya regeln till
sammanslutningar som understdder terrorism skapas enligt regeringen ett
otvetydigt grundlagsstdd for begrdnsningar pa lagniva av forenings-
friheten i forhallande till terroristorganisationer. En bestdimmelse som
skapar utrymme for lagstiftaren att begrdnsa foreningsfriheten nér det
giller sammanslutningar som #gnar sig &t eller understoder terrorism
sdkerstiller att grundlagséndringen ger samhillet goda forutséttningar att
effektivt kunna ingripa mot terrorism och situationer som kan uppsté dir
det &r motiverat att vidta atgdrder som tar direkt sikte pa terrorist-
organisationer. Det dr darfor regeringens mening att den nya begransnings-
regeln fir en &ndamadlsenlig och vidl avgrinsad utformning med
kommitténs forslag.

Riksdagens ombudsmdn anser att den lagtekniska 16sning som
kommittén foreslar — dar begrinsningarna ridknas upp i en mening — gor
bestdmmelsen svarlédst. Regeringen bedémer dock att forslaget passar vél
in i det regleringssétt som lagstiftaren valt for bestimmelserna i 2 kap. RF
och didrmed ligger i linje med en av de utgangspunkter som regeringen
anser bor vara vigledande for bestimmelsens utformning (jfr ovan under
rubriken Begreppet terrorism bor anvéndas i den nya begransningsregeln).

Till skillnad frén bl.a. Civil Rights Defenders anser regeringen samman-
fattningsvis att tillrackligt starka skél talar for forslaget i sin helhet.
Regeringen foreslar darfor att det i 2 kap. 24 § andra stycket RF tas in en
bestimmelse som gor det mojligt att begrinsa foreningsfriheten nér det
géller sammanslutningar som dgnar sig at eller understdder terrorism.

Forslagets innebérd

Forslaget innebér att riksdagen far nya mojligheter att i lag inskrinka
foreningsfriheten for sammanslutningar som &dgnar sig at eller understoder
terrorism. Ett forslag till sddan lagstiftning, som exempelvis en bredare
kriminalisering av deltagande i en terroristorganisation eller ndgon annan
form av forbud mot sadana organisationer, maste uppfylla de
begransningsforutsittningar som anges i 2 kap. RF for att kunna
genomforas. De forutséttningar som anges i 2 kap. 21 § RF om att bl.a. en
begransning far goras endast for att tillgodose dndamél som &r godtagbara
i ett demokratiskt samhdlle, att den aldrig far g& utdver vad som ar
nddvindigt med hénsyn till det &ndamal som har foranlett den och inte
heller stricka sig sé langt att den utgdr ett hot mot den fria asiktsbildningen
sasom en av folkstyrelsens grundvalar, kommer da att vara av sérskild
betydelse for lagstiftaren. Lag och annan foreskrift far i enlighet med
2 kap. 19 § RF dessutom inte meddelas i strid med Sveriges ataganden pa
grund av den europeiska konventionen angdende skydd for de ménskliga
rattigheterna och de grundldggande friheterna (Europakonventionen). Ett
forslag till lagstiftning behover dérfor ocksé vara forenligt med det skydd
for foreningsfriheten som artikel 11 i Europakonventionen ger. Av dessa
skdl kommer sddana noggranna dverviganden om proportionalitet som
bl.a. Juridiska fakultetsstyrelsen vid Lunds universitet, Riksdagens
ombudsmdn och Myndigheten fér ungdoms- och civilsamhdllesfragor
framhéller betydelsen av att vara en sjdlvklar del i ett eventuellt framtida



lagstiftningsarbete som handlar om att begrénsa foreningsfriheten (se dven
SOU 2021:15 s. 161 och 166-170).

P& samma sdtt kan lagstiftaren i ett kommande lagstiftningsarbete
behova overviaga olika grinsdragningsfragor. Sambhdllsvetenskapliga
fakulteten vid Umed universitet ndmner i det hédr avseendet specifikt
sammanslutningar som vid sidan av verksamhet som understdder
terrorism dven bedriver annan verksamhet som exempelvis politiskt
arbete. Som kommittén framhaller kommer bl.a. intresset av att sékerstilla
en vid yttrande- och &siktsfrihet att behdva végas in vid tolkningen av
begreppet terrorism (se vidare nedan under rubriken Den nya
begriansningsregelns forhéllande till motstdndsrorelser, protestaktioner
och internationell humanitér ratt). Darutover kan flera andra fragor behdva
Overvigas inom ramen for ett sddant lagstiftningsarbete, déribland fragor
om t.ex. vilket ansvar organisationer har for sin verksamhet och sina
engagerade individer och som Myndigheten for ungdoms- och
civilsamhdllesfragor ndamner.

Svenska Roda Korset anser bla. att grundlagsédndringen och den
eventuella lagstiftning som kan folja efter den kan uppfattas som
diskriminering pa si sétt att vissa sammanhang, a&sikter eller
religionsuttryck kriminaliseras. Regeringen delar inte den uppfattningen.
Som Sambhillsvetenskapliga fakulteten vid Umed universitet framhaller
kan &sikter inte i sig forbjudas eftersom 2 kap. 21 § tredje meningen RF
lagger hinder i vdgen for &siktsdiskriminering pa grund av politisk,
religios, kulturell eller annan sddan &skddning. Den foreslagna
begransningsregeln tar sikte pd den verksamhet som organisationen
bedriver och inte pad den askadning som den kan sdgas sta for. Ndgon
asiktsdiskriminering kan darfor inte komma i fraga. Det forhallande som
fakulteten framhaller, ndmligen att en begrénsning i och for sig kan
komma att triffa individer som har en samsyn i olika asikter, &r inte
detsamma som att forslaget innebar asiktsdiskriminering. Regeringen vill
i sammanhanget &ven understryka att opinionsfriheterna alltsedan
rattighetsreglernas tillkomst har ansetts omfatta inte bara uppfattningar
som betraktats som legitima i ett demokratiskt samhélle utan &ven
odemokratiska uppfattningar och uttryck (jfr avsnitt 4.1.1).

Juridiska fakultetsstyrelsen vid Lunds universitet efterfragar ett
klargérande av forhéallandet mellan den foreslagna grundlagséndringen
och ritten att inte behdva ge till kénna sin dskadning i politiskt, religiost,
kulturellt eller annat sddant hdnseende (2 kap. 2 § forsta meningen RF).
Den friheten dr en av de s.k. negativa opinionsfriheterna. Regleringen av
dem innebdr ett absolut skydd, dvs. det dr inte mgjligt att begrénsa nagon
av dem genom vanlig lag. En inskrénkning i féreningsfriheten kan darfor
inte inbegripa nagon inskrénkning i de negativa opinionsfriheterna.

Den nya begrdnsningsregelns forhallande till motstandsrorelser,
protestaktioner och internationell humanitdr rdtt

Det finns dven andra forhallanden som &r av betydelse for tolkningen av
grundlagens terrorismbegrepp. 1 det ingar att foreteelser som s.k.
motstandsrorelser samt intresset av att sdkerstilla en vid yttrande- och
asiktsfrihet behdver vigas in. Aven den internationella humanitira ritten
kan ha betydelse.
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En principiell utgangspunkt bor enligt kommittén vara att lagstiftningen
om terrorism inte ska tillimpas i frdga om handlingar som exempelvis
begés av motstdndsrorelser som i totalitdra stater arbetar for inférandet av
ett demokratiskt samhallsskick. I vissa fall kan det emellertid finnas skél
att lata den svenska terroristlagstiftningen fa verkan dven nédr det géller
handlingar som begés av sadana eller liknande rorelser i lander som inte
kan betraktas som demokratiska. Det kan handla om enskilda fall da
allvarligt och urskillningslost vald i sddana samhéllen riktas mot civila.
Regeringen héller med kommittén om att begreppet terrorism i
regeringsformen bor ge utrymme for att betrakta den typen av véld mot
individer och samhillen som terrorism, alldeles oberoende av dess
bakomliggande drivkrafter.

Intresset av att sékerstélla en vid yttrande- och asiktsfrihet kan vidare
fora med sig att brottsliga handlingar i en del sammanhang inte betraktas
som terrorism. Det kan exempelvis vara fradga om allménna aktioner mot
omdiskuterade byggprojekt, véldsbrott i samband med upplopp vid
demonstrationer eller annan form av civil olydnad. I dessa fall ar det, som
kommittén pépekar, dock ofta uteslutet att betrakta gérningarna som
terroristbrottslighet redan pa den grunden att de kvalificerande rekvisiten
inte ar uppfyllda. Regeringen delar alltsd kommitténs uppfattning i denna
del.

Ytterligare en aspekt som bor belysas dr forhéllandet mellan inter-
nationell humanitér ratt och den svenska lagstiftningen pa terrorism-
omradet. Den internationella humanitira ritten — som utgdr en del av krigets
lagar — innehaller regler som ér tillimpliga under vépnade konflikter. De
centrala delarna av den internationella humanitéra rétten nér det géller
internationella vipnade konflikter aterfinns i Genévekonventionerna [-IV
fran 1949 (SO 1953:14, 15, 16 respektive 17). Till konventionerna antogs
tva tilliggsprotokoll 1977 (SO 1979:22 och 23) och ett tredje tilliggs-
protokoll 2005 (SO 2015:3). Det finns ocksa folkrittslig sedvaneritt pa
omradet.

Den internationella humanitéra rétten reglerar bl.a. vilka stridsmetoder
och stridsmedel som de stridande parterna far anvénda samt ger ett sérskilt
skydd for sjuk- och sjélavard och syftar primért till att i storsta mdjliga
man begréinsa det lidande och de skador som en vépnad konflikt fororsakar
savil civila som stridande. Det finns tva typer av vipnade konflikter. Nar
tva eller fler stater anvinder vépnat vald mot varandra foreligger en
internationell vépnad konflikt. For stridande i en sadan konflikt, s.k.
kombattanter, finns en uttrycklig ritt att inom den humanitéra réttens
ramar utfora stridshandlingar under forutsittning att de inte begar
krigsbrott. En icke-internationell vipnad konflikt dger rum mellan en
stat och en eller flera organiserade véipnade grupper eller mellan sddana
grupper inom en stats territorium. De som r stridande i en stats vipnade
styrkor i en sddan konflikt kan som utgangspunkt anses ha motsvarande
ritt som kombattanter att utfora stridshandlingar. Stridande i andra styrkor
an statliga har ingen sadan uttrycklig rétt. Dessa personer atnjuter alltsé inte
straffrittslig immunitet for sina handlingar dven om handlingarna i och for
sig ar forenliga med den internationella humanitéra ritten. Trots det har det
i den internationella debatten ibland gjorts géllande att det internationella
humanitarrittsliga regelverket bor ges genomslag for att inte riskera de
stridandes incitament att f6lja den humanitdra réttens forbud och att



regelverket av det skélet bor fa betydelse for den nationellt straffrattsliga
bedémningen dven ndr det géller sddana stridande. Som framgar av Hogsta
domstolens (HD) avgérande Vapen vid fronten (NJA 2019 s. 909) finns
det i nuldget inte nagot klart stod for en rétt till tillatna stridshandlingar for
icke-statliga stridande parter i icke-internationella vipnade konflikter. Av
redogorelsen i samma avgorande framgar ocksa att en sddan ritt inte heller
kan anses omfattas av den folkrittsliga sedvaneritten. Det finns i det hér
laget darfor enligt HD inte fOrutséttningar att tolka de svenska
straffbestimmelserna sd att deras tillimpningsomrdde — mot sin
ordalydelse — ska anses innefatta en begrénsning i forhallande till icke-
statliga vdpnade styrkor i icke-internationella konflikter. I likhet med
kommittén kan regeringen darfor konstatera att i svensk rétt har
bedomningen hittills gjorts att nationell terroristlagstiftning i centrala delar
inte ska tolkas sa att den internationella humanitéra ritten begriansar det
straffbara omradet pa det sétt som nu 4r i fraga. Regeringen instimmer mot
den hér bakgrunden i kommitténs bedomning och noterar att detta ytterst
ar en fraga for réttstillimpningen.

Nér det sérskilt giller sjukvardsuppgifter uppmérksammar Svenska
Réda Korset artikel 16.1 1 1977 ars tilldggsprotokoll 1 till Genéve-
konventionerna (SO 1979:22). Av artikeln foljer att inte under nigra
omstandigheter ska ndgon straffas for att ha utfort sjukvardsuppgifter som
ar forenliga med medicinska etiska principer, oberoende av vem som
kommer i atnjutande av varden. Det finns med anledning av denna
synpunkt och de ovriga frigestidllningarna om betydelsen av den
internationella humanitéra rétten skél for regeringen att klargora att det
finns en skyldighet for savil lagstiftaren som réttstillimparen att tillimpa
den nya begransningsregeln sé att den inte kommer i konflikt med Sveriges
folkrittsliga &taganden pa detta eller andra omraden. Den nya
begransningsregelns utformning innebdr enligt regeringen inte négra
hinder mot att bestimmelsen tolkas pé ett sdtt som gor att den stimmer
overens med sddana ataganden (s.k. fordragskonform tolkning).

5 Ikrafttradande

Regeringens forslag: Lagédndringen ska trdda i kraft den 1 januari
2023.

Kommitténs forslag 6verensstimmer med regeringens.

Remissinstanserna yttrar sig inte sérskilt i denna del.

Skilen for regeringens forslag: Forslaget till &ndring i
regeringsformen bor trada i kraft vid arsskiftet efter utgdngen av det ar da
forslaget tidigast kan bli slutligt antaget av riksdagen. Det innebir att
andringen bor trdda i kraft den 1 januari 2023.
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6 Konsekvenser

Regeringens bedomning: Forslaget far inte i sig négra effekter pa
brottsligheten. Det har inte heller i 6vrigt ndgra samhéllsekonomiska
eller andra konsekvenser.

Kommitténs bedéomning verensstimmer med regeringens.

Remissinstanserna yttrar sig inte sérskilt i denna del.

Skiilen for regeringens bedomning: Forslaget innebér att det gors en
forandring pa grundlagsniva som ger riksdagen mojlighet att besluta om
lagstiftning som begrénsar foreningsfriheten nédr det géller samman-
slutningar som é&gnar sig at eller understdder terrorism. Regeringen gor i
likhet med kommittén beddmningen att férslaget som sadant inte paverkar
kostnaderna eller intdkterna for staten, kommuner, regioner, foretag eller
andra enskilda. Det har inte heller i ovrigt ndgra samhillsekonomiska
konsekvenser. Det medfor vidare inga konsekvenser for den kommunala
sjdlvstyrelsen, brottsligheten eller det brottsforebyggande arbetet, syssel-
sdttningen och offentlig service i olika delar av landet, sma foretag,
jamstilldheten mellan kvinnor och mén eller mojligheterna att na de
integrationspolitiska malen. Ekonomiska och andra konsekvenser, bl.a. i
fradga om brottsligheten och det brottsférebyggande arbetet, kan daremot
uppkomma om det utrymme som den nya begransningsregeln i regerings-
formen ger utnyttjas genom reglering i vanlig lag. En redovisning och
provning av sddana konsekvenser far goras om forslag till sédan
lagstiftning ldmnas.



7 Forfattningskommentar

Forslaget till lag om dndring i regeringsformen

2 kap.

24 § Motesfriheten och demonstrationsfriheten far begrdnsas av hénsyn till
ordning och sékerhet vid sammankomsten eller demonstrationen eller till trafiken.
I &vrigt far dessa friheter begrdnsas endast av hénsyn till rikets sdkerhet eller for
att motverka farsot.

Foreningsfriheten far begriansas endast nér det géller sammanslutningar som
dgnar sig at eller understoder terrorism eller vilkas verksamhet dr av militdr eller
liknande natur eller innebér forfoljelse av en folkgrupp pa grund av etniskt
ursprung, hudfirg eller annat liknande forhéllande.

I paragrafen regleras de sérskilda dndamal for vilka lagstiftaren far
begrinsa motesfriheten, demonstrationsfriheten och foreningsfriheten.
Overvigandena finns i avsnitt 6.

Av éndringen i andra stycket foljer att andamalen for begrinsning av
foreningsfriheten kompletteras sa att inskrankningar blir mojliga att gora i
forhéllande till sammanslutningar som é&gnar sig &t eller understoder
terrorism.

Uttrycket sammanslutning omfattar enligt férarbetena till bestimmelsen
ideella och ekonomiska foreningar, bolag och andra sammanslutningar
som 4r juridiska personer men dven mera 16st sammansatta grupper (prop.
1975/76:209 s. 144).

Uttrycket terrorism anvénds i paragrafen for att beteckna brottsliga
gérningar som har de typiska drag som enligt internationell och svensk rétt
karakteriserar terroristbrott. Utmirkande for sddan brottslighet &r att det &r
fréga om gérningar som allvarligt kan skada ett land eller en mellanstatlig
organisation och som begas med ett terrorismsyfte. Det kan t.ex. handla
om ett syfte att injaga allvarlig fruktan hos en befolkning eller en
befolkningsgrupp, otillborligen tvinga ett offentligt organ eller en
mellanstatlig organisation att vidta eller att avstd fran att vidta en atgérd
eller att allvarligt destabilisera eller forstora politiska, konstitutionella,
ekonomiska eller sociala grundldggande strukturer i ett land eller i en
mellanstatlig organisation. For att en sammanslutning ska anses dgna sig at
terrorism i grundlagsbestimmelsens mening &r det séledes inte tillrackligt
att exempelvis dess medlemmar i dess namn eller under dess ledning begér
en eller flera brottsliga gdrningar. Det krévs att gérningen eller gdrningarna
ar sadana allvarliga angrepp som riktar sig mot ett land eller en
mellanstatlig organisation och som begés med terrorismsyfte, dvs. att de
kvalificerande rekvisiten for terroristbrott ar uppfyllda.

Innebodrden av begreppet terrorism forutses kunna forédndras nagot dver
tid. Begreppet har samtidigt en sjélvstindig innebord i forhéllande till t.ex.
definitionerna av terroristbrott i den straffréttsliga lagstiftningen och i den
internationella ritten. Om dndringarna pé lagniva dr av sadant slag att de
forandrar den etablerade betydelsen av terroristbrott pa ett mera
grundlidggande plan kan det darfor bli nddvandigt att dra slutsatsen att
grundlagens terrorismbegrepp inte ldngre omfattar alla former av
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terroristbrott. Ett exempel pd en sadan fordndring &r om varje brott som
begas i syfte att paverka det politiska beslutsfattandet, oberoende av om
gérningen har potential att astadkomma allvarlig skada, skulle
klassificeras som terroristbrott.

Med uttrycket sammanslutningar som &gnar sig at terrorism avses
sammanslutningar som kan tillskrivas ett eller flera terroristbrott eller
osjélvstidndiga former av sadana brott, dvs. en eller flera gdrningar som &r
sddana allvarliga angrepp som riktar sig mot ett land eller en mellanstatlig
organisation och som begds med terrorismsyfte. Ett exempel pd en
sammanslutning som &dgnar sig it terrorism i grundlagens mening ar en
sammanslutning som utfor eller forsoker utfora bombattentat pé en plats
dir det kan orsaka stor skada i syfte att injaga allvarlig fruktan i en
befolkning. Diaremot omfattas t.ex. inte en kriminell sammanslutning som
utfér bombattentat i syfte att himnas pé eller vinna fordelar i forhallande
till rivaliserande grupperingar, dven om konsekvenserna av gérningen som
sadan i ett visst fall kan vara lika allvarliga. I det fallet 4r de kvalificerande
rekvisiten for terrorism inte uppfyllda. Ett annat exempel pa handlande
som utgdr terrorism i paragrafens mening dr ndr en sammanslutning
genom ménniskorov eller kapning av ett transportmedel tar gisslan i syfte
att formé en stat eller en internationell organisation att slédppa fangar fria
eller att avstd fran eller att upphora med ett visst internationellt militért
engagemang. Om motsvarande handlingar ddremot begés enbart i syfte att
krdva en l6sensumma fran dgaren av fartyget eller flygplanet eller av
anhdriga till gisslan eller i syfte att omdirigera fartyget eller flygplanet till
en viss destination for att dér soka internationellt skydd &r det, forutsatt att
de kvalificerande rekvisiten inte ar uppfyllda, exempel pé situationer som
inte omfattas av den nya begrénsningsregeln.

Med uttrycket sammanslutningar som understoder terrorism avses
sammanslutningar som kan tillskrivas sddan brottslighet som knyter an till
terrorism 1 grundlagsbestimmelsens mening och som pé sa sitt bedriver
en verksamhet som typiskt sett bidrar till terrorism. Begreppet understdder
fingar darfor som utgéngspunkt in sdidana sammanslutningar som dgnar
sig at exempelvis finansiering av terrorism, samrdre med en terrorist-
organisation, offentlig uppmaning, rekrytering, utbildning, mottagande av
utbildning och resor i terrorismsyfte eller osjilvstédndiga former av dessa
brott. En forutséttning for att sammanslutningen ska anses ge understod &t
terrorism &r att den dgnar sig at brottslighet som ytterst syftar till terrorism
i grundlagsbestdmmelsens mening. Opartiska humanitira organisationer, i
vilkas arbete bl.a. ingér att erbjuda sjukvard, utbildning om krigets lagar,
eller annat humanitirt stod dr inte sammanslutningar som understoder
terrorism och faller ddrmed utanfor tillimpningsomradet. Det géller dven
om sddana organisationers insatser, direkt eller indirekt, kommer en
terroristorganisation eller medlemmar i en sddan organisation tillgodo.

For att en sammanslutning ska kunna anses 4dgna sig at terrorism eller
brottslighet som understoder terrorism i paragrafens mening kan det i regel
inte vara tillrickligt att sammanslutningen har som syfte att bega terrorist-
brott eller brott som anknyter till terrorism sa ldnge inte detta syfte ocksé
har manifesterats, typiskt sett genom ett brottsligt agerande.

En sammanslutning kan dgna sig &t flera olika typer av verksamhet. For
att bestdmmelsen ska kunna lidggas till grund for lagstiftning som
begrinsar foreningsfriheten kravs inte att terrorism eller brottslighet som



anknyter till terrorism utgdr den huvudsakliga eller mest framtradande
delen av den samlade verksamheten. Aven en sammanslutning som endast
kan tillskrivas enstaka brott som utgdr eller knyter an till terrorism
bedriver verksamhet som innebédr att den dgnar sig at eller understoder
terrorism 1 bestimmelsens mening. Begriansningsregeln omfattar dérfor
sammanslutningar som bedriver verksamhet som understoder terrorism
integrerat med annan legitim verksamhet, som t.ex. social eller humanitar
verksambhet.

Vid bedémningen av om en sammanslutning dgnar sig at eller under-
stoder terrorism kan olika internationella och nationella s.k. terroristlistor
forvantas fa stor praktisk betydelse. Det forhdllandet att en samman-
slutning eller vissa i sammanhanget aktuella individer forekommer pa en
sadan lista dr dock varken en forutsittning eller i sig tillrackligt for att en
sammanslutning ska omfattas av begransningsregeln. En sjélvstindig
bedémning maste goras av om de omstindigheter som har legat till grund
for uppforandet pa listan &r sddana att sammanslutningen dgnar sig ét eller
understoder terrorism i grundlagsbestimmelsens mening.
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Sammanfattning av delbetdnkandet
Foreningsfrihet och terroristorganisationer
(SOU 2021:15)

Bakgrund

I 2 kap. regeringsformen regleras skyddet for de grundlidggande fri- och
rattigheterna. Enligt 2 kap. 1 § forsta stycket 5 &r var och en gentemot det
allménna tillforsékrad foreningsfrihet: frihet att sammansluta sig med
andra for allménna eller enskilda syften. Foreningsfriheten far enligt 20 §
begrinsas genom lag. En sddan begrénsning far dock enligt den allménna
begransningsramen i 21 § goras endast for att tillgodose dndamal som &r
godtagbara i ett demokratiskt samhélle. Begriansningen fér aldrig ga utover
vad som dr nddvindigt med hénsyn till det &andamél som har foéranlett den
och inte heller stricka sig sa langt att den utgor ett hot mot den fria &sikts-
bildningen sdsom en av folkstyrelsens grundvalar. Begransningen fér inte
goras enbart pa grund av politisk, religios, kulturell eller annan sédan
askédning. Dessutom foljer det av 24 § andra stycket att foreningsfriheten
far begransas endast nér det géller sammanslutningar vilkas verksamhet ar
av militér eller liknande natur eller innebér forfoljelse av en folkgrupp pa
grund av etniskt ursprung, hudfarg eller annat liknande forhéllande.

I februari 2019 foreslog regeringen i lagradsremissen Ett sirskilt
straffansvar for deltagande i en terroristorganisation bl.a. att det skulle bli
straffbart att delta i verksamheten i en terroristorganisation pé ett sétt som
ar dgnat att frimja, stirka eller understddja organisationen. Regeringen
bedomde att ett sddant straffstadgande inte innebar en begrdnsning av
foreningsfriheten. Den beddmningen grundades i huvudsak pa stand-
punkten att foreningsfriheten endast omfattar sammanslutningar som har
en lovlig verksamhet och att de i forslaget straffbelagda girningarna inte
utgjorde sddan verksambhet.

Lagradet delade inte denna uppfattning utan ansag att 6vervigande skél
talade for att forslaget innebar en begrénsning av foreningsfriheten. Vidare
konstaterade Lagradet att frigan om det enligt 2 kap. regeringsformen
fanns forutsittningar for en sddan begrinsning inte hade aktualiserats i
drendet. Darfor kunde Lagradet inte tillstyrka att forslaget lades till grund
for lagstiftning.

Regeringen har dérefter i prop. 2019/20:36 — som avsdg inforandet av
ett sirskilt straffansvar for samrére med en terroristorganisation — redo-
visat bedomningen att en kriminalisering av deltagande som stddjer sig pa
den befintliga begransningsregeln i 2 kap. 24 § andra stycket regerings-
formen skulle fa ett alltfor smalt tillimpningsomrade och riskera att bli
ineffektiv. Regeringen har dérfor inte gatt vidare med forslaget om att
infora ett s.k. deltagandebrott.

Utredningens uppdrag

2020 érs grundlagskommitté ar en parlamentariskt sammansatt kommitté
som — savitt avser den del av uppdraget som nu redovisas — har haft i
uppdrag att i) gora en analys av innebdrden och omfattningen av de
mojligheter som finns enligt géllande rétt att begrdnsa den grundlags-



skyddade foreningsfriheten for enskilda som &r med i sammanslutningar
som égnar sig at terrorism, ii) bedéma om det bor inforas utdkade mojlig-
heter att begrénsa den grundlagsskyddade foreningsfriheten i férhéllande
till sddana sammanslutningar, och iii) ldmna de forslag till forfattnings-
andringar som kommittén bedomer &r motiverade.

Foreningsfrihetens tilliimpningsomride

Nar det giller foreningsfrihetens tillimpningsomrade konstaterar
kommittén att regeringsformens ordalydelse inte ger stdd for slutsatsen att
foreningsfriheten endast omfattar lovlig verksamhet. Frdgan &r om ett
sadant synsitt i stdllet kan anses folja av en tolkning av grundlagen.

En tolkning som innebér att foreningsfriheten endast omfattar lovlig
verksamhet rimmar emellertid mindre vdl med det forhallandet att de
befintliga begransningsmdjligheterna har inforts just for att mojliggora
begrinsningar i foreningsfriheten fér sammanslutningar som édgnar sig at
viss olovlig verksamhet. Ett ytterligare argument mot en outtalad begrins-
ning av detta slag ar att 2 kap. 24 § andra stycket regeringsformen inte
innehéller ndgon begrinsningsgrund som gor det mojligt att inskrénka
foreningsfriheten efter mer allminna Gvervdganden. Till detta ska laggas
att lagstiftaren ndr det géller den angransande moétesfriheten uttryckligen
har avvisat tanken pa att begrdnsa den friheten till att endast avse moten
med lagliga syften eftersom det skulle gora grundlagsskyddet helt
beroende av innehallet i vanlig lagstiftning. Det &r, som Lagradet anforde,
inte troligt att en sddan ordning underforstétt skulle gélla pa forenings-
frihetens omrade nir samma tanke har avvisats i friga om métesfriheten.

Det finns uttalanden i forarbetena till regeringsformen som talar for att
syftet med en viss verksamhet skulle kunna ha betydelse for om skyddet
for foreningsfriheten ar tillampligt eller inte. Vad som da avses ar fraimst
ett uttalande om att det ligger i sakens natur att grundlagsskyddet for en
viss réttighet inte stricker sig langre dn vad som foljer av det syfte som
fran demokratisk utgangspunkt bér upp rattigheten i fraga. Detta skulle
kunna uppfattas som att en lagstiftningsatgards inverkan pa den fria &sikts-
bildningen kan péverka beddomningen av om atgirden begrédnsar
foreningsfriheten.

Inneborden av de aktuella forarbetsuttalandena &r dock langt ifrén sjélv-
klar. En tillimpning som bygger pa att fri- och réttighetsskyddet efter en
uttolkning av delvis motsédgelsefulla uttalanden i férarbeten ges en snévare
innebdrd &n vad som framgér av bestimmelsens ordalydelse kan ifraga-
sittas fran flera utgangspunkter. Regeringsformens fri- och rittighets-
skydd ska tolkas generost till den enskildes fordel. En tolkning av
forarbetena som innebér att foreningsfriheten inte ldgger hinder i véigen for
ett deltagandebrott av det slag som foreslogs skulle pé ett tydligt sétt sndva
in grundlagsskyddet till den enskildes nackdel.

Mot denna bakgrund kommer kommittén, i likhet med Lagradet, till slut-
satsen att den grundlagsskyddade foreningsfriheten dven omfattar enskilda
som &r med i1 sammanslutningar som &gnar sig at terrorism. En
bestimmelse i lag om straffansvar for deltagande i en terroristorganisation
skulle saledes innebédra en begrinsning av foreningsfriheten.
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De nuvarande begrinsningsindamalen

I dagsléaget finns tvé begrdnsningsindamal i 2 kap. 24 § andra stycket
regeringsformen. Det forsta ror ”sammanslutningar vilkas verksamhet ar
av militér eller liknande natur” och infordes i forsta hand for att ge grund-
lagsstdd at bestimmelsen i nuvarande 18 kap. 4 § brottsbalken om olovlig
karverksamhet. Det straffstadgandet tar sikte pd sammanslutningar som
kan utvecklas till ett sidant maktmedel som militar trupp eller polisstyrka.
Enligt kommitténs mening ger varken forfattningstexten eller forarbets-
uttalanden stod for att begransningsregeln i ndgot vésentligt hidnseende
skulle vara mer omfattande &n vad som foljer av bestimmelsen om olovlig
karverksamhet. Det finns inte heller uttalanden i domstolspraxis eller i den
juridiska litteraturen som talar for en saddan tillimpning av regeln.

Det andra ledet av den nuvarande bestimmelsen (”innebér forfoljelse av
en folkgrupp pa grund av etniskt ursprung, hudfirg eller annat liknande
forhéllande”) infordes for att grundlagen inte skulle ldgga hinder i vigen
for uppfyllande av Sveriges dtaganden enligt FN:s rasdiskriminerings-
konvention.

Enligt kommittén kan de befintliga begrinsningsmojligheterna i 2 kap.
24 § andra stycket regeringsformen inte ldggas till grund for ndgon
heltickande lagstiftning som innebér begransningar i rétten att delta i
sammanslutningar som &gnar sig &t terrorism. Det framstar som fullt
tankbart att det kan finnas sammanslutningar som &gnar sig &t terrorism
och som &r av militdr eller liknande natur eller vilkas verksamhet samtidigt
innebér rasistiskt motiverad forféljelse. Det star dock samtidigt klart att
inte alla sammanslutningar som 4gnar sig &t terrorism omfattas av dessa
begransningsindamal.

Madjligheten att begriinsa foreningsfriheten bor utokas

Skyddet for foreningsfriheten ar ett centralt inslag i rattighetsskyddet. Ett
vidgat utrymme for att begriansa foreningsfriheten bor endast komma i
fraga om det finns starka skél som talar for det.

Det star klart att terrorism innefattar brottslighet av mycket allvarlig och
systemhotande natur som stéller sérskilda krav pa ett samhélle som ar
Oppet och demokratiskt. Enligt kommittén bor det finnas breda mojligheter
att ingripa mot terrorism och situationer kan uppsta dér det d4r motiverat att
vidta atgirder som tar direkt sikte pa terroristorganisationer.

Till detta kommer att terrorism inte séllan har internationella inslag och
kan berdra flera olika réttsordningar. Ett omfattande straffréttsligt
samarbete mellan olika lander har darfor pagatt sedan lang tid. Sverige star
ganska ensamt med en ordning som inte ger mojlighet till lagstiftning som
straftbeldgger deltagande i en terroristorganisation eller innebér forbud
mot organisationer av det slaget. 1 andra ldnder har som regel
bestdmmelser pa grundlagsnivd om foreningsfrihet inte ansetts hindra
sadan lagstiftning. EU-kommissionen har papekat att den svenska
regleringen medfor en risk for att deltagande i en terroristorganisations
aktiviteter forblir ostraffat. Det finns i och for sig inga uppgifter om att den
nuvarande regleringen skulle ha medfort att Sverige behovt avsta fran att
delta i internationellt samarbete mot terrorism. De internationella
aspekterna dr dock viktiga och situationer kan uppsta dér lagstiftaren bor
ha mojlighet att infora en reglering som i frdga om terroristorganisationer



ar mer lik den som géller i andra ldnder och som utan nirmare diskussion
kan konstateras vara i linje med de krav som f6ljer av EU-rétten.

Det aktuella rattsomradet dr dessutom komplext och en bestimmelse pa
grundlagsnivd som gor det mojligt att begrinsa foreningsfriheten i
forhallande till terroristorganisationer kan ha betydelse genom att bidra till
okad klarhet nér det géller lagstiftningen pa terroristomradet.

Mot denna bakgrund gér kommittén bedémningen att de skil som talar
for att lagstiftaren ska ges en mdjlighet att genom begransningar i
foreningsfriheten kunna ingripa mot sammanslutningar som &gnar sig &t
terrorism dr pétagligt starkare dn de argument som kan anforas emot en
sddan ordning En mojlighet att i lag begrinsa foreningsfriheten nir det
géller sddana sammanslutningar bor darfor inforas.

Utformningen av den nya begrinsningsregeln

En forutsittning for inforandet av en ny regel som ger mojlighet att
begrinsa foreningsfriheten &r att den blir vél avgrinsad och inte mer 14ngt-
gaende dn vad som &dr nodvandigt. Samtidigt ska regeln tdcka in och ge ett
otvetydigt grundlagsstdd &t begransningar pa lagniva av foreningsfriheten
i forhallande till terroristorganisationer.

En fraga som kommittén har 6vervigt ar om begreppet terrorism” bor
anvindas i grundlagstexten eller om andra ord eller formuleringar bor
viljas. Ett grundlaggande krav pa ett begrepp som infors i regeringsformen
bor vara att det har en innebord som ér tydlig och vedertagen samt en
betydelse som kan forvéntas bestd ver en langre tid. Kommittén anser att
terrorism har en sd etablerad betydelse att ordet bor kunna anvéndas i
grundlagen, och dad med den innebdrden att det avser utférandet av viss
allvarlig brottslighet for sddana terroristsyften som anges i bl.a. EU:s
terrorismdirektiv och den svenska terroristbrottslagen. Nér det géller den
niarmare innebdrden av terrorismbegreppet far fragan om synen pé s.k.
motstdndsrorelser samt intresset av att sikerstdlla en vid yttrande- och
asiktsfrihet viigas in. Aven innehéllet i den internationella humanitira
ritten kan ha betydelse.

Som ett resultat av det internationella straffréttsliga lagstiftnings-
samarbetet finns det i svensk ritt i dag flera sérskilda straffstadganden som
tar sikte pa s.k. anknytningsbrottslighet (finansiering av terrorism, samrore
med en terroristorganisation, offentlig uppmaning, rekrytering, utbildning,
mottagande av utbildning och resor i terrorismsyfte). Enligt kommittén bor
foreningsfriheten kunna inskrdnkas dven nér det giller ssmmanslutningar
som dgnar sig at sadan brottslighet under forutséttning att organisationen
bedriver verksamhet som faktiskt bidrar till terrorism. For att ge utrymme
for lagstiftning som riktar sig &ven mot sddana organisationer bor det i en
ny begrinsningsregel inte enbart anges att den avser sammanslutningar
som dgnar sig at terrorism utan regeln bor dessutom uttryckligen omfatta
organisationer som understddjer terrorism. Pa det séttet kan ocksa gréns-
dragningsfragor undvikas.

Kommittén foreslar mot den hir bakgrunden att det infors en ny regel
som ger mdjlighet till inskrdnkning av foreningsfriheten ndr det géller
sammanslutningar som dgnar sig at eller understddjer terrorism. Den nya
regeln placeras i 2 kap. 24 § andra stycket regeringsformen som en del av
den befintliga begriansningsbestaimmelsen.
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Tillimpningen av den nya begrinsningsregeln

Enligt den foreslagna begransningsregeln ges lagstiftaren ett utrymme att
infora atgérder som innebar att foreningsfriheten begrénsas nér det giller
sammanslutningar som &gnar sig at eller understodjer terrorism. Alla
sddana atgirder maste vara forenliga med den allmidnna begrinsnings-
ramen i 2 kap. 21 § regeringsformen samt med artikel 11 i Europakonven-
tionen, nagot som ska sikerstéllas i lagstiftningsprocessen och ytterst
kontrolleras av domstolarna.

Av sirskild betydelse dr har den proportionalitetsbedomning som ska
goras vid inskrdnkningar av fri- och réttigheter. Det framgar av 2 kap. 21
§ regeringsformen att en begransning aldrig far ga utover vad som &r ndd-
vandigt med hénsyn till det &ndaméal som har foranlett den och inte heller
stracka sig sa langt att den utgor ett hot mot den fria dsiktsbildningen
sadsom en av folkstyrelsens grundvalar. Att den fria asiktsbildningen ska
tillmétas sérskild vikt innebér att lagstiftaren maste iaktta stor forsiktighet
och aterhallsamhet nir det géller begrinsningar av foreningsfriheten
avseende sammanslutningar som dgnar sig at verksamhet som &r en del av
asiktsbildningen i samhaéllet i t.ex. politiska och religidsa sammanhang.
Detta géller &ven om de &sikter som framfors inte i alla delar ar forenliga
med en demokratisk samhallssyn.

Nér det géller ssmmanslutningar som inte bedriver ndgon annan verk-
samhet dn terrorism eller understddjande av terrorism dr det enligt
kommittén svart att tdnka sig att rittighetsbegransande lagstiftning skulle
kunna betraktas som oproportionerlig. Proportionalitetsbedémningen
framstar som mera komplicerad nir det giller sammanslutningar som
bedriver en blandad verksamhet. Det kan exempelvis rora sig om samman-
slutningar som &ven dgnar sig at traditionell &siktsbildning eller humanitér
verksamhet. Om det &r klart att dessa verksamhetsgrenar bedrivs i olika
organisationer dr det mojligt att frigan om forbud eller kriminalisering inte
aktualiseras nér det géller den lagliga delen av verksamheten, dvs. trots att
det finns ett ideologiskt samband mellan dessa sammanslutningar. Det
forhallandet att ssmmanslutningen &r politiskt verksam och avser att stélla
upp i allménna val eller pa ndgot annat sitt ar aktiv i opinionsbildningen i
samhdillet far ocksé beaktas vid bedémningen.

Genomforande av forslaget

Den dndring i regeringsformen som kommittén foreslar bor kunna trada i
kraft den 1 januari 2023. Kommitténs forslag innebér att det gors en
forandring pa grundlagsniva som ger riksdagen mojlighet att besluta om
lagstiftning som begrénsar foreningsfriheten nér det géller samman-
slutningar som &gnar sig at eller understddjer terrorism. Forslaget till
grundlagsindring kan inte antas fi omedelbara konsekvenser i nagot
sadant avseende som en kommitté ska redovisa enligt kommittéforord-
ningen (1998:1474).



Lagforslaget 1 delbetinkandet Foreningsfrihet
och terroristorganisationer (SOU 2021:15)

Forslag till lag om dndring i regeringsformen

Harigenom foreskrivs att 2 kap. 24 § regeringsformen ska ha foljande

lydelse.
Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
2 kap.
24§

Maotesfriheten och demonstrationsfriheten far begransas av hinsyn till
ordning och sékerhet vid sammankomsten eller demonstrationen eller till
trafiken. I 6vrigt far dessa friheter begriansas endast av hinsyn till rikets

sdkerhet eller for att motverka farsot.

Foreningsfriheten far begrinsas
endast nir det giller samman-
slutningar vilkas verksamhet &r av
militdr eller liknande natur eller
innebér forfoljelse av en folkgrupp
pa grund av etniskt ursprung, hud-
farg  eller annat  liknande
forhallande.

Foreningsfriheten far begrénsas
endast nir det giller samman-
slutningar som dgnar sig dt eller
understodjer terrorism eller vilkas
verksamhet &r av militir eller
liknande natur eller innebar for-
foljelse av en folkgrupp pa grund
av etniskt ursprung, hudfarg eller
annat liknande forhallande.

Denna lag trader i kraft den 1 januari 2023.
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Forteckning over remissinstanserna
(SOU 2021:15)

Efter remiss har yttrande ldmnats av Amnesty International, Center mot
véldsbejakande extremism vid Brottsforebyggande radet, Centrum for
rattvisa, Civil Rights Defenders, Ekobrottsmyndigheten, Forsvarets radio-
anstalt, Forsvarshogskolan, Forsvarsmakten, Goteborgs tingsritt,
Hovritten over Skane och Blekinge, Juridiska fakultetsndamnden vid
Uppsala universitet, Juridiska fakultetsstyrelsen vid Lunds universitet,
Juridiska institutionen vid Stockholms universitet, Justitiekanslern,
Kammarrdtten 1 Stockholm, Myndigheten f{6r ungdoms- och
civilsamhéllesfrdgor, Polismyndigheten, Riksdagens ombudsmain,
Riksidrottsforbundet, Samhallsvetenskapliga fakulteten vid Umea
universitet, Skatteverket, Stockholms tingsritt, Svea hovritt, Svenska
Roda Korset, Sveriges advokatsamfund, Sveriges domareforbund,
Sékerhetspolisen, Totalforsvarets forskningsinstitut och
Aklagarmyndigheten.

Svenska Bankforeningen har avstatt fran att yttra sig.

Internationella Juristkommissionen (svenska avdelningen), Reportrar
utan granser och Svenska FN-forbundet har inte svarat pa remissen.

Yttranden har ocksé inkommit fran Forum — idéburna organisationer
med social inriktning, Giva Sverige, LSU - Sveriges ungdoms-
organisationer och Riksforbundet for sexuell upplysning.



Justitiedepartementet

Utdrag ur protokoll vid regeringssammantrade den 28 oktober 2021
Niérvarande: statsminister Lofven, ordforande, och statsraden Bolund,
Johansson, Baylan, Hallengren, Hultqvist, Andersson, Shekarabi,
Ygeman, Linde, Eneroth, Dahlgren, Ernkrans, Lindhagen, Lind,
Hallberg, Nordmark, Micko, Stenevi, Olsson Fridh

Foredragande: statsrddet Johansson

Regeringen beslutar proposition Foreningsfrihet och
terroristorganisationer
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