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Juridiska fakultetsstyrelsen vid Lunds universitet, som har anmodats att yttra sig
over rubricerat betankande, far harmed avge foljande yttrande. Yttrandet har
utarbetats av professor Ulrika Andersson och universitetslektorer Sverker Jonsson,
Linnea Wegerstad och Christoffer Wong.

Inledning

Fakultetsstyrelsen delar justitiedepartementets och utredningens utgangspunkt att
terrorism &r ett allvarligt hot mot demokratin och det kravs att den straffrattsliga
lagstiftningen ar utformad sa att den pa ett trovardigt och effektivt satt kriminali-
serar alla typer av straffvarda handlingar som har anknytning till terrorism”
(Ju2021/01528, s. 1 och Ds 2022:6, s. 23). Det kan emellertid rada delade
meningar om exakt vilka handlingar som ar straffvarda samt vilken grad av
anknytning till terrorism som kravs for att motivera kriminalisering.

En omfattande reform av terroristbrottslagstiftning har genomforts nyligen som
innebar en utvidgning av det straffbara omradet for terroristbrott och dartill rela-
terad brottslighet, samt en straffskérpning for de flesta av dessa brott; den nya ter-
roristbrottslagen (2022:666) tradde i kraft sa sent som den 1 juli 2022. Deltagande i
en terroristorganisation (harefter deltagandebrott’) har emellertid [&mnats utanfor
ramen for den namnda reformen da en sadan kriminalisering anses utgora en
inskrankning av foreningsfrineten som inte ryms inom det omrade for tillaten
begrénsning enligt regeringsformen. I stallet har en utredning tillsatts for att utreda
fragan om en grundlagsandring for att méjliggora kriminaliseringen av deltagande i
en terroristorganisation (se utredningens slutbetdnkande SOU 2021:15 Férenings-
friheten och terroristorganisationer). Den namnda utredningen har forslagit en
grundlagsandring och regeringen har lamnat en proposition darom (prop.
2021/22:133).

Riksdagen har nu antagit, som vilande, regeringens forslag till &ndring i 2 kap. 24 §
2 st. regeringsformen (riksdagsskrivelse 2021/22:221). Forutsatt att samma forslag
till grundlagséndring antas av riksdagen efter valet kommer regeringsformen
saledes inte langre utgora ett principiellt hinder mot lagstiftning som begransar
foreningsfriheten nar det géller ssmmanslutningar som agnar sig at eller under-
stoder terrorism. Inte desto mindre far begransningen av en grundlagsskyddad
rattighet aldrig ga utéver vad som ar nodvandigt eller stracka sig sa langt begréans-
ningen utgor ett hot mot den fria asiktsbildningen sasom en av folkstyrelsens
grundvalar; begransningen far inte heller goras enbart pa grund av politisk, religics,
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kulturell eller annan sadan askadning (2 kap. 21 § regeringsformen). Nar det galler
begransning pa politisk, religids, kulturell eller annat sadan grund ska man ta
hansyn inte bara till det direkta och uttalade syftet med lagstiftningen, utan aven till
de praktiska effekterna av begransningen som oproportionerligt kan drabbar vissa
politiska, religiosa, kulturella eller liknande sammanslutningar. Fakultetsstyrelsen
vill hanvisa harmed till sitt yttrande den 16 juni 2021 (Dnr V 2021/940) éver SOU
2021:15, som erinrat om vikten att se till att den lagstiftning som infoér begréns-
ningar i foreningsfriheten ar tydlig och inte mer ingripande an nédvéndigt.

Vid sidan om forenlighet med grundlagen vill Fakultetsstyrelsen dven uppmérk-
samma att kriminalisering (inbegripet saval ny kriminalisering som utvidgning av
det befintliga kriminaliserade omradet och straffskarpning) inte ar den enda
tankbara atgarden for att bekampa terrorism. Aven infor ett sa allvarligt hot mot
samhallet som terrorism ska de grundlédggande principerna for kriminalisering
foljs. En handling ska saledes goras straffbar endast om den ar straffvard; det ar
t.ex. inte godtagbart att beldgga en viss typ av handling med straff enbart for att
mojliggora visst tvangsmedels anvandning.

EU-rattsliga fragor

Sverige ar skyldig att genomféra EU:s direktiv 2017/541 av den 15 mars 2018 om
bekdmpande av terrorism (terrorismsdirektivet). Detta innebdr att Sverige ska se till
att det resultat som avses i direktivet uppnas, men som huvud regel finns det inte
nagot krav pa att en viss specifik brottsrubricering infors i svensk ratt sa lange den
handling, vars kriminalisering fordras av direktivet &r straffbar enligt svensk ratt.
Regeringen har i ett tidigare lagstiftningsarende gjort den bedémningen, att del-
tagande i en terroristgrupps verksamhet redan ar straffbart enligt svensk ratt genom
medverkanslaran och till foljd av bestammelserna om forsok, forberedelse, stam-
pling och underlatenhet att avsl6ja/forhindra brott (se Ds 2022:6, s. 28). | en annan
utredning i en annan men narliggande fraga (d.v.s. om deltagande i stridsrelaterad
verksamhet i vapnad konflikt utomlands till stéd fér en terroristorganisation) blir
slutsatsen att nagon ny lagstiftning inte behovs med anledning av terrorismsdirek-
tivet. Det finns dock kritik mot standpunkten att svensk ratt uppfyller EU-rattens
krav och forevarande utredning har pekat bl.a. pa EU-kommissionens Gvertradelse-
arende mot Sverige om sina skyldigheter att genomféra terrorismsdirektivet som
ett skél for att infora ett sjalvstandigt deltagandebrott i svensk ratt. Betraffande
kommissionens drende mot Sverige kan emellertid papekas att kommissionen inte
ar nagon definitiv uttolkare av EU-ratt och kommissionens forhallningssétt kan
kanske beskrivas som nagot dverambitidst; som en indikation for detta har kom-
missionen initierat dvertradelsedrenden mot 22 av 25 medlemsstater som ar
skyldiga att genomfdra terrorismsdirektivet. Av de ovan anférda skalen anser
Fakultetsstyrelsen att det inte finns anledning att genomféra kriminalisering av
deltagande i en terroristorganisation med hanvisning enbart till EU-réttens krav.
Fakultetsstyrelsen har emellertid forstatt utredningens betankande sa, att det finns
ett behov av att infora deltagandebrottet i svensk ratt oberoende av nagot EU-
rattsligt resonemang. | fortsattningen kommer yttrandet att berdra det aktuella
forslaget att infora deltagandebrottet oberoende av eventuella krav enligt EU-
ratten.

Behovet av ett nytt deltagandebrott

For sin behovsanalys har utredningen presenterat en hotbild som terrorism i all-
maénhet har inneburit for samhallet, som stallts emot de kriminaliseringskriterier i
svensk ratt som fatt uttryck i SOU 2013:38 Vad bor straffas? Fakultetsstyrelsen
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kan ansluta sig till dessa kriterier som utgangspunkt for bedémningen. Det bor
poangteras emellertid att den fraga under bedémning ar huruvida det finns ett
behov av att kriminalisera deltagande i en terroristorganisation, inte att kriminali-
sera terrorism i allmanhet. Det finns pa sa sétt ett avsevart avstand mellan det
skyddsintresse som kriminalisering av terrorism avser och det intresse som krimi-
nalisering av deltagande avser att skydda. Beaktandet av avstandet fran det
egentliga skyddsintresset har tva konsekvenser: dels kan avstandet vara sa stort att
den aktuella garningstypen inte langre kan anses vara straffvérd, dels att skdlen for
kriminalisering ska da vaga patagligt over skalen emot.

Som redan namnts i det féregaende finns det redan idag en omfattande krimi-
nalisering av terroristrelaterade handlingar. Manga av de handlingar som kan
utgora brott enligt det forslagna deltagandebrottet &r redan straffbara nar sadana
handlingar kan ses som en form av medverkan till de befintliga terroristbrotten
eller utgor forberedelse, stampling eller underlatenhet att avsloja/forhindra sadana
brott. | sadana fall ar det inte nddvandigt att infora ett nytt brott. Men poangen med
utredningen &r att deltagandebrottet ska enligt sin lydelse traffa &ven andra
personer &n dem, som kan hallas ansvariga med tillampning av den straffrattsliga
laran om medverkan och/eller osjalvstandig brottslighet. Tanken ar att alla aktiv-
iteter som pa nagot satt kan framja, starka eller understédija en terroristorganisation
ska vara straffbelagda, &ven om de handlingar som utgdr framjande m.m. inte har
nagon som helst direkt koppling med terroristbrott. Utredningen har gjort den
bedémningen att dessa handlingar &r straffvarda. | detta sammanhang forstar
Fakultetsstyrelsen utredningens resonemang kring faran med ett forstarkande av en
terroristorganisation men det ar svart att urskilja nagot argument kring vardefulla
motstaende intressen eller alternativa metoder for att forebygga forstarkningen av
en terroristorganisations formaga att bega terroristbrott. Det kan &ven namnas att
den sammanvégande beddmningen bor beakta &ven kriminaliseringens negativa
effekter pd andra insatser mot terrorism, t.ex. utbildning, avhopparverksamhet eller
underréttelsearbete.

Fakultetsstyrelsen ar darfor inte dvertygad om att tillrackliga skal foreligger for att
motivera inforandet av ett nytt deltagandebrott. Fakultetsstyrelsen vill likvél 1amna
nagra synpunkter pa utformningen av utredningens forslag till lagtext om rege-
ringen skulle anda fullfélja lagstiftningsarendet enligt forslaget.

Utformning av 4 a § terroristbrottslagen (2022:666)

Fakultetsstyrelsen vill i punktform kommentera utformningen av lagtexten enligt
forslaget.

o Det bor finnas en mer utforlig forklaring av skillnaden mellan 5 8 samrdre med
en terroristorganisation och 4 a § deltagande i en terroristorganisation. |
synnerhet bor det tydliggoras om det &r ténkt att deltagandebrottet forutsatter
nagon form av tillhrighet till terroristorganisationen (med andra ord fraga om
ett internt deltagande) medan samrorebrottet avser handlingar av nagon helt
utanfor terroristorganisationen (med andra ord fraga om ett externt framjande).

o Artikel 4 i terrorismsdirektivet foreskriver under punkten (b) att kriminalisering
av deltagandet i en terroristgrupps verksamhet om att sadant deltagande
kommer att bidra till terroristgruppens brottsliga verksamhet. Enligt 4 a 8 dr alla
handlingar som framjar, starker eller understddjer en terroristorganisation
straffbelagda. Det ar alltsa framjandet av terroristverksamheten som ska krimi-
naliseras medan det &r terroristorganisationen som ingar i brottsrekvisitet.
Vidare har den svenska lagtexten utformats utan nagon distinktion mellan
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organisationens brottsliga verksamhet och andra typer av verksamhet. Det dr
inte ovanligt att en terroristorganisation (enligt definitionen som ges 3 8§
terroristbrottslagen) bedriver flera typer av verksamhet. Det bor fortydligas om
“dgnat att frimja, stdrka eller understddja terroristorganisationen” ska tolkas
inskrankande sa att det avses endast organisationens brottsliga verksamhet eller
om den svenska lagstiftningen &r tankt att ga vidare an vad som kravs av EU-
ratten och i sa fall varfor svensk ratt ska kriminalisera i en storre utstrackning.

Deltagande | Det anges i utredningen att det kravs viss kvalitet pa deltagande (s.
91) och exempel har givits av vad som utgdr och inte utgér deltagande (s. 148—
149). Trots dessa uttalande ar det svart att urskilja vad det ar for princip som gor
att en viss handling ett deltagande. Saken har dven komplicerats nagot genom
att delar av forklaringen till vad som utgor ett deltagande tangerar vad som
beddmas som forsvarligt.

Tidpunkt | Deltagandebrottet &r ett perdurerande brott. Medan exempel har getts
for vad som menas med deltagande och darmed néar detta paborjas, saknas det
ledning till fragan nar ett deltagande kan anses ha upphort. Ett klargérande vore
Onskvart.

Framjanderekvisit | Troskeln for vad som &r “dgnat att frimja, stérka eller
understddja” en terroristorganisation ar mycket lagt satt. Har aktualiseras
sarskilt om en handlings straffvardhet med hansyn till avstandet till det
egentliga skyddsintresset.

Den kumulativa effekten av den vaga definitionen av deltagande kombinerad
med den laga troskeln for framjande gor att lagtextens formulering kan
ifragasattas fran lex certa-synpunkt.

Forsvarlighet | Utredningen har angett nagra exempel dér garningen inte ska
utgdra brott om den med héansyn till omstéandigheterna ar forsvarlig. Det vore
onskvart om nagon forklaring ges om hur forsvarlighet enligt 4 a § 3 st.
forhaller sig till de allméanna ansvarsfrihetsgrunderna enligt 24 kap. brotts-
balken. Av sarskilt intresse har ar néd och situationer med inslag av tvang eller
vilseledande.

Den internationell humanitéra rétt | Det anges i utredningen att humanitar
verksamhet som opartiska humanitdra organisationer bedriver inte utgor
deltagande (s. 149). Det kan ifragaséattas om det ar nodvandigt att begransa
verkan av humanitar verksamhet till enbart verksamhet som bedrivs av
opartiska humanitéra organisationer.

Uppsdt | Utredningen anger att det kravs atminstone likgiltighetsuppsat for
deltagandebrottet enligt 4 a § (s. 151). Detta kan jamféras med uppsatskravet
for terroristbrott enligt 4 §, dar det ar det vanliga uppsatskravet som galler for
de bakomliggande garningarna men terroristsyftet med garningen ar ett
kvalificerat uppsat (se 4 § 1 st. pkt. 2 “begés i avsikt att”. Enligt terrorisms-
direktivet ar skuldkravet enligt pkt. (b) i artikel 4 “med vetskap om”. Det finns
darfor skal att satta skuldkravet for deltagandebrottet hogre an likgiltighets-
uppsat. Termen i terrorismsdirektivet “med vetskap om” forefaller vara en
lamplig formulering.

Straffskalan | Straffet for brott av normalgraden ar fangelse i hogst fyra ar for
bade samrore med en terroristorganisation (5 §) och deltagande i en terrorist-
organisation (4 a 8). Det ar svarforstaeligt varfor straffet for grovt brott enligt
4 a § skulle vara strangare an det for grovt brott enligt 5 8. Det finns en sarskild
straffskala for ndgon som har lett en terroristorganisation, namligen fangelse i
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lagst tva och hogst femton ar. Det finns i och for sig ett krav enligt
terrorismsdirektivet att maximistraffet ska vara fangelse i femton ar for ledaren
av en terroristgrupp. Men som ndmnts ovan under rubriken “EU-réttsliga
fragor” &r det inte nodvandigt att satta ut detta minsta maximistraff da ledaren
av en terroristorganisation brukar kunna hallas ansvarig for mycket allvarliga
brott som kan ge till och med livstidsfangelse. En annan synpunkt som kan
lamnas har &r att lagbestammelse forsoker att tacka in saval den som har framjat
en terroristorganisations verksamhet pa ett minsta satt som ledare av sjélva
organisationen. Det &r inte 6verraskande att straffskalan for 4 a § framstar som
egendomlig.

Forsok

Det framgar redan av det foregaende att det ar tveksamt om ett deltagandebrott &r
straffvart pa grund av avstandet till det egentliga skyddsintresset. Det foljer av
samma anledning att Fakultetsstyrelsen anser att kriminaliseringen pa forséksniva
ar foga meningsfull.

Domsratt

Om ett deltagandebrott skulle inforas i svensk rétt ligger det i linje med 6vriga
terroristrelaterade brott att svensk domstol ska ha universell jurisdiktion dver
brottet. Fakultetsstyrelsen har ingen erinran mot utredningens slutsats om svensk
domstols domsrétt.

Ikrafttrédande

Utredningen har foreslagit att de nya bestdmmelserna ska trada i kraft den 1 juli
2023. Det kan fragas om detta satter onddig press pa en lagberedning av god
kvalitet med tanke pa att arendet ar komplicerat och en grundlagsandring maste
forst antas av riksdagen efter valet.

Enligt delegation

Ulrika Andersson Sverker Jonsson

Linnea Wegerstad Christoffer Wong
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