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Remissyttrande over betiankandet Ett effektivare
regelverk for utlinningsarenden med
sakerhetsaspekter (SOU 2020:16)

Brottsforebyggande radet (Bra) har fatt rubricerade betdnkande pa remiss och avger
foljande yttrande.

Bra tillstyrker forslaget om att ersitta regleringen av sarskild utlanningskontroll med en ny
lag, men efterlyser en storre klarhet i vilken brottslighet och vilka hot som lagstiftningen tar
sikte pa. P4 sikt efterlyser Bra en legaldefinition av begreppet hot mot Sveriges sidkerhet.
Bra papekar att lagstiftningen for med sig en vid anviandning av hemliga tvingsmedel.

Terroristbrott och allvarligt hot mot Sveriges siikerhet

I likhet med nuvarande lagstiftning tar forslaget sikte pa dels terroristbrottslighet enligt den
sirskilda lag som varit foremal for 6versyn (SOU 2019:49), dels allvarliga hot mot Sveriges
sdkerhet, som i nuvarande reglering uttrycks med sarskilt pékallat av hansyn till rikets
sikerhet. Yttrandet gar forst in pa begreppet Sveriges sikerhet for att darefter behandla
terroristbrottslagen.

Hot mot Sveriges sdkerhet

Enbart kvalificerade sikerhetshot ska kunna leda till utvisning (s. 707). I lagforslaget
uttrycks det med allvarligt hot mot Sveriges siakerhet. Om Sveriges sikerhet hotas kan man
tycka att det borde vara tillrackligt med enbart hot utan att det behover vara allvarligt.

I friga om hot mot Sveriges yttre sdkerhet framstar regleringen som klar. Det handlar om
spioneri, olovlig underréttelseverksamhet och vardsloshet med hemlig uppgift. Det ar
framfor allt i friga om inre sdkerhet som det blir osdkert vad som menas.

Vad som avses med hot mot Sveriges siakerhet anges vara nar “utlanningen t.ex. inte har
vilja eller férméaga att sjalv utfora en terroristhandling, och dar handlande inte heller pa
annat sitt ar kriminaliserat i den foreslagna terroristbrottslagen, men dar hans eller hennes
agerande ar sddant att det sammantaget 4nda kan anses utgora hot mot Sveriges sikerhet”
(s. 697). Betankandet nimner drenden som ror utlinningar med “starka kopplingar till
organisationer eller niatverk som ar kidnda for att anvanda vald eller andra brott for att
uppna sina syften” (s. 225 och 697). Samtidigt ska utlanningen pa nagot sitt som “gar att
konkretisera kunna utgora ett allvarligt hot mot samhaéllet” (s. 697).

En berittigad fraga ar hur lagstiftningen ser pa utlanningar med starka kopplingar till
valdsbejakande extremism, nir det alltsa inte handlar om uttryckliga terrororganisationer.
Det kan gilla organisationer eller natverk knutna till bade islamistisk extremism, vit makt-
miljon och den autonoma miljon. I dessa miljéer kan forekomma en rad brott som inte
omfattas av lagstiftningen om terroristbrott, exempelvis valdsamt upplopp samt
normalgraden av misshandel, skadegorelse och vapenbrott. Den 6kande
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internationaliseringen gor att utlindska aktorer inom vit makt eller den autonoma miljon
kan agera i Sverige pd samma sétt som svenska extremister kan bega politiskt motiverade
brott utomlands.

I friga om anvindning av hemliga tvingsmedel forefaller utredningen inte vara frimmande
for kartlaggningar for att motverka att “viss valdsbejakande extremism far faste” (s. 398).
Béde vit makt-miljon och den autonoma miljon har en mindre framtradande agenda i fraga
om terrordad jamfort med islamistisk extremism, d&ven om viss risk foreligger (s. 154 och
155). Skulle det vara skal att se olika pa den valdsbejakande extremismens olika riktningar?
Formodligen inte, men det vore viardefullt med ett klargorande.

Exemplet med att viss valdsbejakande extremism inte ska fa faste indikerar visserligen en
utveckling som kan innebaira ett allvarligt hot mot Sveriges sikerhet, men det behover inte
betyda att det géller for bedomningen av en enskild utlanning. Frigan uppkommer hur
allvarligt hotet mot Sveriges sikerhet ska foreligga for att omfattas av lagforslaget (jamfor
synpunkten ovan om nédviandigheten av att hotet ska vara allvarligt).

En annan fréga kring inre sikerhet 4r om det kan omfatta brottslighet som inte ar politisk,
ideologisk eller religios. Ett aktuellt exempel dr problemet med skjutningar och
sprangningar, &ven om dessa sannolikt i begransad utstrackning ar knutna till utlinningar.
Det finns bedémare som menar att det vipnade kriminella valdet pa svenska gator och torg
fatt effekter som liknar terrorism (Agrells debattartikel i DN 2019). Inre sdkerhet skulle
darfor kunna omfatta dven giarningar vars motiv inte ar uttalat politiska, ideologiska eller
religiosa. I en aktuell NOVUS-undersokning (2019) om allminhetens syn pa
véldsbejakande extremism finns en mindre grupp fritextsvarande som likstéllde raden av
skjutningar och spriangningar pa offentlig plats med terrorism. Det anknyter till en debatt
om sambandet ("nexus”) mellan organiserad brottslighet och terrorism (Fijnaut et al.
kommande, Korsell et al. kommande). I en uppmérksammad artikel argumenterade
Makarenko (2004) for att de bada, frdn varande separerade fenomenen organiserad
brottslighet och terrorism, borjade visa operativa och organisatoriska likheter. I en skala
beskrev han hur organiserad brottslighet respektive terrorism fran varsitt hall ndirmade sig
varandra genom allianser, anvindning av den andres taktik for att i slutdndan, nar
integrationen gétt tillrackligt langt, smilta samman (“the black hole syndrome”). Det far
vara hur som helst med den saken, men skjutningar och sprangningar utan koppling till
valdsbejakande extremism skulle kunna anses vara hot mot inre sikerhet. Sarskild som det
far anses ha en "destabiliserande effekt” (s. 697).

Det nya terroristbrottet

Genom att lagforslaget hanvisar till den foreslagna terroristbrottslagen sianks tréskeln
avsevirt for vilka terroristrelaterade brott som omfattas av den sarskilda
utlanningskontrollen; brott som kan leda till utvisning, och om det foreligger hinder mot
utvisning, kan bli aktuellt med forvar, sirskild uppsikt och hemliga tvingsmedel. Tidigare
omfattade terroristbrotten mycket allvarliga brott med ett forhgjt straffminimum pa
fangelse fyra &r, och for mindre grova terroristbrott, fingelse tva ar. Den foreslagna
terroristbrottslagen innehéller dven straff for samrére med en terroristorganisation,
finansiering av terrorism, offentlig uppmaning till terrorism, rekrytering till terrorism och
utbildning for terrorism. Dessa brott har i allt vasentligt l14gre straffskalor an for
terroristbrotten i nuvarande lag (s. 221).

Savida inte dessa nytillkomna brott i terroristbrottslagstifningen redan i dag hindelsevis
skulle omfattas av utlinningskontrollen — "sarskilt pakallat av hansyn till rikets sikerhet” —
innebar forslaget om utlanningskontroll en visentlig utvidgning av brott som kommer att
omfattas av regleringen. Det giller alltsa terroristrelaterade brott som bade kan kan vara
mycket allvarliga brott, men dven brott med inte alltfor héga straffskalor. Dessa ska
jamforas med en utldnnings agerande som “kan utgora ett allvarligt hot mot Sveriges
sikerhet”, vilket signalerar hot om mycket allvarliga brott (jamfor dock diskussionen ovan
om hot mot Sveriges sikerhet). Det framstéar darfér som om utlanningskontrollen med all
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dess ingripande reglering omfattar risker och hot med i hég grad olika nivéer av
allvarlighetsgrad.

Betankandet innehaller dock skrivningar som ger uttryck for att en forhallandevis hog risk
ska foreligga. Exempelvis att risken for att en utlinning kan komma att begé eller medverka
i terroristbrott, efter att 6ppet ha visat sympatier for terrorhandlingar, ska bedémas vara
pataglig (s. 224). Men betdnkandet understryker att stor forsiktighet méaste samtidigt
iakttas nar det giller &siktsriktningar med héansyn till yttrandefriheten. Att risken ska
beddmas vara pataglig framstar ligga nigot hogre an kravet pa att han eller hon kan antas
komma att begé brott.

Béde den géllande och foreslagna terroristbrottslagen forutsitter for de allvarliga brotten
(terroristbrotten) att de samtidigt bedoms syfta till att injaga allvarlig fruktan hos en
befolkning eller uppfyller ndgon annan kvalifikationsgrund som gor att brottet kan
rubriceras som just terroristbrott. For de "nya” foreslagna brotten i terroristbrottslagen
(samrore, finansiering etc.) ar det dock inte aktuellt med dessa kvalifikationsgrunder. En
egendomlig effekt av hanvisningen till den foreslagna terroristbrottslagen blir darfor att
troskeln blir hogre (de sarskilda kvalifikationsgrunderna) for de brott med hoga straffskalor
jamfort med de med ligre straffskalor

Riskbed6mning

Lagstiftningen om utldnningskontroll bygger pa riskbedomningar av brott som aldrig
intraffat, inte heller som forstadier till brott som férberedelse. Risk brukar vara ett uttryck
for sannolikheten att nagot negativt intraffar och den skada detta medfor.

Den foreslagna terroristbrottslagen innehéller inte ldngre en brottskatalog 6ver vilka brott
som kan kvalificeras som terroristbrott. I stillet kan vilket brott som helst anses som
terroristbrott om det uppfyller de sirskilda straffskarpningsgrunderna, som att injaga
allvarlig fruktan hos befolkningen. Bra har tidigare uttryckt att det ar 1ampligt att i enlighet
med forslaget hélla det 6ppet eftersom det kan vara svart att forutse vilka brott som i
framtiden kan vara aktuella i terrorhdnseende (Dnr 0500/19).

Samtidigt kommer kravet pa risk att vara lagre i forslaget till lag om utlinningskontroll —
kan antas komma att gora sig skyldig till — jamf6rt med nuvarande ordning, kan befaras att
han eller hon kommer att begé eller medverka till. (s. 222)

Sammantaget innebéar det att en situation kan uppkomma i framtiden dér en
riskbedomning (kan antas komma), ska appliceras pa ett majligt brott som tidigare aldrig
provats i terroristbrottshianseende. Foljden kan bli att beslut om utvisning fattas pa osdker
grund. Som framgatt av diskussionen ovan giller osdakerheten stringt taget dven vilka
omsténdigheter knutna till risk for brottslighet som omfattas av den andra grunden, det
som genererar allvarligt hot mot Sveriges sikerhet.

Genom hinvisning till den nya foreslagna terroristbrottslagen omfattar den en rad
straffrittsliga regler som i sig 4r uppbyggda som riskminimeringar (forfaltsdelikt). Brottet
samrore med terroristorganisation — exempelvis i friga om att upplata lokal at
organisationen — tar sikte pa att forhindra den brottslighet som pa ett eller annat sétt
riskerar att emanera fran lokalen. F6ljden blir att tva risker laggs efter varandra: Férst om
utlanningen kan antas komma att upplata lokal 4t en terrororganisation, sedan den risk
som ligger i straffstadgandet att terrororganisationer far tillgéng till lokaler som de
mojligen kan anvianda for terrorattentat eller liknande.

Fran ett effektivitetsperspektiv leder anvindningen av risklagstiftning till ett osdkert utfall
huruvida regleringen far 6nskvarda effekter. Sarskilt mot bakgrund att utvecklingen, inte
minst med aktuellt forslag, tenderar att kriminalisera risker “runt omkring” det som
uppfattas som det egentliga brottet/hotet.

Lagens tillimpningsomrade
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Pa vilket satt skulle Bras hittillsvarande synpunkter kunna beaktas i fradga om lagens
tillampning? Trots de brister som pépekats ar det bade av sakerhetsmaissiga och praktiska
skil acceptabelt att utlanningskontrollen knyter an till den foreslagna terroristbrottslagen. I
frdga om hot mot Sveriges sdkerhet kan det i det aktuella lagstiftningsarendet och mot
bakgrund av utredningsuppdraget vara svart att fa till stind en storre klarhet &n att
tydliggora vad som avses genom uttalanden i férarbetena. Som niamnts borde det vara
tilltrackligt med enbart hot mot Sveriges sékerhet, inte att det behover vara allvarligt. Pa
sikt vore det dock virdefullt med en legaldefinition, inte minst mot bakgrund av att bade
det yttre och inre sikerhetshotet under senare ar fatt 6kad aktualitet.

Ett radikalare forslag vore att inte specifikt hianvisa till terroristbrottslagen utan hanféra
lagstiftningen till brott med koppling till vildsbejakande extremism, vilket tydligare tar

sikte pa dven andra extremistmiljoer dn den islamistiska, hot mot Sveriges sikerhet och
brott som pé annat sitt dn for extremistrelatade brott har en destabiliserande effekt.

Hemliga tvingsmedel

Som utredningen pépekat dr det inte mojligt att knyta regleringen om utlanningskontroll
till konkreta brott eller till brottsmisstanke av viss styrka (s. 389). Syftet med att anvinda
hemliga tvingsmedel for utlanningskontrollen &r att, trots att det inte finns nagra konkreta
omstindigheter som tyder pa att utlinningen medverkar i brott, denne bedéms kunna
utgora ett allvarligt hot mot det svenska samhallet. Kontrollen syftar till att forebygga bade
att en utldnning begar sikerhetshotande brott och att han eller hon engagerar sig i
verksamhet som av andra kan komma att utvecklas till sdkerhetshotande brottslighet (s.
396). Snarare stir samhaéllsskyddet i fokus dn eventuell brottslighet (s. 398).

Denna laga troskel for att anvinda hemliga tvangsmedel utgor en 6ppning for att dessa kan
komma att anvindas i ett bredare kartlaggningssyfte 4n vad som hade varit majligt enligt
den reguljara tvingsmedelsanvindningen.

I fraga om hemlig kameradvervakning handlar domstolsprévningen enligt rattegangsbalken
ihog grad om att inte tredje man ska komma att 6vervakas (SOU 2012:44, SOU 2015:31).
For utlanningskontrollen anges syftet vara att klarlagga om utldnningen tillhor eller verkar
for eller kan komma att engagera sig i en organisation eller grupp som planligger eller
forbereder sddana brott. Det ligger darfor i regleringens natur att tredje man kan komma
att overvakas.

Elektronisk 6vervakning

Utredningen redovisar en rad skal till varfér man inte foreslar att utlainningar skulle kunna
bli foremal for elektronisk 6vervakning (fotboja) i stillet for att héllas i forvar eller att med
korta intervaller uppfylla anmalningsplikt. Ett skil dr att hemliga tvAngsmedel kan séttas
in, exempelvis hemlig 6vervakning av elektronisk kommunikation som visar
mobiltelefonens position och vilka abonnemang telefonen har kontakt med.

Bra har inte ndgon annan uppfattning dn utredningen i fraga om elektronisk 6vervakning,
men ett motiv som bor beaktas ar att utlinningen vid sidan 6vervakning kénner till att han
eller hon ar 6vervakad till skillnad mot forekomsten av hemliga tvingsmedel. Man kan anta
att atskilliga som ar foremal for hemliga tvAingsmedel misstanker att sa ar fallet och darfor
vidtar en rad forsiktighetsatgiarder (SOU 2012:44, SOU 2015:31). Fotbojan bor ha en viss
forebyggande effekt genom att det forsvarar moten.

Aterkalla uppehallstillstind

Utredningen foreslér att tiden for nar uppehallstillstand far aterkallas forlangs fran tre till
fem ar. Samtidigt foreslas en ventil dér tillstdnd kan aterkallas efter fem ar om det
foreligger synnerliga skél. Ett exempel pa en sddan situation ar att utlinningen kan ha
paborjat sin sdkerhetshotande verksamhet forst nar han eller hon haft uppehéllstillstand i
flera ar.
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Bra anmaérker att det gér att tdnka sig situationer dar resursstarka aktorer har en lang
planeringshorisont: Det forutsitts att den sidkerhetshotande verksamheten inleds tidigt
genom att en person infiltrerar en myndighet eller ett foretag for att na vissa positioner,
men att den egentliga sakerhetshotande brottsligheten aktiveras forst efter 1ang tid.

Detta yttrande har beslutats av generaldirektéren Kristina Svartz. Vid handldggningen
deltog forsknings- och utredningsradet, docent Lars Korsell, foredragande, samt utredaren
Carina Djarv, Centrum mot véldsbejakande extremism.

Kristina Svartz

Lars Korsell
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