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Remiss: En ny terroristbrottslag (SOU 2019:49)
Utredningens forslag i korthet

I utredningen behandlas en 6versyn och reformering av den géllande strafflagstiftningen
rorande terroristrelaterad brottslighet. I nuldget aterfinns den huvudsakliga straffréttsliga
regleringen om terrorism i f6ljande regelverk:

- lag (2003:148) om straff for terroristbrott,

- lag (2010:299) om straff f6r offentlig uppmaning, rekrytering och utbildning
avseende terroristbrott och annan sirskilt allvarlig brottslighet, och

- lag (2002:444) om straff for finansiering av sérskilt allvarlig brottslighet 1 vissa
fall.

I utredningen foreslas att dessa lagar ska erséttas med — och samlas i — en gemensam
terroristbrottslag. Denna fordndring motiveras framst av att en samlad terroristbrottslag
gor att den straffrittsliga lagstiftningen pd omrddet i framtiden blir mer dverskadlig och
far en tydligare struktur.

Hérutover foreslar utredningen en rad fordndringar av géllande ritt. Det huvudsakliga
forslaget bestar i att terroristbrottet fordndras pa det viset att dess tillimpningsomréde inte
langre ska begrinsas till vissa (redan kriminaliserade) gidrningar. Utredningen foreslér
ocksa att flera legaldefinitioner infors i den nya samlade terroristbrottslagen. Bland de
viktigare foreslagna dndringarna kan ocksa ndmnas att utredningen foreslar
straffskidrpningar for flera brott samt att en generell straffskdrpningsgrund infors. Vidare
foreslar utredningen att rattsutredande myndigheter ska fa anvinda hemliga tvangsmedel i
samma utstrickning som i dag. Dessutom foreslar utredningen att flera lagandringar som
nyligen genomforts ska kvarsta i den foreslagna terroristbrottslagen, diribland brottet
samrore med en terroristorganisation och en definition av en terroristorganisation.
Slutligen rekommenderar utredningen att universell jurisdiktion bor gélla for samtliga
brott som ingar i den nya, samlade terroristbrottslagen.

Juridiska fakultetsndmnden vid Stockholms universitet noterar dock att flera forslag som
presenteras i SOU 2019:49, genom SFS 2020:14 och SFS 2020:15, tradde 1 kraft den 1
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mars 2020. Fakultetsndmnden vill darfor inledningsvis understryka att det ar olyckligt att
— inom ramen for det komplexa regelverk som kriminaliseringen av terroristbrott och
dartill anknutna brott utgor — successivt infora straffbestimmelser som trader 1 kraft pa ett
overlappande vis. Fakultetsnamnden menar dessutom att det forsvarar mdjligheterna att
utforma ett adekvat remissvar. Allvarligare &r att ett sadant sétt att successivt infora
bestimmelser som sedan ocksé aterges i en ny utredning, patagligt minskar de reella
mojligheterna att regeringen tar intryck av de synpunkter som remissinstanserna anfor. Pa
motsvarande vis géller detta papekande dven for flera utredningar i nértid som ror hemliga
tvangsmedel, vilka i allra hogsta grad ocksé ér aktuella 1 forhéllande till terroristrelaterad
brottslighet.

Juridiska fakultetsndmndens instdllning till forslaget i korthet

Juridiska fakultetsndmnden kan varken avstyrka eller tillstyrka helheten i de forslag som
presenteras 1 SOU 2019:49. I korthet motiverar fakultetsndmnden sin instéllning pa
foljande vis. Fakultetsnimnden dr exempelvis positiv till forslaget att samla det
straffréttsliga regelverket rérande terroristbrott m.m. i en gemensam lagstiftning;
ndmnden anser att det bidrar till att underlétta dversikten av regelverket och att en sddan
lagstiftning ocksa undviker de korshianvisningar som i dag finns mellan flera lagar.
Fakultetsndmnden delar ocksé utredningens motivering till varfor den existerande
strafflagstiftningen, som 1 dag ar spridd pa flera lagar, bor ersittas av en gemensam och
heltdckande terroristbrottslag.

Fakultetsndmnden ar samtidigt kritisk till flera av de konkreta forslag och de konkreta
forandringar av géllande ritt som presenteras 1 SOU 2019:49. Exempelvis avstyrks
forslaget om att slopa uppriakningen av de brott som kan utgora terroristbrott, liksom den
foreslagna definitionen av vad som utgdr en terroristorganisation. Fakultetsndmnden har
ocksa kritiska synpunkter nér det géller utformningen av kriminaliseringen av samrore
med en terroristorganisation. Overlag #r fakultetsnimnden #dven kritisk till att en redan
utvidgad kriminalisering av terroristrelaterad brottslighet, inklusive forstadier till olika
brott, foreslas fa ett &n mer utokat tillimpningsomrade. Effektiviteten i en sddan
utvidgning av det kriminaliserade omrédet &r, enligt nimnden, tveksam. I denna del
saknas enligt fakultetsndmndens uppfattning tillrdckligt underlag for att forsvara en sadan
utvidgning av det straffbara omradet som utredningen foreslar. Saledes ifragasétter
fakultetsndmnden behovet av en sé pass utvidgad kriminalisering som foreslds 1 SOU
2019:49.

De nirmare skélen for Juridiska fakultetsndamndens instéllning till forslaget i SOU
2019:49 presenteras nedan.

Fakultetsndmndens synpunkter pa konkreta forslag i SOU 2019:49

Forslaget att samla den straffrattsliga regleringen rorande terrorism i en gemensam
lag

Som nidmnts, foreslar utredningen att de huvudsakliga lagar som i dag reglerar det
straffréttsliga omradet rérande terrorism i framtiden ska regleras i en ny, samlad
lagstiftning (se framst s. 316-317, 397). Motiveringen &r frimst att skapa en reglering
som ar overskadlig och som minskar 6verlappning mellan flera straffréttsliga lagar. I
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utredningen diskuteras i korthet huruvida den samlade terroristlagstiftningen bor regleras i
brottsbalken eller i en speciallagstiftning. Utredningen foreslar att terroristrelaterad
brottslighet framover ska samlas i en speciallagstiftning och inte inforas 1 ett sarskilt
kapitel i brottsbalken. Fakultetsnimnden instimmer i den beddmningen. Aven om det inte
direkt finns négra hinder mot att inféra de terroristrelaterade brotten i brottsbalken, anser
ndmnden att det finns en viss tradition inom svensk straffrétt att snarare infora en sirskild
lagstiftning &n att exempelvis infora ett nytt kapitel 1 brottsbalken.

Fakultetsndmnden anser ocksé att den foreslagna strukturen med rubrikindelning bidrar
till den 6verskddlighet av lagstiftningen som utredningen vill astadkomma (s. 4348,
398). Fakultetsndmnden foreslar dock att ytterligare en rubrik bor inforas for att fortydliga
lagstiftningens struktur. Det vore dnskvirt om det infordes en sérskild rubrik for de
osjélvstidndiga brotten.

Definitionen av en terroristorganisation

I utredningen foreslds en definition av vad som utgor en terroristorganisation (s. 269-271,
401-403). Detta har dock redan inforts i géllande lagstiftning. Definitionen av vad som
utgor en terroristorganisation infordes genom SFS 2020:14 och aterfinns 1 lag (2010:299)
om straff for offentlig uppmaning, rekrytering och utbildning avseende terroristbrott och
annan sirskilt allvarlig brottslighet, 2 a §.! Aven om den i utredningen foreslagna
definitionen av en terroristorganisation redan har trétt i kraft, vill ndmnden ge sina
synpunkter pa den i utredningen presenterade definitionen av vad som utgor en
terroristorganisation.

Till att borja med kan pdpekas att en definition av vad som utgor en terroristorganisation
kan vara viktig. Detta sérskilt med hénsyn till att utredningen foreslar att det nyligen
inforda brottet samrore med en terroristorganisation ska kvarsta (se nirmare nedan).
Eftersom samrdre med en terroristorganisation kriminaliseras frdn och med den 1 mars
2020, &r det bland annat av legalitetsskil centralt att klargora vad som menas med en
terroristorganisation. Emellertid menar fakultetsndmnden att den foreslagna definitionen
inte dr tillrdckligt avgrédnsad for att kunna sdgas utgora en sa preciserad definition att den
moter de krav som foljer av legalitetsprincipen. Vidare kan papekas att utredningen sjéalv
uttryckligen uppger att det saknas en enhetlig internationell definition av vad som utgor
terrorism (s. 115). Foljaktligen finns det darfor inte heller ndgon enhetlig internationell
definition om vad som utgor en terroristorganisation.

Utredningen menar att vigledning for vad som utgor en terroristorganisation kan himtas
fran EU:s terrorismdirektiv frin 2017,? som anger att det ska vara friga om en
’strukturerad grupp, inrdttad under en viss tid, bestdende av mer dn tva personer, som
handlar i samfdrstand for att bega terroristbrott” (s. 402).% Enligt fakultetsnimndens

! Se ocksa prop. 2019/20:36, s. 5, 63, 25-28.

2 BEuropaparlamentets och Réidets direktiv (EU) 2017/541 av den 15 mars 2017 om bekimpande av terrorism,
om ersittande av ridets rambeslut 2002/475/RIF och om dndring av ridets beslut 2005/671/RIF.

3 Enligt EU:s terrorism direktiv fran 2017, artikel 1.3 lyder den fullstindiga definitionen som f6ljer:
“terroristgrupp: en strukturerad grupp, inrittad under viss tid, bestiende av mer dn tvd personer, som handlar i
samforstind for att bega terroristbrott; med strukturerad grupp avses en grupp som inte tillkommit slumpartat
for att omedelbart begd ett brott och som inte nédvindigtvis har formellt faststillda roller f6r medlemmarna,
kontinuitet i sammansittningen eller en noggrant utarbetad struktur.” Vad som utgor ett terroristbrott definieras
i artikel 3 i EU:s terrorismdirektiv.
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uppfattning &dr det tveksamt om en sd pass oppen definition kan tjdna som végledning for
tolkningen av vad som utgor en terroristorganisation. Det dr alltsd av rent sprakliga skil
tveksamt om det dr rimligt att anse att tre personer skulle utgdra en organisation.

Fakultetsndmnden vill ocksa betona vad som sérskilt giller vid tolkningen av EU-
lagstiftning pa straffriattens omrade. Enligt EU-domstolens fasta praxis far en EU-konform
tolkning inte resultera i att tolkningen medfor att den gér utdver ordalydelsen i1 den
nationella straffbestimmelsen och att den géllande EU-lagstiftningen inte ensam far
utvidga det kriminaliserade omréadet av den nationella straffrittslagstiftningen. En EU-
konform tolkning fér alltsa inte ensamt ligga till grund for en fiallande dom. I sddana fall
skulle det exempelvis krdvas att ocksa en (rent) spraklig tolkning av den aktuella
ordalydelsen inrymmer det som framgar av den EU-réttsliga bestimmelsen. I det nu
aktuella lagforslaget kan det alltsd uppsta en situation diar den EU-rédttsliga definitionen av
en terroristgrupp visserligen dr uppfylld, men dér det kan sdttas i fradga om en EU-
konform tolkning skulle anses vara forenlig med en rent spraklig tolkning av begreppets
ordalydelse. Det problem som fakultetsndmnden vill uppmérksamma regeringen pa ér
alltsa att &ven om Sverige dr bunden av den definition som aterges i direktivet, kan det
uppsté tolkningsproblem i en svensk domstol. Den svenska domstolen far da inte utvidga
det straffréttsliga ansvaret genom att endast anvdnda en EU-konform tolkning som ensamt
ligger till grund for en fdllande dom. Ett konkret exempel &r om det handlar om tre
personer som stér atalade for ett terroristrelaterat brott. I sadana fall ar visserligen den
EU-rittsliga definitionen uppfylld, men det &r da ytterst tveksam om en fdllande dom rent
spraklig ar forenlig med vad som anses utgdra en terroristorganisation. Tre personer kan
visserligen rent sprakligt anses utgora den minsta enheten for vad som &r en grupp, men
betydligt mer tveksamt om tre personer kan betraktas som en organisation. Det skulle
dérfor kunna héavdas att en fillande dom i sddana fall utgor en analogisk tolkning, vilken
enligt legalitetsprincipen dr forbjuden pa straffrittens omrade.

P& internationell niva har det under en mycket lang tid (cirka 40-50 &r) fore den 11
september 2011 forts diskussioner om hur terrorism (och dirmed ocksa vad som skulle
kunna utgdra en definition) skulle kunna definieras. Trots dessa mingariga diskussioner
rader det i nuldget ingen konsensus om centrala begrepp for tillimpningen av den
nationella terroristlagstiftningen. Fakultetsnimnden &r darfor tveksam till att Sverige pa
nationell niva — i avsaknad av en internationell eller en europeisk godtagbar definition —
infor en definition av vad som utg0r en terroristorganisation.

En slutsats som kan dras i detta avseende &r att definitionen av vad som utgdr en
terroristorganisation behover utredas vidare. Fakultetsnimnden anser att regeringen i det
fortsatta beredningsarbetet bor 6verviga att precisera definitionen av vad som utgdr en
terroristorganisation eftersom den nuvarande definitionen inte kan anses hélla over tid.
Det sistndmnda ar ndgot som understryks flera ganger 1 utredningen, det vill sdga att de

4 Trots att ferrorism saknar en universell definition har begreppet och vilka element som kan utgéra ett terroristbrott
definierats i olika internationella killor, se bl.a. United Nation Security Council, Resolution 1566 on Threats to
international peace and secutity caused by terrorist acts, 8 oktober 2004, S/RES/1566, s. 2, p. 3; United Nations
General Assembly, Resolution 73/211 on Measures to eliminate international terrorism, 14 januari 2019,
A/Res/73/211, s. 4, p. 4; Internationell konvention om bekimpande av finansiering av tetrorism, New York den
9 december 1999, tridde i kraft den 10 april 2002, artikel 2.1(b); OAU Convention on the Prevention and
Combating of Terrorism, 1 juli 1999, tridde i kraft den 6 december 2002, artikel 1.3.
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lagtekniska I6sningar som presenteras ska sta sig over tid. Fakultetsnimnden bedomer att
sa inte &r fallet nér det géller definitionen av en terroristorganisation.

Regeringen har tidigare anfort att definitionen av vad som utgor en terroristorganisation ar
”vél dgnad att bidra till en 6kad réttssédkerhet och forutsebarhet” (prop. 2019/20:36, s. 28).
Fakultetsndmnden kan inte instimma i att den nuvarande definitionen (som 4r densamma
som den foreslagna definitionen i utredningen) framstar som rittssdker och forutsebar.
Tvirtom ldmnar definitionen manga svara gransdragningsfragor obesvarade.
Fakultetsndmnden noterar att regeringen saledes inte har tagit till sig av den kritik som
flera remissinstanser riktade mot definitionen av en terrororganisation i samband med att
den infordes (prop. 2019/20:36, s. 27). Namnden vill ocksa pdminna om att regeringen
forhallandevis nyligen var av uppfattningen att det saknas skél att infora en legaldefinition
av en terroristorganisation (prop. 2015/16:78, s. 50). Nagra overtygande skal till den
fordndrade instéllningen anges enligt nimndens uppfattning inte i den nu aktuella
utredningen.

Den foreslagna definitionen av vad som utgor en terroristorganisation ar formulerad pa ett
sadant vis att det finns en risk att den skulle kunna anvéndas pa ett felaktigt sitt av staten
eller de rittsutredande myndigheterna. Det finns exempelvis en fara i att definitionen av
en terroristorganisation i ett politiskt kénsligt ldge eller med en annan ford
regeringspolitik skulle kunna utnyttjas s att exempelvis legitima politiska, religiosa eller
andra grupper i samhillet skulle kunna omfattas av definitionen. Det &r inte heller
otidnkbart att definitionen i ett annat politiskt ldge skulle kunna utnyttjas gentemot
politiska meningsmotstandare eller mot minoritetsgrupper av olika slag. En sadan elastisk
definition dr darfor inte godtagbar. Detta intryck stérks av att utredningen ocksé foreslar
en kraftig utvidgning av vad som kan utgora terroristbrott (se ndirmare nedan) och att
definitionen av vad som utgdr en terroristorganisation ocksé innefattar forstadier och
medverkan till brott. Kombinationen av att expandera terroristbrottet och att infoéra en
definition av en terroristorganisation som inte ar optimal, framstar enligt nimndens
uppfattning inte som lamplig.

Av rittssikerhetsskél och av legalitetsskél ar det viktigt att definitionen av vad som utgor
en terroristorganisation ar tydlig, inte minst eftersom den straffrittsliga definitionen av en
terroristorganisation kan fé effekter pa andra rattsomraden. Det gér inte att utesluta att
definitionen exempelvis kan bli aktuell vid tillimpningen av uteslutandebestimmelsen i
utldnningslagen. Eftersom en asylsdkande kan uteslutas fran rétten till status och skydd pa
grund av terroristbrott, skulle en oklar formulering av vad som utgor en
terroristorganisation kunna leda till en vidare tolkning av uteslutandebestimmelsen och
diarmed hota rittssdkerheten vid dessa provningar. Med andra ord skulle tolkningen av
den bestimmelsen dven kunna 6ppna upp for mer extensiva tolkningar.

Av de skidl som anforts ovan avstyrks den foreslagna definitionen av terroristorganisation
genomfors. Fakultetsndmnden foreslar ocksé regeringen att, av ovan anforda skél, ser
over den definition av vad som utgor terroristorganisation som redan har inforts.

Forslaget om att slopa brottskatalogen for terroristbrottet m.m.

I dag regleras det huvudsakliga brottet, terroristbrott, i lag (2003:148) om straff for
terroristbrott, 3 §. Ett utmérkande drag for konstruktionen av terroristbrottet ar att den
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bygger pa redan existerande kriminaliseringar. Enligt géllande rétt ar alltsa tillimpningen
av terroristbrottet begrinsad till vissa redan existerande brott. Av lag (2003:148) om straff
for terroristbrott, 2 § framgar vilka brott som kan utgdra terroristbrott. Denna
brottskatalog innehéller 22 punkter och omfattar cirka 30-40 redan straffbara girningar.

Utredningen rekommenderar att den nuvarande konstruktionen av terroristbrottet ska
dndras. Den mest framtrddande dndringen é&r att utredningen foreslar att denna
brottskatalog ska slopas och att alla redan existerande brott i svensk rétt och alla brott
som ar kriminaliserade pa forsoksstadiet framover ska kunna utgora ett terroristbrott (s.
22,44, 238-244, 404). Det ér alltsa friga om en kraftig utvidgning av
tillimpningsomradet for terroristbrottet. Fakultetsndamnden delar inte de skél som
utredningen anfor som motivering till denna forédndring.

Fakultetsndmnden anser att regeringen bor dverviga om rubriceringen terroristbrott ska
reserveras for de allvarligaste brotten, med f6ljd att lagstiftningen anger en begransning
av vilka brott som kan aktualiseras som terroristbrott. Ndmnden befarar annars att en
urvattning av begreppet terroristbrott sker, bade i lagstiftningen, i tilldimpningen och i
samhillet i stort. Mgjligen kan det finnas ett behov att i framtiden addera ytterligare brott
till den brottskatalog som géller 1 dag.

Utredningens genomgéng av den straffrittsliga regleringen av terrorism i andra nordiska
och europeiska lander (s. 181-205), visar att (av de ldinder som undersokts) det endast &r
Storbritannien som inte har en begransning nér det géller vilka brott som kan utgdra
terroristbrott. Alla andra lander som undersokts, har i den nationella lagstiftningen infort
en begrinsning av tillimpningen av terroristbrottet genom att ange en brottskatalog som
avgransar rackvidden av terroristbrottet. Det innebér att Sverige infor en terroristbrottslag
som 1 det avseendet gar mycket ldngre &n andra — med Sverige jamforbara — lander. En
saddan ordning kan fa konsekvenser for brottsutredande myndigheter. Det dr exempelvis
inte helt otédnkbart att det skulle kunna forsvara rittshjilp fran andra ldnder om ett brott 1
Sverige kan klassificeras som terroristbrott, men inte i det land frén vilket Sverige vill
erhélla réttshjilp.

Ett slopande av den nuvarande brottskatalogen skulle innebéra en pétaglig utvidgning av
terroristbrottet, jimfort med i dag. Utvidgningen kan fi konsekvenser som inte ér
godtagbara utifran ett réttsstatligt perspektiv. En sddan konsekvens ar att staten och
brottsutredande myndigheter far en kraftigt utokad tillgéng till att anvdnda hemliga
tvangsmedel (se Oversiktligt s. 162—165). Detta utvecklas i det foljande.

For att ett beslut om att anvinda hemliga tvangsmedel ska kunna fattas, krédvs i1 regel
ndgon form av allvarlighetsgrad nir det géller det misstdnkta brottet. En vanlig
begrinsning i anvindningen av hemliga tvingsmedel ar att minimistraffet inte understiger
en viss nivd, exempelvis far hemlig rumsavlyssning anvédndas i en forundersdkning
avseende brott for vilket det inte &r foreskrivet lindrigare straff dn fangelse i fyra ar” (RB
20 kap. 20 d § st. 2 p. 1). Konstruktionen av terroristbrottet, savil enligt géllande rétt som
enligt utredningens forslag, har en sadan straffskala att samtliga hemliga tvangsmedel kan
bli aktuella. Med den nuvarande begrénsningen av de brott som kan aktualisera en
tillimpning av terroristbrottet uppstér inte ndgra problem med detta. De brott som ingar 1
brottskatalogen har huvudsakligen en sddan straffskala i sin grundform att hemliga
tvangsmedel kan komma ifraga. Undantag finns dock, men de dr inte sdrskilt manga.



7(13)

Ett slopande av den nuvarande brottskatalogen och att lata alla brott kunna aktualisera
terroristbrott, medfor dock att staten och rattsutredande myndigheter far tillgédng till
hemliga tvingsmedel for sddana brott som i sin grundform inte nér till en sddan
allvarlighetsgrad att hemliga tvangsmedel kan anvidndas vid exempelvis en
forundersokning. I detta avseende behovs ytterligare dvervdgningar innan en sddan
utvidgning av terroristbrottet kan genomforas pa ett godtagbart sitt. Fakultetsnamnden
efterlyser dérfor en konsekvensanalys av den forvintade anvdndningen av olika (hemliga)
tvangsmedel 1 relation dels till brott som i1 dag inte omfattas av brottskatalogen, dels till
brott som i dag inte nér till en sddan allvarlighetsgrad att hemliga tvangsmedel kan
aktualiseras. Utan en redovisning eller uppskattning av den formodade effekten av denna
okade mojlighet till flera hemliga tvangsmedel, ar det svart att avgdra huruvida den
faktiskt kommer att goéra nagon reell skillnad vad exempelvis géller forvintad 6kad
lagforing.

Vidare har utredningen inte i tillrickligt hog grad analyserat denna aspekt av forslaget i
ljuset av olika grundldggande rittsstatliga varden, sérskilt ndr det giller den personliga
integriteten. Fakultetsndmnden ifragasétter att det ar rimligt, behovligt eller
proportionerligt att 1 lagstiftningen 6ppna for mdjligheten att staten pa sa pass bred front
tillats gora ett langtgaende intrdng 1 grundldggande véirden rorande den enskildes privata
sfar. I utredningen betonas att de forslag som presenteras ska respektera grundlaggande
fri- och réttigheter och réttsstatens principer (se t.ex. s. 212). Utvidgningen av
terroristbrottet mojligheten att anvinda hemliga tvangsmedel utvidgas. Enligt
fakultetsndmndens uppfattning behdver denna fraga belysas mer ingdende ur ett
réttsstatsperspektiv.

Av de skél som anforts ovan avstyrker Juridiska fakultetsndmnden att den brottskatalog
som i dag aterfinns i lag (2003:148) om straff for terroristbrott, 2 § slopas.

Forslaget om universell jurisdiktion

Utredningen foreslér att universell jurisdiktion bor gélla for samtliga brott som omfattas
av terroristbrottslagen (s. 367-375). Forslag innebér att Sverige utstracker mojligheterna
att utova extraterritoriell jurisdiktion betydligt. Detta behdver nddvéandigtvis inte innebéra
nagra praktiska problem, men att det kan fa effekter pa andra omrdden. Exempelvis far
Sverige 1 hogre utstrackning acceptera att ocksé andra stater utvidgar mojligheterna till
extraterritoriell jurisdiktion pa motsvarande sitt.

Forslaget om dndringar for de objektiva och subjektiva rekvisiten for
terroristbrottet

Utredningen foreslér vidare vissa fordndringar gillande bade det objektiva och det
subjektiva rekvisitet for terroristbrottet (s. 224238, 404—408). I allt vdsentligt &r det dock
fraga om redaktionella dndringar. Fakultetsndimnden har négra {4 pdpekanden rérande
dessa.

Avseende att dndra det objektiva rekvisitet fran att “allvarligt kunna skada en sta” till
“allvarligt kunna skada ett land” menar fakultetsndmnden att det dr en motiverad édndring
av de skidl som utredningen anfor. Ndmnden delar alltsd uppfattningen att det ddrmed blir
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nagot tydligare att terroristbrott &ven kan tillimpas 1 forhallande till gdrningar som begés i
lander med en bristande eller frdnvarande statlig funktion, kontroll eller organisation.

Gillande att dndra det subjektiva rekvisitet fran att gdrningspersonen ska ha begatt
giarningen med avsikt att ’injaga allvarlig fruktan hos en befolkning eller en del av en
befolkning” med att dndra det sistnimnda ledet till “en befolkningsgrupp” anser
fakultetsndmnden att den dndringen dr 6verflodig. Utredningen motiverar det med att
tydliggora att exempelvis en attack som riktar sig om etiska minoritetsgrupper, hbtq-
personer m.m. kan utgora terroristbrott. Enligt ndmndens uppfattning star det klart dels av
den nu géillande ordalydelsen, dels av forarbetena till den nuvarande bestimmelsen att
girningar riktade mot, 4&tminstone vissa, sidana grupper omfattas.> Det finns inte nigot
patagligt klargdrande i sprakligt hanseende med den foreslagna ordalydelsen jamfort med
den nu gillande ordalydelsen. Redan idag har utsatta minoritetsgrupper ett forstarkt
straffréttsligt skydd genom BrB 29 kap. 2 § p. 7 pa s vis att om det vid
pafoljdsbestamningen betraktas som en forsvarande omstiandighet att brottet riktar sig
mot, exempelvis, en persons som har en viss sexuell ldggning eller religids uppfattning.
Det ar oklart om utredningen i denna del avser att stirka skyddet for minoritetsgrupper
eller inte. Om tanken med den foreslagna lagstiftningen &r att fortydliga att bland annat
minoritetsgrupper ska fa ett forstiarkt skydd redan genom den framtida ordalydelsen av
terroristbrottet bor det i sddana fall framgd redan av lagtexten. Annars dr det inte
nodvindigt att gora den dndring som forslas. Om en skillnad i detta avseende &r tankt att
genomforas, bor det ocksa framga redan av lagtexten i terroristbrottet. Den framtida
utformningen av terroristbrottet bor &tminstone ange exempel pa vad som menas med en
befolkningsgrupp. Enligt fakultetsndimndens uppfattning &r det inte tillrdckligt att det
endast ndmns 1 forarbetena.

I 6vrigt vill fakultetsndmnden understryka att de nu foreslagna forandringarna inte bidrar
till att utvidga tillimpningsomradet av terroristbrottet.

Forslaget om att forsok till terroristbrott ska domas sidsom fullbordat terroristbrott

Utredningen foreslér att forsok till terroristbrott ska domas som om det vore ett fullbordat
terroristbrott och enligt samma straffskala som ett fullbordat terroristbrott (s. 246—247).
Fakultetsndmnden avstyrker detta forslag. En sddan lagteknisk 16sning inte ar forenlig
med hur svensk straffrétt 4r uppbyggd. Generellt dr tanken att det utifran klandervéardhet
finns en skillnad mellan & ena sidan forsok till brott och a andra sidan fullbordade brott.
Eftersom svensk straffritt gor en tydlig atskillnad mellan forsdksbrott och fullbordade
brott dr den foreslagna lagtekniska 16sningen inte forenlig med den systematik som annars
giller 1 straffréttsliga sammanhang. Dessutom stiller sig fakultetsndmnden fragande till
om en sadan lagteknisk 16sning uppnér det syfte som innebir att regleringen ska bli mer
overskadlig och fa en tydligare struktur.

Den lagtekniska losningen, med att straffa forsok till terroristbrott som ett fullbordat
terroristbrott och att samtidigt kvarhélla en sdrskild bestimmelse om forsok, forberedelse
och stimpling, riskerar ocksé att skapa tillimpningssvarigheter. Det dr exempelvis oklart
om en domstol i en situation ddr atalet giller forsok till terroristbrott, ska tillimpa

5 Se t.ex. prop. 2002/03:38, s. 88, dit en etnisk minoritet eller ett visst folkslag uttryckligen nimns som exempel
pé vad som kan utgbra en befolkningsgrupp.



9(13)

huvudbrottet (den forslagna 4 §) eller stadgandet om kriminalisering av forstadier (den
foreslagna 11 §). Fragan ér inte oviktig. For den tilltalade blir det exempelvis en pataglig
skillnad rérande vilket straff som han eller hon riskerar. Den skillnaden dr dessutom
betydligt storre &n vid i princip alla andra forsoksbrott enligt svensk ratt.

Dessutom delar fakultetsndmnden inte utredningens uppfattning att forslaget i denna del
inte skulle leda till en forskjuten och tidigarelagd placering av nér ett terroristbrott ar
beganget. Om ett forsoksbrott jamstills med ett fullbordat terroristbrott, har en viss
forskjutning skett.

Vidare kan ocksa péapekas att en liknande lagteknisk 16sning har inforts i Norge. En
skillnad &r dock att den norska regleringen forefaller ha utformat bestimmelsen sa att det
blir ett slags utvidgat forsoksansvar pa det viset att den stracker sig ldngre &dn den
generella norska bestimmelsen om forsok. Till skillnad frn svensk rétt, saknar norsk rétt
en allmén bestammelse om forberedelse; det maste 1 sa fall kriminaliseras sérskilt. I en
svensk kontext skulle den norska utvidgade forsoksbestimmelsen snarast betraktas som
en kriminalisering av forberedelse till terroristbrott. Men den norska lagstiftaren har likvél
valt att bendmna det som forsok. Den valda 16sningen har i den norska debatten fatt skarp
kritik av motsvarande slag som fakultetsnimnden nu anfor. ¢

Av de skél som anforts ovan avstyrker Juridiska fakultetsndmnden att forsok till brott
straffas enligt samma bestdmmelse som ett fullbordat terroristbrott.

Utbildning for terrorism

Utredningen forsldr en forédndring av brottet utbildning av terrorism pé sé vis att en
generell reglering ska inforas (s. 296-298) 1 stillet for som 1 dag att kriminaliseringen ar
begrénsad till utbildning rérande vissa typer av sérskilda kvalificerade hjdlpmedel. Den
foreslagna regeln ar oklar, och riskerar att ge upphov till tillimpningssvarigheter i
domstolarna. Den foreslagna ordalydelsen ér sé pass vagt formulerad att det kan
ifrigasittas om den i alla delar ar forenlig med legalitetsprincipen.

Av de skél som anforts ovan avstyrker Juridiska fakultetsndmnden forslaget att brottet
utbildning for terrorism fordandras sa som foreslagits i utredningen.

Straffskidrpningarna av flera brott

Utredningen foreslér en rad straffskdrpningar for redan existerande brott som é&r ténkta att
1 framtiden omfattas av terroristbrottslagen (s. 312-326). Utredningen menar att det finns
anledning att se an mer allvarligt pé terroristbrottslighet 4n tidigare”. Fakultetsnimnden
har dock svért att se att terroristbrott inte sags allvarligt pa dven tidigare, exempelvis
under de terrordad som skedde i Europa under 1970-talet. Det kan ocksé noteras att
exempelvis terroristbrottet 1 dag redan (i jimforelse med straffskalan for de grundbrott
som omfattas av brottskatalogen for terroristbrott) har en forhojd straffskala. Vidare kan
det ifragaséttas om det finns ett reellt behov av att skirpa flera av de existerande brotten.
Utredningen understryker ocksa att det 14ga antalet domar avkunnats, gor att det finns

¢ Se framfor allt Husabe, Erling Johannes, Terrorisme i norsk strafferett. Ein analyse av straffelova kapittel 18,
Fakbokforlaget, Bergen, 2018, s. 64-77, 323-324.
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anledning att iaktta viss forsiktighet nér det géller att bedoma behovet av
straffskdrpningar (s. 315). Fakultetsndmnden instimmer i den bedémningen.
Samrdorebrottet tradde 1 kraft den 1 mars 2020 och att bestimmelsen har d&nnu inte provats
i ndgot fall. Detsamma géller den foreslagna straffskirpningen for exempelvis resa i
terroristsyfte. Det finns endast ett fall av en sé kallad terroristresa som har provats 1
domstol och utfallet blev en friande dom. Det finns alltsd ingenting i praxis som tyder pé
att det finns ett behov av en straffskdrpning av det aktuella brottet.

Tillampningen av terroristbrottet dr begriansat till en brottskatalog. Utredningens foreslér
att slopa den och i stéllet konstruera terroristbrottet sé att alla brott kan utgdra
terroristbrott. Den grundldggande principen &r att straffet ska sta i proportion till den
straffbara girningen. Eftersom utredningen dppnar for mojligheten att alla brott kan
straffas sdsom terroristbrott, innebér det att brott som — 1 jamforelse med de brott som
omfattas av den nuvarande brottskatalogen — framstar som mindre allvarliga sett till
grundbrottens straffskala. Det finns brott som i dag har en forhallandevis lag straffskala,
men som om de i framtiden kan utgdra terroristbrott, kan straffas betydligt stringare dn
enligt dess grundform. Det &r 1 och for sig rimligt att en viss skillnad ska finnas mellan &
ena sidan straffskalan enligt grundbrottens egen straffskala och & andra sidan straffskalan
for terroristbrott. For en del brott framstar det som en alltfor pataglig skillnad 1 detta
avseende. For att ta ett konkret exempel kan alltsd den som begar en stdld av
normalgraden, om den begas i terroristsyfte, riskera mellan fyra ars féangelse till livstid. I
sin grundform har stdld av normalgraden en straffskala som uppgér till hogst tva ars
fangelse det kan dirfor ifrdgaséttas om det ar proportionerligt, rimligt och nddvéndigt att
alla brott ska straffas sa pass strangt som framgér av straffskalan for terroristbrott. Det dr
exempelvis inte osannolikt att ett terroristbrott genom ett forhallandevis lindrigt brott, 1
praktiken av bland annat proportionalitetsskél kommer att domas lindrigare dn den
straffskala som anges for terroristbrottet. Regeringen bor darfér — om den avser att
genomfora utredningens forslag att 14ta alla brott kunna utgéra terroristbrott — fundera
over andra lagtekniska mojligheter som askadliggor att straffet blir stringare, men likvél
inte sé pass strangt som enligt den nuvarande straffskalan for terroristbrott. Ett sétt att
synliggora detta ar att 1 terroristbrottslagen inféra en bestimmelse som anger att om
grundbrottet har en viss straffskala, ska den i jamforelse med grundbrottet straffas i
skdrpande riktning pa ett visst sitt. Det skulle vara mojligt att utforma straffskérpningen
sd att det sker i forhallande till det foreskrivna minimistraffet for grundbrotten och den
skulle kunna utformas generellt sa att ett visst paslag i straffskidrpningshénseende gors i
olika intervaller beroende pa straffskalan i brottens grundform.

Forslaget om en sarskild straffskiirpningsgrund

Utover de straffskdrpningar som foreslds ovan, foreslar utredningen att en sérskild
straffskidrpningsgrund ska inforas (s. 47, 328-333, 429). Den forslés fa foljande
ordalydelse: ”Om négon har begétt ett brott enligt annan lag ska det som forsvérande
omstandighet vid beddmningen av straffvirdet, vid sidan av vad som giller for varje
enskild brottstyp och enligt bestimmelserna i 29 kap. 2 § brottsbalken, beaktas om brottet
har begatts med uppsat att frimja brott som avses i ndgon av 4—10 §§.”

Systematiskt behandlas faktorer som péaverkar straffvirdet i forsvarande eller
formildrande riktning i BrB 29 kap. 2 § och BrB 29 kap. 3 §. Saledes bor, om denna
straffskidrpningsgrund ska inforas, den placeras 1 BrB 29 kap. och inte 1
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terroristbrottslagen. Det dr dven oklart vilka “’brott enligt annan lag” som skulle kunna
komma ifraga och som inte omfattas av den foreslagna terroristbrottslagen. Pa dessa
grunder ifragasitter fakultetsnimnden om det finns ett praktiskt behov av att inféra en
sadan straffskarpningsgrund. Det enda konkreta exempel som ndmns i utredningen da
bestimmelsen kan komma ifraga & om nagon déms for medh;jélp eller anstiftan till
terroristbrott (s. 429). Enligt fakultetsndmndens uppfattning gar det att fundera dver om
det inte 1 ett sddant fall &r mdjligt att inom ramen f6r BrB 29 kap. 1 § och BrB 29 kap. 2 §
hdja straffvardet for en dylik gérning.

Konkurrens

Som redan har ndmnts ovan finns det skél att anta att en och samma gérning kan utgora
flera brott, savil enligt den nuvarande som enligt den foreslagna straffréttsliga
lagstiftningen rérande terrorism. Utredningen foreslar att fortydliganden om konkurrens
inte bor inforas 1 terroristbrottslagen (s. 360-366). For domstolarna kan det emellertid
vara viktigt att det &r tydligt vilka brott som har foretrdde framfor andra. Man kan t.ex.
tdnka sig en situation dér gdrningen bade kan klassificeras som ett kriminaliserat
forstadium till terroristbrott och ett sdrskilt brott i terroristbrottslagen. Enligt
fakultetsndmndens uppfattning vore det darfor onskvirt om terroristbrottslagen trots allt
klargdr konkurrensfragor. Ett sétt att lagstiftningstekniskt gora konkurrensfragan tydlig ar
att 1 sista stycket i1 relevanta straffbestimmelser uttryckligen ange vilka brott i
terroristbrottslagen som har foretrdde. En sddan lagstiftningsteknik anvénds i annan
specialstraffrittslig lagstiftning som ar komplex, se exempelvis MB 29 kap.

Forslagets forenlighet med grundliggande fri- och rittigheter

I utredningen behandlas fragan om forslagets forhallande till grundldggande fri- och
rittigheter (s. 342-346). Det saknas dock en beskrivning av hur de lagforslag som
presenteras dr forenliga med grundldggande fri- och rittigheter. Exempelvis ndmns inte
relevanta bestimmelser i regeringsformen, Europakonventionen och EU-stadgan. Det
saknas en tydlig redogorelse och reflektion huruvida forslagen &r forenliga med olika
relevanta fri- och réttigheter. Juridiska fakultetsndmnden efterfragar ett klargérande
avseende forslagens forenlighet med foreningsfriheten, informationsfriheten och
yttrandefriheten.

Forhallandet till internationell humanitir ratt

Utredningen redogor for lagstiftningens forhallande till den internationella humanitira
ratten och klargdr att den internationella humanitéra ritten inte utgor nagot hinder frén att
straffréttsliga bestimmelser som exempelvis kriminaliserar samrore med
terroristorganisation infors (s. 351-360). Detta konstaterades dven av Hogsta domstolen 1
méal nr B 5948-17 fran den 13 november 2019. Domstolen papekade vikten av att utga
frén vilka begrénsningar lagtexten kan ha utifran innehéllet i den internationella
humanitéra rétten.

Lag (2010:299) om straff for offentlig uppmaning, rekrytering och utbildning avseende
terroristbrott och annan sarskilt allvarlig brottslighet och lag (2002:444) om straff f6r
finansiering av sirskilt allvarlig brottslighet 1 vissa fall, &r de lagar som i dagsldget kan
tillimpas pa girningar som begas under en vdpnad konflikt. Lagarna ger inte uttryck for
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nagon begransning av det straffbara omradet utifran innehéllet i den internationella
humanitéra rétten. Lagarnas forhallande till den internationella humanitira rétten inte har
berdrts i tidigare forarbeten.” Mot bakgrund av att lagstiftningens forhéllande till den
internationella humanitéra ritten dr en komplex friga, efterfrdgar fakultetsnimnden en
konsekvensanalys avseende forslagets forhallande till den internationella humanitéra
ratten.

Sammanfattande slutsatser

Overlag innebir de lagforslag som presenteras i utredningen att det straffrittsliga
regelverket rorande terroristrelaterad brottslighet — 1 flera avseenden —utvidgar det
kriminaliserade omréddet. Fakultetsndmnden stiller sig fragande bade till behovet och till
(den forvintade) effektiviteten av de forslag som ges. I delar av forslaget saknas underlag
for att ta stillning till centrala frdgor som behandlas i utredningen. En sadan brist &r
exempelvis den forvédntade effekten och behovet av det patagligt utokade mdjligheterna
for staten och réttsutredande myndigheter att anvinda hemliga tvdngsmedel. En sddan
expandering kraver att det bland annat kan presenteras berdkningar om hur pass stor
anvindningen kommer att bli och hur pass stor den forvintade effektiviteten géllande
exempelvis lagforingar per ar som detta kan tdnkas generera. Utredningen har i vissa
avseenden inte i tillrdckligt hog grad beaktat och végt in olika fri- och réittigheter samt
relevanta grundldggande réttsstatliga vérden.

Vidare finns ett behov av fortsatt utredning géllande hur en terrororganisation ska
definieras. Slopandet av den brottskatalog som begrénsar tillimpningen av terroristbrott
skulle kunna leda till en urvattning av vad som utgor terroristbrott. En sadan utvidgning
medfor i praktiken att staten och réttsutredande myndigheter far tillgang till bland annat
hemliga tvingsmedel i en sddan utstrackning att det gar for langt och inkréktar alltfor
mycket pé grundldggande rittsstatliga varden. Fakultetsndmnden avstyrker darfor den
foreslagna forandringen av terroristbrottet.

En parlamentarisk kommitté har fatt 1 uppdrag att bland annat se 6ver mgjligheterna att
genomfora en dndring av grundlagen sa att deltagande i en terroristorganisation i
framtiden kan kriminaliseras. I avvaktan pa denna kommittés forslag vore det lampligt om
nu aktuellt forslag begrénsades till att samla det befintliga straffrattsliga regelverket
rOorande terroristbrott m.m. i en gemensam lagstiftning, men i 6vrigt avsta fran forslag
som utvidgar det straffréttsliga utrymmet och myndigheters befogenheter.

Sammantaget kan fakultetsndmnden varken tillstyra eller avstyrka helheten i de forslag
som presenteras i utredningen.

7 Jfr prop. 2009/10:78 och prop. 2001/02:149. Se dven Hogsta domstolens dom, mil nr B 5948-17, den 13
november 2019, s. 14, p. 34.
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