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Justitiedepartementet

SOU 2021:15 Foreningsfrihet och
terroristorganisationer

Den samhaillsvetenskapliga fakulteten vid Umea universitet har fatt
mojlighet att bereda Umed universitets yttrande over SOU 2021:15
Foreningsfrihet och terroristorganisationer. Delbetdnkande av 2020
ars grundlagskommitté. Remissvaret baserar sig pa ett underlag fran
juridiska institutionen. Underlaget har utarbetats av universitetslektor
Karin Astrém, docent Gorel Granstrém och universitetslektor Fanny
Holm, verksamma vid juridiska institutionen, Umea universitet.

Sammanfattning

Umead universitet avstyrker kommitténs forslag om att en begransning
av foreningsfriheten bor inforas for att ingripa mot sammanslutningar
som agnar sig at eller understédjer terrorism. Det foreligger inte nagra
egentliga rattsliga hinder mot forslaget, men det ar inte heller utrett
att det foreligger tillrackligt starka skal som talar for en sddan
begransning, samt att en sddan begransning i forlangningen kan
komma att leda till en straffrattslig lagstiftning som i sin utformning
och tillampning riskerar att bli godtycklig och oproportionerlig inte
minst mot bakgrund av att begreppen terrorism och terrorist-
organisation ar omtvistade begrepp.

Lamplighet av inskrankning av foreningsfriheten

Kommittén har haft att bedoma om det finns skil att utoka
mojligheterna att begriansa den grundlagsskyddade foreningsfriheten
avseende terroristorganisationer. Foreningsfriheten i svensk ratt har
varit sirskilt stark inda sedan regeringsformen inférdes. Aven om det
redan finns mojligheter enligt svensk grundlag att infora
begransningar av foreningsfriheten genom strafflagstiftning har detta
sillan ansetts lampligt pa grund av foreningsfrihetens viktiga
demokratiska uppgift att skydda enskildas mojligheter att
sammansluta sig. En sankt skyddsniva for denna frihet bor endast
komma i frdga om det finns starka skil som talar for det.

Utgangspunkten for en bedomning av inforandet av nya
begransningar av grundlagen bor vara 2 kap. 21 § regeringsformen och
de tre olika moment som anges dar: godtagbara skil, proportionalitet
och ett forbud mot begransningar som innebéar asiktsdiskriminering.
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Men en begransning bor dven utredas utifran Europakonventions krav
pa nodvandighet i enlighet med artikel 11. Kommittén diskuterar dock
forst mojligheten att infora den tidigare foreslagna straffrattsliga
regeln om deltagande i sammanslutningar som dgnar sig &t terrorism
(s. 141). Da detta enligt kommittén inte ar mojligt i enlighet med den
nuvarande regleringen av begransningarna av foreningsfriheten som
framgar av 2 kap. 24 § regeringsformen analyseras mojligheten att
utoka dessa. Enligt kommittén bor behovet bedomas i ljuset av vilken
regleringsmetod som bor anviandas och hur en ny begriansningsregel
ska forhalla sig till de nuvarande inskriankningarna i forenings-
friheten. Genom detta forhallningssatt, som fokuserar pa den lag-
tekniska utformningen, kommer de mer grundliaggande fragorna om
vilka skil som ska ligga till grund for behovet samt dven en vidare
utredning om dessa skil star i proportion till andra intressen i
skymundan.

De skil som utredningen lyfter fram for att infora begransningen i
foreningsfriheten ar dels behovet av mojligheten att bekdmpa
terrorism, dels internationella hinsyn (avsnitt 8.3). Behovet av att
bekdmpa terrorism grundas pa uttalandet att samhallet bor ha breda
mojligheter att ingripa mot terrorism och att situationer kan uppsta
dar det ar motiverat att vidta atgarder som tar direkt sikte pa
terroristorganisationer (s. 159). Kommittén anfor ocksa att en
begransningsregel kan bidra till battre mojligheter for internationellt
samarbete. I samband med detta hade Umea universitet garna sett en
utforlig utredning om eventuella folkrattsliga och EU-rattsliga krav pa
att infora en kriminalisering av deltagande i terroristorganisationer,
om den nuvarande lagstiftningen inte fullt ut kan anses kriminalisera
sddant agerande, samt om en sadan kriminalisering kraver
begransning i foreningsfriheten. Nar det géller de folkrattsliga och EU-
rattsliga kraven kan det konstateras att Terrorismdirektivet hanvisar i
artikel 4 till deltagande i terroristorganisationer och att Sverige har
tilltratt tillaggsprotokollet till Europaradets terrorismkonvention som
i artikel 2 anger att deltagande i organisation for terrorismsyften ska
kriminaliseras i nationell ratt.

Tilltradet, protokollets genomforande och inforlivande i svensk ratt
diskuteras framfor allt i SOU 2017:72. Dar konstateras att varken
direktivet eller tillaggsprotokollet foranleder lagstiftningsatgarder vad
avser deltagande, men det hinvisas samtidigt till utredningen om
straffansvar for deltagande (Ds 2017:62) i den delen. Den senare
utredningen beror dock endast ytligt Overensstaimmelsen mellan
tillaggsprotokollet och svensk ritt i denna fraga. Utan en analys av
artikelns innehall och 6verensstimmelse med redan gillande svensk
lagstiftning, gar det darfor inte enligt Umea universitet att dra
slutsatsen att ny lagstiftning om straffansvar for deltagande i
terroristorganisation behovs for att leva upp till protokollets krav.
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Regeringen har vid flera tillfallen gett uttryck for bedomningen att den
befintliga kriminaliseringen (bl.a. bestimmelser om medverkan,
forsok, forberedelse och stimpling) uppfyller kraven pa EU-niva. EU-
kommissionen har i tvd genomféranderapporter avseende 2002 ars
terrorismrambeslut (Radets rambeslut av den 13 juni 2002 om
bekampande av terrorism, 2002/475/RIF) accepterat regeringens
position. Nar det giller direktivet papekar kommissionen i sin
genomforanderapport fran 2020 att den svenska regleringen “medfor
en risk for att deltagande i en terroristorganisations aktiviteter forblir
ostraffat” och att de redan inforda bestimmelserna inte fullt ut
motsvarar den kriminalisering som direktivet asyftar. Sverige har dock
inte blivit foremal for nagon 6vertradelseprocess, vilket kan tolkas som
att det inte finns nagot krav frdn EU pa att ytterligare lagstiftning
behover inforas.

Kommittén konstaterar att det inte verkar finnas nagra svarigheter att
samarbeta med andra lander idag, men att “situationer kan uppsta dar
lagstiftaren bor ha mojlighet att infora en reglering som i fraga om
terroristorganisationer dr mer lik den som giller i andra stater och som
utan narmare diskussion kan konstateras vara i linje med de krav som
foljer av EU-ratten.” (s. 160) Det senare ledet i argumentet tycks
framfor allt bygga pa det ovan ndmnda uttalandet i EU-kom-
missionens genomforanderapport. Umea universitet anser inte att
detta ar ett starkt vagande skil da, som konstaterats, kritiken inte lett
till ndgon Overtradelseprocess.

Proportionalitetsbedomning m.m.

En begrinsning av foreningsfriheten far inte ga utover vad som ar
nodvandigt med hansyn till det indamal som har foranlett den och inte
heller stracka sig sa langt att begransningen utgor ett hot mot den fria
asiktsbildningen sasom en av folkstyrelsens grundvalar. For att det ska
anses nodvandigt ska inga andra atgirder sta till buds eller vara
motsvarande effektiva som begransningen. Med beaktande av de
rattsliga atgiarder som redan vidtagits, kan det ifrdgasidttas om en
begransning av foreningsfriheten i grundlagen verkligen ar nodvandig.
Umead universitet instimmer i behovet av att samhallet vidtar dtgarder
mot terrorism, men ifrdgasatter om det ar tillrackligt utrett att detta
bor ske genom en begransningsregel i regeringsformen. Sverige har
tidigare infort lagstiftning for att bekdmpa terrorism och det har inte
tydliggjorts att dessa anses otillrackliga for att uppfylla detta syfte.
Fragan ar da om det av den anledningen ar nodvandigt att inskranka
foreningsfriheten. Inte heller behovet att internationella hansyn kan
anses vara ett nodvandigt skal att begransa yttrandefriheten.

I enlighet med proportionalitetsprincipen ska ocksa en avviagning
goras mellan ingreppet i den enskildes ratt och behovet som ska
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tillgodoses. Om forhéllandet mellan dessa faktorer framstar som
rimligt ar ingreppet proportionerligt. Da en begransning av
foreningsfriheten ses som ett relativt stort ingrepp i den enskildes ratt
maste saledes behovet av att infora begransningen vara mycket stort.
Kommittén presenterar tva argument for att utoka mojligheterna att
begrinsa foreningsfriheten i forhallande till sammanslutningar som
agnar sig at terrorism.

Dels att terrorism omfattar brottslighet av mycket allvarlig och
systemhotande natur som stéller sarskilda krav pa ett oppet och
demokratiskt samhalle och aktualiserar fragan om formagan att vidta
forebyggande atgarder och straffrattsliga ingripanden. Det kan
konstateras att kommittén inte haft till uppgift att utreda behovet av
kriminalisering. Da behovet av straffrittsliga ingripanden angetts som
ett skil till behovet av en begransning av foreningsfriheten bor dock
frigan om behov av kriminalisering utredas vidare. En grund-
lagsandring bor foregds av noggranna oOverviaganden av
konsekvenserna i kombination med krav pa att lagstiftaren noga
redovisar sina syften nar en fri- och rittighetsbegrinsande lag
beslutas. Umea universitet hade darfor garna sett en mer omfattande
analys av vilken lagstiftning som kan mgjliggoras av begransningen av
foreningsfriheten, for att visa vilka konsekvenser detta innebar for
skyddet av individens rattigheter.

Dels anger kommittén att denna brottslighet inte sillan har
internationella inslag i den meningen att terroristverksamhet kan
berora flera olika rattsordningar varfor en begransning av
foreningsfriheten anges vara behovlig. Detta da det konstateras att
flera andra lander har en saddan lagstiftning, samt att det kan ses som
internationella dtaganden att infora. Sammantaget ar det kommitténs
bedomning att dessa skal ar patagligt starkare 4n de argument som
kan anforas emot en siddan ordning. Det diskuteras dock inte av
kommittén vad sddana begransningar skulle innebara for individen. I
en proportionalitetsbedomning bor ingéd att bedoma lampligheten av
en inskrankning av foreningsfriheten och vad det innebar utifrdn
individens intressen. Kommittén anger att det ar svart att se att
rattighetsbegransande lagstiftning som galler rena terrorist-
organisationer kan betraktas som oproportionerlig. Umea universitet
hade dock giarna sett att kommittén gjort en proportionalitets-
bedomning dar individens intressen beaktas i forhéllande till den
foreslagna inskrankningen i foreningsfriheten.

En begriansning av foreningsfriheten far inte heller innebidra en
asiktsdiskriminering. Det ar saledes inte &sikten i sig som kan
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begransas. I kommitténs forslag beskrivs att en begransnings-
bestammelse som avser terrorism skulle ta sikte pa den verksamhet
som organisationen faktiskt bedriver och inte pa det tankeinnehall
som den kan sigas sta for. Kommittén framhaller genom detta att vad
som avses ar det faktiska handlandet av organisationen. Umea
universitet vill dock papeka att begriansningen kommer att traffa
individer som har en samsyn i olika asikter oavsett deras handlande.

Begreppet terrorism m.m.

Umea universitet vill understryka att det ar ett grundlaggande krav pa
ett begrepp som infors i regeringsformen att det ska ha en innebord
som ar tydlig och vedertagen med en betydelse som kan forvantas
bestd over en langre tid. Vad giller begreppet terrorism finns inte
nagon fullstindig enighet om en definition inom ramen for samarbetet
i FN, bla. till foljd av bristande samsyn nar det galler hur
befrielserorelser ska betraktas i sammanhanget. Kommittén anfor att
det aven om det inte rader fullstindig enighet om begreppet terrorism
sa finns det en samsyn inom EU samt att begreppet terrorism far anses
inkludera utforandet av terroristbrott i enlighet med straffrattslig
lagstiftning. Umea universitet anser dock att det ar forenat med vissa
svarigheter att infora ett begrepp i grundlag som inte ar tydligt eller
vedertaget och dar begreppets innebord kan férandras genom vanlig
lag eller i tillampningen.

Det ar ocksa forenat med vissa svarigheter att i praktiken kunna
definiera och identifiera begrepp som medlemskap eller samrore med
terroristorganisationer eller sddana sammanslutningar. Begrans-
ningsregeln avser att omfatta foreteelser som att “organisationen
bedriver verksamhet som faktiskt bidrar till terrorism” (s. 164). Om
det star klart att gruppen bara agnar sig at terrorism ser kommittén att
det ar tamligen oproblematiskt, men om gruppen dven agnar sig at
andra aktiviteter blir det svarare att avgora om gruppens aktiviteter
ska omfattas. Dessutom maéste det beaktas om organisationerna ar
politiskt engagerade vid sidan om den verksamhet som faktiskt bidrar
till terrorism. Det kan nog antas att det ar fa organisationer som endast
agnar sig at verksamhet som faktiskt bidrar till terrorism.

Beslut i drendet har fattats av professor Ruth Mannelqvist, den
Samhaillsvetenskapliga fakultetens dekan, efter foredragning av
fakultetssamordnare Asa P Isaksson.

For den Samhallsvetenskapliga fakulteten

Ruth Mannelqvist
Dekan

Asa P Isaksson
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