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Till statsradet och chefen for
Justitiedepartementet

Chefen for Justitiedepartementet, statsridet Morgan Johansson, gav
den 12 april 2021 en utredare i uppdrag att limna férslag som innebir
att det inférs ett sirskilt straffansvar f6r deltagande 1 en terrorist-
organisation.

Samma dag férordnades chefsrddmannen Mikael Forsgren som
utredare och kanslirddet Henrik Engvall som sekreterare.

Denna promemoria ir resultatet av ett gemensamt arbete av mig
och Henrik Engvall. Den ir dirfor skriven i vi-form. Jag dr dock
ensam ansvarig for forslagen.

Hirmed 6verlimnas promemorian Straff for deltagande i en
terroristorganisation.

Uppdraget dr nu slutfort.

Umed i april 2022

Mikael Forsgren

/Henrik Engvall
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Sammanfattning

Utredaren har haft 1 uppdrag att limna férslag som innebir att det
inférs ett sirskilt straffansvar for deltagande i1 en terrorist-
organisation.

I promemorian goérs inledningsvis bedémningen att en
kriminalisering skulle vara ett effektivt sitt att férebygga, forhindra
och bekimpa deltagande 1 en terroristorganisation och att det
foreligger ett behov av en sidan kriminalisering. Behovet motiverar
dven att mojligheten att begrinsa féreningsfriheten utnyttjas.

Dirfor foreslds en ny straffbestimmelse 1 terroristbrottslagen
(2022:000) som omfattar den som deltar i verksamheten 1 en
terroristorganisation pad ett sitt som dr dgnat att frimja, stirka eller
understddja terroristorganisationen. Straffet f6r deltagande 1 en
terroristorganisation ska vara fingelse 1 hogst fyra &r.

Om deltagandebrottet dr grovt ska straffet vara fingelse 1 ligst
tvd och hogst dtta dr. Vid bedémningen av om ett brott dr grovt ska
det sirskilt beaktas om girningsmannen har tagit en central roll
inom terroristorganisationen, om girningen pd ett patagligt sitt har
bidragit till organisationens f6rmdiga att beg terroristbrott eller om
girningen annars har varit av sirskilt farlig art. Innebir girningen att
girningsmannen har lett terroristorganisationen ska straffet vara
fingelse ligst tvd och hogst femton 4r.

Bestimmelsen innefattar dven ett undantag som innebir att en
girning inte ska utgéra brott om den med hinsyn uwll
omstindigheterna ir forsvarlig. Detta innebir att vissa girningar
som objektivt framstdr som ett deltagande inte ir straffbara.
Exempel pd girningar som kan bli aktuella f6r undantaget ir vissa
journalistiska metoder — t.ex. att wallraffa, situationer dir det saknas
alternativ. till  verksamhet som  objektivt  stéder en
terroristorganisation och sjukvird som bedrivs i enlighet med den
internationella humanitira ritten.
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Forslaget foranleder idven ett forslag till idndring av
straffbestimmelsen for samrére med en terroristorganisation, vilken
tydliggdér att det brottet ska vara subsidiirt 1 foérhdllande will
deltagandebrottet. Det foreslds dven att ett forsvarlighetsundantag
infors 1 bestimmelsen om samrére med en terroristorganisation.

Straffansvaret for flera andra brott som har samband med terror-
ism foreslds dven utvidgas med anledning av deltagandebrottet. Det
ska vara straffbart att offentligt uppmana och rekrytera till samt att
resa utomlands i avsikt att delta i en terroristorganisation. Det ska
vidare vara straffbart att finansiera deltagande 1 en terrorist-
organisation. Det ska dven vara straffbart att finansiera offentlig
uppmaning och rekrytering till deltagande samt att finansiera en resa
1 syfte att delta i en terroristorganisation.

Svensk domstol ska, i likhet med vad som foreslas gilla f6r 6vriga
terrorismrelaterade brott, ha universell jurisdiktion 6ver brottet
deltagande 1 en terroristorganisation. Detsamma ska gilla offentlig
uppmaning till deltagandebrottet, rekrytering till deltagandebrottet,
resa 1 syfte att delta 1 en terroristorganisation och finansiering av
deltagandebrottet.

Hemlig avlyssning av elektronisk kommunikation, hemlig 6ver-
vakning av elektronisk kommunikation, hemlig kameragvervakning
och hemlig dataavlisning ska fi anvindas vid en férundersékning
avseende deltagandebrottet. Aven undantaget frin skyldigheten att
underritta den som ir eller har varit misstinkt om att ett hemligt
tvingsmedel anvints ska gilla.

Lagen (2007:979) om &tgirder for att forhindra vissa sirskilt
allvarliga brott och lagen (2012:278) om inhimtning av uppgifter om
elektronisk kommunikation i de brottsbekimpande myndigheternas
underrittelseverksamhet ska vara tillimpliga pd grovt deltagande-
brott.

Lagindringarna foreslds trida i kraft den 1 juli 2023.



Summary

The Inquiry’s remit has been to present proposals that mean the
introduction of special criminal responsibility for participation in a
terrorist organisation.

Initially the memorandum makes the assessment that
criminalisation would be an effective way of preventing, averting and
combating participation in a terrorist organisation and that this
criminalisation is needed. This need also justifies use of the
possibility of restricting freedom of association.

A new penalty provision is therefore proposed in the Terrorist
Offences Act (2022:000) covering a person who takes part in
activities in a terrorist organisation in a way that is liable to promote,
strengthen or support the terrorist organisation. The penalty for the
participation in a terrorist organisation should be imprisonment for
at most four years.

If the offence is gross, the penalty should be imprisonment for at
least two years and at most eight years. When assessing whether an
offence is gross, particular consideration is given to whether the
perpetrator took a central role in the terrorist organisation, whether
the act contributed in a substantial way to the organisation’s ability
to commit terrorist offences or whether the act was otherwise of a
particularly dangerous nature. If the act means that the perpetrator
led the terrorist organisation, the penalty should be imprisonment
for at least two years and at most fifteen years.

The provision also includes an exception to the effect that an act
is not an offence if it was justifiable in view of the circumstances.
This means that certain acts that appear objectively to be
participation are not punishable. Examples of acts that can be
covered by the exception are certain journalistic methods (e.g.
undercover journalism), situations in which there is no alternative to
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activities that objectively support a terrorist organisation and health
care conducted in accordance with international humanitarian law.

The proposal also results in a proposed amendment to the penalty
provision for collaboration with a terrorist organisation clarifying
that this offence should be subsidiary to the offence of participation.
The Inquiry also proposes inserting an exception for justifiability in
the provision on collaboration with a terrorist organisation.

An expansion of criminal liability is also proposed for several
other offences linked to terrorism on account of the offence of
participation. It should be punishable to publicly encourage and
recruit to participation and also to travel abroad with the intention
of participating in a terrorist organisation. Financing participation in
a terrorist organisation should also be punishable. Financing the
public encouragement of and recruitment to participation should
also be punishable, as should financing a trip abroad for the purpose
of participating in a terrorist organisation.

As is proposed for other terrorism-related offences, Swedish
courts should have universal jurisdiction over the offence of
participation in a terrorist organisation. The same should apply to
public encouragement of the participation offence, recruitment to
the participation offence, travelling abroad for the purposes of
participating in a terrorist organisation and financing the offence of
participation.

It should be permissible to use covert interception of electronic
communication, covert surveillance of electronic communication,
covert camera surveillance and covert data interception in a
preliminary investigation regarding the offence of participation. The
exception from the obligation to notify a person who is or has been
a suspect if a coercive investigative measure has been used should
also apply.

The Act on measures to prevent certain particularly serious
offences (2007:979) and the Act on the gathering of information
about electronic communication in the intelligence activities of law
enforcement agencies (2012:278) should be applicable to gross
participation offences.

The entry into force date proposed for the amendments is 1 July
2023.
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1 Forfattningsforslag

1.1 Forslag till lag om andring i terroristbrottslagen
(2022:000)

Hirigenom foreskrivs 1 friga om terroristbrottslagen (2022:000)
dels att 5-8 §§, 10 och 11 §§ ska ha foljande lydelse,
dels att det ska inféras en ny paragraf, 4 a §, av féljande lydelse.

Foreslagen lydelse

4a§

For  deltagande ) en
terrovistorganisation doms den
som deltar 1 verksambeten i en
terroristorganisation pd ett sdtt
som dr dgnat att frimja, stirka
eller  understodja  terroristorg-
anisationen.

Straffet dr fangelse i hogst fyra

)

ar.

Om brottet dr grovt, doms till
fingelse 1 ligst tvd och hogst dtta
dr. Vid bedomningen av om
brottet dr grovt ska det sdrskilt
beaktas om girningsmannen har
tagit en central roll inom terrorist-
organisationen, om gdarningen pd
ett pdtagligt sitt bar bidragit till
organisationens formdga att begd
terroristbrott eller om girningen
annars bhar varit av sdrskilt farlig

11



Forfattningsforslag

Lydelse enligt prop. 2021/22:133
En samlad straffrittslig terrorism-
lagstiftning

Ds 2022:6
art.  Innebdr  girningen  att
gdrningsmannen har lett

terroristorganisationen doms till
fingelse i ligst tvd och hogst
femton dr.

En girning ska inte wutgora
brott om den med hinsyn till
omstindigheterna dr forsvarlig.

Foreslagen lydelse

58§

For  samrore  _med  en
terroristorganisation doéms, om
girningen ir ignad att frimja,
stirka eller understodja en
terroristorganisation, den som

1. for terroristorganisationen
tar  befattning med vapen,
ammunition, brandfarliga eller
explosiva varor eller
transportmedel,

2. uppldter lokal eller mark
till terroristorganisationen, eller

3. limnar annat liknande st6d
till terroristorganisationen.

For  samrore _med  en
terroristorganisation déms, om
girningen ir ignad att frimja,
stirka eller understddja en
terroristorganisation och inte dir
att bedoma som deltagande enligt
4a §, den som

1. for terroristorganisationen
tar  befattning med vapen,
ammunition, brandfarliga eller
explosiva varor eller transport-
medel,

2. uppldter lokal eller mark
till terroristorganisationen, eller

3. limnar annat liknande stod
till terroristorganisationen.

Straffet dr fingelse 1 hogst fyra ar.

Om brottet ir grovt, déms till fingelse 1 ligst ett &r och sex
ménader och hégst sju dr. Vid bedémningen av om brottet ir grovt
ska det sirskilt beaktas om girningen har ingdtt som ett led i en
verksamhet som har bedrivits 1 stérre omfattning eller om den pd
annat sitt har varit av sirskilt farlig art.

Ringa fall utgor inte brott. En girning ska inte wutgéra

brott om den med hinsyn till
omstindigheterna dr forsvarlig.

12
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Forfattningsforslag

6§

For finansiering av terrorvism
eller sarskilt allvarlio brottslioghet

For finansiering av terrorism
eller sirskilt allvarlio brottsliohet

déms den som samlar in, tar
emot eller tillhandahiller pengar
eller annan egendom 1 avsikt att
egendomen ska anvindas eller
med vetskap om att den ir
avsedd att anvindas

1. for att begd eller pd annat
sitt medverka till

a) terroristbrott eller férsok,
forberedelse eller stimpling till
terroristbrott, eller

b) sirskilt allvarlig
brottslighet eller brott som avses
15 § eller ndgon av 7-10 §§, eller

2.av

a) en person som begdr eller
pd annat sitt medverkar till
terroristbrott  eller  sirskilt
allvarlig brottslighet eller gor sig
skyldig till férsok, forberedelse
eller stimpling till terroristbrott

eller sarskilt allvarlig
brottslighet,

b) en terroristorganisation,
eller

c) en sammanslutning av

personer som begdr eller pd
annat sitt medverkar till sirskilt
allvarlig brottslighet eller gor sig
skyldiga till forsok, forberedelse
eller stimpling ull sirskilt
allvarlig brottslighet.

déms den som samlar in, tar
emot eller tillhandahiller pengar
eller annan egendom 1 avsikt att
egendomen ska anvindas eller
med vetskap om att den ir
avsedd att anvindas

1. for att begd eller pd annat
sitt medverka till

a) terroristbrott eller férsok,
forberedelse eller stimpling till
terroristbrott, eller

b) sirskilt allvarlig
brottslighet eller brott som avses
14a §,5 §eller ndgon av 7-10 §§,
eller

2.av

a) en person som begir eller
pd annat sitt medverkar till
terroristbrott  eller  sirskilt
allvarlig brottslighet eller gor sig
skyldig till forsok, forberedelse
eller stimpling till terroristbrott
eller sirskilt allvarlig brotts-

lighet,

b) en terroristorganisation,
eller

c) en sammanslutning av

personer som begdr eller pd
annat sitt medverkar till sirskilt
allvarlig brottslighet eller gor sig
skyldiga till forsok, forberedelse
eller stimpling tll  sirskilt
allvarlig brottslighet.

Straffet ir fingelse 1 hogst tre ar.

13
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Om brottet dr grovt, déms till fingelse 1 ligst ett och hogst sex
dr. Vid beddmningen av om brottet dr grovt ska det sirskilt beaktas

om girningen

1. har avsett brottslighet som innefattar fara fér flera minniskoliv
eller for egendom av sirskild betydelse,
2. har ingdtt som ett led 1 en verksamhet som har bedrivits i stérre

omfattning,

3. har avsett betydande virde, eller
4. pd annat sitt har varit av sirskilt farlig art.

Ringa fall utgér inte brott.

7§

For offentlic uppmaning till
tervorism_eller sdrskilt allvarlio

For offentlie uppmaning till
terrorism_eller sdrskilt allvarlio

brottslighet ddms den som 1 ett
meddelande tll allminheten
uppmanar eller pd annat sitt
soker forleda till terroristbrott,
sirskilt allvarlig brottslighet eller
brott som avses 15 eller 6 § eller
nigon av 8-10 §§.

brottslighet ddms den som 1 ett
meddelande till allminheten
uppmanar eller pd annat sitt
soker forleda till terroristbrott,
sirskilt allvarlig brottslighet eller
brott som avses i 4a, 5 eller 6 §
eller nigon av 8-10 §§.

Straffet dr fingelse 1 hogst tre r.
Om brottet ir grovt, déms till fingelse 1 ligst ett och hogst sex
3r. Vid bedémningen av om brottet ir grovt ska det sirskilt beaktas

om girningen

1. har avsett brottslighet som innefattar fara f6r flera minniskoliv
eller for egendom av sirskild betydelse,
2. har ingdtt som ett led i en verksamhet som har bedrivits i storre

omfattning, eller

3. pd annat sitt har varit av sirskilt farlig art.

Ringa fall utgér inte brott.

8§

For rekrytering till terrorism
eller sarskilt allvarlio brottslighet

For rekrytering till terrorism
eller sarskilt allvarlio brottslighet

déms den som, 1 annat fall in
som avses i 7§, soker formd
nigon annan att begd eller pd
annat sitt medverka till

14
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1. terroristbrott eller forsok,
forberedelse eller stimpling till
terroristbrott, eller

2. sirskilt allvarlig
brottslighet eller brott som avses
15eller68§.

Forfattningsforslag

1. terroristbrott eller forsok,
forberedelse eller stimpling till
terroristbrott, eller

2. sdrskilt  allvarlig  brotts-
lighet eller brott som avses 1 4 4,
5eller 6 §.

Straffet ir fingelse 1 hogst tre ar.
Om brottet ir grovt, doms till fingelse 1 ligst ett och hogst sex
dr. Vid bedémningen av om brottet dr grovt ska det sirskilt beaktas

om girningen

1. har avsett brottslighet som innefattar fara f6r flera minniskoliv
eller for egendom av sirskild betydelse,
2. har ingdtt som ett led 1 en verksamhet som har bedrivits i stérre

omfattning, eller

3. pd annat sitt har varit av sdrskilt farlig art.

Ringa fall utgér inte brott.

10§

For resa for terrorism eller
sarskilt allvarlio brottslighet doms
den som reser eller pdbérjar en
resa till ett annat land 1 avsikt att

1. begd eller pi annat sitt
medverka till terroristbrott,
sirskilt allvarlig brottslighet eller
brott som avses 1 6 § eller gora
sig skyldig till forberedelse eller
stimpling  till  terroristbrott,
sirskilt allvarlig brottslighet eller
brott som avses 16 §, eller

2. begd brott som avses 1 5
eller 9 §.

For resa for terrorism eller
sdarskilt allvarlio brottslighet doms
den som reser eller pdbérjar en
resa till ett annat land 1 avsikt att

1. begd eller pi annat sitt
medverka till terroristbrott,
sirskilt allvarlig brottslighet eller
brott som avses 1 6 § eller gora
sig skyldig till forberedelse eller
stimpling  tll terroristbrott,
sirskilt allvarlig brottslighet eller
brott som avses 16 §, eller

2. begd brott som avses i 4 a,
5eller 9 §.

Straffet ir fingelse 1 hogst tvd ar.

Ringa fall utgér inte brott.

Forsta stycket giller inte den som ir svensk medborgare och som
reser eller pdborjar en resa till Sverige.

15



Forfattningsforslag

Ds 2022:6

11§
Om skilet wll att ett Om skilet twll att ett
terroristbrott inte har terroristbrott inte har

fullbordats endast ir att det krav
som foéljer av 4 § forsta stycket 1
inte ir uppfyllt, doéms det till
ansvar  for  forsok il
terroristbrott  enligt 23 kap.
brottsbalken. Foér forberedelse
och  stimpling dll  samt
underlitenhet att avsloja eller
forhindra terroristbrott samt for
forsok till brott som avses 1 5
eller 6§ doms det ocksd till
ansvar enligt samma kapitel.

fullbordats endast ir att det krav
som foljer av 4 § forsta stycket 1
inte ir uppfyllt, doms det till
ansvar  for  forsok il
terroristbrott  enligt 23 kap.
brottsbalken. Foér forberedelse
och  stimpling tll  samt
underlitenhet att avsloja eller
forhindra terroristbrott samt for
torsok till brott som avses 1 4 a,
5 eller 6 § doms det ocksd till
ansvar enligt samma kapitel.

Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2023.
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1.2 Forslag till lag om dndring i rattegangsbalken

Hirigenom foreskrivs att 27 kap. 18 och 33 §§ rittegdngsbalken ska
ha féljande lydelse.

Lydelse enligt prop. 2021/22:133  Féreslagen lydelse
En samlad straffrittslig terrorism-
lagstifining

27 kap.
18 §!

Hemlig avlyssning av elektronisk kommunikation innebir att
meddelanden, som i1 ett elektroniskt kommunikationsnit overfors
eller har 6verforts till eller frin ett telefonnummer eller annan adress,
1 hemlighet avlyssnas eller tas upp genom ett tekniskt hjilpmedel fér
dtergivning av innehéllet i meddelandet.

Hemlig avlyssning av elektronisk kommunikation fir anvindas
vid en férundersokning om

1. brott for vilket det inte dr foreskrivet lindrigare straff in
fingelse 1 tv4 4r,

2. sabotage eller grovt sabotage enligt 13 kap. 4 eller 5 §
brottsbalken,

3. mordbrand, grov mordbrand, allminfarlig 6deliggelse,
kapning, sj6- eller luftfartssabotage eller flygplatssabotage enligt 13
kap. 1, 2, 3, 5a eller 5b §brottsbalken, om brottet innefattar
sabotage enligt 4 § samma kapitel,

4. uppror, vipnat hot mot laglig ordning eller brott mot
medborgerlig frihet enligt 18 kap. 1, 3 eller 5 § brottsbalken,

5. hogtorraderi, krigsanstiftan, spioneri, grovt spioneri, obehérig
befattning med hemlig uppgift, grov obehorig befattning med
hemlig uppgift eller olovlig underrittelseverksamhet mot Sverige,
mot frimmande makt eller mot person enligt 19 kap. 1, 2, 5, 6, 7, 8,
10, 10 a eller 10 b § brottsbalken,

6. foretagsspioneri  enligt 26§  lagen  (2018:558) om
foretagshemligheter, om det finns anledning att anta att girningen

! Anmirkning: Andring av 27 kap. 18 § har ocks3 foreslagits i propositionen Modernare regler
fér anvindningen av tvingsmedel (prop. 2021/22:119).
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har begdtts pd uppdrag av eller har understotts av en frimmande
makt eller av ndgon som har agerat {6r en frimmande makts rikning,

7. terroristbrott, samrore
med en terroristorganisation,
finansiering av terrorism eller
sirskilt allvarlig  brottslighet,
offentlig uppmaning tll terr-

7. terroristbrott, deltagande 1
en terroristorganisation, samrore
med en terroristorganisation,
finansiering av terrorism eller
sirskilt allvarlig  brottslighet,

orism eller sirskilt allvarlig offentlig uppmaning till terr-
brottslighet, rekrytering till terr-  orism  eller  sdrskilt  allvarlig
orism eller sidrskilt allvarlig brottslighet, rekrytering till terr-
brottslighet, utbildning fér terr- orism eller sirskilt allvarlig
orism eller sirskilt allvarlig brottslighet, utbildning for terr-
brottslighet eller resa for terr- orism eller sirskilt allvarlig
orism eller sirskilt allvarlig brottslighet eller resa for terr-
brottslighet enligt 4, 5, 6,7, 8,9 orism eller sdrskilt allvarlig
eller 10§ terroristbrottslagen brottslighet enligt 4, 44, 5, 6, 7,

(2022:000),

8, 9 eller 10§ terroristbrotts-

lagen (2022:000),
8. forsok, forberedelse eller stimpling till brott som avses 1 1-7,
om en sidan girning ir belagd med straff, eller
9. annat brott om det med hinsyn till omstindigheterna kan antas
att brottets straffvirde éverstiger fingelse 1 tva ar.
Ett tillstdnd till hemlig avlyssning av elektronisk kommunikation
ger ocksd ritt att vidta dtgirder som anges 119 §.

33§

Om det giller sekretess enligt 15 kap. 1 eller 2 §, 18 kap. 1, 2 eller
3§ eller 35 kap. 1 eller 2§ offentlighets- och sekretesslagen
(2009:400) for uppgifter som avses 132 §, ska en underrittelse enligt
31 § skjutas upp till dess att sekretess inte lingre giller.

Om det pd grund av sekretess inte har kunnat limnas ndgon
underrittelse inom ett ar frin det att férundersokningen avslutades,
behéver underrittelsen inte limnas.

En underrittelse enligt 31 § ska inte limnas, om férundersok-
ningen angar

1. brott som avses i 13 kap. 1, 2,3, 5aeller 5 b § brottsbalken, om
brottet innefattar sabotage enligt 4 § samma kapitel,

2 Anmirkning: Andring av 27 kap. 33 § har ocks3 foreslagits i propositionen Utlandsspioneri
(prop. 2021/22:55).
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2. brott som avses 1 13 kap. 4 eller 5 § brottsbalken,

3. brott som avses 1 18 kap. 1, 3, 5 eller 6 § eller 19 kap. 1, 2, 3, 4,
5,6,7,8,9,10,10a, 10 b, 12 eller 13 § brottsbalken,

4. brott som avses 1 3 eller 4 kap. brottsbalken, om brottet ir av
det slag som anges 1 18 kap. 2 § eller 19 kap. 11 § samma balk,

5.brott  som avses 1 26§lagen  (2018:558) om
foretagshemligheter, om det finns anledning att anta att girningen
har begitts pd uppdrag av eller har understétts av en frimmande
makt eller av ndgon som har agerat f6r en frimmande makts rikning,

6. brott som avses 14, 5, 6, 7, 6. brott som avses 1 4, 4a, 5,
8, 9 eller 10 § terrorist- 6, 7, 8, 9 eller 10§ terrorist-
brottslagen (2022:000), eller brottslagen (2022:000), eller

7. torsok, forberedelse eller stimpling till brott som anges 1 1-6
eller underl3tenhet att avsloja sddant brott, om girningen ir belagd
med straff.

Denna lag trider i kraft den 1 juli 2023.
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1.3 Forslag till lag om andring i lagen (2007:979)
om atgarder for att forhindra vissa sarskilt
allvarliga brott

Hirigenom foreskrivs att 1§ lagen (2007:979) om 4tgirder for att
forhindra vissa sirskilt allvarliga brott ska ha féljande lydelse.

Lydelse enligt prop. 2021/22:133  Foreslagen lydelse
En samlad straffrittslig terrorism-
lagstifining

g

Tillstdnd till hemlig avlyssning av elektronisk kommunikation
enligt 27 kap. 18 § forsta stycket rittegdngsbalken, hemlig
overvakning av elektronisk kommunikation enligt 27 kap. 19§
forsta och andra styckena rittegingsbalken eller hemlig
kameradvervakning enligt 27 kap. 20a§ forsta stycket
rittegdngsbalken fir meddelas om det med hinsyn il
omstindigheterna finns en pitaglig risk for att en person kommer
att utdva brottslig verksamhet som innefattar

1. sabotage eller grovt sabotage enligt 13 kap. 4 eller 5§
brottsbalken,

2. mordbrand, grov mordbrand, allminfarlig 6deliggelse,
kapning, sjo- eller luftfartssabotage eller flygplatssabotage enligt
13 kap. 1, 2, 3, 5 a eller 5b § brottsbalken, om brottet innefattar
sabotage enligt 4 § samma kapitel,

3. uppror, vipnat hot mot laglig ordning eller brott mot
medborgerlig frihet enligt 18 kap. 1, 3 eller 5 § brottsbalken,

4. hogtorrideri, krigsanstiftan, spioneri, grovt spioneri, grov
obehorig befattning med hemlig uppgift eller grov olovlig
underrittelseverksamhet mot Sverige, mot frimmande makt eller
mot person enligt 19 kap. 1, 2, 5, 6 eller 8 § eller 10 § andra stycket,
10 a § andra stycket eller 10 b § andra stycket brottsbalken,

5. foretagsspioneri  enligt 26§ lagen  (2018:558) om
foretagshemligheter, om det finns anledning att anta att den

3 Anmirkning: Andring av 1 § har ocks3 foreslagits i propositionen Utlandsspioneri (prop.
2021/22:55).
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brottsliga verksamheten kommer att utévas pd uppdrag av eller
understddjas av en frimmande makt eller av ndgon som kommer att

agera for en frimmande makts rikning,

6. terroristbrott, samrore
med en terroristorganisation,
grovt brott, finansiering av

terrorism eller sirskilt allvarlig

brottslighet,  grovt  brott,
offentlig uppmaning ull
terrorism eller sirskilt allvarlig
brottslighet,  grovt  brott,

rekrytering till terrorism eller
sirskilt allvarlig  brottslighet,
grovt brott, eller utbildning for
terrorism eller sirskilt allvarlig
brottslighet, grovt brott, enligt 4
§, 5 § tredje stycket, 6 § tredje
stycket, 7 § tredje stycket, 8 §
tredje stycket eller 9 § tredje

6. terroristbrott, deltagande 1

en  terroristorganisation, grovt
brott, samrore  med  en
terroristorganisation, grovt

brott, finansiering av terrorism
eller sdrskilt allvarlig
brottslighet,  grovt  brott,
offentlig uppmaning till
terrorism eller sirskilt allvarlig
brottslighet,  grovt  brott,
rekrytering till terrorism eller
sirskilt allvarlig  brottslighet,
grovt brott, eller utbildning for
terrorism eller sirskilt allvarlig
brottslighet, grovt brott, enligt
48§, 4 a § tredje stycket, 5 § tredje

stycket terroristbrottslagen  stycket, 6§ tredje stycket, 7§

(2022:000), eller tredje stycket, 8 § tredje stycket
eller 9§  tredje  stycket
terroristbrottslagen (2022:000),
eller

7. mord, drdp, grov misshandel, synnerligen grov misshandel,
minniskorov eller olaga frihetsberévande enligt 3 kap. 1, 2 eller 6 §
eller 4kap. 1§ eller 2§ forsta stycket brottsbalken 1 avsikt att
piverka offentliga organ eller den som yrkesmissigt bedriver
nyhetsférmedling eller annan journalistik att vidta eller avstd frén att
vidta en 4tgird eller att himnas en dtgird.

Tillstdnd enligt f6rsta stycket fir ocksd meddelas om det finns en
pataglig risk for att det inom en organisation eller grupp kommer att
utdvas brottslig verksamhet som avses 1 forsta stycket och det kan
befaras att en person som tillhér eller verkar f6r organisationen eller
gruppen medvetet kommer att frimja denna verksamhet.

Denna lag trider i kraft den 1 juli 2023.
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2 Uppdraget och genomférandet

2.1 Uppdraget

Av uppdraget som vi har fitt framgir bl.a. f6ljande. Terrorism ir en
grinsoverskridande foreteelse. Den utgor en svdr pifrestning for
drabbade samhillen och hotar sdvil internationell fred och sikerhet
som nationell sikerhet. Terrorism ir ett av de allvarligaste hoten mot
demokratin, det fria utévandet av minskliga rittigheter och den
ekonomiska och sociala utvecklingen. Det krivs att den
straffrittsliga lagstiftningen dr utformad s8 att den pd ett trovirdigt
och effektivt sitt kriminaliserar alla typer av straffvirda handlingar
som har anknytning till terrorism. Det straffbara omridet nir det
giller girningar med koppling till terrorism ir vidstrickt. Trots det
finns det girningar som kan anses straffvirda men som inte omfattas
av nuvarande straffbestimmelser.

Regeringen har vidare konstaterat att det finns ett behov av att
dverviga att dndra 2 kap. 24 § andra stycket regeringsformen i syfte
att mojliggéra en kriminalisering av varje form av deltagande 1
sammanslutningar som dgnar sig it terrorism. Den 13 februari 2020
fick dirfér en parlamentariskt sammansatt kommitté 1 uppdrag att
bl.a. bedéma om det bor inféras utokade mojligheter att begrinsa
den grundlagsskyddade foéreningsfriheten 1 férhéllande till sddana
sammanslutningar. Kommittén, som har antagit namnet 2020 &rs
grundlagskommitté, redovisade uppdraget i den delen den 16 mars
2021 1 form av delbetinkandet Foreningsfrihet och terrorist-
organisationer (SOU 2021:15).

Kommittén foreslir att det 1 regeringsformen inférs en
bestimmelse som ger mojlighet att 1 lag inskrinka foreningsfriheten
nir det giller sammanslutningar som dgnar sig 3t eller understoder
terrorism. Lagindringen foreslds trida i kraft den 1 januari 2023.
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Sedan vart uppdrag beslutades har regeringen den 28 oktober
2021 beslutat propositionen Foreningsfrihet och terrorist-
organisationer (prop. 2021/22:42) som innehdller ett forslag till
indring 1 2kap. 24§ andra stycket regeringsformen som
overensstimmer med kommitténs forslag.

Vi har haft i uppdrag att, med utgingspunkt i den
grundlagsindring kommittén foreslagit, limna forslag som innebir
att det inférs ett sirskilt straffansvar fér deltagande 1 en terrorist-
organisation. Vi har dven fitt ta upp andra frigor som har samband
med de frigestillningar som ska utredas inom ramen fér uppdraget.

Uppdraget i dess helhet (Ju 2021:B) framgar av bilaga 1.

2.2 Genomforandet

Vi har under arbetet samritt och himtat in upplysningar och
synpunkter frin myndigheter och organisationer som ir berorda av
de aktuella frigestillningarna. Vi har gjort det genom sirskilda
moten eller andra kontakter med bla. Polismyndigheten,
Aklagarmyndigheten, Sikerhetspolisen, Sveriges advokatsamfund,
Center mot vldsbejakande extremism (CVE), TU Medier i Sverige,
Svenska Journalistférbundet, Publicistklubben, Civil Rights
Defenders och Svenska Roda Korset.
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3 Deltagande i en
terroristorganisation och
foreningsfrihet

3.1 Terrorism och svensk kriminalisering
3.1.1  Det straffbara omradet ar vidstrackt

Terrorism idr i dag en grinsoverskridande foreteelse. For att
bekidmpa terrorismen och dess orsaker har det inom ramen fér olika
internationella samarbeten utvecklats 6verenskommelser dir stater
forbinder sig att samarbeta och vidta sirskilda lagstiftningsdtgirder
mot terrorism. Den svenska nationella terrorismlagstiftningen
bygger nistan helt pd denna internationella rittsutveckling.*

Regeringen har den 24 februari 2022 beslutat propositionen En
samlad straffrittslig terrorismlagstiftning (prop. 2021/22:133) dir
en ny terroristbrottslag foreslds (se nedan). Detta dndrar de gillande
forutsittningarna och det idr forslagen i den propositionen som
forslagen 1 denna promemoria utgdr ifrdn. I nuliget finns emellertid
fortfarande bestimmelser om terroristbrott och andra brott som har
samband med terrorism frimst i lagen (2003:148) om straff for
terroristbrott, lagen (2002:444) om straff for finansiering av sirskilt
allvarlig brottslighet 1 vissa fall (finansieringslagen) och lagen
(2010:299) om straff foér offentlig uppmaning, rekrytering och
utbildning avseende terroristbrott och annan sirskilt allvarlig
brottslighet (rekryteringslagen).

Den reglering lagarna innehéller tillkom huvudsakligen fér att
genomféra olika internationella férpliktelser inom ramen for

* For en nirmare oOversikt se bla. Terroristbrottsutredningens betinkande En ny
terroristbrottslag (SOU 2019:49), s. 131-141, och SOU 2021:15, 5. 61-89.
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Forenta nationerna (FN), Europaridet, Europeiska unionen (EU)
och Financial Action Task Force (FATF).

For att genomféra FN:s internationella konvention om
bekimpande av finansiering av terrorism  (finansierings-
konventionen) inférdes finansieringslagen.

Lagen om straff {6r terroristbrott inférdes for att genomféra EU-
rittsliga dtaganden i ridets rambeslut av den 13 juni 2002 om
bekimpande av terrorism (2002/475/RIF). Terrorismrambeslutet
indrades 2008. For att genomféra dndringen och Europarddets
konvention om férebyggande av terrorism (terrorismkonventionen)
inférdes rekryteringslagen. Straffansvaret enligt rekryteringslagen
utvidgades 2016 for att genomfoéra bestimmelser 1 FN:s
sikerhetsrdds resolution 2178 (2014) med &tgirder mot s.k.
utlindska terroriststridande. Aven finanseringslagen har indrats
med anledning av sikerhetsridsresolutionen. Den har dessutom
indrats med anledning av FATF:s standarder (rekommendation 5).

Terrorismrambeslutet ersattes 2017 av Europaparlamentets och
ridets 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 (terrorismdirektivet).
Lagen om straff {or terroristbrott, finansieringslagen och
rekryteringslagen dndrades 2018 1 huvudsak 1 syfte att 1 svensk ritt
genomféra  terrorismdirektivet och  tilliggsprotokollet il
terrorismkonventionen (CETS 217) fr&n 2015. Genomfdrandet
innebar bl.a. att nistan alla straffbestimmelser 1 lagarna utvidgades.

Det kan konstateras att det straffbara omriddet nir det giller
terroristbrottslighet dr vidstrickt. I lagen om straff {or terroristbrott
finns bl.a. bestimmelser om straffansvar {ér terroristbrott och om
forsok, forberedelse och stimpling till sddan brottslighet.

I rekryteringslagen regleras straffansvaret fér girningar som har
samband med terroristbrott och annan sirskilt allvarlig brottslighet
men dir straffansvaret avser ett tidigare stadium. Det giller offentlig
uppmaning, rekrytering, utbildning och resa. Fér dessa brott krivs
att det kan bevisas att det finns en avsikt eller vetskap om att
terroristbrott eller annan sirskilt allvarlig brottslighet ska begds. Det
krivs dock inte att brottet dr preciserat i friga om tidpunkt eller
nirmare tillvigagdngssitt. Uppsdtet behover alltsd inte avse en viss
bestimd girning, utan det ir tillrickligt att det finns uppsét till att
det forr eller senare ska begds terroristbrott eller annan sirskilt
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allvarlig brottslighet. Sedan den 1 mars 2020 finns dven i 2b§
rekryteringslagen en bestimmelse som kriminaliserar vissa former av
samrore med en terroristorganisation.’

Dirutdver dr det enligt finansieringslagen straffbart att finansiera
eller forsoka finansiera olika slags terroristbrottslighet.
Straffansvaret omfattar ocksd att finansiera eller forséka finansiera
en terrorist eller en terroristorganisation (en person eller en
sammanslutning av personer som begar sirskilt allvarlig brottslighet
eller gor sig skyldig till forsok, forberedelse, stimpling eller
medverkan till s3dan brottslighet) oavsett syftet med finansieringen.
I dessa fall behover det alltsd inte finnas en avsikt att terroristbrott
eller annan sidrskilt allvarlig brottslighet ska begds. Den
kriminaliseringen tar inte heller, annat in indirekt, sikte pd brottsliga
girningar utan ir i stillet inriktad pa personer och sammanslutningar
som begir vissa brott. Det dr for straffansvar tllrickligt att
finansieringen har skett i syfte att egendomen ska anvindas eller med
vetskap om att den ir avsedd att anvindas av en person eller en
sammanslutning av visst slag.

Begreppet  sirskilt  allvarlig  brottslighet  anvinds 1
finansieringslagen och rekryteringslagen. Det omfattar bl.a. vissa
brott mot liv och hilsa, frihet och frid samt vissa allminfarliga brott,
nir dessa begds 1 ett visst syfte sdsom att injaga skrick 1 en
befolkning. Det giller t.ex. mord, minniskorov och sabotage. Vidare
omfattas terroristbrott och sidan brottslighet som avses 1 vissa
angivna internationella 6verenskommelser pd terrorismomradet (2 §
finansieringslagen). Med sirskilt allvarlig brottslighet i rekryterings-
lagen avses dels detsamma som enligt finansieringslagen, dels
finansieringsbrott enligt 3 § finansieringslagen (2 § rekryterings-
lagen).

I den ovan nimnda prop. 2021/22:133 foreslar alltsd regeringen
en ny terroristbrottslag som ska ersitta lagen om straff for
terroristbrott, finansieringslagen och rekryteringslagen. Foljande
bestimmelser om straffansvar ska samlas i lagen:

e terroristbrott,
e samrore med en terroristorganisation,

¢ finansiering av terrorism eller sirskilt allvarlig brottslighet,

% Se nirmare avsnitt 3.2.3.
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e offentlig uppmaning till terrorism eller sirskilt allvarlig
brottslighet,

o rekrytering till terrorism eller sirskilt allvarlig brottslighet,
e utbildning fér terrorism eller sirskilt allvarlig brottslighet, och

e resa for terrorism eller sirskilt allvarlig brottslighet

Forslagen innebir att sirskilt allvarlig brottslighet inte ska inneh&lla
ndgot generellt krav pd anknytning till terrorism. Dirfér foresls att
beteckningarna pd brotten gors alternativa si att teex. ett
finansieringsbrott allt efter omstindigheterna i det enskilda fallet
kan rubriceras som finansiering av terrorism eller finansiering av
sirskilt allvarlig brottslighet beroende pd vilken brottslighet
finansieringsgirningen ytterst syftar till. Dessutom innebir
forslagen bl.a. att straffskalorna skirps f6r de flesta av de brott som
fors in 1 den foreslagna lagen och att svensk domstol ska kunna déma
over samtliga brott i den foreslagna lagen oavsett vem som har begitt
brottet och var det har begdtts. Vi har alltsd i vira f6rslag beaktat och
utgdtt frin forslagen i propositionen.

3.1.2  Ansvar for deltagande har évervagts i tidigare
sammanhang

Terrorismdirektivet stiller krav pd medlemsstaterna att gora det
straffbart att leda en terroristgrupp eller att deltai en terroristgrupps
verksamhet (artikel 4). Nir det giller deltagande 1 en terroristgrupps
verksamhet sigs att diri ingdr att forse den med information eller
materiella resurser eller att bidra med nigon form av finansiering av
dess verksamhet, med vetskap om att sddant deltagande kommer att
bidra wll terroristgruppens brottsliga verksamhet. Kravet pi
kriminalisering av deltagande fanns redan i terrorismrambeslutet
frdn 2002 som alltsg ersattes av terrorismdirektivet. I samband med
genomférandet av rambeslutet ansig regeringen att svensk ritt
genom bestimmelserna om medverkan, f6rsok, forberedelse och
stimpling till samt underlitenhet att avsloja brott 1 flera fall
straffbeligger handlingar pd ett tidigare stadium idn vad
terrorismrambeslutet kriver. Enligt regeringen behévdes inte ett
utvidgat straffansvar f6ér atgirder innebirande ledande av eller
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deltagande i terroristgrupps verksamhet. Bdde Lagrddet och ett antal
remissinstanser var tveksamma till den bedémningen.® Europeiska
kommissionen har i genomféranderapporter angiende rambeslutet
och terrorismdirektivet noterat att Sverige saknar sirskilda
bestimmelser angdende deltagande.” Den 12 november 2021 inledde
kommissionen dven ett overtridelseirende mot Sverige med
anledning av att Sverige inte har uppfyllt sina skyldigheter enligt
artikel 4.

Sverige har som framgdr i foregdende avsnitt dven tilltrice
tilliggsprotokollet till terrorismkonventionen som 1 artikel 2
forpliktar varje konventionsstat att i sin nationella lagstiftning
straffbeligga rittsstridigt och uppsdtligt deltagande i samman-
slutning eller grupp for terrorismsyften.

Utredningen om genomférande av vissa straffrittsliga dtaganden
for att forhindra och bekimpa terrorism foreslog i ett av sina
delbetinkanden en sirskild straffbestimmelse om deltagande 1
stridsrelaterad verksamhet 1 vipnad konflikt utomlands till stod for
en terroristorganisation. Utredningen fick i uppdrag att éverviga en
sddan kriminalisering, bl.a. mot bakgrund av den 6kning som d&
skett av personer som reste utomlands och deltog 1 en vipnad
konflikt fér terroristorganisationer 1 t.ex. Syrien. Utredningen
framhiller att en sidrskild straffbestimmelse om deltagande 1 en
terroristorganisation — utan ndgon uttrycklig koppling till en vipnad
konflikt — skulle kunna évervigas som ett virdefullt komplement till
dagens bestimmelser, men att den frigan inte omfattades av
utredningens uppdrag.®

I utredningens slutbetinkande gjordes bedémningen att det inte
behdvs ndgon ny lagstiftning med anledning av terrorismdirektivets
och tlliggsprotokollets krav pd kriminalisering av brott med
anknytning till en terroristgrupp. Diremot menade utredningen att
det av andra skil kan finnas anledning att 6verviga behovet av ett
sirskilt straffansvar for deltagande i en terroristorganisation. Enligt
utredningen borde frigan vervigas utifrin perspektivet att skapa en
mer effektiv och verskidlig reglering pd omridet.’

¢ Regeringens proposition 2002/03:38, Straffansvar fér terroristbrott, s. 46-48.

7 KOM (2004) 409 slutlig, KOM (2007) 681 slutlig och KOM (2020) 619 slutlig. Se dven
avsnitt 4.1.

® Delbetinkandet Straffrittsliga dtgirder mot deltagande i en vipnad konflikt till stéd fér en
terroristorganisation (SOU 2016:40), s. 125.

? Slutbetinkandet Genomférande av vissa straffrittsliga dtaganden for att férhindra och
bekimpa terrorism (SOU 2017:72), s. 143.
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I samband med remitteringen av slutbetinkandet pitalade flera
remissinstanser ocksd behovet av att 6verviga om det bor inforas ett
sirskilt straffansvar f6r den som deltar i eller pd annat sitt stoder en
terroristorganisation.'®

3.2 Sarskilt straffansvar for deltagande i och
samrore med en terroristorganisation

3.2.1  Ett sarskilt straffansvar for deltagande i en
terroristorganisation (Ds 2017:62)

I maj 2017 gav regeringen en utredare i uppdrag att underséka om
det bor inféras ett sirskilt straffansvar for den som deltar 1 eller pd
annat sitt stoder en terroristorganisation. Regeringen bedémde att
en kriminalisering kunde komplettera de gillande bestimmelserna
som kan vara svéra att tillimpa i fall dir det dr oklart p8 vilket sitt en
persons deltagande bidragit till utférandet av en viss brottslig
girning inom ramen for en terroristorganisation. Det kunde inte
heller uteslutas att det finns girningar som ir straffvirda pd den
grunden att de bidrar till en terrororganisations férméga att planera
och bedriva brottslig verksamhet men som likvil inte omfattas av det
nuvarande regelverket."'

Behovet av ett deltagande- och samroresbrott

Utredaren bedémde att det fanns ett behov av att straffbeligga
deltagande 1 och samrére med en terroristorganisation. I sin
bedémning av behovet konstaterade utredaren att den svenska
kriminaliseringen av terrorism och ir omfattande och belyste sirskilt
att det dessutom dr straffbart att finansiera inte bara terroristbrott
och annan sirskilt allvarlig brottslighet, utan ocks3 en terrorist eller
en terroristorganisation, oavsett syftet.

Vidare framhéll utredaren att vissa terroristorganisationer, som
t.ex. Daesh och Boko Haram, har manga anhiingare, en vil utvecklad
organisation och avsevirda ekonomiska resurser. Alla former av stéd

1% Regeringens proposition 2017/18:174, En mer heltickande terrorismlagstiftning, s. 73-74.
! Uppdrag att 6verviga ett sirskilt straffansvar {6r deltagande i en terroristorganisation (Ju
2017:G).
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till en sidan organisation, oavsett om det handlar om finansiering
eller deltagande 1 verksamheten, bidrar till att skapa och uppritthélla
den. En terroristorganisation kan inte existera utan medlemmar och
deltagare och utan organisation begrinsas férmdgan att begd
terroristbrott eller annan sirskilt allvarlig brottslighet avsevirt.

Dessutom framholl utredaren att samsyn kring vad som utgor
terrorism och en ndgorlunda likartad lagstiftning underlittar det
internationella samarbetet samt motverkar uppkomsten av straffria
zoner dir terroristorganisationer kan bygga upp och utveckla sin
verksamhet. I samtliga EU-linder férutom Sverige och Danmark
finns bestimmelser som uttryckligen straffbeligger att leda eller
delta i en terroristgrupp.'? Det fanns dirfér enligt utredaren en risk
for att Sverige ska utgdra och uppfattas som en straffri zon dir dels
terroristorganisationer kan bygga upp och utveckla sin verksamhet,
dels personer som deltagit i terroristorganisationer i andra linder
kan undg3 straffansvar.

De foreslagna deltagande- och samréresbrotten

I friga om deltagandebrottet foreslog utredaren att det skulle féras in
en bestimmelse 1 rekryteringslagen.

4§ Den som deltar i verksamheten i en terroristorganisation déms till
fingelse 1 hogst tvd 4r.

Nir det giller brottets avgrinsning framférde utredaren i huvudsak
foljande. Den straffbara handlingen bestdr i att delta i verksamheten
1 en terroristorganisation. Det ska réra sig om ett deltagande som tar
sig uttryck 1 ndgon form av aktivitet inom ramen fér organisationens
verksamhet. Enbart nirvaro hos en terroristorganisation eller vid ett
evenemang anordnat av organisationen utgor enligt utredaren inte
ett deltagande i verksamheten. Deltagandet bér ingd som en naturlig
och integrerad del i organisationens verksamhet. For att det ska réra
sig om deltagande 1 en viss terroristorganisations verksamhet méste
det ocks3 finnas en sidan anknytning till organisationen att man kan
tala om ett deltagande 1 dess verksamhet.

Utredaren framholl vidare att deltagande i1 en terrorist-
organisations verksamhet kan ske pd minga olika sitt och se olika ut

12 Se dock avseende Danmark avsnitt 4.2.1.
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beroende pd vilken typ av organisation det ror sig om. I mindre
terroristorganisationer eller celler kan verksamheten t.ex. 1 allt
visentligt vara inriktad pd att férbereda terroristattentat, men dven
annan verksamhet som informationsinhimtning, publicitet,
utbildning och trining kan sjilvfallet foérekomma. 1 storre
terroristorganisationer, som Daesh eller al-Qaida, kan verksamhet
av de mest skiftande slag férekomma. Straffansvaret triffar alla
former av deltagande i verksamheten, oavsett inom vilken del av
verksamheten och 1 vilket syfte det sker.

Den som leder en terroristorganisation deltar dirigenom 1
organisationens verksamhet. Att ansluta sig till en sidan
organisation genom att t.ex. stilla sig under dess kommando och
utféra de uppgifter som tilldelas innebir enligt utredaren typiskt sett
ett deltagande i verksamheten. Att delta 1 logistiken kring en
terroristorganisation genom att sitta upp liger, ordna moteslokaler,
anordna aktiviteter, laga mat eller ansvara {6r transporter ir exempel
pd deltagande i organisationens verksamhet. Deltagande 1
verksamheten kan ocksd ske genom att forse organisationen med
information eller genom anskaffning eller underhdll av t.ex. vapen
eller annan utrustning. Rekrytering av deltagare till verksamheten,
deltagande i utbildning eller férmedling av utbildning till andra,
liksom olika aktiviteter som tar sikte pd publicitet och annan
informationshantering kring verksamheten ir andra former av
deltagande 1 verksamheten. Att ansvara for eller pd annat sitt vidta
dtgirder for att finansiera verksamheten eller hantering av
organisationens ekonomiska medel ir ytterligare exempel pad
deltagande 1 verksamheten. Att enbart limna bidrag till en
terroristorganisation torde dock enligt utredaren 1 regel inte
innebira ett deltagande 1 verksamheten men kan 1 stillet bestraffas
enligt finansieringslagen.

Utredaren anférde att iven deltagande i en humanitir del av
verksamheten, forutsatt att den bedrivs inom ramen for
terroristorganisationen, ir straffbar. Det torde emellertid enligt
utredaren kunna férekomma att det inom en organisation som
bedriver lovlig verksamhet av exempelvis politisk eller humanitir art
finns en sammanslutning av personer som, i t.ex. samma politiska
syften som driver organisationen 1 stort, begdr sirskilt allvarlig
brottslighet eller gor sig skyldig till f6rsok, férberedelse, stimpling
eller medverkan till sddan brottslighet. Forutsatt att en sddan
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”moderorganisation” har saknat kinnedom om den olovliga cellen
och dess verksamhet och, nir sddan kinnedom erhills, tar tydligt
och trovirdigt avstidnd frin cellens medlemmar och aktiviteter bor
det vara méjligt att se moderorganisationen och cellen som separata
sammanslutningar. I en sidan situation kan moderorganisationen
enligt utredaren alltsd fortsitta sin lovliga verksamhet trots att
deltagande 1 cellens verksamhet ir straffbart.

Angdende samroresbrottet foreslog utredaren att foljande
bestimmelse skulle inféras i rekryteringslagen.

5§ Den som, utan att delta i en terroristorganisations verksamhet
enligt 4§, for en sidan organisation tar befattning med vapen,
ammunition, brandfarliga eller explosiva varor, transportmedel eller
annan liknande utrustning eller uppliter lokal eller mark for dess
verksamhet, doms till fingelse 1 hogst tv4 ar.

Nir det giller brottets avgrinsning forde utredaren 1 huvudsak fram
foljande. Samroresbrottet dr uttryckligen subsidiirt 1 férhdllande till
deltagandebrottet. Finns det férutsittningar att déma for deltagande
ska alltsd samroresbestimmelsen inte tillimpas. I forsta ledet
straffbeliggs att f6r en terroristorganisations rikning ta befattning
med sddan utrustning som typiskt sett kan komma till anvindning
vid terroristbrott eller annan sirskilt allvarlig brottslighet. Med
utrustning av liknande slag avses t.ex. kommunikationsutrustning
eller sddana farliga eller skadliga imnen som nimns 1 bestimmelsen
om utbildning fér terrorism 1 nuvarande 5 § rekryteringslagen. Att
ta befattning med utrustningen kan enligt utredaren ske genom dels
fysiska tgirder som att tillhandahilla, transportera, forvara eller
vidta andra faktiska 3tgirder med utrustningen, dels dtgirder som
inte innebdr nigon fysisk befattning som att anskaffa eller ordna
med transport eller {érvaring av utrustningen.

De dtgirder som omfattas av bestimmelsen kan enligt utredaren
ocksd ingd som ett led 1 deltagandet i en terroristorganisations
verksamhet om &vriga férutsittningar for ett deltagandebrott ir
uppfyllda. T sidant fall ir samréresbestimmelsen inte tillimplig.
Bestimmelsen tar, anférde utredaren, 1 stillet sikte pd ett samrore
som inte innebir ett deltagande men som ind3 typiskt sett bidrar till
terroristorganisationens férméga att begd terroristbrott eller annan
sirskilt allvarlig brottslighet.
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Forenligheten med foreningsfriheten

Enligt uppdraget skulle utredaren noga beakta skyddet for
grundliggande fri- och rittigheter, t.ex. foreningsfriheten. De
forslag som skulle limnas skulle vara forenliga med sivil svensk
grundlag som Europakonventionen angiende skydd fér de minsk-
liga rittigheterna och de grundliggande friheterna (Europa-
konventionen), EU:s stadga om de grundliggande rittigheterna och
Sveriges folkrittsliga forpliktelser 1 6vrigt, inklusive den
internationella humanitira ritten.

Utredaren ansdg att foreningsfriheten rimligtvis inte kunde
tolkas s att den skyddar sammanslutningar av personer som begir
sirskilt allvarlig brottslighet. Den foreslagna bestimmelsen om
deltagandebrottet avsdg enligt utredaren inte ett omride som
skyddas av  regeringsformens rittighetsreglering eller av
Europakonventionens bestimmelse om féreningsfrihet och kunde
dirfér inte anses innebira nigon rittighetsbegrinsning.

3.2.2  Lagradsremissen Ett sarskilt straffansvar for deltagande
i en terroristorganisation

Med utgdngspunkt i1 utredningens forslag fattade regeringen i1
februari 2019 beslut om lagrddsremiss. Nir det giller
deltagandebrottets avgrinsning bedémde regeringen att det
uttryckligen skulle anges i lagtexten att det ir ett sddant deltagande
1 en terroristorganisations verksamhet om ir dgnat att frimja, stirka
eller understddja en terroristorganisation som ir straffbart. Avsikten
med avgrinsningen var att tydliggora att det kan finnas deltagande i
en terroristorganisations verksamhet som inte triffas av det
straffbara omridet."”

Under den féregiende remitteringen hade flera remissinstanser
invint mot utredarens bedémning angdende forslagets forenlighet
med foreningsfriheten.'* Regeringen anslét sig i den delen emellertid
till utredarens bedémning, dvs. att féreningsfriheten 1 2 kap. 1 §
forsta stycket 5 regeringsformen endast omfattar lovlig verksamhet
och att forslaget inte innebar ndgon rittighetsbegrinsning.

13 Ju2019/00767/L5, s. 36.
!4 Se bl.a. Svea hovritts och Uppsala universitets remissyttranden i Ju2017/09803/L5.
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Lagrddet delade inte regeringens bedémning utan ansdg att
overvigande skil talade for att det foreslagna deltagandebrottet
skulle innebira en begrinsning av féreningsfriheten.

Enligt regeringsformens ordalydelse begrinsas inte grundlagsskyddet
for foreningsfriheten till att enbart avse lovlig verksamhet. Det
forhdllandet att den sedan linge befintliga kriminaliseringen av olovlig
kirverksamhet har ansetts kriva ett sirskilt undantag fran skyddet talar
starkt mot att ett sidant implicit undantag kan tolkas in i regleringen.
Det stdd som finns 1 forarbetena till regeringsformen fér en sidan
inskrinkning av skyddets rickvidd ir vagt och motsigelsefullt. Andra
forarbetsuttalanden talar tydligt emot den tolkning som gors 1
lagrddsremissen. En sidan tolkning riskerar dessutom att gora
grundlagsskyddet illusoriskt eftersom det kan dndras genom vanlig lag.
Sammanslutningar med olovlig verksamhet har tidigare inte ansetts
sakna foreningsfrihetens skydd. Det férhillandet att endast en del av en
sammanslutnings verksamhet triffas av kriminaliseringen kan inte anses

medféra att grundlagsskyddet faller bort.

Enligt Lagridets bedomning talar dirfor overvigande skil for att en
kriminalisering av deltagande i en terroristorganisations verksamhet pd
det sitt som foreslagits innebir en begrinsning av den grundlags-
skyddade foéreningsfriheten. En sidan begrinsning fir ske genom lag
endast under de férutsittningar som framgar av 2 kap. regeringsformen.
I irendet har frigan om sddana férutsittningar féreligger inte
aktualiserats.’

Lagrddet kunde dirfér inte tillstyrka att det remitterade forslaget
lades till grund fér lagstiftning. Lagrddet fann dven anledning att
limna synpunkter rérande vissa grinsdragningsfrdgor.

Med utgdngspunkt i att det straffbara deltagandet enligt
lagrddsremissen skulle ta sig uttryck i form av ndgon aktivitet inom
ramen for terroristorganisationens verksamhet lyftes frigan om en
kvinna kan anses delta i en terroristorganisation enbart genom att ta
hand om sina barn. Lagrddet noterade dven frigan hur journalister
som verkar 1 dessa miljoer ska kunna utféra journalistiskt arbete utan
att riskera att omfattas av det straffbara omradet.

Den situationen att en forilder fostrar sina barn 1 den ideologi
som genomsyrar en terroristorganisation skulle enligt Lagrddet
mojligen kunna anses likstilld med wutbildning. Redan det
forhallandet att en forilder 1ater sina barn vixa upp i den miljé som

!5 Lagridets yttrande 2019-03-20, s. 15-16.
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en terroristorganisation utgdr tycks inte vara avsett att falla in under
det straffbara omradet, men skulle i sddant fall behova tydliggoras.

Lagrddet uttryckte dven att det dr angeliget att journalistisk
verksamhet inte omfattas av det straffbara omridet, men ansdg att
lagrddsremissen 1 den delen vickte frigor om grinsen for det
omrddet. Lagridet noterade remissens betraktelsesitt avseende
humanitir verksamhet och angav att ett alternativt sitt dra upp
grinsen for det straffbara omridet vore att endast sddan journalistisk
verksamhet som bedrivs inom en terroristorganisation och som ir
en integrerad del av denna skulle vara straffbar.

Betriffande samroéresbestimmelsen uttalade Lagrddet att den
visserligen inte triffades av resonemanget angdende forenings-
friheten. Forslaget 1 den delen var emellertid kopplat till
kriminaliseringen av deltagande 1 en terroristorganisation.

3.2.3 Samrére med en terroristorganisation

Regeringen valde mot bakgrund av Lagrddets yttrande att inte gd
vidare med deltagandebrottet. T stillet limnades ett forslag till
kriminalisering av samrére med en terroristorganisation 1 lagrids-
remissen Ett sirskilt straffansvar {6r samrére med en
terroristorganisation den 15 augusti 2019. Bestimmelsen, som 1 vissa
delar var férindrad 1 forhdllande till forslaget 1 den tdigare
lagradsremissen, foreslogs i rekryteringslagen.

2b§ Till fingelse 1 hogst tvd &r ddms, om girningen dr dgnad att frimja,
stirka eller understddja en terroristorganisation, den som

1. fér terroristorganisationen tar befattning med vapen, ammunition,
brandfarliga eller explosiva varor, kommunikationsutrustning,
transportmedel eller annan liknande utrustning,

2. uppliter lokal eller mark till terroristorganisationen, eller

3. limnar annat liknande stdd till terroristorganisationen.

Regeringen ansdg att ett férbud mot vissa former av samrére med en
terroristorganisation 1 férlingningen syftar till att motverka
terroristbrott och annan sirskilt allvarlig brottslighet. Vidare ut-
talade regeringen angdende forslagets forenlighet med forenings-
friheten bla. féljande. Syftet med kriminaliseringen ir inte att
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begrinsa mojligheterna f6r enskilda att bedriva verksamhet i1
foreningsform. Forslaget riktar sig inte direkt mot deltagande i
foreningars verksamhet. I den utstrickning som forslaget kunde
forsvira organisationers mojligheter att bedriva verksamhet dr den
effekten inte ett naturligt led i straffregleringen.'

Lagridet ansdg sammanfattningsvis att det straffbara omridet
omgirdades  av  oklarheter, sdsom att det  enligt
forfattningskommentaren dels gick lingre in vad som ticktes av
lagtexten, dels hade begrinsningar som inte framgir av lagtexten.
Lagridet kritiserade utformningen ur ett foérutsebarhetsperspektiv,
att forslaget var mindre vil férenligt med legalitetsprincipen och att
det framstod som svart f6ér enskilda att {3 en uppfattning om vilka
handlingar som kunde omfattas av straffansvar. Aven i detta
yttrande ifrigasatte Lagridet om straffansvaret var si tydligt
avgrinsat som krivs foér att inte komma 1 konflikt med
foreningsfriheten. Ett vidstrickt straffansvar for samrore med en
terroristorganisation som pa ett ofdrutsebart sitt triffar vardagliga
handlingar skulle enligt Lagrddet innebira en risk for att
foreningsfriheten 1 praktiken trids fér nir. Det kunde enligt
Lagridet dven leda ull att rittstillimpande myndigheter 1 enskilda
fall tvingas att ta stillning till grundlagsenligheten utifrin
omstindigheterna i det konkreta fallet, vilket inte ir limpligt."

Med anledning av frimst Lagridets synpunkter strok regeringen
vissa av rekvisiten i den foreslagna bestimmelsen.'® Den nya
bestimmelsen 1 2 b § rekryteringslagen godtogs av riksdagen och
tridde 1 kraft den 1 mars 2020. Bestimmelsen — som har rubriken
Samrére med en terroristorganisation — har féljande lydelse.

2b§ Till fingelse 1 hogst tvd &r doms, om girningen ir dgnad att frimja,
stirka eller understddja en terroristorganisation, den som

1. for terroristorganisationen tar befattning med vapen, ammunition,
brandfarliga eller explosiva varor eller transportmedel,

2. upplater lokal eller mark till terroristorganisationen, eller

3. limnar annat liknande stéd till terroristorganisationen.

16 Ju2019/02680/L5, s. 20-21.

17 Lagridets yttrande 2019-09-02, s. 9-10.

18 Regeringens proposition 2019/20:36, Ett sirskilt straffansvar for samrére med en
terroristorganisation, s. 23-36.
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Mot bakgrund av Lagridets yttrande 6ver forslagen i den forsta
lagrddsremissen om ett sirskilt straffansvar fér deltagande i en
terroristorganisation lades det alltsd inte fram nigot forslag om ett
deltagandebrott. I prop. 2019/20:36 anges emellertid att de skil som
anférdes till stod for att infora ett sirskilt straffansvar for sjilva
deltagandet i en terroristorganisation i den lagriddsremissen alltjimt
gor sig gillande. Vidare anges att en kriminalisering som stédjer sig
pd den befintliga begrinsningsregeln i 2 kap. 24 § andra stycket
regeringsformen skulle {3 ett alltfor smalt tillimpningsomride och
att det dirfor finns ett behov av att utreda mojligheterna att begrinsa
den grundlagsskyddade foreningsfriheten i férhéllande till samman-
slutningar som ignar sig it terrorism."”

Regeringen beslutade mot denna bakgrund den 13 februari 2020
att en parlamentariskt sammansatt kommitté skulle utreda behovet
av att mojliggora ytterligare begrinsningar i foreningsfriheten i
forhillande till sammanslutningar som dgnar sig it terrorism.”

3.3 Delbetdnkandet Foreningsfrihet och
terroristorganisationer

Den 16 mars 2021 &verlimnade 2020 4rs grundlagskommitté
delbetinkandet Foreningsfrihet och terroristorganisationer (SOU
2021:15). Uppdraget, 1 den del som d& redovisades, omfattade att 1)
gora en analys av innebérden och omfattningen av de méjligheter
som finns enligt gillande ritt att begrinsa den grundlagsskyddade
foreningsfriheten for enskilda som ir med 1 sammanslutningar som
dgnar sig &t terrorism, i) beddma om det bér inféras utdkade
mojligheter att begrinsa den grundlagsskyddade féreningsfriheten i
forhillande till sddana sammanslutningar, och iii) limna de forslag
till férfattningsindringar som kommittén bedémer ir motiverade.
Kommittén  konstaterade  angiende  fdreningsfrihetens
tillimpningsomrade att regeringsformens ordalydelse inte ger stod
for slutsatsen att den endast omfattar lovlig verksamhet. Inte heller
en tolkning av grundlagen gav enligt kommittén utrymme {6r en

Y Prop. 2019/20:36, s. 14-16.

2 Forstirkt skydd for demokratin och domstolarnas oberoende (dir. 2020:11). 2020 &rs
grundlagskommitté ska ocksd utreda formerna f6r dndring av grundlag och behovet av att
ytterligare stirka skyddet for domstolarnas och domarnas oberoende l8ngsiktigt. Uppdraget
ska i de delarna redovisas senast den 15 februari 2023.
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sddan slutsats. De befintliga begransmngsmo]hgheterna har inforts
for att mojliggora begransmngar i foreningsfriheten for
sammanslutningar som dgnar sig 4t viss olovlig verksamhet — ndgot
utrymme for att inskrinka foreningsfriheten efter mer allminna
overviganden limnas inte. Kommitténs slutsats var att den
grundlagsskyddade foéreningsfriheten dven omfattar enskilda som ir
med 1 sammanslutningar som dgnar sig &t terrorism. En bestimmelse
1 lag om straffansvar for deltagande 1 en terroristorganisation skulle
siledes innebira en begrinsning av féreningsfriheten.

Enligt kommittén kunde vidare de befintliga begrinsnings-
mojligheternai2 kap. 24 § andra stycket regeringsformen inte liggas
ull grund fér ndgon heltickande lagstiftning som innebir
begrinsningar i ritten att delta i sammanslutningar som dgnar sig 3t
terrorism.”’ Det framstdr som fullt tinkbart att det kan finnas
sammanslutningar som dgnar sig t terrorism och som ir av militir
eller liknande natur eller vilkas verksamhet samtidigt innebir
rasistiskt motiverad forféljelse. Det stdr dock enligt kommittén
samtidigt klart att inte alla sammanslutningar som ignar sig &t
terrorism omfattas av dessa begrinsningsindamal.

Mot bakgrund av bl.a. terrorismbrottslighetens allvarliga och
systemhotande natur och di ménga andra linder med bestimmelser
pd grundlagsnivd om foreningsfrihet indd har lagstiftning som
straffbeligger deltagande i terroristorganisation kom kommittén till
slutsatsen att det bor inféras en méjlighet till begrinsning av
foreningsfriheten nir det giller sammanslutningar som dgnar sig 4t
eller understdder terrorism. Kommittén féreslog att den nya regeln
skulle placeras 1 den befintliga begrinsningsbestimmelsen 1
2 kap. 24 § andra stycket regeringsformen.

Foreningsfriheten far begrinsas endast nir det giller sammanslutningar
som dgnar sig dt eller understéder terrorism eller vilkas verksamhet dr av
militir eller liknande natur eller innebir f6rféljelse av en folkgrupp pd
grund av etniskt ursprung, hudfirg eller annat liknande férhillande.

Den 28 oktober 2021 beslutade regeringen propositionen
Foreningsfrihet och terroristorganisationer (prop. 2021/22:42).
Regeringens forslag till dndring 1 2 kap. 24 § andra stycket

21 2 kap. 24 § andra stycket regeringsformens nuvarande lydelse: Foreningsfriheten far
begrinsas endast nir det giller ssmmanslutningar vilkas verksamhet ir av militir eller liknande
natur eller innebir forfoljelse av en folkgrupp pa grund av etniskt ursprung, hudfirg eller annat

liknande forhillande.
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regeringsformen Gverensstimmer med kommitténs. Regeringen
delar dven i stort kommitténs beddmningar i 6vrigt. Vi fir anledning
att dterkomma till delbetinkandet och propositionen Férenings-
frihet och terroristorganisationer bl.a. i avsnitt 7.1.
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4 Internationell utblick

Lagstiftningen som kriminaliserar terrorism ir som framgitt i
avsnitt 3 ett resultat av utvecklingen inom ramen fér en rad
internationella samarbeten. Om och i sidant fall hur andra linder,
frimst vdra grannlinder, reglerar straffansvar for deltagande i och
dven samrore med en terroristorganisation ir dirfor intressant for
det hir uppdraget.

I det foljande ges en kort redogérelse for EU:s terrorismdirektiv
och genomféranderapporterna kopplade till direktivet. Direfter
foljer en oversiktlig genomging med sirskild tonvikt pd
deltagandebrott och nordiska linder. En 6versiktlig internationell
genomging av lagstiftningen rorande terroristbrottslighet 1
allminhet finns i Terroristbrottsutredningens betinkande En ny
terroristbrottslag (SOU 2019:49), s. 181-205. Av intresse 1 detta
sammanhang 4r iven den genomging av rittsliget avseende
foreningsfrihet och straffrittslig lagstiftning mot terrorism som
gors 12020 &rs Grundlagskommittés delbetinkande Foreningsfrihet
och terroristorganisationer (SOU 2021:15), s. 111-139.

4.1 EU:s terrorismrambeslut och terrorismdirektiv

Den 13 juni 2002 enades EU:s medlemsstater om
terrorismrambeslutet.”” Rambeslutet innehsll bla. krav pi
handlingar som ska betraktas som terroristbrott (artikel 1) och krav
pa medlemsstaterna att gora det straffbart att leda en terroristgrupp
eller delta i en terroristgrupps verksamhet (artikel 2). Rambeslutet
genomfordes 1 Sverige genom lagen om straff for terroristbrott.
Regeringen bedémde att svensk ritt genom bestimmelserna om
medverkan, f6rsok, férberedelse och stimpling till brott 1 flera fall

22 Se avsnitt 3.1.

41



Internationell utblick Ds 2022:6

straffbeligger handlingar pd ett tidigare stadium idn vad
terrorismrambeslutet kriver och att det mot den bakgrunden inte
behévdes ett utvidgat straffansvar foér dtgirder innebirande ledande
av eller deltagande i terroristgrupps verksamhet. Flera remiss-
instanser ifrigasatte emellertid om det inte krivdes utvidgad
kriminalisering f6r att uppfylla artikel 2. Lagridet var inte heller
dvertygat om att regeringens bedémning p4 sikt var hillbar.” Enligt
artikel 11 1 terrorismrambeslutet ska kommissionen utvirdera om
medlemslinderna har vidtagit nddvindiga dtgirder for efterlevnad av
rambeslutet. I de rapporter som limnats har kommissionen
konstaterat att de flesta medlemsstaterna har eller kommer att inféra
lagstiftning som separat kriminaliserar terroristhandlingar som
begitts i samband med terroristgrupper. Diremot konstaterar dven
kommissionen att Sverige inte har infért nigon sidan lagstiftning
dven om de som begdr sidana girningar i vissa fall kan bestraffas som
girningsmin eller medverkande till det aktuella terroristbrottet.”

Rambeslutet ersattes 2017 av terrorismdirektivet.” Terrorism-
rambeslutets artikel 2 om ledande av och deltagande 1 en
terroristgrupps verksamhet terfinns i sak oférindrad i artikel 4 i
terrorismdirektivet. Av artikel 15 framgr dven kraven pd pafoljder
kopplade till respektive handling som ska betraktas som
terroristbrott.

Artikel 4 — Brott med anknytning till en terroristgrupp

Medlemsstaterna ska vidta nédvindiga dtgirder for att sikerstilla att
fsljande girningar, om de begds uppsitligen, ir straffbara:

a) Att leda en terroristgrupp.

b) Att delta i en terroristgrupps verksamhet, inbegripet att forse den
med information eller materiella resurser eller att bidra med nigon form
av finansiering av dess verksamhet, med vetskap om att sidant
deltagande kommer att bidra till terroristgruppens brottsliga
verksambhet.

Artikel 15 — P&fsljder for fysiska personer

2 Prop. 2002/03:38, s. 40, 46-48.

#KOM (2004) 409 slutlig, KOM (2007) 681 slutlig och KOM (2014) 554 slutlig. Se sirskilt
KOM (2004) 409 slutlig dir iven Danmark anses sakna sddan sirskild kriminalisering (jfr dock
avsnitt 4.2.1 nedan).

» Se avsnitt 3.1.
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1. Medlemsstaterna ska vidta nédvindiga dtgirder for att sikerstilla att
de brott som avses i artiklarna 3—-12 och 14 beliggs med effektiva,
proportionella och avskrickande straffrittsliga paféljder som kan
medféra dverlimnande eller utlimning.

2. Medlemsstaterna ska vidta nédvindiga dtgirder for att sikerstilla att
de terroristbrott som avses i artikel 3 och de brott som avses i artikel 14,
i den mén de har anknytning till terroristbrott, beliggs med frihetsstraff
som dr stringare dn de som féreskrivs i nationell ritt f6r sddana brott 1
avsaknad av det sirskilda uppsit som krivs enligt artikel 3, utom di de
foreskrivna pdféljderna redan ir de maximistraff som kan démas ut
enligt nationell ritt.

3. Medlemsstaterna ska vidta nodvindiga dtgirder for att sikerstilla att
brott som anges 1 artikel 4 beliggs med frihetsstraff, med ett
maximistraff pd minst femton r for det brott som avses 1 artikel 4 a och
pd minst 3tta ir f6r de brott som avses 1 artikel 4 b. Om det
terroristbrott som avses 1 artikel 3.1 j begds av en person som leder en
terroristgrupp enligt artikel 4 a ska maximistraffet vara minst 8tta &r.

4. Medlemsstaterna ska vidta nédvindiga dtgirder for att sikerstilla att
det, nir ett brott som avses 1 artikel 6 eller 7 riktats mot ett barn, ir
mojligt att 1 enlighet med nationell ritt beakta den omstindigheten vid
pafoljdsbestimningen.

Vad giller Sveriges genomférande av artikel 4°° pdpekar
kommissionen fortsatt att inga sirskilda bestimmelser gillande
ledande av och deltagande i terroristgrupps verksamhet har inférts,
utan att Sverige inforlivar artikel 4 1 direktivet genom ett
straffrittsligt ansvar f6r brott med anknytning till terrorism.
Kommissionen konstaterar vidare att Sveriges reglering medfér en
risk f6r att deltagande i en terroristorganisations aktiviteter férblir
ostraffat eftersom de girningar som avses 1 artikel 4 a och b inte
kriver en anknytning till ett specifikt terroristbrott”. Sverige ir det
enda landet att kritiseras 1 detta avseende. Kommissionen noterar
visserligen att Sverige nyligen kriminaliserat samrére med en
terroristgrupp som ett separat brott. Enligt kommissionen forefaller
bestimmelsen ”endast omfatta tillhandahillande av vissa materiella
resurser, inte tillhandahillande av information”.?”

Den 12 november 2021 inledde kommissionen idven ett
overtridelseirende mot Sverige gillande bl.a. genomférandet av

% Prop. 2017/18:174, s. 72-73, dvs. genom bestimmelserna om medverkan, férsok,
foérberedelse och stimpling till terroristbrott.
¥ KOM (2020) 619 slutlig, s. 6.
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artikel 4. Kommissionen konstaterar efter genomging av de svenska
inférlivandedtgirderna att Sverige inte har uppfyllt sina skyldigheter
enligt artiklarna 4 a och b.*

4.2 Norden
4.2.1 Danmark

I kapitel 13 i den danska strafflagen (straffeloven) finns straffrittsliga
bestimmelser om terrorism. Regleringen inférdes 2002 for att
genomféra EU:s terrorismrambeslut och FN:s finansierings-
konvention och innehéll di bl.a. bestimmelser om terroristbrott och
finansiering av terrorism men har efterhand kompletterats.

Terroristbrottet och en tillhérande straffskirpningsregel finns i
114 § och 114 a §. Enligt 114 b § ir det kriminaliserat att finansiera
en person, grupp eller ssmmanslutning som har for avsikt att begd
brott enligt 114 § eller 114 a §. Vidare ir det 1 114 ¢ och 114 d §§
straffbelagt med rekrytering och utbildning avseende de brott som
riknas upp 1 114-114 b §§. Rekryteringsbestimmelsen 1 114 c §
straffbeligger dels den som rekryterar andra till terrorismhandlingar
eller till en sammanslutning 1 syfte att sammanslutningen ska begd
terrorismhandlingar (férsta och andra stycket), dels den som l3ter
sig rekryteras till att begd terrorismhandlingar (tredje stycket).
Straffet fér det sistnimnda brottet ir fingelse 1 hogst dtta dr. Om
den som ldter sig rekryteras ansluter sig till en vipnad styrka ir
straffet fingelse hogst 12 4r eller under sirskilt forsvirande
omstindigheter fingelse pd livstid. Som sirskilt foérsvirande
omstindighet anges att girningspersonen deltagit 1 strid
(kamphandlingar). 1 136§ finns en generell bestimmelse som
straffbeligger offentlig uppmaning till brott. Enligt andra och tredje
styckena dr det straffbelagt f6r ndgon att offentligt eller vid religios
undervisning uttrycka stod (udtrykkelig billiger) for ett brott enligt
bla. 114-114 ] §§.

Sirskilt 1 intressant ur deltagande- och samréresperspektivet dr
bestimmelsen 1 114 e §. Den straffbeligger att 1 ovrigt frimja
verksamheten hos en person, grupp eller sammanslutning som begir
eller har for avsikt att begd handlingar som omfattas av 114114 d.

28 INFR(2021)2156 C(2021)7172 final.
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Straffet ir fingelse 1 hogst dtta &r. Om girningspersonen ingdr i en
vipnad styrka dr straffet hogst fingelse 12 4r eller under sirskilt
forsvirande omstindigheter fingelse 16 r. Som sirskilt férsvirande
omstindighet anges att girningspersonen deltagit 1 strid
(kamphandlingar). Enligt forarbetena ir det en uppsamlande
bestimmelse kopplad till de tidigare uppriknade bestimmelserna
och triffar alltsd frimjande utéver vad som féljer av 114-114 d §8.
Huruvida frimjande av sammanslutningar som bide begir
terrorismhandlingar och dgnar sig 4t humanitir verksamhet omfattas
av bestimmelsen fir avgoras utifrin omstindigheterna i det enskilda
fallet. Detsamma giller situationen d& en professionell rddgivare ger
allmin radgivning till en terroristorganisation utan att ridgivningen
kan hinféras till en viss terrorismhandling.”

Aven den s.k. terrorismparagrafen, numera uppdelad i 114 f
och g §§, bor nimnas 1 detta sammanhang. Enligt bestimmelsen ir
det straffbart att 1) delta i eller utge betydande ekonomiskt eller
annat betydande stdd till en kir, grupp eller sammanslutning som
avser att genom vildsanvindning utdva inflytande éver offentliga
myndigheter eller orsaka stérningar av den allminna ordningen,
samt 2) att delta 1 en olovlig militir organisation eller grupp.
Bestimmelsen anses, trots sin utformning, endast omfatta angrepp
pa danska angeligenheter och den danska samhillsordningen.™

Av 21§ straffeloven féljer att girningarna i1 114-114 g §§ ir
straffbelagda dven pd férsoksstadiet.

4.2.2 Finland

Aven den finska regleringen infordes 2002 for att genomfora EU:s
terrorismrambeslut och FN:s finansieringskonvention. Aven om
kapitel 34 a, dir reglerna iterfinns, benimns Om terroristbrott har
Finland inte infort ndgot sirskilt terroristbrott. I stillet anges i 1§
ett antal brott for vilka straffskalan héjs om de har begitts i

% Lovforslag nr. L 217 Folketinget 2005-06, Forslag til lov om andring af straffeloven,
retsplejeloven og forskellige andre love (Styrkelse af indsatsen for at bekempe terrorism m.v.),
Kommentar till 114 ¢ §.

% Lovforslag nr. L 35 Folketinget 2001-02, Forslag til lov om andring af straffeloven,
retsplejeloven, lov om konkurrence- og forbrugerforhold pd telemarkedet, vibenloven,
udleveringsloven samt lov om udlevering af lovovertredere til Finland, Island, Norge og
Sverige (Gennemforelse af FN-konventionen til bekempelse af finansiering af terrorisme,
gennemforelse af FN’s Sikkerhedsrdds resolution nr. 1373 (2001) samt evrige initiativer til
bekaempelse af terrorisme m.v.), s. 826.
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terroristiskt syfte och si att girningen ir dgnad att allvarligt skada
ett land eller en internationell organisation. Det finns sirskilda
bestimmelser om brott avseende radiologiska vapen som har begitts
1 terroristiskt syfte (1 a §) och om forberedelse till brott som begis
1 terroristiskt syfte (2 §).

Kapitlet innehdller vidare bestimmelser om meddelande av
utbildning (4 a§), deltagande i utbildning (4b§), rekrytering
(4 ¢ §), finansiering (5-5b §§), resa i syfte att begd terroristbrott
(5 ¢ §) och frimjande av sidan resa (5d §). I 17 kap. 1 § strafflagen
finns ett generellt tillimpligt straffstadgande om offentlig
uppmaning till brott.

Det finns dven tvi sirskilda straffbestimmelser om terrorist-
grupper; ledande av terroristgrupp (3§) och frimjande av en
terroristgrupps ~ verksamhet (4§). Av den f{drstnimnda
bestimmelsen framgir att den som leder en terroristgrupp 1 vars
verksamhet det har begdtts brott i terroristiskt syfte eller ett forsok
till ett sddant brott eller forberedelse till ett brott i terroristiskt syfte
déms f6r ledande av terroristgrupp till fingelse 1 ligst tvd och hogst
tolv ar.

Frimjande av en terroristgrupps verksamhet enligt 4 § omfattar
den som med avsikt eller vetskap om att han eller hon frimjar en
terroristgrupps brottsliga verksamhet bl.a. utrustar eller férsoker
utrusta en terroristgrupp med explosiva varor eller vapen (punkt 1),
skaffar eller forsoka skaffa lokaler, fordon eller andra hjilpmedel
(punkt 2), skaffar eller forsoka skaffa, formedla eller overlta
information som, om den kommer till terroristgruppens kinnedom,
ir dgnad att allvarligt skada ett land eller en internationell
organisation (punkt 3), eller skéter en uppgift som ir visentlig for
terroristgruppens brottsliga verksamhet (punkt 4), eller begér
penningtvittbrott (punkt 5). Straffet ir fingelse i ligst fyra manader
och hogst tta ar.

Av 6 § foljer att med terroristgrupp avses en strukturerad grupp,
inrittad for en viss tid, bestiende av minst tre personer, som handlar
1 samforstind for att begd brott som avses 1 1 eller 1 a §. En viss tid
innebir enligt forarbetena minst ett &r for att det ska vara klart. T
frdga om verksamhet som pdgitt lingre in nigra veckor men mindre
in ett ir blir man tvungen att frin fall ull fall avgora frigan om
verksamheten ska anses varaktig. Nir det giller strukturerad grupp
hinvisar férarbetena till terrorismrambeslutet dir det framgir att
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gruppen inte ska ha tillkommit slumpartat for att omedelbart begd
ett brott. Gruppen har dock inte nédvindigtvis formellt faststillda
roller f6r medlemmarna, kontinuitet 1 sammansittningen eller en
noggrant utarbetad struktur. Slutligen krivs att gruppen handlar 1
samforstind for att begd brott i terroristiskt syfte. Detta kriterium
uppfylls inte om de personer som hér till gruppen begdr brott var
och en p3 sitt hdll utan att veta vad de andra gor.”!

4.2.3 Norge

Bestimmelser om straffansvar foér terroristhandlingar och
terrorismfinansiering inférdes 1 norsk ritt 2002 1 huvudsak fér att
uppfylla kraven i FN:s finansieringskonvention. Lagstiftningen har
efterhand kompletterats med flera bestimmelser och i den norska
strafflagen, straffeloven, 3terfinns regleringen om straffansvar for
terroristhandlingar och terrorismrelaterade handlingar i kapitel 18.

Regleringen innehdller bestimmelser om straffansvar for
terroristhandlingar (131 §) och grova terroristhandlingar (132 §).
Vidare finns det sirskilda bestimmelser om straffansvar for
terroristférbindelser (133 §), hot om terroristhandlingar (134 §),
terroristfinansiering (135 §) uppmaning, rekrytering och utbildning
till terroristhandlingar (136 §), deltagande 1 en terroristorganisation
(136 2§), resa 1 terroristsyfte (136b§) och medverkan till
undkommande av straff for terroristhandlingar (137 §). I samma
kapitel finns ocksd sirskilda bestimmelser om straffansvar for
girningar som motsvarar brott enligt olika FIN-konventioner mot
terrorism. Bestimmelserna avser terroristbombning (138 §),
kapning av luftfartyg och fartyg (139 §), ingrepp i en siker drift av
luftfartyg och fartyg (140 8§), utslipp av farliga amnen frdn fartyg
(141 §), farligt anvindande av luftfartyg och fartyg (141 a §), olovlig
befattning med farliga material (142 §), gisslantagning 1 terrorist-
syfte (143 §) och angrepp pi en internationellt skyddad person
(144 §).

Bestimmelsen 1 136 2§ om deltagande 1 terroristorganisation
inférdes 2013. Av den framgar att det dr det straffbart att bilda, delta
1, rekrytera medlemmar till eller ge ekonomiskt eller annat materiellt
stdd till en terroristorganisation, nir organisationen med olagliga

I RP 188/2002 rd, s. 62.
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medel har vidtagit tgirder for att forverkliga sitt syfte. Straffet ir
fingelse 1 hogst sex dr. Medverkan till deltagande ir inte straffbart.

Med terroristorganisation avses en organisation som antingen har
som huvudsakligt syfte att begd terroristhandlingar eller dir sidana
handlingar utgér en visentlig del av verksamheten.” Organisationen
ska ha viss struktur och varaktighet, det ir inte tillrickligt att
enskilda medlemmar agerar pd egen hand. Kravet pd visentlighet
innebidr att terroristhandlingarna inte endast fir utgdéra en
bagatellartad del av verksamheten. I forarbetena till en bestimmelse
1 162 ¢ § strafflagen som fram tll 2013 innehsll ett motsvarande
visentlighetskrav uttalas att visentlighetskravet innebir att
organisationer som bedriver sivil lovlig som olovlig verksamhet
normalt omfattas om en tredjedel av verksamheten ir olovlig. Exakt
var grinsen ska dras beror dock pd omstindigheterna i det enskilda
fallet, bl.a. hur allvarlig den aktuella brottsligheten ir.”

Nir det giller storre terroristorganisationer kan exempel pa vad
som kan utgora ett straffbart handlande himtas frin ett avgérande
frén Borgarting lagmansrett. Ett deltagande hade dir bestatt 1 att den
tilltalade hade uppehédllit sig 1 Syrien tillsammans med personer
knutna till en terroristorganisation, tagit del i utbildnings- och
triningsprogram, innefattande bla. utbildning 1 bruk av
automatvapen, samt deltagit 1 en truppférflyttning och 1 bevipnad
vakthéllning. Deltagandet fortsatte sedan den tilltalade &tervint till
Norge, vilket framgick av en Facebookprofil med den tilltalades
krigsnamn och av planerna pd att resa tillbaka till Syrien och ta med
sig utrustning dit.”*

Enligt férarbetena har deltagandet en lingtgiende omfattning.
Bland annat triffas anskaffning av vapen, datorutrustning,
kemikalier och annan utrustning som kan anvindas till terrorist-
handlingar, men som inte ir s kopplad till girningen att deltagaren
kan démas till medverkan. Aven att uppmana och inspirera till
terroristhandlingar kan beroende pd omstindigheterna omfattas av
begreppet.”” Norges hogsta domstol, Hoyesterett, har utifrdn
forarbetena tolkat begreppet som att det omfattar minga olika
former av bidrag till en organisations verksamhet, men att det krivs

% Prop. 131 L (2012-2013), 5. 86.

» For nirmare redogdrelse for den norska definitionen av terroristorganisation och
visentlighetskravet, se NOU 2020:4 s. 2729 med vidare hinvisningar.

3 1.B-2016-150638.

% Prop. 131 L (2012-2013), 5. 87.
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ett kvalificerat deltagande innebirande att man méste 6ver en viss
troskel. Helt bagatellartade eller perifera bidrag omfattas inte.”

I ett nyligen meddelat tingsrittsavgérande démdes en kvinna till
fingelse 1 tre 4 och sex ménader for deltagande i
terroristorganisation. Hon hade ingdtt tre olika iktenskap medan
hon bodde i Syrien, dir hon ansigs ha deltagit 1 IS:s verksamhet.
Genom att hon hade skétt hushéllsarbete och passat barn hade hon
gjort det mojligt for makarna att genomfora krigshandlingar och
annat arbete for IS. Hon hade ocksd uttalat sig positivt om IS och
livet 1 Syrien till kvinnor i Norge med syfte att {3 dessa att gifta sig
med IS-krigare. Milet berdrde tolkningen av deltaganderekvisitet
och frigor om kvinnans uppsét och nédinvindning.”

4.3 Ovriga Europa
4.3.1 Tyskland

Det finns inget sirskilt terroristbrott i tysk ritt. Enskilda
terroristhandlingar kan i stillet medfora ansvar i enlighet med de
allminna bestimmelserna om brott. Det finns dock sirskilda
straffbestimmelser om terroristorganisationer. Enligt 129a§
Strafgesetzbuch ir det straffbart att bilda, delta som medlem i, stédja
eller rekrytera medlemmar eller anhingare till en férening vars mél
eller aktiviteter syftar till att begd mord, drip, folkmord, brott mot
minskligheten, krigstérbrytelser, minniskorov eller tagande av
gisslan.

Detsamma giller for den som bildar eller deltar i en férening vars
mal eller aktiviteter syftar till att beg t.ex. andra allvarliga brott mot
person, sabotage, mordbrand eller vissa allvarliga brott mot miljon
eller mot vapenlagstiftningen om brottsligheten allvarligt kan skada
en stat eller en internationell organisation och syftet med
brottsligheten ir att 1) injaga allvarlig fruktan i befolkningen, 2)
olagligen tvinga en offentlig myndighet eller en internationell

3 HR-2018-1650-A. Deltagandet bestod i att en man aktivt bistod norska stridande, bide
ekonomiskt och pd andra sitt, for att de skulle kunna ansluta sig till IS 1 Syrien och dven
fortsittningsvis nir de var pi plats. Hans roll beskrevs av lagmansretten som ridgivare,
organisatdr, facilitator, mellanhand och dérréppnare med ett stort kontaktnit och
foérbindelser i bla. Storbritannien, Danmark, Sverige, Turkiet och Syrien.

7 TOSL-2020-66298, Oslo tingretts dom 2021-05-04. Domen &verklagades och
lagakraftvunnet avgérande fanns inte vid tidpunkten d& vi behévde avsluta
materialinhimtning.
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organisation genom anvindande av vild eller hot om vild, eller 3)
allvarligt hindra eller forstéra grundliggande politiska, kon-
stitutionella, ekonomiska eller sociala strukturerna i en stat eller 1 en
internationell organisation.

Straffet dr fingelse ligst ett r och hégst tio ar.

4.3.2 Storbritannien

Den straffrittsliga lagstiftningen mot terrorism finns i flera olika
lagar, bl.a. Terrorism Act 2000. Det finns inte heller i Storbritannien
ett terroristbrott i form av en egen brottstyp med den benimningen
utan individuella terroristhandlingar 3talas enligt de allminna
bestimmelserna om brott. Det finns diremot en definition av
terrorism 1 lagstiftningen och dven flera sirskilda brott som tar sikte
pa terroristhandlingar, t.ex. att tillhora en terroristorganisation.

I Terrorism Act 2000 definieras terrorism som handlingar eller
hot om handlingar som inbegriper allvarligt vld mot person eller
egendom, medfér en allvarlig risk f6r hilsan eller sikerheten hos hela
eller delar av befolkningen eller ir avsedda att allvarligt stora eller
avbryta ett elektroniskt system. Handlingen ska ocks3 vara utformad
for att paverka regeringen eller en internationell organisation eller
for att injaga fruktan 1 hela eller delar av allminheten, och utféras 1
syfte att frimja ett politiske, religiost, rasistiskt eller ideologiskt
indamil (section 1).

Det ir 1 Storbritannien straffbelagt att tillhéra eller férklara att
man tillhor en terroristorganisation (section 11). Straffet dr fingelse,
ligst 14 &r, eller boter, alternativt bdde boter och fingelse. Det ir
ocksd straffbart att uppmana till stéd fér en terroristorganisation
eller anordna méten till stéd f6r en sddan organisation (section 12).
Straffet enligt dessa bestimmelser ir fingelse hogst tio &r eller boter
alternativt bide boter och fingelse. Aven att bira klider eller mirken
som ger anledning till misstanke om att man tillhér en
terroristorganisation ir kriminaliserat (section 13). Det ir, oavsett
nivd, straffbart att leda aktiviteterna hos en organisation som deltar
i utférandet av terrorismhandlingar (section 56). Med
terroristorganisation avses en organisation som ir delaktig i
terrorism och som dirfér har férts upp pd en sirskild lista efter
beslut av inrikesministern. En organisation anses vara delaktig i
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terrorism bl.a. om den begdr eller deltar 1 terrorismhandlingar eller
frimjar, uppmuntrar till eller pd annat sitt dr delaktig i terrorism.
Med att uppmuntra till terrorism avses dven otillitet forhirligande
av terrorismhandlingar (section 3).

4.3.3 Nederlanderna

Den straffrittsliga lagstiftningen finns 1 allmidnna strafflagen,
Wetboek van Strafrecht. Med terroristbrott avses enligt artikel 83

e vissa uppriknade brott mot statens sikerhet och brott mot
internationellt skyddade personer, vissa allminfarliga brott och
mord om brottet begitts i terrorismsyfte,

e vissa uppriknade brott som begitts i terrorismsyfte och for vilka
det finns sirskilda straffbestimmelser med en fér sddana fall
skirpt straffskala, t.ex. misshandel, drip eller minniskorov 1
terrorismsyfte, eller

o deltagande 1 terroristorganisationer samt stimpling till vissa
brott, t.ex. mord, 1 terrorismsyfte.

Med terrorismsyfte avses enligt artikel 83 a att ha f6r avsikt injaga
fruktan 1 befolkningen eller en del av befolkningen i ett land, att
olagligen tvinga en offentlig myndighet eller en internationell
organisation att vidta eller avstd frin att vidta vissa handlingar eller
att tolerera vissa handlingar, eller att allvarligt hindra eller forstora
ett lands eller en internationell organisations grundliggande
politiska, konstitutionella, ekonomiska eller sociala strukturer.

Nir det giller deltagande ir det enligt artikel 140 a straffbart att
bilda, leda eller delta i en organisation vars syfte ir att begd
terroristbrott. Deltagande innefattar att ge ekonomiskt eller
materiellt stdéd, samla in pengar eller rekrytera personer till
organisationen.

Straffet ir fingelse 1 hogst 15 ar eller béter. Den som ir grundare
av eller ledare inom organisationen kan f3 livstids fingelse.
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4.3.4 Frankrike

Den franska strafflagen, Code pénal, innehéller en sirskild avdelning
med bestimmelser om terrorism. I artikel 421-1 finns ett antal
girningar uppriknade som kan utgéra terroristhandling under
forutsittning att de begds med syfte att stora den allminna
ordningen genom hot och terror. De girningar som under dessa
forutsittningar kan betraktas som en terroristhandling ir t.ex. mord,
misshandel, minniskorov, kapning av luftfartyg eller andra
transportmedel, utpressning, skadegorelse, olika former av
hantering av vapen och explosiva dmnen eller penningtvitt. Det
utgdr ocksd en terroristhandling att i terrorismsyfte sprida ut foér
minniskor, djur eller miljo farliga imnen 1 t.ex. luft, livsmedel eller
vatten (artikel 421-2).

Att delta 1 en grupp eller en sammanslutning som har bildats 1
syfte att forbereda sddana handlingar som avses i artiklarna 421-1
och 421-2 utgdr ocksd en terroristhandling (artikel 421-2-1). Det
betraktas dven som en terroristhandling att pd olika sitt hantera
egendom (finansiering) med avsikt att egendomen ska anvindas f6r
att begd andra terroristhandlingar (artikel 421-2-2).

For det fall en girning ir att betrakta som en terroristhandling
enligt artikel 421-1 ersitts den annars fér girningen tillimpliga
straffskalan med en skirpt straffskala (artikel 421-3). Ovriga
terroristhandlingar  har  egna  straffskalor.  Fingelsestraffen
kombineras ocksi med bétesstraff, t.ex. kan den som deltar 1 en
terroristgrupp enligt artikel 421-2-1 démas till tio drs fingelse och
225000 euro i boter. Aven i Frankrike finns skirpningsregel for den
som leder en terroristgrupp som stricker sig till trettio rs fingelse
och 500 000 euro 1 béter (artikel 421-5). Dessutom ska alla tillgdngar
hos den som déms for en terroristhandling konfiskeras (artikel 422-
6).
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5.1 Terrorismen och de svenska intressena

Enligt uppdraget ska vi, med utgdngspunkt i den indring som 2020
drs grundlagskommitté foreslagit, limna f6rslag som innebir att det
infors  ett  sdrskile  straffansvar  for  deltagande 1 en
terroristorganisation. For att kunna genomféra uppdraget redogor
vi inledningsvis 6versiktligt fo6r vdldsbejakande extremism och
terrorism, terrorismens innebdrd och den aktuella hotbilden fér att
visa vari sjilva hotet bestdr och vad terrorismen orsakar och
resulterar 1.

5.1.1 Valdsbejakande extremism och terrorism

Terrorism kommer av det latinska ordet terror (fruktan, ridsla). Det
finns manga historiska exempel pd envéldshirskare och totalitira
regimer som har terroriserat och hinsynslost satt skrick i1 den egna
befolkningen eller utomstiende fiender. I modernt sprikbruk
kinnetecknas emellertid terrorismen som valdshandlingar riktade
mot det gillande politiska och ekonomiska styret av ett land och som
utférs utan hinsyn till att den évriga befolkningen drabbas. Aven
om begreppet terrorism ofta forekommer 1 internationella
sammanhang inom politik, litteratur och forskning finns ingen
allmint accepterad definition av vad som utgdr terrorism. Den
svenska straffrittsliga lagstiftningen om terrorism definierar vad
som nationellt utgor terroristbrott och ska vara dndamailsenligt
utformad fér att mota hotet frdn terrorismen. For att kunna limna
ett funktionellt forslag till straffansvarsbestimmelse f6r deltagande
1 en terroristorganisation finns dirfér anledning att inledningsvis
nirmare berdra terrorismen och de befintliga strukturerna inom
valdsbejakande extremism.
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Sikerhetspolisen  har  huvudansvaret f6r den  svenska
terroristbekimpningen och ska férebygga, férhindra och uppticka
brottslig verksamhet som syftar till att pdverka statsskickets
funktioner. Sikerhetspolisen bedémer att det 1 dagsliget
huvudsakligen finns tre vildsbejakande extremistiska miljer i
Sverige, hir benimnda den vildsbejakande hogerextremistiska, den
vildsbejakande vinsterextremistiska och den vildsbejakande
islamistiska miljon. Med extremistmiljé avses individer, grupper och
organisationer som hills samman av en ideologi och betraktas som
vildsbejakande genom att de utifrdn denna féresprikar, frimjar eller
utdvar vild, hot, tving eller annan allvarlig brottslighet for att uppnd
forindringar 1 samhillsordningen, pdverka beslutsfattandet eller
myndighetsutdvningen eller hindra enskilda individer frin att utéva
sina grundlagsfista fri- och rittigheter.

Utgdngspunkterna i miljoerna ir synen att brott ir en legitim och
nddvindig del av kampen och att det ir ofrinkomligt att andra
minniskors fri- och rittigheter ibland méste krinkas for att nd mélet.
Trots stora olikheter mellan miljéerna finns ett gemensamt drag 1
underkinnandet av respekten for andra medborgare och svenska
demokratiska principer och virderingar, nigot som kan utgora ett
allvarligt hot mot samhillsordningen.

5.1.2  Tre olika former av valdsbejakande extremism?*
Den vildsbejakande hogerextremistiska miljén

Ideologiska influenser inom den vdldsbejakande hogerextremistiska
miljon (iven kallad vit makt-miljon) har sitt ursprung i den
konfrontativa  skinheadsrorelsen  frin  1980-talets  England.
Inspiration har ocksd himtats frn vit makt-rérelsen 1 USA. Flera
aktorer har dven tillignat sig den nationalsocialistiska ideologin. Den
hogerextremistiska miljon efterstrivar ett auktoritirt, etniskt
homogent samhille dir det inte férekommer inslag av andra
kulturer. Synen pd minniskosliktet som indelat i raser finns inom
hela miljén dven om det varierar hur starkt det lyfts fram. En central
tanke dr ocksd forestillningen om en judisk konspiration som anses

% Texten i avsnittet utgdr i huvudsak frin promemorian Véldsbejakande extremism i Sverige-
nulige och tendenser (Ds 2014:4) och Center mot vildsbejakande extremisms (CVE)
rapporter Den vildsbejakande islamistiska miljén, Den autonoma miljén och Vit makt-miljén,
samtliga frin 2020.
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hota den vita rasen. De problem som finns i samhillet férklaras av
det judiska inflytandet och det mangkulturella samhillet.

Den vildsbejakande hogerextremistiska  miljéns  frimsta
méltavlor for angrepp har under den senaste tiden varit deras
politiska meningsmotstdndare inom den vinsterextremistiska
miljén, personer med utlindsk hirkomst och hbtg-personer. En typ
av brott som uppfattas vara utmirkande ir hatbrott. Brotten ir ofta
frimlingsfientliga, homofoba eller antisemitiska. Hets mot
folkgrupp har varit det mest férekommande ideologiskt motiverade
brottet bland personer inom den hégerextremistiska miljén. Det har
avsett t.ex. offentliga s.k. Hitlerhilsningar eller birandet av
férbjudna mirken eller utdelande av flygblad med olagligt innehll.

Den vildsbejakande vinsterextremistiska miljon

Ursprunget till dagens wvdldsbejakande vinsterextremistiska miljé
(iven  kallad  den  autonoma  miljén)  &terfinns i
husockupationsrorelser frin 1980-talet. Inom denna miljé hivdas att
kapitalistiska drivkrafter har greppet om samhillet och att detta
utgor ett hinder for att uppnd idealsamhillet. Uppfattningen ir att
dagens demokratiska system inte ir tillfredsstillande. Med tiden har
miljén utvecklats till att ocksd bli en motstdndsrorelse mot den
hogerextremistiska ~ miljén.  Inom  den  vildsbejakande
vinsterextremistiska miljon ryms en rad olika ideologiska
forestillningar, vilket ocksd har bidragit till att ett antal grupper har
kommit och gitt under drens lopp. Grupperna engagerar sig frimst
1 specifika sakfrigor, som flyktingars rittigheter, milj6- och
klimatfrigor eller djurrittsfrigor.

Maltavlor fér den vildsbejakande vinsterextremistiska miljons
angrepp ir politiska meningsmotstdndare, partiféretridare, poliser
och 1 mindre utstrickning dven (foretagsforetridare och
representanter for utlindska intressen. Brott riktas mot aktdrer som
anses uppritthdlla orittvisa maktstrukturer, vilket t.ex. kan vara
bemanningsforetag eller handliggare pd myndigheter. Merparten av
den vinsterextremistiska sidans vild riktas mot personer inom den
hégerextremistiska miljon. Det kan handla om attacker riktade mot
sddana personers bostider, men vanligt ir ocksd att aktorer frdn den
vinsterextremistiska miljon utfér angrepp mot manifestationer eller
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dylikt som genomférs av personer inom den hogerextremistiska
miljon. Vildsbrottsligheten inom den autonoma miljén har under en
lingre tid kinnetecknats av att brotten utférs av mindre grupper
eller nitverk. Ibland finns det ett centralt organ som koordinerar
verksamheten.

Den vildsbejakande islamistiska miljon

Den svenska vdldsbejakande islamistiska miljon kan huvudsakligen
betecknas som inspirerad av en véldsbejakande global rérelse som
konfronterar personer och linder som betraktas som otrogna mot
eller anses smida islam eller som anses ockupera muslimska linder.
Den dominerande ideologiska inriktningen baseras pd s3 kallad
jihadistisk salafism, som primirt representeras av de globala
terroristorganisationerna al-Qaida och Daesh. I muslimska linder
sker angrepp mot dem — regimer, grupper eller personer — som inte
anses std for den ritta tolkningen av islam. Milet for de extrema
grupperna ir att inféra ett islamistiskt styre och att dterinféra det
som anses vara den muslimska kulturens storhetstid. Den
visterlindska kolonialismen och kulturen anses ha férdirvat islam.
Vistvirldens sekularisering och materialism goérs till mél for
angrepp. Inom miljén ir ocks8 antisemitismen starkt utbredd.

De som var aktiva inom de vildsbejakande svenska islamistiska
extremistiska miljderna under 1990-talet och bérjan av 2000-talet var
inriktade pd att ge finansiellt och logistiskt stéd till internationella
nitverk och stridande grupperingar utomlands med en al-Qaida-
inspirerad agenda. Linge var den svenska islamistiska extremistiska
miljons fokus ett forsvar av islam mot upplevda angrepp utanfér
Sverige. Numera ses dven svenska intressen som legitima mél. Den
islamistiskt extremistiska miljon har under senare &r ocks3 vixt frin
att omfatta nigra hundratal individer till att nu omfatta tusentals
personer. Flera personer har under de senaste dren 1 svenska
domstolar doémts for terroristbrottslighet som pd olika sitt haft
anknytning till islamistisk extremism. Flera hundra personer har
under 2000-talet ocks3 rest frén Sverige till konfliktomriden.
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5.1.3  Terrorism internationellt och i Sverige®
Internationellt

Terrorismen har en historia som sticker sig tusentals &r tillbaka 1
tiden. Under de nirliggande decennierna har de tamilska tigrarna
genomfort sjilvmordsattacker mot bide Indiens och Sri Lankas
befolkning, medan konflikten mellan Israel och Palestina varit en
drivkraft for terrorism i1 Mellandstern. I Europa var under framfér
allt 1970- och 1980-talen den organiserade politiska, nationalistiska
och separatistiska terrorismen framtridande med organisationer
som exempelvis Réda arméfraktionen (RAF), Réda Brigaderna,
Irlindska republikanska armén (IRA) och Euskadi ta Askatasuna
(ETA).

Under 1990-talet upptridde en ny form av terrorism. Om
terroristattackerna decennierna dessférinnan hade separatistiska,
politiska och nationella motiv hade den “nya” terrorismen med det
islamistiska terroristnitverket al-Qaida 1 spetsen mer omfattande
mal. Det genomfdrdes ménga allvarliga attacker som resulterade 1 ett
hogt antal dodsoffer eller skadade. Exempel pd sddana storskaliga
attentat under 1990-talet ir attacken mot World Trade Center i New
York 1993 och bombningarna av de amerikanska ambassaderna 1
Kenya och Tanzania 1998. En omvilvande attack genomfordes den
11 september 2001 1 USA da fyra passagerarflygplan kapades. Tvd av
flygplanen flogs in 1 World Trade Centers tvillingtorn i New York,
det tredje flogs in 1 USA:s forsvarshogkvarter Pentagon och det
fjirde havererade p3 ett filt i Pennsylvania. Nira 3 000 personer dog.
Vid sidan om den attacken kan nimnas terroristdidet 1 Madrid 2004
och attacken som idgde rum i Londons kollektivtrafik 2005. Mot
bakgrund bl.a. av en 6kad politisk destabilisering i1 flera linder 1
Mellandstern och Afrika steg antalet dédsoffer i terroristattacker
markant under 2010-talet. Olika terroristorganisationer upptridde
ocksd som aktorer 1 vipnande konflikter i bl.a. Syrien och Irak och
forekomsten av s.k. utlindska terroriststridande i dessa konflikter
blev framtridande.

Flera terroristattentat genomfordes 1 Europa och USA under
2010-talet. Vissa av attackerna var vilplanerade och innefattade
anvindande av tunga vapen och springmedel medan andra

3 Texten i avsnittet utgdr i huvudsak frin SOU 2019:49.

57



Behovet av ett deltagandebrott Ds 2022:6

genomférdes med enklare medel av personer som ofta agerade pd
egen hand. Som exempel pd mer avancerade attentat kan nimnas
attackerna i Paris 2015 mot satirtidningen Charlie Hebdos redaktion
och mot bla. en rockkonsert. Som exempel pd attacker av
ensamagerande kan nimnas lastbilsattackerna 1 Nice och Berlin
under 2016. I Storbritannien intriffande flera terroristddd under
2017. Aven i Bryssel och Barcelona har det genomforts
terroristattacker liksom pd flera platser 1 USA, bl.a. i New York,
Miami och Boston.

De terroristattacker som genomférts under 1990- och 2000-talen
har motiverats utifrdn olika utgingspunkter. Ar 2011 genomférde
en person med hogerextrem ideologi en terroristattack 1 Oslo och
pd Utoya i Norge med ett betydande antal déda och skadade. Likasd
har hogerextremister under ldng tid utgjort ett av de storsta
terroristhoten 1 USA. Exempel pd detta ir bombattentatet 1995 mot
en federal byggnad i Oklahoma, en attack 2012 mot ett sikhiskt
tempel 1 Wisconsin samt en attack mot en synagoga 1 Pittsburgh
2018. I sammanhanget kan ocksi nimnas mordet pd brittiska
politikern Jo Cox 1 Storbritannien 2016, fordonsattacken 1
Charlottesville 2017 1 USA samt angreppet mot tvd moskéer 1
Christchurch pd Nya Zeeland 1 mars 2019. Attentaten har i stor
utstrickning medfort fara f6r liv och hilsa for civilbefolkningen,
snarare dn att dsamka ndgra direkta skador fér staten.

Enligt Europols 4rliga ssmmanstillning 2021* utférdes och/eller
planerades men avbréts 57 terroristattacker inom EU 2020.*' Av
dessa stod separatistiska aktdrer for 14 attacker, vinsterextrema och
anarkistiska aktorer stod fér 25 attacker, islamistiska aktorer stod
for 14 attacker och hogerextrema stod for 4 attacker. Islamistiskt
motiverade attacker stod fér 12 dédsoffer och hogerextrema for 9
(totalt 21). De virst drabbade linderna inom EU sett till antalet
attacker var Italien och Frankrike. Under 2020 arresterades inom
EU enligt Europols sammanstillning cirka 449 personer for
terroristbrottslighet. Av de arresterade rapporterades 254 personer
ha kopplingar till islamistisk extremism, 39 tll separatistisk
extremism, 52 personer till vinsterextremism/anarkism och 34
personer till hogerextremism.

“ European Union Terrorism Situation and Trend Report, Europol (2021).
* Motsvarande siffra f6r 2019 var 119, men d4 ingick dven Storbritannien i underlaget. Antalet
attacker for Storbritannien 2020 var 62.
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Sverige

Historiskt sett har terrorismen inte varit ndgot betydande problem i
Sverige. 1973 inf6rdes sirskilda bestimmelser om terrorism i svensk
lagstiftning genom lagen (1973:162) om sirskilda Atgirder till
forebyggande av vissa vdldsddd med internationell bakgrund
(terroristlagen). Under 1970-talet intriffande dven flera brott med
koppling tll utlindsk terrorism 1 Sverige. Attentaten hade
kopplingar till den organiserade politiska, nationalistiska och
separatistiska terrorismen som di vixte fram internationellt. Ar
1971 moérdade kroatiska Ustasja-medlemmar den jugoslaviska
ambassadéren 1 Stockholm. Foljande ir kapade andra Ustasja-
medlemmar ett svenskt plan och krivde att de aktivister som hade
fingslats f6r mordet pd den jugoslaviska ambassadéren skulle friges,
vilket ocksd skedde. Medlemmar 1 Baader-Meinhof-ligan
ockuperade r 1975 den visttyska ambassaden. Tv4 personer ur
gisslan och en medlem 1 ligan doédades. Tvd ar senare greps
medlemmar ur RAF som hade planerat att kidnappa divarande
bitridande arbetsmarknadsministern Anna-Greta Leijon 1 syfte att
fa de personer som fingslades efter ockupationen av den visttyska
ambassaden frislippta. Vidare befann sig redan under 1980-talet
personer knutna till olika terroristgrupper, diribland PKK, al-Gama
al-Islamiya, Hamas och Hizbollah i landet.

Under 1990-talet och framdt har det funnits flera personer i
Sverige som har varit inriktade pd att ge finansiellt och logistiskt stod
till internationella nitverk och stridande grupperingar utomlands
med en al-Qaidainspirerad agenda. Flera personer har under 2000-
talet 1 svenska domstolar 3talats och démts fér terroristbrott,
forberedelse till terroristbrott och finansiering av terrorism. Brott
som alla har haft anknytning till islamistisk extremism och begdtts
bide i Sverige och utomlands. Under dren 2012-2016 limnade runt
300 personer Sverige for att ansluta sig till vildsbejakande
islamistiska grupper 1 Syrien eller Irak. Den 7 april 2017
genomfordes ett terroristddd i1 Stockholm. Fem personer avled och
flera skadades allvarligt vid en attack med en lastbil pd
Drottninggatan. Attentatsmannen démdes till livstids fingelse fér
terroristbrott. Ett f6rsok till bombattentat pd allmin plats intriffade
i1 december 2010 pd Bryggargatan 1 Stockholm. Girningsmannen dog
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av den medhavda springladdningen, som férmodligen utlgstes av
misstag.

5.1.4 Aktuell hotbild

Nationellt centrum f{ér terrorhotbedémning (NCT) ir en
permanent arbetsgrupp med personal frin Sikerhetspolisen,
Forsvarets radioanstalt (FRA) och Militira underrittelse- och
sikerhetstjinsten (Must).” NCT har till uppgift att gora strategiska
bedémningar av terrorhotet mot Sverige och svenska intressen pd
kort och ling sikt. Enligt NCT utgér den vildsbejakande
hogerextremistiska miljon och den vildsbejakande islamistiska
miljén de frimsta terrorattentatshoten mot Sverige. Inom dessa
extremistmiljoer kommer det under 2021 méjligen finnas ett fital
personer som utvecklar avsikt och formiga att utfora ett
terrorattentat i Sverige. De flesta attentat i vistvirlden har sedan ett
antal &r utforts av ensamagerande individer som pd eget initiativ
inspireras och utvecklar attentatsavsikt och direfter planerar samt
genomf{or ett terrorattentat. Det dr troligt att denna trend kommer
fortsitta dven under 2021. Om ett terrorattentat genomfors i Sverige
under 2021 kommer det troligen utféras av en ensamagerande
girningsperson eller mindre grupp av likasinnade med hjilp av
lattillgingliga medel.

Antalet utforda terrorattentat i vistvirlden av vildsbejakande
islamister 6kade under 2020 1 jimférelse med foregiende &r.
Aterpubliceringen av Mohammed-karikatyrerna i satirtidningen
Charlie Hebdo 1 september 2020 bidrog till denna utveckling, men
okningen ir dven ett resultat av den kvarstdende inspirations-
féormigan 1 den vildsbejakande islamistiska ideologin. Organ-
isationer som Daesh och al-Qaida har fortsatt férmédgan att inspirera
sympatisdrer i vistvirlden att planera och utféra terrorattentat.
Sverige har under 2020 pekats ut 1 internationell vdldsbejakande
islamistisk propaganda som ett land dir krinkningar av islam till3ts.
Det bidrar till att Sverige och svenska intressen utomlands betraktas
som ett legitimt mil for terrorattentat av vildsbejakande islamister
dven under 2021.

2 Texten i resterande delen av avsnittet utgir frin NCT:s helirsbedomning for 2021 —
Terrorhotet mot Sverige 2021.
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Under 2020 minskade antalet utférda terrorattentat i vistvirlden
av vildsbejakande hogerextremister 1 jimforelse med féregdende &r.
Attentatshotet frin den vildsbejakande hogerextremistiska miljon
har trots detta successivt 6kat under de senaste dren. Den ridande
och polariserade samhillsutvecklingen tillsammans med en 6kad
spridning av vildsbejakande hogerextremistisk propaganda har
bidragit till utvecklingen. Attentatshotet frén den vildsbejakande
hégerextremistiska miljon kommer dirmed dven fortsittningsvis
vara aktuellt i den kontraterrorverksamhet som bedrivs i Europa och
Sverige.

De vildsbejakande extremistiska miljderna utgor en grogrund for
terrorism. Radikalisering och rekrytering till vildsbejakande
extremism ir flerdimensionella processer som sker fortgdende i
Sverige. Den vildsbejakande islamistiska miljon dr sannolikt den
storsta extremistmiljon 1 Sverige f6ljt av den vildsbejakande
hégerextremistiska miljon. Det dr mojligt att dessa miljder kan
komma att vixa under 2021. Radikalisering och rekrytering till
vildsbejakande extremism kan ske pd flera olika sitt, men
radikalisering via internet och sociala medier har successivt blivit allt
mer framtridande. De digitala medierna ir internationella och
mojliggor for geografiskt utspridda individer att bli del av en
gemenskap och skapa ideologiskt slutna ekokammare dir
radikaliseringen kan accelerera. Dessa forum underlittar dven fér
minderdriga att medverka och radikaliseras.

Den vildsbejakande islamistiska miljon 1 Sverige saknar en
sammanhillen lednings- och organisationsstruktur. Den samlande
kraften f6r miljon dr ofta den vildsbejakande islamistiska ideologin
och de huvudsakliga aktiviteterna inom miljén ir att direkt eller
indirekt stédja den globala vildsbejakande islamistiska kampen.
Detta gors genom exempelvis finansiering, radikalisering och
rekrytering till miljon bide 1 Sverige och utomlands.
Radikaliseringen och rekryteringen wll den vildsbejakande
islamistiska miljén i Sverige sker huvudsakliga 1 det fordolda. Vid
platser dir radikalisering och rekrytering till valdsbejakande
extremism férekommer, som skolor, moskéer, féreningar och
ungdomsgrupper, framfors sillan det vildsbejakande budskapet
oppet. Det introduceras gradvis, och personer som bedéms
mottagliga bjuds in 1 mer slutna miljéer dir rekryteringsprocessen
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fordjupas. Det forekommer dven att radikalisering och rekrytering
sker inom familjer.

Inom den svenska vildsbejakande hogerextremistiska miljon
finns det nationellt sammanh&llande organisationer men delar av
miljén samlas hellre 1 ideologiskt likasinnade vinskapsgrupper eller
pd virtuella sociala forum. De personer som séker sig till den
vildsbejakande hoégerextremistiska miljon har initialt sannolikt
varierande grad av ideologisk dvertygelse. For vissa handlar valet om
att ansluta sig till en vildsbejakande hogerextremistisk organisation
troligen snarare om att finna en social gemenskap, spinning och
skicka signaler till sin omgivning. Andra dr redan vid intridet
ideologiskt 6vertygade. En gemensam nimnare ir dock ett missnoje
med  samhillsutvecklingen,  speciellt  avseende  upplevda
konsekvenser av den svenska migrationspolitiken.

Det bedrivs 6ppen rekrytering till den vildsbejakande
hégerextremistiska miljén i Sverige. De ledande organisationerna ir
relativt enkla att nd for intresserade men de bedriver iven
uppstkande medlemsrekrytering dir de antingen enskilt tar kontakt
med identifierade potentiella nya medlemmar, eller genom att de
utfér manifestationer eller annan propagandaspridning pé allmin
plats i syfte att sprida kunskap om sin ideologi samt for att locka nya
medlemmar.

Personer kan ocksd med hjilp av internet och sociala medier
radikaliseras, organisera sig och radikalisera andra. Ensamma
individer med avvikande vildsbejakande bevekelsegrunder kan med
hjilp av digitala plattformar relativt snabbt bli en del av ett stérre
globalt sammanhang och erhilla en kinsla av gemenskap och
tillhorighet. Via internet sprider vildsbejakande extremister hat-
budskap, manualer fér vapentillverkning och direkta uppmaningar
till att utfoéra attentat blandat med ironi och konspirationsteorier.
Vildshandling till std f6r den ideologiska dvertygelsen foresprikas
framfor att vara en s kallad tangentbordskrigare.

5.2 Behovet av ett deltagandebrott

Efter genomgingen av terrorismen och den aktuella hotbilden
overgdr vi till en behovsprévning i tre steg. Forst gir vi igenom de
aktuella  skyddsintressena och syftet med en eventuell
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kriminalisering for att underséka om en kriminalisering skulle kunna
vara ett indaméilsenligt och effektivt sitt att forebygga, forhindra
och bekimpa deltagande 1 en terroristorganisation fér att i
forlingningen hindra terrorismen. Direfter bedomer vi ett antal for-
och motargument 1 en konkret behovsanalys. Slutligen féljer en
bedémning av om behovet av att infora ett deltagandebrott
motiverar att nyttja det foreslagna undantaget 1 grundlagen som
mojliggor  ett  sdrskilt  straffansvar  f6r deltagande 1 en
terroristorganisation.

5.2.1 En kriminalisering skulle vara effektiv

Bedomning: En kriminalisering skulle i sig vara ett effektivt sitt
att forebygga, forhindra och bekimpa deltagande 1 en
terroristorganisation.

Skilen f6r bedomningen

Att infora ett sirskilt straffansvar for deltagande 1 en
terroristorganisation innebir en kriminalisering av ett beteende som
inte tidigare varit straffbart. Genom att kriminalisera ett visst
beteende uttrycker samhillet sitt avstdndstagande mot det. Detta
bidrar till att undertrycka beteendet och skapar ocksd mojligheter att
forebygga, forhindra och bestraffa det. Samtidigt bor kriminalisering
anvindas med forsiktighet fér att inte undergriva straffsystemets
brottsavhillande verkan, sirskilt om rittsvisendet inte har resurser
att beivra alla brott pd ett effektivt sitt. En kriminalisering innebir
ocksi patagliga inskrinkningar 1 medborgarnas valfrihet och
ingripande tvingsdtgirder mot de som begdr brott.

Frigan om nir kriminalisering ska ske ir omdiskuterad och vilka
kriterier som di ska vara styrande ir viktiga ur ett rittspolitiske
perspektiv. Kriterierna for att en kriminalisering ska vara befogad
har utretts tidigare. I Straffanvindningsutredningens betinkande
Vad bor straffas? (SOU 2013:38) redogérs utforligt for ett antal
kriterier, som kan utgora utgdngspunkt. Sammanfattningsvis ska det
rora ett godtagbart skyddsintresse, beteendet ska kunna orsaka
skada eller fara for skada pd skyddsintresset, endast den som visat
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klandervirt beteende bor triffas av  straffansvaret och
kriminalisering ska inte komma ifrdga om det finns ett tillrickligt
virdefullt motstiende intresse och inte heller om det finns en
tillrickligt effektiv alternativ metod for att komma till ritta med
beteendet.”

I beddmningen mdste beaktas att kriminaliseringen av girningar
som har samband med terrorism redan ir vidstrickt i svensk ritt.
Utéver kriminalisering av forsok, forberedelse och stimpling till
samt underldtenhet att avsldja och férhindra terroristbrott ir olika
beteenden som 1 sig utgdr forstadier till terroristbrott straffbelagda
som sjilvstindiga brott. Det giller finansieringsbrottet liksom
brotten offentlig uppmaning, rekrytering, utbildning och resa. Sedan
den 1 mars 2020 ir idven vissa frimjande, stirkande och
understddjande girningar straffbara som samrére med en
terroristorganisation. Straffanvindningsutredningen lyfter sirskilt
nirheten till det intresse som en kriminalisering avser att skydda; ju
nirmare en krinkning av skyddsintresset desto storre anledning att
kriminalisera och ju hogre skyddsintresse desto storre avstind kan
accepteras mellan det beteende som ska kriminaliseras och
skyddsintresset. Frigan blir 4n mer relevant nir det rér sig om
kriminalisering av férstadier till brott och, som nu gillande
deltagande 1 en terroristorganisation, en girning som har samband
med terrorism.

Det kan pipekas att den redan vidstrickta kriminaliseringen
delvis dr ett resultat av Sveriges genomférande av EU-rittsakter och
andra internationella 3ligganden, men samtidigt har lagstiftaren i
samtliga dessa fall bedémt att kriminaliseringen ir befogad och
nddvindig. En alltmer omfattande kriminalisering av girningar som
har samband med terrorism ligger dven helt 1 linje med andra
europeiska linders lagstiftning pd omradet (se avsnitt 4). Det rdder
heller inget tvivel om att den allminna uppfattningen ir att terrorism
ir ett av de allvarligaste hoten mot demokratin, utévandet av
minskliga rittigheter och den ekonomiska och sociala utvecklingen.
Terrorism dédar och skadar enskilda individer och skapar svira
trauman hos de som, direkt eller indirekt, drabbas.

Terrorism utgdr ocksd en svdr péfrestning for drabbade
samhillen. Den sprider ridsla och fruktan och kan ge upphov till

# Traditionellt anvinds de snarlika kriterierna i Aklagarutredningens betinkande Ett
reformerat dklagarvisende (SOU 1992:61).
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mycket omfattande materiell forstorelse med stora ekonomiska
konsekvenser. Det resultat som kriminaliseringen av terroristbrott
och girningar som har samband med terrorism syftar till att
forhindra ir allts§ de mycket svira och omfattande skador pi
minniskor, egendom och samhillen som dessa handlingar kan
fororsaka. Det ir svirt att finna intressen som ir mer skyddsvirda
och det dr mycket angeliget att det finns effektiva mojligheter att
forebygga, forhindra och bekimpa terrorism, bla. genom
straffrittsliga dtgirder.

Att skydda det demokratiska samhillet och dess grundliggande
funktioner frin organisationer som frimjar eller utévar vald for att
uppnd forindringar i samhillsordningen, paverka beslutsfattandet
eller myndighetsutévningen eller hindra enskilda individer frin att
utdva sina grundlagsfista fri- och rittigheter dr ett ytterst skyddsvirt
intresse. Forutsittningarna att skydda kan pa goda grunder antas bli
bittre om man skir av méjligheten fér personer att g& samman och
delta i en sidan organisation. Det beteende som enligt utredningens
uppdrag ska kriminaliseras — deltagande — kan orsaka allvarlig skada
eller pataglig fara for allvarlig skada p3 det demokratiska samhillet
och de minskliga rittigheterna. Att delta i en terroristorganisation
ir alltsd ett straffvirt beteende. Det finns inte heller ett tillrickligt
virdefullt motstdende intresse som talar emot kriminalisering och
det finns inte ndgon tillrickligt effektiv alternativ metod for att
komma till ritta med beteendet (deltagandet). Vir bedomning ir
dirfér att en kriminalisering skulle vara ett dndaméilsenligt och
effektivt sitt att forebygga, forhindra och bekimpa deltagande i en
terroristorganisation.

Men idven om en idndring av regeringsformen mojliggdér en
kriminalisering och en kriminalisering skulle kunna vara ett
indamilsenligt sitt att bekimpa deltagande 1 en terrorist-
organisation innebir inte det per automatik att detta ska goras. Forst
méste en ingdende behovsanalys géras. Mot den bakgrunden finns
det anledning att gi vidare for att nirmare undersdka behovet av en
kriminalisering av deltagande 1 en terroristorganisation.
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5.2.2  Det finns ett behov av kriminalisering av deltagande i
en terroristorganisation

Bedémning: Det finns behov av att kriminalisera deltagande i en
terroristorganisation.

Skilen for beddmningen

For att méta det hot som terrorismen utgdér och motverka dess driv-
och dragningskrafter krivs ett intensivt arbete, sdvil nationellt som
internationellt, som ir inriktat mot terrorismens grundorsaker.
Forebyggande &tgirder krivs for att minska vildsbejakande
radikalisering och rekrytering till terroristgrupper. Repressiva och
kontrollerande &tgirder ir nodvindiga for att avvirja akuta
terroristhot och for att lagféra personer som gjort sig skyldiga till
terrorismhandlingar.* Foér att si effektivt som méjligt kunna
forhindra att terroristbrott begds krivs att den straffrittsliga
lagstiftningen ir sd utformad att den pd ett trovirdigt och effektivt
sitt kriminaliserar alla typer av straffvirda girningar som har
samband med terrorism, samtidigt som den inte fir triffa girningar
som inte ir straffvirda. Det dr dirfor ett antal aspekter som mdste
belysas i samband med att man tar stillning till om det ska inféras
ett sirskilt straffansvar f6r deltagande. I foregdende avsnitt har vi
gjort beddmningen att en kriminalisering skulle vara ett effektivt sitt
att  forebygga, foérhindra och bekimpa deltagande 1 en
terroristorganisation. I detta avsnitt f6ljer en ingiende analys av om
ett behov av en sddan kriminalisering foreligger. Dirutdver krivs
dven att det eventuella behovet motiverar ett utnyttjande av det
foreslagna undantaget 1 grundlagen.

Av den tidigare framstillningen (se avsnitt 3) framgdr att det
redan finns en omfattande kriminalisering i Sverige nir det giller
terrorism och att det ir ett omrdde inom straffritten som ir under
snabb utveckling. Tidigare remitteringar har bekriftat uppfattningen
att det finns ett behov av att straffbeligga alla handlingar som kan
oka risken for att terroristbrott ska beg3s. Aven om flertalet
remissinstanser 1 grunden dr positiva till att inféra ett deltagande-

* Se bla. regeringens skrivelse 2014/15:146, Forebygga, forhindra och forsvéra — Den svenska
strategin mot terrorism.
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brott har dven kritiska réster h6jts mot den snabba reformtakten pa
omrddet. Det har ifrdgasatts om det verkligen finns girningar som
inte redan triffas av den befintliga lagstiftningen. En 6kad repression
utan pivisbar effekt kan leda till ifrdgasittande av straffsystemets
legitimitet, menar kritikerna. Aven avsikten med en kriminalisering
av deltagande i en terroristorganisation har ifrgasatts. Triffar en
sddan straffbestimmelse verkligen personer som inte redan triffas av
befintlig lagstiftning? Ar det inte snarare ett annat sitt att
kriminalisera som férutsitter en annan, kanske mindre krivande
utredning, men som knappast 6ppnar f6r lagféring av personer som
tidigare gitt fria?

Man talar visserligen ofta om bevissvirigheter 1 samband med
terroristbrottslighet och att det skulle vara en anledning till en
utokad  kriminalisering genom ett  deltagandebrott. Nir
finansieringsbrottet utvidgades till att omfatta finansiering av en
person eller en sammanslutning av personer som t.ex. begir
terroristbrott, oavsett syftet med finansieringen, hinvisades till att
Aklagarmyndigheten pekat p3 svirigheterna att fullgora beviskraven
for finansieringsbrott och forberedelse till terroristbrott och att det
skett en utveckling dir vissa terroristorganisationer vill skapa
statsliknande strukturer och dirfér ligger pengar pd uppbyggnad av
organisationen och inte bara pd terroristbrott. Straffbestimmelsen
som d& foreslogs 1 finansieringslagen och som alltsd kriminaliserade
finansiering oavsett syfte ansdgs mot den bakgrunden nédvindig for
att Sverige pd ett effektivt sitt skulle kunna bekimpa terrorism.*
Detta synsitt gor sig dven gillande i1 friga om behov av ett
deltagandebrott. Redan det férhéllandet att personer gitt samman
for att genomfora terroristbrott innebir att risken for sidan
brottslighet 6kar jimfért med om personerna agerar var for sig.
Varje form av deltagande som innebir ett stdd {6r organisationen dr
straffvirt eftersom det férbidttrar organisationens méjligheter att
begd terroristbrott och frimjar framvixten och uppritthdllandet av
extremistiska miljoer vars avsikt dr att angripa det demokratiska
samhillet och dess grundliggande funktioner.

Det ir forstdeligt att diskussionen om att det dr svirt att bevisa
det 6verskjutande subjektiva rekvisitet, dvs. att handlandet skett i
syfte att terroristbrott ska begis, fors gillande vissa brott som har

# Regeringens proposition 2015/16:78, Ett sirskilt straffansvar fér resor i terrorismsyfte, s.
46.
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samband med terrorism, t.ex. uppmaning, rekrytering och resa. Men
att fora den diskussionen 1 samband med deltagandebrott blir enligt
var uppfattning missvisande och leder tanken fel. En kriminalisering
av deltagande som stoder organisationen skulle triffa en fristdende
girning utan koppling till sjilva terroristbrottet. Det handlar inte om
en kriminalisering i syfte att gora utredningsarbetet littare. Det
handlar om en kriminalisering av ett straffvirt beteende som 1
dagsliget inte triffas av ndgon straffbestimmelse, nimligen ett aktivt
stodjande av organisationens verksamhet genom att delta i
exempelvis logistik och administration. Ett beteende som
underlittar {6r organisationen och dess medlemmar genom att fler
frigors och kan idgna sig 4t  terroristorganisationens
huvudverksamhet. Oavsett om det rér sig om en omfattande
forvaltningsapparat hos en stdrre terroristorganisation med nirmast
militira strukturer, liknande ett underhillsftérband, eller om det ror
sig om en mindre supportliknande funktion hos en 16st sammansatt
hoger- eller vinsterextremistisk sammanslutning ir det en funktion
som ir av grundliggande betydelse for att organisationen ska kunna
vixa och genomfora terroristattentat. Det ror sig alltsd om ett ytterst
skyddsvirt intresse och det dr en konkret girning som 1 sig ska g8 att
leda i bevis.

Sedan den 1 mars 2020 ir visserligen vissa former av samrore med
en terroristorganisation kriminaliserat. Som framgitt av avsnitt 3.2
var emellertid regeringens inledande avsikt att kriminalisera alla
former av deltagande 1 en terroristorganisation dir ett
deltagandebrott  skulle  kompletteras med en  subsidiir
ansvarsbestimmelse {6r samrdre med en terroristorganisation. Efter
att Lagrddet ansdg att Overvigande skil talade for att en
kriminalisering av deltagande pd det sitt som foreslogs i
lagrddsremissen innebir en begrinsning av den grundlagsskyddade
foreningsfriheten valde regeringen 1 stillet att foresld en
straffansvarsbestimmelse for samrére med en terroristorganisation
med annorlunda lydelse. I propositionen uttalade emellertid
regeringen att de skil som hade framférts for att inféra ett
straffansvar for sjilva deltagandet i en terroristorganisation alltjimt
gjorde sig gillande. Regeringen wuttalade vidare att en
straffansvarsbestimmelse foér deltagande som stéder sig pd den
befintliga begrinsningsregeln 1 2kap. 24§ andra stycket
regeringsformen skulle f3 ett alltfor smalt tillimpningsomride och
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riskera att bli ineffektiv.*® Under remitteringen av det lagforslaget
pitalade dven flera remissinstanser att det foreslagna
samroresbrottet skulle ge en mer begrinsad praktisk tillimpning in
det ursprungliga forslaget och att behovet av utreda méjligheten att
infora ett sirskilt straffansvar for deltagande som sidant kvarstar.*
S&som samroresbestimmelsen r konstruerad triffar den visserligen
vissa  avgrinsade  handlingar som  underlittar fér en
terroristorganisation att bedriva sin verksamhet, men den riktar sig
inte mot sjilva deltagandet i organisationen. Det kan rora sig om
tillhandah&llande av varor och utférande av tjinster i stédjande syfte
— méinga gdnger mot nigon form av ekonomisk kompensation — men
deltagandet eller medlemskapet 1 organisationen straffas inte genom
bestimmelsen.* Den straffria yta som saknar kriminalisering nir
man alltsd inte fullt ut med samroresbestimmelsen. Vid
utredningens  kontakter med Aklagarmyndigheten,  Polis-
myndigheten och Sikerhetspolisen har dessa bekriftat bilden att
samroresbestimmelsens funktion dr begrinsad.

Ett annat argument som brukar lyftas i diskussionen om behovet
av ett deltagandebrott dr att det inte dr terroristorganisationerna i sig
som utgdr det storsta hotet utan att detta bestir 1 ensamagerande
individer, eftersom dessa utfér de mest omfattande
terroristattentaten. Ensamagerande individer kan démas for
terroristbrott och behovet av ett deltagandebrott skulle dirfor
kunna ifrigasittas ur det perspektivet. Att ensamagerande individer
utfér minga terroristattentat och att det har varit sd under ett antal
dr bekriftas av den bild som Sikerhetspolisen och NCT:s
terrorhotbedémning ger (se avsnitt 5.1.4). Men dven om dessa
individer kan genomféra ett attentat pd eget initiativ inspireras de
och utvecklar attentatsavsikt for att sedan planera samt genomféra
attentatet. De entusiasmeras och fir tips om metoder och genomgir
ofta en radikaliseringsprocess inom digitala miljéer som kontrolleras
av terroristorganisationerna och deras propagandaapparater. Nir de
vil har utvecklat en attentatsavsikt agerar individerna ofta pd
impulser som de fir genom kontakt med de extremistiska miljerna.
En straffansvarsbestimmelse som riktar sig mot deltagande 1i
organisationer och som dirigenom hindrar att dessa etableras och

# Prop. 2019/20:36, s. 16.
¥ Prop. 2019/20:36, s. 12.
* Jfr prop. 2019/20:36, s. 28-35.
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ges mojligheter att bedriva propaganda ir dirfor ett virdefulle
komplement till den befintliga terroristbrottslagstiftningen. Genom
en sddan bestimmelse skulle enskilda individer 3 firre signaler att
agera pa. Dirigenom minskar dven risken for terroristattentat.

Det ska 1 sammanhanget dven tilliggas att en kriminalisering av
deltagande 1 en terroristorganisation skulle underlitta for
Sikerhetspolisen i deras verksamhet att forebygga, forhindra och
uppticka terroristverksamhet. I och med att en sammanslutning
som dgnar sig t t.ex. stimpling till terroristbrott dr att betrakta som
en terroristorganisation skulle en bestimmelse som kriminaliserar
deltagande i en terroristorganisation medféra att Sikerhetspolisen
redan pd ett udigare stadium skulle kunna ingripa mot
organisationen och dess deltagare.

Ett annat skidl som brukar anvindas mot kriminalisering av
deltagande 1 terroristorganisation ir att en sidan straff-
ansvarsbestimmelse utgdr en riskkonstruktion. Definitionerna av
terroristbrott och terroristorganisation kommer att finnas i lag och
kan foérindras éver tid vilket skulle kunna innebira att det genom en
lagindring skulle bli mé)ligt att kringgd det skydd som grundlagens
foreningsfrihet dr tinkt att ge. En ansvarsbestimmelse som utgir
frin begrepp som ”deltagande” och ”terroristorganisation” kan
dessutom uppfattas som otydlig och oférutsigbar. En sidan
konstruktion ¢verlimnar de nirmare grinserna for straffansvaret till
domstolarna och det sitter fingret pd betydelsen av domstolarnas
och domarnas oberoende. Internationellt finns exempel pd att
liknande konstruktioner har utnyttjats av auktoritira ledare.
Opposition och meningsmotstindare riskerar att klassas som
“terroristorganisationer” eller “terrorister” och démas till straff i
syfte att oskadliggoras.

Som framgir 1 avsnitt 3.3 finns numera ett forslag till
grundlagsindring som innebir en méjlighet att genom lag begrinsa
foreningsfriheten nir det giller sammanslutningar som dgnar sig it
eller understéder terrorism. I forslaget behandlas innebérden av
begreppet terrorism i regeringsformen och risken med att inte
definiera terrorism 1 grundlagen. Definitioner av begreppen
terroristbrott och terroristorganisation finns 1 lag. Grundlags-
kommittén uttrycker emellertid att om lagindringar ir av sddant slag
att de forindrar den etablerade betydelsen av terroristbrott pd ett
mera grundliggande plan s& kan det bli nédvindigt att dra slutsatsen
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att grundlagens terrorismbegrepp inte lingre omfattar alla former av
terroristbrott. Detta bekriftas dven av regeringen. Som exempel pd
en sidan forindring anges att bestraffa varje brott som begis i syfte
att pdverka det politiska beslutsfattandet, oberoende av girningens
allvar. Det klargérs alltsd att det finns en grins f6r vad som avses
med terrorism i grundlagens mening.” Skulle en férindring av
definitionen av terroristbrott som inte ir inom denna grins drivas
igenom ir en kriminalisering av deltagande som anknyter till den
definitionen inte lingre en grundlagsenlig begrinsning av
foreningsfriheten och det ir dirmed en domstols skyldighet att inte
tillimpa den dndrade lagen (11 kap. 14 § regeringsformen). Det ir
inte méjligt att gora en alltfér omfattande dndring av definitionerna
av begreppen terroristbrott och terroristorganisation i férhillande
till detta.”

Aven om grundlagen sitter en grins fér vad som avses med en
terroristorganisation mdste den som 4talas enligt en
straffansvarsbestimmelse om deltagande i en terroristorganisation
kunna kinna sig siker pd att saken blir behandlad 1 enlighet med
gillande lag och utan p&verkan av ovidkommande intressen. Kravet
pa oberoende och opartiska domstolar har stillts upp till skydd for
den enskilde medborgaren. Ett oberoende domstolsvisende ir ett av
fundamenten i virt demokratiska samhille; ett virn mot auktoritir
maktutdvning och ett skydd fér enskildas fri- och rittigheter. Det
ir av synnerlig vikt att allminheten kinner fértroende for att
domstolarna ir oberoende och att det inte finns nigon risk fér
politisk pdverkan. Regeringsformen innehiller bestimmelser som
avser att tillforsikra sivil domstolarna som de enskilda domarna
sjilvstindighet 1 den démande verksamheten. En central
bestimmelse 1 sammanhanget dr 1 kap. 9 § om allas likhet infér lagen
och iakttagande av saklighet och opartiskhet. Aven 11 kap. 3 § 4r av
yttersta vikt. Den stadgar att ingen myndighet, inte heller riksdagen,
fir bestimma hur en domstol ska déma 1 det enskilda fallet eller hur
en domstol i dvrigt ska tillimpa en rittsregel i ett sirskilt fall. Av
bestimmelsen framgir dven att ingen annan myndighet heller fir
bestimma hur démande uppgifter ska fordelas mellan enskilda
domare.

#SOU 2021:15, s. 174 och prop. 2021/22:42, s. 25 och 33-34.
%% Se dven 12 kap. 10 § regeringsformen och prop. 2021/22:42, s. 25-26.
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Atgirder for att begrinsa de hdgsta domstolarnas och den
centrala domstolsadministrationens oberoende har aktualiserats 1
delar av Europa under senare tid. I Sverige fir domstolarnas och
domarnas stillning 1 det konstitutionella systemet och
domstolsvisendets oberoende anses fungera vil i praktiken.
Erfarenheter frén andra EU-linder visar dock hur regeringspartier i
syfte att stirka sin stillning har tagit makten over hogsta
domstolsinstanser och central domstolsadministration. Dessa
foérindringar har dven kunnat gd snabbt. Det visar pd vikten av en
fortsatt analys av om det finns behov av att stirka de svenska
domstolarnas och domarnas oberoende lingsiktigt.”! Att domstol-
arnas och domarnas stillning forblir oberoende och att en
domstolsprovning kan ske utan politisk eller annan utomstiende
paverkan ir enligt vir bedomning en absolut férutsittning for att
inféra ett straffansvar for deltagande i en terroristorganisation.
Argumentet att det dr en riskkonstruktion ir alltsd virt att ta pd
allvar.

I detta sammanhang ska nimnas att en del av 2020 4&rs
Grundlagskommittés uppdrag ir just att utreda behovet av att stirka
domstolarnas och domarnas oberoende genom att bedéma bl.a. om
pensionsilder for justitierdd och antal ledamoter 1 Hogsta
domstolen och Hogsta férvaltningsdomstolen bér regleras i
grundlag och om Domstolsverkets organisation, styrning och roll
boér férindras f6r att stirka domstolarnas och domarnas oberoende
lingsiktigt.*

Inte heller den omstindigheten att det finns svirigheter med att
utforma férfattningstexten och att centrala begrepp kan uppfattas
som vaga behdver vara ett argument emot ett straffansvar for
deltagande i en terroristorganisation. Tidigare remitteringar har visat
att det finns en oro fér att flera legitima situationer och handlanden
riskerar att bedémas som ett kriminellt deltagande. Att identifiera
dessa skyddsvirda verksamheter och handlingar s& att dessa kan
beaktas vid utformningen av en kommande ansvarsbestimmelse ir
dirfor en av uppdragets nyckeluppgifter.

Slutligen dr ett starkt argument f6r en ny bestimmelse att
normen 1 Europa ir att ha ndgon form av straffansvar f6r deltagande

>! Se 1 anslutning till detta Mats Melin och Stefan Lindskog, Domstolarnas oberoende behdver
stirkas, SvJT 2017 s. 345 f.

52 Dir. 2020:11, Férstirke skydd fér demokratin och domstolarnas oberoende. 2020 §rs
Grundlagskommittés uppdrag 1 denna del ska redovisas senast den 15 februari 2023.
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1 terroristorganisation (se den internationella utblicken 1 avsnitt 4).
Terrorismdirektivet stiller krav pd medlemsstaterna att gora det
straffbart att leda en terroristgrupp eller delta 1 en terroristgrupps
verksamhet (artikel 4) och ulliggsprotokollet till Europaridets
terrorismkonvention, som Sverige tilltritt, anger att deltagande i
organisation for terrorismsyften ska kriminaliseras i nationell ritt
(artikel 2). Kommissionen har i genomféranderapporter upp-
mirksammat att inga bestimmelser om straffansvar f6r deltagande
finns och att detta medfér en risk foér att deltagande i en
terroristorganisations aktiviteter forblir ostraffat eftersom de
girningar som avses i artikel 4 a och b inte kriver en anknytning till
ett  specifikt  terroristbrott. Numera har ett formellt
overtridelseirende inletts pd samma grund. Avsaknaden av en sidan
bestimmelse gor att Sverige sticker ut i1 férhdllande tll véra
grannlinder. Terrorismen ir ett internationellt problem och det
finns dirfor ett virde med samstimmighet i sddana frigor. Ett
inférande skulle leda till mer likartad lagstiftning och motverka risk
for uppfattningen om Sverige som en straffri zon dir det rider
gynnsamma forutsittningar for terrorister att etablera och bedriva
verksamhet. Dessutom skulle det internationella polisiira
samarbetet underlittas om samma omrdden ir kriminaliserade i
respektive land.

Mot bakgrund av denna redogérelse anser vi sammantaget att det
finns ett stort antal argument f6r som pavisar ett behov av att infora
ett sirskilt straffansvar for deltagande som innebir ett aktivt stod
for en terroristorganisation. Skilen som talar emot ir enligt vir
bedémning klart svagare.

5.2.3  Behovet motiverar ett utnyttjande av det foreslagna
undantaget i grundlagen

Bedomning: Behovet motiverar att undantaget i grundlagen
utnyttjas. Det bor inforas ett sirskilt straffansvar for deltagande
1 en terroristorganisation.
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Skilen for bedomningen

Vi har i féregdende avsnitt konstaterat att en kriminalisering skulle
vara ett effektivt sitt att forebygga, foérhindra och bekimpa
deltagande i en terroristorganisation och att det féreligger ett behov.
Att infora ett sirskilt straffansvar for deltagande 1 en
terroristorganisation skulle emellertid utgdéra en begrinsning av
foreningsfriheten. Forslaget till grundlagsindring som ges i SOU
2021:15 och den foljande prop. 2021/22:42 $ppnar en mojlighet att
genom lag  begrinsa foreningsfriheten nir det  giller
sammanslutningar som dgnar sig 3t eller understdder terrorism. Men
det t3l att upprepas att bara den omstindigheten att mojligheten
kommer att finnas inte per automatik innebir att det bor goras.
Ytterligare forutsittningar framgdr av 2 kap. 21 § regeringsformen.
En begrinsning av foreningsfriheten 1 form av straffrictslig
lagstiftning fir goras endast for att tillgodose indamdl som ir
godtagbara i ett demokratiskt samhille. Begrinsningen fir aldrig g3
utdver vad som dr nddvindigt med hinsyn till det indamal som har
foranlett den och inte heller stricka sig s 1angt att den utgor ett hot
mot den fria dsiktsbildningen sisom en av folkstyrelsens grundvalar.
Regeringsformens proportionalitetsprincip innebir att varje
begrinsning som anses nddvindig, och som 1 6vrigt uppfyller
grundlagskraven for att vara tilldten, miste utformas pa ett sidant
sitt att den utgor ett si litet ingrepp som mojligt 1 enskildas fri- och
rittigheter. En begrinsning far heller inte goras enbart pd grund av
politisk, religios, kulturell eller annan sddan dskidning. Forbudet
mot 3siktsdiskriminering ger uttryck for den grundliggande
virderingen 1 det svenska samhillet att ingen ska behova vidkinnas
ingrepp 1 sina medborgerliga fri- och rittigheter enbart pd grund av
sina sikter. For att en begrinsning ska komma 1 friga krivs att den
baseras pd ndgot annat foérhéllande in bara 8skidning.

I sammanhanget ska ocksd beaktas den europeiska konventionen
angdende skydd for de minskliga rittigheterna och de
grundliggande friheterna (Europakonventionen), vilken giller som
lag 1 Sverige. I artikel 11 i konventionen regleras féreningsfriheten
tillsammans med métesfriheten. Denna frihet fir dock underkastas
inskrinkningar som ir foreskrivna i lag under férutsittning att de ir
nodvindiga 1 ett demokratiskt samhille med hinsyn till bl.a. den
nationella sikerheten, den allminna sikerheten eller férebyggande
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av oordning eller brott. Att notera nir det giller foreningsfriheten i
Europakonventionen ir att det framgdr av Europadomstolens praxis
att foreningar ska tillitas att verka endast sd linge de inte foresprakar
vildsmetoder eller annan illegal verksamhet.”

Vidare méste man dven ha i dtanke att ett steg som innebir en
inskrinkning kan innebira att motstdndet mot att inféra en annan
inskrinkning minskar. Detta kan i sin tur leda till omfattande
begrinsningar och inskrinkningar 1 de grundliggande fri- och
rittigheterna som var fér sig framstdr som vilgrundade men som
tillsammans innebir betydande och oonskade inskrinkningar i dessa
rittigheter. Detta gor att det bor stillas hoga krav for att genomféra
en begrinsning av den karaktiren som uppdraget innebir.

Det forhéllandet att straffansvar f6r deltagande i en terrorist-
organisation har varit under utredning och &vervigts vid flera
tillfillen tidigare visar att det ir en komplicerad friga dir flera
hinsyn maste tas. Att det innebir en Dbegrinsning av
foreningsfriheten dr sannolikt den viktigaste omstindigheten att
bedéma. Det ska beaktas i andra delar av utredningsuppdraget och
vi kommer dirfér att {3 anledning att dterkomma till frigan.

Det kan dock konstateras att attentat skett bdde 1 ddtid och nutid
sdvil internationellt som nationellt. Den aktuella hotbilden visar
iven pd en bred tllvixt 1 extremistiska miljder 1 Sverige.
Radikalisering och rekrytering till vdldsbejakande extremism ir
flerdimensionella ~ processer =~ som  sker  fortgiende. I
sammanslutningar utbyter likasinnade ideologiska resonemang,
hyllar och uppmanar till attentat samt delger instruktioner for
terroristbrott  och  annan  sdrskilt  allvarlig  brottslighet.
Sammanslutningarna ir digitala och personerna i friga stdr i kontakt
genom elektronisk kommunikation, vilket méjliggdér en form av
globalisering av dessa sammanslutningar. Framfarten ir oroande.

Som vi konstaterat i féregdende avsnitt finns det ett tydligt behov
av att infora straffansvar for deltagande som innebir ett aktivt stéd
for terroristorganisationers verksamhet. Det skulle effektivt kunna
motverka brottslighet kopplad till terrorism och utgéra ett viktigt
komplement till den befintliga lagstiftningen p& omridet och ticka
en straffvird yta som i dagsliget inte ir tickt. Vi anser att det mot

5 Se t.ex. Hans Danelius, Minskliga rittigheter i europeisk praxis (Juno version 5, 2015), s.
525.
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den bakgrunden ir noédvindigt att begrinsa féreningsfriheten
genom att inféra en sddan bestimmelse.

Nir det giller regeringsformens ovriga krav pd frihets-
begrinsande lagstiftning kan vi tilligga foljande. Syftet med att gora
det straffbart att delta i en terroristorganisation ir att forsvira for
organisationerna att bedriva sin verksamhet och en sidan
bestimmelse kommer dirmed 1 forlingningen — utdver att skydda
samhillsordningen och befolkningen — virna demokratin och det
fria utévandet av enskildas grundliggande fri- och rittigheter. Det
stdr dirfor klart att indamilet med en sidan begrinsning av
foreningsfriheten 1 sig ir godtagbart 1 ett demokratiskt samhille.
Terrorismen ir ett av de allvarligaste hoten mot demokratin,
utdvandet av minskliga rittigheter, det fria ordet och den fria
opinionsbildningen samt den ekonomiska och sociala utvecklingen.
Terrorism dodar och skadar enskilda individer. Att inféra
straffansvar f6r deltagande i terroristorganisationer kan dirfér inte
anses gi lingre dn vad som ir nédvindigt f6r att det ska tillgodose
sitt indamal. Inte heller kan en ny bestimmelse anses utgora ett hot
mot den fria dsiktsbildningen d& det begrinsar sig till kriminalisering
av ett deltagande 1 en organisation vars verksamhet ir brottslig och
angrepp pa staten och civila ir en del av verksamhetens syfte. Det
handlar inte om ndgot férbud mot viss dskddning. Sammantaget
anser vi mot denna bakgrund att en kriminalisering av deltagande i
en terroristorganisation utgdr en nddvindig och proportionerlig
begrinsning av foreningsfriheten, som ir forenlig med sdvil
regeringsformen som med Europakonventionen.

En nédvindig begrinsning méste dven utformas pa ett sddant sitt
att den utgdr ett sd litet ingrepp som mojligt 1 enskildas fri- och
rittigheter. Det ir alltsd viktigt att en ny bestimmelse fir ett
tillimpningsomride och en omfattning som avgrinsas vil. Detta far
vi anledning &terkomma till 1 samband med den nirmare
utformningen av bestimmelsen.
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6 Forhallandet till den
internationella humanitara ratten

Bedomning: Den internationella humanitira ritten utgor inte
ndgot hinder mot en bestimmelse som kriminaliserar deltagande
1 en terroristorganisation.

En kriminalisering mdste dock utformas s& att den inte
kommer i1 konflikt med den internationella humanitira ritten,
tex. nir det giller sjukvird som bedrivs 1 enlighet med
medicinska etiska principer.

Skilen f6r bedomningen

Den internationella humanitira ritten brukar ofta beréras
tillsammans med den svenska regleringen av terrorism. Den utgér
tillsammans med ockupationsritten och neutralitetsritten krigets
lagar och har till syfte att lindra effekterna av det faktum att viss
vildsanvindning ir tilliten under vipnade konflikter. Detta innebir
att girningar som under fredstid skulle kunna utgéra terroristbrott
under vissa omstindigheter skulle kunna accepteras under vipnad
konflikt. Sverige som stat har ett folkrittsligt ansvar for att den
internationella humanitira ritten foljs. Vid en konfliktsituation
mellan svensk lagstiftning och internationell humanitir ritt bér det
strivas efter att respekten for den internationella humanitira ritten
uppritthills. Det finns dirfér anledning att beréra vissa begrepp och
frigestillningar utifrdn en reglering rérande deltagande i en
terroristorganisation.

Det finns tvd olika typer av vipnade konflikter, internationella
respektive icke-internationella. En internationell vipnad konflikt
foreligger nir tvd eller flera stater anvinder vipnat vild mot
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varandra. Stridande i en sdan konflikt kallas kombattanter och har
en uttrycklig ritt att inom den humanitira rittens ramar utféra
stridshandlingar. En icke-internationell vipnad konflikt dger rum
mellan en stat och en eller flera organiserade vipnade grupper eller
mellan sddana grupper inom en stats territorium. De stridande i en
stats vipnade styrkor i en sidan konflikt kan som utgdngspunkt
anses ha motsvarande ritt som kombattanter att utféra
stridshandlingar. Diremot har 6vriga stridande — 1 andra styrkor in
de statliga — ingen sddan uttrycklig ritt. Till denna kategori skulle en
sammanslutning av stridande som utgdr en terroristorganisation
riknas. Dessa personer &tnjuter inte immunitet {6r sina handlingar
ens nir handlingarna ir férenliga med den internationella
humanitira ritten.

Diremot har det frin flera hill i den internationella debatten
gjorts gillande att det internationella humanitirrittsliga regelverket
boér ges genomslag och {4 betydelse for den nationellt straffrittsliga
bedémningen dven betriffande stridande i andra styrkor 4n statliga 1
icke-internationella vipnade konflikter. I detta sammanhang har
framfor allt  framhillits att det, om det internationella
humanitirrittsliga regelverket inte beaktas vid en tillimpning av den
nationella straffritten, finns en pdtaglig risk for att de stridandes
incitament att f6lja den internationella humanitira rittens férbud
minskar och att en sddan utveckling riskerar att leda till att civila 1
storre omfattning utsitts for angrepp.™

En grundliggande princip som har kommit tll uttryck i flera
bestimmelser pd den internationella humanitira rittens omrdde ir
att civila s l3ngt som mojligt ska skonas frin fientligheterna och
aldrig utgoéra mal f6r anfall, den s.k. distinktionsprincipen.
Terroristhandlingar som typiskt sett innefattar vdld mot civila ir
alltsd foérbjudna redan genom allminna bestimmelser.” Det finns
dven uttryckliga forbud mot terrorism 1 den internationella
humanitira ritten.”

I flera av de unionsrittsliga och andra internationella instrument
som ligger till grund fér den svenska regleringen av terrorist-
brottslighet finns visserligen begrinsningar 1 tillimpligheten i

> Se bl.a. SOU 2016:40, s. 85.

% Se t.ex. den gemensamma artikel 3 i Genévekonventionerna.

% Se tex. artikel 4.2 d och artikel 132 i 1977 &rs ulliggsprotokoll II il
Genévekonventionerna.
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forhillande till den internationella humanitira ritten.”” Nigra
bestimmelser om férhéllandet till den internationella humanitira
ritten innebirande undantag finns inte 1 den svenska regleringen av
terroristbrottslighet.” INJA 2019 s. 909 ("Vapnen vid fronten”) har
Hogsta domstolen ocksd slagit fast att det inte finns stod for att
tolka de svenska straffbestimmelserna s att de — mot sin ordalydelse
— ska anses innefatta en begrinsning 1 forhillande till icke-statliga
vipnade styrkor i icke-internationella konflikter, dvs. den kategori
som en terroristorganisation i vipnad konflikt skulle riknas till. Inte
heller den folkrittsliga sedvaneritten innehdller nigot sidant
hinder.” Den internationella humanitira ritten kan mot den
bakgrunden inte utgéra nigot hinder mot en bestimmelse som
kriminaliserar deltagande i en terroristorganisation.®

Det kan i och fér sig inte uteslutas att det 1 ett enskilt fall kan
uppkomma en friga om huruvida ett visst handlande under en
vipnad konflikt utgér en tilliten handling och samtidigt utgor ett
deltagande 1 terroristorganisation som triffas av en kommande
straffansvarsbestimmelse och dirfér bor bestraffas. 1 detta
sammanhang bor sjukvird under vipnad konflikt lyftas sirskilt. Den
internationella humanitira ritten, som di giller, innebir 1 den
situationen vissa sirskilda skyldigheter och rittigheter fér
sjukvardspersonal. Vissa regler blir tillimpliga nir det ir friga om en
icke-internationell vipnad konflikt, den kategori som skulle bli
aktuell om en sammanslutning av stridande som utgdér en
terroristorganisation deltar. Av artikel 1011977 &rs tilliggsprotokoll
IT till Genévekonventionerna framgir bla. att ingen under nigra
omstindigheter ska straffas for att ha utfort sjukvardsuppgifter som
ir forenliga med medicinska etiska principer oberoende av vem som
kommer i &tnjutande av virden samt att personer med uppgifter
inom sjukvdrden inte ska tvingas utféra handlingar som strider mot
medicinska etiska principer och inte heller tvingas avstd frin

%7 Se t.ex. beaktandesats 37 i terrorismdirektivet som lyder ”Detta direktiv ska inte medféra
nigon indring av medlemsstaternas rittigheter, skyldigheter eller ansvar enligt internationell
ritt, inbegripet internationell humanitir ritt. Detta direktiv reglerar inte vipnade styrkors
verksamhet under en vipnad konflikt, vilken regleras av internationell humanitir ritt enligt
definitionen av dessa begrepp i internationell humanitir ritt, och inte heller, till den del
verksamheten regleras av andra regler i internationell ritt, en stats militira styrkors
verksamhet nir de utdvar sina officiella uppgifter.”

58 Jfr SOU 2019:49, 5. 351 £.

 Tfr NJA 1946 s. 65.

% Se dven prop. 2019/20:36, s. 21-22 dir den internationella humanitira ritten inte ansigs
utgdra ndgot hinder mot att kriminalisera samrére med en terroristorganisation.
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handlingar som krivs i enlighet med dessa principer. Aven av
sedvaneritten som dr tillimplig pd icke-internationella vipnade
konflikter, Internationella rédakorskommitténs sedvanerittsstudie
regel 26, framgdr att det dr forbjudet att straffa en person fér att ha
utfért sjukvardsuppgifter som ir férenliga med medicinska etiska
principer eller att tvinga en person med uppgifter inom sjukvirden
att utfoéra handlingar som strider mot medicinska etiska principer.
Att under vipnad konflikt ge vird enligt medicinska etiska principer
ir med andra ord alltid tillitet. Detta méste beaktas i utformningen
av en sddan bestimmelse sd att den internationella humanitira ritten
virnas.
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/ Ett sarskilt straffansvar for
deltagande i en
terroristorganisation

7.1 Terroristorganisation

I avsnitt 5.2 kunde vi konstatera att det finns ett behov av att inféra
ett sirskilt straffansvar for deltagande i en terroristorganisation. For
att kunna avgora var grinsen for det straffbara omridet bor gd dr det
noédvindigt att  klargéra vad vi avser med begreppet
terroristorganisation. Det gor vi 1 detta avsnitt 1 tre steg som
innefattar en redogorelse for definitionen i den svenska terrorist-
brottslagstiftningen, en  redogoérelse  for  forslaget il
grundlagsindring och de férutsittningar det ger samt en avslutande
bedémning av den nuvarande definitionen av terroristorganisation i
forhillande till indringsforslaget.

7.1.1 Begreppet i den svenska lagstiftningen

I artikel 2.3 1 terrorismdirektivet definieras terroristgrupp som en
strukturerad grupp, inrittad under viss tid, bestdende av mer dn tvd
personer, som handlar i samforstdnd for att begd 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 fé6r medlemmarna, kontinuitet i
sammansittningen eller en noggrant utarbetad struktur.
Definitionen &terspeglas i bl.a. definitionen av terroristgrupp i
Finlands lagstiftning.®

©1 Se avsnitt 4.2.2.
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Det dréjde emellertid innan Sverige inférde en legaldefinition.
Regeringen bedomde tidigare att det saknades skil for att inféra
detta och att varken begreppen terrorist eller terroristorganisation
skulle anvindas 1 lagtext. Nir straffansvaret {or finansiering av en
terrorist eller en terroristorganisation inférdes i finansieringslagen
uttalade regeringen vad som avses med begreppen terrorist och
terroristorganisation i det sammanhanget. Med en terrorist avses en
person som begdr terroristbrott eller annan sirskilt allvarlig
brottslighet eller gor sig skyldig till f6rsok, forberedelse, stimpling
eller medverkan till sddan brottslighet och med begreppet
terroristorganisation avses en grupp av personer som foretar sidana
handlingar. Genom att knyta definitionen av terrorist och
terroristorganisation till utférandet av straffbara girningar i
forhéllande till sirskilt allvarlig brottslighet bedémde regeringen att
det tillrickligt tydligt framgar vilka personer och organisationer som
avses. Den utformningen av straffansvaret ansdgs dirfér inte std i
konflikt med legalitetsprincipen.®

Det var nir bestimmelsen om ett sirskilt straffansvar f6r samrore
med en terroristorganisation tridde 1 kraft i mars 2020 som en
definition av  begreppet terroristorganisation inférdes i
rekryteringslagen.

22§ Med terroristorganisation avses i denna lag en sammanslutning av

personer som begir sirskilt allvarlig brottslighet eller gér sig skyldiga

tll forsok, forberedelse, stimpling eller medverkan till sidan
brottslighet.

Med hinsyn till att begreppet ir centralt f6r avgrinsningen av det
straffbara handlandet ansdg regeringen att sdvil rittssikerheten som
forutsebarheten talade for att inféra en definition. Aven
omstindigheten att begreppet behévde omnimnas i flera paragrafer
och behovet av att inte belasta lagtexten med otympliga om-
skrivningar talade for en definition i lag.”’ Regeringen hinvisade till
den avgrinsning av grupp som gjordes 1 samband med att
finansieringsbrottet inférdes, dvs. en “sammanslutning av
personer”. ”Sirskilt allvarlig brottslighet” férekom redan i1

finansieringslagen och rekryteringslagen® och bedémdes vara ett

62 Prop. 2015/16:78, s. 49.

% Prop. 2019/20:36, 5. 26 {.

¢ Enligt rekryteringslagen omfattar begreppet dven sddan finansiering av terrorism som avses
13 § finansieringslagen.
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vedertaget begrepp som omfattade just sidana handlingar som en
kriminalisering av samrére 1 forlingningen syftade till att komma
8t.%

Terroristbrottsutredningen, som bl.a. hade till uppdrag att foresld
en samlad reglering av den straffrittsliga lagstiftningen pa
terrorismomrddet, gjorde ingen annan beddmning avseende
innehdllet i definitionen utan féreslog att definitionen iven ska
finnas 1 den foreslagna terroristbrottslagen. Enligt forslaget skulle
dock definitionen kompletteras dven med en hinvisning till
terroristbrott, eftersom terroristbrottet enligt utredningen inte
lingre ska ingd i begreppet sirskilt allvarlig brottslighet.®

Enligt forslaget till ny terroristbrottslag ska med terrorist-
organisation avses en sammanslutning av personer som begir eller
pa annat sitt medverkar till terroristbrott eller gor sig skyldiga till
forsok, forberedelse eller stimpling till terroristbrott. Regeringen
ansdg att definitionen inte bér knytas tll sirskilt allvarlig
brottslighet d& sidan brottslighet inte 1 alla delar ir begrinsad till
brott som begis i terrorismsyfte.*” Detta blir tydligt sirskilt gillande
samroresbrottet, eller f6r den delen ett deltagandebrott, d3 den
typen av kriminalisering ir motiverad nir det giller samman-
slutningar med inriktning pd terroristbrott men svirare att motivera
nir det giller sammanslutningar som ignar sig it annan sirskilt
allvarlig brottslighet.

Virt uppdrag att foresld ett sirskilt straffansvar for deltagande 1
en terroristorganisation ska forhdlla sig till den féreslagna
grundlagsindringen 1 prop. 2021/22:42. Frigan ir om det forslag till
definition som ges 1 forslaget till ny terroristbrottslag i prop.
2021/22:133 motsvarar det utrymme till begrinsning av
foreningsfriheten som forslaget till grundlagsindring 1 prop.
2021/22:42 ger eller om ett straffansvar {or deltagande i en
terroristorganisation  kriver andra overviganden av vilka
organisationer som deltagandebrottet ska omfatta. Det finns dirfor
anledning att 6vergd till en nirmare analys av férslaget till
grundlagsindring utifrin det perspektivet.

% Prop. 2019/20:36, s. 27.
% SOU 2019:49, 5. 269 {.
67 Prop. 2021/22:133, 5. 101-102.

83



Ett sarskilt straffansvar for deltagande i en terroristorganisation Ds 2022:6

7.1.2  Grundlagskommitténs andringsférslag och
propositionen Féreningsfrihet och
terroristorganisationer

Den foreslagna indringen i 2 kap. 24 § andra stycket regerings-
formen tar sikte pd sammanslutningar som ignar sig 3t eller
understdder terrorism.

Foreningsfriheten far begrinsas endast nir det giller ssmmanslutningar
som dgnar sig dt eller understéder terrorism eller vilkas verksamhet ir av
militir eller liknande natur eller innebir f6rféljelse av en folkgrupp pd
grund av etniskt ursprung, hudfirg eller annat liknande férhillande.

Bestimmelsen har funnits sedan 1976 &rs grundlagsreform. Med
begreppet sammanslutning avses 1 detta sammanhang 4ven andra
sammanslutningar in ekonomiska och ideella féreningar. Det krivs
inte att det ska vara en juridisk person. Sammanslutningar
organiserade pi annat sitt, sisom byalag och aktionsgrupper,
omfattas. Ett visst mtt av organisation och bestindighet borde
foreligga for att det inte endast ska vara friga om en sammankomst,
som faller in under métesfriheten.

Angdende begreppet terrorism konstateras 1 prop. 2021/22:42 att
sjilva kirnan i begreppet terrorism 1 den foreslagna grundlags-
bestimmelsen bor innefatta utférandet av sddana brottsliga
girningar som har de typiska drag som enligt internationell och
svensk ritt karakteriserar terroristbrott. Utmirkande fér sddan
brottslighet dr att det dr friga om girningar 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 injaga allvarlig
fruktan hos en befolkning eller en befolkningsgrupp, otillbérligen
tvinga ett offentligt organ eller en mellanstatlig organisation att vidta
eller att avstd fran att vidta en 4tgird eller utféra viss handling, eller
allvarligt destabilisera eller forstéra grundliggande politiska,
konstitutionella, ekonomiska eller sociala strukturer 1 ett land eller 1
en mellanstatlig organisation.

For att en sammanslutning ska anses dgna sig t terrorism 1 den
foreslagna grundlagsbestimmelsens mening ir det inte tillrickligt att
exempelvis dess medlemmar i dess namn eller under dess ledning
begdr en eller flera brottsliga girningar. Det krivs att girningen eller
girningarna ir sddana allvarliga angrepp som riktar sig mot ett land

¢ Medborgerliga fri- och rittigheter (SOU 1975:75), s. 194 och 316.
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eller en mellanstatlig organisation och som begds med
terrorismsyfte, dvs. att de kvalificerande rekvisiten for terroristbrott
ir uppfyllda.®”’

Regeringen anser vidare att terrorismkonventionen utgor ett
betydelsefullt instrument fér att forstd vad som kinnetecknar
terrorism dven om begreppsbildningen inte framstir som lika tydlig
som 1 t.ex. EU:s terrorismdirektiv. Enligt regeringens mening ir det
dock inte limpligt att grundlagens terrorismbegrepp forutsitter
vissa sirskilda girningar eller typer av girningar. Som begreppet
terrorism bor forstds 1 en ny begrinsningsregel, kommer det att
omfatta sidana girningar som utgdér brott enligt terrorism-
konventionen endast under forutsittning att det dr friga om
girningar som allvarligt kan skada ett land eller en mellanstatlig
organisation och som begds med ett terrorismsyfte (att de
kvalificerande rekvisiten ir uppfyllda).”

Begreppsbildningen ir avgérande for detta uppdrag. Som vi
konstaterat 1 behovsanalysen 1 avsnitt 5.2.2 anser Grundlags-
kommittén att begreppet terrorism i regeringsformen innefattar en
viss grad av flexibilitet, men att det finns en grins for vad som avses
med terrorism i grundlagens mening. Ar lagindringar av sidant slag
att de forindrar den etablerade betydelsen av terroristbrott pd ett
mera grundliggande plan s kan det bli nédvindigt att dra slutsatsen
att grundlagens terrorismbegrepp inte lingre omfattar alla former av
terroristbrott. Detta bekriftas dven av regeringen. Som exempel pd
en sddan férindring anges att bestraffa varje brott som beg3s i syfte
att pdverka det politiska beslutsfattandet, oberoende av girningens
allvar.”

I forslaget till grundlagsindring berdrs dven andra forhallanden
som ir av betydelse f6r tolkningen av grundlagens terrorismbegrepp,
exempelvis forhdllandet till s.k. motstdndsrorelser. En principiell
utgdngspunkt bor vara att lagstiftningen om terrorism inte ska
tillimpas 1 friga om handlingar som exempelvis begds av
motstdndsrorelser som i totalitira stater arbetar fér inférandet av ett
demokratiskt samhillsskick. I vissa fall kan det emellertid finnas skl
att l3ta den svenska terroristlagstiftningen f& verkan dven nir det
giller handlingar som begds av sddana eller liknande rérelser 1 linder

 Prop. 2021/22 :42, s. 24.
7% Prop. 2021/22 :42, s. 25. Se dven SOU 2021:15, s. 175.
71 SOU 2021:15, s. 174 och prop. 2021/22:42 s. 25 och 33.
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som inte kan betraktas som demokratiska. Det kan handla om
enskilda fall d3 allvarligt och urskillningslost vald i sidana samhillen
riktas mot civila. Begreppet terrorism 1 regeringsformen bor ge
utrymme for att betrakta den typen av vild mot individer och
samhillen som terrorism, alldeles oberoende av dess bakomliggande
drivkrafter. Aven intresset av att sikerstilla en vid yttrande- och
dsiktsfrihet kan fora med sig att brottsliga handlingar 1 en del
sammanhang inte betraktas som terrorism. Det kan exempelvis vara
friga om allminna aktioner mot omdiskuterade byggprojekt,
valdsbrott 1 samband med upplopp vid demonstrationer eller annan
form av civil olydnad. I dessa fall ir det, dock ofta uteslutet att
betrakta girningarna som terroristbrottslighet redan pd den grunden
att de kvalificerande rekvisiten inte ir uppfyllda.”

I grundlagspropositionen tas ocksg situationen d& en samman-
slutning 4dgnar sig 4t viss blandad verksamhet upp. Aven en
sammanslutning som endast kan tillskrivas enstaka brott som utgér
eller knyter an till terrorism bedriver verksamhet som innebir att
den dgnar sig t eller understdder terrorism i bestimmelsens mening.
Begrinsningsregeln ~ bér  enligt  regeringen  omfatta en
sammanslutning som t.ex. bedriver verksamhet som understéder
terrorism integrerat med legitim verksamhet eftersom viss blandad
verksamhet ir ett sitt att skapa legitimitet och engagemang.”

Det ska dven nimnas att forslaget till grundlagsindring inneh3ller
en mojlighet att begrinsa foreningsfriheten nir det giller
sammanslutningar som understéder terrorism. Med detta avses
sammanslutningar som kan tillskrivas sidan brottslighet som knyter
an till terrorism 1 grundlagsbestimmelsens mening och som pad sd
sitt bedriver en verksamhet som typiskt sett bidrar till terrorism.
Begreppet understéder fingar dirfér som utgingspunkt in sddana
sammanslutningar som ignar sig it exempelvis finansiering av
terrorism, samrore med en terroristorganisation, offentlig
uppmaning, rekrytering, utbildning, mottagande av utbildning och
resor i terrorismsyfte eller osjilvstindiga former av dessa brott.™

Det ir mot den hir bakgrunden vi ska géra bedémningen om den
definition som ges i forslaget till ny terroristbrottslag motsvarar det
utrymme som limnats i férslaget till grundlagsindring och om vi

72 Prop. 2021/22:42, s. 30.
73 Prop. 2021/22:42, 5. 27.
74 Prop. 2021/22:42, s. 34.
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dirmed kan utgd frin den definitionen i virt férslag till sirskilt
straffansvar f6r deltagande 1 en terroristorganisation. Den
bedémningen 6évergér vi till nu.

7.1.3  Terroristorganisation i férhallande till ett
deltagandebrott

Bedémning: Med terroristorganisation bor i den féreslagna
bestimmelsen avses en sammanslutning av personer som begdr
eller pd annat sitt medverkar till terroristbrott eller gor sig
skyldiga tll forsok, forberedelse eller stimpling till
terroristbrott.

Skilen for beddmningen

Vi kan inledningsvis konstatera att forslaget till grundlagsindring
ger utrymme att begrinsa foreningsfriheten bide vad giller
sammanslutningar som dgnar sig 3t terrorism och sidana som
understoder terrorism. Vért uppdrag ir att med utgingspunkt i den
foreslagna grundlagsindringen limna férslag som innebir att det
inférs  ett  sirskilt  straffansvar  for deltagande 1 en
terroristorganisation. V3r bedémning ir att en terroristorganisation
utgdr en organisation som dgnar sig t terrorism och att uppdraget
dirfor berér dndringsforslagets forsta del, dvs. sammanslutningar
som dgnar sig &t terrorism. Vi finner inte heller 1 &vrigt mot
bakgrund av frigans komplexitet och utredningsuppdragets ramar
anledning att behandla frigan om begrinsning av féreningsfrihet 1
forhillande till organisationer som understdder terrorism.

Definitionen 1 den féreslagna terroristbrottslagen ir alltsd en
sammanslutning av personer som begar eller pd annat sitt medverkar
till terroristbrott eller gor sig skyldiga till f6rsok, férberedelse eller
stimpling till terroristbrott. Enligt vir bedémning ir definitionen
vil avvigd och ryms inom de grinser som férslaget till
grundlagsindring sitter. Det ir dven onskvirt att definitionen av en
terroristorganisation ir densamma oavsett vilka girningar som avses
1 olika straffbestimmelser i en lag.
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Den aktuella definitionen triffar sivil stérre organisationer med
militirliknande strukturer som mindre 16st sammansatta nitverk
som opererar 1 digital miljo, vilket ir nodvindigt for att omfatta alla
terroristgrupperingar som det dr straffvirt att delta i. Den ir inte
heller begrinsande i férhllande till en viss typ av organisation. Den
har inte nigon koppling till EU:s eller FN:s sanktionslistor, 4ven om
forekomsten pd en sidan lista ir en omstindighet som givetvis miste
beaktas vid bedémningen.”” Den triffar alla ssmmanslutningar som
dgnar sig 4t terroristbrottslighet oavsett kopplingar till politiska
ideologier eller religidsa inriktningar. Den limnar dven utrymme for
de avvigningar som behover goras angiende motstdndsrorelser som
1 diktatoriska eller totalitira stater eller styrelseskick arbetar for ett
inférande eller ett dterupprittande av ett demokratiskt samhille och
dven nir det giller sammanslutningar som bedriver blandad
verksamhet.”

Mot denna bakgrund ir vir slutsats att definitionen i den
foreslagna terroristbrottslagen bér anvindas som utgdngspunkt vid
kriminalisering av deltagande.

7.2 Deltagandebrottets avgransning

Forslag: Det ska inféras en ny straffbestimmelse som omfattar
den som deltar i verksamheten i en terroristorganisation pa ett
sitt som dr dgnat att frimja, stirka eller understodja
terroristorganisationen. Brottet ska ha beteckningen deltagande 1
en terroristorganisation.

En girning ska inte utgéra brott om den med hinsyn till
omstindigheterna ir férsvarlig.

Bedomning: Det finns inte skil att inféra ndgon ytterligare
begrinsning av det straffbara omridet.

7> Prop. 2015/16:78, s. 67-68 och prop. 2021/22:133, s. 174-175. Se 4ven prop. 2021/22:42, s.
27-28.
76 Se ovan under avsnitt 7.1.2.
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Skilen for forslaget och bedomningen

I avsnitt 5.2.1 har vi gjort bedémningen att en kriminalisering skulle
vara ett indaméilsenligt och effektivt sitt att forebygga, forhindra
och bekimpa deltagande i en terroristorganisation. Vidare har vi i
avsnitt 5.2.2 slagit fast att varje form av deltagande som innebir ett
stdd for organisationen dr straffvirt eftersom det forbittrar
organisationens mdjligheter att begd terroristbrott och frimjar
framvixten och uppritthillandet av extremistiska miljder vars avsikt
ir att angripa det demokratiska samhillet och dess grundliggande
funktioner. I det avsnittet konstaterar vi dven att det finns en sidan
typ av handlande som 1 nuliget inte triffas av ndgon
straffbestimmelse, nimligen ett aktivt stddjande av organisationens
verksamhet genom att delta i exempelvis logistik och administration.
Ett beteende som underlittar fér organisationen och dess
medlemmar genom att fler frigérs och kan igna sig 4t
terroristorganisationens huvudverksamhet.

Det ir utifrdn dessa utgdngspunkter som vi i det féljande ska
formulera ett forslag till sirskilt straffansvar f6r deltagande 1 en
terroristorganisation. Det dr nddvindigt att tydligt ange vilket
deltagande i en terroristorganisation som ska vara straffbart. En
sddan precisering krivs for att lagstiftningen ska uppfylla de krav
som legalitetsprincipen stiller pa straffrittslig lagstiftning i friga om
tydlighet och forutsebarhet. Eftersom det handlar om
kriminalisering av deltagande 1 en organisation ir det dessutom
nédvindigt att tillimpningsomradet blir vil avgrinsat si det inte
riskerar att hamna 1 konflikt med grundliggande fri- och rittigheter
1 regeringsformen och Europakonventionen. Tidigare lagstiftnings-
irenden pd omrddet bekriftar behovet av en sidan analys.

I dagsliget finns det ett exempel pd kriminalisering av deltagande
i kriminella sammanslutningar och det finns dven ett antal exempel
pd liknande  o6verviganden 1 andra  sammanhang. I
straffbestimmelsen om olovlig kirverksamhet ir sjilva deltagandet i
en olovlig sammanslutning kriminaliserat (18 kap. 4 § brottsbalken).
Kommittén om straffansvar fér organiserad brottslighet, m.m.
overvigde en ny straffbestimmelse 1 23 kap. brottsbalken om ansvar
for bla. frimjande av brottslig verksamhet. Den brottsliga
handlingen, alltsd frimjandet, beskrevs som att limna ekonomiskt
bidrag, upplita hus, del av hus eller mark eller limna annat liknande
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stod till en sammanslutning dir allvarlig brottslig verksamhet
forekommer.””  Utredningen om genomférande av  vissa
straffrittsliga dtaganden f6r att férhindra och bekimpa terrorism har
foreslagit att det ska vara straffbart att, utan att det utgér sjukvard
eller sjilavird, delta 1 stridsrelaterad verksamhet i en vipnad konflikt
utomlands och dirigenom bidra till, underlitta eller annars
medverka till att en sammanslutning av personer som begdr sirskilt
allvarlig brottslighet eller gor sig skyldiga till férsok, forberedelse,
stimpling eller medverkan till sidan brottslighet kan delta i
konflikten. Enligt férslaget skulle det alltsd vara straffbart att delta 1
en vipnad konflikt p4 ett sitt som frimjar en terroristorganisations
formaga att delta i konflikten.” Som framgatt i avsnitt 3.2 féreslogs
2019 ett sirskilt straffansvar fér deltagande i terroristorganisation
men efter kritik frdn Lagrddet, frimst innebidrande att en sidan
bestimmelse innebir en otilliten begrinsning av féreningsfriheten,
valde regeringen 1 stillet att gd vidare och inféra straffansvar for
samrore med terroristorganisation. I detta sammanhang kan dven
nimnas att Kommittén om férbud mot rasistiska organisationer i
maj 2021 foreslagit att det 1 16 kap. brottsbalken ska inforas tvd nya
brott, som ges beteckningarna organiserad rasism och stod &t
organiserad rasism. Straffbestimmelsen om organiserad rasism ska
enligt forslaget omfatta den som deltar 1 en rasistisk organisations
verksamhet pd ett sitt som ir dgnat att frimja, stirka eller
understddja organisationen, liksom den som bildar vad som ska vara
en sidan organisation.”

I friga om brottet olovlig kirverksamhet kan varje deltagare 1
sammanslutningen straffas. Ordet delta har en vidstrickt innebord.
Enligt Svensk ordbok, utgiven av Svenska Akademien, dr delta att
medverka som en av flera parter i viss kollektiv aktivitet; frin att vara
nirvarande till att handla aktivt. Att enbart anvinda ordet delta fér
att beskriva den brottsliga handlingen skulle innebira att endast
nirvara pd en plats dir en terroristorganisation befinner sig eller
verkar skulle kriminaliseras. En sddan utformning skulle alltsd triffa
for brett. Det idr ett aktivt stddjande av organisationens verksamhet
som ska kriminaliseras.

”7Organiserad brottslighet, hets mot folkgrupp, hets mot homosexuella, m.m. — straffansvarets
rickvidd (SOU 2000:88), s. 180.

7SOU 2016:40, 5. 206-210.

7% Ett f6rbud mot rasistiska organisationer (SOU 2021:27), s. 17-18.
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I promemorian Ett sirskilt straffansvar fér deltagande i en
terroristorganisation, Ds 2017:62, som l8g wll grund for
lagrddsremissen 2019 féreslogs att den straffbara girningen skulle
vara att delta 1 en terroristorganisations verksamhet. Detta innebar
alltsd en form av begrinsning men iven om det i promemorians
motiv utvecklades vad som avsigs med deltagande i verksamheten
blev forslaget kritiserat 1 den delen i remitteringen. Forslaget
riskerade att ge ett alltfor stort utrymme for tolkningar och att vicka
svdra grinsdragningsfrigor dir handlingar som knappast kan anses
straffvirda riskerade att utgéra straffbart deltagande. I
lagridsremissen avgrinsades dirfér det straffbara omridet
ytterligare till att omfatta deltagande i verksamheten 1 en
terroristorganisation pd ett sitt som ir dgnat att frimja, stirka eller
understddja terroristorganisationen. Avsikten med den ytterligare
avgrinsningen var att tydliggora att det kan finnas deltagande i en
terroristorganisations verksamhet som inte triffas av det straffbara
omridet.*

Aven vi anser att deltagandet miste preciseras och den nimnda
lagridsremissens formulering, som alltsi inte fanns med wvid
remitteringen av promemorian, ir en bra utgdngspunkt. Genom att
1 forfattningstexten begrinsa det straffbara deltagandet till sidant
som frimjar, stirker eller understoder terroristorganisationen
framgdr det tydligt att det handlar om ett engagemang som objektivt
framstdr som ett stdd for terroristorganisationens verksamhet.

Deltagandet ska enligt vir bedomning ta sig uttryck i ndgon form
av aktivitet som ir mer kvalificerad dn att endast befinna sig inom ett
omride som kontrolleras av en terroristorganisation eller att nirvara
vid ett enskilt mote. Att enbart uttrycka en &sikt eller sympatier till
férman for en terroristorganisation eller dess ideologi ska inte heller
falla inom det straffbara omradet. I vart fall s linge det inte 6vergir
1 propaganda. Deltagandet ska utgora en naturlig och integrerad del
1 terroristorganisationens verksamhet. Detta kan ske pd minga olika
sitt och se olika ut beroende pa vilken typ av organisation det ror sig
om, men typiskt for att ett deltagande ska anses frimja, stirka eller
understddja terroristorganisationen och dirmed vara straffbart ir att
det underlittar for organisationen och dess medlemmar genom att
fler frigors och kan dgna sig &t terroristorganisationens
huvudverksamhet. Det kan ske frin ett annat land ull en

8 Ju 2019/00767/L5, s. 34-36.
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terroristorganisation som verkar i Sverige och tvirtom idven frin
Sverige till en organisation i ett annat land.

I mindre terroristorganisationer, eller terroristceller, kan
verksamheten 1 allt visentligt vara inriktad pd att férbereda attentat
genom exempelvis planering och inférskaffande av vapen och annan
utrustning, men det straffbara deltagandet kan idven bestd 1
handlingar som informationsinhimtning, administration av digitala
kanaler, publicitet eller utbildning av andra deltagare. I storre
terroristorganisationer kan verksamheten vara av mer skiftande slag.
Att ansluta sig till en terroristorganisation genom att t.ex. stilla sig
under dess ledning och utféra de uppgifter som tilldelas innebir
typiskt sett ett deltagande 1 verksamheten. Att delta 1 logistiken
kring en terroristorganisation genom att exempelvis administrera
bostider och distribuera utrustning och tjinster inom
organisationen, sitta upp liger, ordna mdteslokaler, anordna
aktiviteter, laga mat eller ansvara {6r transporter ir andra exempel pa
deltagande 1 organisationens  verksamhet. Deltagande i
verksamheten kan ocksd ske genom att forse organisationen med
information eller genom anskaffning eller underhdll av t.ex. vapen
eller annan utrustning. Rekrytering av deltagare till verksamheten
eller formedling av utbildning till andra, liksom olika aktiviteter som
tar sikte pd publicitet och annan informationshantering kring
verksamheten dr andra former av deltagande 1 verksamheten. Att
ansvara for eller pd annat sitt vidta tgirder foér att finansiera
verksamheten eller hantering av organisationens ekonomiska medel
ir ytterligare exempel pd deltagande i verksamheten. Undantagsvis
kan en terroristorganisation ha formella medlemskap eller ett
forfarande for att bli medlem. Att skaffa ett medlemskap eller att gd
med 1 terroristorganisationen dr ocks ett deltagande.

Aklagaren bér inte behova visa nigot visst syfte med deltagandet
eller att en viss effekt har uppstitt, dvs. att terroristorganisationen
genom deltagandet verkligen har frimjats, stirkts eller understotts.
Deltagandet ska diremot vara sddant att det typiskt eller generellt
bidrar till terroristorganisationen pd ett sddant sitt. Dirfor bor det i
bestimmelsens uttryckas som att deltagandet ska vara dgnat att
frimja, stirka eller understddja terroristorganisationen. Detta
tydliggdr dven att straffansvaret intrider pd ett tidigt stadium, nir
det finns en konkret anknytning till organisationen. Detta intriffar
redan i samband med att ndgon t.ex. stiller sina tjinster till
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forfogande for organisationen, stiller sig under organisationens
ledning eller svir organisationen trohet. Andra exempel kan vara att
personen limnat information eller vigledning, limnat material eller
utrustning till organisationen eller deltagit i utbildning eller trining
anordnad av organisationen, oavsett vad utbildningen avsett. Flera
av de uppriknade girningarna kan sannolikt dven utgora andra brott
som har samband med terrorism. Ansvaret for deltagandebrottet nir
det avser dessa girningar kriver till skillnad frén flertalet av de 6vriga
brotten som har samband med terrorism inte uppsit tll att
terroristbrott ska begds med anledning av girningen.®'

Brottet bor ha beteckningen deltagande 1 en terrorist-
organisation. For straffansvar ska det 1 subjektivt hinseende krivas
uppsit. Detta innebdr att det ska finnas &tminstone ett
likgiltighetsuppsit till de omstindigheter som gor att det dr friga om
en terroristorganisation och som innebdr ett deltagande 1
verksamheten. Nir det giller brottsrekvisitet att deltagandet ska ha
varit  dgnat  att  frimja, stirka  eller = understddja
terroristorganisationen, innebir uppsitskravet att girningsmannen
ska ha kint ull de faktiska omstindigheter som, enligt en objektiv
bedémning, gor att handlingen ir dgnad att frimja, stirka eller
understddja terroristorganisationen.

I andra sammanhang har man konstaterat att det inte finns
anledning att inféra ndgon form av undantagsbestimmelse utifrin
forsvarlighet 1 terrorismsammanhang.®> Kriminaliseringen av
deltagande 1 en terroristorganisation innebir emellertid en bred
kriminalisering och en speciell situation som kriver egna
overviganden. Ett undantagslost férslag svarar enligt vr bedomning
inte fullt ut upp mot den Dberittigade kritiken om
grinsdragningsproblem och risken fér att vissa handlingar som inte
borde vara straffbara riskerar att omfattas. Formuleringen med att
frimja, stirka eller understddja preciserar deltagandet och klargér att
det krivs ett aktivt stéd som uppritthller organisationens
verksamhet {6r att vara straffbart. Det klargor dven att utrymmet for
att anse att ett deltagande i en terroristorganisation inte faller in
under det straffbara omridet ir mycket begrinsat. I stort sett allt
aktivt deltagande i en terroristorganisation fir anses vara dgnat att
frimja, stirka eller understédja terroristorganisationen. Men det

81 Jfr dock finansieringsbrottet.
82 Prop. 2021/22:131, 5. 145.
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finns ett antal handlingar som objektivt framstir som stddjande for
terroristorganisationens verksamhet och alltsd triffas dven av det
preciserade deltagandebegreppet, men som inte kan betraktas som
straffvirda.  Vira  kontakter = med  myndigheter  och
civilorganisationer under utredningstiden har bekriftat den
bedémningen och klargjort att det finns ett behov av nigon form av
undantag eller ventil for vissa verksamheter.

De situationer som blir aktuella ir frimst vissa typer av
journalistiska metoder och situationer dir det saknas alternativ till
verksamhet som objektivt stoder en terroristorganisation. Nir det
giller journalistisk verksamhet ska forst sigas att s3 linge det handlar
om ordinirt journalistiskt arbete som rapportering och
dokumentation faller det utanfér bestimmelsens tillimpnings-
omride. Om en journalist under ett uppdrag t.ex. endast uppehéller
sig hos organisationen, talar med organisationsmedlemmar eller
rapporterar inifrn organisationen utgdr inte detta ndgot deltagande.
Inte heller samr8d och uppgérelser med organisationen utgor
deltagande.

Sedan finns det sidana situationer som rent objektivt utgér ett
deltagande 1 organisationen. De faller dirmed inom bestimmelsens
tillimpningsomrdde, = men  kan  aktualiseras  fér  en
undantagsbestimmelse. Ett sddant exempel ir en journalist som
inom ramen for ett uppdrag wallraffar i en islamistisk organisation
och som behover genomféra vissa stodjande girningar som att laga
mat och utféra transporter for att kunna genomféra sitt uppdrag.
Samma resonemang kan tillimpas pd en journalist som infiltrerar en
hogerextremistisk organisation via nitforum, som kan behéva visa
lojalitet genom att utféra vissa handlingar f6r att kunna kvalificera
sig som medlem och dirigenom kunna f del av information. Sddana
deltagandegirningar ir objektivt ignade att frimja organisationerna,
men framstdr som forsvarliga f6r att kunna genomféra uppdraget.

Man kan idven tinka sig situationer som uppstir nir en
terroristorganisation kontrollerar ett stérre omridde och uppbir
statsbarande funktioner. Om man som t.ex. anstilld inom offentlig
férvaltning under de omstindigheterna fortsitter utdva sitt yrke pd
sin tidigare arbetsplats under den nya regimen fér att man inte har
ndgot annat alternativ kan det inte anses utgéra straffvirt deltagande
1 terroristorganisationens verksamhet. Under l8ngdragna konflikter
kan det dven bli aktuellt att inte bara fortsitta utdva sitt yrke pd sin
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tidigare arbetsplats utan dven att soka anstillning for att klara sitt
eget uppehille. Aven om man dirigenom kan anses frimja
organisationen framstdr dven det som ett forsvarligt agerande.

Undantaget bor dock inte formuleras uttdmmande utan allmint
och kunna tillimpas dven pd andra situationer in de uppriknade,
exempelvis sjukvard som bedrivs i enlighet med den internationella
humanitira ritten (se nirmare 1 forfattningskommentaren och 1
avsnitt 6). Gemensamt for de handlingar som ska kunna omfattas ir
att de med hinsyn till omstindigheterna under vilka de utférts dr
forsvarliga. For att tydliggora detta 1 forfattningstexten ska den
innehdlla ett uttryckligt undantag dir det framgar att en girning inte
ska utgora brott om den med hinsyn till omstindigheterna ir
forsvarlig. Bestimmelsen ska dirfor kompletteras med ett undantag
med den lydelsen.

I slutindan dr det en domstol som ska gora en helhetsbedémning
av samtliga omstindigheter. Invinder en tilltalad att ett deltagande
med hinsyn tll omstindigheterna ir forsvarligt mdste hen
presentera en rimlig forklaring till varfér de dtgirder som hen
vidtagit ska anses vara forsvarliga och undantaget tillimpas. Om si
sker har 3klagaren pa sedvanligt sitt bevisbordan fér att s& inte ir
fallet.

Grinsdragningen och tillimpningen av undantaget finns nirmare
beskrivna 1 férfattningskommentaren.

En friga i anslutning tll ett férsvarlighetsundantag ir om det
finns anledning att begrinsa det straffbara omradet ytterligare? I den
foreslagna terroristbrottslagen finns avseende samtliga brott,
féorutom terroristbrottet, ett undantag som innebir att ansvar inte
ska domas ut i ringa fall.* Aven nir deltagandebrottet tidigare har
utretts har férslaget kompletterats med ett undantag fér ringa fall.**

Deltagandebrottet ir emellertid av annan karaktir och har ett
vidare skyddsintresse in de flesta andra brott som har samband med
terrorism. Dessutom dr forutsittningarna annorlunda med
anledning av det foreslagna forsvarlighetsundantaget. Som exempel
pd tillfillen di ett undantag for ringa brott skulle bli aktuellt att
tillimpa har tidigare angetts deltagande under omstindigheter som
inte lever upp till men ir snarlika bla. de som férekommer i

83 Prop. 2021/22:133,s. 119-121.
8 Ds 2017:62, s. 32 och 108.
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bestimmelserna om ansvarsfrihet i 24 kap.” Enligt vir bedémning
ir det rimligare att sddana girningar bedoéms utifrin det foreslagna
forsvarlighetsundantaget.

De girningar som enligt vir bedémning méjligen skulle kunna
komma i friga for ett undantag for ringa brott ir mer perifera
girningar som indd objektivt uppfyller rekvisiten, exempelvis ett
deltagande under kort tid. T friga om sidana girningar méiste indd
beaktas att deltagandebrottet dr ett allvarligt brott dir varje
deltagande bidrar ll att stirka organisationens kapacitet. Vi
bedéomer mot den bakgrunden att girningens allvarlighet fir
hanteras inom ramen f{ér straffskalan. Det finns alltsd inte skil att
ytterligare begrinsa det straffbara omridet.

7.3 Osjalvstandiga brottsformer

Forslag: Forsok till deltagande 1 en terroristorganisation ska
straffbeliggas.

Bedomning: Det finns inte skil att undanta deltagandebrottet
frdn medhjilps- eller anstiftansansvar. Det finns inte skal att
straffbeligga férberedelse eller stimpling till deltagandebrottet.

Skilen for forslaget och beddmningen

I avsnitt 8 foresldr vi att ett antal brott som har samband med
terrorism (finansiering, offentlig uppmaning, rekrytering och resa)
ska vara straffbara 1 forhillande till det foreslagna brottet deltagande
1 en terroristorganisation. Detta innebir att vi féresldr att ett antal
specifika forstadier och medverkansformer till det foreslagna
deltagandebrottet ska straffbeliggas. En friga att ta stillning till blir
dirfor 1 vilken utstrickning det finns behov av att kriminalisera
osjilvstindiga brottsformer 1 forhillande till deltagandebrottet.

Av de osjilvstindiga brottsformerna forsok, forberedelse,
stimpling och medverkan 1 23 kap. brottsbalken ir férstadierna
forsok, forberedelse och stimpling straffbara endast nir det for ett
visst brott dr sirskilt foreskrivet (1 och2§§). Medhjilp och

% Ds 2017:62, 5. 168 {.
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anstiftan dr diremot straffbart i férhdllande till alla brottsbalksbrott
och 1 6vrigt nir det giller brott med fangelse 1 straffskalan (4 §).

For forsok till brott doms enligt 23 kap. 1 § brottsbalken den som
pabdrjat utférandet av ett brott utan att det kommit till fullbordan
forutsatt att det forelegat fara for fullbordan eller sddan fara endast
p.g-a. tillfilliga omstindigheter varit utesluten. For forberedelse till
brott déms enligt 2 § den som pa vissa sitt tar befattning med pengar
eller annat som betalning f6r brott eller f6r att ticka kostnader for
utforandet av ett brott eller tar befattning med ndgot som ir sirskilt
dgnat att anvindas som hjilpmedel vid brott. Fér stimpling déms
enligt samma paragraf den som i samrdd med annan beslutar
girningen eller den som soker anstifta annan eller tar sig eller
erbjuder sig att utféra den. Ansvar f6r forberedelse eller stimpling
ska inte démas ut om faran {6r brottets fullbordan var ringa eller om
girningen med hinsyn till andra omstindigheter ir mindre allvarlig.
Gemensamt {or brottsformerna f6rsok, forberedelse och stimpling
ir att de inte ir tillimpliga om fullbordat brott kommit till stdnd. I
sddant fall kan 1 stillet bidrag till det fullbordade brottet bestraffas
enligt reglerna om medverkan till brott.

Fér medverkan déms den som frimjat girningen med rid och
did. Den som inte ir att anse som girningsperson déms, om hen har
férmatt annan ull utférandet av girningen, f6r anstiftan till brottet
och annars f6r medhjilp till det. Medverkan ir straffbart dven 1
forhéllande ull forsok, forberedelse och stimpling. Diremot ir
forsok, forberedelse och stimpling inte straffbart i1 férhillande till
medverkan utan endast nir det giller fullbordade brott 1
girningspersonskap.

Utformningen och avgrinsningen av bestimmelserna om forsok,
forberedelse och stimpling samt medverkan till brott innebir att for
det fall fullbordat brott kommit till stdnd kommer vissa handlingar
som omfattas av bestimmelserna om férberedelse och stimpling att
kunna bestraffas som medverkan. Det giller dels foérberedelse-
girningar som sker med uppsat att frimja brott vilket kan bestraffas
som medhyjilp till huvudbrottet, dels stimpling till brott vilket kan
bestraffas som anstiftan.

Deltagandebrottet 1 vart forslag har fingelse i straffskalan vilket
innebir att medverkan kommer att vara straffbart om det inte gors
ett uttryckligt undantag frdn medverkansansvaret. Den som genom
rid eller d8d frimjar att ndgon annan gor sig skyldig ull ett
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deltagandebrott bor enligt vir mening triffas av ett medhjilpsansvar.
Likas3 bor den som férmdr nigon annan att begd ett
deltagandebrott, triffas av ett anstiftansansvar. Detta ligger dven i
linje med vad som giller for o6vriga brott i den foreslagna
terroristbrottslagen. Det finns mot den bakgrunden inte skl att
undanta deltagandebrottet fran medhjilps- eller anstiftansansvar.

For att det ska vara befogat att kriminalisera forstadier till brott
giller den allminna utgdngspunkten att det beteende som ska
kriminaliseras ir straffvirt. Det bor i praktiken finnas fall av brottet
som ir sd pass allvarliga att ett ingripande framstir som motiverat.
Det miste ocks3 finnas skil att anta att kriminaliseringen har nigon
effekt pd sd sitt att det finns ett reellt tillimpningsomride for den
tinkta osjilvstindiga brottsformen. Slutligen miste det krivas att
inférandet av ett straffansvar skulle 3 praktisk betydelse och att det
blir mojligt att 1 praktiken uppritthilla kriminaliseringen.

Straffet f6r normalgraden av det féreslagna deltagandebrottet dr
fingelse 1 hogst fyra dr och f6r det grova brottet fingelse 1 ligst tvd
dr och hogst 8tta &r (i vissa fall femton 4r).* Det innebir att brottets
abstrakta straffvirde, dven nir det giller brott av normalgraden, ir
sddant att en kriminalisering av férstadier till brottet 1 och for sig
framstdr som rimlig. Det handlar dessutom om ett brott som det ir
angeliget att motverka, eftersom det syftar till att understsdja,
stirka eller frimja en terroristorganisations férmiga. Att motverka
sddana organisationer ir sirskilt viktigt eftersom deras verksamhet
riktas mot mycket hdgt virderade skyddsintressen. I ssmmanhanget
kan dven konstateras att samrére med en terroristorganisation och
jven finansieringsbrottet ir straffbelagda pd foérsoksstadiet. Det ir
rimligt att straffansvaret 1 6vrigt ir detsamma nir nigon forsdker
delta i en terroristorganisation pd sitt som ir dgnat att frimja, stirka
eller understddja organisationen.

Genom forslagen att kriminalisera offentlig uppmaning,
rekrytering, resa och finansiering 1 férhillande till deltagandebrottet
kommer emellertid vissa handlingar som skulle kunna triffas av
bestimmelserna om forsok, forberedelse, stimpling och medverkan
att kriminaliseras som sjilvstindiga brott.”” Genom att straffbeligga
offentlig  uppmaning och rekrytering 1 férhillande il
deltagandebrottet straffbeliggs handlingar som i vissa fall dels skulle

% Se avsnitt 7.4.
% Se avsnitt 8.
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kunna triffas av medverkansansvar 1 form av anstiftan, dels skulle
kunna utgéra stimpling till brott. Genom att straffbeligga
finansiering av deltagande 1 en terroristorganisation straffbeliggs
vidare handlingar som dels triffas av medverkansansvar, dels skulle
kunna utgéra férberedelse till deltagande. Angdende foérberedelse
skulle diremot dven att ta befattning med ndgot som ir sirskilt dgnat
att anvindas som hjilpmedel vid brott kunna aktualiseras i det fallet
di ndgon forbereder sitt eget deltagande. Vid 6vervigande om en
eventuell kriminalisering maste man emellertid dven beakta att den
som forbereder sitt eget deltagande fortfarande rider 6ver brottets
forverkligande och att deltagandebrottets fullbordanstidpunkt
ligger pd ett tidigt stadium, nimligen d& man ansluter sig till
organisationen. Dessutom kan girningar som nigon som inte dnnu
ir deltagare begdr som ir dgnade att stddja terroristorganisationen
utgora samroresbrott. Det bor 1 sammanhanget dven noteras att
samroresbrottet eller andra brott som har samband med terrorism
inte ir straffbelagda pé forberedelsestadiet. Sammantaget anser vi att
det inte finns skil att ingripa med straffansvar redan f6r forberedelse
till deltagandebrott.

Vad giller resebrottet skulle detta i vissa fall kunna bedémas som
forsok till deltagande. Ett exempel pd en sidan situation skulle
kunna vara att ndgon, utan att dessforinnan ha vidtagit ndgon tgird
som skulle kunna utgora ett deltagande (exempelvis stilla sina
ganster till forfogande), reser f6r att delta i en terroristorganisation
for att vil pd plats {8 besked om att han eller hon inte ir vilkommen
1 terroristorganisationen. Diremot gir det att forestilla sig dven
andra situationer dir nigon forsoker delta i en terroristorganisation
men av olika skil inte lyckas. Det kan t.ex. handla om en person som
hir i landet forsoker delta i en terroristorganisations verksamhet.

Sammanfattningsvis anser vi mot bakgrund av forslagen till
kriminalisering av brotten som har samband med terrorism 1
forhdllande till deltagandebrottet i avsnitt 8 att det inte finns
anledning att straffbeligga forberedelse och stimpling il
deltagandebrottet.® Diremot kan man som framgir ovan forestilla
sig situationer av forsok till deltagandebrott som inte triffas av det 1
ovrigt straffbara omridet. Det finns dirfor skil att kriminalisera
forsok tll deltagande 1 en terroristorganisation.

8 Forberedelse och stimpling 4r inte heller kriminaliserat i férh3llande till samréresbrottet. Se
prop. 2019/20:36.
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7.4 Straffskalor och pafdljdsval

Forslag: Straffet f6r deltagande i en terroristorganisation ska vara
fingelse 1 hogst fyra &r.

Om deltagandebrottet ir grovt ska straffet vara fingelse 1 ligst
tvd och hogst tta dr. Vid bedémningen av om brottet ir grovt
ska det sirskilt beaktas om girningsmannen har tagit en central
roll inom terroristorganisationen, om girningen pi ett pitagligt
sitt har bidragit till organisationens férmiga att begd
terroristbrott eller om girningen annars har varit av sirskilt farlig
art. Innebir girningen att girningsmannen har lett
terroristorganisationen ska straffet vara fingelse i ligst tvd och
hogst femton Ar.

Bedomning: Det bor vara en férsvirande omstindighet vid
bedémningen av straffvirdet om ett brott enligt annan lag har
begdtts med uppsit att frimja deltagandebrott. Ndgon lagindring
behéver inte goras for att detta ska gilla.

Skilen for forslaget och bedomningen

Foér normalgraden av brottet samrére med en terroristorganisation
ir straffskalan f6r nirvarande fingelse 1 hogst tva &r. Vid grovt brott
ir straffskalan fingelse 1 ligst sex m3nader och hogst sex &r.

For samtliga brott av normalgraden enligt rekryteringslagen och
finansieringslagen foreskrivs fingelse 1 hogst tvd dr. Med undantag
for resa och finansiering av brotten 1 rekryteringslagen, dvs.
finansiering av offentlig uppmaning, rekrytering, utbildning och
resa, finns det for brott enligt dessa lagar ocksd en sirskild straffskala
for grovt brott, fingelse i ligst sex mdnader och hogst sex &r (6§
forsta  stycket rekryteringslagen och 3§ andra stycket
finansieringslagen).

Regeringen har emellertid ifrigasatt om de befintliga
straffskalorna pd terrorismomridet i alla delar speglar brottens
allvar. En del av Terroristbrottsutredningens uppdrag var dirfér att
sirskilt 6verviga och féresld forindringar 1 straffskalorna fér brott
som omfattas av den straffrittsliga lagstiftningen mot terrorism 1
syfte att dstadkomma en hojd straffniva.”

% Dir. 2018:21.
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Med Terroristbrottsutredningens betinkande som utgingspunkt
har regeringen bedémt att det finns anledning att se allvarligare pd
terroristbrottslighet. T forslaget till ny terroristbrottslag foreslas
straffmaximum for brottet samrére med en terroristorganisation bli
fingelse 1 hogst fyra r och om brottet ir grovt ska straffet vara
fingelse 1 ligst ett dr och sex ménader och hégst sju &r. For
finansieringsbrottet, offentlig uppmaning, rekrytering och
utbildning foreslds straffmaximum foér brott av normalgraden till
fingelse hogst tre &r. For grova brott dr de foreslagna straffskalorna
fingelse lagst ett &r och hogst sex ar. Straffskalorna for terroristbrott
och resa for terrorism foresls férbli ofdrindrade.”

Den girning som vi nu féresldr ska kriminaliseras ir deltagande 1
en terroristorganisation pi ett sitt som ir dgnat att frimja, stirka
eller understédja terroristorganisationen. Terrorism dr, som vi
konstaterat i avsnitt 5.2 ett av de allvarligaste hoten mot demokratin,
det fria ordet, utdvandet av minskliga rittigheter och den
ekonomiska och sociala utvecklingen. Terrorism dédar och skadar
enskilda individer och skapar svdra trauman hos de som, direkt eller
indirekt, drabbas. Det ir alltsd frdga om brottslighet som orsakar
allvarlig skada f6r sddana intressen som sirskilt bér virnas 1 ett
demokratiskt samhille. Brottslighet som har ett hogt straffvirde.

I likhet med regeringen och Terroristbrottsutredningen anser vi
att det finns anledning att se allvarligare pd terroristbrottslighet.
Skilen for skirpningen av straffskalan fér samréresbrottet gor sig 1
in stdrre utstrickning gillande 1 foérhdllande till det foreslagna
deltagandebrottet. Omstindigheten att flera personer har gitt
samman for att utféra terroristbrottslighet medfor att risken for
sddan brottslighet 6kar. Vissa terroristorganisationer har en vil
utvecklad organisation och avsevirda ekonomiska resurser.
Deltagande i en sddan organisation ir av grundliggande betydelse for
att organisationen ska kunna uppritthdllas och utveckla sin f6rméiga
att begd terroristbrott. Den brottsligheten kan 1 sin tur orsaka ett
stort minskligt lidande och allvarlig skada fér sidana intressen som
sirskilt bor virnas 1 ett demokratiskt samhille. Detta motiverar en
string straffskala. Samtidigt kan omstindigheterna runt ett
deltagande variera stort, vilket talar {6r att straffskalan bor utgd frin
straffminimum. Mot denna bakgrund anser vi att straffskalan for
brott av normalgraden bér vara fingelse hogst fyra 4r.

% Prop. 2021/22:133, 5. 121.
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Omstindigheter som bér kunna vara av betydelse vid bedémningen
av straffvirdet dr bla. vilken terroristorganisation det rér sig om,
vilka uppgifter som har utférts, varaktigheten av deltagandet och
deltagarens roll i organisationen. Eftersom dessa omstindigheter
kan skilja sig mycket &t, kan ocksi straffvirdet for ett
deltagandebrott variera i avsevird utstrickning. Hela straffskalan
bor dirfor 1 mojligaste mdn kunna utnyttjas.

Att delta 1 en terroristorganisation utgor, 1 likhet med 6vriga
brott i den foreslagna terroristbrottslagen, brottslighet av sddan art
att det motiverar att pafoljden bestims till fingelse dven om varken
straffvirdet i sig eller den tidigare brottsligheten skulle motivera det.
Styrkan 1 fingelsepresumtionen maste emellertid bestimmas av
omstindigheterna i det enskilda fallet.”

For samtliga brott som har samband med terrorism 1 den
foreslagna terroristbrottslagen, utom resa, finns alltsd sirskilda
straffskalor fér grovt brott. I bestimmelserna finns kvalifikations-
grunder som sirskilt ska beaktas vid bedémningen av om ett brott
ar grovt.

Som framgdtt av avsnitt 7.2 kan ett deltagande 1 en
terroristorganisation gestalta sig pd manga olika sitt. Det bidrag till
att stirka eller uppritthdlla en terroristorganisation och dess
formdga att begd terroristbrott som ett deltagande innebir kan
dirfér variera frdn i det nirmaste obefintligt till synnerligen
betydande. Det finns dirfor skil ate, 1 likhet med vad som giller for
flertalet andra brott som har samband med terrorism i
terroristbrottslagen, inféra en sirskild skala f6r grovt brott. Nir det
ir friga om straffskalan for grova deltagandebrottet bor det enligt
vdr bedémning {8 genomslag att deltagaren tar en roll inom
organisationen. Att inta en roll inom organisationen nir girningen
ir att beddma som grov miste enligt vr bedomning anses mycket
straffvirt. Dirfor foreslir vi  att  straffskalan  fér  grovt
deltagandebrott ska vara fingelse 1 ligst tvd &r och i hogst &tta &r.
Detta fir dven anses vara 1 linje med regeringens mer allmint
stringare syn pd terroristbrottsligheten genom inférandet av
terroristbrottslagen.

Genom att 1 lagtext ange kvalifikationsgrunder fér grovt brott
skapas foérutsittningar for att férsvdrande omstindigheter ska f3 ett
tydligt genomslag 1 rittstillimpningen. Uttryckliga

! Prop. 2021/22:133, s. 128-129.
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kvalifikationsgrunder ger ocksd okad forutsebarhet och bittre
vigledning f6r den som ska tillimpa bestimmelsen, vilket leder till
en 6kad enhetlighet i rittstillimpningen. Det finns dirfor skil att,
liksom vid andra grova brott som har samband med terrorism, ange
exempel pd omstindigheter som sirskilt ska beaktas wid
bedémningen av om deltagandebrottet dr grovt.

Det ir sjilva deltagandet i verksamheten som ir dgnat att frimja,
stirka eller understddja terroristorganisationen som foreslds bli
kriminaliserat. Det ir skillnad i forhdllande till de flesta andra
brotten som har samband med terrorism 1 terroristbrottslagen som
ju tar sikte pa sjilva terroristbrottet. Dirfor ir det till viss del andra
omstindigheter in de som kvalificerar befintlig terroristbrottslighet
som grov som bor fi genomslag vid bedémningen av om ett
deltagandebrott ska vara att bedéma som grovt.

De omstindigheter som sirskilt bor beaktas ir dels pa vilket sitt
som en person deltagit 1 organisationens verksamhet, dels vilken
organisation det har varit friga om.

Det bér vara en forsvirande omstindighet att man har tagit en
central roll 1 organisationen, en nyckelroll fér organisationens
férmdaga att verka. Den som tar en sddan roll har ofta mojlighet att
paverka vad som hinder och planeras i terroristorganisationen och
hur organisationen utvecklas. Det finns dirfér anledning att se
sirskilt allvarligt pd ett sddant deltagande. Kvalifikationsgrunden bér
sdledes beskrivas sd att den omfattar personer som tar en central roll
inom terroristorganisationen. En annan omstindighet som bor fi
genomslag ir om deltagandet pd ett pdtagligt sitt har bidragit till
terroristorganisationens férmédga att begd terroristbrott. Det kan
finnas personer med sirskilda kunskaper, t.ex. nir det giller
hantering av  modern informationsteknologi, vapen eller
konstruktion av explosiva anordningar, som dirigenom pd ett
pitagligt sitt bidrar till organisationens férmiga att begd
terroristbrott. Bidda de nu féreslagna kvalifikationsgrunderna kan
sigas ta sikte pd omstindigheter som gor att brottet méste anses
sirskilt farligt.

Vilken terroristorganisation personen har deltagit 1 ir ocksd en
omstindighet som bor kunna 3 betydelse vid bedémningen av om
deltagandebrottet dr grovt. En terroristorganisation som vid fler
tillfillen dn ett har begdtt terroristbrott méiste anses sirskilt farlig.
Att delta 1 en sddan terroristorganisation mdste anses vara
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forsvirande. Det bor dirfor anges att det, vid en bedémning av om
brottet ir grovt, sirskilt ska beaktas om brottet har varit av sirskilt
farlig art. Aven andra omstindigheter in vilken terroristorganisation
det har wvarit friga om bor emellertid kunna gora att
deltagandebrottet bedéms vara av sirskilt farlig art.

Det finns dven anledning att inféra en sirskild straffskala for det
grova brottet d3 det kan konstateras att det inte bara rér sig om en
central roll utan att girningsmannen har lett organisationen. Detta
innebir alltsi en form av kvalificerad nyckelroll som endast kan
innehas av ett f3tal personer. Den som bedéms leda en
terroristorganisation kan kontrollera terroristorganisationen och
genom order och anvisningar se till att terroristbrott verkligen begds
och kan méjliggéra for organisationen att bibehilla och ytterligare
utveckla sin brottsliga verksamhet. Kan man konstatera att
girningsmannen har lett terroristorganisationen bér straffet kunna
uppgd till fingelse femton r.

En sirskild straffskala som gir utéver den ordinarie straffskalan
for en viss rubricering av ett brott ir en konstruktion som inte ir
helt frimmande.” T terrorismdirektivet har man valt att bryta ut
ledande frin ovrigt deltagande och iven stillt stringare krav pd
medlemslinderna nir det giller piféljden for ledande. Det finns
dirfor anledning att 1 linje med terrorismdirektivet anvinda den
konstruktionen i samband med kriminaliseringen av deltagande i
terroristorganisation. Genom detta forslag bedomer vi dven att
bestimmelsen uppfyller terrorismdirektivets krav i dessa delar.”

For vissa andra brott med stringare straffskala medfor dess
stringhet vissa konsekvenser, t.ex. att brottet omfattas av reglerna
om bortfallande av pafoljd i 35 kap. brottsbalken eller av regler for
brott som iventyrar rikets sikerhet. Virt huvudsyfte med den
foreslagna straffskalan f6r deltagande 1 form av ledande dr emellertid
att sikerstilla att kraven 1 terrorismdirektivet uppfylls. Vi ser i 6vrigt
inte ndgra behov av dndringar i1 annan lagstiftning med anledning av
den foreslagna sirskilda straffskalan.

Sammanfattningsvis bér vid bedomningen av om ett deltagande-
brott ir grovt sirskilt beaktas om girningsmannen har tagit en
central roll inom terroristorganisationen, om deltagandet pd ett
patagligt sitt har bidragit till organisationens férméga att begd

%2 Se t.ex. 19 kap. 4 § brottsbalken.
% Jfr. avsnitt 4.1.
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terroristbrott eller om brottet annars har varit av sirskilt farlig art.
Dessutom bér det alltsd dven inféras en sirskild straffskala som
innebir att straffet ska vara ligst tvd &r och hogst 15 &r om
deltagandet  innebdr  att  girningsmannen  har  lett
terroristorganisationen. Nirmare beskrivning och exemplifiering
finns i forfattningskommentaren.

De foreslagna straffskalorna fér brott av normalgraden och grovt
brott éverlappar varandra med s pass mycket som tv4 ar 1 och med
att intervallet frin tv3 &r till fyra ar skulle vara gemensamt. Flertalet
brott i den féreslagna terroristbrottslagen har emellertid stora
overlappningar.” De &verlappande delarna av straffskalorna bér for
deltagandebrottet tillimpas nir det finns omstindigheter som
paverkar straffmitningen, men inte gradindelningen, exempelvis vid
ett sddant dterfall som motiverar straffskirpning enligt 29 kap. 4 §
brottsbalken. Aven situationer som avses i 29 kap. 2 § 1 brottsbalken
dir den tilltalade har avsett att brottet ska 3 allvarligare f6ljder in
det faktiskt fatt skulle kunna innebira sidan tillimpning, i den mén
sidant sk. overskjutande uppsdt kan aktualiseras vid
deltagandebrottet. Nir det giller deltagandebrottet dr varaktigheten
av deltagandet ett exempel pd en omstindighet som bér kunna ha
betydelse for straffvirdet, men som normalt inte bor piverka
gradindelningen.

Slutligen ska tlliggas att det i 12§ 1 den foreslagna
terroristbrottslagen finns en sirskild straffskirpningsgrund. Den
innebir att det ska vara en f6rsvirande omstindighet vid
bedémningen av straffvirdet om ett brott enligt annan lag har
begdtts med uppsit att frimja brott enligt terroristbrottslagen.”
Bestimmelsens utformning innebidr att uppsitet att frimja brott
avser samtliga brott 1 terroristbrottslagen. Det finns inte anledning
att gora nigon annan bedémning nir det giller deltagandebrottet.
Nigon lagindring behover inte goras for att detta ska gilla.

% Prop. 2021/22:133, s. 121.
% Prop. 2021/22:133, s. 130-133.
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7.5 Placering och forhallande till andra
straffbestammelser

Forslag: Bestimmelsen om straffansvar f6r deltagande 1 en
terroristorganisation ska inféras 1 terroristbrottslagen.

Brottet samrore med terroristorganisation ska vara subsididrt
1 forhdllande till det foreslagna brottet deltagande i en terrorist-
organisation. En samréresgirning ska inte utgéra brott om den
med hinsyn till omstindigheterna ir férsvarlig. Det befintliga
undantaget for ringa brott ska utga.

Bedomning: I 6vrigt behovs inte ndgon reglering av frigor om
konkurrens 1 forhdllande  tll  deltagandebrottet i
terroristbrottslagen.

Skilen for forslaget och beddmningen

I prop. 2021/22:133 foreslds att finansieringslagen, lagen om straff
for  terroristbrott  och  rekryteringslagen ska  upphivas.
Bestimmelserna som reglerar straffansvar f6r bla. terroristbrott,
samrore, finansiering och rekrytering ska 1 stillet samlas i
terroristbrottslagen. Mot den bakgrunden ska bestimmelsen som
reglerar deltagande 1 en terroristorganisation ocksd foras in i den
lagen, precis fére samroresbestimmelsen.

I finansieringslagen och rekryteringslagen finns subsidiaritets-
bestimmelser som reglerar forhillandet till annan lagstiftning.
Enligt dessa ska ansvar enligt respektive lag inte démas ut om
girningen ir belagd med samma eller stringare straff i brottsbalken
eller lagen om straff for terroristbrott.

Regleringen  motiverades  med  att  avsikten  med
straffbestimmelserna 1 de nimnda lagarna inte var att de skulle ha
foretride framfér brottsbalken eller lagen om  straff for
terroristbrott utan att de ska komplettera befintlig lagstiftning i
syfte att uppfylla Sveriges internationella taganden.”

Nir samroresbrottet infordes i rekryteringslagen gjordes
undantag frin subsidiaritetsregeln i forhillande till det nya brottet.

% Regeringens proposition 2001/02:149, Sveriges tilltride till Férenta nationernas
internationella konvention om bekimpande av finansiering av terrorism, s. 47, Regeringens
proposition prop. 2009/10:78, Straffrittsliga dtgirder till forebyggande av terrorism, s. 50, och
prop. 2015/16:78, s. 44.
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Detta motiverades med att samroresbrottet, 1 likhet med brott enligt
terroristbrottslagen, har delvis andra och vidare skyddsintressen in
brotten 1 brottsbalken. Dirmed kunde det alltsd i vissa fall vara
rimligt att doma 1 konkurrens, vilket ansdgs tala emot att lita
samroresbrottet omfattas av rekryteringslagens subsidiaritets-
bestimmelse.”

Deltagandebrottet tar inte heller i férsta hand sikte pd att
kriminalisera nigot som har karaktiren som férstadium till eller
frimjande av terroristbrott utan pa det straffvirda deltagandet i en
terroristorganisation. Det fir sigas std pd egna ben 1 férhdllande till
annan brottslighet som har samband med terrorism. Deltagande-
brottet tar ocksa sikte pi ett handlande som kan piga under ling tid
och omfatta ett flertal straffbelagda handlingar. Savil de enskilda
handlingarna som den tid deltagandet har pdgdtt kan 3 betydelse for
deltagandebrottets straffvirde. Det ir inte heller bara brott enligt
brottsbalken som kan innefattas i ett deltagandebrott utan dven
brott inom specialstraffritten.

I forslaget till ny terroristbrottslag gor regeringen bedémningen
att det inte finns ndgot behov av nigon generell reglering av frigor
om konkurrens i den nya lagen utan att dessa frigor fr bedomas
enligt de allminna principer som giller i svensk ritt. Anledningen till
detta dr att regeringen anser att det tidigare synsittet — att
subsidiaritetsregler var motiverade utifrin att straffbestimmelserna
gillande brott som har samband med terrorism inte ska ha féretride
framfor brottsbalken utan komplettera befintlig lagstiftning 1 syfte
att uppfylla Sveriges internationella 4taganden — kunde ifrigasittas.
Enligt regeringen bidrar straffbestimmelserna ull att alla typer av
straffvirda  handlingar som har samband med terrorism
kriminaliseras  p8 ett  trovirdigt och  effektivt st
Sirkriminaliseringen betonar ocksd enligt regeringen det sirskilda
allvaret i den aktuella brottsligheten. Aven avsaknad av nigon
sirskild reglering av de konkurrensfrigor som kan uppstd i
forhallande till andra brott 1 specialstraffritten ir ett skil for att ta
bort subsidiaritetsbestimmelserna i den nya lagen.”

Mot den bakgrunden finns inte heller anledning att f6resld nigon
form av reglering 1 terroristbrottslagen som sirskilt tar sikte pd
deltagandebrottet i férhillande till brottsbalken eller andra brott i

%7 Prop. 2019/20:36, 5. 40-41.
% Prop. 2021/22:133, s. 146-148.
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terroristbrottslagen (se dock nedan angiende samroresbrottet).
Frigan om konkurrens fr dirmed, precis som for flertalet 6vriga
brott 1 den féreslagna terroristbrottslagen, avgoras i det enskilda
fallet med tillimpning av de allminna principer som giller i svensk
ritt. I férfattningskommentaren limnas exempel pd vad som bér
gilla 1 olika situationer.

Det  sirskilda  straffansvaret  fér  deltagande 1 en
terroristorganisation pakallar dock enligt vir bedémning en specifik
indring 1 det hir avseendet. Det giller det interna férhillandet till
samroresbrottet. Innan straffansvaret f6r samrére med en terrorist-
organisation foreslogs var, som framgitt av avsnitt 3.2, avsikten att
inféra ett deltagandebrott tillsammans med ett uttryckligen
subsidiirt samréresbrott. Fanns det utrymme for att déma for
deltagandebrott skulle inte samréresbestimmelsen tillimpas.”

I den foreslagna terroristbrottslagen ir samréresbrottet utformat
pa foljande sitt.

5§ For samrore med en teworlstorgdﬂlsdtlon dOmS om garnlngen ar

dgnad att frimja, stirka eller understddja en terroristorganisation, den
som

1. for terroristorganisationen tar befattning med vapen, ammunition,
brandfarliga eller explosiva varor eller transportmedel,

2. uppléter lokal eller mark till terroristorganisationen, eller
3. limnar annat liknande stdd till terroristorganisationen.
Straffet ir fingelse 1 hogst fyra ar.

Om brottet ir grovt, déms till fingelse 1 ligst ett &r och sex minader
och hogst sju dr. Vid bedémningen av om brottet ir grovt ska det
sirskilt beaktas om girningen har ingitt som ett led i en verksamhet
som har bedrivits 1 stérre omfattning eller om den p4 annat sitt har varit
av sirskilt farlig art.

Ringa fall utgér inte brott.

Atgirder som omfattas av bestimmelsen kan ocksd ingd som led i
deltagandet 1 en terroristorganisation om samtliga férutsittningar
for deltagandebrottet ir uppfyllda. Med ett sirskilt straffansvar fér
deltagande 1 en terroristorganisation finns det anledning att indra

% Ds 2017:62, 5.118, och Ju2019/00767/L5, s. 49.
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samroresbestimmelsen  si att  den  blir subsidiir  ll
deltagandebestimmelsen och dirmed triffar situationer som inte
innebir ett deltagande men som indd typiskt sett bidrar till
terroristorganisationens férmiga att begd terroristbrott. Den
befattning och upplitelse fo6r en terroristorganisation som
bestimmelsen bor triffa dr sddan som genomfors av utomstdende
personer och ofta 1 praktiken mot ersittning eller kompensation av
ndgot slag, dven om det sistnimnda inte ir nédvindigt for ansvar.

I detta sammanhang kan dven paralleller dras till bestimmelsen 1
brottsbalken om olovlig kdrverksamhet 1 18 kap. 4 § brottsbalken.
Den straffbeligger i forsta ledet den som bildar eller deltar i
sammanslutningen fér att sedan i andra ledet dven triffa den som for
sammanslutningen tar befattning med vapen, ammunition, eller
annan dylik utrustning, uppldter lokal eller mark f6r dess verksamhet
eller understdder den med pengar eller pd annat sitt. De dtgirder
som beskrivs i det andra ledet ir sdana som typiskt sett miste anses
frimja eller bidra till den olovliga sammanslutningens verksambhet,
utan att de behdver utgora ett deltagande.'®

Mot denna bakgrund boér samréresbestimmelsens lydelse dndras
s& att det framgar att den ir subsididr i forhéllande till deltagande-
brottet.

En sddan dndring innebir att vissa situationer som tidigare skulle
ha kunnat bedémas utgéra ett samrére med en terroristorganisation
nu kan bedémas som ett deltagande i en terroristorganisation.
Bestimmelsen om samrére med en terroristorganisation blir med
véra foreslagna forfattningsindringar alltsd 1 férsta hand tillimplig
pd stddjande girningar fr@n personer utanfér sjilva terrorist-
organisation. Samrdre med en terroristorganisation kommer ind3
att triffa delvis liknande situationer och ha samma skyddsintressen.
Bestimmelserna kommer ocksd att innehlla delvis samma rekvisit
och ha liknande karaktir.

Vi anser vidare att den argumentation som vi for 1 avsnitt 7.2 till
stdd for att foresld ett forsvarlighetsundantag 1 bestimmelsen om
deltagande 1 en terroristorganisation dven gor sig gillande 1

19 Nir bestimmelser om olovlig kdrverksamhet inférdes i svensk ritt genom lagen (1934:271)
om férbud mot vissa ssmmanslutningar var bestimmelsen uppdelad i tv4 skilda bestimmelser.
1 § reglerade att det var férbjudet att bilda eller delta i en olovlig sammanslutning, medan
forbudet 12 § utvidgades till att avse dven andra handlingar avseende sddana sammanslutningar.
Dir forbjéds bl.a. att for en sidan sammanslutning ligga upp eller inneha férrdd av vapen eller
ammunition och upplita omride eller hus.
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forhillande till brottet samrére med en terroristorganisation. Flera
av situationerna som beskrivs 1 det avsnittet, exempelvis avseende
journalistisk verksamhet, kan bli aktuella i en situation dir
handlingen snarare ir att bedéma som samrére dn deltagande. Det
finns allts8 dven samroresgirningar som skulle kunna vara
forsvarliga. Det skulle dven bli en orimlig konsekvens att exempelvis
en journalist som deltar i en terroristorganisation skulle kunna hivda
att deltagandet ir forsvarligt medan en journalist som utfér en
liknande girning, utan att vara deltagare, inte skulle kunna hivda att
girningen ir forsvarlig. Mot den bakgrunden goér vi bedémningen att
det finns anledning att dven inféra ett forsvarlighetsundantag for
samroresbestimmelsen.

Om man infér ett forsvarlighetsundantag férindras iven
forutsittningarna f6r och behovet av att minska det straffbara
omridet ytterligare. De skil som vi gor gillande 1 avsnitt 7.2 gor sig
gillande dven i detta avseende. Mot denna bakgrund bér undantaget
féor ringa brott 1 bestimmelsen om samrére med en
terroristorganisation utgd. De girningar som skulle kunna bedémas
enligt det undantaget bor 1 stillet bedémas utifrdn det
foreslagna forsvarlighetsundantaget.

7.6 Rattskraft och atalspreskription

Bedémning: Rittskraften av en dom som innebir att nigon
démts for deltagande i en terroristorganisation omfattar inte
andra — i sig straffbara — girningar som inte omfattats av 3talet.

Preskriptionstiden fér deltagandebrottet borjar 16pa forst
sedan deltagandet upphért. Berikningen av preskriptionstiden
for andra brott som begitts inom ramen for deltagandet gors pa
sedvanligt sitt.

Skilen for beddmningen

En grundliggande princip ir att frigan om ansvar {6r en girning inte
far tas upp till prévning tvd ginger (ne bis in idem; inte tva ginger i
samma sak). Principen kommer tll wuttryck 1 30kap. 9§
rittegdngsbalken.
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Att ndgon har démts f6r deltagande i en terroristorganisation bor
dirfér normalt omfatta allt det handlande som deltagandet enligt
dtalet och domen sigs ha bestdtt av. For det fall det 1
deltagandebrottet, enligt &talet, har ingdtt annan brottslighet, t.ex.
misshandel eller finansieringsbrott, utan att dtal vickes sirskilt for
dessa brott, bor dven dessa brott omfattas av domens rittskraft.
Detsamma hade gillt om det 1 stillet hade &talats och domts 1
konkurrens for dessa brott; alla brott 1 den forsta rittegingen hade
d4 omfattats av domens rittskraft.'

Om ett 3tal och en dom som giller ett deltagandebrott inte
innefattar girningar som dr straffbara ocksd enligt andra
bestimmelser, bér emellertid dklagaren vara oférhindrad att senare
vicka 3tal f6r t.ex. en grov misshandel som har begdtts inom ramen
for deltagandet. Det dr i sammanhanget viktigt att pdpeka att det ir
girningens identitet, och alltsd inte brottsrubriceringen, som ir
avgdrande for rittskraftens rickvidd. Det har inte heller ndgon
betydelse om &talet for deltagandebrottet skulle ha ogillats eller
bifallits.

Enligt huvudregeln ska preskriptionstid riknas frin den dag ett
brott begicks (35kap. 4§ forsta stycket brottsbalken). Ett
deltagandebrott ir emellertid ett brott som stricker sig dver den tid
den aktivt stodjande handlingen pdgir. Det bor dirfor betraktas som
ett s.k. perdurerande brott som fullbordas i och med att deltagandet
inleds och pagdr till dess att deltagandet upphor. Huvudregeln vid
sddana brott ir att preskriptionstiden for hela brottsperioden borjar
l6pa foérst nir brottet upphér, som t.ex. vid brottet olaga
frihetsberévande enligt 4 kap. 2 § brottsbalken.'®

Deltagandebrottet ir, i likhet med olaga frihetsberévande, ett
brott som kriver att girningsmannen aktivt uppritthiller ett
tillstdnd som innebir en fortlopande krinkning av det skyddade
intresset och dir den tid brottet pdgitt har betydelse f6r brottets
straffvirde. Det krivs visserligen ett aktivt deltagande 1 en
terroristorganisation for att deltagandebrottet ska ha fullbordats.
Diremot torde det inte direfter krivas stindigt nya girningar for att
anse att deltagandebrottet fortgdr. Att ha stillt sig under en
terroristorganisations ledning ir ett typexempel pd en 3tgird som

1% Jfr avsnitt 7.5 om forhillandet till andra bestimmelser och férfattningskommentaren i

motsvarande del.
12 Bicklund m.fl., Brottsbalken, kommentaren till 35 kap. 4 § (Juno version 19, 2021-12-01).
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innebir ett fullbordat deltagandebrott. Ett sidant brott torde fortgd
till dess att den enskilde pd ndgot sitt aktivt har tagit avstdnd frin
sitt deltagande i terroristorganisationen. Preskriptionstiden for hela
deltagandeperioden bor dirfor borja 16pa forst nir deltagandet 1
terroristorganisationen har upphort.

Frigan om nir ett deltagande kan sigas ha upphért kan emellertid
1 praktiken vara svir att besvara. Detta m3ste sjilvfallet avgdras med
beaktande av samtliga omstindigheter 1 det enskilda fallet. Ett
deltagande bér kunna upphéra antingen genom att deltagaren t.ex.
bryter kontakten med organisationen eller upphér med den
verksamhet som innebir ett deltagande i terroristorganisationen,
eller genom att organisationen upphdér att vara en
terroristorganisation.  Faktorer som boér kunna pdverka
bedémningen nir det giller det aktiva deltagandet ir vilken tid som
har forflutit sedan de relevanta girningarna igde rum och om
personen har tagit tydligt avstdnd frin sddana handlingar.'”

7.7 Avslutande prévning i forhallande till
foreningsfriheten

Bedomning: Den foreslagna utformningen av
straffbestimmelsen om deltagande i en terroristorganisation ir
forenlig med bestimmelserna gillande foreningsfrihet 1
regeringsformen och Europakonventionen.

Skilen for bedomningen

Inledningsvis ir vir bedémning att den foreslagna utformningen av
det sirskilda straffansvaret for deltagande i en terroristorganisation
ir fullt godtagbar wur rittssikerhetssynpunkt och uppfyller
legalitetsprincipen. Vir bedémning dr vidare att den kommer att bli
effektiv och kunna vara ett virdefullt verktyg for att forebygga,
forhindra och bekimpa deltagande 1 en terroristorganisation och
dirmed i lingden férsvira for terroristorganisationer att bedriva sin
verksamhet. Att kriminalisera deltagande kommer enligt vér
bedémning dven ha en preventiv effekt.

1% E&r resonemang om upphérande, se prop. 2015/16:78, s. 68.
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I avsnitt 5.2 har vi gjort bedémningen att en kriminalisering av
deltagande 1 en terroristorganisation utgdér en nddvindig och
proportionerlig begrinsning av foreningsfriheten, som ir férenlig
med sdvil regeringsformen som med Europakonventionen. Det ir
emellertid  viktigt att  kriminaliseringens omfattning  och
tillimpningsomrdde avgrinsas vil. Dirfor krivs dven en avslutande
bedémning om den foreslagna utformningen av straffansvaret ir
forenlig med regeringsformens och Europakonventionens krav.'**

Vid en avslutande bedémning av den foreslagna utformningen av
straffansvaret konstaterar vi att sjilva indamalet med lagstiftningen
isigir godtagbartiett demokratiskt samhille. Att gora det straffbart
att delta 1 en terroristorganisation ir att forsvira for
organisationerna att bedriva sin verksamhet och en sidan
bestimmelse kommer dirmed i forlingningen — utover att skydda
samhillsordningen och befolkningen — virna demokratin och det
fria utdvandet av enskildas grundliggande fri- och rittigheter.
Vidare gor vi bedémningen att forslaget till kriminalisering som
limnas dr tillricklige tydligt avgrinsat till sivil omfattning som
tillimpningsomride. Kriminaliseringens utformning ir dgnad att
tillgodose det avsedda indaméilet och ir nédvindig for att uppnd
detta. Statsmakternas och samhillets intresse av att kunna bekimpa
terrorism genom atgirder av detta slag stdr 1 rimlig proportion till
den inverkan kriminaliseringen har pd féreningsfriheten och 6vriga
opinionsfriheter. Utformningen utgér inte heller ndgot férbud mot
en viss dskddning.

Sammanfattningsvis bedémer vi att den nirmare utformning av
straffansvaret f6r deltagande 1 terroristorganisation som vi foreslar
ir en godtagbar och proportionerlig begrinsning av
foreningsfriheten, som ir forenlig med bide regeringsformen och
Europakonventionen. Man skulle kunna tinka sig att den féreslagna
bestimmelsen 1 enskilda fall skulle kunna leda tll att det uppstir en
begrinsning 1 férhdllande till andra grundliggande fri- och
rittigheter (t.ex. yttrande- eller informationsfrihet). De argument vi
anvinder angiende begrinsning av féreningsfriheten gor sig gillande
iven avseende en eventuell sidan begrinsning. Aven vir féreslagna
utformning med ett forsvarlighetsundantag ska beaktas. Vir
bedémning dr dirfor att dven en sddan begrinsning ir godtagbar och

19 Se nirmare angiende 2 kap. 21 § regeringsformen och artikel 11 Europakonventionen i
avsnitt 5.2.3.
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proportionerlig  och  forenlig med regeringsformen och
Europakonventionen.

7.8 Deltagandebrottet i andra férfattningar

Bedomning: Det behover inte goras nigra forfattningsindringar
for att brottet deltagande i en terroristorganisation ska omfattas
av bestimmelser 1 offentlighets- och sekretesslagen, lagen om
springimnesprekursorer, tullagen, lagen om sirskild kontroll av
vissa utlinningar, utlinningslagen och lagen om hemlig
dataavlisning.

Skilen for beddmningen

I avsnitt 7.5 {oresldr vi att brottet deltagande 1 en
terroristorganisation  ska  placeras 1 den  féreslagna
terroristbrottslagen, precis fére brottet samrére med en
terroristorganisation. Den skulle d8 utgora en ny bestimmelse, 4 a §.
Med anledning av den foreslagna bestimmelsens placering och de
forslag som limnas i propositionerna En samlad straffrittslig
terrorismlagstiftning (prop. 2021/22:133) och Nytt regelverk for
kvalificerade sikerhetsirenden (prop. 2021/22:131) kommer
deltagandebrottet att omfattas av vissa bestimmelser utan att nigon
lagindring gérs. Vissa sidana bestimmelser behandlas 1 andra
avsnitt, bl.a. avsnitt 9 och 10. Ovriga bestimmelser behandlas i detta
avsnitt.

Forst berdrs tre sekretessbrytande bestimmelser 1 offentlighets-
och sekretesslagen (2009:400) som har tll syfte att effektivisera
informationsutbytet mellan polis och socialtjinst vid samverkan mot
terrorism (10 kap. 18 b, 22 a och 35 kap. 10 ¢ §§). Sedan tidigare
omfattas terroristbrott, brott enligt finansieringslagen och
rekryteringslagen av bestimmelserna. I prop. 2021/22:133 féreslas
att bestimmelserna ska innehilla en hinvisning till ett beginget
brott enligt ndgon av 4-10 §§ terroristbrottslagen (2022:000). Det
finns inte anledning att undanta deltagandebrottet eller géra nigon
annan bedémning i férhillande tll 6vriga brott i den féreslagna
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terroristbrottslagen. Att deltagandebrottet omfattas ir en 6nskvird
konsekvens av bestimmelsens placering.

Sedan tidigare innehéller 14 § lagen (2014:799) om springimnes-
prekursorer en subsidiaritetsbestimmelse som innebir att ansvar fér
vissa brott enligt lagen inte ska démas ut om ansvar fér girningen
kan démas ut enligt bl.a. lagen om straff for terroristbrott. I prop.
2021/22:133 foreslds att hinvisningen ska ersittas med en
hinvisning till den féreslagna terroristbrottslagen (2022:000). Aven
1 5 kap. 3 § tullagen (2016:253) finns en motsvarande bestimmelse
betriffande ansvar for tullforseelse som sedan tidigare hinvisar till
bl.a. finansieringslagen och lagen om straff for terroristbrott. Aven
denna hinvisning foreslds ersittas av en hinvisning till den
foreslagna terroristbrottslagen. Det finns inte heller avseende dessa
bestimmelser anledning att undanta deltagandebrottet eller gora
nigon annan bedémning i férhdllande tll 6vriga brott i den
foreslagna terroristbrottslagen. Att deltagandebrottet omfattas ir en
onskvird konsekvens av bestimmelsens placering.

I prop. 2021/22:131 féreslds att lagen (1991:572) om sirskild
utlinningskontroll ska ersittas av en ny lag, lagen om sirskild
kontroll av vissa utlinningar, som ska trida i kraft samtidigt som den
nya terroristbrottslagen. I den lagen beaktas den foreslagna
terroristbrottslagen. 1 det lagstiftningsirendet gérs  ocksd
foljdindringar 1 en bestimmelse 1 utlinningslagen (2005:716)
rorande utvisning och en bestimmelse 1 lagen (2020:62) om hemlig
dataavlisning rorande tillstdnd till hemlig dataavlisning som innebir
att bestimmelserna hinvisar till den foreslagna terroristbrottslagen.
Det finns inte heller avseende dessa bestimmelser anledning att
undanta deltagandebrottet eller gora ndgon annan bedémning 1
forhillande till dvriga brott i den féreslagna terroristbrottslagen. Att
deltagandebrottet omfattas ir en onskvird konsekvens av
bestimmelsens placering. Se avsnitt 10 for materiella 6verviganden
avseende deltagandebrott och lagen om hemlig dataavlisning.
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3 Offentlig uppmaning, rekrytering,
resa och finansiering |
forhallande till deltagandebrottet
bor kriminaliseras

Forslag: Det ska vara straffbart att offentligt uppmana och
rekrytera till samt att resa utomlands 1 avsikt att delta 1 en
terroristorganisation. Det ska vidare vara straffbart att finansiera
deltagande 1 en terroristorganisation.

Bedémning: Det bor vara straffbart att finansiera offentlig
uppmaning och rekrytering till deltagande samt att finansiera en
resa 1 syfte att delta 1 en terroristorganisation. Ndgon lagindring
behover inte goras f6r att detta ska gilla.

Det finns inte ndgot praktiskt behov av att kriminalisera
utbildning som syftar till deltagande i en terroristorganisation.

Skilen for forslaget och beddmningen

En kriminalisering av girningar som har karaktiren av forstadier till
brott bér forbehillas brott av visst allvar. Det bor ocksi, 1
forhallande till det beteende som den tinkta kriminaliseringen tar
sikte p4, finnas en viss nirhet till det intresse som kriminaliseringen
avser att skydda. Ju nirmare en krinkning av skyddsintresset som
beteendet stir, desto stérre anledning finns det att kriminalisera
girningen. Kravet pd nirhet har stor betydelse ocksd nir det giller
frigan om det dr rimligt att kriminalisera medverkansliknande
handlingar som sjilvstindiga brott. Av sirskild betydelse ir ocksi
hur hogt ett skyddsintresse rankas. Ju hogre det rankas, desto storre
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avstind kan accepteras mellan det beteende som ska kriminaliseras
och skyddsintresset.

Som vi konstaterat i avsnitt 5.2 ir terrorism ett av de allvarligaste
hoten mot demokratin, utévandet av minskliga rittigheter, det fria
ordet och den fria opinionsbildningen och den ekonomiska och
sociala utvecklingen. Terrorism dédar och skadar enskilda individer
och skapar svira trauman hos de som, direkt eller indirekt, drabbas.
I syfte att motverka terrorism bér dirfér allt handlande som
understoder, stirker eller frimjar en terroristorganisation vara
straffbart. Det ir alltsd friga om ett skyddsintresse som rankas
synnerligen hogt.

Sedan den 1 mars 2020 ir offentlig uppmaning, rekrytering, resa
och finansiering 1 forhdllande till samroresbrottet kriminaliserat.
Som framgdr i det foljande dr dven Gvriga brott som har samband
med terrorism 1 terroristbrottslagen 1 stor utstrickning
kriminaliserade 1 férhdllande till varandra. Detta talar starkt f6r en
omfattande kriminalisering av brotten som har samband med
terrorism dven 1 forhillande till deltagandebrottet.

Det ir dock sjilvklart s3, dven nir det giller terrorismrelaterad
verksamhet, att man tll slut ndr en punkt di den tinkta
kriminaliseringen ligger s lingt frin skyddsintresset att det inte dr
rimligt med en kriminalisering. Det dr dirf6r angeliget att noggrant
overviga vilka sirskilda foérberedelse- och medverkansdtgirder i
form av brott som har samband med terrorism som bor vara
kriminaliserade som sjilvstindiga brott dven specifikt 1 férhéllande
till deltagandebrottet.

8.1 Offentlig uppmaning till deltagandebrottet
I forslaget till ny terroristbrottslag foreslds bestimmelsen om
offentlig uppmaning {8 foljande lydelse.

78§ For offentlig uppmaning till terrorism eller sirskilt allvarlig
brottslighet ddms den som 1 ett meddelande till allminheten uppmanar
eller pd annat sitt soker forleda till terroristbrott, sirskilt allvarlig
brottslighet eller brott som avses i 5 eller 6 § eller nigon av 8-10 §§.

Straffet ir fingelse 1 hogst tre 4r.
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Om brottet dr grovt, doms till fingelse i ligst ett och hogst sex &r. Vid
bedémningen av om brottet dr grovt ska det sirskilt beaktas om
girningen

1. har avsett brottslighet som innefattar fara {6r flera mianniskoliv eller
fér egendom av sirskild betydelse,

2. har ingdtt som ett led 1 en verksamhet som har bedrivits i stérre om-
fattning, eller

3. pd annat sitt har varit av sirskilt farlig art.

Ringa fall utgér inte brott.

Bestimmelsen omfattar alltsd uppmaning till bdde terroristbrott och
till vriga brott som har samband med terrorism. Sannolikt tar sig
emellertid en offentlig uppmaning i praktiken uttryck i nigon form
av allmint stdd till terrorism snarare in uppmaning att beg3 ett visst
brott. Detta talar {6r att bestimmelsen ska utvidgas till att omfatta
dven deltagandehandlingar som ir dgnade att frimja, stirka eller
understddja en terroristorganisation.

Offentlig uppmaning till rekrytering, utbildning och resa
omfattades inte tidigare av straffansvar. Regeringen ansdg i prop.
2021/22:133 att dessa handlingar i friga om straffvirde framstod
som likvirdiga med offentlig uppmaning till vissa girningar som
omfattas av straffansvar. En utvidgning av bestimmelsen om
offentlig uppmaning skulle enligt regeringen ocks3 bidra till att den
straffritesliga lagstiftningen mot terrorism pd ett mer heltickande
sitt fAngar upp budskap och propaganda med inriktning pa sirskilda
former av stéd till terrorism, t.ex. uppmaningar att utbilda sig i olika
vapen- och springimnestekniker for att begd terroristbrott.'” En
utvidgning av straffansvaret fér offentlig uppmaning till att omfatta
dven deltagandebrottet skulle alltsd dven ligga i linje med denna syn.

Ett ytterligare argument for en utvidgning av ansvaret for
offentlig uppmaning ir férhdllandet till brottet uppvigling (16 kap.
5 § brottsbalken). Bestimmelsen omfattar den som muntligen infor
menighet eller folksamling, 1 skrift som sprides eller utlimnas fér
spridning eller i annat meddelande till allminheten uppmanar eller
eljest soker forleda till brottslig girning, svikande av medborgerlig
skyldighet eller ohorsamhet mot myndighet. Straffskalan for det

1% Prop. 2021/22:133, 5. 107-108.
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brottet ir boter eller fingelse i hogst sex minader. Det ir enligt
bestimmelsen alltsd kriminaliserat att uppvigla till samtliga brott 1
den foéreslagna terroristbrottslagen. Men nir det giller brotten i
terroristbrottslagen ir det som framgdtt ovan pd forslag att det ska
bli kriminaliserat att offentligt uppmana till samtliga dessa brott
genom lagindringen. Offentlig uppmaning till terrorismrelaterade
brott utgor alltsd lex specialis 1 férhdllande till uppviglingsbrottet 1
brottsbalken nir det giller brotten i terroristbrottslagen. Med andra
ord skulle deltagandebrottet hamna i en konstig situation om det till
skillnad frdn 6vriga brott i den foreslagna terroristbrottslagen inte
skulle omfattas av bestimmelsen om offentlig uppmaning. Det
skulle kunna innebira otydlighet och svira 6verviganden i frdga om
ett meddelande som innefattar en offentlig uppmaning till terrorism
som ir allmin och inte specifikt inriktad pd ett visst brott 1
terroristbrottslagen. Bedomningen kan di bli komplicerad om lex
specialis-bestimmelsen offentlig uppmaning, med sin stringare
straffskala, eller om uppviglingsbestimmelsen ir tillimplig pd den
aktuella girningen. Dirfér talar dven systematiska skil och
utformningen av den féreslagna terroristbrottslagen for att dven
offentlig uppmaning till deltagandebrottet ska kriminaliseras.

Aven en kriminalisering av offentlig uppmaning till
deltagandebrottet méste provas i férhillande till grundliggande fri-
och rittigheter. Utvidgningen av tillimpningsomridet for straff-
bestimmelsen om offentlig uppmaning innebir en motsvarande
inskrinkning av den grundlagsskyddade yttrandefriheten och
informationsfriheten enligt 2 kap. 1§ férsta stycket 1 och 2
regeringsformen. Yttrandefriheten och informationsfriheten fir
begrinsas genom lag med hinsyn till bl.a. rikets sikerhet och allmin
ordning och sikerhet under de férutsittningar som anges i 2 kap.
regeringsformen. En begrinsning kan géras bara for att tillgodose
ett indamil som ir godtagbart 1 ett demokratiskt samhille och far
inte g3 lingre dn vad som dr nédvindigt med hinsyn till det indamal
som har foranlett den. Inskrinkningen far inte heller gd sd l3ngt att
den innebir ett hot mot den fria &siktsbildningen som en av
grundvalarna f6r vart statsskick. Inskrinkningen fir inte goras
enbart pd grund av politisk, religios, kulturell eller annan sddan
3skddning. Vid bedémningen av vilka begrinsningar som fir goras
ska vikten av vidaste mojliga yttrandefrihet och informationsfrihet i
bl.a. politiska och religiosa angeligenheter sirskilt beaktas (2 kap.
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20§ forsta stycket, 21§ och 23§ forsta och andra styckena
regeringsformen).

I sammanhanget ska ocksd FEuropakonventionen beaktas.
Artikel 10 i Europakonventionen slér fast en ritt till yttrandefrihet,
vilket innefattar 3siktsfrihet samt frihet att ta emot och sprida
uppgifter och tankar utan offentlig myndighets inblandning och
oberoende av territoriella grinser. Dessa friheter fir dock
underkastas inskrinkningar som idr foreskrivna 1 lag under
forutsittning att de dr nédvindiga 1 ett demokratiskt samhille med
hinsyn tll bl.a. den nationella sikerheten, den allminna sikerheten
eller férebyggande av oordning eller brott.

Mot bakgrund av att syftet med inskrinkningen ir att férhindra
terrorism och forsvdra for terroristorganisationer att bedriva
brottslig verksamhet, och att den dirmed i foérlingningen har till
indamadl att virna demokratin och det fria utévandet av enskildas
grundliggande fri- och rittigheter, stdr det klart att indamélet med
inskrinkningen 1 sig ir godtagbart i ett demokratiskt samhille.

Vid den proportionalitetsbedémning som ska goras dr det av stor
betydelse att det redan finns en omfattande kriminalisering av
offentlig uppmaning i forhdllande wll 6vriga girningar i
terroristbrottslagen. Vidare miste beaktas att om deltagandebrottet
inférs skulle offentlig uppmaning wll det brottet indd vara
kriminaliserat genom uppviglingsbestimmelsen. Den foreslagna
utvidgningen av det straffbara omridet for offentlig uppmaning
skulle siledes inte under de férutsittningarna utdka det straffbara
omridet 1 férhillande till vad som redan skulle f6lja av brottsbalkens
bestimmelse om uppvigling till brott. Sammantaget anser vi mot
denna bakgrund att den foreslagna utvidgningen av straffansvaret
utgér en nodvindig och proportionerlig begrinsning av
yttrandefriheten och informationsfriheten, som ir foérenlig med
sdvil regeringsformen som med Europakonventionen. Offentlig
uppmaning bor siledes vara straffbart dven i férhillande till
deltagande i en terroristorganisation.'®

Nir det giller frigan om ett brott ska rubriceras som offentlig
uppmaning till terrorism eller offentlig uppmaning till sirskilt
allvarlig brottslighet, ska det alternativ viljas som nirmast motsvarar
vad uppmaningen i det enskilda fallet ytterst ir inriktad pa. I prop.

1% Se i detta sammanhang dven prop. 2009/10:78, s. 42-44, prop. 2019/20:36, s. 43-45, och
prop. 2021/22:133, s. 107-109.
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2021/22:133 klargoérs att om uppmaningen ytterst dr inriktad pd
terroristbrott ska rubriceringen offentlig uppmaning till terrorism
viljas. Detsamma giller om uppmaningen giller samrére med en
terroristorganisation. Mot denna bakgrund ska en uppmaning till
deltagande 1 en terroristorganisation rubriceras som offentlig
uppmaning till terrorism.'”

Straffskalan for brottet, bor pd grund av brottets allvar och av
systematiska skil, vara densamma som {ér 6vriga brott som omfattas
av bestimmelsen om offentlig uppmaning. Det kommer d4 att finnas
en sirskild straffskala f6r grovt brott och undantag for ringa fall. Nir
det giller vilka omstindigheter som sirskilt ska beaktas vid
bedémningen av om brottet offentlig uppmaning ir grovt, ir det
framfér allt kvalifikationsgrunderna om brottet har ingdtt som ett
led 1 en verksamhet som har bedrivits 1 storre omfattning eller om
det annars har varit av sirskilt farlig art som bor vara aktuella 1
forhdllande till brottet offentlig uppmaning till deltagande i en
terroristorganisation.

8.2 Rekrytering till deltagandebrottet
I forslaget till ny terroristbrottslag foreslis bestimmelsen om
rekrytering fa f6ljande lydelse.

8§ For rekrytering till terrorism eller sirskilt allvarlig brottslzg/oet déms
den som, i annat fall in som avses i1 7 §, soker f6rm& nigon annan att
beg eller pd annat sitt medverka till

1. terroristbrott eller f6rsdk, forberedelse eller stimpling till terrorist-
brott, eller

2. sarskilt allvarlig brottslighet eller brott som avses 1 5 eller 6 §.
Straffet ir fingelse 1 hogst tre 4r.
Om brottet ir grovt, doms till fingelse 1 ligst ett och hogst sex &r. Vid

bedémningen av om brottet ir grovt ska det sirskilt beaktas om
girningen

197 Prop. 2021/22:133, s. 190.
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1. har avsett brottslighet som innefattar fara fér flera minniskoliv eller
for egendom av sirskild betydelse,

2. har ingdtt som ett led i en verksamhet som har bedrivits i stérre om-
fattning, eller

3. pd annat sitt har varit av sirskilt farlig art.

Ringa fall utgér inte brott.

Rekryteringsgirningen sammanfaller alltsd till viss del med det
straffbara omradet for offentlig uppmaning. Detta har 16sts genom
att rekryteringsbrottet gjorts subsididrt 1 férhillande till brottet
offentlig uppmaning.

For att forebygga och férhindra terroristbrottslighet dr det
grundliggande att det finns mojligheter att ingripa mot att personer
rekryteras till terrorism. Precis som fér offentlig uppmaning torde
rekryteringsbrottet minga ginger ta sig uttryck 1 att soka férma
ndgon att pd olika sitt stddja en terroristorganisation snarare in att
specifikt soka férm3 ndgon att beg ett visst terrorismrelaterat brott.
Att soka formd ndgon att delta 1 verksamheten 1 en
terroristorganisation pd ett sitt som dr dgnat att frimja, stirka eller
understddja terroristorganisationen genom att t.ex. férmé denna att
stilla sina tjinster till forfogande f6r organisationen eller svira
organisationen trohet ir straffvirda handlingar som det ir angeliget
att kunna férhindra. Det finns alltsd ett behov av att bestimmelsen
om rekrytering utvidgas si att den omfattar deltagande i en
terroristorganisation. Aven rekrytering till deltagande i en
terroristorganisation ir att knyta till terrorism snarare in till sirskilt
allvarlig  brottslighet.  Rekrytering till  deltagande 1 en
terroristorganisation ska sdledes rubriceras rekrytering till
terrorism.

Det som sigs om straffskalan och undantag for ringa fall under
rubriken om offentlig uppmaning till deltagandebrottet bor gilla
dven i friga om rekrytering till deltagande i en terroristorganisation.

8.3 Resa i syfte att delta i en terroristorganisation

I forslaget till ny terroristbrottslag féreslds bestimmelsen om resa f3
foljande lydelse.
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10§ For resa for terrorism eller sirskilt allvarlig brottslighet ddms den
som reser eller pdbérjar en resa till ett annat land 1 avsike att

1. begd eller pd annat sitt medverka till terroristbrott, sirskilt allvarlig
brottslighet eller brott som avses 1 6§ eller gora sig skyldig till
forberedelse eller stimpling till terroristbrott, sirskilt allvarlig
brottslighet eller brott som avses 16 §, eller

2. begd brott som avses 15 eller 9 §.
Straffet ir fingelse 1 hogst tv4 4r.
Ringa fall utgér inte brott.

Forsta stycket giller inte den som ir svensk medborgare och som reser
eller paborjar en resa till Sverige.

Som vi tidigare konstaterat ir det angeliget att kriminalisera
deltagande 1 en terroristorganisation. Dirfor ir det dven angeliget
att  motverka mojligheterna  att  kunna delta 1 en
terroristorganisation. Att resa 1 syfte att delta 1 en
terroristorganisation ir ett tydligt exempel pd en sidan straffvird
handling som det finns anledning att motverka. Det bér dirfor dven
goras straffbart att resa 1 syfte att delta i en terroristorganisation.
Straffansvaret for resa bor dirfér utvidgas till att omfatta dven
deltagandebrottet.

En utvidgning av tillimpningsomridet fér resebrottet skulle
innebdra en motsvarande inskrinkning av rorelsefriheten. Enligt
2 kap. 8§ regeringsformen ir var och en gentemot det allminna
skyddad mot frihetsberévanden. Den som ir svensk medborgare ir
dven 1 6vrigt tillforsikrad frihet att forflytta sig inom riket och att
limna det. En begrinsning av rorelsefriheten kan goras bara for att
tillgodose ett indamal som ir godtagbart i ett demokratiskt samhille
och fir inte g lingre dn vad som behovs for att ullgodose det
efterstrivade dandamdlet. Inskrinkningen far aldrig heller gd s& lingt
att den innebir ett hot mot den fria dsiktsbildningen som en av
grundvalarna fér virt statsskick. Inskrinkningen fir inte goras
enbart p& grund av politisk, religios, kulturell eller annan s3dan
dskddning (2 kap. 20 och 21 §§ regeringsformen).

I sammanhanget ska dven Europakonventionen beaktas. Artikel
2 1 fjirde ulliggsprotokollet innebir en ritt till rorelsefrihet. Denna
frihet fir dock underkastas inskrinkningar som ir féreskrivna i lag
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och som 1 ett demokratiskt samhille ir nodvindiga med hinsyn till
bl.a. den nationella sikerheten eller den allminna sikerheten.

Mot bakgrund av att syftet med inskrinkningen ir att férhindra
terrorism och forsvira for terroristorganisationer att bedriva
brottslig verksamhet, och att den dirmed i férlingningen har till
indamadl att virna demokratin och det fria utévandet av enskildas
grundliggande fri- och rittigheter, stdr det klart att indamélet med
inskrinkningen 1 sig ir godtagbart 1 ett demokratiskt samhille.

Vid den proportionalitetsbedomning som ska géras ir det av stor
betydelse att det redan finns en omfattande kriminalisering av resa 1
forhallande till ovriga girningar 1 terroristbrottslagen. Vir
bedémning ir att den aktuella begrinsningen ir sdvil nédvindig som
proportionerlig och att kriminaliseringen dirfér ir forenlig med
sdvil regeringsformen som Europakonventionen. Resa ska allts vara
straffbart dven 1 férhéllande till deltagande 1 en terroristorganisation.
Ett sidant brott ska i enlighet med &vervigandena som gjorts
angdende 6vriga brott i detta avsnitt rubriceras resa for terrorism.

Det som sigs om straffskalan och undantag f6r ringa fall under
rubriken om offentlig uppmaning till deltagandebrottet, bér i
tillimpliga delar gilla dven i friga om resebrottet i férhillande till
deltagande i en terroristorganisation.

8.4 Finansiering av deltagandebrottet

I forslaget till ny terroristbrottslag foreslis bestimmelsen om
finansiering fa féljande lydelse.

6§ For finansiering av terrorism eller sirskilt allvarlig brottslighet doms
den som samlar in, tar emot eller tillhandahiller pengar eller annan
egendom i avsikt att egendomen ska anvindas eller med vetskap om att
den idr avsedd att anvindas

1. f6r att beg3 eller p4 annat sitt medverka till

a) terroristbrott eller f6rsok, forberedelse eller stimpling till terrorist-
brott, eller

b) sirskilt allvarlig brottslighet eller brott som avses i 5 § eller ndgon av
7-10 §§, eller

2. av
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a) en person som begir eller pd annat sitt medverkar till terroristbrott
eller sirskilt allvarlig brottslighet eller gor sig skyldig till forsok,
forberedelse eller stimpling till terroristbrott eller sirskilt allvarlig
brottslighet,

b) en terroristorganisation, eller

c) en sammanslutning av personer som begir eller pd annat sitt
medverkar till sirskilt allvarlig brottslighet eller gor sig skyldiga till
forsok, forberedelse eller stimpling till sirskilt allvarlig brottslighet.

Straffet ir fingelse 1 hogst tre ar.

Om brottet dr grovt, doms till fingelse i ligst ett och hogst sex r. Vid
bedémningen av om brottet dr grovt ska det sirskilt beaktas om
girningen

1. har avsett brottslighet som innefattar fara fér flera minniskoliv eller
for egendom av sirskild betydelse,

2. har ingdtt som ett led i en verksamhet som har bedrivits i storre
omfattning,

3. har avsett betydande virde, eller
4. p4 annat sitt har varit av sirskilt farlig art.

Ringa fall utgér inte brott.

Det ir angeliget att alla former av ekonomiskt stéd till terrorism
motverkas med kraftfulla &tgirder. I likhet med de éverviganden
som har gjorts 1 det foregidende angdende offentlig uppmaning,
rekrytering och resa finns det anledning att utvidga
finansieringsbrottet s att det dven omfattar finansiering av
deltagande i en terroristorganisation. Ett sddant brott ska 1 enlighet
med dvervigandena som gjorts angdende dvriga brott i detta avsnitt
rubriceras finansiering av terrorism.

Det som sigs om straffskalan och undantag f6r ringa fall under
rubriken offentlig uppmaning till deltagandebrottet bér gilla dven i
forhillande till finansiering av deltagandebrott i tillimpliga delar.

Aven att finansiera nigons resa i syfte att delta i en
terroristorganisation ir ndgot som fir anses dgnat att stirka, frimja
eller understddja en terroristorganisation och som dirfér bor goras
straffbart. Det finns dven anledning att gora det straffbart att
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finansiera offentlig uppmaning och rekrytering till deltagande i en
terroristorganisation. Négra ytterligare lagindringar behover inte
goras for att detta ska gilla utan det f6ljer av att det ir straffbart att
finansiera brotten offentlig uppmaning, rekrytering och resa, som
enligt vira forslag ska utvidgas s3 att de omfattar girningar som
syftar till deltagande i en terroristorganisation.'®

8.5 Utbildning i férhallande till deltagandebrottet
bor inte kriminaliseras

I forslaget till ny terroristbrottslag foreslis bestimmelsen om
utbildning {8 féljande lydelse.

9§ For uthildning for terrorism eller sirskilt allvarlig brottsligher d5ms
den som

1. till ndgon annan meddelar eller séker meddela instruktioner om till-
verkning eller anvindning av sddana hjilpmedel eller om sidana metoder
eller tekniker som ir sirskilt dgnade att anvindas vid terroristbrott,
sirskilt allvarlig brottslighet eller brott som avses 1 6§, 1 avsikt att
instruktionerna ska anvindas eller med vetskap om att de ir avsedda att
anvindas for att begi eller pd annat sitt medverka till sdan brottslighet,
eller

2. tar del av sddana instruktioner som avses i 1 1 avsikt att anvinda dem
for att begd eller pd annat sitt medverka till terroristbrott, sirskilt
allvarlig brottslighet eller brott som avses 16 §.

Straffet ir fingelse 1 hogst tre &r.

Om brottet dr grovt, doms till fingelse 1 ligst ett och hogst sex &r. Vid
bedémningen av om brottet ir grovt ska det sirskilt beaktas om

girningen

1. har avsett brottslighet som innefattar fara fér flera minniskoliv eller
for egendom av sirskild betydelse,

2. har ingdtt som ett led i en verksamhet som har bedrivits i stérre om-
fattning, eller

3. pd annat sitt har varit av sirskilt farlig art.

1% Se motsvarande verviganden i samband med att straffansvar f6r samréresbrottet féreslogs,
prop. 2019/20:36, s. 46—47.
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Ringa fall utgér inte brott.

Utbildningsbrottet tar sikte pd att férmedla och ta del av specifika
kunskaper 1 syfte att den uppriknade brottsligheten ska begds. Som
framgdr av avsnitt 7.2 ir utbildning som sker inom ramen fér en
terroristorganisation  ett typexempel pd deltagandebrottet.
Utbildning kan alltsd vara straffbart enligt s&vil bestimmelsen om
utbildning som den féreslagna bestimmelsen om deltagande i en
terroristorganisation. ~ Ovriga  fall av  kriminalisering i
utbildningssituationen framstir som ytterst teoretiska. Det finns
inte ndgot praktiskt behov av att kriminalisera utbildning i
forhdllande till deltagandebrottet eftersom utbildningsbrottet
uttryckligen tar sikte pd utbildning fér terroristbrott, sirskilt
allvarlig brottslighet och finansieringsbrott.

8.6 Konsekvenser i andra forfattningar

Bedomning: Nigra forfattningsindringar behover inte goras for
att offentlig uppmaning till terrorism, rekrytering till terrorism,
resa for terrorism eller finansiering av terrorism 1 form av
deltagandebrottet, dvs. de forslag som limnas i avsnitt 8.1-8.4,
ska omfattas av bestimmelser 1 offentlighets- och sekretesslagen,
lagen om springimnesprekursorer, tullagen, lagen om sirskild
kontroll av vissa utlinningar, utlinningslagen och lagen om
hemlig dataavlisning.

Det behover inte goras nigra forfattningsindringar for att
brottet offentlig uppmaning till terrorism (i form av uppmaning
till deltagande) ska omfattas av bestimmelser i1 radio- och tv-
lagen och i lagen om ansvar for elektroniska anslagstavlor.

Det behover inte goras nigra forfattningsindringar for att
brottet finansiering av terrorism (i form av finansiering av
deltagande) ska omfattas av bestimmelser i lagen om 4tgirder
mot penningtvitt och finansiering av terrorism och i lagen med
kompletterande bestimmelser till EU:s f{érordning om
omsesidigt erkinnande av beslut om frysning och beslut om
forverkande.
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Skilen f6r bedomningen

I avsnitt 7.8 konstaterar vi att det inte behdver goras ndgra
forfattningsindringar  f6r att  brottet deltagande 1 en
terroristorganisation ska omfattas av bestimmelser 1 offentlighets-
och sekretesslagen, lagen om springimnesprekursorer, tullagen,
lagen om sirskild kontroll av vissa utlinningar, utlinningslagen och
lagen om hemlig dataavlisning. Bestimmelserna i dessa forfattningar
hianvisar till samtliga brott i den foreslagna terroristbrottslagen.
Aven de foreslagna indringarna i detta avsnitt kommer dirfor att
omfattas av bestimmelserna. Det finns inte anledning att géra nigra
andra 6verviganden nir det giller de forslag till nykriminalisering
som limnas 1 detta avsnitt.

Dirutdver bor ett par av de foreslagna indringarna och de
forfattningsrelaterade konsekvenser dessa f&r nimnas sirskilt. Nir
det giller brottet offentlig uppmaning till terrorism 1 form av
offentlig uppmaning till deltagande 1 en terroristorganisation
innebir alltsd vart férslag att bestimmelsen om offentlig uppmaning
till terrorism eller sirskilt allvarlig brottslighet som foreslés i prop.
2021/22:133 kompletteras med en hinvisning till deltagandebrottet.
I den propositionen foreslds att en bestimmelse 1 radio- och tv-lagen
(2010:696), som bl.a. innefattar f6rbud mot straffbara uppmaningar
till terroristbrott 1 vissa satellitsindningar, ska hinvisa till
bestimmelsen om offentlig uppmaning till terrorism eller sirskilt
allvarlig brottslighet. Vidare féreslds att en bestimmelse 1 lagen
(1998:112) om ansvar for elektroniska anslagstavlor, som innebir
ansvar for den som tillhandahiller en elektronisk anslagstavla att ta
bort vissa meddelanden, ska hinvisa till bestimmelsen om offentlig
uppmaning till terrorism eller sirskilt allvarlig brottslighet. Det finns
inte anledning att undanta offentlig uppmaning till deltagande i en
terroristorganisation eller goéra nigon annan bedémning i
forhallande till vriga former av offentlig uppmaning till terrorism
eller sirskilt allvarlig brottslighet i dessa avseenden. Det ir 6nskvirt
att offentlig uppmaning till terrorism i form av offentlig uppmaning
till  deltagande 1 en terroristorganisation omfattas av
bestimmelserna.

Nir det giller brottet finansiering av terrorism i form av
finansiering av deltagande 1 en terroristorganisation innebir alltsd
vrt forslag att bestimmelsen om finansiering av terrorism eller
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sirskilt allvarlig brottslighet som foreslds i prop. 2021/22:133
kompletteras med en hinvisning till deltagandebrottet. I den
propositionen foreslds att en bestimmelse 1 lagen (2020:968) med
kompletterande bestimmelser till EU:s férordning om émsesidigt
erkinnande av beslut om frysning och beslut om férverkande ska
hinvisa till finansiering av terrorism eller sirskilt allvarlig
brottslighet och forsok till sidant brott enligt den féreslagna
terroristbrottslagen. Det finns inte anledning att undanta
finansiering av deltagande i en terroristorganisation eller géra ndgon
annan bedémning 1 férhillande till vriga former av finansiering av
terrorism eller sirskilt allvarlig brottslighet 1 dessa avseenden.
Dirmed kommer iven finansiering av terrorism 1 form av
finansiering av deltagande 1 en terroristorganisation att omfattas av
bestimmelsen, vilket ir en 6nskvird konsekvens.

I prop. 2021/22:133 foreslds dven en dndring av definitionen av
finansiering av terrorism i lagen (2017:630) om &tgirder mot
penningtvitt och finansiering av terrorism (penningtvittslagen).
Den ska enligt forslaget utvidgas till att omfatta alla delar av den
foreslagna straffbestimmelsen om finansiering av terrorism eller
sirskilt allvarlig brottslighet. Det finns inte anledning att undanta
finansiering av deltagande 1 en terroristorganisation frin
definitionen eller gora nigon annan bedémning 1 férhillande will
ovriga former av finansiering av terrorism eller sirskilt allvarlig
brottslighet i dessa avseenden. Dirmed kommer dven finansiering av
terrorism 1 form av finansiering av deltagande 1 en
terroristorganisation att omfattas av bestimmelsen, vilket dr en
onskvird konsekvens.
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Bedomning: Svensk domstol ska, i likhet med vad som giller for
ovriga brott 1 den foreslagna terroristbrottslagen, ha domsritt
over brottet deltagande 1 en terroristorganisation oavsett var det
har begitts eller av vem. Detsamma bor gilla offentlig uppmaning
till terrorism, rekrytering till terrorism, resa fér terrorism och
finansiering av terrorism i form av deltagandebrottet, dvs. de
forslag som limnas 1 avsnitt 8.1-8.4.
Nigon lagindring behéver inte goras for att detta ska gilla.

Skilen f6r bedomningen

Huvudregeln ir att svensk domstol dr behérig att déma 6ver brott
som begds 1 Sverige. For brott som begds utanfér Sverige finns
domsritt under vissa forutsittningar, ofta genom nigon form av
anknytning till Sverige. Det finns ocksd brott som svensk domstol
ir behorig att doma 6ver oavsett var brotten begds och vem som har
begdtt dem. Terroristbrott och f6rsok, férberedelse eller stimpling
till sddant brott har sedan tidigare omfattats av sddan oinskrinkt
domsritt, dven kallad universell jurisdiktion.

I samband med att regeringen féreslog den nya terrorist-
brottslagen gjordes dven beddmningen att samtliga brott enligt den
nya lagen ska omfattas av universell jurisdiktion.'” I avsnitt 7.5 gér
vi beddmningen att det foreslagna deltagandebrottet ska inféras 1
terroristbrottslagen. De  girningar som nu foreslds bl
kriminaliserade ir sddana som ir dgnade att frimja, stirka eller
understddja en terroristorganisation. Det idr friga om Kklart
straffvirda girningar som det inte finns anledning att bedéma pad
ndgot annat sitt in Ovriga brott i terroristbrottslagen i det hir

1% Prop. 2021/22:133, 5. 150-152.
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sammanhanget. Genom att deltagandebrottet och dven de brott som
foreslds i avsnitt 8 inte uttryckligen undantas frdn regleringen
kommer allts3 universell jurisdiktion enligt 2kap. 3§ 6f
brottsbalken att gilla fo6r dessa brott nir terroristbrottslagen trider

1 kraft.
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10 Anvandningen av
utredningsverktyg

Forslag: Hemlig avlyssning av elektronisk kommunikation,
hemlig 6vervakning av elektronisk kommunikation, hemlig
kameradvervakning och hemlig dataavlisning ska f3 anvindas vid
en forundersokning avseende deltagandebrottet.  Aven
undantaget frn skyldigheten att underritta den som ir eller har
varit misstinkt om att ett hemligt tvingsmedel anvints ska gilla.

Lagen om itgirder for att forhindra vissa sirskilt allvarliga
brott ska vara tillimplig pa grovt deltagandebrott.

Bedémning: Nigon lagindring behover inte goras for att
inhimtningslagen ska vara tillimplig pd grovt deltagandebrott.
Nigra lagindringar behover inte goras for att detta ska gilla dven
for 6vriga foreslagna dndringar avseende brott som har samband
med terrorism (avsnitt 8.1-8.4).

10.1 Hemliga tvangsmedel och beslag

Under en férundersékning fir straffprocessuella tvingsmedel enligt
24-28 kap. rittegdngsbalken anvindas. Vilka tvingsmedel som ir
tillgingliga styrs bl.a. av brottens straffskala. For vissa brott anges
sirskilt att tvingsmedlet 1 friga ska vara tillimpligt.

Enligt 27 kap. 2§ andra stycket rittegingsbalken finns en
mojlighet att 1 vissa fall ta ett skriftligt meddelande mellan den
misstinkte och en nirstiende, eller mellan nirstiende inbordes, 1
beslag hos den misstinkte eller en nirstdende som ir tillimplig pd
vissa uppriknade brott. I punkt 7 anges terroristbrott och brotten 1
finansieringslagen och rekryteringslagen. Enligt punkt 8 omfattas
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dven forsok, forberedelse eller stimpling till brotten, nir det ir
straffbelagt.

I 27 kap. rittegingsbalken finns vidare bestimmelser om vissa
hemliga tvingsmedel: hemlig avlyssning av elektronisk
kommunikation (18§), hemlig &6vervakning av elektronisk
kommunikation (19§), hemlig kameradvervakning (20a§) och
hemlig rumsavlyssning (20 d §). For att anvinda dessa tvingsmedel
krivs som huvudregel att minimistraffet eller det antagna
straffvirdet inte underskrider en viss nivd. Tvingsmedlen kan dock
anvindas vid férundersékningar om vissa sirskilt uppriknade brott
som inte uppfyller dessa krav. De brott som sirregleras pa detta sitt
ir, nir det giller de tre f6rstnimnda tvingsmedlen, bla.
terroristbrott och brotten 1 finansieringslagen och rekryteringslagen
(27 kap. 2§ andra stycket 7, som 27 kap. 18, 19 och 20a §§
rittegdngsbalken hinvisar till) samt forsok, forberedelse eller
stimpling till ndgot av dessa brott om en sddan girning ir belagd
med straff. For dessa brott, med férstadier nir det ir kriminaliserat,
kan dven det nya hemliga tvingsmedlet hemlig dataavlisning
anvindas (4§ forsta stycket 2 och 3 lagen [2020:62] om hemlig
dataavlisning, som tridde 1 kraft den 1 april 2020). Hemlig
rumsavlyssning fir bl.a. anvindas vid férundersékning om brott med
ett straffminimum om fingelse 1 fyra r eller mer.

Regeringen beslutade den 10 februari 2022 propositionen
Modernare regler fér anvindningen av tvingsmedel (prop.
2021/22:119). I propositionen féreslds att férbudet mot att beslagta
meddelanden mellan den misstinkte och en nirstiende och mellan
nirstiende avskaffas. Det foreslds ocksd att den forteckning dver
brott som finns 1 27 kap. 2 § andra stycket rittegdngsbalken flyttas
till 27 kap. 18 § andra stycket samma balk. Lagindringarna foreslés
trida i1 kraft den 1 juni 2022.

Enligt 27 kap. 31 § forsta stycket rittegdngsbalken ska den som
ir eller har varit misstinkt for brott underrittas om sidan hemlig
avlyssning av elektronisk kommunikation, hemlig évervakning av
elektronisk kommunikation, hemlig kameradvervakning eller
hemlig rumsavlyssning som han eller hon har utsatts fér. Frin
huvudregeln finns 1 33§ tredje stycket ett undantag frin
underrittelseskyldigheten. Det giller bl.a. om férundersékningen
angdr terroristbrott eller nigot av brotten i finansieringslagen eller
rekryteringslagen. Undantaget giller ocks vid férundersokningar
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om forsok, férberedelse eller stimpling till brotten. Motsvarande
undantag giller f6r hemlig dataavlisning genom en hinvisning i 28 §
lagen om hemlig dataavlisning.

10.2 Skyddet for intrang i den personliga integriteten

Anvindning av hemliga tvingsmedel innebir en begrinsning av vissa
grundliggande rittigheter som tillfrsikras enskilda. Enligt 2 kap.
6 § regeringsformen ir var och en gentemot det allminna skyddad
bl.a. mot undersdkning av brev eller annan fértrolig forsindelse och
mot hemlig avlyssning eller upptagning av telefonsamtal eller annat
fortroligt meddelande. Dirutdéver dr var och en gentemot det
allminna skyddad mot betydande intring i den personliga
integriteten, om det sker utan samtycke och innebir évervakning
eller kartliggning av den enskildes personliga férhillanden. Som
framgdr av 2 kap. 20 och 21 §§ fir skyddet enligt 6 § begrinsas
genom lag for att tillgodose indamdl som ir godtagbara i ett
demokratiskt samhille. Begrinsningen fir aldrig gd utdver vad som
ir nédvindigt med hinsyn till det indama&l som har féranlett den och
inte heller stricka sig s& lingt att den utgor ett hot mot den fria
isiktsbildningen sdsom en av  folkstyrelsens grundvalar.
Begrinsningen fir inte goras enbart pd grund av politisk, religiés,
kulturell eller annan sddan dskddning.

Aven i Europakonventionen finns bestimmelser som mste
beaktas nir en utdkad anvindning av tvingsmedel dvervigs. Enligt
artikel 8 har var och en ritt till respekt f6r sitt privat- och familjeliv,
sitt hem och sin korrespondens. Rittigheten fr inte begrinsas annat
in med stdd av lag och om det i ett demokratiskt samhille ir
nodvindigt med hinsyn till exempelvis den nationella sikerheten,
den allminna sikerheten eller till férebyggande av oordning eller
brott. Enligt 2 kap. 19§ regeringsformen fir lag eller annan
foreskrift inte meddelas i strid med Sveriges dtaganden pd grund av
Europakonventionen.

Enligt bdde regeringsformen och Europakonventionen mdste
alltsd en avvigning ske mellan det intresse som motiverar
anvindandet av hemliga tvdngsmedel, dvs. behovet och nyttan av
tgirden, och det integritetsintrdng som dtgirden innebir.
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10.3 Anvindning av hemliga tvangsmedel och beslag
vid utredning av deltagandebrottet och 6vriga
foreslagna brott

Av den tidigare framstillningen framgir att anvindning av hemliga
tvingsmedel och beslag ir mojlig vid férundersdkning gillande
brotten i den foreslagna terroristbrottslagen. Den utvidgade
kriminalisering pd terrorismomrddet som vi nu foreslir omfattar
utéver deltagandebrottet iven finansieringsbrottet, offentlig
uppmaning, rekrytering och resa.

En utvidgning av omridet for straffansvar innebir emellertid 1
samma mén utdkad méjlighet till anvindning av tvidngsmedel och det
ir angeliget att det 1 de fallen tydligt redovisas vilka intring i den
personliga integriteten som forslaget innebir samt vilka avvigningar
som gjorts vid den proportionalitetsbeddmning regeringsformen
kriver.

Vid bedémningen av om det dr motiverat med sidana utvidgade
mojligheter till tvingsmedelsanvindning som det nu ir friga om bor
det vigas in dels att effektiva utredningsverktyg minga gdnger ir en
forutsittning for att det ska vara mojligt att utreda vissa brottstyper,
dels att anvindningen av de tvingsmedel det nu ir friga om kan
innebdra ett sirskilt stort integritetsintrdng for enskilda.
Tvingsmedlen innebir att myndigheter inom ramen f6r en
férundersdkning kan inhimta kinslig information om personers
privatliv, bl.a. genom att avlyssna telefonsamtal eller tal i enrum eller
genom att 1 realtid ta del av del av vad som sker pd nigons dator.
Regleringen ir till sin natur sidan att information dven om personer
som inte ir misstinkta men som stdr 1 kontakt med ndgon misstinkt
kan komma att samlas in. De intrdng som f6ljer av att tvingsmedlen
tillimpas vid den féreslagna nykriminaliseringen ir inte av annat slag
in de intrdng en tillimpning av tvingsmedlen i friga generellt sett
innebir.

Terrorismen hotar sdvil internationell fred och sikerhet som
nationell sikerhet. Det ir dirfor angeliget att ingripa med krafttag
mot denna allvarliga brottslighet. De straffbestimmelser som
foreslds syftar till att férhindra terrorism, med andra ord ytterst
samhillsfarlig brottslighet. Det ir enligt vir bedémning ett indamail
som dr godtagbart 1 ett demokratiskt samhille.
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Ett sdtt att férebygga terroristattentat ir att ingripa tidigt mot
dem som deltar i verksamheten i en terroristorganisation pd ett sitt
som dr dgnat att frimja, stirka eller understédja organisationens
verksamhet. P4 ett tidigt stadium av en brottsutredning kan det vara
svirt att avgdéra om misstankarna avser t.ex. foérberedelse eller
stimpling till terroristbrott eller wutbildning fér terrorism,
finansiering, samrore eller det nu foreslagna deltagandebrottet.
Mojligheterna att anvinda hemliga tvdngsmedel bor dirfor s langt
som mojligt vara desamma.

Personer som idgnar sig 3t terrorismrelaterad verksamhet agerar
ofta inom ramen for storre nitverk dir det finns ett hogt
sikerhetsmedvetande och stora ekonomiska resurser. Det ir alltss,
typiskt sett, mycket svirutredd brottslighet. Inte sillan kan
anvindningen av hemliga tvingsmedel vara en av f mojligheter att
utreda och dven férhindra brottsligheten.'"

En ullimpning av tvingsmedlen pid de nykriminaliserade
girningarna innebir inte nigon betydande indring i regelverket
kring tvingsmedel. Med tanke pd att tvdngsmedel ir mojliga att
anvinda vid 6vriga brott enligt terroristbrottslagen ir det naturligt
att iven deltagandebrottet omfattas. Ovriga forslag giller
utvidgningar av befintliga brott pd vilka tv8ngsmedlen redan ir
tllimpliga.

Mot denna bakgrund anser vi att forslagen inte begrinsar skyddet
for den personliga integriteten pd ett sitt som gir utdver vad som ir
nddvindigt med hinsyn till det indam&l som féranlett dem och att
forslagen dven 1 Ovrigt ir forenliga med regeringsformens och
Europakonventionens krav. Enligt vir uppfattning kan den utokade
mojligheten att anvinda tvingsmedel inte bara férsvaras utan ir en
viktig konsekvens av de straffrittsliga forslagen.

Det bor dirfor vara méjligt att vid en férundersékning rérande
deltagandebrottet ta ett skriftligt meddelande mellan den misstinkte
och en nirstdende, eller mellan sidana nirstdende inbordes, 1 beslag
hos den misstinkte eller en nirstiende. I prop. 2021/22:119 foreslas
emellertid, som framgdr ovan, att det férbudet ska avskaffas.
Andringen foreslis trida i kraft redan den 1 juni 2022. Det finns
dirfér inte anledning att limna forslag till dndring hir.

119]fr Regeringens proposition 2007/08:163, Atgirder for att utreda vissa samhillsfarliga brott,
m.m., s. 56=57 och dven prop. 2019/20:36, s. 51.
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Det bér dven vara mojligt att anvinda hemliga tvingsmedel vid
sddana forundersokningar. I likhet med vad som giller redan
kriminaliserade  girningar  boér  vidare  undantaget  frdn
underrittelseskyldigheten omfatta deltagandebrottet. Vi foreslir
dirfor en dndring 1 den foreslagna lydelsen av rittegdngsbalkens
bestimmelse om hemlig avlyssning av elektronisk kommunikation,
som bestimmelserna om hemlig 6vervakning av elektronisk
kommunikation, hemlig  kameradvervakning och  hemlig
dataavlisning foreslds hinvisa till. Dessutom foresldr vi att
deltagandebrottet liggs till 1 bestimmelsen om undantag frin
underrittelseskyldighet. Samma mojligheter bor gilla dven for de
foreslagna utvidgningarna av brott som har samband med terrorism.
Nigon lagindring krivs inte f6r att dessa ska omfattas."!

10.4 Anvandning av preventiva tvangsmedel

Hemliga tvingsmedel ir under vissa forutsittningar mojliga att
anvinda iven di en forundersokning om brott inte har inletts.
Avsikten med preventiv tvingsmedelsanvindning ir att férhindra
sidana brott som riktas mot de allra viktigaste samhillsintressena.
Eftersom syftet i férsta hand ir att férebygga, och inte utreda, brott
kan verksamheten inte bedrivas endast utifrdn brottsanmailningar.
Sikerhetspolisen miste 1 stillet ha fé6rmdga att identifiera aktdrer
som kan ha f6r avsikt att begd brott. Arbetet grundas dirfér 1 stor
utstrickning  pid uppgifter som inhimtas 1 sikerhets-
underrittelseverksamhet.

I lagen (2007:979) om &tgirder for att forhindra vissa sirskilt
allvarliga brott (preventivlagen) finns bestimmelser om méojligheten
att anvinda hemlig avlyssning av elektronisk kommunikation,
hemlig &vervakning av elektronisk kommunikation och hemlig
kameradvervakning f6r att férhindra brott. Tillstdnd att anvinda
sddana tvingsmedel fir enligt 1§ forsta stycket preventivlagen
meddelas om det med hinsyn till omstindigheterna finns en ptaglig
risk f6r att en person kommer att utéva brottslig verksamhet som
innefattar vissa i lagen angivna brott. Enligt andra stycket fir
tillstdnd ocksd meddelas om det finns en pitaglig risk for att det

"' Se angdende detta avsnitt dven foreslagna dndringar i prop. 2021/22:133 En samlad
terrorismlagstiftning, vars foreslagna lydelse vira forslag och bedémningar dr beroende av.
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inom en organisation eller grupp kommer att utdvas brottslig
verksamhet som avses 1 forsta stycket och det kan befaras att en
person som tillhér eller verkar f6r organisationen eller gruppen
medvetet kommer att frimja denna verksamhet. Bland de brott som
riknas upp 1 férsta stycket finns i sjitte punkten terroristbrott och
grovt brott enligt finansieringslagen och rekryteringslagen.

Det finns alltsi redan 1 nuliget mojlighet tll preventiv
tvidngsmedelsanvindning f6r terroristbrott och grova brott som har
samband med terrorism, diremot inte nir det giller brott av
normalgraden. Mot den bakgrunden och med hinsyn till det
integritetsintring som preventiva tvingsmedel innebir, framstér inte
heller deltagandebrott av normalgraden som si allvarligt att det ir
motiverat med en sddan mojlighet. Diremot finns det anledning att
foresld att preventiva tvingsmedel ska fi anvindas vid grovt
deltagandebrott. Detsamma giller grova brott dven avseende de
foreslagna utvidgningarna av brotten som har samband med
terrorism. Nigon lagindring krivs inte for att dessa ska omfattas.'"

10.5 Inhdamtning av uppgifter enligt inhamtningslagen

Lagen (2012:278) om inhimtning av uppgifter om elektronisk
kommunikation 1 de brottsbekimpande  myndigheternas
underrittelseverksamhet  (inhimtningslagen)  reglerar  {érut-
sittningarna for bl.a. Sikerhetspolisen att himta in évervaknings-
uppgifter om elektronisk kommunikation 1 sin
underrittelseverksamhet. De &vervakningsuppgifter som omfattas
motsvarar visentligen de som kan kommas &t genom hemlig
dvervakning av elektronisk kommunikation. Uppgifter fir enligt 2 §
himtas in om omstindigheterna ir sidana att dtgirden ir av sirskild
vikt for att férebygga, férhindra eller uppticka brottslig verksamhet
som innefattar brott f6r vilka ir féreskrivet ett straffminimum om
fingelse 1 tvd &r eller mer. Dirigenom omfattas terroristbrott.
Uppgifter fir dven himtas in nir det giller vissa angivna brott, bl.a.
grova brott enligt finansieringslagen och rekryteringslagen.
(2 § forsta stycket 7 inhimtningslagen).

Lagen innebir alltsd redan en mojlighet att inhimta uppgifter nir
det giller terroristbrott och grova brott som har samband med

"2 Se foregiende fotnot.
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terrorism. Enligt vir beddmning finns det inte heller nir det giller
inhimtningslagen skil att foresld att brott av normalgraden ska
omfattas. Som framgdr i avsnitt 7.4 foreslir vi emellertid att
straffminimum f6r deltagande i terroristorganisation, grovt brott,
ska vara tvd ar. Det grova deltagandebrottet kommer dirfor att
omfattas av inhimtningslagen. Ndgon lagindring krivs inte heller
for att grova brott dven avseende de foreslagna utvidgningarna av
befintliga brott i terroristbrottslagen ska omfattas.'”

' Se foregiende fotnot.
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11  Ikrafttradande- och
dvergangsbestammelser

Forslag: De foreslagna lagindringarna ska trida i kraft den 1 juli
2023.

Bedomning: Nigra sirskilda 6vergingsbestimmelser behovs
inte.

Skilen for forslaget och bedomningen

For att bestimmelsen om sirskilt straffansvar f6r deltagande 1 en
terroristorganisation som vi féresldr ska kunna trida i kraft krivs att
regeringsformen indras 1 enlighet med forslaget 1 prop. 2021/22:42.
Grundlagsindringen foreslds trida 1 kraft vid &rsskiftet efter
utgdngen av det r d forslaget tidigast kan bli slutligt antaget av
riksdagen, dvs. den 1 januari 2023. Mot den bakgrunden ir det
rimligt att de nu foreslagna lagindringarna kan trida i kraft den 1 juli
2023.

Av 2 kap. 10 § regeringsformen féljer att ingen fir démas till
straff eller annan brottspdfsljd for en girning som inte var belagd
med brottspdfoljd nir den begicks, och inte heller till en svirare
brottspafoljd fér girningen in den som var foreskriven di. Av
grunderna f6r 5 § brottsbalkens promulgationslag féljer att de nya
straffbestimmelserna inte fir tillimpas si att de ges retroaktiv
verkan till den tilltalades nackdel. En bestimmelse med samma
innebord finns dven i artikel 7 1 Europakonventionen. Det behovs
alltsd inte ndgra sirskilda overgdngsbestimmelser betriffande
straffbestimmelserna.

Nir det giller den foreslagna regleringen om tvingsmedel ir
utgdngspunkten att sddana nya processrittsliga regler ska tillimpas
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genast efter ikrafttridandet. Det innebir att reglerna ska tillimpas
pa varje processuell féreteelse som intriffar efter det att regleringen
tritt 1 kraft. Det medfor att de brottsbekimpande myndigheterna
och domstolarna ska tillimpa de nya bestimmelserna dven i drenden
som inletts innan de féreslagna bestimmelserna tritt i kraft.'"* Det
finns dirfér inte ndgot behov av ndgra dvergdngsregler for dessa
kategorier av bestimmelser.

!4 Regeringens proposition 2013/14:237, Hemliga tvingsmedel mot allvarliga brott, s. 171 {.
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12 Konsekvenser av forslagen

12.1 Ekonomiska konsekvenser

Bedémning: De féreslagna dndringarna kan forvintas medfora
vissa kostnadsékningar fér rittsvisendet, framfér alle for
Sikerhetspolisen, men iven for Aklagarmyndigheten, de
allminna domstolarna och Kriminalvirden. Kostnadsékningarna
bedéms kunna finansieras inom ramen for myndigheternas
befintliga anslag.

Skilen f6r bedomningen

I promemorian limnas férslag till dels en ny straffbestimmelse om
deltagande 1 en terroristorganisation, dels en utvidgning av det
straffbara omrddet nir det giller offentlig uppmaning, rekrytering
och resor med anknytning till terrorism liksom nir det giller
finansiering av terrorism. Det foreslds ocksd att det ska vara mojligt
att anvinda hemliga, och vid vissa grova brott iven preventiva,
tvéngsmedel i forhillande till den utvidgade kriminaliseringen.

Ett aktivt utnyttjande av de mojligheter som den utvidgade
kriminaliseringen och det utvidgade tillimpningsomrddet fér
hemliga och preventiva tvingsmedel ger, innebir 6kade kostnader
for rittsvisendets myndigheter genom fler utredningar, lagféringar
och domar.

Sikerhetspolisen ser att den féreslagna lagstiftningen skulle
kunna ha stor effekt pd arbetet med att férebygga, férhindra och
utreda olika former av terroristbrott. Myndigheten bedémer att den
nya lagstiftningen kommer kunna leda ull ett okat antal
féorundersdkningar som kommer kriva o6kad inhimtnings-,
bearbetnings-, analys- och utredningskapacitet. Aven anvindning av
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utredningsitgirder i underrittelseverksamheten s som preventiva
tvdngsmedel, vilket ir av vikt fér en bibehillen férmiga att tidigt
kunna uppticka och férhindra planerad terroristbrottslighet,
bedoms medféra o6kade kostnader. Utdver egeninitierade
forundersékningar kan dven begiran om internationell rittslig hjilp
komma att 6ka om lagstiftningen inférs. Sammantaget bedéms
forslagen innebira en 6kad kostnad férdelad 6ver hela ansvarskedjan
inom myndigheten, frin det forebyggande arbetet till att genomfora
férundersokning. I nuliget ir dock den slutliga omfattningen inte
fullt 6verblickbar.

Vi delar Sikerhetspolisens bedémning att férslagen kan f6rvintas
kriva 6kad kapacitet och medféra 6kade kostnader. Vi bedémer
emellertid att férvintade kostnadsékningar 1 nuliget kan hanteras
inom befintliga anslag. Frigan om hur stor den forvintade
kostnadsokningen blir for Sikerhetspolisen miste emellertid foljas
upp for att sikerstilla att den nya lagstiftningen kan tillimpas 1
avsedd omfattning. Det idr viktigt att vid medelstilldelningen
sikerstilla att den foreslagna lagstiftningen inte gir ut Over
myndighetens dvriga prioriterade uppgifter.

Viss 6kning av kostnaderna kan det dven bli friga om for
Aklagarmyndigheten, domstolarna och Kriminalvirden. For dessa
myndigheter bedéms 6kningarna kunna hanteras inom befintliga
anslag.

12.2 Konsekvenser for brottsligheten, fér det
brottsférebyggande arbetet och for
jamstalldheten mellan kvinnor och man

Bedomning: Forslaget att  straffbeligga deltagande 1
terroristorganisation bor f3 viss avhillande effekt pd den typen av
handlande. Likasd bor en utvidgning av det straffbara omridet nir
det giller offentlig uppmaning, rekrytering, resor och
finansiering med anknytning till terrorism kunna ha en viss
allminpreventiv verkan. Forslagen paverkar inte jimstilldheten
mellan kvinnor och min.

144



Ds 2022:6 Konsekvenser av forslagen

Skilen f6r bedomningen

En grundtanke bakom att straffbeligga ett visst beteende ir att
kriminaliseringen ska piverka minniskor pd ett sidant sitt att de inte
begdr brott, dvs. att kriminaliseringen ska ha en allminpreventiv
verkan. Allminpreventionen sigs verka genom avskrickning och
genom moralbildning men det dr svirt att hirleda effekter av detta
slag till en specifik lagindring. Vi bedémer ind3 att den utvidgade
kriminaliseringen pd terrorismomridet kan férvintas fi en viss
avhillande effekt pd framfér allt benigenheten att ansluta sig till en
terroristorganisation, men dven nir det giller offentlig uppmaning,
rekrytering, resa och finansiering med anknytning till terrorism.
Detta giller inte minst eftersom det i den allminna debatten har
forts fram att deltagande i en terroristorganisation, till skillnad frin
vad som giller i mdnga andra linder, inte dr straffbart 1 Sverige. Den
avhillande effekten torde ocksd kunna forstirkas genom ett aktivt
utnyttjande av de mojligheter som den utvidgade kriminaliseringen
och det utvidgade tillimpningsomridet for hemliga och preventiva
tvingsmedel innebir.

Det ska samtidigt framhdllas att Sikerhetspolisen tidigare, 1
samband med kriminaliseringen av terrorismresor, har pitalat att ett
utvidgat straffansvar kan inverka negativt pid myndighetens
mojlighet att bedriva underrittelsearbete.'” Sikerhetspolisens
tillgdng ull tips som rér planerad brottslighet kan dirmed minska.
En utékad kriminalisering kan alltsd innebira en férsimrad
mojlighet f6r Sikerhetspolisen att bedriva underrittelsearbete.

Barn som vixer upp i kriminella miljoer ir sirskilt utsatta. Enligt
FN:s konvention om barnets rittigheter (barnkonventionen) ska
staten gora allt som behovs for att skydda barnet, med hjilp av
lagstiftning, administration och sociala skyddssystem. Barnets
rittigheter miste beaktas i alla dtgirder och beslut som ror barn.
Barn bdde begdr och utsitts for brott. Barn har ritt att vixa upp utan
vald och paverkas nir forildrar eller nira anhériga begér eller utsitts
for brott. Till barns rittigheter enligt barnkonventionen hér ritten
att skyddas mot alla former av fysiskt eller psykiskt vald, skada eller
dvergrepp, vanvard eller forsumlig behandling, misshandel eller
utnyttjande (artikel 19). Till barns rittigheter enligt artiklarna 37
och 40 1 barnkonventionen hor vidare bl.a. ritten till skydd mot

"5 Seraffritesliga dtgdrder mot terrorismresor, SOU 2015:63, s. 180-182.
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olagliga eller godtyckliga frihetsberévanden och till en virdig och
barnanpassad straffrittslig process. Den svenska rittsordningen
innehdller en rad bestimmelser som syftar till att tillgodose dessa
rittigheter, inklusive en rad bestimmelser vars huvudsakliga
indamadl ir att sikerstilla en rittssiker domstolsprocess. Det finns
vidare sirskild lagstiftning om unga lagovertridare, med sirskilda
handliggningsregler {6r vad som giller under f6rundersékning, vid
frihetsberovande och vid rittegdng. De forslag pd straff-
bestimmelser som nu limnas kan som nimnts antas ha en sdvil
forebyggande som avhillande effekt pid de beteenden som
straffbeliggs. Denna effekt beddms ha en positiv paverkan pd
barnets rittigheter enligt barnkonventionen.

De nu framlagda férslagen bedéms inte ha nigon direkt paverkan
pd jimstilldheten mellan kvinnor och min.
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13 Forfattningskommentar

13.1 Forslaget till lag om andring i
terroristbrottslagen (2022:000)

4a§ Fordeltagande i en terroristorganisation doms den som deltar i
verksambeten i en terroristorganisation pd ett sitt som dr dgnat att
framya, stirka eller understodja terroristorganisationen.

Straffet dr fingelse i hogst fyra dr.

Om brottet dr grovt, doms till fingelse i ligst tvd och hogst dtta dr.
Vid bedémningen av om brottet dr grovt ska det sirskilt beaktas om
garningsmannen bar tagit en central roll inom terroristorganisationen,
om girningen pd ett pdtagligt sitt har bidragit till organisationens
formdga att begd terroristbrott eller om girningen annars bhar varit av
sdrskilt farlig art. Innebir girningen att girningsmannen har lett
terroristorganisationen doms till fangelse i ligst tvd och hégst femton dr.

En girning ska inte utgora brott om den med hinsyn till
omstindigheterna dr forsvarlig.

Paragrafen, som ir ny, innehdller en bestimmelse om straff f6r den
som deltar i en terroristorganisation. Overvigandena finns i avsnitt
7.2 och 7.4.

Av forsta stycket framgdr att den som deltar 1 verksamheten 1 en
terroristorganisation pad ett sitt som dr dgnat att frimja, stirka eller
understddja terroristorganisationen déms foér deltagande 1 en
terroristorganisation. Den straffbara handlingen bestér 1 att delta 1
verksamheten 1 en sdan terroristorganisation som definieras i3 §.

Att delta i verksambeten ska ta sig uttryck i1 nigon form av
aktivitet inom ramen fér terroristorganisationens verksamhet. Att
uttrycka en  &sikt eller sympatier tll f6rmdn f6r en
terroristorganisation eller dess ideologi ir inte straffbart enligt
denna bestimmelse. Inte heller att enbart befinna sig inom ett
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omrdde som kontrolleras av en terroristorganisation ir straffbart.
Att enbart nirvara hos en terroristorganisation eller vid ett
evenemang anordnat av organisationen utgdr inte heller ett sidant
aktivt deltagande.

For att det ska rora sig om deltagande 1 en viss
terroristorganisation méiste det finnas en konkret anknytning till
organisationen. Omstindigheter som visar pd en sddan anknytning
till en viss terroristorganisation ir t.ex. att ndgon agerar pd uppdrag
av organisationen eller har stillt sig under den organisationens
ledning. Andra exempel kan vara att personen har stillt sina tjinster
till forfogande f6r en terroristorganisation, har svurit trohet till en
organisation, limnat information eller vigledning, limnat material
eller utrustning till organisationen (jfr artikel 4b i
terrorismdirektivet) eller deltagit 1 utbildning eller trining anordnad
av den. Mer ullfilliga eller begrinsade kontakter med en
terroristorganisation eller aktiviteter som sker inom ramen fér en
frin terroristorganisationen fristiende verksamhet ir normalt inte
att  betrakta som ett deltagande 1 terroristorganisationens
verksamhet, eftersom det 1 dessa fall inte ir friga om ett handlande
som sker for terroristorganisationens rikning eller inom ramen fér
denna. Under vissa forutsittningar kan sddana kontakter vara
straffbara som samrore med en terroristorganisation enligt 5 §.
Undantagsvis kan en terroristorganisation ha formella medlemskap
eller ett forfarande for att bli medlem. Att skaffa ett medlemskap
eller att gd med 1 terroristorganisationen dr ocks3 ett deltagande.

Ett deltagande i verksamheten hos en terroristorganisation som 1
huvudsak verkar i och frdn utlandet kan ocks3 ske i Sverige eller i ett
tredje land. Ett deltagande kan iven ske i verksamheten hos en
organisation som bildas och verkar endast i Sverige, exempelvis om
en hoger- eller vinsterextremistisk miljo bestdende av ideologiskt
likatinkande vinskapsgrupper vixer sig allt stérre och radikaliseras.

Straffbestimmelsen tar sikte pd sidant deltagande som ingdr som
en naturlig och integrerad del i organisationens verksamhet. Detta
kan ske pd ménga olika sitt och se olika ut beroende pd vilken typ av
organisation det rér sig om. I mindre terroristorganisationer, eller
terroristceller, kan verksamheten 1 allt visentligt vara inriktad pd att
forbereda attentat genom exempelvis planering och inférskaffande
av vapen och annan utrustning, men deltagandet kan dven bestd i
handlingar som informationsinhimtning, administration av digitala
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kanaler, propaganda och publicitet eller utbildning av andra
deltagare. I storre terroristorganisationer kan verksamheten vara av
mer skiftande slag. Att delta 1 logistiken kring en
terroristorganisation genom att exempelvis administrera bostider
och distribuera utrustning och tjinster inom organisationen, sitta
upp liger, ordna méteslokaler, anordna aktiviteter, laga mat eller
ansvara for transporter dr andra exempel pd deltagande. Deltagande
1 verksamheten kan ocksd ske genom att férse organisationen med
information eller genom anskaffning eller underhill av t.ex. vapen
eller annan utrustning. Rekrytering av deltagare till verksamheten
eller férmedling av utbildning till andra, liksom olika aktiviteter som
tar sikte pd publicitet och annan informationshantering kring
verksamheten dr andra former av deltagande 1 verksamheten. Att
ansvara for eller pd annat sitt vidta dtgirder for att finansiera
verksamheten eller hantering av organisationens ekonomiska medel
ir ytterligare exempel pd deltagande 1 verksamheten. Att enbart
limna bidrag till en terroristorganisation torde dock 1 regel inte
innebira ett deltagande 1 verksamheten, men kan i stillet bestraffas
enligt 6 §.

Det ir inte nédvindigt att deltagandet tar sikte pa terroristbrott
for att det ska omfattas av bestimmelsen. Straffansvaret kan triffa
alla former av aktivt deltagande 1 verksamheten, oavsett inom vilken
del av verksamheten det sker.

Ett antal verksamheter utgér emellertid inte ett deltagande och
faller dirmed utanfér bestimmelsens tillimpningsomride. Dessa
situationer behandlas nedan.

Inledningsvis kan konstateras att all humanitir verksamhet som
opartiska humanitira organisationer utfor faller utanfér. Humanitir
verksamhet som opartiska humanitira organisationer bedriver
innebir inte att dessa organisationer eller deras medarbetare deltar i
en terroristorganisation dven om deras insatser, direkt eller indirekt,
skulle kunna komma en terroristorganisation till godo. Det kan
féorekomma situationer dir en terroristorganisation kontrollerar ett
omrdde dir civilbefolkningen lider stor néd och utsitts fér svira
pafrestningar. I en sidan situation kan det vara svirt eller till och
med omdjligt f6r en opartisk humanitir organisation att verka utan
att det sker med terroristorganisationens godkinnande och pd
organisationens villkor. Det naturliga sittet att se pa saken ir att den
som arbetar f6r en opartisk humanitir organisation under sidana
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omstindigheter deltar i den organisationens verksamhet och inte i
terroristorganisationens verksamhet.

P& motsvarande sitt ska likare och annan sjukvirdspersonal som
inom ramen f{ér sina anstillningar eller uppdrag for ett sjukhus
behandlar en medlem i en terroristorganisation inte enbart pd grund
av detta anses delta i den organisationens verksamhet.

Nir det giller familjeangeligenheter bor det inte vara straffbart
att enbart ta hand om sina egna barn och skota det egna hushillet.
Utbildande moment inom ramen {6r uppfostran av ett eget barn kan
knappast heller utgora ett deltagande 1 en terroristorganisation (jfr.
1 anslutning till detta dven artikel 8 i Europakonventionen, Ritten
ull skydd for privat- och familjeliv). Tar man diremot hand om
andra organisationsmedlemmars barn p§ ett sitt som ir att likna vid
daglig barnomsorg eller skéter uppgifter 1 deras hushill eller hiller
undervisning {ér barngrupper i terroristorganisationens ideologi
utgor det dock ett deltagande.

Nir det giller journalistisk verksamhet ska forst sigas att s8 linge
det handlar om ordinirt journalistiskt arbete som rapportering och
dokumentation utgér detta normalt inte ett deltagande. Om en
journalist under ett uppdrag t.ex. endast uppehdller sig hos
organisationen, talar med organisationsmedlemmar eller rapporterar
inifrén en organisation faller detta utanfér bestimmelsens
tillimpningsomrdde. Inte heller samrdd och uppgérelser med
organisationen utgdr normalt deltagande. Vissa journalistiska
arbetsmetoder utgdr emellertid ett objektivt deltagande men kan
bedomas som férsvarligt. Se nirmare under kommentaren till fjirde
stycket.

For att det ska vara ett straffbart deltagande krivs vidare att
deltagandet ir dgnat att frimja, stirka eller understidja
terroristorganisationen. Frimja innebdr att nigon genom sitt
deltagande skapar gynnsamma forutsittningar for terrorist-
organisationen att vixa eller verka. Stirka innebir att nigon genom
sitt deltagande gor terroristorganisationen mer effektiv eller
slagkraftig. Understddja innebir att ndgon genom sitt deltagande
gynnar, stoder eller pd ndgot annat sitt underlittar for
terroristorganisationen. Det handlar allts inte bara om funktioner
som ir nddvindiga for att organisationen ska fungera for att ett
deltagande ska anses frimja, stirka eller understddja
terroristorganisationen och dirmed vara straffbart. Aven sidana
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handlingar som underlittar f6r organisationen och dess medlemmar
genom att fler frigérs och kan igna sig &t terroristorganisationens
huvudverksamhet omfattas. Vad som ir viktigt att ha 1 dtanke nir
det giller dessa beddmningar ir emellertid att det inte miste vara
sjilva utférandet av en enskild uppgift som utgér den straffbara
girningen. Det straffbara ir sjilva deltagandet i organisationen. Ofta
har den brottsliga girningen dirfér redan inletts nir den deltagande
bérjar utféra en specifik uppgift eftersom hen redan dessforinnan
anslutit sig till eller deltagit i terroristorganisationens verksamhet
genom att stilla sig till férfogande. I samtliga grinsdragnings-
situationer ir det emellertid i slutindan upp till domstol att bedéma
det enskilda fallet.

Att deltagandet ska vara dgnat att frimja, stirka eller understédja
terroristorganisationen innebir att det typiskt eller generellt sett ska
anses bidra till terroristorganisationen p4 ett sidant sitt. Aklagaren
behdver inte visa att en viss effekt har uppstdtt, dvs. att
terroristorganisationen genom deltagandet har frimjats, stirkts eller
understdtts. Diremot ska man vid en objektiv beddmning kunna
konstatera att det har funnits en sidan risk fér detta. Utrymmet f6r
att anse att ett deltagande i en terroristorganisation inte faller in
under det straffbara omridet dr dock begrinsat. I stort sett allt aktivt
deltagande 1 en terroristorganisation fir anses vara dgnat att frimja,
stirka eller understddja terroristorganisationen.

I subjektivt hinseende krivs uppsit, dvs. dtminstone likgiltig-
hetsuppsit, till de omstindigheter som gér att sammanslutningen ir
en terroristorganisation och som innebdr ett deltagande 1
verksamheten. Det krivs inte att girningsmannen har haft en avsikt
att frimja, stirka eller understddja terroristorganisationen 1 det
enskilda fallet. Girningsmannen ska diremot ha uppsit till de
omstindigheter som, enligt en objektiv bedémning, gor att
deltagandet ir dgnat att frimja, stirka eller understddja
terroristorganisationen.

Av andra stycker framgdr att straffet for deltagande 1 en
terroristorganisation ir fingelse 1 hogst fyra r. Omstindigheter
som ir av betydelse vid bedémningen av straffvirdet ir bl.a. vilken
typ av terroristorganisation det rér sig om, girningsmannens roll 1
organisationen, vilka uppgifter som har utforts och hur linge
deltagandet har pdgdtt. Eftersom deltagandet i verksamheten kan se
olika ut beroende p3 vilken terroristorganisation det ir friga om,
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girningsmannens roll och uppgifter samt hur linge deltagandet har
pagitt, kan straffvirdet for girningen varierai avsevird utstrickning.
Aven om brotten av normalgraden i normalfallet inte kommer att
fallain i den 6vre delen av straffskalan kan det inte uteslutas. Det bér
finnas ett utrymme att utnyttja den del av straffskalan som idven
omfattas av straffskalan for det grova brottet, dvs. fingelse i
intervallet tvd till fyra &r. En omstindighet som bér kunna ha
betydelse for straffvirdet, men som normalt inte pédverkar
gradindelningen, ir varaktigheten av deltagandet. Aven arten och
omfattningen av deltagandet bor, 1 den utstrickning dessa
omstindigheter inte gor att girningen ska beddmas som grovt brott,
kunna goéra att straffvirdet ir sidant att den Ovre delen av
straffskalan ska anvindas. Straffskirpande &terfall (29 kap. 4§
brottsbalken) och éverskjutande uppsat (29 kap. 2 § 1 brottsbalken)
ir andra exempel.

Deltagandebrottet utgoér ett s.k. perdurerande brott som
fullbordas 1 och med att deltagandet inleds och pagir till dess att
deltagandet upphor. Preskriptionsfristen for hela brottsperioden
bérjar 16pa férst nir brottet upphor, t.ex. nir deltagaren bryter
kontakten med organisationen eller upphér med den verksamhet
som innebir ett deltagande 1 terroristorganisationen.

Nir det giller val av pdfoljd ir det, pd grund av brottslighetens
art, ofta motiverat att doéma till fingelse dven om straffvirdet 1 sig
eller udigare brottslighet inte skulle motivera det. Styrkan i
fingelsepresumtionen méiste dock bestimmas med beaktande av
omstindigheterna i det enskilda fallet.

I tredje stycket foreskrivs en sirskild straffskala for brott som ir
att anse som grovt och om vilka omstindigheter som sirskilt ska
beaktas vid bedémande av om ett brott ir grovt. De omstindigheter
som riknas upp tar sikte pd deltagandet i verksamheten och det
bidrag till att frimja, stirka eller understddja terroristorganisationen
och dess formdga att begd terroristbrott som det har inneburit. De
uppriknade omstindigheterna har det gemensamt att de kan sigas
utgora exempel pd nir brottet har varit av sirskilt farlig art. Det finns
ocks3 en viss dverlappning mellan omstindigheterna. Som en forsta
kvalifikationsgrund anges att girningsmannen har tagit en central
roll inom terroristorganisationen. Den som har en nyckelroll som
innebir mojlighet att pdverka planering och utveckling i en
terroristorganisation tar typiskt sett en sddan central roll och bidrar
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till organisationen pd ett sddant sitt att ansvar fér grovt brott bér
kunna komma 1 friga. Exempelvis torde den som ansvarar for
rekrytering, kommunikation, finansiering eller utbildning minga
ginger kunna anses ta en sidan central roll att brottet bor bedémas
som grovt. Som en andra kvalifikationsgrund anges att deltagandet
pad ett pdtagligt sitt har bidragit till terroristorganisationens férmiga
att begd terroristbrott. Det kan bland deltagarna 1 en
terroristorganisation finnas personer med sirskilda kunskaper, t.ex.
nir det giller hantering av modern informationsteknologi, vapen
eller konstruktion av explosiva anordningar, som p3 ett patagligt sitt
bidrar till organisationens férméga att begd terroristbrottslighet,
utan att personen kan sigas ta en central roll inom organisationen.
Den tredje kvalifikationsgrunden tar sikte pd girningar som annars
har varit av sirskilt farlig art. En omstindighet som typiskt sett
mdste anses gora ett deltagandebrott grovt ir om deltagandet har
skett inom ramen for en sirskilt farlig terroristorganisation med vilja
och férméga att begd upprepade fall av terroristbrott som innefattar
fara for flera minniskoliv eller fér egendom av sirskild betydelse.
Att delta 1 sidana terroristorganisationer utgor alltsd exempel pa ett
deltagande av sirskilt farlig art som vanligtvis bér gora att brottet
bedéms som grovt. Upprikningen ir inte uttdmmande. Frigan om
huruvida brottet bor bedémas som grovt ska pd sedvanligt sitt
avgoras med beaktande av samtliga omstindigheter vid brottet.

I styckets sista mening finns en sirskild straffskala om fingelse 1
ligst tvd och hogst femton &r om deltagandet har inneburit att
girningsmannen har lett terroristorganisationen. Att leda har 1 detta
avseende en sniv innebord 1 jimforelse med begreppet central roll.
Aven om det inte behéver vara s att varje terroristgrupp endast har
en ledare som kan bedémas vara ledande, kan antalet ledare per
organisation inte vara mer in ett fital personer. Ledarskapet kan
framgg av gruppens hierarki men ledande 1 sig ska inte vara bundet
till ndgon formell stillning utan snarare utgdras av faktisk
verksamhet. Exempel pd sddan ir utfirdande av avgérande order och
anvisningar.

Enligt fiirde stycket ska en girning inte utgéra brott om den med
hinsyn till omstindigheterna ir forsvarlig. Det ger alltsd en mojlighet
att undvika orimliga resultat nir deltagandebestimmelsen tillimpas.
Det avser vissa deltagandegirningar som objektivt visserligen
framstir som ignade att frimja, stirka eller understddja terrorist-
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organisationen men som samtidigt svarligen kan sigas vara
straffvirda. Dessa girningar utgors exempelvis av vissa journalistiska
metoder och sjukvirdsinsatser under vipnad konflikt.

En journalist som inom ramen fér ett uppdrag wallraffar i en
islamistisk organisation kan behéva genomfora vissa stddjande
girningar som att laga mat och utféra transporter for att kunna
genomfora sitt uppdrag. Ett annat exempel ir en journalist som
infiltrerar en hogerextremistisk organisation via nitforum som kan
behova visa lojalitet genom att utféra vissa handlingar f6r att kunna
kvalificera sig som medlem och dirigenom kunna fi del av
information. S&dana girningar ir objektivt dgnade att frimja
organisationerna, men framstdr som forsvarliga fér att kunna
genomféra uppdraget. Diremot innebir inte bestimmelsen att det
ir mojligt att t.ex. anvinda vapen, misshandla nigon eller framféra
olaga hot och hivda att detta ir forsvarligt fér wallraffande
journalistik eller granskning av organisationen. Om nigon anvinder
vald 1 terroristorganisationens namn mdste som utgdngspunkt 1
stillet huvudregeln i forsta stycket gilla vilket innebir att man gjort
sig skyldig till ett straffbart deltagande.

Ett annat exempel som bestimmelsen avser att triffa ir
situationer dir en terroristorganisation kontrollerar ett omride och
uppritthdller statsbirande funktioner. Om man som exempelvis
anstilld inom offentlig férvaltning under de omstindigheterna
fortsitter utféra sitt yrke pd sin tidigare arbetsplats under den nya
regimen for att man inte har nigot annat alternativ kan det inte anses
utgdra straffvirt deltagande trots att arbetet kan frimja
terroristorganisationen. Ett sidant agerande bér dirfor kunna triffas
av undantaget. Under lingdragna konflikter kan det dven bli aktuellt
att inte bara fortsitta utféra sitt yrke pd sin tidigare arbetsplats utan
iven att soka anstillning for att klara sitt eget uppehille. Aven om
man dirigenom kan anses frimja organisationen skulle det, utifrdn
arbetsuppgifternas karaktir, kunna utgora ett forsvarligt agerande
som skulle kunna triffas av undantaget.

Sjukvirdsuppgifter som utférs under vipnad konflikt kan ocksg
falla under undantaget. Under vipnad konflikt giller den
internationella humanitira ritten som innebdr vissa sirskilda
skyldigheter och rittigheter f6r sjukvardspersonal. Ingen ska under
nigra omstindigheter straffas f6r att ha utfort sjukvardsuppgifter
som ir férenliga med medicinska etiska principer oberoende av vem
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som kommer i &tnjutande av virden. Vidare ska personer med
uppgifter inom sjukvirden inte tvingas utféra handlingar som strider
mot medicinska etiska principer och inte heller tvingas avstd frin
handlingar som krivs i enlighet med dessa principer. Att under
vipnad konflikt ge vird enligt medicinska etiska principer ir med
andra ord alltid tilldtet. Skulle en likare som anslutit sig till en
terroristorganisation under en vipnad konflikt utéva vird enligt
medicinska etiska principer (dvs. behandla medlemmar ur
terroristorganisationen och civila under samma férutsittningar)
skulle sjilva virdutdvandet inte vara straffbart. Inte heller annan
utomstiende sjukvirdspersonal som assisterar den likaren skulle
riskera att gora sig skyldig till straffbart deltagande. Bedomningen
torde bli densamma idven i situationen di en terroristklassad
organisation har tagit kontroll éver ett sjukhus men bedriver vard
enligt medicinska etiska principer. Att d& som sjukhusanstilld
stanna kvar och utfora sitt arbete skulle inte kunna bedémas som ett
straffbart deltagande i terroristorganisationen. Aven om en sidan
girning objektivt sett skulle framstd som frimjande, stirkande eller
understédjande f6r terroristorganisationen ir den med hinsyn till
ridande forutsittningar forsvarlig. Bedémningen blir dock
annorlunda om det inte rider vipnad konflikt eller om likaren i
exemplet ovan inte tillimpar medicinska etiska principer utan t.ex.
endast virdar medlemmarna i terroristorganisationen. Det bor i
detta sammanhang poingteras att dven om likaren 1 exemplet ovan
inte genom sjilva virdutévandet enligt medicinska etiska principer
gor sig skyldig till straffbart deltagande s3 fullbordas ett
deltagandebrott redan genom anslutningen till organisationen.

I tillimpningen av férsvarlighetsundantaget kan viss ledning f8s
genom bestimmelserna om ansvarsfrihet 1 24 kap. brottsbalken.
Deltagande som under omstindigheter som inte lever upp till men
ir snarlika de som férekommer i de bestimmelserna skulle kunna
falla under undantaget.

En helhetsbedémning av samtliga relevanta omstindigheter ska
alltid goras. Om en tilltalad invinder att dennes agerande ir
forsvarligt och invindningen inte kan limnas utan avseende 3ligger
det 8klagaren att f6ra motbevisning. For att det ska kunna démas till
ansvar 1 en sidan situation miste dklagaren 3beropa bevisning av
sddan styrka att invindningen framstir som obefogad.
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Frigan om huruvida en person, som inom ramen for sitt
deltagande i en terroristorganisation dven har begdtt andra straffbara
girningar, ska démas for ett eller flera brott fir avgdras med
tillimpning av reglerna om brottskonkurrens. En person som inom
ramen for sitt deltagande har gjort sig skyldig till exempelvis
misshandel, stold eller narkotikasmuggling bér normalt démas i
konkurrens for samtliga dessa brott. Att deltagandet har innefattat
annan brottslighet kan sjilvfallet piverka straffvirdet av deltagandet,
men det dr viktigt att samma omstindigheter inte beaktas flera
gdnger vid bedémningen av straffvirdet. Resultatet bér bli
detsamma nir det giller ndgon som inom ramen for sitt deltagande
har gjort sig skyldig till nigot enstaka fall av offentlig uppmaning,
rekrytering eller finansiering. Om det rort sig om flera fall av
offentlig uppmaning, rekrytering eller finansiering kan detta
emellertid vara en omstindighet som gér att deltagandebrottet bor
beddémas som grovt. I ett sddant fall bor i1 regel endast domas for det
grova deltagandebrottet. P4 samma sitt kan ett fullbordat terrorist-
brott konsumera ett deltagandebrott. Eftersom deltagandebrottet
kan pigd under mycket ling tid kan det dock 1 det enskilda fallet
finnas skil att déma i1 konkurrens fér terroristbrott och deltagande i
en terroristorganisation. Ett exempel pd en sidan situation kan vara
att ndgon under ling tid deltagit i en terroristorganisation och inom
ramen for detta 1 mycket begrinsad utstrickning medverkat till ett
terroristbrott. Diremot kan t.ex. upprepade fall av exempelvis
misshandel leda till att deltagandet bedéms som grovt, men det bér
indd démas 1 konkurrens foér grovt deltagandebrott och upprepade
fall av  misshandel eftersom dessa straffbud har olika
skyddsintressen.

5§ For samrire med en terroristorganisation déms, om girningen
ir dgnad att frimja, stirka eller understddja en terroristorganisation
och inte dr att bedoma som deltagande enligt 4 a §, den som

1. fér  terroristorganisationen tar befattning med vapen,
ammunition, brandfarliga eller explosiva varor eller transportmedel,

2. upplater lokal eller mark till terroristorganisationen, eller

3. limnar annat liknande stéd till terroristorganisationen.

Straffet dr fingelse 1 hogst fyra ar.

Om brottet ir grovt, déms till fingelse 1 ligst ett &r och sex
manader och hégst sju &r. Vid bedémningen av om brottet ir grovt

156



Ds 2022:6 Férfattningskommentar

ska det sirskilt beaktas om girningen har ingdtt som ett led 1 en
verksamhet som har bedrivits 1 storre omfattning eller om den pd
annat sitt har varit av sirskilt farlig art.

En girning ska inte wutgora brott om den med hinsyn till
omstindigheterna dr forsvarlig.

Paragrafen innehdller en bestimmelse om straff f6r den som har
samrore med en terroristorganisation genom att ta befattning med
viss typ av utrustning bl.a. vapen eller explosiva varor, uppldta lokal
eller mark tll en terroristorganisation eller limna annat liknande
stdd till en terroristorganisation. For straffansvar férutsitts att
girningen varit dgnad att frimja, stirka eller understédja
terroristorganisationen. Overvigandena finns i avsnitt 7.5.

Andringen i forsta stycket innebir att bestimmelsen ska omfatta
den som utan att delta i en terroristorganisation har samrére med en
terroristorganisation. Genom dndringen framgar det uttryckligen att
bestimmelsen ir subsididr i1 foérhillande till 4 a§. Girningar som
omfattas av samroresbrottet kommer att kunna utgéra
deltagandebrott. Bestimmelsen ska alltsd inte tillimpas om det finns
forutsittningar fér att doma f6ér deltagande 1 en terrorist-
organisation. Som en {5ljd av att paragrafen inte lingre ska tillimpas
ivissa fall blir den 1 férsta hand tillimplig pd stédjande girningar frin
personer utanfér organisationen, som inte innebir ett deltagande,
men som dndd typiskt sett bidrar till terroristorganisationens
férmaga att bega terroristbrottslighet.

I fiérde stycker ersitts det tidigare undantaget for ringa brott av
ett forsvarlighetsundantag med samma lydelse som det som féreslas
i bestimmelsen om deltagande i en terroristorganisation. Se nirmare
under kommentaren till 4 a § fjirde stycket.

6§ For finansiering av terrorism eller sirskilt allvarlig brottslighet
déms den som samlar in, tar emot eller tillhandahiller pengar eller
annan egendom 1 avsikt att egendomen ska anvindas eller med
vetskap om att den ir avsedd att anvindas

1. for att begd eller pd annat sitt medverka till

a) terroristbrott eller forsok, forberedelse eller stimpling till
terroristbrott, eller

b) sirskilt allvarlig brottslighet eller brott som avses 1 44 §, 5§
eller ndgon av 7-10 §§, eller
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2.av

a) en person som begdr eller pd annat sitt medverkar till
terroristbrott eller sirskilt allvarlig brottslighet eller gor sig skyldig
ull forsok, forberedelse eller stimpling till terroristbrott eller
sirskilt allvarlig brottslighet,

b) en terroristorganisation, eller

¢) en sammanslutning av personer som begdr eller pd annat sitt
medverkar till sirskilt allvarlig brottslighet eller gor sig skyldiga till
forsok, forberedelse eller stimpling till sirskilt allvarlig brottslighet.

Straffet ir fingelse 1 hogst tre &r.

Om brottet dr grovt, doms till fingelse 1 ligst ett och hogst sex
dr. Vid beddmningen av om brottet dr grovt ska det sirskilt beaktas
om girningen

1. har avsett brottslighet som innefattar fara fér flera minniskoliv
eller f6r egendom av sirskild betydelse,

2. har ingdtt som ett led 1 en verksamhet som har bedrivits i strre
omfattning,

3. har avsett betydande virde, eller

4. pd annat sitt har varit av sdrskilt farlig art.

Ringa fall utgér inte brott.

Paragrafen innehdller en straffbestimmelse avseende brottet
finansiering av terrorism eller sirskilt allvarlig brottslighet.
Overvigandena finns i avsnitt 8.4.

Bestimmelsen 1 forsta stycket 1 indras s8 att dven finansiering av
deltagande 1 en terroristorganisation straffbeliggs. For straffansvar
ricker det att visa att finansieringen ir avsedd att anvindas for
deltagande 1 en terroristorganisation. Den behover alltsd inte vara
avsedd att anvindas for nigot brott som terroristorganisationen
begdr. Kravet pd att den som finansierar i vart fall ska ha vetskap om
vad egendomen ir avsedd for innebir att finansiiren ska ha
kinnedom om de faktiska omstindigheter som innebir ett
deltagande 1 en terroristorganisation. Finansieringen kan ta sikte pd
att mojliggdra ett framtida deltagande i en terroristorganisation eller
pd att uppritthilla ett pigdende deltagande. Detta kan ske genom att
t.ex. tillhandah8lla medel f6r uppehille eller utrustning. En person
som deltar i en terroristorganisation kan minga ginger iven vara en
person som gor sig skyldig till terroristbrott eller forsok,
forberedelse, stimpling eller medverkan till sddan brottslighet. I
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sddant fall skulle 1 princip dven ansvar enligt andra uppriknade
bestimmelser 1 stycket aktualiseras. Avgérande for vilken
bestimmelse som d& ska tillimpas blir i sddant fall finansidrens avsikt
eller vetskap om vad egendomen ska anvindas till. Om avsikten
endast omfattar att finansieringen avser deltagande 1 en
terroristorganisation ir det finansiering av terrorism i férhillande till
den foreslagna 4 a § som ska tillimpas. Ar ett finansieringsbrott
inriktat pd deltagande i en terroristorganisation ska alltsd brottet
rubriceras finansiering av terrorism.

Straffet for brott av normalgraden ir fingelse 1 hogst tre dr. Vid
bedémningen av straffvirdet ska samtliga omstindigheter beaktas,
t.ex. omfattningen av finansieringen, vilken typ av egendom det rort
sig om och vilken betydelse finansieringen haft eller kunde ha
forvintats {4 f6r deltagandet.

78§ For offentlig uppmaning till terrorism eller sirskilt allvarlig
brotislighet déms den som 1 ett meddelande till allminheten
uppmanar eller pd annat sitt soker forleda till terroristbrott, sirskilt
allvarlig brottslighet eller brott som avses 14 a4, 5 eller 6 § eller nigon
av 8-10 §§.

Straffet ir fingelse 1 hogst tre ar.

Om brottet dr grovt, déms till fingelse 1 ligst ett och hogst sex
ar. Vid beddmningen av om brottet dr grovt ska det sirskilt beaktas
om girningen

1. har avsett brottslighet som innefattar fara f6r flera minniskoliv
eller for egendom av sirskild betydelse,

2. har ingdtt som ett led 1 en verksamhet som har bedrivits i storre
omfattning, eller

3. pd annat sitt har varit av sdrskilt farlig art.

Ringa fall utgér inte brott.

Paragrafen innehiller bestimmelser om offentlig uppmaning till
terrorism eller sirskilt allvarlig brottslighet. Overvigandena finns i
avsnitt 8.1.

Paragrafens tillimpningsomrdde utvidgas till att omfatta iven den
som 1 ett meddelande till allminheten uppmanar eller annars soker
forleda till deltagande i en terroristorganisation pd ett sddant sitt
som beskrivs 1 4 a §. Det krivs inte 1 sidana situationer att det kan
visas att det funnits ett uppsit att férma ndgon annan att begd t.ex.
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terroristbrott. For straffansvar dr det tillridckligt att 3klagaren kan
bevisa att en offentlig uppmaning tar sikte pd deltagande i en
terroristorganisation. Ar den offentliga uppmaningen inriktad p&
deltagande i en terroristorganisation ska brottet rubriceras offentlig
uppmaning till terrorism.

8§ For rekrytering uill terrorism eller sirskilt allvarlig brottslighet
déms den som, i annat fall in som avses i 7 §, s6ker f6rmd nigon
annan att beg3 eller pd annat sitt medverka till

1. terroristbrott eller forsok, forberedelse eller stimpling till
terroristbrott, eller

2. sdrskilt allvarlig brottslighet eller brott som avses i 4 4, 5 eller
6 8.

Straffet dr fingelse 1 hogst tre 4r.

Om brottet ir grovt, déms till fingelse 1 ligst ett och hogst sex
&r. Vid beddmningen av om brottet ir grovt ska det sirskilt beaktas
om girningen

1. har avsett brottslighet som innefattar fara fér flera minniskoliv
eller f6r egendom av sirskild betydelse,

2. har ingdtt som ett led 1 en verksamhet som har bedrivits i storre
omfattning, eller

3. pd annat sitt har varit av sdrskilt farlig art.

Ringa fall utgér inte brott.

Paragrafen innehdller bestimmelser om rekrytering till terrorism
eller sirskilt allvarlig brottslighet. Overvigandena finns i avsnitt 8.2.
Paragrafens tillimpningsomride utvidgas till att omfatta dven
rekrytering till deltagande i en terroristorganisation pd ett sddant sitt
som beskrivs i 4a§. Forutsittningarna for ansvar enligt det
utvidgade tillimpningsomridet ir att girningsmannen sdker férma
ndgon annan, utan att det utgor offentlig uppmaning, att delta i en
terroristorganisation. Det krivs inte 1 sidana situationer att det kan
visas att det funnits ett uppsit att f{6rma nigon annan att beg3 t.ex.
terroristbrott. For straffansvar ir det tillrdckligt att 3klagaren kan
bevisa att dtgirden tar sikte pd deltagande 1 en terroristorganisation.
Ar rekryteringsbrottet inriktat pi deltagande i en terrorist-
organisation ska brottet rubriceras rekrytering till terrorism.
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10§ For resa for terrorism eller sirskilt allvarlig brottslighet ddms
den som reser eller pdbdrjar en resa till ett annat land 1 avsikt att

1. begd eller pd annat sitt medverka till terroristbrott, sirskilt
allvarlig brottslighet eller brott som avses 1 6 § eller gora sig skyldig
till forberedelse eller stimpling till terroristbrott, sirskilt allvarlig
brottslighet eller brott som avses 16 §, eller

2. begd brott som avses 144, 5 eller 9 §.

Straffet ir fingelse i hogst tvd ar.

Ringa fall utgér inte brott.

Forsta stycket giller inte den som ir svensk medborgare och som
reser eller pdborjar en resa till Sverige.

Paragrafen innehdller bestimmelser om resa for terrorism eller
sirskilt allvarlig brottslighet. Overvigandena finns i avsnitt 8.3.

Paragrafens tillimpningsomrade utvidgas till att omfatta iven den
som reser eller pdborjar en resa till ett annat land 1 avsikt att delta 1
en terroristorganisation pd ett sddant sitt som beskrivs 1 4 a §. Det
krivs inte 1 sidana situationer att det kan visas att resan sker eller
paborjas 1 syfte att begd t.ex. terroristbrott. For straffansvar ir det
tillrickligt att dklagaren kan bevisa att en resa sker eller pdbérjas 1
avsikt att delta i en terroristorganisation. Ar resan inriktad p3
deltagande 1 en terroristorganisation ska brottet rubriceras resa for
terrorism.

11§ Om skilet till att ett terroristbrott inte har fullbordats endast
ir att det krav som féljer av 4 § forsta stycket 1 inte dr uppfyllt, déms
det tll ansvar for forsok wll terroristbrott enligt 23 kap.
brottsbalken. For férberedelse och stimpling till samt underl3tenhet
att avsloja eller forhindra terroristbrott samt for forsok till brott
som avses 1 4 a, 5 eller 6 § doms det ocksd till ansvar enligt samma
kapitel.

Paragrafen innehdller bestimmelser om straffansvar for férsok,
forberedelse, stimpling samt underlitenhet att avsloja eller
forhindra terroristbrott. Den reglerar dven straffansvar for férsok
till brotten samrére med en terroristorganisation och finansiering av
terrorism eller sirskilt allvarlig brottslighet. Overvigandena finns i
avsnitt 7.3.
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Paragrafens andra mening indras si att bestimmelsen iven
omfattar brottet deltagande 1 en terroristorganisation, vilket innebir
att  straffansvar inférs  for forsok tll deltagande 1 en
terroristorganisation. Ansvar for forsok forutsitter enligt 23 kap. 1 §
brottsbalken att utférandet av brottet har pdbérjats utan att brottet
har fullbordats och att det férelegat fara for fullbordan eller faran
varit utesluten endast pd grund av tillfilliga omstindigheter. Ett
exempel pd forsok till deltagande i en terroristorganisation ir att
bege sig till en terroristorganisation for att ansluta sig till dess
verksamhet, for att vil pd plats f4 besked om att man inte ir
vilkommen i organisationen. Ett annat exempel ir att nigon
forsoker men misslyckas med ndgon form av test, prov eller
initieringsrit som har stillts upp av en terroristorganisation som en
forutsittning f6r att bli accepterad som deltagare.

Ikrafttridande

Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2023.

Lagen borjar gilla den 1 juli 2023. De nya straffbestimmelserna ska
inte tillimpas pd girningar som begitts foére detta datum (jfr. 5§
brottsbalkens promulgationslag). Frigan behandlas 1 avsnitt 11.

13.2 Forslaget till lag om andring i rattegangsbalken

27 kap.
18 § Hemlig avlyssning av elektronisk kommunikation innebir att
meddelanden, som 1 ett elektroniskt kommunikationsnit éverfors
eller har 6verforts till eller fran ett telefonnummer eller annan adress,
1 hemlighet avlyssnas eller tas upp genom ett tekniskt hjdlpmedel for
dtergivning av innehdllet 1 meddelandet.

Hemlig avlyssning av elektronisk kommunikation fir anvindas
vid en férundersékning om

1. brott for vilket det inte ir foreskrivet lindrigare straff in
fingelse 1 tv4 r,

2. sabotage eller grovt sabotage enligt 13 kap. 4 eller 5 § brotts-
balken,
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3. mordbrand, grov mordbrand, allminfarlig 6deliggelse,
kapning, sjo- eller luftfartssabotage eller flygplatssabotage enligt 13
kap. 1, 2, 3, 5a eller 5b§ brottsbalken, om brottet innefattar
sabotage enligt 4 § samma kapitel,

4. uppror, vipnat hot mot laglig ordning eller brott mot
medborgerlig frihet enligt 18 kap. 1, 3 eller 5 § brottsbalken,

5. hogforrideri, krigsanstiftan, spioneri, grovt spioneri, obehérig
befattning med hemlig uppgift, grov obehérig befattning med
hemlig uppgift eller olovlig underrittelseverksamhet mot Sverige,
mot frimmande makt eller mot person enligt 19 kap. 1, 2, 5, 6, 7, 8,
10, 10 a eller 10 b § brottsbalken,

6. foretagsspioneri  enligt 26§  lagen (2018:558)  om
foretagshemligheter, om det finns anledning att anta att girningen
har begdtts pd uppdrag av eller har understdtts av en frimmande
maket eller av ndgon som har agerat fér en frimmande makts rikning,

7. terroristbrott, deltagande i en terroristorganisation, samrore
med en terroristorganisation, finansiering av terrorism eller sirskilt
allvarlig brottslighet, offentlig uppmaning till terrorism eller sirskilt
allvarlig brottslighet, rekrytering till terrorism eller sirskilt allvarlig
brottslighet, utbildning fér terrorism eller sirskilt allvarlig
brottslighet eller resa f6r terrorism eller sirskilt allvarlig brottslighet
enligt 4, 44,5, 6,7,8,9 eller 10 § terroristbrottslagen (2022:000),

8. forsok, forberedelse eller stimpling till brott som avses 1 1-7,
om en sidan girning ir belagd med straff, eller

9. annat brott om det med hinsyn till omstindigheterna kan antas
att brottets straffvirde dverstiger fingelse 1 tvd 4r.

Ett tillstdnd till hemlig avlyssning av elektronisk kommunikation
ger ocksd ritt att vidta dtgirder som anges 1 19 §.

Paragrafen innehdller en definition av tvdngsmedlet hemlig
avlyssning av elektronisk kommunikation samt en upprikning av vid
vilka brott tvingsmedlet fir anvindas. Overvigandena finns i avsnitt
10.

I andra stycket indras hinvisningarna i punkt 7. Andringen
innebir att brottet deltagande 1 en terroristorganisation omfattas av
bestimmelsen.

33§ Om det giller sekretess enligt 15 kap. 1 eller 2 §, 18 kap. 1, 2
eller 3 § eller 35 kap. 1 eller 2 § offentlighets- och sekretesslagen
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(2009:400) for uppgifter som avses i 32 §, ska en underrittelse enligt
31 § skjutas upp till dess att sekretess inte lingre giller.

Om det pd grund av sekretess inte har kunnat limnas ndgon
underrittelse inom ett ar frin det att férundersékningen avslutades,
behover underrittelsen inte limnas.

En underrittelse enligt 31§ ska inte limnas, om
féorundersékningen angdr

1. brott som avses 1 13 kap. 1,2, 3, 5 aeller 5 b § brottsbalken, om
brottet innefattar sabotage enligt 4 § samma kapitel,

2. brott som avses 1 13 kap. 4 eller 5 § brottsbalken,

3. brott som avses 1 18 kap. 1, 3, 5 eller 6 § eller 19 kap. 1, 2, 3, 4,
5,6,7,8,9,10,10a, 10 b, 12 eller 13 § brottsbalken,

4. brott som avses 1 3 eller 4 kap. brottsbalken, om brottet ir av
det slag som anges 1 18 kap. 2 § eller 19 kap. 11 § samma balk,

5.brott som avses 1 26§ lagen (2018:558) om foéretags-
hemligheter, om det finns anledning att anta att girningen har
begitts pd uppdrag av eller har understotts av en frimmande makt
eller av ndgon som har agerat f6r en frimmande makts rikning,

6. brott som avses 1 4, 4a, 5, 6, 7, 8, 9 eller 10§ terrorist-
brottslagen (2022:000), eller

7. forsok, forberedelse eller stimpling till brott som anges 1 1-6
eller underl3tenhet att avsloja sddant brott, om girningen ir belagd
med straff.

Paragrafen reglerar 1 vilka fall en underrittelse enligt 31§, som
innehdller bestimmelser om underrittelse nir ett hemligt
tvidngsmedel har anvints, fir skjutas upp eller underlitas.
Overvigandena finns i avsnitt 10.

I tredje stycket indras hinvisningarna i punkt 6. Andringen
innebir att brottet deltagande i en terroristorganisation omfattas av
bestimmelsen.

Ikrafttridande

Denna lag trider i kraft den 1 juli 2023.

Lagen borjar gilla den 1juli2023. Utgdngspunkten ir att nya
processrittsliga regler ska tillimpas genast efter ikrafttridandet. Det
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innebir att reglerna ska tillimpas pa varje processuell féreteelse som
intriffar efter det att regleringen tritt 1 kraft. Frigan behandlas i
avsnitt 11.

13.3  Forslaget till lag om andring i lagen (2007:979)
om atgéarder for att férhindra vissa sarskilt
allvarliga brott

1§ Tillstdnd till hemlig avlyssning av elektronisk kommunikation
enligt 27 kap. 18§ forsta stycket rittegdngsbalken, hemlig
dvervakning av elektronisk kommunikation enligt 27 kap. 19 § forsta
och andra styckena rittegdngsbalken eller hemlig kamera-
overvakning enligt 27 kap. 20 a § forsta stycket rittegdngsbalken fir
meddelas om det med hinsyn till omstindigheterna finns en pataglig
risk for att en person kommer att utéva brottslig verksamhet som
innefattar

1. sabotage eller grovt sabotage enligt 13 kap. 4 eller 5§
brottsbalken,

2. mordbrand, grov mordbrand, allminfarlig 6deliggelse,
kapning, sjo- eller luftfartssabotage eller flygplatssabotage enligt 13
kap. 1, 2, 3, 5a eller 5b§ brottsbalken, om brottet innefattar
sabotage enligt 4 § samma kapitel,

3. uppror, vipnat hot mot laglig ordning eller brott mot
medborgerlig frihet enligt 18 kap. 1, 3 eller 5 § brottsbalken,

4. hogforrideri, krigsanstiftan, spioneri, grovt spioneri, grov
obehérig befattning med hemlig uppgift eller grov olovlig
underrittelseverksamhet mot Sverige, mot frimmande makt eller
mot person enligt 19 kap. 1, 2, 5, 6 eller 8 § eller 10 § andra stycket,
10 a § andra stycket eller 10 b § andra stycket brottsbalken,

5. foretagsspioneri enligt 26 § lagen (2018:558) om foretags-
hemligheter, om det finns anledning att anta att den brottsliga
verksamheten kommer att utdvas pd uppdrag av eller understddjas
av en frimmande makt eller av nigon som kommer att agera for en
frimmande makts rikning,

6. terroristbrott, deltagande i en terroristorganisation, grovt brott,
samrore med en terroristorganisation, grovt brott, finansiering av
terrorism eller sirskilt allvarlig brottslighet, grovt brott, offentlig
uppmaning till terrorism eller sirskilt allvarlig brottslighet, grovt
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brott, rekrytering till terrorism eller sirskilt allvarlig brottslighet,
grovt brott, eller utbildning fér terrorism eller sirskilt allvarlig
brottslighet, grovt brott, enligt 4 §, 4a § tredje stycket, 5§ tredje
stycket, 6 § tredje stycket, 7 § tredje stycket, 8 § tredje stycket eller
9 § tredje stycket terroristbrottslagen (2022:000), eller

7. mord, drdp, grov misshandel, synnerligen grov misshandel,
minniskorov eller olaga frihetsberévande enligt 3 kap. 1, 2 eller 6 §
eller 4 kap. 1§ eller 2§ forsta stycket brottsbalken 1 avsikt att
paverka offentliga organ eller den som yrkesmissigt bedriver
nyhetsférmedling eller annan journalistik att vidta eller avstd frin att
vidta en 4tgird eller att himnas en 3tgird.

Tillstdnd enligt forsta stycket fir ocksd meddelas om det finns en
pataglig risk for att det inom en organisation eller grupp kommer att
utdvas brottslig verksamhet som avses 1 forsta stycket och det kan
befaras att en person som tillhér eller verkar f6r organisationen eller
gruppen medvetet kommer att frimja denna verksamhet.

Paragrafen anger de typer av brottslig verksamhet vid vilka det enligt
lagen ska vara tilldtet att anvinda vissa tvingsmedel enligt 27 kap.
rittegingsbalken. Overvigandena finns i avsnitt 10.

1 forsta stycket indras hinvisningarna i punkt 6. Andringen innebir
att brottet deltagande 1 en terroristorganisation, grovt brott,
omfattas av bestimmelsen.

Ikrafttridande

Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2023.

Lagen borjar gilla den 1 juli 2023. Utgdngspunkten ir att nya
processrittsliga regler ska tillimpas genast efter ikrafttridandet. Det
innebir att reglerna ska tillimpas pd varje processuell foreteelse som
intriffar efter det att regleringen tritt 1 kraft. Frigan behandlas 1
avsnitt 11.
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Promemoria
Regeringskansliet

2021-04-12
Ju2021/01528

Justitiedepartementet

Uppdrag att foresla ett sarskilt straffansvar for deltagande i en
terroristorganisation

Sammanfattning

En utredare ges i uppdrag att limna férslag som innebir att det inf6rs ett
sirskilt straffansvar for deltagande i en terroristorganisation.

Uppdraget ska redovisas senast den 11 april 2022.

Behovet av en utredning

Terrorism ir en grinsoverskridande foreteelse som utgdr en svir pafrestning
f6r drabbade samhillen och hotar sivil internationell fred och sikerhet som
nationell sikerhet. Terrorism 4r ett av de allvarligaste hoten mot demokratin,
det fria utévandet av méinskliga rittigheter och den ekonomiska och sociala
utvecklingen.

For att sa effektivt som mojligt kunna férhindra att terroristbrott begas krivs
att den straffrittsliga lagstiftningen r utformad sd att den pa ett trovirdigt
och effektivt sitt kriminaliserar alla typer av straffvirda handlingar som har
anknytning till terrorism. Det straffbara omradet nir det giller girningar med
koppling till terrorism 4r vidstrickt. Trots det finns det girningar som kan
anses straffvirda men som inte omfattas av nuvarande straffbestimmelser.

Mot den bakgrunden beslutade regeringen genom lagradsremissen Ett
sirskilt straffansvar f6r deltagande i en terroristorganisation att inhdmta
Lagridets yttrande Gver ett forslag om straffansvar for den som deltar i
verksamheten i en terroristorganisation pa ett sitt som ér dgnat att frimja,
stirka eller understodja organisationen. Regeringen gjorde i lagradsremissen
bedémningen att den féreslagna kriminaliseringen av deltagande i en
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terroristorganisations verksamhet inte innebar en begrinsning av den
grundlagsskyddade féreningsfriheten.

12 kap. 1 § forsta stycket 5 regeringsformen (RF) skyddas foreningsfriheten
genom att var och en i férhéllande till det allmanna tillf6rsdkras frihet att
sammansluta sig med andra for allméinna eller enskilda syften.
Foreningsfriheten fir enligt 2 kap. 20 § forsta stycket 1 RF begrinsas genom
vanlig lag. Liksom i friga om begrinsningar av andra grundliggande fri- och
rittigheter giller att en begrinsning fir géras endast for att tillgodose
indamil som dr godtagbara i ett demokratiskt samhille. En begrinsning far
aldrig gd utéver vad som dr nédvindigt med hinsyn till det iandamil som har
foranlett den och inte heller stricka sig sa langt att den utgér ett hot mot den
fria dsiktsbildningen sisom en av folkstyrelsens grundvalar. Den fir inte
gbras enbart pd grund av politisk, religiés, kulturell eller annan sidan
askadning (2 kap. 20 och 21 §§ RF). Av 2 kap. 24 § andra stycket RF foljer
vidare att féreningsfriheten far begrinsas endast nir det giller
sammanslutningar vilkas verksamhet 4r av militdr eller liknande natur eller
innebir forfdljelse av en folkgrupp pd grund av etniskt ursprung, hudfirg
eller annat liknande férhéllande.

Regeringens beddmning i lagradsremissen grundades i huvudsak pa
stindpunkten att féreningsfriheten endast omfattar sammanslutningar som
har en lovlig verksamhet och att de i forslaget straffbelagda girningarna inte
utgjorde sadan verksamhet. Lagridet delade dock inte den uppfattningen
utan menade att Gvervigande skil i stillet talade for att en kriminalisering av
deltagande i en terroristorganisations verksamhet innebar en begrinsning av
foreningsfriheten. Lagradet ansdg sig darfor inte kunna tillstyrka att forslaget
lades till grund for lagstiftning. Regeringen gick inte vidare med forslaget.

Genom propositionen Ett sirskilt straffansvar for samrore med en
terrotistorganisation (prop. 2019/20:36) infordes ett sirskilt straffansvar for
den som har vissa former av samrére med en terroristorganisation om
girningen dr dgnad att frimja, stirka eller understédja organisationen.
Lagindringarna tridde i kraft den 1 mars 2020.

1 propositionen gjorde regeringen ocksi bedomningen att det fortfarande
finns ett behov av att kunna ingripa mot deltagandet i en
terroristorganisation som sidant bl.a. eftersom det finns en risk for att
Sverige utan en straffbestimmelse om deltagande i en terroristorganisation
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kan uppfattas ha en otillricklig lagstiftning f6r motverkande av terrorister
och terroristorganisationer. Regeringen bedémde samtidigt att en
kriminalisering av deltagande i en terroristorganisation som stéder sig pa de
befintliga inskrinkningsindamalen i 2 kap. RF skulle fi ett alltf6r smalt
tillimpningsomrade och riskera att bli ineffektiv (se a. prop. s. 106).

Regeringen har konstaterat att det finns ett behov av att Sverviga att dndra
2 kap. 24 § andra stycket RF i syfte att méjliggora en kriminalisering av vatje
form av deltagande i sammanslutningar som dgnar sig 4t terrorism. Den

13 februari 2020 fick ddrfor en parlamentariskt sammansatt kommitté i
uppdrag att bl.a. beddma om det bor inféras utdkade moéjligheter att
begrinsa den grundlagsskyddade foreningsfriheten i forhillande till sidana
sammanslutningat, och limna de f6rslag till forfattningsindringar som
kommittén bedomer dr motiverade. Kommittén, som har antagit namnet
2020 ars grundlagskommitté, redovisade uppdraget i den delen den

16 mars 2021 (SOU 2021:15).

Kommittén foresldr att det i regeringsformen inférs en bestimmelse som ger
mojlighet att i lag inskrinka foreningsfriheten nir det giller
sammanslutningar som dgnar sig at eller understédjer terrorism.
Lagindringen foreslds trida i kraft den 1 januari 2023.

Uppdraget

Med utgangspunkt i den grundlagsindring kommittén foreslagit ges en
utredare i uppdrag att limna f6rslag som innebdr att det infors ett sarskilt
straffansvar f6r deltagande i en terroristorganisation. Utredaren far ocksa ta
upp andra frigor som har samband med de fragestillningar som ska utredas.

Utredaren ska limna fullstindiga forfattningsférslag.

1 uppdraget ingar att redovisa de ekonomiska konsekvenserna av férslaget
och hur eventuellt 6kade kostnader bor finansieras. Utredaren ska dven
redovisa vilka konsekvenser som de forslag som limnas har f6r Sveriges
internationella dtaganden om manskliga rittigheter, for barns rittigheter och
for jamstilldhet.

Utredaren ska hilla sig informerad om beredningen av férslaget till dndring i

2 kap. 24 § andra stycket RF och om 6vrigt arbete som bedrivs inom
Regeringskansliet och utredningsvisendet pa det omride som uppdraget
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avser. Samrad ska ske med Polismyndigheten, Aklagarmyndigheten och
Sikerhetspolisen samt med andra myndigheter och organisationer som
utredaren bedémer limpligt.

Uppdraget ska redovisas senast den 11 april 2022.

4(4)
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Departementsserien 2022

Systematisk forteckning

Finansdepartementet

Bittre konsekvensutredning 1 svensk
statsforvaltning. [2]

En effektivare upphandlingstillsyn. 5]

Justitiedepartementet

Viktigt meddelande till allminheten
—en versyn av VM A-systemet. [1]

Straff for deltagande i en
terroristorganisation. [6]

Socialdepartementet
Garantitilligg i bostadstilligget. [3]

Okade mgjligheter till anvindning av
vilfirdsteknik inom dldreomsorgen. [4]
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