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Lagradsremissens huvudsakliga innehéll

Regeringen foreslar ett sérskilt straffansvar for den som deltar i verk-
samheten 1 en terroristorganisation pa ett sitt som dr dgnat att frimja,
starka eller understddja terroristorganisationen. Det foreslas ocksé att det
ska inforas ett sarskilt straffansvar for den som, utan att delta i en terrorist-
organisation, har samrore med en sddan organisation. Straffskalan for
brotten ska vara fangelse 1 hogst tva r eller, om brottet dr grovt, fangelse
1 lagst sex manader och hogst sex ar. Det foreslds vidare att forsok till de
nya brotten ska kriminaliseras. Regeringen foreslir ocksa att straffet for
brottet olovlig virvning ska skérpas och vissa moderniseringar av den
straffbestimmelsen.
Lagéndringarna foreslas trida 1 kraft den 1 augusti 2019.
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1 Beslut

Regeringen har beslutat att inhdmta Lagradets yttrande dver forslag till

1. lag om &ndring i lagen (2010:299) om straff {or offentlig uppmaning,
rekrytering och utbildning avseende terroristbrott och annan sarskilt
allvarlig brottslighet,

2. lag om 4ndring 1 brottsbalken,
3. lag om dndring i lagen (2002:444) om straff for finansiering av sir-

skilt allvarlig brottslighet 1 vissa fall.



2 Lagtext

Regeringen har foljande forslag till lagtext.

2.1 Forslag till lag om dndring 1 lagen (2010:299)
om straff for offentlig uppmaning, rekrytering
och utbildning avseende terroristbrott och
annan sarskilt allvarlig brottslighet

Hérigenom foreskrivs 1 fraga om lagen (2010:299) om straff for offentlig
uppmaning, rekrytering och utbildning avseende terroristbrott och annan

sarskilt allvarlig brottslighet

dels att rubriken nirmast efter 2 § ska utga,

dels att 3,4, 5 b, 6, 7 och 8 §§ ska ha foljande lydelse,

dels att det ska inforas fyra nya paragrafer, 2 a—2 c och 7 a §§, och
ndrmast fore 2 a-2 ¢ §§ och nirmast efter 2 a § nya rubriker av foljande

lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse
Terroristorganisation

2a§

Med terroristorganisation avses i
denna lag en sammanslutning av
personer som begdr sdrskilt all-
varlig brottslighet eller gor sig
skyldiga till forsok, forberedelse,
stampling eller medverkan till
sddan brottslighet.

Ansvar

Deltagande i en terroristorganisa-
tions verksamhet

2b§

Den som deltar i verksamheten i
en terroristorganisation pd ett sdtt
som dr dgnat att framja, stdirka
eller understodja terroristorgan-
isationen doms till fangelse i hogst
tvd ar.

Samrore med en terroristorganisa-
tion

2c§



Den som 1 ett meddelande till
allménheten uppmanar eller annars
soker forleda till sérskilt allvarlig
brottslighet doms till fangelse 1
hogst tva ar.

Den som, utan att delta i en terr-
oristorganisations verksamhet
enligt 2 b §, for en sadan organi-
sation tar befattning med vapen,
ammunition, brandfarliga eller
explosiva varor, kommunikations-
utrustning, transportmedel eller
annan liknande utrustning eller
uppldter lokal eller mark for dess
verksamhet doms till fdngelse i
hogst tvd ar.

Den som 1 ett meddelande till
allménheten uppmanar eller annars
soker forleda till sérskilt allvarlig
brottslighet eller till deltagande i en
terroristorganisations verksamhet
enligt 2b§ doms till fiangelse i
hogst tva ar.

4 §!

Den som soker forma ndgon
annan, 1 annat fall 4n som anges i
3 §, att bega eller annars medverka
till sédrskilt allvarlig brottslighet
eller forsok, forberedelse eller
staimpling till séddan brottslighet
doms till fangelse 1 hogst tva ar.

Den som soker forma ndgon
annan, i annat fall 4n som anges i
3 §, att bega eller annars medverka
till sarskilt allvarlig brottslighet
eller forsok, forberedelse eller
staimpling till séddan brottslighet
eller att delta i en terroristorgan-
isations verksamhet enligt 2b§
doms till fangelse 1 hogst tva ar.

5b§?
Till fangelse 1 hogst tvd ar doms den som reser eller pdborjar en resa till

ett annat land 1 avsikt att

1. begéd sarskilt allvarlig brotts-
lighet eller gora sig skyldig till
forberedelse, stimpling eller med-
verkan till sadan brottslighet, eller

2. meddela eller ta del av in-
struktioner enligt 5 eller 5 a §.

1. bega sarskilt allvarlig brotts-
lighet eller gora sig skyldig till
forberedelse, stimpling eller med-
verkan till sadan brottslighet,

2. delta i en terroristorganis-
ations verksamhet enligt 2 b §, eller

3. meddela eller ta del av in-
struktioner enligt 5 eller 5 a §.

Forsta stycket giller inte den som 4r svensk medborgare och som reser

eller paborjar en resa till Sverige.

! Senaste lydelse 2018:1313.
2 Senaste lydelse 2018:1313.



6§’

Om brott som anges i 3, 4, 5 eller
5a§ ér grovt, doms till fangelse 1
lagst sex ménader och hogst sex éar.
Vid beddmningen av om brottet ar
grovt ska det sidrskilt beaktas om
brottet avsett sarskilt allvarlig
brottslighet som innefattar fara for
flera  ménniskoliv  eller  for
egendom av sérskild betydelse, om
brottet ingédtt som ett led i en
verksamhet som bedrivits i storre
omfattning eller om det annars varit
av sdrskilt farlig art.

3 Senaste lydelse 2016:95.

Om brott som angesi2 b, 2 ¢, 3,
4, 5 eller 5a§ ar grovt, doms till
fangelse 1 lagst sex ménader och
hogst sex ar.

Vid bedomningen av om ett brott
som anges i 2 b § dr grovt ska det

sdrskilt beaktas om
gdrningsmannen har  tagit en
central roll inom terro-

ristorganisationen, om deltagandet
pd ett patagligt sdtt har bidragit till
organisationens formdga att begd
sdrskilt allvarlig brottslighet eller
om brottet annars har varit av
sdrskilt farlig art.

Vid bedémningen av om ett brott
som anges i 2 ¢ § dr grovt ska det
sdrskilt beaktas om brottet har
ingatt som ett led i en verksamhet
som bedrivits i storre omfattning
eller om det annars har varit av
sdrskilt farlig art.

Vid bedomningen av om ett brott
som anges i 3, 4, 5 eller 5ay§ &r
grovt ska det sdrskilt beaktas om
brottet har avsett sérskilt allvarlig
brottslighet som innefattar fara for
flera ménniskoliv eller for egen-
dom av sérskild betydelse, om
brottet sar ingatt som ett led 1 en
verksamhet som bedrivits 1 storre
omfattning eller om det annars har
varit av sarskilt farlig art.

7§

Ansvar enligt 2 b eller 2 ¢ § ska
inte domas ut om deltagandet eller
samroret har varit obetydligt eller



Ansvar enligt denna lag ska inte
domas ut om det funnits endast
obetydlig fara for att girningen
skulle leda till forovande av sarskilt
allvarlig brottslighet eller om
giarningen med hinsyn till andra
omstindigheter ar att anse som
ringa.

Om gdrningen ar belagd med
samma eller stringare straff i
brottsbalken eller 1  lagen
(2003:148) om straff for terrorist-
brott ska ansvar enligt denna lag
inte domas ut.

om gdrningen med hdnsyn till
andra omstdindigheter dr att anse
som ringa.

Ansvar enligt 3, 4, 5, 5a eller
5 b § ska inte domas ut

1. om det funnits endast obetyd-
lig fara for att gérningen skulle leda
till forévande av sarskilt allvarlig
brottslighet, eller

2. om géirningen med hénsyn till
andra omsténdigheter &r att anse
som ringa.

Andra stycket 1 gdller inte om
gdrningen avser deltagande i en
terroristorganisations verksamhet.

7a§

For forsok till brott som anges i
2 b eller 2 ¢ § doms det till ansvar
enligt 23 kap. 1 § brottsbalken.

Om en gdarning som anges i 3, 4,
5, 5 aeller5b ¢ ar belagd med
samma eller strdngare straff i
brottsbalken eller i1  lagen
(2003:148) om straff for terrorist-
brott ska ansvar enligt denna lag
inte domas ut.

Denna lag trdder i kraft den 1 augusti 2019.



2.2

Forslag till lag om dndring 1 brottsbalken

Hérigenom foreskrivs att 19 kap. 12 § brottsbalken ska ha foljande

lydelse.
Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
19 kap.
12 §!

Om ndgon utan regeringens till-
stand hdr 1 riket virvar folk till
frimmande krigstjanst eller dirmed
jamforlig tjanst eller formar folk att
olovligen begiva sig ur riket for att
taga sdadan tjdnst, domes for olovlig
vdarvning till boter eller fingelse i
hogst sex manader eller, om riket
var 1 krig, till fangelse 1 hogst tva ar.

Den som utan regeringens till-
stand hir 1 landet vérvar ndgon
annan till frammande krigstjanst
eller dirmed jamforlig tjanst doms
for olovlig virvning till boter eller
fangelse 1 hogst ett dr eller, om
Sverige var 1 krig, till fangelse 1
hogst tva ar.

Denna lag trader i kraft den 1 augusti 2019.

! Senaste lydelse 1974:565.
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2.3 Forslag till lag om dndring 1 lagen (2002:444)
om straff for finansiering av sarskilt allvarlig
brottslighet i vissa fall

Hérigenom foreskrivs att 3 § lagen (2002:444) om straff for finansiering
av sdrskilt allvarlig brottslighet i vissa fall! ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

3§
Till fangelse 1 hogst tva ar doms den som samlar in, tillhandahéller eller
tar emot pengar eller annan egendom i syfte att egendomen ska anvéndas
eller med vetskap om att den dr avsedd att anvéndas

1. for att begé eller annars med-
verka till sdrskilt allvarlig brotts-
lighet eller forsok, forberedelse
eller stimpling till sddan brottslig-
het, eller

2. av en person eller en samman-
slutning av personer som begir
sarskilt allvarlig brottslighet eller
gor sig skyldig till forsok, forbere-
delse, stdmpling eller medverkan
till sddan brottslighet.

Om brott som anges 1 forsta
stycket dr grovt, doms till fangelse
1 lagst sex manader och hogst sex
ar. Vid bedomningen av om brottet
ar grovt ska det sérskilt beaktas om
brottet utgjort ett led i en verksam-
het som bedrivits i storre omfatt-
ning eller annars varit av sérskilt
farlig art.

1. for att begé eller annars med-
verka till sédrskilt allvarlig brotts-
lighet eller forsok, forberedelse
eller stampling till sadan brottslig-
het,

2. av en person eller en samman-
slutning av personer som begér
sarskilt allvarlig brottslighet eller
gor sig skyldig till forsok, forbere-
delse, stdmpling eller medverkan
till sddan brottslighet, eller

3. for att delta i en terrorist-

organisations verksamhet enligt
2b§ lagen (2010:299) om straff
for offentlig uppmaning, rekryte-
ring och utbildning avseende terr-
oristbrott och annan sdrskilt all-
varlig brottslighet.

Om brott som anges 1 forsta
stycket dr grovt, doms till fangelse
1 lagst sex manader och hogst sex
ar. Vid bedomningen av om brottet
ar grovt ska det sdrskilt beaktas om
brottet har utgjort ett led 1 en verk-
samhet som bedrivits i storre om-
fattning eller annars har varit av
sdrskilt farlig art.

I ringa fall ska det inte domas till ansvar.

Denna lag trader i kraft den 1 augusti 2019.

! Senaste lydelse av lagens rubrik 2009:73.
2 Senaste lydelse 2018:1311.



3 Arendet och dess beredning

I maj 2017 fick en utredare i uppdrag att bitrdda Justitiedepartementet med
att overviga om det bor inforas ett sérskilt straffansvar for den som deltar
i eller pa annat sdtt stoder en terroristorganisation och lamna de lagforslag
som bedoms nddvandiga (Ju2017/03958/LP).

Den 15 december 2017 6verlimnades departementspromemorian Ett
sarskilt straffansvar for deltagande i en terroristorganisation (Ds 2017:62).
En sammanfattning av promemorian finns 1 bilaga 1. Utredarens lagfor-
slag finns 1 bilaga 2. Promemorian har remissbehandlats. En forteckning
over remissinstanserna finns i bilaga 3. En sammanstillning av remiss-
yttrandena finns tillgénglig 1 Justitiedepartementet (Ju2017/09803/L5).

Den 18 december 2014 beslutade regeringen att ge en sérskild utredare
1 uppdrag att utreda behovet av lagandringar for att Sverige ska leva upp
till vissa internationella krav pa straffréttslig reglering for att forhindra och
bekdmpa terrorism (dir. 2014:155). I tillaggsdirektiv den 17 juni 2015
gavs utredningen 1 uppdrag att dvervéga bl.a. om straftbestimmelsen om
olovlig vérvning bor fortydligas, utvidgas eller dndras pa ndgot annat sitt
(dir. 2015:61). Utredningen, som antog namnet Utredningen om genom-
forandet av vissa straffréttsliga ataganden for att forhindra och bekdampa
terrorism (Ju 2014:26), 6verldmnade 1 juni 2016 delbetinkandet Straft-
rattsliga atgidrder mot deltagande 1 en vdpnad konflikt till stod for en
terroristorganisation (SOU 2016:40). En sammanfattning av betdnkandet
och utredningens lagforslag nar det géller brottet olovlig vérvning finns 1
bilagorna 4 och 5. Betidnkandet har remissbehandlats. En forteckning dver
remissinstanserna finns 1 bilaga 6 och en sammanstdllning av
remissyttrandena finns tillgdnglig 1 Justitiedepartementet
(Ju2016/04600/L5).

I detta lagstiftningsidrende behandlar regeringen samtliga forslag i
promemorian om ett sdrskilt straffansvar for deltagande 1 en terrorist-
organisation samt forslaget om olovlig viarvning i delbetdnkandet.

4 Ett deltagandebrott

4.1 Det bor inforas ett deltagandebrott 1 svensk rétt
4.1.1 Det finns ett behov av ett deltagandebrott

Regeringens bedomning: Det bor inforas ett sarskilt straffansvar for
deltagande 1 en terroristorganisations verksamhet.

Promemorians bedomning 6verensstimmer med regeringens.

Remissinstanserna: De flesta remissinstanserna, bl.a. Hovrdtten over
Skane och Blekinge, Attunda tingsrdtt, Kammarrditten i Géteborg och
Polismyndigheten, delar eller har ingen invindning mot promemorians be-
domning. Aven Svea hovriitt stiller sig bakom promemorians beddmning
och pépekar att all verksamhet som bidrar till att terroristbrott kan begas

11



12

ar straffvird. Saval Riksdagens ombudsmdn (JO) som Ekobrottsmyndig-
heten anfOr att inforandet av ett sarskilt deltagandebrott torde vara ndd-
vandigt for att Sverige fullt ut ska uppfylla sina internationella dtaganden
att bekdmpa terrorism. Bada dessa remissinstanser, liksom Aklagarmyn-
digheten, patalar dessutom att det faktum att Sverige ar ett av fa lander
som inte har nagot deltagandebrott talar for att ett sadant ska inforas.
Aklagarmyndigheterna pekar sirskilt pa att Sverige riskerar att uppfattas
som en straffri zon for terrorister och terroristorganisationer om inte ett
deltagandebrott infors. De understryker vidare att ett sirskilt deltagande-
brott kommer att forenkla dverskadligheten och tillampningen av svensk
terrorismrelaterad lagstiftning. Malmo tingsrdtt, som inte har nagra in-
viandningar mot promemorians bedomning, konstaterar att den svenska
straffréttsliga lagstiftningen avseende bekdmpande av terrorism framstér
som onodigt svaroverskddlig och att lagstiftningen ar svar att tillgodogdra
sig. Sdakerhetspolisen lyfter fram att en utvidgning av det straffbara om-
radet till deltagande i en terroristorganisation, &r positivt och torde leda till
att man slipper de svarigheter som finns i dag med att bevisa att det har
funnits ett syfte att bega sérskilt allvarlig brottslighet. Umed universitet
(Samhdllsvetenskapliga fakulteten) betonar att terroristbrottsligheten har
utvecklats till ett allvarligt internationellt problem som hotar internationell
och nationell fred och utgor ett av de allvarligaste hoten mot demokratin.
De intressen som hotas ar sdledes utomordentligt skyddsvarda. Universi-
tetet tillstyrker darfor att det infors ett sérskilt straffansvar for deltagande
1 en terroristorganisation, trots att det kan medfora risker i form av att t.ex.
brottsligheten tar sig nya former eller blir svarare att uppticka.
Stockholms tingsrdtt gor bedomningen att ett deltagandebrott skulle fa
ett forhéllandevis begransat tillimpningsomréade. Det dr tveksamt om man
genom ett sddant brott 1 tillrdcklig mén straffbeldgger det beteende som
man onskar kriminalisera, utan negativa konsekvenser bl.a. med avseende
pa tillampning och forutsebarhet. Justitiekanslern erinrar om de svarig-
heter som &r forenade med att forsoka motverka terrorism genom ett utokat
straffansvar och pekar samtidigt pa att det &r problematiskt att det i prome-
morian enbart fokuseras pa islamistisk extremism som den typ av terrorism
som anges utgdra ett hot mot demokratin och de ménskliga réttigheterna.
Aven Sveriges advokatsamfund pekar pa att det ér oklart i vilken utstriick-
ning andra internationella och inhemska grupperingar pa t.ex. den yttersta
politiska vénster- eller hogerkanten omfattas av forslagen i promemorian.
Uppsala universitet (Juridiska fakulteten) delar uppfattningen att ett del-
tagande 1 en terroristorganisation ar straffvért, eftersom ett deltagande dels
forbéttrar organisationens mojligheter att begd terroristbrott, dels framjar
framvéxten och uppritthdllandet av extremistiska miljoer, dar angrepp mot
staten och civila dr en del av verksamhetsidén. Enligt universitetet kan det
dock ifragaséttas om det finns nagot egentligt behov av en kriminalisering,
eftersom 1 princip samtliga gérningstyper som kan kopplas till terrorist-
handlingar redan &r kriminaliserade. Universitetet vicker ocksa frdgan om
en deltagandekriminalisering kan medfora att Sdkerhetspolisen i storre
utstrackning kommer att vara tvungen att bedriva sitt arbete 1 forundersok-
ningsform. Aven Lunds universitet (Juridiska fakulteten) ifrigasitter om
det finns ndgot behov av ett deltagandebrott. Enligt universitet dr den
utvidgade kriminaliseringen en del av en spiral av 6kad repression utan
pavisbar effektivitet, som i sig utgor ett hot mot straffsystemets legitimitet.



Det huvudsakliga syftet med forslagen uppnés dessutom redan genom
befintliga kriminaliseringar. Svenska Journalistforbundet konstaterar att
utokningen av det straffbara omradet nar det géller handlingar som klassi-
ficeras som terrorism sker véldigt snabbt och ifrdgasitter om lagstiftaren
sd noga som omstandigheterna kraver har hunnit utvérdera den lagstiftning
som pé senare ar i rask takt inforts. Aven om det dr viktigt att grov brotts-
lighet lagfors, finns det en fara i1 att ga for langt 1 att &ndra lagar pé ett sitt
som indirekt minskar handlingsfriheten for alla individer i vért samhille.
Den snabba framvéxten av ny lagstiftning pa terrorismomradet kritiseras
av fler remissinstanser, bl.a. Civil Rights Defenders.

Skilen for regeringens bedomning
Terrorismen dr ett allvarligt internationellt problem

Terrorism har under senare ar utvecklats till ett allvarligt internationellt
problem. Den &r en internationell och grinsoverskridande foreteelse som
utgdr en svar pafrestning for drabbade samhéllen och hotar sévil inter-
nationell fred och sékerhet som nationell sdkerhet. Terrorismen ir ett av
de allvarligaste hoten mot demokratin, det fria utovandet av ménskliga
rattigheter och den ekonomiska och sociala utvecklingen.

For att mota det hot som terrorismen utgor och motverka dess driv- och
dragningskrafter krivs ett intensivt arbete, sdvil nationellt som internatio-
nellt. Detta arbete maste vara inriktat mot terrorismens grundorsaker.
Forebyggande atgirder kravs for att minska radikalisering och rekrytering
till valdsbejakande extremist- och terroristgrupper. Repressiva och
kontrollerande atgérder dr nddvindiga for att avvérja akuta terroristhot och
for att lagfora personer som gjort sig skyldiga till terroristhandlingar, se
bl.a. Forebygga, forhindra och forsvara — Den svenska strategin mot
terrorism (skr. 2014/15:146).

For att sd effektivt som mojligt kunna forhindra att terroristbrott begas
kravs dessutom, enligt regeringen, att den straffrattsliga lagstiftningen ar
utformad sa att den pa ett trovardigt och effektivt sitt kriminaliserar alla
typer av straffvirda handlingar som har anknytning till terrorism. En sédan
kriminalisering maste sjélvfallet utformas inom de ramar som foljer av
grundlag och Sveriges internationella ataganden.

Sverige har en omfattande kriminalisering ndr det gdller terrorism

Bestdmmelser om terroristbrott och andra brott med anknytning till terror-
ism finns framst 1 lagen (2003:148) om straff {for terroristbrott (terrorist-
brottslagen), lagen (2002:444) om straff for finansiering av sirskilt allvar-
lig brottslighet 1 vissa fall (finansieringslagen) och lagen (2010:299) om
straff for offentlig uppmaning, rekrytering och utbildning avseende terror-
istbrott och annan sérskilt allvarlig brottslighet (rekryteringslagen).
Begreppet sérskilt allvarlig brottslighet anviands inom terrorismlagstift-
ningen och avser bl.a. vissa brott mot liv och hélsa, frihet och frid samt
allménfarliga brott, nir dessa begas i ett visst syfte sdsom att injaga skrick
1 en befolkning. Det giller t.ex. mord, minniskorov och sabotage. Vidare
omfattas terroristbrott och sddan brottslighet som avses i1 vissa angivna
internationella 6verenskommelser pa terrorismomradet (2 § finansierings-
lagen). Med sirskilt allvarlig brottslighet i rekryteringslagen avses dels
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detsamma som enligt finansieringslagen, dels finansieringsbrott enligt 3 §
finansieringslagen (2 § rekryteringslagen).

Den straffrittsliga regleringen pa terrorismomradet ar i standig utveck-
ling bide internationellt och nationellt, vilket har resulterat i att lagstift-
ningen skérpts vid ett flertal tillfillen de senaste aren. En aktuell och
narmare redogorelse for det straffrittsliga omradet finns i bl.a. pro-
positionen En mer heltidckande terrorismlagstiftning (prop. 2017/18:174).
Den 1 september 2018 tridde lagéndringar i kraft for att i svensk rétt
genomfora Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2017/541 av den
15 mars 2017 om bekdmpande av terrorism, om ersdttande av radets
rambeslut 2002/475/RIF och om &ndring av radets beslut 2005/671/RIF
(terrorismdirektivet) och Europaradets tilliggsprotokoll av den 19 maj
2015 till konventionen om forebyggande av terrorism (CETS 217).

I Terroristbrottsutredningen (Ju 2017:03) pdgar dven en dversyn av den
straffréttsliga lagstiftningen for att bekdmpa terrorism (dir. 2017:14,
2018:21 och 2019:1). Syftet &r att 4stadkomma en dndamalsenlig, effektiv
och dverskadlig reglering som samtidigt &r forenlig med ett vil fungerande
skydd for grundlidggande fri- och réttigheter. I direktiven till utredningen,
som ska redovisa uppdraget senast den 29 mars 2019, anges bl.a. att den
foreslagna regleringen bor samlas 1 ett regelverk. Utredningen ska vidare,
enligt tilliggsdirektiven, analysera och ta stillning till om de subjektiva
rekvisiten i terroristbrottet dr dndaméalsenligt utformade — sérskilt med
avseende pé girningar som riktas mot en avgriansad personkrets, t.ex. mot
asylsokande eller personer som har beviljats asyl, hbt-personer eller
personer med en viss religios tillhdrighet och vid behov foresla forédndring-
ar i dem, samt dvervéga och foresla fordndringar i straffskalorna for brott
som omfattas av den straffréttsliga lagstiftningen mot terrorism, i syfte att
astadkomma en hojd straffniva.

Det kan konstateras att det straffbara omridet nir det giller terrorist-
brottslighet dr vidstrackt. Det omfattar dels alla osjdlvstindiga brotts-
former i forhallande till terroristbrott, dels garningar som p4 ett eller annat
satt har karaktdren av forstadier 1 forhallande till terroristbrott och annan
sarskilt allvarlig brottslighet. For flera av dessa brottsformer krévs att det
kan bevisas att det finns en avsikt eller vetskap om att terroristbrott eller
annan sdrskilt allvarlig brottslighet ska begds. Det krdavs dock inte att
brottet dr preciserat i fraga om tidpunkt eller ndrmare tillvigagingssitt.
Uppsétet behover alltsé inte avse en viss bestimd gidrning, utan det ar till-
rackligt att det finns uppsat till att det forr eller senare ska begas terrorist-
brott eller annan sérskilt allvarlig brottslighet.

I rekryteringslagen regleras straffansvaret for gérningar som har sam-
band med terroristbrott och annan sérskilt allvarlig brottslighet men dir
straffansvaret avser ett tidigare stadium. Det géller offentlig uppmaning,
rekrytering, utbildning och resa.

Dérutover ér det, enligt finansieringslagen, bl.a. straffbart att finansiera
eller forsoka finansiera en terrorist eller en terroristorganisation, och det
oavsett syftet med finansieringen. I dessa fall behover det alltsa inte finnas
en avsikt att terroristbrott eller annan sirskilt allvarlig brottslighet ska
begas. Kriminaliseringen tar inte heller, annat &n indirekt, sikte pa brotts-
liga girningar. Den &r 1 stéllet inriktad péd vissa personer och samman-
slutningar. Det ér for straffansvar tillrackligt att finansieringen har skett i



syfte att, eller med vetskap om att, egendomen har gatt till, eller vid forsok
varit avsedd for, en person eller en sammanslutning av visst slag.

Sjdlva deltagandet i en terroristorganisation dr inte straffbart

Sverige har alltsd en omfattande och i manga avseenden vil tickande
straffréttslig lagstiftning pa terrorismomradet. Detta utesluter inte att det
kan finnas behov av ytterligare forstarkningar av det straffrittsliga regel-
verket for att motverka hotet fran terrorismen.

Olika former av deltagande 1 eller stdd till terroristbrottslighet som sker
1 organiserad form kan straffas med stdd av reglerna om medverkan, for-
beredelse och stampling till terroristbrott samt underlatenhet att avsldja
eller forhindra saddant brott. De aktuella handlingarna kan &ven utgora brott
mot rekryteringslagens straffbestimmelser om offentlig uppmaning,
rekrytering och utbildning avseende bl.a. terroristbrott, liksom finansier-
ingslagens bestimmelser om straffansvar for finansiering av bl.a. terrorist-
brott eller av en person eller en sammanslutning av personer som t.ex. be-
gér eller medverkar till sddan brottslighet. Aven medverkan till brott enligt
rekryteringslagen och finansieringslagen dr straffbar. Slutligen kan flera
av de tdnkbara gérningarna utgdra brott enligt brottsbalken. I sddana fall
ar, vid sidan av medverkansbestimmelserna, ofta dven foreskrivet ansvar
for bl.a. forberedelse eller stdmpling till brott.

Nér det giller brottet olovlig kdrverksamhet kan den straffbara hand-
lingen besta i1 att bilda eller delta 1 en pa visst sétt beskriven olovlig
sammanslutning (18 kap. 4 § forsta ledet brottsbalken). Av forarbetena till
bestimmelsen framgar att regleringen syftade till att forebygga bildandet
av organisationer som skulle kunna utdva en inte Onskviard makt i
samhillet, se Proposition med forslag till brottsbalk (prop. 1962:10
s. B 267). Vad som specifikt avses med uttrycket delta i sammanslut-
ningen framgér dock inte ndrmare av forarbetena. I kommentaren till
brottsbalken sdgs endast att varje deltagare 1 sammanslutningen ar straff-
bar (Agneta Bécklund m.fl., Brottsbalken [25 april 2018, Zeteo],
kommentaren till 18 kap. 4 §).

Av denna redogorelse framgar att den nuvarande kriminaliseringen pa
terrorismomradet inte innebdr ndgot generellt forbud mot att delta i eller
pa annat sitt stodja en terroristorganisation. Om det ar oklart pa vilket sétt
en persons deltagande har bidragit till utférandet av en viss brottslig
girning inom ramen for en terroristorganisation, kan den nuvarande regler-
ingen vara svar att tillimpa. Den fragan man bor stilla sig dr darfor om det
finns gidrningar som é&r straffvirda pa den grunden att de bidrar till en
terroristorganisations formaga att planera och bedriva brottslig verksam-
het, men som likvél inte omfattas av det nuvarande regelverket.

Tidigare overviganden om deltagande i en kriminell organisation

Enligt terrorismdirektivet ska medlemsstaterna gora det straffbart att leda
en terroristgrupp eller delta i en terroristgrupps verksamhet (artikel 4). Nér
det giller deltagande i en terroristgrupps verksamhet sédgs att diri ingér att
forse den med information eller materiella resurser eller att bidra med
nagon form av finansiering av dess verksamhet, med vetskap om att sédant
deltagande kommer att bidra till terroristgruppens brottsliga verksamhet.
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Det numera ersatta terrorismrambeslutet genomfordes i svensk ratt
genom terroristbrottslagen. Regeringen gjorde i samband med genomfor-
andet bedomningen att svensk réitt genom bestimmelserna om medverkan,
forsok, forberedelse och staimpling i flera fall straffbeldgger handlingar pa
ett tidigare stadium 4n vad rambeslutet krdver och att det mot den
bakgrunden inte fanns behov av ett utvidgat straffansvar for atgarder som
innebir ledande av eller deltagande i sammanslutningar som inréttats med
avsikt att bega terroristbrottslighet. Flera remissinstanser ifragasatte be-
domningen att bestimmelserna om medverkan, forsok, forberedelse och
stampling var tillrackliga for att tillgodose kraven i rambeslutet och Lag-
radet anforde for sin del att det inte var Gvertygat om att denna bedomning
pa sikt var hallbar, se propositionen Straffansvar for terroristbrott (prop.
2002/03:38 s. 47-48).

Liknande beddmningar som gjordes vid genomforandet av EU:s
terrorismrambeslut ndr det giller behovet av ett sdrskilt straffansvar for
deltagande 1 kriminella organisationer har gjorts vid genomf6randet av
andra internationella instrument med krav pé straffansvar for deltagande 1
kriminella organisationer. For en ndrmare redogorelse av dessa instrument
hénvisas till promemorian.

Utredningen om genomforande av vissa straffréttsliga ataganden for att
forhindra och bekdmpa terrorism foreslér i ett av sina delbetéinkanden en
sarskild straffbestimmelse om deltagande i stridsrelaterad verksamhet i
vipnad konflikt utomlands till stod for en terroristorganisation. Utred-
ningen fick i uppdrag att overvdga en sadan kriminalisering, bl.a. mot
bakgrund av den 6kning som da skett av personer som reste utomlands och
deltog 1 en védpnad konflikt for terroristorganisationer i t.ex. Syrien.
Utredningen framhaller att en sérskild straftbestimmelse om deltagande i
en terroristorganisation — utan nagon uttrycklig koppling till en vipnad
konflikt — skulle kunna Overvdgas som ett virdefullt komplement till
dagens bestimmelser, men att den fragan inte omfattades av utredningens
uppdrag, se Straffrattsliga dtgérder mot deltagande i en vapnad konflikt till
stod for en terroristorganisation (SOU 2016:40 s. 125-126). I samband
med remittering av delbetinkandet lyfte flera remissinstanser den fragan.
Svea hovritt skrev t.ex. 1 sitt remissvar att det 1 det fortsatta arbetet skulle
vara Onskvirt med ett bredare grepp pa vilka handlingar som bor krimi-
naliseras och att man i det arbetet 4ven bor belysa fragan om kriminali-
sering av medlemskap i en terroristorganisation.

I utredningens slutbetdinkande gors bedomningen att det inte behovs
nagon ny lagstiftning med anledning av terrorismdirektivets och tilldggs-
protokollets krav pd kriminalisering av brott med anknytning till en terr-
oristgrupp, se Genomforande av vissa straffréttsliga dtaganden for att for-
hindra och bekdmpa terrorism (SOU 2017:72). Diaremot menar utred-
ningen att det av andra skl kan finnas anledning att 6verviga behovet av
ett sdrskilt straffansvar for deltagande i en terroristorganisation. Enligt
utredningen bor fragan Gvervigas utifrdn perspektivet att skapa en mer
effektiv och overskddlig reglering pa omrédet. I samband med remitter-
ingen av slutbetinkandet patalade flera remissinstanser ocksa behovet av
att overvdga om det bor inforas ett sarskilt straffansvar for den som deltar
i eller pa annat sétt stoder en terroristorganisation (prop. 2017/18:174).

Sammanfattningsvis har alltsd frigan om straffansvar for deltagande 1
kriminella organisationer, dédribland terroristorganisationer, évervagts vid



ett antal tillfallen men inte lett till lagstiftning. Detta har i huvudsak moti-
verats med att det inte dr nddvandigt for att uppfylla Sveriges internatio-
nella ataganden eftersom befintlig kriminalisering, framfor allt genom
bestimmelserna om medverkan, forsok, forberedelse och stimpling, 1
mycket stor utstrdckning tidcker handlingar som begés inom ramen for en
kriminell organisation. Vid remittering av promemorian har dock nagra
remissinstanser, bl.a. JO och Ekobrottsmyndigheten, stillt sig tveksamma
till om Sverige i dag fullt ut uppfyller sina internationella ataganden for att
bekdmpa terrorism.

Deltagande i en terroristorganisation bor kriminaliseras

Det dr centralt 1 ett rittssamhaille att ny straffréttslig lagstiftning noggrant
bereds och dvervigs, och enbart beslutas da det finns ett verkligt behov av
den. Det maste emellertid ocksa ldggas i vagskalen att terrorismen ar ett
samhillsproblem som hela tiden tar sig nya former. Den grundldggande
malséttningen méste vara att samhéllet sa effektivt som mojligt ska kunna
forhindra att terroristbrott begés. Flertalet remissinstanser, bl.a. Svea hov-
rdtt och Hovrdtten over Skdane och Blekinge, ir 6verens om behovet av att
straffbeldgga alla handlingar som kan 6ka risken for att terroristbrott ska
begés. Enligt regeringen kriavs dérfor att den straffréttsliga lagstiftningen
ar utformad pa sa sitt att den pa ett trovérdigt och effektivt sétt kriminali-
serar alla typer av straffvdrda gidrningar som har anknytning till terrorism.
Regeringen kan visserligen ha forstaelse for de kritiska roster som hors
fran t.ex. Svenska Journalistforbundet gentemot den snabba fordandrings-
takten av terrorismlagstiftningen, men anser att det finns fog for den
snabba reformtakten pa terrorismomrédet.

Redan det forhallandet att flera personer har gatt samman for att genom-
fora terroristbrott eller annan sérskilt allvarlig brottslighet far antas inne-
bara att risken for sddan brottslighet 6kar jamfort med om dessa personer
agerar var for sig. I detta avseende finns det tydliga paralleller med vad
som i andra sammanhang har uttalats om organiserad brottslighet. Tidigare
var stimpling kriminaliserat 1 avsevirt mindre utstrickning én forbered-
else, vilket hade sin bakgrund i ett kronologiskt synsétt enligt vilket stimp-
ling ligger lédngre frén ett fullbordat brott dn forberedelse och att stampling
dérfor har ansetts som en mindre straffvird handling. Regeringen har
emellertid stillt sig tveksam till detta synsétt och ifragasatt om inte det har
inneburit att klart straffvirda forfaranden kommit att falla utanfor det
kriminaliserade omrddet. Det forhdllandet att tva eller flera personer
kommer Overens om att bega brott torde innebéra en pétaglig risk for att
det tiankta brottet ocksa kommer till stind, medan en ensam persons
befattning med t.ex. ett brottsverktyg inte nddvandigtvis innebér en storre
eller ens en lika stor risk, se propositionen Bittre straffréttsliga verktyg
mot organiserad brottslighet (prop. 2015/16:113 s. 40).

I samband med att finansieringsbrottet utvidgades till att omfatta finans-
iering av en terrorist eller en terroristorganisation, gjorde regeringen
uttalanden som ytterligare visar pé en skdrpt syn gentemot brottslighet som
bedrivs 1 organiserad form. I finansieringslagen kompletterades regler-
ingen da bla. av en straffbestimmelse som innebar kriminalisering av
finansiering av en sammanslutning av personer som begar sérskilt allvarlig
brottslighet eller gor sig skyldig till forsok, forberedelse, stimpling eller
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medverkan till sddan brottslighet. I det lagstiftningsérendet hidnvisades
bl.a. till vad Aklagarmyndigheten anfort om att det har skett en utveckling
dir vissa terroristorganisationer vill skapa statsliknande strukturer och
darfor lagger pengar pa en sadan uppbyggnad och inte bara pa terrorist-
handlingar. Straffbestimmelsen som dé& foreslogs i finansieringslagen
ansdgs mot den bakgrunden nodvéndig for att Sverige pa ett effektivt sitt
skulle kunna bekdmpa terrorism, se propositionen Ett sdrskilt straffansvar
for resor 1 terrorismsyfte (prop. 2015/16:78 s. 46).

Forutom att risken for terroristhandlingar fir antas oka nédr personer
sluter sig samman for att begd brott och det darfor finns skal att vidta
atgarder for att motverka detta, sa kan en utvidgning av det straffbara
omradet bidra till att regleringen béttre uppfyller sitt syfte, bl.a. eftersom
nagra av de bevissvarigheter som ir intimt forknippade med den nuvar-
ande regleringens utformning ddrmed kan undvikas. I den nyss ndmnda
propositionen hiinvisades till att Aklagarmyndigheten har pekat pa att det
ar svart att fullgora beviskraven for finansieringsbrott och forberedelse till
terroristbrott. Att de organisationer som tar emot finansieringen dgnar sig
at bade terrorism och exempelvis socialt och humanitért arbete innebér
vidare att beviskravet ndr det giller syfte eller vetskap om att egendomen
ar avsedd att anviandas fOr terroristbrott ar sirskilt svart att uppfylla.
Regeringen anség, bl.a. med beaktande av dessa synpunkter, att det fanns
skil att infora ett sdrskilt straffansvar for finansiering av terrorister och
terroristorganisationer oavsett syftet med finansieringen (prop. 2015/16:78
s. 46). Det innebér alltsa att den som finansierar en terrorist eller en terror-
istorganisation inte behdver ha nagot uppsat till att pengarna ska anvéndas
for att bega terroristbrottslighet. Daremot maste finansiéren ha kinnedom
om de faktiska omstédndigheterna avseende personens eller sammanslut-
ningens forehavanden.

Aven nir det giller andra brott med anknytning till terrorism, t.ex.
offentlig uppmaning, rekrytering och resa, torde det manga ganger vara
svart att bevisa det dverskjutande subjektiva rekvisitet, alltsd att hand-
landet skett 1 syfte att terroristbrott eller annan sérskilt allvarlig brottslighet
ska begas. Bevissvarigheterna 1 dagens terrorismreglering lyfts fram av
Sdkerhetspolisen. Enligt regeringen ar allt handlande som bidrar till att
uppritthdlla och stérka en terroristorganisation straffvért. Det talar for att
kriminalisera deltagande i en terroristorganisations verksamhet. En positiv
effekt av en sddan kriminalisering dr att man underlittar de brottsbekamp-
ande myndigheternas utredningsverksamhet.

Behovet av att kunna ingripa, inte bara i ett tidigare skede utan ocksa
mot deltagandet som sédant, har accentuerats i takt med att det har bildats
storre och mer utvecklade terroristorganisationer. Dessa kan ha manga
anhdngare, en vil utvecklad organisation, avsevérda ekonomiska resurser
och diarmed en stor forméga att begéd terroristbrott och annan sarskilt
allvarlig brottslighet. I princip alla former av stdd till en sddan organisa-
tion, oavsett om det handlar om materiellt bistdind — alltsd finansiering —
eller bistdnd 1 form av deltagande i verksamheten, bidrar till att upprétt-
halla och stirka terroristorganisationen och ddrmed dess formaga att begé
sarskilt allvarlig brottslighet. Detta géller dven terroristorganisationer med
endast ett begriansat antal medlemmar eller deltagare.

Det dr ocksé angeldget att forsvara framvéxten av valdsbejakande extre-
mistiska miljoer. Det kan dérfor ha ett viktigt signalvérde att markera att



vissa former av deltagande i en terroristorganisation ar forbjudet. Enligt
promemorian talar erfarenheter fran Norge for att man dér, genom att lag-
fora ett antal personer som har deltagit i terroristorganisationer, har pressat
tillbaka den extremistiska islamistiska miljon. Det dr emellertid, mot bak-
grund av bl.a. de synpunkter som Justitiekanslern och Sveriges advokat-
samfund lamnar, viktigt att betona att ocksa andra valdsbejakande extre-
mistiska organisationer kommer att traffas av lagstiftningen, under forut-
sdttning att organisationen i fraga uppfyller kriterierna 1 definitionen av en
terroristorganisation (se avsnitt 4.2.1 dir avgriansningen av det straffbara
omradet diskuteras ndrmare).

Slutligen dr det inte ovidkommande att det finns straffbestimmelser
angaende deltagande i eller frimjande av en terroristorganisation i véra
nordiska grannlidnder, liksom 1 flera andra ldnder 1 Europa. Som bade
Aklagarmyndigheten och Ekobrottsmyndigheten ir inne pa, finns det en
risk for att Sverige uppfattas ha en otillracklig lagstiftning for motverkande
av terrorister och terroristorganisationer om inte ett deltagandebrott infors.
Enligt regeringen &r det ett tungt vigande skil for att infora ett deltagande-
brott att en samsyn 1 dessa frdgor underlattar det internationella samarbetet
och motverkar uppkomsten av zoner dér terroristorganisationer uppfattar
sig ha sérskilt gynnsamma forutsdttningar att bygga upp sin verksamhet.

De skil som hér har lyfts fram talar enligt regeringen for att allt hand-
lande som understdder, stirker eller frimjar en terroristorganisations for-
maga bor vara straffbart. Flera remissinstanser, sdsom Svea hovrdtt och
Umed universitet, instimmer 1 denna bedomning. Att aktivt delta 1 en
terroristorganisation innebar som regel att organisationen framjas, starks
eller understods pé nagot sitt. Det bor déarfor inforas ett sérskilt straff-
ansvar for deltagande 1 en terroristorganisations verksamhet.

Den straffrittsliga regleringen pa terrorismomradet dr forhdllandevis
svaroverskéddlig, nagot som bl.a. Malmé tingsrdtt for fram. Det kan & ena
sidan goras géllande att ett nytt brott ytterligare forstarker det intrycket.
Bland annat Stockholms tingsrdtt och Lunds universitet ifragasétter om det
finns sdrskilt manga gidrningar som inte redan 1 dag ér straffbelagda som
kommer att trdffas av en ny reglering, och patalar att forutsebarheten 1
stéllet riskerar att bli lidande. Universitetet pekar dessutom pa att en 6kad
repression utan pavisbar effekt hotar straffsystemets legitimitet. A andra
sidan gor regeringen bedomningen att inforandet av ett sirskilt straff-
ansvar for deltagande i en terroristorganisations verksamhet bor kunna
bidra till en tydligare reglering som inte 1 sd stor utstrdckning behdver
forlita sig péd osjélvstandiga brottsformer for att ticka in straffvirda hand-
lingar. Som framgar ovan gor regeringen dessutom bedomningen att det
finns ett inte obetydligt utrymme och behov av kriminalisering av terror-
ismrelaterade gérningar som inte faller inom det i dag straffbara omréadet.
Det finns ocksa anledning att pAminna om att terrorismen har blivit ett
alltmer omfattande och svaratkomligt problem. Enligt regeringen kravs att
flera atgérder vidtas, bl.a. lagstiftningsatgérder. Hur en mer sammanhéllen
reglering pa omréadet bor se ut 6vervigs av Terroristbrottsutredningen.

19



20

4.1.2 Ett deltagandebrott kan vara forenligt med
foreningsfriheten

Regeringens bedomning: En straffbestimmelse om deltagande i en
terroristorganisations verksamhet kan inforas utan att regeringsformens
rattighetsreglering begrinsas. En sddan straffbestimmelse dr vidare
forenlig med foreningsfriheten enligt Europakonventionen.

Promemorians bedomning 6verensstimmer med regeringens.

Remissinstanserna: En klar majoritet av remissinstanserna, bl.a. Hov-
rdtten over Skane och Blekinge, Géteborgs tingsrdtt, Malmé tingsriitt,
Forvaltningsrdtten i Stockholm, Domstolsverket, Umed universitet (Sam-
hdllsvetenskapliga fakulteten) och Férsvarshogskolan, delar eller har inga
invdndningar mot promemorians bedomning. Savil Riksdagens ombuds-
mdn (JO) som Svea hovrdtt patalar att bedomningen nédr det giller
forenligheten med regeringsformens foreningsfrihet inte ér helt sjdlvklar,
bl.a. eftersom dven deltagande i verksamhet som inte i sig &r otilldten, t.ex.
humanitér verksamhet, 1 vissa fall kriminaliseras. Med den utgangspunkt-
en att det som kriminaliseras inte 4r medlemskap som sadant, utan deltag-
ande som syftar till att upprétthalla och stérka terroristorganisationer, kan
dock hovritten inte se nigot hinder mot den foreslagna regleringen. Aven
JO, liksom Aklagarmyndigheten och Ekobrottsmyndigheten, stiller sig
bakom beddmningen, eftersom syftet inte ar att begransa mdjligheterna att
bedriva lovlig verksamhet 1 féreningsform utan att motverka terrorist-
brottslighet. Stockholms universitet (Juridiska fakulteten) framhaller att de
argument som i promemorian fors fram for stéllningstagandet att krimi-
naliseringen inte kan anses bryta mot regeringsformen ar dvertygande.

Uppsala universitet (Juridiska fakulteten) papekar att synséttet att krimi-
naliseringen inte utgdr en inskrdnkning av grundlagsskyddet, eftersom
rattighetsskyddet 1 regeringsformen inte omfattar olovlig verksamhet, har
visst stod 1 forarbetena till regeringsformen. Enligt universitetet 6ppnar
emellertid denna metod for grundlagstolkning med fokus pa negativt
definierade rattigheter, dvs. att som i detta fall konstatera att det inte finns
nagon foreningsfrihet, ett alldeles for stort utrymme for lagstiftaren som
inte dr 1 enlighet med senare konstitutionell praxis och ledande doktrin.
Aven Lunds universitet (Juridiska fakulteten) anfor att promemorians ana-
lys av forslagets forenlighet med foreningsfriheten ér otillracklig. Civil
Rights Defenders anser att de forslag som ldmnas innebar begransningar
av grundlaggande fri- och rattigheter, dédribland yttrandefriheten, for-
eningsfriheten, informationsfriheten och ratten till privatliv. Det saknas en
tydlig gransdragning for vilka handlingar som ska omfattas av deltagande-
brottet, bl.a. omfattas deltagande 1 verksamhet som 1 sig inte dr otillaten,
déribland humanitér verksamhet. Sveriges advokatsamfund framfor en lik-
nande synpunkt. Svenska Journalistforbundet anser inte att promemorians
argumentation avseende foreningsfriheten dr Overtygande. Tva oséker-
hetsmoment &r dels att det saknas en vedertagen definition av terrorism,
dels att det dr oklart vad som avses med att delta 1 en terroristorganisation.
Enligt forbundet innebédr detta i praktiken att organisationer forbjuds,
vilket dr ett paradigmskifte nér det géller synen pa foreningsfriheten i
Sverige, och det dr inte forenligt med grundlagen. Diskrimineringsom-
budsmannen @r av uppfattningen att det inte kan uteslutas att forslagen pa



utokad straffréttslig reglering riskerar att drabba vissa etniska eller
religidsa grupper.

Skilen for regeringens bedomning
Grundldiggande fri- och rdttigheter

Regeringen konstaterar i avsnitt 4.1.1 att det finns ett behov av att infora
ett sarskilt straffansvar for deltagande 1 en terroristorganisations verksam-
het. For att en sddan straffbestimmelse ska kunna inforas kriavs emellertid
att det bedoms forenligt med de grundldggande fri- och réttigheterna 1 sa-
vil regeringsformen som den europeiska konventionen angdende skydd
for de ménskliga réttigheterna och de grundldggande friheterna (Europa-
konventionen).

Négra remissinstanser framhaller att en kriminalisering méste ske med
respekt for grundldggande fri- och réttigheter enligt savil svensk grundlag
som internationella ataganden. Regeringen redovisar under forslagen de
intresseavvagningar som ligger bakom respektive kriminalisering, men
vill redan hér pdpeka att de forslag som ldmnas ar tydligt avgransade till
savél omfattning som tillimpningsomrade. Kriminaliseringen syftar i for-
langningen till att motverka terrorism och att forhindra terroristbrotts-
lighet. Det ar alltsd fraga om synnerligen hogt virderade skyddsintressen.
Enligt regeringen finns det inte ndgon konflikt mellan de forslag som
lamnas och de grundlidggande fri- och réttigheterna.

Med anledning av Diskrimineringsombudsmannens farhaga bor det pa-
pekas att forslagen som regeringen ldmnar inte &r sadana att de pekar ut
nagra sarskilda etniska eller religidsa grupper. Definitionen av en terrorist-
organisation utgar fran att det ror sig om en sammanslutning av personer
som begar sirskilt allvarlig brottslighet eller gor sig skyldig till forsok,
forberedelse, stimpling eller medverkan till sddan brottslighet (se ndrmare
avsnitt 4.2.1). Nagon diskriminerande lagstiftning ir det sdledes inte fraga
om.

Foreningsfriheten dr emellertid av sdrskilt intresse och behdver be-
handlas mer utforligt.

Foreningsfriheten

Foreningsfriheten dr grundlagsskyddad. Var och en dr gentemot det all-
manna tillforsdkrad frihet att sluta sig samman med andra for allminna
eller enskilda syften (2 kap. 1 § forsta stycket 5 regeringsformen). Denna
foreningsfrihet innefattar inte bara en frihet att bilda sammanslutningar,
utan ocksa en frihet att verka gemensamt inom ramen for en sammanslut-
ning, se Proposition om &ndring i1 regeringsformen (prop. 1975/76:209
s. 144).

Foreningsfriheten fir enligt 2 kap. 20 § forsta stycket 1 regeringsformen
begransas genom lag. Vid sidan av de allméinna forutséttningar som géller
for begriansningar av de grundldggande fri- och rittigheterna, géller enligt
2 kap. 24 § andra stycket regeringsformen att foreningsfriheten fir be-
griansas endast nér det giller sammanslutningar vilkas verksamhet ar av
militdr eller liknande natur eller innebér forfoljelse av en folkgrupp pé
grund av etniskt ursprung, hudfirg eller annat liknande forhallande.
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Genom dessa bestimmelser finns stod for bl.a. den straffrittsliga regler-
ingen om olovlig kdrverksamhet i 18 kap. 4 § brottsbalken.

For att man ska behova ta stillning till om det dr fradga om en tillaten
begriansning av foreningsfriheten, maste man emellertid forst konstatera
att den reglering som foreslas 6ver huvud taget inskranker den grundlags-
skyddade foreningsfriheten. I forarbetena till regeringsformen framhalls
att avsikten med foreningsfriheten &r att ge medborgarna vidstriackta moj-
ligheter att sluta sig samman for att gemensamt verka 1 olika syften, och
att det knappast dr mdjligt att gora skillnad mellan olika legitima syften
beroende pa vilken grad av betydelse dessa kan ha for den fria asiktsbild-
ningen i samhéllet. Bestimmelsen kan dédremot inte tolkas sa att en verk-
samhet som dr brottslig om den bedrivs av en enskild person skulle vara
friad frdn ingrepp om den 1 stéllet bedrivs 1 foreningsform. Vad som ér
forbjudet dr att stdlla upp hinder mot att viss 1 och for sig lovlig verksamhet
alls bedrivs genom en sammanslutning (prop. 1975/76:209 s. 112—113).

I det lagstiftningsarende dér fri- och réttighetsregleringen avseende bl.a.
de s.k. positiva opinionsfriheterna genomfordes, gjordes vissa uttalanden
om vad som kan anses vara en inskridnkning i en grundlagsskyddad
réttighet. Det framholls bl.a. att det 1dg 1 sakens natur att grundlagsskyddet
for en viss réttighet inte stracker sig ldngre dn vad som foljer av det syfte
som frdn demokratisk utgangspunkt béar upp rittigheten 1 frdga (prop.
1975/76:209 s. 139). Vidare anfordes i propositionen att inte alla fore-
skrifter som 1 ett visst fall kan upplevas som en inskrdnkning i den en-
skildes mojligheter att utnyttja en viss réattighet sd som denna har beskrivits
i grundlagen, ska anses innebéra en réttighetsbegrénsning. En foreskrift
anses innebdra en sddan begrinsning endast om det av foreskriften uttryck-
ligen eller underforstatt framgér att en rittighetsbegrinsning ar asyftad
eller ingdr som ett naturligt led 1 regleringen. Regeringen framholl dven att
foreskrifter om forhédllandet mellan den enskilde och det allmdnna som
géller for samhéllsmedlemmarnas handlande eller underlitenhet i allmén-
het utan att ha sirskild anknytning till det av regeringsformen skyddade
rattighetsomradet ska, dven om de 1 viss utstrickning kan sdgas berora
mojligheterna att faktiskt utdva en grundlagsfast rittighet, normalt inte
anses innebira ndgon begrinsning av denna 1 regeringsformens mening. I
detta sammanhang pdminde regeringen om att regeringsformens regler om
foreningsfrihet inte innebdr att vissa i allminhet brottsliga handlingar ska
beddmas annorlunda om de begas inom ramen for foreningsverksamhet
(prop. 1975/76:209 s. 153—154).

Ritten till foreningsfrihet skyddas ocksa i Europakonventionen. Enligt
artikel 11.1 har var och en ritt till frihet att delta i fredliga sammankomster
samt till foreningsfrihet, inbegripet ratten att bilda och ansluta sig till
fackforeningar for att skydda sina intressen. Enligt artikel 11.2 far utévan-
det av dessa rittigheter inte underkastas andra inskrdankningar &n sadana
som &r foreskrivna i lag och som i ett demokratiskt samhille dr nddvindiga
med hinsyn till statens sdkerhet eller den allminna sdkerheten, till fore-
byggandet av oordning eller brott, till skydd for hélsa eller moral eller till
skydd for andra personers fri- och rittigheter.

Foreningsfriheten 1 artikel 11 géller alltsé olika slags foreningar. Fack-
foreningar namns sérskilt 1 artikeltexten men &r bara ett exempel. En viktig
grupp sammanslutningar dr ocksa politiska partier. Det maste alltsd rdda
frihet att bilda sddana partier och att ansluta sig till dem, savida partierna



inte foresprakar terrorism, véld eller antidemokratiska ideologier. Inom
ramen for provningen av Europakonventionens réttighetsskydd har fragor
om krinkningar av foreningsfriheten uppkommit, bl.a. i fall d& myndig-
heter végrat att acceptera foreningar som verkat for syften som ansetts
strida mot nationella intressen. Europadomstolen har emellertid gett ut-
tryck for och héllit fast vid att foreningar ska tillatas att verka sé ldnge de
inte foresprikar valdsmetoder eller annan illegal verksamhet (Danelius,
Mainskliga rittigheter i europeisk praxis — En kommentar till Europakon-
ventionen om de ménskliga réittigheterna, 5 uppl. 2015 s. 522-525).

Saledes har Europadomstolen i Eusko Abertzale Ekintza — Accion
Nacionalista Vasca (EAE-ANV) mot Spanien inte haft ndgon invéindning
mot att ett baskiskt parti uppldsts, eftersom partiet hade samarbetat med
den terroriststimplade organisationen ETA (Europadomstolens avgdrande
den 7 december 2010, mal nr 51762/07 och 51882/07). I HADEP och
Demir mot Turkiet framhdll Europadomstolen daremot, som skél for att
upplosningen av HADEP stred mot artikel 11, att uttalanden till forman
for kurdernas sjdlvstindighet inte kunde anses strida mot demokratiska
principer eller som stéd for terrorism, sdvida det inte forordats att sjalv-
stindighet skulle uppnéas med valdsamma medel (Europadomstolens av-
gorande den 14 december 2010, mal nr 28003/03). I Zhechev mot Bulgar-
ien hade registrering vigrats av en forening som skulle verka for att &ndra
den bulgariska konstitutionen sa att monarki dterinfordes i Bulgarien och
gransen Oppnades mot Makedonien. Europadomstolen konstaterade att
artikel 11 ger en forening rétt att verka for andringar av forfattningen eller
andra lagar sé linge detta inte ska ske med valdsmetoder och att vigran att
registrera den aktuella foreningen darfor stred mot artikel 11 (Europa-
domstolens avgorande den 21 juni 2007, mél nr 57045/00).

Ett deltagandebrott kan inforas utan att det strider mot foreningsfriheten

Av redogorelsen for den grundlagsskyddade foreningsfriheten foljer att
inforandet av ett sérskilt straffansvar for den som deltar i en terroristorga-
nisations verksamhet forutsdtter att en sddan bestimmelse inte begrénsar
friheten for enskilda att sluta sig samman med andra for allménna eller
enskilda syften som ar lovliga och att tillsammans verka for dessa syften
inom ramen for sammanslutningen. Fragan man maste stilla sig &r alltsé
om det dver huvud taget dr mojligt att forbjuda deltagande i en terrorist-
organisation, utan att samtidigt begriansa foreningsfriheten.

I samband med utvidgningen av finansieringsbrottet till att omfatta
finansiering av en person eller en sammanslutning av personer som begar
sarskilt allvarlig brottslighet eller gor sig skyldig till forsok, forberedelse,
stampling eller medverkan till sddan brottslighet, konstaterade regeringen
att den verksamhet som bedrivs av en sédan sammanslutning inte ar lovlig.
Regeringen gjorde beddmningen att regleringen varken direkt eller in-
direkt utgdér nagon begriansning av enskildas frihet att sluta sig samman
och verka for ett gemensamt dndamal, eftersom det av regleringen inte
foljer ndgot hinder for en ideell forening att verka for lovliga syften. Detta
stillningstagande motiverades med att straffbestimmelsen om finansi-
ering av en person eller en sammanslutning av personer varken uttryck-
ligen eller underforstatt syftar till att begransa mojligheterna for enskilda
att bedriva lovlig verksamhet i foreningsform. Vad som avses ar i stillet
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att motverka terroristbrottslighet, oavsett hur de personer som dgnar sig at
sadan verksamhet viljer att organisera sig eller pa annat sétt agerar for att
uppna sina syften. Andaméilet med en reglering 4r dock inte nédvindigtvis
avgorande for om denna kan anses inskridnka en fri- och réttighet eller inte.
Det dr i och for sig tdnkbart att en straffréttslig reglering som tar sikte pé
att forhindra finansiering av en terroristorganisation kan forsvara organisa-
tionens mojligheter att samtidigt bedriva lovlig verksamhet, exempelvis i
form av skolor eller sjukhus. En sddan tdnkbar effekt av regleringen kan
dock inte sdgas vara en sddan begrinsning av foreningsfriheten som utgor
ett naturligt led i straffregleringen. En sddan begrénsning paverkar varken
finansidrens majlighet att sjélv sluta sig samman med andra for enskilda
eller allméinna syften eller organisationens och dess medlemmars stillning.
Inte heller kan det anses vara friga om en effekt som indirekt paverkar
rétten till fri asiktsbildning eller ndgot annat av de syften som regerings-
formens bestdimmelser om foreningsfrihet ska tillgodose (prop.
2015/16:78 s. 55-56).

Svea hovrdtt pekar pa att jaimforelsen med finansieringsbrottet inte dr
sjalvklar, eftersom det hdr handlar om att forbjuda deltagande i en terr-
oristorganisation. Regeringen delar beddmningen att ett forbud mot ett
deltagande i en terroristorganisations verksamhet dr ett mer ingripande
forbud dn ett forbud mot finansiering, och att jamforelsen med brottet 1
finansieringslagen maste goras med forsiktighet. Ett forbud mot delta-
gande 1 en terroristorganisation syftar emellertid, liksom finansierings-
brottet, i forlangningen till att motverka terrorism och sammanslutningar
som begar terroristbrottslighet och annan sarskilt allvarlig brottslighet. Det
ar saledes frdga om sammanslutningar som bedriver olovlig verksamhet.
Sa lange en sadan straffbestimmelse inte begransar mojligheterna for en-
skilda att bedriva lovlig verksamhet 1 foreningsform, innebédr den inte
nagon begrinsning av foreningsfriheten sdsom den skyddas av regerings-
formen. Denna bedomning delas av flertalet remissinstanser, bl.a. JO, Svea
hovritt och Aklagarmyndigheten.

Uppsala universitet vander sig emellertid mot beskrivningen att ett del-
tagandebrott inte skulle utgdéra en inskrdnkning av grundlagsskyddet pa
den grunden att rittighetsskyddet 1 regeringsformen inte omfattar olovlig
verksamhet. Enligt universitetet 6ppnar en sadan metod for grundlags-
tolkning ett alldeles for stort handlingsutrymme for lagstiftaren. Reger-
ingen delar bedomningen att lagstiftaren bor iaktta forsiktighet nar det
handlar om att konstatera att ett visst handlande faller utanfor det grund-
lagsskyddade omradet, eftersom grundlagsskyddet i annat fall tenderar att
bli illusoriskt. Av hdnsyn till vikten av storsta mdjliga asiktsfrihet i ett
pluralistiskt samhélle kan det ockséd havdas att tolkningen av vad som ut-
gOr en begrinsning av opinionsfriheterna inte bor ges en alltfor sndv inne-
bord (prop. 2015/16:78 s. 56). For bedomningen av om ett deltagandebrott
ar forenligt med grundlagen ér det emellertid nddvéndigt att ta stdllning
till om det handlande som kriminaliseras faktiskt omfattas av grundlags-
skyddet. Det &r vid en sddan provning inte rimligt att stricka ut grundlags-
skyddet pa ett sétt som inte har varit avsett och som inte heller pé annat
sétt kan anses ha stod 1 grundlagen. Uppsala universitet skriver bl.a. 1 sitt
remissvar att Europaradet tidigare har kritiserat vissa auktoritiara regimer
for att ha landat i slutsatsen att terrorister inte har ndgon foreningsfrihet.



Ett sddant sdtt att resonera dr emellertid frimmande for svensk réttstradi-
tion. Regeringen vill framhélla att ett deltagandebrott inte bor ta sikte pé
att forbjuda vissa personer eller grupper av personer fran att sluta sig
samman for att gemensamt verka for alla syften, oavsett vilka dessa syften
ar. Ett deltagandebrott bor i stillet ta sikte pa att forbjuda samtliga personer
frén att delta 1 verksamhet for vissa olovliga syften, 1 detta fall syftet att
begé terroristbrottslighet eller annan sérskilt allvarlig brottslighet.

Det ska sarskilt betonas att det inte far finnas ndgot som hindrar att den
som vill dgna sig at t.ex. social eller humanitir verksamhet som bedrivs av
opartiska humanitira organisationer som erkdnns av internationell rétt,
inklusive internationell humanitér rétt, gér detta i organiserad form &ven
om deras insatser, direkt eller indirekt, skulle kunna komma en terrorist-
organisation till godo. Detsamma géller 1 forhéllande till andra hjélp-
organisationer som ar helt fristdende i forhallande till en terroristorganisa-
tion. Det far inte heller finnas nagra begransningar for enskilda att sluta
sig samman for andra lovliga syften. Det straffvirda beteendet ar just att
verksamheten bedrivs inom ramen for en terroristorganisation och att den
starker, frimjar eller understdder organisationens forméaga. Man kan med
andra ord uttrycka det pé sa sitt att verksamhet som i sig kan vara lovlig,
inte nddvéndigtvis dr lovlig om den bedrivs inom ramen for en terrorist-
organisation pa ett sitt som bidrar till organisationens férméga att bega
terroristbrottslighet och annan sirskilt allvarlig brottslighet. En reglering
som utformas pa ett sddant sitt innebér enligt regeringens beddmning inte
ndgon begransning av den grundlagsskyddade foreningsfriheten.

Detta resonemang hénger samman med redogorelsen ovan om att grund-
lagsskyddet for en viss réttighet inte stracker sig langre dn vad som foljer
av det syfte som frdn demokratisk utgangspunkt bér upp rattigheten i fraga.
Den grundlagsskyddade foreningsfriheten, som syftar till att upprétthalla
den fria asiktsbildning som &r av grundldggande betydelse for ett demo-
kratiskt samhille, kan darfor inte tolkas s att den skyddar handlande som
ar dgnat att stirka, frimja eller understodja sammanslutningar som begér
sarskilt allvarlig brottslighet. Att kriminalisera sddant handlande kan antas
vara en effektiv dtgird for att motverka terrorism, och enligt regeringen
finns det inte ndgot annat tillrackligt vardefullt motstdende intresse som
begransas genom en sddan reglering.

Nér det géller foreningsfriheten i Europakonventionen framgér det av
Europadomstolens praxis att foreningar ska tillatas att verka endast sa
lange de inte foresprakar valdsmetoder eller annan illegal verksamhet.

Sammanfattningsvis anser regeringen dérfor att regeringsformens rattig-
hetsreglering inte utgor hinder mot att infora ett férbud mot vissa former
av deltagande 1 en terroristorganisations verksamhet. Ett sddant forbud
strider inte heller mot féreningsfriheten enligt Europakonventionen. Det dr
dock nodvéndigt att forbudets omfattning och tillimpningsomréade avgran-
sas vil. Till dessa avgransningar dterkommer regeringen i avsnitt 4.2.
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4.1.3 Ett deltagandebrotts forenlighet med den
internationella humanitira ritten

Regeringens bedomning: Den internationella humanitéra ratten hind-
rar inte att det infors en straffbestimmelse om deltagande 1 en terr-
oristorganisations verksamhet.

Promemorians bedomning 6verensstimmer med regeringens.

Remissinstanserna: En majoritet av remissinstanserna, bl.a. Riksdag-
ens ombudsmdn (JO), Svea hovridtt, Ekobrottsmyndigheten, Sdkerhets-
polisen och Umed universitet (Samhdllsvetenskapliga fakulteten), delar
eller har ingen invindning mot promemorians beddmning. Aklagarmyn-
digheten instimmer 1 bedomningen att den internationella humanitéra
ritten inte utgor nagot hinder mot att infora ett deltagandebrott, men pa-
talar att det 1 det fortsatta lagstiftningsarbetet kan finnas skél att ytterligare
klargora forhdllandet mellan krigsforbrytelser och terrorism och vilka
brottskonkurrenssituationer som kan uppstd och hur de ldmpligen kan
16sas.

Forsvarsmakten uppmirksammar att det kan vara otillatet enligt inter-
nationell humanitér ratt att straffa personer, som under en vapnad konflikt
tillhandahaller sjukvard och annat humanitért stod till en terroristorganisa-
tion, for deltagande i1 en terroristorganisations verksamhet. Lunds universi-
tet (Juridiska fakulteten) saknar en tillricklig konsekvensanalys av fo6ljd-
erna for humanitéra hjilpinsatser. Roda korset patalar att handlingar, som
under véipnade konflikter &r tillatna enligt den humanitéra ratten, krimi-
naliseras. Detta dr i sig inget ovanligt eller omdjligt, men lagforslagen
riskerar att underminera de incitament som far vdpnade grupper att folja
den internationella humanitéra rittens regler och att forbjuda handlingar
som utgor skyldigheter enligt den humanitira rétten, sdsom t.ex. sjukvard.

Skilen for regeringens bedomning
Internationell humanitdr rdtt

Den internationella humanitira ratten innehéller regler som ar tillampliga
under vipnade konflikter, ockupation och neutralitet. Syftet med den ar att
1 storsta mgjliga utstrackning begrénsa det lidande och de skador som en
vipnad konflikt fororsakar savél civila som stridande. Den humanitéra
ratten reglerar darfor bade vilka stridsmetoder och stridsmedel som de
stridande parterna far anvénda samt vilket skydd som personer som inte
deltar 1 fientligheterna har rétt till. Darutover innehéller den regler om
sarskilt skydd for representanter for t.ex. Roda Korset och FN, som ofta ér
viktiga aktdrer i arbetet med att lindra effekterna av en vipnad konflikt.

I syfte att forhindra allvarliga 6vertradelser av den humanitéra réatten har
det sedan lang tid tillbaka funnits ett regelverk som innebér att enskilda
kan adra sig ett straffrittsligt ansvar. I de fall det finns stod for det 1
traktater, 1 nationell lagstiftning eller annars foljer av internationell sed-
vaneratt kan enskilda lagforas for krigsforbrytelser. Alla 6vertradelser av
den humanitdra ratten utgdr emellertid inte krigsforbrytelser enligt interna-
tionell ratt. Som utgangspunkt omfattar straffansvaret endast de mest
allvarliga 6vertrdadelserna. Detta innebiar emellertid inte att andra overtrad-
elser av regelverket generellt sett dr straffria. For en ndrmare beskrivning



av internationell humanitér rétt se propositionen Straffansvar for folk-
mord, brott mot ménskligheten och krigsforbrytelser (prop. 2013/14:146
s. 31-34).

Forhallandet till terrorismlagstifiningen

Att viss vildsanvindning ér tilliten under vdpnade konflikter innebér att
girningar som under fredstid skulle utgora terroristbrott under vissa
omstdndigheter skulle kunna vara accepterade under en vipnad konflikt,
forutsatt att de inte riktar sig mot civila eller andra personer som &r skyd-
dade under den humanitira ritten. Sverige har som stat ett folkrattsligt
ansvar for att den internationella humanitéra ritten f6ljs. Det dr dessutom
viktigt att motverka att stridandes incitament att folja den humanitira
riatten minskar, eftersom detta skulle kunna leda till att civila 1 storre ut-
strackning utsitts for angrepp. Samtidigt méste emellertid beaktas att
terrorismen ir ett av de allvarligaste hoten mot demokratin och det fria
utovandet av ménskliga rittigheter (se nidrmare avsnitt 4.1.1). Enligt
regeringen far den internationella humanitira rétten 1 allt vasentligt anses
forbjuda gidrningar som kan utgora terroristbrott och som riktas mot civila
och andra skyddade personer.

Regeringen har tidigare konstaterat att saval terroristbrottslagen som
rekryteringslagen och finansieringslagen kan vara tillampliga pa gdrningar
som har dgt rum under en vépnad konflikt (prop. 2015/16:78 s. 19). Det
skulle alltsé 1 sddana fall vara mgjligt att doma for bade krigsforbrytelse,
enligt lagen (2014:406) om straff for folkmord, brott mot méinskligheten
och krigsforbrytelser (folkmordslagen), och t.ex. terroristbrott, nir detta
kan anses motiverat utifran sedvanliga regler om brottskonkurrens (prop.
2013/14:146 s. 224). Detta innebdr att den internationella humanitéra
riatten inte heller utgdr nigot hinder mot att infora en bestimmelse som
kriminaliserar deltagande i1 en terroristorganisation. En majoritet av
remissinstanserna har ingen invindning mot denna bedémning.

Aklagarmyndigheten, Férsvarsmakten, Lunds universitet och Roda
korset belyser den omstdndigheten att forhéllandet mellan den internat-
ionella humanitira ritten, sarskilt humanitir verksamhet, och ett delta-
gandebrott inte dr okomplicerat, och att det kan uppsta situationer da ett
deltagandebrott skulle kunna komma 1 konflikt med den internationella
humanitira ritten. Regeringen dterkommer 1 avsnitt 4.2.1 till den ndrmare
avgransningen av deltagandebrottet och vad denna avgriansning betyder
for humanitar verksamhet som bedrivs inom ramen for en vdpnad konflikt.
Det bor dock redan hér konstateras att det inte kan uteslutas att det i ett
enskilt fall kan uppkomma en fraga om huruvida ett visst handlande under
en véipnad konflikt utgdr en tilldten stridshandling eller en 6vertriddelse av
forbudet mot deltagande 1 en terroristorganisation. Frigan far da, pa
sedvanligt sétt, 16sas med ledning av tillampliga regelverk, varvid det finns
skil att pAminna om vikten av att upprétthélla respekten for den humani-
tdra ritten och mojligheten att doma i1 konkurrens for terroristbrottslighet
och brott enligt folkmordslagen.

Regeringen har gett Terroristbrottsutredningen i uppdrag att ndrmare
analysera och ta stdllning till om vissa grundlidggande forutsittningar for
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tillimpningen av de brott som i dag omfattas av den straffrittsliga lag-
stiftningen mot terrorism bor komma till tydligare uttryck i lagstiftningen,
t.ex. 1 forhallande till den internationella humanitéra rétten.

4.2 Straffbestimmelsen om deltagandebrottet

4.2.1 Det ska vara forbjudet att delta i en
terroristorganisations verksamhet

Regeringens forslag: Det ska inforas en ny straffbestimmelse som
omfattar den som deltar i verksamheten i en terroristorganisation pé ett
sdtt som dr dgnat att frimja, stdrka eller understddja terroristorganisa-
tionen.

Med terroristorganisation ska avses en sammanslutning av personer
som begar sarskilt allvarlig brottslighet eller gor sig skyldiga till for-
sok, forberedelse, stimpling eller medverkan till sddan brottslighet.

Forsok till deltagande i en terroristorganisations verksamhet ska
straffbeldggas.

I ringa fall ska det inte domas till ansvar.

Promemorians forslag 6verensstimmer 1 huvudsak med regeringens. I
promemorian foreslés inte att det ska framgé uttryckligen av lagtexten att
deltagandet 1 verksamheten ska vara dgnat att framja, stirka eller under-
stddja terroristorganisationen.

Remissinstanserna: En majoritet av remissinstanserna, bl.a. Riksdag-
ens ombudsmdn (JO), Hovrdtten over Skdane och Blekinge, Kammarrdtten
i Goteborg, Attunda tingsrdtt, Goteborgs tingsrdtt, Malmo tingsritt,
Domstolsverket och Ekobrottsmyndigheten, tillstyrker eller har inga in-
vindningar mot promemorians forslag. Aven Svea hovritt tillstyrker
forslaget och pekar pé vikten av att det dr deltagande som syftar till att
upprétthélla och stirka terroristorganisationer som kriminaliseras. Det ar
dérfor viktigt att straffbestimmelsen tillimpas med beaktande av de be-
gransningar som foljer av regeringsformens fri- och réttighetsreglering.
Enligt hovrétten bor den nimnda begransningen av tilldimpningsomradet
kunna beskrivas nirmare i forfattningskommentaren. Aklagarmyndigheten
tillstyrker forslaget och framhaller att definitionen av en terroristorganisa-
tion mojligen kan fortydligas ytterligare och lagtexten gdras mer latt-
overskadlig med en hdnvisning till definitionen av ”sérskilt allvarlig
brottslighet” i rekryteringslagen. Aven Stockholms universitet (Juridiska
fakulteten), som ocksa tillstyrker forslaget, papekar med hénsyn till legali-
tetsprincipen behovet av en hianvisning till definitionen av ”sdrskilt allvar-
lig brottslighet”. Enligt universitet bor en hanvisning goras till definitionen
av sarskilt allvarlig brottslighet 1 finansieringslagen. Sdkerhetspolisen gor
beddmningen att det kommer att bli lattare att lagfora terroristbrottslighet,
eftersom 1 princip alla former av deltagande i1 en terroristorganisation
kriminaliseras. Myndigheten konstaterar dock att det 4r mycket svart att
inhdmta réttssdker bevisning i ett land utan en fungerande rittsapparat.
Umed universitet (Samhdllsvetenskapliga fakulteten) framhéller att for-
slaget innehaller en tydlig definition av en terroristorganisation och ut-
forliga fortydliganden av rekvisitet deltagande. Kravet pd en rimligt tydlig



avgrinsning av det straffbara omradet dr dirmed uppfyllt. Myndigheten for
press, radio och tv konstaterar att forslaget beror tryck- och yttrande-
friheten pa sé sitt att deltagandeaktiviteter 1 en terroristorganisation kan
bestd 1 publicitet och informationshantering. Det straffbara deltagandet
begrinsas emellertid till ett mer kvalificerat deltagande som ingér som en
naturlig och integrerad del i terroristorganisationens verksamhet. Med
beaktande av detta och med hénsyn till &ndamalet och de intressen som
lagstiftningen &r avsedd att skydda, anser myndigheten att den begransning
som kriminaliseringen medfor fir anses godtagbar.

Enligt Justitiekanslern kan den foreslagna straftbestimmelsen leda till
bevissvarigheter som paverkar lagstiftningens effektivitet, men som ocksa
riskerar att skapa réttsosdkerhet. Det framstar t.ex. som oklart om en
kvinna kan anses delta i1 en terroristorganisations verksamhet enbart
genom att ta hand om sina barn. Sammantaget ger den foreslagna be-
stimmelsen ett minst sagt mycket stort utrymme for tolkning. Justitie-
kanslern pekar vidare pa att det dr oklart hur undantaget for ringa brott
forhaller sig till kriminaliseringen av forsok till deltagandebrottet; det &r
t.ex. oklart varfor det i promemorian anses mindre straffvirt att delta 1
gemensamma maltider pa plats hos en terroristorganisation é@n att bege sig
till en terroristorganisation for att ansluta sig men vél pé plats fa besked
om att man inte dr vdlkommen 1 organisationen. Uppsala universitet
(Juridiska fakulteten) pétalar att det kommer att finnas situationer dir det
kommer att vara utomordentligt svirbedomt om den verksamhet som en
viss person deltagit i ska anses vara att delta 1 en terroristorganisation.
Sjélva definitionen av en terroristorganisation kommer ocksé att orsaka
bekymmer, sirskilt ndr det handlar om mindre och inte sirskilt kédnda
grupperingar. Universitetet foresprakar darfor att det ska krivas en kopp-
ling mellan deltagandegérningarna och sddan verksamhet som verkligen
kan karaktériseras som terrorismverksamhet, 1 vart fall bor detta goras
genom vilavvigda forarbetsuttalanden. Aven Lunds universitet (Juridiska
fakulteten) anfor att flera av de begrepp som forekommer i promemorians
lagforslag dr anmérkningsvirt vaga. Enligt universitetet dr det sd oklart
vad som avses med begreppen “deltagande”, ’verksamhet” och “’terrorist-
organisation” att det maste betraktas som stridande mot den straffrittsliga
legalitetsprincipen. Sveriges advokatsamfund pekar pd den omstindig-
heten att “sdrskilt allvarlig brottslighet” definieras pa olika sitt i finansi-
eringslagen respektive rekryteringslagen, och att detta skapar en inte
obetydlig begreppsforvirring och tillampningsproblematik. Advokatsam-
fundet konstaterar vidare att definitionerna av sévél terroristorganisation
som deltagande ar otydliga och att de riskerar att skapa tillimpnings-
problem. Inte minst géller detta nédr det handlar om det undantag som gors
for fristdende och opartiska organisationer som t.ex. Roda korset och
Lakare utan granser. Enligt Advokatsamfundet ar detta undantag svar-
tillimpat och i uppenbar strid med lagtexten. Det bor vidare fortydligas
hur definitionen av en terroristorganisation forhaller sig till de olika
sanktionslistor som forekommer. Civil Rights Defenders tillstyrker att det
infors en definition av en terroristorganisation. Organisationen avstyrker
dock en kriminalisering av deltagande i en sddan organisation, eftersom
flera av de handlingar som foreslas bli kriminaliserade befinner sig i den
yttersta periferin 1 forhdllande till terrorismverksamhet och en kriminali-
sering darfor riskerar att bli oproportionerlig och sté i strid med Sveriges
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internationella 6verenskommelser. Svenska Journalistforbundet anfor att
forslagen ar ett forsok att laka bevissvérigheter, men att det sker genom att
kriminalisera handlingar som 1 sig inte kan anses kriminella. Ett sérskilt
problem som Journalistforbundet lyfter 4r frigan om hur journalister som
verkar i dessa miljoer ska kunna utfora journalistiskt arbete utan att riskera
att omfattas av det straftbara omradet. Bonnier Broadcasting AB vacker
liknande fragestéllningar.

Skilen for regeringens forslag
Vad avses med en terroristorganisation?

Det finns ett behov av att infora ett sarskilt straffansvar for deltagande i en
terroristorganisation. For att kunna avgora var grénsen for det straffbara
omrddet bor g, dr det nodvandigt att klargéra vad som avses med en
terroristorganisation.

I terrorismdirektivet definieras en terroristgrupp som en strukturerad
grupp, inrdttad under en viss tid, bestdende av mer &n tvd personer, som
handlar 1 samforstdnd for att begd terroristbrott. Med termen strukturerad
grupp avses en grupp som inte har tillkommit slumpartat for att omedelbart
bega ett brott och som inte nodvandigtvis har formellt faststéllda roller for
medlemmarna, kontinuitet i sammansattningen eller en noggrant utarbetad
struktur (artikel 2.3).

Regeringen har emellertid tidigare gjort bedomningen att det saknas skél
att infora en legaldefinition av begreppen terrorist och terroristorganisa-
tion och har inte heller ansett att begreppen skulle anvindas i lagtext (prop.
2015/16:78 s. 50). Med hénsyn till att det nu &r fraga om att kriminalisera
vissa former av deltagande i en terroristorganisations verksamhet talar
savil rattssidkerheten som forutsebarheten for att en tydlig definition av
vad som avses bor inforas 1 lag. Flertalet remissinstanser instimmer 1 den
beddmningen. Det slags organisationer som det ska vara forbjudet att delta
1 kommer att behdva omnidmnas i flera paragrafer i lagen. Savél tydlighets-
skdl som behovet av att inte 1 onddan belasta lagtexten med otympliga
omskrivningar talar darfor for att en definition av vad som avses med en
terroristorganisation bor inforas 1 lag.

Utgangspunkten ndr man ska definiera en terroristorganisation &r dels
vilken typ av organisation eller gruppering som avses, dels vilken slags
kriminell verksamhet som avses.

Nar straffansvaret for finansiering av en terrorist eller en terroristorga-
nisation infordes i 3 § forsta stycket 2 finansieringslagen, gjorde reger-
ingen beddmningen att med begreppet terrorist avses i det aktuella sam-
manhanget en person som begér terroristbrott eller annan sirskilt allvarlig
brottslighet eller gor sig skyldig till forsok, forberedelse, staimpling eller
medverkan till sddan brottslighet och att med begreppet terroristorga-
nisation avses en grupp av personer som foretar sidana handlingar. Genom
att knyta definitionen av terrorist och terroristorganisation till utférandet
av straffbara girningar i1 forhallande till sérskilt allvarlig brottslighet
bedomde regeringen att det tillrickligt tydligt framgér vilka personer och
organisationer som avses. Ett pa sa sitt utformat straffansvar ansags darfor
inte sta i1 konflikt med legalitetsprincipen (prop. 2015/16:78 s. 49).



For att avgransa vilka personer som omfattas i den grupp av personer
som omnamns i de nyss nidmnda forarbetena, anvéinds alltsa i finansi-
eringslagen begreppet “en sammanslutning av personer”. I samband med
att det infordes ett straffansvar for underlatenhet att forhindra brott for
ledande personer inom en sammanslutning uttalade regeringen att be-
greppet sammanslutning enligt géngse sprakbruk far anses omfatta séval
olika former av juridiska personer som mer eller mindre varaktiga grupper-
ingar och nitverk (prop. 2015/16:113 s. 54). En terroristorganisation kan
vara komponerad pd en méngd olika sétt och det dr nodvindigt for att
regleringen ska bli effektiv att det straffbara omradet avgrénsas sa att man
kommer at alla straffvérda terroristgrupperingar. Sammanslutning i bety-
delsen mer eller mindre varaktiga grupperingar och nitverk — dvs. i den
betydelse som begreppet redan forekommer 1 motsvarande lagstiftning —
ar enligt regeringen den beskrivning som bést passar in pa den typ av
terroristgruppering som man vill komma at. En sadan definition utesluter
inte heller att sammanslutningen verkar i form av en juridisk person.

Nér det giller den kriminella verksamhet som sammanslutningen ska
dgna sig at for att det ska vara frdga om en terroristorganisation, anges 1
finansieringslagen att det ska vara frdga om sarskilt allvarlig brottslighet
eller forsok, forberedelse, stimpling eller medverkan till sédan brottslighet
(3 § forsta stycket 2 finansieringslagen). Sérskilt allvarlig brottslighet féar
numera anses vara en vedertagen definition och det dr just sédana hand-
lingar som en kriminalisering av deltagande i en terroristorganisation
syftar till att komma 4t. Definitionen anvidnds dessutom redan 1 rekry-
teringslagen (se nidrmare avsnitt 4.1.1), med i huvudsak samma innebord
som 1 finansieringslagen. Den kriminella verksamheten bor dérfor defini-
eras pd samma sitt som den beskrivs i dessa lagar. Att anvinda samma
begrepp och definitioner 1 den straffrittsliga lagstiftningen pa terrorism-
omrddet bor dessutom kunna bidra till en mer Overskddlig reglering.
Aklagarmyndigheten och Stockholms universitet forordar att definitionen
av en terroristorganisation kompletteras med en hédnvisning till definitio-
nen av sdrskilt allvarlig brottslighet 1 antingen finansieringslagen eller
rekryteringslagen. Enligt regeringen &r det emellertid inte nddvindigt med
en sadan hinvisning. I 2 § rekryteringslagen anges att ”Med séarskilt all-
varlig brottslighet avses 1 denna lag...”. Vad som avses med sérskilt all-
varlig brottslighet framgar alltsd redan med tillracklig tydlighet i rekry-
teringslagen, den lag i vilken den nya straffbestimmelsen foreslas placeras
(se avsnitt 4.2.3).

Nigra remissinstanser, sasom Uppsala och Lunds universitet samt
Advokatsamfundet, papekar att den foreslagna definitionen kan leda till
inte obetydliga tillimpnings- och avgrinsningsproblem. Flera andra
remissinstanser, sdsom Umed universitet, ir emellertid positiva till den
foreslagna definitionen. Aven om det i vissa fall dr uppenbart att det
handlar om en terroristorganisation (sdsom i frdga om t.ex. Daesh och
Boko Haram), ér det enligt regeringen ofrankomligt att man i andra fall
kan stdllas infor svara gransdragningar nér det handlar om att bedéma om
en viss sammanslutning &r en terroristorganisation eller inte. Det kan vara
fallet 1 friga om sammanslutningar inom vilka det bedrivs sdvil terrorist-
brottslighet som t.ex. politisk verksamhet. Ar det friga om klart avskilj-
bara verksamheter kan det vara naturligt att betrakta enbart den del av
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verksamheten inom vilken terroristbrottslighet begas som en terrorist-
organisation. Den politiska grenen i sddan verksamhet kan d& vara att
betrakta som en separat sammanslutning. Ett sidant betraktelsesétt an-
vinds redan 1 dag i bl.a. vissa s.k. sanktionslistor (se vidare nedan) dér det
forekommer att enbart en militidr gren av en sammanslutning &r upptagen
pa listan. Om verksamheterna &r integrerade i varandra dr det emellertid
svérare att betrakta dem som separata verksamheter. Organisationen kan
dé i stéllet 1 sin helhet vara att betrakta som en terroristorganisation.

Svérigheterna att 1 vissa fall beddma om en organisation ar en terrorist-
organisation hindrar emellertid inte att det infors en definition av en
terroristorganisation. Tvartom syftar en definition till att s& tydligt som
mojligt dra upp grianserna for det straftbara omrédet och enligt regeringen
klargoér den foreslagna definitionen pa ett dndamélsenligt sétt vilka
sammanslutningar det ska vara straffbart att delta i. Den foreslagna defini-
tionen ar alltsé vl dgnad att bidra till en 6kad réttssdkerhet och forutse-
barhet.

Med anledning av kritiken fran ndgra remissinstanser om att prome-
morian enbart fokuserar pd extremistiska islamistiska organisationer (se
nidrmare avsnitt 4.1.1), finns det skél att betona att den foreslagna defini-
tionen av en terroristorganisation inte pa nagot sitt begrinsar tillaimp-
ningsomradet till organisationer med sdrskilda ideologiska eller religidsa
inriktningar. Definitionen triffar alla sammanslutningar som édgnar sig at
terroristbrottslighet eller annan sirskilt allvarlig brottslighet. Att en
sammanslutning forekommer pd EU:s eller FN:s sanktionslistor dr en
omstdndighet som starkt talar for att det rér sig om en terroristorganisation.
Det dr dock inte en omstindighet som dr vare sig nodvéndig eller i alla
situationer tillrdcklig for att man ska kunna dra den slutsatsen (jfr prop.
2015/16:78 s. 67-68).

Sammanfattningsvis bor en terroristorganisation i lag definieras som en
sammanslutning av personer som begér sarskilt allvarlig brottslighet eller
gor sig skyldiga till forsok, forberedelse, stimpling eller medverkan till
sédan brottslighet. En sddan definition far i allt vasentligt ocksa anses vara
liktydig med definitionen av en terroristgrupp i terrorismdirektivet.

Det ska vara straffbart att delta i en terroristorganisations verksamhet

I avsnitt 4.1.1 gor regeringen beddmningen att handlande som under-
stoder, stirker eller framjar en terroristorganisations forméga bor vara
straffbart.

Utgangspunkten bor alltsa enligt regeringen vara att alla former av stod,
oavsett om det handlar om materiellt bistand eller bistdnd i form av
deltagande i verksamheten, far anses frdmja, stirka eller understodja en
terroristorganisation. Materiellt bistdnd &r 1 dag kriminaliserat genom
forbudet mot att finansiera en terrorist eller en terroristorganisation. Aven
annat bistdnd 1 form av deltagande kan emellertid, &ven om deltagandet 1
det enskilda fallet inte frimjar organisationens terrorismverksamhet, bidra
till att uppritthilla organisationen. Fragan ar emellertid hur en sédan
kriminalisering ska uttryckas for att pa ett godtagbart sétt avgrinsa det
straffbara omradet. Det ar nodvéndigt att tydligt ange vilket deltagande 1
en terroristorganisation som ska vara straffbart. En sddan precisering
behovs for att lagstiftningen ska uppfylla de krav som legalitetsprincipen



staller pa straffrittslig lagstiftning 1 frdga om tydlighet och forutsebarhet.
Som utvecklas i avsnitt 4.1.2 &dr det dessutom nédvandigt att tillimpnings-
omradet avgrdnsas sé att lagstiftningen inte riskerar att hamna 1 konflikt
med regeringsformen eller Europakonventionens reglering av férenings-
friheten.

En kriminalisering av deltagande i kriminella sammanslutningar finns 1
ett fall 1 dag och har i andra sammanhang Overvégts tidigare. I straff-
bestimmelsen om olovlig kdrverksamhet dr det deltagandet i en olovlig
sammanslutning som ar kriminaliserat (18 kap. 4 § brottsbalken). Kom-
mittén om straffansvar for organiserad brottslighet, m.m. évervigde en ny
straffbestimmelse 1 23 kap. brottsbalken om ansvar for bl.a. frimjande av
brottslig verksamhet. Den brottsliga handlingen, alltsd framjandet, be-
skrevs som att lamna ekonomiskt bidrag, upplata hus, del av hus eller mark
eller limna annat liknande stod till en sammanslutning dér allvarlig brotts-
lig verksamhet forekommer (Organiserad brottslighet, hets mot folkgrupp,
hets mot homosexuella, m.m. — straffansvarets rackvidd, SOU 2000:88
s. 180). Utredningen om genomforande av vissa straffréttsliga ataganden
for att forhindra och bekdmpa terrorism har foreslagit att det ska vara
straffbart att, utan att det utgor sjukvard eller sjdlavard, delta 1 stridsrela-
terad verksamhet 1 en vipnad konflikt utomlands och dérigenom bidra till,
underlitta eller annars medverka till att en sammanslutning av personer
som begér sirskilt allvarlig brottslighet eller gor sig skyldiga till forsok,
forberedelse, stimpling eller medverkan till sddan brottslighet kan delta 1
konflikten. Enligt forslaget skulle det alltsd vara straffbart att delta i en
vipnad konflikt pa ett sétt som frdmjar en terroristorganisations forméga
att delta i konflikten (SOU 2016:40 s. 206-208).

Niér det géller olovlig kdrverksamhet kan varje deltagare i sammanslut-
ningen straffas. Enligt promemorian skulle emellertid det straffbara om-
radet bli for vidstrackt med en sddan konstruktion nér det géiller deltagande
1 en terroristorganisation. Enligt Svenska Akademiens ordbok betyder att
delta att "medverka som en av flera parter 1 viss kollektiv aktivitet; fran att
vara nirvarande till att handla aktivt”. I andra straffrattsliga ssmmanhang
har begreppet deltagande ocksd getts en sddan bred innebord, se propo-
sitionen En ny sexualbrottslagstiftning byggd pa frivillighet (prop.
2017/18:177 s. 31). Att enbart anvinda ordet delta for att beskriva den
brottsliga handlingen skulle med ett sidant synsétt innebéra att man straft-
beldgger ett deltagande som enbart bestdr i ndrvaro hos en terrorist-
organisation. Det skulle kunna handla om att vara nérvarande pa en plats
dar organisationen befinner sig eller verkar eller vid ett evenemang anord-
nat av en sadan organisation.

En sddan vidstriackt kriminalisering &r enligt regeringen inte ldmplig
utifrdn de utgdngspunkter som har beskrivits ovan. Straffbestimmelsen
bor i stéllet begréinsas till att omfatta sddant aktivt deltagande som far anses
bidra till att upprétthalla terroristorganisationens verksamhet. Pa sa sétt
blir lagstiftningen tydligt avgransad till aktiva och straffvirda handlingar.

For att markera att det dr den typen av aktivt deltagande som avses och
for att tydligt avgransa det straffbara omréddet, foreslar regeringen att det
straffbara omradet begrénsas till att omfatta den som deltar i en terrorist-
organisations verksamhet. Att vara verksam betyder enligt Svenska Aka-
demiens ordlista att vara aktiv. Verksamhet betyder enligt Svenska Aka-
demiens ordbok “’det att vara i arbete”. Med uttrycket delta i verksamhet
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maste sdledes forstas ett deltagande som tar sig uttryck i ndgon form av
aktivitet, dvs. ett deltagande som 4r mer kvalificerat och straffvért én att
endast befinna sig inom ett omrdde som kontrolleras av en terroristorga-
nisation eller nirvara vid ett evenemang anordnat av organisationen.

Att delta i en terroristorganisations verksamhet kan ske pad ménga olika
satt och deltagandet paverkas av vilken typ av organisation det ror sig om.
I mindre sammanslutningar, eller terroristceller, torde verksamheten
mdnga ganger vara inriktad pa planering och forberedelse av attacker, men
dven annan verksamhet kan forekomma. Det kan t.ex. rora sig om sédant
som informationshantering, utbildning, virvning, publicitet eller insam-
ling av pengar.

Naér det géller storre terroristorganisationer kan exempel pa vad som kan
utgora ett straffbart handlande hdmtas frdn ett avgdérande fran Norges
Hogsta domstol (se promemorian s. 71-75). Ett deltagande hade dér be-
statt 1 att den tilltalade hade uppehallit sig 1 Syrien tillsammans med per-
soner knutna till en terroristorganisation, tagit del i utbildnings- och
trdningsprogram, innefattande bl.a. utbildning 1 bruk av automatvapen,
samt deltagit 1 en truppforflyttning och 1 bevédpnad vakthallning. Delta-
gandet fortsatte sedan den tilltalade dtervént 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 (Hoyesteretts dom den
28 juni 2016, mal nr HR-2016-1422-A).

Av rapporter fran Europol framgar att kvinnors deltagande i terrorist-
organisationer manga ganger kan skilja sig fran méns deltagande. Det kan
t.ex. handla om att utbilda barn i terroristorganisationens ideologi.
Kvinnor ségs vidare ha en aktiv roll inom hélsovarden men utbildas ocksa
1 vapenhantering och deltar i s.k. helkvinnliga styrkor (Europol, European
union terrorism situation and trend report 2016 och 2017).

Att utbilda barn 1 terroristorganisationens ideologi dr enligt regeringen
ett exempel pa ett slags handlande som stérker, framjar eller understdder
terroristorganisationens formdga. Att enbart ta hand om barn inom
familjen, som Justitiekanslern efterfragar om det ska vara straffbart, bor
dock som utgdngspunkt inte vara straffbart. Ett sddant handlande kan
visserligen indirekt fraimja en terroristorganisation genom att den andra
fordldern kan dgna sig helhjirtat &t terroristorganisationen, men det kan
inte typiskt sett anses frimja en terroristorganisation att ta hand om barn
inom den egna familjen.

For att det ska rora sig om ett deltagande i en viss terroristorganisations
verksamhet i den mening som avses héar bor det finnas en konkret och
kvalificerad anknytning till organisationen. I promemorian uttrycks detta
pa s sitt att deltagandet ska ingd som en naturlig och integrerad del i
terroristorganisationens verksamhet. S4 &r fallet om ndgon agerar pé
uppdrag av en terroristorganisation eller stéller sig under organisationens
ledning. Det kan ske genom att delta i aktiviteter som anordnas av en
terroristorganisation sdsom att sétta upp lager eller varda utrustning, men
ocksd genom att ansluta sig till terroristorganisationen fran distans, t.ex.
frén Sverige. Deltagande kan sjadlvfallet ocksé avse en terroristorganisation
som existerar och verkar endast 1 Sverige.

Flera remissinstanser stéller sig bakom den precisering till aktivt delta-
gande 1 terroristorganisationens verksamhet som gors i promemorian.
Myndigheten for press, radio och tv instimmer 1 att den begriansning av



det straffbara omraddet som forordas far anses godtagbar. Det dr emellertid
ocksa flera remissinstanser, t.ex. Uppsala och Lunds universitet, Advokat-
samfundet och Civil Rights Defenders, som forutspér stora tilldmpnings-
problem. Kritiken bottnar 1 att det finns manga olika former av aktivt
deltagande dér det pa goda grunder kan ifragaséttas om handlandet verk-
ligen understoder, stirker eller frimjar terroristorganisationens formaga.
Det ror sig t.ex. om olika former av humanitér eller journalistisk verksam-
het, men ocksé om verksamhet som att sétta upp lager, ordna moteslokaler
och laga mat. Enligt regeringen dr mycket av sddan verksamhet som tas
upp av remissinstanserna sadant som rimligen bor betraktas som straffbart
deltagande 1 en terroristorganisation. Det far, enligt regeringen, anses
stirka, frimja eller understddja terroristorganisationen att for dess rakning
sdtta upp lager, ordna moéteslokaler, anordna aktiviteter, laga mat, ansvara
for transporter, etc. Med viss annan typ av verksamhet kan det emellertid
vara svdrare att avgora om deltagandet &r sadant att det paverkar terrorist-
organisationen pa ett sddant sétt att verksamheten kan anses straffvard.
Fragan om hur man bor se pd humanitér verksamhet utvecklas under nésta
rubrik. Darutéver finns det, bl.a. med anledning av Journalistforbundets
och Bonnier Broadcastings AB:s padpekanden, skil att sdga ndgot om hur
man bor se pa journalistisk verksamhet. Enligt regeringen &r det angeldget
att den foreslagna kriminaliseringen inte begrinsar mojligheterna att
bedriva granskande journalistik. En sddan journalistisk verksamhet kan
knappast heller sdgas stirka, fraimja eller understddja en terroristorganisa-
tion. Detta maste anses gélla &ven om det som ett led i den journalistiska
verksamheten ingér vissa deltagandehandlingar i terroristorganisationens
verksamhet. Sddana deltagandehandlingar kan emellertid aldrig tilltas ga
utover vad som ar absolut nddviandigt for att utféra det journalistiska
uppdraget, t.ex. bor det aldrig kunna vara tilldtet att hantera vapen eller
utfora misshandel i organisationens namn. Det dr vidare viktigt att papeka
att det aldrig kan vara tillatet att delta i terroristorganisationens verksamhet
genom att bedriva journalistisk verksambhet till stod for densamma.
Beskrivningen ovan visar att det, &ven med ett krav pa ett deltagande 1
en terroristorganisations verksamhet, kommer att uppsti grinsdragnings-
fragor dar det ar svart att avgora om deltagandet har varit tillrackligt for
att triffas av det straffbara omradet. Justitiekanslern invinder att den
foreslagna bestdmmelsen ger ett mycket stort utrymme for olika tolk-
ningar. Andra remissinstanser, sdsom Svea hovrdtt och Uppsala univers-
itet, pekar pa vikten av att den narmare avgriansningen av det straffbara
omradet preciseras i t.ex. forfattningskommentaren. Det kan handla om att
tydliggora att ett straftbart deltagande ska syfta till att uppritthélla och
starka terroristorganisationer, eller att deltagandegidrningarna ska vara
sédana att de verkligen kan karaktiriseras som terrorismverksamhet. Aven
promemorian forutsétter att deltagandet, for att vara straffbart, ska vara
sadant att det far anses bidra till att frdmja, stirka eller upprétthalla
terroristorganisationen. Det &r enligt regeringen frdga om en viktig av-
gransning av det straftbara omrddet som klargdr vilka krav som bor stéllas
pa deltagandet 1 terroristorganisationens verksamhet for att det ska vara
straffbart. Enligt regeringens mening bor detta framga direkt av lagtexten.
Starka réttssdkerhetsskél talar for en sddan ordning. Genom en sadan
precisering blir det ocksa tydligare att regleringen inte inkrdktar pé
foreningsfriheten enligt regeringsformen eller Europakonventionen.
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Enligt regeringen bor det sdledes uttryckligen anges i lagtexten att det ar
ett sddant deltagande i en terroristorganisations verksamhet som &r dgnat
att fraimja, stérka eller understddja en terroristorganisation som é&r straff-
bart. Att deltagandet ska vara “dgnat att” frdmja, stirka eller understodja
terroristorganisationen innebdr inte att aklagaren behover visa nagot visst
syfte med deltagandet eller att en viss effekt har uppstatt, dvs. att terrorist-
organisationen genom deltagandet har framjats, stirkts eller understdtts.
Deltagandet i1 verksamheten ska ddremot vara sddant att det typiskt eller
generellt sett bidrar till terroristorganisationen pa ett sidant sitt. Det hand-
lar alltsa om att gdra en slags genomsnittlig bedomning av om ett handlan-
de kan anses innebéra en risk for att en terroristorganisation framjas, stirks
eller understdds, jfr Integritet och straffskydd (SOU 2016:7 s. 195-197).

Genom den avgrinsning som foreslas blir det enligt regeringen tydligare
att det kan finnas deltagande i en terroristorganisations verksamhet som
inte triffas av det straffbara omradet. Utrymmet for att delta i en terrorist-
organisations verksamhet utan att detta r straffbart bor dock vara mycket
begrinsat. I stort sett allt aktivt deltagande i en terroristorganisations verk-
samhet far anses vara dgnat att stirka, frdmja eller understddja terrorist-
organisationen. Man kan dock ténka sig sdrskilda situationer di sa inte ar
fallet. Det handlande som med den foreslagna avgriansningen kan falla
utanfor det straffbara omradet dr sddant handlande som visserligen bedrivs
inom ramen for en terroristorganisation men som uppenbart gir ut pé annat
an att stirka, frimja eller understddja terroristorganisationen. Det kan
handla om t.ex. humanitér verksamhet dir den enda mdjligheten att lindra
civilbefolkningens lidande ar att géra detta inom ramen for terroristorga-
nisationen eller journalistisk verksamhet eller vissa familjeangeldgenheter.
I detta sammanhang bor d&ven uppméarksammas den internationella huma-
nitdra rittens sdrskilda skydd for sjuk- och sjdlavird under en vipnad
konflikt (se ndrmare avsnitt 4.1.3).

For straffansvar bor det i subjektivt hinseende kravas uppsat. Det inne-
bér att det ska finnas atminstone ett likgiltighetsuppsét till de omsténdig-
heter som gor att det dr fraga om en terroristorganisation och som innebér
ett deltagande 1 verksamheten. Nir det géller brottsrekvisitet att deltagan-
det ska ha varit dgnat att frimja, stirka eller understddja terroristorganisa-
tionen, innebdr uppsatskravet att gdrningsmannen ska ha ként till de
faktiska omsténdigheter som, enligt en objektiv bedomning, gor att hand-
lingen dr dgnad att frdmja, starka eller understddja terroristorganisationen.
Déremot bor det inte krivas att det har funnits ndgot syfte att frimja, stiarka
eller understddja terroristorganisationen 1 det enskilda fallet.

Humanitdr verksamhet inom ramen for en terroristorganisation

Det forhéllandet att deltagandet ska ingd som en naturlig och integrerad
del 1 terroristorganisationens verksamhet for att vara straffbart, innebér
inte att deltagandet maste ta sikte pd terroristbrott eller annan sarskilt all-
varlig brottslighet. Det forekommer att vissa terroristorganisationer ocksa
bedriver humanitirt arbete, t.ex. i syfte att vinna fortroende och vérva
medlemmar 1 de omraden dir de verkar. Om det ar ett av syftena med
verksamheten, far det manga ganger anses bidra till att understodja, starka
eller frimja organisationen.



Genom att bedriva humanitért arbete inom ramen for en terrorist-
organisation kan terroristorganisationen tilldtas att véixa och verka. Som
redogdrs for 1 avsnitt 4.1.2 kan verksamhet som pa ett sddant sétt bidrar
till terrorism inte anses tilldten. Det bor inte heller vara tillatet att delta 1
andra delar av verksamheten som inte direkt tar sikte pa terroristbrott eller
annan sarskilt allvarlig brottslighet, da ett sadant deltagande riskerar att
bidra till att upprétthalla och stirka den verksamhet som ar direkt inriktad
pa att bega terroristbrott och annan sérskilt allvarlig brottslighet. Genom
att stidrka den verksamheten framjas, stirks eller understdds terroristorga-
nisationen. Denna bedomning dverensstimmer med den beddmning som
regeringen gjorde i samband med utvidgningen av finansieringsbrottet
(prop. 2015/16:78 s. 52-53).

Déremot dr det viktigt att podngtera att den foreslagna straffbestdm-
melsen inte pa ndgot sétt begrinsar mdjligheterna att bedriva humanitér
verksamhet inom ramen for opartiska humanitéra organisationer som er-
kénns av internationell rétt, inklusive internationell humanitar rétt (jfr skél
38 i terrorismdirektivet). Det foljer av att det straffbara omradet foreslas
vara avgrinsat till sddana aktiviteter som kan ses som ett deltagande 1
terroristorganisationens verksamhet. Detta innebér att straffbestimmelsen
inte blir tillimplig pé det arbete som bedrivs av humanitéra organisationer
som Roda Korset, Lékare utan granser och andra opartiska organisationer.
Detsamma giller 1 friga om andra hjélporganisationer som é&r helt frista-
ende i forhallande till en terroristorganisation. Den humanitira verksamhet
som sddana organisationer bedriver innebdr inte att organisationerna deltar
1 en terroristorganisations verksamhet dven om deras insatser, direkt eller
indirekt, skulle kunna komma en terroristorganisation till godo. Det kan
ocksa forekomma situationer dér en terroristorganisation kontrollerar ett
omrade dér civilbefolkningen lider stor ndd och utsitts for svara pafrest-
ningar. I en sédan situation kan det vara svért eller till och med omdjligt
for en humanitir organisation att verka utan att det sker med terrorist-
organisationens godkdnnande och pa terroristorganisationens villkor. Inte
heller 1 en sadan situation bor straffbestimmelsen hindra en humanitér
organisation, vare sig den r lokal eller internationell, fran att verka for att
lindra n6d bland civilbefolkningen.

I avsnitt 4.1.2 gors bedomningen att det 1 och for sig dr mojligt att infora
en straftbestimmelse om deltagande i en terroristorganisations verksamhet
utan att regeringsformens réttighetsreglering begrinsas eller forenings-
friheten enligt Europakonventionen dvertrdds, men att en forutséttning for
detta dr att bestimmelsens omfattning och tillimpningsomrdde avgrinsas
val. Den utformning av straffbestimmelsen som redovisas i detta avsnitt
ar, som redan har konstaterats, enligt regeringen saddan att den dr forenlig
med savil den grundlagsskyddade foreningsfriheten som foreningsfri-
heten sdsom den skyddas i Europakonventionen.

Forsok till deltagandebrottet ska vara straffbart

I avsnitt 6 foreslar regeringen att offentlig uppmaning, rekrytering,
finansiering och resa ska vara straftbart i forhallande till brottet deltagande
1 en terroristorganisations verksamhet. Det innebér att ett antal specifika
brott som har karaktdren av forstadier och medverkansformer till deltag-
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andebrottet ska straffbeldggas. Fragan ar 1 vilken utstrackning det dérut-
over finns skl att straffbeldgga osjélvstandiga brottsformer nér det géller
deltagande i en terroristorganisations verksamhet.

Av de osjdlvstandiga brottsformerna forsok, forberedelse, stimpling och
medverkan i 23 kap. brottsbalken &r forstadierna forsok, forberedelse och
stampling straffbara endast nir det for ett visst brott dr sarskilt foreskrivet
(1 och 2 §§). Medhjilp och anstiftan dr ddremot straftbart i forhallande till
alla brottsbalksbrott och 1 ovrigt nér det géller brott med féangelse i straff-
skalan (4 §).

Enligt regeringen ar det rimligt att den som genom rad eller dad framjar
att ndgon annan gor sig skyldig till ett deltagandebrott tréffas av ett med-
hjilpsansvar. P4 samma sitt bor den som formar ndgon annan att begé ett
deltagandebrott, domas for anstiftan av brott. Det finns darfor inte skal att
undanta deltagandebrottet fran medh;jilps- eller anstiftansansvar.

Skédlen for en kriminalisering dr starkare ju ndrmare en kridnkning av
skyddsintresset som ett visst beteende stdr. En kriminalisering av for-
stadier till brott bor darfor forbehallas brott av visst allvar. Straffet for ett
deltagandebrott av normalgraden foreslds vara fangelse 1 hogst tvé &r och
for det grova brottet fangelse 1 ldgst sex ménader och hogst sex ar (se
avsnitt 4.2.2). Det innebér att brottets abstrakta straffvirde, dven nér det
géller brott av normalgraden, dr sddant att en kriminalisering av forstadier
till brottet 1 och for sig framstir som rimlig. Det handlar dessutom om ett
brott som det dr angeldget att motverka, eftersom det syftar till att under-
stodja, stirka eller frimja en terroristorganisations formaga. Att motverka
saddana organisationer ar sdrskilt viktigt eftersom deras verksamhet riktas
mot mycket hogt virderade skyddsintressen. Det dr inte heller ovésentligt
att forsok till finansiering av en terrorist eller en terroristorganisation &r
straffbelagt enligt 4 § finansieringslagen. Detta brott har samma straff-
skala som foreslds for deltagandebrottet. Det dr rimligt att straffansvaret
dven 1 Ovrigt dr detsamma ndr nadgon forsoker stddja en terroristorganisa-
tion sévél ekonomiskt som genom sitt aktiva deltagande.

Genom forslagen att kriminalisera offentlig uppmaning, rekrytering,
resa och finansiering i forhallande till deltagandebrottet kommer emeller-
tid vissa handlingar som skulle kunna tréffas av bestimmelserna om for-
sok, forberedelse, stimpling och medverkan att kriminaliseras som sjélv-
standiga brott (se ndrmare avsnitt 6). Genom att straffbeldgga offentlig
uppmaning och rekrytering 1 forhallande till deltagandebrottet straffbe-
laggs handlingar som i vissa fall dels skulle kunna traffas av medverkans-
ansvar i form av anstiftan, dels skulle kunna utgoéra stimpling till brott.
Genom att straftbeldgga finansiering av deltagande i en terroristorganisa-
tions verksambhet straftbeldggs vidare handlingar som dels triffas av med-
verkansansvar, dels skulle kunna utgora forberedelse till deltagande. Nér
det slutligen giller resa skulle man kunna ténka sig att resebrottet dven
traffar vad som 1 vissa fall skulle kunna utgdra forsok till deltagande. Ett
exempel pa en sddan situation skulle kunna vara att ndgon, utan att dess-
forinnan ha vidtagit ndgon atgérd som skulle kunna utgdra ett deltagande,
reser fOr att delta 1 en terroristorganisations verksamhet for att vl pd plats
fa besked om att han eller hon inte dr vilkommen i organisationen. Det gar
emellertid att forestélla sig 4ven andra situationer dir nagon forsoker delta
1 en terroristorganisations verksamhet men av olika skél inte lyckas. Det



kan t.ex. handla om en person som hér i landet forsoker delta i en terrorist-
organisations verksambhet.

Justitiekanslern ifrdgasitter om det inte leder till orimliga resultat att
gora undantag for ringa fall samtidigt som forsok till deltagandebrottet
kriminaliseras. Enligt regeringen kan det emellertid finnas klart straffviarda
forsoksgarningar samtidigt som det kan finnas skil att géra undantag for
ringa fall (se ndrmare under nésta rubrik). Forsok till gdrningar som om de
hade fullbordats skulle ha varit att betrakta som ringa fall bor emellertid
inte omfattas av det straffbara omradet.

Regeringen ansluter sig sammanfattningsvis till den bedémning som
gors 1 promemorian om att det, med beaktande av forslagen i avsnitt 6 att
kriminalisera offentlig uppmaning, rekrytering och finansiering av delta-
gande 1 en terroristorganisations verksamhet, saknas skél att kriminalisera
forberedelse och stimpling till deltagandebrottet. Som framgér kan man
déremot forestélla sig straffvérda situationer av forsok till deltagande-
brottet som inte tréffas av det i 6vrigt straffbara omradet. Det finns dérfor
skl att kriminalisera forsok till deltagande i en terroristorganisations verk-
samhet.

Det ska inte domas till ansvar i ringa fall

Straffansvaret for terrorismrelaterade gérningar dr ldngtgaende och kan
intridda pa ett tidigt stadium (se ndrmare avsnitt 4.1.1). Det dr emellertid
viktigt att straffansvaret enbart triffar straffvirda garningar. For att krimi-
naliseringen inte ska trdffa mer perifera foreteelser och for att undvika
orimliga resultat finns det i finansieringslagen och rekryteringslagen
undantag for ringa fall. I finansieringslagen anges endast att det inte ska
domas till ansvar i ringa fall (3 och 3 a §§). I rekryteringslagen exemplifi-
eras daremot vad som avses med ringa fall. Ansvar for brott ska inte domas
ut om det funnits endast obetydlig fara for att gdrningen skulle leda till
forovande av sarskilt allvarlig brottslighet eller om gidrningen med hinsyn
till andra omsténdigheter &r att anse som ringa (7 §).

Deltagandebrottet dr av en delvis annan karaktir och har ett vidare
skyddsintresse dn annan brottslighet med anknytning till terrorism. Samma
sakskdl for att undanta ringa fall fran straffansvar gor sig dock géllande
dven hir. Det bor ockséd beaktas att det dr friga om en ny typ av krimi-
nalisering som traffar en méngd olika gérningar och det krivs inte att de
utfors med uppsat att direkt frdmja att terroristbrott eller annan sérskilt
allvarlig brottslighet ska begas. Det innebir att det dr svart att forutse vilka
situationer som bor undantas frén det straffbara omrédet. Detta talar for att
ha en exemplifierande upprékning i lagen. En annan omsténdighet som
talar for att ha en exemplifierande upprakning &r att en sddan redan finns 1
rekryteringslagen. Savél systematiska som sakliga skél talar alltsd for en
sddan ordning.

Straffansvaret for deltagande i en terroristorganisation forutsitter inte att
ett terroristbrott ska begéds. Undantaget for ringa fall som tar sikte pa
girningar dir faran fOr att garningen ska leda till sérskilt allvarlig brotts-
lighet har varit obetydlig dr séledes inte relevant for deltagandebrottet.
Undantaget for ringa fall bor darfor i forsta hand inriktas pa fall dar del-
tagandet har varit av obetydligt slag och dir gérningen i endast obetydlig
utstrackning far anses ha varit dgnad att stérka, framja eller understddja
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terroristorganisationen. Vidare finns det skil att fran straffansvar undanta
fall dér gdrningen med hénsyn till andra omstédndigheter ar att anse som
ringa. Detta dverensstimmer med vad som géller for 6vriga brott 1 rekryt-
eringslagen.

I forfattningskommentaren ges exempel pd vad som kan utgora ringa
fall. Den ndrmare omfattningen av undantaget far emellertid bestimmas 1
praxis.

4.2.2 Straffskalor och pafoljdsval

Regeringens forslag: Straffet for deltagande i1 en terroristorganisa-
tions verksamhet ska vara fiangelse 1 hogst tva ar.

Om deltagandebrottet dr grovt ska straffet vara fangelse 1 ldgst sex
manader och hogst sex ar. Vid beddomningen av om brottet ar grovt ska
det sérskilt beaktas om gdrningsmannen har tagit en central roll inom
terroristorganisationen, om deltagandet pa ett patagligt satt har bidragit
till organisationens formaga att bega sarskilt allvarlig brottslighet eller
om brottet annars har varit av sirskilt farlig art.

Promemorians forslag 6verensstimmer 1 huvudsak med regeringens.

Remissinstanserna: En majoritet av remissinstanserna, bl.a. Riks-
dagens ombudsmdn (JO), Hovrdtten 6ver Skane och Blekinge, Attunda
tingsrdtt, Goteborgs tingsrdtt och Polismyndigheten, tillstyrker eller har
inga invindningar mot promemorians forslag. Aklagarmyndigheten pa-
talar att fragor om ldmpliga straffskalor och kvalifikationsgrunder for
grovt brott dr hogst angelidgna for att fa till stind en sé effektiv och dnda-
malsenlig tillimpning som majligt av straffbestimmelserna. I avvaktan pa
Terroristbrottsutredningens forslag finner myndigheten emellertid inte an-
ledning att ga in ndrmare pa dessa fragor. Svea hovrdtt framfor en liknande
stdndpunkt.

Enligt Justitiekanslern ar det ett anmirkningsvirt avsteg fran géillande
rattsstatliga principer att lata doma en person till ett strangare straff endast
pa grund av vem han eller hon &r eller pd grund av personliga egenskaper
som eventuellt skulle kunna komma att padverka andras handlingar. Pépek-
andet gors med anledning av att ett brott av sérskilt farlig art i promemo-
rian exemplifieras med att en religids ledare genom sin status har fatt
manga andra personer att ansluta sig till organisationen.

Skilen for regeringens forslag

Deltagandebrott av normalgraden

Straffskalan for terroristbrott dr fangelse 1 lagst fyra ar och hogst arton ar,
eller pa livstid. Ar brottet mindre grovt ir straffet fingelse i ligst tva ar
och hogst sex ar. For samtliga brott av normalgraden enligt rekryterings-
lagen och finansieringslagen ar straffskalan fangelse 1 hogst tva ar.

Som konstateras ovan triffas manga deltagandegirningar i dag av straff-
ansvaret for gdrningarna i rekryteringslagen. Det &dr angeldget att papeka
att deltagande i en terroristorganisations verksamhet pa ett sitt som é&r
dgnat att frimja, stirka eller understddja terroristorganisationen har ett
forhallandevis hogt straffvarde. Det ar fraga om brottslighet som kan
orsaka allvarlig skada for sddana intressen som sérskilt bor virnas 1 ett



demokratiskt samhélle. Enligt regeringen kan det ifrdgasittas om de
befintliga straffskalorna pa terrorismomradet i alla delar speglar brottens
allvar. Terroristbrottsutredningen har dérfor, genom tilliggsdirektiv den
21 mars 2018, fétt 1 uppdrag att, utover vad som redan foljer av de ur-
sprungliga direktiven, sérskilt Gvervdga och foresla fordndringar i straff-
skalorna for brott som omfattas av den straffrattsliga lagstiftningen mot
terrorism, 1 syfte att astadkomma en hdjd straffniva (dir. 2018:21). Straft-
skalornas utformning bor dvervigas samlat.

Enligt regeringen finns det sammantaget skil for att nu lata straffskalan
for deltagandebrottet vara densamma som for brotten i finansieringslagen
och rekryteringslagen. Straffskalan foreslas darfor vara féangelse 1 hogst
tva ar. Omsténdigheter som bor kunna vara av betydelse vid beddmningen
av straffvirdet dr bl.a. vilken terroristorganisation det ror sig om, vilka
uppgifter som har utforts, varaktigheten av deltagandet och deltagarens
roll i organisationen. Eftersom dessa omsténdigheter kan skilja sig mycket
at, kan ocksa straffviardet for ett deltagandebrott variera i avsevird
utstrackning. Hela straffskalan bor darfor 1 mojligaste man utnyttjas.

Att delta 1 en terroristorganisations verksamhet utgdr, enligt regeringen,
brottslighet av sddan art att det motiverar att pafoljden bestiams till fangelse
dven om varken straffvérdet i sig eller den tidigare brottsligheten skulle
motivera det. Liksom i andra fall maste styrkan i fangelsepresumtionen
bestimmas av omstdndigheterna i det enskilda fallet (jfr prop. 2015/16:78
s. 39).

En sdrskild straffskala for grova brott

I bade finansieringslagen och rekryteringslagen finns det, med undantag
for brott som avser resa i terrorismsyfte eller finansiering av en sddan resa,
en sirskild straffskala for grovt brott. Straffet for de grova brotten &r
fangelse 1 lagst sex manader och hogst sex ar. I bestimmelserna anges
kvalifikationsgrunder som sérskilt ska beaktas vid beddmningen av om
brottet dr grovt. Enligt 3 § andra stycket finansieringslagen ska det sérskilt
beaktas om brottet utgjort ett led i en verksamhet som bedrivits i1 storre
omfattning eller annars varit av sdrskilt farlig art. Enligt 6 § rekryterings-
lagen ska det sérskilt beaktas om brott avseende offentlig uppmaning,
rekrytering eller utbildning avsett sirskilt allvarlig brottslighet som
innefattar fara for flera ménniskors liv eller for egendom av sérskild
betydelse, om brottet har ingétt som ett led i en verksamhet som bedrivits
1 storre omfattning eller om det annars har varit av sérskilt farlig art.
Terroristbrottsutredningen har fatt i uppdrag att ta stillning till hur kvali-
fikationsgrunderna for grova brott bor utformas.

Som framgar i1 avsnitt 4.2.1 kan deltagande i1 en terroristorganisations
verksamhet ske pa méinga olika sitt. Det bidrag till att stirka eller upp-
ratthalla en terroristorganisation och dess formaga att bega terroristbrott
och annan sarskilt allvarlig brottslighet som ett deltagande innebér kan
dérfor variera fran i det ndrmaste obefintligt till synnerligen betydande.
Det finns dérfor skil att, i likhet med vad som géller for de flesta andra
brott med anknytning till terrorism, infora en sirskild straffskala for grovt
brott.
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Genom att i lagtext ange kvalifikationsgrunder for grovt brott skapas,
som anges 1 promemorian, forutsittningar for att forsvdrande omstandig-
heter ska fa ett tydligt genomslag 1 réttstillampningen. Uttryckliga kvali-
fikationsgrunder ger ocksd okad forutsebarhet och bittre vdgledning for
den som ska tillimpa bestdmmelsen, vilket leder till en 6kad enhetlighet i
rattstillimpningen. Det finns dérfor skél att, liksom vid andra grova brott
med anknytning till terrorism, ange exempel pd omstindigheter som
sarskilt ska beaktas vid bedomningen av om deltagandebrottet dr grovt.

Till skillnad fran de flesta andra brott med anknytning till terrorism, tar
deltagandebrottet inte sikte pa terroristbrott eller annan sérskilt allvarlig
brottslighet. Det dr i stillet det deltagande i verksamheten som &r dgnat att
frimja, stdrka eller understddja terroristorganisationen som straffbeldggs.
Det ar darfor delvis andra omstdndigheter dn de som kvalificerar befintlig
terroristbrottslighet som grov som bor 4 genomslag vid bedomningen av
om deltagandebrottet dr grovt.

Regeringen delar promemorians bedomning att de omsténdigheter som
sarskilt bor beaktas dr dels det sétt pé vilket en person har deltagit i organ-
isationen, dels vilken terroristorganisation det har varit fraga om.

Nar det géller deltagandet 1 verksamheten bor det vara en forsvarande
omstdndighet att man har tagit en central roll i organisationen. Den som
tar en saddan roll har storre mdjlighet att paverka vad som hinder och
planeras i terroristorganisationen och hur organisationen utvecklas. Det
finns dirfor anledning att se sdrskilt allvarligt pa ett sddant deltagande.
Kvalifikationsgrunden bor saledes beskrivas sa att den omfattar personer
som tar en central roll inom terroristorganisationen. En annan omstéandig-
het som bor fa genomslag dr om deltagandet péd ett pétagligt sétt har
bidragit till terroristorganisationens formaga att begd sdrskilt allvarlig
brottslighet. Det kan finnas personer med sérskilda kunskaper, t.ex. nir det
géller hantering av modern informationsteknologi, vapen eller konstruk-
tion av explosiva anordningar, som dédrigenom pa ett patagligt satt bidrar
till organisationens formaga att begd sérskilt allvarlig brottslighet. Bdda de
nu foreslagna kvalifikationsgrunderna kan sédgas ta sikte pa omstindig-
heter som gor att brottet méste anses sirskilt farligt.

Vilken terroristorganisation personen har deltagit 1 dr ocksd en omstén-
dighet som bor kunna fi betydelse vid beddmningen av om deltagande-
brottet dr grovt. En terroristorganisation som vid upprepade tillfallen har
begétt terroristbrott och annan sarskilt allvarlig brottslighet som innefattar
fara for ménniskoliv eller for egendom av sérskild betydelse, méste anses
sarskilt farlig. Att delta i en sddan terroristorganisation maste anses vara
forsvérande. Det bor dérfor anges att det, vid en beddmning av om brottet
4r grovt, sérskilt ska beaktas om brottet har varit av sérskilt farlig art. Aven
andra omstindigheter dn vilken terroristorganisation det har varit friga om
bor emellertid kunna gora att deltagandebrottet bedoms vara av sarskilt
farlig art. Regeringen instammer emellertid i Justitiekanslerns papekande
om att enbart en persons status inte bor medfora att ett brott betraktas vara
av sérskilt farlig art. Om en person ddremot utnyttjar sin status genom att
t.ex. viarva medlemmar till organisationen kan det gora att girningen bor
betraktas som grov pa den grund att personen far anses inta en central roll
1 organisationen.

Sammanfattningsvis bor vid beddmningen av om ett deltagandebrott &r
grovt sirskilt beaktas om gérningsmannen har tagit en central roll inom



terroristorganisationen, om deltagandet pé ett patagligt sétt har bidragit till
organisationens formaga att bega sérskilt allvarlig brottslighet eller om
brottet annars har varit av sirskilt farlig art.

Straffet for det grova deltagandebrottet foreslds vara fangelse i lagst sex
manader och hogst sex dr. De foreslagna straffskalorna for brott av normal-
graden och grovt brott dverlappar varandra med arton méanader. De 6ver-
lappande delarna av straffskalorna bor kunna anvéndas nir en straff-
viardehdjande omstindighet inte paverkar gradindelningen. Att det har
funnits ett sddant overskjutande uppsat som anges i1 29 kap. 2 § 1 brotts-
balken eller att det ror sig om aterfall enligt 29 kap. 4 § brottsbalken ar
exempel pa omstindigheter som paverkar straffvérdet och straffmétningen
men inte gradindelningen. Nér det giller deltagandebrottet dr varaktig-
heten av deltagandet ett exempel pa en omstidndighet som bor kunna ha
betydelse for straffvirdet, men som normalt inte bor paverka gradindel-
ningen.

4.2.3 Bestimmelsens placering och forhallande till
andra straffbestimmelser

Regeringens forslag: Straffbestimmelsen om deltagande i en terrorist-
organisations verksamhet ska placeras i rekryteringslagen.

Regeringens bedomning: Deltagandebrottet bor inte omfattas av
subsidiaritetsregeln i rekryteringslagen.

Promemorians forslag och bedomning 6verensstimmer 1 huvudsak
med regeringens. I promemorian foreslds dessutom att flera paragrafer 1
rekryteringslagen ska numreras om och att ett antal foljdidndringar 1
rekryteringslagen och i andra lagar ddrmed ska ske.

Remissinstanserna: En majoritet av remissinstanserna, bl.a. Riksdag-
ens ombudsmdn (JO), Hovrdtten 6ver Skdane och Blekinge, Goteborgs
tingsrdtt och Domstolsverket, tillstyrker eller har inga invdndningar mot
promemorians forslag och bedomning. Négra remissinstanser, bl.a. Svea
hovrdtt, Malmaé tingsrdtt och Justitiekanslern, vilkomnar att en sirskild
utredare har fatt i uppdrag att samla terrorismlagstiftningen 1 ett regelverk
och att ta stdllning till behovet av fordndringar i straffskalorna. Hovrétten
papekar att man mot den bakgrunden viéljer att inte nu kommentera de 1
promemorian foreslagna placeringarna av bestimmelserna. Aklagarmyn-
digheten pekar pa att inforandet av ett deltagandebrott inte tar sikte pa det
redan kriminaliserade omrddet géllande terrorism utan kompletterar
befintliga straffbestimmelser. Fragan om konkurrenssituationer som kan
uppstéd torde séledes kunna losas genom tillimpning av sedvanliga kon-
kurrensregler.

Skilen for regeringens forslag och bedomning
Straffbestdmmelsen ska placeras i rekryteringslagen

Som framgér i1 avsnitt 4.1.1 ar terrorismlagstiftningen svardverskadlig.
Terroristbrottsutredningen har darfor fatt i uppdrag att Overvdga om
terrorismlagstiftningen bor samlas i ett gemensamt regelverk. Fragan édr nu
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var straffbestimmelsen om deltagandebrottet lampligen bor placeras i av-
vaktan pa att ett sadant samlat regelverk kan finnas pa plats.

Terroristbrottslagen innehaller bestimmelser om terroristbrott, dvs.
brott som begés 1 syfte att orsaka samhaéllet ndgon form av allvarlig skada.
En kriminalisering av deltagandet i en terroristorganisations verksamhet
syftar i forldngningen till att motverka terroristbrottslighet, men kriminali-
seringen har ett vidare skyddsintresse pd sa sétt att den omfattar allt del-
tagande som frimyjar, stirker eller understdder en terroristorganisation.
Straffbestimmelsen om deltagandebrottet passar dérfér mindre bra i
terroristbrottslagen.

Deltagandebrottet har ddremot vissa gemensamma drag med det brott i
finansieringslagen som straffbeldgger finansiering av en terrorist eller en
terroristorganisation (3 § forsta stycket 2), bl.a. genom att definitionen av
en terroristorganisation dr densamma. Detta skulle kunna tala for att
placera den foreslagna bestimmelsen i finansieringslagen. Det som talar
emot att placera bestimmelsen i den lagen dr emellertid att finansierings-
lagen 1 dag endast straftbeldgger olika former av finansiering med anknyt-
ning till terrorism.

Rekryteringslagen éterstdr da som ténkbart alternativ. Deltagandebrottet
tar visserligen inte i forsta hand sikte pa att utvidga det straffbara omradet
till ytterligare ett brott som har karaktéren av ett forstadium till terrorist-
brott eller annan sirskilt allvarlig brottslighet, utan syftet med bestdm-
melsen &r att kriminalisera ett i sig straffvirt deltagande i1 verksamheten
hos en terroristorganisation. Straffbestimmelsen skiljer sig alltsa fran
brotten i rekryteringslagen genom att den har ett vidare skyddsintresse én
dessa brott. Samtidigt tridffas manga deltagandegédrningar redan i dag av
det straffbara omradet for girningarna i rekryteringslagen (se ndrmare
avsnitt 4.1.1). Regeringen delar darfor promemorians beddmning att be-
stimmelsen ldmpligen bor placeras 1 rekryteringslagen 1 avvaktan pa
Terroristbrottsutredningens forslag.

For att markera deltagandebrottets sérart i forhallande till 6vriga bestim-
melser i rekryteringslagen, foreslds att den nya bestimmelsen placeras
forst bland ansvarsbestimmelserna i lagen. Med héansyn till den 6versyn
av den samlade terrorismlagstiftningen som pégar, finns det emellertid inte
skil att nu rubricera om eller numrera om paragraferna i rekryteringslagen.
Den nya paragraf som foreslas reglera deltagandebrottet bor, 1 enlighet
med promemorians forslag, fa rubriken ”Deltagande i en terroristorganisa-
tions verksamhet”.

Forhdllandet till andra straffbestimmelser

Ett deltagandebrott ska komplettera befintliga straffbestimmelser som ror
terrorism. Handlingar som innebér att ndgon deltar 1 en terroristorganisa-
tions verksamhet kan emellertid samtidigt utgora brott enligt brottsbalken,
terroristbrottslagen, finansieringslagen eller nagot annat brott enligt rekry-
teringslagen eller brott enligt ndgon annan lag.

For att klargora att ansvar inte ska domas ut 1 vissa situationer av brotts-
konkurrens finns subsidiaritetsregler i bade rekryteringslagen (8 §) och
finansieringslagen (5 §). Enligt dessa ska ansvar enligt respektive lag inte
domas ut om gérningen dr belagd med samma eller strangare straff'i brotts-
balken eller terroristbrottslagen. Detta har motiverats med att avsikten med



straffbestimmelserna i de ndmnda lagarna inte har varit att de ska ha fore-
trade framfor brottsbalken eller terroristbrottslagen, utan att de ska kom-
plettera befintlig lagstiftning 1 syfte att uppfylla Sveriges internationella
ataganden, se propositionerna Sveriges tilltrade till Forenta nationernas
internationella konvention om bekémpande av finansiering av terrorism
(prop. 2001/02:149 s. 47), Straffréttsliga atgérder till forebyggande av
terrorism (prop. 2009/10:78 s. 50) och prop. 2015/16:78 s. 44.

Deltagandebrottet skiljer sig fran brotten i rekryteringslagen och finansi-
eringslagen pa sa sitt att det straffbara omradet inte 1 forsta hand tar sikte
pa att kriminalisera ndgot som har karaktéren av ett forstadium till, eller
fraimjande av, terroristbrott eller annan sirskilt allvarlig brottslighet.
Brottet tar 1 stéllet sikte pa det 1 sig straffvdrda deltagandet 1 en terrorist-
organisations verksamhet. Som promemorian anfor kan det foreslagna del-
tagandebrottet dirmed ségas st pa egna ben 1 forhallande till annan brotts-
lighet med anknytning till terrorism. Deltagandebrottet tar ocksa sikte pa
ett handlande som kan paga under lang tid och omfatta ett flertal straff-
belagda handlingar. Sévil de enskilda handlingarna som den tid deltagan-
det har pagatt far betydelse for deltagandebrottets straffvirde. Deltagande-
brottet kan dessutom innefatta brott dven enligt andra lagar &n brottsbalken
eller terroristbrottslagen.

Regeringen gor sammantaget beddmningen att deltagandebrottet inte
bor omfattas av subsidiaritetsregeln i rekryteringslagen. Fragor om brotts-
konkurrens bor dirfor, som ocksé Aklagarmyndigheten papekar, avgoras i
det enskilda fallet med tillimpning av sedvanliga regler. Detta innebar att
frdgan om en person ska domas for ett eller flera brott uppkommer i samt-
liga fall dir en person inom ramen for sitt deltagande 1 en terroristorganisa-
tions verksamhet har begatt andra straffbara handlingar. Ett konkret exem-
pel pé en situation, dd det kan vara motiverat att doma en person till ansvar
for bade deltagandebrott och terroristbrott, kan vara att ndgon under lang
tid deltagit i en terroristorganisations verksamhet och inom ramen for detta
1 mycket begrinsad utstrickning medverkat till ett terroristbrott. I prome-
morian finns en ndrmare redogorelse for hur vissa konkurrenssituationer
kan hanteras.

4.2.4 Rittskraft och atalspreskription

Regeringens bedomning: Rittskraften av en dom som innebér att
nagon domts for deltagande i en terroristorganisations verksamhet om-
fattar inte andra, 1 sig straftbara garningar som inte omfattats av dtalet.

Preskriptionstiden for deltagandebrottet borjar 16pa forst sedan del-
tagandet upphort. Berdkningen av preskriptionstiden for andra brott
som begatts inom ramen for deltagandet gors pa sedvanligt sétt.

Promemorians bedomning 6verensstimmer med regeringens.

Remissinstanserna: En majoritet av remissinstanserna, bl.a. Svea hov-
réitt, Attunda tingsritt, Domstolsverket, Aklagarmyndigheten och Stock-
holms universitet (Juridiska fakulteten), delar eller har inga invindningar
mot promemorians beddmning.
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Uppsala universitet (Juridiska fakulteten) ifragasétter om det ar rimligt
att betrakta deltagandebrottet som ett s.k. perdurerande brott och forordar
1 stéllet att preskription av deltagandegédrningarna sker succesivt.

Skélen for regeringens bedomning

Rdttskraften av en dom om deltagande i en terroristorganisations
verksamhet

Det dr en grundldggande princip att frigan om ansvar for en giarning inte
far tas upp till provning tva ganger (ne bis in idem; inte tva ganger i samma
sak). Denna princip kommer till uttryck i 30 kap. 9 § réttegangsbalken.

Att ndgon har domts for deltagande i en terroristorganisations verksam-
het bor déarfor normalt omfatta allt det handlande som deltagandet enligt
atalet och domen sdgs ha bestatt av. For det fall det i deltagandebrottet,
enligt atalet, har ingatt annan brottslighet, t.ex. misshandel eller brott enligt
finansieringslagen, utan att atal vickts sérskilt for dessa brott, bor dven
dessa brott omfattas av domens réttskraft. Som péapekas i promemorian
hade resultatet blivit detsamma om det 1 stéllet hade dtalats och domts 1
konkurrens for dessa brott; alla brott 1 den forsta rittegdngen hade da om-
fattats av domens réttskraft.

Om ett atal och en dom som géller ett deltagandebrott inte innefattar
gérningar som &r straffbara ocksa enligt andra bestimmelser, bor emeller-
tid aklagaren vara oforhindrad att senare vicka atal for t.ex. en grov miss-
handel som har begatts inom ramen for deltagandet. Det dr 1 samman-
hanget viktigt att pdpeka att det dr garningens identitet, och alltsd inte
brottsrubriceringen, som dr avgorande for rittskraftens rackvidd. Det har
inte heller ndgon betydelse om 4talet for deltagandebrottet skulle ha
ogillats eller bifallits.

Preskriptionstiden for ett deltagandebrott

Enligt huvudregeln ska preskriptionstid rdknas frén den dag ett brott be-
gicks (35 kap. 4 § fOrsta stycket brottsbalken). Ett deltagandebrott bor
emellertid enligt promemorian betraktas som ett s.k. perdurerande brott
som fullbordas 1 och med att deltagandet inleds och pégar till dess att
deltagandet upphor. Huvudregeln vid sddana brott dr att preskriptionstiden
for hela brottsperioden bdorjar 16pa forst nér brottet upphor, som t.ex. vid
brottet olaga frihetsberévande enligt 4 kap. 2 § brottsbalken (Agneta
Bicklund m.fl., Brottsbalken [9 september 2018, Zeteo], kommentaren till
35 kap. 4 §).

Uppsala universitet ifragasitter om deltagandebrottet bor betraktas som
ett perdurerande brott. Enligt universitetet forefaller deltagandebrottet ta
sig uttryck i1 konkreta deltagandegérningar av olika slag och nagot aktivt
avbrytande av deltagandeverksamheten torde inte krdvas for att man inte
langre ska anses delta i terroristorganisationens verksamhet.

Regeringen delar inte Uppsala universitets bedomning. Deltagande-
brottet dr, 1 likhet med olaga frihetsberdvande, ett brott som kréver att
girningsmannen aktivt uppréatthaller ett tillstind som innebédr en fort-
l6pande kriankning av det skyddade intresset och dér den tid brottet pagatt
har betydelse for brottets straffvirde. Det krdvs visserligen ett aktivt
deltagande i en terroristorganisations verksamhet for att deltagandebrottet



ska ha fullbordats. Daremot torde det inte direfter krdvas standigt nya
girningar for att anse att deltagandebrottet fortgar. Att ha stillt sig under
en terroristorganisations ledning ir ett typexempel pd en atgird som
innebar ett fullbordat deltagandebrott. Ett sddant brott torde fortga till dess
att den enskilde pa négot satt aktivt har tagit avstdnd frén sitt deltagande i
terroristorganisationen. Preskriptionstiden for hela deltagandeperioden
bor dirfor, 1 enlighet med promemorians bedomning, borja 16pa forst nér
deltagandet i terroristorganisationens verksamhet har upphort.

Fragan om nér ett deltagande kan sdgas ha upphort kan emellertid 1
praktiken sédkerligen ibland vara svér att besvara. Detta maste sjilvfallet
avgoras med beaktande av samtliga omstdndigheter 1 det enskilda fallet.
Som péapekas 1 promemorian bor ett deltagande kunna upphora antingen
genom att deltagaren t.ex. bryter kontakten med organisationen eller upp-
hor med den verksamhet som innebér ett deltagande 1 terroristorganisa-
tionen, eller genom att organisationen upphor att vara en terroristorganisa-
tion. Faktorer som bor kunna péverka beddmningen nir det giller det
aktiva deltagandet dr vilken tid som har forflutit sedan de relevanta
girningarna dgde rum och om personen har tagit tydligt och uppriktigt
avstand fran sadana handlingar. I dessa fall handlar det om att bedoma
trovirdigheten i ett pastdende om att deltagandet har upphort och néar detta
1 sa fall ska ha skett. Utrymmet dr mer begrdnsat ndr det handlar om att
konstatera att en organisation inte lingre &r en terroristorganisation.
Omstindigheter som kan vara av betydelse dr emellertid om organisa-
tionen har tagit tydligt, offentligt och trovérdigt avstand fran tidigare
brottsliga handlingar och helt Gvergétt till annan verksamhet (prop.
2015/16:78 s. 68).

5 Ett samroresbrott

5.1 Det bor inforas ett samroresbrott 1 svensk ratt

Regeringens bedomning: Det bor inforas ett sérskilt straffansvar for
den som, utan att aktivt delta i en terroristorganisations verksamhet, har
samrdre med en terroristorganisation.

Promemorians bedomning 6verensstimmer med regeringens.

Remissinstanserna: En majoritet av remissinstanserna, bl.a. Riksdag-
ens ombudsmdn (JO), Svea hovritt, Hovrdtten 6ver Skdne och Blekinge,
Kammarritten i Géteborg, Aklagarmyndigheten, Polismyndigheten och
Stockholms universitet (Juridiska fakulteten), delar eller har inga invénd-
ningar mot promemorians beddmning.

Civil Rights Defenders motsitter sig promemorians bedomning, efter-
som det redan i dag finns straffbestimmelser som i stor utstrickning
straffbeldgger olika former av samrore med terroristorganisationer.

Skilen for regeringens bedéomning: Regeringen gor i1 avsnitt 4.1.1
beddomningen att den straffréttsliga lagstiftningen bor vara utformad si att
den pa ett trovérdigt och effektivt sitt kriminaliserar alla typer av straff-
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véirda giarningar som har anknytning till terrorism. I princip bor allt hand-
lande som understdder, stirker eller frimjar en terroristorganisation vara
straffbart. Detta talar for att ocksa kriminalisera annat handlande dn aktivt
deltagande i terroristorganisationen, under forutséttning att det paverkar
organisationens formaga.

I detta sammanhang kan en parallell dras till bestimmelsen om olovlig
karverksamhet. Den straftbeldgger, utover den som bildar eller deltar i
sammanslutningen, den som fér sammanslutningen tar befattning med
vapen, ammunition eller annan dylik utrustning, upplater lokal eller mark
for dess verksamhet eller understoder den med pengar eller pd annat sitt
(18 kap. 4 § brottsbalken). De dtgarder som beskrivs dr sddana som typiskt
sett maste anses frimja eller bidra till den olovliga sammanslutningens
verksamhet.

Enligt regeringen gor sig samma skil géllande for att det ska vara straft-
bart att pad motsvarande sitt ha samrore med en terroristorganisation. Inte
heller ndr det géller en terroristorganisation bor det sdledes vara tillatet att
ta befattning med utrustning som typiskt sett frdmjar eller bidrar till
organisationens verksamhet, eller att upplata lokal eller mark for dess
verksamhet. Detta bor gélla &ven om man inte aktivt deltar 1 terrorist-
organisationen. Till skillnad fran Civil Rights Defenders, anser alltsa
regeringen att det finns ett behov och ett utrymme for att kriminalisera
ytterligare gérningar som tar sikte pad den som har ndgon annan form av
samrore med en terroristorganisation. Att understddja en terroristorganisa-
tion med pengar eller annan egendom omfattas emellertid redan av
bestimmelsen om finansiering av en terroristorganisation. Sddana atgarder
behover dérfor inte omfattas av en bestimmelse som kriminaliserar sam-
rore med en terroristorganisation. Ddaremot kan annat stdd till en terrorist-
organisation behdva omfattas av bestimmelsen. Regeringen aterkommer
till den bedémningen 1 avsnitt 5.2.1.

Niér det giller fragan om huruvida ett forbud mot att ha samrére med en
terroristorganisation kan innebdra nagon rittighetsbegrénsning, gor reger-
ingen samma bedomning som betrdaffande deltagandebrottet (se ndrmare
avsnitt 4.1.2). Regeringen anser alltsa att det dr mdjligt att straffbeldgga
samrore med en terroristorganisation utan att hamna 1 konflikt med
regeringsformens réttighetsreglering eller med Europakonventionen (jfr
aven prop. 2015/16:78 s. 53-56). En forutsittning for det dr, pd motsvar-
ande sitt som nér det géller det foreslagna forbudet mot deltagande i en
terroristorganisations verksamhet, att straffbestimmelsen avgriansas pa ett
tydligt sdtt och att tillimpningsomradet begrénsas till sédana handlingar
som pa ndgot sitt upprétthaller och stirker terroristorganisationen. Den
nidrmare utformningen av bestimmelsen behandlas i det foljande.

5.2 Straffbestimmelsen om samroresbrottet

5.2.1 Det ska vara forbjudet att ha samrore med en
terroristorganisation

Regeringens forslag: Det ska inforas en ny straftbestimmelse som
omfattar den som, utan att delta i en terroristorganisations verksambhet,



for en sddan organisation tar befattning med vapen, ammunition, brand-
farliga eller explosiva varor, kommunikationsutrustning, transport-
medel eller annan liknande utrustning eller upplater lokal eller mark for
dess verksambhet.

Forsok till samrore med en terroristorganisation ska straffbeldggas.

I ringa fall ska det inte domas till ansvar.

Promemorians forslag 6verensstimmer i huvudsak med regeringens. I
promemorian ndmns emellertid inte kommunikationsutrustning i den
exemplifierande upprakningen.

Remissinstanserna: En majoritet av remissinstanserna, bl.a. Riksdag-
ens ombudsmdn (JO), Svea hovritt, Aklagarmyndigheten, Ekobrotts-
myndigheten och Stockholms universitet (Juridiska fakulteten), tillstyrker
eller har inga invindningar mot promemorians forslag. Attunda tingsrditt
ar tveksam till om samroresbrottets avgransning dr lamplig och om pro-
memorians forslag kriminaliserar allt det som krdvs enligt terrorism-
direktivet. Tingsrétten ifrdgasétter bl.a. om “annan liknande utrustning”
kan anses omfatta befattning med kommunikationsutrustning eller it-stod.
Tingsratten konstaterar vidare att bestimmelsen inte omfattar att forse en
terroristorganisation med information. Sdkerhetspolisen noterar att be-
stimmelsen riskerar att tolkas sa att det handlande som kan utgdra samrore
med en terroristorganisation maste ske for sjdlva terroristorganisationens
rdkning. Enligt Sékerhetspolisen bor det tydligare framgé att dven en
verksamhet som bedrivs av t.ex. endast en medlem i en terroristorganisa-
tion, for en terroristorganisations rakning, faller in under bestimmelsen.

Civil Rights Defenders har inga invindningar mot den foreslagna lag-
tekniska 16sningen, men avstyrker forslaget eftersom det inte anges tydliga
och konkreta gransdragningar for vilka handlingar som ska straffbeldggas.

Skilen for regeringens forslag
Samroresbrottets avgrdnsning

Ett straffansvar for den som har ndgon form av samrdre med en terrorist-
organisation syftar till att triffa sddana situationer som ér straffvirda, men
som inte omfattas av deltagandebrottet. Med samrore brukar avses nagon
form av oldmplig forbindelse, samverkan eller kontakt med négon (jfr
Svenska Akademiens ordlista respektive ordbok). Atgirder som typiskt
sett utgdr samrore med en terroristorganisation kan déarfor manga ganger
ocksd inga som ett led i att delta i en terroristorganisations verksamhet. I
sddana fall bor straffbestimmelsen om samrdresbrottet inte vara tillamp-
lig. Den bor alltsé vara subsididr i forhallande till straffbestimmelsen om
deltagandebrottet.

Att ha samrore med en terroristorganisation kan ske pa en méngd olika
satt. For att sa tydligt som mojligt definiera och avgrinsa det straftbara
omradet dr det angeléget att precisera vilka slags handlingar som avses.
Darvid kan enligt regeringen den ovan nidmnda regleringen av olovlig
karverksamhet lampligen tjdna som forebild. Salunda bor straffbestim-
melsen triffa den som, utan att delta i en terroristorganisation, for en sddan
organisation tar befattning med t.ex. vapen eller ammunition eller uppléter
lokal eller mark for dess verksamhet. Déarutdver foreslds i promemorian att
befattning med brandfarliga och explosiva varor samt transportmedel ska
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omfattas. Regeringen anser att detta har fog for sig. Genom dessa tilldgg i
den exemplifierande upprikningen fortydligas vilken typ av utrustning
straftbestimmelsen omfattar. Den utrustning som anges i promemorians
forslag ér enligt regeringen sddan som typiskt sett kan komma till an-
vandning vid terroristbrott eller annan sérskilt allvarlig brottslighet och
som dérfor lampligen uttryckligen bor ndmnas i uppriakningen. Upprak-
ningen i lagtexten bor dock inte vara uttdmmande, utan det bor finnas
utrymme for att lata bestimmelsen omfatta dven annan utrustning som
framjar eller bidrar till terroristorganisationens verksamhet. I annat fall blir
bestimmelsen alltfor kasuistisk och annan straffvird befattning med
utrustning kommer ddrmed att falla utanfor det straffbara omradet.

I promemorian foreslds mot denna bakgrund att upprikningen ska avse
dven annan utrustning av liknande slag. Enligt promemorian skulle det
kunna handla om t.ex. kommunikationsutrustning, liksom sddana skadliga
eller farliga dmnen som ndmns i bestimmelsen om utbildning for sarskilt
allvarlig brottslighet (5 § rekryteringslagen). Attunda tingsrdtt ifragasitter
emellertid om bestimmelsen, s som den dr formulerad i promemorian,
kan anses omfatta t.ex. kommunikationsutrustning. Regeringen delar
tingsrattens tveksamhet i friga om kommunikationsutrustning kan vara att
anse som “liknande utrustning” i forhallande till den som i Ovrigt réknas
upp 1 paragrafen. Regeringen delar vidare sdvil promemorians som Attun-
da tingsritts bedomning att befattning med kommunikationsutrustning bor
omfattas av samroresbrottet. For att tydliggora att samroresbrottet omfattar
befattning ocksd med saddan utrustning foreslér regeringen att den exempli-
fierande upprékningen i1 paragrafen kompletteras med ett uttryckligt
omndmnande av kommunikationsutrustning. Dérutéver bor, sasom det
foreslas 1 promemorian, d&ven annan liknande utrustning omfattas. Genom
den avgrdnsning av det straffbara omradet som foreslas anser regeringen,
till skillnad frdn Civil Rights Defenders, att samroresbrottet innehéller
tillrackligt tydliga och konkreta gransdragningar.

De straftbara handlingarna bor besta i att for terroristorganisationen ta
befattning med viss typ av utrustning eller att for organisationens verk-
samhet upplata lokal eller mark. Att ta befattning med utrustning kan avse
dels fysiska atgédrder som att tillhandahalla, transportera, forvara eller vidta
andra faktiska atgdrder med utrustningen, dels dtgirder som inte innebér
nagon fysisk befattning sdsom att anskaffa eller ordna med transport eller
forvaring av utrustningen. Att upplata mark eller lokal for verksamheten
omfattas uttryckligen av bestimmelsen.

Enligt regeringen framgér det med tillrdcklig tydlighet att dven en verk-
samhet som bedrivs av endast en medlem i en terroristorganisation, men
for terroristorganisationens rakning, omfattas av det foreslagna samrores-
brottet. Det ska alltsé inte spela nagon roll for straffbarheten om samrores-
handlingen sker pa uppdrag av eller till forman for en enstaka medlem 1
terroristorganisationen eller ndgon annan, utan det avgorande bor vara att
samroreshandlingen sker for terroristorganisationens rékning. Nagot sa-
dant tydliggérande som Sdkerhetspolisen efterfragar, utover detta papek-
ande, anser regeringen inte dr nodviandigt.

Nar det giller fraigan om att forse en terroristorganisation med inform-
ation, instimmer regeringen 1 Attunda tingsrdtts papekande att den fore-
slagna bestammelsen inte kan anses omfatta ett sddant handlande. Det



fordndrar emellertid inte den beddmning som har gjorts i tidigare lag-
stiftningsdrenden om att Sverige uppfyller de krav som stills enligt
terrorismdirektivet nér det giller kriminalisering av brott med anknytning
till en terroristgrupp (jfr prop. 2017/18:174 s. 71-73). Den som inom
ramen fOr en terroristorganisation forser denna med information bor
emellertid kunna straffas for det foreslagna brottet deltagande i en
terroristorganisations verksamhet (se ndrmare avsnitt 4.2.1).

Den befattning och upplatelse for en terroristorganisation som den fore-
slagna bestimmelsen trdffar torde 1 praktiken manga ganger ske mot
ersittning eller ndgon annan form av kompensation, men det ar viktigt att
poéngtera att detta inte bor vara ndgon forutsittning for straffansvar. Att
befattningen eller upplatelsen inte sker mot erséttning bor ddiremot manga
ganger kunna ses som en indikation pa att det handlar om deltagande 1
terroristorganisationens verksamhet eller finansiering enligt 3 § finansier-
ingslagen.

I subjektivt hidnseende bor det krivas att uppsatet omfattar de faktiska
omstidndigheterna, alltsé att det rér sig om en viss typ av utrustning och att
befattningen eller upplatelsen sker for en terroristorganisations rakning.
Déaremot bor det inte krdvas nagot uppsat i forhéllande till att terroristbrott
eller annan sirskilt allvarlig brottslighet ska begas eller till att frimja en
terroristorganisation.

Forsok till samroresbrottet ska vara straffbart

Den foreslagna bestimmelsen om samrore med en terroristorganisation
har vissa likheter med finansieringsbrottet. Att tillhandahalla utrustning till
en terroristorganisation utan ersittning kan t.ex. utgora finansiering av en
terroristorganisation. Om det 1 stillet dr fraga om att tillhandahalla t.ex.
kommunikationsutrustning eller annan utrustning mot en marknadsmaéssig
ersittning, kan det réra sig om samrdre med en terroristorganisation.
Brotten har alltsa samma skyddsintresse och foreslds fa samma straffskala.
For att inte skapa en situation dir man kan undkomma ansvar for forsok
till finansiering genom att hivda att tillhandah&llandet av t.ex. transport-
medel skett mot erséttning, finns det enligt regeringen skél att straffbe-
lagga dven forsok till samroresbrottet.

Det ska inte domas till ansvar i ringa fall

Ringa fall av samrore med en terroristorganisation bor undantas fran straft-
ansvar. Detsamma géller for ovriga brott enligt rekryteringslagen. Undan-
taget for ringa fall bor utformas pa samma sétt som nér det géller deltag-
andebrottet. Ansvar ska alltsd inte domas ut om samroret med terrorist-
organisationen har varit obetydligt eller om gidrningen med hansyn till
andra omsténdigheter dr att anse som ringa.

5.2.2 Straffskalor och pafoljdsval

Regeringens forslag: Straffet for samrore med en terroristorganisation
ska vara fangelse 1 hogst tva ar.

Om brottet dr grovt, ska straffet vara fangelse 1 ldgst sex manader och
hogst sex dr. Vid bedomningen av om brottet dr grovt ska det sédrskilt
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beaktas om brottet har ingatt som ett led i en verksamhet som har
bedrivits 1 storre omfattning eller om brottet annars har varit av sérskilt
farlig art.

Promemorians forslag 6verensstimmer med regeringens.

Remissinstanserna: En majoritet av remissinstanserna, bl.a. Hovrdtten
over Skane och Blekinge, Géteborgs tingsrdtt och Ekobrottsmyndigheten,
tillstyrker eller har inga invéindningar mot utredningens forslag.

Skilen for regeringens forslag: Regeringen har i avsnitt 4.2.2 motiv-
erat vilken gradindelning och vilka straffskalor som bor gélla for delta-
gandebrottet. Dessa dverviganden gor sig 1 allt vdsentligt géllande dven
nidr det géller samroresbrottet. Det finns dock dven har skél att pdminna
om att behovet av fordndringar i straffskalornas utformning i syfte att
astadkomma en hojd straffniva for nérvarande utreds av Terroristbrotts-
utredningen och att det darfor finns anledning att aterkomma 1 dessa
fragor.

Straffet for samrére med en terroristorganisation bor alltsd, 1 linje med
vad som giéller for ovriga brott enligt rekryteringslagen, vara féangelse i
hogst tva ar. Att ha samrore med en terroristorganisation utgor brottslighet
av sédan art att det motiverar att pafdljden bestams till fangelse. Detta bor
gilla dven om varken straffvdrdet 1 sig eller den tidigare brottsligheten
skulle motivera det.

Det bor ocksé finnas en sdrskild straffskala for grova brott. Vid bedom-
ningen av om brottet dr grovt bor det, i likhet med vad som géller for de
befintliga grova brotten i rekryteringslagen och finansieringslagen, sarskilt
beaktas om brottet har ingatt som ett led 1 en verksamhet som har bedrivits
1 storre omfattning eller om brottet annars har varit av sérskilt farlig art.

5.2.3 Bestimmelsens placering och forhallande till
andra straffbestimmelser

Regeringens forslag: Straffbestimmelsen om samrore med en terr-
oristorganisation ska placeras 1 rekryteringslagen.

Regeringens bedéomning: Straffbestimmelsen bor inte omfattas av
subsidiaritetsregeln i rekryteringslagen.

Promemorians forslag och bedomning 6verensstimmer med reger-
ingens.

Remissinstanserna: En majoritet av remissinstanserna, bl.a. Riksdag-
ens ombudsmdn (JO), Aklagarmyndigheten och Stockholms universitet
(Juridiska fakulteten), tillstyrker eller har inga invindningar mot prome-
morians forslag och bedomning. Liksom nér det géller deltagandebrottet
vialkomnar nigra remissinstanser, bl.a. Svea hovrditt, att en sérskild utred-
are har fatt 1 uppdrag att samla terrorismlagstiftningen 1 ett regelverk och
att ta stillning till behovet av fordndringar 1 straffskalorna.



Skilen for regeringens forslag och bedomning
Straffbestdmmelsen ska placeras i rekryteringslagen

Straffbestimmelsen om férbud mot att ha samrore med en terroristorga-
nisation bor, av samma skil som géller for bestimmelsen om deltagande-
brottet, placeras i rekryteringslagen (se narmare avsnitt 4.2.3). Den bor av
tydlighetsskaél foregés av rubriken ”Samrdre med en terroristorganisation”.

Forhallandet till andra straffbestimmelser

Som ndmns 1 avsnitt 5.2.1 omfattar bestimmelsen om samrére med en
terroristorganisation handlingar som inte triffas av bestimmelsen om del-
tagande 1 en terroristorganisations verksamhet. Straffbestimmelsen é&r
alltsd subsididr i forhallande till deltagandebrottet.

De girningar som kan utgora ett samroresbrott kan emellertid ocksé vara
straffbara enligt en rad andra bestimmelser. Saledes kan det utgdra exem-
pelvis terroristbrott liksom forberedelse eller medverkan till terroristbrott
eller till brott enligt brottsbalken sasom ran eller allménfarlig 6delidggelse,
att ta befattning med vapen, ammunition eller brandfarliga och explosiva
varor. Detta forutsétter dock att det finns uppsét till ett sddant brott. Det
kan ocksd vara friga om brott enligt vapenlagen (1996:67), mot lagen
(2010:1011) om brandfarliga och explosiva varor (LBE), lagen
(2000:1225) om straff for smuggling (smugglingslagen), lagen
(1992:1300) om krigsmateriel (krigsmateriellagen) eller lagen (1996:95)
om vissa internationella sanktioner (sanktionslagen). Det kan inte heller
uteslutas att gidrningar som omfattas av samroresbrottet d&ven utgor brott
enligt ndgon annan lag.

Den befintliga subsidiaritetsregeln 1 rekryteringslagen giller endast i
forhallande till brottsbalken och terroristbrottslagen (se nirmare avsnitt
4.2.3). Den utesluter alltsa inte att ansvar for en garning som utgor brott
enligt rekryteringslagen ocksé kan foranleda ansvar for brott enligt nagon
av de ovan nimnda lagarna. P4 samma sdtt som nar det géller deltagande-
brottet dr detta en omsténdighet som i sig talar emot att 1ata samrdresbrottet
omfattas av subsidiaritetsbestimmelsen. Samroresbrottet har ocksa, 1 lik-
het med deltagandebrottet och brott enligt terroristbrottslagen, delvis andra
och vidare skyddsintressen &n brotten i brottsbalken. Regeringen gor dér-
for bedomningen att samrdresbrottet inte bor omfattas av subsidiaritets-
bestimmelsen 1 rekryteringslagen.

Den nu redovisade beddmningen, sammantagen med det forhallandet att
samroresbrottet har andra skyddsintressen dn framfor allt brott enligt
vapenlagen, LBE, smugglingslagen och krigsmateriellagen, far till f6ljd
att det ofta kan bli frdga om att doma for samroresbrottet i konkurrens med
ett annat brott. Frdgor om konkurrens bor 1 huvudsak kunna losas 1 det
enskilda fallet med tillimpning av sedvanliga konkurrensregler. I forfatt-
ningskommentaren l&dmnas exempel pa vad som bor gilla i olika situa-
tioner.

Det finns emellertid skél att kort ndimna négot om forhdllandet mellan
samroresbrottet och brott mot sanktionslagen. Sanktionslagen innebér att
regeringen far forordna om genomforande av internationella sanktioner 1
enlighet med vissa beslut eller rekommendationer av FN:s sikerhetsrad
eller av EU (se narmare 1 och 3 §§). Genom sanktionslagen straffbelidggs
brott mot dels sddana forbud som regeringen har meddelat i enlighet med
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detta, 1 syfte att genomfGra sanktioner, dels forbud 1 EU:s (och tidigare
EG:s) forordningar om ekonomiska sanktioner (se ndrmare 8 §). Att
tillhandahalla viss sddan utrustning som anges 1 samroresbestimmelsen till
en terroristorganisation som ar foremal for internationella sanktioner, kan
samtidigt innebdra ett brott enligt sanktionslagen. Syftet med ett
bakomliggande sanktionsbeslut torde dessutom i ndgon man sammanfalla
med samroresbestimmelsens skyddsintresse, ndamligen att minska en
terroristorganisations handlingsutrymme genom att strypa tillgdngen till
resurser av olika slag. Som framhalls 1 promemorian &ar dock
skyddsintresset for straffbestimmelsen i1 sanktionslagen i forsta hand att
uppratthalla respekten for sanktionsregimen som sddan. Det bor darfor i
regel finnas skil att doma 1 konkurrens for samrére med en terrorist-
organisation och brott mot sanktionslagen.

Niér det giller vissa konkurrenssituationer som triaffar brott mot vapen-
lagen, LBE och smugglingslagen beslutade regeringen den 18 april 2018
tilliggsuppdrag  till Uppdraget att utreda vissa frdgor pé
vapenlagstiftningens omride (Ju 2017:E). Utredaren har fatt 1 uppdrag att
gora en Oversyn av bl.a. smugglingslagens forhallande till LBE och
vapenlagen i syfte att astadkomma en &ndamalsenlig och effektiv
utformning av bestdmmelserna. Tullverket vilkomnar att dessa fragor
kommer att utredas. Aven samrdresbrottet kan som nimns ovan komma i
konkurrens med brott enligt de ndmnda lagarna. Sadana situationer fér
alltsa, till dess att konkurrensfragorna enligt de nimnda lagarna ses over,
16sas enligt vanliga konkurrensregler.

6 Oftentlig uppmaning, rekrytering,
utbildning, resa och finansiering

6.1 Offentlig uppmaning, rekrytering, resa och
finansiering 1 forhéllande till deltagandebrottet
bor kriminaliseras

Regeringens forslag: Det ska vara straffbart att offentligt uppmana och
rekrytera till deltagande samt att resa utomlands 1 avsikt att delta i en
terroristorganisations verksamhet. Det ska vidare vara straffbart att
finansiera deltagande i en terroristorganisations verksamhet.

Regeringens bedomning: Det bor vara straffbart att finansiera
offentlig uppmaning och rekrytering till deltagande samt att finansiera
en resa i syfte att delta i1 en terroristorganisations verksamhet. Nagon
lagéndring behdver inte goras for att detta ska gélla.

Det bor inte straffbeldggas att meddela eller ta emot utbildning som
syftar till deltagande i en terroristorganisations verksamhet.

Promemorians forslag och bedomning Overensstimmer i huvudsak
med regeringens. I promemorian uttrycks dock bl.a. bestimmelsen om
ansvarsfrihet pa ett annat sétt.



Remissinstanserna: En majoritet av remissinstanserna, bl.a. Svea hov-
rdtt, Hovrdtten over Skdane och Blekinge, Goteborgs tingsrditt, Sikerhets-
polisen och Stockholms universitet (Juridiska fakulteten), tillstyrker eller
har inga invindningar mot promemorians forslag och bedomning. Attunda
tingsrdtt pdtalar att den omstandigheten att brottet offentlig uppmaning
foreslas vara straffbart i forhallande till deltagande 1 en terroristorganisa-
tions verksamhet, innebdr att Sverige kommer att kriminalisera fler
girningar dn vad som krdvs enligt terrorismdirektivet. Tingsrétten har
ingen inviindning mot det. Aklagarmyndigheten tillstyrker forslaget och
anfor att utvidgningen av straffansvaret motverkar mojligheterna att pa ett
tidigt stadium delta i en terroristorganisation och kan dven motiveras av
systematiska skél.

Enligt Sveriges advokatsamfund bor forslaget om att kriminalisera
finansiering som mojliggor ett framtida deltagande i1 en terroristorganisa-
tion fortydligas. Enligt Advokatsamfundet &r det synnerligen oklart vad
som avses med att mojliggora ett framtida deltagande och promemorian
ger inte heller ndgra exempel pa vad det dr som kan tidnkas finansieras for
att det ska anses som ett mojliggorande av ett framtida deltagande.

Skilen for regeringens forslag och bedomning

En kriminalisering av gérningar som har karaktiren av forstadier till brott
bor forbehallas brott av visst allvar. Det bor ocksa, 1 forhallande till det
beteende som den tinkta kriminaliseringen tar sikte pa, finnas en viss
nérhet till det intresse som kriminaliseringen avser att skydda. Ju ndrmare
en krankning av skyddsintresset som beteendet stér, desto storre anledning
finns det enligt regeringen att kriminalisera. Man bor alltsa stélla sig fragan
hur langt 1 forvég det dr rimligt att kriminalisera ett visst handlande. Kravet
pa nidrhet har stor betydelse ocksa nar det géller fragan om det ar rimligt
att kriminalisera medverkanshandlingar, eller att kriminalisera medverk-
anshandlingar som sjélvstindiga brott. Av sirskild betydelse dr ockséd hur
hogt ett skyddsintresse rankas. Ju hogre det rankas, desto storre avstdnd
kan accepteras mellan det beteende som ska kriminaliseras och skydds-
intresset.

Det finns anledning att upprepa att terrorism ir ett av de allvarligaste
hoten mot demokratin, det fria utdvandet av ménskliga rittigheter och den
ekonomiska och sociala utvecklingen. I syfte att motverka terrorism bor
darfor allt handlande som understoder, stirker eller frimjar en terrorist-
organisation vara straffbart (se ndrmare avsnitt 4.1.1). Det ar alltsd fraga
om ett skyddsintresse som rankas synnerligen hogt. Det dr dock sjdlvklart
sa, dven ndr det géller terrorismrelaterad verksamhet, att man till slut nar
en punkt da den tdnkta kriminaliseringen ligger sa langt fran skydds-
intresset att det inte dr rimligt med en kriminalisering. Det dr darfor ange-
laget att noggrant 6vervaga vilka sarskilda forberedelse- och medverkans-
atgirder som bor vara kriminaliserade.

Det bor 1 det sammanhanget beaktas att brottet deltagande 1 en terrorist-
organisations verksamhet inte forutsitter att det finns nagot uppsét till att
terroristbrottslighet ska begds. Daremot gor regeringen bedomningen att
ett aktivt deltagande i en terroristorganisation i de allra flesta fall dr dgnat
att understddja, stirka och frdmja organisationen (se nirmare avsnitt
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4.2.1). Det ar darfor angeldget att motverka mojligheterna att delta i en
terroristorganisation.

Offentlig uppmaning till deltagandebrottet

Den som i ett meddelande till allmdnheten uppmanar eller annars soker
forleda till séarskilt allvarlig brottslighet gor sig skyldig till brottet offentlig
uppmaning enligt rekryteringslagen. Det dr dock, som ocksd ndmns i
promemorian, sannolikt att en offentlig uppmaning i1 praktiken méinga
ganger tar sig uttryck 1 ndgon form av allmént stod till terrorism, t.ex. en
uppmaning att ansluta sig till en terroristorganisation, snarare dn en upp-
maning att begé sérskilt allvarlig brottslighet. Detta talar for att bestim-
melsen om offentlig uppmaning bor omfatta alla typer av uppmaningar
som tar sikte pa terrorism och inte endast sddana som uttryckligen tar sikte
pa terroristbrott och annan sarskilt allvarlig brottslighet. Det dr emellertid
viktigt att betona att det straffbara omradet inte far utstriackas séa langt att
det t.ex. kommer att omfatta en saklig politisk diskussion eller utgora ett
hinder for opinionsfriheten. Regeringen gor dock beddmningen att en
offentlig uppmaning till ett deltagandebrott innebar en betydande risk for
att nagon eller ndgra kommer att ansluta sig till en terroristorganisation
och att risken for terroristbrottslighet eller annan sarskilt allvarlig brotts-
lighet ddrmed 1 forlangningen okar. Med hénsyn till att terrorism é&r ett av
de allvarligaste hoten mot demokratin, det fria utdovandet av manskliga
rattigheter och den ekonomiska och sociala utvecklingen, gor regeringen
beddomningen att ett straffansvar for offentlig uppmaning till ett deltagande
1 en terroristorganisations verksamhet &r vl forenligt med regleringen om
bl.a. yttrande- och informationsfrihet i regeringsformen och Europakon-
ventionen (jfr prop. 2009/10:78 s. 42-43).

Det kan ocksé anforas systematiska skal till varfor offentlig uppmaning
till deltagande i en terroristorganisations verksamhet bor kriminaliseras.
Som en f6ljd av hur brottet uppvigling i 16 kap. 5 § brottsbalken &r ut-
format kommer det foreslagna deltagandebrottet att vara ett brott som det
ar straftbart att uppvigla till. Att inte kriminalisera offentlig uppmaning till
deltagandebrott skulle déarfor innebédra att man stélls infor svara overvag-
anden i fraga om ett meddelande som innefattar en offentlig uppmaning
till terrorism utgdr brott enligt bestimmelsen om offentlig uppmaning,
som alltsa utgor lex specialis nér det géller uppvigling till terroristbrott
eller annan sérskilt allvarlig brottslighet, eller bestimmelsen om uppvig-
ling. En kriminalisering av offentlig uppmaning till deltagandebrottet
innebér alltsd en Okad tydlighet. Dessutom innebdr en sddan kriminali-
sering att det kommer att gélla en strangare straffskala for brottet &n om
enbart straffbestimmelsen om uppvigling skulle vara tillimplig.

Regeringen gor sammantaget, och 1 verensstimmelse med bl.a. Atfunda
tingsrdtt, beddomningen att brottet offentlig uppmaning bor vara straffbart
dven 1 forhéllande till deltagande i en terroristorganisations verksamhet.
Straffskalan for brottet bor, pa grund av sévil brottets allvar som systema-
tiken, vara densamma som i dag géller for offentlig uppmaning. Det inne-
bir ocksa att det kommer att finnas en sérskild straffskala for grova brott
och undantag for ringa fall. Nér det géller vilka omstdndigheter som sar-
skilt ska beaktas vid bedomningen av om brottet offentlig uppmaning &r
grovt, dr det framfor allt kvalifikationsgrunderna om brottet har ingatt i ett



led som har bedrivits 1 storre omfattning eller om det annars har varit av
sarskilt farlig art som bor vara aktuella 1 forhallande till brottet offentlig
uppmaning till deltagande i en terroristorganisations verksamhet. Med
hansyn till att ett deltagandebrott inte nodvandigtvis syftar till att bega
terroristbrottslighet eller annan sérskilt allvarlig brottslighet, bor grunden
for ansvarsfrihet 1 forhallande till offentlig uppmaning till deltagande i en
terroristorganisations verksamhet endast vara att girningen med hénsyn
till omsténdigheterna &r att anse som ringa. Detta bor framga uttryckligen
av bestdmmelsen.

Det finns skl att i detta sammanhang pépeka att en tillhandahéllare av
en elektronisk anslagstavla dr skyldig att ta bort och forhindra vidare sprid-
ning av meddelanden vars innehall uppenbart dr sddant som avses 1 bl.a.
bestimmelsen om uppvigling 1 brottsbalken, 5 § lagen (1998:112) om
ansvar for elektroniska anslagstavlor (BBS-lagen). Sedan den 1 september
2018 géller samma skyldighet meddelanden som avses i bestimmelsen om
offentlig uppmaning i rekryteringslagen (prop. 2017/18:174). Detta
innebdr att brottet offentlig uppmaning till deltagande 1 en
terroristorganisations verksamhet kommer att omfattas av BBS-lagens
uttryckliga reglering. Enligt regeringen dr det ett onskvirt resultat.

Rekrytering till deltagandebrottet

Den som soker forma ndgon annan att, utan att det utgor offentlig upp-
maning, bega eller annars medverka till sérskilt allvarlig brottslighet eller
forsok, forberedelse eller stampling till sddan brottslighet gor sig skyldig
till rekrytering enligt rekryteringslagen. Det straffbara omradet for
rekrytering sammanfaller siledes till viss del med det straffbara omradet
for offentlig uppmaning. Detta har emellertid I0sts genom att
rekryteringsbrottet pa visst sitt gjorts subsidiért i forhallande till brottet
offentlig uppmaning.

Regeringen gor bedomningen att ett forsok att fa ndgon att ga med i en
terroristorganisation innebdr en betydande risk for att den personen
kommer att ansluta sig till terroristorganisationen. Det finns dérfor ett be-
hov av att kriminalisera den som forsoker forma nagon annan att delta i en
terroristorganisations verksamhet.

Av systematiska skél bor kriminaliseringen av den som forsoker forma
nagon att delta i en terroristorganisations verksamhet ske genom att rekry-
teringsbrottet gors tillampligt 1 forhédllande till deltagandebrottet. Det som
sdgs om straffskalan och undantag for ringa fall under rubriken om offent-
lig uppmaning till deltagandebrottet bor gélla dven i frdga om brottet re-
krytering till deltagande i en terroristorganisations verksambhet.

Resa i syfte att delta i en terroristorganisations verksamhet

Resebrottet omfattar den som reser eller paborjar en resa till ett annat land
1 avsikt att begd sérskilt allvarlig brottslighet eller gora sig skyldig till
forberedelse, stimpling eller medverkan till sidan brottslighet eller att
meddela eller ta del av instruktioner enligt 5 eller 5 a § rekryteringslagen.
Svenska medborgares resor till Sverige foreslas dock vara undantagna fran
straffansvar.

Regeringen gor ovan beddmningen att allt handlande som &r dgnat att
frimja, stirka eller understodja en terroristorganisations verksamhet bor
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vara straffbart och att det darfor &r angeldget att motverka mojligheterna
att delta i en sadan organisation. Att resa for att ansluta sig till en terrorist-
organisation i syfte att frimja, stérka eller understodja dess verksamhet ér
ett tydligt exempel pa en sddan straffvird handling som det finns anledning
att motverka. Det bor darfor 4ven goras straffbart att resa i syfte att delta i
en terroristorganisations verksamhet. Det som ségs om straffskalan och
undantag for ringa fall under rubriken om offentlig uppmaning till deltag-
andebrottet, bor 1 tillimpliga delar gélla dven 1 fraga om brottet resa i syfte
att delta i en terroristorganisations verksamhet.

Finansiering av deltagande i en terroristorganisations verksamhet

Finansieringsbrottet omfattar finansiering for att begd eller annars
medverka till sdrskilt allvarlig brottslighet eller forsok, forberedelse eller
stampling till sddan brottlighet, samt finansiering av offentlig uppmaning,
rekrytering, utbildning och resa. Det dr vidare straffbart att finansiera en
person eller en sammanslutning av personer som begar sirskilt allvarlig
brottslighet eller gor sig skyldig till forsok, forberedelse, staimpling eller
medverkan till sddan brottslighet.

Att finansiera nagons deltagande i en terroristorganisations verksamhet
ar, enligt regeringen, exempel pd en handling som dr dgnad att framja,
starka eller understddja en terroristorganisation. Det dr darfor angelédget att
motverka sddan finansiering. Advokatsamfundet invander att det dr oklart
vad som avses med att mojliggora ett framtida deltagande 1 en terrorist-
organisations verksamhet. Regeringen delar inte den beddmningen, utan
anser att de exempel som nidmns i promemorian om att tillhandahélla
medel t.ex. for ndgons uppehille eller utrustning ar typexempel pé hand-
lande som mdjliggor ett framtida deltagande i1 en terroristorganisations
verksamhet och pé sé sitt understoder, starker eller frimjar en terrorist-
organisation.

Det bor darfor goras straffbart att finansiera deltagande 1 en terrorist-
organisations verksamhet. Straffskalan bor, pd grund av saval brottets all-
var som systematiken, vara densamma som 1 dag giller enligt finansi-
eringslagen. Det innebdr ocksé att det kommer att finnas undantag for
ringa fall och en sirskild straffskala for grova brott. Det innebér vidare att
brottet kommer att omfattas av upprakningen av brott som utgor sérskilt
allvarlig brottslighet enligt rekryteringslagen.

Finansiering av offentlig uppmaning och rekrytering till deltagande samt
finansiering av en resa i syfte att delta i en terroristorganisations verk-
samhet

I promemorian foreslés att det ska vara straffbart att finansiera nagons resa
i syfte att delta i en terroristorganisations verksamhet. Detta &r, enligt
regeringen, ytterligare exempel pa en handling som é&r dgnad att under-
stodja, stirka eller frimja en terroristorganisations verksamhet och bor
dérfor goras straffbar. Det finns enligt regeringens mening dven anledning
att gora det straftbart att finansiera offentlig uppmaning och rekrytering
till deltagande i en terroristorganisations verksamhet.

Négra lagéndringar behover inte goras for att detta ska gélla utan det
foljer av att det ar straftbart att finansiera brotten offentlig uppmaning,



rekrytering och resa och de utvidgningar av ndmnda brott som foreslas
ovan.

Utbildning i forhallande till deltagandebrottet bor inte kriminaliseras

Den som meddelar eller soker meddela instruktioner om tillverkning eller
anvdndning av sddana sprangdmnen, vapen eller skadliga eller farliga
amnen som 4r sdrskilt dgnade att anvédndas for sérskilt allvarlig brottslig-
het, eller om andra metoder eller tekniker som ar sarskilt dgnade for sadant
andamal, doms for utbildningsbrott enligt rekryteringslagen. En forutsatt-
ning for straffansvar ar dock att garningen har begéatts med vetskap om att
mottagaren har for avsikt att anvinda instruktionerna for att bega eller
annars medverka till sirskilt allvarlig brottslighet. Aven den som tar del
av sadana instruktioner i avsikt att anvinda dem for att bega eller annars
medverka till sarskilt allvarlig brottslighet ska domas for utbildningsbrott.

Utbildningsbrotten tar sikte pa formedlingen av specifika kunskaper
som syftar till att sdrskilt allvarlig brottslighet ska begds. Som sigs i
promemorian dr sddan utbildning som dger rum inom ramen for en terr-
oristorganisation ett deltagande i organisationens verksamhet. Det &r dér-
med straffbart enligt straffbestimmelsen om sdvil deltagande som utbild-
ning (se ndrmare avsnitt 4.2.3 for hur brottskonkurrenssituationer far 19sas
1 sddana fall). Regeringen delar promemorians beddmning att det inte finns
nagot praktiskt behov av att straffbelédgga utbildning 1 forhdllande till del-
tagandebrottet, eftersom utbildningsbrottet uttryckligen tar sikte pa utbild-
ning for terroristbrott och annan sarskilt allvarlig brottslighet.

6.2 Offentlig uppmaning, rekrytering, utbildning,
resa och finansiering 1 forhallande till
samroresbrottet bor inte kriminaliseras

Regeringens bedomning: Brotten offentlig uppmaning, rekrytering,
utbildning, resa och finansiering bor inte kriminaliseras i forhallande
till samroresbrottet.

Promemorians bedomning 6verensstimmer med regeringens.

Remissinstanserna: Ingen remissinstans invinder mot promemorians
beddmning.

Skilen for regeringens bedomning: Att vidta dtgédrder for att skydda
samhillet mot terrorism &r som framgdr ovan en angeldgen och hogt
prioriterad uppgift. Det dr darfor motiverat att kriminalisera samrére med
en terroristorganisation (se narmare avsnitt 5), vilket i det ndrmaste ar att
betrakta som en slags medverkanshandling till terroristbrottslighet. Fragan
ar emellertid om det dirutover finns ett behov av att kriminalisera ytter-
ligare atgérder som ligger dnnu ldngre bort fran de terroristhandlingar som
en sddan kriminalisering skulle avse att skydda.

Brottet samrdre med en terroristorganisation tar sikte pa handlingar som
manga ganger torde ske mot ersittning. Syftet behdver alltsa inte vara att
frimja organisationen. Daremot syftar kriminaliseringen av samrores-
brottet till att forsvara mdjligheten for terroristorganisationer att fa tillgang
till viss typ av utrustning eller till lokaler eller andra utrymmen for sin
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verksamhet. Enligt promemorian kan det ifrdgasittas om forberedande at-
gérder till ett sddant handlande, som 1 sig inte behover syfta till att frimja
en terroristorganisation, skulle fylla ndgon praktisk funktion och om det ér
rimligt att anta att det skulle f4 nagon att avsta fran att vidta sidana for-
beredande dtgirder. Ingen remissinstans invinder mot promemorians be-
domning i denna del. Regeringen delar promemorians beddmning. Offent-
lig uppmaning, rekrytering, utbildning, resa och finansiering i forhallande
till samroresbrottet bor darfor inte kriminaliseras.

7 Anvindningen av utredningsverktyg

Regeringens bedomning: Hemliga tvingsmedel och mojligheten att
inhdmta uppgifter om elektronisk kommunikation bor 1 tillimpliga
delar fi anvidndas vid misstankar om sddan brottslighet som foreslas 1
rekryteringslagen och finansieringslagen.

Négon lagindring behdver inte goras for att detta ska gélla.

Promemorians bedomning 6verensstimmer med regeringens.

Remissinstanserna: En majoritet av remissinstanserna, bl.a. Riksdag-
ens ombudsmdn (JO), Hovrdtten over Skdne och Blekinge, Kammarrdtten
i Goteborg, Sikerhets- och integritetsskyddsnimnden och Stockholms
universitet (Juridiska fakulteten), delar eller har ingen invindning mot
promemorians beddmning. Aklagarmyndigheten understryker vikten av att
vid terroristbrottslighet ha ldngtgaende mojligheter till hemliga tvings-
medel. Utan forutsittningar for hemliga tvdngsmedel dr mojligheterna att
kunna hindra och utreda girningarna mycket begrinsade. Brotten som
begés av terroristorganisationer &r ytterst samhéllsfarliga och det ar viktigt
att pa ett tidigt stadium kunna forhindra dessa.

Datainspektionen anfor att de gérningar som tréffas av de foreslagna
straffbestimmelserna dr av ett allvarligt slag och att det dr angeldget att
myndigheterna ges effektiva och dndamalsenliga verktyg for att bekdmpa
brottslighet. Datainspektionen kan dock inte tillstyrka forslaget utan att det
gors en proportionalitetsbedomning déar dven det intrang forslaget kan
innebéra redovisas. Civil Rights Defenders avstyrker att preventiva tvangs-
medel ska tillatas for att forebygga de foreslagna brotten. Att utvidga moj-
ligheten att anvénda preventiva tvdngsmedel som omfattar ett stort antal
opreciserade girningar ar inte forenligt med legalitetsprincipen. Bonnier
Broadcasting AB anser att det uttryckligen bor skrivas att tvdngsmedel inte
ska fa anvdndas mot publicister.

Skilen for regeringens bedomning

Den utvidgade kriminalisering pé terrorismomréadet som regeringen fore-
slér 1 avsnitten 4-6 kommer, om det inte i lagstiftningen gors nigra sér-
skilda undantag, att leda till att brottsbekdmpande myndigheter far tillgang
till sdrskilda utredningsverktyg vid utredning av de nya brotten. Detta ir
enligt regeringen en rimlig och nddvindig ordning. Nér det géller vissa
sarskilt ingripande utredningsverktyg, sisom hemliga tvangsmedel, finns



det dock anledning att gora sérskilda dvervidganden nir det giller om och
under vilka forutsédttningar myndigheterna bor fa tillgang till sddana utred-
ningsverktyg. Vid den bedomningen bor det vdgas in dels att effektiva
utredningsverktyg ménga ginger dr en fOrutsittning for att det ska vara
mojligt att utreda vissa brottstyper, dels att olika former av hemliga
tvangsmedel kan innebdra ett sirskilt stort integritetsintrang for enskilda.

I 27 kap. rittegédngsbalken, lagen (2007:979) om atgérder for att for-
hindra vissa sérskilt allvarliga brott (lagen om preventiva tvingsmedel)
respektive lagen (2012:278) om inhdmtning av uppgifter om elektronisk
kommunikation i de brottsbekdmpande myndigheternas underrattelseverk-
samhet (inhdmtningslagen) ges de brottsbekdmpande myndigheterna
mojlighet att under vissa forutséttningar anvinda hemliga tvingsmedel
och hidmta in vissa uppgifter om elektronisk kommunikation vid misstan-
kar om brott enligt finansieringslagen och rekryteringslagen. Regeringen
tar 1 detta avsnitt stéllning till om utredningsverktygen enligt de ndmnda
lagarna bor fa anvindas dven vid misstankar om sddan terrorismbrotts-
lighet som nu foreslés i1 avsnitten 4-6. Det kan dock redan inledningsvis
konstateras att all tvingsmedelsanvandning dr underkastad proportionali-
tetsprincipen. Av den foljer att tvangsmedel mot t.ex. tidningsredaktioner
bor anvdndas med storsta forsiktighet (se bl.a. Proposition om vissa
tvangsmedelsfragor, prop. 1988/89:124 s. 27-28, Beslag och husrann-
sakan — ett regelverk for dagens behov, SOU 2017:100 s. 162 och NJA
2015 s. 631). Nagon sddan sérreglering som Bonnier Broadcasting AB
efterfragar ar alltsd inte nddvéndig.

Anvdndning av hemliga tvangsmedel under en forundersokning

I 27 kap. rittegadngsbalken finns bestimmelser om hemlig avlyssning av
elektronisk kommunikation (18 §), hemlig 6vervakning av elektronisk
kommunikation (19 §) och hemlig kameradvervakning (20 a §). For att
anvidnda dessa tvangsmedel krdavs som huvudregel att minimistraffet eller
det antagna straffvirdet inte underskrider en viss niva. Tvangsmedlen kan
dock anvéndas vid forundersdkningar om vissa sérskilt uppraknade brott
som inte uppfyller dessa krav. De brott som sérregleras pé detta sdtt &r bl.a.
terroristbrott enligt 2 § terroristbrottslagen, brott enligt 3 och 3 a §§
finansieringslagen och brott enligt rekryteringslagen (27 kap. 2 § andra
stycket 7 som 27 kap. 18, 19 och 20 a §§ rittegdngsbalken hanvisar till)
samt forsok, forberedelse eller stampling till nagot av dessa brott om en
sadan girning ir belagd med straft (27 kap. 2 § andra stycket 8).

Terrorismen hotar sévil internationell fred och sékerhet som nationell
sakerhet. Det ar darfor angelédget att ingripa med krafttag mot terrorismen.
De straftbestimmelser som foreslds i avsnitten 4-6 syftar till att krim-
inalisera sddant handlande som understoder, stirker eller frimjar en
terroristorganisation. I forlangningen syftar de alltsé till att forhindra att
terroristbrott eller annan sérskilt allvarlig brottslighet ska begis. Samma
overgripande syfte giller for annan kriminalisering av terrorismbrottslig-
het.

Ett sétt att forebygga terroristattentat ar att ingripa tidigt mot dem som
pa nagot satt deltar i terrorismrelaterad verksamhet. Pa ett tidigt stadium
av en brottsutredning kan det dock vara svart att avgéra om misstankarna
avser t.ex. forberedelse eller stampling till terroristbrott eller nagot av de
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brott som nu foreslas. Mjligheterna att anvéinda hemliga tvdngsmedel bor
dérfor sa langt som mojligt vara desamma. Vikten av detta understryks av
Aklagarmyndigheten.

Personer som &dgnar sig ét terrorismrelaterad verksamhet agerar ofta
inom ramen for storre natverk dér det finns ett hogt sakerhetsmedvetande
och stora ekonomiska resurser. Det dr alltsa, typiskt sett, mycket svarut-
redd brottslighet. Inte sdllan kan anvéndningen av hemliga tvingsmedel
vara en av f4 mojligheter att utreda och dven forhindra brottsligheten, jfr
propositionen Atgirder for att utreda vissa samhillsfarliga brott, m.m.
(prop. 2007/08:163 s. 56-57).

Det finns alltsa ett stort behov av att kunna anvidnda hemliga tvings-
medel vid forundersdkningar angdende de brott som nu foreslds. Som bl.a.
Datainspektionen papekar innebér dock en utdkad mojlighet till en sddan
tvangsmedelsanvdndning att de brottsbekdmpande myndigheterna i dessa
fall tillats gora en omfattande insamling och bearbetning av mycket
kénsliga personuppgifter. Fragan dr om ett sddant intrdng i den enskildes
integritet kan vara befogat och om det i sé fall begransas till vad som ar
nodvindigt for att uppna det syfte som man vill d&stadkomma. Regeringen
har 1 denna del tidigare gjort den generella bedomningen att de svenska
tvangsmedelsreglerna till sitt innehdll lever upp till rimliga krav pa till-
génglighet och forutsebarhet. De lagar som reglerar anvindningen inne-
haller uttryckliga bestimmelser om de hemliga tvingsmedlens innebord,
anvandningens omfattning och varaktighet samt under vilka forutsatt-
ningar de far anvidndas. Det finns vidare bestimmelser om vilka som ir
behoriga att ansdka om, ge tillstand till och verkstilla en tvangsmedels-
atgéard. Forfarandet vad géller undersokning, anvéindning och lagring av de
uppgifter som inhdmtas ar reglerat, och de krav som géller for att dver-
skottsinformation ska f& anvéndas &r tydligt angivna, se ndrmare proposi-
tionen Hemliga tvdngsmedel mot allvarliga brott (prop. 2013/14:237
s. 117-118).

Regeringen gor sammantaget beddmningen att den kriminalisering som
nu foreslds, med sérskild hdnsyn tagen till det synnerligen hogt virderade
skyddsintresse som kriminaliseringen syftar till att tillgodose, dr sddan att
det ska vara mojligt att anvinda hemliga tvangsmedel vid forundersok-
ningar om dessa brott. Intranget i den enskildes integritet far anses befogat
nédr det handlar om misstankar om terroristbrottslighet och utformningen
av de svenska tvangsmedelsreglerna gor att intrdnget i den enskildes
integritet begriansas till vad som dr nodvéndigt for att uppna det syfte som
man vill astadkomma.

Mot denna bakgrund bor det vara mojligt att anvdnda hemliga tvangs-
medel dven vid forundersokning om de brott som nu foreslds och den
utvidgade kriminaliseringen nér det géller befintliga brott med anknytning
till terrorism och finansiering av terrorism. Detta kommer att gilla utan att
det gors ndgon lagéndring. Hemlig avlyssning av elektronisk kommunika-
tion, hemlig Overvakning av elektronisk kommunikation och hemlig
kameradvervakning kommer alltsa att fa anvindas vid forundersokning
om deltagande 1 en terroristorganisations verksamhet, samrére med en
terroristorganisation, offentlig uppmaning, rekrytering och resa som tar
sikte pd deltagande 1 en terroristorganisations verksamhet, finansiering av
deltagande 1 en terroristorganisations verksamhet och finansiering av



offentlig uppmaning och rekrytering till deltagande samt en resa for ett
sadant deltagande.

Liksom vid misstankar om annan terroristbrottslighet, kommer det
vidare att gilla ett undantag fran den underrittelseskyldighet om att ndgon
har utsatts for hemliga tvangsmedel som annars géller i forhallande till den
som dr eller har varit misstinkt for brott (27 kap. 31 § forsta stycket och
33 § tredje stycket rittegdngsbalken).

Regleringens utformning far ocksa till f61jd att det vid en forundersok-
ning om de brott som nu foreslés, blir mgjligt att ta ett skriftligt med-
delande mellan den misstidnkte och en nérstaende, eller mellan sddana nér-
stdende inbordes, i beslag hos den missténkte eller en narstaende (27 kap.
2 § andra stycket rittegangsbalken). De skdl som talar for att hemliga
tvangsmedel ska vara tillimpliga ndr det géller forundersokning om de
aktuella brotten gor sig, enligt regeringen, géllande dven nir det géller
mojligheten att ta skriftliga meddelanden i beslag.

Anvdndning av preventiva tvangsmedel

Hemliga tvangsmedel &r under vissa forutsittningar mojliga att anvdnda
dven da en forundersokning om brott inte har inletts. Avsikten med pre-
ventiv tvangsmedelsanviandning &r att forhindra sddana brott som riktas
mot de allra viktigaste samhéllsintressena. Eftersom syftet i forsta hand ar
att forebygga, och inte utreda, brott kan verksamheten inte bedrivas endast
utifran brottsanmaélningar. Sdkerhetspolisen méiste 1 stéllet ha formaga att
identifiera aktorer som kan ha for avsikt att begéd brott. Arbetet grundas
dérfor 1 stor utstrdckning pa uppgifter som inhdmtas i sdkerhetsunder-
rittelseverksamhet.

I lagen om preventiva tvangsmedel finns bestimmelser om mojligheten
att anvinda hemlig avlyssning av elektronisk kommunikation, hemlig
overvakning av elektronisk kommunikation och hemlig kameradvervak-
ning enligt 27 kap. rittegdngsbalken for att forhindra brott. Tillstand att
anvédnda sddana tvingsmedel far enligt 1 § forsta stycket meddelas om det
med hénsyn till omstédndigheterna finns en pataglig risk for att en person
kommer att utdva brottslig verksamhet som innefattar vissa i lagen angivna
brott. Enligt andra stycket fér tillstdind 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 tillhor eller verkar for organisationen eller gruppen medvetet
kommer att frimja denna verksamhet. Bland de brott som rdknas upp 1
forsta stycket finns i sjitte punkten terroristbrott enligt 2 § terroristbrotts-
lagen, grovt brott enligt 3 § andra stycket finansieringslagen och grovt
brott enligt 6 § rekryteringslagen.

Det finns redan 1 dag mojlighet till preventiv tvangsmedelsanvindning
for terroristbrott och grova brott som ror terrorism. Mot den bakgrunden
och med beaktande av de skél som anfors under foregédende rubrik foreslas
att lagen om preventiva tvangsmedel, i samma utstrickning som nér det
giller befintliga brott som ror terrorism, ska vara tillimplig nér det géller
brottslig verksamhet som innefattar grova brott som avser deltagande 1
eller samrore med en terroristorganisation. Detsamma ska gélla i friga om
grova brott som avser den utvidgade kriminaliseringen av andra brott med
anknytning till terrorism och finansiering av terrorism.
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Det straffbara omrddet for de garningar som nu kriminaliseras dr nog-
grant preciserat. Regeringen delar med andra ord inte Civil Rights Defen-
ders bedomning att det skulle strida mot legalitetsprincipen att tillata
preventiva tvangsmedel i nu aktuella situationer.

Preventiva tvangsmedel bor alltsa kunna anvidndas nér det géller delta-
gande i en terroristorganisations verksamhet eller samrére med en terr-
oristorganisation, grova brott, liksom nér det giller offentlig uppmaning
och rekrytering, grova brott, som tar sikte pa deltagande i1 en terrorist-
organisations verksamhet, samt péd finansiering av deltagande i en terr-
oristorganisations verksamhet, grovt brott.

Detta kommer att gélla utan att det gors négra sérskilda lagandringar.

Inhdmtning av uppgifter enligt inhdmtningslagen

Inhdmtningslagen reglerar forutséttningarna for bl.a. Sdkerhetspolisen att
hdmta in Overvakningsuppgifter om elektronisk kommunikation i sin
underrittelseverksamhet. De Overvakningsuppgifter som omfattas mot-
svarar vasentligen de som kan kommas &t genom hemlig 6vervakning av
elektronisk kommunikation. Uppgifter far enligt 2 § hdmtas in om om-
stindigheterna dr sadana att atgérden ar av sarskild vikt for att forebygga,
forhindra eller uppticka brottslig verksamhet som innefattar brott for vilka
ar foreskrivet ett straffminimum om fangelse i tva ar. Uppgifter far ocksé,
enligt 3 §, himtas in nér det géller vissa sirskilt angivna brott, bl.a. grovt
brott enligt 3 § andra stycket finansieringslagen och grovt brott enligt 6 §
rekryteringslagen.

Lagen innebdr alltsd en mdjlighet att inhdmta upplysningar avseende
grova brott enligt finansieringslagen och rekryteringslagen. Samma moj-
lighet bor darfor finnas dven for de foreslagna brotten om deltagande i och
samrore med en terroristorganisation, grova brott, liksom ndr det géller
offentlig uppmaning och rekrytering, grova brott, som tar sikte pa deltag-
ande i en terroristorganisations verksamhet, samt pa finansiering av deltag-
ande 1 en terroristorganisations verksamhet, grovt brott.

Inte heller detta kraver att det gors nagra sérskilda lagdndringar.

8 Undantag fran kravet pa dubbel
straffbarhet

Regeringens bedomning: De nya brotten deltagande i1 en terrorist-
organisations verksamhet och samrore med en terroristorganisation bor
vara undantagna frén kravet pa dubbel straftbarhet.

Négon lagéindring behdver inte goras for att detta ska galla.

Promemorians bedomning 6verensstimmer med regeringens.

Remissinstanserna: En majoritet av remissinstanserna, bl.a. Svea hov-
rdtt, Hovrdtten over Skdne och Blekinge, Géteborgs tingsrdtt och Dom-
stolsverket, delar eller har inga invindningar mot promemorians beddom-



ning. Aklagarmyndigheten pétalar att de nu aktuella brotten ofta har griins-
overskridande karaktdr och att undantaget frdn dubbel straffbarhet bor
gélla pd samma sétt som ndr det géller befintliga brott pa terrorismomradet.

Sveriges advokatsamfund anser att det inte dr rimligt med ett sd pass
vittomfattande undantag fran kravet pa dubbel straftbarhet som foreslas i
promemorian, sarskilt vad avser personer som befunnit sig pa plats vid den
tidpunkt nér en terroristorganisation tog kontroll 6ver omradet. Advokat-
samfundet pekar vidare pa att varje steg som Sverige tar i riktning mot en
uppluckring av den internationellt accepterade grundprincipen om krav pa
dubbel straffbarhet, medfor att Sveriges mojligheter att virna rétten att
sjdlv bestimma 6ver vilket handlande pé svensk mark som ska kunna be-
straffas minskar. Civil Rights Defenders framfor liknande synpunkter.

Skilen for regeringens bedomning: En svensk domstol 4r som huvud-
regel behorig att doma for brott som begatts utomlands av svenska med-
borgare, av utldinning med hemvist i Sverige och av utlinning som finns i
Sverige, om det for brottet dr foreskrivet fangelse 1 mer dn sex manader.
Detta forutsétter dock att gérningen inte &r fri fran ansvar enligt lagen pé
girningsorten (dubbel straffbarhet) eller, om den begatts inom ett omride
som inte tillhor ndgon stat, att svarare straff dn boter kan folja pa gdrningen
(2 kap. 2 § brottsbalken). For vissa brott har emellertid svenska domstolar
s.k. universell jurisdiktion, vilket innebér att de har mdjlighet att lagfora
ett brott &ven om gérningen helt saknar anknytning till den egna staten.
Detta giller bl.a. for terroristbrott och forsok till sddant brott enligt
terroristbrottslagen (2 kap. 3 § 6 brottsbalken). I sddana fall uppstalls alltsa
inte ndgot krav pa dubbel straffbarhet.

I rekryteringslagen respektive finansieringslagen finns sérskilda doms-
rittsregler som undantar brotten 1 de tva lagarna fran kravet pa dubbel
straffbarhet (prop. 2001/02:149 s. 48—49 och prop. 2009/10:78 s. 50-52).
Dessa domsrittsregler utvidgades i samband med infoérandet av straffan-
svar for resor i terrorismsyfte och utdkningen av det straffbara omradet nér
det géller utbildning for och finansiering av terrorism (prop. 2015/16:78).
Ytterligare utvidgningar av domsritten skedde 1 samband med genom-
forandet av bl.a. terrorismdirektivet (prop. 2017/18:174). Vad Advokat-
samfundet anfor, bl.a. om att det kan drabba personer som befunnit sig pa
plats vid den tidpunkt nér en terroristorganisation tog kontroll dver ett
omrade oskéligt hért, foranleder ingen annan beddomning. Enligt reger-
ingen dr de girningar som nu foreslas bli kriminaliserade saddana att de
starker, frimjar eller understdder en terroristorganisation. Andra girningar
kriminaliseras inte. Det ar alltsd fraga om klart straffvirda gérningar. |
sadana situationer &r det, enligt regeringen, rimligt att undanta brotten fran
kravet pd dubbel straffbarhet.

Deltagande i en terroristorganisations verksamhet och samrére med en
terroristorganisation liksom den utvidgade kriminaliseringen nir det géller
andra brott med anknytning till terrorism och finansiering av terrorism &r
gérningar av gransoverskridande karaktdr och det kan inte uteslutas att de
begés 1 lander dér de inte &r straffbara. Svenska myndigheter kan 1 brotts-
utredningar komma att behova rittslig hjélp frdn andra staters myndigheter
for att inhdmta bevis, t.ex. avseende forhor. For att 1dmna sédan réttslig
hjalp torde ménga lander utanfér Europa stilla upp krav pd dubbel straft-
barhet. Detta giller dock redan i dag i forhéllande till de terrorism-
girningar som dr undantagna fran kravet pa dubbel straffbarhet, vilket inte
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har utgjort hinder mot ett undantag. Med beaktande av de intressen den nu
foreslagna kriminaliseringen syftar till att skydda, brottens grénsover-
skridande karaktir och den befintliga regleringen nir det géiller domsritt
for terrorismgérningar finns det, enligt regeringen, skil att undanta dven
nu aktuella brott fran kravet pa dubbel straffbarhet.

Detta innebdr att domsréttsregeln 1 rekryteringslagen kommer att vara
tillimplig 1 forhallande till brotten deltagande i1 en terroristorganisations
verksamhet och samrdre med en sddan organisation, liksom utvidgningen
av brotten offentlig uppmaning, rekrytering och resa. P4 samma sétt
kommer domsrittsregeln 1 finansieringslagen att vara tillamplig 1 forhal-
lande till brotten finansiering av deltagande i1 en terroristorganisations
verksamhet och finansiering av offentlig uppmaning och rekrytering till
deltagande samt en resa for att delta i en terroristorganisations verksamhet.
Detta kréver inte nigra lagstiftningsatgérder.

9 Olovlig varvning

9.1 Straffansvaret for olovlig varvning utvidgas
och moderniseras

Regeringens forslag: Straffbestimmelsen om olovlig virvning ska ut-
vidgas till att omfatta virvning dven av en enstaka person. Bestimmel-
sen fortydligas och moderniseras.

Regeringens bedomning: Straffansvaret bor dven fortsittningsvis
vara begrénsat till gdrningar som begas 1 Sverige.

Utredningens forslag och bedomning 6verensstimmer med regering-
ens.

Remissinstanserna: Néstan alla remissinstanser tillstyrker eller har
inga invindningar mot utredningens forslag och bedomning. Svea hovriitt
och Attunda tingsrdtt, som bada tillstyrker forslaget, papekar att det kan
uppsta fragetecken kring hur dndringen ar avsedd att tillimpas i friga om
antal brottsenheter nér flera personer viarvas. Om varje virvning av en
person dr att betrakta som ett brott oavsett om flera personer virvas vid
samma tillfdlle kan &ndringen medfora en betydande straffskdrpning.
Frigan bor belysas i det fortsatta beredningsarbetet. Aven Socialstyrelsen
tillstyrker forslaget och péatalar att flera som har varvats for att delta i den
vipnade konflikten 1 Syrien och Irak har varit relativt unga. Om den
foreslagna utvidgningen av bestimmelsen om olovlig virvning kan bidra
till att rekrytering till krigstjanst inte dger rum 1 Sverige dr det mycket
vialkommet.

Civil Rights Defenders ifragasitter om det ur ett manniskoréttsperspek-
tiv kan anses godtagbart i ett demokratiskt samhille att regeringens
intresse av att skydda Sveriges utrikespolitiska relationer ges foretridde
framfor individers politiska fri- och réttigheter. Att dndra rekvisitet “folk”
till att avse endast en person medfor dessutom en betydande utvidgning av
det straftbara omradet. Den foreslagna lydelsen kan komma att triffa



overenskommelser mellan t.ex. familjemedlemmar, vilket kan innebédra en
inskrdnkning av rétten till privat- och familjeliv.

Skilen for regeringens forslag och bedomning
Virvning av en enstaka person ska omfattas av straffbestimmelsen

Den som utan regeringens tillstdnd hér i riket vérvar folk till frimmande
krigstjanst eller dirmed jamforlig tjanst eller formar folk att olovligen bege
sig ur riket for att ta sddan tjinst kan enligt 19 kap. 12 § brottsbalken
domas for olovlig varvning. Krigstjinst forutsétter inte att det pagar ett
krig mellan stater, utan &ven tjénst i en upprorsarmé eller i ovrigt vid ett
inbordeskrig omfattas. Darutdover omfattar straffansvaret viarvning till t.ex.
gendarmeri eller andra polistrupper (Proposition med forslag till &ndring 1
strafflagen m.m., prop. 1948 nr 80 s. 136—137 och Agneta Backlund m.fl.,
Brottsbalken [25 april 2018, Zeteo], kommentaren till 19 kap. 12 §).

Begreppet varvning till krigstjédnst kan kort beskrivas som vérvning till
tjdnst 1 en verksamhet av militdr karaktdr som har ett naturligt samband
med deltagande 1 en vipnad konflikt och som sker 1 organiserad form. |
forhallande till tiden vid bestimmelsens tillkomst ser sadan varvnings-
verksamhet av naturliga skil annorlunda ut nu. De vipnade konflikter som
personer vérvas till i dag torde i allt védsentligt vara icke-internationella,
vilket innebér att de dger rum mellan en stat och en eller flera vipnade
grupper eller mellan vépnade grupper, ddremot inte mellan stater. I vissa
fall kan en eller flera av de vépnade grupperna som agerar i en sadan
konflikt anses utgdra en terroristorganisation eller en valdsbejakande
extremistisk gruppering. Den som tillsammans med en sddan grupp deltar
1 en vépnad konflikt begér inte sillan brott i samband med sitt deltagande,
t.ex. krigsforbrytelser eller terroristbrott. I vissa fall kan det dven vara
fraga om folkmord, brott mot ménskligheten, brott enligt brottsbalken eller
osjélvstindiga former av nagot av dessa brott. Det kan ocksé finnas en risk
for att den som mottar trdning i att t.ex. hantera vapen fortsatt begar
allvarlig brottslighet. Detta giller till exempel bade de svenskar som for
Daesh deltagit i Syrien och Irak och de som deltagit i paramilitira grupper
i Ukraina. Om det ar fraga om véarvning till krigstjdinst som i nagot
avseende kan anses bidra till terroristbrottslighet kan dven ett straffansvar
for rekrytering enligt 4 § rekryteringslagen aktualiseras (se ndrmare
avsnitt 6.1).

Kravet pd att ”folk” ska ha vérvats har kommit att uppfattas pa s sétt att
det for straffansvar inte &r tillrdckligt att vdrva nagon enstaka individ
(Agneta Bicklund m.fl., Brottsbalken [25 april 2018, Zeteo], kommen-
taren till 19 kap. 12 §). I straftbestimmelsen om rekrytering finns inte
nagot motsvarande krav pa att girningen ska rikta sig mot fler &n en
person. Det ar 1 stéllet tillrdckligt att soka forma “ndgon annan” att t.ex.
bega eller annars medverka till terroristbrottslighet.

Bestimmelsen om olovlig viarvning inférdes ursprungligen for att be-
vara tillgdngen till krigsdugligt manskap inom riket. Detta syfte har
emellertid sedan ldange trangts i bakgrunden. I stdllet har bestimmelsen
motiverats med att det kan finnas en risk for att Sveriges utrikespolitiska
relationer paverkas om varvningar tillats i Sverige. Ett annat tungt vigande
argument for forbudet att virva personer till frimmande krigstjanst ar det
som Socialstyrelsen lyfter fram om att flera som har vérvats for att delta i
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vipnade konflikter utomlands har varit relativt unga. Att motverka sddan
varvning dr enligt regeringen angeldget oavsett om det dr fraga om vérv-
ning till en terroristorganisation eller till nigon form av krigstjinst. Aven
om det enligt utredningen inte med sidkerhet gér att uttala sig om 1 vilken
omfattning véarvning till frimmande krigstjanst forekommer i Sverige,
torde det enligt de begridnsade uppgifter som finns fran bl.a. Sdkerhets-
polisen handla om vérvning som riktar sig mot en eller ett fital personer.

Enligt regeringen finns det déarfor anledning att anpassa bestimmelsen
sd att den kan tillimpas pa ett effektivt sitt. Skillnaden mellan straff-
bestimmelserna om olovlig virvning och rekrytering i detta avseende ar
enligt regeringens mening omotiverad. Begrédnsningen av straftbestim-
melsen om olovlig vérvning till att den ska avse flera personer forefaller
dessutom hindra att bestimmelsen kan tillimpas pa ett effektivt sitt.
Straffansvaret for olovlig varvning bor darfor utvidgas till att omfatta dven
den som vérvar en enstaka person till krigstjanst eller dirmed jamforlig
tjdnst. Regeringen delar inte Civil Rights Defenders uppfattning att en
sadan utvidgning av det straffbara omrddet kan utgora en inskrdnkning av
ritten till skydd for privat- och familjeliv sdsom den kommer till uttryck 1
Europakonventionen (artikel 8).

Svea hovrdtt och Attunda tingsrdtt vicker fragan om hur den foreslagna
dndringen dr avsedd att tillimpas nér flera personer vérvas vid samma
tillfalle, dvs. om det da ska vara att betrakta som ett eller flera brott. Enligt
regeringen bor den situationen hanteras pa samma sétt som nér det giller
rekryteringsbrottet. Det torde innebéra att den som vid ett tillfélle, t.ex. vid
ett torgmdte, virvar flera personer bor domas for ett fall av olovlig
varvning. Den som vid skilda tillfdllen virvar en eller flera personer bor
diaremot domas for olovlig viarvning vid vart och ett av virvningstillfall-
ena. Att flera personer virvas vid ett och samma tillfdlle kan ddremot pé-
verka straffvirdet 1 skidrpande riktning.

Straffbestimmelsen om olovlig virvning moderniseras

Enligt den nuvarande straffbestimmelsen ér det dven forbjudet att forméa
folk att olovligen bege sig ur riket for att ta krigstjanst eller ddrmed jam-
forlig tjanst. Regleringen kom till for att forhindra att forbudet mot olovlig
varvning kringgds genom att s.k. varvningskontrakt undertecknas forst
sedan den som ska vérvas har lamnat landet. Bestimmelsen skulle gora det
mojligt att 1 ett kritiskt 14ge, genom utreseforbud som antogs kunna med-
delas 1 administrativ ordning, hindra en virvning som sker genom att den
som ska vérvas forst formés att ldmna landet. P4 sa sitt skulle straft-
ansvaret omfatta den som har formatt de frivilliga att 1imna landet &ven
om vérvaren inte har behovt truga eller tubba nagon att ga i frimmande
tjénst (prop. 1948 nr 80 s. 136—-137).

For straffansvar enligt virvningsbestimmelsen stélls det inga formkrav
pa en Overenskommelse om att delta i frimmande krigstjanst. Enligt
utredningen &r det sannolikt att eventuella brott begés genom att en munt-
lig 6verenskommelse trdffas mellan de inblandade, men saddana Gverens-
kommelser kan ocksa triffas genom kontakt t.ex. dver internet. Formella
varvningskontrakt dr ddremot sidkerligen ovanliga numera.

En fOrutsittning for straffansvar dr att overenskommelsen triffas i
Sverige (se vidare under nésta rubrik). Eftersom det inte stdlls nagra



formkrav pa 6verenskommelsen, gor utredningen bedomningen att det inte
langre finns nagot behov av en sérskild reglering som omfattar den som
formar, dvs. Overtalar eller kommer Gverens med, en person att lamna
landet for att lata sig vdrvas utomlands. Varvningen bor 1 merparten av
dessa fall anses ha skett 1 Sverige redan genom Gverenskommelsen att
lamna landet 1 syfte att delta i krigstjdnst. Ingen remissinstans har invént
mot detta resonemang och regeringen delar utredningens bedomning.

Utredningen ifragasitter dessutom om det finns réttsliga forutsattningar
for att uppfylla kravet pé att den som ldmnar landet ska ha gjort detta
olovligen. Det finns inte i dag ndgon mojlighet att meddela reseforbud 1
administrativ ordning, utan detta skulle krdva lagstiftningsatgarder med
hinsyn till den grundldggande rétten att rora sig fritt och ldmna landet (jfr
2 kap. 8 § regeringsformen och artikel 2.2 1 det fjarde tilliggsprotokollet
till Europakonventionen). Med hénsyn till att en virvning som triffas av
denna del av varvningsbestammelsen i de allra flesta fall maste anses ha
skett redan i Sverige, finns det enligt regeringen inte skl att i detta
sammanhang dvervéiga nagra sddana lagstiftningsatgérder.

Regeringen gor sammanfattningsvis bedomningen att forbudet mot att
forma folk att olovligen bege sig ur riket for att ta krigstjénst eller ddrmed
jamforlig tjénst inte langre fyller ndgon funktion och darfor bor tas bort ur
straffbestimmelsen om olovlig varvning.

Det bor fortfarande krdvas att den olovliga virvningen sker i Sverige

For straffansvar krévs att virvningen dger rum 1 Sverige. Utredningen har
haft 1 uppdrag att 6verviga om den territoriella begridnsningen bor finnas
kvar.

Rekryteringsbrottet dr inte territoriellt begrédnsat. Det innebér att vérv-
ningsgédrningar som kan anses bidra till terrorism kan bestraffas enligt
rekryteringslagen @ven om de begds utomlands. Utredningen gor emeller-
tid beddmningen att behovet dr begrinsat av att darutdver kunna lagfora
ndgon i Sverige for sddan virvning som avses 1 bestimmelsen om olovlig
varvning som sker utomlands. Detta motiveras bl.a. med att en varvning
som dger rum utomlands inte pd samma sitt riskerar att pdverka Sveriges
utrikespolitiska relationer. Ingen remissinstans har invint mot denna be-
domning.

Det kan tillaggas att Sverige genom straffbestimmelsen om olovlig
varvning lever upp till 1907 ars konvention angéende neutrala makters och
personers rattigheter och forpliktelser under ett lantkrig (V:e Haagkonven-
tionen). Enligt artikel 4 1 konventionen fér stridande styrkor inte sittas upp
och virvningsbyrder inte Oppnas pa en neutral makts landomrade till
forman for de krigforande. Konventionen stéller emellertid inte ndgot krav
pa att forhindra virvningsgérningar som dger rum utanfor det egna landets
granser.

Regeringen goér sammantaget bedomningen att straffbestimmelsens
territoriella begransning bor finnas kvar.
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9.2 Straffet for olovlig varvning skarps

Regeringens forslag: Straffmaximum for olovlig varvning hdjs fran
fangelse 1 sex manader till fangelse i ett ar.
Regeringens bedomning: Straffskalan for brott som begés om

Sverige ér 1 krig bor inte dndras.

Utredningens forslag och bedomning 6verensstimmer med regering-
ens.

Remissinstanserna: Nistan alla remissinstanser tillstyrker eller har
inga invandningar mot utredningens forslag och beddmning. Enligt Upp-
sala universitet (Juridiska fakulteten) ér skilen for att forandra straffskalan
for olovlig viarvning oklara. Straffskalor som 6verlappar sd mycket som ett
ar ar ovanliga 1 svensk rétt och det dr svart att frigora sig fran intrycket att
det snarare handlar om att fa tillgdng till tvingsmedel som forutsitter ett
ars fangelse 1 straffskalan, t.ex. hdktning.

Skiilen for regeringens forslag och bedomning: Straffskalan for olov-
lig varvning &r bater eller fangelse 1 hogst sex manader eller, om Sverige
ar 1 krig, fangelse 1 hogst tva ar. Som jamforelse ar straffskalan for rekry-
teringsbrottet fangelse 1 hogst tva ar. For rekryteringsbrottet finns dess-
utom en sérskild straffskala for grova brott. En viktig skillnad i férhallande
till rekryteringsbrottet dr emellertid att det brottet syftar till att forhindra
girningar som kan anses bidra till terrorism medan olovlig varvning kan
avse varvning till en verksamhet som 1 sig inte dr otillaten. Straffbestim-
melsen om olovlig varvning fyller en viktig funktion bl.a. genom att den
avser att forhindra att det hdr i Sverige vérvas till en verksamhet som i
grunden innebdr att ménniskor skadas och utsitts for lidande.

Straffvirdet av sddana gérningar kan vara forhallandevis hogt. Sérskilt
giller detta om vérvningsverksamheten har avsett flera personer och om
den har bedrivits pa ett systematiskt sdtt och i stor omfattning. Det &r
angeldget att straffskalan mojliggdér en adekvat pafoljd dven i de allvar-
ligaste fallen av olovlig virvning. Enligt regeringen dr dagens maximi-
straff om fiangelse sex ménader inte tillrackligt, utan det kan finnas gér-
ningar med ett straffvirde som nidrmar sig nuvarande straffmaximum eller
som dr hogre dn detta. Straffmaximum for olovlig varvning, om Sverige
inte ar 1 krig, bor darfor hojas frén fangelse 1 sex manader till fangelse 1 ett
ar.

For straffansvar saknar det betydelse vilken vipnad styrka eller vipnad
grupp som krigstjdnsten ska utforas for. Straffansvaret kan i vissa fall
omfatta girningar som har ett begriansat straffvarde. Straffskalan bor dér-
for dven i fortsdttningen innehalla boter.

Enligt utredningen finns det inte skél att dndra straffskalan for olovlig
varvning som begas om Sverige ar 1 krig. Uppsala universitet invander att
straffskalorna ddrmed kommer att Gverlappa varandra med ett &r och att
det ar ovanligt i svensk rétt. Det sdrskilda straffansvaret for brott som
begés om Sverige dr 1 krig dr emellertid inte ett grovt brott i det avseendet
att en girning beroende pa allvaret 1 det enskilda fallet kan hinforas till
olika straffskalor. Om Sverige skulle befinna sig 1 krig finns det endast en
tillamplig straffskala. Att straffskalorna Gverlappar varandra med ett ar
innebér darfor inga grinsdragningsproblem. Det finns fortfarande skél att
se allvarligare pd varvningsgirningar som &dger rum om Sverige skulle



befinna sig 1 krig. Regeringen delar utredningens beddmning att det inte
finns skil att andra straffskalan for olovlig virvning som begés om Sverige
ar 1 krig.

10 Ikrafttradande- och
overgangsbestimmelser

Regeringens forslag: De foreslagna lagdndringarna ska trdda i kraft
den 1 augusti 2019.

Regeringens bedomning: Nigra sérskilda dvergéngsbestimmelser
behovs inte.

Promemorians och utredningens forslag och bedomning Overens-
stimmer 1 allt vdsentligt med regeringens, dock foreslds andra ikraft-
tradandedatum.

Remissinstanserna: Det dr enbart Polismyndigheten och Sdkerhets-
polisen som kommenterar ikrafttradandet sdrskilt. Sdkerhetspolisen pa-
talar att myndigheten i1 dag inte delges underréttelser fran signalspaning i
myndighetens verksamhet for att forebygga, forhindra och uppticka
brottslig verksamhet, om det pagar en forundersokning vid myndigheten
betrdffande en foreteelse som signalspaningen ror. Sékerhetspolisen dr
darfor mycket positiv till att det nu pdgar en 6versyn av fragan, och pekar
pa att for det fall sddant agerande som i dag motverkas inom ramen for
myndighetens underrittelseverksamhet faller in under det omrade som nu
foreslas kriminaliseras och didrmed blir foremal for forundersokning,
skulle myndighetens mojligheter att fa information via signalspaning avse-
vart begrinsas. Sdkerhetspolisens forebyggande arbete skulle dérmed
komma att paverkas pétagligt negativt. Myndigheteten skulle tappa moj-
ligheten att fa information genom signalspaning, information som skulle
kunna forhindra brott. Sdkerhetspolisen anser sammanfattningsvis att
ikrafttrddandet av de nya lagforslagen ska avvakta till dess att den lagstift-
ning som blir resultatet av den utredning om signalspaning som nu pagar
trader 1 kraft. Polismyndigheten ansluter sig till vad Sékerhetspolisen anfor
och tilldgger att det inte kan uteslutas att ett terroristbrott i Sverige inte kan
forhindras till f61jd av att Sékerhetspolisen inte kan fa tillgang till informa-
tion via signalspaning avseende personer som blir foremal for forunder-
sokning nir de nya lagforslagen trider i kraft. Aven Férsvarets radio-
anstalt vilkomnar att fragan om att delge Sékerhetspolisen underrittelser
frin signalspaning parallellt med pagaende forundersokning ar foremal for
en oversyn.

Skilen for regeringens forslag och bedomning: De forslag som 1dm-
nas dr angeldgna och bor tridda 1 kraft s snart som mojligt. Sdkerhets-
polisen méaste emellertid ges goda mdjligheter att forebygga, forhindra och
uppticka  brottslig = verksamhet som  innefattar  terrorbrott.
Scdkerhetspolisens  och  Polismyndighetens papekanden om att
mojligheterna att ta del av underréttelser frdn signalspaning i
forsvarsunderrittelseverksamhet kan komma att forsdmras om forslagen
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genomfors innan polisen har fitt 6kade mojligheter att f4 information fran
sadan signalspaning bor dérfor tas pa storsta allvar.

Det har dven tidigare uppméarksammats vilka problem som kan upp-
komma for Sédkerhetspolisens underrittelsearbete om det skulle bli fraga
om en mer begrinsad tillgang till underrattelser med uppgifter som ham-
tats in av Forsvarets radioanstalt (FRA), enligt lagen (2008:717) om
signalspaning i1 forsvarsunderrittelseverksamhet, se Straffréttsliga atgér-
der mot terrorismresor (SOU 2015:63 s. 178—180). Fran det att forunder-
sOkning inleds far Sédkerhetspolisen ndmligen inte del av underréttelser
frdn FRA om forhallanden kring vilka forundersokning pagar.

I lagrddsremissen Polisens tillgang till underrittelser fran Forsvarets
radioanstalt foreslar regeringen en ny lag som ska gora att Sikerhets-
polisen och Nationella operativa avdelningen i Polismyndigheten kan
bestimma inriktningen av signalspaning och ta emot underréttelser fran
signalspaning i forsvarsunderréttelseverksamhet d&ven om det pagar en for-
undersokning. Den nya lagen foreslas trdda i kraft den 1 augusti 2019.
Forslagen 1 den hér lagradsremissen bor trida i1 kraft samma datum.

Av 2 kap. 10 § regeringsformen foljer att ingen far domas till straff eller
annan brottspafoljd for en giarning som inte var belagd med brottspafoljd
ndr den begicks, och inte heller till en svarare brottspafoljd for garningen
an den som var foreskriven da. Av grunderna for 5 § brottsbalkens promul-
gationslag foljer att de nya straffbestimmelserna inte fér tillimpas si att
de ges retroaktiv verkan till den tilltalades nackdel. Det behovs alltsa inte
nagra sarskilda dvergangsbestammelser.

11 Konsekvenser av forslagen

11.1 Ekonomiska konsekvenser

Regeringens bedomning: De foreslagna dndringarna kan forvéntas
medfora vissa kostnadsokningar for réittsvasendet. Det handlar om kost-
nader for framfor allt Sékerhetspolisen, men &dven for
Aklagarmyndigheten och de allmiinna domstolarna och, i begrinsad
omfattning, for Kriminalvérden.

Promemorians och utredningens bedomning 6verensstimmer med
regeringens.

Remissinstanserna: Av de remissinstanser som kommenterar bedom-
ningen i denna del, delar Aklagarmyndigheten bedémningen att de fore-
slagna dndringarna kan medfora vissa kostnader for rattsvasendet, fraimst
for Aklagarmyndigheten och Sikerhetspolisen, och att Aklagarmyndig-
heten torde kunna finansiera dessa inom befintliga anslag. Sdkerhets-
polisen anser att den foreslagna lagstiftningen skulle kunna ha stor effekt
pa arbetet med att forebygga, forhindra och utreda olika former av terr-
oristbrottslighet. Myndigheten uppskattar att forslagen skulle kunna leda
till ett stort antal tillkommande forundersdkningar per ar. Detta beridknas
innebéra en kostnadsokning med 40 miljoner kronor fordelat over hela
ansvarskedjan inom myndigheten, fran forebyggande arbete till att



genomfora forundersokning. For det fall Sdkerhetspolisen inte tillskjuts
nagon extra resurs med anledning av den utdkade kriminaliseringen
kommer verksamheten att tvingas stilla om frén forebyggande till mer
utredande arbete. Enligt Kriminalvdrden ér det svart att avgora hur stor
kostnadsokning ett genomforande av forslaget kan antas medfora for myn-
digheten, t.ex. for att anpassa anstalter utifrdn krav pa okade differen-
tieringsmojligheter eller sdrskilda platstyper. Kriminalvdrden patalar att
det finns ett behov av att pd ett &ndaméilsenligt sitt f6lja upp de faktiska
ekonomiska konsekvenserna for myndigheten.

Skiilen for regeringens bedomning: Regeringen foreslar tva nya straff-
bestimmelser om deltagande i och samrore med en terroristorganisation,
och en utvidgning av det straffbara omrédet nér det giller offentlig upp-
maning, rekrytering och resor med anknytning till terrorism liksom nér det
géller finansiering av terrorism. Vid misstankar om de nya brotten kommer
det under vissa fOrutséttningar att vara mojligt att anvéinda hemliga tvings-
medel. Dérutdver foreslas en viss utvidgning av straffansvaret f6r olovlig
varvning.

Ett aktivt utnyttjande av de mojligheter som den utvidgade kriminali-
seringen ger innebdr vissa 0kade kostnader for rattsvasendets myndigheter
genom att det blir fler utredningar och lagforingar. Som pépekas i prome-
morian kan det 1 forsta hand bli frdga om en viss 6kning av kostnaderna
for Sikerhetspolisens brottsutredande verksamhet. Aven for Aklagarmyn-
digheten kan vissa 0kade kostnader uppkomma, om &n i mer begriansad
omfattning. Det ska dock @ven beaktas i kostnadsbesparande riktning att
framfor allt det nya deltagandebrottet kan forvantas underldtta manga ut-
redningar i bevishidnseende (se ndrmare avsnitt 4.1.1). For domstolarna
och Kriminalvarden beddéms kostnadsokningen vara marginell.

11.2  Konsekvenser for brottsligheten, for det
brottsforebyggande arbetet och for
jamstilldheten mellan kvinnor och mén

Regeringens bedomning: Forslaget att straffbeligga deltagande i en
terroristorganisations verksamhet och samrore med en terroristorgan-
isation bor fa viss avhallande effekt pa sidant handlande. Likasa bor en
utvidgning av det straffbara omradet nir det géller offentlig uppmaning,
rekrytering, resor och finansiering med anknytning till terrorism kunna
ha en viss allmidnpreventiv verkan. Forslagen paverkar inte jamstalld-
heten mellan kvinnor och mén.

Promemorians och utredningens bedomning 6verensstimmer med
regeringens.

Remissinstanserna: Ingen remissinstans invinder mot bedomningen i
denna del.

Skilen for regeringens bedomning: Som papekas i promemorian ir en
grundtanke bakom att straffbelidgga ett visst beteende att kriminaliseringen
ska paverka ménniskor pé ett sddant sétt att de inte begér brott, dvs. att
kriminaliseringen ska ha en allménpreventiv verkan. Aven om det &r svart
att harleda effekter av detta slag till en specifik lagdndring, gor regeringen
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beddmningen att den nu foreslagna kriminaliseringen pé terrorismomradet
kan forvéntas fi en viss avhéllande effekt. Framfor allt giller detta 1 for-
hallande till brottet deltagande i en terroristorganisations verksamhet dir
det i den allménna debatten har forts fram att ett sddant deltagande, till
skillnad frdn vad som giller i manga andra ldnder, inte &r straffbart i
Sverige. Ytterligare stod for detta antagande ar de norska erfarenheterna
pa omradet som redovisas i promemorian och som har lett till en brant
nedgdng i antalet personer som har rest for att ansluta sig till terrorist-
organisationer efter den forsta fdllande domen i Norge.

Det ska samtidigt framhéllas att Sékerhetspolisen tidigare har patalat att
ett utvidgat straffansvar kan inverka negativt pa anhdrigas vilja att ta kon-
takt med myndigheterna vid misstanke om att en familjemedlem planerar
att ldmna landet for att delta i en terroristorganisation (SOU 2015:63
s. 180—181). Sdkerhetspolisens tillgéng till tips réorande planerad brottslig-
het, men dven information om och fran atervindande, kan ddrmed minska.
Det kan alltsa innebédra en forsdmrad mojlighet for Sdkerhetspolisen att
bedriva underrittelsearbete. Detsamma géller om tillgéngen till under-
rittelser med uppgifter som hédmtats in genom signalspaning i forsvars-
underrittelseverksamhet begransas (se ndrmare avsnitt 10).

De nu framlagda forslagen bedoms inte ha nagon paverkan pa jim-
stdlldheten mellan kvinnor och mén.

12 Forfattningskommentar

12.1 Forslaget till lag om dndring i lagen (2010:299)
om straff for offentlig uppmaning, rekrytering
och utbildning avseende terroristbrott och
annan sarskilt allvarlig brottslighet

Terroristorganisation

2 a § Med terroristorganisation avses i denna lag en sammanslutning av personer
som begar sdrskilt allvarlig brottslighet eller gor sig skyldiga till forsok, for-
beredelse, stimpling eller medverkan till sadan brottslighet.

Paragrafen, som &r ny, innehdller en definition av vad som 1 lagen avses
med en terroristorganisation. Overviigandena finns i avsnitt 4.2.1.

En terroristorganisation definieras som en sammanslutning av personer
som begér sirskilt allvarlig brottslighet eller gor sig skyldiga till forsok,
forberedelse, stimpling eller medverkan till sddan brottslighet. Definit-
ionen dverensstimmer med beskrivningen av vilka sammanslutningar som
det, enligt 3 § fOrsta stycket 2 lagen (2002:444) om straff for finansiering
av sarskilt allvarlig brottslighet i vissa fall (finansieringslagen), &r straft-
bart att finansiera (jfr prop. 2015/16:78 s. 48—49). Med sammanslutning
avses sdvil juridiska personer som mer eller mindre varaktiga grupper-
ingar och nitverk (jfr prop. 2015/16:113 s. 54). For att det ska vara friga
om en terroristorganisation krdvs dessutom att sammanslutningen dgnar



sig at terroristgdrningar. Sddana garningar beskrivs som sérskilt allvarlig
brottslighet eller forsok, forberedelse, stimpling eller medverkan till sédan
brottslighet. Vad som avses med sérskilt allvarlig brottslighet framgar av
28.

Ytterligare vigledning till vad som avses med en terroristorganisation
kan hdmtas frén terrorismdirektivet som definierar en terroristgrupp som
en strukturerad grupp, inrdttad under en viss tid, bestiende av mer 4n tva
personer, som handlar i samforstand for att begd terroristbrott. Med termen
strukturerad grupp avses en grupp som inte har tillkommit slumpartat for
att omedelbart bega ett brott och som inte nddvéndigtvis har formellt fast-
stdllda roller for medlemmarna, kontinuitet i sammanséttningen eller en
noggrant utarbetad struktur (Europaparlamentets och radets direktiv (EU)
2017/541 av den 15 mars 2017 om bekdmpande av terrorism, om erséttan-
de av radets rambeslut 2002/475/RIF och om dndring av radets beslut
2005/671/RIF, artikel 2.3).

Det kan ibland vara svirt att avgriansa vad, eller vilka verksamheter, som
ingdr 1 en terroristorganisation. Det kan vara fallet 1 friga om organisatio-
ner inom vilka det bedrivs sévil terroristbrottslighet som annan verksam-
het, t.ex. politisk eller humanitir verksamhet. Ar det friga om klart fristé-
ende verksamheter, kan det finnas skl att betrakta enbart den del av verk-
samheten som bedriver terroristbrottslighet som en terroristorganisation. I
sddana fall kan t.ex. en politisk gren vara att betrakta som en separat
sammanslutning som inte ar att anse som en terroristorganisation. Om
ddremot verksamheterna &r integrerade 1 varandra, kan det finnas skal att
betrakta organisationen i sin helhet som en terroristorganisation.

Ansvar
Deltagande i en terroristorganisations verksamhet

2 b § Den som deltar i verksamheten i en terroristorganisation pd ett sdtt som dr
dgnat att framja, stirka eller understodja terroristorganisationen doms till fing-
else i hogst tvd ar.

Paragrafen, som &r ny, innehdller en bestimmelse om straff for den som
deltar i en terroristorganisations verksamhet. Overviigandena finns i av-
snitt 4.2.

Den straffbara handlingen bestér 1 att delta i verksamheten 1 en sddan
terroristorganisation som definieras 12 a §. For att det ska rora sig om del-
tagande i en viss terroristorganisations verksamhet maste det finnas en
konkret och kvalificerad anknytning till organisationen. Omsténdigheter
som visar pa en sddan anknytning till en viss terroristorganisation &r t.ex.
att ndgon agerar pa uppdrag av organisationen eller har stillt sig under den
organisationens ledning. Andra exempel kan vara att personen har svurit
trohet till en terroristorganisation, har eller har haft etablerade kontakt-
védgar in 1 den, fitt information, vdgledning, material eller utrustning av
organisationen eller deltagit i utbildning eller trining anordnad av den.
Mer tillfdlliga eller begridnsade kontakter med en terroristorganisation eller
aktiviteter som sker inom ramen fOor en fran terroristorganisationen
fristdende verksamhet &r normalt inte att betrakta som ett deltagande i
terroristorganisationens verksamhet, eftersom det i dessa fall inte dr fraga
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om ett handlande som sker for terroristorganisationens rakning eller inom
ramen for denna. Under vissa forutsdttningar kan saddana kontakter eller
aktiviteter vara straffbara som samrore med en terroristorganisation enligt
2cs.

Ett deltagande i verksamheten hos en terroristorganisation som i huvud-
sak verkar i och fran utlandet kan ocksa ske i Sverige eller i ett tredje land.
En terroristorganisation kan dven bildas och verka endast i Sverige.

Det straffbara deltagandet ska ta sig uttryck i ndgon form av aktivitet
inom ramen for terroristorganisationens verksamhet. Att enbart befinna sig
inom ett omrade som kontrolleras av en terroristorganisation &r inte straft-
bart. Inte heller utgor enbart nidrvaro hos en terroristorganisation eller vid
ett evenemang anordnat av organisationen ett sddant aktivt deltagande.
Straffbestimmelsen tar sikte pa sddant deltagande som ingér som en natur-
lig och integrerad del 1 organisationens verksamhet. Ett sddant deltagande
kan ske pa méinga olika sitt och se olika ut beroende pa vilken typ av orga-
nisation det ror sig om. I mindre terroristorganisationer, eller terrorist-
celler, kan verksamheten i allt visentligt vara inriktad pé att forbereda
terroristattentat, men det straffbara deltagandet kan dven besta 1 handlingar
som informationsinhdmtning, publicitet eller utbildning av andra deltag-
are. I storre terroristorganisationer kan verksamheten vara av mer skiftan-
de slag. Att ansluta sig till en terroristorganisation genom att t.ex. stélla sig
under dess ledning och utféra de uppgifter som tilldelas innebér typiskt
sett ett deltagande 1 verksamheten. Att delta i logistiken kring en terrorist-
organisation genom att sétta upp lager, ordna moéteslokaler, anordna aktivi-
teter, laga mat eller ansvara for transporter dr andra exempel pa deltagande
1 organisationens verksamhet. Deltagande i verksamheten kan ocksa ske
genom att forse organisationen med information eller genom anskaffning
eller underhall av t.ex. vapen eller annan utrustning. Rekrytering av deltag-
are till verksamheten eller férmedling av utbildning till andra, liksom olika
aktiviteter som tar sikte pa publicitet och annan informationshantering
kring verksamheten ar andra former av deltagande i verksamheten. Att an-
svara for eller pd annat sétt vidta atgirder for att finansiera verksamheten
eller hantering av organisationens ekonomiska medel dr ytterligare exem-
pel pé deltagande 1 verksamheten. Att enbart [dmna bidrag till en terrorist-
organisation torde dock i regel inte innebéra ett deltagande i verksamheten,
men kan 1 stéllet bestraffas enligt finansieringslagen.

Humanitér verksamhet som opartiska och fristdende humanitira organ-
isationer bedriver innebér inte att dessa organisationer eller deras med-
arbetare deltar 1 en terroristorganisations verksamhet dven om deras in-
satser, direkt eller indirekt, skulle kunna komma en terroristorganisation
till godo. Det kan forekomma situationer dir en terroristorganisation kon-
trollerar ett omrade dér civilbefolkningen lider stor néd och utsétts for
svara pafrestningar. I en sddan situation kan det vara svart eller till och
med omdjligt for en humanitér organisation att verka utan att det sker med
terroristorganisationens godkénnande och pa organisationens villkor. Inte
heller 1 en sddan situation hindrar straffbestimmelsen en humanitir
organisation, vare sig den &r lokal eller internationell, fran att verka for att
lindra n6d bland civilbefolkningen. Det naturliga séttet att se pa saken éar
att den som arbetar for en sddan humanitir organisation deltar i den orga-
nisationens verksamhet och inte i terroristorganisationens verksamhet. P&
motsvarande sitt ska ldkare och annan sjukvardspersonal som inom ramen



for sina anstéllningar eller uppdrag for ett sjukhus behandlar en medlem 1
en terroristorganisation inte ddrmed anses delta i den organisationens
verksamhet. Om déiremot t.ex. en ldkare ansluter sig till terroristorga-
nisationen for att utfora sina tjénster inom ramen for den organisationen,
far detta normalt ses som ett deltagande i terroristorganisationens verk-
samhet. Den internationella humanitéra rittens skydd for sjuk- och sjéla-
vard under en vipnad konflikt kan dock i enskilda fall aktualiseras.

Det ér inte nddvéndigt att deltagandet tar sikte pa sérskilt allvarlig brotts-
lighet for att det ska omfattas av straffbestimmelsen. Straffansvaret kan
trdffa alla former av aktivt deltagande i verksamheten, oavsett inom vilken
del av verksamheten det sker. For att det ska vara ett straffbart deltagande
kravs dock att deltagandet &r dgnat att framja, stirka eller understodja
terroristorganisationen. Fridmja innebdr att ndgon genom sitt deltagande
skapar gynnsamma forutséttningar fOr terroristorganisationen att véxa
eller verka. Stirka innebdr att ndgon genom sitt deltagande gor terrorist-
organisationen mer effektiv eller slagkraftig. Understddja innebér att
ndgon genom sitt deltagande gynnar, stoder eller pa ndgot annat sétt under-
lattar fOr terroristorganisationen.

Att deltagandet ska vara dgnat att frimja, stirka eller understddja terr-
oristorganisationen innebér att det typiskt eller generellt sett ska anses
bidra till terroristorganisationen pa ett sddant sitt. Aklagaren behdver inte
visa att en viss effekt har uppstétt, dvs. att terroristorganisationen genom
deltagandet har framjats, starkts eller understétts. Daremot ska man vid en
objektiv bedomning kunna konstatera att det har funnits en risk for detta.
Av kravet pd att deltagandet i verksamheten ska ha varit dgnat att frimja,
starka eller understddja terroristorganisationen foljer att allt aktivt deltag-
ande 1 en terroristorganisation inte omfattas av det straffbara omrédet.
Utanfor det straffbara omradet kan falla t.ex. humanitdr verksamhet dér
den enda mgjligheten att lindra civilbefolkningens lidande &r att gora detta
inom ramen for terroristorganisationen eller journalistisk verksamhet eller
vissa familjeangeldgenheter. Utrymmet for att anse att ett deltagande i en
terroristorganisations verksamhet inte faller in under det straffbara om-
radet dr dock mycket begransat. I stort sett allt aktivt deltagande i1 en
terroristorganisation far anses vara dgnat att frimja, stdrka eller under-
stodja terroristorganisationen.

I subjektivt hdnseende kriavs uppsat, dvs. atminstone likgiltighetsuppsat,
till de omsténdigheter som gor att sammanslutningen ér en terroristorgani-
sation och som innebér ett deltagande i verksamheten. Det krévs inte att
girningsmannen har haft en avsikt att framja, stirka eller understodja
terroristorganisationen i det enskilda fallet. Gdrningsmannen ska ddremot
ha uppsét till de omstidndigheter som, enligt en objektiv bedomning, gor
att deltagandet dr dgnat att frimja, stdrka eller understddja terroristorga-
nisationen. Det har for bedomningen 1 denna del betydelse vad som sédgs
ovan om att utrymmet dr mycket begrinsat for att anse att ett deltagande i
en terroristorganisations verksamhet inte faller in under det straffbara om-
radet.

Straffet for deltagande i en terroristorganisations verksamhet dr fangelse
i hogst tva ar. Omstandigheter som dr av betydelse vid bedomningen av
straffvirdet ar bl.a. vilken typ av terroristorganisation det ror sig om,
girningsmannens roll i organisationen, vilka uppgifter som har utforts och
hur linge deltagandet har pagatt. Eftersom deltagandet i verksamheten kan
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se olika ut beroende péd vilken terroristorganisation det ar frdga om,
gérningsmannens roll och uppgifter samt hur lange deltagandet har pagétt,
kan straffvirdet for gdrningen variera i avsevérd utstrackning. Det bor dér-
for finnas utrymme att utnyttja den del av straffskalan som dven omfattas
av straffskalan for det grova brottet, dvs. fangelse i intervallet sex ménader
till tvd ar. En omsténdighet som bor kunna ha betydelse for straffvirdet,
men som normalt inte paverkar gradindelningen, dr varaktigheten av
deltagandet. Aven arten och omfattningen av deltagandet bér, i den ut-
strackning dessa omstindigheter inte gor att girningen ska beddémas som
grovt brott, kunna gora att straffvirdet dr sddant att den 6vre delen av
straffskalan ska anvindas.

Nar det géller val av pafoljd ar det, pd grund av brottslighetens art, ofta
motiverat att doma till fangelse dven om straffvirdet 1 sig eller tidigare
brottslighet inte skulle motivera det. Styrkan 1 faingelsepresumtionen maste
dock bestimmas med beaktande av omstidndigheterna 1 det enskilda fallet.

Deltagandebrottet omfattas inte av subsidiaritetsregeln 1 8 §. Det finns
alltsd inget som hindrar att den som doms for att ha deltagit i en terrorist-
organisations verksamhet ocksd doms for en gérning med samma eller
strangare straff 1 brottsbalken eller lagen (2003:148) om straff for terr-
oristbrott (terroristbrottslagen). Fragan om huruvida en person, som inom
ramen f0r sitt deltagande i en terroristorganisations verksamhet dven har
begétt andra straffbara gérningar, ska domas for ett eller flera brott far
avgoras med tillimpning av reglerna om brottskonkurrens. En person som
inom ramen f0r sitt deltagande har gjort sig skyldig till exempelvis miss-
handel, stold eller narkotikasmuggling boér normalt domas 1 konkurrens for
samtliga dessa brott. Att deltagandet har innefattat annan brottslighet kan
sjélvfallet paverka straffvirdet av deltagandet, men det &r viktigt att
samma omstindigheter inte beaktas flera ganger vid beddmningen av
straffvardet. Resultatet bor bli detsamma nér det géller ndgon som inom
ramen for sitt deltagande har gjort sig skyldig till ndgot 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 omstdndighet som gor att deltagandebrottet bor bedom-
as som grovt. I ett sadant fall bor i regel endast domas for det grova del-
tagandebrottet. P4 samma sétt bor ett fullbordat terroristbrott, pa grund av
de likartade skyddsintressena, konsumera ett deltagandebrott. Eftersom
deltagandebrottet kan pagd under mycket ldng tid kan det dock i det en-
skilda fallet finnas skél att doma i konkurrens for terroristbrott och deltag-
ande i en terroristorganisations verksamhet. Ett exempel pa en sadan situa-
tion kan vara att ndgon under lang tid deltagit i en terroristorganisations
verksamhet och inom ramen for detta i mycket begrdnsad utstrickning
medverkat till ett terroristbrott. Daremot kan t.ex. upprepade fall av exem-
pelvis misshandel leda till att deltagandet bedoms som grovt, men det bor
dnda domas i konkurrens for grovt deltagandebrott och upprepade fall av
misshandel eftersom dessa straftbud har olika skyddsintressen.

Samrore med en terroristorganisation

2 ¢ § Den som, utan att delta i en terroristorganisations verksamhet enligt 2 b §,
for en sddan organisation tar befattning med vapen, ammunition, brandfarliga
eller explosiva varor, kommunikationsutrustning, transportmedel eller annan



liknande utrustning eller uppldter lokal eller mark for dess verksamhet doms till
fangelse i hogst tva dr.

Paragrafen, som r ny, innehaller en bestimmelse om straff for den som
tar befattning med vapen eller en viss typ av utrustning eller upplater lokal
eller mark for en terroristorganisations rikning. Overvigandena finns i
avsnitt 5.

Straffbestimmelsen dr uttryckligen subsididr i forhallande till 2 b §. Den
ska alltsd inte tillimpas om det finns fGrutsittningar att doma for deltag-
ande 1 en terroristorganisations verksamhet. Paragrafen tar i stéllet sikte pa
ett samrore som inte innebér ett deltagande, men som @nda typiskt sett
bidrar till terroristorganisationens formaga att bega terroristbrottslighet.

I forsta ledet straffbeléggs att ta befattning med utrustning som kan
komma till anvindning vid terroristbrottslighet. Vapen, ammunition,
brandfarliga och explosiva varor, kommunikationsutrustning och trans-
portmedel dr exempel pd sadan utrustning och ndmns sérskilt i paragrafen.
Upprékningen dr dock inte utttmmande, utan dven annan utrustning av
liknande slag triffas av straffansvaret. Det kan t.ex. rora sig om sadana
farliga eller skadliga amnen som ndmns i bestimmelsen om utbildning for
terrorism 1 5 §. Ytterligare vigledning till vad som avses med annan lik-
nande utrustning kan man f4 genom regeringens foreskrifter om vad som
utgér krigsmateriel (bilaga till forordningen [1992:1303] om krigs-
materiel).

Att ta befattning med utrustningen kan ske genom dels fysiska atgéarder
som att tillhandahalla, transportera, forvara eller vidta andra faktiska &tgér-
der med utrustningen, dels atgérder som inte innebér ndgon fysisk befatt-
ning som att anskaffa eller ordna med transport eller forvaring av utrust-
ningen.

Befattningen ska ske for en terroristorganisation. Det innebér att gér-
ningsmannen ska ta befattning med utrustningen for terroristorganisa-
tionens rikning. Det kan t.ex. handla om att mot ersittning tillhandahalla,
anskaffa, transportera, forvara, anordna transport eller forvaring, install-
era, underhélla eller reparera utrustningen for en terroristorganisations
rakning. For straffbarheten spelar det ingen roll vem som har férmedlat
kontakten eller gett uppdraget att ta befattning med utrustningen.

I andra ledet straffbelédggs att upplata mark eller lokal for en terrorist-
organisations verksamhet.

Den befattning och upplatelse for en terroristorganisations rikning som
bestammelsen traffar torde 1 praktiken manga génger ske mot erséttning
eller ndgon annan form av kompensation. Detta dr dock inte nagon forut-
sattning for straffansvar. Om det inte sker mot erséttning kan det vara en
indikation pa att det 1 stillet handlar om deltagande 1 terroristorganisatio-
nens verksamhet.

I subjektivt hdnseende kravs uppsat, dvs. dtminstone likgiltighetsuppsét,
till de faktiska omsténdigheterna. Det kréivs alltsa uppsat till att det ror sig
om en viss typ av utrustning och att befattningen eller upplételsen sker for
en terroristorganisations rakning.

Straffet for samrore med en terroristorganisation &r fangelse 1 hogst tva
ar. Nar det géller val av pafoljd ar det, pa grund av brottslighetens art, ofta
motiverat att doma till fingelse dven om straffvirdet 1 sig eller tidigare
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brottslighet inte skulle motivera det. Styrkan i1 faingelsepresumtionen maste
dock bestimmas med beaktande av omstdandigheterna i det enskilda fallet.

Samroresbrottet omfattas inte av subsidiaritetsregeln 1 8 §. Det finns
alltsd inget som hindrar att den som doms for samrore med en terrorist-
organisation ocksd doms for en garning med samma eller strangare straff
1 brottsbalken eller terroristbrottslagen. Fragan om en person, som i sam-
band med samrdre med en terroristorganisation dven har begétt andra
straffbara gédrningar, ska domas for ett eller flera brott far ddrmed avgdras
med tillampning av reglerna om brottskonkurrens. Terroristbrott liksom
forberedelse eller medverkan till terroristbrott bor 1 regel konsumera brott
mot samroresbestimmelsen. Utgdr det andra brottet 1 stillet forberedelse
eller medverkan till ett brottsbalksbrott bor daremot, pa grund av de olika
skyddsintressena, normalt domas i konkurrens for brott mot samrores-
bestimmelsen och brott mot brottsbalken. Detsamma géller om det andra
brottet utgor brott mot nagon specialstraffrittslig lag. Om samroret avser
en terroristorganisation som dr foremél for internationella sanktioner torde
viss befattning med sddan utrustning som ndmns i1 paragrafen ménga
ganger ocksd kunna innebdra ett brott mot lagen (1996:95) om vissa
internationella sanktioner (sanktionslagen). Aven i en sidan situation bor
domas 1 konkurrens for brott mot samroresbestimmelsen och brott mot
sanktionslagen.

3 § Den som i ett meddelande till allmé@nheten uppmanar eller annars sdker forleda
till sérskilt allvarlig brottslighet eller till deltagande i en terroristorganisations
verksamhet enligt 2 b § doms till fangelse i hogst tva ar.

Paragrafen innehaller bestimmelser om offentlig uppmaning till terrorist-
brottslighet. Overvigandena finns i avsnitt 6.1.

Paragrafen éndras pé sé sitt att straffansvaret utvidgas till att omfatta
dven den som 1 ett meddelande till allménheten uppmanar eller annars
sOker forleda till deltagande 1 en terroristorganisations verksamhet pé ett
sédant sitt som anges i 2 b §. Andringen innebir att det for straffansvar i
manga fall kommer att vara tillrackligt att aklagaren kan bevisa att en
offentlig uppmaning tar sikte pa deltagande i1 en terroristorganisations
verksamhet. Det krivs alltsa inte 1 sddana situationer att det kan visas att
det har funnits ett direkt uppsat att forma nigon annan att bega sérskilt
allvarlig brottslighet enligt 2 § (jfr prop. 2009/10:78 s. 59).

4 § Den som sdker formé ndgon annan, i annat fall &n som anges i 3 §, att bega
eller annars medverka till sérskilt allvarlig brottslighet eller forsok, forberedelse
eller stimpling till sddan brottslighet eller att delta i en terroristorganisations
verksamhet enligt 2 b § doms till fingelse 1 hogst tva ér.

Paragrafen innehaller bestimmelser om rekrytering till terroristbrottslig-
het. Overvigandena finns i avsnitt 6.1.

Paragrafen éndras pd sd sétt att straffansvaret utvidgas till att omfatta
dven rekrytering till deltagande i en terroristorganisations verksamhet pa
ett sadant sétt som anges i 2 b §. Forutsiattningarna for ansvar enligt det
utvidgade tillimpningsomrédet dr att gdrningsmannen soker formé nagon
annan, utan att det utgdr offentlig uppmaning, att delta i en terrorist-
organisations verksamhet. Utvidgningen innebér att det for straffansvar 1



manga fall kommer att vara tillrdckligt att klagaren kan bevisa att atgér-
den tar sikte pa deltagande i en terroristorganisations verksamhet. Det
kravs alltsd inte 1 sddana situationer att det kan visas att gdrningsmannen
agerar med direkt uppsat att forma nagon annan att begé eller annars med-
verka till sérskilt allvarlig brottslighet enligt 2 § eller forsok, forberedelse
eller stdmpling till sddan brottslighet (jfr prop. 2009/10:78 s. 60).

5 b § Till fiangelse i hogst tvd &r doms den som reser eller paborjar en resa till ett
annat land i avsikt att

1. bega sarskilt allvarlig brottslighet eller gora sig skyldig till forberedelse,
stampling eller medverkan till sddan brottslighet,

2. delta i en terroristorganisations verksamhet enligt 2 b §, eller

3. meddela eller ta del av instruktioner enligt 5 eller 5 a §.

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

Paragrafen innehaller bestimmelser om straffansvar for resor i terrorism-
syften. Overvigandena finns i avsnitt 6.1.

Bestaimmelsen i forsta stycket 2, som ar ny, utvidgar straffansvaret till
att omfatta den som reser eller paborjar en resa till ett annat land 1 avsikt
att delta i en terroristorganisations verksamhet pa ett sadant sétt som anges
12 b §. Utvidgningen av tillimpningsomradet innebér att det for straffan-
svar 1 ménga fall kommer att vara tillrackligt att &klagaren kan bevisa att
en resa sker eller paborjas 1 avsikt att delta 1 en terroristorganisations verk-
samhet. Det krdvs alltsé inte 1 sddana situationer att det kan visas att resan
sker eller pdborjas 1 avsikt att begé sarskilt allvarlig brottslighet eller gora
sig skyldig till forberedelse, stampling eller medverkan till sddan brottslig-
het eller for att meddela eller ta del av terrorismutbildning (jfr prop.
2015/16:78 s. 72).

Hittillsvarande forsta stycket 2 blir till f6ljd av den nya andra punkten
en ny forsta stycket 3 i paragrafen.

6 § Om brott som anges i 2 b, 2 ¢, 3, 4, 5 eller 5 a § dr grovt, doms till fangelse i
lagst sex manader och hogst sex ar.

Vid bedomningen av om ett brott som anges i 2 b § dr grovt ska det sdrskilt
beaktas om  gdrningsmannen  har  tagit en central roll inom
terroristorganisationen, om deltagandet pd ett pdtagligt sdtt har bidragit till
organisationens formdga att begad sdrskilt allvarlig brottslighet eller om brottet
annars har varit av sdrskilt farlig art.

Vid bedomningen av om ett brott som anges i 2 ¢ § dr grovt ska det sdrskilt
beaktas om brottet har ingdtt som ett led i en verksamhet som bedrivits i storre
omfattning eller om det annars har varit av sdrskilt farlig art.

Vid beddmningen av om ett brott som anges i 3, 4, 5 eller 5 a § &r grovt ska det
sarskilt beaktas om brottet sar avsett sérskilt allvarlig brottslighet som innefattar
fara for flera manniskoliv eller for egendom av sirskild betydelse, om brottet sar
ingatt som ett led i en verksamhet som bedrivits i storre omfattning eller om det
annars har varit av sérskilt farlig art.

Paragrafen innehéller bestdimmelser om en sarskild, stringare straffskala
for vissa brott mot lagen som &r att anse som grova och om vilka om-
stindigheter som sérskilt ska beaktas vid beddmande av om ett brott ar
grovt. Overvigandena finns i avsnitten 4.2.2, 5.2.2 och 6.1.
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Forsta stycket dndras pa sa sétt att dven brotten deltagande i en terr-
oristorganisations verksamhet och samrére med en terroristorganisation
raknas upp bland de brott i lagen som har en sérskild straffskala for grova
brott. Straffskalan for grova brott mot dessa straffbestimmelser ér fangelse
1 lagst sex ménader och hogst sex ar.

I andra stycket, som ar nytt, anges vilka omstindigheter som sérskilt ska
beaktas vid bedomningen av om brottet deltagande i en terroristorgan-
isations verksamhet dr att bedoma som grovt brott. De omsténdigheter som
raknas upp tar sikte pd deltagandet 1 verksamheten och det bidrag till att
framja, stirka eller understddja terroristorganisationen och dess formaga
att bega terroristbrott och annan sérskilt allvarlig brottslighet som det har
inneburit. De upprdaknade omstdndigheterna har det gemensamt att de kan
sdgas utgora exempel pa nir brottet har varit av sdrskilt farlig art. Det finns
ocksa en viss Overlappning mellan omstdndigheterna. Som en forsta kvali-
fikationsgrund anges att gérningsmannen har tagit en central roll inom
terroristorganisationen. Den som leder eller deltar i ledningen av en
terroristorganisation tar typiskt sett en sddan central roll och bidrar till
organisationen pa ett sddant sétt att ansvar for grovt brott bor kunna
komma i frdga. Dérutover kan det finnas personer som, utan att vara
ledare, tar roller eller positioner som &r viktiga for att terroristorganisa-
tionen ska kunna fungera. Exempelvis torde den som ansvarar for rekryter-
ing, kommunikation, finansiering eller utbildning méanga génger kunna
anses ta en saddan central roll att brottet bor bedomas som grovt. Som en
andra kvalifikationsgrund anges att deltagandet pa ett patagligt sétt har
bidragit till terroristorganisationens formaga att bega sérskilt allvarlig
brottslighet. Det kan bland deltagarna i en terroristorganisation finnas per-
soner med sdrskilda kunskaper, t.ex. nir det giller hantering av modern
informationsteknologi, vapen eller konstruktion av explosiva anordningar,
som pa ett patagligt sitt bidrar till organisationens forméaga att bega séarskilt
allvarlig brottslighet, utan att personen kan ségas ta en central roll inom
organisationen. Den tredje kvalifikationsgrunden tar sikte pa girningar
som annars har varit av sarskilt farlig art. En omstdndighet som typiskt sett
maste anses gora ett deltagandebrott grovt &r om deltagandet har skett in-
om ramen for en sérskilt farlig terroristorganisation med vilja och forméga
att bega upprepade fall av terroristbrott och annan sérskilt allvarlig brotts-
lighet som innefattar fara for flera ménniskoliv eller for egendom av sér-
skild betydelse. Savédl Daesh som al-Qaida utgér exempel pa sadana
terroristorganisationer. Att delta i sddana terroristorganisationer utgor allt-
sa exempel pé ett deltagande av sérskilt farlig art som vanligtvis bor gora
att brottet bedoms som grovt. Ett annat exempel pa ett deltagande som gor
att brottet dr av sérskilt farlig art, men som ocksé kan utgora ett exempel
pa ett deltagande som pa ett patagligt sitt har bidragit till organisationens
formaga att begd sarskilt allvarlig brottslighet, dr att en person har dgnat
sig at att virva personer till att utfora sjalvmordsdéad. Uppréakningen &r inte
uttommande. Fragan om huruvida brottet bor beddmas som grovt ska pé
sedvanligt sitt avgoras med beaktande av samtliga omstiandigheter vid
brottet.

I tredje stycket, som &r nytt, anges vilka omstidndigheter som sérskilt ska
beaktas vid beddmningen av om brottet samrore med en terroristorganisa-
tion dr att bedoma som grovt brott. Som kvalifikationsgrunder anges att
det sdrskilt ska beaktas om brottet har ingétt som ett led i en verksamhet



som bedrivits 1 storre omfattning eller om brottet annars har varit av sér-
skilt farlig art. Samma kvalifikationsgrunder anvénds 1 bestimmelsen i
fjarde stycket och bestimmelsen om grovt brott enligt 3 § andra stycket
finansieringslagen, och innebdrden dr densamma som 1 de bestaimmelser-
na. Kvalifikationsgrunden att brottet har ingétt som ett led i en verksamhet
som bedrivits i storre omfattning gor alltsd att en verksamhet som har be-
drivits organiserat dr en omstdndighet som kan gora brottet grovt. Att
brottet annars har varit av sérskilt farlig art innebér att hdnsyn kan tas till
bl.a. om girningen har avsett sarskilt farlig utrustning eller att befattningen
har avsett utrustning i stor méngd. Det kan ocksd ténkas att upplatelse av
lokal eller mark i ndgot fall kan vara av sddan strategisk eller sidkerhets-
maissig betydelse att girningen av den anledningen méiste anses vara av
sarskilt farlig art. Upprdkningen dr inte uttbmmande. Vid bedomningen
ska samtliga relevanta omsténdigheter vid brottet beaktas.

Hittillsvarande forsta stycket andra meningen blir till f6ljd av paragraf-
ens nya utformning och de nya andra och tredje styckena ett nytt fjdrde
stycke 1 paragrafen. | stycket anges vilka omsténdigheter som sérskilt ska
beaktas vid beddmningen av om brott som avser offentlig uppmaning,
rekrytering eller utbildning med avseende pa terrorism &r grovt. Genom
utvidgningen av tillimpningsomradet for bestimmelserna om offentlig
uppmaning och rekrytering (3 och 4 §§) till att omfatta dven deltagande 1
en terroristorganisations verksamhet, har tillimpningsomrddet for det
grova brottet utvidgats 1 samma utstrickning. Vid bedomningen av om ett
brott som avser bl.a. offentlig uppmaning eller rekrytering ska anses som
grovt ska sirskilt beaktas om brottet har avsett sarskilt allvarlig brottslighet
som innefattar fara for flera ménniskors liv eller for egendom av sérskild
betydelse, om brottet har utgjort ett led i en verksamhet som bedrivits 1
storre omfattning eller om det annars har varit av sirskilt farlig art. Den
forsta kvalifikationsgrunden tar enligt sin ordalydelse uttryckligen sikte pa
att terroristbrott eller annan sdrskilt allvarlig brottslighet ska begas. Den
torde ddrmed 1 regel inte vara tillimplig i1 fall som avser offentlig upp-
maning eller rekrytering till deltagande 1 en terroristorganisations verk-
samhet. De andra tva kvalifikationsgrunderna utgor daremot exempel pa
omstiandigheter som typiskt sett gor att brott som avser offentlig uppman-
ing eller rekrytering till deltagande i en terroristorganisations verksamhet
ar att anse som grovt. Exempel pa att ett brott som avser offentlig upp-
maning eller rekrytering till deltagande i en terroristorganisations verk-
samhet &r av sadrskilt farlig art kan vara att det har anvints sirskilt sofisti-
kerade metoder eller riktat sig till grupper eller personer som é&r sarskilt
mottagliga fir sddan paverkan, t.ex. unga personer i utsatta omraden.

7 § Ansvar enligt 2 b eller 2 ¢ § ska inte domas ut om deltagandet eller samréret
har varit obetydligt eller om gdrningen med hdnsyn till andra omstdndigheter dr
att anse som ringa.

Ansvar enligt 3, 4, 5, 5 a eller 5 b § ska inte domas ut

1. om det funnits endast obetydlig fara for att gérningen skulle leda till férovande
av sérskilt allvarlig brottslighet, eller

2. om girningen med hénsyn till andra omsténdigheter ar att anse som ringa.

Andra stycket 1 giller inte om gdrningen avser deltagande i en
terroristorganisations verksamhet.
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Paragrafen innehéller bestimmelser om att ringa fall av gérningar enligt
lagen inte ska foranleda straffansvar. Overviigandena finns i avsnitten
422,522 0ch6.1.

Forsta stycket, som dr nytt, anger att ringa fall av deltagande 1 eller sam-
rore med en terroristorganisation inte ska leda till ansvar. Detta undantag
fran det straffbara omradet omfattar fall dir deltagandet eller samroret har
varit av obetydligt slag liksom fall diar gdrningen med hénsyn till andra
omstdndigheter &r att anse som ringa. Undantaget for ringa fall gor det
mojligt att frén det straffbara omradet undanta mer perifera garningar dir
straffansvar inte dr motiverat. Det ger alltsd en mojlighet att undvika
orimliga resultat. I paragrafen anges exempel pé sddana omstidndigheter
som kan gora att girningen bor bedémas som ringa. En helhetsbedomning
av samtliga relevanta omstdndigheter ska emellertid alltid goéras. Viss
viagledning for tillimpningen kan f4s genom bestimmelserna om
ansvarsfrihet 1 24 kap. brottsbalken eller 1 bestéimmelsen om formildrande
omsténdigheter 1 29 kap. 3 § brottsbalken. Deltagande eller samrore under
omstidndigheter som inte lever upp till, men &r snarlika de som forekommer
1 de bestimmelserna, bor kunna gora att ett deltagande eller samrore ar att
anse som ringa. Ett exempel pa att ett deltagande ar av obetydligt slag kan
vara att ndgon under mycket kort tid har varit ndrvarande hos en
terroristorganisation och vid nagot enstaka tillfalle hjdlpt till med att laga
mat eller resa ett tilt. En ung person som, i allt vésentligt av oforsténd,
foljer med en &ldre partner skulle t.ex. kunna omfattas av undantaget forut-
satt att deltagandet i sig inte har varit av alltfor kvalificerat slag. Ett annat
fall som innebér att en gdrning kan beddmas som ringa dr om personen
frivilligt har tillbakatritt (jfr 23 kap. 3 § brottsbalken). Att gidrningen i
endast obetydlig utstrickning kan anses ha varit dgnad att stirka, frimja
eller understodja terroristorganisationen kan ocksa vara en omstdndighet
som gor att gdrningen kan bedomas som ringa. Det kan handla om t.ex.
humanitir verksamhet som i och for sig bedrivs inom ramen for en
terroristorganisation och som i ndgon man far anses vara dgnad att frimja
organisationen genom att underlétta for den att verka i ett visst omrade,
men dir det dr uppenbart att savél det huvudsakliga syftet som effekten
med girningen har varit av humanitart slag. Ett exempel pa ett samrore av
obetydligt slag skulle kunna vara att vid ett enstaka tillfdlle anskaffa nagot
enklare transportmedel for en terroristorganisation. Utrymmet for att be-
doma ett samrore genom befattning med sddan, typiskt sett, farlig utrust-
ning som avses i bestimmelsen som ringa torde dock vara begransat. Den
narmare omfattningen av undantaget far bestimmas i praxis.

Hittillsvarande forsta stycket blir till foljd av det nya forsta stycket ett
nytt andra stycke 1 paragrafen. Stycket dndras genom att det infors hanvis-
ningar till de brott som omfattas av bestimmelsen samt genom att det delas
upp 1 tva punkter, men det innebér inte ndgon dndring 1 sak. Ansvar ska
enligt bestimmelsen inte domas ut om det funnits endast obetydlig fara for
att gérningen skulle leda till forévande av sérskilt allvarlig brottslighet
(punkt 1) eller om gérningen med héinsyn till andra omsténdigheter ar att
anse som ringa (punkt 2).

Ett nytt tredje stycke infors. Att det funnits endast obetydlig fara for att
gérningen skulle leda till forévande av sarskilt allvarlig brottslighet fritar
inte frin straffansvar nér det géller offentlig uppmaning, rekrytering och
resa (3, 4 och 5b §§) som avser deltagande i en terroristorganisations



verksamhet. Detta hinger samman med att tillimpningsomradet for dessa
bestammelser har utvidgats till att omfatta dven deltagandebrottet och att
det for det brottet inte stélls ndgot krav pa att sérskilt allvarlig brottslighet
ska begas. En girning som avser offentlig uppmaning, rekrytering eller
resa 1 forhallande till deltagandebrottet &r darfor straffri endast om den vid
en helhetsbeddmning av omsténdigheterna 1 det enskilda fallet &r att anse
som ringa.

7 a § For forsok till brott som anges i 2 b eller 2 ¢ § doms det till ansvar enligt
23 kap. 1 § brottsbalken.

Paragrafen, som &r ny, innehaller bestimmelser om straffansvar for forsok
till deltagande i eller samrore med en terroristorganisation. Overvigan-
dena finns 1 avsnitten 4.2.1 och 5.2.1.

Ansvar for forsok forutsitter enligt 23 kap. 1 § brottsbalken att utfor-
andet av brottet har pabdrjats men inte fullbordats och att det forelegat fara
for fullbordan eller faran varit utesluten endast pa grund av tillfdlliga om-
standigheter. Ett exempel pa forsok till deltagande 1 en terroristorganisa-
tion dr att bege sig till en terroristorganisation for att ansluta sig till dess
verksamhet, for att vél pé plats f besked om att man inte dr vdlkommen 1
organisationen. Ett annat exempel &r att ndgon forsoker men misslyckas
med ndgon form av test, prov eller initieringsrit som har stillts upp av en
terroristorganisation som en fOrutsdttning for att bli accepterad som
deltagare. Ett exempel pa forsok till samrdre dr att nagon forsoker anskaffa
viss typ av utrustning till en terroristorganisation, men misslyckas med
detta.

8 § Om en gdrning som anges i 3, 4, 5, 5 a eller 5 b § dr belagd med samma eller
strdngare straff i brottsbalken eller i lagen (2003:148) om straff {or terroristbrott
ska ansvar enligt denna lag inte domas ut.

Paragrafen innehaller en s.k. subsidiaritetsregel som innebér att lagen inte
ska tillampas om gérningen dr belagd med samma eller stringare straff 1
brottsbalken eller terroristbrottslagen. Overvigandena finns i avsnitten
4.2.3 och 5.2.3.

Paragrafen dndras endast genom att det uttryckligen anges vilka brott i
lagen som omfattas av subsidiaritetsregeln. De nya brotten deltagande i
och samrore med en terroristorganisation enligt 2 b och 2 ¢ §§ omfattas
inte av subsidiaritetsregeln.

12.2  Forslaget till lag om dndring 1 brottsbalken

19 kap.

12 § Den som utan regeringens tillstdnd hér i landet varvar ndgon annan till
frimmande krigstjanst eller darmed jamforlig tjanst déms for olovlig vérvning till
boter eller fangelse i hogst ett dr eller, om Sverige var i krig, till fangelse 1 hogst
tva ar.
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Paragrafen innehaller bestimmelser om straffansvar for olovlig varvning
till frimmande krigstjinst eller dirmed jimforlig tjéinst. Overvigandena
finns 1 avsnitt 9.

Paragrafen éndras sa att den omfattar d&ven den som vérvar en enstaka
person till frimmande krigstjanst eller dirmed jamforlig tjénst. For straff-
ansvar krdvs att en person formar ndgon annan att acceptera en saddan
tjanst. De ndrmare detaljerna eller villkoren kring tjinstgoringen, t.ex.
vilken befattning den virvade ska ha eller vilka uppgifter som ska utforas,
behover inte vara faststéllda vid varvningstidpunkten. En varvning av flera
personer vid ett och samma tillfélle &r som huvudregel att betrakta som ett
brott.

Paragrafen dndras ocksa genom att straffansvaret for den som ”formar
folk att olovligen begiva sig ur riket for att taga sadan tjanst” tas bort.

Maximistraffet for brott som begas nar det inte ar krig i Sverige hojs fran
fangelse 1 sex manader till fangelse 1 ett ar. Genom hdjningen skapas
utrymme for en mer nyanserad beddomning av straffvdrdet vid allvarliga
fall. Omstindigheter som kan tala i skdrpande riktning r t.ex. att varv-
ningen har avsett flera personer, att det dr barn som har virvats eller att
varvningen har bedrivits pé ett systematiskt sétt eller i stor omfattning. En
beddmning av samtliga omsténdigheter i det enskilda fallet ska emellertid
goras.

Ovriga éndringar ir endast sprakliga.

12.3  Forslaget till lag om &ndring 1 lagen (2002:444)
om straff for finansiering av sarskilt allvarlig
brottslighet 1 vissa fall

3 § Till fangelse i hogst tva ar doms den som samlar in, tillhandahaller eller tar
emot pengar eller annan egendom i syfte att egendomen ska anvéndas eller med
vetskap om att den ér avsedd att anvandas

1. for att begé eller annars medverka till sdrskilt allvarlig brottslighet eller
forsok, forberedelse eller stimpling till sddan brottslighet,

2. av en person eller en sammanslutning av personer som begar sérskilt allvarlig
brottslighet eller gor sig skyldig till forsok, forberedelse, stimpling eller
medverkan till sddan brottslighet, eller

3. for att delta i en terroristorganisations verksamhet enligt 2b§ lagen
(2010:299) om straff for offentlig uppmaning, rekrytering och utbildning avseende
terroristbrott och annan sdrskilt allvarlig brottslighet.

Om brott som anges i forsta stycket dr grovt, doms till fangelse i lagst sex
manader och hogst sex ar. Vid bedomningen av om brottet dr grovt ska det sirskilt
beaktas om brottet har utgjort ett led i en verksamhet som bedrivits i storre
omfattning eller annars har varit av sirskilt farlig art.

I ringa fall ska det inte domas till ansvar.

Paragrafen innehiller bestimmelser om straffansvar for finansiering av
terrorism. Overviigandena finns i avsnitt 6.1.

Bestdmmelsen i forsta stycket 3, som ar ny, straffbeldgger finansiering
av deltagande i en terroristorganisations verksamhet. For straffansvar
racker det att visa att finansieringen dr avsedd att anvidndas for deltagande
1 en terroristorganisations verksamhet. Kravet pé att den som finansierar



ska ha vetskap om vad egendomen ar avsedd for innebér att finansidren i
vart fall ska ha kinnedom om de faktiska omstdandigheter som innebar ett
deltagande i en terroristorganisations verksamhet. P4 motsvarande satt
som enligt forsta stycket 1 och 2 dr det dklagaren som ska bevisa sévil att
den tidnkta mottagaren deltar eller avser att delta 1 en terroristorganisations
verksamhet som att finansidren har kdnnedom om de faktiska
omstindigheterna (jfr prop. 2015/16:78 s. 67—68). Finansieringen kan ta
sikte pé att mdjliggora ett framtida deltagande i en terroristorganisations
verksamhet eller pa att uppritthélla ett pagdende deltagande. Detta kan ske
genom att t.ex. tillhandahalla medel for uppehélle eller utrustning. En
person som deltar i en terroristorganisations verksamhet kan manga ganger
dven vara en person som begar sérskilt allvarlig brottslighet eller gor sig
skyldig till forsok, forberedelse, stimpling eller medverkan till sddan
brottslighet. I sadant fall skulle 1 princip ansvar enligt var och en av
punkterna kunna aktualiseras. Avgorande for vilken bestimmelse som ska
tillimpas blir i sadant fall finansidrens avsikt eller vetskap om vad
egendomen ska anvindas till. Om avsikten eller vetskapen endast omfattar
att finansieringen avser deltagande i en terroristorganisations verksamhet
ar det tredje punkten som ska tilldmpas.

Straffet for brott av normalgraden &r fangelse 1 hogst tva ar. Vid bedom-
ningen av straffvirdet ska samtliga omsténdigheter beaktas, t.ex. omfatt-
ningen av finansieringen, vilken typ av egendom det rort sig om och vilken
betydelse finansieringen haft eller kunde ha forvéntats fa for deltagandet.

Andringarna i andra stycket ir endast sprakliga. Den stringare straff-
skala for brott som &r att anse som grovt kommer emellertid att omfatta
dven brott enligt forsta stycket 3. Finansiering av deltagande 1 en terrorist-
organisations verksamhet med avsevérda belopp eller stora belopp under
lang tid, kan gora att brottet bedoms som grovt. Frdgan om brottet ska be-
démas som grovt bor dock avgoras med beaktande av samtliga omsténdig-
heter (jfr prop. 2015/16:78 s. 68).

Tredje stycket dndras inte 1 sak. Fran straffansvar undantas dock dven
girningar enligt den nya bestdmmelsen 1 forsta stycket 3 (jfr prop.
2015/16:78 s. 69).
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Sammanfattning av promemorian Ett sarskilt
straffansvar for deltagande 1 en terrorist-
organisation (Ds 2017:62)

Uppdraget

Utredaren har haft 1 uppdrag att Gverviga om det bor inforas ett sarskilt
straffansvar for den som deltar i eller pa annat sitt stoder en terrorist-
organisation och ldamna de lagfoérslag som bedoms nodvandiga. [ uppdrag-
et har vidare ingétt att Overviga om det dven bor straffbeldggas att rekry-
tera till, finansiera eller resa utomlands 1 avsikt att begd sddan brottslighet
samt att ta stillning till Sveriges mdjligheter att kunna utreda och déoma
for de brott som fOreslds, t.ex. genom dndamélsenliga tvingsmedels-
bestimmelser och domsréttsregler.

Bakgrund och allménna utgdngspunkter

Terroristbrottslighet har under senare ar utvecklats till ett allvarligt inter-
nationellt problem. Terrorism utgdr en svar péfrestning for drabbade
samhéllen och hotar savél internationell fred och sdkerhet som nationell
sdkerhet och ar ett av de allvarligaste hoten mot demokratin, mot det fria
utovandet av méanskliga réttigheter och mot den ekonomiska och sociala
utvecklingen. Terrorism dodar och skadar enskilda individer, skapar svara
trauman hos de som drabbas och sprider rddsla och fruktan. Dessutom kan
terrorism ge upphov till mycket omfattande materiell forstorelse med stora
ekonomiska konsekvenser.

For att sd effektivt som mojligt kunna forhindra att terroristbrott begas
krévs bl.a. att den straffrattsliga lagstiftningen dr s& utformad att den pé ett
trovardigt och effektivt sdtt kriminaliserar alla typer av straffvirda
girningar som har anknytning till terrorism.

Det dr redan i dag straftbart att genom pengar eller annan egendom
finansiera en sammanslutning av personer som begar terroristbrott eller
annan sérskilt allvarlig brottslighet eller gor sig skyldig till forsok, for-
beredelse, stimpling eller medverkan till sidan brottslighet. Alla former
av stod till en sddan terroristorganisation, oavsett om det handlar om
materiellt bistdnd eller bistdnd 1 form av deltagande 1 verksamheten, bidrar
till att skapa och uppritthélla terroristorganisationen. Utan deltagare,
ingen terroristorganisation och utan organisation, en avsevirt mer begréin-
sad formaga att bega terroristbrott eller annan sérskilt allvarlig brottslighet.

Deltagande 1 en terroristorganisation dr pa olika sitt straffbart i véra
nordiska grannldander liksom 1 flera andra, med Sverige jamforbara, lander
1 Europa, bl.a. 1 stort sett alla medlemsstater 1 EU. Samsyn och likartad
lagstiftning kring terrorism underléttar det internationella samarbetet och
motverkar mgjligheterna for terroristorganisationer att bygga upp och
utveckla sin verksamhet.

En kriminalisering av deltagande i en terroristorganisation skyddar in-
tressen som &r hogt varderade, bl.a. demokrati och méanskliga réttigheter.
Genom en kriminalisering uttrycker samhiéllet sitt avstindstagande mot



deltagandet och det skapas béttre forutséttningar att forebygga, forhindra
och bekdmpa det och ddrmed ocksa terroristbrott och annan sérskilt all-
varlig brottslighet.

Kriminaliseringen av deltagande 1 terroristorganisation, alltsd en sam-
manslutning av personer som begér terroristbrott eller annan sarskilt
allvarlig brottslighet eller gor sig skyldig till forsok, forberedelse, stimp-
ling eller medverkan till sddan brottslighet, bedoms inte avse ett omrdde
som skyddas av regeringsformens réttighetsreglering och kan ddrmed inte
anses inskrdnka foreningsfriheten.

Den internationella humanitéra riatten bedoms inte heller utgora nigot
hinder mot att infora en bestimmelse som kriminaliserar deltagande i en
sddan terroristorganisation. Frdgan om ett visst handlande under en vipnad
konflikt utgjort en tilldten stridshandling eller ett deltagande 1 en terrorist-
organisation far i forekommande fall 16sas med ledning av tillimpliga
regelverk, varvid det finns skél att erinra om vikten av att uppratthélla
respekten for den humanitira ratten.

Nya straffbestimmelser om deltagande i och samrore med en
terroristorganisation

Tvé nya straffbestimmelser om deltagande 1 och samrore med en terrorist-
organisation infors i lagen (2010:299) om straff for offentlig uppmaning,
rekrytering och utbildning avseende terroristbrott och annan sérskilt all-
varlig brottslighet (rekryteringslagen).

Terroristorganisation definieras

Begreppet terroristorganisation definieras i rekryteringslagen. Med ter-
roristorganisation avses en sammanslutning av personer som begar sarskilt
allvarlig brottslighet eller gor sig skyldig till forsok, forberedelse, stamp-
ling eller medverkan till sddan brottslighet. Definitionen motsvarar be-
skrivningen av den typ av sammanslutningar som det &r straffbart att
finansiera enligt 3 § forsta stycket 2 lagen (2002:444) om straff for finan-
siering av sarskilt allvarlig brottslighet 1 vissa fall (finansieringslagen).

Deltagande i en terroristorganisations verksamhet straffbeldggs

Straffansvaret ska omfatta deltagande 1 en terroristorganisations verksam-
het. Aven om deltagandet i det enskilda fallet inte frimjar organisationens
terrorismverksamhet bidrar det till att upprétthalla organisationen.

Att delta 1 en terroristorganisations verksamhet kan ske pa méinga olika
sdtt och deltagandet paverkas av vilken typ av organisation det ror sig om.
Deltagandet kan t.ex. besté 1 olika aktiviteter som syftar till att attrahera
nya medlemmar, fa in ekonomiska bidrag till eller ge publicitet at eller
sprida information om organisationen. Andra exempel &r att delta i logi-
stiken kring organisationen genom att t.ex. utfora transporter, sitta upp
lager, underhélla vapen och annan utrustning och ordna moéteslokaler m.m.

For att det ska rora sig om deltagande 1 en viss terroristorganisations
verksamhet méste det finnas en sadan anknytning till organisationen att
man kan tala om ett deltagande 1 dess verksamhet.

Deltagandet ska ingd som en naturlig och integrerad del i terrorist-
organisationens verksamhet. Det innebdr emellertid inte att deltagandet
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maste ta sikte pa terroristbrott eller annan sirskilt allvarlig brottslighet. Det
ska t.ex. inte vara tillitet att delta 1 en terroristorganisations verksamhet
dven om deltagandet sker inom ramen for en del av verksamheten som inte
ar direkt inriktad pd att begé terroristbrott och annan sarskilt allvarlig
brottslighet, eftersom dven ett sddant deltagande maste anses bidra till att
upprétthalla och stirka den verksamhet som é&r inriktad pa att begd sadan
brottslighet. Detta hindrar emellertid inte att t.ex. opartiska och fristdende
humanitidra organisationer kan bedriva sitt arbete 1 ett omrade dir en
terroristorganisation verkar.

En ny straffbestimmelse om samrére med en terroristorganisation

En ny straffbestimmelse om samrore med en terroristorganisation infors i
rekryteringslagen. Bestimmelsen omfattar den som, utan att delta i verk-
samheten enligt bestimmelsen om deltagande, for en terroristorganisation
tar befattning med vapen, ammunition, brandfarliga eller explosiva varor,
transportmedel eller annan liknande utrustning eller upplater lokal eller
mark for dess verksamhet.

Straffskala och paféljdsval

Straffet for de foreslagna brotten deltagande 1 och samrdre med en terr-
oristorganisation ska vara fangelse i hogst tva ar.

Savil att delta 1 som att ha samrére med en terroristorganisation bor
anses utgora brottslighet av sddan art att det motiverar att paféljden be-
stams till fangelse dven om straffvirdet i sig och tidigare brottslighet inte
skulle motivera det. Liksom i andra fall maste dock styrkan i fangelse-
presumtionen bestimmas av omstindigheterna i1 det enskilda fallet.

Grovt brott och undantag for ringa fall

Om deltagande- eller samroresbrottet dr grovt ska straffet vara fangelse i
lagst sex manader och hogst sex ar. Vid beddmningen av om deltagande-
brottet dr grovt ska det sérskilt beaktas om den tilltalade haft en central roll
inom terroristorganisationen, om deltagandet pa ett patagligt sitt bidragit
till organisationens formaga att begd terroristbrott eller annan sarskilt
allvarlig brottslighet eller om deltagandebrottet annars har varit av sarskilt
farlig art. Vid bedomningen av om samrdresbrottet dr grovt ska det sérskilt
beaktas om brottet ingatt som ett led i en verksamhet som bedrivits i stérre
omfattning eller om det annars har varit av sérskilt farlig art. Vid bedom-
ningen av till vilken svérhetsgrad en gérning ska hinforas ska pa sed-
vanligt sétt en helhetsbeddmning goras.

I ringa fall ska det inte domas till ansvar. Undantaget for ringa fall om-
fattar situationer dér deltagandet eller samroret har varit av obetydligt slag
liksom fall dir gérningen med hénsyn till andra omsténdigheter ar att anse
som ringa.

Forhdllandet till annan lagstifining

Handlingar som innebér att ndgon deltar 1 en terroristorganisations verk-
samhet kan samtidigt utgora brott enligt brottsbalken, terroristbrottslagen
eller finansieringslagen liksom nagot annat brott enligt rekryteringslagen



eller brott enligt ndgon annan lag. Garningar som innebér brott mot sam-
roresbestimmelsen kan samtidigt innebdra brott mot brottsbalken, ter-
roristbrottslagen, vapenlagen eller andra specialstraffrittsliga lagar.

Bade rekryteringslagen och finansieringslagen innehéller en bestim-
melse enligt vilken ansvar enligt respektive lag inte ska domas ut om
gérningen dr belagd med samma eller strangare straff i brottsbalken eller
terroristbrottslagen.

Ett deltagandebrott kan pigé under lang tid och innefatta ett flertal andra
brott, vilket innebér att savil de enskilda gdrningarna som den tid del-
tagandet pagatt far betydelse for deltagandebrottets straffvérde. Till skill-
nad fran befintliga brott i rekryteringslagen kan deltagande- och samrores-
brotten ocksd innefatta brott enligt andra lagar dn brottsbalken eller
terroristbrottslagen, vilket 1 sig talar emot att 1ata den befintliga subsidiari-
tetsregeln omfatta de nu foreslagna straftbestimmelserna. Brotten deltag-
ande 1 och samrore med en terroristorganisation ska darfor inte omfattas
av subsidiaritetsregeln i rekryteringslagen. Frdgan om det ska domas for
ett eller flera brott ska i stéllet avgoras i1 det enskilda fallet med tillimpning
av reglerna om brottskonkurrens.

Offentlig uppmaning, rekrytering, resa och finansiering

Det finns, pa grund av de hogt varderade skyddsintressena, goda skal att
vidta atgérder som motverkar mojligheterna att bl.a. delta i en terrorist-
organisations verksamhet. Brotten offentlig uppmaning och rekrytering
torde 1 praktiken manga ganger ta sikte pa ndgon form av stdd till terrorism
eller en terroristorganisation. For att lagstiftningen ska kunna uppfylla sitt
syfte bor dérfor brotten offentlig uppmaning och rekrytering goras straff-
bara dven 1 forhallande till deltagande i en terroristorganisations verksam-
het.

En ytterligare atgird for att motverka terrorism r att gora det straffbart
att resa i syfte att delta i en terroristorganisations verksamhet. Ett sddant
straffansvar infors darfor.

Det blir ocksa straffbart att finansiera deltagande 1 en terroristorganisa-
tions verksamhet och att finansiera en resa i syfte att delta i en terrorist-
organisations verksamhet.

Osjalvstindiga brottsformer

Medverkan och forsok, men inte forberedelse eller stampling, till delta-
gande 1 och samrdre med en terroristorganisation blir straffbart.

Genom att straffbelidgga offentlig uppmaning och rekrytering i forhal-
lande till de nya brotten straffbeldggs handlingar som dels triffas av
medverkansansvar i form av anstiftan, dels skulle kunna utgdra stampling
(soker anstifta nagon annan). Genom att straftbeldgga finansiering av
deltagande straffbeldggs handlingar som dels triffas av medverkansansvar
nér det géller deltagande i en terroristorganisations verksamhet, dels skulle
kunna utgora forberedelse till ett sddant deltagande.

Nér det géller resa kan resebrottet triffa vad som dven skulle kunna
utgora forsok till deltagande. Det gar emellertid att forestélla sig dven
andra situationer didr nagon forsoker delta i en terroristorganisations
verksamhet men av olika skil inte lyckas. Forsok, men inte forberedelse
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eller stampling, till deltagande i en terroristorganisations verksamhet
straffbeldggs dérfor. I linje med detta och i likhet med vad som géller
finansieringsbrottet straffbelaggs dven forsok till samrore med en terrorist-
organisation.

Tvangsmedel
Hemliga tvangsmedel

Hemlig avlyssning av elektronisk kommunikation, hemlig 6vervakning av
elektronisk kommunikation och hemlig kameradvervakning enligt 27 kap.
rattegangsbalken ska, 1 samma utstrackning som nér det géller befintliga
brott som ror terrorism, fa anviandas vid forundersokning om deltagande 1
och samrdre med en terroristorganisation. Undantaget frdn underrittelse-
skyldighet ska gilla dven vid forundersokning om de nya brotten. Ett
skriftligt meddelande mellan den misstinkte och en nirstdende, eller
mellan sddana nérstdende inbordes, ska f3 tas 1 beslag hos den missténkte
eller en nérstdende.

Preventiva tvangsmedel och inhdmtning av uppgifter om elektronisk
kommunikation

Preventiva tvingsmedel (lagen [2007:979] om étgirder for att forhindra
vissa sérskilt allvarliga brott) ska, 1 samma utstrickning som nér det géller
befintliga brott som ror terrorism, f anvindas vid brottslig verksamhet
som innefattar grova brott som avser deltagande i eller samrére med en
terroristorganisation.

Uppgifter om elektronisk kommunikation (lagen [2012:278] om in-
hiamtning av uppgifter om elektronisk kommunikation i de brottsbekdm-
pande myndigheternas underrittelseverksamhet) ska, 1 samma utstrick-
ning som nér det géller befintliga brott som ror terrorism, fa inhdmtas nir
det giller brottslig verksamhet som innefattar grova brott som avser del-
tagande 1 eller samrore med en terroristorganisation.

Domsriitt

Undantag fran dubbel straffbarhet ska, pa samma séitt som nér det géller
befintliga brott som ror terrorism, gélla brott som avser deltagande 1 eller
samrore med en terroristorganisation.

Deltagande i och samrdre med en terroristorganisation dr gérningar av
gransoverskridande karaktir och det kan inte uteslutas att de begés i ldnder
dér de inte dr straffbara. Med beaktande av de intressen den nu foreslagna
kriminaliseringen syftar till att skydda, brottens granséverskridande karak-
tdr och den befintliga regleringen nér det géller domsrétt for terrorism-
girningar, finns det skél att undanta dven de foreslagna brotten fran kravet
pa dubbel straffbarhet.



Promemorians lagforslag

Forslag till lag om Andring i lagen (2002:444) om straff for
finansiering av sirskilt allvarlig brottslighet i vissa fall

Hérigenom foreskrivs 1 friga om lagen (2002:444) om straff for finan-
siering av sérskilt allvarlig brottslighet 1 vissa fall att 3 och 3 a §§ ska ha

foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

3 §!
Till fangelse 1 hogst tva ar doms den som samlar in, tillhandahéller eller
tar emot pengar eller annan egendom 1 syfte att egendomen ska anvéndas
eller med vetskap om att den &r avsedd att anvindas

1. for att begd sarskilt allvarlig
brottslighet, eller

2. av en person eller en samman-
slutning av personer som begar
sarskilt allvarlig brottslighet eller
gor sig skyldig till forsok, for-
beredelse, stimpling eller medver-
kan till sddan brottslighet.

Om brott som anges 1 forsta
stycket dr grovt, doms till fangelse
1 lagst sex manader och hogst sex
ar. Vid bedomningen av om brottet
ar grovt ska det sarskilt beaktas om
brottet utgjort ett led i en verksam-
het som bedrivits 1 storre omfatt-
ning eller annars varit av sérskilt
farlig art.

1. for att begd sarskilt allvarlig
brottslighet,

2. av en person eller en samman-
slutning av personer som begar
sarskilt allvarlig brottslighet eller
gor sig skyldig till forsok, for-
beredelse, stimpling eller medver-
kan till sddan brottslighet, e/ler

3. for att delta i en terrorist-
organisations verksamhet enligt
4 § lagen (2010:299) om straff for
offentlig uppmaning, rekrytering
och utbildning avseende terrorist-
brott och annan sdrskilt allvarlig
brottslighet.

Om brott som anges i forsta
stycket dr grovt, doms till fangelse
1 lagst sex manader och hogst sex
ar. Vid beddmningen av om brottet
ar grovt ska det sdrskilt beaktas om
brottet har utgjort ett led 1 en verk-
samhet som bedrivits i storre om-
fattning eller annars har varit av
sarskilt farlig art.

I ringa fall ska det inte domas till ansvar.

3a§

Den som samlar in, tillhanda-
haller eller tar emot pengar eller
annan egendom 1 syfte att egen-
domen ska anvéndas eller med
vetskap om att den dr avsedd att

! Senaste lydelse 2016:94.

Den som samlar in, tillhanda-
haller eller tar emot pengar eller
annan egendom 1 syfte att egen-
domen ska anvindas eller med
vetskap om att den dr avsedd att

93



Bilaga 2

94

anvandas for en sddan resa som
avses 1 5 b § lagen (2010:299) om
straff for offentlig uppmaning,
rekrytering och utbildning avse-
ende terroristbrott och annan sér-
skilt allvarlig brottslighet doms till
fangelse 1 hogst tva ar.

anvdndas for en sadan resa som
avses 1 10 § lagen (2010:299) om
straff for offentlig uppmaning,
rekrytering och utbildning avse-
ende terroristbrott och annan sér-
skilt allvarlig brottslighet doms till
fangelse 1 hogst tva ar.

I ringa fall ska det inte domas till ansvar.

Denna lag tréder i kraft den 1 januari 2019.



Forslag till lag om dndring i lagen (2007:979) om atgirder for att
forhindra vissa sarskilt allvarliga brott

Hérigenom foreskrivs i1 fraga om lagen (2007:979) om atgérder for att
forhindra vissa sarskilt allvarliga brott att 1 § ska ha f6ljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

1§!

Tillstdnd till hemlig avlyssning av elektronisk kommunikation enligt
27 kap. 18 § forsta stycket réttegangsbalken, hemlig Gvervakning av
elektronisk kommunikation enligt 27 kap. 19 § forsta och andra styckena
rittegangsbalken eller hemlig kameradvervakning enligt 27 kap. 20 a §
forsta stycket rittegdngsbalken fir meddelas om det med hdnsyn till
omsténdigheterna finns en pataglig 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, allménfarlig 6deldggelse, kapning, sjo-
eller luftfartssabotage eller flygplatssabotage enligt 13 kap. 1, 2, 3, S5a
eller 5 b § brottsbalken, om brottet innefattar sabotage enligt 4 § samma
kapitel,

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

4. hogforraderi, krigsanstiftan, spioneri, grovt spioneri, grov obehdrig
befattning med hemlig uppgift eller grov olovlig underréttelseverksamhet
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 3 § lagen (1990:409) om skydd for foretags-
hemligheter, om det finns anledning att anta att den brottsliga verksam-
heten kommer att utdévas pa uppdrag av eller understddjas av en frim-
mande makt eller av ndgon som kommer att agera for en frimmande makts
rakning,

6. terroristbrott enligt 2 § lagen
(2003:148) om straff for terrorist-
brott, grovt brott enligt 3 § andra
stycket lagen (2002:444) om straff
for finansiering av sarskilt allvarlig
brottslighet 1 vissa fall eller grovt
brott enligt 6 § lagen (2010:299)
om straff for offentlig uppmaning,
rekrytering och utbildning avse-
ende terroristbrott och annan sér-
skilt allvarlig brottslighet, eller

6. terroristbrott enligt 2 § lagen
(2003:148) om straff for terrorist-
brott, grovt brott enligt 3 § andra
stycket lagen (2002:444) om straft
for finansiering av sarskilt allvarlig
brottslighet 1 vissa fall eller grovt
brott enligt 7/ § lagen (2010:299)
om straff for offentlig uppmaning,
rekrytering och utbildning avse-
ende terroristbrott och annan sér-
skilt allvarlig brottslighet, eller

7. mord, drap, grov misshandel, synnerligen grov misshandel, mén-
niskorov eller olaga frihetsberdvande 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 avsta fran att vidta en atgérd eller att hdmnas en

! Senaste lydelse 2017:336.
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atgird. Tillstdnd enligt forsta stycket far ocksa 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 tillhor eller verkar for organisationen eller gruppen medvetet
kommer att frimja denna verksambhet.

Denna lag trader 1 kraft den 1 januari 2019.



Forslag till lag om dndring i lagen (2010:299) om straff for offentlig
uppmaning, rekrytering och utbildning avseende terroristbrott och

annan sarskilt allvarlig brottslighet

Hérigenom foreskrivs 1 fraga om lagen (2010:299) om straff for offentlig
uppmaning, rekrytering och utbildning avseende terroristbrott och annan

sarskilt allvarlig brottslighet

dels att nuvarande 3-9 §§ ska betecknas 612, 14 och 15 §8,
dels att de nya 6, 7, 9—12 och 14 §§ ska ha foljande lydelse,
dels att rubrikerna nirmast fore 3,4, 5, 5 b, 6 och 9 §§ ska séttas narmast

fore denya 6, 7, 8, 10, 11 och 15 §§,

dels att det ska inforas fyra nya paragrafer 3—5 och 13 §§ och nidrmast
fore 3—5 §§ nya rubriker av féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

Terroristorganisation

39

Med terroristorganisation avses i
denna lag en sammanslutning av
personer som begadr sdrskilt all-
varlig brottslighet eller gor sig
skyldig till forsck, forberedelse,
stampling eller medverkan till
sddan brottslighet.

Deltagande i en terrorist-
organisations verksamhet

49

Den som deltar i verksamheten i
en terroristorganisation doms till
fingelse i hogst tva dr.

Samrore med en terrorist-
organisation

59
Den som, utan att delta i en ter-
roristorganisations verksamhet

enligt 4§, for en sadan organi-
sation tar befattning med vapen,
ammunition, brandfarliga eller
explosiva varor, transportmedel
eller annan liknande utrustning
eller upplater lokal eller mark for
dess verksamhet, doms till fangelse
i hogst tvd ar.
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6 §!

Den som i ett meddelande till
allménheten uppmanar eller annars
soker forleda till sarskilt allvarlig
brottslighet doms till fangelse 1
hogst tva ar.

Den som i ett meddelande till
allminheten uppmanar eller annars
soker forleda till sarskilt allvarlig
brottslighet eller till deltagande i en
terroristorganisations verksamhet
enligt 4 §, doms till fangelse 1 hogst
tva ar.

7§

Den som soker forma néagon
annan, i annat fall 4n som anges 1
3 §, att begé eller annars medverka
till sérskilt allvarlig brottslighet
doms till fangelse 1 hogst tva ar.

Den som soker forma néagon
annan, 1 annat fall 4n som anges 1i
6 §, att bega eller annars medverka
till sdrskilt allvarlig brottslighet
eller att delta i en terrorist-
organisations verksamhet enligt
4 ¢, doms till fangelse i hogst tva ar.

9 g3

Den som tar emot sddana
instruktioner som avses 1 5§ i
avsikt att anvdnda dem for sarskilt
allvarlig brottslighet doms till
fangelse 1 hogst tvd ar, om med-
delandet av instruktionerna varit
sarskilt dgnat att fridmja sddan
brottslighet.

Den som tar emot sidana
instruktioner som avses 1 8§ 1
avsikt att anvinda dem for sdrskilt
allvarlig brottslighet doms till
fangelse 1 hogst tvd ar, om med-
delandet av instruktionerna varit
sarskilt dgnat att frdmja sddan
brottslighet.

10 §*
Till fangelse 1 hogst tva ar doms den som reser eller pdborjar en resa till
ett annat land 4n det land dér han eller hon dr medborgare 1 avsikt att

1. begad eller forbereda sirskilt
allvarlig brottslighet, eller

2.meddela eller ta emot
instruktioner enligt 5 eller 5 a §.

1. bega eller forbereda sarskilt
allvarlig brottslighet,

2.delta i en terroristorgani-
sations verksamhet enligt 4 §, eller

3.meddela eller ta emot
instruktioner enligt § eller 9 §.

11§

Om brott som anges i 3, 4, 5 eller
5 a § ar grovt, doms till fangelse 1
lagst sex ménader och hogst sex ar.
Vid bedémningen av om brottet ar
grovt ska det sirskilt beaktas om
brottet avsett sarskilt allvarlig

! Senaste lydelse 2010:299.
2 Senaste lydelse 2010:299.
3 Senaste lydelse 2016:95.
4 Senaste lydelse 2016:95.
5 Senaste lydelse 2016:95.

Om brott som angesi4, 5,6, 7,8
eller 9 § ar grovt, doms till fangelse
1 lagst sex méanader och hogst sex
ar.

Vid bedémningen av om brott
som anges i 4§ dr grovt ska det



brottslighet som innefattar fara for
flera  ménniskoliv  eller  for
egendom av sirskild betydelse, om
brottet ingatt som ett led i en
verksamhet som bedrivits 1 storre
omfattning eller om det annars varit
av sarskilt farlig art.

sdrskilt beaktas om den tilltalade
har haft en central roll inom ter-
roristorganisationen, om delta-
gandet pd ett pdtagligt sdtt har
bidragit till organisationens for-
mdga att begd sdrskilt allvarlig
brottslighet eller om brottet annars
har varit av sdrskilt farlig art.

Vid bedomningen av om brott
som anges i 5 § dr grovt ska det
sarskilt beaktas om brottet har
ingatt som ett led i en verksamhet
som bedrivits i storre omfattning
eller om det annars har varit av
sdrskilt farlig art.

Vid bedémningen av om brott
som anges i 6, 7, 8 eller 9 § ar grovt
ska det sérskilt beaktas om brottet
har  avsett sidrskilt allvarlig
brottslighet som innefattar fara for
flera ménniskoliv eller for egen-
dom av sirskild betydelse, om
brottet har ingatt som ett led i en
verksamhet som bedrivits 1 storre
omfattning eller om det annars har
varit av sdrskilt farlig art.

12 §6

Ansvar enligt denna lag ska inte
domas ut om det funnits endast
obetydlig fara for att girningen
skulle leda till forévande av sérskilt
allvarlig brottslighet eller om
giarningen med hinsyn till andra
omstdndigheter 4r att anse som
ringa.

6 Senaste lydelse 2010:299.

Ansvar enligt 4 eller 5 § ska inte
domas ut om deltagandet eller
samroret har varit obetydligt eller
om gdrningen med hdnsyn till
andra omstdindigheter dr att anse
som ringa.

Ansvar enligt 6, 7, 8, 9 eller 10 §
ska inte domas ut om det funnits
endast obetydlig fara for att gir-
ningen skulle leda till féorovande av
sarskilt allvarlig brottslighet eller
om giarningen med hédnsyn till andra
omstdndigheter ar att anse som
ringa.

13§
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For forsok till brott som anges i 4
eller 5 § doms det till ansvar enligt
23 kap. 1 § brottsbalken.

14 §7

Om gdrningen éar belagd med
samma eller stringare straff i
brottsbalken eller 1  lagen
(2003:148) om straff for terrorist-
brott ska ansvar enligt denna lag
inte ddmas ut.

Om en gdarning som anges i 6, 7,
8, 9eller 10 § ar belagd med samma
eller strangare straff i brottsbalken
eller 1 lagen (2003:148) om straff
for terroristbrott ska ansvar enligt
denna lag inte domas ut.

Denna lag trader 1 kraft den 1 januari 2019.

7 Senaste lydelse 2010:299.



Forslag till lag om édndring i lagen (2012:278) om inhédmtning av
uppgifter om elektronisk kommunikation i de brottsbekimpande
myndigheternas underrittelseverksamhet

Hérigenom foreskrivs att 3 § lagen (2012:278) om inhdmtning av upp-
gifter om elektronisk kommunikation 1 de brottsbekdimpande myndighet-
ernas underréttelseverksamhet ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

3§!

Uppgifter far ocksd, under de forutséttningar som anges 1 2 § 2, hdmtas
in om omstidndigheterna ar sddana att atgirden dr av sérskild vikt for att
forebygga, forhindra eller uppticka brottslig verksamhet som innefattar

1. sabotage enligt 13 kap. 4 § brottsbalken,

2. kapning, sjo- eller luftfartssabotage eller flygplatssabotage enligt
13 kap. 5 a § forsta eller andra stycket eller 5 b § forsta stycket brottsbal-
ken, om brottet innefattar sabotage enligt 4 § samma kapitel,

3. brott mot medborgerlig frihet enligt 18 kap. 5 § brottsbalken,

4. spioneri, grov obehdrig befattning med hemlig uppgift eller grov
olovlig underrittelseverksamhet mot Sverige, mot frimmande makt eller
mot person enligt 19 kap. 5 eller 8 §, 10 § andra stycket, 10 a § andra
stycket eller 10 b § andra stycket brottsbalken, eller

5. grovt brott enligt 3 § andra
stycket lagen (2002:444) om straff
for finansiering av sérskilt allvarlig
brottslighet 1 vissa fall eller grovt
brott enligt 6 § lagen (2010:299)
om straff for offentlig uppmaning,
rekrytering och utbildning avse-
ende terroristbrott och annan sér-
skilt allvarlig brottslighet.

5. grovt brott enligt 3 § andra
stycket lagen (2002:444) om straft
for finansiering av sarskilt allvarlig
brottslighet 1 vissa fall eller grovt
brott enligt 7/ § lagen (2010:299)
om straff for offentlig uppmaning,
rekrytering och utbildning avse-
ende terroristbrott och annan sér-
skilt allvarlig brottslighet.

Denna lag trader i kraft den 1 januari 2019.

! Senaste lydelse 2014:387. Upphor att gélla 2020-01-01 genom lag (2012:279).
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Forteckning Over remissinstanserna

Efter remiss har yttranden Over promemorian avgetts av Riksdagens
ombudsmén, Svea hovritt, Hovrétten dver Skane och Blekinge, Attunda
tingsratt, Stockholms tingsritt, Goteborgs tingsritt, Malmo tingsritt,
Kammarrdtten 1 Goteborg, Forvaltningsritten i Stockholm, Justitie-
kanslern, Domstolsverket, Aklagarmyndigheten, Ekobrottsmyndigheten,
Polismyndigheten, Sdkerhetspolisen, Sékerhets- och integritetsskydds-
ndmnden, Kriminalvarden, Brottsforebyggande rddet, Myndigheten for
samhillsskydd och beredskap, Kustbevakningen, Migrationsverket, Data-
inspektionen, Diskrimineringsombudsmannen, Styrelsen for internatio-
nellt utvecklingssamarbete (Sida), Forsvarsmakten, Forsvarets radioan-
stalt, Totalforsvarets forskningsinstitut, Socialstyrelsen, Tullverket,
Finansinspektionen, Stockholms universitet (Juridiska fakulteten), Upp-
sala universitet (Juridiska fakulteten), Lunds universitet (Juridiska fakul-
teten), Umead universitet (Juridiska institutionen), Forsvarshogskolan,
Post- och telestyrelsen, Myndigheten for press, radio och tv, Sveriges
advokatsamfund, Civil Rights Defenders, Finansbolagens Forening,
Svenska Journalistforbundet, Svenska Roda Korset, Sveriges Radio AB,
Sveriges Television AB, Bonnier Broadcasting AB och TU Medier i
Sverige.

Statens institutionsstyrelse, Sveriges kommuner och landsting, Sveriges
domareforbund, Allménhetens pressombudsman, Amnesty International,
Centrum for réttvisa, IT& Telekomforetagen, Likare Utan Gréanser, Forum
for idéburna organisationer med social inriktning, Fryshuset, Publicist-
klubben, Svenska avdelningen av Internationella Juristkommissionen,
Svenska Bankforeningen, Svenska FN-forbundet, Svenska Tidningsutgiv-
areforeningen och Sveriges Tidskrifter har inbjudits att Iimna synpunkter,
men avstatt fran att yttra sig.



Sammanfattning av delbetdnkandet
Straffrittsliga dtgarder mot deltagande 1 en

vapnad konflikt till stod for en terrorist-
organisation (SOU 2016:40)

En utvidgning av straffansvaret for olovlig virvning

For straffansvar for olovlig virvning kréavs enligt 19 kap. 12 § brottsbalken
att ndgon utan regeringens tillstdnd hér i riket vérvar folk till frimmande
krigstjanst eller ddrmed jamforlig tjanst. Kravet pa att varvningen ska avse
folk innebdr att straffansvaret inte omfattar gdrningar varigenom endast en
person varvas.

Bestimmelsen tog ursprungligen sikte pa mer omfattande varvnings-
verksamhet och syftade till att bevara tillgdngen till krigsdugligt manskap
1 Sverige. Av naturliga skil ser verksamhet som kan liknas vid varvning i
dag annorlunda ut. De vépnade konflikter som personer vérvas till ar i allt
visentligt av icke-internationell karaktir, vilket innebér att de dger rum
mellan en stat och en eller flera vipnade grupper eller mellan vépnade
grupper, ddremot inte mellan stater. Till 6vervdgande del avser virvningen
krigstjanst som utférs inom en véipnad grupp och inte for en frimmande
makt (stat). Det forekommer ocksa att en eller flera av de vipnade grupper
som personer varvas till kan anses utgdra en terroristorganisation, dvs. en
sammanslutning av personer som begér sérskilt allvarlig brottslighet eller
gor sig skyldiga till forsok, forberedelse, stimpling eller medverkan till
sadan brottslighet. Ett exempel pé detta dr den valdsbejakande islamistiska
gruppen Daesh som deltar i vipnad konflikt i Syrien och Irak. Vérvningen
sker ocksa genom andra kanaler dn vad som var fallet vid bestimmelsens
tillkomst och riktar sig i de flesta fall mot enstaka personer. Aven i dessa
fall riskerar virningen att paverka Sveriges utrikespolitiska relationer om
den tilldts. Méanga av de personer som bl.a. genom stridshandlingar deltar
1 den pagaende vipnade konflikten i Syrien och Irak ar tillresta fran andra
lander, déribland Sverige, och det &r angelédget att varvningsverksamhet
som kan foregéd sddan krigstjanst i det ldngsta forhindras. Kravet pa att
varvning ska avse folk (dvs. fler dn en person) utgér mot den bakgrunden
ett hinder mot att tillimpa bestimmelsen pa handlingar som i dag kan
anses straftfvirda.

Séaledes foreslas att straffansvaret for olovlig viarvning utvidgas till att
omfatta gérningar som riktar sig mot enstaka personer. Daremot finns inte
skil att utstracka straffansvaret till girningar som 1 sin helhet begés utanfor
Sverige. Det foreslas ocksa en modernisering av bestimmelsen.
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Delbetankandets lagforslag

Forslag till lag om andring i brottsbalken

Hérigenom foreskrivs att 19 kap. 12 § brottsbalken ska ha foljande

lydelse.
Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
19 kap.
12 §

Om ndgon utan regeringens till-
stand hir 1 riket varvar folk till
frimmande krigstjinst eller dirmed
jamforlig tjanst eller formdr folk att
olovligen begiva sig ur riket for att
taga sadan tjdnst, domes for olovlig
varvning till boter eller fangelse 1
hogst sex manader eller, om riket
var 1krig, till fangelse 1 hogst tva ér.

Den som utan regeringens till-
stand hér 1 landet varvar ndgon
annan till frammande krigstjinst
eller dirmed jamforlig tjanst doms
for olovlig virvning till boter eller
fangelse 1 hogst ett dr eller, om
Sverige var 1 krig, till fangelse 1
hogst tva ar.

Denna lag tréder kraft den 1 juli 2017.



Forteckning dver remissinstanserna

Efter remiss har yttrande 6ver betinkandet avgetts av Riksdagens ombuds-
min, Svea hovritt, Hovritten for Vistra Sverige, Goteborgs tingsritt,
Stockholms tingsritt, Attunda tingsratt, Justitiekanslern, Domstolsverket,
Aklagarmyndigheten, Ekobrottsmyndigheten, Polismyndigheten, Siker-
hetspolisen, Sédkerhets- och integritetsskyddsndmnden, Kriminalvirden,
Brottsforebyggande raddet, Myndigheten f6r samhéllsskydd och beredskap,
Kustbevakningen, Forsvarsmakten, Forsvarets radioanstalt, Socialstyrel-
sen, Statens institutionsstyrelse, Tullverket, Finansinspektionen, Krono-
fogdemyndigheten, Myndigheten for ungdoms- och civilsamhéllesfragor,
Uppsala universitet (Juridiska fakulteten), Forsvarshogskolan, Post- och
telestyrelsen, Diskrimineringsombudsmannen, Transportstyrelsen, Strl-
sakerhetsmyndigheten, Totalforsvarets forskningsinstitut, Nationella sam-
ordnaren mot valdsbejakande extremism, Luftfartsverket, Sveriges
advokatsamfund, Svenska avdelningen av Internationella Jurist-
kommissionen, Civil Rights Defenders, Svenska Rdéda korset, Svenska
Bankforeningen, Finansbolagens Forening, Svenska Flygbranschen och
Swedavia.

Migrationsverket, Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete
(Sida) och Sveriges kommuner och landsting har beretts tillfdlle att avge
yttrande men har avstatt fran att yttra sig.

Yttrande har inte inkommit frdn Goteborgs universitet (Handels-
hogskolan, juridiska institutionen), Inspektionen for strategiska produkter,
Sveriges domareforbund, Amnesty International, Svenska FNforbundet,
Unionen, Pilotforeningen, SAS, Svenskt Flyg, Sveriges Regionala Flyg-
platser, Fryshuset, Somaliska riksférbundet, Svenska Muslimer for fred
och rittvisa och Forum for idéburna organisationer med social inriktning.
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