Regeringen
Dir. 2025:52

Kommittédirektiv

Ett regelverk for att motverka utlandsk finansiering av verksamheter
med antidemokratiska syften

Beslut vid regeringssammantride den 28 maj 2025

Sammanfattning

En sirskild utredare far i uppdrag att 6verviga och foresld regler som for-
bjuder eller pa annat sitt motverkar utlindsk finansiering av trossamfund
och andra verksamheter i Sverige med koppling till islamism, extremism och
andra antidemokratiska intressen. Syftet dr att forhindra att extremistiska och
andra antidemokratiska miljéer i Sverige stirks genom siadant finansiellt stod
fran andra stater, utlindska organisationer eller finansiarer.

Utredaren ska bland annat

*  kartligga och analysera férekomsten av utlindsk finansiering av tros-
samfund och andra verksamheter och i vilka syften sidan finansiering
sker,

e analysera och ta stillning till om sadan utlindsk finansiering av tros-
samfund och andra verksamheter som har extremistiska och andra
antidemokratiska syften bor foérbjudas, begrinsas eller pa annat sitt
omfattas av sirskild reglering,

e oavsett stillningstagande 1 sak foresla ett regelverk som férbjuder sidan
utlindsk finansiering av trossamfund och andra verksamheter som har
extremistiska och andra antidemokratiska syften, och

e limna nodvindiga férfattningstorslag.



Uppdraget ska redovisas senast den 29 maj 2026.

Uppdraget att forbjuda eller pa annat satt motverka utlandsk finan-
siering av trossamfund och vissa andra verksamheter

Skyddet for de grundlaggande fri- och rattigheterna behover starkas i
arbetet mot extremism och andra antidemokratiska miljéer

Virt samhille ska praglas av 6ppenhet, demokrati och respekt f6r grund-
liggande fri- och rittigheter. Demokratin och det demokratiska styrelse-
skicket — som bygger pa fria val och principerna om alla manniskors lika
virde, icke-diskriminering och jamstilldhet — maste virnas. Manniskor ska
kunna rora sig tryggt och fritt, delta i sammankomster och uttrycka sina
asikter utan radsla for att utsittas for hot, vald eller andra patryckningar.
Terrorism och valdsbejakande eller viss annan extremism 4r exempel pa

sadant som hotar grundliggande demokratiska virden.

Vildsbejakande extremism ar ett samlingsbegrepp for rérelser, ideologier
eller miljéer som inte accepterar en demokratisk samhillsordning och som
frimjar vald for att uppna ett ideologiskt mal. Den kan ta sig skilda uttryck,
fran att individer eller grupper pa olika sitt stoder, planerar eller uppmanar
andra att utfora ideologiskt motiverade brott till att individer eller grupper
fysiskt eller psykiskt trakasserar, hotar eller allvarligt skadar andra minniskor.

Det kan ocksa rora sig om en organisation eller en foretridare som med
vald, tving eller hot férmar medlemmar eller enskilda att agera i enlighet
med religiost, politiskt eller kulturellt motiverade regler eller normer. Det kan
vidare vara friga om organisationer eller foretridare som anvinder vald eller
hot i forhallande till enskilda eller grupper for att paverka eller tysta en
opposition.

Verksamheter som angriper det demokratiska styrelseskicket genom att till
exempel forsvara terrorhandlingar och valdsbejakande extremism eller
genom att uppmana till valdsamma aktioner och sabotage behover mot-
verkas. Aven islamism, uppmaningar om att anvinda alternativa rittssystem i
stillet f6r det ordinarie liksom att motarbeta genomforandet av fria val kan
motverka det demokratiska styrelseskicket. Motarbetande av det demo-
kratiska styrelseskicket kan ocksa vara att medvetet vilseleda eller sprida
telaktig information i syfte att underminera demokratin och dess
institutioner.
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Det ar nodvindigt att rikta insatser mot att bryta processer som kan leda till
radikalisering av individer eller grupper. Det krivs fler atgirder for att
minska polarisering, radikalisering och rekrytering till exempelvis valds-
bejakande extremist- och terroristgrupper. Sadana grupper anvinder bade
lagliga och olagliga tillvigagangsitt for att fa medel till sitt uppehille och till
sin verksamhet. Finansiering av valdsbejakande extremism och terrorism kan
besta av att finansiellt stodja olika former av verksamheter eller aktiviteter
som syftar till att 6ka rekryterings- och radikaliseringsférmagan. Det finns
extremistiska miljoer som inte har nagon koppling till terrorism och som inte
ir vildsbejakande men dnda 4r antidemokratiska. Som exempel kan nimnas
ideologier som foresprakar ett totalitirt styrelseskick eller upphéivande av
grundlidggande fri- och rittigheter for vissa grupper. Finansiering av
verksamheter med kopplingar till valdsbejakande extremism och andra
extremistiska eller antidemokratiska miljoer, som faller utanfor terrorist-
brottslagen (2022:660), kan bidra till en tillvixt av sidana milj6er i Sverige.

Det férekommer i olika sammanhang att trossamfund far st6d fran andra
linder eller utlindska organisationer. Sidan finansiering kan ske direkt eller
indirekt genom att exempelvis en utlindsk stat mojliggér uppforandet av en
religiés byggnad it samfundet. Det giller inte endast trossamfund som
relativt nyligen har etablerats i Sverige utan dven till exempel frikyrkor med
en lang historia 1 landet. Trossamfund ir i de flesta fall globala rorelser med
en gammal historia. Utdver trossamfund kan det finnas dven andra
organisationer pa civilsamhaillets omrade som mottar utlindsk finansiering.

All utlandsk finansiering av verksamheter 1 Sverige ér inte problematisk. Det
finns dock ett antal exempel pa att trossamfund i Sverige mottagit utlindskt
stod med antidemokratiska syften. Under aren 2002—2018 erhdll ett antal
aktorer med olika former av kopplingar till extrema religiosa miljGer
finansiellt stod fran finansidrer baserade i utlandet. Stédet bidrog till
etableringen av stiftelser, fOreningar, moskéer och utbildningscenter i Sverige
(se rapporten Salafism och salafistisk jihadism 2.0: Paverkan mot och
utmaningar for det svenska demokratiska samhillet, Forsvarshégskolan,
2022 samt Redovisning av uppdrag till Myndigheten f6r stod till trossam-
fund om forstudie infér en kommande utredning om utlindsk finansiering
av trossamfund, 2023). Ar 2023 uppmirksammades det dessutom att Ryska
ortodoxa kyrkan (Moskvapatriarkatet) vid flera tillfillen fatt betydande
tinansiering fran ryska staten och att foretridare hade agerat pa ett sitt som
bedémdes vara uppmanande till stéd f6r Rysslands invasion av Ukraina.
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Sikerhetspolisen bedomde att den ryska staten anvande kyrkan som
plattform f6r inhdmtande av underrittelse och annan sidkerhetshotande
verksambhet.

Riksdagen har i ett tillkinnagivande (bet. 2021/22:KU29 punkt 24, rskr.
2021/22:352) uppmanat regeringen att ge en utredning i uppdrag att
6verviga mojliga atgirder for att férhindra utlindsk finansiering av religios
verksamhet i Sverige som syftar till att sprida extremism och icke-
demokratiska budskap.

Om en finansiir eller en verksamhet har kopplingar till extremism eller andra
antidemokratiska milj6er riskerar finansieringen att leda till 6kad radikali-
sering och att sidana milj6er stirks. Till exempel kan utlindsk finansiering av
valdsbejakande hogerextremism hota var demokrati och vart demokratiska
styrelseskick. Det dr dirfor angeldget att se 6ver mojligheterna att motverka
att trossamfund och andra verksamheter finansieras i antidemokratiska,
extremistiska eller radikaliserande syften.

Utredningen ska foresla ett regelverk som forbjuder eller pa annat satt
motverkar sadan utlandsk finansiering av verksamheter som har
extremistiska och andra antidemokratiska syften

Den 1 januari 2025 tradde lagen (2024:487) om statsbidrag till trossamfund i
kraft. Den nya lagen innehaller ett nytt och tydligare demokrativillkor for att
ett trossamfund ska kunna beviljas statsbidrag eller statlig avgiftshjalp.
Sadant statligt stod far dirmed inte limnas om ett trossamfund eller en
toretradare for det till exempel utévar vild eller diskriminerar grupper av
personer eller framjar sidana ageranden eller motarbetar det demokratiska
styrelseskicket. Dessutom far stod endast limnas till ett registrerat trossam-
fund som har minst 2 500 betjanade bosatta 1 Sverige, som har bedrivit verk-
samhet i Sverige under minst fem ar och som far sin religiésa verksamhet 1
huvudsak finansierad av betjinade bosatta i Sverige. Demokrativillkors-
utredningen hade inte 1 uppdrag att foresla ett demokrativillkor f6r den
kommunala bidragsgivningen. I férarbetena framhalls dock att regeringen
torvantar sig att de demokrativillkor som féreslds for den statliga bidrags-
givningen kommer att vara normerande dven f6r kommuners och regioners
bidragsgivning. Regeringen gor dven bedémningen att ett likalydande demo-
krativillkor bor galla f6r all statlig bidragsgivning (prop. 2023/24:119).
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De girningar som beskrivs i terroristbrottslagen ar tydliga exempel pa
ageranden som motarbetar det demokratiska styrelseskicket, sdsom att
ckonomiskt eller pa annat sitt understodja terroristorganisationer. Darutover
finns det ett flertal bestimmelser som kriminaliserar handlingar som pa vissa
sitt forsoker paverka den allminna asiktsbildningen. Det ér enligt 19 kap.

13 § brottsbalken straffbelagt att motta pengar eller annan egendom av
frimmande makt eller motsvarande om det sker i syfte att paverka den
allmianna meningen i en friga som giller ndgon av grunderna f6r Sveriges
statsskick eller i nagon angelidgenhet som har betydelse f6r Sveriges sdkerhet
och som det ankommer pa riksdagen eller regeringen att besluta om. Den
som uppmanar eller forleder till brottslig girning, svikande av medborgerlig
skyldighet eller ohérsamhet mot myndighet kan démas f6r uppvigling

(16 kap. 5 §). Endast offentliga uppmaningar som riktar sig till allmanheten
omfattas av straffbestimmelsen. Dartill kan den som genom olaga tvang eller
hot paverkar den allméinna ésiktsbildningen eller inkraktar pa handlings-
friheten inom politisk organisation eller yrkes- eller niringssammanslutning
och dirigenom sitter yttrande-, férsamlings- eller féreningsfriheten i fara
domas for brott mot medborgerlig frihet (18 kap. 5 §). Medhjilp till samtliga
dessa brott dr dessutom kriminaliserat, vilket innebir att finansiering av de
brotten kan straffas. Alla antidemokratiska handlingar ar dock inte straff-
belagda och inte heller finansieringen eller frimjandet av sadana. Det r till
exempel inte under alla férhallanden forbjudet att finansiera en verksamhet 1
syfte att radikalisera ungdomar. Det saknas ockséd andra regler som gor det
mojligt att stoppa sadan finansiering.

Mot bakgrund av det forsimrade sakerhetslaget, behovet av att virna var
demokrati och frainvaron av méjligheterna till kontroll pa omradet finns det
behov av ett regelverk som forbjuder eller pa annat sitt motverkar sidan
utlindsk finansiering som riskerar att leda till att extremistiska och andra
antidemokratiska miljGer stirks eller dar syftet 4r att underminera demo-
kratin och dess institutioner. Exempel pa sidana miljoer ar sidana som ar
valdsbejakande, sisom islamistisk extremism.

Savil trossamfund som andra verksamheter mottar bidrag frin andra linder
eller utlindska organisationer. Vid utformningen av ett regelverk behéver det
overvigas vilka typer av verksamheter som ska omfattas av det. Férutom
trossamfund kan det till exempel handla om civilsamhillesorganisationer i
form av stiftelser och ideella féreningar. Det kan finnas skil som talar for att
regelverket bor omfatta samtliga verksamheter som har koppling till
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extremistiska och antidemokratiska stater eller miljéer. Ett annat alternativ
kan vara att regelverket endast bér omfatta finansiering som har ett visst
syfte. Det finns ocksa skal att 6verviga om regelverket enbart ska traffa
utlindska finansidrer som har kopplingar till vissa angivna linder eller om en
sadan avgrinsning blir alltfor sniv.

Det ir i dag inte alltid moijligt att fa reda pa exempelvis en ideell férenings
eller stiftelses stadgar, foretridare eller arsredovisning. De uppgifter om en
association som behover registreras varierar och alla associationer behéver
inte ens registreras i nagot register. I betdnkandet Ett nytt regelverk mot
penningtvitt och finansiering av terrorism (SOU 2024:58) foreslas dock en
skyldighet for ideella foreningar att registrera verkliga huvudmain 1 registret
over verkliga huvudman. Manga av de verksamheter som i dag mottar medel
fran utlandet omfattas inte heller av ndgon redovisningsskyldighet
betriffande sina intdkter. Avsaknaden av redovisnings- eller bokforings-
skyldighet gor det svart att ta reda pa vem finansidren ar.

Vidare dr det angeldget att regelverket utformas sa att reglerna i praktiken blir
effektiva och i 6vrigt andamalsenliga. Utredaren behover dirfér noga Gver-
viga behovet av sanktioner eller andra paféljder vid 6vertridelse eller under-
latenhet att folja det regelverk som foreslas, liksom foérutsittningarna att
bedriva tillsyn pa omradet.

For att kunna foresla ett indamalsenligt regelverk behéver det kartliggas och
analyseras vilka finansidrerna ér, hur finansieringen gar till, vilka mottagarna
ar och vilka slags verksamheter som mottagarna far medel f6r. En sadan
analys kan ta sin utgangspunkt i befintlig kunskap och 1 de studier som i
nirtid gjorts om bland annat den salafistiska miljon 1 Sverige.

Flera europeiska linder har under det senaste decenniet infort reglering av
utlindsk finansiering av trossamfund. I Osterrike inférdes 2015 ett férbud
mot utlindsk finansiering av moskéer och muslimska organisationer.
Danmark har sedan 2019 reglerat utlindska myndigheters finansiella bidrag
till religiosa institutioner i landet och infoért krav pa 6kad transparens. I mars
2021 inférde Danmark ytterligare restriktioner mot utlindska donationer
som 6verstiger 10 000 danska kronor inom loppet av ett ar och som
kommer fran aktorer som regeringen fort upp pa en sirskild férbudslista. I
Frankrike infordes 2021 ett krav pa redovisningsskyldighet f6r religiosa
organisationer som far finansiellt stod fran utlandet. I Tyskland begirs att
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linder i Gulfregionen ska rapportera till tyska myndigheter nir islamistiska
aktorer 1 Tyskland begir stod eller tar emot donationer fran finansidrer i
regionen. Erfarenheter fran andra linder kan ge betydelsefulla insikter och
vigledning ndr det giller utformningen av svenska regler pa omradet. Det
bor Gvervigas om ett system likt Danmarks forbudslistor bor inforas dven i
Sverige.

Utredaren ska darfor

*  kartligga och analysera férekomsten av utlindsk finansiering av
trossamfund och andra verksamheter och i vilka syften sidan
tinansiering sker,

* analysera och ta stillning till om sadan utlindsk finansiering av tros-
samfund och andra verksamheter som har extremistiska och andra
antidemokratiska syften bor férbjudas, begrinsas eller pa annat sitt
omfattas av sirskild reglering,

e oavsett stallningstagande i sak foéresla ett regelverk som férbjuder saidan
utlindsk finansiering av trossamfund och andra verksamheter som har
extremistiska och andra antidemokratiska syften,

e kartligga och beskriva hur andra jimférbara linder har reglerat utlindsk
finansiering av trossamfund och andra verksamheter, och

e limna nodvindiga forfattningsforslag.

Reglerna behdver utformas med beaktande av grundlaggande fri- och
rattigheter

I Sverige giller religionsfrihet. Religionsfrihet innebir att var och en gente-
mot det allménna ar tillf6rsakrad frihet att ensam eller tillsammans med
andra ut6va sin religion (2 kap. 1 § forsta stycket 6 regeringsformen).
Religionsfriheten ar en absolut frihet, dvs. en frihet som inte kan begrinsas
genom vanlig lag. Det dr ocksad en grundliggande frihet enligt den europeiska
konventionen om skydd for de minskliga rittigheterna och de grund-
liggande friheterna, Europakonventionen, och innefattar frihet att byta
religion eller tro (den inre religionsfriheten) och frihet att ensam eller i
gemenskap med andra, offentligt eller enskilt, utéva sin religion eller tro
genom gudstjinst, undervisning, sedvanjor och ritualer (den yttre religions-
friheten). Den inre religionsfriheten dr absolut och far inte inskrinkas. En
inskrinkning av den yttre religionsfriheten ar tillaiten endast om den ar fore-
skriven i lag och n6dvindig i ett demokratiskt samhaille med hiansyn till den
allminna sikerheten, till skydd f6r allman ordning, hilsa eller moral eller till
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skydd for andra personers fri- och rittigheter (artikel 9). Vid denna prévning
krivs en avvigning mellan religionsfriheten och andra viktiga virden och
intressen som staten vill skydda. Ett skydd for religionsfriheten finns ocksa 1
artikel 10 i Europeiska unionens stadga om de grundliggande rattigheterna,
EU:s rittighetsstadga och artikel 18 1 den internationella konventionen om
medborgerliga och politiska rattigheter (ICCPR). Skyddet motsvarar det som
garanteras 1 Europakonventionen och har i princip samma innebérd och
rackvidd.

Religionsfriheten innebir enligt Europadomstolens praxis att staten ar skyl-
dig att forhalla sig neutral och opartisk till religiosa trosuppfattningar. Denna
skyldighet medf6r att staten dr forhindrad att virdera legitimiteten hos
sadana trosuppfattningar eller de sitt pa vilka de uttrycks eller manifesteras
(se bl.a. Metropolitan Church of Bessarabia m.fl. mot Moldavien, dom den
13 december 2001, punkterna 116 och 117; Leyla Sahin mot Turkiet, dom
den 10 november 2005, stor kammare, punkt 107; Jehovah’s Witnesses of
Moscow m.fl. mot Ryssland, dom den 10 juni 2010, punkt 141; HFD 2013
ref. 72). Vigran att bevilja ett trossamfund en viss status, som skulle innebdra
att gavor undantogs fran beskattning, har av Europadomstolen ansetts ut-
gora en inskrinkning av religionsfriheten med hénsyn till den paverkan som
beskattningen hade pa samfundets primira inkomstkilla och mojligheter att
fortsitta att verka. Av Europadomstolens praxis framgar ocksa att konven-
tionen kan ge ett skydd for trossamfunden mot statliga krav som riktar sig
direkt mot trossamfundens inkomstkillor och som allvarligt begrinsar deras
torutsittningar att finansiera sin verksamhet genom medel fran privata
inkomstkallor (se bl.a. Association les Temoins de Jehovah mot Frankrike,
dom den 30 juni 2011).

I Sverige giller dven foreningsfrihet (2 kap. 1 § forsta stycket 5 regerings-
formen). Foreningsfriheten innefattar ritten att bilda och verka gemensamt
inom ramen for en sammanslutning. Inskrinkningar av féreningsfriheten
kan endast ske genom lag och bara nir det giller ssmmanslutningar som
agnar sig at eller understéder terrorism eller vilkas verksamhet ar av militdr
eller liknande natur eller innebir forfoljelse av folkgrupp pa grund av etniskt
ursprung, hudfirg eller annat liknande férhéllande (2 kap. 20 och 24 §§
regeringsformen). Aven i Europakonventionen skyddas féreningsfriheten
(artikel 11). I forsta hand innebir det en forpliktelse for staten att inte ingripa
och férhindra verksamhet som bedrivs inom féreningar och andra samman-
slutningar. Flera av Europadomstolens avgéranden som ror foreningsfrihet
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avser myndigheters vigran att pa olika sitt erkidnna féreningar som anses ha
syften som strider mot nationella intressen. Domstolen har slagit fast att
konventionen innebir att foreningar ska tillitas verka sa linge de inte fore-
sprakar valdsmetoder eller annan illegal verksamhet. Staters vigran att regi-
strera en forening som en juridisk person, dir sadan registrering dr en forut-
sattning for att praktiskt kunna gora bruk av féreningsfriheten, har darfor
ofta ansetts innebéra brott mot artikeln (t.ex. avgérandet Sidiropoulos m.fl.
mot Grekland, dom den 10 juli 1998). Foreningsfriheten skyddas ocksa i
artikel 12.1 EU:s rittighetsstadga och 1 artikel 22 i ICCPR. Skyddet f6r
foreningsfriheten formuleras huvudsakligen pa samma sitt i EU-stadgan och
ICCPR som i Europakonventionen.

Ett regelverk far inte heller sta i strid med skyddet mot diskriminering som
finns i bl.a. Europakonventionen, regeringsformen och diskrimineringslagen
(2008:567). Forbudet mot diskriminering i Europakonventionen innebir att
atnjutandet av de fri- och rittigheter som anges i konventionen ska saker-
stillas utan nagon atskillnad pa grund av exempelvis ras, religion, politisk
eller annan dskadning (artikel 14). Att behandla personer eller organisationer
som befinner sig i en likartad situation olika, om det inte finns objektiva och
godtagbara skil for detta, strider mot diskrimineringsférbudet. Enligt artikel
211 EU:s rittighetsstadga rader ett férbud mot diskriminering pa grund av
bl.a. etniskt eller socialt ursprung, sprak, religion eller Gvertygelse, politisk
eller annan dskadning. Till skillnad fran Europakonventionen ir férbudet
mot diskriminering 1 EU-stadgan en fristiende rittighet som giller i situa-
tioner som inte behover omfattas av nagon annan bestimmelse 1 stadgan.
Aven ICCPR innehaller ett férbud mot diskriminering.

Utredaren ska darfor

e analysera och sikerstilla att de forslag som limnas ar foérenliga med de
krav som stills upp i regeringsformen, Europakonventionen, EU:s
rittighetsstadga, ICCPR och Sveriges ataganden 1 6vrigt nir det giller
minskliga fri- och rittigheter. Utredaren ska beakta proportionalitet och
andra allminna krav pa rittssikerhet nir forslagen tas fram.

Konsekvensbeskrivningar

En konsekvensutredning ska goras i enlighet med férordningen (2024:183)
om konsekvensutredningar. Utredaren ska sarskilt analysera vilka
konsekvenser de forslag som limnas har f6r Sveriges sidkerhet, brotts-
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bekimpningen och det brottsforebyggande arbetet. Utredaren ska ocksa
beakta vilka konsekvenser forslagen far for trossamfunden och andra
civilsamhallesorganisationer.

Kontakter och redovisning av uppdraget

Utredaren ska halla sig informerad om och beakta relevant arbete som pagar
inom Regeringskansliet, utredningsvisendet och EU.

Uppdraget ska redovisas senast den 29 maj 2026.

(Justitiedepartementet)
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