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Ett sarskilt straffansvar for samrore med en

terroristorganisation

Enligt en lagradsremiss den 15 augusti 2019 har regeringen
(Justitiedepartementet) beslutat inhamta Lagradets yttrande

Over forslag till

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

2. lag om andring i lagen (2002:444) om straff for finansiering av
sarskilt allvarlig brottslighet i vissa fall,

3. lag om andring i brottsbalken.

Forslagen har infor Lagradet foredragits av kansliradet
Therese Thorblad.

Forslagen foranleder féljande yttrande.



Bakgrund

Lagradsremissens huvudfdrslag innebar att ett sarskilt straffansvar
infors for den som pa visst satt har samrére med en
terroristorganisation, om garningen ar agnad att framja, starka eller

understodja organisationen.

Lagradet har den 20 mars 2019 yttrat sig 6ver ett remitterat forslag
om sarskilt straffansvar for den som deltar i verksamheten i en
terroristorganisation pa ett satt som ar agnat att framja, starka eller
understddja organisationen. Den remissen innefattade &aven ett
forslag till straffansvar for den som, utan att delta i en
terroristorganisations verksamhet, pa visst satt hade samrore med
organisationen. Lagradet fann sig inte kunna tillstyrka att det
remitterade forslaget lades till grund for lagstiftning. Lagradets
beddmning var att dvervagande skal talade for att en kriminalisering
av deltagande i en terroristorganisations verksamhet pa det satt som
foreslagits innebar en begrénsning av den grundlagsskyddade
foreningsfrineten. Betraffande samroresbestammelsen uttalade
Lagradet att den visserligen inte traffades av resonemanget
angaende foreningsfrineten. Forslaget i den delen var emellertid

kopplat till kriminaliseringen av deltagande i en terroristorganisation.

| den lagradsremiss som nu behandlas har med hanvisning till
Lagradets tidigare yttrande uttalats att forslaget om ett
deltagandebrott inte laggs fram i detta lagstiftningsarende. | arendet
behandlas férslaget om ett samréresbrott och bedémningar och
forslag som hanger samman med det brottet. Den tidigare foreslagna
straffbestdmmelsen om samrdre har formulerats om och har
darigenom fatt en delvis annan inriktning. Bestammelsen innehaller
nu inte nagot undantag for den som deltar i en terroristorganisations

verksamhet. Tillampningsomradet har aven utvidgats genom att det



utover vissa mer preciserade garningar foreslas straffansvar for den
som "lamnar annat liknande stod” till en terroristorganisation. Vidare
har tillkommit forslag om att det ska bli straffbart att offentligt
uppmana och rekrytera till samrére med en terroristorganisation, att
resa utomlands i avsikt att ha samrére med en sadan organisation

och att finansiera samrore.

Forslaget till lag om &ndring i lagen om straff for offentlig uppmaning,

rekrytering och utbildning avseende terroristbrott och annan sarskilt

allvarlig brottslighet

Allmanna utgangspunkter

Det nu aktuella férslaget avser att endast tréaffa visst narmare angivet
samrdre med terroristorganisationer och darmed undvika de

konstitutionella invandningar som kunde riktas mot kriminalisering av
deltagande. | lagradsremissen redogdr regeringen for hur den ser pa

grundlagsfragorna i detta arende. Det uttalas bl.a. féljande.

De forslag som lamnas ar tydligt avgransade till saval omfattning

som tillampningsomrade. Kriminaliseringen avser att varna
synnerligen hogt varderade skyddsintressen sdsom att forhindra
terroristbrott och skydda demokratin. Syftet ar inte att begrénsa
mojligheterna for enskilda att bedriva verksamhet i féreningsform och
forslaget riktar sig inte direkt mot deltagande i féreningars
verksambhet. | den utstrackning som forslaget kan forsvara
organisationers mojligheter att bedriva verksamhet ar en sadan effekt
inte ett naturligt led i straffregleringen. Sammantaget gor regeringen
bedomningen att det ar majligt att straffbelagga samrore pa det satt
som lagradsremissen anger utan att komma i konflikt med skyddet av

foreningsfrineten.



Regeringen framhaller ocksa i remissen att straffansvaret inte far ges
en sadan vid utformning att det i praktiken innebar en kriminalisering

av deltagande eller medlemskap i en terroristorganisation.

En dvergripande bedémning av regeringens forslag galler alltsa om
den foreslagna regleringen ar tydligt avgransad till saval omfattning
som tillampningsomrade, sa att den inte riskerar att komma i konflikt
med den grundlagsskyddade foreningsfrinheten.

2b8§

| paragrafen anges foljande.

Till fangelse i hogst tva ar doms, om garningen ar agnad att framja, starka
eller understtddja en terroristorganisation, den som

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

2. upplater lokal eller mark till terroristorganisationen, eller

3. lamnar annat liknande stdd till terroristorganisationen.

Punkten 1

Enligt vad som anges i lagradsremissen straffbelaggs i denna punkt
att ta befattning med sadan utrustning som typiskt sett kan komma till
anvandning vid terroristbrottslighet, bl.a. kommunikationsutrustning
och transportmedel. | begreppet kommunikationsutrustning ingar
enligt forfattningskommentaren @ven sadan utrustning som kan
anvandas for att kommunicera elektroniskt, t.ex. mobiltelefoner,

barbara datorer och lasplattor.

Utrustning som exempelvis kommunikationsutrustning kan aven

komma till anvandning i verksamhet som ligger utanfor det som den



foreslagna kriminaliseringen syftar till att bekampa. Mobiltelefoner
och datorer kan ocksa anvandas for att arrangera ett féreningsmote.
En frdga som vacks &ar om all befattning med sadan utrustning fér en
terroristorganisation ska anses vara brottslig. Kriminaliseringen
riskerar da att inskranka foreningsfrineten. (Jfr. aven det nedan
atergivna citatet ur lagradsremissen betraffande journalistisk

verksamhet med atféljande kommentarer.)

Utbver befattning med den sarskilt angivna utrustningen faller aven
befattning med sadan utrustning som liknar denna in under det

straffbara omradet.

Nagon narmare anvisning om vilka évervaganden som ska goras vid
provningen av om en viss utrustning liknar nagon av de sarskilt
uppraknade lamnas inte i remissen. Det enda som anges ar att
utrustning av "liknande slag” traffas av straffansvaret. De exempel

som namns i remissen ar foljande.

Det kan t.ex. rora sig om sadana skadliga eller farliga @&mnen som namns i
bestammelsen om utbildning for terrorism i 5 §. Det kan ocksa handla om
vissa typer av skyddsutrustning som kan anvandas i strid, t.ex. skottsakra
vastar och hjalmar. Ytterligare vagledning till vad som avses med annan
liknande utrustning kan man f& genom regeringens foreskrifter om vad som
utgor krigsmateriel (bilaga till férordningen [1992:1303] om krigsmateriel).

Utrustningen i det forsta och det sista exemplet tacks val in av
begreppet "liknande utrustning” eftersom den liknar vapen,
ammunition, brandfarliga eller explosiva varor. Mer problematiskt ar
det med vissa typer av skyddsutrustning som kan anvandas i strid,
t.ex. skottsékra vastar och hjalmar. Det ar oklart vilken av den
uppréknande utrustningen som denna skyddsutrustning liknar och i
sadant fall varfor. Detta vagledande uttalande kan 6ppna upp for en

extensiv tolkning av straffbestammelsen.



Punkten 2

Enligt paragrafen i denna del utgor det ett otillatet samrére med en
terroristorganisation att upplata lokal eller mark till organisationen.
Det framgar av remissen att regleringen av olovlig karverksamhet i

18 kap. 4 § brottsbalken har tjanat som forebild.

En fraga som installer sig ar om straffansvaret begransas till det som
civilrattsligt innefattas i begreppet upplatelse, dvs. att agaren till
nagot later annan nyttja det utan att &ganderatten overlats. | sadant
fall skulle det inte vara straffbart att t.ex. sélja eller skénka en lokal

eller mark till en terroristorganisation.

For det fall att upplatelse har har den civilrattsliga inneborden skulle
mojligen dverlatelse kunna falla in under "liknande” stéd enligt

punkten 3 i paragrafen. Detta behandlas dock inte i remissen.

Punkten 3

Forslagets tredje punkt anger att det i tillagg till de i dvrigt angivna
garningarna ocksa ar straffbart att lamna annat liknande stod till en
terroristorganisation. | lagradsremissen uttalas att det kan vara fraga
om saval materiellt eller fysiskt stod som att framja organisationen
genom t.ex. olika former av radgivning eller hjalp med
organisationens ekonomi. Det kan bl.a. ocksa handla om teknisk
support och om att halla vakt vid moteslokaler. Det anges att sociala
aktiviteter, halso- och sjukvard, produktion av propaganda,
barnpassning eller matlagning daremot inte "torde” anses sasom
annat liknande stod. Det star saledes klart att syftet ar att inte all
verksamhet inom en terroristorganisation ska omfattas av det

straffbara omradet.



Lagtexten ar emellertid 6ppen for olika tolkningar. Exemplifieringen i
forfattningskommentaren ger inte heller ndgon tydlig vagledning
ifrdga om vad som faller inom respektive utanfor det straffbara
omradet. Det ar bl.a. oklart pa vilket satt radgivning och hjalp med
ekonomin kan anses likna befattning med vapen etc.,
kommunikationsutrustning och transportmedel eller upplatelser av
lokaler och mark. Nar det géller vad som liknar att upplata en lokal
eller att ta befattning med ett transportmedel uppkommer exempelvis
fragan om det straffbelaggs att bjuda in till medlemsmoéte i sitt hem

eller att 1ana ut ett busskort for transport.

En annan oklarhet ar hur man ska se pa sadant stéd som enligt
remissen inte "torde” vara av den arten att den ar jamférbar med
punkterna 1 och 2 i paragrafen, t.ex. halso- och sjukvard, produktion
av propaganda och journalistisk verksamhet, men dar sadan
utrustning som anges i punkterna anvands. Som exempel kan
namnas att nadgon for en terroristorganisation tillhandahaller eller kor

en ambulans.

En jAmforelse kan gbras med vad som anges betraffande

journalistisk verksamhet.

Sadan verksamhet kan svarligen séagas vara till sin art jamférbar med
nagon av de andra formerna av stéd som anges i bestammelsen om
samrore. Journalistisk verksamhet kan inte heller typiskt sett anses agnad
att framja, starka eller understodja en terroristorganisation. Detta far anses
gélla aven om det som ett led i den journalistiska verksamheten skulle inga
vissa handlingar som i sig skulle kunna vara att betrakta som
samroreshandlingar. Sddana handlingar kan dock aldrig tillatas ga utéver
vad som ar nddvandigt for att fullgdra det journalistiska uppdraget; t.ex. bor
det aldrig vara tillatet att hantera vapen i organisationens namn.

Detta uttalande skulle kunna tolkas som att det aldrig ar tillatet enligt
bestdmmelsen att ta befattning med vapen, ammunition, brandfarliga

eller explosiva varor medan det kan vara tillatet att ta befattning med



kommunikationsutrustning, transportmedel eller annan liknande
utrustning under forutsattning att det kravs for att fullgora ett icke
straffbart uppdrag for en terroristorganisation. Vad som nu anforts
har dock inte stod i lagtexten.

Sasom regleringen ar utformad &r det enligt punkten 3 straffbart att
lamna stdd som liknar att for en terroristorganisation ta befattning
med sadan utrustning som liknar den i punkten 1 angivna
utrustningen. En sadan konstruktion av "liknande-liknande” garningar
kan leda till avsevarda tillampningsproblem. Den bristande

forutsagbarheten i denna straffrattsliga reglering ar pataglig.

Paragrafen innehaller ett ytterligare krav for att straff ska kunna
démas ut. Det ska vara frdga om garningar som ar agnade att framja,
starka eller understddja en terroristorganisation. Syftet med denna
utformning &r att avgransa det straffbara omradet. Utifran
regeringens exempel pa hur avgransningen ska forstas sa ar det
dock oklart vad den innebar i praktiken. Nagot syfte att framja, starka
eller understddija kravs inte, utan det ar frdga om en objektiv
bedomning av garningens verkan. Det framgar att en mangd
handlingar i och for sig kan téankas utgora nagot som framjar, starker
eller understddjer. Samtidigt framhalls dock att humanitar och
journalistisk verksamhet inte kan anses ha sadan verkan. Detta
framstar som nagot motsagelsefullt. Insatser sasom sjukvard eller
journalistisk rapportering kan i praktiken, oavsett om det ar syftet
eller e}, leda till att en terroristorganisations verksamhet framjas,
starks eller understods. Att radda livet pad en medlem i en
terroristorganisation eller att rapportera om militdra angrepp mot
civila i en stad ockuperad av organisationen kan anses framja, starka
eller understtdja organisationens verksamhet, hur val motiverad
atgarden an kan anses vara utifran humanitara eller journalistiska

utgangspunkter. Forfattningskommentarens forsok att avgransa bort



denna typ av handlingar ar inte latt att forena med den féreslagna

lagtexten.

Till sist bor uppméarksammas att det i forslaget till ett nytt forsta
stycke i 7 § infors en regel om att brott enligt 2 b § inte ska leda till
ansvar om samréret varit obetydligt eller med hénsyn till andra
omstandigheter ar att anse som ringa. | remissen anges att en sadan
regel behovs eftersom kriminaliseringen ar langtgaende och man
velat undvika orimliga resultat. Som exempel pa sadana
omstandigheter hénvisas i forfattningskommentaren till
omstandigheter som ar snarlika de i 24 kap. brottsbalken. Obetydligt
samrdre exemplifieras med att vid ett enstaka tillfalle anskaffa ett
enklare transportmedel for en terroristorganisation. Det &r svart att
utifran detta fa en klar bild 6ver hur omfattande undantaget for ringa

fall ar tankt att vara.

Sammanfattningsvis tycks det saledes vara sa att det straffbara
omradet omgardas av oklarheter, sdsom att det enligt
forfattningskommentaren dels gar langre an vad som tacks av
lagtexten (t.ex. radgivning), dels har begransningar som inte framgar

av lagtexten (t.ex. journalister).

Det ar uppenbart att de foreslagna reglerna innebar att det ar
forhallandevis svart for enskilda att fa en nagorlunda klar uppfattning
om vilka handlingar, daribland vardagliga sddana, som en person
kan vidta visavi en organisation som kan klassas som en
terroristorganisation. Forslagets utformning kan alltsa kritiseras ur ett
forutsebarhetsperspektiv och for att vara mindre val forenligt med

legalitetsprincipen.

Saval lagtexten som forfattningskommentaren vacker fragor om

straffansvaret verkligen ar sa tydligt avgransat till saval omfattning
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som tillampningsomrade som kravs for att inte komma i konflikt med
den grundlagsskyddade foreningsfriheten. Ett vidstrackt straffansvar
for samrére med en terroristorganisation som pa ett oférutsebart satt
traffar vardagliga handlingar kommer namligen att innebéara en risk
for att foreningsfrineten i praktiken trads for nar. Detta kan leda till att
de rattstillampande myndigheterna i enskilda fall tvingas ta stéllning
till grundlagsenligheten utifran omstandigheterna i det konkreta fallet.
Att 6verlata en sa pass viktig frdga som en réattsregels grundlags-
enlighet till konkreta rattstillampningssituationer ar inte lampligt och

bor om majligt undvikas.

38

| paragrafen infors en bestammelse om att &ven uppmaning till

samrdre med en terroristorganisation enligt 2 b § ar straffbart.

| remissen anger regeringen att det ar frdga om en begransning av
den grundlagsskyddade yttrandefrineten. Mot bakgrund av
bestammelsens syfte anser regeringen att det ar en nédvandig och
darmed proportionerlig begransning av yttrandefriheten. Det kan
diskuteras om denna relativt kortfattade beddémning av férslagets
inverkan ar tillracklig. Regeringens argument for att forslaget ar
nodvandigt vilar helt pa att syftet ar att bekampa terrorism och att
terrorism ar ett mycket allvarligt hot mot samhallet. Nagon uttrycklig
prévning av forslagets proportionalitet gors inte annat &n i dessa

svepande ordalag.

En proportionalitetsprévning brukar géras i tre steg (se t.ex. NJA
2018 s. 753 och RA 1999 ref. 76). De forsta tva stegen ar av mindre
intresse i detta sammanhang, inte minst eftersom deti 16 kap. 5 8
brottsbalken redan finns en kriminalisering av uppvigling som i hég

grad kan anses 6verlappa forslaget.



11

Det sista steget i en proportionalitetsprévning kallas ibland for "strikt
proportionalitet” och innefattar en prévning av om de fordelar det
allménna vinner genom en atgard star i rimlig proportion till de skador
atgarden kan leda till for enskilda. | detta fall géller prévningen vilken
inverkan kriminaliseringen har pa yttrandefriheten i forhallande till det

allmannas vinst av att bekampa terrorismen.

Utformningen av 2 b § far aven vid denna bedémning betydelse.
Genom att det straffbara omradet ar sa pass oklart (se ovan) sa ar
kriminaliseringens inverkan pa granserna for yttrandefriheten ocksa
oklar. Den som uppmanar andra att lamna viss hjalp till en
terroristorganisation riskerar att straffas for detta yttrande. Sjalva
osakerheten om vilka yttranden som kan anses straffbara ar i sig ett
proportionalitetsproblem. | vissa sammanhang omnamns saken som
"chilling effect”, med innebérden att enskilda avhaller sig fran i och
for sig tillatna yttranden av radsla for att kunna omfattas av en oklar
straffbestammelse. En sadan lagstiftningsteknik innebar saledes att
en straffbestdmmelses verkan i praktiken utstracks till att omfatta
tilldtna yttranden. Denna verkan kan inte garna anses proportionerlig

och forslaget kan alltsa ifrdgasattas ocksa av detta skal.

Straffbestammelsens oklara tillampningsomrade utgor ocksa ett
problem i forhallande till Europakonventionens skydd av
yttrandefriheten i artikel 10. Staterna far inféra begransningar i denna
frihet "genom lag”. Om detta har Europadomstolen uttalat féljande.

The Court reiterates that the expression “prescribed by law” in the second
paragraph of Article 10 not only requires that the impugned measure should
have a legal basis in domestic law, but also refers to the quality of the law
in question, which should be accessible to the person concerned and
foreseeable as to its effects. The level of precision required of domestic
legislation — which cannot provide for every eventuality — depends to a
considerable degree on the content of the law in question, the field it is
designed to cover and the number and status of those to whom it is
addressed. (Magyar Jeti Ztr v. Hungary, 2018-12-04, 8§ 59)
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Med tanke pa att det ar fraga om en allméan kriminalisering som riktar
sig till befolkningen som helhet, att det kan vara fraga om uttalanden
som rér mer vardagliga aktiviteter och med hansyn till de oklarheter
som papekats ovan ar det inte omojligt att regleringen vid en
domstolsprovning skulle anses bristfallig pa denna grund. Det torde
kravas narmare 6vervaganden an de som anges i remissen for att

klargora att forslaget inte star i strid med konventionen.

Slutsatser

Som uttalas i lagradsremissen ar det av vikt att straffansvaret inte
ges en sa vid utformning att det i praktiken innebar en kriminalisering

av deltagande eller medlemskap i en terroristorganisation.

| punkterna 1 och 2 i forslaget till ny straffoestammelse i2 b §
preciseras vissa garningar som omfattas av straffansvaret.
Forfattningskommentaren ger emellertid upphov till vissa oklarheter
nar det galler granserna for ansvaret enligt dessa punkter.
Formuleringen i bestaimmelsens punkt 3 ar allméant hallen och
exemplifieringen i forfattningskommentaren ger inte tydlig vagledning
nar det galler det straffoara omradet.

Enligt Lagradets mening bor det 6vervagas ytterligare om
uttalandena i forfattningskommentaren fullt ut inryms i paragrafens
ordalydelse. Det bor narmare konkretiseras vilka samréreshandlingar
som ska omfattas av straffansvaret. Aven de avsedda granserna for
straffansvaret nar det galler t.ex. humanitéar och journalistisk

verksamhet bor komma till klart uttryck.

Det ar tveksamt om regleringen i sin helhet uppfyller de hogt stallda
krav pa tydlighet som bor galla for strafflagstiftning. Det kan inte

uteslutas att forslagen i praktiken skulle kunna komma att innebara
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att kriminaliseringen gar for langt i forhallande till féreningsfrineten.
Vidare finns det osakerhetsfaktorer gallande proportionalitet och
forenlighet med Europakonventionen. Fragorna bor évervagas under

den fortsatta beredningen.

Ovriga lagforslag

Lagradet lamnar forslagen utan erinran.



