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En sarskild straffbestammelse for deltagande i en

terroristorganisation

Enligt en lagradsremiss den 2 februari 2023 har regeringen
(Justitiedepartementet) beslutat inhamta Lagradets yttrande

Over forslag till

1. lag om andring i terroristbrottslagen (2022:666),
2. lag om andring i rattegangsbalken,

3. lag om andring i lagen (2007:979) om atgarder for att forhindra
vissa sarskilt allvarliga brott.

Forslagen har infor Lagradet foredragits av rattssakkunnige

Johan Hilmertz.



Forslagen foranleder foljande yttrande.

Forslagen i remissen

| lagradsremissen foreslar regeringen att det ska inféras ett nytt brott
i terroristbrottslagen, deltagande i en terroristorganisation. Enligt
lagforslaget ska det bli straffbart att delta i verksamheten i en
terroristorganisation om det sker pa ett satt som ar agnat att framja,
starka eller understddja organisationen, allt i den man som garningen

inte ar ringa eller med hansyn till omstandigheterna ar forsvarlig.

Med terroristorganisation avses enligt 3 § i lagen en sammanslutning
av personer som "begar eller pa annat satt medverkar till
terroristbrott eller gor sig skyldiga till férsok, forberedelse eller

stampling till terroristbrott”.

Vad som utgor terroristbrott ar i sin tur angiveti 4 §:

For terroristbrott ddms den som begar eller forsoker bega ett uppsatligt
brott om

1. garningen allvarligt kan skada ett land eller en mellanstatlig
organisation, och

2. garningen begas i avsikt att

a) injaga allvarlig fruktan hos en befolkning eller en del av en
befolkning,

b) otillbdrligen tvinga ett offentligt organ eller en mellanstatlig
organisation att vidta eller att avsta fran att vidta en atgard, eller

c) allvarligt destabilisera eller forstéra grundlaggande politiska,
konstitutionella, ekonomiska eller sociala strukturer i ett land eller i en
mellanstatlig organisation.

For att forsta vad som féreslas bli kriminaliserat som ett deltagande-
brott maste man alltsa forst gora klart for sig vad som ar ett terrorist-
brott. Darefter far man understka om den aktuella organisationen ar
en terroristorganisation. Sedan maste man ta stallning till vad som
menas med ett deltagande i organisationens verksamhet. Slutligen
ska man avgora om garningen var ringa eller med hansyn till

omstandigheterna var forsvarlig.



Forslagen i remissen innebar att ocksa forsok till det nya deltagande-
brottet ska kriminaliseras. Det ska aven bli straffbart att finansiera
deltagande i en terroristorganisation, att offentligt uppmana till
deltagande, att rekrytera till deltagande och att resa utomlands i

avsikt att delta i en terroristorganisation.

Svensk domstol foreslas fa domsratt éver det nya brottet oavsett var

det har begatts och av vem.

Lagandringarna foreslas borja galla den 1 juni 2023.

Lagstiftningshistoriken

| svensk ratt finns det en omfattande kriminalisering av garningar
med anknytning till terrorism. Nagon samlad redovisning av redan
genomford lagstiftning goérs emellertid inte i remissen. En
redogorelse for lagstiftningshistoriken finns daremot i den tidigare
propositionen En samlad straffrattslig terrorismlagstiftning
(2021/22:133). Lagradet aterger har huvudlinjerna i den

framstallningen.

Mot bakgrund av bl.a. handelserna i Forenta staterna den

11 september 2001 togs internationella initiativ for att specifikt
kriminalisera den typ av brottslighet som begas inom ramen for
terroristorganisationer. | Sverige ledde detta till att tre olika lagar
infordes: lagen (2002:444) om straff for finansiering av sarskilt
allvarlig brottslighet i vissa fall (finansieringslagen), lagen (2003:148)
om straff for terroristbrott (terroristbrottslagen) och lagen (2010:299)
om straff fér offentlig uppmaning, rekrytering och utbildning
avseende terroristbrott och annan sarskilt allvarlig brottslighet

(rekryteringslagen).

Terroristbrottslagen infordes i syfte att genomféra EU:s rambeslut

fran ar 2002 om bekdmpande av terrorism (terrorismrambeslutet).



Det rambeslutet andrades ar 2008. For att genomféra andringen och
aven Europaradets konvention fran ar 2005 om férebyggande av

terrorism (terrorismkonventionen) infordes rekryteringslagen.

Straffansvaret enligt rekryteringslagen utvidgades ar 2016 i syfte att
genomféra FN:s sakerhetsrads resolution 2178 (2014) med atgarder
mot s.k. utldndska terroriststridande. Aven finansieringslagen har
andrats med anledning av resolutionen. Den har dessutom andrats
med anledning av andringar i ett annat internationellt dokument

(Financial Action Task Force’s standarder).

Terrorismrambeslutet ersattes ar 2017 av Europaparlamentets och
radets direktiv (EU) 2017/541 av den 15 mars 2017 om bekampande
av terrorism (terrorismdirektivet). Enligt terrorismdirektivet (artikel 4)
ska medlemsstaterna straffbelagga uppsatliga garningar som bestar i
att leda eller delta i en terroristgrupps verksamhet — inbegripet att
forse den med information eller materiella resurser eller att bidra med
nagon form av finansiering av dess verksamhet — med vetskap om
att deltagandet kommer att bidra till terroristgruppens brottsliga

verksamhet.

De tre terrorismlagarna andrades ar 2018, huvudsakligen i syfte att
genomfora terrorismdirektivet och tillaggsprotokollet fran ar 2015 till
terrorismkonventionen. Andringarna innebar bl.a. att nastan alla

straffbestammelserna i lagarna utvidgades.

Till foljd av ett nationellt initiativ inférdes ar 2020 i rekryteringslagen
ett sarskilt straffansvar for den som har visst samrdre med en
terroristorganisation. Det blev samtidigt straffbart att offentligt
uppmana och rekrytera till sddant samrére samt att resa utomlands i
avsikt att ha samrore. Forsok till brottet kriminaliserades ocksa.
Vidare inférdes i finansieringslagen straffansvar for den som

finansierar ett samrére med en terroristorganisation.



Straffansvaret for brott med anknytning till terrorism blev alltsa efter
hand alltmer omfattande. Att reglerna hade kommit att placeras i
olika lagar gjorde det emellertid svart att dverblicka lagstiftningens
omfattning. | syfte att 6ka dverskadligheten sammanférdes de tre
lagarna ar 2022 till en ny och sammanhallen terroristbrottslag. Da
gjordes aven vissa materiella forandringar av lagstiftningen. (Se
prop. 2021/22:133.)

| en lagradsremiss den 28 februari 2019 foéreslog regeringen att det
skulle inforas ett straffansvar for den som deltar i verksamheten i en
terroristorganisation pa ett satt som ar agnat att framja, starka eller
understddja organisationen. | den remissen fanns aven ett forslag till
samroresbrott. Regeringen hade da gjort bedémningen att
deltagande i en terroristorganisations verksamhet behdvde
straffbeldggas och att en sadan kriminalisering inte innebar en

otillaten begransning av den grundlagsskyddade foreningsfriheten.

Lagradet beddmde emellertid i sitt yttrande den 20 mars 2019 att
Oovervagande skal talade for att en kriminalisering av deltagande i en
terroristorganisations verksamhet pa det satt som féreslogs skulle
innebara en begransning av den i regeringsformen skyddade
foreningsfrineten. Lagradet konstaterade att fragan, om det fanns
forutsattningar for att begransa foreningsfrineten enligt 2 kap.
regeringsformen, inte hade aktualiserats i lagradsremissen och
ansag sig inte kunna tillstyrka att férslaget lades till grund for

lagstiftning.

Regeringen gick da inte vidare med forslaget. | stallet infordes det
tidigare namnda ansvaret for samroére med en terroristorganisation. |
forarbetena till den lagstiftningen uttalade regeringen att det fortsatt
fanns en risk for att Sverige — utan en straffbestammelse om

deltagande i en terroristorganisation — kunde uppfattas ha en



otillracklig lagstiftning for motverkande av terrorister och terrorist-

organisationer (se prop. 2019/20:36 s. 16).

Nasta steg fran regeringens sida blev darfor att initiera ett
lagstiftningsarende om andring i regeringsformens reglering i

2 kap. 24 § andra stycket av forutsattningarna for att forenings-
friheten ska fa begransas. Andringen, som inte var féremal for
granskning av Lagradet, genomférdes den 1 januari 2023. Den nya
lydelsen av 2 kap. 24 § andra stycket regeringsformen ar denna:

Foreningsfriheten far begransas endast nar det galler
sammanslutningar som dgnar sig at eller understédjer terrorism eller
vilkas verksamhet ar av militar eller liknande natur eller innebar
forfoljelse av en folkgrupp pa grund av etniskt ursprung, hudfarg eller
annat liknande forhallande. [Lagandringen ar 2023 ar har kursiverad.]

Parallellt med det lagstiftningsarendet arbetade en utredning som
hade fatt i uppdrag att lamna férslag om ett sarskilt straffansvar for
deltagande i en terroristorganisation. Utredningens forslag lamnades
i departementspromemorian Straff for deltagande i en terrorist-
organisation (Ds 2022:6). De férslag till lagandringar som nu har
understallts Lagradet for granskning ar grundade pa utrednings-

forslaget.

Den grundlagsskyddade foreningsfriheten

Efter den andring av regeringsformen som har redovisats i det
foregaende finns det utrymme for att inféra en straffbestammelse
om deltagande i en terroristorganisation om ett sadant behov skulle
finnas. En sadan straffoestammelse far emellertid inte ga utéver vad
som ar nédvandigt med hansyn till det andamal som har foranlett
den och inte heller stracka sig sa langt att den utgdr ett hot mot den
fria asiktsbildningen sasom en del av folkstyrelsens grundvalar (jfr

2 kap. 21 § regeringsformen).



Lagradet har att granska bl.a. om den féreslagna bestammelsen om
ett deltagandebrott ar godtagbar sett i ett grundlagsperspektiv. Det
som narmast kan ifragasattas ar om det ar nédvandigt att inféra
bestammelsen for att terrorismbrottslighet ska kunna motverkas i
enlighet med vad regeringen har tankt sig. | det sammanhanget
maste ju beaktas att det i terroristbrottslagen, inte minst genom
samroresbrottet och genom olika former av medverkan till terrorist-
brottslighet, redan finns en omfattande straffrattslig reglering av
sadant som kan falla under det féreslagna deltagandebrottet. Det
kan diskuteras om en sadan ny straffbestammelse som foreslas
skulle vara ett — som det sags i remissen — effektivt satt att
forebygga, forhindra och bekampa deltagande i terrorist-

organisationer.

Behovet av ett deltagandebrott

| remissen sags att det finns ett behov av en ny straffbestammelse
som tar sikte pa deltagande i en terroristorganisation. Regeringen
motiverar detta med att terrorism ar ett omfattande samhallsproblem
och att det finns straffvarda former av deltagande i en terrorist-

organisation som inte ar kriminaliserade.

Det ar att marka att regeringen inte hanvisar till artikel 4 i terrorism-
direktivet for att motivera behovet av ett deltagandebrott. Detta har,
som Lagradet forstar det, sin grund i att regeringen anser att de

lagstiftningsatgarder som tidigare har vidtagits innebar att terrorism-

direktivet har genomforts i tillracklig utstrackning i svensk ratt.

Enligt Lagradets uppfattning finns det fog fér regeringens hallning.
Skal talar alltsa for att det inte ar nédvandigt att inféra en sarskild
straffbestammelse for deltagande i en terroristorganisation for att
terrorismdirektivet ska ha genomférts fullt ut i svensk ratt. Da blir
fragan, om det ar motiverat att ga langre i straffbelaggandet av



terrorismrelaterade garningar an som anges i direktivet. Som framgar
av remissen anser regeringen det och i grund och botten ar det en

politisk fraga.

Lagradet ska emellertid inte bara yttra sig dver hur ett lagférslag
forhaller sig till grundlagarna utan aven éver hur det forhaller sig till
rattsordningen i 6vrigt, hur det forhaller sig till rattssakerhetens krav
och vilka problem som kan uppsta vid tillampningen. Resultatet av
Lagradets granskning kan darmed fa betydelse nar det ska avgoras,
om skalen for ett straffoelaggande av deltagande i en terrorist-
organisation vager tyngre an de motskal som kan finnas. Nagot som
da sarskilt bor beaktas ar om avgransningen av det straffbelagda

omradet kan goras pa ett godtagbart satt.

Avaransningen av det straffbelagda omradet

Forslaget till deltagandebrott riktar sig mot ett "deltagande i
verksamheten” i en terroristorganisation. Bestammelsen ar oppet
formulerad; i lagtexten anges inte nagra sarskilda krav pa att
deltagandet i verksamheten ska ha varit av visst slag utan det racker
med att det har varit agnat att framja, starka eller understodja
terroristorganisationen. Den dppna skrivningen kan vara ett problem
med tanke pa legalitetsprincipen. Med hansyn till de manga olika
slag av terroristverksamhet som kan forekomma och de skilda
organisatoriska former som den kan forekomma i far dock en
forhallandevis oprecis beskrivning av vad ett straffbart deltagande i
en terroristorganisations verksamhet bestar i accepteras. Det ges
ocksa viss vagledning i remisstexten i fraga om vad som kan utgéra

ett deltagande.

Lagradet vill emellertid i detta sammanhang problematisera att
bestamningen av vad som utgor ett deltagande i en terrorist-
organisations verksamhet ndédvandigtvis kommer att koppla till vad



en sammanslutning av personer ar, sasom detta uttryck redan har
bestamts i 3 §. Det kan vara en juridisk person eller en "mer eller
mindre" varaktig persongruppering eller ett natverk (se t.ex. prop.
2015/16:113 s. 54). Som framgatt av det féregaende ska det ocksa
beddmas om sammanslutningen begar eller forsdker bega
uppsatliga brott som medfor viss ndrmare angiven fara. Darutover
ska en viss avsikt med brottsligheten féreligga. Genom valet av
tempus i ordet "begar” ror det sig om en brottslighet som ar
perdurerande eller som kan forvantas i en framtid, Iat vara att tidigare
begangna brott kan fa betydelse for beddmningen att det rér sig om
en terroristorganisation. En framatriktad bedomningsmetod av det

har slaget kan var problematisk sett ur ett rattssakerhetsperspektiv.

En enskild person i ett natverk kan givetvis bega t.ex. valdsbrott med
ett terroristsyfte. Fragan ar emellertid hur garningspersonens brott
blir en del i en organiserad verksamhet. For deltagandebrottet kravs
ocksa ett stallningstagande till vad som fordras for att andra
organisationsdeltagare ska kunna knytas till garningspersonens
brottslighet pa sa satt att de ska anses ha deltagit i en verksamhet.
Tanken kan vara att kriminalisera deltagande i en organisation dar
ett flertal av medlemmarna aterkommande begar eller planerar
terroristbrott. Men tanken kan ocksa vara att det ar tillrackligt om de
flesta personerna i sammanslutningen sympatiserar med de brott
som nagra fa personer i den begar. Kanske kan detta uttryckas sa,
att det klandervarda ar att delta i en sammanslutning vars
gemensamma ideologi bygger pa att terroristbrott ar ett acceptabelt
medel for att na vissa samhalleliga mal (jfr s. 28 i remissen). Det ar
onskvart att det klargors vilken av dessa tankegangar som den
foreslagna kriminaliseringen bygger pa eller om det finns nagon
annan grundlaggande idé bakom den.

Ytterligare en svarighet kan tillstota om personerna i organisationen

eller natverket har olika inriktningar, t.ex. om nagra personer bildar



10

en politisk gren sa att den framstar som ett separat natverk men som
anda tycks inga i en storre organisation dar terroristbrott begas eller
planeras. (Jfr prop. 2019/20:36 s. 63.) Personerna efterstravar

kanske samma mal, men de anvander olika medel for att na dit.

Dessa konceptuella svarigheter ligger redan inbyggda i 3 och 4 §§
terroristbrottslagen, men det finns anda anledning att ta upp dem har
eftersom de kan antas fa 6kad betydelse ju mera omfattande

kriminaliseringen pa omradet gors.

| remissen sags att det ror sig om en bred kriminalisering som traffar
en mangd olika handlingar och som inte kraver att de utfors med
uppsat att direkt framja att terroristbrott begas. Det ar mot den
bakgrunden viktigt att det straffbelagda omradet avgransas pa ett
andamalsenligt satt (se remissen s. 35). Lagradet instammer i detta,
men vill tilldgga att avgransningen ocksa maste vara tillrackligt klar
for att tillgodose rattssakerhetsintresset. Mot den bakgrunden finns
det anledning att sarskilt diskutera lampligheten av att som
dominerande kriterium for att skilja mellan garningar som ar
straffbara och sadana som inte ar brottsliga anvanda sig av ett

forsvarlighetskriterium.

Forsvarlighetskriteriet

Fragan om en avgransning av det kriminaliserade omradet med hjalp
av ett forsvarlighetskriterium var aktuell vid inférandet av den
samlade terroristbrottslagen ar 2022. Da uttalades dock att det inte
framstod som lampligt att férsdka balansera det skydd som
tillhandahalls genom terrorismlagstiftningen mot andra intressen
genom att inféra ett undantag fran straffansvar for garningar som

ar forsvarliga, exempelvis med hansyn till syftet och dvriga
omstandigheter (se prop. 2021/22:133 s. 145.) Denna hallning har
nu omprovats med hansyn till att det féreslagna deltagandebrottet



11

beddms delvis ha en annan karaktar och ett vidare skyddsintresse
an annan brottslighet med anknytning till terrorism (se remissen

s. 35). Det har av den anledningen ansetts rimligt att straffansvar
inte ska aktualiseras i situationer dar det kan finnas ett motstdende

berattigat intresse (s. 36).

| forslaget bygger avgransningen alltsa pa att en foérsvarlighets-
beddmning ska goras; om deltagandet i terroristorganisationens
verksamhet med hansyn till omstandigheterna ar férsvarligt ar
deltagandet inte ett brott. Att gora tillrackligt klara avgransningar
av vad som ska utgdra ett deltagandebrott med hjalp av ett

forsvarlighetskriterium maoter emellertid svarigheter.

Vad som ar forsvarligt ska i betydande utstrackning éverlamnas till
rattstillampningen. Som Lagradet ser det finns det en risk for att de
rattstillampande myndigheterna kan komma att behdva gora
avvagningar av politisk art eller i vart fall avvagningar som andra
stater anser vara av politisk art och som de kan uppfatta som riktade
mot dem; ibland kanske med foljdverkningar for Sveriges relationer
till andra lander. Detta galler i synnerhet om regeringen i en utlandsk
stat pastar att en organisation begar brott enligt den statens lag och
att garningarna syftar till att forstéra grundlaggande politiska,
konstitutionella, ekonomiska eller sociala strukturer dar. Fér den
staten lar ett samrére med organisationen inte under nagra
omstandigheter framsta som forsvarligt. Fragor vacks om det med
svenska utgangspunkter kan vara forsvarligt att ha samrére med en
organisation som vill storta en diktatur eller en demokratiskt
tvivelaktig regim utan att vilja ersatta den med en konstitutionell
demokrati, eller om det kan vara forsvarligt att ha samrére med en
organisation som utan stdd i folkratten vill skapa en utbrytarrepublik,
ens om organisationen sager sig ta sikte pa att dar inféra ett
demokratiskt styrelseskick (av vasterlandskt snitt) i stallet for en

radande diktatur.
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En forsvarlighetsbedémning ska alltsa goras i denna typ av politiska
sammanhang dar deltagaren typiskt sett drivs av sympatier for en
terroristorganisation. Beddmningen forefaller bli avhangig av om
organisationens medel (terrorism) helgas av dess andamal
(demokrati). | andra fall kan bedomningen avse t.ex. en journalist,
som kanske inte alls sympatiserar med organisationens terror-
metoder utan deltar for att kunna rapportera till allmanheten om
verksamheten inifran. | det fallet kan man saga att fragan ar
avhangig av om andamalet med deltagandet (journalism) helgar
medlen (deltagande). Bedomningarna tycks ha helt olika fokus. Det
skulle underlatta om det fanns motivuttalanden som utvecklade

principer for bedémningen i olika typfall.

Sarskilt om motstandsrorelser

Som har framgatt av det féregaende ska det foreslagna deltagande-
brottet bygga pa bestammelsen om terroristbrott i 4 § terroristbrotts-
lagen. Detta innebar att definitionen av terroristbrott far avgérande

betydelse.

| samband med inférandet av definitionen av terroristbrotti 4 §
kritiserades bestammelsen av flera remissorgan. Kritiken gick ut bl.a.
pa att definitionen av terroristbrott 6ppnade for en godtycklig
rattstilampning, bl.a. med hansyn till att det objektiva rekvisitet

var tamligen 6ppet héllet med ett stort utrymme for tolkning.
Justitieombudsmannen framhall bl.a. att den foreslagna
lagstiftningen inte uppfyllde grundlaggande krav pa tydlighet och
forutsebarhet (se prop. 2021/22:133 s. 74).

Som har redovisats i det féregadende ar en terroristorganisation en
sammanslutning av personer som begar eller pa annat satt
medverkar till terroristbrott eller gor sig skyldiga till forsok,
forberedelse eller stampling till terroristbrott. Definitionen tacker en

heterogen grupp av personsammanslutningar. Brottsrekvisiten i 4 §
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avser ju handlingar av manga skilda slag och dessa kan ga ut pa att

na ett flertal olika mal.

| samband med andringen av 2 kap. 24 § andra stycket
regeringsformen uttalades att en principiell utgangspunkt bér vara att
lagstiftningen om terrorism inte ska tillampas i fraga om handlingar
som exempelvis begas av motstandsrorelser som i totalitara stater
arbetar for inforandet av ett demokratiskt samhallsskick (se prop.
2021/22:42 s. 30). | forfattningskommentaren till 4 § gors ett liknande
uttalande (se prop. 2021/22:133 s. 179) och i nu aktuell lagrads-
remiss framfors synpunkter av samma slag (s. 26 f). Uttalanden i
dessa forarbeten motsvaras emellertid inte av ordalydelsen i 4 § och
uttalandet i remissen har ingen tackning i lydelsen av den nu
foreslagna 4 a §. Paragraferna, som maste lasas tillsammans, anger
saledes inte syftet med handlingarna eller organisationens yttersta
mal som ett kriterium, utan tar sikte enbart pa handlingen och dess

mera omedelbara konsekvenser.

Det sagda skulle kunna leda till problem vid tillampningen av den
foreslagna bestammelsen pa sadana personer som pa olika satt
stoder befrielse- eller motstandsrorelser som anvander
terroristhandlingar — sasom de definieras i lagen — som medel for
malet att astadkomma det som vi menar med demokrati. (Lagradet

ar medvetet om att demokratibegreppet inte ar entydigt.)

Organisationer vars verksamhet antagligen skulle ha traffats av
definitionen i 4 § av terroristbrott ar de davarande frihetsrorelserna i
sOdra Afrika, daribland African National Congress (ANC) i Sydafrika
under den tid som organisationen arbetade mot apartheidsystemet.
ANC och andra organisationer i sodra Afrika verkade for att omkull-
kasta de radande regimerna och de grundvalar, féretradesvis
apartheid, som staterna var uppbyggda pa. | vissa fall rérde det sig

ocksa om bekdmpande av utlandsk kolonialmakt. De garningarna
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som dessa organisationer utforde skadade allvarligt de aktuella
staterna och kan ha gjorts i syfte att injaga fruktan hos en del av
befolkningen eller syftade i vart fall till att allvarligt destabilisera eller
forstéra grundlaggande politiska, konstitutionella, ekonomiska och
sociala strukturer i dessa stater, dvs. vad som utgor brottsrekvisit i
4 §. Aven Front National pour la Libération du Sud Viét Nam (FNL),
som stred mot bl.a. regimen i davarande Sydvietnam, torde ha
traffats av definitionen pa terroristorganisation i 3 §, om denna
bestdmmelse hade funnits da och konflikten vore att betrakta som

en icke-internationell vapnad konflikt.

Saval frinetsrorelserna i sédra Afrika som FNL-rérelsen hade manga
sympatisorer i Sverige som samlade in pengar, tillhandahdll lokaler
for moten, ordnade studiecirklar och gjorde propaganda for dessa
rorelser. Som Lagradet forstar det hade dessa personers handlande
varit straffbart enligt foreslagna 4 a §, om det inte hade undantagits

genom forsvarlighetsrekvisitet.

Om Lagradets slutsats ar riktig kommer den som — om den
foreslagna bestammelsen om ett deltagandebrott infors — samlar in
pengar till, upplater lokaler at eller propagerar for en organisation
med ett likartat andamal som ANC eller FNL tidigare hade, att rent
faktiskt delta i verksamheten i en terroristorganisation pa det satt

som anges i foreslagna 4 a § forsta stycket.

Eftersom denna typ av handlingar alltsa sannolikt skulle anses vara
ett straffbelagt deltagande blir darmed fragan, om handlingarna
skulle undantas av forsvarlighetsrekuvisitet. Att avgora detta kan
vara en besvarlig uppgift, eftersom rekvisitet ar sa 6ppet hallet.
Konstruktionen kan féra med sig atal i fall dar ett straffrattsligt
ingripande, sett i ett storre perspektiv, knappast kan anses rimligt
mot bakgrund av vad lagstiftningen i grund och botten syftar till att
motverka (jfr atalsplikten i 20 kap. 6 § rattegangsbalken).
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Lagradet saknar en utférligare diskussion i remissen om
problematiken kring att olika slag av stdd till befrielse-, motstands-
eller demokratirorelser kan komma att betraktas som deltagande i en
terroristorganisation. Det bor i detta sammanhang betonas att det i
Sverige finns manga politiska flyktingar som stéder sadana

organisationer i sina tidigare hemlander.

Sérskilt om journalistisk verksamhet samt sympatiuttryck

Det ar naturligtvis inte avsikten att ordinar journalistisk verksamhet
ska traffas av den foreslagna kriminaliseringen. Nar det daremot
galler sadana journalistiska arbetsmetoder som brukar benamnas
wallraffande kan dessa typiskt sett innebara ett deltagande i en
terroristorganisations verksamhet. | bl.a. férfattningskommentaren
(s. 67 och 70) uttalas att under vissa forutsattningar kan wallraffande
komma att hamna utanfor det straffbelagda omradet. Tanken synes
vara att en helhetsbedémning ska goras av syftet med den
journalistiska verksamheten och allvaret i de handlingar som
journalisten har deltagit i. Det skulle naturligtvis vara en grannlaga
uppgift att avgéra om handlingar av det aktuella slaget pa grund av
motivbilden omfattades av férsvarlighetsrekvisitet, eller om
journalisten skulle anses ha gjort sig skyldig till ett deltagandebrott.
Nagon narmare vagledning for denna provning ges inte i remissen,

vilket ar diskutabelt fran legalitetssynpunkt.

Risken for att en journalist som har verkat genom wallraffande i en
terroristorganisation i efterhand stalls till ansvar i enlighet med
foreslagna 4 a § kan komma att inverka menligt pa yttrande- och
tryckfriheten. Enligt Lagradets mening har den aspekten inte belysts

tillrackligt i remissen.

| remissen framhalls att den som endast uttrycker en asikt eller
sympatier till férman for en terroristorganisation eller dess ideologi
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inte enbart darigenom gor sig skyldig till deltagandebrott. Om det ar
fraga om propaganda kan agerandet daremot falla in under straff-
bestammelsen. For att uttryck av detta slag ska anses utgora
straffbar propaganda torde normalt kravas att det ar fraga om i
nagon man organiserad verksamhet som syftar till att paverka
manniskors asikter, varderingar eller handlingar i en bestdmd riktning
(se s. 28 f.). De betankligheter som Lagradet har redogjort for i det
foregaende gor sig gallande aven har. Journalistisk verksamhet som
syftar till att paverka manniskors asikter till férman for frihets- och
demokratirérelser kan, som Lagradet uppfattar férslaget, komma att
betraktas som organiserad och darmed i vissa fall bli straffbelagd.

Lagradet ifragasatter om detta verkligen ar avsikten.

Sé&rskilt om utlédmnandefrégan

Lagradet har ocksa anledning att uppmarksamma det férhallande
som kan komma att rada mellan lagférslaget, om det genomférs,

och lagen (1957:668) om utlamning for brott. Beréringspunkterna kan
forvantas bli tydliga nar det galler kravet pa dubbel straffbarhet i 4 §

forsta stycket (jamford med 1 §) utlamningslagen.

Svenska domareférbundet har i sitt remissvar noterat att anklagelser
om kopplingar till terrorism i vissa lander kan anvandas for att
krympa det demokratiska utrymmet eller for att motverka politiskt
motstand. Det finns darfor enligt férbundet skal att uppmarksamma
och ytterligare analysera vilka konsekvenser inférandet av det
foreslagna deltagandebrottet kan fa i det internationella samarbetet
dar krav pa dubbel straffbarhet stalls upp. Lagradet delar den

uppfattningen.

| samband med foredragningen har det framkommit att regeringen

menar att fragan, hur 4 § forsta stycket utldmningslagen férhaller sig
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till det foreslagna deltagandebrottet, ska dverlamnas till ratts-

tillampningen.

Ett typiskt fall kan bli att en utlandsk medborgare som befinner sig i
Sverige anklagas av en annan stat for att ha deltagit i en terrorist-
organisation dar, varefter den andra staten (den anmodande staten)
begar att den svenska regeringen ska besluta att utldmna personen
till den anmodande staten for lagféring. Hogsta domstolen har da att
préva om utlamningen lagligen kan beviljas (18 § utlamningslagen).
Provningen kommer att avse bl.a. om det finns hinder enligt 4 §
forsta stycket utlamningslagen. Domstolen ska da bedéma om den
garning som anges i utldmningsframstallningen — férutom att vara
straffbelagd i den anmodande staten — motsvarar ett brott enligt
svensk lag. Det har i rattspraxis ansetts att det i viss utstrackning ar
tillatet att utga fran garningen som om den hade begatts i Sverige
under motsvarande forhallanden. Jfr har Hogsta domstolens beslut
den 19 december 2022 i mal nr B 3177-22 p. 12. Kravet pa dubbel
straffbarhet skulle da inte vara uppfyllt om domstolen bedémer att
deltagandet med hansyn till omstandigheterna ar forsvarligt, om
deltagandet hade skett har. Men avgorandet den 19 december 2022
kan ocksa lasas sa att provningen ska ske som om deltagandet hade
agt rum i Sverige, fast utifran de forhallanden som rader i den
anmodande staten. En sddan bedémning maste bli mycket vansklig
att gora utan narmare stod i lagtext eller tydliga motivuttalanden. Om
deltagandet inte bedéms som forsvarligt ska for 6vrigt lagféring ske
har, eftersom svensk domstol foreslas fa universell jurisdiktion (se

remissen s. 55 f.).

Forslagets relation till utlamningslagen forstarker ytterligare behovet
av tydliga riktlinjer for hur forsvarlighetsprévningen ska kunna goéras
pa ett rattssakert satt.
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En annan fraga i detta sammanhang ar enligt vilket lands lag som
uttrycket terroristorganisation — sdsom ett rekvisit i den svenska
straffregeln — ska kvalificeras. Det ar ju latt att tanka sig att en
organisation skulle kunna vara att betrakta som en terrorist-
organisation enligt utlandsk ratt, medan motsvarande synsatt inte

galler har.

Det finns behov att genomlysa aven dessa fragor.

En ny straffbestdammelse pa ett redan straffbelagt omrade

For narvarande ar alltsa terroristbrott kriminaliserat (4 §). Det ar
ocksa straffbelagt att ha samrére med en terroristorganisation (5 §),
att finansiera terrorism (6 §), att uppmana till terrorism (7 §), att
rekrytera till terrorism (8 §), att utbilda for terrorism (9 §) och att resa
for terrorism (10 §). Till detta kommer ansvar for bl.a. forsok,
forberedelse och stampling till vissa brott av dessa slag samt for
medverkan, dvs. anstiftan och medhjalp, till de olika brotten och till
forsok, forberedelse och stampling till nagra av brotten. Ocksa
underlatenhet att avsldja eller forhindra terroristbrott ar straffbelagt.
Bestammelserna om de brott som fér narvarande ingar i
terroristbrottslagen ar pa traditionellt vis detaljerade och tar upp de
olika férutsattningar som ska vara uppfyllda for att en garning ska
utgora brott. Det ar trots detta tydligt att straffansvaret enligt de olika

bestammelserna till viss del ar dverlappande.

Lagradet har forstaelse for att straffansvaret enligt terroristbrotts-
lagen ar komplext eftersom terrorism kan férekomma i skilda
organisatoriska former och understddjas pa sa manga olika satt.
Konkurrensproblematiken ar emellertid betydande — bade internt
mellan terroristbrottslagens bestammelser och externt i férhallandet

mellan terroristbrottslagen och annan strafflagstiftning. Inférandet av
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ett nytt deltagandebrott skulle innebara att konkurrensproblematiken

skulle 6ka ytterligare.

Lagtextmassigt har konkurrensfragan reglerats endast i férhallande
till samroresbrottet; en tillampning av det brottet ska alltid vara
utesluten om garningen ar straffbar som deltagandebrott. Det
betyder att om deltagandet i en terroristorganisation bestar i sadant
handlande som ar straffbelagt som samrére med en terrorist-
organisation sa ska det alltid ddmas bara for deltagandebrottet. Detta
bér kunna fungera; straffskalorna fér de bada normalgradsbrotten
Overensstammer med varandra. Och att straffskalan for grovt
deltagandebrott ar strangare an motsvarande straffskala for
samroresbrottet uppfattar Lagradet sa, att tanken ar att den som gor
sadant som anges i bestdmmelsen om samroéresbrott och som
dessutom deltar i verksamheten i terroristorganisationen pa ett
straffbart satt typiskt sett kommer att straffas strangare an den som

goOr sig skyldig till endast ett samroresbrott.

Nar det galler andra konkurrensfragor gors en del uttalanden framst i
forfattningskommentaren (s. 70 f.). Den grundlaggande instaliningen
till problematiken redovisas emellertid i allmanmotiveringen pa s. 44.
Som svar pa en remissynpunkt fran Stockholms universitet uttalar

regeringen, att fragan om konkurrens far avgoéras i det enskilda fallet

med tillampning av de allmanna principer som galler i svensk ratt.

Som har framgatt av det foregaende ser Lagradet framfor sig att det
uppkommer en rad olika konkurrensproblem med den féreslagna
lagstiftningen. Det torde namligen férhalla sig sa att den som begar
finansieringsbrott, offentlig uppmaning till terrorism, rekrytering till
terrorism, utbildning for terrorism och resa for terrorism (eller i vissa
fall forsok eller andra osjalvstandiga brottsformer till sddana brott)
ocksa kan gora sig skyldig till det féreslagna deltagandebrottet eller

till forsok till deltagandebrott. Vidare kan det forutses att den som gor
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sig skyldig till ett deltagandebrott som en del i det brottet kan bega
atskilliga olika typer av andra brott, bade enligt terroristbrottslagen
och enligt brottsbalken eller specialstraffrattsliga bestammelser vid
sidan av terroristbrottslagen. Naraliggande exempel ar brott mot
person sasom misshandelsbrott och olaga tvang samt vapenbrott
och penningtvattsbrott. Nar det till denna patagligt komplexa vav av
olika straffoestammelser och osjalvstandiga brottsformer som tacker
samma eller delvis samma omrade laggs aven anstiftans- och
medhjalpsansvar blir antalet tdnkbara konkurrenssituationer sé stort,

att rattstillamparen riskerar att hamna i berad.

De anvisningar for hur olika fall bor 16sas som finns i forfattnings-
kommentaren skummar bara pa ytan och det ar val inte heller klart
att det som sags dar om hur straffvardet av andra brott an
deltagandebrottet boér paverka bedémningen av det brottets allvar i
alla delar ar okontroversiellt. Men om nu ett deltagandebrott ska
inféras finns det nog ingen annan majlig vag for lagstiftaren att ga an
att dverlata fragor av detta slag till rattstillampningen. Att nagot
sadant inte ar fritt fran invandningar med hanvisning till legalitets-

principen ar tydligt.

Sammanfattande allmanna synpunkter

| lagradsremissen uttalas att den foreslagna straffbestammelsen har
ett val avgransat tillampningsomrade och att kriminaliseringens
omfattning ar noggrant avvagd (se s. 34). Lagradet kan inte

instamma i detta.

Med hansyn till den problematik som Lagradet har beskrivit, och som
i det féljande tas upp ytterligare vid granskningen av framst den
foreslagna nya 4 a §, staller sig Lagradet fragan, om det inte hade
varit battre att géra ett omtag och utan Iasningar till de bestammelser
som nu ar i kraft pa nytt se 6ver terroristbrottslagen. Som Hovratten
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for Vastra Sverige och Sveriges domareférbund har framhallit kan
det exempelvis dvervagas om inte deltagandebrottet och samrores-
brottet skulle kunna smaltas samman till en och samma straff-

bestammelse.

Lagradets sammanfattande bedémning av det framlagda forslaget ar
att det finns en tydlig risk for att det kommer att innebara en alltfor
langtgaende kriminalisering sett till det behov som kan finnas. Det ar
ocksa tveksamt om det uppfyller de krav pa tydlighet som maste
stallas pa strafflagstiftning. Slutsatsen blir att férslaget inte i
nuvarande skick bor laggas till grund for lagstiftning. | stallet bor det
Odvervagas pa nytt om en lagstiftning av den har typen verkligen bor

inforas och hur den i sa fall bor utformas.

Det innebar att Lagradet avrader fran att remissférslaget i dess

nuvarande utformning blir lag.

Om regeringen anda lagger fram en proposition om ett deltagande-
brott som grundar sig pa lagradsremissen vill Lagradet lamna

féljande synpunkter pa lagforslagen.

Forslaget till lag om andring i terroristbrottslagen

4a8§

| paragrafen finns bestammelsen om det nya brottet deltagande i en
terroristorganisation. For deltagande i en terroristorganisation ska
enligt forsta stycket den domas som deltar i verksamheten i en
terroristorganisation pa ett satt som ar agnat att framja, starka eller
understodija terroristorganisationen. Det primara ar alltsa kravet pa
deltagande i organisationen. Lagradet har i det féregaende tagit upp
olika fragestallningar som har att géra med vad som ska avses med

ett deltagande. Det far hanvisas dit.
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Betraffande lagtextens utformning ifragasatter Lagradet om orden
"terroristorganisation” och "terroristorganisationen” sammantaget
behdver namnas tre ganger i forsta stycket. En annan fraga ar om
det ska rora sig om att understodja organisationen eller understodja
dess verksamhet. Jfr vad som i det féregaende har diskuterats
angaende vilken tanke som ligger bakom kriminaliseringen. Lagradet
noterar i och for sig att samma uttryckssatt som i remissen anvands i
5 § om samrére med en terroristorganisation. | sammanhanget kan
dock papekas att det i artikel 4 i terrorismdirektivet talas om att "bidra

till terroristgruppens brottsliga verksamhet”.

Som det far uppfattas ska deltagande i en terroristorganisation
utgora ett perdurerande brott. En fraga som uppkommer ar darmed
hur en garning av detta slag kan upphora. Det bor vara tydligt att det
racker med att garningsmannen slutar att géra det som innebar ett
deltagande i organisationen och att det inte bor kravas att detta
manifesteras pa nagot sarskilt satt. For detta talar inte minst de risker

som en avhoppare torde utsatta sig for.

Straffet for ett (otillatet) deltagande i en terroristorganisation ar
normalt fangelse i hégst fyra ar. Ar brottet grovt ar straffskalan
fangelse i lagst tva och hogst atta ar. Vid beddmningen av om brottet
ar grovt ska det sarskilt beaktas om garningspersonen har haft en
central roll inom terroristorganisationen, om garningen pa ett
patagligt satt har bidragit till organisationens férmaga att bega
terroristbrott eller om garningen pa annat satt har varit av sarskilt
farlig art. Har garningspersonen lett terroristorganisationen galler en
annu strangare straffskala. Da ska det domas till fangelse pa viss tid i

lagst tva och hogst arton ar eller pa livstid.

Det ska noteras att formuleringen av ett par av de omstandigheter
som sarskilt ska beaktas vid bedomningen av om brottet ar grovt

skiljer sig fran det satt pa vilket brottsbeskrivningen i forsta stycket
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avgransar brottet. Det far val antas att den som har haft en central
roll inom terroristorganisationen uppfyller kraven pa att ha gjort
nagot som har varit agnat att framja, starka eller understddja
organisationen. Motsvarande torde galla den vars garning pa ett
patagligt satt har bidragit till organisationens férmaga att bega
terroristbrott. Det ska emellertid observeras att det sistnamnda
handlandet skiljer sig fran grundformen for brottet genom att
garningen ska ha bidragit till organisationens formaga att bega
terroristbrott och inte endast ha varit agnad att framja, starka etc.
terroristorganisationen (eller dess verksamhet). Konstruktionen
innebar att det som sarskilt ska beaktas vid bedomningen av om
brottet ar grovt tar sikte pa ett handlande som avviker fran hur
brottsrekvisiten ar utformade ("ar agnat att” etc.). Det hade varit
naturligare om det i stallet hade sagts att det sarskilt ska beaktas om
garningen varit agnad att patagligt bidra till organisationens férmaga
att bega terroristbrott. | sammanhanget finns det skal att papeka att
kravet pa uppsatstackning blir annorlunda i fraga om den har
diskuterade forsvarande omstandigheten — sa som den har utformats
i remissforslaget — an det ska vara i fraga om de grundlaggande

brottsrekvisiten.

Pa motsvarande satt som vid manga andra typer av brott foreslas
alltsa att deltagandebrottet ska vara gradindelat. Lagradet har ingen
invandning mot detta. Nar straffskalan ar sa vid som i det har fallet —
den stracker sig fran allmanna fangelseminimum till livstids fangelse
— ar det en god sak att domstolarna ges vagledning vid paféljds-
bestamningen genom en gradindelning. Daremot ifragasatter
Lagradet, liksom bade Goteborgs tingsratt och Hovratten for Vastra
Sverige, det lampliga i den modell med tva olika straffskalor for den
grova graden av brottet som har valts. Det finns skal att dvervaga

den foéreslagna konstruktionen.
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Straffskalorna fér de bada graderna av det nya brottet ska enligt
forslaget dverlappa varandra till viss del. Overlappningen &r val stor,
men den skiljer sig i och for sig inte fran vad som galler i manga
andra fall. Nagot som det emellertid finns anledning att vara mer
kritisk mot ar att det i remissen (se t.ex. s. 68) diskuteras nar den
overlappande delen av straffskalorna kan anvandas, dvs. nar man
for normalgraden av brottet ska kunna déma till ett straff inom
straffskalan for det grova brottet. Utdver de tydliga situationer som
det har pekats pa bl.a. i Hogsta domstolens praxis och i ratts-
litteraturen sags, att den dverlappande delen av straffskalan for
normalgraden av deltagandebrott ska kunna anvandas i fall dar
deltagandet har pagatt under en langre tid. Lagradet satter
fragetecken for resonemanget. Som Lagradet ser det bér man i vart
fall inte i det har lagstiftningsarendet sdga nagot om tillampningen av
Overlappande straffskalor om man inte énskar rucka pa gallande
ordning. Och Lagradet har inte uppfattat att det finns nagot sadant

onskemal.

| fjarde stycket anges att en garning (eller hellre "Garningen ...”) inte
utgor brott, om den ar ringa eller om den med hansyn till
omstandigheterna ar forsvarlig. Vilka olika typer av garningar som
undantas fran det straffbelagda omradet genom forsvarlighets-
rekvisitet har diskuterats i det féregaende. Lagradet har ocksa, bl.a.
med hansyn till obestdmdhetsforbudet i legalitetsprincipen, tagit upp
det problem som ligger i att det straffbelagda omradet till vasentlig

del avgransas av ett férsvarlighetsrekuvisit.

En sak som det i frdga om forsvarlighetsrekvisitet finns skal att
resonera kring har ar att det i forfattningskommentaren (s. 70)
sags bl.a. att viss ledning for tillampningen kan hamtas fran
bestdmmelserna i 24 kap. brottsbalken. Uttalandet ar pa ett satt
begripligt eftersom ansvarsfrinetsreglerna i 24 kap. tar sikte pa

situationer dar det i férhallande till skalet for kriminaliseringen finns
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ett motstaende intresse som kan vara sa starkt, att den utforda
handlingen (eller underlatenheten) inte ska anses utgdra brott fastan

den tacks av ett brottsstadgande.

Den bestammelse som da narmast skulle kunna ge vagledning torde
vara nddbestammelsen i 24 kap. 4 § som anger att en garning som
nagon begar i néd utgdr brott endast om den ar oférsvarlig. Men
Lagradet vill ifragasatta om det inte i storre utstrackning finns skal att
jamféra med ansvarsfrihetsgrunden social adekvans. En social-
adekvat garning kan definieras som en annars straffbelagd garning
som, i enlighet med principer som narmare har utvecklats i ratts-
praxis och i doktrinen, ar tillaten pa grund av ett motstaende intresse.
Nar det galler rattspraxis kan hanvisas till bl.a. rattsfallen "Cross-
checking” NJA 2018 s. 591 och "Fatdljen” NJA 2018 s. 1051, men
aven till det aldre fallet "Manifestet” NJA 1985 s. 893.

Det bér namnas att det vid social adekvans finns ett krav pa subjektiv
tackning av att situationen inte var sadan att handlandet var
socialadekvat. Tackningen ska emellertid i vissa fall avse ocksa att

undantagsregeln om social adekvans inte var tillamplig pa garningen.

Lagradet noterar slutligen att i lagtexten anvands ordet
"garningsman”. En fraga ar om inte det mer neutrala begreppet

"garningsperson” hade varit lampligare.

5§

| paragrafen finns straffbestdmmelsen om samrére med en terrorist-
organisation. Tva andringar foreslas. Dels ska det inféras en lagregel
som gor samrdre med en terroristorganisation subsidiart i férhallande
till deltagandebrottet. Dels kompletteras bestammelsen med en
forsvarlighetsregel av motsvarande slag som foreslas inga i

deltagandebrottet. Lagradet invander inte mot dessa forslag i och for
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sig. De synpunkter som Lagradet tidigare i detta yttrande har gett

uttryck for avseende forsvarlighetsundantaget galler dock aven har.

Lagtextens formulering i forsta stycket har inte blivit sa lyckad.

Lagradet foreslar att inledningen till paragrafen skrivs pa foljande vis.
Den som i annat fall an som avses i 4 a § har samrére med en
terroristorganisation pa ett satt som ar agnat att framja, starka eller

understddja organisationen déms fér samrére med en
terroristorganisation om han eller hon ...

Enligt forsta stycket punkt 1 omfattar straffansvaret den som [i annat
fall an som avses i 4 a §] "for” en terroristorganisation tar befattning
med bl.a. vapen. Ordet "for” antyder att det ska finnas ett uppdrags-
forhallande mellan den som tar befattning med vapen och
organisationen. Med tanke pa att avsikten ar att kunna straffa bl.a.
den som saljer eller upplater t.ex. vapen till organisationen kan en

mer traffande lydelse vara:

1. underlattar for terroristorganisationen genom att ta befattning ...”

Pa motsvarande satt som vid 4 a § bor sista stycket inledas med

"Garningen utgor ...”.

11§

Genom andringen i denna paragraf kommer aven forsok till det nya
deltagandebrottet att bli straffbelagt. Som Juridiska fakultetsstyrelsen
vid Lunds universitet framhaller kan det ifragasattas om ett straff-
belaggande av forsok att delta i en terroristorganisation ar sarskilt
meningsfullt. Det exempel pa en situation som ges i forfattnings-
kommentaren torde i de straffvarda fallen utgéra brottet resa for
terrorism, sarskilt som det foreslagna deltagandebrottet arbetas in i

resebrottet.



Ovriga lagforslag

Lagradet lamnar foérslagen utan erinran.
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