Terroristbrott — en Oversikt

Av professorerna IaiN CAMERON och ANNA JONSSON CORNELL!

Ndr overgdr ett hatbrott, eller annan typ av valdsdad, till att bli ett terro-
ristbrott? En utmaning vad gdaller terroristbrott ar att det finns en divergens
mellan gemene mans forstaelse av terrorism och vilka handlingar som bor
betraktas som terroristbrott, d ena sidan, och vad som i lagens mening dr ett
terrovistbrott, a andra sidan. Syftet med denna artikel dr att gora en dversyn
och probleminventering av svensk straffrdttslig terrovismlagstifining och
tillhorande rdttspraxis. Slutsatserna avser att bidra till den pdagdaende debat-
ten om hur den straffratisliga regleringen av terrovistbrott bor utformas for
att den ska vara i overenstammelse med svensk grundlag och svenska straff-
rattsiga principer samtidigt som Sverige uppfyller sina folkrdtisliga och
europardttstiga forpliktelser.

1 Introduktion

Lagstiftning mot terrorism har, tyvarr kan man saga, en sallsynt aktua-
litet, efter terroristangreppet i Stockholm den 7 april 2017 nar en
lastbil kapades och kordes pa en gagata, med fem dodsoffer och ett
antal allvarligt skadade som f6ljd. Snart efter dadet tillkinnagav rege-
ringen att den tillsatter en snabbutredning om kriminalisering av del-
tagande i terroristorganisationer.” Utredningens resultat ska presente-
ras den 15 december 2017. Redan innan dess, hade regeringen utsett
en utredare att géra en oversyn av den straffrattsliga terrorismlagstift-
ningen. Syftet ar att astadkomma en “andamalsenlig, effektiv och
overskadlig reglering som samtidigt ar forenlig med ett vil funge-
rande skydd for grundlaggande fri- och rattigheter.™ I korthet anser
regeringen att lagstiftningen pa detta omrade ar fragmenterad, kom-
plicerad och att den eventuellt kan innebar problem for grundlags-
skyddet av manskliga rattigheter. Detta mer langsiktiga arbete berak-
nas bli fardigt senast den 31 januari 2019. En 6verenskommelse har
slutits mellan regeringen och flertalet av oppositionspartierna om att
utreda ett paket av ytterligare atgarder for att forbattra féorebyggande
arbetet mot terrorism.*

' Forfattarna vill tacka Gustaf Almkvist for virdefulla synpunkter pad tidigare vers-
ioner av denna text.

* Ju2017/03958/LP Justitiedepartementet, Uppdrag att overviga ett sirskilt
straffansvar for deltagande i en terroristorganisation.

’ Dir. 2017:14.

* 2017-06-07 Overenskommelse om dtgirder mot terrorism http://www. regering-
en.se/49cH4c/globalassets/regeringen/dokument/justitiedepartementet/overens
kommelse-om-atgarder-mot-terrorism.pdf Overenskommelsen kan ses som en vi-
dareutveckling av det befintliga policydokumentet, Forebygga, Forhindra, For-
svara: Den svenska strategin mot terrorism, Regeringens skrivelse 2014/15:146. 1
skrivande stund har direktiv for det forsta av dessa utredningsuppdrag publicerats,
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For att fa en helhetsbild av terrorismlagstiftningen maste man ha
kunskaper om ett antal olika rattsomraden. Bekampande av terrorism
innebar ofta att man gor begransningar i olika grundlagsskyddade
manskliga rattigheter. Bestimmelser i svensk lagstiftning om terro-
ristbrott och brott med anknytning till terrorism finns huvudsakligen i
lagen (2003:148) om straff for terroristbrott (terroristbrottslagen), la-
gen (2002:444) om straff for finansiering av sarskilt allvarlig brottslig-
heti vissa fall (finansieringslagen) samt lagen (2010:299) om straff for
offentlig uppmaning, rekrytering och utbildning avseende terrorist-
brott och annan sarskilt allvarlig brottslighet. Denna lagstiftning har
framst kommit till pa grund av Sveriges folkrattsliga och EU-rattsliga
forpliktelser. Ytterligare forandringar i det svenska regelverket kom-
mer som en f6ljd av ett EU-direktiv om terrorism, som nyligen har an-
tagits.” Det racker dock inte med kunskaper i folkratt, straffratt, kon-
stitutionell ratt och EU-ratt. Det faktum att tvangsmedelsanviandning
kopplas till brottets svarhetsgrad, och att brottskonstruktion har avgo-
rande betydelse for bevislaget innebar att straffratten kopplas ihop
med processratten. Man kan dessutom komplicera bilden ytterligare.
Eftersom det ror sig om att forebygga och bestraffa en sarskild slags
kriminalitet behover man aven ha andra samhallskunskaper, sarskilt
om kriminologi. Man behover ha en idé av vad som ar ett effektivt
och lampligt tillvigagdngssatt, med andra ord: vad kan dstadkommas
med straffrattslig lagstiftning, och andra repressiva medel, och vad
kan och bor lamnas till andra samhallsmassiga styrmedel.

Vér ambition kan inte vara, och ar inte heller, att ge en siddan hel-
tackande bild. Syftet med denna artikel ar att gora en Oversyn och
probleminventering av de tre huvudlagarna och tillhorande ratts-
praxis. Med tanke pa, framforallt, de tva pagdende utredningarna, ar
vara huvudfragor foljande: Vilka handlingar ar redan kriminali-
serade? I denna fraga inkluderas redan beslutade men inte fullt ut
genomforda andringar. Vad ar inte kriminaliserat, och ar detta ett
problem? Forslaget om kriminalisering av deltagande i terroristorga-
nisationer kommer att behandlas. De ovannamnda lagarna kommer
har att behandlas i den givna ordningen med syftet att bringa klarhet
i hur lagarna forhéller sig till varandra och papeka vissa tillimpnings-
svarigheter. For att illustrera dessa tillimpningssvarigheter hanvisar vi
till rattspraxis fran tingsratter och hovratter.®

Ett effektivt och rittssikert informationsutbyte vid samverkan mot terrorism, dir.
2017:75.

° Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2017/541 av den 15 mars 2017 om
bekdmpande av terrorism, om ersittande av radets rambeslut 2002/475/RIF och
om andring av radets beslut 2005/671 /RIF

® Vi dr vil medvetna om det begrinsade prejudikatvirdet som dessa avgéranden
har. Denna del av artikeln ska darfor inte ses som juridisk forskning utan mer som
en inventering, av handbokskaraktar.
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2 Lag om straff for terroristbrott

Den svenska lagstiftaren forsokte in i det langsta att undvika att an-
vanda det virdeladdade ordet terrorism inom straffratten, men sedan
2003 har vi en svensk lag om straff for terroristbrott (2003:148). La-
gen harstammar fran Europeiska unionens rambeslut om bekam-
pande av terrorism av den 13 juni 2002 (2002/475/RIF). Det rambe-
slutet var i sin tur en reaktion pa olika FN-resolutioner antagna i kol-
vattnet av terroristattackerna i USA den 11 september 2001.

I forarbetet till lagen om straff for terroristbrott behandlades fra-
gan huruvida ny lagstiftning var nédvandig — de garningar som be-
handlas i rambeslutet var redan straffbelagda i svensk lag. Man kon-
staterade aven att straffskarpningsreglerna i 29:1 och 2 BrB gav goda
mojligheter att beakta omstandigheter av relevans for de objektiva
och subjektiva rekvisiten. Rambeslutets art. 1.1 ansags inte vara en
straffskrapningsregel utan en brottsbeskrivning och en jamforbar
brottsbeskrivning saknades i svensk ratt. Regeringen bedéomde darfor
att det behovdes ett sarskilt brott i form av terroristbrott for att ge-
nomfora rambeslutet samt for att signalera att ett terroristbrott ar att
betrakta som allvarligare an t ex. mord, grov misshandel och mord-
brand i sig sjalvt.”

Darutover har regeringen tolkat rambeslutet som att dess syfte ar
att skapa ett gemensamt rattsomrade inom EU som underlittar det
polisidara- och straffrattsliga samarbetet.® Detta ar bakgrunden till var-
for vi har en definition av terroristbrott i svensk lagstiftning.’

Terroristbrottet ar en brottstyp som omfattar mycket allvarlig
brottslighet och som anses skada samhallet och dess grundvalar pa ett
allvarligt satt. Den sarskilda regleringen och inféorandet av dessa
brottstyper avser att kommunicera statens syn pa brottets allvarlighet.
Terroristbrottet ska ges och verkar ges (vi aterkommer till detta
langre ner i artikeln) en restriktiv tillampning, vilket innebar att de
eventuella signalvarden som dess tillampning kan ge ar, och bor vara,
begransat till nagra sallsynta och allvarliga fall. Med anledning av dess
ursprung i ett EU-rambeslut ska lagen tolkas mot bakgrund av rambe-
slutet, dess beaktandesatser samt Radets protokoll fran nar rambeslu-
tet antogs. Artikel 1.2 och beaktandesats nr 10 hanvisar till skyddet for
manskliga fri- och rattigheter enligt EKMR och EU-stadgan och kon-
staterar att inget i rambeslutet far tolkas som att dess syfte ar att be-
gransa grundlaggande fri- och rattigheter. Detta innebar bland annat
att rambeslutet och darmed den svenska lagen har ett mycket begran-
sat tilliampningsomrade i det att de enbart ar tillampliga pa handling-
ar som utgor hot mot ett demokratiskt samhalle."

” Prop. 2002/03:38 s. 39 och 40.
® Prop. 2002/03:38 s. 56.
° Prop. 2002/03:38 s. 39 och 40.
' Prop. 2002/03:38 s. 35.
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De garningar som kan utgora terroristbrott enligt rambeslutet och
svensk lag ar som sagt redan kriminaliserade och inkluderar t.ex.
mord, grov misshandel, manniskorov, kapning och spridande av gift,
3 § lag om straff for terroristbrott. For att en garning ska falla inom
lagens tillampningsomrade kravs att det ar fraga om allvarliga angrepp
som syftar till att rasera grundlaggande principer som rattsstatlighet
och demokrati, dvs. systemhotande om man sa vill. Saval EU-
rambeslutet som det sarskilda radsuttalandet enligt forarbetet till la-
gen ska utgora tolkningsdata." I dessa uttrycks sarskilt att handlingar
som begas av motstandsrorelser som i diktatoriska eller totalitira sta-
ter eller styrelseskick arbetar for inférande eller aterupprattande av
ett demokratiskt samhallsskick” inte ska betraktas som terroristbrott.
Med det dock inte sagt att de ska vara straffria. Det betyder enbart att
de inte ska betraktas som terroristbrott. Som konkret exempel namns
handlingar genomférda av motstandsrorelserna under Nazitysklands
ockupation. Vidare faller inte handlingar som betraktas som utovan-
det av asiktsfriheten under lagens tillampningsomrade, som exempel
namns olika former av civil olydnad som i sig kan vara straffbara men
da inte som terroristbrott.” Rambeslutet inkluderar inte vipnade styr-
kors verksamhet under en vapnad konflikt enligt definition i internat-
ionell humanitar ratt och inte heller en stats vipnade styrkors verk-
samhet nar de utoévar sina officiella uppgifter, i den man dessa regle-
ras av andra regler i internationell lagstiftning. Det kravs inte heller
att en garningsman tillhor en terroristgrupp for att terroristbrott i la-
gens mening ska anses foreligga.”

Regeringen ar tydlig med terroristbrottets signalvarde, "Att bli
domd for terroristbrott torde namligen, enligt regeringens uppfatt-
ning, medfora att garningsmannen i fraga riskerar att stimplas som
farlig for allman sakerhet.”, vilket foranledde en upprakning av vilka
brott som kan utgora terroristbrott. Lagen kritiserades av flera remiss-
instanser for att vara for oklart formulerad och vag, vilket ansags
kunna bidra till en alltfor extensiv anvandning av terroristbrottet.
Flera remissinstanser hanvisade aven till legalitetsprincipen och vikten
av att straffbara garningar ar tydligt definierade i sjalva lagen. Det se-
nare avsag framfor allt det objektiva rekvisitet allvarlig skada."” For att
det ska vara fraga om terroristbrott i lagens mening kravs att nagon av
de i 2 § lag om straff for terroristbrott uppraknade straffbara garning-
arna ar for handen, t ex. mord, manniskorov, och mordbrand.!* Dar-

" Prop. 2002/03:38 s. 62 och 85.

'* Prop. 2002/03:38 s. 61, 62 och 85.

" Prop. 2002/03:38.

" Prop. 2002/03:38 s. 58.

' Prop. 2002/03:38 s. 59.

Aven forsok, staimpling eller forberedelse till terroristbrott, samt medverkan, ar
straftbelagt, se 4 §. Se Magnus Ulviang, Nils Jareborg, Sandra Friberg, Petter Asp,
Brotten mot allmdnheten och staten, 2 uppl., Iustus, 2014, s. 56. Forfattarna anser
att man har tinkt pa fullbordade terrordad nir man konstruerade avsiktskravet
och sedan utan storre eftertanke flyttat 6ver detta till de 6vriga garningar som om-
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utover ska saval ett objektivt som ett subjektivt rekvisit vara uppfyllt.
Detta menade regeringen, skulle sakerstalla en restriktiv tillampning
av lagen.

Det objektiva rekvisitet innebar att en garning genom sin art ska
kunna allvarligt skada en stat eller en mellanstatlig organisation som
t.ex. EU, Europaradet eller FN."” Syftet med detta rekvisit ar att saker-
stalla en restriktiv tilldampning av terroristbrott — enbart mycket all-
varliga garningar kan anses skada en stat eller en mellanstatlig organi-
sation.” Fokus ligger pa den abstrakta faran hos garningen.” Allvarlig
skada innebar enligt forfattningskommentaren att en svdr pdfrestning
pa en stat eller mellanstatlig organisation uppstar. Fokus ligger inte
bara pa grunderna och formerna for statsskicket och rattsordningen,
aven skada pa allmanintresse eller allvarliga storningar i en stats sam-
hillsfunktioner eller forsérjningsmojligheter omfattas. Aven en gar-
ning som riktar sig mot en enskild individ kan anses utgora allvarlig
fara mot en stat eller mellanfolklig organisation, t.ex. vid mord p4,
kidnappning av eller allvarligt hot mot enskilda beslutsfattare.”

Det subjektiva rekvisitet innebar att avsikten, med garningen ska vara
att:

1. injaga allvarliga fruktan hos en befolkning eller befolkningsgrupp,

2. otillborligen tvinga offentliga organ eller en mellanstatlig organisation
att vidta eller att avsta fran att vidta en atgard, eller

3. allvarligt destabilisera eller forstéra grundlaggande politiska, konstitut-
ionella, ekonomiska eller sociala strukturer i en stat eller i en mellanstatlig
organisation.

Den avsedda effekten behover inte ha uppnatts, det ar tillrackligt att
aklagaren kan bevisa det fanns ett direkt uppsdt i forhallande till den av-
sedda effekten.”!

Tva saker till bor namnas. Det forsta ar att svenska domstolars ju-
risdiktion ar bred. Genom andring i 2:3 p. 6 BrB finns det ovillkorlig
jurisdiktion 6ver terroristbrott begangna utomlands. Det andra ar att i
iamforelse med vanlig brottslighet sa blir mer ingripande tvingsmedel

fattas av bestimmelsen. Se dven HovR B 3687-05, som huvudsakligen rort terrorist-
finansiering och ar diskuterat nedan. Domstolen ansag att for att handlingen ska
vara att bedoma som foérberedelse till terroristbrott kravdes att aklagaren kunde
bevisa att pengarna var dverforda (jfr 4 § terroristbrottslagen som hénvisar till defi-
nitionen av férberedelse i 23 kap. BrB).

'7 T rambeslutet nimns internationella organisationer. I lagen avses dock internat-
ionella organisationer som har samma skyddsvirde som en stat, darav anvands
terminologin mellanstatlig organisation istillet. Prop. 2002/03:38 s. 86.

' Prop. 2002/03:38 s. 58.

" Se Petter Asp, Magnus Ulving, & Nils Jareborg, Kriminalrittens grunder.
2 uppl,, Tustus, 2013, s. 100 ff. Forfattarna papekar att begreppet dr "mer forvir-
rande dn klargérande”, men enkelt uttryckt ar det ett samlingsbegrepp for situat-
ioner nar domstolen ska géra en mojlighetsbedémning.

* Prop. 2002/03:38 s. 86 och 87. Ulving m.fl. (a.a. s, not 17, s. 56) anser att gir-
ningar som innefattar brott enligt 3 § p. 13-18 sdllan torde kunna féranleda ansvar
for terroristbrott.

*! Prop. 2002/03:38 s. 87.
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tillgangliga (t.ex. telefonavlyssning och hemlig rumsavlyssning) nar
ett mindre allvarligt brott har begatts med ett terroristiskt syfte.*

Terroristbrottslagen har i skrivande stund inte genererat sarskilt
manga domar.

I en dom fran 2006 fann Svea hovritt att garningen att kasta molo-
tovcocktails mot en vallokal inte foll under terroristbrottslagens till-
lampningsomrade. Hovritten ansag att det subjektiva rekvisitet var
uppfyllt, men att det objektiva rekvisitet inte kunde anses uppfyllt, dvs.
garningen skulle inte kunna allvarligt skada staten. Hovratten konsta-
terade att mordbrand i en vallokal typiskt sett skulle kunna vara en
brottstyp som uppfyller det objektiva rekvisitet, men att omstandig-
heterna i det konkreta fallet maste beaktas. Forsoket att anligga
branden agde rum nattetid, vilket skulle tala for att avsikten inte var
att manniskor skulle komma till skada. Det var en separat handling
som inte ingick i en storre plan att skraimma folk fran att rosta. Dessu-
tom var flera av brandbomberna inte apterade. Detta i ljuset av att det
objektiva rekvisitet ska ges en restriktiv tolkning enligt forarbetena
foranledde hovratten att andra tingsrattens dom och doma till ansvar
for forsok till och medhjalp till forsok till mordbrand istallet for brott
mot lagen om straff for terroristbrott.”

I ett fall fran 2011 friade Hovratten for Véstra Sverige tva personer
som tidigare déomts av tingsratten till fyra ars fingelse for stimpling
till terroristbrott. Hovratten fann att aklagaren inte hade styrkt sina
garningspastaenden och de atalade friades efter en sedvanlig bevis-
vardering.*

Pa senare tid har tvd domar om terroristbrott meddelats. Den 14
december 2015 domde Goteborgs tingsritt tva man till livstids fang-
else for terroristbrott beganget i Syrien enligt 2 § p. 1 och 3 § p.1 lag
om straff for terroristbrott.® Den brottsliga garningen har bestatt av
mord med avsikten att allvarligt skada en stat, i detta fall Syrien, och
att injaga allvarlig fruktan hos befolkningen eller en befolknings-
grupp. Tingsratten gjorde bedomningen att mannen inte kunde an-
ses tillhora en vapnad grupp i enlighet med de krav som internation-
ell ratt uppstaller. Hovratten delade denna bedémning. Ingen av de
tvd mannen utférde den dodande handlingen men ansags ha en roll
som paminner om befil och bedémdes darfér som garningsman till
morden. De bestamde bl.a. vad som skulle ske under sjalva handelse-
forloppet samt hur detta skulle forevigas i filmerna. Den forensiska
bevisningen mot mannen bestod av bilder och filmer.* Det ar man-
* Jfr Per Ole Triaskman Brottsligheten och dess bekimpande — en reflektion om
verkliga hot och hotbilder, SvJT 2007 5.101, 5.108.

** HovR B 5673-06.

** HovR B 4645-10.

* TR B 9086-15.

* Minnen blev identifierade med hjilp av rostanalys. Betydelsen av expertvittnen
i en sadan situation ar uppenbar. Detta i sin tur ger upphov till en principiell pro-

cessuell, och konstitutionell, fraga om hur sadana allvarliga brott ska beivras pa ett
effektivt satt, ndr annan bevisning kanske saknas, samtidigt som man uppratthaller
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nens uttalanden fore och efter avrattningarna som gor att brottet ut-
gor ett terroristbrott. Syftet var att sprida filmerna for att inge skrack
och fruktan bland dem som inte anses tillhora “den ratta laran”. En
sammantagen bedémning gjorde att tingsrdtten ansag att atalet var
styrkt och att garningarna darmed var att betraktas som terroristbrott.
I mars 2016 faststallde Hovratten for Vastra Sverige tingsrattens dom
vad géller skuldfragan och pafoljd.” Vad galler det objektiva rekvisitet
och den abstrakta faran skriver hovratten:

I det har fallet ar det fraga om filmade mord som utforts och arrangerats pa
ett sadant satt som skapar fruktan hos andra manniskor att samma sak kan
hinda dem. Filmerna innehaller ocksa budskap med denna innebérd och
uppmaningar att kriga mot de som inte har samma asikt. Sddana garningar
kan sagas skada det vasentliga samhallsintresse som handlar om att varna ett
oppet och sakert samhalle. Enligt hovratten spelar det ingen roll att filmer-
na fran morden moijligen inte har spridits. Garningarna ar alltsa sadana att
de allvarligt kan skada staten i fraga och hor darigenom till de mycket all-
varliga brott som straffbestimmelsen om terroristbrott tar sikte pa.*

Den 2 juni 2016 domdes en man av Attunda tingsratt till fem ars
fangelse for forberedelse till terroristbrott.® Tingsratten gjorde be-
domningen att det objektiva skaderekvisitet var uppfyllt eftersom ett
fullbordat bombdad allvarligt skulle skada staten Sverige. Om en
bomb gick av i Sverige och detta uttryckligen skedde i IS namn sd ar
detta, kombinerat med den konkreta skadan i samband med bomben,
tillrackligt for att utgora ett hot mot det 6ppna och sikra samhallet
genom att skapa allman oro otrygghet. Tingsratten gjorde aven be-
domningen att den tilltalade haft ett direkt uppsat att injaga fruktan
hos befolkningen eller del darav. Darmed ar det objektiva och ett av
de subjektiva rekvisiten uppfyllda och straffansvar for forberedelse till
terroristbrott for handen. Aklagaren hade aven dberopat att den tillta-
lade hade uppsat att destabilisera grundliggande strukturer i Sverige,
i detta fall i form av ett angrepp pa religionsfriheten. Tingsratten
kommer till slutsatsen att det inte ar bevisat att syftet med ett attentat
skulle vara att allvarligt destabilisera eller forstora grundlaggande po-
litiska, konstitutionella, ekonomiska eller sociala strukturer, sa som
rattsvasendet, viktiga industrier och sjukvardsinstitutioner i Sverige.
Det fanns inte bevis for att dessa utgjorde en maltavla (jfr domen an-
gaende brandbomb mot vallokal som ansags utgdra en sadan grund-
laggande samhallsstruktur). Detta tillsammans med att lag om
straffansvar for terroristbrott enligt forarbetena ska tolkas restriktivt

de tilltalades ratt till en rattvis rattegang. Vi lamnar denna fraga utanfor var be-
handling av utrymmesskal.

" HovR B 5306-15.

% Ibid., s. 6. Fallet ar alltsa en bra illustration av terrorbrott: mérdandet var bara
ett medel for att sprida skrack. Man kan notera att de atalade inte kunde bindas
till sjilva mordandet, men de var otvivelaktigt narvarande vid avrattningen, och i
beslutfattande positioner.

* TR B 546-16.
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foranledde tingsratten att dra slutsatsen att destabiliseringsrekvisitet
inte var uppfyllt.

Fast det inte lett till atal, kan man i det har sammanhanget ocksa ta
upp morden i en skola i Trollhdttan den 22 oktober 2015. Den miss-
tankte mordaren, som sjalv avled efter att ha skjutits av polis vid gri-
pandet, hade lamnat efter sig bevis som talade for att attacken var ut-
ford av politiska motiv och att offren har valts ut efter etnisk tillhorig-
het och hudfarg. Tidigt konstaterade polisen att brottet utgjorde ett
hatbrott. Eftersom garningsmannen var dod lades utredningen ner
och frigan kommer inte att prévas av domstol. Terrorbrott och hat-
brott kan bada ses som en attack pa det fria och 6ppna samhallet, och
i forlangningen pa en demokratisk ordning som avser att skydda alla
manniskors lika varde. Det var uppenbart att foroévaren av morden i
Trollhdttan ville injaga fruktan i befolkningen eller en del darav. Fra-
gan stdlldes ocksa varfor brottet inte utreddes som ett terroristbrott.”

Man kan ocksa notera har att under 2015 och 2016 skedde flera
brandattentat mot asylboenden runt om i landet. Flera av dessa miss-
tanks ha skett med politiska motiv som utgangspunkt och med syftet
att skapa oro och radsla i samhallet. Att ytterligare ett syfte skulle
kunna vara att soka paverka den svenska opinionen och migrations-
politiken ar inte lingsokt. Inte heller dessa handlingar har utretts som
terroristbrott. Anledningen i bade fallen, asylboende brander och
Trollhdttan dadet, lar aterigen vara att destabliseringsrekvisitet inte
ansetts var uppfyllt. Det kan te sig paradoxalt att ju starkare och stabi-
lare en stat ar, desto svarare ar det att atala for terroristbrott. En ut-
maning vad galler terroristbrott ar att de komplicerande rekvisiten
gor att gemene man kan ha svart att forsta varfor den ena garningen
ar terroristbrott och den andra inte. Samma problematik finns vad
galler skillnaden mellan hatbrott som samhéllsforeteelse, 4 ena sidan,
och som rattsligt begrepp, a andra sidan. Problemet grundar sig del-
vis i att enskilda individer och grupper i samhallet har ett legitimt be-
hov av att fa bekraftat att de har utsatts for brott pa grund av t.ex. ras,
religion, eller sexuell identitet. Det kan ocksa finnas skdl att sinda ett
tydligt budskap att staten tar allvarlig och systemhotande brottslighet
pa allvar. Till detta maste liggas rattssystemets grundvalar si som
rattssakerhet, legalitet, hoga beviskrav i brottmal, grundlagsskyddad
asikts- och foreningsfrihet osv. som gor att den rattsliga regleringen
och det rattsliga efterspelet kan bli komplicerat. Sa uppstar luckan
mellan allmanhetens forstaelse av hat- och terroristbrott och den
rattsliga definitionen.

Sammanfattningsvis, vad galler terroristbrott, kan vi konstatera att
det finns en definition i lag, att rekvisiten anses svartolkade, och att
brottet ger upphov till svara bevisfragor, savil vad galler bevissikring

% Se t.ex. SVD, Sdipo: Inte ett terrorbroit, http://www.svd.se/ trollhattan-sapo-spanar-
efter-efterfoljare/om/skoldadet-i-trollhattan, 2015-10-23.



SvJT 2017 Terroristbrott — en 6versikt 717

som bevisvardering.” Dessutom ska brottstypen tolkas restriktivt vilket
framgar tydligt av férarbetena. Vad galler domstolarnas bedomning av
det objektiva kriteriet har videor med publika avrattningar i Syrien
samt inforskaffande av material for att tillverka en bomb for ett atten-
tat i IS namn ansetts utgéra sidana handlingar som till sin art utgor
ett allvarligt hot mot en stat eller en mellanstatlig organisation, me-
dan en brandbomb inkastad i en vallokal nattetid inte ansetts utgora
en sadan allvarlig handling nar de konkreta omstandigheterna tagits i
beaktande. Remissinstansernas farhagor om en bred tillaimpning av
lagen har siledes dn sa lange inte infriats.

3 Finansieringslagen m.m.

Inledningsvis bor namnas att omradet terrorfinansiering ar domine-
rat av EU-rattslig lagstiftning.” En betydelsefull motor i antagandet av
sadan lagstiftning ar Financial Action Task Force (FATF). FATF ar ett
underorgan till G-8 och en amerikansk-dominerad organisation som
antar rekommendationer. Den ar inte skapad genom ett traktat, och
riksdagen har saledes inte uttryckligen godkant Sveriges deltagande i
organisationen. Icke desto mindre har FATF:s rekommendationer
och rapporter (som analyserar ett lands lagstiftning) fatt stort genom-
slag. Rekommendationerna har blivit omvandlade till bindande regler
genom att de har inkorporeras i EU-ratten. Rapporterna anvands for
att utova patryckningar pa ett lands bankvasende for att fa till stand
forbattringar i policy. Bankerna i sin tur utoévar patryckningar pa lan-
dets finansdepartement for att andra i regelverket (som i sin tur
trycker pa landets justitiedepartement).

Att kritisera FATF for att vara for drivande i dessa fragor kan te sig
konstigt. Penningtvatt ar onekligen ett viktigt samhallsproblem, som
Sverige inte ar befriad fran, men det finns tvd invindningar mot
FATF:s arbete sd vitt galler terrorfinansiering. For att uttrycka saken
lite tillspetsat sa har FATF inte mycket forstaelse for enskilda staters
straffrittsliga siregenheter. Det amerikanska forhallningssattet domi-
nerar inom FATF. FATF forsoker t.ex. att fi Sverige att inféra omfat-
tande och langtgaende sanktionslagstiftning®® och kriminalisera med-
lemskap i terroristorganisationer (se mer om detta nedan).* Den
andra invandningen handlar om meningsfullheten i att anvinda anti-
penningtvattbestimmelser mot terrorfinansiering. Syftet med terror,

' Triaskman varnade for detta redan 2007: "Bade det subjektiva rekvisitet (gir-
ningsmannens avsikt) och farerekvisitet (fara for allvarlig skada) innehaller ele-
ment som medfor (om beviskraven verkligen tas pa fullt allvar) stora bevissvarig-
heter i brottmalsrattegangen. Och om beviskraven inte tas pa allvar blir brottmals-
rattegangens utfall beroende av oacceptabelt godtycke” a.a. s. 208.

* Se lagen (2017:630) om atgirder mot penningtvitt och finansiering av
terrorism som implementerar det senaste direktivet.

* Se bl.a. Genomforande av vissa sanktionsrittsliga dtaganden mot terrorism och
finansiering av terrorism, dir. 2015:91.

* Senaste gadngen som Sverige utsattes for utvirdering var 2017, http://www.fatf-
gafi.org/media/fatf/documents/reports/mer4/MER-Sweden-2017.pdf.
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till skillnad mot organiserad brottslighet, ar inte att tjana pengar, och
genomforande av terrordad kraver sillan mycket pengar. Man kan
darfor misstinka att nyttan blir liten av manga av de kostsamma at-
girderna som genomfors. A andra sidan finns det forskare som menar
att det finns en symbios mellan organiserade brottslighet och at-
minstone vissa terroristorganisationer; smuggling av till exempel ciga-
retter, narkotika och olja kan bidra till n6dvandig finansiering av en
terroristorganisation. Darutover anvands redan upparbetade metoder
och kanaler for att planera attentat och rekrytera attentatsman.” Det
finns dessutom en typ av situation nar en terroristorganisation onek-
ligen behover mycket pengar, namligen nar den gor ansprak pa att
kontrollera territorium, och maste bekosta en férvaltningsapparat.

Vi kommer nu att fokusera pa lagen (2002:444) om straff for finan-
siering av sarskilt allvarlig brottslighet i vissa fall (finansieringslagen).
Ursprunget till finansieringslagen ar en FN-konvention fran 1999.
Denna konvention raknar upp ett antal allvarliga brott som betraktas
som terrorbrott “om syftet med garningen ar att injaga skrack i en be-
folkning eller en befolkningsgrupp eller att forma en regering eller
en internationell organisation att vidta eller att avsta fran att vidta en
atgard”. Definitionen av sarskilt allvarlig brottslighet i 2 § finansie-
ringslagen knyter an till denna definition, samt till upprakningen av
terroristbrott enligt 2 § lagen om straff for terroristbrott. Enligt 6 §
finansieringslagen finns det ovillkorlig jurisdiktion over brott be-
gangna utomlands. Den som samlar in, tillhandahdller eller tar emot
pengar eller annan egendom i syfte att egendomen ska anvandas eller
med vetskap om att den ar avsedd att anvandas for att bega sarskilt
allvarlig brottslighet, t.ex. terroristbrott, kan domas till fingelse i
hogst tva ar, eller hogst sex ar om brottet anses som grovt. Det viktiga
att betona har ar att for ansvar kravs att den som tillhandahaller, sam-
lar in eller tar emot pengar gor det med syfte eller vetskap om att de ska
anvandas for sarskilt allvarlig brottslighet.* Det kravs inte uppsat till
en specifik handling utan det racker att uppsat finns for att en sidan

¥ Se t.ex. Louise Shelley, Dirty Entaglements: Corruption, Crime and Terrorism, Cam-
bridge University Press, 2014. En unders6kning som Svenska Dagbladet gjorde ef-
ter terrorattentatet i Stockholm i april 2017 visar ocksa kopplingen mellan
terrorism och ekonomisk brottslighet, https://www.svd.se/sodermalms-dunkla-
adresser—anvands-av-grovt-kriminella, 2017-09-18. Shelley har ocksa argumenterat
for att det finns starka bevis for att IS rekryterar attentatsman bland redan krimi-
nella. Louise Shelley, “Following the Money: Examining Current Terrorist Financ-
ing Trends and the Threat to the Homeland”, Homeland Security’s Subcommittee
on Counterterrorism and Intelligence, May 1, http://docs.house.gov/meetings
/HM/HMO05/20160512/104904/HHRG-114-HM05-Wstate-Shelleyl.-20160512.pdf,
2017-09-18.

% Se Ulving m.fl., a.a. s not 15, s. 63 f. Se vidare HD:s avgorande i O 386-14 som
gillde ett utlimningsarende. Fraga var om dubbel straffbarhet féreldg. Personen i
fraga hade tillhandahallit ekonomiskt stod till PKK. HD konstaterade att utred-
ningen inte kunde visa att personen hade det uppsat som finansieringslagen kra-
ver. Brist av dubbelstraffbarhet dr det mest "neutrala” sattet att vigra utlimning. Se
Karin Pile, Villkor for utlimning, Iustus, 2003, s. 322-326, 358-365.
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handling forr eller senare ska aga rum.” Icke desto mindre ar detta
subjektiva rekvisit en viktig avgransning av det straffbara omradet.

Forsta gdngen som finansieringslagen tillampades var i ett fall fran
2005. Svea hovratt domde tva tilltalade till fangelse for bl.a. forbere-
delse till terroristbrott som avsag overfoéring av 20 000 amerikanska
dollar. * Pengar hade skickats till Ansar al-Islam/Ansar al-Sunna i
norra Irak dven efter att namnda organisationer tagit pa sig ansvar for
terrorddd i Irak. De tilltalade domdes ocksa for att ha tagit emot 115
000 amerikanska dollar avsedda for Ansar al-Islam med avsikten att
pengarna skulle anvandas for att begd allvarlig brottslighet. Brotten
ansags utgora led i en verksamhet som bedrivits i storre omfattning
och rubricerades darfér som grova.

Bestimmelsen har nyligen andrats. Enligt den nya 3 § 1 st. 2 p. kan
ansvar uppkomma aven fér den som samlar in, tillhandahaller eller
tar emot pengar eller annan egendom i syfte att egendomen ska an-
vandas eller med vetskap om att den ar avsedd att anvandas av en per-
son eller en sammanslutning av personer som begar sarskilt allvarlig
brottslighet eller gor sig skyldig till forsok, forberedelse, stampling el-
ler medverkan till sidan brottslighet. Bestaimmelsen i denna punkt
kan tolkas som att det ar straffbart att finansiera en terrorist eller ter-
roristorganisation oavsett syftet med finansieringen. Det kravs ingen
koppling till en sarskild terroristhandling. Vidare kravs inte heller att
pengarna ar avsedda for sarskilt allvarlig brottslighet som terrorist-
handlingar. Det racker att pengarna anvands av en person eller grupp
som begar terroristhandlingar, inklusive forsok, stampling, forbere-
delse eller medverkan. Det kravs inte heller att en sidan garning ar
pagaende. Den kan redan ha skett eller ligga i framtiden. Det kravs
dock att den person eller grupp som tar emot pengarna kan knytas till
straffbara garningar.” Kravet pa att den som finansierar i vart fall har
vetskap om vem egendomen ar avsedd att anvandas av innebar att han
eller hon ska ha kinnedom om de faktiska omstiandigheterna avse-
ende personens eller sammanslutningens féorehavanden. Exempelvis
kan den som finansierar kanna till att en person eller sammanslut-
ning av personer har tagit pa sig och utfort ett terroristbrott eller an-
nan sarskilt allvarlig brottslighet eller har kommit 6verens om eller
forbereder sadan brottslighet. Aklagaren maste bevisa att givaren har
kinnedom om mottagarens karaktar samt att mottagaren faktiskt ar
en sadan person eller sammanslutning som kan komma att utféra el-
ler har utfort terroristbrott. Det ar i sig sjalvt inte tillrackligt att en sa-
dan person eller sammanslutning finns upptagen pa en sanktionslista.

% Se TR B 8056-06. Malmo TR fann dock att aklagaren inte hade bevisat att insam-
lade medel till fyra organisationer pa Vastbanken och Gaza innebar finansiering av
sarskilt allvarlig brottslighet. Aklagaren hade inte, enligt TR:en, styrkt att syftet
med insamlingen och 6verlimnandet av medel var att de skulle anvandas for sar-
skilt allvarlig brottslighet eller att den atalade hade vetskap om att sa var fallet.

* HovR B 3687-05.

¥ Prop. 2015/16:78 s. 67 ff.
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Underrittelseinformation kan ligga till grund for en bedomning.*
Straffansvaret avser endast rattsstridiga handlingar, vilket innebar att
overlamnande av egendom med stod av lag eller annars av tvingande
skal inte omfattas. Utanfor det straffbara omradet faller socialforsak-
ringsféormaner, utbetalning av forsidkringsersattning, betalning av le-
verans av varor samt skalig 16n." Finansiering av s.k. terrorismresor ar
sarskilt reglerad i 3 a § finansieringslagen.

Remissinstanserna framforde betydande kritik mot den nya punk-
teni3§.

Denna andring innebdr i praktiken, savitt galler finansieringsbrot-
tet, att en organisation som sysslar med terrorism, sysslar endast med
terrorism. FOr organisationer som Hamas eller Hizbollah som har
kontroll 6ver territorium och utfor vissa statsliknande funktioner, sa
som utbildning och sjukvard, innebér detta att det numera blir ett
brott att bidra till dessa aktiviteter. Denna dandring har gjort dklaga-
rens jobb lattare: Det var tidigare enkelt for en person som skickade
pengar till dessa organisationer att havda att han eller hon gjorde det
for att stodja deras humanitara verksamhet. Bestimmelsen l6ser dock
inte alla problem som dklagaren maste brottas med. Det kan fortfa-
rande bli svart att visa att en viss valgorenhetsorganisation i sjalva ver-
ket ar en frontorganisation for en terrorgrupp.”

Ytterligare kritik som fordes fram av remissinstanserna rorde den
bristfalliga definitionen av terroristbrott, samt vilka organisationer
som kan vara att bedoma som terroristorganisationer. Flera instanser
ansag att regleringen var sa bristfillig att legalitetsprincipen inte
kunde anses uppfylld.” Regeringen delade inte denna farhaga och
hanvisade till FATF:s definition av terroristbrott och terroristorgani-
sation samt terrorismrambeslutets definition.” For svenskt vidkom-
mande innebadr detta att en terrorist ar den som gor sig skyldig till ter-
roristbrott enligt lagen om straffansvar for terroristbrott, och en ter-
roristorganisation ar en grupp av personer som gor sig skyldiga till sa-
dana handlingar, forutsatt att gruppen ar strukturerad, inrattad for
viss tid och bestaende av mer an tva personer som agerar i samfor-
stand for att bega terroristbrott.” Vi anser dock att &ven om det finns
tydliga exempel av terrorgrupper — IS ar en sidan — finns det grans-
fall. Vad héander nar man ger pengar till en organisation sasom YPG-
guerillan som tydligen forsvarar sig mot terror i Syrien, men som har
en nara forbindelse med (egentligen tillhor skulle nagra siga), en
annan organisation som ar terrorstaimplad av USA och EU (PKK)?*

* Prop. 2015/16:78 s. 67 och 68.

' Ibid., s. 68.

* Se TR B 8056-06.

’ Prop. 2015/16:78 s. 47.

* Ibid. s. 49.

* Ibid.

" Att USA lir ha bérjat skicka vapen till YPG (NY Times May 9, 2017) forvirrar sa-
ken ytterligare.

'S

'S
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Har bor man notera att det finns ett satt att tydligt identifiera terro-
ristorganisationer som andra lander har anvant sig av, namligen ge-
nom att man fattar ett politiskt beslut att en viss organisation utgor en
terroristorganisation. Organisationen skiljs fran andra organisationer
som ocksa sysslar med valdsanvandning pa sa sitt att den ena organi-
sationen ar svartlistad och den andra inte. Sd gér man t.ex. i USA och
FATF har flera ganger tryckt pa att Sverige ska infora ett sadant sy-
stem. Det finns dock flera problem med detta tillvigagangssatt. Som
exempel sd har flera av EU-rddets beslut att svartlista en organisation
framgangsrikt bestridits infér EU-domstolen. Denna réttspraxis har
lett till forbattrade processuella garantier i svartlistandeprocessen,”
men grundproblemet med svartlistningsmetoden kvarstar. Huvudfra-
gan ar om det ar lampligt och i 6verensstammelse med rattsstatens
principer att lata den verkstillande makten bestimma, i form av ett
politiskt beslut, vad som ar och inte ar, kriminaliserat, atminstone s
vitt galler mycket politiskt firgade fragor.® Maktdelnings- och ratts-
statsprincipen innebar att kriminalisering framst bor ske i form av lag.
Om man daremot 6verlamnar till den verkstiallande makten att fylla i
centrala delar av forbudet riskerar man att kortsluta essensen av
maktdelning och domstolskontroll. Visserligen ar det mojligt for riks-
dagen att ge regeringen blankettstraffstadganden enligt 8:3 st. 2 RF,
men Hogsta domstolen har likval satt granser for vad som ar mojligt
att delegera till regeringen.” Dessutom maste man beakta begrans-
ningarna i 12:2 RF. Att regeringen identifierar en grupp som den an-
ser uppfyller kraven i en lag innebar en fortackt order att besluta i ett
enskilt fall. Att andra demokratiska lander verkar ha farre betanklig-
heter med detta problematiska satt att kriminalisera ar enligt var me-
ning inte ett starkt argument for att folja efter dem. Man bor vidare
ha i atanke att den verkstillande makten i USA har langtgaende och
exklusiva befogenheter att agera i fragor som giller nationell siker-
het. I Sverige har vi inte en liknande reglering eller princip.

7 Se Tain Cameron, EU Sanctions and Defence Rights, 6 New Journal of European
Criminal Law 335-350 (2015).

*® Svartlistande som metod kan vara mer acceptabelt i mer tekniska fragor, dir det
foreligger omedelbara och objektiva hot mot personlig hélsa, sa som flygsikerhet,
och nar foéljden ar administrativt till sin karaktar (sa vitt galler flygsakerhet, att
flygbolaget inte far trafikera vissa flygplatser). Se Regulation (EC) No 2111,/2005
of the European Parliament and the Council of 14 December 2005 on the estab-
lishment of a Community list of air carriers subject to an operating ban within the
Community and on informing air transport passengers of the identity of the oper-
ating air carrier.

¥ NJA 2003 s. 533, NJA 2007 s. 918. Dessutom bér man notera att i detta omrade
ror det sig, i praktiken, om delegering av myndighetsutévningsfunktioner till en
internationell organisation, nagot som ar mojligt enligt 10:8 RF, men som skulle
krava uttryckligt lagstod. Det ar alldeles klart att den svenska lagstiftaren, nar den
antog lagen (1971:176) om internationella sanktioner, och dven dess efterfoljare,
(1996:95), inte hade raknat med att FN:s sikerhetsrad skulle utveckla en sadan dy-
namiskt praxis som tranger djupt in i inomstatlig ratt.
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4 Rekryteringslagen

4.1 Allmdnt

Den tredje lagen av relevans for bekdmpning av terrorism ar lagen om
straff for offentlig uppmaning, rekrytering och utbildning avseende
terroristbrott och annan sarskilt allvarliga brottslighet (2010:299),
den si kallade rekryteringslagen. Aven denna lag bygger pa Sveriges
folkrattsliga forpliktelser, dels en konvention fran Europaradet, dels
FN-resolutioner. Enligt 3 § rekryteringslagen doms den som i ett
meddelande till allmdnheten uppmanar eller annars soker forleda till
sarskilt allvarlig brottslighet till fingelse i hogst tva ar (offentlig upp-
maning). Den som rekryterar annan att bega eller annars medverka
till sarskilt allvarlig brottslighet i fall som inte faller under 3 § (rekry-
tering) doms till fingelse i hogst tva ar enligt 4 § rekryteringslagen.
Straffregleringen avser inte att traffa handlingar som avser allmdn
vdrvning av annan till en viss gruppering eftersom det i svensk ratt
inte ar kriminaliserat att tillhora en viss grupp eller organisation.” Di-
rekt uppsat kravs vad galler rekryteringen. Brottet avser att forma en
viss person eller en begrinsad personkrets att begd sarskilt allvarliga brott.”
Straffbestammelsen ar inte nationellt begransad vilket innebar att den
avsedda brottsligheten kan forovas utomlands eller mot utlandska in-
tressen.

5 § rekryteringslagen reglerar fragan om ansvar vid utbildning vad
galler tillverkning eller anvindning av sidana sprangamnen, vapen el-
ler skadliga eller farliga amnen som ar sarskilt agnade att anvandas for
sarskilt allvarlig brottslighet, eller om andra metoder eller tekniker
som ar sarskilt dgnade for sidant andamal. Regleringen tar sikte pa
instruktioner om tillverkning eller anvandning av sprangamnen och
andra vapen 1 syfte att bega eller bidra till terroristbrott med vetskap om att
den vunna férmdgan ar avsedd att anvindas for detta andamal.” Med
instruktioner avses normalt att det ar fraga om kunskaper som inte ar
enkelt tillgangliga for envar. For straffansvar racker att nagon har for-
sokt att meddela instruktioner. Det kravs inte att instruktionerna har
mottagits om det finns en vetskap om att instruktionerna ar avsedda
att anvandas for sarskilt allvarlig brottslighet. Med vetskap menas att
avsandaren har insett att den som utbildas avser att anvanda sin kun-
skap for att bega sarskilt allvarliga brott.” Vad som utgor sarskilt all-
varlig brottslighet enligt rekryteringslagen avgors av dess 2 § som
bland annat hanvisar till 2 § i terroristbrottslagen. Slutligen kan man
namna att deti 7 § finns en mojlighet till strafflindring i "ringa fall”.

I slutet pa oktober 2015 vacktes atal vid Attunda tingsratt mot en
utlindsk medborgare bosatt i Sverige. Personen i fradga var misstankt
for uppmaning, rekrytering och utbildning till terroristbrott for in-

ot

’ Prop. 2009/10:78 s. 45.
' Prop. 2009/10:78 s. 60.
> Prop. 2009/10:78 s. 46.
> Prop. 2009/10:78 s. 61.

oot

ot
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struktioner om tillverkning och anvandning av sprangmedel medde-
lade till den misstanktes son. Den dtalade frikandes i en dom fran feb-
ruari 2017. % Tingsritten ansag att den atalade visserligen hade med-
delat instruktioner om tillverkning och anvandning av sprangmedel
men att det inte var styrkt att syftet med sprangningen i fraga var att
injaga skrack i befolkningen. Darmed var handlingen inte att anse
som sarskilt allvarlig brottslighet i rekryteringslagens mening. Som
kommentar kan vi notera att den tilltinkta sprangningen som atalet
avsag skulle ingad i ett forsok att inta ett 6kant fangelse som kontrolle-
rades av regeringsstyrkor. ” Den atalade hade & andra sidan tydligen
overfort kunskap om bombtillverkning till en extremiststridande
grupp (Junud al-Sham) som mycket vil kunde komma att anvanda
denna kunskap mot civilbefolkningen.”

4.2 Terrorresor

4.2.1 Inledning och problemet

Ar 2016 gjordes tva viktiga dndringar till rekryteringslagen. Vi borjar
med att siga ndgot valdigt kort om problemet som de nya rattsregler-
na tar sikte pa. Sedan tar vi upp Sakerhetsradets Resolution 2178, som
innebar en forpliktelse for FN:s medlemsstater att kriminalisera s.k.
terrorresor. Vi gar darefter over till att narmare analysera hur den
svenska lagstiftaren har implementerat resolutionen samt de problem
som uppstatt eller kan tinkas uppstd, som en foljd av denna imple-
mentering.

Att manniskor reser till ett annat land for att delta i en internation-
ell eller intern konflikt i detta land ar knappast en ny foreteelse. Uti-
fran sina egna utrikes- och inrikespolitiska intressen kan stater rea-
gera olika pd sadana resor. De kan uppmuntra sina medborgare att
delta i utlandska konflikter ("Finlands sak ar var”), vara likgiltig infor
saken, kriminalisera beteendet formellt, men se mellan fingrarna nar
enskilda dker ivag och atervinder (om de atervinder), eller kriminali-
sera och nitiskt utreda och lagféra misstankta garningsman. Det kan
finnas vitt skilda intressen bakom ett beslut att kriminalisera delta-
gande i utlandska konflikter. Man kan vilja framsta som neutral i en
konflikt (aven om man inte nodvandigtvis ar det i praktiken).” Man

> TR B 4352-15.

% Fallet ar ocksa intressant pa grund av att TR:en erkianner att den har haft svart
att prova forsvarsidans invandningar att den dtalade garningen faller under en
oskriven ansvarsfrihetsgrund, niamligen att handlingarna var i enlighet med den
internationella humanitira ratten. TR:en valde att darfor att i forsta hand préva
atalet utifran rekryteringslagens bestimmelser och halla fragan om den humani-
tara rattens inverkan 6ppen.

% Ledaren foér Junud al-Sham har varit foremal for amerikanska sanktioner
(https://www.state.gov/i/ct/rls/other/des/266548. htm) men organisationen ver-
kar inte (langre) vara allierad med IS.

°7 Sadana faktorer lag bakom den svenska lagen som inneholl bestimmelser om
bestraffning av svenska medborgare som tog varvning for krigstjanst i Spanien, Lag
(1937:61) angaende atgarder for att forhindra frivilligas deltagande i inbordeskri-
get i Spanien m.m., prop. 1937 nr 125 s. 4 f. Det strider mot den folkrattsliga icke-
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kan vara orolig att konflikten kan sprida sig, kanske till det egna lan-
det. Man kan tro att en inblandning av utlindska frivilliga kan for-
langa konflikten eller forvarra den. Man kan vara orolig att de egna
medborgarna atervinder psykiskt skadade av kriget och mer valdsbe-
nagna. Det syriska inbordeskriget, som nu har spillt 6ver till Irak
(somliga skulle saga tvartom) ar den framsta internationella konflik-
ten i varlden idag (2017).*

Det finns ett antal stridande grupper i Syrien som bekampar
varandra. Bland dessa finns grupper som har betecknats som terro-
ristorganisationer, av vilka den framsta (eller atminstone den som har
fatt mest publicitet, pa grund av sin brutalitet) ar Islamiska staten
(IS), ocksa kand som Islamiska Staten i Levant (ISIL) eller Daesh. I en
kartlaggning av fenomenet utlandska stridande i EU beskrivs att det
finns cirka 4 000 personer som kan konstateras ha rest fran EU:s med-
lemsstater till Syrien/Irak-kriget. Siffran kan dock vara vasentligt
hogre. En majoritet av dem som reser kommer fran Belgien, Frank-
rike, Tyskland och Storbritannien och en helt 6vervagande andel be-
star av unga man fran storstadsomraden. Andelen kvinnor verkar vara
17 %. Omkring 30 % av de personer som rest har atervant och 14 %
har konstaterats blivit dodade i det land dit de har rest.”

Enligt Sakerhetspolisen har uppskattningsvis 300 personer rest fran
Sverige till Syrien/Irak under perioden 2012 fram till maj 2016. Sa-
kerhetspolisen har uppgifter om att cirka 45 personer har avlidit och
135 personer atervant.” Tillférseln av nya rekryter verkar har minskat.
Under senare delen av 2016 och borjan av 2017 lyckades Assads styr-
kor ta tillbaka kontroll 6ver flera tidigare rebellkontrollerade omra-
den, mycket tack vara rysk och iransk hjalp. Detta, samt IS motgangar
i Irak, har gjort det svarare for IS att rekrytera. Samtidigt kan man
saga att IS:s motgangar har o6kat risken for himndaktioner i form av
terrorattentat i Europa, antingen av sjalvradikaliserade sympatisorer
eller atervindande IS-krigare.

Kriget i Syrien har lett till manga dodsoffer. Uppskattningarna av
antalet dodsoffer varierar, mellan 250 000 till 470 000 sedan konflik-
ten borjade 2010. Enligt de flesta bedomare har Assads styrkor och
dess utlindska allierade dédat manga fler civila d&n de andra stridande
(inklusive terrorgruppen IS). Att utlandsk inblandning i denna kon-
interventionsprincipen att en stat finansierar vapnade grupper som ingriper i
andra stater, eller annars medverkar till detta. Principen kommer till uttryck i bl.a.
FN:s Generalforsamlingens resolution 2625 (1970), den s.k. Declaration of Prin-
ciples of International Law Concerning Friendly Relations.

* Ett fatal svenska frivilliga, huvudsakligen fran hogerextrema grupper, liar ha rest
till Ukraina for att delta i kriget mellan Ukraina och Ryssland efter den ryska invas-
ionen av Krim.

* International Centre for Counter-Terrorism (ICCT), The foreign Fighters Phenom-
enon in the European Union, Profiles, Threats & Policies, The Hague, April 2016.

% Se SOU 2016:40 s. 40.

' https://www.washingtonpost.com/news/worldviews/wp/2016/03/15/the-
syrian-wars-death-toll-is-absolutely-staggering-but-no-one-can-agree-on-the-
number/.
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flikt har forlangt den ar bortom allt tvivel: Turkiet, Saudiarabien och
Iran ar djupt involverade i konflikten. Amerikanskt och ryskt bomb-
flyg och speciella féorband deltar ocksa. Sikerhetsradet har inte vidta-
git kraftfulla atgarder (t.ex. militdr intervention) for att stoppa kriget,
mest pd grund av att USA och Ryssland har skilda intressen. Istallet
har Sikerhetsradet antagit kraftlosa resolutioner som uppmanar alla
parter att lyda krigets lagar, tillata hjalpsaindningar osv.

4.2.2 Sakerhetsradets 16sning

Den 24 september 2014, antog Sikerhetsradet resolution 2178. Sa-
kerhetsradet kraver i 6 § i denna resolution att stater kriminaliserar
resor till ett land i syfte att begd terrorhandlingar, eller for att delta i
terroristtraningslager, samt finansiering eller organiserande av sadana
resor. Sikerhetsradets resolutioner, antagna i enlighet med kapitel
VII i FN-stadgan, ar folkrattsligt bindande for alla FN-lander.” Saker-
hetsradet har tidigare antagit “kriminaliseringsresolutioner” som sik-
tar pa en viss konflikt, men ocksa, mer kontroversiellt, resolutioner
som kraver kriminalisering av vissa terrorhandlingar allméant.*

Den forsta saken man kan siga om resolutionen ar att den inte tar
sikte pa vad manga skulle siga ar det stora problemet, namligen stat-
liga aktorers inblandning i konflikten. Den fokuserar istillet pa en-
skilda som reser till ett annat land an deras hemland, eller landet de
har hemvist i, i syfte att bega terrorhandlingar. Sikerhetsradets pabud
har uppfattats, nagot féorenklat, som att stater har en forpliktelse att
kriminalisera wutldndska krigare som begar terrorhandlingar. Samtliga tre
element kan och bor problematiseras: utlandsk, krigare, och terrorhand-
ling.” Man kan inte forbjuda en stats medborgare att delta i en kon-
flikt som den egna staten ar inblandad i. Problem uppstir dock som
ett resultat av att medborgarskap ar ett begrepp forknippad med nat-
ionalstaten och manga av de utlindska deltagarna i kriget i Syrien,
sarskilt manniskor som kommer fran andra arabiska lander, uppfattar
sig antagligen inte som utlanningar i Syrien. En del av dem som har
rest till konflikten ar man och kvinnor som inte krigar. Slutligen och
som redan har namnts ar terrorism i sig ett problematiskt begrepp.
Essensen av terrorism ar dock klar: det handlar om attentat riktade
mot den civila befolkningen. En del av de individer som reser har an-
slutit sig till grupper som inte har begatt 6vergrepp mot den civila be-

% Se artikel 25 och 103 i FN-stadgan.

% Resolution 1373 (finansiering av terrorism) och resolution 1456 (tillgang till
massforstorelsevapen). Vi diskuterar inte dessa inom ramen for denna artikel. Se
bl.a. Stefan Talmon, “The Security Council as World Legislature”, 99 American
Journal of International Law, 175-193 (2005).

" Se t.ex. Alex Schmid, Foreign (Terrorist) Fighter Estimates: Conceptual and Data Is-
sues, ICCT Policy Brief 2015, https://www.icct.nl/wp-content/uploads/2015
/10/1CCT-Schmid-Foreign-Terrorist-Fighter-Estimates-Conceptual-and-Data-Issues-
October20152.pdf.
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folkningen, sdsom kurdiska vapnade grupper.” Men aven de som an-
sluter sig till grupperingar som ar okanda for 6vergrepp mot den ci-
vila befolkningen, i synnerhet organisationen IS, har noédvandigtvis
inte sjalva uppsat att bega regelratta terrorhandlingar.

Forpliktelser for medlemsstaterna att lagstifta pa ett satt som inne-
bar skyldigheter for enskilda hor knappast till Sikerhetsradets egent-
liga uppgifter. Innan Sikerhetsradet borjade med denna praxis, i di-
rekt anslutning till angreppen den 11 september 2001, lagstiftade det
internationella samfundet genom att anta konventioner. Dessa tog
lang tid att arbeta fram. Detta kunde ses som en nackdel, men arbets-
formen Okade slutproduktens legitimitet och underlittade for nat-
ionell implementering. Det fanns gott om tid for Utrikesdepartemen-
tet att inhdmta synpunkter fran Justitiedepartementet under dessa
forhandlingar. Slutversionen av en konvention inneholl som regel be-
tydande kompromisser med friskrivningsklausuler eller atminstone
nationella anpassningsmojligheter. Att inféra nya terroristbrott i
brottsbalken innebar sillan att man var tvungen att gora avsteg fran
havdvunna svenska straffrattsliga principer. Dessa brott var i praktiken
endast av perifer betydelse. Om en viss bestimmelse mot all formodan
var oacceptabel av nagot skal var det alltid maojligt att besluta att inte
ratificera konventionen eller reservera sig mot nagon del av den.

Sakerhetsradet befinner sig langst upp i den internationella norm-
hierarkin, och FN-stadgan satter i praktiken inga betydande begrans-
ningar for Sidkerhetsrddets makt. Eftersom Sakerhetsradet har tolk-
ningsforetrade ar det i praktiken svart att lagprova dess beslut infér en
internationell domstol. Icke desto mindre finns det begransningar for
Sakerhetsradets lagstiftningsmakt, vilket EU-domstolens har klargjort i
den berémda Kadi och al Barakaat-malet.* Savdl den nationella kon-
stitutionella ratten som EU-rdtten satter granser vad galler skyldighet-
en att verkstdlla resolutioner av denna karaktar ¢ nationell rdtt. Saker-
hetsradet saknar en nationell lagstiftares demokratiska legitimitet; ra-
det tillampar inte heller de procedurer som t.ex. riksdagen eller EU-
lagstiftaren har tillgang till for att ge en fragestallning en allsidig be-
lysning fore beslut, utan agerar i allmanhet snabbt, ibland valdigt
snabbt, med input endast fran ett fatal stora linders diplomater. Vi
anser att lagstiftningsresolutioner fran Sikerhetsradet inte bor lasas
som lagtext eller foljas slaviskt, utan snarare ses som ett bindande pa-
bud att vidta nédvandiga atgarder for att ta itu med de problem som
Sakerhetsradet identifierar. Dessa strukturella begransningar i Siker-
hetsradets procedur, och dess bristande legitimitet tillsammans med
de problematiska elementen identifierade ovan, bor rimligtvis leda till

% Den irakisk-kurdiska Peshmerga bekampar IS. Sverige stddjer Peshmerga med
militdra radgivare. A andra sidan har Amnesty International anklagat Peshmerga
for forvisning av sunniaraber i ett omrade i Irak, som ett svar pa ett IS-offensiv
https://www.amnesty.org/en/latest/news/2016/11/iraq-kurdish-authorities-
bulldoze-homes-and-banish-hundreds-of-arabs-from-kirkuk/.

% C-402/05 P och C-415/05 P (2008) ECR I- 6351.
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ett stort handlingsutrymme for den nationella lagstiftaren. Det var
dock inte sa att den svenska lagstiftaren uppfattade resolutionen.

4.2.3 Den svenska lagstiftarens implementering av Resolution 2178
Som framgar av de tidigare avsnitten i denna artikel, var en stor del av
garningarna som upptas av Resolution 2178 redan kriminaliserade i
svensk ratt, frimst genom rekryteringslagen. Krigsforbrytelser be-
gangna av stater och icke-statliga grupper under interna konflikter
och brott mot manskligheten — vilka, liksom terrorbrott, innebar an-
grepp mot den civila befolkningen — kriminaliserades genom lagen
(2014:406) om straff for folkmord, brott mot manskligheten och
krigsforbrytelser.” Det som dnnu inte ansdgs vara kriminaliserat var att
ta emot utbildning i terrorism samt att resa till ett annat land for att
bega terrorhandlingar.®® Utredningen som lag till grund for lagstift-
ningen, SOU 2015:63 Straffrattsliga atgarder mot terrorismresor, kri-
tiserades av flera remissinstanser och lagradet. Anda beslutade riksda-
gen att lagga till tva bestimmelser till rekryteringslagen. Dessa lyder:

5 a § Den som tar emot siadana instruktioner som avses i 5 § i avsikt att an-
vanda dem for sarskilt allvarlig brottslighet doms till fangelse i hogst tva ar,
om meddelandet av instruktionerna varit sarskilt dgnat att frimja siadan
brottslighet.

5 b § Till fangelse i hogst tva ar doms den som reser eller paborjar en resa
till ett annat land an det land dar han eller hon ar medborgare i avsikt att

1. bega eller forbereda sarskilt allvarlig brottslighet, eller

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

Varfor ar det problematiskt att kriminalisera sa kallade terrorresor?
Till att borja med kan man stilla frigan om inte politiker har en ten-
dens att Overskatta den allmanpreventiva effekten av en kriminali-
sering? Det skulle inte vara konstigt om sd var fallet: det ar det in-
strument som politiker framst tar till om de snabbt vill 4stadkomma

 Detta ar en artikel i sig, men det kan konstateras att det nu finns ett litet antal
fallande domar mot manniskor som har deltagit i olika krigférande grupper i kon-
flikten i Syrien. Se t.ex. B 2259-17 (grovt folkrattsbrott, Svea HovR, dom 2017-05-
31) och B 13656-14 (grov misshandel, folkrattsbrott Sédertérns TR dom 2015-02-
26). I bade dessa fall har bevisforingen underlittats avsevart av det faktumet att
filmbevis har funnits pd sociala medier.

% Sedan 1974 finns det en bestimmelse i 19:12 BrB som lyder "Om néagon utan
regeringens tillstaind hdr i riket varvar folk till frimmande krigstjanst eller dirmed
jamforlig tjanst eller formar folk att olovligen begiva sig ur riket for att taga sadan
tjanst, domes for olovlig varvning till boter eller fangelse i hogst sex manader eller,
om riket var i krig, till fingelse i hogst tva ar”. Neutralitetshanseenden lag bakom
denna bestimmelse. Bestimmelsen tar sikte pa en person som 6vertalar en annan
person att resa, och traffar darfor inte sa kallade sjalvradikaliseringsfall. Dessutom
innebar rekvisiten olovligen att regeringen utfardar ett reseférbud, nagot som i sin
tur kraver ett bemyndigande fran riksdagen i lag. Bestimmelsen ar darfor av be-
§réinsat praktiskt varde i Syrien-konflikten.

° Lag (2016:95), tradde i kraft 2016-04-01.

" Vi bygger delar av vara argument pa juridiska fakultetsnamndens remissvar pa
SOU 2015:63, skriven av Gustaf Almkvist, Magnus Ulving och Iain Cameron.
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samhallsforandring. De vill tro att det fungerar. Darutover ska inte
symbolvardet av lagstiftning av detta slag underskattas. Genom att
kriminalisera vill man sinda en tydlig signal till samhallet och dess in-
vanare om att ett visst agerande inte ar accepterat samtidigt som poli-
tiker genom att lagstifta visar handlingskraft, mot savil den inhemska
befolkningen som andra stater. Men faktum kvarstar att straffrattens
allmanpreventiva effekt ar begransad. Man kan inte forvanta sig att en
kriminalisering hindrar att svenska ungdomar reser till Syrien eller
Irak.™ Lagradet var tveksam till lagforslaget av denna anledning™ och
ifragasatte om det var i enlighet med de kriminaliseringsprinciper
som tidigare har godkants av riksdagen.” Enligt férarbetena verkar
det som om terrorresebrotten fullbordas nar en resa i viss avsikt kan
anses paborjad, dvs. redan pa hemorten.™ Syftet verkar narmast vara
att skapa en mojlighet att i ett enskilt fall stoppa ett oonskat beteende
innan det begas eller i vart fall fullbordas. Detta ar ju vanligtvis inte
nagot som man astadkommer genom kriminalisering. En sa tidig full-
bordanspunkt innebar att ingripande fore avresa fran Sverige forut-
satter utredning om den resandes avsikt. En sddan utredning kan
knappast annat an i undantagsfall genomféras med anvandning av
hemliga tvingsmedel inom ramen for en férundersokning, eftersom
forundersokning enligt 23:1 RB ska inledas nar det finns anledning
att anta att ett brott som hor under allmént atal har forévats. A andra
sidan kan information ha kommit fram som en f6ljd av en underrat-
telseoperation.”

En viktig metod for att utreda manniskor som har rest till andra
lander for att delta i konflikter dar ar genom signalspaning. Signals-
paning mot dessa potentiella hot bedrivs av Forsvarets radioanstalt
(FRA) pa uppdrag av Sikerhetspolisen. Det raidande kontrollsystemet
kring FRA ar resultatet av noggranna avvagningar och omfattande
forhandlingar mellan de politiska partierna. En central del av den
kompromiss som ndddes var att FRA inte skulle ha brottsutredande
funktioner. Sakerhetspolisen och polismyndigheten kan inrikta FRA
sa att de far information om de allmdinna utvecklingslinjerna vad avser
terrorism respektive organiserad brottslighet. FRA kunde fanga upp
kommunikationer mellan manniskor i Syrien/Irak som tillhorde stri-
dande grupper och manniskor i Sverige och pa sd sitt uppticka om
nagon var pa vag att resa utomlands, eller var pa vag att atervanda.

"' Man kan beklaga sig dver tonaringars sjalvcentrerade varldsbild, sokande efter
identitet och kamratskap, aventyrlusta, tro pa sin egen ododlighet, brist av allman
kunskap och avsaknad av omddmen, men det ar just dessa egenskaper som har ut-
nyttjats av arméer sedan tidernas begynnelse nar de vill omvandla tonaringar till
soldater.

™ Lagradets yttrande, Ett sarskilt straffansvar for resor i terrorismsyfte, 2015-12-07.
7 Se prop. 1994/95:23 s. 52. For diskussion av dessa principer se Claes Lernstedt,
Kriminalisering, Iustus 2003.

" SOU 2015:63 s. 115.

7 Utredningen som gjorde en djupdykning i Sdkerhetspolisens anviandning av me-
tadata i underrattelsesyften, Datalagring och integritet, SOU 2015:31, ansag inte
att Sakerhetspolisen missbrukade dess befogenheter.
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Sddan 6vervakning var inte en del av en brottsutredning eftersom det
da inte var brottsligt att resa utomlands for att ansluta sig till en stri-
dande grupp. Sa ar inte langre fallet. Det finns betydande problem
kring anvandningen av material fran FRA och den enskildes mojlig-
heter till insyn i detta material. Detta aktualiserar fragor om saval
FRA:s roll som tillhandahallare av underlag for brottsutredningar som
den misstinktes ratt till en rattvis rattegang.” Det ingdr i Overens-
kommelsen om atgarder mot terrorism att utreda hur FRA kan fort-
satta att signalspana aven nar det ror sig om brottsutredningar.”

En annan kritisk synpunkt som framforts ar att kriminaliseringen
ocksa innebar ett avsteg fran principer for kriminalisering av s.k. for-
faltsdelikt. Forfaltsdelikt innebédr en kriminalisering av en garning pa
ett sa tidigt stadium att nagon skada inte hunnit ske.” En grundlag-
gande princip i en rattsstat r att man inte kriminaliserar tankar, utan
handlingar. Forfiltsdelikt innebar alltsa klara risker och bor darfor
anvandas restriktivt. Som exempel kan man saga att uppsatet att bega
ett fullbordat brott bér komma till uttryck i en atgard som i sig fram-
star som farlig. Att kopa en tagbiljett eller lamna hemmet uppfyller
inte dessa krav. Sakerhetspolisen har pastatt att lagstiftningen har haft
viss effekt. Ett litet antal gripanden har skett.” Hittills har det bara va-
rit ett atal, som inte ledde till en fillande dom.* Hovratten ansag i
detta mal att, trots att utredningen talade for att den atalade hade for
avsikt att ansluta sig till en extremist grupp i Syrien som hade begatt
terrorhandlingar, i syfte att delta i strid pa dess sida, hade aklagaren
inte lyckats bevisa att den atalade hade for avsikt att bega terrorbrott.
Det blir antagligen lattare att vacka atal och fa fillande domar for re-
sandebrottet om man omdefinierar terrorism sa att den omfattar
stodverksamhet, eller deltagande i en terrororganisation.

5 Terrorism och foreningsfriheten
En ny utredning foreslar kriminalisering av allt deltagande, i alla for-
mer, i en terroristorganisations verksamhet i en konflikt.*’ Vi namnde

® Se t.ex. Svea HovR:s dom 2014-06-26 i mal B 2856-13. Domen rérde inte signal-
spaning, utan hemligt polisart samarbete med USA och framfor allt Frankrike i en
utredning rorande smuggling av stora mangder narkotika. Den illustrerar dock
svarigheterna med att bade sakra effektivt samarbete med andra linder (som kra-
ver sekretess) och en rattvis rattegang. Se Anna Jonsson, "Gemensamma utred-
ningsgrupper i gransoverskridande brottsutredningar”, Furopardtistig tidskrift, 2010,
312-334 gallande anvandningsbegrasningar, gemensamma utredningsgrupper och
otentiella normkonflikter.

’ Tva andra viktiga kallor for Sikerhetspolisen har varit tips frin anhdriga och in-
tervjuer med hemvindande krigare. Om mdjligheten till tips fran anhoériga och in-
tervjuer med hemvandande forsvinner, vilket ar en sannolik effekt av kriminali-
sering, undermineras en del av Sikerhetspolisens arbete kring dessa fragor.
™ Se generellt Petter Asp, Frdan tanke till girning, Del I: Legitimationsfrdgor rorande for-
ldltsdelikt, Tustus forlag, (2005).

’ Sveriges radio, 10 februari, 2017, http://sverigesradio.se/sida/artikel. aspx?
Erogramisz3&artikel=6634615.

’ Se Svea HovR:s dom 2016-12-09 i B 6344-16.

1 SOU 2016:40.
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tidigare att manniskor som ansluter sig till IS, al Nusra-fronten, eller
andra grupper som har begatt allvarliga 6évergrepp mot den civila be-
folkningen i Syrien/Irak inte nddvindigtvis har som mal eller uppsat
att bega terrorbrott. Precis som i moderna arméer innehar manga
deltagare i en grupp som IS endast nagon slags stodfunktion. Man
kan forstds inféra en legalpresumtion for att sa ar fallet, dvs. presu-
mera ett uppsat att begd terrorhandlingar. Man kan bli frestad att
gora detta nar det giller en sa brutal organisation som IS, men detta
skulle riskera undergrava en av den svenska straffrattens grundtankar:
att individen ska bara ansvaret for sina egna handlingar. Utredningen
har ocksa valt att inte ga pa detta spar. Istillet har man valt ett battre
satt att fanga in stodpersonal pa, namligen genom att betrakta organi-
sationen som odelbar. Argumentet ar att stodfunktioner underlattar
for andra delar av organisationen att bega terrorhandlingar och dar-
for utgor aven deltagande i stodfunktioner terrorism. Man kan anse
att bilforare, sjukvardare m.m. ar lika skyldiga som de som strider ef-
tersom de frigor resurser for dem. Men det finns fortfarande pro-
blem. Man har aterigen kommit langre bort fran verksamheten som
man egentligen vill straffa, dvs. sjilva terrordaden.® Gransdragnings-
problem kvarstar. Ar exempelvis en kvinna som foljer med sin man till
ett IS-kontrollerat omrade stodpersonal? Man bor ocksa komma ihag
de hirda minimistraffen som vi har infort for terrorism, samt aklaga-
rens atalsplikt. Som minimum bér man ha en bred straffskala for
detta brott.”

Kriminalisering av medlemskap ar ocksa ett krav i artikel 4 i det ny-
ligen antagna EU-direktivet. ® Ett argument som har framforts i den
offentliga debatten for kriminalisering av medlemskap ar att andra
europeiska lander, t.ex. Norge, har gjort detta och det ar framgangs-
rikt i bemarkelsen att det har lett till att farre reser till krigszoner.*
Detta ar ett empiriskt argument. Vi har annu inte sett nagot underlag
for det. Att manniskor valjer att resa till en krigszon har manga orsa-
ker. Att de slutar gora det har ocksa manga orsaker. Den framsta or-
saken till att antalet manniskor till IS-kontrollerade zoner har minskat
(sa mycket verkar klart) ar det enkla skilet att IS inte langre kontrol-
lerar s mycket territorium. Vi bor ocksa komma ihdg att i de flesta
andra lander, inklusive Norge, har inte aklagaren atalsplikt. Dessa
lander kan, enkelt uttryckt, kosta pa sig att formulera bredare férbud.

# Se vidare Petter Asp & Iain Cameron, “Terrorism and Legal Security — a Swedish
and European perspective”, i De Lege Arsbook 2009 Iustus, 2010.

% Det ar svart att se att nagon av de allmanna foérmildrande omstandigheterna
(29:3 BrB) skulle bli tillimpbara, diremot kan man troligen ta hansyn till rele-
vanta faktorer niar man tillimpar bestimmelserna om lindring vid straffmatningen
i 29:5 BrB.

" Europaparlamentets och Radets Direktiv (EU) 2017/541 av den 15 mars 2017
om bekdmpande av terrorism, om ersittande av radets rambeslut 2002/475/RIF
och om andring av radets beslut 2005/671/RIF, OJ L. 88/6, 31.3.2017.

% Ett sadant pastaende, att den norska lagstiftningen ar framgangsrik, finns i den
politiska 6verenskommelsen.
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Ett annat argument som framfors for kriminalisering av deltagande
i en terroristorganisation ar att riksdagen redan har kriminaliserat
Jfinansiering av terroristorganisationer, varfor kriminalisering av delta-
gandet som siddant enbart skulle fylla en lucka. Hér skulle vi vilja
uppmana till férsiktighet. Med tanke pa att sidan lagstiftning paver-
kar grundlagsskyddade rattigheter (se nedan) vore det fornuftigare
och i linje med den proportionalitetsbedomning som lagstiftaren all-
tid ska gora nar en grundlaggande fri- och rattighet inskranks, att ut-
vardera vilken effekt det snavare formulerade brottet har, innan man
infor ett bredare formulerat brott.®

I denna del av uppsatsen diskuterar vi kortfattat de konstitutionell-
rattsliga aspekterna av frigan om kriminalisering av medlemskap, och
siager nagot mer om hur man lagtekniskt kan astadkomma en sidan
kriminalisering. Forarbetena till bade rekryterings- och finansierings-
lagen tar i begransad omfattning upp de konstitutionella aspekterna
av kriminalisering. Arvsynden i form av vad som av manga anses vara
en svarbedémd definition av vad som utgor terroristbrott enligt 2 §
terroristbrottlagen far konsekvenser for en konstitutionellrattslig ana-
lys. Vad galler finansieringslagen konstaterar regeringen att regle-
ringen i3 § 1 st. 2 p. inte avser att begransa lovlig verksamhet och for-
eningsfriheten sa som den skyddas av regeringsformen. Darmed har
inte en inskrankning gjorts av grundlagsskyddet eftersom rattighets-
skyddet i regeringsformen inte omfattar olovlig verksamhet. Denna
metod for grundlagstolkning med fokus pd negativt definierade rat-
tigheter 6ppnar otvivelaktigt ett stort handlingsutrymme for lagstifta-
ren. Av principiella skidl bér man vara forsiktig med att anta att det
finns implicita begransningar i rattigheter som redan ar formulerad
med uttryckliga begransningar. * Enligt 2:24 RF kan foreningsfriheten
enbart begransas da det handlar om féreningar av militir natur eller
sammanslutningar som agnar sig at forfoljelse av en folkgrupp pa
grund av etniskt ursprung, hudfarg eller liknande.* Visserligen kan
man siga att IS sysslar med sadan forfoljelse och att organisationen ar
av militar natur, men uppfyller alla terrororganisationer dessa krite-
rier? Men enligt den (negativa) grundlagstolkning som foresprakas i
forarbetena s kan man alltsa redan pa definitionsstadiet komma fram
till att det inte foreligger en rattighet och sidledes har nagon rattig-
hetsbegransning inte agt rum. A andra sidan kan man hévda att det

* En utvidgning av vad som &r att betrakta som ett terroristbrott har foljdeffekter
pa annan lagstiftning, t.ex. moéjligheter att utesluta asyl eller alternativt skyddsbe-
hovande, jfr begreppet grovt brott i 4:2b och 2c¢ utlinningslagen.

7 Se Thomas Bull, Motes- och demonstrationsfrihet, Tustus, 1997, s. 419-434, Joa-
kim Nergelius, Konstitutionellt rattighetsskydd, Norstedts, 1996 s. 582 och 583,
Victoria Enqvist, Religionsfrihetens rattsliga ramar, Iustus, 2013, s. 86-98, Iain Ca-
meron, Vad dr en begransning av en rattighet? i Karin Ahman (red), Regerings-
formen 40 ar, Iustus, 2015.

¥ Jfr de sarskilda begransningar i yttrandefriheten och informationsfriheten (2:23
RF) som dels innehaller en generell klausul, dels ett uttryckligt undantag for "ne-
utrala” foreskrifter som inte avser yttrandets innehall.
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viktigaste vardet som underbygger alla opinionsfriheter i 2 kap. RF ar
den politiska asiktsbildningen (jfr 1:1 RF). Det "allmdnna férnuftet”
skulle dessutom saga att féoreningar med kriminella syften inte bor
skyddas av foreningsfriheten. Till stod for en sidan tolkning kan
ocksa man betona ordet enbart i sista meningen i 2:21 RF ("Begrans-
ningen far inte goras enbart pa grund av politisk, religios, kulturell el-
ler annan sadan daskadning”). Likval kan man konstatera att ett sadant
satt att resonera inte kan stracka sig for langt. Regeringen verkar vara
medveten om problemet. Den gor i alla fall ett slags (indirekt) pro-
portionalitetsbedomning i forarbetena till rekryteringslagen:

[lagforslaget] kan forsvara en organisations mojligheter att samtidigt bed-
riva lovlig verksamhet, exempelvis i form av skolor eller sjukhus... [men
detta ar inte] en begransning av foreningsfriheten som utgor ett naturligt
led i straffregleringen. Inte heller kan det anses vara fraga om en effekt som
indirekt paverkar ratten till fri dsiktsbildning eller nagot annat av de syften
som regeringsformens bestimmelser om foreningsfrihet ska tillgodose.89

Sammanfattningsvis, om vi nu talar nu om en framtida kriminali-
sering av deltagande i en terroristorganisation kan man siga att det
finns vissa konstitutionella betankligheter men att argument kan
framforas for att en sndv kriminalisering inte skulle strida mot hur
foreningsfriheten ar formulerad i RF. Hur ska man lagtekniskt dstad-
komma en snav sadan kriminalisering, pad ett sitt som inte ar i strid
med grundlaggande straffrattsliga principer, men samtidigt ar effek-
tiv? Det blir inte latt. Vi far invinta den pagaende utredningens for-
slag men nagot kortfattat kan sigas redan nu, byggt pa tidigare utred-
ningar av liknande fragor, i synnerhet utredningen om inférande av
forbud mot MC-gang.”

Till att bérja med boér man konstatera att Sverige har, i internation-
ell jamforelse, relativt ladngtgdende bestimmelserna om stampling,
forberedelse och medverkan. Dessa ofullstindiga brottstyper fyller
luckan som andra liander fyller med medlemskapsbrottet.” Tillamp-
ningsomradet for ett medlemskapsbrott i Sverige skulle troligen bli
ganska litet. Forslaget som utredningen framfoérde var att kriminali-
sera (icke-ringa) ekonomiskt stod till olaglig verksamhet. Detta ar re-
dan kriminaliserat sa vitt géller terrorgrupper. Sedan kan man konsta-
tera att, for att uppna en tillfredstillande niva av rattssaikerhet maste
det straffbara omradet vara klart definierat. For att avgransa den icke-
straffbara aktiviteten fran den straffbara kravs en forhallandevis kom-
plicerad brottskonstruktion. Som utredningen uttryckte det:

% Prop. 2015/16:78 s. 56.

% Organiserad brottslighet, hets mot folkgrupp, hets mot homosexuella, m.m.,
SOU 2000:88

' Ibid., s. 175.



SvJT 2017 Terroristbrott — en 6versikt 733

ett grundlaggande krav for straffrattsligt ansvar vid uppsatliga brott ar att
brottsrekvisiten, med vissa undantag, ticks av garningsmannens uppsat,
[darfor] kan det har forutses att de diskuterade bestammelserna skulle vara
forknippade med svarigheter i bevishinseende.”

Till skillnad fran andra lander finns det inte ndgon forpliktelse att re-
gistrera en forening i Sverige.” Terrororganisationer delar inte ut
medlemskort. Man kan bli "7medlem” i IS genom att spela in och lagga
ut en film i vilken man svar trohetsed till IS, och sedan utfor ett mord
mot en maltavla som ligger narmast till hands (t.ex. kvinnor och
barn) med medel som ligger nara till hands (t.ex. kniv, bil, lastbil).
Denna “ensamvarg”-terror ar forstas ett stort bekymmer. Att man ger
Sakerhetspolisen de resurser som behovs for att utreda forberedande
verksamhet for sidan brottslighet (till den man detta 6verhuvudtaget
ar mojligt), och polisen de resurser som behovs for att agera mot sad-
ana brott nar de har skett ar en sjalvklarhet. Sakerhetspolisen har be-
fogenhet att bedriva, och bedriver, omfattande spaning mot miss-
tankta sympatisorer till IS. Sakerhetspolisen har exempelvis redan ett
dataregister over IS-sympatisorer. Det ar inte uppenbart att kriminali-
sering av deltagande i terrorgrupper i sig skulle underlatta ytterligare
for Sakerhetspolisens verksamhet. Tvartom finns det risk att viss verk-
samhet gar under jorden och blir svarare att upptacka. Slutsatsen som
utredningen om MC-gang drog var att det visserligen gick att krimina-
lisera medlemskap i en kriminell organisation, men att det var sa stora
fragetecken kring effektiveten av ett sadant féorbud att man kunde
ifragasitta mervardet av atgarden. I enlighet med de av riksdagen
godtagna kriminaliseringsprinciperna borde man darfér avsta ifran
kriminaliseringen."

6 Avslutande kommentarer

Vi vill avslutningsvis lyfta fram tre huvudsakliga slutsatser. Den forsta
ar att svensk terrorismlagstiftning ar svaroéverskadlig och svartillam-
pad. Det finns flera anledningar till detta. For det forsta ar det rele-
vanta regelverket fragmenterat och darmed svaroverskadligt. Flera
olika lagar kriminaliserar handlingar och beteenden som utgor ett
terroristbrott eller anses stodja eller framja terroristbrott. En forkla-
ring till detta kan vara att den svenska lagstiftaren ar reaktiv snarare
an proaktiv. Reaktiviteten kommer frdn att nationell lagstiftning
maste anpassas till EU-rdtt eller internationell ratt. Den 6versyn av
den straffrattsliga terrorismlagstiftningen som nu genomfors och som
ska redovisas i januari 2019 ar darfor mycket valkommen. Man bor

2 Ibid. s. 180.

% Se generellt Carl Hemstréom, Organisationernas rittsliga stillning, Norstedts,
1998.

* For diskussioner allmant om varfor restriktivitet ska gélla for kriminalisering, se
Asp m.fl., a.a. s not 18, Nils Jareborg, "Kriminalisering som ultima ratio regis”, i
Scraps of Penal Theory, Iustus Forlag (2002) samt Lernestedst, a.a.
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dock inte ha fér héga forvantningar pa att denna utredning, eller den
utredning om deltagandebrottet som ska presenteras snart, ska kunna
l6sa alla problem, atminstone inte sa vitt galler extraterritoriella brott.
Mojligheter for Sverige att straffa personer, svenska medborgare eller
andra, som har begatt terrorbrott i andra linder kommer troligen att
bli mycket begransade i praktiken pa grund av de svarigheter som
uppstar nar man vill sikra bevis for handlingar som har 4gt rum i
andra lander, dar myndigheter inte finns, eller finns men vagrar sam-
arbeta med svenska brottsutredande myndigheter.

For det andra anses terroristbrottet i sig sjalvt vara bristfalligt defi-
nierat i svensk lag, vilket har foranlett flera remissinstanser att varna
for hot mot rattssikerheten och rattsstatliga principer. Var genom-
gang av praxis visar att domstolarna si har langt har tillimpat
terrorismlagstiftningen restriktivt och att de har foljt lagstiftarens in-
tentioner och instruktioner sa som de kommit till uttryck i férarbe-
tena. Efter detta konstaterande maste vi dock understryka att lagstift-
ning som uppfattas som otydlig och svaroverskadlig i sig sjalvt, trots
restriktiva domstolar, utmanar rattsstatlighet och rattssakerhet.

En tredje slutsats ar att det finns risker med att kriminalisera sa kal-
lade terrorresor samt medlemskap och deltagande i terroristorgani-
sationer. Riskerna har i huvudsak tva olika karaktérer, en rattslig och
en operativ. Som vi lyfte fram ovan finns det nackdelar utifran Saker-
hetspolisens arbete med en kriminalisering av detta slag. Detta kom-
binerat med det faktum att terrorismlagstiftningen vid en helhetsbe-
déomning kommer nira den grundlagsskyddade asiktsfriheten och
foreningsfriheten maste leda till eftertinksamhet. I en sddan situation
bor effektivitetsresonemanget och proportionalitetsargumentet fa ett
starkt genomslag. Finns det tillrackligt starka argument for att denna
lagstiftning kan motverka framtida terrorhandlingar? Ar brottskon-
struktionen sadan att aklagare kan féra den i bevis? Traffar reglering-
en ratt? I tider av utsatthet, terrorattentat och stora motsattningar i
samhallet har lagstiftaren ett mycket stort ansvar. Detta ansvar tas rim-
ligen genom att grundligt genomlysa och analysera brister och svag-
heter med nuvarande reglering. Darutover vill det till en evidensbase-
rad analys av vilken typ av rattslig reglering som ger polis och aklagare
de instrument som de behover far att kunna bedriva en effektiv verk-
samhet som gor det mojligt att skydda samhallet mot framtida ter-
rorattentat och lagfora terrorister.



