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Riksdagens ombudsmén (JO) har beretts tillfélle att limna synpunkter pa
betéinkandet En ny terroristbrottslag. Jag far med anledning av det fora fram
foljande.

Inledning

Inledningsvis vill jag understryka att jag stiller mig bakom grundtanken att samla
straffansvaret for terroristbrott och brott med anknytning till terrorism i ett
regelverk. Det bor medfora att omrédet blir ldttare att Gverblicka och kan bidra till
en enklare tillimpning. Det arbete som ligger till grund for utredningens forslag
framstér som gediget. Jag anser dock att forslaget innehéller vissa otydligheter och
i delar ar alltfor langtgaende. Ett stort ansvar for tolkning av bestimmelserna 14ggs
pa réttstillimpningen. Mina synpunkter, som foljer lagtextens disposition,
utvecklas i det foljande.

Sarskilt allvarlig brottslighet (avsnitt 7.4)

Begreppet “sérskilt allvarlig brottslighet” och bestimmelser med anknytning till
det finns idag i lagen (2002:444) om straff for finansiering av sarskilt allvarlig
brottslighet i vissa fall (finansieringslagen) och lagen (2010:299) om straff for
offentlig uppmaning, rekrytering och utbildning avseende terroristbrott och annan
sérskilt allvarlig brottslighet (rekryteringslagen). Regleringen har utformats for att
sdkerstélla att straffansvaret enligt dessa lagar ska traffa det som utgor terroristbrott
enligt finansieringskonventionen, terrorismkonventionen och terrorismdirektivet.

I den nu foreslagna 2 § finns inte, forutom i punkten 6, ndgot rekvisit som knyter
an till terrorism. Foljden blir en omfattning som maste vara oavsiktligt bred.
Forslaget riskerar att fa l1angtgédende konsekvenser da begreppet “’sérskilt allvarlig
brottslighet” anvénds genomgéende. I avsaknad av ndgot kvalificerat rekvisit som
anknyter till terrorism kan det ifragaséttas om inte forslaget innebar att det t.ex. blir
straffbart enligt 6 § 1 att sdsom finansiering av terrorism tillhandhélla pengar med
avsikt att de ska anvéndas for att begd mordbrand, dvs. utan ndgon som helst
koppling till terrorism. Det &r tveksamt om detta varit utredningens avsikt.
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Typiskt sett &r det en forenklande metod att, s& som utredningen har gjort, hénvisa
till svenska brott och inte till olika internationella konventioner. I den meningen ar
forslaget vilkommet. Dock kan det ifragasittas om inte i vart fall ndgra av
konventionsartiklarna som nuvarande reglering om “’sdrskilt allvarlig brottslighet”
hénvisar till har ett snivare tillimpningsomrade 4n de brott enligt svensk rétt som
foreslas ersitta dessa. Enligt den s.k. terroristbombningskonventionen (art. 2.1) ska
det vara brottsligt att rittsstridigt och uppsatligt leverera, placera, avlossa eller
springa ett sprangdmne eller annan livsfarlig anordning i, in i eller mot en allmén
plats, en statlig eller annan offentlig anldggning, allmént transportsystem eller
infrastrukturanldggning med uppsét att orsaka dodsfall eller allvarlig kroppsskada,
eller med uppsét att orsaka allvarlig forstorelse av sddan plats, anlédggning eller
system, om forstorelsen leder till eller &r 4gnad att leda till betydande ekonomisk
skada. Enligt utredningen kan hinvisningen erséttas med hénvisningar till
mordbrand, allménfarlig 6delaggelse, grovt brott, grovt sabotage och spridande av
gift eller smitta, grovt brott. Nagon nirmare analys av hur dessa brott uppfyller
rekvisiten som uppstélls i konventionen ges inte. Framforallt for brottet mordbrand
uppstills inte ndgra rekvisit vad géller exempelvis dess maltavla.

Det slutresultat som uppriakningen i 2 § torde innebéra dr vidare att t.ex. brottet
mord inte kommer att anses som “sérskilt allvarlig brottslighet”, savida brottet inte
omfattas av punkterna 3 eller 6. Forslaget att hdnvisa till de uppriaknade svenska
brotten utan att generellt knyta an till de sdrskilda rekvisiten for terrorism medfor
enligt min mening en oklarhet.

Mot denna bakgrund anser jag att det, med beaktande av det som foljer av de
internationella konventioner som Sverige dr bunden till, finns skil att i den fortsatta
beredningen dverviga ytterligare fortydliganden av vad som utgér sarskilt
allvarlig brottslighet”.

Terroristorganisation (avsnitt 7.5)

Sedan betédnkandet dverlimnades har nya regler om samrére med en terrorist-
organisation trétt i kraft (prop. 2019/20:36, SFS 2020:14 med ikrafttridande den

1 mars 2020). Dérfor aterfinns numera en definition av terroristorganisationi?2 a §
rekryteringslagen, vars ordalydelse motsvarar den foreslagna 3 §. Definitionen ar
dock inte helt ny; den 1 april 2016 infordes regleringen i 3 § 2 finansieringslagen
och gjorde det straffbart att finansiera [en person eller] en sammanslutning av
personer som begar sarskilt allvarlig brottslighet samt forsok, forberedelse,
stampling eller medverkan till sédan brottslighet.

Eftersom flera gérningar som relaterar till en terroristorganisation &r krimina-
liserade, sa som samrore med en terroristorganisation eller finansiering av en
terroristorganisation, behover lagstiftningen dven framdver innehélla en definition
av terroristorganisation. Jag ser dock problem med den foreslagna utformningen.
Stora delar av 2 § saknar rekvisit som knyter an till terrorism. Konsekvensen av
hénvisningen 1 3 § till ”sérskilt allvarlig brottslighet” kan ddrmed innebéra att 4ven
sddana kriminella grupperingar som saknar koppling till terrorism definieras som
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en terroristorganisation. Det i sin tur skulle kunna aktualisera straffansvar enligt
flera bestimmelser i den foreslagna terroristbrottslagen. Det skulle t.ex. kunna
handla om ett MC-géng vars medlemmar idkar utpressning genom olaga frihets-
berdvande. Jag forordar en 6versyn av definitionen i det fortsatta lagstiftnings-
arbetet, inbegripet en analys av forslagets rackvidd och forhallande till
grundldggande fri- och réttigheter.

Jag vill i detta sammanhang ocksa papeka att lagtexten i 6 § forsta stycket 2 ar
otydlig ifrdga om vilken brottslighet som asyftas vad géller ”en person”. Det bor
fortydligas om det &r brottslighet i 2 § och/eller 4 § som avses. Vidare ger
lagtextens ordalydelse intryck av ett cirkelresonemang med avseende pa
“terroristorganisation” och hianvisningen till 3 §.

Vilka brott ska kunna utgéra terroristbrott (avsnitt 7.3.5)?

Utredningen foreslar att nuvarande brottskatalog i 3 § lagen (2003:148) om straff
for terroristbrott ska erséttas med en hianvisning till alla svenska brott och, dir en
sddan gérning ar belagd med straff, forsok till saidana brott samt att dessa ska kunna
betraktas som terroristbrott under forutsittning att det objektiva och minst ett av de
subjektiva kvalificerade rekvisiten dr uppfyllda. Forslaget innebér att samtliga
brott, &ven mindre allvarliga sddana, alltsa potentiellt kan kvalificeras som
terroristbrott. Det innebér vidare att fler gérningar skulle kunna kvalificeras som
brott enligt ansvarsbestimmelserna som anknyter till terroristbrott.

En begriansning av den nuvarande bestimmelsens rdckvidd ligger i den upprékning
av specifika brott som kan falla inom tillimpningsomrédet. En sddan ordning som
utredningen foreslar stéller hga krav pa utformningen av terroristbrottets
brottsrekvisit. Dessa foreslas emellertid bli allmént hallna och ger ett stort utrymme
for tolkning. Detta &r enligt min mening inte godtagbart. For att det straffbara
omradet ska kunna avgrénsas pa ett tillrackligt tydligt och forutségbart sitt skulle
forslaget behova kompletteras med ytterligare kvalificerade rekvisit. Ett annat
alternativ behandlas av utredningen pa s. 241 f. i betédnkandet, dvs. att det i
straffbudet allmént skulle beskrivas vilka handlingar som, om de begds med sddana
sarskilda avsikter som krévs och dessutom allvarligt kan skada ett land eller en
mellanstatlig organisation, kan utgora terroristbrott.

Jag har forstaelse for ambitionen att anpassa lagstiftningen till eventuella framtida
forandringar 1 hotbilder och dndrade tillvigagangssitt for olika angrepp, men det
far inte ske pa bekostnad av rittssidkerheten. Den foreslagna lagstiftningen
uppfyller enligt min mening inte de grundldggande kraven pa tydlighet och
forutségbarhet. Jag forordar dérfor ytterligare 6vervéganden i denna del.

En sarskild straffskarpningsgrund (avsnitt 7.11)

Jag finner inte, utifran de utgangspunkter jag har att beakta, skél att g in pa fragan
om domsritt och en mdjlig fordndring av den nuvarande lagtekniska
konstruktionen. Inte minst av hinsyn till straffrattens systematik forordar jag dock
att den sérskilda straffskdrpningsgrunden placeras i 29 kap. 2 § brottsbalken.
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Denna synpunkt gor sig 4n mer géllande till foljd av utredningens forslag om att
alla brott ska kunna utgdra terroristbrott.

Som redovisas i betdnkandet innebér forslaget att brott som omfattas av straff-
skdrpningsgrunden i vissa fall samtidigt kan utgdra exempelvis forberedelse till
terroristbrott. Jag noterar att utredningen har varit inne pa de grinsdragnings-
problem som detta kan ge upphov till och att utredningen menar att det &r nagot
som kan 16sas 1 rittstillimpningen (s. 332—-333). Férutom de svérigheter som kan
uppsta i réttstillimpningen, vilket i och for sig star i strid med reformens syfte att
forenkla lagstiftningen, anser jag att forslaget brister i tydlighet och forutségbarhet
for den enskilde. Ytterligare vigledning bor ges. Vidare skulle inférandet av ett
undantag likt det som finns idag i 5 § andra stycket lagen om straff for terroristbrott
kunna dvervigas.

Forslagets forhallande till grundlaggande fri- och rattigheter (avsnitt 7.14)

Forutsittningarna att genom lag begrénsa fri- och réttigheter framgér av 2 kap.

20 och 21 §§ regeringsformen. S&dana begrénsningar far goras endast for att
tillgodose dndamal som &r godtagbara i ett demokratiskt samhélle. Begransningen
far aldrig ga utover vad som ar nédvéndigt med hinsyn till det indamal som har
foranlett den och inte heller striacka sig s langt att den utgor ett hot mot den fria
asiktsbildningen sdsom en av folkstyrelsens grundvalar. Begransningen far inte
goras enbart pa grund av politisk, religios, kulturell eller annan sddan dskadning.
Bestimmelsen syftar ytterst till att understryka kravet pé att lagstiftaren, nér en fri-
och rittighetsinskrankande lag beslutas, noga redovisar sina syften (prop.
1975/76:209 s. 153).

Enligt min mening saknar betinkandet en djupare analys av hur lagfoérslagen
forhaller sig till grundldggande fri- och rattigheter. Detta torde delvis ha sin
forklaring i utredningens bedomning att forslagen inte medfor ndgra ndmnvirda
utvidgningar av det straffbara omréadet. Alldeles oavsett om man delar detta synsétt
eller inte bor en noggrann, och i forekommande fall fornyad, analys i detta
hianseende goras i varje situation da en réttighetsbegriansning kan komma i fraga.
Sadana begriansningar gor sig framforallt géllande vid lagstiftning om och
forutsdttningarna for hemliga tvangsmedel, vilket jag aterkommer till nedan. Men
dven rétten till yttrandefrihet, informationsfrihet och foreningsfrihet skulle behdva
belysas ytterligare i relation till lagforslagen. Jag tinker exempelvis pé brottet
offentlig uppmaning till terrorism, dér utredningen blott konstaterar att det
straffbara omréadet inte utokas i forhéllande till vad som f6ljer av bestimmelsen om
uppvigling till brott i 16 kap. 5 § brottsbalken (s. 286). Jag ser detta som en brist i
utredningen som behdver omhéndertas i den fortsatta beredningen.

Hemliga tvangsmedel (avsnitt 9)

Jag har givetvis forstaelse for behovet av att kunna anvianda hemliga tvangsmedel
for att dstadkomma en effektiv bekémpning av terroristbrott och brott med
anknytning till terrorism. Som utredningen for fram (s. 377) ar det typiskt sett ofta
frdga om mycket svérutredd brottslighet. Jag menar dock att utredningen inte i
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tillracklig mén analyserat vad forslaget kan fa for betydelse for hur hemliga
tvangsmedel kan komma att anvindas. I detta sammanhang noterar jag att det
sedan den 1 april 2020 finns mdjligheter att anvinda ett nytt hemligt tvangsmedel —
hemlig dataavldsning — vid misstanke bl.a. om terroristbrott och brott med
anknytning till terrorism, se lagen (2020:62) om hemlig dataavldsning (prop.
2019/20:64).

Sedan den 1 januari 2011 finns i 2 kap. 6 § regeringsformen ett grundlagsfést
skydd mot betydande intrang i den personliga integriteten. Till grund for
lagstiftningen 14g bl.a. Integritetsskyddskommitténs kartldggning och analys av
lagstiftning som ror den personliga integriteten (Skyddet for den personliga
integriteten, SOU 2008:3). De identifierade bristerna bestod bl.a. i att de
avvigningar mellan olika motstdende intressen som normalt ska goras i
lagstiftningsédrenden som innefattar intrdng i den enskildes personliga integritet i
viss utstrackning var bristfalligt redovisade. Kommitténs slutsats var att lagstiftaren
inte lade tillricklig vikt vid integritetsskyddsaspekterna nér ny lagstiftning
arbetades fram och att integritetsskyddet rent allmént varderades lagt. Enligt
regeringen gav betinkandet beldgg for slutsatsen nér det géller lagstiftning som
innefattar intrang i den enskildes personliga integritet. (Se prop. 2009/10:80

s. 175 1)

Som jag framhallit tidigare medfor bestimmelserna i 2 kap. 20 och 21 §§
regeringsformen bl.a. ett krav pa lagstiftaren att tydligt redovisar vilka avvéigningar
som gjorts vid proportionalitetsbeddmningen. Detta har ansetts kunna dka
forutséttningarna for en mer ingdende belysning av avvigningarna i friga om
integritetsintrang och att avvagningarna presenteras pa ett sadant sétt att kvaliteten
i lagstiftningen hojs ytterligare (a. prop. s. 177). Den s.k. Integritetskommittén hade
i uppdrag att folja upp effekterna i lagstiftningsarbetet efter inforandet av
bestimmelsen i 2 kap. 6 § regeringsformen. Kommittén konstaterade dé bl.a. att
bestammelsen &r svartillimpad men att den dberopades och anvéndes i
lagstiftningsarbetet, dock pa ett mycket skiftande sitt (Sa stérker vi den personliga
integriteten, SOU 2017:52, s. 230 f.).

Anvindandet av ett hemligt tvangsmedel innebér alltid betydande ingrepp i den
berdrda personens integritet. | det nu remitterade betinkandet konstaterar
utredningen att forslagen dr motiverade och inte begransar skyddet for den
personliga integriteten utdver vad som dr nddvindigt med héansyn till det &ndamal
som har foranlett den (s. 377). Det saknas emellertid savil overvdganden kring
vilka intréng i den personliga integriteten som forslaget innebér som avvégningar
mot den formodade nyttan av forslaget. Aven i denna del synes den bristfilliga
analysen grunda sig pa uppfattningen att de foreslagna utvidgningarna av
straffbestimmelserna 4r begridnsade. Enligt min mening &r kraven som foljer av

2 kap. 20 och 21 §§ regeringsformen inte uppfyllda.

Vidare blir problemen med den foreslagna konstruktionen av terroristbrottet i 4 §
och begreppet “sdrskilt allvarlig brottslighet™ i1 2 § enligt min mening tydliga hér.
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Salunda skulle hemliga tvingsmedel kunna anvéindas vid alla typer av brott och
dven for brott som saknar koppling till terrorism. Nar det giller terroristbrottet ska
dessutom den redan svara bedomningen av de kvalificerade rekvisiten goras pa ett
tidigt stadium. Savitt avser de preventiva atgidrderna sker dessa ibland redan innan
det ar klarlagt om en brottslig gdrning har dgt rum.

Av de brott som idag listas som mojliga terroristbrott i 3 § lagen om straff for
terroristbrott dr de flesta i sig allvarliga brott med relativt hoga straffnivaer.
Flertalet har sddana straffminimum att bestimmelserna om hemliga tvingsmedel &r
tillaimpliga redan p4 den grunden. De berittigar saledes i sig sjdlva ett anvindande
av de hemliga tvangsmedlen. Men med den nu foreslagna konstruktionen av
terroristbrottet finns det en risk for att hemliga tvangsmedel anvinds f6r mindre
allvarliga brott som i ett tidigt skede tycks uppfylla de kvalificerade rekvisiten,
men som senare visar sig inte uppfylla mer &n grundbrottet, t.ex. en stold. De
foreslagna dndringarna kan vidare leda till att anvindningen av hemliga
tvangsmedel 6kar. Nagra sadana konsekvenser har inte belysts av utredningen.

Sammanfattningsvis anser jag att utredningen inte tillrickligt har analyserat
forslagets konsekvenser eller beaktat dess inverkan pa den personliga integriteten.
Aven denna brist behdver omhiindertas i det fortsatta lagstiftningsarbetet.

Katarina Pahlsson

Arendet har foredragits av Maria Ostling. I beredningen av drendet har dven
byrachefen Carina Sjogren deltagit.
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