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Forord

Finansiering av terrorism innebdr att pengar eller annan egendom samlas in,
tillhandahalls eller mottages i syfte att anvindas till terrorresor, terroristbrott
eller vissa allvarliga brott med liknande konsekvenser. I Sverige har
finansiering av terrorism varit kriminaliserat sedan 2002, och en ling rad
myndigheter och foretag har ansvar for att motverka penningtvitt och
finansiering av terrorism. De 17 myndigheter och organisationer som dr mest
berorda samlas i Samordningsfunktionen for atgarder mot penningtvitt och
finansiering av terrorism. Samordningsfunktionen har initierat denna
rapport.

Syftet med rapporten ar att forsoka ge en samlad bild av handlingar som
misstanks vara terrorfinansiering, hur de utreds och vilka atgarder som
vidtas, med utgdngspunkt i Siakerhetspolisens och andra myndigheters arbete.
Till skillnad fran en stor del av den tidigare forskningen — som utgdr fran
terrordad eller utlandska stridande, syftar Bras rapport till att beskriva
myndigheternas arbete mot finansieringen och att analysera hur det kan
forbattras.

Projektet har varit ett samarbete mellan Enheten for forskning om ekonomisk
och organiserad brottslighet och Center mot vildsbejakande extremism.
Rapporten idr skriven av utredarna Karolina Hurve och Johanna Skinnari
(projektledare). I projektet har dven utredaren Edvin Sandstrom genomfort
intervjuer och bidragit med analys, utredaren Max Lundin har genomfort
registerkorningar och utredaren Fredrik Marklund bidragit i projektdesignen.

Sdrskilt tack till er som har ldast och kommenterat manusutkast. Rapporten ar
vetenskapligt granskad av professor emeritus i sociologi Sven-Ake Lindgren
vid Goteborgs universitet och forskningsledare, Fil Dr Michael Jonsson vid
Totalforsvarets Forskningsinstitut. Vi vill slutligen tacka alla som bidragit till
projektet, inte minst intervjupersoner samt deltagare i referensgruppen.

Stockholm i april 2021

Kristina Svartz Daniel Vesterbav
Generaldirektor Enhetschef
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Sammanfattning

Med finansiering av terrorism avses i denna rapport frimst det som omfattas
av den sd kallade finansieringslagen’, som tradde i kraft 2002. I enbart fyra
fall de senaste 10 dren fattades beslut i domstol om brott mot denna lag
(lagforda brott). Rapporten handlar dock framfor allt om myndigheternas
atgarder mot misstankt finansiering av terrorism.

Rapporten baseras pa intervjuer med 70 personer frin myndigheter,
kommuner, verksamhetsutovare? och civilsamhallet. Vi har dven gjort en
genomgang av 200 drenden som, av Sdkerhetspolisen eller andra
myndigheter, bedomts ha koppling till finansiering av valdsbejakande
extremism. For att fi veta mer om vad som karaktiriserar personer som
misstankts for terrorfinansiering har vi bearbetat registeruppgifter om en
population som baseras pa personer som rapporterats av verksamhetsutovare
for misstankt terrorfinansiering.

Det material som bearbetats giller de tre valdsbejakande extremistmiljoer
som Sikerhetspolisen och Center mot valdsbejakande extremism (CVE)
identifierat och for narvarande inriktar sig mot: valdsbejakande islamistisk
extremism, valdsbejakande hogerextremism och valdsbejakande vanster-
extremism. Merparten av drendena och intervjuexemplen om finansiering
handlar om de tva forstnaimnda miljoerna, och framfor allt den valds-
bejakande islamistiska miljon. Detta ar i linje med bade bedomningen av
terrorhotet i Sverige och storleken pa de tre miljoerna. Rapportens resultat
och analyser ror darfor framst utredningar och atgarder mot misstankt
finansiering av den valdsbejakande islamistiska miljon.

Brottsaktiv population

Som tidigare namnts finns det endast fyra lagforda brott enligt finansierings-
lagen, vilket innebar att det oftast inte ar utrett och faststillt vilka delar av
aktorernas inkomster som gatt till terrorfinansiering. Daremot visar
undersokningen att aktorer i valdsbejakande extremistmiljoer haft olika
inkomstkillor, savil lagliga som brottsliga. Aven om vi inte kan avgora vilka

1 Lag (2002:444) om straff for finansiering av sérskilt allvarlig brottslighet i vissa fall.

2 S4 kallade verksamhetsutévare 4r i detta sammanhang bland annat féretag inom bank- och
forsakringsbranschen samt kredit- och betaltjénster (enligt lagen om atgérder mot penningtvétt och
finansiering av terrorism, 2017:630). De &r alagda att rapportera missténkta transaktioner till Finanspolisen.



delar av inkomsterna eller brottsvinsterna som eventuellt gatt till terror-
finansiering, borde inkomstkallorna och finansieringskallorna éverlappa
varandra.

I undersokningen har framfor allt finansieringskillor med brottsligt ursprung
kunnat fingas upp. Var bearbetning av data om de personer som
rapporterats for misstankt terrorfinansiering visar att manga finns i Brés
misstankeregister. De har ofta misstiankts for vinstdrivande brott som
skattebrott, narkotikabrott och bedrigerier. Samtidigt har dven exempel pa
lagliga finansieringskallor identifierats i undersokningen. Det handlar bland
annat om l6n, bidrag eller 1an. Arenden fran Skatteverket och Forsikrings-
kassan visar dock att manga av aktorerna de arbetar mot tycks ha
begransade legala inkomster.

Insamlingar av olika slag utgor en annan viktig finansieringskalla for
terroristorganisationer. Undersokningen visar att insamlingar forekommer i
samtliga tre miljoer, och att det framst tycks ske pa initiativ av privat-
personer. Insamlingar kan exempelvis ske via sociala medier och pa gator och
torg. Inom den valdsbejakande islamistiska miljon 4r det inte ovanligt att
man uppger att insamlade pengar exempelvis ska ga till sjukvard eller till att
hjalpa barn i oroshirdar. Det medfor att en bredare grupp (inom till exempel
en diaspora), och inte enbart radikaliserade personer, kan komma att bidra
till terrorfinansiering. De legitima syftena har i vissa fall exploaterats och gett
mojlighet att dolja terrorfinansiering i till synes legala floden. Motsvarande
bredare bas for insamling av pengar saknas hos de tva andra miljoerna. Dar
tycks insamling av pengar snarare handla om finansiering av specifika
andamal som beror organisationen mer direkt.

En blandning av transaktionssatt

I undersokningen syns framfor allt vardagliga transaktioner, det vill siga
olika typer av bankoverforingar till och fran ett bankkonto. Det handlar ofta
om att en person i en valdsbejakande extremistmiljo har hanterat storre
summor pa sitt bankkonto. Det ar inte ovanligt att det handlar om en
kombination av insdttningar och uttag, dar pengar kan stromma in pa
personens konto for att direfter snabbt foras vidare till andra konton. Att
det ar just den typen av transaktioner som fangas upp av kontrollsystemen
beror sannolikt frimst pa att de lamnar digitala spar. Transaktioner kan
dock dven ske genom informella betalningsformedlare, som hawala. Dessa
beskrivs inte sillan som en absolut forutsattning for att kunna skicka pengar



till manga fattiga linder. Samtidigt kan informella betalningsformedlare i
vissa fall formedla betalningar utan att ndgra transaktioner inom det
finansiella systemet behover goras. Detta dr ndgot som kan utnyttjas i
kriminella syften, genom att anviandarna drar nytta av att de kan vara
anonyma. Samtidigt tycks kontanter spela en fortsatt central roll i de utredda
miljoerna, inte minst till f6ljd av nationella och internationella atgarder mot
bland annat terrorfinansiering. Det har resulterat i hardare reglering av
verksamhetsutovare, lagstiftning och nedstingning av vissa betaltjanst-
foretag. Dessa forandringar ska, enligt vissa intervjupersoner, bland annat ha
lett till en 6kad kurirverksamhet samt anviandning av virtuella valutor. Den
sammantagna bilden i undersokningen 4r dock att traditionella
overforingsmetoder fortsatt anvands i hog grad.

Administrativa atgarder spelar en viktig roll

Vissa administrativa atgarder spelar en viktig roll i arbetet att forebygga och
forhindra misstankt finansiering av terrorism. Merparten av drendena som
analyserats ar beslut om administrativa atgarder. Det handlar framfor allt om
skatteutredningar som foranleder skattetilligg och kontrollutredningar av
bidrag som leder till indragna bidrag och dterkrav. En viktig anledning till
den stora andelen beslut om administrativa atgiarder ar sannolikt de manga
myndighetsoverskridande samverkansformer som har skapats for att
bekdmpa organiserad brottslighet. Ndgra av dessa samverkansformer
anvinds dven for att motverka vildsbejakande extremism och bekdmpa
terrorfinansiering. Till detta kommer att beslut om administrativa atgarder
ofta kan tas mer skyndsamt, vilket 6kar forutsittningarna att stoppa
misstankt finansiering. Jamfort med brottsutredningar ar beviskraven lagre
for myndigheterna, och i stillet liggs en storre bevisborda pa individen.

Myndigheter utfor sitt karnuppdrag i forsta hand

Mainga av de administrativa dtgarderna syftar till att siakerstilla att offentliga
medel anvands pa ett korrekt sitt, samtidigt som de ocksa atminstone
indirekt kan forebygga terrorfinansiering. Intervjupersoner pa myndigheter
som vidtar administrativa atgarder betonar dock att de i forsta hand utfor
sitt kdrnuppdrag. Det vill siga att sikerstilla att det sker korrekta
utbetalningar fran vilfarden, att korrekt skatt erlaggs eller att enbart
lampliga personer far bedriva tillstdndspliktiga verksamheter. Saledes
omfattas en lang rad myndigheter, inte minst Skatteverket och utbetalande
myndigheter. Till detta kommer tillsynsmyndigheter som Skolinspektionen,



Inspektionen for vard och omsorg samt kommunerna. Det anses dock sarskilt
angeldget att myndigheternas system inte bidrar till finansiering av terrorism
— ett mycket allvarligt samhallshot, och darfor prioriteras sidana darenden
framfor andra likvardiga drenden.

Information behovs tidigt i processen

En viktig forutsattning for ett effektivt arbete med att forebygga och
motverka terrorism dr informationsdelning mellan Sikerhetspolisen och
ovriga myndigheter. Det finns en samsyn hos intervjupersonerna om att
Sakerhetspolisen de senaste aren borjat dela visentligt mer information,
vilket i sin tur leder till fler atgarder. Samtidigt efterfragar flera intervju-
personer mer information i ett tidigare skede. De betonar vikten av att arbeta
snabbt for att hinna stoppa pengar som riskerar att ga till aktorer i
valdsbejakande extremistmiljoer. I de fall dar Siakerhetspolisen kunnat lamna
information tidigt, i vissa fall nirmast i form av ledtradar om var
felaktigheten ligger (t.ex. att en person bor nigon annanstans dn den ar
folkbokford) har handlaggningen kunnat effektiviserats, vilket i ndgra fall
har lett till att felaktigt utbetalda bidrag kunnat dras in.

Flera sitt att uppticka misstinkt finansiering av terrorism
En del av arbetet mot finansiering av terrorism handlar om att finga upp
misstankta transaktioner, beteenden och aktiviteter. Ett flertal
verksamhetsutovare ar enligt lag skyldiga att rapportera sddant till
Finanspolisen. Under 2020 kom det in drygt 24 500 rapporter till
Finanspolisen om misstinkta transaktioner. Av dessa hade
verksamhetsutovaren i knappt 560 rapporter angett misstankt
terrorfinansiering som rapporteringsgrund. For att verksamhetsutévare och
andra relevanta aktorer ska kunna upptacka misstankt finansiering av
terrorism behover de, enligt flera intervjupersoner, ha kinnedom om vad de
ska leta efter. Verksamhetsutovare efterfragar mer aterkoppling, dels om
vilken typ av information Finanspolisen vill ha, dels om ifall inskickade
rapporter har lett till vidare utredning. Fran Sakerhetspolisen efterfragar
verksamhetsutovare bland annat mer information om modus och miljoerna.

Ett annat sétt att uppticka misstinkt finansiering av terrorism dr genom
olika former av samverkan. Nar det handlar om att utreda misstankt
terrorfinansiering dr samverkan pa underrattelsenivd mellan de
brottsbekimpande myndigheterna sarskilt relevant. Underrattelseinformation
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kan ocksa komma fran utredningar av andra brott. I de fallen finns det dock
manga steg dir information kan falla bort, och det ar viktigt att utredarna pa
andra myndigheter har kinnedom om att Sakerhetspolisen ar intresserad av
uppgifterna. Sikerhetspolisen har dven andra underrittelsekillor, daribland
uppgiftslimnare och samverkande utlandska sakerhetstjanster.

Fa forundersokningar och domar

Samtliga drenden fran Sakerhetspolisen som galler brott enligt finansierings-
lagen ror den valdsbejakande islamistiska miljon. Bland de drenden som
provats i domstol aterfinns fall dir man kunnat styrka att transaktioner
overforts till konfliktomraden, samt personer som ar kidnda av myndigheter
som sympatisorer till terrorklassade organisationer. I forundersokningarna
har det funnits tilliggsbevisning i form av chattar som visar att pengarna
skulle ga till organisationen. Det finns flera mojliga orsaker till att antalet
forundersokningar och domar avseende misstankt finansiering av terrorism
till dags dato ir s litet. Det dr exempelvis ofta svart att bevisa att en
transaktion utgor finansiering av terrorism. Det innebar, enligt flera
intervjupersoner, att brotten blir mycket svara att utreda och det kravs
kompletterande bevis (chattar, telefonavlyssning etc.) for att kunna styrka
brott. Att stora mangder finansiell information eller andra bevis kan behéva
oversittas beskrivs ocksa som en stor flaskhals i utredningsarbetet.

Aven om man i flera av utredningarna kan se att pengar har éverforts till ett
konfliktomrade, dar det som sagt svart att bevisa var pengarna tar viagen och
vem eller vilka som hanterar dem, det vill siga om det utgor finansiering av
terrorism. Samtidigt betonar flera intervjupersoner att dessa svarigheter att
vicka atal 4r en nodviandig fraga om rattssakerhet. Att sinka beviskraven ar
saledes inte ett alternativ. Samtidigt menar enstaka intervjupersoner att
lagstiftningen ar ganska obeprovad. Om fler typer av drenden ledde till atal,
utover dem som tidigare provats, skulle rattstillimpningen kunna fortydligas.

Flera intervjupersoner menar att de fa drenden som finns rorande
finansieringslagen i mangt och mycket handlar om Sakerhetspolisens resurser
och prioriteringar. Utredning av finansiella spar stills mot Sikerhetspolisens
huvudmal, att forhindra hot mot enskilda och institutioner samt att stoppa
dodligt vald i Sverige. En anledning till att arenden inte resurssitts eller
prioriteras dr att brott enligt finansieringslagen har ett jamforelsevis lagt
straffviarde, atminstone i relation till 6vriga terroristbrott.
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Dessutom kan vissa brott som misstidnks finansiera terrorism vara exempelvis
grova skattebrott, grova bokforingsbrott och grova stolder — brott med
vasentligt hogre straffvarde. Brottsutredningar for sidana brott kan saledes
vara ett sétt att forhindra terrorfinansiering som bottnar i vinstdrivande
brottslighet. I dessa fall finns fler mottagare av drenden an Sakerhetspolisen,
och dirmed mer resurser for att hantera utredningarna. Brottsutredningar
som genomfors pa Polismyndigheten, Skatteverkets skattebrottsenheter och
Ekobrottsmyndigheten kan darmed i vissa fall ha betydelse for att motverka
terrorfinansiering, eller &tminstone i efterhand utreda killor till den. Aven
om utredningarna giller andra brott an mot finansieringslagen, kan drendena
prioriteras med hanvisning till misstankarna om terrorism och 6verens-
kommelserna mellan myndigheterna om att prioritera dessa drenden framfor
andra likvardiga brott.

Bras bedomning och forslag

Vid en forsta anblick kan man fa uppfattningen att arbetet mot finansiering
av terrorism ar tandlost, eftersom det under de senaste tio dren endast
resulterat i fyra lagforda brott. I sjilva verket ar det ett stort antal
myndigheter, kommuner och andra aktorer som fattar beslut for att avbryta,
aterkrava och lagfora misstankt finansiering av valdsbejakande extremist-
miljoer. En del av detta kan ocksa utgora finansiering av terrorism. Bra
bedomer att det dr sarskilt allvarligt nir medel fran det offentliga anvinds
som finansieringskilla. Vissa myndigheter, inte minst Skatteverket och
Forsdakringskassan, arbetar redan prioriterat med att stoppa sddan
finansiering. Arbetet bor dock prioriteras hos fler aktorer.

Dessutom kan arbetet mot terrorfinansiering forbattras, inte minst nar det
avser informationsdelning, samordning av brottsutredningar och andra
atgiarder mot personer i samma natverk. Myndigheterna behover dven 6ka
formagan att forhindra att legala finansieringskallor anvinds. Den stora
utmaningen ir den betydande grad av koordinering som krivs mellan
samverkande myndigheter och aktorer.

Resultaten visar att manga personer som misstianks finansiera terrorism ar
multikriminella. De begar ocksa brott av varierande svarighetsgrad som faller
under olika brottsrubriceringar. Det innebar att de kan utredas parallellt av
flera olika myndigheter. Det finns goda skal till att myndigheterna inte delar
all information och arbetar koordinerat — de har sina respektive ansvars-
omraden och ska gora sjalvstindiga bedomningar i sina utredningar. Detta
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gor dock att det dr svart att uttala sig om vilka atgirder pa vilka myndigheter
som 4r mest effektiva och ger bast resultat om man vill férhindra terror-
finansiering. Ett satt att skapa forutsittningar for att valja ratt spar fran start
ar att testa olika utredningsvigar i projektform och sedan utvirdera
resultatet. Pa sa satt fir myndigheterna ocksa konkreta resultat kring hur stor
skillnad det 4r i resurseffektivitet mellan att testa finansieringslagen eller att
exempelvis starta utredningar om bokféringsbrott, bedrageri eller narings-
penningtvitt. I dag tycks arbetet ibland ske slumpmassigt, som att de
myndigheter som ser en mojlighet att agera forsoker gora det.

Onskvirt vore ocksa att man pa ett mer strategiskt plan resonerade kring
mojligheter och risker med att anvanda brottsutredning respektive
administrativa atgiarder. Nar administrativa atgiarder anvands bor
myndigheterna alltid bevaka att drendena inte sviller for mycket, sa att
individer med vaga personkopplingar till en misstankt [6per en storre risk att
utredas 4n andra, som saknar sddana personkopplingar. Vi ser inga tecken
pa att det dr ett problem i dag, men nir allt fler involveras och ar 6verens om
att detta ar en prioriterad fraga, finns alltid risker som bor beaktas. Ett
liknande resonemang maste foras om myndigheterna skulle avsta fran
brottsutredningar, for att i stillet anvinda administrativa atgarder, dir
bevisbordan ar lagre. Samtidigt mojliggor finansiering av terrorism ytterst
allvarlig brottslighet, och det ar viktigt att Sakerhetspolisen fortsatt far hjalp
att forsoka stoppa finansieringen.

Medarbetare pa myndigheter med administrativa dtgarder fattar i
normalfallet beslut som drabbar enskilda, utan skramselkapital. Nar nya
myndigheter och aktorer involveras i arbetet mot finansiering av terrorism ar
det darfor viktigt att arbetsgivaren gor en riskbedomning gillande de
anstalldas siakerhet. Vissa, exempelvis utbetalande aktorer, saknar erfarenhet
av att hantera valdsbejakande extremister och deras nitverk. Bara att hantera
arenden av det har slaget kan orsaka oro, vilket maste hanteras av
arbetsgivaren.

Om Sverige — inte minst mot bakgrund av internationella dtaganden - vill fa
fler domar enligt finansieringslagen bedomer Bra att det nuvarande
straffvardet utgor ett hinder. Det uppfattas inte motsvara arbetsinsatsen.
Andra brottsrubriceringar prioriteras — inte minst andra terroristbrott och de
brott som genererat finansieringen. Om finansieringskallorna ar legala saknas
alternativa brottsrubriceringar att anvinda. Gemensamt for brott enligt
finansieringslagen och flera av de brott som ligger bakom finansiering, inte
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minst grova skattebrott och grova bedragerier, dr att de ar tidskriavande att
utreda. Dessutom behovs specialister, som finansiella utredare. En sddan
resursdtgang ar enklare att motivera om straffvirdet i praktiken dr hogre dn
ndgra manaders faingelse. Brd limnar fem ytterligare forslag, utifran
rapportens resultat och slutsatser.

Sakerhetspolisen bor stilla fler fragor

Redan i dag lamnar Sikerhetspolisen information till samverkande
myndigheter. Undersokningen visar att ju mer information myndigheterna
far, och ju snabbare de far den, desto kraftfullare atgarder kan de vidta.
Myndigheter som kan stoppa utbetalningar ar sarskilt viktiga att kontakta
skyndsamt, innan mer pengar hinner ga ut. Detta arbete méste utvecklas och
inkludera fler myndigheter och aktorer, inte minst pd lokal niva. Det ar
viktigt att forhindra att inte heller kommunala skattemedel gar till att
finansiera valdbejakande extremism.

Fran verksamhetsutovares hall efterfragas mer information om modus och
om miljoerna, och kanske dven sanktionslistor. Bra bedomer dock att en mer
framkomlig vig ar att Sakerhetspolisen anvinder frageritten i storre
utstrackning (se 4 kap. 6 § lagen (2017:630) om atgdarder mot penningtvatt
och finansiering av terrorism). Frageratten innebar att Sikerhetspolisen har
ratt att begdra in alla uppgifter som behovs fran verksamhetsutévare, samt
vissa aktorer som bedrivit penninginsamling, inom ramen for arbetet med att
forebygga och bekdmpa finansiering av terrorism (jfr Forsman 2020).
Omvint betyder det att verksamhetsutovarna ocksa far en signal om vad som
utgor intressant information for Sakerhetspolisen. Det kan ocksa vara till
hjalp i arbetet med riskanalyser och att ta fram modus. Att ta intryck av
bankernas samverkan med polisen genom SAMLIT skulle ocksa kunna spela
en roll for att oka traffsikerheten i verksamhetsutovarnas rapporter.

Terrorfinansiering tycks uppfattas som ett kiansligt amne som kan skapa oro
hos vissa samverkande aktorer, inte minst da det uppfattas berora rikets
sakerhet. En mojlig positiv bieffekt av att Sakerhetspolisen lamnar mer
information ar att omradet finansiering av terrorism avdramatiseras nagot.
De allra kinsligaste uppgifterna kommer aldrig att delas, utan de uppgifter
samverkande aktorer far ska vara nédvindiga for att kunna agera utifran
sina egna regelverk. Det skapar ocksa forutsattningar for dialog, dar
samverkande aktorer forstar att de kan ha fatt fram information som
Sakerhetspolisen ocksa har nytta av.
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SPOC - att identifiera en lamplig mottagare

Arbetet med att reducera de valdsbejakande extremistmiljéernas finansiella
handlingsutrymme bedrivs, som rapporten visar, av en stor mingd
myndigheter och andra organisationer. Aven om det handlar om deras
ordinarie verktyg och metoder kan de i den hir typen av drenden behova
kontakta Sdkerhetspolisen for vigledning och for att stimma av uppgifter.
Aven Sikerhetspolisen kan ha behov av att ta sidana kontakter.

Av resultat framgdr att det ar lattare att ta sidana kontakter nar man ingdr i
operativ samverkan med Sidkerhetspolisen. Darfor kan sarskilt utsedda
kontaktpersoner/funktioner (SPOC) pa respektive organisation vara en vig
for att 6ka effektiviteten och ge fler organisationer en vig in till
Sakerhetspolisen. Narmast berérda myndigheter och kommuner som ar i
framkant borde kunna utse sidana funktioner. En sddan funktion ska kunna
svara pa fragor om vilka verktyg respektive verksamhet har och vilken typ av
uppgifter de behover for att kunna agera.

Underlitta legitim insamling och seriosa utlandstransaktioner
Resultaten visar att en sirskild utmaning ar att finansiering av terrorism kan
gomma sig i samma floden som legala insamlingar till konfliktzoner. Det gor
att dven legitima transaktioner till hogrisklander granskas sirskilt. Legala
insamlingsorganisationer avrads fran att lata sina volontirer transportera ner
kontanter till konfliktzoner. De maste ha en tydlig plan fo6r hur pengarna

genom (utldndska) banker och samverkande organisationer ska komma fram
till de hjalpbehovande.

Flera intervjupersoner uttrycker en oro for att laglydiga personer tvingas ut
fran det finansiella systemet och in i inofficiella kanaler, pa grund av alltfér
generella dtgarder mot finansiering av terrorism. Genom att personer med
goda avsikter stings ute, riskerar man dartill att skapa misstro mot legala
betalningssystem och regimen mot penningtvitt och terrorfinansiering.

Det vore onskvart att skapa legala och seriosa transaktionslosningar for de
personer som har goda syften med sina transaktioner till konfliktzoner. Inte
minst for att skapa storre skillnad mellan seriosa betalningsfloden och
terrorfinansiering, men dven for att behdlla s manga aktérer som mojligt i
de formella — och 6vervakade systemen. De aktorer som ar bast skickade att
16sa dessa problem ar bank- och betaltjanstforetag med vilutvecklade system
for overvakning av transaktioner.
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Utnyttja tillsynsverksamheten

Det finns begransade resurser for tillsyn, och tillsynsmyndigheter ar beroende
av att fa in tips fran andra, for att kunna granska ratt aktorer. De behover
ocksa ha en bredd i tillsynen. Annars riskerar de att rikta tillsynen framfor
allt mot stora, seriosa aktorer och missa oregistrerade och oseriosa aktorer.
De senare kan dels vara okdnda for myndigheten, dels vara resurskriavande
att ta sig an. En god tillsynsstrategi bor dock omfatta de ”samsta” for att fa
upp ldgstanivan, och samtidigt innebadra att man fortsitter att arbeta mot
ndgon av de mer etablerade aktorerna, for att stimulera till utveckling.

Arbetet mot penningtvitt och finansiering av terrorism fokuserar pa
tillsynsmyndigheter som ar sdrskilt relevanta for att motverka penningtvitt.
Foreliggande rapport visar att andra typer av tillsynsmyndigheter — som
Skolinspektionen, Inspektionen for vard och omsorg samt kommuner — kan
vara nog sa viktiga for att motverka finansiering av terrorism. Det ar darfor
viktigt att Sakerhetspolisen har kunskap om och utnyttjar dven dessa
aktorers verktyg nar det ar lampligt.

Utred finansiell utredningsfunktion

En inte forsumbar del av den misstankta finansieringen av valdsbejakande
extremistmiljoer kommer fran bedragerier, skattebrottslighet och valfards-
brott. Dessa utreds av olika myndigheter. En sirskild svarighet dr nir en och
samma aktor begar alla tre brottstyperna. I underrattelsestadiet sker en del
myndighetssamverkan, men nar drendet laggs ut for utredning gar det in i ett
stupror. Problemet ar att stuproren har olika mycket resurser och i praktiken
olika god tillgang till finansiella utredare — ndgot som ar en bristvara i
systemet som helhet. Dessutom riskerar en och samma aktor att utredas
parallellt pa olika stillen, samt att det stupror som kommer langst kanske
inte gatt pa den brottsrubricering som har storst forutsattningar att bevisas i
domstol, utan helt enkelt arbetat mest effektivt for att komma vidare. Som en
intervjuperson betonar, hade det pd manga sitt varit mer effektivt att initialt
utreda dessa brott samlat, och att nar bevislaget klarnat sedan strategiskt
vilja vilken brottsrubricering som 4r lamplig att ga vidare med. Vill man losa
dessa tamligen stora och grundliggande problem, behéver man utreda
forutsattningarna for att skapa en finansiell utredningsfunktion med
inspiration av organiseringen av de regionala underrittelsecentren, men som
arbetar med komplexa utredningar.
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Inledning

Finansiering av terrorism har varit kriminaliserat i Sverige sedan 2002, da
finansieringslagen? tradde i kraft, som en foljd av Sveriges tilltrade till
Forenta nationernas internationella konvention om bekimpande av
finansiering av terrorism. En lang rad myndigheter och foretag har — inte
minst till f6ljd av internationella dtaganden — ansvar for att motverka
penningtvitt och finansiering av terrorism. I Sverige samlas de 17
myndigheter och organisationer som dr mest berérda i den sa kallade
Samordningsfunktionen for dtgdarder mot penningtvdtt och finansiering av
terrorism. Funktionen, som leds av Polismyndigheten, har initierat denna
rapport.

Samverkansorgan, myndigheter och verksamhetsutovare* hanterar ofta
frdgor om penningtvitt och finansiering av terrorism samlat. Kunskapen och
arbetet ar generellt sett battre gillande penningtvitt, medan finansiering av
terrorism ofta upplevs som svarare att forstd och agera mot. Det tycks vara
svarare att uppticka terrorfinansiering, troligen eftersom det ofta handlar om
lagligt forvarvade pengar som anvinds for att finansiera olagliga aktiviteter
(jfr t.ex. Freeman 2011, Polismyndigheten 2021a, Normark, Ranstorp och
Ahlin 2017). Inom terrorfinansiering ar ett av huvudmalen alltsa att dolja
penningformedlingen fram till slutmalet, snarare d4n som vid penningtvatt att
dolja pengarnas brottsliga ursprung. Ett annat sitt att beskriva skillnaden pa
ar att det forstnaimnda syftar till att finansiera terrordad och organisationer
med kapacitet att hota demokratin, medan penningtvitt syftar till att kunna
anvinda brottsvinster i det legala systemet.

Aven om det inte gar att gora en uppskattning av omfattningen av
terrorfinansiering visar kriminalstatistik, tidigare forskning och
myndighetsrapporter att finansiering forekommer. Inom ramen for denna
studie gors inga forsok att bedoma omfattningen p4 terrorfinansiering i
Sverige, aven om det hade gatt att resonera kring uppgifter om olika miljoers
storlek. Vart uppdrag fokuserar i stillet pA myndigheternas atgarder. De
siffror som finns pa detta omrade ror brottsanmalningar och lagforingar

3 Lagen (2002:444) om straff for finansiering av sérskilt allvarlig brottslighet i vissa fall, prop. 2001/02:149.

4 Sa kallade verksamhetsutévare sr i detta sammanhang bland annat féretag inom bank och
forsakringsbranschen samt kredit- och betaltjanster (enligt lagen om atgérder mot penningtvtt och
finansiering av terrorism, 2017:630). De &r alagda att rapportera missténkta transaktioner till Finanspolisen.
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enligt finansieringslagen. Fa sddana brott har dock anmilts och ytterst fa har
lagforts. Enligt den officiella kriminalstatistiken har totalt 23 brott anmalts
de senaste tio dren, och av dessa var cirka en tredjedel troligen kopplade till
samma drende. Under motsvarande tidsperiod har fyra brott lagforts,
samtliga ar 2019. Det innebar att det tycks finnas en diskrepans mellan
uppgifter om forekomst av terrorfinansiering och brottsanmalningar.
Foreliggande rapport forklarar och analyserar myndigheternas arbete pa ett
satt som kan belysa denna eventuella diskrepans.

Det finns en betydande mingd internationella forskningsartiklar och bocker
om terrorfinansiering, men ytterst lite av den tidigare forskningen baseras pa
empiriska data (Trinkunas 2019, laFree och Freilich 2019, l4s Strindberg
2019 for en oversikt). Vissa arbeten dr snarare analyser av lagstiftning och
regleringar eller baseras pa uppgifter om enstaka fall eller uppgifter fran
media (jfr t.ex. Romaniuk och Keatinge 2018, Lin 2019, Hofmann 2018).
Andra har analyserat domar, forundersokningar eller liknande storre och
djupare material (jfr t.ex. Oftedal 2015, Normark, Ranstorp och Ahlin 2017,
jfr Europaparlamentet 2018). For Sveriges del dar de som bor lyftas fram
Totalforsvarets forskningsinstitut (FOI) och Centrum for asymmetriska hot-
och terrorismstudier (CATS), som har gjort djupare nedslag i delar av
terrorfinansieringen och tagit fram kunskapsoversikter (se exempelvis
Strindberg 2019, Ranstorp m.fl. 2018, Normark, Ranstorp och Ahlin 2017,
Jonsson 2020). En del av den tidigare forskning vi analyserat presenteras i
nastkommande kapitel om finansiering av terrorism.

Bras bidrag ar att ge en samlad bild av handlingar som misstinks vara
terrorfinansiering, hur de utreds och vilka atgarder som vidtas, med
utgangspunkt i Sakerhetspolisens och andra myndigheters arbete. Till
skillnad fran en stor del av den tidigare forskningen — som utgar fran
terrordad eller utlindska stridande, syftar var rapport till att beskriva
myndigheternas arbete mot finansieringen och att analysera hur det kan
forbattras.

Vad ir finansiering av terrorism?

I den FN-konvention om bekimpande av finansiering av terrorism som
finansieringslagen bygger pa definieras inte begreppen terrorism eller
terroristdad. I stillet anges — precis som i finansieringslagen — vilka
handlingar som ska utgora brott i konventionens mening. Med finansiering
av terrorism avses i denna rapport det som omfattas av finansieringslagen:
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insamling, tillhandahallande eller mottagande av pengar eller annan
egendom, i syfte att egendomen ska anvindas eller med vetskap om att den
ar avsedd att anvindas vid terrorresor, terroristbrott eller vissa utpekade
allvarliga brott med liknande konsekvenser. Dessa allvarliga brott ska syfta
till att exempelvis injaga skrack i en befolkning eller en befolkningsgrupp (se
vidare 2 § lagen om straff for finansiering av sarskilt allvarlig brottslighet i
vissa fall, 2002:444). Definitionen ligger nira den definition som brukar
anvindas av Totalforsvarets forskningsinstitut, FOI (se Strindberg 2019).

Baserat pa finansieringslagen, tidigare forskning och vart material har vi ett
forhallandevis brett fokus i denna studie dar vi inkluderar finansiering av
foljande fyra fenomen:

e Terrorbrott.

e Terrorresa.

e Terroristorganisation, person eller sammanslutning.
e Infrastruktur och starkt mojliggorande miljoer.

Den fjarde punkten kan, men behéver inte, omfattas av lagen. Vart syfte med
att ha med punkt fyra ar att inte behova precisera vilka handlingar och exakt
vilka organisationer i vdldsbejakande extremistmiljoer som utgor finansiering
av terrorism i lagens mening. Saledes fangar vi in beteenden som eventuellt
ligger strax utanfor finansieringslagens ramar.

Vid sidan av det straffrattsliga regelverket finns ett administrativt regelverk,
och sarskilt viktig ar lagen (2017:630) om atgarder mot penningtvitt och
finansiering av terrorism. Lagen syftar till att forhindra att
verksamhetsutdvare utnyttjas for penningtvitt eller terrorfinansiering, och
styr exempelvis vilka branscher som ar skyldiga att rapportera misstankta
transaktioner till Finanspolisen. Den innehdller ocksa regler om
kundkiannedom (se t.ex. Svenska Institutet mot penningtvatt 2020),
riskbedomningar och nirmare beskrivningar av rapporteringsskyldigheten.

Vad avses med terrorism i ett svenskt sammanhang?

I Sverige bedoms terrorhotsnivan pa en femgradig skala av Nationellt
centrum for terrorhotbedomning (NCT), som bestar av representanter fran
Sakerhetspolisen, Militara underrittelse- och sikerhetstjansten och
Forsvarets radioanstalt. Under 2020 bedomde de att hotet for terrorattentat
framfor allt utgjordes av islamistiskt och hogerextremistiskt motiverad
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terrorism (NCT 2020). De betonar ocksa att de flesta terrorattentat i
vastvarlden har genomforts av ensamagerande individer som inspirerats av
véldsbejakande ideologier, propaganda m.m. (se aven CVE 2020a, b, c).
Dessa har ofta befunnit sig i utkanten eller till och med utanfoér kinda
valdsbejakande extremistmiljoer (NCT 2020).

De flesta terrordad i vastvarlden har dock inte kravt ndgon storre
finansiering (Oftedal 20135, jfr Trinkunas 2019), vilket gor att foreliggande
studie ocksd riktar fokus mot fler [6pande kostnadsposter for de
valdsbejakande extremistmiljoerna. Sddan l6pande finansiering avser
exempelvis propaganda, traningslager, och vissa omkostnader kopplade till
domda aktorer (Counter Extremism Project Germany 2020, FATF 2015b, jfr
Sikerhetspolisen 2021). Vi studerar séledes inte enbart finansiering av
specifika attentat, utan bredare omkostnader for terroristorganisationer.
Mainga av dessa handlingar 4r ocksa straffbara enligt finansieringslagen. Vi
har studerat hur myndigheterna arbetar mot sddan finansiering samt hur de
verkar for att minska det finansiella utrymmet for valdsbejakande
extremistmiljoer. Det blir det narmaste vi kommer indikatorer pa
terrorfinansiering i Sverige.

Lasaren bor ha i dtanke att arbete som gdr ut pa att minska det finansiella
utrymmet inte tar stillning till om pengarna utgor terrorfinansiering i lagens
mening. Arbetet gar i stdllet ut pa att — utifran andra brottsrubriceringar och
atgarder — forsoka forhindra att den enskilde aktoren far pengar som skulle
kunna anvindas av den vdldsbejakande extremistmiljon.

Merparten av vart material kommer fran Sakerhetspolisen och samverkande
myndigheter, och diarfor anviander vi Siakerhetspolisens begrepp och
definitioner gillande miljoerna. Enligt Sakerhetspolisen (2020 s. 61, jfr
exempelvis CVE 2020a) dr en vdldsbejakande extremistmiljo ”[...] individer,
grupper och organisationer som halls samman av en ideologi och betraktas
som valdsbejakande genom att de utifran denna foresprakar, framjar, eller
utovar vald, hot, tvang eller annan allvarlig brottslighet for att uppna
forandringar i samhallsordningen, paverka beslutsfattandet eller
myndighetsutovningen eller hindra enskilda individer fran att utova sina
grundlagsfasta fri- och rattigheter”.

Till skillnad fran FN, EU och vissa enskilda lander har Sverige ingen lista
over terrorklassade individer och organisationer. Vid rittegdngar om
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terrorrelaterade brott beaktar de svenska domstolarna dock FN:s och EU:s
listor.

Denna undersokning har frimst tagit avstamp i de tre valdsbejakande
extremistmiljoer som Sikerhetspolisen och CVE identifierat och for
nirvarande inriktar sig mot. Det handlar om véldsbejakande islamistisk
extremism, valdsbejakande hogerextremism och valdsbejakande vanster-
extremism. CVE har framfor allt beskrivit avgransade delar av dessa miljoer,
rimligtvis de delar som ar mest relevanta nir det giller terrorfinansiering;
valdsbejakande islamistisk miljo, vit makt-miljon och den autonoma miljon

(Iis mer i CVE 2020b, 2020c, 20204a).

Syfte och fragestallningar

Som namnts ovan tar denna undersokning sin utgangspunkt i
myndigheternas arbete mot finansiering av terrorism, och syftar till att
beskriva och analysera hur arbetet gar till och hur det kan forbattras.
Foljande fragestillningar ska besvaras:

e Vilka finansieringskallor kan ligga till grund for finansiering av
terrorism?

e Vad kidnnetecknar brottsbelastningen hos de personer som
verksamhetsutovare rapporterar till Finanspolisen, och som sedan
rapporteras vidare till Sakerhetspolisen, for misstankta transaktioner
som skulle kunna utgora finansiering av terrorism?

e Hur uppstar misstankar om finansiering av terrorism i Sverige?

e Hur utreds drendena vid olika myndigheter och vilka dtgirder finns att
tillgd for att forebygga och reducera det finansiella handlingsutrymmet
for valdsbejakande extremism?

e Vilka omstiandigheter kan medfora att drenden startas, laggs ner
alternativt foranleder lagforing eller andra myndighetsatgarder? Hur
ser selektionsprocesserna ut?

e Hur skulle arbetet med att utreda och vidta atgdrder mot misstankt
finansiering av terrorism kunna utvecklas?

Metod och material

Rapporten bygger pa intervjuer med 70 personer — fran myndigheter,
kommuner, verksamhetsutovare och civilsamhillet. Merparten ar
myndighetspersoner. Till detta kommer en analys av 200 drenden. De
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arenden som har begarts ut har antingen ingatt i projekt med
Sakerhetspolisen, eller pd andra grunder bedomts av den utlimnande
myndigheten kunna ha koppling till finansiering av valdsbejakande
extremism. Enbart nio av drendena dr anmilningar och tillhérande
utredningar om terrorfinansiering enligt finansieringslagen. Merparten av
ovriga drenden ror administrativa atgiarder vidtagna av Skatteverket och
Forsdkringskassan mot aktorer i valdsbejakande extremistmiljoer. Slutligen
har vi aven genomfort en registerbearbetning av en population. Den baseras
pa personer som rapporterats av verksamhetsutovare till Finanspolisen, som i
sin tur formedlat dem vidare till Sikerhetspolisen. Dessa har korts mot Bras
misstanke- och lagforingsregister. Se vidare bilaga 1 for en utforligare
beskrivning av materialet.

Olika underlag

Nir man studerar fragor som beror Sikerhetspolisen och en brottslighet som
kopplas till terrorism har det hos vissa vi intervjuat uppstatt en initial
osdkerhet bade vad giller den egna kunskapen och vad man far beritta om
arbetssatten. Efter att personerna har forstatt att det de sager skyddas av
sekretess och att Sdkerhetspolisen kommer att fa sekretessgranska manuset,
har de pratat mer fritt.

Samtliga intervjupersoner har stor kunskap om det de berittar om.
Rapporten tar upp ett amne som fa personer har narmare inblick i. Vi har
darfor vidtagit stor forsiktighet for att skydda intervjupersonernas
identiteter, genom att inte peka ut var de arbetar nar vi citerar eller refererar
vad de berittat. De citat och referat vi anviander giller personer som berittar
om drenden som de sjalva arbetat med, och forhédllanden som de har direkt
insyn i. Det medfor att vissa beskrivningar av intervjupersonerna (en person
med en utredande roll, en person med inblick i miljon) kan framstd som vil
aggregerade. Detta tillvigagangssatt minskar mojligheten att upprepa
studien, men ir nodvandigt givet amnets kansliga karaktiar och Brés
sekretessregler.

Vi har studerat ett filt dar vi pa forhand vetat att det finns fa rattsfall och
liten styrkt bevisning (jfr t.ex. Jonsson 2020, Jonsson 2009). Det innebar att
stora delar av underlaget baseras pa underrittelseuppgifter eller partiellt
utredda forhéllanden. En stor del av andra aktorers kunskap har tillkommit
efter att de fatt grunduppgifter fran Siakerhetspolisen. Vi har inte i uppdrag —
och har heller inte kapacitet — att prova dessa grunduppgifter. Det dr dock
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inget problem for rapporten om Sakerhetspolisen har gjort bristfilliga
bedomningar i enskilda fall, eller missat enskilda aktorer. Vart uppdrag
handlar inte om att beskriva enskilda drenden, utan om att skildra generella
monster. Dessutom ligger fokus pd hur myndigheterna — utifrdn sina olika
uppdrag — arbetar med den misstinkta finansiering som uppticks.

Genom att ta in data frin ménga olika killor och tidigare forskning kan vi
viga olika uppgifter mot varandra, vilket minimerar risken for att resultaten
paverkas av spektakuldra drenden eller av over- eller underdrifter fran
enskilda personer. I foreliggande studie har intervjupersonerna dessutom ofta
betonat osdkerheter och svarigheter med filtet finansiering av terrorism.

Ur materialet har vi valt att lyfta fram teman som aterkommer. De resultat
och resonemang som beskrivs i rapporten ar i nigon mening typiska och
representativa for svar fran flera intervjupersoner. Sammantaget visar de
olika kallorna en likartad bild av misstankt finansiering av terrorism. Vi har
ocksa materialets begransningar i dtanke nir vi tolkar resultaten — inte minst
riskerna for att vi missat arenden som hanterats pa annat sitt an genom
anmalningar och utredningar enligt finansieringslagen.

Disposition

Rapporten inleds med ett kapitel om kallorna till och formerna for
finansiering. I kapitlet ingédr dven ett 6vergripande avsnitt om de tre
extremistmiljoerna. Darefter foljer ett kapitel om administrativa atgarder for
att reducera finansiering av valdsbejakande extremistmiljoer. Sedan kommer
ett kapitel om hur misstankt finansiering av terrorism kan upptiackas och
utredas samt varfor sa fa drenden gillande finansieringslagen selekteras fram.
Kapitlet avslutas med ett avsnitt om hur vissa brottsliga killor till misstankt
finansiering utreds utifrdn andra brottsrubriceringar. Rapporten avslutas
med slutsatser. Rapportens forslag pa atgarder presenteras i samband med
Bras bedomning. Innan resultaten beskrivs behover vi dock forklara
begreppet selektion och ge en 6vergripande bild av myndigheternas arbete
mot finansiering av terrorism.

Selektion

Eftersom det enbart finns ett fatal personer som domts i enlighet med
finansieringslagen, ar det vardefullt att studera vilka selektionsfaktorer som
avgor om ett drende utreds vidare eller inte. Selektion dr inte unikt for arbetet
mot terrorfinansiering, utan ir en nodvindig del av myndighetsarbete i stort
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(jfr Lipsky 2010). Brott enligt finansieringslagen ar sa kallade spanings- och
ingripandebrott. De anmils typiskt sett inte av en malsagare, utan uppticks
av myndigheterna, i synnerhet av Sakerhetspolisen, i deras arbete. Med andra
ord ar utfallet av arbetet en produkt av myndigheternas organisering,
arbetsprocesser och system for upptackt och prioriteringar, och inte en bild
av den faktiska omfattningen av finansiering av terrorism (jfr Bra 2015:19,
Ericson 2007, Ericson, Barry och Doyle 2000, Korsell 2003). Vi kan darmed
inte forhalla utfallet mot ndgon bild av ”den verkliga terrorfinansieringen”,
eftersom en sddan saknas. Vart bidrag blir att skildra hur myndigheterna
arbetar och varfor utfallet blir som det blir.

Tidigare forskning lyfter sex typer av selektionsfaktorer (jfr Korsell 2003,
Bra 2015:19), som ir relevanta dven pd detta omrade. Varje selektionsfaktor
bidrar till att avgora vilka drenden som uppticks och utreds.

e Strategi. Som rapporten visar dr Sakerhetspolisens och samverkande
myndigheters strategi att forsoka minska det finansiella utrymmet for
valdsbejakande extremistmiljoer. Dar spelar lagforingar en begriansad
roll, i synnerhet for finansieringslagen.

o Lagstiftning. Finansiering av terrorism har delvis behandlats som ett
sidoomréade till penningtvitt, vilket innebar att den administrativa
lagstiftningen framst dr anpassad for penningtvitt. Inte minst det sista
resultatkapitlet beskriver dock hur finansieringslagen fungerar i
praktiken.

e Kontrollverksamhet. Det omfattar alltifran verksamhetsutovarnas
arbete for att uppticka finansiering av terrorism till Sikerhetspolisens
och samverkande myndigheters informationsinhamtning.

o Egenskaper i darendet. Som framgdtt av inledningen ar det inte i forsta
hand enstaka terrorddd som kraver lopande eller storre finansiering,
utan frimst organisationer. I organisationer ar forutsittningarna storre
att upptacka finansiella floden.

e Organisation. Det omfattar arbetet inom Sikerhetspolisen, men ocksa
samverkan med andra aktorer. Sikerhetspolisens ansvar ar att
forhindra hot mot enskilda och institutioner samt att stoppa dodligt
vald i Sverige, nagot som darfor ska prioriteras framfor arbete mot
terrorfinansiering. Dimensionen tar sikte pa utformning av arbete,
uppfoljning, tid och resurser.

e Intressenternas inflytande. Arbetet mot finansiering av terrorism
priglas av de internationella ramverk som inforlivats i svensk lag.
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Internationella aktorer som Financial Action Task Force (FATF)
bevakar och foljer upp hur Sverige arbetar (Forsman 2020).
Sakerhetspolisens mal och arbete paverkar ocksa denna dimension.

I figur 1 visas en modell 6ver hur uppgifter om misstankt finansiering av

terrorism kan hanteras av myndigheterna. Modellen syftar till att ge en

overgripande bild av arbetet mot finansiering av terrorism. De olika delarna

forklaras narmare i resultatkapitlen. Figuren baseras pa undersokningens

material.

Figur 1. Modell 6ver hantering av misstankt finansiering av terrorism.
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Boxarna langst till vinster i modellen dr ljusa och representerar en tidig fas,
med tamligen lite information. Boxarna blir morkare ju narmare beslut om
en atgird man kommer. Information om sadan finansiering kan exempelvis

rapporteras in fran verksamhetsutovare, genom underrittelsematerial eller

via andra liknande kallor. Om det 4ar Finanspolisen som har tagit emot

informationen, genom en rapport fran en verksamhetsutovare, gor de en

forsta bedomning av misstanken. Darefter delges Sikerhetspolisen vanligtvis

informationen. Sakerhetspolisen gor sedan en utredning for att bedoma om

en forundersokning om brott enligt finansieringslagen ska inledas. Om s dr

fallet leder en dklagare forundersokningen. Om en forundersokning inte ska
inledas kan informationen tas upp i ett forum for myndighetssamverkan,
exempelvis i de regionala underrittelsecentren (Ruc). I vissa fall kan nagon
av de samverkande brottsutredande myndigheterna starta en utredning av

andra eventuella brott. I andra fall kan en myndighet inleda en utredning om

eventuell administrativ atgard.
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Samtidigt ar det viktigt att betona att ett drende kan ”studsa” mellan de olika
boxarna over tid. Det finns med andra ord ingen sjdlvklar ordningsfoljd for
hanteringen av misstankt finansiering av terrorism. Ett drende kan
exempelvis laggas pd is under en period for att sedan tas upp igen, om ny
information kommer till Sikerhetspolisens kinnedom. Ett drende kan dartill
omvandlas under arbetets gang, vilket innebar att brottsrubriceringen kan
andras beroende pa hur arendet utvecklas. Modellen ska darfor snarare ses
som en bild 6ver de olika aktorer som kan vara involverade i arbetet mot
misstankt finansiering av terrorism.
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Finansiering av terrorism

For att finansiera terrorism behovs 1) pengar eller annan egendom,

2) mojlighet att 6verfora dessa medel samt 3) medlemmar och sympatisorer
som 4r villiga att bidra till verksamheten, inte minst ekonomiskt. Det har
kapitlet inleds darfor med ett avsnitt om vilken typ av killor som kan utgora
underlag for finansiering av terrorism. Darefter foljer ett avsnitt om hur
medel kan 6verforas till en slutmottagare. Kapitlet avslutas med en
oversiktlig redogorelse av de tre valdsbejakande extremistmiljoer som
Sakerhetspolisen och CVE for narvarande inriktar sig mot, det vill siga:
valdsbejakande islamistisk extremism, valdsbejakande hogerextremism och
valdsbejakande vansterextremism.

Killor for finansiering

Aven om det, som tidigare nimnts, inte gir att gora en uppskattning av
omfattningen av terrorfinansieringen visar kriminalstatistik, tidigare
forskning och myndighetsrapporter att finansiering forekommer (jfr t.ex.
Strindberg 2019, Normark och Ranstorp 2015, Polismyndigheten 2021a).
Kunskap om finansieringens ursprung ar darfor av intresse, inte minst dd det
kan ge en indikation pa hur medel kan genereras och dirmed identifieras
eller upptiackas. Redovisningen i avsnittet inleds med vad som framkommit i
tidigare forskning och f6ljs av resultat fran vart material, det vill siga
intervjuer, drenden samt registerkorningar. De flesta exempel som beskrivs i
avsnittet handlar om finansieringskillor som kan kopplas till vildsbejakande
islamistiska miljoer, till foljd av materialets tyngdpunkt pa denna typ av
terrorism.

Tidigare forskning visar att finansiering av terrorism vanligtvis har sitt
ursprung i tre former: 1) statsfinansiering, 2) folkligt stod (insamlingar etc.)
och 3) sjalv- eller mikrofinansiering (den enskilde terrormisstankte samt
dennes narmaste sammanhang) (Oftedal 2015, Ranstorp 2016, Trinkunas
2019, jfr Freeman 2011). Dessa redovisas overgripande i figur 2. Eftersom
mikrofinansiering inte handlar om finansiering av en organisation eller miljo,
ar den formen av finansiering av mindre intresse for foreliggande under-
sokning. Det beskrivs darfor inte narmare i detta kapitel. Oavsett vilken av
de tre finansieringsformerna som ar aktuella ar kidllorna desamma, det vill
saga bade legala och brottsliga medel forekommer. Dessa killor beskrivs
nedan.
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Figur 2. Former och kallor for finansiering i Sverige.
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Under kalla kriget var det vanligt att enskilda stater deltog i finansieringen av

terroristorganisationer. Sedan borjan av 1990-talet har denna typ av

finansieringskilla dock minskat i bide omfattning och betydelse (Strindberg
2019, Oftedal 2015). Samtidigt anses vissa stater fortsatt vara aktiva
sponsorer av terrorism, sarskilt Syrien och Iran. Dartill har bland annat

Saudiarabien tillsammans med andra gulfmonarkier, systematiskt och

globalt, finansierat exempelvis byggen av moskéer, anstillning av predikanter

samt tranat och sint missionarer till olika delar av virlden. Den salafistiska

infrastruktur och de institutioner som byggts upp genom stod fran framfor

allt Saudiarabien har manga géanger beskrivits som potentiella rekryterings-

zoner for vissa terroristorganisationer, daribland Islamiska staten och al-
Qaida (Strindberg 2019, jfr Normark, Ranstorp och Ahlin 2017). Samtidigt
kan man sillan med sidkerhet faststilla en direkt koppling mellan stats-

finansiering fran gulfstaterna och individer som rekryteras till terrorist-

organisationer. Det finns dock internationella exempel pa finansiering av

moskéer dar radikalisering har dagt rum (Strindberg 2019).
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Enstaka intervjupersoner namner oro for statsfinansiering, men det ar inget
som styrkts eller utretts i de drenden vi tagit del av. Misstankt stats-
finansiering ar dock svar att upptiacka och blir sillan foremal for de typer av
utredningar vi har tagit del av, det vill sdga skatteutredningar och liknande
administrativa atgirder (frigan om administrativa atgiarder utvecklas i nista
kapitel). En tinkbar forklaring som lyfts av flera intervjupersoner ar
dessutom att det med ny lagstiftning och reglering blivit svarare att ta emot
pengar frin utlandet. Aven om exemplet inte ror statsfinansiering, utan
pengar fran privatpersoner utomlands, berdttar en intervjuperson att den
finansiering de tidigare mottog nu har upphort. Intervjupersonen menar att
det i huvudsak har varit positivt for verksamheten, eftersom det har lett till
att de har tvingats hitta en mer langsiktig ekonomisk plan, nir de inte lingre
kan rikna med stod utifran. Hen menar dven att det minskar risken for
misstankar fran 6vriga samhallet om att de star i ndgon form av
beroendeforhallande till sina utlindska bidragsgivare. En mer langsiktig
ekonomisk planering borde sannolikt innebira lagre risk for beroende-
forhdllanden och diarmed dven mojligheten att paverka exempelvis
beslutsfattandet i verksamheten. Vad galler de véldsbejakande hoger-
respektive vinstermiljoerna menar flera intervjupersoner att dessa sannolikt
inte tar emot bidrag fran andra lander i form av sponsring. Samtidigt gar det
inte att utesluta att den valdsbejakande hogerextremistiska miljon far pengar
fran andra lander (jfr t.ex. Ranstorp m.fl. 2020).

Folkligt st6d (insamlingar etc.)

Insamling
Tidigare forskning visar att en terroristorganisation behover folkligt stod for

att fungera (jfr t.ex. Boylan 2015, Malthaner och Waldmann 2014), oavsett
om det handlar om moraliskt, politiskt eller finansiellt stod. En gemensam
identitet (etnisk, politisk eller religios) underlattar mojligheten att fa stod
(Asal och Ayres 2018, jfr Trinkunas 2019). Stéd kan exempelvis komma in
via insamlingsaktiviteter, individuella donationer, vilgorenhetsorganisationer
eller medlemsavgifter (jfr t.ex. Freeman 2011, Normark och Ranstorp 2015).
Skalen till att individer och grupper ger stod varierar; det kan handla om
frivilliga gdvor men dven om ”donationer” som pressats fram genom hot
eller socialt tryck (Asal och Ayres 2018, Normark, Ranstorp och Ahlin 2017,
Polismyndigheten 2021a). P4 senare tid har uppmarksamhet framst riktats
mot islamska vilgorenhetsorganisationer och hur dessa kan utnyttjas for att
finansiera terrorism, framfor allt beroende pa den globala jihadismens
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framviaxt (jfr t.ex. Oftedal 2015). Tidigare forskning visar att den stora
majoriteten vilgorenhetsinsamlingar i Sverige, som skickas till hogrisk-
omraden som Jemen, Syrien och Kurdistan, inte syftar till att stodja
terrorism, utan legala andamal som sjukvard (jfr t.ex. Strindberg 2019). Var
undersokning fokuserar pa insamling som atminstone delvis gar till
finansiering av terrorism. Samtidigt 4r det svart att veta, i de konkreta fall
som framgdr av drenden och intervjuer, hur stor andel av pengarna som gatt
till valdsbejakande extremism respektive legala andamal.

I intervjuerna framtrider en bild av att finansiering inom miljéerna framst
tycks ske pa initiativ av privatpersoner, oavsett om det handlar om att
skdnka pengar sjilv eller att man forsoker formd andra att skianka pengar.
Insamling kan ske savil via sociala medier, chattar och forum som pa gator
och torg. Det ar inte ovanligt att man i den valdsbejakande islamistiska
miljon uppger att insamlade pengar exempelvis ska ga till sjukvard eller att
hjalpa barn i oroshirdar (jfr t.ex. FATF 2015a, Polismyndigheten 2021a).
Moijligheten att pasta att insamlingen av pengar sker till stod for valgorenhet
ar nagot som skiljer den valdsbejakande islamistiska miljon fran hoger-
respektive vanstermiljon. Inom de senare tva miljoerna saknas i dag
konflikthardar som en diaspora ar villig att bidra till ekonomiskt. Det
innebar att det i den islamistiska miljon finns en bredare bas av manniskor
for insamling av pengar dn bara radikaliserade personer, och storre
mojligheter att dolja terrorfinansieringen i andra floden (jfr t.ex. Normark
och Ranstorp 2015, Normark, Ranstorp och Ahlin 2017, FATF 2014).
Samtidigt forekommer det insamling av pengar dven i de tva senare
miljoerna, men i de fallen kan det snarare handla om specifika andamal som
beror organisationen mer direkt.

Det narmaste insamlingsverksamhet som framkommer i den valdsbejakande
hogerextremistiska miljon ar att man, inom vissa delar av miljon, har samlat
in pengar specifikt for att betala boter eller andra kostnader som kan upp-
komma om nigon ir atalad eller domd for brott (jfr t.ex. Ranstorp m.fl.
2020). En intervjuperson beskriver det som en sorts forsiakring for framfor
allt aktivister som exempelvis begdr ett brott i samband med en
demonstration eller ndgon annan aktivitet. Samtidigt menar en intervju-
person med insyn i miljon att det inte finns ndgon garanti for att fa ta del av
denna ”forsakring”. I stillet menar personen att det sannolikt beror pa vem i
organisationen det handlar om, vilken typ av brott det ror sig om samt om
det finns en koppling mellan brottet och kampen. Medel kan dven samlas in i

30



vissa situationer, om personer hogre upp i hierarkin behéver dem. Det
handlar med andra ord om st6d till indamal som vid en forsta anblick tycks
ligga langt ifrdn finansiering av terrorism. Samtidigt kan den typen av stod
innebdra att organisationen uppratthalls och att man i nigon man tar
gemensamt ekonomiskt ansvar for exempelvis valdsdad.

Viljan att skianka pengar inom vildsbejakande miljoer generellt handlar,
enligt flera intervjupersoner, framfor allt om plikt och moral, att dra sitt stra
till stacken och att inte framsta som snal infor den egna gruppen. En intervju-
person, som tidigare varit en del av den valdsbejakande hogerextrema miljon,
uppger i stillet att man forvintas bidra i den man man kan. Det kan dven
handla om att uppfattas som en ”bra manniska”, fa hogre status och en
onskan att komma hogre upp i hierarkin (jfr t.ex. Rostami m.fl. 2018). I
intervjuerna framtrader ocksa en bild av att den uppfattade graden av
engagemang hos en person till viss del kan likstdllas med hur mycket denne
ekonomiskt bidrar till saken. En intervjuperson med insyn i miljon forklarar:

Sa &r det. Annars &r det inte pa riktigt. Det &r en del i radikaliseringen, fanatismen
som man ska hitta till genom offerviljan. Brénn dina broar. Inget annat spelar ndgon
roll. Skénk mer. Det hanger ihop allt det dar. Och da blir det storre. Fér saken. Man
véxer i sin roll.

Daremot tycks det inte inom ndgra av de tre studerade miljoerna vara sarskilt
vanligt med hot och vald for att forma personer att skianka pengar. Oro for
att hamna i helvetet samt daligt samvete kopplat till ett syndigt leverne tycks
i vissa fall ocksd generellt utgora grund for att skanka pengar inom islam. En
intervjuperson som arbetar pa filtet i ett utsatt omrade berittar:

En god sak i [utsatt omréde] bland de hir ménniskorna, &r att skinka pengar till
religiosa &ndamal. D4 far du poédng. Har du varit lite dum, da betalar du lite mer, och
da blir du fri i dina synder. Om du har syndat véldigt mycket, men sjalv inte gor
jihad, sa kan du ocksa betala. Det mérks inte minst under Ramadan.

Oron och det daliga samvetet tycks utnyttjas av de mer radikala aktorerna
inom den valdsbejakande islamistiska miljon, som pa sa sitt kan forma
personer att skdnka pengar. Inom den miljon betonar flera intervjupersoner
att hantering av pengar ar en syssla som framst skots av man. Samtidigt
framtrader en bild av att dven kvinnor kan bistd i insamlingsverksamheten,
exempelvis genom att tillhandahalla sina konton for transfereringar. Nagra
intervjupersoner uppger att kvinnor i vissa fall dven bidrar genom att férsoka
forma andra, framst kvinnor, att skanka pengar. Intervjupersoner med insyn
i miljoerna berittar att kvinnor ska ha skickat pengar till personer som
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anslutit sig till Islamiska staten, hjalpt dessa personers anhoriga samt hjilpt
personer att "resa hem” darifran. En intervjuperson som moter dessa kvinnor
i sitt yrke beskriver dem som ”vildigt solidariska” gentemot varandra,
forutsatt att man ar starkt troende. Kvinnors aktiva roll har ocksa noterats i
internationell forskning (Schmidt 2018). Intervjupersonen forklarar:

Det kunde gilla ekonomiska férhallanden, om de levde p4 sma medel kunde [man]
andé& gora stérre saker, exempelvis finansiera levernet fér nagon som var kvar [i
Syrien], eller [dennes] hemresa. Det |éste man dér. De traffades regelbundet och
nar det krisade pa nagot satt — det behdvde inte vara ekonomi, utan dven pa andra
sitt — da fanns de [andra kvinnorna] dar.

Bilden av ett starkt systerskap inom miljon lyfts dven fram av andra
intervjupersoner. Den starka gemenskapen mellan kvinnor i miljon tycks
spela en viktig roll, inte minst i samband med olika typer av insamlingar.
Inom de valdsbejakande hoger- respektive vansterextremistiska miljéerna
tycks det, enligt ndgra intervjupersoner, inte finnas samma uppdelning mellan
min och kvinnor vad galler hantering av pengar.

Laglig verksamhet

Lon, bidrag, lan och gavor dr exempel pa lagliga inkomster som kan
finansiera terrorism (Oftedal 20135, jfr Amarasingam och Dawson 2018,
Normark, Ranstorp och Ahlin 2017, jfr Polismyndigheten 2021a). En tydlig
fordel med lagliga inkomster som killa for finansiering ar att de i sig sjalva
inte drar till sig lika mycket uppmarksamhet fran myndigheter som
eventuella vinster fran brottslig verksamhet. Samtidigt innebar all verksamhet
som maste redovisas for myndigheter en risk for upptackt och i forlang-
ningen dtal. Tidigare forskning har emellertid visat att finansieringskallor
som bestdr av en kombination av lagliga inkomster och vinster fran relativt
lagprofilerade brottstyper, som bedragerier och skattebrottslighet, ar mycket
svara for myndigheter att upptacka (Strindberg 2019, jfr Trinkunas 2019).

Foljden av dessa resonemang ar rimligen att legala inkomster kommer att
vara underrepresenterade i vart material, som i stor utstrickning baseras pa
myndigheternas bilder. Eftersom finansiering av terrorism med hjalp av
lagliga inkomster ar sarskilt svarupptackt, och lagliga inkomster inte heller
utreds av andra skal, vet vi mindre om hur dessa medel faktiskt har anvints.
Osidkerheten om vilka medel som anvints for privata andamal, for andamal
kopplade till valdsbejakande extremism respektive for terrorfinansiering ar
darfor sarskilt stor i detta avsnitt.
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Att dgna sig 4t ndringsverksamhet ar ett ytterligare exempel pd hur lagliga
inkomster kan genereras och i forlingningen anvindas till finansiering av
terrorism. Tidigare forskning visar emellertid att insatser mot finansiering av
terrorism, inte minst i form av internationella regelverk och konventioner,
tycks ha gjort det svarare for aktorer fran de valdsbejakande miljoerna att
aga, forvalta eller samarbeta med legitima foretag (Strindberg 2019).
Samtidigt rader det delade meningar om i vilken omfattning dessa aktorer
faktiskt varit, och ar, inblandade i laglig naringsverksambhet.

I intervjuerna och drendena framtrader en bild av att aktorerna generellt sett
ar i arbetsfor alder med kapacitet att tjana pengar dven legalt. Register-
korningarna ger en likartad bild. I drendena fran Skatteverket och
Forsakringskassan framgar dock att manga har begriansade legala inkomster
fran 16n och egna foretag. I de fatal fall dar det handlar om mer storskaliga
projekt, exempelvis att driva offentligt finansierade foretag, tycks det framst
vara aktorer i den valdsbejakande islamistiska miljon som haft kapacitet att
dgna sig at det. Aktorer inom den valdsbejakande hogermiljon ar enligt en
intervjuperson relativt duktiga pa att starta foretag, och i de fallen handlar
det om legala, vita verksamheter. Sarskilt flytt- och byggbranscherna samt
foretag dar man siljer egna profilvaror namns i exemplen fran intervjuer och
arenden. En intervjuperson som utreder miljoerna sammanfattar:

Nu sticker jag ut hakan lite, vi ser inte lika mycket olagliga verksamheter. Inte de har
utbredda bedrégerierna, stélderna som genererar mangmiljonavkastning som gér till
kampen nagon annanstans. Det ser vi inte. Det kan absolut férekomma
formbdgenhetsbrottslighet dven pa hogersidan, men da tror jag mer att det har att
gOra med att avkastningen landar in hos den enskilda personen. Det &r min
uppfattning om det hela. De ar ocksé duktiga pa att organisera sig i bolagsformer,
foretag. Men att du d4nda bedriver en [legal] verksamhet.

I de fall personer med koppling till den valdsbejakande hogerextremistiska
miljon driver egna foretag ar det dock enligt flera intervjupersoner i betydligt
mindre skala och med betydligt lagre omsittning dn de ovan nimnda
offentligfinansierade foretagen.

Brottslig verksamhet

Tidigare studier visar att aktorer i valdsbejakande extremistmiljoer manga
ganger ar mycket brottsaktiva och att de dartill begdr manga olika typer av
brott (Rostami m.fl. 2018, jfr Oftedal 2013, jfr Normark, Ranstorp och
Ahlin 2017, Liang 2016, Gustafsson och Ranstorp 2017, jfr Bjergo 2016, jfr
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Ruggiero 2019, Polismyndigheten 2021a). Att finansiera terrorism med
vinster fran brott har bade for- och nackdelar for aktoren. Till fordelarna
kan exempelvis riknas att brott i vissa fall kan generera stora summor
snabbt. Daremot riskerar brott att upptiackas och miljon generellt kan dra till
sig oonskad uppmarksamhet, bland annat fran myndigheter och andra
aktorer, om den forknippas med brottslig verksamhet.

Brotten utgors exempelvis av valdsbrott, ekonomisk brottslighet, bedragerier
och narkotikabrott, men dven férberedelse till terroristbrott och insamling av
medel for finansiering av terroristbrott. Det star klart att vinster fran brott i
vissa fall anvands for att finansiera terrorism (Oftedal 2015, Hofmann 2018,
Trinkunas 2019, Polismyndigheten 2021a), men diremot dr det oklart i hur
stor omfattning terrorister dr inblandade i annan brottslig verksamhet (jfr
t.ex. Ranstorp m.fl. 2018, Normark, Ranstorp och Ahlin 2017). Nedan
beskrivs de brottsliga finansieringskillor som férekommer i vart material.

Brottsaktiv population
Vi har inget material som reder ut i hur stor omfattning terrorfinansidrer ar

inblandade i brottslig verksamhet; ndgon sidan population finns inte. Det
material vi har bestdr av personer som verksamhetsutovare har rapporterat
till Finanspolisen mellan 2017 och 2019. Dessa har Finanspolisen sedan
formedlat till Sakerhetspolisen. Personerna har i ndgon mening misstinkts
hantera pengar som skulle kunna utgora terrorfinansiering. Eftersom det ar
ett underrittelsematerial dar det behiftat med betydande osidkerheter, dels for
att personer som inte borde vara med i populationen kan vara det, dels for
att andra personer, som borde ingd, kan saknas i populationen. Materialet
kan dock dtminstone ge en indikation pa vilka tinkbara finansieringskallor
det handlar om.

Denna population pa 356 personer har korts mot bade misstankeregistret
och lagforingsregistret, sd langt tillbaka dessa register stracker sig (1995
respektive 1973). Registerkorningarna visar, precis som tidigare forskning,
att en stor del av aktorerna dr brottsaktiva, inom manga olika typer av brott.
I misstankeregistret 1995-2019 finns 226 av dessa personer, varav 198 ar
man och 28 ir kvinnor. Tillsammans star de for 2 223 brottsmisstankar, och
70 procent av aktorerna har vardera 1-10 brottsmisstankar. I lagforings-
registret (1973-2019) finns 150 personer ur populationen, och av dem ar
139 mian och 11 kvinnor. Tillsammans star de for 632 lagforingar, rorande
totalt 1 263 brott. Att antalet lagforda personer och brott dr lagre an antalet
misstankta ar ett vantat resultat, och speglar kriminalstatistiken generellt.
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Skattebrott, narkotikabrott, valdsbrott, tillgreppsbrott och bedrigerier ar
nagra av de vanligast forekommande brottstyperna. En intervjuperson som
tillfragades om vilka typer av brott de sag hos ett nitverk de arbetade mot,
beskriver spannvidden sa har:

Allt mellan himmel och jord. Allt frAn snatteri till skattebrott, misshandel,
utpressning, till missténkt terrorfinansiering, bedrageri, mord. Hela spektrat. Det &r
det som gor det sa svaridentifierat. De har héjdarna som finansierat terrorism,
snattar de ocksa? Nej, det kan de vl inte gora. Jo, de gor allt. Det &r en kriminell
livsstil. De gor allt kriminellt.

Brottsmisstankar fér &ren 2017 till 2019
I tabell 1 redovisas antal brottsmisstankar for populationen. Vi har, som

tidigare namnts, studerat samtliga brottsmisstankar for aren 1995-2019,
men eftersom manga av dessa brott begicks innan personerna rapporterades
for misstankt terrorfinansiering, redovisar vi enbart aren 2017-2019 i
tabellformat. Vissa valdsbejakande miljoer tenderar ocksa att i viss man
rekrytera medlemmar och sympatisorer bland personer som redan ar
brottsaktiva, exempelvis i fingelser. Det innebir att det finns risk att
individer begatt eller misstankts for vissa av brotten innan de blivit del av
den vildsbejakande miljon (jfr FATF 2018, ICSR 2010, Trinkunas 2019,
Liang 2016). Samtidigt ger den ldnga tidslinjen en bild av populationens
totala brottsaktivitet. Att gora korningar for manga ar ger ocksd mer stabila
resultat, eftersom populationen ar relativt liten. Nar vi nu gor en analys for
de senaste aren kan de forhéllas till samtliga brottsmisstankar.

De flesta kategorier ar konstruerade pa kapitelniva i brottsbalken eller
motsvarande speciallagstiftning. Nagra av brottstyperna som redovisas har
dock sarskilts till fo6ljd av att de uppmarksammats som finansieringskallor i
tidigare forskning och intervjuer.
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Tabell 1. Antal brottsmisstankar mellan 2017 och 2019. Populationen bestar av personer
som rapporterats till Finanspolisen, och sedan vidare till Sdkerhetspolisen, under samma
tidsperiod (2017-2019).

Brottstyp Totalt
Bedrageri 120
Skattebrottslagen 109
Kap. 8: Ran, stold, olovligt férfogande, 90
tillgrepp av fordon

Penningtvitt och penninghéleri 90
Narkotikabrott 72
Misshandel 62
Kap. 4: Ménniskorov, exploatering, 43
ménniskohandel, olaga tvang, fridsbrott

Vapenlag 32
Héleri 25
Olaga hot 24
Bidragsbrott 9
Totalt 676

Kalla: Misstankeregistret. Kvinnorna i populationen star fér sammantaget 3 procent av det totala antalet
brottsmisstankar under 2017-2019. Det innebér att antalet brottsmisstankar avseende kvinnor &r mindre &n
5 for flera brottstyper. For att undvika risken foér bakvégsidentifiering, redovisas resultatet i denna tabell darfor
inte uppdelat pa kon.

Bedragerier
Bedrigerier utgor den femte vanligaste brottstypen bland brottsmisstankarna

for samtliga dr, men den vanligaste under perioden 2017-2019. Att vissa
brottstyper byter plats mellan dren kan ha att gora med ett 6kat fokus de
senaste dren pa dessa miljoers ekonomiska brottslighet. Bedragerier har dock
inte, vad vi fingat upp, varit del av nagon sirskild satsning fran myndighet-
ernas sida. Man bor dock ha i dtanke att bedrigerier 4r en av de vanligaste
brottstyperna totalt, och att den i ett langre perspektiv 6kat vasentligt. Bade
viss tidigare forskning och vdra intervjuer namner bedrigerier som en mojlig
finansieringskilla (jfr t.ex. Normark och Ranstorp 2015, Normark, Ranstorp
och Ahlin 2017, Oftedal 2015, Liang 2016, Ryder 2020).

Flera intervjupersoner namner dels olika former av annonsbedrigerier och
kreditbedragerier, dels dven bedragerier mot kommuner och andra som
betalar ut olika former av bidrag. Konkreta exempel handlar om att personer
har forsokt krdva ersattning for icke narvarande barn i forskola eller
pedagogisk omsorg vid flera olika tillfillen. Liknande upplagg forekommer
med deltagare i studiecirklar och foreningssammanhang. Narbesliktat med
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detta ar bidragsbrotten, som dven om de inte 4r vanliga i tabellen,
forekommer i vasentligt storre utstrackning i drenden och intervjuer. Det ror
sig om olika typer av bidrag och ersittningar fran sa olika utbetalare som
Forsakringskassan, CSN, Arbetsformedlingen och enstaka a-kassor.
Dessutom finns flera drenden dir man av olika skal inte polisanmalt
personen, men avbrutit utbetalning och riktat dterkrav. Dessa resultat ar i
linje med tidigare studier (Normark, Ranstorp och Ahlin 2017, jfr Oftedal
2015, Ryder 2020).

Skattebrott
Skattebrott 4r bland de vanligaste brottstyperna, sarskilt de senaste aren. Det

typiska skattebrottet i de drenden som analyserats dr att en person fatt stora
summor insatta pa sitt konto och sedan beskattats for dessa — antingen som
16n eller inkomst av niringsverksamhet. I vissa fall har personen saknat
kidnda inkomster och skonsbeskattats. Enstaka fall av momsbedrigerier finns
i drenden och intervjuer, bland annat kopplat till bilférsiljning. Liknande
monster har iakttagits i tidigare forskning (jfr t.ex. Normark, Ranstorp och
Ahlin 2017, Ryder 2020).

Narkotikabrott
I tidigare forskning lyfts ofta narkotikahandel fram som en betydelsefull

finansieringskalla for internationella terroristorganisationer (Trinkunas
2019, Ruggiero 2019, Oftedal 20135). Det galler inte minst islamistiska
terroristorganisationer som Islamiska staten och al-Qaida. Var undersokning
ger en annan bild. I tabellen ovan ar narkotikabrott den femte vanligaste
brottstypen. Intervjuerna ger dock en bild av att narkotikabrott inte utgor en
fullt sd viktig finansieringskalla. Virt att notera dr ocksa att andelen
brottsmisstankar for narkotika dr lagre 2017-2019 dn for perioden som
helhet (11 respektive 17 procent av det totala antalet brottsmisstankar).
Nagra intervjupersoner uppger dock att delar av brottsvinster fran
narkotikaforsiljning sannolikt har skickats till terroristorganisationer.
Samtidigt menar andra att det dar mer troligt att vinsterna finansierar privata
kostnader, dven om det inte ar ett omojligt scenario att vissa delar av
vinsterna kan ha skickats ivag vid nagra tillfillen.

Réan, stéld och héleri
Populationens brottsmisstankar och intervjuuppgifter talar for att ran, stold

och hileri ar relativt vanliga finansieringskillor. Det ar i enlighet med
tidigare forskning (Trinkunas 2019, Hofmann 2018). Enligt nagra intervju-
personer finns det exempel pa drenden dar stoldnatverk, bestdende av aktorer
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fran valdsbejakande islamistiska miljoer, genererat betydande summor
genom att systematiskt silja stora mangder stoldgods pa nagon av de stora
handelsplatserna pa internet. En skillnad jamfort med den organiserade
brottsligheten ar, enligt en intervjuperson, avsaknaden av lyxkonsumtion i
dessa nitverk. I stdllet gar det ekonomiska 6verskottet, sa langt
myndigheterna kan folja det, till andra linder och den véldsbejakande
extremistmiljon.

Penningtvéttsbrott
Virt att notera ar de manga brottsmisstankarna for penningtvattsbrott.

Penningtvitt dr ingen sjalvstindig finansieringskilla, men ett satt att forsoka
tillgodogora sig brottsliga medel. Att det finns s manga brottsmisstankar om
penningtvattsbrott skulle sdledes kunna tyda pa att viss terrorfinansiering
utreds som penningtvitt — vilket enstaka drenden indikerar. Utfallet kan
ocksa indikera att vissa rapporter kan ha skickats till Sakerhetspolisen for
sakerhets skull. Nagra intervjupersoner ger uttryck for att det finns tillfallen
dér de 6verrapporterar sd att Sakerhetspolisen kan gora en egen bedomning
av transaktionen.

Lite mer avancerade brottsuppligg

Enligt vissa intervjupersoner forekommer det dven exempel pa lite mer
avancerade uppliagg, som kriver storre kunskap och tillgang till mojlig-
gorare. I den typen av fall kan det exempelvis handla om kreditbedragerier
kopplade till billan, ndgot som ska ha genererat mangmiljonbelopp. I vissa
intervjuer framtrader ocksa en bild av att det finns sidan kompetens inom
den vildsbejakande islamistiska miljon. Arendena illustrerar att det finns
vissa aterkommande nyckelpersoner, som utreds for att ha utfort olika
uppgifter och fyllt olika roller inom avancerade brottsuppldgg. Det har bland
annat tagit sig uttryck genom att personer inom miljon har kunnat starta
foretag inom vilfirden. En intervjuperson forklarar att det finns kompetens
inom vissa nitverk:

De &r hdgutbildade, de har stor tillgdng p& ménskliga resurser som besitter
kompetens —hdogskoleutbildningar, bra yrken, erfarenheter av skolor och férskolor,
som har varit larare och rektorer. Sen kanske man ser den andra delen som ar lite
mer valdsbejakande, de kanske inte &r lika slipade, men dér finns mer likheter med
den andra typen, av organiserad brottslighet, att man har mojliggorare.

Utbildningsverksamhet, foreningar och liknande som drivs av aktorer fran
denna milj6 kan, enligt vissa intervjupersoner (och annan forskning, jfr t.ex.
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Ranstorp och Dos Santos 2009, Ranstorp m.fl. 2018), utgora infrastruktur
for radikalisering.

Merparten av den ekonomiska brottslighet som skymtar fram i drendena ar
dock inte alltfor avancerad. Jamfort med mer specialiserade ekobrottslingar
och bedragare dr exempelvis inslaget av malvakter litet (jfr Bra 2011:7, Bra
2016:9). En intervjuperson menar att de nog kommer att fa se ett storre
inslag av malvakter med tiden, sarskilt om myndigheterna fortsitter att
arbeta mot personer som foretrader bolagen. Malvakterna kan vara konto-
malvakter, foretradare for bolag eller medhjalpare i mer riskfyllda led i den
brottslighet som genererar pengar till terrorfinansieringen.

Overforing av medel

For att finansiering av terrorism ska fungera behover pengar kunna overforas
pa ett sakert siatt — malsittningen dar med andra ord att undvika upptackt
samt att pengar inte forsvinner pa viagen. Det innebar bland annat att
faktorer som volym, risk, bekvamlighet, enkelhet, kostnader och hastighet ar
av avgorande betydelse for terrorfinansiering (jfr t.ex. Freeman 2013). Hur
medlen Overfors ar av intresse darfor att det ger en bild av hur medel kan
forflyttas, fysiskt eller digitalt, vilket ger myndigheterna storre mojlighet att
bryta transaktionskedjan innan den nér slutmottagaren. Redovisningen i
detta avsnitt aterger vad som framkommit i tidigare forskning, liksom i
intervjuerna och drenden. Intervjuer och drenden antyder att nagra av de
vanligaste metoderna utgors av banktransaktioner, betaltjanstleverantorer,
informella betalningsformedlare (bland annat hawala) samt kontanter och
kurirer. Nir det handlar om internationella transaktioner ror det nidstan
uteslutande den valdsbejakande islamistiska miljon.

Banktransaktioner

De banktransaktioner som forekommer i drenden och intervjuer handlar
framfor allt om att ndgon i natverket har hanterat storre summor pa sitt
bankkonto. Att det dr den typen av transaktioner som syns beror sannolikt
framst pa att de lamnar digitala spar. Det handlar inte sillan om en
kombination av insittning och uttag, dar pengar i vissa fall strommar in pa
personens konto for att direfter snabbt foras vidare till andra konton. I dessa
fall kommer ménga ldga belopp in fran flera olika aktorer i natverket och
skickas darefter vidare till olika mottagare. Enligt intervjupersoner kan det
ske i flera led. Detta forfarande beskrivs i tidigare forskning bade som typiskt
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och som ett sitt for internationella terroristorganisationer att anpassa sig och
minska upptacktsrisken efter verksamhetsutovarnas arbete med att identifiera
misstankta transaktioner (Trinkunas 2019, jfr Normark och Ranstorp 2015,
Normark, Ranstorp och Ahlin 2017).

For sma overforingar och betalningar gors insittningar och uttag manga
ganger genom Swish. En svarighet dr att se vem avsandarkontot tillhor. I de
fall personer dessutom har flera olika banker, kan en enskild bank inte heller
se hela forloppet och riskerar darfor att missa viktiga aktorer och att det
skulle kunna handla om terrorfinansiering. Enligt en intervjuperson i en
utredande roll kan det av kontoutdrag ibland framga att mottagaren 4r en
organisation dar det finns dtminstone rykten om terrorfinansiering, men att
saddana uppgifter inte racker till for att bedoma om sjilva transaktionen har
till syfte att stodja terror.

I dag finns det stora mojligheter att spara transaktioner eftersom de, som
tidigare namnts, lamnar digitala spar. Samtidigt gar det mycket snabbt att
flytta pengar, dven Gver nationsgranser, vilket forsvarar mojligheten att folja
hela transaktionskedjan. Enligt en intervjuperson dr det en valdigt om-
standlig process att fa ta del av information om transaktioner utanfor de
svenska storbankerna. Skiftande rutiner for registrering och lagring av dessa
uppgifter mellan olika banker kan dartill gora transaktioner svara att spara.
En intervjuperson med kunskap om olika former av finansiella 6verforingar
forklarar:

Om du backar tio ar var det mycket svarare att utféra granséverskridande

transaktioner, eller det fanns begriansade mojligheter [att géra det]. Antingen hade
du nagon form av bankoverféring eller s& hade du ett betalningsinstitut; s ser det
inte ut nu. Jag skulle kunna skicka ivag pengar hérifran i dag och det plingar till i en
mobil i Mogadishu tio minuter senare, [ndr] medlen &r tillgangliga [fér mottagaren].

Ett foretags transaktioner ar inte lika forutsagbara som de flesta privat-
personers transaktioner (tar emot 16n, betalar hyra, tankar bilen etc.). Olika
foretags transaktionsfloden kan dessutom skilja sig at valdigt mycket,
beroende pa typ av verksamhet. Det innebir enligt en intervjuperson, som
arbetar med analys av transaktionsfloden, att det kan vara svarare att
uppmarksamma misstankta transaktioner som gar genom foretagskonton
jamfort med dem som gdr genom privatpersoners konton.
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Betaltjanstleverantorer

Betalningsformedling kan antingen goras kontant hos ett ombud inom den
finansiella sektorn (eller hos andra ombud inom parti- och detaljhandeln),
alternativt elektroniskt genom en kontooverforing till betalningsformedlarens
konto. Betalningsformedlaren for sedan pengarna vidare utomlands till ett
ombud, ett konto eller i vissa fall en mobil. Om beloppen 6verstiger vissa
nivaer kravs att avsindaren och mottagaren av pengarna visar legitimation
eller kan legitimera sig elektroniskt. Det férekommer dock att personer
anvinder falska id-kort eller later malvakter genomfora transaktionerna (Bra
2015:22).

Flera intervjupersoner betonar att det finns stora skillnader mellan olika
typer av betaltjanstleverantorer. De stora foretagen har, enligt dem,
investerat i funktioner for att upptacka och rapportera misstiankt finansiering
av terrorism till Finanspolisen, medan sma betaltjanstformedlare inte
rapporterar i lika stor utstrackning. Det ar svart att avgora varfor de inte
rapporterar. Det kan handla om sa skilda saker som kunskaps- och
resursbrist eller att smaforetagare har narmare relationer med sina kunder
och av detta skil, medvetet eller omedvetet, inte stiller lika manga kritiska
fragor om transaktionen. Att de i vissa fall har anvints for misstankt
terrorfinansiering framgar dock av vara drenden.

Informella betalningsformedlare

Flera intervjupersoner betonar att de informella betalningsférmedlarna, som
hawala, ar en absolut forutsittning for manga fattiga lander (jfr Passas 2006,
Strindberg 2020, Trinkunas 2019). I vissa delar av virlden finns enbart
tillgang till informella eller alternativa betalningssystem for att skicka pengar
till bland annat slaktingar. Dartill kan vissa anvandare pa grund av
exempelvis spraksvarigheter ha svart att anvianda konventionella banksystem
och tar i stillet hjilp av aktorer med samma etniska bakgrund.

Informella betalningsformedlare utgor dock inte ett fristiende system utan de
anvander ofta, pa nagot sitt, det konventionella banksystemet i sin
verksamhet. Daremot kan informella betalningsformedlare i vissa fall
formedla betalningar utan att nagra transaktioner behover goras inom det
finansiella systemet. Det ar mojligt genom att formedlaren i Sverige har
kontakt med en mottagare i destinationslandet som, med sina egna medel,
ger pengar till den aktuella mottagaren av betalningen (Bra 2015:22).
Formedlaren i Sverige gar i god for att skulden kommer att betalas vid ett

41



senare tillflle. Det innebar att det sker en intern reglering mellan olika
betalningsformedlare och att det blir omojligt att spara varifran pengarna
kommer. Systemet bygger pa fortroende och ar mycket svart for myndigheter
att bevaka.

Betalningsformedlarna kan utnyttjas i kriminella syften, 4ven om
omfattningen ar oklar, genom att anvdndarna drar nytta av att de kan vara
anonyma (jfr Bra 2006:2, jfr Strindberg 2020). Vissa formedlare gor
identitetskontroller, men har problem med att kunder anvander andra
personers identitetshandlingar. Det kan bero pa att de vill forbli anonyma,
men kan enligt intervjupersoner ocksd handla om att de saknar mojlighet att
identifiera sig.

Det ar med andra ord svart for myndigheterna att faststilla de informella
betalningsférmedlarnas verkliga funktion samt vilka anvindarna dr. Det ar
ocksd ofta oklart vilka syften som finns med att anvianda de olika
betalningsférmedlarna. I enstaka drenden syns informella betalnings-
formedlare, men dar har utmaningen for myndigheterna varit att visa vilken
del av alla transaktioner som gatt till finansiering av terrorism. En
intervjuperson som utreder miljoerna menar att finansiering av terrorism
sannolikt utgor en liten del av det totala antalet transaktioner hos informella
betalningsférmedlare, och att det oftare doljs i andra penningstrommar.

Kontanter

Kontanter tycks, enligt flera intervjupersoner, dven fortsatt spela en roll i de
respektive valdsbejakande miljoerna. Inom den vdldsbejakande hogerextrema
miljon ska det exempelvis forekomma insamling av ”kollekt” pd medlems-
moten. Det ar dock oklart hur stora summor det handlar om. En intervju-
person med insyn i den miljon forklarar:

Kollekt som i kyrkan. Fast kyrkan som det var forr, for i dag swishar man vél i kyrkan
(skratt), men hér s &r det sedlar i en burk helt enkelt. Jag vet inte om det &r s& att
man gar runt med en burk eller att man gar fram och ldgger, det kan jag inte svara
pa. Men det samlas verkligen in pengar vid métena och man férsoker jobba kontant.

Hanteringen av kontanter i de valdsbejakande miljoerna 4r omfattande men
mycket svar att uppticka och utreda, enligt flera intervjupersoner. De menar
att svarigheten bland annat ligger i att kontantuttag och hantering av
kontanter limnar fa digitala spar. For att det ska vara mojligt att upptacka
och utreda kontanthantering kravs, enligt dessa intervjupersoner, fysisk
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spaning mot de respektive miljéerna. Detta for att exempelvis kunna se nir
pengarna tas ut och vem eller vilka de gar till.

Kurirer kan anvindas for att fora pengar eller annan fysisk egendom in och
ut ur Sverige (exempelvis bilar som tagits med till konflikthardar) (jfr
Normark, Ranstorp och Ahlin 2017, jfr Trinkunas 2019, Polismyndigheten
2021b). En intervjuperson berittar att man i mindre skala kan be en vin ta
med pengar till sliktingar som bor i linder utan fungerande banksystem.
Han har sjalv hjalpt andra pa det sittet. Eftersom pengarna kommer fran en
van ar det sannolikt mindre troligt att man stiller kritiska fragor om syftet.

Kurirverksamheten beskrivs, av en intervjuperson med en utredande roll, som
sarbar. Myndigheterna har internationella samarbetspartner som ocksa kan
vara intresserade av personer som transporterar stora mangder kontanter
inom eller ut ur Europa, vilket 6kar mojligheterna till upptackt. Tullverket
har dartill en viktig roll for upptackten av dessa transporter.

Flera intervjupersoner menar att hardare reglering, lagstiftning och
nedstingning av vissa betaltjanstforetag har lett till en 6kning av
kurirverksamheten. Liknande resonemang finns i tidigare studier (Lin 2019,
jfr Strindberg 2020). Darutover har bland annat underrattelseuppgifter visat
att anviandningen av kurirer fran Sverige 6kade i samband med
nedstingningarna, i stillet for att anvandas endast under den sista biten
innan de ndr mottagaren.

Virtuella valutor

Virtuella valutor saknar direkt koppling till det finansiella systemet och de
kan kopas och siljas pa vixlingssidor pa internet eller i fysiska virtuella
valutaautomater (Bra 2015:22, Europaparlamentet 2018). Bitcoin ar den
kanske mest kdnda virtuella valutan och den kan bland annat anvindas for
att overfora kapital via internet, siljas pa digitala handelsplatser och i vissa
sammanhang dven anvindas som ett betalningsmedel (jfr Skatteverket 2020).
Det finns ingen formell utgivare av Bitcoin och valutan omfattas inte av
nagot lands lagstiftning (Skatteverket 2021).

Virtuella valutors anonyma karaktar gor dem svdrare att spara, jamfort med
elektroniska 6verforingar med nationella valutor. Darutover saknar
brottsbekimpande myndigheter till stor del fortfarande kunskap om
omfattningen av virtuella betalningsmedel, hur de anvands och vad de
anvands till (Brd 2015:22). Ndgra intervjupersoner bekraftar denna bild.
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Samtidigt sker framsteg pa omradet och exempelvis Sikerhetspolisen kan vid
behov begira bitrade fran polisen — som har en storre organisation och fler
utredningar de kan dra lirdomar fran.

Den hogre graden av anonymitet kan ses som tilltalande i finansieringen av
illegala verksamheter. Flera intervjupersoner med insyn i den véldsbejakande
hogerextremistiska miljon uppger att miljon har fatt in medel i form av
Bitcoin, och att aktorer inom miljon menar att en positiv aspekt av virtuella
valutor ar att de inte behover forlita sig pa banker (jfr t.ex. Ranstorp m.fl.
2020). En intervjuperson forklarar:

Sa lange dom kan vara fria frdn bankvésendet och den insynen s ar de nog néjda.
De har mer kontroll 6ver tillgangarna med kryptovalutor.

En tidigare studie har identifierat att valdsbejakande hogerextremister lyft
fram virtuella valutor som ett bra alternativ till konventionella betalnings-
medel, eftersom miljons ideologiska grunder innebir en generell skepsis mot
banksystemet. Virtuella valutor skulle med andra ord kunna vara ett satt att,
delvis, kunna undvika det traditionella finansiella systemet. Nar forfattarna
tittade ndrmare pa materialet visade det sig dock snarare handla om att
mojligheterna att verka inom de konventionella banksystemen hade stiangts
for dem (Europaparlamentet 2018). Samtidigt menar en av intervju-
personerna i var undersokning att det ar oklart hur mycket den valds-
bejakande hogerextrema miljon verkligen har fitt in, och att det finns en risk
att man overvirderar de virtuella valutornas betydelse for miljons ekonomi. 1
stillet beskrivs insamlingar via Swish vara det fortsatt mest effektiva, trots att
flera banker har stingt ner organisationernas officiella konton. Det har i sin
tur i vissa fall lett till att enskilda aktorer inom den valdsbejakande
hogerextrema miljon har fatt anvianda sina privata konton for att ta emot
Swish-inbetalningar och att de darefter har uppmarksammats av
Skatteverket. En intervjuperson med insyn i miljon forklarar:

Min tydliga bild, och det har de varit 6ppna med, [det &r att] det har blivit svérare
[eftersom] de inte kan ha ett eller tva fasta nummer som man kan swisha [till]. Utan
[i stéllet] hoppar man mellan olika medlemmars nummer, [vilket] kan leda till
problematik fér den enskilda medlemmen. Det finns exempel [pé& personer] som
blivit foremal for Skatteverkets intresse, [som] fatt skattetilligg och blivit
upptaxerade. Det &r en problembild som dom lever med.

Att tillhandahalla sitt privata konto i den situationen beskrivs dartill av vissa
intervjupersoner som ett sitt att visa sin lojalitet och offervilja for miljon.
Forskningen tillhandahaller i dag inga bevis for att terrorister skulle vara
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engagerade i storskalig anvindning av virtuella valutor som 6verforings-
metod, dven om enskilda exempel finns (jfr Strindberg 2019, Europa-
parlamentet 2018, Polismyndigheten 2019¢, U.S. Department of Justice
2020, The RAND Corporation 2018, jfr Polismyndigheten 2021b). En
liknande bild framtrader i intervjuerna. En intervjuperson menar exempelvis
att anvandningen av virtuella valutor troligen inte kommer att 6ka i de
valdsbejakande miljoerna sa linge de andra finansieringskanalerna fungerar
sa pass bra. Dartill betonar nigra intervjupersoner att miljoerna skulle
riskera att tappa sympatisorer, och dirmed mojlighet till finansiering, om det
uppfattades som alltfor krangligt att skanka pengar.

Miljoer och aktorer

I detta avsnitt gar vi over till att 6vergripande beskriva vad som karaktar-
iserar den valdsbejakande islamistiska miljon, den valdsbejakande hoger-
extremistiska miljon samt den valdsbejakande vansterextremistiska miljon.
Redovisningen i avsnittet aterger vad som framkommit i tidigare forskning, i
intervjuerna och i genomgangen av drenden. De flesta drenden och intervju-
exempel om finansiering handlar om de tva forstnimnda miljéerna, dir det
bedoms finnas ett storre terrorhot. Det innebér att det i vart material finns fa
uppgifter om den valdsbejakande vinsterextremistiska miljon.

Den valdsbejakande islamistiska miljon

Den véldsbejakande islamistiska miljon baseras enligt CVE (2020b) pa en
kombination av religiosa och politiskt ideologiska utgdngspunkter, dar islam
utgor kidrnan i den politiska ideologin. I denna miljo, liksom i de 6vriga tva,
ses vald som ett legitimt medel for att uppna ideologiskt motiverade mal. Till
skillnad fran de 6vriga tva miljéerna, baseras den dock inte pa sekulira
politiska ideologier. Samtliga begrepp som innehaller begreppet islamism har
kritiserats for att de for tanken till religionen islam. Vissa skriver darfor om
valdsbejakande salafistisk jihadism (Ranstorp m.fl. 2018, CVE 2020b). Vi
har dock som ldsaren noterat, i likhet med CVE, valt att anvanda det bredare
begreppet den valdsbejakande islamistiska miljon. Senast Sakerhetspolisen
angav miljoernas storlek stod den vildsbejakande islamistiska miljon for tva
tredjedelar av miljoerna, och utgjordes av 2 000 personer (Sikerhetspolisen
2017).

[ intervjuer och drenden framtrader en bild av att aktorer kopplade till den
valdsbejakande islamistiska miljon generellt sett ar i arbetsfor alder, med
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kapacitet att tjina pengar, oavsett om det handlar om inkomster fran legala
eller illegala killor. De tycks ofta ha en koppling till ndgot av de omraden
som polisen identifierat som sarskilt utsatta omraden (Gustafsson och
Ranstorp 2017, jfr Polismyndigheten 2019a). Vissa personer i miljon
beskrivs som multikriminella med en forhallandevis stark ekonomisk
stallning. En intervjuperson som granskar miljoerna berittar:

Kring de har natverken finns ju ocksa véldigt svaga manniskor, och da kan man ju
anvénda pengar kopplade till dem. Framfor allt finns det folk som ser upp till de
[kriminella]. Man far mer att siga till om i de har samhallena niar man har pengar. S&
utifrn ett rekryterings- och radikaliseringsperspektiv sa spelar det absolut stor roll.

Aven andra intervjupersoner nimner att det forekommer att vissa i miljon ser
upp till den typen av inflytelserika personer. Nagra drenden illustrerar ocksa
att personer med stora ekonomiska resurser tycks ha stort fortroende och
hog status i den egna kretsen.

Terrorresenérer
Personer som valt att resa till Syrien och strida, eller pa andra sitt bista eller

understodja Islamiska staten i dess verksamhet5, beskrivs av vissa intervju-
personer som mer radikala dn andra personer inom miljon, det galler inte
minst konvertiter. En intervjuperson som arbetat linge med att utreda
personer i valdsbejakande extremistmiljoer forklarar att den typiske
terrorresendren ofta saknar utbildning, pengar och framtidsutsikter (jfr
Normark, Ranstorp och Ahlin 2017, Dawson, Amarasingam och Bain 2016).
Samtidigt finns det skillnader dven inom denna grupp, och det forekommer
enligt samma intervjuperson dven hogutbildade terrorresenarer. Radikal-
iserade personer som inte dr beredda att ta till vapen for att strida for sin sak
beskrivs kunna ha samma ideologiska instillning som personer som valt att
resa, aven om de inte ar lika strikta. Dessa personer kan i stillet bista saken
genom att, pa olika sitt, bidra ekonomiskt.

Den valdsbejakande hogerextremistiska miljon
Vit makt-miljon bestar enligt CVE (2020c¢) av aktorer som utgar fran miljons
rasideologier. Den har en lang tradition i Sverige och utgor i dag en

5 Mellan 2012 och 2017 reste ungefar 300 personer fran Sverige for att ansluta sig till valdsbejakande
islamistiska grupperingar i Syrien och Irak. Under motsvarande period férekom dven att ett fatal personer
reste fran Sverige till konfliktzoner i till exempel Ukraina och Somalia
https://www.sakerhetspolisen.se/ovrigt/pressrum/aktuellt/aktuellt/2017-06-27-farre-reser-fran-sverige-till-
terroristorganisationer.html
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omfattande del av den svenska hogerextrema rorelsen. Sikerhetspolisen
skriver dock numera om en ndgot bredare grupp av hogerextremister, sa
darfor anvander vi begreppet valdsbejakande hogerextremism.

Aven om den valdsbejakande hogerextremistiska miljon ir den nist storsta i
materialet som helhet, ar dessa aktorer forhdllandevis ovanliga i drendena.
Enligt flera intervjupersoner har emellertid andelen 6kat pa senare tid, vilket
ska vara ett resultat av Sdakerhetspolisens forandrade riskbedomning av
denna milj6 (jfr NCT 2020, jfr CVE 2020c¢). En intervjuperson som arbetar
med ekonomiska granskningar forklarar att den jamforelsevis laga andelen
fall sannolikt beror pa bland annat ett relativt litet antal sympatisorer samt
att de har dalig ekonomi. En intervjuperson som moter personer i eller
utanfor den valdsbejakande hogerextrema miljon menar att det visserligen ar
ett inflode av nya sympatisorer, men att det ar oklart hur manga som faktiskt
stannar kvar i miljon under en lingre tid.

Andra sitt att stotta miljén
Ett annat satt att stotta rorelsen ar, enligt en intervjuperson med insyn i

miljon, att agera bulvan i samband med olika typer av avtal, exempelvis vid
bokningar av lokaler. Anviandandet av bulvaner, som inte har en lika tydlig
officiell koppling till miljon, kan ses dels som en nodvandighet for att inte bli
stoppad ndr man forsoker ingd avtal, dels som ett sitt for bulvanen att visa
sitt engagemang for rorelsen genom att anvanda sitt eget namn pa avtalet. En
intervjuperson menar att ett sidant atagande kan ge en kinsla av att “man
gor nagonting” och att personen pd sd satt knyts narmare miljon.

Att sprida information eller propaganda om miljon ar ett ytterligare satt att
stotta rorelsen, enligt flera intervjupersoner (jfr t.ex. CVE 2020c, Ranstorp
m.fl. 2020). I de fallen kan det exempelvis handla om att sitta upp klister-
marken och dylikt i sin nirmiljo med omnejd. Den typen av aktiviteter
beskrivs som obligatoriska, och materialet bekostas oftast av den enskilde.
Nir en sddan aktivitet har genomforts skriver man i vissa fall en ”kamp-
rapport” for att redogora for sin insats. En intervjuperson med inblick i
miljon beskriver det som ett slags ”ekonomiskt tvang”:

Ar man 18 &r och inte har nagot jobb, gar pa gymnasiet och far sin tusenlapp i
manaden ... Att da lagga 200-300 kronor i manaden pa propagandaspridning, det
blir ju and& pengar. Det dér kan man mérka ar en ganska stor gre;.

Enligt en intervjuperson har vissa grupper inom miljon en jamforelsevis stor
propagandaapparat. Det inkluderar bland annat att ta fram och driva
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webbplatser samt producera webb-tv och poddar for att sprida sitt budskap.
Det ar i linje med tidigare forskning, som bland annat beskriver att stora
satsningar har gjorts pa egna mediekanaler i sociala medier (jfr t.ex.
Ranstorp m.fl. 2020). Den typen av aktiviteter kostar sannolikt en del, med
tanke pa den utrustning som behovs for att spela in ljud och bild, bade i
studio, i hemmiljé och i samband med aktioner. Samma intervjuperson
uppger att grupper inom miljon troligtvis har specifika insamlingar for att
bekosta den typen av aktiviteter, men att de av nagot skal har haft svart att
skapa regelbundenhet i den typen av propaganda.

Den valdsbejakande vinsterextremistiska miljon

Den autonoma miljon beskrivs enligt CVE (2020a) bestd av valdsbejakande
aktorer som motiveras av frihetlig socialism och kimpar mot olika former av
upplevd fascism och fortryck (jfr NCT 2019). Den kan ocksd beskrivas som
antidemokratiska grupperingar pa yttersta vansterkanten. Siakerhetspolisen
anvinder numera den vidare termen valdsbejakande vansterextremistisk
miljo, vilket ar den term vi anvidnder i denna rapport.

Den valdsbejakande vinsterextremistiska miljon beskrivs av flera intervju-
personer vara splittrad internt, sakna ekonomiska muskler samt leva pa
tidigare upparbetat valdskapital. Flera intervjupersoner beskriver delar av
den valdsbejakande vinsterextremistiska miljon som “mycket informations-
drivna” och att de sannolikt lagger sina resurser framst pa just information
av olika slag. De beskrivs bland annat som duktiga pa att fa exempelvis
trycksaker, webbplatser, hotbrev och informationsblad att se professionella
ut.

Det kan enligt flera intervjupersoner vara svdrare att utldsa de direkt anti-
demokratiska syftena i denna miljo — jamfort med de tva andra valds-
bejakande miljoerna. Detta da den valdsbejakande vansterextremistiska
miljons vardegrund inte pd samma uppenbara sitt strider mot de demokrati-
och virdegrundsbestimmelser som finns for viss tillstandspliktig verksamhet
samt for att f4 vissa former av foreningsbidrag (lds vidare i kapitlet
Administrativa atgarder). En av dessa intervjupersoner menar att
demokratiaspekten har varit ett sitt att stoppa finansiering till valds-
bejakande hogerextremistiska respektive valdsbejakande islamistiska miljoer.
Det skulle kunna innebira att det kan vara svarare att identifiera aktorer
fran den vildsbejakande vinsterextremistiska miljon, om de exempelvis soker
stod som foreningar. Med andra ord kan vi inte vara sikra pa att
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avsaknaden av drenden ska ses som bevis for att den valdsbejakande
vansterextremistiska miljon inte fatt ut sidana pengar, eller om dessa helt
enkelt inte uppticks och selekteras fram i rattskedjan.

Traditionella metoder tycks dominera

Bedomningarna fran Nationellt centrum for terrorhotbedomning (NCT)
paverkar den bild som framtrader i undersokningens material. Skalet ar att
dessa bedomningar paverkar vilka drenden myndigheterna inriktar sitt arbete
mot, och i forlingningen vilka data vi ser. Det gor att de flesta 4renden och
intervjuexempel om finansiering handlar om de miljéer dar det bedoms
finnas ett storre terrorhot. Det innebir att det i vart material finns fa
uppgifter om den vildsbejakande vinsterextremistiska miljon, men dven att
det finns dnnu farre uppgifter om terrorklassade aktorer utanfor de tre
miljoerna. Enstaka intervjupersoner nimner exempel pa separatistiskt
motiverad terrorism som PKK, och att de inte har narmare kunskap om den.
Det innebadr att vi inte har ndgra empiriska resultat om dessa rorelser. Vi kan
dock inte avgora om det beror pa det inte forekommer sddan aktivitet i
Sverige eller pa att svenska myndigheter inte bevakar aktérerna i samma
utstriackning.

Det finns savil olikheter som likheter mellan den valdsbejakande islamistiska
och den hogerextremistiska miljon nir det kommer till att generera
finansiering. De tycks exempelvis anvidnda en rad olika finansieringskallor,
med savil lagligt som brottsligt ursprung. Daremot dr det i denna under-
sokning inte mojligt att uppskatta i vilken omfattning dessa medel skulle ga
till att finansiera terrorism. Kinnedom om aktorernas olika finansierings-
kallor ar dock av intresse, eftersom de utgor det forsta steget dar
myndigheter har mojlighet att vidta atgarder for att forhindra att medel gar
till terrorfinansiering. Att strypa finansieringskallorna innan medlen skickas
vidare spelar dirmed en central roll, eftersom det ar betydligt svarare att
forhindra att de ndr en slutmottagare nar de val gatt ivag.

Intervjuer och genomgangen av drenden ger en bild av att aktorer inom de
olika miljoerna fortfarande tycks anvinda traditionella 6verforingsmetoder i
hog grad. Det finns visserligen en risk att det beror pa att dessa 6verforings-
metoder dr de som intervjupersonerna kanner till och som darmed lamnar
spar i drenden. Aven underrittelsematerial och utredningar ger dock en
likartad bild, vilket talar for att de traditionella 6verforingsmetoderna ar
viktiga, om dn kanske inte fullt sa viktiga som vart material antyder.
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Flera intervjupersoner menar att det ar battre att aktorer inom de
valdsbejakande extremistmiljoerna befinner sig inne i det finansiella systemet,
dar det finns en mojlighet for verksamhetsutovare och myndigheter att
uppticka misstinkta transaktioner, dn att de verkar utanfor systemet i
inofficiella kanaler. Nagot som talar for att dessa aktorer dven
fortsiattningsvis kommer att anvianda traditionella 6verféringsmetoder,
snarare an exempelvis virtuella valutor, ar att de ar tillgangliga och
anviandarvanliga. Nagra intervjupersoner menar att en viktig fordel med
enkla system ar att de kar sannolikheten for att sympatisorer skanker
pengar, exempelvis via Swish. Den anonymitet som inofficiella kanaler
erbjuder kan dock vara attraktiv for den som vill dolja sina transaktioner.
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Administrativa atgarder

Ett viktigt satt att forebygga och forhindra misstankta transaktioner som
skulle kunna utgora finansiering av terrorism dr att vidta administrativa
atgdarder. Merparten av de 200 drendena vi har analyserat dr beslut om
sddana atgirder. Det handlar framfor allt om skatteutredningar, som
resulterar i skattetilligg, och kontrollutredningar av bidrag, som leder till
indrag och aterkrav. I detta kapitel beskriver vi de atgarder som framkommit
i dessa drenden och i vara intervjuer. Observera att materialet ar begransat
till de arenden vi kunnat identifiera och fa tillgang till. Merparten av
materialet handlar om den valdsbejakande islamistiska miljon, men dven den
valdsbejakande hogerextremistiska miljon forekommer i vissa fall.

Vi har valt att lyfta samtliga dtgarder, det vill siga dven de metoder som
enbart tycks ha anvints i enstaka fall. Detta eftersom de rimligen kan komma
att anvandas igen, och det finns ett varde i att forsoka ge en sa komplett bild
av atgarderna som mojligt. Vi borjar dock med att beskriva en sarskilt
central samverkansform som genererar information om misstankta
felaktigheter, som i sin tur kan resultera i administrativa atgarder.

Myndighetssamverkans roll for administrativa atgarder
Mainga samverkansformer som skapats for att bekampa organiserad
brottslighet anvinds ocksa for att motverka valdsbejakande extremism,
terrorism och penningtvitt (Polismyndigheten 2019b, jfr Hornqvist 2014, jfr
Ruggiero 2019 om liknande insatser internationellt). Sdledes bekampas saval
organiserad brottslighet som finansiering av terrorism genom administrativa
atgarder (Hornqvist 2014, Bra 2011:20, Bra 2014:13).

Den viktigaste samverkansformen ar den myndighetsgemensamma satsningen
mot organiserad brottslighet, dir Siakerhetspolisen ingar tillsammans med
tolv andra myndigheter. Av sirskilt intresse for denna studie 4r Aklagar-
myndigheten, Ekobrottsmyndigheten, Skatteverket, Kronofogden,
Migrationsverket, Forsdkringskassan och Arbetsformedlingen. Ytterligare
myndigheter har knutits till satsningen som sa kallade natverksmyndigheter,
daribland Finansinspektionen och Lansstyrelsen i Stockholms lan
(Polismyndigheten 2019b).
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I satsningen ingdr ett nationellt underrattelsecenter (Nuc) samt sju regionala
underrittelsecenter (Ruc). Ruc utgor en mojlighet for Sakerhetspolisen att
dela information och fa in uppgifter om aktorer i de valdsbejakande
extremistmiljoerna. Flera intervjupersoner menar att arbetet i Nuc respektive
Ruc utgor nagra av de viktigaste killorna for information vad giller drenden
om misstinkt finansiering av terrorism. Arendena kan éverga i savil
brottsutredningar (utvecklas i nista kapitel) som administrativa atgarder.

Kopplad till samverkan mot organiserad brottslighet ar lagen (2016:774) om
uppgiftsskyldighet vid samverkan mot viss organiserad brottslighet (LUS-
lagen).® Lagen giller vid myndighetsoverskridande samverkan pa
underrittelsestadiet. Sdkerhetspolisen har initierat ett samverkansprojekt dar
aven Forsakringskassan, Skatteverket, Arbetsformedlingen, Kronofogden och
Ekobrottsmyndigheten ingér. Projektet syftar till att dela information om
aktuella individer i de vdldsbejakande miljoerna for att skapa drenden — bade
brottsutredningar och administrativa atgarder. Fran starten var det ett
regionalt projekt, men enligt en intervjuperson med insyn i arbetet ansig
Sakerhetspolisen att man hade sa stor nytta av projektet att det borde drivas i
storre skala. Det resulterade i en bredare LUS-samverkan pa nationell niva.

Manga intervjupersoner menar att samverkan bade handlar om att den egna
myndigheten arbetar med fragorna och att man forstar andra myndigheters
arbete och behov. Detta for att kunna veta vilken information fran den egna
myndigheten som eventuellt skulle kunna vara av intresse for ndgon av de
andra medverkande. Fragan utvecklas i kommande avsnitt.

Relativt vanligt med administrativa atgarder

Intervjupersoner fran bade Siakerhetspolisen och deras nirmaste
samverkansmyndigheter beskriver att administrativa atgarder anvands ofta —
i forhéllande till brottsutredningar. Sddana atgiarder har dven lyfts i annan
forskning pa omradet (Normark, Ranstorp och Ahlin 2017). Ménga av de
administrativa dtgirderna syftar i detta sammanhang i realiteten till att
sakerstilla att offentliga medel anvinds pa ett korrekt sitt. De utgor viktiga

6 Lagen galler vid sarskilt beslutad samverkan mellan myndigheter for att férebygga, férhindra eller upptécka
brottslig verksamhet som &r av allvarlig eller omfattande karaktar och som bedrivs i organiserad form eller
systematiskt av en grupp individer. Lagen innebar att uppgifter, inom ramen for samverkan, ska lamnas ut
trots sekretess om det behdvs fér den mottagande myndighetens deltagande i samverkan. Detta géller dock
inte om &vervagande skal talar for att det intresse som sekretessen ska skydda har féretrade framfor
intresset av att uppgiften ldmnas ut. Lagen &r heller inte tillamplig nar myndigheter mer sporadiskt tar kontakt
med varandra eller endast tillfélligt samarbetar kring ndgon specifik fraga.
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atgarder for att forebygga och reducera miljoernas finansiella kapacitet,
vilket ses som ett sitt att i forlingningen forebygga terrorism (jfr Bjorgo
2016). Det ar saledes atgirder som bade anviands och virderas hogt. En
intervjuperson fran Sikerhetspolisen berittar:

Det jag har glidit 6ver pa nu &r det bredare reducerande arbetet som vi gér mot
vara valdsbejakande miljder. Att g& pa pengar och finansiering &r en del av
verksamheten vi driver. F6r mig har det inget egenvérde att fa iland ett
terrorfinansieringsbrott, jag ar mer intresserad av att forsvara och férhindra, eller
minska min motstandares kapacitet éver tid. Trycka tillbaka miljoerna, begréansa
handlingsutrymmet.

I tabell 2 presenteras atgarder som framkommit i drenden och intervjuer.
Notera att de inte nodvandigtvis svarar mot de vanligaste finansierings-
kallorna, utan snarare ska ses som uttryck for var myndighetssamverkan ar
mest etablerad. De administrativa atgarder som beskrivs som allra viktigast
ar beslut om korrigerad skatt och skattetilligg samt dterkrav av bidrag och
ersiattningar, inte minst sidana som Forsdkringskassan betalar ut. Besluten
fran Skatteverket handlar ofta om hojd inkomst. De drenden vi tagit del av
omfattar sammantaget hojd skatt motsvarande ca 10 miljoner kronor.
Medelbeloppet per person ir ca 300 000 kronor. Arendena vi tagit del av
fran Forsakringskassan dr fler och uppgar till totalt ca 13 miljoner. De ror
dock lagre belopp per arende, fran nagra tusen kronor till miljonbelopp.
Medelbeloppet per drende ar 260 000 kronor.

I tabellen sorteras atgirderna efter hur nara kopplade de ar till just den
misstankta terrorfinansieringen. Vissa atgarder slar nagot bredare och traffar
finansiella medel som personer i valdsbejakande miljéer kan anvinda for alla
mojliga syften — bade att finansiera en valdsbejakande extremistorganisation
och ”privata omkostnader”. Det handlar framfo6r allt om bidrag och
obetalda skatter, och aterfinns i tredje kolumnen. Nagra intervjupersoner
menar dock, som tidigare namnts, att de som utreds ofta lever taimligen
enkelt och att det mesta av medlen gar till miljon. De atgarder som vi
bedomer ar mer direkt riktade mot misstankt terrorfinansiering aterfinns i
den forsta kolumnen. Den andra kolumnen utgor ett mellanlage, dar
atgirderna riktas mot en enskild person, men har lite mer direkt koppling till
misstinkt terrorfinansiering dn dtgarderna i den tredje kolumnen behéver ha.
Att hdva ett avtal med ett foretag eller en forening som inte uppfyller kraven
ar inte i strikt mening en administrativ atgdrd, utan snarare en civilrittslig
atgard. Metoden har dock tillimpats ndgra ganger for att stinga av ett
foretag som inte foljt alla regler, i dessa fall i vintan pd andra — mer
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traditionellt administrativa — atgarder. Likasa hor dispositionsforbud
visserligen formellt till brottsutredningar, men paminner om administrativa
atgarder. Darfor inkluderas dessa metoder i tabellen.

Tabell 2. Administrativa atgarder som férekommer i materialet, sorterade efter hur direkt
och avgrénsat de slar mot den terrorrelaterade aktiviteten.

Nekat/indraget tillstdnd  Avslag pa ans6kan om Skonsbeskattning,
for att driva forskola, medborgarskap eller skattetillagg.
pedagogisk omsorg uppehallstillstand, eller

eller skola. aterkallande av desamma.

Indrag och aterkrav Forelagganden, viten eller  Indrag och aterkrav
av bidrag till féreningar  sanktionsavgifter, riktade av bidrag till enskilda.

kopplade till miljderna.  mot tillsynsobjekt.

Dispositionsfoérbud. Kontroll av néringsférbud. Avregistrering i
folkbokforingen.
Héavt avtal med foretag.

I det hir kapitlet beskrivs inledningsvis syftet med administrativa atgarder
och vad de i korthet innebar. Sedan presenteras resultat om forutsattningarna
och erfarenheterna av att anvianda dessa pa terrorfinansieringsomradet.

Syftet med de administrativa atgidrderna

Administrativa atgarder ses generellt som ett komplement till traditionell
brottsbekdampning, men ocksa till tillgangsinriktad brottsbekampning (Bra
2015:15). Inledningsvis anvandes det i Sverige mot smdskalig ekonomisk
brottslighet men har med tiden blivit en given strategi, som ett komplement
till brottsbekdampning. Det giller sarskilt i arbetet mot storskalig ekonomisk
samt organiserad brottslighet (Brd 2015:15, Hornqvist 2014). Om man vill
ha tydliga granser mellan brottsutredning och att anvianda annan reglering,
ska man forsoka hantera de grovsta garningarna inom brottsutredningar och
anvinda administrativa dtgiarder for mindre uppsatliga eller lindrigare fel.
praktiken kan administrativa atgarder ocksa anvindas vid uppsatliga fel,
men dar forutsidttningar for brottsutredning inte finns. Om syftet ar att
minska den ekonomiska kapaciteten hos en valdsbejakande extremist finns
ocksa en tidsaspekt att ta hansyn till, myndigheterna vill stoppa en
utbetalning nu, eller sikra pengar skyndsamt. Det 4r en selektionsfaktor som
talar for administrativa atgarder.
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Som framgatt kategoriserar inte minst intervjupersonerna pa Siakerhets-
polisen de administrativa dtgiarder som andra myndigheter vidtar som ett satt
att reducera de vdldsbejakande miljoernas kapacitet, och som en metod for
att atminstone indirekt forebygga terrorfinansiering. Intervjupersonerna pa
myndigheter med administrativa atgarder har dock en annan syn. De ar helt
samstimmiga i att de helt enkelt utfor sitt karnuppdrag. Deras uppdrag
handlar om att sikerstilla att det sker korrekta utbetalningar fran valfarden,
att korrekt skatt erlaggs och att enbart lampliga personer far bedriva
tillstandspliktig verksamhet. De arbetar i demokratins tjanst, och manga
intervjupersoner ger uttryck for att det darfor ar siarskilt angeldget att
valdsbejakande extremister inte bryter mot regelverket, och att det ar rimligt
att prioritera sidana drenden. De prioriteras dock mot likvirdiga drenden,
dar dessa gar fore exempelvis for att man genom myndighetssamverkan
beslutat att dessa ar viktiga.

Aven om ingen intervjuperson sjilv lyfter det har de ocksd i dessa drenden
goda mojligheter att fa central information fran andra samverkande
myndigheter och dirmed ocksa bittre chanser att nd framgang i drendet,
vilket 4r en vanlig grund for att selektera fram ett arende (jfr Bra 2011:4).
Som en intervjuperson nimner kan triaffsikerheten cka genom tips fran
brottsbekimpande myndigheter, och dirmed underlitta prioriteringar av
vilka foretag myndigheten ska utova tillsyn mot. Myndigheterna har inte
resurser att utova tillsyn mot alla foretag som finns i den aktuella branschen
och maste prioritera.

Beviskraven adr lagre vid administrativa dtgarder

Viktigt att ha i dtanke dr att beviskraven vid administrativa atgarder ar lagre
an vid brottsutredningar, samt att den enskilde har storre bevisborda (jfr
Freilich och Newman 2018). Ménga intervjupersoner betonar att den
enskilde har mojlighet att yttra sig om utredningen, svara pa fragor och
overklaga beslut. Ndgra intervjupersoner upplever ocksa att en hel del
personer begir omprovning och 6verklagar till atminstone forvaltningsritten.
De flesta beslut star sig dock i forvaltningsritten, vilket de tycker talar for att
de har en rittssiker process. Domstolen gor en egen provning och kommer
ibland fram till ett annat beslut, men det sker mycket sillan. Samtidigt ska
sagas att langt ifran alla personer i de drenden vi analyserat tar chansen att
ens yttra sig i den utredningen, vilket gor det an mer osannolikt att de skulle
inleda en overklagan.
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Nir administrativa atgarder kritiseras, exempelvis i samhillsdebatten, ar det
ofta for att beviskraven ar lagre. I fall dar det finns misstankar om terror-
finansiering, kommer det ibland ocksa kritik om att det ar svart for den
enskilde att fa insyn i allt underlag. Styrkeforhallandet 4r sdledes annorlunda
an vid brottsutredningar, och hir star den enskilde ofta ensam mot staten,
med regelverk som kan uppfattas som snariga. Vad hander da nar det ar
underrattelseuppgifter eller sekretessbelagd information som ligger till grund
for besluten, och den enbart presenteras sammanfattningsvis i beslutet? En

intervjuperson som arbetar med administrativa dtgarder forklarar:

Aven om det finns undantagsfall dir man inte far all information sa &r det inte sa att
du inte far nan information. Utan da &r det mojligen s& att du far en handling som vi
kan visa, men sen finns det en bilaga med kompletterande information som vi inte
far ... Det &r ju aldrig s att det kommer in en anstkan som vi séger &r hemlig, och vi
séger nu ska vi [fatta ett negativt beslut mot dig], men vi séger inte varfor.

Atgirderna

I tabell 3 beskriver vi de atgarder som forekommer i intervjuer och drenden. I

nista avsnitt beskrivs problem kring informationsdelning som kravs for att

initiera dessa atgarder.

Tabell 3. Administrativa atgarder som anvants nagon gang mot misstéankt

terrorfinansiering.

Atgard

Aktér som vidtar
den

Hur beskrivs atgdrden av intervjupersoner och i &renden?

Dispositionsférbud

Sékerhetspolisen
Finanspolisen

Dispositionsférbud innebéar att Finanspolisen eller Sakerhetspolisen far
besluta om att egendom, eller motsvarande varde, som finns hos en
verksamhetsutévare inte far flyttas eller disponeras pa annat satt. Detta
kan goras om det finns skal att missténka att egendomen &r avsedd for
penningtvétt eller finansiering av terrorism. Atgérderna namns av nagra
intervjupersoner, d&ven om det enbart anvénts ndgon enstaka gang pa
terrorfinansieringsomradet. Svarigheten tycks vara att avgéra vem som
ska fora talan, och att Sékerhetspolisen ska redovisa sina misstankar
och signaler pa ett tillrackligt konkret satt sa att beslutet bestar.
Finanspolisen har stérre vana av att fatta beslut om dispositionsférbud,
men Sékerhetspolisen kan ocksa goéra det angdende terrorfinansiering.
Beslut om fortsatt frysning fattas av en aklagare, och da ska en
férundersokning inledas. Ett mer praktiskt hinder &r att det enligt
intervjupersoner, nér de borjar utreda, séllan finns n&gra storre belopp
kvar pa de véldsbejakande extremisternas konto, att rikta dispositions-
forbudet mot. Sékerhetspolisen skulle eventuellt kunna anvéanda
atgérden da och da. Inte minst kan ett sddant myndighetsbeslut, enligt
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Atgard

Aktér som vidtar
den

Hur beskrivs atgérden av intervjupersoner och i drenden?

enstaka intervjupersoner, avvéarja bankernas annars starka finansiella
incitament att lata kunderna disponera sina pengar.

Beslut om hojd skatt,
skonstaxering,
skattetillagg

Skatteverket

Skatteverket har i flera arenden gjort skrivbordsutredningar eller
revisioner dér de faststéller korrekt skatt. Det innefattar enligt
intervjupersoner att undersoka en privatpersons eller ett féretags
inkomster bland annat med hjilp av kontoutdrag — och om det ror sig
om ett foretag, med hjalp av bokféring. De personer som granskas far
svara pa specifika frdgor om t.ex. sin férsorjning, vissa kontoinséttningar
och hur de kunnat kdpa viss egendom. Bevisbérdan for att t.ex.
inkomsterna som Skatteverket upptackt inte ska beskattas ligger pa
den enskilde (se dven HFD 2020 ref. 52).

Indrag av
bidrag/ersattningar
och aterkrav

Utbetalande
myndigheter och
organisationer

For utbetalande myndigheter, kommuner och andra organisationer &ar
det centralt att sakerstilla att ratt bidrag, erséttning eller stod gar till ratt
person. Vi har tagit del av &renden och/eller intervjuuppgifter om
utbetalningar fran Forsakringskassan, CSN, Arbetsformedlingen,
arbetsléshetskassor och kommuner. Dessa utredningar innefattar
typiskt sett kontroller av de villkor som géller for utbetalningarna,
exempelvis att personen narvarar i aktivitet, har korrekta intyg och &r
bosatt dar den ar skriven. Intervjupersoner bedémer att vissa betalar in
aterkraven, dven om det &r svart att f& fram ndgon samlad statistik.
Vissa personer &r dock avlidna eller férsvunna innan de felaktiga
utbetalningarna hinner upptackas. Arbetsférmedlingen kan ocksa kalla
in personer oftare eller besluta om en daglig aktivitet for dem som
exempelvis &r arbetslosa. Enligt ett par intervjupersoner kan det
anvdndas for att begrénsa den tid som dessa personer annars skulle
kunna anvénda till att radikalisera andra, genom lokal narvaro eller
nérvaro i sociala medier, eller till att syssla med insamlingsverksamhet.

Beslut om &ndrad
folkbokféring

Skatteverket

Nar Skatteverket far kdinnedom om att en person inte langre befinner
sig i landet kan myndigheten fatta beslut om att personen inte langre
ska vara folkbokférd har. Det blir enligt intervjupersoner en signal, i de
fall personen har bidrag och erséttningar som kraver bosattning i
Sverige. Genom att korrekt folkbokféring sékerstills férsvaras
dessutom skenseparationer och vissa darmed forknippade bidrags-
brott. Vissa intervjupersoner dnskar att myndigheterna kunde fa fler
uppgifter fran kommunerna och varden — vilket de ibland far, och ibland
inte. Det kan framkomma uppgifter om var man bor i s olika dokument
som faderskapsutredningar, forskole- och skolnarvaro, orosanmalningar
samt uppgifter fran tandvarden och barnavardscentralen.

Avslag pa anstkan
om tillstand, indrag
av tillstand eller
sanktionsavgifter vid
tillsyn

Myndigheter som
meddelar tillstand
eller utovar tillsyn

Myndigheter som tillstdndsprdvar eller utovar tillsyn kan avsla, dra in
och i vissa fall meddela viten eller sanktionsavgifter. | denna under-
s6kning aktualiseras framfor allt kommunerna, Skolinspektionen,
Finansinspektionen och lansstyrelserna i Stockholm, Skane och Vistra
Gétaland. Aven Inspektionen for vard och omsorg har sadana atgérder.
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Atgard

Aktér som vidtar
den

Hur beskrivs atgérden av intervjupersoner och i drenden?

Beslut om
medborgarskap,
uppehallstillstand
och utvisning

Migrationsverket

Migrationsverket arbetar enligt tre lagstiftningar som kan anvandas vid
missténkt terrorfinansiering och annan terrorrelaterad verksamhet.

1. Lagen om svenskt medborgarskap — vid en ansékan om
medborgarskap sker vandelsprévning. Sékerhetspolisen har méjlighet
att komma med erinran. 2. Utlanningslagen — det ror primért uppehalls-
tillstand. Sakerhetspolisen kan initiera ett &rende genom att skriva ett
yttrande, som Migrationsverket tar med i sitt beslutsunderlag. 3. Lagen
om sérskild utlanningskontroll — exempel finns pa drenden med
misstankar om kopplingar till terrorbrott, och det skulle atminstone i
teorin kunna handla om terrorfinansiering. | dessa fall gér Sakerhets-
polisen en ansdkan om att Migrationsverket ska utvisa en person, men
ansokan behover vara relativt utforlig. Det kravs att det foreligger ett
attentatshot eller att det &r sérskilt pakallat utifran rikets sakerhet.
Generellt for alla tre lagarna géller: En huvudregel &r enligt intervju-
personer att det krdvs mer uppgifter och bevis i de d&renden som har
allvarligast konsekvenser for personen i fraga. | vissa fall handlar det om
att visa att personen har bedrivit sdkerhetshotande verksamhet, i andra
fall &r det en framatsyftande bedémning av om personen kommer att
gora det om den far stanna i Sverige.

Granskning infér,
och under tiden en
organisation har sa
kallat 90-konto

Svensk
insamlingskontroll

Svensk insamlingskontroll &r en ideell organisation som granskar
insamlingar till vélgérenhet med sa kallat 90-konto — fdrst innan dessa
insamlingar far 90-konto och sedan I6pande, for att se att de uppfyller
kraven. Relevant for detta sammanhang &r att Svensk insamlingskontroll
stéller krav pa transparens, inte minst genom organisationens egen
webbplats, de granskar arsredovisningar och férvaltningsberattelser,
och de stéller krav pa auktoriserad revisor. De granskar ocksé att
stadgarna haller mattet samt att personerna i styrelsen &r lampliga och i
ekonomiskt avseende kunniga, med andra ord att de inte har problem
med skulder eller betalningsanmarkningar. | det ingér att ta kredit-
upplysning. Manga av a&ndamalen kréver mottagarorganisationer i
utlandet, och har stélls detaljerade frdgor om hur pengar ska na
slutindamalet. De har gjort férdjupade granskningar av organisationer
som har utlandska mottagare, eller dar en moderorganisation granskats
av en motpart i ett annat land. En del av kontrollerna utfors dock i
praktiken av bankerna, som granskar kontororelserna fér
organisationerna med 90-konto. Om banken séger upp bankkontot
forlorar organisationen automatiskt 90-kontot.

Informationsdelning centralt for att fa resultat
En forutsittning for att myndigheter och andra organisationer ska kunna

anvinda administrativa atgarder, dr ofta information fran andra aktorer. Till
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foljd av rapportens inriktning pa terrorfinansiering, kommer information
fran Sdakerhetspolisen att behandlas mer utforligt, under egen rubrik nedan,
men de samverkande myndigheterna kan dven behova byta annan
information. Som en intervjuperson siger, kan det ibland vara svart att sjilv
uppticka att den egna organisationen utsitts for ett bidragsbrott; det kan
kriavas uppgifter fran en eller tvd andra myndigheter for att man ska kunna
identifiera brottet. Utan ett valutvecklat informationsutbyte riskerar alltsa de
tillvigagdngssitt som spanner over flera myndigheters regelverk att selekteras
bort. Nedan synliggors nagra betydande utmaningar for att fa informations-
utbytet att fungera.

De myndigheter som vidtar administrativa dtgarder har ocksa generellt sett
ett mindre utrymme att hantera information 4n de brottsbekimpande
myndigheterna. Det innebdr att de 4r mer begridnsade till enbart sina egna
verktyg. Dessa kan vara nog sa kraftfulla, men forutsatter att de har skal att
misstanka felaktigheter. Flera av de aktuella myndigheterna ingdr i
myndighetssamverkan med brottsbekimpande myndigheter och kan siledes
fa viss information i dessa forum. Flera intervjupersoner menar att LUS-
samverkan ger goda forutsattningar for att fa tillgang till den typ av
information som behovs for att kunna driva ett drende. Mdnga
organisationer star dock utanfoér sidan samverkan. Det giller inte minst
kommunerna, som sillan omfattas av detta informationsflode. Deras behov
ror ofta information om felaktiga utbetalningar och tillstand av olika slag.
Kommunerna kan dock ha bilateral eller mer lokal samverkan, dar
information utbyts med vissa myndigheter; i detta sammanhang namner
intervjupersoner Skatteverket, Polismyndigheten och i nagot fall dven
Sakerhetspolisen. Vi har dock inte haft kontakt med fler an nagra enstaka av
landets kommuner, sd fler varianter kan sikerligen forekomma.

I de flesta fall kommer utbetalande myndigheter och kommuner langt i sina
utredningar med uppgifter om inkomst, hilsotillstand, nirvaro och
bosittning — men de kan behova hjilp att fa dessa villkor utredda. Framfor
allt uppgifter fran brottsutredningar och Skatteverkets revisioner kan ge
viktiga pusselbitar som sillan gér att f4 fram i andra typer av utredningar.
Det giller i synnerhet nir de forsoker spara dolda dgare, eller transaktioner
som foreningar och foretag slussar genom en kedja av andra (egna) foretag.

Nir det giller tillstindsprovning och tillsyn handlar de centrala uppgifterna
om ekonomisk misskotsamhet och andra tecken pa bristande lamplighet, till
exempel bulvanforhallanden eller kopplingar till olampliga personer som har
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inflytande 6ver verksamheten. Limpligheten bedoms ofta med hjilp av
fragor om personernas kunskap och insikt i olika for verksamheten centrala
regelverk. Till detta kommer manga ganger utdrag ur belastningsregistret,
dar sirskilt ekonomisk brottslighet eller annan brottslighet med pafoljden
fangelse tycks vdaga tungt i flera system. Darutover hiamtas uppgifter om
skulder in fran Kronofogden, och i vissa system hamtas uppgifter fran UC for
att bedoma kreditvardigheten. Historiken for tidigare bolag dir personen
varit dgare eller suttit i styrelsen beaktas — om de varit involverade i
konkurser som har kopplingar till ekonomisk brottslighet eller andra
oegentligheter. Nagra intervjupersoner som arbetar med dgar- och lednings-
provning infor att ge tillstand eller vid tillsyn papekar att det 4r svart att
kunna avsl3 eller dra in en verksambhets tillstand till foljd av enskilda
styrelseledamoters olamplighet. Hittar de ndgot pa en ledamot eller dgare,
byts den snabbt ut mot en person med limpligare bakgrund. Aven om man
kan ha misstankar om vem som ar verklig huvudman, kravs ofta andra
utredningsatgirder dn tillstands- och tillsynsarbete erbjuder.

Aven verksamheten ska uppfylla faststillda krav — hir granskas framfor allt
olika formella dokument inklusive arsredovisningen. Det kompletteras ofta
med intervjuer dar fragor stills om insikt i regelverk, verksamhetens innehall,
styrelsens kompetens, och for vissa verksamheter om de indirekt kan drabbas
av penningtvitts- och terrorfinansieringsrisker till f6ljd av deras kunders
beteende och verksamhet. Granskningen kan dessutom i flera system handla
om att verksamheten inte anses vara forenlig med vardegrunds- eller
demokratibestaimmelser. Liknande regelverk finns vid studiemedel, dar
utbildningen ska vara ackrediterad och inte strida mot grundldggande
varderingar som anges i regeringsformen. Mdnga av parametrarna gillande
verksamhetens innehall kan dock vara svara att kontrollera.

Ett annat exempel gdllande verksamhetens innehdll kommer fran en kommun
— dir de aldrig beviljar foreningsstod for politiskt eller religiost innehall. Det
har dock forekommit att foreningar sokt for kulturarrangemang som sedan
visat sig ha sddant innehdll. Som en intervjuperson papekar kravs det ndstan
narvaro i verksamheten eller uppgifter frin personer som dr pa plats, for att
man ska kunna avsla eller dterkriva utbetalda medel. Det dr en situation som
kommunerna delar med studieférbunden, som ocksa betalar ut pengar till
foreningar. Det har varit svart att fa in exempel dar det verkligen utretts och
konstaterats att foreningar beviljats medel som delvis gatt till terror-
finansiering, men det finns exempel dar pengar betalats ut till organisationer
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som drivs av aktorer inom valdsbejakande islamistisk respektive hoger-
extremistisk miljo.

Kontrollen tycks ocksd utgora en visentligt storre utmaning for
studieférbund dn fér de kommuner som beskriver hur de kontrollerar sina
foreningsstod, dven om felaktigheterna ar likartade (bristfallig doku-
mentation, studietimmar som aldrig 4gt rum, pahittade deltagare, verkliga
syften som det inte gar att fa stod for och som inte ar i linje med ansokan
samt oro for att de soker stod for samma verksamhet pa flera olika hall
samtidigt). Kommunerna tycks ocksa ha storre mojligheter att fa information
fran andra grenar av verksamheten om att ndgot inte star ratt till. Vi vill
dock understryka att vi inte gjort nigon omfattande granskning, utan enbart
intervjuat nagra personer med erfarenhet av dessa medel. En betydande
utmaning ar att ha resurser att gora besok ute i verksamheten, pd motena och
kontrollera att alla som listas som deltagare verkligen ar dar.

Myndigheter och andra organisationer som anvinder administrativa atgarder
far i normalfallet enbart utreda den person som drendet galler — bidrags-
tagaren, skattebetalaren, tillstindssokanden, tillstindsinnehavaren m.fl. Det
kan dock vara genom att personer i deras omgivning (familjemedlemmar,
andra i samma styrelse etc.) gjort synliga misstag som man lyckas avsloja
felaktigheten. Organisationen far dock ofta hantera uppgifter och underlag
som ror personer i omgivningen, i de fall ndgon annan utredande myndighet
kan visa kopplingarna till personen de utreder. Konkret kan det handla om
att styrka att arbetstagaren ger tillbaka sin 16n till arbetsgivaren, att det
handlar om skenanstillningar, eller att bidragstagaren har en sambo med
stora inkomster vilket paverkar ritten till bidrag. De utredningar som gors i
samband med tillsyn utvecklas och forbattras standigt, enligt vissa intervju-
personer som utfor sddana. Alla fragor ar dock inte utredda, vilket har
namns av en intervjuperson:

Det svara ar ju vad vi far titta p&, hur djupt vi far granska. Det &r vél den svara
fragan. Nar man val har hittat lite s& skulle man kunna gréva ytterligare och hitta
ganska mycket. Men var gar vara mandat, utifran var lagstiftning, i var tillsyn?

Naigra intervjupersoner frin kommuner och myndigheter lyfter att de saknar
samverkan dem emellan. I vissa fall misstanker de att det kan finnas vasentlig
information hos den andra parten, som de inte far ut. I andra fall har de for
ovanlighetens skull haft samverkan eller fatt information i ett enskilt 4rende
som effektiviserat eller forbittrat deras egen handliggning. Aven samverkan
inom en kommun kan vara viktig, eftersom olika forvaltningar kan fa in
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visentlig information. Som en intervjuperson betonar har de sekretess
rorande sina klienter. Daremot kan de, i samband med sin myndighets-
utovning, gora iakttagelser av exempelvis insamlingsaktiviteter som gdr att
delge andra enheter inom kommunen och myndigheter. Det giller dock att
kunna tolka signalerna och hinna formulera dem i ett pm att skicka till en
relevant och intresserad mottagare. For dem som arbetar i ndgon form av
strukturerad samverkan blir det rimligtvis mer naturligt att lyfta blicken och
inte enbart beakta den egna organisationens behov nar man fingar upp
misstinkta forhdllanden. Nar det galler forskolor och skolor har enskilda
kommuner och Skolinspektionen haft nytta av varandras utredningar. I ett
arende har en organisation gjort en utredning av ett vard- och omsorgs-
foretag, havt ett avtal och diarmed forhindrat att foretaget far fler
utbetalningar fran organisationen. Utredningen har ocksa utgjort underlag i
en brottsutredning.

Den stora utmaningen med informationsutbyte dr nir myndighetspersonen
inte vet exakt vilken uppgift som finns att fraga efter. En intervjuperson ger
ett exempel pa nir de ville ta del av en kommuns utredning av en familj —
men inte visste exakt vad utredningen galler, och poangterar att det darfor
kan vara svart att specificera vad man vill ha ut. Det kan finnas information
rorande hilsotillstind, bostadsort, sysselsittning, lamplighet osv. som skulle
kunna paverka myndighetens beslut. I ett si tidigt skede kanske myndigheten
inte heller kan eller vill vara sa specifik, det dr ju inte sikert att den som
kontrolleras har gjort nagot fel, och man befinner sig i ett sonderande skede.
Ytterligare ett skil kan vara att myndighetspersoner inte heller vill riskera att
orsaka problem for personen, genom de fragor de stiller. Enstaka intervju-
personer lyfter ocksa risken att den representant de fragar — nir det inte dr en
kommunal utan en privat verksamhet — dr mer lojal mot personen som utreds
an med myndighetens 6nskan om diskretion.

De drenden som analyserats illustrerar att en och samma person kan vara
foremal for utredningar och beslut hos flera organisationer samtidigt. De kan
ocksa ha olika roller i olika drenden - till exempel formell foretradare i ett
fall, och radgivare i andra. Skilet dr att brottsligheten eller felaktigheterna
misstanks spanna over flera myndigheters (och andra organisationers)
ansvarsomraden. Liknande resultat, och likartade utmaningar gallande
informationsdelning, har noterats i en hollindsk studie (Wesseling och de
Goede 2018). Samtliga organisationer har ett ansvar att sikerstalla att inga
felaktigheter pagar inom deras respektive omrade, och arbetar parallellt.
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Dessa organisationer har sillan inblick i hur 6vriga utredningar gar, utan det
visar sig forst vid beslut. Nar beslut val ar fattade blir de typiskt sett
offentliga och kan begiras ut, och ingd i utredningar pa andra myndigheter.
Det giller dock att kdnna till att det finns uppgifter att begira ut, vilket ar
svarare ju langre bort fran underrittelsearbete och brottsbekimpande
samarbeten man kommer.

Informationsutbyte med Sakerhetspolisen

Bittre nu an forr

Det finns en samsyn hos intervjupersonerna om att Sikerhetspolisen numera
delar visentligt mer information 4n myndigheten gjort de senaste aren, vilket
i sin tur leder till fler atgarder. Med andra ord selekteras fler arenden fram.
Har berattar en intervjuperson fran Siakerhetspolisen:

Vi har ocksé blivit mycket tryggare i vilken sorts information vi slépper ivag. Att vi till
exempel kan ge ivdg 6ppna underlag till Skatteverket sa de kan initiera en
utredning, eller underlag till Férsékringskassan sa att de, pa legal grund, kan
aterkalla nagonting for att missforhallanden rader. Har finns det stora forutséttningar
att bade gora mer bra saker, men ocksa att vi skulle kunna jobba annu narmare
varandra.

Nagra intervjupersoner har fatt pm fran Sikerhetspolisen, eller information
av liknande status, som de kan hianvisa till i sina beslut. I vissa fall har dessa
pm kommit forst efter fordjupade kontakter och klargoéranden fran
myndigheterna, om att de inte kommer lidngre i drendet utan sidan
information. Sikerhetspolisen tycks ha storre vilja och formaga att limna ut
sddan information till de myndigheter som de har en etablerad samverkan
med, sedan en liangre tid. Det kan ha att gora med trygghet — som den nyss
citerade intervjupersonen gav uttryck for, men sannolikt ocksa med kunskap
om vad den andra myndigheten behéver och vad de administrativa besluten
kan resultera i. Sidan vetskap okar rimligtvis incitamenten att ligga ner tid
pa att skriva ner informationen i en pm.

Tidig information sparar tid och pengar

Intervjuer och drenden visar att det fortfarande finns utvecklingspotential i
samverkan. Det tycks exempelvis finnas utmaningar att fa dela information
vidare inom myndigheterna. Personer som ingdr i underrattelsesamverkan
fran den egna myndigheten far relevanta uppgifter, men far inte limna all
information till den del av verksamheten som arbetar med administrativa
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atgarder. Det handlar om att de inte har befogenhet att hantera
underrittelseinformation. Generellt fir de myndighetspersoner som ska fatta
eller formulera det administrativa beslutet enbart information om vem som
ska kontrolleras. Eftersom informationen kommer fran en kollega som ingar
i underrittelsesamverkan, inser man att personen som ska kontrolleras
misstanks tillhora en miljo dar det begas grovre brottslighet. Det okar
sannolikheten att drendet prioriteras.

De intervjupersoner som arbetat med sddana drenden beskriver att de gor
sina sedvanliga kontroller och ibland hittar felaktigheter och dirmed fattar
beslut om administrativa atgarder. I vissa fall ser allt dock korrekt ut pa ytan,
eller sd finns det manga beslut att granska — exempelvis om olika bidrag och
ersattningar — vilket tar tid. Nagra intervjupersoner har varit med om att de
inte hittat tillrdckligt for att gd vidare efter sin forsta granskning. D4 har de
fatt lite mer information, via den egna myndighetens kontaktperson till
Sdkerhetspolisen, om exakt var de ska leta efter felaktigheten. Detta har i
ndagra fall lett till att felaktigt utbetalt bidrag kunnat dras in, men flera
betonar vikten av att de arbetar snabbt for att stoppa pengarna som gar till
en aktor i en vildsbejakande extremistmiljo. I vissa fall har dessa ledtradar
limnats i ett tidigare skede och diarmed effektiviserat handlaggningen.
Ledtrddarna har exempelvis varit att personen inte befinner sig i landet, eller
att bankkontona troligen inte ger ndgot, utan att det ar mer fruktbart att
fokusera pa att kontrollera niarvaron osv. Hir berittar en intervjuperson fran
en utbetalande myndighet:

Det paskyndar ju véra utredningar ocksa, om vi far tillrackligt bra information fran
borjan. Ibland star vi ju bara och stampar. Vi far kanske veta att det kan finnas mer
information och da haller man pa drendet lite, och da gér det ju ett par manader
extra, och det kan ju latt bli hundratusen till som gar ut, i felaktiga ersattningar. Ju
snabbare vi kan stoppa erséttningarna, det spar ju pengar, min handlaggningstid,
mycket tid sparas ju, och pengar.

I andra situationer har drenden initierats genom uttalanden (fran Sikerhets-
polisen, forskare eller andra) i media. Det kan gora att myndigheten eller
kommunen soker mer information, exempelvis fran Sikerhetspolisen. Av
forklarliga skil kan de i sina beslut inte citera artiklar i media, utan behover
kunna hénvisa till skriftlig information fran myndigheter eller forskare. De
flesta intervjupersoner beskriver att de — inte minst nar de upplever att de inte
kommer liangre i drendet — har fatt viss ytterligare information fran
Sakerhetspolisen nir de har bett om det. Mdnga ganger kan information fran
Sdkerhetspolisen dock vara svér att hdnvisa till i beslut, eller vara av vag
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karaktir. Flera intervjupersoner har forstaelse for det och forklarar det med
att den bygger pa underrittelsedata, eller maste formedlas pa ett sitt sd att
kallor skyddas. Att anda ana att det finns allvarliga felaktigheter, men inte
kunna leda dem i bevis genom officiell information, beskrivs dock som
mycket frustrerande av flera intervjupersoner.

En tredje, mindre vanlig variant i materialet bygger pa att Sakerhetspolisen
ringer och stiller fragor. Det kan till exempel handla om en persons bidrag
och villkoren for det. Fragorna innehaller i vissa fall tillricklig information
for att den utbetalande aktoren ska kunna initiera en kontroll av nagot slag.
Slutligen finns exempel pa ett formaliserat informationsutbyte, mellan
Migrationsverket och Sikerhetspolisen som beskrevs ovan (i tabell 2).

Svart att viardera viss information

Myndigheter som fattar administrativa beslut forlitar sig typiskt sett pa
officiella killor och bedriver inte egen brottsutredning. De har dirfor ibland
svart att virdera informationen de far fran Sikerhetspolisen. En intervju-
person berittar:

Dér fick vi ju signaler fran Sékerhetspolisen, men i borjan fick vi véaldigt luddiga
signaler. Vi forsokte forklara att om vi ska kunna anvénda dessa i vara utredningar
och i vara beslut s& maste vi ha nagot konkret. Vi kan inte skriva ett beslut som
riktar sig mot en [aktér] utan att vi vet vad det handlar om. Vi méste ju veta nanting.
Sa dar har nog Sékerhetspolisen fatt lite grann @ndra sin ... jag vet inte hur de gor
mot andra myndigheter, men jag tror att de har fatt sldppa pa lite information, for att
vi ska kunna anvénda den. For annars blir det, vi maste ju ha en réttsséker
handlaggning hos oss som myndighet, vi kan inte grunda ett beslut pa nénting som
vi inte vet vad det &r. Bara att Sdpo séger att har finns det kopplingar — vi méste
veta nadgonting.

Aven andra intervjupersoner lyfter att de ibland stillt foljdfragor tills de kint
sig trygga med uppgifterna i underlaget fran Sidkerhetspolisen. Det ska ocksa
betonas att det sillan dr den enda informationen som talar for att fatta ett
beslut med negativa konsekvenser for den enskilde; ofta finns det uppgifter
fran flera olika hall som pekar i samma riktning.

Hogre upptacktsrisk, samma beviskrav

Sarskilt de myndigheter som ingér i samverkan med Sakerhetspolisen inleder
pa grund av uppgifterna darifran vissa utredningar som de inte annars hade
inlett. Vissa personer som Sikerhetspolisen bett myndigheterna titta pa hade
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rimligen fastnat i generella kontroller, men inte alla. Inte minst ledtradarna
om vad man ska kontrollera gor det mer sannolikt att myndigheterna hittar
felaktigheterna. Har berittar en intervjuperson om ett av sina arenden. Dar
var medskicket att titta pa sjukpenningen, och det visade sig att personen
hade fuskat till sig en for hog sjukpenninggrundande inkomst (SGI):

Hen hade varit sjukskriven i flera &r, och da hittade medarbetaren ett [jittelitet] hal i
hens SGi sa den ryker. Och det hade vi liksom aldrig tittat p& annars, vi hade aldrig
hittat det dér, men bara for att det fanns kopplingar till detta sa &r det rokt.

Med andra ord okar uppticktsrisken, eller dtminstone kontrollrisken, for de
personer som Sikerhetspolisen riktar in myndigheterna mot. Det dr dock inte
unikt for misstankt valdsbejakande extremister, utan dven personer som
misstanks ha kopplingar till organiserad brottslighet kan l6pa en sddan
forhojd risk, till foljd av myndighetssamverkan. Samtidigt anviands samma
verktyg och kontrollen ar likartad som for alla andra som till exempel ska
betala skatt eller har bidrag. Samtliga intervjupersoner pa organisationer som
fattar beslut om administrativa atgarder understryker detta; de arbetar pa
samma sitt med dessa drenden, som med andra. Siakerhetspolisen kan bista
med information av och till i handlaggningen, men de - eller andra
myndigheter — har ingen paverkan pa besluten som fattas. Dir géller de egna
regelverken.

Ovanlig drendekategori

Att involvera myndigheter som utfor administrativa atgarder i arbetet mot
misstankt finansiering av terrorism kan dven fa vissa oonskade konsekvenser.
Medarbetarna fattar i normalfallet beslut som drabbar enskilda. Det
skramselkapital de valdsbejakande extremistmiljoerna besitter kan enligt
ndgra intervjupersoner vicka fragor kring sikerheten for de myndighets-
personer som undertecknar besluten. Eftersom de pa vissa myndigheter
hanteras i en sndv krets av handlaggare eller beslutsfattare, fattar samma
myndighetsperson manga negativa beslut mot samma natverk. Vart material
innehéller inga tecken pd att myndighetspersoner av radsla underlatit att
fatta beslut mot dessa nitverk, men det ar inte heller en fraga vi undersokt
narmare.

Enstaka intervjupersoner namner ocksd viss oro pa myndigheten eller
kommunen for att besluten ska fa stor uppmarksamhet i media, vilket kan
leda dels till 6kat intresse generellt, dels gora att den person som beslutet
riktar sig mot ska fa vetskap om att den ar identifierad och kanske
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prioriterad av Sdkerhetspolisen. De som kontrolleras ar sillan medvetna om
att myndigheterna och kommunerna kan ha mer information 4n att de inte
uppfyller villkor eller kriterier for att fa ett gynnande beslut, eller att beslutet
kommer att dndras.

Administrativa atgarder 16ser inte alla problem

Ett omrdde som dyker upp i materialet, och som adr svart att komma at
genom administrativa dtgarder, dr ansokningar och transaktioner som
snarare sitter press pa regler dn i sig ar fel. Med andra ord: ansokningarna ar
korrekta i sak, men det finns misstankar — som inte kan beldggas — om att
pengarna ska missbrukas och anvindas for terrorfinansiering. Utbetal-
ningarna kan sillan stoppas eftersom inget tydligt fel har begatts. For att
komma at denna mojliga finansieringskalla kravs timligen omfattande
brottsutredningar. Ett konkret exempel ar nar vinstuttag sker ur offentligt
finansierade foretag, pengarna skickas till Mellanostern, men sparen stannar
dir. Aven om myndigheterna misstinker att det gr till terrorist-
organisationer kommer de inte lingre. Det ar tilldtet att ta ut vinst, men
myndigheterna far da forsoka att i efterhand leta kvalitetsbrister och andra
fel — eftersom den orimligt hoga vinsten talar for att verksamheten inte f6ljt
alla lagar och regler. Det kan kanske leda till ett indraget tillstdand och hindra
framtida utbetalningar.

Administrativa atgirder lyfts — som tidigare namnts — ofta som ett billigt och
effektivt sitt att forhindra brott pd, i forhallande till traditionell brotts-
utredning. Tillstindsprovning bygger i vissa delar pa att brottsbelastade
personer inte ska komma in i sektorer som ses som sarskilt skyddsvarda. Om
brott inte utreds, utan hanteras pa annat sitt, blir det dock inga registrerade
brottsmisstankar, och personer fastnar inte i lamplighetsprovningen. Dar
kontrolleras ju brottsbelastning, inte sanktionsavgifter och reglerade aterkrav
och skatteskulder for styrelseledamoterna.

Ett annat exempel fran ndgra intervjupersoner handlar om aterkrav som
riktas mot foretag. De kan vara svara att fa in, eftersom aterkravet gor att
foretaget gar i konkurs. Det kravs snarare en brottsutredning for att kunna
begira skadestand och fa foretradarna att bli personligt betalningsskyldiga.
En alltfor stor vikt vid administrativa atgarder gor ocksa att fokus flyttas till
att kontrollera kinda foretagare och mer etablerade verksamhetsutovare,
samtidigt som de aktOrer som saknar tillstind eller 4r okdnda for att de
verkar helt utanfor de legala systemen inte granskas av ndgon. Nagra
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intervjuade verksamhetsutovare och myndighetspersoner menar att tillsynen
aven maste riktas mot oregistrerade betalningsférmedlare och liknande, for
det ar sannolikt dar den riktigt intressanta informationen finns. Det kraver
dock mycket mer av en myndighet dn att granska en storbank med kand
adress, kunskap om myndigheternas uppdrag och viloljade processer for att
besvara fragorna.

Vissa intervjupersoner lyfter risken att utomstdende betraktare uppfattar att
det laggs stora resurser pa att — dar brottsutredning inte riacker till — ”fa fast”
personerna genom de administrativa atgarderna i stillet. De tankta kritikerna
kan ocksa uppleva att det ndstan blir en jakt pd personerna nir si manga
myndigheter parallellt arbetar med att granska samma individ. Intervju-
personerna besvarar oftast dessa tankta kritiker med att de ju maste f4 ratta
felaktigheter i sina egna system. Ndgra betonar att utredningen ocksa kan
visa att inga fel har begatts, och da blir det ju inga negativa konsekvenser for
individen som utretts. En utredning kan ocksa avsloja fel som begds av
narstdende personer — typiskt sett nara slaktingar, vilket gor att de
felaktigheterna kan atgirdas.

Besluten kan ocksa medfora vissa oonskade konsekvenser i andra system. En
hogre officiell inkomst hos Skatteverket kan resultera i hogre kreditvardighet
eller hogre bidragsutbetalningar i framtiden. Betalas pengarna inte in kan de
givetvis leda till skatteskulder som paverkar atminstone kreditvardigheten.
Det kan forebygga finansiering i form av kreditbedrigerier. Intervjupersoner
fran Ekobrottsmyndigheten menar att deras brottsutredning, dar bevisbordan
ar hogre dn i den administrativa processen hos Skatteverket, kan minska
skattetilligget. Hade de inte utrett drendet, utan latit det resultera i en
administrativ atgard, hade Skatteverkets ursprungliga belopp tagits ut. Nar
de, med hogre bevisborda, undersokt alla transaktioner kan de inte visa pa
felaktigheter i samtliga. Det innebar att skattetillagget raknas ut pa farre
transaktioner och diarmed blir lagre. Sdledes paverkar brottsutredningar och
administrativa dtgidrder varandra (fragan utvecklas i nista kapitel).
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Hur misstinkt finansiering av
terrorism uppticks och utreds

Misstankt finansiering av terrorism kan upptickas pd en rad olika sitt, och i
detta kapitel gar vi igenom ndgra av de vanligaste. Inledningsvis beskrivs hur
misstankta transaktioner identifieras av verksamhetsutovare som rapporterar
misstankt finansiering av terrorism till Finanspolisen. Darefter beskrivs andra
vagar att fanga upp sddana misstankar genom underrittelsearbete, fraimst
utifrdn Sdkerhetspolisens arbete. En central del av Sikerhetspolisens arbete
handlar om utbyte av erfarenheter och information, saval nationellt som
internationellt. Arbetet omfattar ocksd att bista och sjalv fa hjalp av andra i
utredningar eller operativa insatser. Sedan beskrivs utmaningar i utrednings-
arbetet. Kapitlet avslutas med brottsutredningar av andra brott dn
terrorfinansiering.

Verksamhetsutovarnas arbete mot misstinkta transaktioner

En del i arbetet mot finansiering av terrorism handlar om att finga upp
misstankta transaktioner, beteenden och aktiviteter. Ett flertal fysiska och
juridiska personer” ar enligt lag skyldiga att rapportera sddana till Finans-
polisen. De som omfattas av lagen brukar kallas for verksamhetsutovare eller
rapportorer. De kan rapportera antingen misstankt penningtvitt eller
finansiering av terrorism. Ar 2020 uppgick det totala antalet rapporter frin
verksamhetsutévarna till ungefar 24 500, varav cirka 2,3 procent avsig
misstankt finansiering av terrorism®.

Finanspolisen arbetar i huvudsak med tva spar vad giller drenden om
misstankt finansiering av terrorism: dels rapporter fran verksamhetsutovarna,
dels annan inkommen information. Finanspolisens uppgift ar att gora en
bedémning av om rapporterna fran verksamhetsutévarna faktiskt handlar
om misstankt finansiering av terrorism eller inte. Finanspolisen har enligt lag
skyldighet att delge Sikerhetspolisen uppgifter som de tror att Siakerhets-
polisen kan ha nytta av. Verksamhetsutovares rapporter om misstankt
finansiering av terrorism delges, enligt en intervjuperson, vanligtvis till

7 En juridisk person &r exempelvis ett féretag, en forening eller en stiftelse.

8 Uppgift fran Finanspolisen.
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Sakerhetspolisen, om det inte dr uppenbart att det inte handlar om
finansiering av terrorism.

For att verksamhetsutovare och andra aktuella aktorer ska kunna upptiacka
misstankt finansiering av terrorism behover de, enligt flera intervjupersoner,
ha kdnnedom om vad det ar de ska leta efter. Flera intervjupersoner menar
att det ar Sakerhetspolisen som har storst kunskap om aktuella modus och
att de behover formedla detta i betydligt storre utstrackning dn vad de gor i
dag. En intervjuperson forklarar:

Verksamhetsutdvare har bra méjligheter att agera mot sina kunder, och ska ju agera
mot sina kunder, men de behdver ocksa kott pa benen.

Enligt flera intervjupersoner ar verksamhetsutévarna i dag vil bekanta med
vilkdnda, relativt uppdaterade modus for penningtvitt, men saknar
motsvarande kunskap i forhallande till finansiering av terrorism. Information
de har fatt fran Siakerhetspolisen beskrivs, av vissa intervjupersoner, dartill
som inaktuell eller irrelevant och med ett alltfor stort fokus pa konflikten i
Syrien och inte dagens situation. Enligt flera intervjupersoner, inte minst fran
bank- eller finanssektorn, har det lett till att de, i stallet for att specifikt
forsoka upptiacka misstiankt finansiering av terrorism, letar efter vad som i
deras verksamhet upplevs som ett "annorlunda” eller "avvikande” beteende-
monster i allmdnhet. Att misstinkt penningtvitt rapporteras i storre
omfattning beror, enligt flera intervjupersoner fran savil privat sektor som
myndigheter, sannolikt pa att det ofta handlar om exempelvis avvikelser som
inte overensstimmer med en kunds normala monster, medan misstinkt
finansiering av terrorism manga ganger ser ut som legitima transaktioner (jfr
Amicelle och Iafolla 2017, Wesseling och de Goede 2018). En intervjuperson
inom bank- och finanssektorn forklarar:

Man ldr sig ganska snabbt att se hur en normalanvindare [av ett konto] ser ut. Man
lar sig ocksé ganska snabbt hur en person som inte &r en normalanvandare ser ut.
Att det [handlar om] ett onormalt [transaktions]m&nster. S& |dr man sig att uppticka
[missténkta transaktioner].

Samtidigt tycks det finnas viss forstdelse for att det ar svart for
Sdkerhetspolisen och Finanspolisen att ta fram indikatorer eller upplagg for
misstankt finansiering av terrorism, inte minst eftersom det inte sillan
handlar om sma belopp och pengar med legalt ursprung (jfr t.ex. Normark
och Ranstorp 2015, Polismyndigheten 2021a, Polismyndigheten 2021b). Stor
aktivitet pa ett konto, exempelvis vad galler Swish-transaktioner, lyfts fram
som ett av fa konkreta exempel pa vad man bor vara uppmarksam pa.
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Samtidigt som det beskrivs som svart att uppticka misstankt finansiering av
terrorism finns det ett antal indikatorer att uppmarksamma, som i det
foljande beskrivs narmare.

Overvakning av misstiankta transaktioner

Verksamhetsutdvare och andra aktorer anvinder ofta ett flertal olika satt
eller system for att upptacka misstankt finansiering av terrorism. Flera
intervjupersoner, inte minst fran bank- eller finanssektorn, beskriver
exempelvis olika former av riskfaktorer som bygger pa nidgon form av
riskanalys for den egna verksamheten. Det kan dven handla om olika
scenarier eller typologier. Att skapa scenarier och typologier dar man utgar
mer fran beteenden dn enstaka transaktioner beskrivs som ratt vag framat
enligt flera intervjupersoner. En indikator kan exempelvis vara att pengar
skickas utomlands eller till sa kallade hogrisklinder, ndgot som vanligtvis
fastnar i dessa verksamhetsutovares eller andra aktorers 6vervakning.

Flera verksamhetsutovare har dartill en 6vre grans for hur stora summor som
kan skickas under en viss period, och system som reagerar om detta Gver-
skrids. Stor aktivitet pa kontot, exempelvis i form av Swish-Overforingar eller
andra transaktioner, beskrivs ocksa som ndgot vissa system kan reagera pa.
Likasa att en stor summa kommer in pa ett konto for att sedan snabbt
skickas vidare. De kan ocksa reagera pa att beloppen pa kontona dndras i
frekvens eller totalbelopp. Flera av dessa handelser liknar, enligt vissa
intervjupersoner inom bank- och finanssektorn, i mangt och mycket
misstinkt penningtvitt. Det gor att dessa transaktioner selekteras fram, eller
har en 6kad uppticktsrisk. Flera intervjupersoner menar att olika
verksamhetsutovare sitter pa olika pusselbitar och att ingen ser allt. En
intervjuperson fran bank- och finanssektorn forklarar:

Jag tror att det kan vara svart som enskild att se det stora monstret. Terror-
finansiering, de gdmmer ju de hér delarna, det &r inte konstigare &n att man flyttar
pengar, kanske med Swish, man gér en inbetalning via [bank], sen kommer det ju
pa ett kontokort som sen tas ut som pengar ndgon annanstans. De sprider ju ut
pengarna, som en bedragare i stort gor, sa att det &r svart att hanga med.

Banker tycks i dagsliaget arbeta framst utifran generella risker och inte mot
enskilda individer inom de vdldsbejakade miljoerna. Samtidigt pagar
SAMLIT - ett samarbete mellan de fem storbankerna i Sverige, polisen och
Svenska bankforeningen — som syftar till att 6ka formagan att bekdmpa
penningtvitt och organiserad brottslighet. Fordjupad samverkan kan ocksa
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oka mojligheterna for banken att stimma av konkreta fall av misstankt
finansiering av terrorism och kunna lamna vidare aktuell information till
relevanta myndigheter (jfr Amicelle och Iafolla 2017, Wesseling och de
Goede 2018).

Hogrisklander en grund for selektion
De drenden eller rapporter som banker selekterar fram tycks frimst bygga pa

tidigare nimnda riskfaktorer eller scenarier. I de fallen kan det exempelvis
handla om att nadgon skickar pengar till ett hogriskland for forsta gangen.
Om bankens utredning talar for att det ar en misstankt transaktion kan det
resultera i en rapport till Finanspolisen. Det dr dock vanligare, enligt flera
intervjupersoner, att man skickar en generell rapport om en ”misstankt
transaktion” snarare dn en specifik rapport om misstankt finansiering av
terrorism. En intervjuperson inom bank- och finanssektorn forklarar:

Det &r inte alltid att vi vet att det &r en terrorfinansieringsrapport per se, utan vi
kanske tror att det &r en penningtvéttsrapport bara. Sen blir avvdgandet: &r det var
uppgift att veta om det ar en terrorfinansiering eller en penningtvitt, eller ligger det
pa Finanspolisen att avgora det? De ska ju ha hela bilden. Vi skickar att det hér ar
en missténkt transaktion. "Det hér bor ni kolla ndrmare pa. Det hér har hént, och vi
ser det har och det har beteendet. Den har informationen har vi.” Jag tror inte att vi
nagonsin kommer att kunna gora den typen av utredning, att vi kan séga att det har
solklart &r terrorfinansiering. Vara system stréacker sig inte sa langt.

Enligt en intervjuperson ir en struktur under uppbyggnad for hur man kan
hitta misstankt finansiering av terrorism pa den bank som hen arbetar pa.
I dagsldget dr det dock upp till enskilda medarbetare att skapa en logik for
hur man kan identifiera hur pengarna gar, hur aktorerna gor for att f ut
pengarna eller hur de gor for att finansiera terroristorganisationer.

Utmaningar med att upptiacka misstankt finansiering av terrorism
Vissa intervjupersoner lyfter ytterligare en forklaring till att det ar sarskilt
svart att upptacka misstankt finansiering av terrorism, namligen att de inte
har kunskap om att personen som vill gora transaktionen tillhor eller stodjer
valdsbejakande extremistmiljoer ekonomiskt. Uppgifter om ideologisk eller
religios overtygelse ligger pa goda grunder utanfor de fragor som stills inom
ramen for kundkdnnedomsprocessen. Nar det kommer till misstankt
finansiering av terrorism handlar det, enligt en intervjuperson, dirfor mer om
att titta pa mottagaren och i forlangningen kanske mottagarens eventuella
tillhorighet i en terroristorganisation.
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Behov av aterkoppling
[ intervjuerna framtrader ett tydligt onskemdal om mer aterkoppling och

information fran bade Sikerhetspolisen och Finanspolisen. Det ar i linje med
tidigare forskning (Brd 2008:10, Bra 2011:4, jfr aven Forsman 2020). Fran
Finanspolisen efterfragar flera verksamhetsutovare mer aterkoppling, dels
gallande vilken typ av information de vill ha, dels huruvida inskickade
rapporter har lett till vidare utredning. Enligt en intervjuperson handlar det
om att fa veta att man dr ratt ute med vad man rapporterar. Genom att
aggregera den kunskap som finns om aktorer, drenden, trender, modus och
tendenser, skulle verksamhetsutovare kunna ta fram bittre scenarier, menar
en intervjuperson. Det dr, enligt flera intervjupersoner, genom att veta vad
man ska titta pd och uppmarksamma, som man kan forhindra finansiering av
terrorism. En intervjuperson forklarar:

Man hér ju valdigt lite om terrorfinansiering, hur det fungerar praktiskt. Sahar gar det
till: pengarna kommer in pa det hér séttet, de flyttas pa det hér sattet och exit ar pa
det har sittet. Att man har den hér kunskapen. Man kanske inte far prata individer,
men har information om modus. Hur ser monstret ut, vad &r det vi ska uppmérk-
samma? Vad &r riskerna? Vilka ar personprofilerna? | vart fall jag har inte s& mycket
kunskap om det, jag kan bara misstinka vad jag ser. Men egentligen vet jag inte.
Jag har ingen sé&dan information. Det &r ju hur man sjalv tolkar floden.

Samtidigt betonar vissa intervjupersoner dven vikten av proaktivitet i vad
som aterkopplas till verksamhetsutovare och andra, detta for att minska
risken for att man bara letar efter det man redan rapporterar.

Upptiackt genom andra underrittelsekallor

Sakerhetspolisen har, som framgick av foregaende kapitel, olika former av
myndighetssamverkan. Sarskilt relevant for att upptiacka och utreda
misstankt terrorfinansiering ar samverkan med andra brottsbekdampande
myndigheter. Sdkerhetspolisen och Polismyndigheten samverkar bland annat
utifrdn en Redex-modell for att reducera valdsbejakande extremism,
exempelvis genom att minska finansieringen. Tanken med modellen i4r att ett
fordjupat underrittelsesamarbete ska ge en battre lokal lagesbild. De lokala
lagesbilderna ska i sin tur ligga till grund for bland annat planering och
genomforande av olika atgarder riktade mot de valdsbejakande miljoerna. En
intervjuperson forklarar:

Fokus &r ju saklart mycket pa den lokala nivan, arbetet ska ju goras dér ute dar
individerna verkar. Sa det &r lite som arbetet med utsatta omraden. Det ska bli
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verkstad langst ut och dom ska ha sa pass bra bild av de har miljderna och
individerna att de kan utfora rétt atgérder, med de medel vi har inom polisen.

Underrittelseinformation kan ocksd komma fran utredningar av andra brott.
Intervjupersoner menar att det i vissa fall — i synnerhet om ett drende laggs
ner efter en langre utredning — kan finnas uppgifter som Sakerhetspolisen
skulle kunna ha nytta av. Informationen kan ocksa ga tillbaka in i
underrittelsesamarbetena, dar villkoren for informationsdelningen redan
retts ut generellt. Det giller dock, aterigen, att tid finns och att utredarna vet
att Sdkerhetspolisen ar intresserad av uppgifterna. Informationen kan i vissa
fall vandra fran en forundersokningsledare, till en underrattelsehandlaggare i
den egna organisationen, till en underrittelsesamverkansgrupp, dar
Sakerhetspolisen kan finga upp informationen. Kanske behover ocksa en
rattsenhet fatta beslut. Sdledes finns manga steg dir information kan falla
bort.

Sakerhetspolisen har dven andra underrittelsekillor. Det kan rora sig om allt
fran enskilda uppgiftslamnare till samverkande utlindska sikerhetstjanster
som informerat Sikerhetspolisen om sakforhallanden i andra lander, eller
signalspaning. Enligt en intervjuperson med insyn i underrittelsearbetet
lagger man stora resurser pa att inhdmta information om dessa aktorer, i
samverkan med andra ldnder i vist.

Mojligheter att utreda olika steg i finansieringskedjan
Sakerhetspolisens 6verordnade uppdrag dr att minska risken for att attentat
begas i Sverige. I det arbetet ingdr att ha god kunskap om véldsbejakande
aktorers ekonomiska forehavanden. Genom att reducera miljoernas
ekonomiska kapacitet ar strategin att aven minska deras handlingsutrymme,
inflytande och formaga att vixa. I det arbetet spelar underrittelsematerial en
viktig roll, inte minst for att upptacka misstiankt finansiering av terrorism.
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Finansieringskedja i fyra delar

Som framgick av inledningen utgar lagen fran tre delar: insamling, tillhanda-
hallande respektive mottagande av pengar eller annan egendom. En person
kan démas for finansiering av terrorism om nagon, ndgra eller alla delar kan
styrkas. Intervjuerna ger dock skal att dela upp den lite mer diffusa delen
tillhandahallande i tva mer konkreta delar (omhidndertagande och
overforing). Ett sidtt att beskriva finansiering av terrorism utifran intervju-
materialet, ar darfor att dela in de olika momenten i en "kedja” bestdende av
fyra delar: insamling (inkluderar dven situationer dar en person finansierar
terrorism med egna medel eller med hjalp av andra finansieringskallor),
omhindertagande, 6verforing, och mottagande av medel. I det hir avsnittet
beskrivs utmaningar i att upptiacka och utreda de olika delarna.

Figur 3. Modell 6ver delar i finansiering av terrorism.

Insamling I:> O:;;:::j:r— I:> Overforing I:> Mottagande

Varje del i kedjan kan utgora ett skede i finansiering av terrorism. Samtidigt
ar det, enligt flera intervjupersoner, svart att styrka en hel sammanhingande
kedja, fran insamling bort till mottagande, vilket i normalfallet kravts for att
styrka brott. Sdkerhetspolisen arbetar ofta separat mot de olika delarna, for
att pa sa satt upptacka misstankt finansiering av terrorism. Det innebar att
man vanligtvis forsoker ”bryta” kedjan i stallet for att bevisa den. I foljande
avsnitt beskrivs de olika delarna mer ingaende.

Insamlingsskedet

Det forsta steget vid finansiering av terrorism dr nidgon form av insamling av
pengar eller annan egendom (lds mer om finansiering i det inledande
resultatkapitlet). Aven om vi hir inte beskriver situationer dir en person
finansierar terrorism med egna medel, 4r utredningsproceduren i nigon man
likartad. Utredningsmojligheterna ser olika ut om de insamlade pengarna ar
lagliga respektive olagliga.

Information om insamlingar av lagliga medel kan vara av intresse for
Sakerhetspolisen i de fall de har ett annat syfte 4n det lagliga syfte som
kommuniceras till potentiella givare. Det forekommer exempel pa
insamlingar av lagliga pengar dir de har transporterats till konfliktomraden
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och dir delar av pengarna i slutindan har hamnat hos terrorklassade
organisationer (jfr t.ex. Freeman 2011). For att kunna déma nagon for
finansiering av terrorism i den typen av darende ska uppsat kunna styrkas,
ndgot som intervjupersoner med kunskap om lagstiftningen beskriver som
mycket svart.

Inom ramen for bland annat Redex-samarbetet kan Sikerhetspolisen
informera polisen om de uppticker att aktuella aktorer inom valdsbejakande
miljoer begar olika typer av vinningsbrott, exempelvis stold- eller bedrageri-
brott. P4 sa sitt har polisen mojlighet att prioritera de utredningarna och
insatserna (beskrivs vidare i avsnittet Brottsutredningar for 6vriga brott).

Omhindertagandeskedet

De pengar som har genererats i det forsta steget ska samlas ihop pa nagot
satt innan de skickas vidare. Det gors exempelvis av en utpekad person i en
valdsbejakande extremistmiljé som kan utnyttja personliga kontakter i ett
konfliktomrade eller i ett grannland till ett konfliktomrade (jfr t.ex. Polis-
myndigheten 2021a). De insamlade pengarna kan dven tas om hand av
exempelvis en organisation eller ett foretag. I de fall dessa organisationer eller
foretag har verksamheter utomlands kan det framsta som att det finns en
naturlig forklaring till transaktionerna, nir det i sjdlva verket dr de insamlade
pengarna som skickas vidare.

I de fall dir information av nagot slag kan kopplas till en av Sikerhetspolisen
kand aktor, anses det, av flera intervjupersoner, vara lattare att upptacka och
forebygga misstankt finansiering av terrorism. Om Sikerhetspolisen
exempelvis far en rapport fran Finanspolisen som visar att en for dem kand
aktor har tagit emot 80 000 kronor fran tre olika mottagare och sedan
skickat detta vidare till ett land som grinsar till ett konfliktomrade,
behandlas det initialt, enligt en intervjuperson, som misstankt finansiering av
terrorism. Exemplet ger en kraftigt forenklad bild och avser enbart att
illustrera, i sjalva verket forsvinner ofta pengar pa vigen till slutmottagaren.
Det kan ocksd handla om att pengar skickas vidare i ett stort antal led, och
att pengar fran olika kallor blandas upp pa vigen. I de fall Sakerhetspolisen
tar emot information avseende en aktor de inte har kunskap om sedan
tidigare, mdste de bygga upp ett drende fran grunden. Det ar betydligt mer
resurskravande dn det tidigare exemplet. En intervjuperson inom
rattsvasendet forklarar:
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Da kommer jag att ldgga min resurs pa de redan kanda aktorerna, just for att jag i
det korta perspektivet ser storre chans till framgang, genom att na reduktion. Jag
kommer att kunna stoppa fler 6verféringar om jag gar pa de fér mig redan kénda

aktorerna.

En begrinsning, enligt en intervjuperson, ar att Sakerhetspolisen inte har
mojlighet att delge banker information om att en individ ar en ”olamplig”
kund, eftersom generalklausulen (10:27 OSL), som kan anvandas for att
bryta sekretess, endast reglerar information mellan myndigheter och inte
foretag.

Overforingsskedet

Efter omhandertagandet sker ndgon form av transaktion eller overforing.
Transaktionerna kan ske mer eller mindre 6ppet. De 0ppna transaktionerna
sker exempelvis via banker, via registrerade betalningsformedlare eller via
foretagsstrukturer. Dessa transaktioner registreras av de foretag som anvands
for transaktionen. De transaktioner som sker mer i det dolda inkluderar
bland annat icke registrerade betalningsformedlare och kurirer. Dessa
transaktionsformer bygger pa fortroende och kontakter, och transaktionerna
registreras inte i officiell mening. Det gor det svart for myndigheterna att fa
full insyn i transfereringarna.

Overforingsskedet bestir i flera av de granskade drendena av att pengar
samlats ihop pa ett konto. Kontoinnehavaren, enligt intervjupersoner ofta en
person inom véaldsbejakande islamistisk miljo, skickar sedan vidare pengarna
till en mottagare utomlands. Enligt intervjupersoner dr det svart att stoppa
transaktionen och ta pengarna i beslag. Daremot ar det mojligt att rikta
administrativa dtgiarder mot kontoinnehavaren (vilket framgatt av foregdende
kapitel).

Mottagandeskedet

Det sista steget dr att ndgon ska ta emot pengarna. For att det ska betecknas
som finansiering av terrorism krdvs att mottagaren av de finansiella medlen
pd nagot sitt kan kopplas till terrorrelaterad verksamhet. Enligt lagstift-
ningen behover man inte visa exakt vad det specifika beloppet har gatt till,
utan det racker med att det finns betydande risk for att det ska komma att
anvindas for terrorverksamhet. I de fall dar Siakerhetspolisen bedrivit
utredningar enligt finansieringslagen har det varit tydligt att mottagarna
tillhort terrorklassade organisationer.
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Enligt en intervjuperson kan man dela in mottagarna i kategorierna
stridande, stodjande och anhoriga. Nar det giller pengar som skickats till
stridande har det, enligt samma intervjuperson, inte alltid varit tydligt att
pengarna skulle ga till terrorattentat, men att det i stillet kan ha anvints till
personlig utrustning for de stridande. Nar sa kallade stodjare varit mottagare
av pengarna har dessa inte sillan slutat hos en for Siakerhetspolisen okand
person som bor i narheten av ett konfliktomrade. Personen i fraga forvintas
gora ndgot med pengarna, sannolikt transportera in dem till de stridande
inne i ett konfliktomrade eller liknande. En intervjuperson forklarar att det

ibland blir tydligt:

Vi har haft nagra fall dar det har varit personer som figurerat offentligt nere i
grannlander till Syrien, dar det ocksa varit s& tursamt att de hér personerna har varit
med pa [internationell sanktionslista]. Dar man i Sverige har uppmanat att skicka
pengar till dem.

Slutligen har dven anhdriga i konfliktomraden statt som mottagare av
pengar. Min, kvinnor och hela familjer har rest fran Sverige till kriget i
Syrien. Det kan handla bide om familjer som har rest dit tillsammans och om
personer som har rest ner var och en for sig och sedan bildat en familje-
konstellation pd plats i Syrien. I de fall pengar har hamnat pa en icke
stridande persons sida, i en familjekonstellation dar en part sannolikt ar
stridande, blir det enligt en intervjuperson svarare att beteckna pengarna som
finansiering av terrorism. Aven om vokabuliren och exemplen hir rér den
valdsbejakande islamistiska miljon, finns ndgra exempel pa att pengar inom
den véaldsbejakande hogerextremistiska miljon hamnat hos mottagare som
fyller liknande funktioner.

Det ar svart att i detalj veta vad som hiander med pengarna efter att de
overforts fran Sverige, eller att ens visa att pengarna kommit fram till
mottagarna i konfliktomradet, enligt en intervjuperson. I de f4 fall det finns
information, ar den sdllan anvindbar inom en forundersokning, eftersom den
ofta ar inhamtad pa ett sddant sitt att den inte kan anvindas i en rattegang.
Den kan exempelvis komma fran killor som behover skyddas eller fran
utlindska informationsigare som har en 6verenskommelse om att den inte
far anvandas till annat 4n underrittelsearbete. De olika utmaningarna
innebar att det i praktiken ar svart att lagfora personer for finansiering av
terrorism, vilket dock inte ar unikt for det svenska rattsvasendet. Liknande
utmaningar aterfinns med andra ord dven i flera andra linder i Europa (jfr
t.ex. Jonsson 2020).
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Varfor selekteras sa fa arenden fram gallande
finansieringslagen?

Det finns flera mojliga orsaker till att antalet férundersokningar och domar
avseende misstankt finansiering av terrorism dr sa fa. I det har avsnittet gar vi
igenom de viktigaste skalen. S hir sent i utredningskedjan handlar samtliga
fall som intervjupersoner beskriver och samtliga drenden som analyserats om
den valdsbejakande islamistiska miljon.

Fa arenden nar aklagare

Antalet domar ar beroende av i vilken utstrackning underrattelser och annan
information fran verksamhetsutovare och andra aktorer omvandlas till
rattslig information som kan anvindas av en aklagare. Forloppet beskrivs
forenklat i figur 4. Som framgatt tidigare limnas en del av denna information
i stillet till myndigheter som kan vidta administrativa atgarder, och
informationen blir med andra ord inte féremal for en brottsutredning. De
aklagare som har forundersokningar gillande finansieringslagen arbetar
vanligtvis vid Aklagarmyndighetens dklagarkammare for sikerhetsmal. Det
ar dock vildigt fa fall som dras for dklagare. Vad det beror pa kan sannolikt
ha flera olika forklaringar.

Figur 4. Vagen till majligt atal.

Verksamhets- : : Sakerhets- o
utévare I:> Finanspolisen I:> polisen I:> Aklagare

For att fatta beslut om att starta en forundersokning kravs underlag for att
kunna styrka brott. Om det inte finns tillrdckligt med substans i de uppgifter
som kommer in, saknas grund for att ga vidare med drendet. En intervju-
person, som varit med och bedomt om siadana uppgifter haller, forklarar:

Jag kan forsakra att inga aklagare sitter och fattar en rad beslut att inte inleda
forundersokning pa basis av massa underlag. Vi har inte de underlagen. Och
varfor? Det har jag, du och alla andra svart att forklara. Sen om det &r en riktig bild
av verkligheten, det behdver inte vara fel. Det kanske inte &r mer?

Flera intervjupersoner dr overens om att mer arbete inte kan eller ska liggas
pa verksamhetsutovarna. I stillet ar det, enligt dessa, snarare hos Finans-
polisen eller Sdkerhetspolisen man behover hitta viagar for att eventuellt
utreda fler drenden avseende misstinkt finansiering av terrorism. Som
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kommer framgd av nista avsnitt kan information som rér misstankt
finansiering dven resultera i forundersokningar for de brott som genererat
medlen.

Svart att bevisa finansiering av terrorism

Det ar ofta svart att bevisa att en transaktion utgor finansiering av terrorism.
Det slutar inte sillan i indicier. Aven om man kunnat se att pengar har
overforts till ett konfliktomrade har det som tidigare nimnts varit
problematiskt att bevisa var de tagit vigen och vem eller vilka som har
hanterat dem. Det innebar, enligt flera intervjupersoner, att det varit mycket
komplicerat att utreda misstankt finansiering, och det har kravts
kompletterande bevis (chattar, telefonavlyssning etc.) for att kunna styrka
brott. For att kunna fa en bild av vad som har hant menar flera intervju-
personer darmed att beslag, som exempelvis videor, bilder och
chattkonversationer, kan spela en avgorande roll. Sddan bevisning dr
omfattande i de fillande domar som finns i dag.

Samtidigt betonar flera intervjupersoner att de svarigheter som finns for att
vicka dtal dr en nodviandig fraga om rattssiakerhet. En intervjuperson inom
rattsvasendet forklarar:

Det ska ju vara svart. Man far nog inse att det inte finns ett alexanderhugg for att fa
till massor av fallande domar pa det har omradet, om vi inte dramatiskt skulle &ndra
pa rattssakerhetskraven och det vill vi ju inte. S& nagon patentlésning ar nog svar.
Man maste nog inse att inte den enda positiva konsekvensen &r en fillande dom.
Ibland kan det ju handla om att man gér in och avbryter en verksamhet, &ven om
man inte kommer hela vagen.

Enstaka intervjupersoner menar att lagstiftningen ar ganska obeprovad. De
vet vilka de sjalvklara exemplen ar, men mojligen skulle lagen ga att testa
bredare, vid fler fall av misstiankt finansiering mot en lite bredare grupp av
organisationer inom den valdsbejakande extremistmiljon.

Svart att bevisa gransoverskridande brottslighet

Finansiering av terrorism beskrivs av flera intervjupersoner framfor allt som
en ”internationell foreteelse” och en ”i alla avseenden griansoverskridande
brottslighet”. Det innebar att dklagare vanligtvis ar beroende av inter-
nationella partner och rittsligt samarbete med andra lander, framfor allt i det
sista ledet, ndr pengar har skickats utomlands och darifran vidare till olika
mottagare. Hur drendet utvecklas ar med andra ord i stor utstrackning
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beroende av om andra lander lamnar ut information eller inte. Flera
intervjupersoner beskriver det som ytterligare en anledning till att antalet
domar ar litet, namligen att vissa lander inte limnar ut den information som
kravs. Detta ar dock inte statiskt, och vilka lander som limnar ut
information och inte forandras over tid. En intervjuperson som arbetat med
sadana brottsutredningar forklarar:

Det samarbetet fungerar inte. Det &r latt att séga. Det &r Dubai, Libanon, Turkiet,
sen kanske det dr nagot mer [land], i Férenade arabemiraten ... Men de landerna
lamnar inte ut informationen som ar nédvandig for att komma vidare. Fér pengarna
stannar inte dar, de fordelas och gar vidare. S det faller redan dér.

Mainga ganger finns det underrittelseuppgifter om de personer som befinner
sig utomlands, men det 4r ingenting som kan anvindas i en forundersokning.
For att de ska kunna anvinda uppgifterna maste informationen ha erhallits
via internationell rittslig hjalp.

Resurs- och prioriteringsfraga

Flera intervjupersoner menar att det i mangt och mycket handlar om en
resurs- och prioriteringsfraga fran Sikerhetspolisens sida, dar utredning av
finansiella spar stills mot Sikerhetspolisens huvudmal att forhindra hot mot
enskilda och institutioner samt att stoppa dodligt vald i Sverige. Det beskrivs
av vissa personer som en orsak till att man inte alltid kan prioritera drenden
som avser misstankt finansiering av terrorism. En intervjuperson forklarar:

Sa givetvis har vi ett hart tryck med stora och prioriterade drenden som tar mycket
resurser, sa kan det drabba terrorfinansieringsdelen, att man far skjuta det pa
framtiden.

Samtidigt menar en annan intervjuperson att finansiell information spelar en
viktig roll for att bedoma hotet fran en specifik grupp inom en valds-
bejakande extremistmilj6. Saledes kan utredningar om misstankt terror-
finansiering underlitta prioritering av drenden och i forlingningen forhindra
dodligt vald. Stora mangder finansiell information eller material som behover
Oversittas (chatkonversationer, mejl etc.) beskrivs av ndgra intervjupersoner
som en av de stora flaskhalsarna i utredningsarbetet. Ibland far de avgransa
hur stora delar av materialet som kan 6versattas. Dessutom kan det vara
svart att 3 tag i auktoriserade tolkar som har tid att ta uppdragen gillande
vissa sprak.
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Laga straffvarden

En anledning till att drenden inte resurssitts eller prioriteras dr att brott
enligt finansieringslagen har ett jamforelsevis lagt straffvirde, atminstone i
relation till 6vriga terroristbrott. Dessutom kan vissa brott som sker for att
finansiera valdsbejakande extremistmiljoer utgora exempelvis grova skatte-
brott, grova bokforingsbrott och grova stolder — brott med viasentligt hogre
straffvarde. Att det, som nyss namnts, dessutom handlar om ett mycket
svarutrett brott, gor sammantaget att det inte prioriteras. Undantaget ar,
enligt flera intervjupersoner, om det finns stark bevisning. En myndighets-
person forklarar:

Vi lagger valdigt mycket jobb pa4 dom hér utredningarna och i slutdndan genererar
hovratten fyra manader. Men det var véldigt, valdigt, valdigt mycket jobb.

Upptackt via andra brottstyper

Flera intervjupersoner menar att misstankt finansiering av terrorism manga
ganger kan upptiackas genom andra brottstyper. I de fallen kan det handla
om att misstiankt finansiering av terrorism foljer med andra misstankar i en
storre brottsutredning, dar huvudsyftet inte varit att utreda misstankt
finansiering av terrorism. En intervjuperson som arbetar med brotts-
utredningar forklarar:

Man har snubblat 6ver konstiga transaktioner nar man gar igenom telefoner och
datorer. Dar blev det faktiskt [utredning om] finansiering av terrorism. Fér att
renodlat ga in och leta efter terrorfinansieringsbrott, da kan man sla i kaklet tidigt.

For att kunna upptiacka misstankt finansiering av terrorism menar manga
intervjupersoner att det behovs dels ett 6ppet sinne for att forsta vad det ar
man ser, dels ritt utredningskompetens for att kunna granska finansiella
transaktioner. Fragan ar dock i vilken utstrackning myndigheter reagerar och
kontaktar Sdkerhetspolisen, sdrskilt om de inte kdnner till att personen ingar
i en valdsbejakande extremistmiljé — de utreder den rimligen pa grund av
annan brottslighet. Inget utesluter dock att myndigheterna, helt ovetandes
om Sakerhetspolisens intresse, ibland utrett brottslighet dir en del av vinsten
gatt till terrorfinansiering.

Brottsutredningar for 6vriga brott

Aven om underrittelse- och utredningsarbete inte kan styrka finansierings-
kedjan, och det saknas forutsattningar for atal enligt finansieringslagen, kan
brottsliga finansieringskallor ibland identifieras. Brottsutredningar for dessa
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brott kan saledes vara ett sitt att forhindra terrorfinansiering som bottnar i
vinstdrivande brottslighet. Som tidigare framgatt kan manga och visens-
skilda brott utgora killor for finansiering av terrorism. I sidana fall finns fler
mottagare av drenden dn Sdkerhetspolisen, och dirmed mer resurser for att
hantera utredningarna. I det har avsnittet ska vi darfor beskriva och
analysera hur brottsutredningar som genomfors pa Polismyndigheten,
Skatteverkets skattebrottsenheter och Ekobrottsmyndigheten i vissa fall kan
ha betydelse for att motverka terrorfinansiering. Avsnittet baseras pa
intervjuer och genomgangen av drenden. I undersokningens material ar
drendena med andra brottsrubriceringar betydligt fler dn drendena gillande
finansieringslagen.

Brottskatalogsbingo

Nir en och samma aktor anviander olika finansieringskallor kan det enligt
intervjupersoner vara svdrt att prioritera vilka brott som ska utredas vidare.
Sadana bedomningar baseras initialt pa begransad information, och det
giller att veta nar det 4r dags att omprova besluten utifrdn nya utrednings-
uppgifter. Losningen dr dd att vara resurseffektiv, genom att inte utreda brott
som inte gar att leda i bevis, och inte heller brott som inte paverkar
straffvirdet. Inom Ekobrottsmyndighetens omrade resonerar intervju-
personer om att bokforingsbrottet kan vara mer resurseffektivt an
skattebrottet, nir det dr friga om en naringsverksamhet.

Registerkorningarna visar att personer som rapporterats for misstankt
terrorfinansiering har en omfattande brottsbelastning. En del av dessa
personer kan vara av strategiskt intresse for de brottsbekimpande
myndigheterna av andra skal 4n eventuell inblandning i terroristbrott. Med
andra ord finns det ibland flera myndigheter med gemensamma intressen av
att lagfora vissa tongivande eller strategiska personer. Men vilken del av
brottskatalogen ar den mest effektiva ingangen? Och har alla involverade
samsyn kring det, i varje specifikt 4rende? En intervjuperson pad en
brottsbekimpande myndighet forklarar:

Manga ganger kanske det finns andra framkomliga végar, penningtvattsbrott eller
skattebrott eller bokfringsbrott eller s. Som med en mer rimlig arbetsinsats kan
ge resultat. Men da géller det ju att man delar information, och att den som tar emot
informationen &r intresserad av att jobba med den. For erfarenhetsméssigt &r det
ofta s&, och det géller generellt nér man bollar over ett &rende till ndn annan, finns
det ofta en ingangsaversion. Ah, men det har &r nagot som de inte vill jobba med
som vi fick. Vi vill jobba med vart &rende som vi har jobbat upp sjélva, inte nagot
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som blev 6ver fran de andra. Det tror jag &r en ganska allmén ... att det funkar sa i
rétt stor utstrackning. Och det &r klart, det &r ju ingen vidare framgéngsfaktor.

En annan intervjuperson har erfarenhet av att utredningen himmades av att
den flyttades runt mellan myndigheter, med hanvisning till brottskatalogen.
Att lagga drendet ritt fran borjan forsvaras av de 6verlappande brotts-
omraden som nitverken dr aktiva inom. Nagra intervjupersoner beskriver det
som ett betydande problem. Vi har inga sitt att kontrollera deras uppgifter
pd, men registerkorningarna ger liknande indikationer om brottslighet 6ver
myndighetsgrianserna. De visar att ndgot fler dn hilften av personerna med
brottsmisstankar i populationen enbart misstinkts for brott som Polis-
myndigheten hanterar. For ungefir var femte finns dock misstankar bade
inom Polismyndighetens och Ekobrottsmyndighetens brottskataloger. Det
innebar att minst tvd myndigheter har utrett dem, i vissa fall parallellt. For
enstaka personer finns misstankar som ror Sakerhetspolisens, Tullverkets
eller en kombination av de fyra myndigheternas kataloger.

Intervjupersonernas bild 4dr dock att situationen blivit battre med mer
utvecklad underrittelsesamverkan mellan myndigheterna. Det giller dock att
ha god inblick i vad olika myndigheter har f6r utredningsresurser och brotts-
kataloger nir drendet ska placeras, samt att det verkligen finns en villig
mottagare.

Ibland kan enligt intervjupersoner intern status och synen pa vissa brotts-
rubriceringar som finare dn andra forklara vilka brott som prioriteras,
snarare idn vilka brott som ir de mest resurseffektiva ingdngarna. Aven om
fokus i den hir rapporten ar finansiering, dgnar sig samma personer ibland
dven at andra brott, inte minst valdsbrott. Det mest konkreta exemplet fran
materialet 4r en utredning som gick i mal, enligt en intervjuperson tack vare
att de var prestigelosa och valde att rikta in sig pa grova bedragerier, i stallet
for valdsbrottslighet, som ger hogre status inom polisen. Saledes tycks intern
prestige i vissa fall kunna leda till att brott som har tydligare koppling till
finansieringen prioriteras ner.

Sarskilt om niringspenningtvatt

Nagra intervjupersoner lyfter att penningtvatt eller naringspenningtvatt kan
vara en ingdng, eftersom man da slipper f6lja pengarna hela viagen och utreda
alla utlandstransaktioner. Att dessa brottsrubriceringar provas syns ocksa i
flera av drendena. Det faktum att naringspenningtvitt dr ett oaktsamhets-
brott, och att det racker med ett klandervart risktagande, lyfts av vissa
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intervjupersoner som framgangsfaktorer. Sarskilt intervjupersonerna fran
Ekobrottsmyndigheten betonar dock att det 4nd4 finns vissa svarigheter (jfr
Bra 2019:17). Ett typiskt drende i den hir studien innehaller personer med
bankkonton dir myndigheterna funnit manga mindre insittningar. Hir
berittar en intervjuperson om sitt drende:

Sa [naringspenningtvitt] var en méjlig ingang, det var mycket transaktioner pa
konton. Men da hade vi svarigheter manga av oss att det var sa laga belopp, for det
ar sallan klandervért att ta emot laga belopp av okanda personer. Det &r klandervért
att ta emot stdrre belopp utan att frdga var de kommer ifran, pa bankkonton.

I vissa fall kom insdttningarna fran vanner och skulle exempelvis kunna
motsvara en dterbetalning for gemensamma lunchnotor eller liknande. Nagra
intervjupersoner menar ocksd att domstolarna har svart att forstd dessa brott
och att de domer mycket olika. Gar det — kanske med uppgifter fran andra
myndigheter eller underrittelseverksamheten i den egna — att se en nirings-
massig systematik i insattningarna tycks det dock finnas forutsattningar att
anvinda lagstiftningen, aven med lite lagre belopp.

Valet mellan administrativa atgarder eller brottsutredning
Brottsutredningar dr typiskt sett tidskravande och bevisbordan ar hogre an
om man viljer en administrativ atgird (se vidare kapitlet om administrativa
atgdrder). Det finns darfor vissa strategiska hiansyn att ta nar man viljer hur
och av vem utredningen ska bedrivas — ar syftet att na lagforing, finns
resurser for en brottsutredning och ar bevislaget tillrackligt gott?

P4 ett omrade dr brottsutredningar dock intimt forknippade med
administrativa atgiarder. Nar Skatteverket gor revision har de i vissa fall ett
val, mellan att fatta beslut om en administrativ atgird eller att anmaila brott.
Dessa brott utreds typiskt sett av Ekobrottsmyndigheten och skattebrotts-
enheterna pa Skatteverket. Aven om idrendena teoretiskt kan underbyggas pa
andra sitt, berdttar ndgra intervjupersoner att de ofta gar viagen genom
revision. Denna bild stods av innehallet i de arenden vi fitt ta del av; de allra
flesta innehéller en revision som foregar polisanmailan, och i undantagen
genomfors ofta en revision parallellt, i den tidiga fasen av brottsutredningen.
En sarskild utmaning utgor forbudet mot dubbelbestraffning, vilket innebar
att samma garning inte far bestraffas bade genom skattetillagg och fallande
dom. Det innebir att Skatteverket maste vilja vag, och att Ekobrotts-
myndigheten ibland driver frigan om skattetilligg, trots att det ar en
administrativ atgard.
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Prioriterade drenden — inom sin kategori

Nir drendena val hamnat hos ndgon av myndigheterna betonar flera
intervjupersoner att de prioriteras om Sakerhetspolisen flaggat upp dem som
kopplade till valdsbejakande extremistmiljoer. Viktigt att podangtera ar att de
inte prioriteras framfor annan grovre brottslighet, utan enbart inom sin
brottstyp. Som en intervjuperson med inblick i samverkan sidger — om polisen
har kapacitet att utreda tio stolder ska de ta drendet som kom fran Sikerhets-
polisen bland dessa. En motivering till prioriteringen ar dels att det utgor en
del i ett storre arbete, att reducera de valdsbejakande extremistmiljoerna —
och att det dirmed kan handla om mycket allvarliga brott, dels att ndgon
annan myndighet redan har investerat stora resurser i att sammanstilla
underlag. Da bor enligt intervjupersonen senare myndigheter i kedjan
atminstone gora en ordentlig provning av drendet.

Arendena tycks frimst prioriteras i den bemirkelsen att det krivs mer for att
ligga ner dem. Ndgra intervjupersoner har haft drenden som ror ligre belopp
an de drenden som de normalt brukar ldgga resurser pa att utreda, och dar
de ocksa vidtagit vasentligt fler utredningsdtgarder dan vanligt. Resultaten
tycks dock bli desamma; forundersokningarna laggs till slut ner. Trots
prioritering pa vissa satt, ar det namligen samma verktyg som anvinds och
samma beviskrav som rdder. Med andra ord ar rattssikerheten densamma,
dven om resurserna som laggs ner kan vara storre. En intervjuperson inom
rattsviasendet berittar:

Det har &r inte annorlunda &n vanlig brottsbek&mpning for dvrigt. Det foljer
egentligen samma arbetsmodell, det &r bara det att vi har en part till att samverka
med [i Sikerhetspolisen], men i grunden &r det traditionellt polisarbete, som det bér
fungera.

Samtidigt ska dock betonas att en del straffrattsligt sett lindriga brott, som
vart och ett for sig normalt hade lagts ner, nu i stillet samlas ithop genom
Sakerhetspolisens samordning och kartliggning av valdsbejakande
extremistmiljoer. Pa sa sitt har man sett systematiken och kommit upp i
exempelvis grova stolder, vilket resulterat i allvarligare pafoljder och en
tydligare bild av en mycket mer storskalig finansiering. Aven att samordna
separata utredningar, s att monstret inte tappas bort, har gett goda
erfarenheter. I intervjupersonens exempel handlar det om bidragsbrotts-
utredningar som denne foljt:

Polisanmalningarna lamnas till [en sérskild grupp]. | stéllet for att 15 stycken
polisanmalningar hamnar pé olika stéllen i landet och pa olika polisutredare, sa
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hamnar alla pa ett och samma stélle, vilket gor att de ser ett sammanhang i dem. De
har individerna har ju ofta koppling till varandra, de kénner ju varandra i sina kluster.

Svarutredda brott viktig selektionsfaktor

Eftersom brotten hanteras med sedvanliga verktyg och krav pd bevisning,
racker det inte alltid med 6kade resurser och prioritering. Vissa av de brott
som skulle kunna utgora kallor till terrorfinansiering ar svarutredda — inte
minst storskalig ekonomisk brottslighet. Det tar ocksa lingre tid att utreda
brott dn att arbeta med administrativa atgiarder. Hir forklarar en dklagare
skillnaden:

Man lagger véaldigt mycket pa den enskilda i ett forvaltningsrattsligt mal. Men i ett
brottmal &r det dklagaren som méaste bevisa att alla de har insdttningarna utgor
nagot som ska tas upp for beskattning som 16n, och att det inte &r lan eller andra
overféringar pa kontona. D4 ar det otroligt petigt att sitta med kontoutdrag, med
massa smasummor. Det &r néstan ogorligt att utreda sddana brott. For att vi ska fa
vacka atal mot en enskild fysisk person for ett skattebrott, ska dessutom
skatteundandragandet vara 6ver tva prisbasbelopp. Annars ska det bara bestraffas
med ett skattetilligg enligt reglerna. Det innebéar att du nastan méste ha en inkomst
pa 6ver 300 000 pa ett ar for att du ska komma upp i 6ver tva prisbasbelopp.

Brottstyper som naringspenningtvitt, grova skattebrott och grova
bokforingsbrott beskrivs som lampliga ingdngar av nagra intervjupersoner,
for att det ofta finns ett tillrackligt gott bevislage tidigt, for att ge mojlighet
till tvingsmedel. Arendena och registerkérningarna pekar i samma riktning.
Utmaningen med sddana brottsutredningar — enligt intervjupersoner fran
flera olika myndigheter — ar att det kriver finansiell kompetens att utreda,
nagot som dr en bristvara i hela rattsvasendet (jfr t.ex. Bra 2019:17). En
intervjuperson betonar att nir en myndighet lyckas rekrytera och stirka sin
kompetens forlorar en annan denna kompetens, det blir som ett nollsumme-
spel. Det pagar visserligen satsningar pa att bygga upp finansiell kompetens
hos polisen, men av vdra intervjuer att doma kommer det att ta tid innan
dessa bar frukt. Utmaningen beskrivs vara mindre for skattebrottsenheterna
och Ekobrottsmyndigheten, som har storre vana fran sin normala brotts-
katalog. De tycks dock inte ha extraresurser som kan anvindas i en
myndighetsgemensam insats. Bedrageriutredningar hos polisen uppfattas ur
detta perspektiv som sarskilt utmanande.

En risk som lyfts av en intervjuperson ar att utredare och analytiker kan ha
svart att forsta vidden av vissa brottsuppldgg utan en specialist som verkligen
forstar siffrorna. Det kan i sin tur medfora att utredarna gar pa brott som
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sdtter farre spar i de legala systemen, men som dndd kan vara svdira att
utreda. Det blir ocksa litt en stor mangd transaktioner som madste sparas
atminstone en bit, vilket kraver resurser. Trots detta beskrivs ekobrotten som
i vart fall ndgot enklare att arbeta med, jamfort med att styrka terror-
finansiering.

Intervjupersonerna i denna undersokning, precis som i andra studier om
brottsutredning, lyfter behovet av dterkoppling fran dklagarna om varfor
arendet lagts ner (jfr Bra 2019:17). Inte minst de intervjupersoner som
befinner sig langt ifran underrittelsesamverkan efterlyser aterkoppling, ocksa
fran Sikerhetspolisen. Under utredningsfasen ar behoven mindre, eftersom de
allra flesta intervjupersoner betonar att deras drenden da ska std pa egna ben.
Eventuella kopplingar till valdsbejakande extremistmiljoer spelar ingen roll
for utredningen i sig. Nagra enstaka personer menar dock att de kan ha nytta
av uppgifter, fran antingen den egna underrittelseenheten eller Siakerhets-
polisen, om maktférhdllanden i miljon och annat som kan bidra till att
utforma utredningsstrategier for att fainga upp verkliga huvudmin och
bulvanférhéllanden.

Stall- och vintetider till f6ljd av informationsinhimtning

Nagra lyfter ocksa problem med still- och vintetider. Det kan handla om
svarstider ndr man fragar banker om kontoutdrag — dir en av de snabbaste
bankerna sidgs behova en manad for att svara. Det stora problemet beskrivs
dock vara att fa ut uppgifter fran internetoperatorer som enbart lagrar data
en begrinsad tid. Om uppbyggnaden av drendet och de forsta uppgifterna
later vanta pa sig, kan dessa data ha hunnit forstoras. Ndgra intervjupersoner
menar ocksa att det ar sarskilt brattom att utreda dessa brott for att strypa
penningstrommarna, eftersom pengarna i nigon mening syftar till att
finansiera terrordad.

Intervjupersonerna fran Ekobrottsmyndigheten, och ndgra intervjupersoner
fran skattebrottsenheterna, menar dock att deras utredningar ofta pagar
nagra ar efter hindelsen. Beskattningstillfallet maste passera, en revision
utforas, brottsmisstankta identifieras och brottsanmalan goras. Sedan ska
transaktioner granskas och virderas, personer lokaliseras — det ar till
exempel inte sakert att de bor dar de ar folkbokforda — och forhor hallas.
Med andra ord har de svart att stoppa aktiv terrorfinansiering, men de
kanske kan komma it centrala personer och avsloja modus som
myndigheterna kan bevaka mer i realtid.
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Ytterligare en bidragande faktor till stalltider nimns av nagra intervju-
personer. Den sarskilda riskbedomningen av dessa drenden kan forlinga den
tid som gar till dzrendena, exempelvis genom att vissa drenden har fler
handldggare dn drendet i sig motiverar, eller att utredarna forlagger forhoren
till en annan, sikrare plats.

Bristande 6verblick och nédvindiga prioriteringar

Det tycks finnas ett informationsglapp mellan Sikerhetspolisens kunskap om
aktorer i de valdsbejakande extremistmiljoerna och deras finansiering samt
verksamhetsutdvarnas mojlighet att uppticka misstankta transaktioner som
kan rapporteras till Finanspolisen. I intervjuer med personer i bank- och
finanssektorn framtrader en bild av att de forvantas ta fram riskfaktorer,
scenarier och typologier for misstankta transaktioner, utan djupare kunskap
om tillvigagangssitt for finansiering av terrorism. Det medfor att det dr svart
att veta om dessa ar effektiva eller inte. Det ar ett inbyggt problem som leder
till att drenden selekteras bort redan hos verksamhetsutovarna.

Bristen pa kdnnedom om tillvigagangsitt har sannolikt sin grund i att det
finns fa atal och domar eller annan offentlig information med liknande tyngd
som mojliggor arbetet med att ta fram modus. Dessutom dr manga
tillvagagangssatt inte sarskilt avvikande ifrdn “normala” transaktioner, vilket
inte underlattar arbetet med att formulera modus. Mojligheten att dela
information mellan myndigheter och foretag om enskilda personer ar, pa
goda grunder, begriansad. Eftersom inte minst bankerna spelar en sa stor roll
i arbetet mot sdval penningtvitt som finansiering av terrorism, utfor de redan
uppgifter som, i vissa delar, ligger nira myndigheternas roll (jfr Hornqvist
2014). For att verksamhetsutovare verkligen ska kunna spela den centrala
roll de har i lagstiftningen i dag, for att upptiacka misstankt finansiering av
terrorism, krivs darmed sannolikt ett fordjupat samarbete mellan
myndigheter och fraimst banker, liknande SAMLIT.

Nir Siakerhetspolisen bedriver fa utredningar enligt finansieringslagen, och

i stallet arbetar vidare med finansiell information i ett bredare perspektiv, blir
det svart att dterkoppla till verksamhetsutévarna. Deras rapporter kan inga i
information som limnas till andra myndigheter och blir foremal for utred-
ning av andra brott. Samtidigt finns en risk att rapporteringsviljan minskar,
om aktorer inom bank- och finansieringssektorn saknar aterkoppling och
inte vet om deras uppgifter kan anvindas.
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En viktig selektionsfaktor har att gora med prioriteringar och hur
myndighetsarbete organiseras. Sldaende ar att brott mot finansieringslagen
prioriteras bort nar Sakerhetspolisen ger andra terroristbrott foretrade. Nar
utredningar rorande brottsliga finansieringskéllor diremot sker pa andra
myndigheter, viger samma gdrning tyngre, eftersom den begatts av personer
inom en valdsbejakande extremistmiljé. Dar stdlls de namligen i relation till
motsvarande giarningar som utforts av andra, enskilda personer, som ofta
saknar sidana kopplingar. Med andra ord kan brott som handlar om
finansiering av terrorism varderas pa olika satt, beroende pa var och med
vilken brottsrubricering de utreds.
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Slutsatser

I det hir kapitlet sammanfattas undersokningens slutsatser. De ligger till
grund for Bras bedomning av hur myndigheterna hanterar misstankt
finansiering av terrorism i Sverige, och for rapportens forslag — som aterfinns
sist i sammanfattningen.

Svart att identifiera tillvigagangssitt for terrorfinansiering
Det ar i princip omojligt att upptacka misstankt finansiering av terrorism
enbart utifrdn en enskild transaktion. Oftast kravs det bade inblick i hela
transaktionskedjan och kunskap om personerna bakom transaktionerna, for
att det ska bli tydligt att transaktionen ar ett led i finansieringen av terrorism.
Ibland kan vissa led i finansiering av terrorism ocksa utgora penningtvatt.
Eftersom det finns mycket mer information och kunskap om penningtvitt,
och det upplevs som mindre kinsligt som rapporteringsgrund, tycks
verksamhetsutovare i vissa fall antingen ange bade misstankt finansiering av
terrorism och penningtvitt i sina rapporter, eller enbart det senare.
Verksamhetsutovare lagger stora resurser pa detta arbete, och onskar mer
information frin myndigheterna om vilka olika tillvigagangssitt som dr
vanliga samt dterkoppling pa sina rapporter. Detta for att kunna utveckla
battre strategier for att upptacka misstanka transaktioner. Var undersokning
talar dock emot att det skulle ga att formulera sa mycket tydligare modus.

Arbetsinsatsen inte i proportion till straffsatser

Slutsatsen av undersokningen ar att det finns flera skal till att antalet atal och
domar for brott enligt finansieringslagen ar litet. Ett av de framsta skalen ar
att det har varit svart att bevisa att en transaktion utgjort finansiering av
terrorism, och folja hela transaktionskedjan fran insamlare eller givare till
mottagare. I de fall som utretts enligt finansieringslagen har dessutom
mottagaren misstankts befinna sig i ett konfliktomrade, vilket gjort det
sarskilt svart att folja sparen. Det kraver stodbevisning i form av exempelvis
chatkonversationer, som sallan finns tillgangliga for Sakerhetspolisen.
Resultaten talar for att den arbetsinsats som enligt intervjupersonerna kravs
for att styrka brottet, inte anses std i proportion till straffvardet. Straffvardet
ska spegla brottets allvarlighetsgrad, och har ar signalen fran lagstiftaren att
detta inte ar ett prioriterat brott, dtminstone inte i relation till nar
finansieringskillorna ar brottsliga i sig. Dessa brott har ofta hogre
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straffvirde. I manga fall finns ocksd administrativa atgiarder som upplevs
vara mer effektiva for att agera mot finansieringskillorna.

Ett starkt skal till att anvdnda finansieringslagen ar att det kan ha ett viktigt
symbolvirde att visa att myndigheterna agerar mot nagot som mojliggor
mycket allvarlig brottslighet. Det finns ocksa internationella dtaganden att ta
hansyn till. Till detta kommer att en forundersokning kan ses som en
reducerande dtgird i sig, eftersom terroristbrott av detta slag 6ppnar upp for
hemliga tvingsmedel, som kan styrka andra brott. Aven om det kan vara
svart att bevisa brott, framstar kraven dock som rimliga ur ett
rattssakerhetsperspektiv.

Samtliga selektionsfaktorer relevanta vid terrorfinansiering
Samtliga selektionsfaktorer som beskrevs i rapportens inledning ar tydliga i
materialet. Vi ska nu lyfta de framsta slutsatserna for varje selektionsfaktor.
For att forsoka minska det finansiella utrymmet for valdsbejakande
extremistmiljoer spelar lagforing enligt finansieringslagen pa det hela taget en
mycket begriansad roll (faktorerna intressenternas inflytande och strategin).
Inte heller brottsutredningar for andra vinningsbrott som kan utgora
finansieringskallor ar sarskilt viktiga i strategin, utan slutsatsen ar att
administrativa atgarder betonas. Detta eftersom atgiarder som att stoppa
utbetalningar, eller utfiarda aterkrav och skatteskulder, kraver mindre tid och
resurser dn brottsutredningar.

Som redan konstaterats ar rekvisiten i finansieringslagen i praktiken svéra att
leda i bevis, och arbetsinsatsen anses inte sta i proportion till straffvirdet
(lagstiftningen). Eftersom den administrativa lagstiftningen framst dr
anpassad efter penningtvitt, ar det svart for verksamhetsutovarna att
identifiera terrorfinansiering. Egenskaper i drendet har relativt stor betydelse,
pa sa satt att transaktioner selekteras fram om de gir genom banksystemen,
utgor omfattande insattningar pa konton som tillhor personer med mycket
laga formella inkomster eller utgor storre floden som gar till valdsbejakande
extremistorganisationer. For att d4renden ska inledas ar dock kinnedom om
personerna och deras hemvist i sddana miljoer betydligt mer avgorande dn
transaktionerna i sig.

Kontrollverksamhbeten innebir att det som fangas upp framfor allt ar
misstankt terrorfinansiering som gar genom banker och betaltjanstforetag,
dar ar kontrollen starkast. Detsamma giller utbetalningar fran de
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myndigheter som redan har en samverkan med Siakerhetspolisen om
organiserad brottslighet. Manga andra myndigheter och kommuner har dock
svarare att f4 information fran Sikerhetspolisen och att upptacka
felaktigheter. Om en samverkande myndighet far uppgifter fran Sikerhets-
polisen och hittar felaktigheter enligt sina egna regelverk, prioriteras drendet,
eftersom det har koppling till terrorism och ingar i myndighetssamverkan
(organisation).

Myndigheterna kommer framst at brottsliga medel

En slutsats av undersokningen ar att myndigheterna framfor allt agerar mot
brottsliga kallor till finansiering. Brottsligheten spanner over flera olika
myndigheter med olika kompetens och resurser. Resultaten talar for att
skatte- och bokforingsbrotten, om de uppticks, utreds mycket noga och
resulterar i skattebeslut och vissa lagforingar, medan misstankar om
bedragerier inte leder till dtgdrder pa samma sitt. Bristen pa finansiella
utredare syns i undersokningen, trots att satsningar sker inom polisen.
Brotten som ligger bakom finansieringen kraver stora resurser att utreda, och
varje transaktion maste vanligtvis styrkas.

En viktig slutsats dr att den ekobrottslighet som syns i materialet ar av
forhdllandevis enkel beskaffenhet. Det finns givetvis undantagsfall, och
skalan pa brottsligheten kan dnda gora den svarutredd. Fall finns som
upptackts lokalt, men dar man nystat vidare och sett regionala och till slut
nationella forgreningar. Det innebir att utredningarna behover avgransas for
att vara hanterbara for rattsvasendet och att enbart en del av den tankbara
finansieringen utreds.

Sarskilt svart ar det dock att komma at legala kallor till finansiering. Det
kraver framfor allt utredningar om finansiering av terrorism. I vissa fall,
sarskilt rorande offentligt finansierade foretag eller foreningar, dr det dock
mojligt att neka tillstand eller dra in det vid tillsyn av tillstaindspliktiga
verksamheter. Undersokningen innehaller exempel dir utbetalningarna har
varit legala, men dir verksamheten har haft andra brister.

Lokal kunskap kan 6ka insynen i miljoerna

En forutsdttning for att upptiacka fler potentiella fall av finansiering av
terrorism 4r som nyss namnts att utga fran miljoerna. Fysisk spaning ar en
forutsattning for att kunna uppticka vissa former av finansiering, exempelvis
kontanthantering. Det 4r dock mycket resurskriavande, sd en mer resurs-
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effektiv vdg att gd ar att anvidnda personer som har insyn i miljéerna och vill
beritta. Det kan ocksa inkludera personer som lurats att skanka pengar till
terror, under forespegling att medlen skulle g till legitima dndamal.

Det géller darfor att ha uppgiftslimnare, och att dessa inte enbart talar om
valdsbrott och planer pa terrordad, utan ocksa kan beskriva transaktions-
monster. I undersokningen framkommer att sidana uppgifter kan komma
lokala myndigheter till del. I de f4 exempel vi stott pd har myndighets-
personerna forstatt uppgifternas relevans och kunnat férmedla direktkontakt
till Sakerhetspolisen. Nagra myndighetspersoner som arbetar lokalt resonerar
kring att de och kollegorna sikert ser saker som kan vara tecken pa
finansiering, men saknar kunskap att tolka informationen samt en mottagare.
Sdkerhetspolisen och Polismyndigheten har genom modellen Redex forsokt
atgdarda problemen, men exempelvis kommunerna har ingen motsvarighet.
Utmaningen att fa informationsflodet att fungera har ocksa lyfts i
internationella studier (Wesseling och de Goede 2018, Trinkunas 2019).

Sakerhetspolisen maste leda arbetet

Undersokningen visar att manga myndigheter och andra organisationer
garna bidrar till att forebygga och bekampa finansiering av terrorism. De har
dock inte huvudansvar, tillricklig kunskap om miljoerna eller mandat att
gOra annat an att bistd. Inte minst organisationer som anvander
administrativa dtgirder dr beroende av signaler fran Siakerhetspolisen om att
deras system utnyttjas. Intervjuerna ger en bild av att informationsflodet fran
Sdkerhetspolisen har 6kat markant, men att det finns utrymme att forbattra
det ytterligare. Tidsvinster kan goras om samverkande myndigheter far all
relevant information fran borjan, och om man ligger nira utbetalningarna, sa
att de kan stoppas skyndsamt. Det kraver dock att Siakerhetspolisen vet vilka
uppgifter som de olika aktorerna behover for att hindra en utbetalning eller
transaktion. Alla behover inte pa ndgot sitt ha all information. Pa
motsvarande sitt tycks det finnas utrymme att forbattra informationsflodet
till Sakerhetspolisen, nir en utredning hos en annan myndighet eller
organisation har avslutats. Det kraver ocksa kunskap om vilken typ av
uppgifter som Sakerhetspolisen behover, och vilken typ av material de far
limna over.
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Bilaga 1 Metod och material
Materialet bestar av intervjuer, analyser av drenden samt registerkOrningar.
Dessutom har en referensgrupp med myndighetsrepresentanter foljt projektet.

Intervjuerna

Totalt har 70 personer intervjuats vid 41 intervjutillfallen. Eftersom data-
insamlingen genomférts under en pandemi som medfort krav pa distans-
arbete, har merparten av intervjuerna — i synnerhet de som genomforts som
gruppsamtal — genomforts virtuellt. Vissa intervjuer har genomforts via
telefon, och de som behandlar sarskilt kinsliga fragor har skett personligen.
Pandemisituationen har ocksa lett till att en vasentligt storre andel av
intervjuerna har hallits med myndighetspersoner. Hade situationen varit
annorlunda hade vi letat efter fler intervjupersoner inom ideell sektor, for att
fa en bredare bild av i synnerhet insamling som kan g3 till terrorfinansiering,
samt de problem regleringen kan medfora vid transaktioner till utlandet.
Vissa verksamheter, som etniska foreningar eller lokala motesplatser, dar det
gar att ta spontan kontakt med manniskor och friga sig fram till relevanta
intervjupersoner, har varit stingda eller svira att na. Hur de olika
kategorierna intervjupersoner fordelar sig, framgar av tabell 4.

Tabell 4. Fordelning av intervjupersoner.

Intervjuperson Antal
Sékerhetspolisen 4
Andra myndigheter 42
Kommuner

Privat sektor
Ideell sektor/Privatpersoner
Totalt 70

I kategorin andra myndigheter aterfinns myndigheter i rattsvasendet,
utbetalande myndigheter, kontrollmyndigheter och andra relevanta
myndigheter som utfér administrativa atgirder. De har framst beskrivit
arenden de sjdlva arbetat med utifrdn sin brottskatalog eller sina 6vriga
atgarder. De innefattar hela rattskedjan, fran upptiackt i underrattelseledet,
via utredning, till olika typer av beslut om atgirder och atal. Vi har pratat
med personer fran fyra kommuner. Vi har kontaktat vasentligt fler, men
enbart dessa fyra hade exempel att beskriva. Intervjuerna inom privat sektor
ar framfor allt genomforda inom bank-, finans- och betaltjanstsektorerna.
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Intervjuerna inom ideell sektor och med enstaka privatpersoner har varit med
personer som har nirmare inblick i valdsbejakande extremistmiljoer eller ar
involverade i insamling som eventuellt kan utnyttjas for andra syften.

De exakta fragorna har anpassats till vad intervjupersonerna kan prata om,
men vdara centrala teman har varit desamma i alla intervjuer. Fragorna har
handlat om bland annat killor for finansiering, finansiering inom olika
véldsbejakande extremistmiljoer, den egna verksamhetens arbete mot terror-
finansiering, myndighetssamverkan, selektionsfaktorer vid utredningen och
varfor det finns sa fa domar for finansieringslagen. En majoritet av intervju-
personerna (utanfor Sikerhetspolisen) har inledningsvis sagt att de vet
relativt lite om terrorfinansiering. De har dock i de flesta fall kunnat beskriva
konkreta drenden dir det funnits misstankar om att finansiering gatt till en
valdsbejakande extremistmiljo. De har ocksd berittat hur den egna
organisationen arbetar med fragan och vad de far in respektive lamnar ut for
typ av information till Sakerhetspolisen. Manga av intervjupersonerna har
beskrivit egna drenden, som rort brottsliga eller atminstone felaktigt
utbetalda medel som gatt till aktorer i en valdsbejakande extremistmiljo, och
hur deras brottsutredningar eller andra atgarder kan anviandas.

Intervjupersonerna inom Sikerhetspolisen har vi fatt tillgang till genom vér
kontaktperson for projektet. I 6vriga fall har vi kontaktat samverkande
myndigheter genom Samordningsfunktionen for atgarder mot penningtvatt
och terrorfinansiering, samt gatt via egna upparbetade kanaler till personer
som arbetar mot organiserad brottslighet och myndighetssamverkan. De har
kunnat hinvisa oss till ratt personer inom den egna verksamheten. Viktigt att
podngtera dr att intervjupersonerna berdttat om sina egna erfarenheter, inte
nodviandigtvis arbetsgivarens officiella hallning. Var bedomning ar att viljan
att vara sjalvkritisk och lyfta de problem och styrkor som finns pa detta
omrdade har varit stor.

Vi har fragat intervjupersoner om samtliga extremistmiljoer, men eftersom
exemplen som rort vildsbejakande vinsterextremism varit fa, har vi ocksa
specifikt kontaktat experter pa denna milj6. Vissa har dock uppgett att de
inte haft narmare inblick i ndgon finansiering och darfér avbojt medverkan.

Intervjuerna har i de flesta fall spelats in och sedan skrivits ut. De har sedan
kodats efter temana i denna rapport, i programmet Atlas.ti. De utdrag ur
intervjuerna som redovisas i rapporten har anonymiserats och bearbetats till
ldsbar form.
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Arenden

Vi har bett Sdkerhetspolisen och samverkande myndigheter att ta fram
drenden som kan vara relevanta for projektet. Som framgar av rapporten har
andra aktorer dn Sdkerhetspolisen begransade mojligheter att bedoma om en
handling skulle kunna utgora terrorfinansiering eller finansiering av
valdsbejakande extremistmiljoer. Merparten av drendena har dock initierats
atminstone delvis till f6ljd av myndighetssamverkan med Sakerhetspolisen.

I 6vriga fall har Sakerhetspolisen visat intresse for fallen eller sa har det
funnits misstankar pa andra sitt kring de personer som utretts. I nigon
mening har vi bade undertackning och eventuell 6vertiackning.

Myndigheterna har generellt inga databaser att identifiera drenden genom, sa
pa vissa hall har vara kontaktpersoner fragat kollegor och vi har fatt ut de
drenden som medarbetarna kommit ihdg och kunnat identifiera i arkiven.
Lasaren bor ocksa ha i minnet att det enbart finns fyra lagforda brott enligt
finansieringslagen. Det innebir att det i de allra flesta fallen inte handlar om
styrkt terrorfinansiering. Typarendet dr en utredning mot ett vinstdrivande
brott som misstanks finansiera terrorism eller aktorer med koppling till
valdsbejakande extremistmiljoer.

Vissa drenden ror en och samma individ, och flera ar utredningar riktade
mot samma natverk. Sammantaget ar drendena riktade mot 149 unika
personer. Enstaka utredningar riktar sig mot foretag eller foreningar utan att
ndgon person pekas ut. I vissa drenden kan det forekomma flera misstiankta,
men hir avses det antal personer som dr huvudféremal for utredningen.

I tabell § visas hur drendena fordelar sig efter den aktor vi begart ut
handlingarna fran.

Tabell 5. Arendena som analyserats.

Aktdr som tagit fram drendet Antal drenden
Sakerhetspolisen 9

Skatteverket (fiskala) 49
Forsakringskassan 71

CSN 5

Kommuner 30
Skattebrottsenheten/ 35
Ekobrottsmyndigheten

Domstol 1

Totalt 200
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Samtliga 9 drenden fran Sékerhetspolisen rér anmalda brott enligt finansieringslagen. Vi har
ocksa gjort ett uttag fran kriminalstatistiken for att forsékra oss om att alla drenden inkluderats.
Motsvarande kontroller har inte varit méjliga géllande andra myndigheters &renden.

Arendena har lite olika status. De som limnats ut fran brottsbekimpande
myndigheter dr forundersokningar, i ndgra fall med domar i akten.
Skatteverkets fiskala del har framfor allt limnat ut omprovningsbeslut.
Forsikringskassan har tagit fram kontrollutredningar, i vissa fall med
aterkrav och polisanmilan med i akten. Ovriga har tagit fram drenden av
olika slag — granskningar, beslut och liknande material.

Arendena har kodats efter ett kodschema med fragor som vilken aktér som
utrett, vem personen ir, vilken finansiering det handlar om, vilken felaktighet
som misstankts, selektionsfaktorer, och informationsinhimtning med andra
aktorer.

Registerkorningar

Populationen baseras pa samtliga personer som aren 2017-2019 rapporterats
for misstankta transaktioner av verksamhetsutovare till Finanspolisen, som i
sin tur formedlat dem vidare till Sikerhetspolisen. Det ar siledes personer
som rapporterats for att ha misstankts hantera pengar som skulle kunna
utgora terrorfinansiering. Populationen har korts mot Bras misstankeregister
och lagforingsregister. Antalet som rapporterats var 405 unika personer,
varav 49 saknade personnummer. Det innebir att var population innehaller
356 personer.

Uttaget fran Bras misstankeregister innehaller uppgifter om samtliga
misstankar av graden minst skiligen misstankt med beslut for perioden 1995-
01-01 till och med 2020-04-30. Populationen har ocksa korts mot Brés
lagforingsregister. Uttaget innehadller lagforingar i bemarkelsen atals-
underlatelser, strafforeligganden och domslut i tingsritt, hovratt och hogsta
domstolen — mellan 1 januari 1973 och 31 december 2019. Sarskilda
analyser har gjorts for dren 2017-2019, eftersom populationen rapport-
erades for misstankta transaktioner under dessa ar. Med hjilp av uppgifterna
skapas en bild av potentiella brottsliga kallor till terrorfinansiering.

Vi har ocksé kort personnumren fran drendena vi analyserat mot den
population som rapporterats for misstankta transaktioner. Vi har fatt traff
pa 17 personer, som hade registrerade brottsmisstankar. Dessa dr for fa for
att kunna redovisas och analyseras narmare.
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Seminarier

Under projektets gang har tva seminarier genomforts med referensgruppen.
De kommer fran foljande myndigheter: Sakerhetspolisen, Polismyndigheten,
Samordningsfunktionen mot penningtvitt och finansiering av terrorism,
Skatteverket, Forsiakringskassan, Ekobrottsmyndigheten, Finansinspektionen
och Kronofogden — samt en kommun: Bords stad. Ett inledande seminarium
hade planerats, men fick stillas in pa grund av pandemin. I stillet skickades
en text med studiens uppldgg ut till referensgruppen, for skriftliga syn-
punkter. P4 seminarierna har diskussioner forts kring vad som kommit fram i
materialet och vilka forslag pa atgarder som ar tinkbara. Det har ocksa varit
ett sdtt att kontrollera att vi inte missforstatt exempelvis centrala regelverk
eller arbetssatt. Referensgruppen har ocksa getts mojlighet att faktagranska
och lamna synpunkter pa felaktigheter och missad information gillande de
delar av manuset som beror deras verksamhet.

108



109



Begreppet terrorfinansiering kan fora tankarna till konfliktdrabbade lander
langt borta, men i sjalva verket planeras, finansieras och genomfors terrordad
aven i Sverige och andra europeiska linder. Dessutom samlas pengar ihop i
Sverige, for att skickas till terroristorganisationer utomlands. Anda finns det
till dags dato fa svenska domar avseende finansiering av terrorism.

I denna rapport beskrivs hur arbetet mot finansiering av terrorism gér till i
Sverige. Vi borjar hos sd kallade verksamhetsutovare (foretag inom bank-
och forsakringsbranschen samt kredit- och betaltjanster) som rapporterar
misstiankta transaktioner, fortsitter med brottsutredningar enligt
finansieringslagen och analyserar andra mojliga dtgarder — oftast olika slags
administrativa atgarder som vidtas av forvaltningsmyndigheter.

Studien bygger huvudsakligen pa intervjuer med 70 personer fran
myndigheter, kommuner, verksamhetsutovare och civilsamhallet, samt pa en
genomgang av 200 drenden som bedomts ha koppling till finansiering av
valdsbejakande extremism.

Rapporten riktar sig i forsta hand till rattsvasendet och andra samverkande
myndigheter, men dven till andra aktorer som arbetar mot finansiering av
terrorism.
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