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Summary

Serious crimes committed within criminal networks have increased drastically in recent
years. Shootings and explosions are unusually often occurring in Sweden and now the
financing of this deadly violence by drug, smuggling and financial crimes is also dis-
cussed in political debates. How to effectively deal with the problem, despite improved
technology and a culture of silence in criminal gangs, is an urgent question. One of the
discussed solutions is to give criminal investigation authorities extended powers to use
preventive coercive measures.

In October 2023, preventive coercive measures went from being reserved to specific se-
rious crimes within the area of Swedish security service to including a broader catalog of
crimes. Simultaneously the legal investigation presented its final report, with suggestions
to extend the ability to collect data on electronic communications for a catalog of crimes
and increase the amount preventive coercive measures. An expansion means that more
people can be monitored, which results in increased risks of abuse of authorities.

When using preventive coercive measures, as well as secret coercive measures, there are
controlling functions to ensure the rule of law, and prevent abuse within the criminal
investigation authorities, so called procedural safeguards. Without these procedural safe-
guards the regulation would be in conflict with the European Convention on Human rights
and the Instrument of government. Therefore, it is necessary to have these effective pro-
cedural safeguards to be able to have a system with secret and preventive coercive
measures. The mere existence of these procedural safeguards is though not enough, they
must also be effective tools to control and minimize the risk of abuse and unlawfulness.

This thesis has the purpose to critically examine the proposal of “Extended possibilities
to use preventive coercive measures 2” (Swedish Government Official Reports 2023:60)
based on the procedural safeguards in form of controlling functions. The thesis examines
how an expansion of preventive coercive measures are to be seen as legally secure from
a legal certainty perspective. This will be done using a legal analytical method.

The thesis concludes that the procedural safeguards, suggested in the proposal, are not to
be seen as sufficient, and that further considerations should be given. Before expanding
preventive coercive measures it should be carefully considered whether it is necessary in
a democratic society and what are the risks of successive expansions of the state's powers
over individuals. A possible solution is for the legislator to slow down the pace of
legislation, create a holistic view of the coercive measures area and rewrite chapter 27 in
the Swedish Code of Judicial Procedure, alternatively enact a new collective coercive
measures law.



Sammanfattning

Allvarlig brottslighet som begas inom kriminella ndtverk har dkat drastiskt under senare
ar. Skjutningar och spriangningar har blivit alltmer férekommande och nu diskuteras dven
finansierandet av skjutvaldet genom narkotika-, smugglings- och ekonomisk brottslighet
i politiska debatter. Hur man ska komma till ratta med problemet, med hédnsyn till forbatt-
rade tekniska forutsittningar och tystnadskulturen inom kriminella nitverk, &r en angela-
gen fraga. Ett av forslagen ar att utdka majligheterna till preventiva tvangsmedel for att
ge brottsutredande myndigheter effektivare verktyg att forhindra allvarlig brottslighet.

I oktober 2023 utvidgades preventivlagen frin att omfatta brott inom Sékerhetspolisens
verksamhetsomrade till en bredare brottskatalog. I samband med antagandet presenterade
utredningen sitt slutbetdnkande, med forslagen att utvidga dven inhdmtningslagen med en
brottskatalog och infora fler hemliga tvangsmedel i preventivlagen. En utékning innebér
att reglerna kan tillimpas i fler fall, att fler personer kan 6vervakas och dkade risker for
myndighetsmissbruk.

Vid anvindandet av savil hemliga som preventiva tvangsmedel foreligger vissa kontroll-
funktioner i syfte att sékerstélla rittssdkerheten och motverka missbruk inom brottsutre-
dande myndigheter, sd kallade rattssékerhetsgarantier. Utan réttssdkerhetsgarantierna
hade regelverket stétt i strid med Europakonventionen och regeringsformen och séledes
utgor dess existens en forutsittning for tvangsmedelsanvéndning. Den blotta existensen
av réttssakerhetsgarantier dr dock inte tillrdcklig, utan de ska dven utgora effektiva verk-
tyg for att kontrollera och minimera riskerna for lagstridighet och missbruk.

Uppsatsen syftar till att kritiskt granska slutbetdnkande Utdkade mojligheter att an-
vénda preventiva tvangsmedel 2”” (SOU 2023:60) med utgangspunkt i rattssékerhetsga-
rantierna i form av kontrollfunktioner. Uppsatsen granskar huruvida en utékning av pre-
ventiva tvdngsmedel dr att anse som motiverad ur ett rittssakerhetsperspektiv. Detta
gors utifran en réttsanalytisk metod.

Uppsatsens slutsats mynnar ut i att utredningens foreslagna réttssakerhetsgarantier inte ér
att anse som tillrdckliga, utan att ytterligare dverviganden bor goras. Innan preventiva
tvingsmedel utdkas bor det noggrant dvervdagas huruvida det dr nédvéndigt i1 ett demo-
kratiskt samhélle och vad det finns for risker med successiva utokningar av statens makt-
befogenheter gentemot enskilda. Ett 16sningsforslag dr att lagstiftaren backar bandet,
skapar sig en helhetssyn over tvangsmedelsomradet och skriver om 27 kap. RB alternativt
stiftar en ny samlad tvangsmedelslag.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

Under senare ar har skjutningar och spriangningar i svenska kriminella miljoer okat kraf-
tigt. Under 2022 noterades historiskt hdga nivder gillande bade antalet skjutningar och
avlidna f6ljt av skjutvapenvaldet. Trots en knapp minskning 2023 uppmits fortfarande
hoga nivaer.! Brottsligheten i kriminella miljoer &r inte begrénsad till skjutvapenvald och
sprangningar, utan ar mangfacetterad och innefattar &ven narkotikabrott, smugglingsbrott

och organiserad ekonomisk brottslighet.?

Sikerhetsldget i Sverige har forsamrats och hotbilden breddats.® Samtidigt dr forutsitt-
ningarna att forhindra och utreda brott i de kriminella miljéerna idag sirskilt komplice-
rade, da tekniska hjdlpmedel anvénds av kriminella for planering, kommunikation och
som direkta brottsverktyg. Det dr svért att genom annat dn tvangsmedelsanvindning upp-
daga brottsuppgifter pa grund av samarbetsmotstandet och tystnadskulturen inom krimi-

nella miljoer.*

Hemliga tvangsmedel regleras i 27 kap. RB dir utgangspunkten for anvéndning &r att
forundersokning har inletts till f6ljd av en konkret misstanke. For att bekdmpa den 6kade
brottsligheten finns mgjligheten att anvdnda tvangsmedlen preventivt, alltsa utanfor for-
undersokning och utan brottsmisstanke. I preventivlagen (2007:979) anges under vilka
forutséttningar preventiva tvingsmedel far anvindas. Fram till nyligen fanns mdjligheten

endast for brott inom Sékerhetspolisens verksamhetsomréde.’

Till £6]jd av 6kad kriminell brottslighet inrdttades en sérskild utredning med uppdraget
att overviga mojligheterna att utvidga preventivlagens tillimpningsomrade. Delbetén-
kandet SOU 2022:52 antogs i oktober 2023 som ny lagstiftning, vilken utvidgade preven-
tivlagen med en bredare brottskatalog. Parallellt presenterades utredningens slutbetén-

kande SOU 2023:60 vars forslag dr att utvidga inhdmtningslagen (2012:278), som regle-

! Polisen (2022); Bra (2023).
250U 2023:60 s. 22.

* Sikerhetspolisen (2024).
450U 2023:60 s. 22.

5 Prop. 2022/23:126 s. 72.



rar myndigheternas mojligheter att i underrittelseverksamhet inhdmta 6vervakningsupp-
gifter om elektronisk kommunikation, och infora fler tvdngsmedel i preventivlagen. I

mars 2024 framforde regeringen en proposition dir samma utvidgningar foreslas.®

Diskussioner kring ett utdokat anvdndningsomréde for preventiva tvangsmedel fortsétter.
A ena sidan #r det ett effektivt verktyg for de brottsbekimpande myndigheterna, 4 andra
sidan utgor det intrang i enskildas personliga integritet och réttssdkerheten. Avvégningen
har gjorts till fordel for effektiviteten flertalet gdnger, men vem kontrollerar om detta sker

rittssdkert och dr dagens kontrollmekanismer tillrdckliga?

1.2 Syfte och fragestillningar

Syftet med uppsatsen &r att undersdka om den rddande lagstiftningstendensen att utdka
mdjligheterna till anvdndning av preventiva tvingsmedel, med utredningens slutbetén-
kande i fokus, dr motiverad ur rittssdkerhetssynpunkt. Syftet besvaras genom f6ljande

fragestéllningar:

e Hur paverkas rittssdkerheten av att det saknas en enhetlig definition av hemliga

tvingsmedel?

e Hur forhéller sig utredningens slutbetdnkande SOU 2023:60 till befintliga rattssé-

kerhetsgarantier och rittssikerhetskraven pa omradet 1 stort?

e Vilken framtida utveckling kan tdnkas ske pa tvdngsmedelsomradet for att upp-

véga réttssdkerhetsbristerna?

1.3 Avgransningar

Diskussionen om hemliga och preventiva tvangsmedel omfattar en méngd fragor dar
endast ett urval gér att behandla i denna uppsats. Europadomstolens allménna réttssiker-
hetsgarantier dr relevanta, men nimns forhallandevis kort till f61jd av bristande ut-
rymme. Enskilda rittigheter och den personliga integriteten &r inte huvudfokus och séle-

des gors ingen djupgéende redogorelse for artiklarna 6, 8 och 13 EKMR.

® Prop. 2023/24:117.



Vidare begrinsas uppsatsen till att behandla tvangsmedel i en nationell kontext. Fyra av
RB:s sex hemliga tvangsmedel samt husrannsakan kommer beréras, medan postkontroll

och hemlig dataavldsning avgrénsas bort.

Det har presenterats manga utredningar péd tvingsmedelsomradet under senare ar. Fokus
kommer lidggas vid preventiva tvdngsmedel och utredningens nyligen presenterade slut-
betidnkande. For att fa en helhetsbild av lagstiftningsutvecklingen gér det inte att helt
bortse fran tidigare tvAngsmedelsutredningar och propositioner, men detaljer som inte &r
relevanta for slutbetdnkandet avgransas bort. Utredningens slutbetdnkande ror flera del-
fragor. Vissa delar av betinkandet ryms inte inom uppsatsen, exempelvis realtidsuppgif-
ter och beslutsordningen i inhdmtningslagen. Vidare giller det som uppsatsen framfér om
husrannsakan dven undersdkning pd annat stille och genomsdkning pé distans, d& sam-
bandet tvangsmedlena emellan &r ndra.” Lagen om sérskild kontroll av vissa utlinningar

och dataavldsningslagen kommer inte beroras.

Gallande kontrollmekanismer begransas uppsatsen till domstolsprévning, offentliga om-
bud och tillsynsmekanismer. Kraven pa forutsebarhet, tydlighet och precision diskuteras
inte ingdende, da tidigare lagstiftningsdrenden konstaterat att preventivlagen uppfyller
dessa.’ Betréiffande risker och konsekvenser r uppsatsen ingen uttdommande redogorelse
for samtliga risker en utokning kan innebéra, utan begransad till riskerna som samman-
hénger med slutbetéinkandet. Vidare finns andra l6sningar pa réttssidkerhetsproblemet &n
att omarbeta tvadngsmedelslagstiftningen, som att infora fler réttssdkerhetsgarantier eller
reglera dverskottsinformation. En omarbetning kan dock dven 16sa dvriga problem och dr

dérfor den enligt mig mest hallbara l6sningen.

1.4 Metod och material

Uppsatsen utgér inledningsvis frdn den sd kallade rittsdogmatiska metoden, vars inne-
bord dr omdiskuterad i doktrin. En dogmatisk studie kan beskrivas som en studie inom
en bestimd ram. Sandgren beskriver att den juridiska ramen bestér av réttskéllorna, som

anvéinds i enlighet med rattskélleldran i syfte att faststéilla géllande ritt. Med hjilp av

7SOU 2023:60 s. 331.
$SOU 2018:61 s. 118 ff.



lagstiftning, forarbeten, praxis och doktrin faststélls vad som dr géllande ritt, de lege lata,

genom att beskriva, systematisera och tolka innehallet i géllande ratt.”

Vad som dr omdiskuterat dr hur man forhéller sig till att den dogmatiska metoden medfor
en inskriankt och deskriptiv studie som himmar fri argumentation.!? Kleineman har argu-
menterat mot att metoden &r inskrinkt till att diskutera vad som &r gillande réatt. Istdllet
hivdas att rittsdogmatiken ocksd bér dgnas at att kritiskt granska sévil lagstiftning som
rittstillimpning och komma med forbittringsforslag.!! Aven Jareborg menar att ett steg
utanfor den traditionella rittsdogmatiska metoden och ett externt perspektiv pé ritten,
skapar mojligheter for béttre 1sningar pa juridiska problem. Forfattaren kan da diskutera
och analysera rétten utifran de lege ferenda, samtidigt som annat &n traditionella rattskal-
lor kan anvéndas.!? Sandgren kritiserar en sddan utvidgning av dogmatiken och anser att
detta faller utanfor metoden. Ett betecknande av en sddan metod som rattsdogmatisk ar

felaktigt och ett bittre namn dr “rittsanalytisk metod”.!?

I uppsatsen anvinds den rattsdogmatiska metoden for att faststélla gillande ratt pd tvangs-
medelsomrddet och analysera de nya lagforslagens innebord. Vid en extensiv tolkning av
dogmatiken kan metoden dven analysera och kritisera géllande ritt. Den rattsanalytiska
metoden dr dock mer fordelaktig géllande att kritisera nya lagforslag, eftersom den tillater
en friare argumentation som kan grundas pd allmént accepterade samhillsvirden, som
rattssikerhet.!'* Eftersom uppsatsens fragestillningar syftar till att analysera hur nya lag-
forslag géllande preventiva tvdngsmedel forhdller sig ur ett réttssdkerhetsperspektiv [dm-

par sig en rittsanalytisk metod bittre 1 dessa delar.

Uppsatsen anvénder ett brett urval av kéllor dir stora delar utgar fran réttskéllelédran, men
inte alla kan bendmnas som traditionella réittskéllor. Framstéillningen avseende réttssiker-
het bygger pa teoretiska utgdngspunkter skrivna i doktrin och vid rittssékerhetsredogd-
relsen i kontexten av hemlig tvangsmedelsanvindning beaktas Europadomstolens praxis.

Vid redogoérandet for géllande rétt pa tvangsmedelsomradet beaktas framst lagtext och

® Sandgren, TfR 2005 s. 649.
19 Olsen, SVIT 2004 s. 116.

1 Kleineman (2018) s. 21 ff.

12 Jareborg, SVIT 2004 s. 4 f.

13 Sandgren, TR 2005 s. 655 f.
" Ibid s. 655 f.



forarbeten, men dven doktrin ndr tolkning krévs. Under preventivlagarnas framtidsutsik-

ter presenteras SOU 2023:60.

I réttssidkerhetsdiskussionen stills utredningarnas réttssdkerhetsgarantier mot nigra re-
missvar for att kritiskt granska lagforslaget. Remissinstansernas yttranden faller utanfor
rittskilleldran, men anvéinds 4nda da relevant kritik mot utredningarna lyfts. Jag dr med-
veten om urvalet av remissinstanser som dr kritiska till lagforslagen och att positiva re-

missvar finns.

I det framatblickande kapitlet beaktas lagradets yttrande och forslaget om en permanent
hemlig dataavldsningslag (SOU 2023:78) for att visa att behovet av en helhetssyn dven
patalas i andra parallella utredningar. Dérefter anvénds propositionen om en samlad
straffréttslig terrorismlagstiftning (Prop 2021/22:133), en liknande tidigare lagstiftnings-

situation, och doktrin for att presentera 16sningsforslag.

1.5 Teor1 och forskningslaget

Uppsatsen syftar till att kritiskt analysera forslaget om en utdkad anvéndning av preven-
tiva tvangsmedel utifran ett rattssékerhetsperspektiv som utgar fran den liberala réttssa-
kerhetsteorin. Kortfattat fokuserar den liberala rittssédkerhetsteorin pa individens rittig-
hetsskydd. Teorin kan kopplas till den av Frindberg beskrivna rittsstatsideologin, med
grundvirdet att den enskilda individens innehar réttsligt skydd mot krankningar genom
statens maktutovning. Hotet dr alltsa staten och skyddsobjektet dr individen, som med
hjélp av rattsordningen ska skyddas fran statens missbruk. Frindberg diskuterar &ven krav
pa réttsstatsviarden, som likhet infor lagen, rattssékerhet i form av forutsebarhet i réttsliga

angeldgenheter och rittstrygghet.!'

Peczeniks definition av réttssdkerhet innefattar mer &n bara ett krav pd forutsebarhet i
rittsliga angeldgenheter. Utgdngspunkten dr att det bade finns en formell och materiell
rattssikerhet att ta hidnsyn till.'® S&vil begreppet som viérdet rittssiakerhet som anvinds i

denna uppsats bygger pa Peczeniks definition. Det &r utifrdn den legala rittssdkerhetste-

1S Frandberg (2000/01) s. 270.
16 Peczenik (2021) s. 94 1.



orin och Peczeniks rattsédkerhetsbegrepp, som forslaget om utdkade preventiva tvdngsme-
del och dess forenlighet med de grundlidggande kraven i RF och EKMR granskas (se 2

kap. om rittssdkerhet).

Gillande forskningsldget har sdvdl hemliga som preventiva tvangsmedel varit ett intres-
sant forskningsdmne under senare ar. Lindberg samt Heuman och Gatenheim é&r tva fram-
tradande i doktrin.!” Det som framst diskuterats &r effektiv brottsbekdmpning kontra in-
tegritetsfrdgan for enskilda. Enligt min mening stér det klart att preventiva tvangsmedel
utgor ett integritetsinskrinkande, men samtidigt gynnar brottsbekdmpningen. Vidare pe-

kar intresseavvigningen mellan de tvd motstdende intressena &t effektivitetens fordel.!®

Denna uppsats undersoker istillet missbruksfragan och kontrollfunktionerna i sin helhet,
utifran de remissinstanser som kritiserar lagforslagen d& det saknas utredningar kring
rittssdkerhetsgarantierna. Tillimpningsomradena foreslas utvidgas, men fortfarande utgd
fran samma kontrollreglering utan tillkommande kontrollfunktioner. Uppsatsen kommer
vidare vara framatblickande och reflektera kring hur tvangsmedelslagstiftningen kan téin-

kas utvecklas.

1.6 Disposition

Uppsatsens andra kapitel redogor for diskussioner om réittssdkerhetsbegreppet i doktrin.
Vidare ndmns réttssdkerhetsprinciperna kort, foljt av en redogorelse av vilka rattsséker-
hetskrav Europakonventionen och regeringsformen stéller upp for hemlig tvingsmedels-
anvindning. I kapitel tre beskrivs begreppen hemliga och preventiva tvdngsmedel, samt
géllande rétt och forutsittningarna for anvéindning 1 hemligt respektive preventivt skede.

Slutligen presenteras utredningens slutbetdnkande SOU 2023:60.

Det fjarde kapitlet bestar av en réttssdkerhetsdiskussion, dér utredningarnas réttssiker-
hetsgarantier stills mot riskerna som omnémns i remissvaren. Kapitel fem resonerar kring
vilken framtidsutveckling som kan ténkas ske for tvdngsmedelslagstiftningen. Sjitte ka-
pitlet bestér av en slutdiskussion som viaver samman ovanstadende kapitel och analyserar

hur en utdkning av preventiva tvdngsmedel forhaller sig till rittssdkerhetskraven.

17 Lindberg (2022) s. 5.

17S0U 2012:44 s. 22.

17 Heuman och Gatenheim (2018); Lindberg (2022).
18 Prop. 2022/23:126 s. 170 ff.



2 Rattssakerhet

2.1 Inledning

Detta kapitel redogor for rittssdkerhetsbegreppets innebdrd, konkretiserat genom réttssa-
kerhetsprinciperna. Dérefter sammanfattas rittssdkerhetskraven som géller vid hemlig
tvingsmedelsanvdndning. Kapitlet utgor utgdngspunkten for uppsatsens senare réttssa-

kerhetsanalys av lagforslagen.

2.2 Formell och materiell rattssakerhet

Begreppet réttssdkerhet och dess innebord har ingen entydig definition, utan innebér at-
skilliga tolkningar. I doktrin rdder en tdmligen enhetlig bild av att begreppet syftar till att
skapa trygghet hos medborgarna i férhallande till myndigheter och dess myndighetsutov-
ning. Jareborg beskriver kortfattat att “’[r]attssédkerhet dr rimligt réttsskydd mot statens
legala maktutdvning”.!® Det méste dels foreligga stdd i lag for att en myndighetsétgard
ska vidtas, dels ska reglerna vara lika for alla.? Att rittssikerhet innefattar ett forutsebar-

hetskrav, alltsé forutsebarhet i réttsliga angeldgenheter, kan anses relativt ostridigt.!

Peczenik menar att réttssdkerhet innefattar nagot ytterligare &n bara forutsebarhet och de-
lar in begreppet i tva kategorier, materiell och formell rittssikerhet. Den formella ritts-
sdkerheten innebadr ett krav pa forutsebara réttsliga beslut medan den materiella réttsséi-
kerheten syftar till rattsliga beslut som éven é&r etiskt godtagbara i samhaéllet. En materiell
dimension kravs da sékerhet inte kan foreligga vid utsdttande for etiskt forkastliga be-
slut.?? Det tvadelade rittssakerhetsbegreppet, som nimndes ovan, utgér grunden for upp-

satsens vidare analyser.

19 Jareborg (1992), s. 81.

20 Beyer (1990/91), s. 392.

2! Erandberg (2000/01) s. 270.
22 Peczenik (2021) s. 94 £,
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2.3 Rattssdkerhets- och tvdngsmedelsprinciper

Advokatsamfundet har samlat vissa allmédnna principer som anses utgora réttssakerhets-
principer, ndmligen legalitetsprincipen, proportionalitetsprincipen, objektivitets- och lik-
hetsprincipen och offentlighetsprincipen.?? Vid tvingsmedelsutovande maste myndighet-
erna forhélla sig till principer som sirskilt genomsyrar omrédet, s.k. tvdngsmedelsprinci-
per. JO har i beslut yttrat att dessa fyra principer &r legalitetsprincipen, &ndamalsprinci-

pen, samt behov- och proportionalitetsprincipen.?*

Legalitetsprincipen dr en grundlagsstadgad princip i 1 kap. 1 § 3 st. RF, som foreskriver
att all offentlig makt utdvas under lagarna. Det innebér att det maste finnas lagstdd for all
statlig maktutdvning. I kontexten av just tvdngsmedel innebir principen att det maste fin-
nas en lag som medger intrdng i den enskildes rittsfar och att bestimmelserna ska tolkas

enligt sin ordalydelse.?

Andamélsprincipen ir en produkt av 2 kap. 20-21 §§ RF och innebir att tvingsmedel
endast fir anvindas for de syften som anges i lagen. Myndigheters befogenhet att anvinda
ett tvdngsmedel ska saledes vara bundet till det &ndamaél for vilket tvdngsmedlet har be-
slutats. Vid verkstdllighet far tvangsmedlet inte ha annat syfte &n vad som beslutats i det

enskilda fallet.2¢

Behovs- och proportionalitetsprincipen dr delvis dverlappande. Med behovsprincipen
menas att ett tvdngsmedel endast far anvindas om det finns ett patagligt behov och resul-
tatet inte kan nds med mindre ingripande atgérder. Ett pAgdende tvAdngsmedel ska avslutas
omedelbart nir behovet upphdr. Proportionalitetsprincipen, som stadgas i 2 kap. 21 § RF,
innebadr att det vid varje enskilt tvangsmedelsbeslut ska provas om arten, styrkan, rick-

vidden och varaktigheten star i proportion till det tilltdnkta tvdngsmedlet.?’

23 Se Advokatsamfundets rittsstatliga program fran 2021.
2470 2018/19 s. 340.

25 Lindberg (2022) s. 62 f.

26 Ibid s. 64 f.

27 Ibid s. 67 f.
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2.4 Rattssdkerhetskrav och kontrollmekanismer

2.4.1  Raitten till personlig integritet

Tvangsmedelsanvindning innebér intréng i den personliga integriteten.?® Svil RF som
EKMR uppstiller darfor vissa krav for att anviandandet av hemliga och preventiva tvangs-
medel ska anses réttssékert och tillatet. I svensk ritt stadgas ett grundlagsskydd for den
personliga integriteten i 2 kap. 6 § RF. Motsvarande regler finns i EKMR genom rétten
till privat- och familjeliv (art. 8), rattvis rattegang (art. 6) effektivt rittsmedel (art. 13).

2.4.2  Rittssdkerhetskrav for inskrankning

I bada regelverken finns undantagsbestimmelser som reglerar nir rittigheterna far in-
skrinkas. 2 kap. 20-21 §§ RF foreskriver att det maste finnas stéd i lag samt att dtgirden
ska tillgodose ett andamal som dr godtagbart i ett demokratiskt samhélle. Motsvarande
bestimmelse dr art. 8.2 EKMR, dér det framgér att inskrdnkningar méste ha stod i lag, ha
till syfte att tillgodose nagot av de i artikeln uppriknade motiverade dndamélen och vara

nodvindiga i ett demokratiskt samhalle.?

Med lagstod dsyftas dven ett forutsebarhetskrav och skydd mot godtyckliga regler. Lagen
ska vara tillgénglig for allménheten och utformad sd att inskrdnkningar kan forutses.
Europadomstolen har i sin rittspraxis formulerat vissa minimigarantier som bor lagstad-
gas gillande hemliga 6vervakningsatgérder, exempelvis karaktiren pé forseelser som kan
ge upphov till avlyssningsbeslut, en definition av de personkategorier som riskerar av-

lyssning och rutiner som ska foljas vid anvandning.*

Tvangsatgarder far riktas mot personer som inte dr misstinkta for brottsligheten forutsatt

nagon koppling, exempelvis att denne kan antas inneha upplysningar.®!

I art. 8.2 EKMR uppréknas vad som anses som legitima dndamal. Danelius pépekar att
dndamalen dr allmént formulerade, vilket underlattar hinforandet av en inskrédnkning till

ndgot av dndamélen. Vidare lyfts att Europadomstolen séllan ldgger ndgon vikt vid om

.S0U 2012:44 s. 639.

2 Danelius m. fl. (2023) s. 443

30 Zakharov mot Ryssland, 231 p.
31 Tbid, 245 p.
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dndamalet ar legitimt.? Géllande nodvindighetsbedomningen har det framforts att med-
lemsstaterna har ett visst tolkningsutrymme, som Europadomstolen dvervakar. Det ingar
dven en proportionalitetsbeddmning som kraver ett “angelidget samhaélleligt behov” for att

ingreppet ska anses nddvéndigt.>?

243 Kontrollmekanismer

Utover ovanndmnda krav framgér av Europadomstolens praxis att det maste finnas kont-
rollmekanismer som é&r “tillrdckliga och effektiva garantier mot missbruk”, utifrdn samt-
liga omstiandigheter i det enskilda fallet.** Vid tillricklighetsbedomningen ska hinsyn tas
till de eventuella atgérdernas karaktér, rickvidd och varaktighet, vilka motiv som kravs
for atgardsbeslut, vilka myndigheter som har befogenhet att ge tillstand, utfora och be-

vaka dtgirderna och vilka rittsmedel de nationella myndigheterna tillhandahaller.®®

32 Danelius m. fl. (2023) s. 65 och s. 443.

33 Kennedy mot Férenade kungariket, 154 p.

34 Klass mot Forbundsrepubliken Tyskland, 50 p.
35 Ibid, 50 p.

13



3 Hemliga och preventiva tvangsmedel

3.1 Inledning

Avsnittet beskriver inledningsvis straffprocessuella hemliga tvingsmedel for att sedan
redogora for hur dessa kan anvéndas i preventivt syfte, som s.k. preventiva tvidngsmedel.
Vilka hemliga tvingsmedel som finns och nir dessa far anvéndas hemligt respektive pre-
ventivt forklaras. Avslutningsvis kommer utredningens slutbetinkande och lagarnas

framtidsutsikter beaktas.
3.2 Hemliga tvangsmedel

3.2.1 Allmant

Det saknas en definition i RB av vad som avses med ett straffprocessuellt tvingsmedel,
men kdnnetecknande dr direkta ingripanden mot person eller egendom som gors i myn-
dighetsutovning och som utgér intréng i ndgons réttssfar”.>® Hemliga tvingsmedel &r en

underkategori till begreppet, vilka innehar en sirstillning.?”

Inte heller vad som utgdr ett hemligt tvdngsmedel definieras i lag och uttrycket anvénds
sdllan. Detta kritiseras i doktrin da tvdngsmedel som inte anses som hemliga faller utanfor
flertalet kontrollmekanismer, som §verskottsinformationsregler, tillsynsmekanismer och
foregdende domstolsprovningar.®® Hemliga tvangsmedels sérskiljande drag dr dock den
misstdanktes omedvetenhet om vidtagna dtgérder och att det erfordras for att uppnd nskad

atgardseffekt.’

Hemliga tvangsmedel regleras i 27 kap. RB och utgangspunkten f6r anvidndning &r att en
forundersokning har inletts till f61jd av en konkret misstanke. Tvangsmedlet anvinds som

efterhandsverktyg for att utreda och lagfora ett brott. I svensk rétt klassas sex tvAngsmedel

36 Lindberg (2022) s. 5.

37S0U 2012:44 5. 22.

38 Heuman och Gatenheim (2018) s. 266.
3 Lindberg (2022) s. 546.
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som hemliga. Fem av dessa regleras i RB, medan det senast tillkomna tvangsmedlet hem-

lig dataavldsning terfinns i speciallag.*

3.2.2  Fyra hemliga tvingsmedel

Det ska nu redogoras kort for inneborden av fyra tvangsmedel i 27 kap. RB, ndmligen
hemlig avlyssning av elektronisk kommunikation (HAK), hemlig 6vervakning av elektro-
nisk kommunikation (HOK), hemlig kameradvervakning (HKO) och hemlig rumsavlyss-

ning (HRA). Det fokuseras pé det sistndmnda som &r mest relevant for slutbetéinkandet.

HAK, tidigare bendmnt hemlig teleavlyssning, regleras i 27 kap. 18 § RB och ger mgj-
lighet att i hemlighet avlyssna elektronisk kommunikation genom tekniskt hjdlpmedel. I
praktiken innebér tvingsmedlet att polisen kan spela in missténktas telefonsamtal och
avlisa e-post eller sms.*' 1 27 kap. 19 § RB éterfinns HOK, som huvudsakligen anvinds
for att kartligga trafik- och lokaliseringsuppgifter. Nagot forenklat anvinds HOK for att
kartldgga omstandigheterna kring en kommunikation och registrera vem som kommuni-
cerat med vem, medan HAK anvinds for att kartldgga den faktiska kommunikationen och
ger tillgang till meddelandets innehall.*> HKO regleras i 27 kap. 20 a § RB och utgor
optisk persondvervakning med dolda kameror som inte mandvreras pa plats. Detta skiljer
sig frén dppen kameradvervakning som vidtas i brottsbeivrande syften. Overvakningen

far inte avse ljudupptagning.*?

HRA regleras i 27 kap. 20 d § RB och innebér att myndigheter genom tekniskt hjalpmedel
inspelar eller avlyssnar ljud som sker i enrum, i samtal med andra eller liknande situat-
ioner som allménheten inte har tilltrade till. Hemlig rumsavlyssning avser vanligen den
misstdnktes bostad. Avlyssning av annan plats kréver synnerlig anledning att anta att den
misstinkte kommer uppehdlla sig dér.** Tvangsmedlets tillkomst i svensk ritt foregicks
av skiljaktiga meningar. I tvingsmedelskommitténs betidnkande skildrades stor oenighet

eftersom en storre krets manniskor riskerar att inspelas och saledes infordes inte HRA.%

40 Lag (2020:62) om hemlig dataavldsning.
4! Lindberg (2022) s. 567 ff.

42 Ibid s. 602 ff.

4 Ibid s. 619 ff.

44 Ibid s. 640 ff.

4 Prop. 1988/89:124 s. 59.
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Buggningsutredningen foreslog aterigen ett inforande, vilket lagrddet avstyrkte da un-
derlaget var for tunt.*® Regeringen lade dnda fram en proposition och HRA inférdes som

lag.%’

3.2.3  Forutsittningar for anvindning

Uppsatsen beskriver nu under vilka forutsédttningar hemliga tvdngsmedel far anvéndas.

Det rader en dubbel riskbeddmning med ett brottskrav och ett personkrav.

Gallande brottskravet dr en generell forutséttning att det maste rora allvarliga brott. Kra-
ven skiljer sig dock at beroende pé vilket tvangsmedel det &r fraga om, eftersom individ-
intranget &r olika ingripande. For samtliga tvangsmedel finns stadgade icke-uttommande
listbrott och minimistraff. For HOK #r kravet minst sex manader i straffskalan, for HAK

och HKO tvé &r och for HRA 4 r.8

I oktober 2023 infordes straffvardeventiler for flerfaldig brottslighet. Dessa mojliggor en
anvindning av HAK, HKO och HRA vid misstanke om flera brott vars samlade straff-
vérde kan antas Overstiga ventilen om 2 ars fangelse. Detta 6kar utredningsmdjligheterna,
ndr respektive brott har ldgre &n 2 &rs straffvirde. *° Parallellt rader en trend av att mini-

mistraffen hojs inom straffritten.>

Personmissigt krdvs vanligen att ndgon &r skiligen misstankt for det allvarliga brottet.>!

Undantagsvis kan anvindande ske for att utreda vem som skéligen kan missténkas for

brottet.>? Vidare méste det vara av synnerlig vikt fér utredningen.>?

3.2.4  Husrannsakan — ett hemligt tvidngsmedel?

Med husrannsakan avses varje av myndighet foretagen undersokning av hus, rum eller

slutet forvaringsstille oavsett syftet med undersokningen.>* D4 en enhetlig definition av

46 Prop. 2005/06:178 bilaga 4.

47 Rskr. 2007/08:11.

48 Se27kap.20b, 18 a, 19 aoch 20 d §§ RB.

49 Se exempelvis 27 kap. 18 a § 22 p. RB; Prop. 2022/23:126 s. 87.
50 Prop. 2023/24:108 s. 41 ff.

51 Se exempelvis 27 kap. 18 a § 1 st RB.

52 Se exempelvis 27 kap. 20 § 2 st RB.

33 Se 27 kap. 18 a, 20, 20 b och 20 ¢ §§ RB.

4 Prop. 1975/76:209, s. 147.
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hemliga tvangsmedel saknas pagér en diskussion kring hur husrannsakansinstitutet for-
héller sig till begreppet. Husrannsakan anses inte tillhora de hemliga tvangsmedlen i RB
och samma &tgird enligt polislagen betecknas inte som hemlig.’> Ddremot anses husrann-
sakan vara en atgird som i vissa fall redan kan utforas i hemlighet, genom avstdende fran
att bereda nirvaroritt och efterhandsunderrittelse. Darmed foreslas preventivlagen utvid-
gas frén att bara omfatta hemliga tvdngsmedel i 27 kap. RB, till att &ven omfatta tvings-

medel i 28 kap. RB.>®
3.3 Preventiva tvangsmedel

3.3.1 Allmant

Med preventiva tvangsmedel menas hemliga tvingsmedel som anvénds preventivt, alltsd
innan det finns en konkret brottsmisstanke som &r foreméal for forundersdkning. En pre-
ventiv anvindning kan sdgas utgora avsteg frin principen att hemliga tvangsmedel endast
fir anvdndas da en forundersokning dr inledd och skélig misstanke foreligger. Hemliga
tvingsmedel anvénds i brottsutredande syfte, medan preventiva tvangsmedel anvinds i
underrittelseverksamhet med syftet att uppticka, forebygga och forhindra sérskilt allvar-

lig brottslighet.>’

3.3.2  Gallande ratt

Regleringen av de preventiva tvangsmedlen aterfinns i flera lagar, varav preventivlagen

och inhdmtningslagen kommer beskrivas ndrmare.

3.3.21 Preventivlagen

Preventivlagen ir tilldimplig pa alla hemliga tvdngsmedel utom HRA. I lagen anges under
vilka undantagsforutséttningar tvangsmedelsanvindande fir ske utanfor forundersok-
ning. Syftet med lagens inforande var att ge Sdkerhetspolisen och Polismyndigheten
bittre forutsittningar for sin brottsbekdmpande verksamhet. Fram till i hostas har lagen

néstan uteslutande tillimpats inom Sékerhetspolisens verksamhetsomrade for brott som

55 Se 10 § polislagen.
%6S0U 2023:60 s. 332 ff.
57 Lindberg (2022) s. 50.
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spioneri och terroristbrott.’® Genom lagéndringar som triadde i kraft i oktober 2023 utvid-
gades preventivlagens tillimpningsomrade med 1 a § som innehaller en mer omfattande
brottskatalog. Séledes kan lagen numera tillimpas dven av Polismyndigheten och Tull-

verket.

For preventivlagens tillimplighet krivs enligt 1 § en pataglig risk for att brottslig verk-
samhet kommer att utdvas inom en organisation eller grupp”, vilket innebdr en dubbel
riskbeddmning. Den forsta bedomningen ror brottet. Det maste rora sig om brottslig verk-
samhet som faller under ndgot av de 1 1-1 a § preventivlagen uppriknade uttémmande
listbrotten. Brottskatalogen bestér av vissa sérskilt allvarliga brott som féorekommer inom
kriminella nitverk och som hanteras av Polismyndigheten och Tullverket, exempelvis

mord och allvarliga narkotika- och smugglingsbrott.>®

Den andra riskbedomningen i 1 § preventivlagen giller personen. Det ska for det forsta
befaras att personen tillhor eller verkar for organisationen eller gruppen som kommer
dgna sig at ett listbrott och for det andra att personen medvetet kommer framja denna
verksamhet. Bedomningen av om det finns en pataglig risk ska grundas pé faktiska om-

standigheter och inte endast spekulationer eller allmédnna bedomningar.®

Dartill méste atgérden enligt 5 § preventivlagen vara av ’synnerlig vikt” for att forhindra
viss brottslig verksamhet och att pa ett mer allmént plan bedriva undersdkningar asyftas
inte. Det stadgas en proportionalitetsprincip som innebér att skdlen for atgdrden ska upp-

véga intrdnget som atgdrden innebér i det enskilda fallet.

3.3.2.2 Inhimtningslagen

Inhdmtningslagen reglerar forutsittningarna for Polismyndigheten, Sékerhetspolisen och
Tullverket att i underrittelseverksamhet inhdmta dvervakningsuppgifter om elektronisk
kommunikation frén teleoperatorerna. Underrittelseverksamhet utgor i sammanhanget en
verksamhet inriktad pé att avsldja om en viss, ospecificerad brottslighet har dgt rum, pa-

gér eller kan antas paga.5!

38 Prop. 2022/23:126 s. 72.
39 Prop. 2022/23:126 s. 66 ff.
80 Prop. 2022/23:126 s. 77.
81 Prop. 2016/17:186, s. 6.
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Till skillnad fran preventivlagen, innehéller inhdmtningslagen inte ndgon begrénsning
gillande vem preventiva tvangsmedel far riktas mot.%? Istéllet begrinsas lagens tillimp-
ningsomrade huvudsakligen avseende vilka uppgifter som far inhdmtas, vilket framst ar
historiska trafikuppgifter- och lokaliseringsuppgifter enligt 1 § inhdmtningslagen. Para-
grafens sista punkt dppnar dock for inhdmtning av utrustningars rorelsemonster och sale-
des realtida lokaliseringsuppgifter. Uppgifterna motsvarar vasentligen de som kan himtas

in genom HOK, dock inte inhimtning av historiska meddelandeuppgifter.®?

Inhdmtningslagen och preventivlagen dr delvis Gverlappande, men inhdmtningslagens
stdller nagot lagre krav dd det saknas mdjlighet att komma at samtals- och meddelande-
innehall.** Enligt 2 § inhdmtningslagen méste tre forutséttningar vara uppfyllda for att
inhdmtning ska fa ske. For det forsta ska atgérden vara av sdrskild vikt” {or att forebygga,
forhindra eller upptécka brottslig verksamhet, vilket innebér att dtgidrden baserat pa goda
grunder och faktiska omsténdigheter kan bedémas ha stor betydelse for att uppna atgar-
dens syfte. For det andra ska den brottsliga verksamheten ha ett tvaarigt minimistraff eller
avse vissa 1 bestimmelsen sdrskilt uppraknade sékerhetsbrott och for det tredje ska atgar-

den vara proportionerlig.

3.3.3  Preventivlagarnas framtidsutsikter

Utredningen om preventiva tvdngsmedel ldmnade i1 hostas sitt slutbetinkande SOU
2023:60. Uppdrag var att dvervéga flera fragor kopplade till mojligheterna att anvinda
hemliga tvangsmedel i preventivt syfte utanfoér en forundersékning.%® Nedan redovisas

ndrmare slutbeténkandets foljande tva huvudforslag:

e Ska ytterligare tvdngsmedel, som hemlig rumsavlyssning och husrannsakan, in-

foras i preventivlagen?

e Ska inhdmtningslagens brottskatalog utvidgas?

62 Prop. 2011/12:55, s. 84.
6 Prop. 2015/16:177, s. 6.
6 Prop. 2023/24:117, s. 50.
% Dir. 2021:102.
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Béda lagéndringarna foreslas gilla tidsbegransat. Forslagen har remitterats och nyligen

presenterade regeringen en huvudsakligen dverensstimmande proposition.®

3.3.3.1 Forslagen gillande preventivlagen

I nuldget ar preventivlagen begréinsad till alla hemliga tvingsmedel utom HRA. Av di-
rektiv foljer att utredningen ska dverviga huruvida lagen ska utvidgas till att &ven omfatta
HRA, samt tvangsmedlet husrannsakan.’” Utredningen podngterar att forslaget inte ror

nya tvangsmedel utan att atgirderna redan anvinds under férundersokningar.®®

Vid utvérderingen av preventivlagen fann bade utredarna och regeringen att behovet och
den forvintade nyttan av preventiv HRA inte vigde upp for det forvantade integritetsin-
tringet.%” Aven i slutbetéinkandet patalas att HRA har det mest begrinsade tillimpnings-
omrédet d& det kan medfora stora integritetsintrang. Myndigheternas behov har dock dkat
och dtgdrden anses vara ett naturligt komplement till 6vriga tvangsmedel i preventivlagen.
Vidare konstateras att forslaget innebér 6kade integritetsrisker och sdledes begrinsas till-

lampningsomrédet till brott med ett fyradrigt minimistraff och vissa sikerhetsbrott.”®

I promemorian till preventivlagen foreslogs husrannsakan inordnas med 6vriga tvangs-
medel i preventivlagen, vilket enligt regeringen innebar ett for langtgdende integritetsin-
trang.”! T slutbetinkandet konstateras att forslaget om att inféra husrannsakan i preven-
tivlagen innebdr okade integritetsrisker, men att myndigheternas dkade behov av plats-
tilltrade for eftersokning &r storre. Vidare foreslas SIN:s tillsyn utvidgas till att omfatta

andra tvingsmedel enligt preventivlagen.”?

3.3.3.2 Forslaget gillande inhiimtningslagen

Slutbetéinkandet pdpekar att inhdmtningslagen for ndrvarande endast kan tillimpas pé
vissa samhéllsfarliga listbrott och brott med ett tvaarigt minimistraff. Grov ekonomisk
brottslighet och tillgreppsbrottslighet som anvénds i kriminella miljder for att finansiera

annan grov brottslighet har oftast ett minimistraff pa fingelse 1 sex manader upp till ett

6 Prop. 2023/24:117.

7 Dir. 2021:102; Dir. 2022:104.

%8 SOU 2023:60 s. 26.

9'SOU 2012:44 s. 584 ff; Prop 2013/13:237 s. 101.
70S0U 2023:60 s. 301 och 306 ff.

"I Ds 2005:21 s. 14 f; Prop 2005/06:177 s. 49 ff.
280U 2023:60 s. 260 f.
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ar. Sdledes uppnés inte troskeln far inhdmtning. Samtidigt finns ett stort behov av att i
underrittelseverksamhet inhdmta uppgifter om séddan brottslighet, vilket sédrskilt patalats

av Riksrevisionen.”?

Med anledning av detta foreslar utredningen en utokad brottskatalog i inhdmtningslagen,
med grova stoldbrott, bedrigeri, hileri, svindleri, bokforingsbrott, skattebrott, tullbrott,
bidragsbrott, penningtvéttbrott och marknadsmanipulation. Det kravs att brottsligheten
kan antas utdvas i organiserad form eller systematiskt. Dessa grova ekonomiska- och

smugglingsbrott foreslés sjélvstandigt kunna leda till inhdmtningsbeslut.

Betédnkandet lyfter ocksa frdgan om Overskottsinformation, dvs information som fram-
kommit vid tvingsmedelsanvdndande som saknar koppling till brottet som lag till grund
for tvangsmedelsbeslutet. Det foreslés att begransningen av anvdndandet i inhdmtnings-
lagen ska tas bort och endast begrinsas av en proportionalitetsbeddmning och annan sek-
retess- och dataskyddsreglering. Det foreslas vidare att brottsbekdmpande myndigheter
sjdlva ska fa bestimma for vilka syften och pé vilket sétt informationen ska fa anvéndas

och lamnas vidare.”*

73 RiR 2021:30's. 5 och 8.
74 S0U 2023:60 s. 25 och 263 ff.
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4 Rattssikerhetsdiskussion

4.1 Inledning

I avsnittet analyseras huruvida slutbetdnkandets forslag om utvidgad anvandning av pre-
ventiva tvingsmedel dr forenligt med réttssidkerhetskraven (se avsnitt 2.4.2). Forst redo-

gors for réttssdkerhetsgarantierna och direfter riskerna som remissyttranden lyfter.

4.2 Rattssdkerhetsgarantier

Raittssikerhetsgarantierna syftar till att kompensera for intrdnget tvingsmedelsanvénd-
ningen innebdr och tillforsdkra att lagstiftningen inte kommer i konflikt med réttsséker-
hetskraven (se avsnitt 2.4). Innan lagindringen i oktober 2023 hade preventivlagen och
dess rattssékerhetsgarantier huvudsakligen bedomts vara forenliga med regeringsformen
och Europakonventionen.”> Nar ny utvidgande lagstiftning antogs ansag lagstiftaren att
bestimmelserna, med ndgra fa fortydliganden, fortfarande var tillrdckligt forutsebara,

tydliga och precisa. ¢

4.2.1  Befintliga rittssdkerhetsgarantier

4.2.1.1 Preventivlagen

Fragor om tillstind till preventiva tvangsmedel ska som huvudregel prévas av allmén
domstol enligt 6 § preventivlagen. Domstolsprovningen mojliggoér en oberoende for-
handskontroll av tvdngsmedelsanvdndningen som ér fristdende frén de brottsbekdmpande
myndigheterna, dér utgdngspunkten &r kontradiktion. Prévningen anses forenlig med
Europakonventionens krav pd oberoende och opartiskhet.”” Interimistiska beslut fran
aklagarens sida é&r tillatet som en undantagsmdjlighet forutsatt att en efterfoljande dom-
stolsprovning erbjuds enligt 6 a § preventivlagen. Sadana beslut aktualiseras framst till
foljd av domstolens Sppettider eller vid bradskande situationer for att forhindra allvarliga

brott.”®

3S0U 2018:61 s. 259 f.
76 SOU 2022:52 5. 232 ff.
"7 Ibid s. 234 ff.
8 Ibid s. 236 ff.
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Ytterligare en réttssidkerhetsgaranti &r att offentliga ombud i vissa fall ska medverka vid
tillstdndsprévningen enligt 6 § 3 st. preventivlagen och 27 kap. 26-30 §§ RB, med upp-
giften att bevaka enskildas integritetsintressen.”” Ombudet ska ha tillgang till allt material
som ligger till grund for domstolens provning och ha mojlighet att dverklaga domstolens
beslut.®® Offentliga ombud medverkar endast vid prévningar om HAK, HKO och HRA.
Skilen till varfor ombud inte medverkar vid provningar om HOK ir att atgéirden anses

mindre integritetsingripande och att frigorna ombudet ska bevaka séllan uppkommer.8!

En tredje rattssékerhet &r tillsyn- och kontrollmyndigheterna. JO och JK utdvar tillsyn
over myndigheternas verksamhet och kan uttala sig i frdgor géllande hemlig tvdngsme-
delsanvédndning. Bida dr dock extraordindra tillsynsorgan och tillsynen &r varken regel-
bunden eller heltickande. De brottsbekdmpande myndigheterna star emellertid d4ven un-
der tillsyn av SIN, som har till uppgift att véirna om réttssékerheten och integritetsskyddet.
Némnden inréttades for att skapa ett fristdende och sjilvstindigt organ som sékerstiller
ritten till effektivt rattsmedel. Tillsynen ska sékerstélla att verksamheten bedrivits lagen-
ligt. SIN utfor inspektioner och andra undersdkningar och redovisar sina iakttagelser i
uttalanden, men saknar befogenhet att stoppa otilliten dvervakning. Riksdagen utdvar
dven parlamentarisk kontroll av tvingsmedelsanvidndandet pa grundval av en arlig skri-
velse fran regeringen. Skrivelsen baseras pa Aklagarmyndighetens &rsredovisning och
omfattar de brottsbekdmpande myndigheternas anvdndning av hemliga tvangsmedel samt

nyttan av atgirderna.®?

4.2.1.2 Inhimtningslagen

For att besluta om inhdmtning krévs ett aklagarbeslut enligt 3 § inhdmtningslagen. Vidare
utdvar SIN, JO och JK tillsyn dver lagtillimpningen enligt 5 § inhdmtningslagen och kan
uttala sig 1 frgor om tvangsmedelsanvindning. Till skillnad fran preventivlagen, saknar
inhdmtningslagen dédremot vissa viktiga skyddsmekanismer. Det finns ingen personbe-
gransning eller foregdende domstolsprovning och offentliga ombud nérvarar inte vid till-

stdndsprovningen.®’

4.2.2  Foreslagna rittssikerhetsgarantier

79 SOU 2022:52 s. 239 ff.
80 SOU 2023:60 s. 423 ff.
81SOU 2018:61 s. 154 f.
82.S0U 2023:60 s. 259 ff.
8 Dir 2021:102 s. 6.
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Samma grundldggande kvalifikationskrav och rittssékerhetsgarantier som géller for an-
nan tvangsmedelsanvindning enligt de olika lagarna foreslds gilla for tillkommande
tvingsmedel 1 preventivlagen och inhdmtningslagens utdkade brottskatalog. Utredningen
har bedomt att behovet av att infora de foreslagna mojligheterna viger tyngre én de risker
som kan uppstd for enskildas integritet.®* Aven regeringen framfor i propositionen att

rattssikerhetsgarantierna sammantaget far anses tillrackliga.®

4.3 Konsekvenser och risker

Risken for missbruk av brottsbekdmpande myndigheter vid anvindning av preventiva
tvingsmedel diskuterades redan vid preventivlagens inférande. Det befarades att regel-
verket skulle missbrukas och anvédndas for att sdka uppgifter som inte ror det befarade

brott som legat till grund for tvangmedelsanvindandet.

Fragan om myndighetsmissbruk vécks dven i remissvar till slutbetéinkandet. JO lyfter sér-
skilt inforandet av husrannsakan i1 preventivlagen som riskfyllt. Utredningen konstaterar
framst att en husrannsakan enligt preventivlagen inte dr "hemligare” dn en husrannsakan
enligt RB, ndr den grundldggande fragan ror i vilket skede staten ska fa vidta atgérden.
Enligt RB krivs det som huvudregel antingen att den utsatte personen ar skdligen miss-
tankt for brottet eller att det finns mycket goda skél att tro att de eftersokta uppehaller sig
pa platsen. Preventivlagen tillimpas istéllet i underréttelseverksamhet och sddan husrann-

sakan riskerar att uppfattas som trakasseri eller otillborlig kontroll fran statens sida.’’

Ytterligare en risk dr att personer som inte har ndgon direkt koppling till brottsligheten
utsdtts for tvangsmedelsanvindning. Lagrddet menar att forslaget i slutbetéinkandet med-
for att integritetskrankande atgérder kan riktas mot en avsevért vidare krets av personer.3®
Enligt JO innebir inforandet av preventiv HRA en sérskild risk for utomstédende, dd myn-
digheter dygnet runt kan avlyssna vad som ségs pé en plats oberoende av vilka som vistas
dér. Intrdnget &r sdrskilt patagligt vid avlyssning i kénsliga miljoer som bostad eller annat

permanentboende.®

8 SOU 2023:60 s. 163 och's. 277.

85 Prop. 2023/24:117 s. 159.

8 Prop. 2005/06:177 s. 45.

87 Riksdagens ombudsmins yttrande, s. 6 f.
88 Lagradet utdrag ur protokoll, s. 5 f.

% Riksdagens ombudsmins yttrande, s. 3 f.
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Integritetsskyddsmyndigheten anser brottskatalogen som foreslés inforas i inhdmtnings-
lagen innebdr en viésentlig fordndring av lagens tillimpningsomrade. Lagen foreslas nu
vara tillimplig pd ekonomiska brott med ett minimistraff om sex ménaders fangelse, jim-
fort med nuvarande ordning som kriver tvé &r.*® Bade lagradet och JO stiller sig kritiska
till huruvida detta utgor brottslighet av sddan “grov, allvarlig, sérskilt allvarlig eller sam-
héllsfarlig karaktdr” som krivs for att motivera en inskrdnkning enligt RF och EKMR.
Sarskilt da EU-domstolen nyligen stéllt upp strikta krav pa brottsligheten vid inhdmtning
av lagrade trafik- och lokaliseringsuppgifter.’!

Svea hovritt papekar begreppsforvirringen som riskerar att uppsta i réttstillimpningen,
dé inhdmtningslagen innehéller andra begrepp 4n preventivlagen. I inhdmtningslagsfallen
ska brottsligheten antas utovas i “organiserad form eller systematiskt”, medan preventiv-
lagen foreskriver ”inom en organisation eller grupp”. Betéinkandena beskriver att rekvi-

siten delvis har olika innebdrd men uteldmnar pa vilket sétt.”?

0 Integritetsskyddsmyndighetens yttrande , s. 1 f.
ol Riksdagens ombudsmiins yttrande s, 2 f; Lagradets yttrande, s. 8.
92 Svea hovritts yttrande, s. 1.
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5 Framatblickande perspektiv

5.1 Inledning

I detta avsnitt teoretiseras hur det fortsatta lagstiftningsarbetet pé tvangsmedelsomridet
kommer utvecklas. Inledningsvis diskuteras om regeringens proposition kommer antas.
Direfter patalas behovet av att reformera tvdngsmedelslagstiftningen. Slutligen present-
eras tdnkbara 16sningar baserade pa hur lagstiftaren tidigare 16st liknande situationer och

16sningsforslag i doktrin.

5.2 Diskussion om proposition 2023/24:117

Ater stills riksdagen for samma avviigning som nir ny lagstiftning tridde i kraft i hostas.
Denna gang dvervégs nya utvidgningar av preventiva tvangsmedel. Vid en diskussion
kring hur riksdagen kommer besluta bor utformningen av betdnkandet och propositionen

beaktas.

JO framf0r 1 sitt remissvar att betdnkandena brister i analysen om behov och integritets-
risker. De brottsutredande myndigheternas egen instillning till ett utdkat tillimpnings-
omrade for preventiva tvdngsmedel har fatt viga tungt.”® Vidare tyder den forkortade re-
missvarstiden och utredningstiden pé att myndigheternas behov prioriteras fore remissin-
stansernas réttssdkerhetssynpunkter. Detta dr problematiskt d4 remissinstanserna inte hin-
ner gora en grundlig forslagsanalys. Ambitionen att utvidga myndigheternas verktyg,
medfor att analys- och utvédrderingsbehovet av de sammantagna effekterna hamnar i

skymundan.®*

Baserat pa myndighetsprioriterandet &r min uppfattning att riksdagen aterigen kommer
utvidga tvdngsmedelslagstiftningen till forman for brottsbekdmpningen och anta de tids-
begrinsade forslagen. Lagradet lyfter dven osannolikheten att tidsbegrinsad lagstiftning

senare upphévs eller mildras av integritetsskal.”

5.3 Behovet av ett helhetsgrepp

93 Riksdagens ombudsmins yttrande s. 1.
%4 Lagrédet utdrag ur protokoll, s. 7 f.
% Ibids. 7 f.
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I forhéllande till utredningens slutbetinkande lyfter lagradet behovet av en utvérdering
och dversyn av tvangsmedelslagstiftningen. De nu foreslagna utvidgningarna samspelar
med flera nyliga lagéndringar i tvangsmedelslagstiftningar. Lagstiftningen &r komplex,
svaroverskadlig och overlappningar mellan lagar och tvingsmedel 6kar. En utvdrdering
av de tidsbegransade bestimmelserna och en samlad 6versyn av all reglering av hemliga
och preventiva tvangsmedel skulle skapa battre forutsittningar for en helhetsbedomning
av om de inskridnkningar regleringen innebér kan anses godtagbara i ett demokratiskt

samhille.?®

Behovet lyfts dven i den aktuella utredningen SOU 2023:78 om ett permanterande av
dataavldsningslagen. I utredningen diskuteras lagstiftningens struktur och speciallags-
placeringen. Det anmirks pa att det inte finns ndgon sammanhéllen reglering pa omra-
det, da den materiella tvangsmedelsregleringen har tillkommit vid olika tidpunkter och
ir inkonsekvent. Aven professionella aktdrer som dagligen arbetar med hemliga tvings-
medel upplever att 27 kap RB ér svarnavigerat, till f6ljd av flertalet hdnvisningar mellan

RB och speciallagar.”’

5.4 Losningar

Lagstiftningstendensen inom tvangsmedelsomrédet dr igenkdnnbar frén den straffritts-
liga terrorismlagstiftningens utveckling. I bada fallen har utvecklingen endast skett till
fordel for réttseffektiviteten pé bekostnad av integritetsintresset. Lag (2003:148) om straff
for terroristbrott (LST) fick utstd kritik for hogt tempo vid harmoniseringen av EU:s
ramdirektiv, vilket ledde till bristande eftertanke och behovsanalys. Vidare kritiserades

terrorismdefinitionen som otydlig och rekvisiten som for allmént héllna.”®

Till foljd av EU:s rambeslutsédndringar blev svensk lagstiftning tredelad, genom LST,
finansieringslagen (2002:444) och rekryteringslagen (2010:299). Flera r senare lades en
proposition fram d& man ville samla de tre straffrittsliga terrorismlagstiftningarna i ett
regelverk. Anledningen var att den dévarande lagstiftningen var uppsplittrad och svaro-
verblickbar och tjdnade pa en gemensam reglering med enhetliga begrepp utan laghén-

visningar. Lagstiftningen som helhet hade inte setts 6ver och det fanns ett klart behov av

% Lagrédet utdrag ur protokoll, s. 7 f.
97S0U 2023:78 s. 328 ff.
%8 Prop 2002/03:38 s. 89 och 146 f.
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en oversyn pd omrddet for att dstadkomma en dndamalsenlig, effektiv och dverskddlig
reglering.”® Propositionen antogs och en samlad straffrittslig terrorismlagstiftning infor-

des genom terroristbrottslagen (2022:666).

I doktrin betonas behovet av en storre redaktionell omarbetning av bestimmelserna om
hemliga tvdngsmedel i 27 kap. RB eller att det som i Finland, infors en sérskild tvangs-
medelslag. Omarbetningen kan dven innefatta generella regler for anvandning av dver-

skottsinformation.!%0

% Prop. 2021/22:133 s. 64 fT.
190 Heuman och Gatenheim s. 267 ff.
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6 Slutdiskussion

Syftet med uppsatsen ér att undersdka hur den rddande lagstiftningstendensen att utdka
mdjligheterna till anvdndning av preventiva tvingsmedel, med utredningens slutbetén-
kande i fokus, dr motiverad ur réttssdkerhetssynpunkt. Syftet besvaras genom tre frage-

stdllningar.

Den forsta fragestédllningen rér hur avsaknaden av ett enhetligt begrepp for hemliga
tvingsmedel paverkar réttssdkerheten. Det dr ndmligen svért att isolera de preventiva
tvingsmedlen frin de hemliga eftersom det 4r samma verktyg, bara med olika syften och
i olika skeden. Avsaknaden av en tydlig begreppsredogdrelse medfor oklarhet kring vad
begreppet faktiskt omfattar, vilket tenderar att kollidera med legalitetsprincipen dé an-
vindande av hemliga tvangsmedel kréaver uttryckligt lagstod, vilket saknas. Detta leder
dven till oférutsebarhet och saledes brister den formella rittssédkerheten. Sarskilt proble-
matiskt &r att icke-hemliga tvangsmedel saknar flera kontrollfunktioner, som att de inte
omfattas av myndighetstillsynen och saknas regler om &verskottsinformation. Det kan
visserligen identifieras en utvidgande syn pé begreppet i slutbetéinkandets diskussion om
husrannsakan. Utredningen konstaterar att husrannsakan inte de jure &r ett hemligt tvangs-
medel, men de facto kan utforas hemligt. Dérefter gar utredningen direkt pa ett inférande
i preventivlagen, vilket medfor att slutsatsen att alla preventiva tvangsmedel dr hemliga
tvangsmedel inte lingre kan dras. Mer forutsebart vore att etablera en vidare definition

av hemliga tvdngsmedel sa att slutsatsen kvarstar.

Nista frigestdllning uppsatsen ska besvara dr hur utredningens slutbetinkande SOU
2023:60 forhaller sig till befintliga réttssdkerhetsgarantier och réttssakerhetskraven pa
tvingsmedelsomradet. For att se helhetsproblematiken &r det viktigt att ha den méngd
utredningar som presenterats pd tvingsmedelsomradet under senare ar, bdde pa det hem-
liga och preventiva planet, i bakhuvudet. Gillande hemliga tvangsmedel har lagstiftaren
etappvis utvidgat antalet hemliga tvidngsmedel, samtidigt som det infOrts straffvirde-
sventiler vid flerfaldigt brottslighet och minimistraffen inom straffratten generellt hojs.
Det erbjuds alltsé fler hemliga tvdngsmedel och troskeln for anvdndning sdnks. Att hem-
liga tvAngsmedel dr néra till hands och normaliseras medfor att skepticismen till preventiv

anvindning ocksd minskar.
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Sett till preventiva tvdngsmedel gjordes en markant utvidgning av preventivlagen nir man
1 hostas inforde en brottskatalog bestdende av véldsbrott. Redan da diskuterades om ut-
vidgningen kunde anses réttssdker trots att man huvudsakligen beholl samma réttsséker-
hetsgarantier.!?! Nu foreslas ytterligare utvidgningar av preventiva tvingsmedel, trots en
stagnerad rattssékerhetsdiskussion. Det forefaller tveksamt ifall samma réttssakerhetsga-
rantier kan anses “'tillrdckliga och effektiva” nir utvidgningen ror inhdmtningslagen med
farre rittssidkerhetsgarantier och det infors tvangsmedel i preventivlagen som tidigare ute-

slutits av integritetsskal.

Remissvaren lyfter flera risker géllande slutbetinkandet. Det finns en risk for myndig-
hetsmissbruk vid ett inférande av preventiv husrannsakan, da detta kan upplevas som ett
utslag av trakasseri eller otillborlig kontroll frén statens sida. Har kan man se att bdde den
formella och materiella réttssidkerheten brister. Vidare lyfts preventiv HRA och risken att
fler utomstédende personer som inte har nagon direkt koppling till brottsligheten utsatts
for avlyssning dygnet runt i kénsliga miljoer, vilket kan anses oetiskt ur materiell réttssa-
kerhetssynpunkt. Utvidgandet av fler tvdngsmedel i1 preventivlagen riskerar att komma i
konflikt med behovsprincipen om samma resultat kan uppnds genom mindre ingripande
preventiva tvangsmedel. Géllande inhdmtningslagen lyfts risken att den foreslagna brotts-
katalogen, innehéllandes ekonomiska brott med 6 méanaders straffvirde, riskerar att strida
mot kraven i EKMR. Brottsligheten &r antagligen inte av sddan “grov, allvarlig, sérskilt
allvarlig eller samhallsfarlig karaktdr” som motiverar en inskrankning. Vidare lyfts risken
for begreppsforvirring i den praktiska rattstillimpningen, d4 inhdmtningslagen innehaller
andra begrepp dn preventivlagen. Om pétalade risker forverkligas kan lagforslagen med-

fora bristande formell och materiell réttssdkerhet.

Det riktas alltsé kritik mot slutbetdnkandet pa flera punkter ur réttssédkerssynpunkt. Risken
finns att lagutvidgningarna inte dr forenliga med réttssdakerhetskraven och att réttssiker-
hetsgarantierna inte lingre &r tillrackligt effektiva. Det forefaller problematiskt att blunda
for remissinstansernas kritik och forkorta utrednings- och remissvarstiden, istéllet for att
bemota den. En utvidgning torde inte vara motiverad ur réttssdkerhetssynpunkt innan en

helhetsutredning av hela tvangsmedelslagstiftningen gors.

101'SOU 2022:52 s. 229 ff.
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Uppsatsens sista fragestéllning &r vilken framtida utveckling som kan tinkas ske pa
tvingsmedelsomradet for att uppviga for rattssékerhetsproblematiken. En radande brist
pa oversyn och enhetlighet kan konstateras, d& reglerna dr uppdelade i flera regelverk och
det kontinuerligt och parallellt sker utvidgningar av respektive lag. Det krdvs en samlad
oversyn av tvangsmedelslagstiftningen och enligt mig finns det tvd tinkbara l16sningar.
Antingen ser man tillbaka pé hur lagstiftaren resonerade i en liknande situation géllande
den hastigt antagna och splittrade terrorismlagstiftning och stiftar en ny samlad tvings-
medelslagstiftning. Alternativt omarbetar man 27 kap. RB utan osammanhéngande para-

grafer och laghidnvisningar.

Vid en omstrukturering mojliggdrs en tydligare dverblick av vilka konsekvenser den sam-
lade tvangsmedelslagstiftningen faktiskt innebér och vilka rattssékerhetsatgarder som
méste vidtas. Detta kan ocksa leda till att dvriga rattssékerhetsproblem atgérdas. Fragan
om Overskottsinformation kan tydligare regleras, badde géllande vilka begransningar pro-
portionalitetsbeddmningen medfor och vad som géller for icke-hemliga tvangsmedel. Ef-
tersom slutbetiinkandet foreslar att myndigheter sjélva ska kunna besluta om overskotts-
information enligt inhdmtningslagen torde det krdvas riktlinjer dven for nér detta kan go-
ras. Det kan dven inforas enhetliga begrepp som har samma innebdrd genom hela lagen.
Idag anvdnds snarlika begrepp 1 olika lagar, dir betydelseskillnaden inte framgér. Det dr
alltsa inte tydligt vad som avses och det riskerar att tilldmpningen inte blir enhetlig. Detta

medfor att den formella rittssdkerheten brister, vilket bor atgéirdas.

Avslutningsvis betonas att tvangsmedelslagstiftningen utgor ett undantag frén grundlags-
stadgade fri- och réttigheter och att de preventiva tvdngsmedlen i sin tur utgdr ett undan-
tag fran huvudregeln om ett forundersdkningskrav. Att utvidga lagstiftningen utan en hel-
hetssyn och foresla kortsiktiga I0sningar pa ett langsiktigt problem kan urholka grundlag-
gande fri- och rittigheter. Lagstiftaren bor backa bandet innan for stora kliv tagits och

konsekvenserna blir storre.
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Prop. 1975/76:209 Om dndring i regeringsformen.

Prop. 1988/89:124 Om vissa tvingsmedelsfragor.

Prop. 2001/02:135 Sveriges antagande av rambeslut om bekdmpande av terrorism.
Prop. 2005/06:178 Atgirder for att forhindra sirskilt allvarliga brott.

Prop. 2011/12:55 De brottsbekimpande myndigheternas tillgdng till uppgifter om

elektronisk kommunikation.

Prop. 2016/17:186 Fortsatt giltighet av en tidsbegridnsad bestimmelse i inhdmtningsla-

gen.
Prop. 2021/22:133 En samlad straffrattslig terrorismlagstiftning.

Prop. 2022/23:126 Hemliga tvdngsmedel - effektiva verktyg for att forhindra och utreda
allvarliga brott.

Prop. 2023/24:108 Bittre mojligheter att verkstilla frihetsberovanden.

Prop. 2023/24:117 Preventiva tvangsmedel for att forebygga och forhindra allvarliga
brott.

Rskr. 2007/08:11.

Kommittédirektiv

Dir. 2020:104. Utdkade mojligheter att anvinda hemliga tvAdngsmedel.

Dir. 2021:102. Preventiva tvangsmedel for att forhindra allvarlig brottslighet.

Dir. 2022:104. Tilldggsdirektiv till Utredningen om preventiva tvangsmedel.
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Ovriga killor

Brottsforebyggande radet, "Mord och drép”, 2023 <https://bra.se/statistik/statistik-om-
brottstyper/mord-och-drap.html > (hdmtad: 10 april 2024).

JO 2018/19, s. 340.

Polisen, ”Spriangningar och skjutningar - polisens arbete”, 2022 <https://polisen.se/om-
polisen/polisens-arbete/sprangningar-och-skjutningar/> (himtad: 10 april 2024).

Sédkerhetspolisen, “Allvarligt omvérldslidge préglar hoten mot Sverige”, 2024
<https://www.sakerhetspolisen.se/ovriga-sidor/nyheter/nyheter/2024-02-2 1 -allvarligt-
omvarldslage-praglar-hoten-mot-sverige.html> (hdmtad: 15 april 2024).

Remissyttranden

Integritetsskyddsmyndighetens yttrande dver betéinkandet Utokade mojligheter att an-
vénda preventiva tvdngsmedel 2 (SOU 2023:60) < https://www.regeringen.se/contentas-
sets/dba4f8e8ee944eedab862dd5949d4e0e/integritetsskyddsmyndigheten.pdf > (hdm-
tad: 1 maj 2024.

Lagrddet, utdrag ur protokoll vid sammantride 2024-03-06 < https:/www.lagra-

det.se/wp-content/uploads/2024/03/Preventiva-tvangsmedel-for-att-forebygga-och-for-

hindra-allvarliga-brott.pdf > (hdmtad: 27 april maj 2024).

Riksdagens ombudsméns yttrande dver betdnkandet Utokade mojligheter att anvianda pre-

ventiva tvangsmedel 2 (SOU 2023:60) <https://www.regeringen.se/contentas-
sets/dba4f8e8ee944eedab862dd5949d4e0e/riksdagens-ombudsman.pdf > (hdmtad: 27
april 2024).

Svea hovritts yttrande dver betinkandet Utokade mojligheter att anvidnda preventiva
tvingsmedel 2 (SOU 2023:60) <https://www.regeringen.se/contentas-
sets/dba4f8e8ee944eedab862dd5949d4e0e/svea-hovratt.pdf > (hdmtad: 7 maj 2024).

Raittsfallsforteckning
Kennedy mot Forenade kungariket (26839/05) dom den 18 maj 2010.
Klass mot Forbundsrepubliken Tyskland (5029/71) dom den 6 september 1978.

Roman Zakharov mot Ryssland (47143/96) dom den 4 december 2015.
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