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(Departementets diarienummer 2020/04654)

Justitiekanslern ska vaka dver tryck- och yttrandefriheten samt vérna inte-
griteten och rattssédkerheten i den offentliga verksamheten. I Justitiekans-
lerns uppdrag ingér dven att bevaka statens rétt och att medverka till att
rattstillampningen &r effektiv och av hog kvalitet.

Niér det géller betinkandet En europeisk dklagarmyndighet i Sverige kan det
konstateras att det inte har ingatt i utredningens uppdrag att ta stédllning till
om Sverige bor ansluta sig till Europeiska aklagarmyndigheten (Eppo).
Utgéangspunkten for utredningens uppdrag har i stéllet varit att analysera
behovet av forfattningséndringar och andra atgérder som krévs for ett
svenskt deltagande i Eppo och ldmna forslag till de forfattningsandringar
och andra étgirder som bedoms nddvéndiga. Utredningen bedomer
emellertid att det krdvs ett tydligt stdllningstagande 1 fragan om Sverige kan
ansluta sig till det fordjupade samarbetet. Att ansluta sig till Eppo innebar,
som utredningen framhaéller, att Sverige franhinder sig central maktutévning
inom det egna territoriet.

En fordel med ett deltagande i Eppo ér att brott som riktar sig mot unionens
finansiella intressen kan bekédmpas pa ett effektivare sitt. En effektivare
brottsbekdmpning pa detta omrade ar naturligtvis positivt, inte minst da
dessa brott leder till att betydande medel gér forlorade for EU och medlems-
staterna.

En annan konsekvens av samarbetet blir dock enligt utredningen att svenska
tillsynsorgan, som Riksdagens ombudsmain och Justitiekanslern, inte
kommer att ansvara for tillsynen 6ver aklagare vid Eppo trots att de kommer
att utova brottsbekdmpande verksamhet i Sverige. Tillsynen kan ocksa
forvintas bli mer begrénsad dn den nuvarande tillsynen 6ver svenska
aklagare. En annan konsekvens dr att mojligheterna till ersittning fran den
svenska staten for skador som orsakas av frihetsberévanden och andra
tvangsatgirder enligt utredningen kommer att paverkas i de fall beslut har
fattats av aklagare vid Eppo.

De beskrivna konsekvenserna dr enligt utredningen oundvikliga vid en
svensk anslutning till Eppo. Justitiekanslern finner visserligen inte
utredningens resonemang i dessa delar helt 6vertygande (se ndrmare nedan),
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men vill redan inledningsvis understryka att for det fall resonemanget skulle
stimma ar det angeldget att dessa djupgaende fordandringar beaktas infor ett
stallningstagande till en anslutning.

Detsamma giller slutsatsen att offentlighetsprincipen, meddelarfriheten och
de darmed kopplade efterforsknings- och repressalieférbuden inte kommer
att gilla for uppgifter forvarade hos Eppo eftersom tryckfrihetsforordningen,
yttrandefrihetsgrundlagen och offentlighets- och sekretesslagen (2009:400)
inte géller. Utgdngspunkten, enligt utredningen, &r i stéllet att enskilda inte
kan begédra ut handlingar pa samma sitt som vid svenska utredningar och att
sekretess, om inte annat anges, géller. Eppo-forordningen innebér vidare
enligt utredningen en 1 huvudsak fullstindig tystnadsplikt och meddelar-
frihet kommer allts inte att gilla. Aven dessa konsekvenser ir viktiga att
beakta infor ett stéllningstagande till en svensk anslutning.

Betdnkandet dr omfattande och detaljrikt och innehéller ménga frage-
stallningar som tf6ljs av noggranna analyser. I vissa fall framstar dock
forslagen som mer tveksamma och kan, enligt Justitiekanslerns mening,
behova overvégas vidare, det géller t.ex. om de svenska europeiska
delegerade dklagarna ska ha stdllning som allméinna eller sérskilda &klagare
nér de utfor uppgifter for Eppo och vem som ér forundersokningsledare. I
andra fall kan det ifrigaséttas om inte ytterligare reglering krévs, t.ex. for att
underlitta for svenska domstolar att beddma om en europeisk delegerad
aklagare ar behorig att fora talan. Dessa fragor viljer dock Justitiekanslern
att inte ndrmare kommentera utan fokuserar 1 stillet pa vissa omrdden som
ar sarskilt viktiga att belysa utifrdn ovan nimnda utgdngspunkter
betraffande de fragor som Justitiekanslern har i uppdrag att bevaka.

Rittssikerhet (avsnitt 14 i betinkandet)

Ett deltagande 1 Eppo innebér att Sverige avséger sig beslutanderitten nér
det géller utredning och lagforing av brott som ligger inom Eppos behorig-
het. Dédrigenom forlorar Sverige 1 viss utstrickning ocksa kontrollen dver att
grundldggande rattssidkerhetsgarantier upprétthalls, &ven om svenska
aklagare — och, 1 forekommande fall, svenska domstolar — naturligtvis
kommer att vaka over detta.

I avsnittet om réttssikerhet, som i forhallande till frdgans vikt ar tdimligen
kortfattat, redovisar utredningen de réttssékerhetsgarantier som kommer att
finnas inom Eppos verksamhet samt analyserar vilka forfattningsandringar
och andra dtgérder som behdver vidtas for att Sverige ska kunna ansluta sig
till och fullt ut delta i verksamheten. Analysen resulterar i att aktuella

artiklar 1 Eppo-forordningen inte kréver nagra sadana atgérder frén svenskt
hall.

En ndrmare bedomning av réttssdkerhetsfragan som sadan saknas dock.
Avsnittet innehéller 1 vissa delar, t.ex. vad géller frigan om lagforing 1
annan stat, endast mer generella skrivningar. Framfor allt saknas en mer
djupgéende analys av vad en anslutning till Eppo skulle kunna innebéra for
den enskilde, vilka mojligheter en misstankt eller tilltalad skulle ha gillande



sina réttigheter, var inom Eppo-systemet en framstéllan av det slaget skulle
hanteras och hur detta 1 praktiken skulle gé till.

En sérskilt bekymmersam fraga ur réttssédkerhetsperspektiv ér att det fore-
faller oklart om det i Eppo-drenden kommer att finnas ndgon motsvarighet
till 6verprovningsmdojligheten inom det svenska dklagarvisendet (se mer
nedan).

Sammanfattningsvis skulle réttssikerhetsaspekterna overlag behdva
Overvigas ytterligare i den fortsatta beredningen.

Tillsyn (avsnitt 17 i betiinkandet)

Svenska dklagare stér i sin tjdnsteutovning under en omfattande tillsyn
utovad av Riksdagens ombudsmén, Justitiekanslern, riksaklagaren, Gver-
aklagare och Sédkerhets- och integritetsskyddsndmnden.

Utredningens beddmning &r att denna tillsyn inte far omfatta de svenska
aklagarna vid Eppo, trots att de agerar som aklagare 1 Sverige och har
samma befogenheter som allminna aklagare. Utredningen foreslar darfor att
Eppos aklagare undantas frdn tillsyn nir de bedriver &dklagarverksamhet for
Eppo 1 Sverige.

Enligt utredningen ligger det 1 sakens natur att de svenska tillsynsorganen
enbart utvar tillsyn dver foretrddare for svenska myndigheter, eftersom
tillsynen har till uppgift att garantera den svenska statsférvaltningens
kvalitet och oberoende. Redan det forhallandet att Eppo dr en EU-myndig-
het innebér enligt utredningen att de organ som har till uppgift att utéva
tillsyn over svensk forvaltning inte har ndgon rétt att utdva tillsyn éver dess
verksamhet. Utredningen lyfter ocksa fram att Eppos oberoende understryks
i artikel 6.1 1 Eppo-férordningen.

Dessutom pekar utredningen pd att EU:s immunitetsregler géller for Eppos
tjanstemdn och anstdllda, vilket bl.a. innebar att de har straffrattslig
immunitet for brott som de begar 1 sin tjdnsteutdvning. Grunden for t.ex.
Justitiekanslerns tillsyn dr enligt utredningen ytterst mojligheten att vicka
atal mot tjinstemén for brott som de begar i sin tjdnsteutdvning och att ta
initiativ till disciplindr bestraftning for sddant handlande. De mojligheterna
finns alltsé inte nér det géller Eppos dklagare.

Justitiekanslern konstaterar att ett totalt avskaffande av mojligheten till
nationell tillsyn 6ver verksamhet inom den centrala statsforvaltningen vore
en mycket langtgdende konsekvens av ett svenskt deltagande 1 Eppo. Som
utredningen ndmner skulle det dock kunna hivdas att Eppos oberoende inte
stracker sig sa 1angt att nationell tillsyn skulle vara helt utesluten. Det kan 1
sammanhanget vara virt att notera att Finland forefaller géra en annan
beddmning dn utredningen nér det giller frdgan om oberoende och hur
artikel 6.1 ska tolkas och ddrmed hur langt den nationella tillsynen kan
stracka sig (se finska regeringens proposition RP 184/2020 rd, avsnitt 4.2,
Laglighetskontrollen av EPPO:s verksamhet).



Med tanke pd utredningens uttalanden fortjanar det ocksa att pdpekas att den
tillsyn som bedrivs av Justitiekanslern inte dr avhangig mojligheten att
vécka atal eller ta initiativ till disciplinéra dtgérder. Sddana atgarder kan
forvisso ytterst vidtas — &ven om det dr mindre vanligt — men &r inte en
forutséttning for att tillsyn dver huvud taget ska kunna bedrivas. I den
absoluta merparten av tillsynsdrenden som Justitiekanslern hanterar ar det
inte aktuellt med vare sig atal eller disciplinatgérder. Tillsynen utmynnar i
stéllet 1 de flesta fall 1 kritik, vilket bland annat leder till att myndigheter
atgirdar systemfel och att riittssikerheten for enskilda stirks. Aven en sddan
tillsyn som inte ytterst tar sikte pa atal eller disciplinatgirder har séledes ett
stort beréttigande.

Sammanfattningsvis kan konstateras att forslaget att Eppos dklagare ska
undantas fran den nationella tillsynen bor bli foremal for ytterligare dver-
viganden. Om utredningens forslag att nationell tillsyn inte far omfatta
Eppo-éklagarna andéa skulle bli det gillande kan foljande sigas.

Utredningen lyfter fram att tillsynen kommer att vara ofordandrad fram till
dess att Eppo beslutar att inleda en forundersdkning eller ta Gver en
pagaende forundersokning, eftersom det dr forst da som Eppo utnyttjar sin
behorighet att utreda och lagfora brott i Sverige. Tillsynen dver de organ
som bistar Eppo-aklagare, framfor allt poliser, liksom 6ver domstolar skulle
dessutom vara oforidndrad. Utredningen konstaterar att detta kan skapa en
viss obalans men att det dr en ofrankomlig effekt av regleringen i Eppo-
forordningen och sédledes ndgot som far godtas om Sverige viljer att ansluta
sig. Diskussionen ér relativt kortfattad, varfor Justitiekanslern skulle vilja
utveckla och problematisera fragestéllningen négot.

En grundldggande fraga dr om Justitiekanslern och andra nationella organ
kan utdva tillsyn dver delar av ett drende. Man kan t.ex. forestdlla sig att en
aklagare inleder en s.k. forutredning for att skaffa sig underlag infor ett
beslut om forundersokning. Forundersdkning inleds och efter att ett antal
utredningsétgérder vidtagits uppstdr fraga om 6verlamnande till Eppo, vilket
ocksé sker. Forundersokningen fortgar, med fortsatt bistdnd av svensk polis,
och leder s& smaningom till dtal som provas av svensk domstol.

Om ett klagomal avseende drendet direfter kommer in till Justitiekanslern
kan Justitickanslern, savitt reglerna far forstés, granska den svenska
aklagarens handldggning fr.o.m. forutredningen till dess att drendet
overldmnades till Eppo, polisens och sedermera domstolens handldggning —
ddremot inte Eppo-dklagarens handldggning, varken under férunder-
sokningen eller domstolsprocessen. En sddan ordning kan innebéra flera
uppenbara svérigheter.

For att Justitiekanslern ska kunna fé en helhetsbild av drendet dr det
sannolikt av virde att fa tillgang till material fran Eppo-&klagaren, &ven om
denne inte kan bli foremal for tillsynen. Hur sékert &r det att sddant material,
som forvaras hos Eppo, kan tillhandahéllas i tillrdcklig utstrackning? Hur
kan man 1 realiteten granska polisens handldggning, som ju letts av Eppo-
aklagaren, utan att over huvud taget granska aklagarens handlaggning? Att



pa ett korrekt sétt dra griansen mellan polis/dklagare torde manga ganger
vara svart. Det finns ocksd en risk att kritik mot polisen i vissa fall kan
uppfattas som en indirekt kritik av Eppo-dklagaren, med hénsyn till det ndra
samarbete som ofta forekommer mellan polis och dklagare. P4 samma sétt
skulle kritik mot en domstol kunna grénsa till kritik mot Eppo-aklagaren,
t.ex. ifrdga om en Overskriden frist eller andra frdgor som kan ha biring
bade pa dklagare och domstol. Den centrala fradgan dr sdledes hur verknings-
full en tillsyn 1 slutdndan blir, nér en stor del av drendet inte kommer kunna
granskas?

Huruvida ndgon inom Eppo, t.ex. de europeiska dklagarna, granskar den
kvarvarande delen av drendet, och hur en sadan granskning i sé fall forhéller
sig till den svenska granskningen, ar ytterligare en fraga. Det finns tydliga
utmaningar 1 ett hypotetiskt scenario dar tva skilda granskare, med delvis
olika utgéngspunkter och kinnedom om aktuella regelverk, granskar olika
delar av samma drende. Omfattningen av och noggrannheten 1 respektive
granskning kan t.ex. skilja sig at. Och vad hdnder om Eppos granskning
resulterar i ndgot som inte stimmer med vad den svenska granskningen
visar? Det finns vidare en risk att Eppo viljer att inte alls granska den kvar-
varande delen.

En viktig frdga dr enligt utredningen om den tillsyn som ska utdvas dver
Eppos aklagare kan anses som ett fullgott alternativ till den tillsyn som i dag
bedrivs dver dklagarverksamheten i Sverige. Den minskade tillsynen 6ver
aklagare dr dtminstone delvis avsedd att ersittas av atgérder av annat slag.
Efter att ha tagit del av den forhallandevis oversiktliga genomgéngen, som
bl.a. hdnvisar till Europeiska datatillsynsmannen, Europeiska ombuds-
mannen och EU-domstolen, menar Justitiekanslern att det starkt kan ifraga-
sattas om denna tillsyn kan anses som en fullgod ersittning. Klart dr 1 alla
fall att den slags tillsyn som t.ex. Justitiekanslern bedriver kommer att sakna
motsvarighet vid en anslutning till Eppo.

Sverige har en mycket lang tradition av tillsyn dér det varit enkelt for den
enskilde att komma till tals. Genom t.ex. Justitiekanslern tillhandahalls ett
effektivt rattsmedel som &r vélfungerande, kostnadsfritt och vil kant for
allménheten. Tillsynen avser ofta fragor som ar av stor betydelse for den
enskilde och som ménga ganger, bland annat nir det géller anvindning av
tvangsmedel, har inneburit stora ingrepp i1 den enskildes liv. Det ar darfor av
fundamental betydelse att den tillsyn som bedrivs dr kraftfull, effektiv och
haller hog kvalitet. Sett ur den enskildes perspektiv ar det ett 1angt steg att
behova vinda sig till ett EU-organ som Eppo eller EU-domstolen i stillet
for att vinda sig till Justitiekanslern eller ndgot annat svenskt tillsynsorgan.
En sddan fordndring innebér tveklost en betydande forsdmring for den
enskilde. Enligt Justitickanslerns uppfattning saknas det i betdnkandet ett
samlat grepp kring dessa fragor.

Med hinsyn till de brottstyper som ska hanteras av Eppo kan det dven
ndmnas att Justitiekanslerns granskning inte sdllan handlar om &renden om
ekonomisk brottslighet, ddr utredningarna tar 1ang tid. Det dr ocksé
forhallandevis vanligt att Justitiekanslern uttalar kritik avseende tidsutdrékt



och/eller inaktivitet just i sddana drenden. I dessa fall dr det tydligt att
tillsynen kommer att forsvaras om Justitiekanslern inte kan granska hand-
laggningen i alla led, vilket kommer att innebéra forsdmringar for den
enskilde som har utsatts for tidsutdrakten.

Sammanfattningsvis dr det angeldget att dessa djupgdende fordandringar av
tillsynen 6ver dklagarna dvervégs ytterligare 1 det fortsatta lagstiftnings-
arbetet och dven beaktas infor ett stdllningstagande till en svensk anslutning
till Eppo.

Sdrskilt om 6verprovning

Foérutom den tillsyn av dklagarverksamheten som utdvas av riksdklagaren
utovas ocksa tillsyn, huvudsakligen genom 6verprovningsforfarandet, av
overaklagare vid Aklagarmyndighetens utvecklingscentrum. Undantagsvis
kan beslut ocksa dverprovas av rikséklagaren.

Som utredningen anfor har regeringen framhallit att systemet med dver-
provning dr en viktig del av dklagarvédsendets interna kontroll av kvaliteten
och riktigheten i dklagarbeslut och att det dr en visentlig rattssédkerhets-
garanti for enskilda medborgare. Justitiekanslern, som instimmer 1 dessa
uttalanden, anser att det dr en brist att denna réttssédkerhetsgaranti inte verkar
sta till buds nér det giller Eppo-drendena. Att de mest centrala besluten
under handlaggningen, t.ex. beslut i atalsfrdgan och beslut om dverklagande,
inte fattas av de europeiska delegerade &klagarna utan av den permanenta
avdelningen inom Eppo, kan enligt Justitiekanslerns mening inte anses vara
en tillrdcklig garanti for en fullodig intern kontroll av kvaliteten och riktig-
heten i besluten.

Det kan tilldggas att det ar svart att bedoma om regleringen i Eppo-
forordningen om rittslig provning vid nationell domstol av vissa
processuella beslut (som fattas eller underlats att fattas innan étal vicks)
skulle kunna tillampas betridffande vissa beslut dir 6verprévning hade
kunnat begéras inom aklagarviasendet (se artikel 42.1).

Enligt Justitickanslerns mening vore det angeldget med en dverprévnings-
funktion dven inom Eppo, for att sidkerstdlla samma rittssdkerhetsgarantier
som finns inom det svenska dklagarvdsendet. For den enskilde bor det inte
vara nagon skillnad om man dr involverad i ett d&rende inom det svenska
dklagarvisendet eller Eppo. Aven denna friga bor alltsa beaktas infor ett
stéllningstagande till en svensk anslutning till Eppo.

Skadestind — frihetsberdvandelagen (avsnitt 18.3.2 i betiinkandet)

Nir det géller utomobligatoriskt ansvar ska Eppo i enlighet med de all-
ménna principer som idr gemensamma for rittsordningarna i medlems-
staterna 1 EU ersétta den skada som orsakats av Eppo eller av dess anstillda
under tjdnsteutovning (artikel 113.3 i Eppo-forordningen). Vilket regelverk
som ska tillampas anges inte och innebdrden av allménna principer forklaras
inte heller narmare i Eppo-forordningen.



Utredningens uppfattning &r att regleringen maste forstas sa att nationella
regler om utomobligatoriskt skadestind inte ska tillampas gentemot Eppo
ndr den myndigheten eller ndgon av myndighetens anstillda har orsakat en
skada. I stéllet bor fradgor som ror Eppos utomobligatoriska skadestands-
skyldighet uttolkas av EU-domstolen, pa samma sétt som i andra situationer
diar EU, dess institutioner eller anstillda har orsakat skada. I detta fall ska
det géras med utgangspunkt i Eppo-férordningens reglering.

Enligt utredningens beddmning &r nationella domstolar saledes inte
behoriga 1 tvister som géller utomobligatoriska skadestand dar Eppo eller
ndgon av myndighetens anstédllda har véllat skadan och skadestdndslagen
(1972:207) ar inte tillamplig. Daremot omfattas inte de som bistar Eppo i
myndighetens utredningsverksamhet. Det innebér att om t.ex. en polisman
vallar skada nir han eller hon verkstéller en atgird i ett Eppo-drende ska
fragan om skadestand provas enligt svenska regler.

Ett liknande resonemang finns nér det giller ersittning enligt lagen
(1998:714) om erséttning vid frihetsberévanden och andra tvdngsétgirder
(frihetsberovandelagen). Genom denna lag har staten tagit pé sig ett skade-
stdndsansvar for vissa frihetsberévanden och andra tvangséatgarder utover
det ansvar som foljer av skadestdndslagen. Eftersom det dven nér Eppo leder
forundersokningen kommer att vara svensk domstol som provar fradgan om
héktning dr det, enligt utredningen, foljdriktigt att bestdimmelserna i lagen
om ersattning till f6ljd av hiktning ska gélla dven 1 Eppo-drenden.

Frihetsberovandelagen tillimpas emellertid dven i vissa fall dar aklagare har
fattat beslut. Det dr aklagares beslut om anhéllande, reseférbud och
anmélningsskyldighet som kan leda till ersdttning enligt lagen. Av samma
skél som anfors om varfor skadestdndslagen inte bor tillampas nédr Eppo
eller ndgon av myndighetens anstillda dr skadevallare, bor det enligt
utredningen goras undantag betraffande frihetsberdvandelagens regler nar
en Eppo-&klagare fattat beslut. Den som till f61jd av ett beslut som en Eppo-
aklagare har fattat om anhdllande, reseforbud eller anmélningsplikt skulle ha
varit erséttningsberittigad om det varit en svensk dklagare som fattat
beslutet bor sdledes, enligt utredningen, vara hanvisad till att vénda sig till
EU-domstolen med sitt krav. Utredningen foreslar ocksa ett tilligg i frihets-
berdvandelagen i den delen.

Det som ségs ovan om griansdragningssvarigheter, riattssdkerhet och
enhetlighet gor sig gillande ocksa pa det hir omradet. Aven hér uppkommer
den viktiga fragan om hur manga som — i stéllet for att vinda sig till Justitie-
kanslern eller svensk domstol — kommer att véinda sig med ett ansprak till
EU-domstolen? Det tinkta systemet framstar troligen for en enskild som
tamligen komplicerat och svartillgingligt.

Vissa praktiska utmaningar kan ocksa uppsta, séarskilt nér det géller
ersittning enligt frihetsberovandelagen. Hur gér man om man har varit
anhallen ett par dagar efter beslut fattat av en Eppo-éklagare och sedan for-
satts pa fri fot, for att — pd grund av samma brottsmisstanke — senare pa nytt
anhallas, héktas (av svensk domstol) och sedan forséttas pa fri fot t.ex. pa



grund av en frikdnnande dom? Ska man da begéra ersdttning bdde hos EU-
domstolen och Justitiekanslern/svensk domstol {or olika frihetsber6vanden
inom ramen for samma forundersdkning?

Det fortjanar saledes att lyftas fram att vdagen till ersittning ldr bli besvérlig
for den enskilde. Sarskilt allvarligt dr detta med tanke pa att erséttningen &r
direkt kopplad till en grundlagsfést rattighet — rétten att inte bli frihets-
berdvad. Nigot strikt ansvar torde det heller inte vara friga om inom EU, 1
vart fall har det inte framgatt att sé skulle vara fallet.

Enligt Justitiekanslerns mening innebidr den foreslagna ordningen saledes
klara forsdmringar for den enskilde. Justitiekanslern vill dock understryka
att det sannolikt inte finns ndgot som hindrar att staten tar pa sig ersittnings-
skyldighet dven 1 de fall som nu foreslas undantas genom @ndringen 1
frihetsberdvandelagen. Fragan behover 1 vart fall 6vervégas vidare.

Vid beredningen av detta remissyttrande har byrachefen Anneli Skoglund

samt foredragandena Hélene Dalhammar Axlund och Johanna van Rooij
deltagit.

Mari Heidenborg

Detta yttrande har godkdnts digitalt och saknar dérfér namnunderskrift.



