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Sakerhets- och integritetsskyddsndmnden (ndmnden) har anmodats att yttra
sig over innehallet i rubricerad utredning.

Ndmnden har granskat forslagen framst med utgangspunkt fran sin uppgift
att ur ett rattssikerhets- och integritetsskyddsperspektiv utdva tillsyn over
viss brottsbekdmpande verksamhet.

Sammanfattning

Forslagen om ett utokat tillampningsomrade for preventiva tvangsmedel inne-
bdr sa stora forandringar att konsekvenserna for brottsbekdmpningen och den
personliga integriteten ar svdra att 6verblicka. Det star dock klart att risken
for oberdttigade integritetsintrang kommer att 6ka markant om forslagen
genomfors.

Namnden anser att utredningen brister i analys och transparens. Forslagen
praglas inte av forsiktighet eller hogt stallda krav pa rattssdakerhet vilket ar en
forutsdttning nar det galler lagstiftning som medfor intrdng i grundlags-
skyddade fri- och rattigheter. Om forslagen genomf6rs innebar det en
avsevard forskjutning av gransen for vilka intrang i den enskildes privatliv som
staten far gora.

Namnden avstyrker forslaget att narkotikarelaterad brottslighet innefattas i
den foreslagna brottskatalogen och att aklagare ska fa mojlighet att fatta
interimistiska beslut om preventiv tvangsmedelsanvandning inom det ut-
okade tillampningsomradet. Vidare avstyrks, av lagtekniska skal, att det
utokade tillimpningsomradet infors i preventivlagen pa det sitt som fore-
slagits. Harutover identifieras ett flertal fragor som enligt ndmnden behover
analyseras vidare innan forslagen kan laggas till grund for lagstiftning.
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Overgripande synpunkter

Utredningen har med utgdngspunkt huvudsakligen fran de brottsbekam-
pande myndigheternas perspektiv utforligt beskrivit behoven av atgarder for
att forhindra den organiserade brottsligheten. Namnden har forstdelse for att
de brottsbekaimpande myndigheterna har behov av effektiva verktyg for att
kunna bekdmpa allvarlig kriminalitet men anser som tidigare patalats att
utvecklingen pa lagstiftningsomrddet &r oroande utifran de intressen
namnden har att bevaka.! Det ar problematiskt att andra atgarder for att
komma 4t kriminella ndtverk inte hinner utvdarderas innan nya
lagstiftningsforslag presenteras. Daribland kan ndmnas forslagen i
delbetankandet Utokade majligheter att anvanda hemliga tvangsmedel (SOU
2022:19) som foreslds trada i kraft den 1januari 2024 och som innefattar manga
nya atgarder for att stavja den organiserade brottsligheten. Det finns enligt
namnden en uppenbar risk att stravan efter skyndsamma resultat innebdr att
utvardering av dtgardernas effekter inte prioriteras. Ett exempel pa detta ar att
utredningstiden for nu aktuell utredning forkortats med ett antal mdnader.
Ett sddant forhallningssatt riskerar att leda till brister i utredningsarbetet
vilket inte ar godtagbart. En utredning som ldmnar sd ingripande forslag till
utvidgad tvangsmedelslagstiftning maste genomsyras av transparens och
forsiktighet och strava efter hogt stallda krav pa rattssikerhet. Naimnden anser
inte att utredningen uppfyller detta i alla delar.

De forslag som lamnas innebdr - mot bakgrund av att underrattelseverksam-
het i huvudsak ar oreglerad - sd stora férandringar pa omrddet att konse-
kvenserna for brottsbekampningen och den personliga integriteten ar svdra
att overblicka. Polismyndigheten och Tullverket ges tillgang till preventiv
tvangsmedelsanvandning, ndgot som tidigare i huvudsak varit forbehallet
Sakerhetspolisen. Om utvidgningen genomfors kommer Polismyndigheten
och Tullverket att kunna avlyssna icke misstankta personer i hemlighet innan
brott har begatts, vilket i betydande grad okar risken for oberdttigade
integritetsintrang. Forslagen innebar en avsevard forskjutning av gransen for
vilka intrang i den enskildes privatliv som staten far gora.

Det saknas genomgdende analyser och riskavvagningar i utredningen. Utred-
ningen redovisar t.ex. inga 6vervaganden avseende ytterligare rattssikerhets-
garantier eller andra forumregler dn de som foreslds. Dessutom foreslds att de
kvalifikationskrav som redan finns i lagen (2007:979) om atgarder for att

1 Se namndens remissyttrande den 21 september 2022 éver betdnkandet Utékade mojligheter att anvianda hemliga tvdngsmedel
(SOU 2022:19) (dnr 87-2022).
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forhindra vissa sarskilt allvarliga brott (preventivlagen) ska galla, utan att ut-
redningen redovisar ndgra egentliga 6vervaganden kring andra satt att ut-
forma regleringen pd. Att utredningen har si grundldggande brister ar
allvarligt.

Eftersom forslagen innebar en stor och principiell forandring bor utgangs-
punkten vara att tillaimpningsomradet ska begransas. Det ar mot den bakgrun-
den sdrskilt anmadrkningsvart att den utokade mdjligheten att anvanda
preventiva tvangsmedel inte ens - i enlighet med uppdraget — har begransats
till att gdlla brottslig verksamhet i kriminella ndtverk. Namnden anser att
forslagen borde ha utformats pa ett betydligt mer begransat satt.

Nedan ldmnas, utover det som redan anforts, synpunkter pd forslagen i en
ordning som f6ljer utredningens kapitelindelning.

Bor det inféras utokade mdojligheter till preventiva tvangs-
medel? (kap. 8)

En mer utforlig analys av forslagens effektivitet och konsekvenser kravs

Forslagens forvantade effektivitet har stor betydelse for bedomningen av om
fordelarna med det utokade tillimpningsomrddet vager upp de okade
integritetsriskerna. Enligt nimnden har utredningen inte belyst forslagens
forvantade effektivitet tillrackligt. Frdgan om effektivitet och nytta blir sarskilt
intressant nar det galler narkotikarelaterad brottslighet. Det kan namligen
ifragasattas om forhindrande av forsdljning av enskilda narkotikapartier har
nagon egentlig effekt pd framtida brottslig verksamhet av samma karaktar
eller pa den organiserade brottsligheten i stort.

En utokad preventiv tvangsmedelsanvandning kan leda till att fler brott an i
dag férhindras men aven till att det inte blir mojligt att vacka atal for den ak-
tuella brottsligheten i samma utstrackning som hittills, inte ens pa forsoks-
eller forberedelsestadiet. Forslagen innebar sdledes att Polismyndighetens och
Tullverkets brottsbekdmpande arbete kan komma att forskjutas fran en for-
fattningsreglerad utredningsverksambhet till en i huvudsak oreglerad under-
rattelseverksamhet. Konsekvenserna av en sddan utveckling behdver analyse-
ras utifran ett integritets- och rattssakerhetsperspektiv.

Darutover hade utredningen tjanat pa att mer konkret redovisa kvantitativa
och kvalitativa aspekter av anvandningen av preventivlagen fram till i dag, for
att generellt visa pa nyttan av regleringen och de eventuella tillaimp-
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ningsproblem som finns (jfr SOU 2012:44 s. 481). Detta galler sarskilt dd utred-
ningen foreslar att det utokade tillimpningsomradet ska regleras genom
samma rekvisit som i nuvarande 1 § andra stycket preventivlagen. Namnden
har forstdelse for att sddana redovisningar av sekretesshansyn madste goras
med forsiktighet men anser att vissa uppgifter hade kunnat redovisas (jfr prop.
2013/14:237 s. 57 f. och s. 103).

Den féreslagna utékningen ar inte proportionerlig

I likhet med utredningen konstaterar namnden att inférandet av regler om
utokad anvandning av preventiva tvangsmedel innebar att riskerna for intrang
i enskildas privatliv 6kar. Namnden fOrstar att det i vissa situationer inte ar
mojligt att inleda en forundersokning for t.ex. forberedelse, stampling eller
anstiftan till ett visst brott for att det saknas tillracklig konkretion i brotts-
misstankarna vid den tidpunkt da man vill anvanda hemliga tvangsmedel.
Namnden stéller sig dock fragande till om dessa fall ar sd manga att nyttan av
en generell utvidgning av preventiv tvangsmedelsanvandning vdger upp de
okade integritetsriskerna. Den brottsliga verksamhet som forslaget innefattar,
bl.a. narkotikabrottslighet och vapenbrottslighet, dr inte pd samma satt
systemhotande till sin karaktar eller lika svarutredd eller svarupptackt som
brotten pa Sdkerhetspolisens omrade (prop. 2005/06:177s. 58 f. och 2013/14:237
s. 1o f.). Namnden anser, tvart emot utredningen, att det inte dr proportion-
erligt att infora regler om utokade mojligheter till preventiva tvangsmedel pa
det sitt som foreslas. Skalen for det utvecklas narmare nedan.

Utékade majligheter till preventiva tvangsmedel (kap. 9)

Kvalifikationskraven inom det utdkade tillampningsomradet bor 6vervagas ytter-
ligare

I preventivlagen finns grundldaggande kvalifikationskrav, som att tvangs-
medelsanvandningen ska avse viss sarskilt allvarlig brottslighet, att dtgarderna
maste vara av synnerlig vikt for utredningen och att det kravs pataglig risk for
viss brottslighet for att preventiva tvangsmedel ska fd anvandas, se nuvarande
1 § preventivlagen. Darutover avgransas tillimpningsomradet till brottslig
verksamhet som ut6vas inom en organisation eller grupp om det kan befaras
att en person som tillhor eller verkar for gruppen kommer att framja den verk-
samheten. Som pdtalats inledningsvis anser namnden att det ar en brist att
utredningen inte redovisat nagra 6vervaganden avseende andra kvalifikations-
krav dn dessa. Skalet till varfor man nu vill utvidga mojligheten till preventiv
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tvangsmedelsanvandning; att stivja den organiserade brottsligheten och
minska det dodliga valdet, dr ett annat dn det som motiverade att preventiv-
lagen infordes. Det tillsammans med utredningens langtgdende forslag talar
enligt namnden starkt for att andra mer begransande kvalifikationskrav bor
overvagas for det utékade tillampningsomradet. Utredningen hade kunnat
laborera med ett hogre krav dn pataglig risk eller ett hogre beviskrav an kan
befaras. Det beviskravet ar medvetet ldgt stdllt i den nuvarande regleringen
eftersom det ingar i en bevislattnadsregel (prop. 2013/14:237 s. 107). Det finns
mojligen systematiska skal som talar for att det bor vara samma beviskrav for
det foreslagna utokade tillampningsomrddet. Enbart systematiska skal vager
dock latt vid sddan integritetskanslig reglering som nu foreslas.

Tillampningsomradet avgransas inte till kriminella natverk

Utredningen avgransar tillimpningsomrddet genom att anvdnda samma
kvalifikationskrav som i 1 § andra stycket preventivlagen, dvs. att det ska
finnas en pataglig risk for att det inom en organisation eller grupp kommer att
utovas brottslig verksamhet som anges i andra stycket och det kan befaras att
en person som tillhor eller verkar for organisationen eller gruppen medvetet
kommer att frimja denna verksamhet. Enligt utredningen innebar det att om
tva personer, dven utan koppling till en kriminell organisation, utovar brotts-
lig verksamhet innefattande ett av de i brottskatalogen uppraknade brotten
kan preventiva tvangsmedel anvandas. Genom detta gdr forslagen enligt
namnden utover det som varit utredningens uppdrag vilket ar
anmarkningsvart pa detta omrdde. Naimnden har forstdelse for svarigheten att
definiera begreppet kriminella ndtverk. Ett mer begransat tillampnings-
omrade som inte traffar all uppraknad brottslig verksamhet som utovas av
minst tva personer, oavsett i vilken kontext den begas, hade dock varit battre.
Att samma regler ska gdlla i alla delar av samhallet, som utredningen anfor, ar
inte ett rimligt argument. Ett mojligt forslag pa annan utformning ar att
begrdnsa bestammelsen till brottslig verksamhet som utdvas i organiserad
form (jfr 29 kap. 2 § 5 brottsbalken [1962:700] och SOU 2022:19 s. 110 f.).

Namnden avstyrker att narkotikarelaterad brottslighet far medféra anvandning
av preventiva tvangsmedel

Nar det galler vilken brottslig verksamhet som ska ingd i tillampningsomradet
foreslar utredningen en sarskild brottskatalog. Den losningen stéller sig
namnden positiv till. Vid 6verviganden angdende vilka brott som ska ingd
anges att den brottsliga verksamheten ska vara av sarskilt allvarligt slag och
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typiskt sett begds av personer i kriminella natverk. Namnden konstaterar att
det har fatt till f6ljd att ocksa annan brottslig verksamhet dn sddan som ror
skjutningar och sprangningar, som det enligt kommittédirektiven behdvs sar-
skilda dtgarder mot, innefattas. Namnden ifrdgasatter inte att narkotikabrotts-
lighet ger 6kade inkomster till kriminella ndtverk och framjar deras verksam-
het, vilket enligt utredningen indirekt uppfyller syftet med det utékade
tillimpningsomrdadet. Det ar dock en argumentation som gar emot grundprin-
cipen att mojligheterna att anvianda hemliga tvangsmedel alltid ska praglas av
forsiktighet och proportionalitet. Som tidigare ndamnts anser ndmnden
dessutom att effektiviteten av anvandningen av preventiva tvangsmedel nar
det gdller den narkotikarelaterade brottsligheten kan ifragasattas och bor
analyseras vidare. Polismyndigheten uppskattar att s mycket som 70 procent
av drendena om preventiv tvangsmedelsanvandning inom det utokade til-
lampningsomradet skulle rora narkotikabrottslighet. Naimnden anser varken
att det dr proportionerligt att preventiva tvingsmedel ska fa anvandas for det
nu aktuella andamalet eller att det ar tillrackligt sakligt motiverat. Att undanta
brottslig verksamhet innefattande grovt och synnerligen grovt narkotikabrott
respektive grov narkotikasmuggling och synnerligen grov narkotikasmuggling
fran tillampningsomradet skulle innebara en relevant begransning som battre
harmonierar med saval utredningens direktiv som det foérhallningssatt man
bor ha vid lagstiftning pd omradet. Nimnden avstyrker darfor forslaget om att
infora narkotikarelaterad brottslighet i brottskatalogen (se foreslagna 2 a §
andra punkten och del av fjarde punkten preventivlagen).

Rattssakerhetsgarantier (kap. 10)

Utredningens forslag om rattssdkerhetsgarantier ar inte tillrackliga

I betinkandet redogors utforligt for de rattssakerhetsgarantier som finns i
preventivlagen och hur de tillimpas i dag. Ndmnden konstaterar emellertid
att utredningen inte balanserat den utvidgade mdjligheten till preventiva
tvangsmedel med ytterligare rattssakerhetsgarantier. Den 16sning som fore-
slas ar i huvudsak samma som den nuvarande regleringen vilket inte ar
tillrackligt mot bakgrund av den stora forandring som forslagen innebar.
Namndens uppfattning ar att det finns andra losningar att 6vervdga t.ex. att
offentliga ombud alltid ska ndrvara vid sammantraden om preventiv tvangs-
medelsanvandning (jfr 16 § lagen om hemlig dataavlasning). Ett annat forslag
kan vara att foreskriva en skyldighet for dklagare att underratta naimnden om
alla beslut om tillstind till preventiv tvangsmedelsanvandning inom det
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utvidgade tillampningsomradet. Ndmnden bedomer att en sddan
bestimmelse skulle fylla en angeldgen funktion i vart fall under den tid som
lagen ar tidsbegransad. Harigenom skulle namnden fa ett battre underlag for
en effektiv tillsyn och en 6verblick infér kommande utvardering (jfr 21 § lagen
om hemlig dataavldsning och prop. 2019/20:64 s. 173 f.).

Namnden avstyrker utredningens forslag om interimistiska beslut

Utredningen framhaller att det utgor en viktig rattssakerhetsgaranti att fragor
om tillstdind till preventiva tvingsmedel inom det utokade tillampnings-
omradet provas av allman domstol pd ansdkan av aklagare. Utredningen
foreslar dock att dklagare ska fa fatta sa kallade interimistiska beslut om
preventiva tvangsmedel inom det utdkade tillimpningsomrddet. Preventiv
tvangsmedelsanvandning ar en ingripande atgiard som medfor betydande in-
tegritetsrisker. I dag far endast vissa dklagare fatta sddana beslut. Befogenheter
for aklagare att fatta interimistiska beslut om hemliga tvangsmedel bor endast
forekomma om starka skal talar for det (prop. 2002/03:74 s. 42 f. och prop.
2013/14:237 s. 138). Utredningens forslag innebar att alla dklagare kommer
kunna fatta interimistiska beslut om preventiv tvangsmedelsanvandning.
Ndmnden anser inte att det i det hir sammanhanget foreligger tillrackligt
starka skal for det. Namnden avstyrker darfor forslaget att aklagare ska fa fatta
interimistiska beslut inom det utékade tillimpningsomradet (se foreslagna
6 § preventivlagen).

Risk for bristande forutsebarhet och otydlighet

En reglering om hemlig tvdngsmedelsanvandning maste vara forutsebar, tyd-
lig och precis for att enskilda ska skyddas mot oberdttigade ingrepp i deras fri-
och rattigheter. Ett problem i sammanhanget dr, som namnts tidigare, att
underrittelseverksamheten i stora delar inte ar forfattningsreglerad. De rek-
visit och kvalifikationskrav som utgoér underrattelseverksamhetens ramar ar
till sin natur otydliga. Det innebar att det av utredningen foreslagna utokade
tillimpningsomradet blir vagt till sin omfattning. Det skapas normalt sett inte
nagon egentlig 6verrattspraxis pa omradet. Det ar darfor sarskilt orovdackande
med utokad anvandning av hemliga tvangsmedel inom ramen for en reglering
som lamnar stort utrymme for olika bedomningar. Namnden ser en betydande
risk for en rattstillampning som brister i forutsebarhet. En sadan utveckling
innebar allvarliga konsekvenser for rattssikerheten. Den kan ocksa fa stora
konsekvenser for den personliga integriteten i det enskilda fallet och innebara
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svarigheter att granska forutsdttningarna for tvangsmedelsanvandningen i
efterhand.

Utformningen av lagen (kap. 11)

Namnden avstyrker placeringen av den féreslagna regleringen

Utredningen foresldr att den nya regleringen ska vara tidsbegransad i fem ar.
Ndamnden anser att det finns starka skal for den 16sningen och att fem ar ar en
rimlig tid. Syftet med en tidsbegransad lagstiftning ar att den ska kunna ut-
varderas infor beslut om lagstiftningen bor forlangas, permanentas eller
upphora.

Den lagtekniska 16sning som utredningen har valt motverkar emellertid syftet
med att gora lagstiftningen tidsbegransad. Utredningen har - i stdllet for att
som normalt foresld en helt ny lag eller att de nya bestammelserna koncentre-
ras och placeras i nya paragrafer i den befintliga lagen - valt att arbeta om de
befintliga paragraferna i lagen. Av lagens nuvarande paragrafer foreslar utred-
ningen att merparten omarbetas i storre eller mindre utstrackning. Det hade
varit en naturlig 16sning om utredningen inte samtidigt hade foreslagit att
regleringen skulle vara tidsbegransad. Den valda l6sningen riskerar att leda till
dels att det blir betydligt svarare att vid en utvardering avgora hur de tidsbe-
gransade reglerna har paverkat tillampningen, dels att det kommer att kravas
en mycket omfattande omarbetning av lagen for den handelse vissa eller alla
nya regler inte bor permanentas. Utredningen har sdledes genom den valda
lagstiftningstekniken forsvarat den kommande utvarderingen. Lagstiftaren
kommer att mer eller mindre stéllas infor fullbordat faktum att forslagen ska
leda till permanent lagstiftning. Namnden avstyrker darfor att den foreslagna
regleringen arbetas in i den befintliga lagen pa det sdtt som har foreslagits.

Forumregeln bor analyseras och antalet beslutsféra domstolar bér begransas

Som tidigare ndmnts innebar det utokade tillampningsomradet att dklagare
och domstolar i hela landet far handlagga fragor om preventiva tvangsmedel,
nagot som tidigare varit forbehallet ett begransat antal dklagare och Stock-
holms tingsratt. Utredningen redovisar inte konsekvenserna av den foreslagna
forumregeln. Varken dklagare eller domstolar har vana av att arbeta med
underrattelseverksamhet, dar andra forutsattningar och intressen gor sig
gillande an under forundersokning och brottmalsprocess. Det ar inte
jamforbart med haktningsférhandlingar som utredningen ger uttryck for.
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Forslaget i denna del innebar enligt ndimnden avsevart storre risker for misstag
och felaktig rattstillampning. Det bor inom ramen for lagstiftningsarendet
goras en narmare analys avseende fragan om dklagare och domstolar generellt
bor ges en storre roll i underrattelseverksamheten (jfr prop. 2011/12:55 s. 88 f.
och prop. 2018/19:86 s. 70 f.). Trots att det dr ndgot som slutligen bor bestam-
mas inom respektive myndighet och i domstolarna kan det aven finnas ett
varde av att i lagstiftningsarbetet belysa behovet av specialistkompetens och
erfarenhet hos de dklagare och domare som &laggs den uppgiften (jfr SOU
2017:75 8. 269 och 308). Mot bakgrund av det ovan sagda bor antalet domstolar
som bor fd besluta om preventiva tvangsmedel dven fortsdttningsvis vara
begransat. En 16sning kan t.ex. vara att lata ndgon eller ndgra domstolar i varje
hovrattsomrade besluta.

Konsekvenser (kap. 13)

Utokade mdjligheter till preventiv tvangsmedelsanvandning medfor att
behovet av tillsyn kommer att o6ka. Utéver det resursbehov som redan
framforts i utredningen vill namnden framhalla att det sannolikt pa sikt
kommer att uppkomma ytterligare behov av resurstillskott till nimndens
verksamhet nir konsekvenserna av forslagen blir mirkbara. Aven for det fall
att det inom ramen for det aktuella lagstiftningsirendet beslutas om
ytterligare atgarder som paverkar nimndens arbete, t.ex. den av ndmnden
foreslagna underrdttelseskyldigheten, kan det antas att resursbehovet

kommer att oka.

Detta yttrande har beslutats av Sdkerhets- och integritetsskyddsnamnden.
[ beslutet har Gunnel Lindberg (ordférande), Anti Avsan, Charlotta
Bjalkebring Carlsson, Matheus Enholm (avvikande mening, se bilaga), Eva
Flyborg (avvikande mening, se bilaga), Christina Linderholm, Olle Sandahl
och Bjorn von Sydow deltagit.

Foredragande har varit Johanna Herder Toll.

Gunnel Lindberg
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Avvikande meningar

Ledamoten Matheus Enholm anmaler avvikande mening och forklarar att han
inte kan stdlla sig bakom de avstyrkanden och de forslag som namnden lam-
nar.

Ledamoten Eva Flyborg anmaler avvikande mening och forklarar att hon anser
att narkotikarelaterad brottslighet bor inga bland de brott som far laggas till
grund for anvandning av preventiva tvangsmedel for att forhindra vissa sar-
skilt allvarliga brott. I Gvrigt staller hon sig bakom yttrandet.

Postadress Telefon E-post Organisationsnummer
Box 22523, 104 22 Stockholm 08-617 98 00 sakint@sakint.se 202100-5703
Besdksadress Telefax Webbplats Bankgiro

Norr Malarstrand 6, Stockholm 08-617 98 88 www.sakint.se 782-4329



