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Forstarkt skydd mot frammande makts
underrattelseverksamhet

Till konstitutionsutskottet

Konstitutionsutskottet beslutade den 5 december 2013 att ge justitieutskot-
tet tillfalle att yttra sig Over proposition 2013/14:51 Forstarkt skydd mot
frammande makts underrattelseverksamhet och den féljdmotion som véckts
med anledning av propositionen, i de delar dessa beror justitieutskottets
beredningsomrade.

Justitieutskottets yttrande omfattar alla lagforslag i propositionen utom
forslaget till andring i tryckfrinetsférordningen. Utskottet yttrar sig ocksé
dver foljdmotionen. Utskottet anser sammanfattningsvis, utifrn de utgéngs-
punkter som utskottet har att beakta, att konstitutionsutskottet bor tillstyrka
regeringens forslag och avstyrka féljdmotionen.

| yttrandet finns en avvikande mening (V).
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Justitieutskottets Gvervaganden

Olovlig underréttelseverksamhet mot Sverige

Utskottets forslag i korthet
Utskottet tillstyrker regeringens forslag att infoéra ett nytt brott,
olovlig underrattelseverksamhet mot Sverige, i brottsbalken.
Utskottet tillstyrker dven forslaget att myndigheterna far samma
mojligheter att anvanda hemliga tvangsmedel for att forebygga,
forhindra och utreda olovlig underrattelseverksamhet mot Sve-
rige som de nu har vid andra former av olovlig underrattelseverk-
samhet.

Utskottet avstyrker darmed yrkandena i foljdmotionen att riks-
dagen ska avsla dessa delar av propositionen.

Jamfor avvikande mening (V).

Propositionen

En ny straffbestdammelse om olovlig underrattelseverksamhet mot
Sverige

Regeringen anfor (s. 34) att den nuvarande straffréattsliga regleringen i
19 kap. brottsbalken till skydd for rikets sakerhet har utsatts for kritik fran
olika hall. Sakerhetspolisen har bl.a. patalat behovet av ett starkt skydd for
staten nédr frimmande makt bedriver olovlig underréttelseverksamhet mot
Sverige. Enligt Sékerhetspolisen innebér den nuvarande regleringen inte ett
tillréckligt skydd mot frammande makts underrattelseverksamhet som sker
med hjélp av s.k. konspirativa metoder. Med konspirativa metoder avses
atgarder som vidtas for att hemlighdlla och méjliggora en odnskad under-
rttelseverksamhet och som innefattar atgdrder som sker under iakttagande
av sarskilda forsiktighetsmatt och med anvandande av svikliga medel.
Enligt Sékerhetspolisen innebédr formerna for underrattelseverksamheten att
den inte kan beivras med stdd av gallande straffbestammelser.

Regeringen konstaterar (s. 43) att det i dag saknas en straffbestdimmelse
som tar sikte pa verksamhet som syftar till att — for en frammande makts
rakning — komma 6ver uppgifter som omfattas av spioneribestammelsen. |
vissa fall kan sddana forfaranden vara straffbara som forsok, forberedelse
eller stdmpling till spioneri. | praktiken har det dock visat sig vara forenat
med betydande svarigheter att klarlagga vilka uppgifter som hanteras, vil-
ket &r en forutsattning for straffansvar.

I den utredning som ligger till grund for propositionen (SOU 2012:95)
slogs det fast att det i betydande omfattning forekommer att fraimmande
makt bedriver odnskad underrattelseverksamhet i Sverige for att komma
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over uppgifter som &r kansliga med hansyn till Sveriges sakerhet. Det
utmdrkande for underrattelseverksamheten &r att den sker dolt och med
anvéandande av svikliga medel.

Enligt regeringen innebdr den nuvarande regleringen att forfaranden
som i och for sig ar straffvdarda och som kan leda till skada for Sveriges
sékerhet inte ar forenade med ett straffhot. Den nuvarande regleringen inne-
bar ocksé att uppgifter som har betydelse for en frimmande makts séker-
het har ett mer omfattande straffrattsligt skydd, och att det finns storre
mojligheter att ingripa mot olovlig underréattelseverksamhet som tar sikte
pa sadana uppgifter, 4n vad som galler nar det ar fraga om uppgifter av
betydelse for Sveriges sakerhet. Mot denna bakgrund anser regeringen att
det finns ett angeldget behov av en utvidgning av det straffbara omradet.

Regeringen foreslar darfor att det infors en ny straffbestammelse i
19 kap. brottsbalken. Syftet med den nya kriminaliseringen ar att 6ka moj-
ligheten att ingripa mot odnskad underrattelseverksamhet i Sverige i ett
tidigare skede. Den nya bestdmmelsen har utformats med de befintliga
straffbestdimmelserna om olovlig underrattelseverksamhet som forebild,
och brottsrubriceringen ska vara "olovlig underrattelseverksamhet mot Sve-
rige”. Det ska vara straffbelagt att, hemligen eller med svikliga medel,
bedriva verksamhet vars syfte ar anskaffande av uppgifter om férhallanden
vars uppenbarande for fraimmande makt kan skada Sveriges sékerhet. Straff-
ansvar ska traffa den vars syfte ar att ga fraimmande makt till handa. Aven
den som medverkar till sddan verksamhet mer &n tillfalligt ska kunna
domas for brott. Straffet ska vara fangelse i hogst tvd &r. Om brottet &r
grovt ska straffet kunna bestimmas till fangelse i ldgst sex ménader och
hogst fyra ar.

Hemliga tvangsmedel

Regeringen anfor (s. 48 f.) att den aktuella typen av brottslighet till sin
natur ar svar att uppticka och utreda, badde med hansyn till dess former
och till att aktérerna i regel ar sékerhetsmedvetna, professionella och resurs-
starka. Vid sadan brottslighet & majligheten att anvanda hemliga tvangs-
medel av avgorande betydelse for de brottsbekdmpande myndigheternas
arbete. Mot den bakgrunden har det beddmts l&mpligt och rimligt att bl.a.
spioneri och olovlig underrattelseverksamhet omfattas av den sérreglering
som ger okade mojligheter att anvinda hemliga tvdngsmedel jamfort med
vad som féljer av rattegdngsbalken.

Regeringen konstaterar att den féreslagna nya straffoestaimmelsen pa
flera satt ar jamférbar med olovlig underréttelseverksamhet enligt den nuva-
rande bestdmmelsen i 19 kap. 10 § brottsbalken, om &n mer straffvérd.
Enligt regeringen bor det nya brottet férenas med mdojligheter att anvanda
hemliga tvangsmedel i samma utstrackning som nu galler vid andra former
av olovlig underrattelseverksamhet. Detta ar enligt regeringen logiskt och
konsekvent.
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Regeringen foreslar darfor att det nya brottet tillfors lagen (2008:854)
om é&tgarder for att utreda vissa samhallsfarliga brott. Vidare foreslar reger-
ingen att den grova formen av det nya brottet tillférs lagen (2007:979) om
atgarder for att forhindra vissa sérskild allvarliga brott och lagen
(2012:278) om inhdmtning av uppgifter om elektronisk kommunikation i
de brottshekdmpande myndigheternas underrattelseverksamhet.

Regeringen foreslar ocksa att brottet undantas fran underrattelseskyldig-
heten om anvandande av hemliga tvdngsmedel. Detta undantag, som enligt
forslaget ska framgd av 27 kap. 33 § rattegangsbalken, innebar att en
enskild person inte ska underrattas om hemliga tvangsmedel som han eller
hon har varit utsatt for i samband med en férundersokning om det nya
brottet olovlig underréttelseverksamhet mot Sverige.

En sadan ordning &r enligt regeringen rimlig, logisk och konsekvent
med hansyn till att det redan nu finns ett undantag fran underrattelseskyl-
digheten nar forundersokningen angdr olovlig underrattelseverksamhet
enligt 19 kap. 10 § brottsbalken i dess nuvarande lydelse.

Motionen

I kommittémotion 2013/14:K8 av Mia Sydow Molleby m.fl. (V) yrkande 1
foreslas att riksdagen avslar regeringens forslag om en ny straffbestam-
melse om olovlig underréttelseverksamhet mot Sverige. Om den nya straff-
bestammelsen infors begar motiondrerna i yrkande 2 att riksdagen avslar
bade forslaget att det nya brottet tillfors de tidsbegransade lagarna om hem-
liga tvangsmedel och forslaget att infora ett undantag fran underrattelseskyl-
digheten nar myndigheterna har anvant hemliga tvangsmedel for att utreda
ett sddant brott.

Utskottets stallningstagande

Det har framkommit att fraimmande makt i betydande omfattning bedriver
obnskad underrattelseverksamhet med konspirativa metoder har i landet.
Sadan underrattelseverksamhet utgor ett hot mot Sveriges sakerhet. Utskot-
tet delar regeringens uppfattning att den nuvarande straffrattsliga regler-
ingen inte ger ett andamalsenligt och tillrackligt skydd mot verksamheten.
Dessutom innebér den nuvarande regleringen att uppgifter som har bety-
delse for Sveriges sakerhet har ett sdmre straffrattsligt skydd an uppgifter
som har betydelse fér en frimmande makts sékerhet. Detta &r inte tillfreds-
stéllande. Sammantaget anser utskottet att det ar nédvandigt att utvidga det
straffbara omradet for att starka skyddet mot frammande makts underrattel-
severksamhet.

Regeringens forslag till ny straffoestammelse har enligt utskottet fatt en
lamplig utformning. Bestammelsen ger ett effektivt skydd mot frammande
makts underrittelseverksamhet samtidigt som den ar avgransad pa ett
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sadant satt att den endast omfattar verkligt straffvarda forfaranden. Enligt
utskottet torde det alltsd inte finnas nagon risk att kriminaliseringen traffar
en legitim underrattelseverksamhet som sker i 6ppna former.

Den verksamhet som ska omfattas av den nya straffbestammelsen ar pé
flera satt jamférbar med olovlig underrattelseverksamhet enligt 19 kap.
10 § brottshalken i dess nuvarande lydelse. Som framgar av propositionen
omfattas sddan olovlig underrattelseverksamhet, liksom spioneri, av den sar-
reglering som ger de brottsbekdmpande myndigheterna tkade mojligheter
att anvanda hemliga tvangsmedel i vissa fall. Utskottet delar regeringens
uppfattning att det ar rimligt, logiskt och konsekvent att det nya brottet
forenas med maojligheter att anvanda hemliga tvangsmedel i samma utstrack-
ning som myndigheterna nu har nér det galler spioneri och olovlig under-
réttelseverksamhet.

Utskottet delar vidare regeringens beddmning att det & motiverat att
infora ett undantag fran skyldigheten att underratta enskilda personer som
har utsatts for hemliga tvangsmedel, nar utredningen galler en misstankt
olovlig underrattelseverksamhet mot Sverige. Som framhalls i propositio-
nen gors det redan enligt de nuvarande reglerna vissa undantag fran
underréttelseskyldigheten, bl.a. i forundersékningar om brott mot rikets
sakerhet. Att gbra undantag fran underrattelseskyldigheten i dessa fall har
ansetts motiverat med héansyn till att en underrdttelse i stort sett alltid
skulle behdva skjutas upp pa grund av sekretess, for att senare underlatas.
Det har inte heller ansetts fortroendeingivande att lata dessa fall omfattas
av underréattelseskyldigheten.

Sammanfattningsvis foreslar utskottet att konstitutionsutskottet tillstyrker
forslaget i propositionen att infora ett nytt brott, olovlig underrattelseverk-
samhet mot Sverige, i 19 kap. 10 § brottsbalken. Av detta foljer att
konstitutionsutskottet bor avstyrka motion 2013/14:K8 (V) yrkande 1.

Utskottet foresldr vidare att konstitutionsutskottet tillstyrker de forslag
om &ndringar i rittegangsbalken och de tidsbegransade lagarna om hem-
liga tvdngsmedel som innebdr att myndigheterna far samma majligheter att
anvinda hemliga tvangsmedel for att forebygga, forhindra och utreda det
nya brottet som de nu har vid andra former av olovlig underréattelseverk-
samhet, inklusive undantaget frdn underrattelseskyldigheten. Darmed bor
konstitutionsutskottet avstyrka motion 2013/14:K8 (V) yrkande 2.

Regeringens 6vriga forslag

Utskottets forslag i korthet

Utskottet tillstyrker regeringens ovriga forslag till &ndringar i
brottsbalken, rattegangsbalken och de tidsbegransade lagarna om
hemliga tvangsmedel.

2013/14:JuU4y
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Propositionen

For att modernisera spraket foreslar regeringen till att borja med att
uttrycket rikets sékerhet” byts ut mot “Sveriges sakerhet” i rubriken till
19 kap. brottsbalken och i de straffbestdmmelser som omfattas av proposi-
tionen (s. 36).

| propositionen gar regeringen igenom spioneribestammelsen i 19 kap.
5 § brottsbalken (s. 38 f.). Enligt regeringen &r bestdmmelsen i huvudsak
andamalsenligt utformad. Regeringen foreslar dock att totalférsvaret inte
langre ska anges som ett rekvisit i bestimmelsen. Darigenom blir det tydli-
gare att spioneribestimmelsen dr generellt tillamplig pa alla uppgifter som
kan medféra men for Sveriges sakerhet om de uppenbaras for frammande
makt.

Regeringen foreslar vidare (s. 57 f.) att straffoestammelsen for obehorig
befattning med hemlig uppgift i 19 kap. 7 § brottsbalken fortydligas pa
visst satt.

Dessutom foreslar regeringen (s. 51 f.) att straffmaximum i fredstid for
brottet vardsloshet med hemlig uppgift hojs fran fangelse i hdgst sex ména-
der till fangelse i hogst ett ar (19 kap. 9 § brottshalken). Andringen &r inte
avsedd att innebéra en generell straffskdrpning utan syftar till att géra det
mojligt att déma ut ett straff som motsvarar brottets svarhet aven i de all-
varligaste fallen.

Regeringen foreslar ocksa (s. 58 f.) att sadan olovlig underrattelseverk-
samhet som avses i 19 kap. 10 § forsta stycket brottshalken ska regleras i
en ny egen paragraf (10 a 8) och rubriceras “olovlig underréttelseverksam-
het mot frimmande makt”. Regeringen foreslar ocksa att den bestimmel-
sen fortydligas pa visst satt.

Regeringen ser behov (s. 55 f.) av ett forstarkt skydd mot s.k. flykting-
spionage, dvs. underréttelseverksamhet enligt 19 kap. 10 § andra stycket
brottsbalken. Regeringen foreslar att dven den straffbestammelsen flyttas
till en egen paragraf (10 b 8) med brottsrubriceringen “olovlig underréttel-
severksamhet mot person” och att straffskalan skarps pé sa satt att straffmi-
nimum hojs fran boter till fangelse. Vidare foreslar regeringen bl.a. att
tillampningsomradet for bestammelsen utvidgas till att d&ven omfatta verk-
samhet som sker med otilloérliga medel och att det nuvarande kravet pa
atalsforordnande slopas.

Att straffbestdimmelserna i den nuvarande 19 kap. 10 § brottsbalken
bryts ut och flyttas till tva nya paragrafer leder till féljdandringar dels i
den ovan namnda bestammelsen i 27 kap. 33 § rattegangsbalken om undan-
tag frdn underrattelseskyldigheten vid anvandande av hemliga tvangsme-
del, dels i de tidsbegransade lagarna om hemliga tvangsmedel, dvs. lagen
(2007:979) om atgarder for att forhindra vissa sarskilt allvarliga brott,
lagen (2008:854) om &tgarder for att utreda vissa samhéllsfarliga brott och
lagen (2012:278) om inhamtning av uppgifter om elektronisk kommunika-
tion i de brottsbekdmpande myndigheternas underréttelseverksamhet.
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Utskottets stallningstagande

Bortsett fran de motionsférslag som utskottet uttalar sig om ovan har reger-
ingens forslag till andringar i brottsbalken, rattegangsbalken och de tidshe-
gransade lagarna om hemliga tvangsmedel inte lett till ndgra invandningar
i foljdmotioner. Utskottet anser att regeringens forslag i dessa delar &r vl
avvagda, och konstitutionsutskottet bor alltsa tillstyrka forslagen.

Stockholm den 25 mars 2014

P4 justitieutskottets vagnar

Morgan Johansson

Foljande ledaméter har deltagit i beslutet: Morgan Johansson (S), Johan
Linander (C), Krister Hammarbergh (M), Ewa Thalén Finné (M), Kerstin
Hagld (S), Anti Avsan (M), Christer Adelsbo (S), Jan R Andersson (M),
Elin Lundgren (S), Johan Pehrson (FP), Anna Wallén (S), Arhe Hamed-
naca (S), Patrick Reslow (M), Caroline Szyber (KD), Richard Jomshof
(SD), Lena Olsson (V) och Agneta Borjesson (MP).
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Avvikande mening

Olovlig underrattelseverksamhet mot Sverige (V)
Lena Olsson (V) anfor:

Stallningstagande

Olovlig underréttelseverksamhet mot Sverige

Infor varje ny kriminalisering méste man noga Gvervaga lagstiftningens
behov, effektivitet och proportionalitet. Detta géller i sarskilt hog grad nér
lagstiftningen berdr centrala skyddsintressen, som Sveriges sakerhet, och
grundlagsskyddade rattigheter, som yttrande- och tryckfriheten och skyddet
for den personliga integriteten. Forslagen i propositionen ror alltsé viktiga
varden och innebir svara avvigningar mellan olika intressen. Den demokra-
tiska rattsstaten ska skyddas i flera bemarkelser.

Jag anser att propositionen inte innehaller en tillracklig proportionalitets-
beddmning nar det galler forslaget att inféra en ny straffbestimmelse,
olovlig underréattelseverksamhet mot Sverige, samt att ge myndigheterna
en utokad tillgang till hemliga tvdngsmedel vid det nya brottet. Proportio-
nalitetsprincipen innebar att det allmanna inte far vidta mer langtgende
atgarder an vad som ar nodvandigt for att uppna det efterstravade syftet.
All lagstiftning, och i synnerhet rattighetsbegransande lagstiftning, maste
foregds av en grundlig och val redovisad proportionalitetshedémning. En
sddan redovisning saknas dock, som sagt, i propositionen.

Sveriges sékerhet &r ett skyddsintresse av stor betydelse. Den straffratts-
liga regleringen pd detta omrade maste motsvara hogt stillda krav pa
effektivitet och andamalsenlighet. For att tillgodose rattssakerheten maste
straffoestimmelserna samtidigt vara utformade sa att det straffoara omra-
det ar tydligt avgrénsat. Jag anser inte att den foreslagna nya straffbestam-
melsen nar upp till de krav pa tydlighet och forutsebarhet som géller for
strafflagstiftningen. Forslaget innebdr att beteenden och inte garningar straff-
belaggs. Eftersom det ar otydligt var granserna for det straffbara omradet
gar finns det en risk att den nya bestammelsen far ett alltfor brett tillamp-
ningsomrade. Darmed kan &dven mindre straffvarda beteenden och legitim
underrattelseverksamhet komma att tréffas av straffansvaret.

Mot denna bakgrund anser jag att det foreslagna nya brottet, olovlig
underréttelseverksamhet mot Sverige, inte bor inforas i brottsbalken.

Hemliga tvangsmedel

Regeringens forslag innebér vidare att de brottshekdmpande myndigheterna
far utékade majligheter att anvanda hemliga tvangsmedel, inte bara i forun-
dersokningar utan ocksa i preventivt syfte och i underrattelseverksamheten.
Myndigheternas anvandning av hemliga tvangsmedel innebér alltid ett
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intrdng i den grundlagsskyddade personliga integriteten. Vid bedémningen
av om myndigheternas tillgang till hemliga tvangsmedel ska utokas maéste
man noga véga intresset av en effektiv brottsbekdmpning mot integritetsin-
tresset. Behovet av en noggrann integritetsanalys blir inte mindre for att
den integritetsinskrankande lagstiftningen infors gradvis, vilket ar fallet péa
det brottsbekampande omrédet.

Enligt min mening innehdller inte regeringens forslag en tillrackligt tyd-
lig integritetsanalys och proportionalitetsbedémning nér det géller regler-
ingen kring anvandningen av hemliga tvangsmedel vid det nya brottet
olovlig underréttelseverksamhet mot Sverige. Regeringen medger visserli-
gen att den foreslagna regleringen innebdr "icke obetydliga integritetsin-
trdng” men konstaterar sedan att vid en avvagning mellan intresset av en
effektiv brottsbhekdmpning och integritetsintresset, véager det brottsbek&dm-
pande intresset tyngst (prop. s. 49-50). Hur avvagningen har gatt till och
vad regeringen har beaktat framgar dock inte av propositionen. P& grund
av det bristfalliga beredningsunderlaget ar det svart att bedéma om den
foreslagna regleringen ar rimlig eller inte.

| propositionen foreslar regeringen aven att en enskild person som har
blivit utsatt for hemliga tvangsmedel i samband med en forundersokning
om den nya formen av olovlig underréttelseverksamhet inte ska underréttas
om detta. Till skillnad fran regeringen menar jag att skyddsintresset vid
denna typ av brottslighet inte &r sa starkt att den som har utsatts for Gver-
vakning ska g& miste om sin ratt till underrattelse.

Mot denna bakgrund anser jag att om det foreslagna nya brottet infors i
brottsbalken bor brottet i vart fall inte omfattas av regleringen i de tidsbe-
gransade lagarna om hemliga tvdngsmedel. Det nya brottet bér inte heller
omfattas av rattegangsbalkens undantag fran underrattelseskyldigheten vid
anvandning av hemliga tvangsmedel.

Forslag

Sammanfattningsvis har jag sa starka invandningar mot forslaget att inféra
en ny straffbestdmmelse om olovlig underréttelseverksamhet mot Sverige
att jag menar att konstitutionsutskottet bor foresla att riksdagen, med bifall
till motion 2013/14:K8 (V) yrkande 1, avslar regeringens forslag om detta.
Jag har dock inte nagra invandningar mot regeringens Gvriga forslag till
andringar i 19 kap. brottsbalken. Inneborden av mitt forslag ar darfor att
riksdagen antar regeringens forslag till &ndring i brottsbalken med féljande
andringar:

— 19 kap. 10 § utgar
— 19 kap. 10 a § betecknas 19 kap. 10 §
— 19 kap. 10 b § betecknas 19 kap. 10 a §.

Dessa andringar i brottsbalken leder till foljande &ndringar i regeringens
forslag till andringar i rattegangsbalken och de tidsbegransade lagarna om
hemliga tvangsmedel:
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— i 27 kap. 33 § tredje stycket 3 rattegangsbalken utgar hanvisningen till
19 kap. 10 b § brottsbalken

- i 184 lagen (2007:979) om atgarder for att forhindra vissa sarskilt
allvarliga brott utgdr orden “mot Sverige,” och hanvisningen till
19 kap. 10 b § andra stycket brottsbalken

— i1 84 lagen (2008:854) om é&tgarder for att utreda vissa samhallsfar-
liga brott utgdr orden “mot Sverige,” och hénvisningen till 19 kap.
10 b § brottsbalken

— 1 3 8§ 4 lagen (2012:278) om inhdmtning av uppgifter om elektronisk
kommunikation i de brottshekdmpande myndigheternas underréttelse-
verksamhet utgdr orden “mot Sverige,” och hanvisningen till 19 kap.
10 b § andra stycket brottshalken.

Om riksdagen inte bifaller yrkande 1 bor konstitutionsutskottet foresla att
riksdagen, med bifall till motion 2013/14:K8 (V) yrkande 2, avslar reger-
ingens forslag att dels ge myndigheterna en utokad tillgang till hemliga
tvangsmedel vid det nya brottet olovlig underréttelseverksamhet mot Sve-
rige, dels undanta brottet fran underréttelseskyldigheten. Det innebar att
riksdagen antar regeringens forslag till andringar i rittegangsbalken och de
tidsbegransade lagarna om hemliga tvangsmedel med féljande andringar:

— i 27 kap. 33 § tredje stycket 3 rittegangsbalken utgar hanvisningen till
19 kap. 10 § brottsbalken

- i1 84 lagen (2007:979) om atgarder for att forhindra vissa sarskilt
allvarliga brott utgdr orden ”mot Sverige,” och hanvisningen till
19 kap. 10 § andra stycket brottsbalken

— i1 84 lagen (2008:854) om é&tgarder for att utreda vissa samhallsfar-
liga brott utgar orden ”“mot Sverige,” och hanvisningen till
19 kap. 10 § brottshalken

— 1 3 8§ 4 lagen (2012:278) om inhdmtning av uppgifter om elektronisk
kommunikation i de brottshekdmpande myndigheternas underréttelse-
verksamhet utgdr orden ”mot Sverige,” och hinvisningen till 19 kap.
10 § andra stycket brottsbalken.

Tryck: Elanders, Véllingby 2014



