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Justitiekanslern ska vaka Over tryck- och yttrandefriheten samt varna inte-
griteten och rattssdkerheten i den offentliga verksamheten. | Justitiekans-
lerns uppdrag ingar dven att bevaka statens ratt och att medverka till att
rattstillampningen ar effektiv och av hég kvalitet.

Genomgangen av de forslag som laggs fram i betdnkandet och de 6vervag-
anden som gors dar har skett med de utgangspunkter som Justitiekanslern,
utifran sitt uppdrag, framst har att beakta.

Allménna synpunkter

Justitiekanslern var i sitt remissvar dver betdnkandet SOU 2012:95 kritisk
till beredningen av det forslag som da lamnades om det foreslagna nya
brottet utlandsspioneri (se Justitiekanslerns remissyttrande den 20 maj 2013,
dnr 1504-13-80). Den nya utredningen har hanterat flera av beredningsbrist-
erna, men vissa problem kvarstar och nya, delvis allvarliga problem har
tillkommit med de nya férslag som utredningen nu presenterar.

| det nu remitterade betdnkandet beskrivs tydligare &n i det forra vad som
motiverar ett forstarkt skydd for vissa kénsliga uppgifter som hanteras inom
ramen for ett internationellt samarbete for fred och sékerhet dér Sverige
deltar. Utredningen presenterar en grundlig genomgang av det behov som
finns att skydda uppgifter inom olika myndigheters verksamhetsomraden
och vilken typ av skador som skulle kunna uppsta om uppgifter rojs.

Justitiekanslern ifragasatter mot den bakgrunden inte att det kan vara
nodvandigt med en utdkad kriminalisering for att uppna ett tillrackligt
skydd, men &r tveksam till utformningen av forfattningsforslagen i vissa
delar. Justitiekanslern lamnar i det féljande synpunkter pa de olika forslagen
till nya brottsbestammelser samt pa vissa tryck- och yttrandefrihetsrattsliga
fragor som aktualiseras genom forslagen i betankandet.
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De nya brotten i 19 kap. brottsbalken (avsnitt 12.5.1-6)

Det foreslagna rekvisitet “obehorigen anskaffar, befordrar, ldmnar eller rojer
hemlig uppgift” bendmns i det foljande for enkelhetens skull uppgiftsroj-
ande.

| den forra utredningens forslag om en ny utlandsspioneribestimmelse,
SOU 2012:95, var det konkreta skyddsintresset en enskild militar insats som
Sverige deltar i. Nu foreslas det konkreta skyddsintresset i stallet vara
Sveriges forhallande till annan stat eller mellanfolklig organisation, dvs.
lanken mellan Sverige och en annan stat eller en sadan organisation.
Bestammelsen &r utformad med ett faredelikt. Ett grundldggande problem
med att utforma bestammelsen pa detta sétt, ar att det ofta torde ligga flera
led i en handelsekedja mellan garningsmannens handlande och realiserandet
av faran. Dessa led dr ocksa i manga fall of6rutsebara for garningsmannen,
eftersom de kan bero av hur en annan stat eller mellanfolklig organisation
reagerar pa ett visst uppgiftsréjande, i vilken man de lastar Sverige for
réjandet och om de &r beredda att vidta atgarder mot Sverige till foljd av det
intraffade. | detta avseende skiljer sig bestimmelsen fran det tidigare
forslaget, och dven fran andra faredelikt, déar avstandet mellan
garningsmannens handlande och farans realiserande i regel ar kortare och
dar det &r tydligare for garningsmannen vilka risker som finns for att den
skadliga effekten ska intrada.

| betdnkandet ndmns endast kortfattat hur faran ska bedémas (s. 479 f). Som
Justitiekanslern forstar uttalandena ar det den abstrakta faran som ska
bedémas fran strikt objektiva utgangspunkter. Helt tydlig ar dock inte
utredningen i denna del. Det bor darfor betonas att det med den valda
konstruktionen, om faran bedéms konkret, kan uppkomma stétande effekter
om en stat eller mellanfolklig organisation reagerar oproportionerligt starkt
pa ett visst uppgiftsréjande och ett allvarligt men for Sveriges forhallande
till den staten darmed rent faktiskt uppstar. Detta torde kunna leda till att i
sig inte straffvarda garningar anda kan bli straffbara. Det borde mot den
bakgrunden tydligare klargoras att det forhallandet att ett allvarligt men i de
mellanfolkliga forhallandena faktiskt uppkommer, inte nédvandigtvis
innebdr att garningen dar straffbar. For att gora det &nnu tydligare att
beddmningen ska goras strikt objektivt och abstrakt skulle ”kan” i forslaget
till ny 19 kap. 5 a 8 brottsbalken kunna bytas ut mot "ar dgnad att”, eller
liknande. Vid en sddan bedomning bor man alltsa enligt Justitiekanslern
utga fran hur en stat eller organisation med en rattsordning som liknar
Sveriges kan forvéntas reagera pa réjandet.

Utredningen ndmner att man vid en objektiv menbeddémning bor fasta
avseende vid karaktaren hos de rojda uppgifterna (jfr exemplen pas. 482 f
om att réjande av uppgifter i en forundersékning som ror férsvars- och
underrattelseverksamhet skulle kunna gora att menet &r allvarligt samt att ett
rojande skulle kunna medfora allvarligt men om det tjénat en stormakt som
inte fullt ut respekterar ménskliga rattigheter). FoOr att exemplen inte ska leda
fel, bor det betonas att det som ska bedémas enligt de féreslagna
paragrafernas ordalydelse ar hur uppgiftsréjandet (vid en objektiv



bedémning) kan forvantas paverka Sveriges samarbete med de stater och
mellanfolkliga organisationer som berdrs. I en sadan beddmning blir
uppgifternas karaktar bara en liten del. Det kravs ocksa en bedémning av
vilken skada réjandet orsakar pa det berorda samarbetet samt de berérda
staterna och organisationerna, samt vilken reaktion mot Sverige och 6vrig
paverkan pa Sveriges forhallanden till de berérda staterna och organisa-
tionerna som det, utifran denna skada, ar rimligt att forvanta sig.

Justitiekanslern uppfattar att utredningens avsikt &r att det endast ar nar
allvarliga men uppkommer i férhallande till stater och mellanfolkliga
organisationer som Sverige samarbetar med i fragor som ror fred och
sékerhet som de nya bestdammelserna i 19 kap. brottsbalken ska kunna
tillampas. Detta framgar dock inte tydligt av lagtexten. Av lagtexten framgar
inte heller om straffansvar kan uppkomma nér det enbart &r sjalva
samarbetet som sadant som skadats, och inte forhallandet till nagon stat eller
organisation. Som utredningen konstaterar kan skador pa ett samarbete och
skador pa mellanfolkliga forhallanden vara tva olika saker (s. 476).
Samtidigt som detta uttalande gors for dock utredningen vissa resonemang
om skador p4 en ”gemensam styrkeprojektionsforméga” som tyder pa att
utredaren anser att skador som drabbar samarbetet som sadant kan ligga till
grund for straffansvar (s. 481).

Ett exempel pa en situation dar fragan stélls pa sin spets kan vara att en FN-
anstalld svensk medborgare réjer hemliga uppgifter for fraimmande makt.
Rdjandet omojliggor en viss FN-ledd militér operation, vilket innebar att det
konkreta fredssamarbetet som Sverige deltar i skadas allvarligt. Varken FN
eller nagon stat klandrar dock Sverige for rojandet, sa Sveriges forhallanden
till andra stater och mellanfolkliga organisationer skadas inte i bokstavlig
bemarkelse. Ar detta agerande straffbart enligt den foreslagna 19 kap. 5a §
brottsbalken? En alternativ utformning av bestdmmelsen skulle kunna vara
att formulera skyddsintresset som “allvarligt men for ett internationellt
samarbete for fred och sédkerhet som Sverige deltar i och for Sveriges
forhallande till annan stat eller mellanfolklig organisation som deltar i
samarbetet”. Det skulle da krévas att sjalva samarbetet, t.ex. den gemensam-
ma militara insatsen eller nagot visst gemensamt underrattelseutbyte,
skadats allvarligt (den ”gemensamma styrkeprojektionsformégan”), men
aven att relationerna till Sveriges samarbetspartner eller samarbetspartners i
det aktuella samarbetet skadats allvarligt. Om avsikten &r att det ska vara
tillrackligt att bara det ena ledet &r uppfyllt eller om avsikten ar att
kriminaliseringen ska omfatta ocksa det fallet att forhallandet till en stat som
star utanfor samarbetet skadas behdver detta tydliggoras och skélen for detta
klargoras.

Justitiekanslern vill ocksa anmarka att begreppet “ett internationellt
samarbete for fred och sdkerhet som Sverige deltar i” inte dr helt tydligt (jfr
avsnitt 3.2.3 i betdnkandet). Begreppet anvénds i flera av forslagen till
lagtext och &r generellt forenat med en risk for tillampningsproblem (detta
géller aven forslagen till &ndringar i 2 kap. brottsbalken).



Att de nya straffbestdmmelserna och sarskilt rekvisitet allvarligt men
tillampas restriktivt framstar sammanfattningsvis som en nédvandig
forutsattning for att omfattningen av det straffbara omradet for alla de nya
brott som foreslas i 19 kap. brottsbalken ska bli rimlig och darmed ocksa de
inskrankningar i meddelarskyddet som foreslas for dessa brott ska kunna
anses som oundgangligen pakallade (se vidare i det foljande). Vissa av de
exempel som utredningen presenterar framstar med dessa utgangspunkter
enligt Justitiekanslern som godtagbara. Det galler exemplen att det ska vara
fraga om ett langvarigt avbrott i Sveriges mellanstatliga forbindelser, att
Sverige stangs ute fran fortsatt samarbete eller inte langre far delta i utbytet
av hemlig information eller att Sveriges och vara samarbetspartners
handlingsfrihet patagligt begransas. Andra exempel framstar dock som
tveksamma med hansyn till att olika skyddsintressen inte halls isar (jfr vad
som anforts ovan om att det inte racker att endast bedoma de réjda
uppgifternas karaktar).

Utover dessa grundldggande invandningar mot forslagen i denna del har
Justitiekanslern foljande synpunkter.

Utredningen foreslar att begreppet “frimmande sammanslutning” fors in i
lagtexten i ett antal bestammelser i 19 kap. brottsbalken. Justitiekanslern
noterar liksom i sitt tidigare remissvar att detta uttryck inte har nagon klar
och preciserad innebdrd vilket riskerar att medfora tillampningssvarigheter
och osékerhet om bestdmmelsernas exakta innebord.

Utredningens forslag att begréansa det straffbara omradet for utlandsspioneri
genom kraven pa avsiktsuppsat och att det ska vara fraga om befattning med
hemliga uppgifter, framstar som rimligt. Aven avgransningen att med
hemliga uppgifter avses uppgifter som antingen omfattas av sekretess enligt
OSL eller som skulle ha omfattats av sekretess om de hade forekommit i det
allménnas verksamhet, forefaller vél évervagd. | denna del behdver det dock
i den fortsatta beredningen klargdras ndrmare hur man ska gora det hypo-
tetiska provet” av om en viss uppgift skulle ha omfattats av sekretess om
den hade forekommit i det allménnas verksamhet samt vilka sekretess-
grunder som &r tankbara i ett sadant fall.

Det &r inte sjalvklart hur ett sddant hypotetiskt prov ska ga till.
Problematiken kan illustreras med utgangspunkt i sekretessen till skydd for
underrattelseverksamhet som finns i 18 kap. 2 § offentlighets- och
sekretesslagen (OSL). I den del av paragrafen som avser Sékerhetspolisens
(SAPO:s) brottsbekampning &r sekretessens foremal bl.a. uppgifter som
behdvs i verksamhet for att forebygga, forhindra eller upptécka brottslig
verksamhet som innefattar brott mot rikets sakerhet. Den fraga som da
maste stéllas ar om en sekretessgrund som kraver att uppgiften ska hanteras
i en viss verksamhet 6ver huvud taget kan aktualiseras nar det galler att
avgOra om en uppgift som inte forekommer i det allmannas verksamhet ska
betraktas som hemlig enligt de nya straffbestdammelserna. Ska det
hypotetiska provet i sa fall avse fragan om sekretess skulle ha gallt om
uppgiften hade férekommit i brottsbekampande verksamhet hos SAPO? For
att uppgiften skulle ha omfattats av sekretess om den hade forekommit i det



allmannas verksamhet kréavs ocksa att det ar fraga om brott mot rikets
sakerhet. Finns det nagot utrymme for att gora ett hypotetiskt prov i denna
del?

Ett mera konkret exempel for att illustrera problemet kan vara att en svensk
medborgare arbetar utomlands inom ramen for ett FN-lett samarbete for fred
och sdkerhet som Sverige deltar i. Svensken arbetar med underrattelse- och
sikerhetsskyddstjanst, dvs. i en verksamhet som liknar SAPO:s (eller den
Militéra underrattelse- och sakerhetstjanstens), men ar anstélld av FN och
verkar darfor inte i det allmannas verksamhet. OSL ar alltsa inte tillamplig. |
sin tjanst befattar sig svensken med en uppgift avseende nagon form av
sakerhetshotande brottslighet som missténks forberedas mot FN-trupp fran
andra lander an Sverige och en viss stat. Uppgiften anses som hemlig inom
FN. Kan man i detta exempel sdga att 18 kap. 2 § OSL skulle ha varit
tillamplig pa uppgiften om den hade forekommit i det allménnas
verksamhet?

Svaret ar rimligen att uppgiften inte kan anses omfattas av sekretess enligt
18 kap. 2 § OSL vid ett hypotetiskt prov, eftersom det inte ar fraga om brott
mot Sveriges sdkerhet. En motsvarande problematik géller for
forsvarssekretessen enligt 15 kap. 2 8 OSL, som ocksa ar begransad till
uppgifter rorande Sveriges totalférsvar och saledes inte rimligen kan
tillampas pa uppgifter som ror militara operationer utomlands eller andra
landers militara forband. Detta torde galla &ven om Sverige skulle delta i en
sadan operation och samarbeta med de aktuella utlandska forbanden inom
ramen for ett internationellt samarbete for fred och sakerhet. Av det nu
sagda foljer, savitt Justitiekanslern kan bedéma, att ingen av de
sekretessgrunder som kréver direkt koppling till en viss verksamhet eller
forutsatter en viss koppling till Sverige kommer att kunna bli aktuella vid ett
hypotetiskt prov.

Justitiekanslern har mot denna bakgrund svart att se att nagon annan
sekretessgrund an utrikessekretessen enligt 15 kap. 1 § OSL skulle kunna
aktualiseras vid tillampning av de nya straffbestammelserna i 19 kap.
brottsbalken nar det géller rojande av en hemlig uppgift som inte férekom-
mer i det allménnas verksamhet.

Utrymmet for att kunna falla nagon till ansvar enligt de nya straffbestam-
melserna i 19 kap. brottsbalken kommer darmed savitt kan bedomas att vara
ytterst begransat, nér det galler hemliga uppgifter som inte forekommer i det
allmannas verksamhet. Det framstar som osannolikt att nagon stat eller
mellanfolklig organisation skulle kunna reagera sa starkt mot staten Sverige
att ett allvarligt men skulle uppkomma for Sveriges forhallande till den
staten eller organisationen, nér den person som réjt den hemliga uppgiften
inte ens kommit 6ver uppgiften i sin tjanst vid en svensk myndighet. Nar det
finns en mera vag koppling till den svenska staten, forefaller det ocksa
osannolikt att ett allvarligt men skulle kunna férvéantas uppkomma i de
mellanfolkliga forbindelserna.



Utvidgningen av straffansvaret for brott mot tystnadsplikt (avsnitt 12.5.7)

Utredningens forslag om en utvidgning av straffansvaret for brott mot
tystnadsplikt ar enligt Justitiekanslern pa flera satt mycket problematiskt. Pa
s. 489 i betdnkandet sags att dven ett asidosattande av en sekretessbestam-
melse i tjanstgoringslandet ska kunna utgora brott mot tystnadsplikt. Att
infora ett sadant straffansvar framstar emellertid som orimligt. Med tanke pa
den svenska yttrande- och tryckfrihetsrattsliga grundlagsregleringen som
bl.a. stadféster offentlighetsprincipen, kan man utga fran att sekretessen i
tjanstgoringslandet i manga fall omfattar uppgifter som det enligt svensk
rattsuppfattning vore otankbart att sekretessbeldgga. Att i dessa fall i svensk
ratt straffbelagga ett réjande av sadana uppgifter skulle kunna ge direkt
stotande resultat och ocksa strida mot den grundlagsfasta svenska
traditionen av 6ppenhet. Det & mot den bakgrunden enligt Justitiekanslern
otankbart att vid en utvidgning av straffansvaret franga begransningen att
det maste rora sig om uppgifter som, férutom att vara sekretessbelagda i
tjanstgoringslandet, dven skulle ha omfattats av sekretess om de hade
forekommit i det allménnas verksamhet.

Om en utvidgning av straffansvaret ska omfatta dven brott mot tystnadsplikt
uppkommer ocksa har den typ av tillampningsproblem som namnts i
foregaende avsnitt. Eftersom flera sekretessgrunder kan bli aktuella nér det
ar fraga om brott mot tystnadsplikt an nar det ror sig om brott enligt 19 kap.
brottsbalken, maste det i sa fall vid den fortsatta beredningen klargoéras hur
ett hypotetiskt prov ska utforas och vilka sekretessgrunder som skulle kunna
aktualiseras. Detta for att sékerstélla att granserna for straffansvaret blir
tydliga och forutsebara.

| betankandet pastas kategoriskt det att det utvidgade straffansvaret for brott
mot tystnadsplikt avser allvarlig brottslighet mot ett skyddsintresse av stor
betydelse (s. 489). Justitiekanslern konstaterar emellertid att det beroende pa
sekretessens foremal kan variera mycket hur allvarligt ett rojande av
hemliga uppgifter ar. Att ett réjande i manga fall inte utgor ett sarskilt
allvarligt brott aterspeglas i att straffskalan for brott mot tystnadsplikt enligt
20 kap. 3 § brottsbalken &r boter eller fangelse i hogst ett ar.

Ett annat problem med den foreslagna bestammelsen, som papekats i det
foregaende, &r att det saknas en klar definition av vad som utgor ett
internationellt samarbete for fred och sakerhet som Sverige deltar i. Det
medfor att granserna for straffansvaret dven pa denna grund riskerar att bli
otydliga. Det bor vidare anmarkas att det foreslagna nya andra stycket inte
innehaller ndgon uppgift om att endast personer som lyder under en plikt att
hemlighalla uppgifterna ska straffas, nagot som far forutsattas ha varit
avsikten. Det anges inte heller att bestdimmelsen &r subsidiér till andra
straffbestammelser, vilket ocksa kravs.

Justitiekanslern avstyrker sammanfattningsvis forslaget om att utvidga
straffansvaret for brott mot tystnadsplikten. Om en sadan utvidgning ska
genomforas maste bl.a. de nu redovisade fragorna hanteras i den fortsatta
beredningen.



Forhallandet till yttrande- och informationsfriheten (avsnitt 12.6)

En allvarlig brist &r att betankandet inte innehaller nagra 6vervaganden om
hur det utvidgade straffansvaret for brott mot tystnadsplikt forhaller sig till
yttrandefrihetsgrundlagarnas regler om meddelarfrihet. Det kan hér anmérk-
as att handlingar som inte forekommer i det allménnas verksamhet inte torde
kunna bli att bedéma som allménna handlingar enligt tryckfrihetsférord-
ningen (TF). En foljd av detta &r att ndgot ingripande inte kan ske mot den
som, enligt vad som anges i 7 kap. 3 8 fOrsta stycket 2 TF respektive 5 kap.
3 § forsta stycket 2 yttrandefrihetsgrundlagen (YGL), lamnar ut en handling
for publiceringsandamal. Utredningen har inte foreslagit nadgon lagregel som
inskranker meddelarfriheten inom det omrade som tacks av den nya
bestdimmelsen om brott mot tystnadsplikt, jfr 7 kap. 3 § forsta stycket 3 TF
respektive 5 kap. 3 8 forsta stycket 3 YGL. Det innebdr att tystnadsplikten
far vika for meddelarfriheten inom den foreslagna straffbestammelsens
tillampningsomrade.

Utredningen saknar en analys av hur de nya straffbestdmmelserna kan
komma att paverka majligheterna till nyhetsformedling och opinionsbild-
ning. Om de nya bestammelserna i 19 kap. brottshalken kan utformas sa att
man sékerstéller den restriktiva tillampning som Justitiekanslern forutsatt i
det foregaende, framstar det dock med beaktande av brottslighetens allvar
som konsekvent och en rimlig avvagning att lata brotten utlandsspioneri och
grovt utlandsspioneri inga i upprakningen av brott i 7 kap. 3 § forsta stycket
1 TF och 5 kap. 3 8§ forsta stycket 1 YGL. (Bestdimmelserna motsvarar

7 kap. 22 8 forsta stycket 1 i nya TF och 5 kap. 4 § forsta stycket 1 i nya
YGL enligt prop. 2017/18:49.)

Det framstar ocksa som konsekvent att bade utlandsspioneri och de nya
varianterna av obehorig befattning med hemlig uppgift och vardsléshet med
hemlig uppgift dven ska utgéra tryck- och yttrandefrihetsbrott. Aven detta
dock endast under forutséattningen att de brister och problem med de
foreslagna nya straffbestaimmelserna som ovan patalats kan I6sas, bl.a. att
straffansvaret enligt de nya reglerna maste inskrankas och avgransas
tillrackligt tydligt. For att en granskning av missforhallanden utomlands och
sérskilt inom ramen for internationella samarbeten for fred och sékerhet som
Sverige deltar inte i praktiken ska hindras, kravs det ocksa att menbedém-
ningen blir sa forutsebar att meddelare och anskaffare har mojlighet att
bedoma vilka uppgifter de kan formedla straffritt. Detsamma galler
betraffande ansvariga utgivares mojlighet att ta stéllning till riskerna med en
viss publicering.

Arendet har foredragits av Claes Lewenhaupt. | drendets beredning har aven
byrachefen Daniel Kjellgren deltagit.

Anna Skarhed



