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1. Inledning

1.1. Bakgrund

Terrorismen har under de senaste artiondena utvecklats till ett allvarligt internationellt problem.
Liksom andra lander har Sverige regelbundet vidtagit atgarder for att sakerstalla att den samlade
anstrangningen mot terrorrelaterad brottslighet &r anpassad till hotbilden. Den ursprungliga
terroristlagstiftningen véaxte fram efter den internationella terrorismens genomslag under den
senare delen av 1900-talet.! Sedan terrorattackerna den 11 september 2001 har diskussionen
om skyddet for rikets sédkerhet intensifierats. Tonldget ar hogre och férslag om nya krafttag mot

terrorverksamhet presenteras med kortare mellanrum.

Med terrorlagstiftning menar man typiskt sett den samlade lagstiftningen mot terrorrelaterad
brottslighet i sin helhet. Till den del man talar om de regler som straffbelégger terroristaktioner
i sig finns de narmare bestammelserna harom i terroristbrottslagen (2022:666).2 Kvalificerade
sakerhetsarenden har ett mera begransat andamal. For att Sverige sa langt som mojligt ska
kunna skydda sig mot terroristaktioner maste lagstiftningen bland annat vara anpassad for att
kunna hindra utlandska medborgare som aventyrar rikets sakerhet fran att uppehalla sig i
Sverige.® For Sakerhetspolisens arbete med att forebygga brott mot rikets sakerhet spelar darfor
lag (2022:700) om sarskild kontroll av vissa utlanningar (LSU) en betydelsefull roll.* Om
Sékerhetspolisen kan anta att en utlandsk medborgare kommer att bega eller medverka till ett
terrorbrott eller pa annat satt dventyra rikets sakerhet kan Sakerhetspolisen ansoka om att fa
personen utvisad.® Sakerhetspolisens arbete ar da till stora delar sekretessbelagt av forklarliga
skal. Mojligheten for Sakerhetspolisen att undanhalla information om sin verksamhet ar manga
ganger nodvandig for att Sakerhetspolisen pa ett &ndamalsenligt sétt ska kunna forverkliga sitt
uppdrag.® Det utrikes- och sakerhetsintresse som betingar arenden av ifrdgavarande slag innebar
i sin tur att kvalificerade sakerhetsarenden gor flera avsteg fran vad som typiskt sett

kénnetecknar forvaltningsprocessen. Utlanningen kan till exempel bli satt under uppsikt eller i

1 Se prop. 1973:37 s. 16 ff. och prop. 1990/91:118 s. 21.

2 Se t.ex. 4 § terroristbrottslagen (2022:666).

% Se prop. 1990/91:118 s. 3 och 30.

4 Se prop. 2021/22:131 s. 64-65.

°Se 2 kap. 1 § LSU.

6 Jfr. prop. 2021/22:131 s. 206-207; jfr. prop. 1990/91:118 s. 67 ff.



forvar, forelaggas med anmalningsplikt och-/eller bli foremal for tvangsmedelsatgarder som

annars &r reserverade for det straffprocessuella omréadet.’

Mer intressant for den har uppsatsen ar hur sakerhetsintresset paverkar utlanningens mojligheter
att pa ett konstruktivt satt tillvarata sina intressen under sjalva handlaggningen.
Sékerhetspolisens utredning i kvalificerade sakerhetsarenden bygger ofta pa uppgifter som kan
avsloja kéansliga detaljer om svensk underrattelsetjanst, inhdamtningsforméaga och formerna for
det internationella samarbetet mot terrorism. Sadana uppgifter far inte under nagra
omstandigheter hamna i oratta hander. Det innebdar att S&kerhetspolisens utredning i avgdrande
delar inte bara belaggs med sekretess sa till vida att den forvagras allmanheten utan ocksa
utlanningen sjalv. Sékerhetspolisen har i flera uppmarksammade fall framgangsrikt drivit
utvisningsarenden utan att nd&rmare behdva redogdra for omstandigheterna som underbygger

deras misstanke.

Med anledning hdrav har handldggningen av kvalificerade sékerhetsarenden tilldragit sig stark
kritik frdn flera namnkunniga organisationer.® 2018 lat Regeringen uppdra t en sarskild
utredare att se dver lagstiftningen i syfte att astadkomma en mer andamalsenlig, effektiv och
overskadlig reglering.® | sitt remissutlatande till forslaget skrev Civil Rights Defenders att
”[...]den nuvarande lagstiftningen ar utformad och tillampas pa ett sétt som innebar att det i
princip ar omajligt for den enskilda att ga vinnande ur processen”. Civil Rights Defenders
tillade att ’[d]en enskilde behdver bevisa sin oskuld, vilket i praktiken gérs omojligt eftersom
den enskilde inte far lov att ta del av den bevisning som Séakerhetspolisen dberopar”.1° Trots det

gjordes savitt nu ar relevant inga forandringar i den nya lagen.

Som intresse betraktat ar rikets sakerhet a ena sidan forhallandevis okontroversiellt. Sveriges
inre och yttre sikerhet méste naturligtvis forsvaras. A andra sidan &r det lika angeldget for den
som ar foremal for en ansokan om utvisning att han eller hon far tillrackligt med information
om sitt arende for att kunna bemota Sakerhetspolisens anklagelser. Avvagningsfragan har

darmed blivit en komplicerad sak att forsoka reda ut. Uppsatsen kommer att ta fasta pa den

7 Se 3-5 kap. LSU; jfr. SOU 2007:22 s. 180.

8 Se t.ex. Sveriges advokatsamfunds remiss, 2020-06-29 och Civil Rights Defenders remiss, 2020-06-17.
® Se Regeringens dir. 2018:89.

10 Se Civil Rights Defenders remiss, 2020-06-17 s. 2.



intressemotsattning som uppstar nar utlanningen med stod i sin ratt till partsinsyn gor ansprak
pa uppgifter som Sakerhetspolisen menar inte kan lamnas ut med hansyn till rikets sakerhet.
Uppsatsen kommer da forst att undersoka om det forfarande som foregar ett beslut om utvisning
med stod i LSU begransar utlanningens rétt till partsinsyn pa ett satt som ar forenligt med
Sveriges konventionsataganden i utvisningsarenden. Beroende pa slutsatsen i den forsta delen
kommer uppsatsen sedan att underséka om Sverige kan leva upp till sina konventionsataganden
med hjdlp av ett sarskilt ombud i kvalificerade sékerhetsarenden. Regeringen 6vervéagde om én
mycket kortfattat en sadan l6sning i forarbetena till den nya lagstiftningen men stannade vid att
det vore olampligt bland annat med hansyn till sekretesskal. Trots det anvander Sverige
sarskilda ombud i andra arendetyper som till sin karaktar maste omgarda sig med en minst lika
strang sekretess. Uppsatsen kommer da att jamfora hur Regeringen resonerade infor beslutet att
trots det anvanda sig av ett sarskilt ombud. For det &ndamalet har jag valt att fasta sarskild vikt
vid det s.k. integritetsskyddsombudet som har till uppgift att bevaka det enskilda integritets-
och rattssakerhetsintresset nar Forsvarsunderrattelsedomstolen sammantréader for beslut i mal

om tillstand till signalspaning.



1.2. Syfte och fragestallningar

Syftet med uppsatsen ar att undersoka om det forfarande som foregar ett beslut om utvisning
med stod i LSU begransar utlanningens ratt till partsinsyn pa ett sétt som ar forenligt med artikel
1 tillaggsprotokoll 7 i Europakonventionen om de manskliga réattigheterna
(Europakonventionen). | det fall det visar sig att begréansningarna inte ar forenliga med artikel
1 tillaggsprotokoll 7 kommer uppsatsen att underska om den svenska handldggningen av
utvisningsarenden med stod i LSU kan leva upp till en i konventionens mening rattssaker
utvisningsprocess med hjalp av en motsvarighet till det s.k. integritetsskyddsombudet i
signalspaningsérenden.

For syftet har jag foljande fragestallningar:

1. Vilka rattssédkerhetsgarantier tillforsakras utldndska medborgare i utvisningsarenden
enligt artikel 1 tillaggsprotokoll 7;

2. i hur stor utstrackning far de ifrdgavarande rattigheterna begransas;

3. om handlaggning av kvalificerade sékerhetsérenden uppfyller de krav som artikel 1
tillaggsprotokoll 7 stéller betraffande ratten till partsinsyn i utvisningsérenden och;

4. om Sverige i det fall handldggningen av kvalificerade sékerhetsarenden inte ar férenlig
med artikel 1 tillaggsprotokoll 7 kan leva upp till kraven pa en i konventionens mening

rattssaker utvisningsprocess med hjalp av ett sarskilt ombud.

1.3. Avgransningar

Uppsatsen begransar sig till den intressemotsattning som uppstar nar utlanningen med stod i sin
ratt till partsinsyn gor ansprak pa uppgifter som Sakerhetspolisen och/-eller andra myndigheter
menar inte kan lamnas ut med hansyn till rikets séakerhet. Med utldnningar forstas har personer
som lagligen uppehaller sig i Sverige utan svenskt medborgarskap. Med kvalificerade
sakerhetsarenden forstds har bara utvisningsbeslut som fattas med stod i 2 kap. 1 § LSU.
Uppsatsen kommer inte att behandla den typ av sékerhetsédrenden som handlaggs enligt
utlanningslagen (2005:716) (UtIL). Uppsatsen kommer inte heller att undersoka andra
konventionsenliga rattigheter &n de som tas upp i artikel 1 tilliggsprotokoll 7. Andra

utvisningsrelaterade fragor lamnas alltsa utanfor.!

11 T.ex. problem eller fragestéllningar hanforliga till frigan om verkstéllighet, se t.ex. artikel 3, 5 och 8
Europakonventionen.



Artikel 13 i Europakonventionen tillforsékrar visserligen utlanningar en ratt till effektiva
rattsmedel som i vissa delar sammanfaller med vad artikel 1 tilldggsprotokoll 7 har for avsikt
att skydda. Europadomstolen har dock i sin rattstillampning visat att artikel 1 tillaggsprotokoll
har status som lex specialis nar rattigheterna aberopas samtidigt och konstaterat att det da inte
finns nagon anledning att prova artikel 13 i det fall artikel 1 tillaggsprotokoll 7 ar tillimpligt.*2
Uppsatsen kommer alltsa inte heller att bedéma den svenska handlaggningen av kvalificerade
sakerhetsarenden i forhallande till artikel 13. Artikel 1.2 tillaggsprotokoll 7 medger
undantagsvis konventionsstaterna en ratt att utvisa en utldénning innan han eller hon hunnit utéva
sina rattigheter i det fall omstandigheterna kraver det.™® 1 alla de drenden som kommer att
studeras i den har uppsatsen har utlanningen genomgatt den process som LSU stipulerar.

Undantaget ar darfor inte intressant for denna uppsats.

1.4. Metod och material

For fragestéllning 1-3 kommer jag att anvanda mig av rattsdogmatisk metod i klassisk mening.
Traditionellt sett brukar rattsdogmatiken beskrivas med uppgiften att kartlagga géllande rétt
med ledning i de allmént accepterade rattskallorna.'* Till den del uppsatsen behandlar de forsta
tre fragestallningarna kommer svaren alltsa att sokas i lagstiftning, praxis, forarbeten och
juridisk doktrin.'> Hjertstedt kallar detta for kartlaggande rattsdogmatik.'® Avgorande for hur
den rattsdogmatiska studien har genomforts ar saledes vilka rattskallor som ligger till grund for

uppsatsens analys.

For fragestallning 1-2 kommer materialet i forsta hand att besta av Europakonventionens artikel
1 tillaggsprotokoll 7 med tillhérande praxis. | det fall ett beslut om utvisning tas med hansyn
till rikets sdkerhet har Europadomstolen accepterat att nédvéandiga processuella begransningar

maste tillatas.}” For att &ndd mota sina konventionsataganden maste begransningarna besvaras

12 Set.ex. Ljatifi v. Macedonia, p. 45; se ocksd Muhammad & Muhammad v. Romania, p. 88-90. Guide on Article
13, p. 63.

13 ] artikel 1.2 tilliggsprotokoll 7 framgér att “[a]n alien may be expelled before the exercise of his rights under
paragraph l.a. b and c of this Article, when such expulsion is necessary in the interests of public order or is grounded
on reasons of national security”.

14 Se Kleineman, s. 21 och Sandgren, s. 51 f.

15 Se Kleineman, s. 21 och Sandgren, s. 47-48 och 51.
16 Se Hijertstedt, s. 167.

17 Muhammad & Muhammad v. Romania, p. 130.
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med andra atgarder.'® | Muhammad & Muhammad v. Romania presenterade Europadomstolen
till stod for den bedémningen en metod i tva steg.!® Det finns d& anledning att fasta sarskild
vikt vid det avgorandet. Avgorandet bygger i allt véasentligt pa Europadomstolens tidigare
praxis varfor det blir nédvandigt att ocksa undersoka andra avgérande som narmare redogor for
rattigheterna i artikel 1 tillaggsprotokoll 7.

For fragestallning 3 maste jag forst redogora for forvaltningsrattens regler om ratten till
partsinsyn, vilka undantag det finns fran ratten till partsinsyn och i vilken utstrackning ratten
till partsinsyn kan begréansas. Uppsatsens syfte ar att undersoka om det forfarande som féregar
ett beslut om utvisning med stod i LSU begréansar utlanningens ratt till partsinsyn pa ett sétt
som ar forenligt med artikel 1 tillaggsprotokoll 7 i Europakonventionen (se avsnitt 1.2). Trots
det kan det vara vart att ocksa redogdra for andra bestammelser som vid sidan av partsinsynen
ar till for att parten ska fa del av sa mycket information om sitt drende som majligt. Materialet

kommer da att besta i lag, forarbetsuttalanden, praxis och doktrin.

For fragestallning 3 maste jag ocksa redogora for sjalva handlaggningen av kvalificerade
sékerhetsarenden i sig. Det finns i princip ingen doktrin om kvalificerade sékerhetsarenden.
Den litteratur jag tagit del av bestar bara av kortfattade redogérelser av lagstiftningen sdsom
den framgar av lagtexten. Materialet kommer darfor huvudsakligen att bestd av lag och
forarbetsuttalanden. Handlaggningen av kvalificerade sakerhetsarenden bygger i stora delar pa
den tidigare lagen (1991:572) om sarskild utlanningskontroll (f.d. LSU).2° Jag kommer darfor
att anvanda mig av motsvarande material hanforlig till den tidigare lagstiftningen i delar som
fortfarande &r aktuella. Vad som sdgs om den nuvarande lagstiftningen med en hanvisning till

den tidigare lagstiftningen ar sadant som alltsa inte forandrats i sak.

| Muhammad & Muhammad v. Romania redogjorde Europadomstolen bland annat for vilken
typ av uppgifter som utlanningen som utgangspunkt maste fa tillgang till. Fragestallning 3
kraver alltsa att jag ocksa undersoker vilken typ av information utlanningen far respektive inte
far ta de av for att avgéra om det Overhuvudtaget ar tal om en begransning i

Europakonventionens mening. For det andamalet kommer jag i forsta hand att undersoka

18 Muhammad & Muhammad v. Romania, p. 133.
19 Muhammad & Muhammad v. Romania, p. 137.
20 Jfr. prop. 2021/22:131 s. 61-63.
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Regeringens beslut (se dock avsnitt 1.4.1.). Sjalva utvisningsbeslutet provas forst hos
Migrationsverket och sedan i Regeringen. Innan Regeringen befattar sig med &rendet ska
Migrationsdverdomstolen lamna ett yttrande. For att fa en sd bra bild av vilka uppgifter
utlanningen far eller inte far del av kan det da ocksd vara vart att undersoka
Migrationsoverdomstolens yttrande och Migrationsverkets beslut. | det fall till exempel
Migrationsverkets beslut om att inte lamna ut uppgifterna 6verklagas till Kammarratten kan det
av samma anledning vara vart att studera Kammarréattens avgorande i mal om begéaran om
utldmnande av allmédn handling (se dock avsnitt 1.4.1.). Trots att varken Kammarrétten eller
Regeringen ingar i vad som typiskt sett kdnnetecknar den traditionella rattskallelaran har jag
alltsa valt att anvanda mig av deras beslut. Jag aterkommer till skéalen harfér och en narmare

beskrivning av materialet for fragestallning 3 i avsnitt 1.4.1.

Fragestallning 3 besvaras sedan i en sammanfattande analys. Hjertstedt talar i det hér
sammanhanget om Kritisk rattsdogmatik.?! Den kritiskt inriktade rattsdogmatiken ar till for att
undersoka om lagstiftningen som den ser ut idag ar otillfredsstallande och om réattslaget isafall
borde andras.?? | analysen redogor jag for mina slutsatser om Sveriges handlaggning av
kvalificerade sakerhetsarenden i forhallande till artikel 1 tillaggsprotokoll 7. For att gora en
sadan bedémning pa ett metodologiskt gangbart kravs det enligt Hjertstedt nadgon form av
mattstock eller standard for vad som utgor ett problem eller inte.? | mitt fall sker som sagt
jamforelsen med vad jag tidigare har kommit fram till om kraven enligt artikel 1
tillaggsprotokoll 7. Det rattssakerhetsbegrepp som anvénds i den har uppsatsen asyftar alltsa
vad artikel 1 tilldggsprotokoll 7 menar med en réttssaker utvisningsprocess. Avsnittet ska
saledes agnas at att den svenska ordningens fortjanster och brister i kvalificerade

sakerhetsarenden i forhallande till slutsatsen om vad artikel 1 tillaggsprotokoll 7 staller for krav.

For fragestallning 4 kommer jag istéllet att anvanda mig av vad Hjertstedt beskriver som en
konstruktiv rattsdogmatisk analys.?* Den konstruktiva rattsdogmatiska analysen tar sikte pa att

presentera, diskutera och i forekommande fall foresla IGsningar pa de brister som

21 Hjertstedt, s. 167.

22 Kleineman, s. 35-36.

23 Hijertstedt, s. 170-171.

24 Se Hjertstedt, s. 172; jfr. Lambertz, SVJT 2002, s. 265-266 och Kleineman, s. 36-38.
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uppmarksammats i den kritiska analysen.?® Rattsdogmatisk metod forknippas visserligen
typiskt sett med uppgiften att rekonstruera ratten.?® Jareborg har da papekat att [d]etta hindrar
dock pa intet satt att man vid rattsdogmatisk argumentation vidgar perspektivet och gar utanfor
gallande ratt. All vetenskaplig verksamhet gar ut pa att finna nya svar och battre l6sningar. Det
ar helt legitimt for rattsdogmatiker att soka efter ideala losningar”.?” Jareborg tillade darvid att
“[e]ftersom rattsdogmatik, i motsats till annan rattsvetenskap, dr sa att sédga systemintern, far
man emellertid i regel utga fran en speciell bundenhet till det som gor det mojligt att identifiera
systemet, dvs. en viss sorts maktutovning™.?® | mitt fall &r fragestéllning 4 inspirerad av det s.k.
integritetsskyddsombudet i mal om signalspaning vid Férsvarsunderrattelsedomstolen. Pa det
sattet haller jag mig ocksa till vad som Jareborg beskriver som systeminternt.

Hjertstedt papekade ocksa att det for den s.k. konstruktiva rattsdogmatiken ar lampligt att fora
en metodologisk diskussion om den eventuella Iosningsstrategins for- och nackdelar.?® Som
sarskilt ombud ar integritetsskyddsombudet ett lampligt jamforelseobjekt av i huvudsak tva
skal. For det forsta darfor att signalspaningsverksamheten till sin karaktar maste omgérda sig
med en minst lika strang sekretess som kvalificerade sakerhetsérenden. For det andra darfor att
Forsvarsunderrattelsedomstolen da maste tillvarata den enskildes intressen inom ramen for sin
egen sammansattning. Forslaget om att anvdnda sig av ett sérskilt ombud i
signalspaningsarenden véackte i allt vasentligt samma fragor som ett motsvarande forslag i

kvalificerade sakerhetsarenden skulle.

Med det sagt finns det forstas betydelsefulla delar i vilka arendetyperna skiljer sig at som ocksa
maste uppmarksammas. Utgangspunkten kommer da att vara Regeringens skal for att a ena
sidan anvénda sig av ett sarskilt ombud i signalspaningsarenden och & andra sidan Regeringens
skal mot att anvanda sig av ett sarskilt ombud i kvalificerade sikerhetsdrenden. Det blir da
nddvéandigt att se till det samlade lagstiftningsarbete som ledde fram till forslaget om
integritetsskyddsombudet i sin nuvarande form. Med det forstas framfor allt tva propositioner

och det beredningsarbete som skedde innan och efter Regeringen framlade sitt forslag om

%5 Se Hjertstedt, s. 172.

26 Se Jareborg, SVJT 2004, s. 4.
27 Se Jareborg, SVJT 2004, s. 4.
28 Jareborg, SVJT 2004, s. 4.

29 Hijertstedt, s. 172.

13



integritetsskyddsombud.® Integritetsskyddsombudet utformades i allt vasentligt efter vad som
galler for offentliga ombud i mal om hemliga tvangsmedel.3! Med anledning harav kommer jag
ocksa att undersoka de Overvaganden som gjordes i samband med beslutet att anvanda
offentliga ombud i tvangsmedelsarenden. | det fall rattskallorna inte gett nagra tydliga svar har
jag andamalsinriktat forsokt tolka lagtext, forarbetsuttalanden och andra rattskallor. Vad
betr&ffar doktrin géller i stort sett samma sak for signalspaningséarenden som for kvalificerade
sékerhetsarenden. Det finns mycket lite skrivet om signalspaningsarenden i allménhet och &n

mindre om integritetsskyddsombudet som enskilt rattsinstitut.

1.4.1. Narmare om materialet for fragestallning 3

Migrationsverkets och Regeringens beslut brukar normalt sett inte ingd i den traditionella
rattskallelaran. Med praxis brukar bara avses avgéranden frén domstol i hogsta instans.®? Trots
det har jag valt att anvanda mig av beslut fran bade Migrationsverket och Regeringen i min
uppsats. Anledningen till det ar for det forsta att Regeringen ar hogsta prévande instans i
kvalificerade sakerhetsarenden. Handlaggningen av kvalificerade sakerhetsarenden innehaller
Overhuvudtaget ingen domstolsprévning i egentlig mening. Visserligen ska
Migrationséverdomstolen ldmna ett yttrande till Regeringen innan Migrationsverkets beslut
tillsatts Regeringen. Forfarandet i Migrationsoverdomstolen &r dock nérmast ett led i
Regeringens egen handlaggning. Migrationséverdomstolens yttrande &r varken ett avgorande i
sak eller bindande for Regeringen i sjalva utvisningsfragan.®® Migrationsdverdomstolen som
annars har en prejudikatbildande roll i migrationsratten har alltsa en helt annan uppgift i
kvalificerade sdkerhetsarenden. Det finns helt enkelt ingen praxis i den meningen som typiskt
sett kdnnetecknar den traditionella rattskélleldran. For det andra dr det inte heller beslutet i
sjalva utvisningsfrdgan i sig som ar intressant for den har uppsatsen. For att besvara
fragestallning 3 maste jag bland annat undersoka vilken typ av information utlanningen far
tillgang till for att avgora om det Overhuvudtaget ar tal om en begransning i
Europakonventionens mening. Migrationsverkets och Regeringens beslut kommer da

huvudsakligen att anvandas for att behandla tva andra fragor.

%0 Se prop. 2008/09:201 och prop. 2006/07:63.

31 Se prop. 2008/09:201 s. 70.

32 Jfr. Sandgren, s. 47 f.

3 Se 7 kap. 15 § LSU; jfr. prop. 2004/05:170 s. 248-249 och prop. 2021/22:131 s. 190.
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Migrationsverkets och Regeringens beslut ska forst och framst anvéndas just for att undersoka
vilket material utlanningen far eller inte far del av. Det kan da vara mest lampligt att undersoka
Regeringens beslut. Material som tidigare varit oként for utlanningen i till exempel
Migrationsverket kan Sakerhetspolisen da ha hunnit delge utlanningen under till exempel den
muntliga forhandlingen i Migrationsdverdomstolen. For det har jag studerat 10 beslut i arenden
om utvisning i kvalificerade sakerhetsarenden.3* Trots att Migrationséverdomstolen inte avgor
utvisningsérendet i sak dr det inte otdnkbart att det framkommit uppgifter under
Migrationséverdomstolens handlaggning om vilken information utlanningen fatt eller inte fatt
del av som framgar i Migrationséverdomstolens yttrande. Med tanke pa det har jag ocksa
studerat Migrationsoverdomstolens yttrande till Regeringen. Skulle till exempel
Migrationsverkets beslut att inte l&mna ut uppgifterna till utlanningen 6verklagas hamnar
arendet i Kammarratten. Det blir da aktuellt att ocksa studera forvaltningsdomstolarnas beslut
i mal om utldamnande allman handling. Vad betraffar Kammarratten géller emellertid samma
sak som for Migrationsverket och Regeringen. Kammarréatten ingar typiskt sett inte heller i den
traditionella rattskallelaran. Trots det har jag valt att anvédnda mig av Kammarrattsavgdranden
i mal om utlamnande av allman handling. Skalet till det ar att Hogsta forvaltningsdomstolen
(HFD) inte tagit nagot beslut i mal om utlamnande av allman handling som bidrar till
fragestallning 3. HFD har éverhuvudtaget bara fattat ett mycket knapphéandigt utformat beslut
i frdga om allmén handling relaterat till kvalificerade sakerhetsirenden.®® Daremot kommer jag
att anvanda mig av HFD:s avgoranden for att klarlagga andra fragor relaterade till fragestallning
3, till exempel vad begransningen i utlanningens rétt till partsinsyn i 10 kap. 3 § offentlighet-
och sekretesslagen (2009:400) (OSL) narmare innebdr.

For att fa en sa bra bild av vilket material utlanningen far tillgang till har jag ocksa anvant mig
av annat material. Jag har studerat ett beslut i drende om utlimnande av handling fran
Sakerhetspolisen.® | mina kontakter med Sékerhetspolisen framgick det att Sakerhetspolisen
inte hade tagit mer &n ett beslut i &renden dar utlanningen begart ut information om sitt arende.
Jag har studerat Migrationsverkets beslut i frdgor om utlamnande av allman handling i

kvalificerade sakerhetsarenden. Jag har ocksa studerat en inlaga till och tva beslut av

34 Se Regeringens beslut 2019-08-22 nr. Ju2019/02462; 2019-10-17 nr. Ju2019/02924; 2019-10-31 nr.
Ju2019/02590; 2019-10-31 nr. Ju2019/02723; 2019-10-31 nr. Ju2019/02724; 2019-10-31 nr. Ju2019/02798;
2019-10-31 nr. Ju2019/03009; 2020-10-22 nr. Ju2020/03319; 2021-02-25 nr. Ju2020/04776; och 2022-10-27 nr.
Ju2022/02546.

3% Se HFD, 2010-09-16, mal nr. 5458-10.
3 Se Sakerhetspolisens beslut, dnr: 2022-14616-4.
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Justitiekanslern.®” Inlagan till Justitiekanslern handlar om ett drende i vilket utlanningen begért
skadestand efter avslutad provning pa den grunden att han eller hon inte fatt tillgang till relevant
material. Utan att tillmata det sarskild betydelse har jag ocksa uppmarksammat diskussionen
om kvalificerade sdkerhetsdrenden i den allmanna debatten.

Migrationsverkets och Regeringens beslut ska ocksda anvandas for att undersoka om
handlaggningen &r oberoende och effektiv i Europakonventionens mening. Det knyter an till
bedomningen i artikel 1 tillaggsprotokoll 7. I ”Nytt regelverk for kvalificerade
sdkerhetsarenden” (motiven till LSU) skrev Regeringen att sekretess till foljd av
Sékerhetspolisens arbete med kontraspionage, forfattningsskydd och kontraterrorism maste
galla inte bara mot den som &r féremal for sjalva provningen utan ocksa i forhallande till andra
svenska myndigheter.® Europadomstolen har som sagt accepterat att nddvandiga processuella
begransningar maste fa tillatas i utvisningsarenden med sarskilt kansliga sakerhetsaspekter. For
att anda mata sina konventionsataganden maste begransningarna besvaras med andra atgérder.
En del i den beddmningen ar huruvida en oberoende och effektiv beslutsfattare tagit del i
handlaggningen. For att utvdardera om Migrationsverket och Migrationsdverdomstolen &r
oberoende och effektiva i sin handlaggning blir det pa samma sétt som i forhallande till
utlanningen sjalv aktuellt att studera deras eventuella informationsunderskott. Regeringens
beslut kommer da att anvandas for att undersoka om besluten ger uttryck for att
Migrationsverket eller Migrationséverdomstolen saknar material till stdéd for sin egen
beddmning. FoOr att studera huruvida handlaggningen &r oberoende och effektiv i
Europakonventionens mening kommer dock Regeringens beslut att spela en mindre roll.
Materialet kommer istallet att huvudsakligen bestd av forarbetsuttalanden om hur
instansordningen ar uppbyggd och varfor. | det fall rattskéllorna inte gett nagra tydliga svar har

jag andamalsinriktat forsokt tolka lagtext och forarbetsuttalanden.

Avslutningsvis bor det tillaggas att kritik mot handlaggningen till den del bedomningen bestar
i vilket material utlanningen far eller inte far tillgang till av forklarliga skal &r svar att
underbygga med mer &n tecken pa brister, utlatanden fran utlanningen sjalv eller de
ifragavarande myndigheterna. Det ligger i sakens natur att tillgangen till uppgifterna ar &n mer

begransade for allmanheten. | flera av de beslut jag studerat har beslutmotiven

37 Se Justitiekanslern, dnr. 2021/1160; dnr. 2020/4485 och Justitiekanslern inlaga, 2020-07-16.
38 Se prop. 2021/22:131 s. 207.
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sekretessmarkerats sa till vida att de i princip varit meningslésa som studieobjekt. Det ska ocksa
ségas att LSU bara har tillimpats 92 génger sedan den f.d. LSU tradde ikraft 1991.%° Till de 92
raknas ocksa omprévade beslut i samma arende och beslut som inte ar beslut om utvisning. Det
innebar alltsa att det i jamforelse med andra forvaltningsrattsliga arenden finns ett betydligt
mindre utbud av beslut att grunda sina slutsatser pa aven i det fall innehallet inte &r
sekretessmarkerat. Oaktat att det da i principiell mening gar att kritisera handlaggningen redan
pa den grunden att det finns utrymme att undanhalla angelagen information for den mot vilka
anklagelserna riktar sig kan det bli svart att komma till klara slutsatser i den har delen. Daremot
ar det inte otankbart att det gar att urskilja brister ur rattssakerhetssynpunkt som tillsammans
med hur forfarandet annars gar till gor det mojligt att nad rattvisande slutsatser sett till

provningen i kvalificerade sakerhetsarenden i sin helhet.

1.5. Disposition

Uppsatsen &r indelad i 8 kapitel. I uppsatsens andra kapitel redovisar jag forst vad uppsatsen
begreppsmassigt menar med rattssakerhet. Bortsett fran det kommer det andra kapitlet att
huvudsakligen &gnas at den svenska forvaltningsrattens regler om partsinsyn och andra
bestammelser som har for avsikt att se till att parten far sa mycket information om sitt arende
som mojligt. I uppsatsens tredje kapitel redogor jag for kvalificerade sékerhetsarenden som
arendetyp. Jag kommer da att beskriva forfarandet, syftet med lagstiftningen,
tillampningsomradet och sekretessen. | uppsatsen fjarde kapitel beskriver jag forst
Europakonventionens tillamplighet pa utvisningsarenden. Resten av kapitlet kommer att dgnas
at artikel 1 tillaggsprotokoll 7 och da sarskilt vilka rattigheter Europadomstolen tillskrivit artikel
1 tillaggsprotokoll 7 i sin praxis. Kapitlet avslutas sedan med en sammanfattning. | kapitel fem
undersoker jag hur vél den svenska handlaggningen av kvalificerade sakerhetsarenden svarar
mot rattigheterna i artikel 1 tillaggsprotokoll 7 sdsom Europadomstolen formulerat dem i sin
praxis. Kapitlet inleds med en genomgang av vad Regeringen sjalva har sagt i sin bedémning.
Darefter gar jag igenom de beddmningspunkterna som Europadomstolen faste sarskilt vikt vid
i Muhammad & Muhammad v. Romania. Kapitel sex &r sedan en sammanfattande analys av
vad jag kommit fram till i uppsatsen till dess. Kapitlet kommer alltsa att redogéra for hur val
den svenska handlaggningen av kvalificerade sakerhetsédrenden svarar mot réttigheterna i

artikel 1 tillaggsprotokoll 7 sasom Europadomstolen formulerat dem i sin praxis. | kapitel sju

39 Se Regeringens skr. 2022/23:38.
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kommer jag sedan undersoka om handlaggningen av kvalificerade sékerhetsarenden kan leva
upp till Europadomstolens krav med hjélp av ett sarskilt ombud. Kapitlet inleds med en
bakgrund till varfor forslaget ar en lamplig I6sning. Sedan kommer jag att underska hur
Regeringen sjalva stallt sig till ett system med sérskilda ombud i kvalificerade
sékerhetsdarenden. Jag kommer sedan att jamfora Regeringen stallningstaganden till forslaget
om sérskilda ombud i kvalificerade sékerhetsarenden med hur Regeringen resonerade i sitt
forslag om att anvidnda  sdrskilda ombud i  signalspaningsverksamheten.
Integritetsskyddsombudet utformades i allt vasentligt efter offentliga ombud. Férutom att da
redogora for Regeringens skal till integritetsskyddsombudet kommer jag att ocksa redogdra for
Regeringens skal till offentliga ombud. Kapitlet avslutas sedan med analysdel dar jag jamfor
Regeringens skal att & ena sidan framlagga ett forslag om sérskilda ombud i
signalspaningsdrenden med Regeringens skal att inte gora det i kvalificerade sakerhetsérenden.

Uppsatsen avslutas sedan i kapitel 8 med en avslutande sammanfattning.
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2. Relevanta forvaltningsrattsliga bestammelser

2.1. Om rattssakerhet

Trots sin betydelse finns ingen entydig definition av rattssakerhetshbegreppet.*® Traditionellt sett
har diskussionen om rattssakerhet huvudsakligen fokuserat pa fragan om legalitet och
forutsebarhet (s.k. formell rattssakerhet).** Beslutets och-/eller avgorandets innehdll eller
materiella resultat & d& som regel inte intressant.*> Andra menar istallet att

rattssakerhetsbegreppet ocksa maste fa ta sociala varden som rattvisa och jamlikhet med i
bedémningen (s.k. materiell rattssakerhet).*® Sjalva beslutet borde da allts& forutom att vara

forutsebart och fattat med stod i lag vara etiskt godtagbart.** Det kan hérvid vara vart att papeka
att legalitet och forutsebarhet ofta ses som ndédvéndiga men inte tillrdckliga villkor for vad som
kan betraktas som rattssakert.*® En strikt uppdelning mellan materiell rattssakerhet & ena sidan
och formell réttssikerhet & andra sidan ar alltsd séllan meningsfull.*¢ Uppsatsens syfte ar att
underséka om det forfarande som foregar beslut i ett kvalificerat sakerhetsarende begransar
utlanningens ratt till partsinsyn pa ett satt som ar forenligt med artikel 1 tillaggsprotokoll 7 i
Europakonventionen (se avsnitt 1.2). Oaktat att rattsakerhetsbegreppet da kan ha olika
betydelser gors sjalva beddmning i den hér uppsatsen mot artikel 1 tillaggsprotokoll 7. Med
rattssakerhet forstas alltsa i den hér uppsatsen de krav som artikel 1 tillaggsprotokoll 7 stéller
pa handlaggningen av ett utvisningsarende. FOor den bedémningen ar det nddvandigt att forst

redogora for de svenska reglerna om rétten till partsinsyn.

2.2. Ratten till partsinsyn

o

I mal C-298/16 Ispas konstaterade EU-domstolen bland annat att ’[d]en allménna
unionsrattsliga principen om ratten till forsvar ska tolkas sa, att en enskild i administrativa
forfaranden [...] maste ha mojlighet att pd begaran fa tillgang till den information och de

handlingar som finns i den administrativa akten[...]”.*” Principen om ratten till forsvar i

40 Se Zila, SVJT 1990, s. 284; jfr. Peczenik, s. 89.
41 Se Zila, SVJT 1990, s. 300-305.
42 Se Zila, SVJT 1990, s. 286.

43 Se Zila, SVJT 1990, s. 300.

44 Se Peczenik, s. 94-95.

45 Jfr. Zila, SVIT 1990, s. 304 och Peczenik, s. 91.
46 Jfr. Peczenik, s. 95.

47 Se mal C-298/16 Ispas, p. 39.
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administrativa forfaranden motsvarar i allt vésentligt forvaltningslagens regler om ratten till
partsinsyn.*® | forvaltningsrattsliga drenden harleder den enskilde typiskt sett sin ratt till
partsinsyn genom antingen 10 § fOrvaltningslagen (2017:900) (FL) eller 43 §
forvaltningsprocesslagen (1971:291) (FPL). Det kan harvid tillaggas att ratten ocksa tillkommer
den enskilde redan som allmén rattsgrundsats.*® | 10 § FL stér det bland annat att den som &r
part i ett drende har ratt att ta del av allt material som har tillforts drendet.®® Tanken ar att
”[p]arten ska under handlaggningens alla stadier ha mojlighet att skaffa sig sadan kunskap om
vad som tillforts drendet i sak att han eller hon kan bemdta vad som talar mot honom eller
henne”.>* Med rétt till fullstandig insyn i allt material som tillforts arendet kan parten forutom
att forbereda sig i sjalva sakfragan ocksa kontrollera att myndigheterna fullféljer sin
kommunikationsplikt och ta stallning till om beslutet &r vart att 6verklaga.®® Det betraktas
typiskt sett som en nodvéandig forutsattning for att pa ett andamalsenligt satt kunna bemota
myndighetens anklagelser och har en lang tradition som férvaltningsrattslig princip och
kontrollfunktion.%?

Begreppet tillforts ska emellertid inte forstas sa att varje handling som faktiskt ligger i akten
ska betraktas som tillford &rendet. Det ar inte den praktiska hanteringen av uppgifterna som
avgor om materialet ska anses ingd i arendet eller inte.>* Tvartom ar det som utgéngspunkt upp
till den ifragavarande myndigheten sjalv att avgora om till exempel en minnesanteckning eller
en foredragningspromemoria har en sadan betydelse for beslutet att de ska tillforas arendet.>
Avgorande ar istillet om materialet ar relevant som beslutsunderlag.>® Varje uppgift som har
betydelse for myndighetens beslut ska alltsd laggas till drendet.>’ 1 “Forvaltningsrattens

grunder” framholl von Essen m.fl. till exempel skrivelser fran en motpart, yttrande av andra

48 Se von Essen m.fl., s. 174.

49 Se RA 1994 ref. 79 och RA 2001 ref. 27; se ocks& mél C-185/95, P Baustahlgewebe om rétten till partsinsyn
som EU-réttslig princip.

%0 Se 10 § forsta men. FL.

51 Se prop. 2016/17:180 s. 78.

52 Se von Essen m.fl., s. 131 och prop. 2016/17:180 s. 78.

%3 Se Lundmark & Séfsten, s. 81; von Essen m.fl., s. 131; och prop. 2016/17:180s. 78.
54 Se prop. 2016/17:180 s. 80.

% Se prop. 2016/17:180 s. 80.

% Jfr. von Essen m.fl., s. 132.

5" Se Lundmark & Safsten, s. 85.
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enskilda eller myndigheter, sakkunnigutlatanden eller utdrag fran olika register.®® Begreppet
material anvands for att klargdra att partsinsynen omfattar annat utredningsmaterial an bara
handlingar, till exempel foremal, muntliga uppgifter, iakttagelser vid syn eller besiktning.>
Parten har forstas ratt till offentliga allménna handlingar som ar tillgangliga for var och en redan
genom tryckfrihetsférordningens handlingsoffentlighet.® Men partsinsynen omfattar ocksa
handlingar som inte hunnit bli allménna eller ar sekretessbelagda oaktat om det & motparten,
myndigheten sjalv eller ndgon annan som inkommit med uppgifterna.®! Insynen bor alltsé vara

i princip obegransad oavsett uppgifternas form eller avsandare.®?

Ratten till partsinsyn galler narmast undantagslost sa till vida att den bara far begransas i de fall
”[...]det av hansyn till allmant eller enskilt intresse ar av synnerlig vikt att sekretessbelagd
uppgift i materialet inte rojs”.%® Utrymmet &r tankt att vara mycket litet.5* 1 RA 1994 ref. 79
papekade HFD till exempel att [u]tgdngspunkten #r att partens intresse i det stora flertalet
situationer skall tillmétas storre betydelse och sekretessen vika”.%® Om undantaget trots allt
skulle utnyttjas maste myndigheten dnda upplysa parten om uppgifternas innehall pa nagot
annat satt.%¢ Bestammelsen gor pa det sittet skillnad mellan att lamna ut en handling eller annat
redan befintligt material och upplysningsvis redogora for innehallet. Det har till syfte att
klargora partsinsynen éverordnade karaktar.5” | forsta hand ska myndigheten s& langt det gar
alltsa forsoka lamna ut materialet skriftligen. Ibland kan det racka med att maskera sarskilt
kansliga delar av innehallet eller ssmmanfatta materialet utan att redogora for omstandigheterna
i detalj.®® Myndigheten kan ocksa lamna ut hela eller delar av underlaget med ett forbehall om
att parten inte far sprida uppgifterna vidare.%® Om det inte visar sig vara tillrackligt for att

sékerstélla det intresse som sekretessen har for avsikt att skydda kan myndigheten istéllet lamna

%8 Se von Essen, m.fl., s. 133.

59 Se prop. 2016/17:180 s. 80-81.

60 Se 2 kap. Tryckfrihetsférordningen (TF).

61 Se von Essen, m.fl., s. 132; se ocksa prop. 1971:30 s. 429 och prop. 2016/17:180 s. 80.
62 Se prop. 2016/17:180 s. 80; jfr. ocksa Lundmark & Safsten, s. 84.
63 Se 10 kap. 3 § 1 st. andra men. OSL.

64 Se von Essen, m.fl., s. 134.

65 Se RA 1994 ref. 79.

% Se 10 kap. 3 § 1 st. sista men. OSL.

57 Se prop. 1971:30 s. 431.

68 Se von Essen, m.fl., s. 135; jfr. RA 1992 ref. 9.

59 Se 10 kap. 4 § OSL.
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en muntlig redogdrelse for uppgifterna.’ I ”Kungl. Maj:ts propoistion nr 30 ar 1971” papekade
Regeringen att ’[...]annan information om innehallet &n den utlimnande ger far vdgras endast
om och i den man avgorande hinder foreligger ocksa mot att parten far just den insyn som sadan
annan information medfor.”’* | vissa fall kan det istéllet vara lampligare att lamna materialet
till partens ombud &n till parten sjalv.”> Myndigheten kan d& med ett motsvarande forbehall om
att inte sprida uppgifterna vidare lamna ut hela eller delar av materialet till ombudet eller

upplysningsvis informera honom eller henne om materialets innehall i partens franvaro.”

2.3. Andra relevanta bestammelser i forvaltningsratten

I ”En modern och rattssaker forvaltning — ny forvaltningslag” (motiven till 2017 ars
forvaltningslag) framholl Regeringen att ’[e]tt av forvaltningslagens dvergripande syften &r att
den ska varna enskildas rattssakerhet. Av central betydelse for att uppna detta mal ar att en part
i ett arende i princip ges tillgang till allt material som ligger till grund for beslutet i arendet”.”*
Uppsatsens syfte ar att undersoka om det forfarande som foregar ett beslut om utvisning med
stod i LSU begransar utlanningens rétt till partsinsyn pa ett sétt som ar forenligt med artikel 1
tillaggsprotokoll 7 (se avsnitt 1.2). Trots det kan det vara vart att redogdra for andra
bestammelser som vid sidan av partsinsynen &r till for att parten ska fa s mycket information
om sitt drende som mojligt. Ratten till partsinsyn alagger till exempel inte myndigheterna att
kommunicera med parten pa eget initiativ. FOr att parten da inte ska behova vara aktiv for att
undvika att ett beslut fattas pa uppgifter som han eller hon inte fatt bemdta finns istallet andra

narliggande réttigheter som véander sig direkt till myndigheterna.

2.3.1. Kommunikationsskyldighet

Kommunikationsskyldigheten kommer till uttryck i 25 § FL. | det forsta stycket star det bland
annat att en myndighet ska underrétta den som &r part om [...]allt material av betydelse for
beslutet och ge parten tillfalle att inom en bestamd tid yttra sig Gver materialet”.”®

Kommunikationsskyldigheten bestar alltsd av tva led. Parten ska forst och framst underrattas

0 Se von Essen, m.fl., s. 135.
1 Se prop. 1971:30 s. 431.

2 Se von Essen, m.fl., s. 134.
73 Se 10 kap. 4 § OSL.

74 Se prop. 2016/17:180 s. 78.
> Se 258 1st. FL.
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om utredningsmaterialet. Med material av betydelse forstas har typiskt sett sakuppgifter med
individuell betydelse for arendet.”® Regeringen konstaterade att det giller [...]saddana
omstandigheter eller uppgifter som paverkar myndighetens stéllningstagande i den fraga som
beslutet géller. Det kan handla om t.ex. uppgifter i utredningar eller remissyttranden som talar
till fordel eller nackdel for parten i drendet”.”” Rattsutredningar i strikt mening faller typiskt sett
utanfor.”® Kommunikationsskyldigheten omfattar alltsd bara sddant material som ar intressant
som underlag for beslutet — inte all information som myndigheten har tillgang till.” Undantag
galler till exempel for obehovliga uppgifter och ska forstas som att kommunikationen objektivt
sett ur den enskildes perspektiv ar onddig eller att behovet & mycket litet.2° I tveksamma fall
bor myndigheten alltid kommunicera.8! Det kan harvid vara vart att pAminna om att ratten till
partsinsyn till skillnad mot kommunikationsskyldigheten géller oavsett om materialet har eller
har haft ndgon betydelse som underlag for beslut i arendet.®? Rétten till partsinsyn &r alltsé mer
omfattande &n kommunikationsskyldigheten.®® Om allt material som ar foremal for
partsinsynen ocksa skulle behéva kommuniceras skulle reglerna om partsinsyn forlora sin

sjalvstandiga betydelse.

Kommunikationsskyldigheten kraver ocksa att myndigheten bereder parten tillfalle att yttra sig
over materialet. I ”Férvaltningsrattens grunder” uttryckte von Essen m.fl. det sa att [d]et
racker alltsa inte med att parten far ett meddelande om materialet existens och sin ratt att ta
del av materialet eller att detta Gversands for kannedom””.84 Tidsfristen under vilken parten
ska fa mojlighet att yttra sig maste bedémas s& att kommunikationen blir meningsfull.®® Med
en skyldighet for myndigheten att kommunicera material av betydelse for &rendet ska parten
alltsa inte behdva utnyttja sin ratt till partsinsyn for att forsakra sig om att myndighetens beslut

bygger pa uppgifter som han eller hon kant till. Begransningar i kommunikationsskyldigheten

76 Se von Essen, m.fl., s. 177; jfr. prop. 2016/17:180 s. 158 f.
7 Se prop. 2016/17:180 s. 311.

78 Jfr. von Essen, m.fl., s. 177.

79 Se prop. 2016/17:180 s. 310.

80 Se 25 § 1 st. FL jmt. prop. 2016/17:180 s. 160.

81 Jfr. prop. 2016/17:180 s. 156 ff.

82 Se prop. 2016/17:180 s. 158.

8 Se prop. 2016/17:180 s. 158.

8 Se von Essen, m.fl., s. 176; jfr. RA 1993 ref. 1.

8 Jfr. prop. 2016/17:180 s. 170 och 311.
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galler savitt nu ar relevant i det fall uppgifterna pa samma satt som partsinsynen aktualiserar
undantagshestammelserna i 10 kap. 3 § OSL (jfr. avsnitt 2.2).%

2.3.2. Motiveringsskyldighet

| 32 § FL framgar bland annat att beslut som kan antas paverka nagons situation pa ett inte
obetydligt sitt ska innehdlla en klargérande motivering.®” Med klarg6rande avses har att parten
”[...] ska ges mojlighet att forstd hur myndigheten har resonerat i det enskilda fallet”.8® Det
innebar till exempel att myndigheten bor ange de skal som bestamt utgangen i drendet, vilka
omstandigheter som myndigheten tillmatt betydelse och hur myndigheten har beddmt
eventuella invandningar.® Motiveringsskyldigheten har flera funktioner.
Motiveringsskyldigheten bidrar till en enhetlig rattstillampning mellan myndigheterna och till
att varje provning blir omsorgsfull och saklig.®® For parten ar en tydlig motivering viktig for att
forsta beslutet och kunna avgéra om beslutet antingen &ar korrekt eller om det &ar vart att
overklaga och vad talan isafall bor inrikta sig pa.®* Motiveringen maste dock inte innehalla
detaljerade redogorelser for varje sakforhéllande.®? Regeringen har tidigare papekat att
resonemangen med fordel kan koncentreras till de delar dér det rader delade meningar mellan
myndigheten och parten.®® Motiveringsskyldigheten ska alltsé inte tolkas sd att den belastar
forfarandet i onédan. Med hansyn till beslutsmotiveringens betydelse fér partens méjligheter
att pa ett konstruktivt satt tillvarata sina rattigheter bor det enskilda intresset i en sadan
avvagning daremot tillmatas sarskild betydelse.%* Skalen for beslutet maste alltid innehalla
uppgifter om vilka foreskrifter som har tillampats och vilka omstandigheter som har varit

avgorande for myndighetens stéllningstagande. %

8 Se 25 § sista st. FL.

87 Se 32 § 1 st. forsta men. FL.

8 Se prop. 2016/17:180 s. 320.

8 Se prop. 2016/17:180. s. 320321 och s. 193 ff.

% Se von Essen, m.fl., s. 197.

%1 Se von Essen, m.fl., s. 197 och prop. 2016/17:180 s. 188.

%2 Se prop. 2016/17:180 s. 193.

93 Se prop. 1971:30 del 2 s. 493; jfr. prop. 2016/17:180 s. 193.
% Se prop. 2016/17:180. s. 188.

% Se 32 § 1 st. sista meningen FL.
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Forutom vad beslutet maste innehalla i sak maste det ocksa vara skrivet pa ett lattbegripligt
sitt s& att parten kan tillgodogoéra sig informationen.®® I ”Forvaltningsrattens grunder”
framholl von Essen m.fl. sérskilt de omstandigheterna att besluten bor halla ihop och att det
inte bor forekomma nagra s.k. skenmotiveringar.®” Med skenmotivering menar von Essen
m.fl. ”[...]skél som vid forsta paseende ger intryck av att vara en riktig motivering men som
endast innehdller en omskrivning av de abstrakta rekvisiten i den tillimpliga foreskriften”. %
Beslutsmotiveringen bor ocksa halla ihop. For det andamalet bor det enligt von Essen m.fl.
finnas en korrespondens mellan de ifrdgavarande rekvisiten och de faktiska
omstandigheterna.®® Myndigheten bor alltsa redovisa varfor olika omstandigheter ar relevanta
eller hur myndigheten har bedémt dem i férhallande till rekvisiten. Visserligen finns det inget
uttryckligt krav pa att myndigheten maste redovisa varfor en omstandighet ar bevisad eller
inte.’% Likval papekade von Essen m.fl. att [i] de drenden dir de faktiskt handlar om
huruvida vissa omstandigheter ar bevisade eller inte finns det emellertid anledning att stélla

krav p4 myndigheterna att forklara vilken virdering man gjort”, %

Undantag galler savitt nu ar relevant for de fall i vilka delar av motiveringen maste utelamnas
om det &r nédvandigt med hiansyn till rikets sakerhet. %2 Nodvandigt anvands har att markera
att utrymmet for undantaget ska tillimpas med aterhallsamhet.’®® En motivering kan inte
heller utelamnas i sin helhet om bara vissa av uppgifterna i beslutet maste undanhallas for att

tillvarata det intresse som sekretessen har for avsikt att skydda.%

% Jfr. prop. 2016/17:180 s. 187-188 och 321.

%7 Se von Essen, m.fl., s. 199 f.

% Se von Essen, m.fl., s. 200.

% Se von Essen, m.fl., s. 199.

100 3fr. 32 § FL och prop. 2016/17:180 s. 186 ff.; se ocksa von Essen, m.fl., s. 200.
101 \/on Essen, m.fl., s. 200.

1023e 3282 st. p. 3FL.

103 Se prop. 2016/17:180 s. 322.

104 Se prop. 2016/17:180 s. 322.
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3. Arenden med sékerhetsaspekter

3.1. Sakerhetsarenden

De grundldggande bestammelserna for utlanningsratten finns i UtIL.1% UtIL reglerar forutom
ratten att vistas, avvisa och utvisa utlanningar ocksa andra tvangs- och kontrollatgarder for vissa
sikerhetsrelaterade drenden.'® | 1 kap. 7 § UtIL star det att ett sikerhetsarende &r drenden i
vilka Sakerhetspolisen forordnar att en utlanning till exempel ska utvisas pa grund av [ ...] skél
som ror rikets sikerhet eller som annars har betydelse for allméan sakerhet[...]”.1%7

Sakerhetsarenden handliggs typiskt sett enligt UtIL i forsta hand.'% Arendet avgors dé i princip
pa samma satt som andra utlanningsarenden vilket bland annat innebéar att Migrationsverkets
beslut om utvisning 6verklagas till migrationsdomstol.1%° Vad rikets sékerhet narmare innebér
framgar inte i UtIL varfor det redan nu kan vara vart att papeka att det ar upp till
Sékerhetspolisen sjalva att avgéra om ett utldnningsarende ska betraktas som ett
sékerhetsarende eller inte. I Ny instans- och processordning i utlannings- och
medborgarskapsarenden ” skrev Regeringen att ”’[a]vgorande for nér ett utlinningsérende skall
anses som ett sakerhetsarende i den nya ordningen [enligt den f.d. LSU] bor lampligen knytas
till att Sakerhetspolisen under aberopande av sdkerhetsskal forordar avvisning eller
utvisning”.'!? Regeringen tillade dérvid att om det [f]6religger ett sadant stillningstagande av

o

Sékerhetspolisen, far drendet anses vara ett sdkerhetsarende och regeringen

overklagandeinstans™. !

Om Sakerhetspolisen menar att &arendet ska handlaggas som ett sdkerhetsarende far
Migrationsverket alltsa inte avvika fran den uppfattningen.t'? Arendet betraktas da som ett s.k.

sékerhetsarende. Som arendegrupp betraktat &r sékerhetsérenden sedan inbdrdes kategoriserade

105 Se prop. 2021/22:131 s. 51.
106 Se 1 kap. 7 8 UtIL; betrf. kontroll- och tvangsatgérder, se 9 kap. UtIL.
107.Se 1 kap. 7 § 1 st. p. 1 UtIL.

108 Jfr. prop. 1990/91:118 s. 59; prop. 2004/05:170 s. 244.
109 Se prop. 2021/22:131 s. 54.

110 Se prop. 2004/05:170 s. 251.
111 Se prop. 2004/05:170 s. 251.
112 5¢ SOU 2006:61 s. 162.
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antingen som sakerhetsarenden eller s.k. kvalificerade sikerhetsarenden.'® Betraffande sddana
utlanningar som Sakerhetspolisen menar maste utvisas darfor att dem antingen kan antas gora
sig skyldig till ett brott enligt terroristbrottslagstiftningen eller pa annat satt allvarligt hota rikets
sikerhet tillampas istallet de sarskilda bestimmelserna om utvisning i LSU.}'* Arendet

handlaggs da som ett kvalificerat sakerhetsarende.

Tillampningsomradet for kvalificerade sakerhetsarenden sammanfaller dock i vissa delar med
tillampningsomradet for sékerhetsarenden.!™ Vem som har ratt att avgéra om ett
sakerhetsarende faktiskt ar kvalificerat eller inte har Regeringen inte heller klargjort pa nagot
meningsfullt satt. Om till exempel Migrationsverket har anledning att anta att forutsattningarna
for ett beslut om utvisning ar uppfyllda ska myndigheten anméla det till Sékerhetspolisen.!®
Sékerhetspolisen ska da bara ta ansokan vidare i det fall man delar Migrationsverkets
bedomning.!'” | forarbetena till den f.d. LSU skrev Regeringen att [d]et far anses ligga i sakens
natur att rikspolisstyrelsen [jfr. Sakerhetspolisen], efter en anmalan fran annan myndighet, inte
ar skyldig att ge in en ansokan enligt forsta stycket”.1!8 Sakerhetspolisen har alltsé i det laget
att sjalva avgdra om Migrationsverket som sedan ska bedéma anstkan som forsta instans har
gjort en korrekt beddmning. Ett skal till det kan vara att bland forvaltningsmyndigheterna faller
fragor hanforliga till terroristbekampning och brott mot rikets siakerhet inom Sakerhetspolisens
ansvarsomrade.™® 1 “Ett effektivare regelverk for utlanningsarenden med sakerhetsaspekter”
(utredningen till den nuvarande lagstiftningen) konstaterade till exempel den s.k. Utredningen
om utlanningsdrenden med sékerhetsaspekter att det i forsta hand ankommer pa
Sékerhetspolisen och Regeringen att avgéra vad som till exempel ska betraktas som ett
allvarligt hot mot rikets sakerhet.'?® Med tanke pé att det ar just frdgan om utlanningen utgor
ett allvarligt hot mot rikets sdkerhet som avgér om drendet ska handldggas som ett kvalificerat
sakerhetsarenden eller inte tyder utredningens uttalande pa att det ocksa ar upp till

Séakerhetspolisen att avgora vilken typ av sékerhetsarendet det ar tal om. Stod for den slutsatsen

113 Jfr. prop. 2021/22:131 s. 51.

114 Se 2 kap. 1 § LSU.

115 Se prop. 2004/05:170 s. 251; jfr. prop. 1990/91:118 s. 29 f. och 37.
116 Se 2 kap. 3 § LSU.

117 Se prop. 2021/22:131 s. 82 och jfr. s. 231.

118 Se prop. 1990/91:118 s. 79.
119 Se 3 § Polislagen (1984:387); jfr. t.ex. prop. 2013/14:110 s. 705-706 och prop. 1990/91:118 s. 59.

120 5e SOU 2020:16 5. 170.
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finns far ocksd delvis i Regeringens tidigare uttalanden.!?! Det kan harvid tilliggas att
Migrationsverket i vart fall tillméatte stor betydelse till Sakerhetspolisens uppfattning enligt den
tidigare lagstiftningen (f.d. LSU). Regeringen konstaterade da att Migrationsverket i sin praxis
regelmissigt underkastade sig Sakerhetspolisens bedémning.1?2

3.2. Kvalificerade sakerhetsarenden

3.2.1. Syftet med lagstiftningen

Med terrorlagstiftning menar man typiskt sett den samlade lagstiftningen mot terrorrelaterad
brottslighet i sin helhet. Till den del man talar om regler som straffbeldgger terroristaktioner i
sig finns de narmare bestammelserna hirom i terroristbrottslagen (2022:666).1% Kvalificerade
sakerhetsarenden har ett mera begransat andamal. For att Sverige sa langt som mojligt ska
kunna skydda sig mot terroristaktioner maste lagstiftningen bland annat vara anpassad for att
kunna hindra utlanningar som aventyrar rikets sakerhet frén att uppehalla sig i Sverige.'?*
Kvalificerade sakerhetsarenden syftar alltsa till att skydda Sveriges inre och yttre sédkerhet mot
terrorrelaterade hot och *[...]Jméta behovet av att kunna utvisa saddana utlanningar som kan

antas utgora allvarliga sakerhetshot”12°

Lagstiftningen bygger i stora delar pad den f.d. LSU.'?® Innan dess fanns i allt vésentligt

motsvarande bestammelser i 1973 ars terroristlag.'?” Tidigare 4n sa fanns det en mojlighet att

121 3fr. tex. prop. 2004/05:170 s. 249; Regeringen skrev da bland annat att ’[bJeddmningen avseende fragor med
anknytning till rikets sidkerhet maste det alltid ankomma pa regeringen att gora. | &rendet hos regeringen kan ocksa
komma fram uppgifter som inte har varit tillgangliga for domstolen, t.ex. att Sikerhetspolisen kan ha tillgang till
underrattelseinformation fran fraimmande stat som pa grund av forbehall frdn denna stat endast far lamnas till
regeringen”. Det innebdr att Sakerhetspolisen kan ha information som Migrationsverket och
Migrationséverdomstolen inte far ta del av. For att informationen ska kunna éverlamnas till Regeringen infor deras
beslut i rollen som 6verklagandeinstans maste arendet trots det forst tillsattas Migrationsverket som ett kvalificerat
sakerhetsarende. Migrationsverket kan alltsd hamna i en situation dar de maste acceptera Sakerhetspolisens
uppfattning om att det ror sig om ett kvalificerat sdkerhetsarende for att Regeringen sedan ska kunna bedéma de
narmare detaljerna i drendet.

122 Se prop. 2004/05:170 s. 251.

123 Se t.ex. 4 § terroristbrottslagen (2022:666).
124 Se prop. 1990/91:118 s. 3, 23 och 30.

125 Se prop. 2021/22:131 s. 76 och 61.

126 Se prop. 2021/22:131 s. 61-63.
127 Se lagen (1973: 162) om sarskilda atgarder till forebyggande av vissa valdsdad med internationell bakgrund.
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utvisa en utlanning om det var pakallat med héansyn till statens intresse.*?® Majligheten att med
sarskilda bestammelser utvisa en utlanning eller vidta andra atgarder med hansyn till rikets
sikerhet ar pa det sattet ingen ny foreteelse.’®® | augusti 2018 lat Regeringen uppdra at en
sarskild utredare att se Over lagstiftningen i syfte att astadkomma en mer dndamalsenlig,
effektiv och Gverskadlig reglering.’3® Knappt tva &r senare framlade den s.k. Utredningen om
utlanningsarenden med sdkerhetsaspekter sitt betinkande “Ett effektivare regelverk for
utlanningsarenden med sékerhetsaspekter”.*3!  Utredningen om utlanningsarenden med
sakerhetsaspekter foreslog da en helt ny lag som foljaktligen tradde i kraft i juni 2022
(fortfarande forkortad LSU).*%?

3.2.2. Tillampningsomrade

Sakerhetspolisen anséker om att fa utlanningen utvisad med stod i 2 kap. 1 8 LSU. Harav féljer
att en utlanning far utvisas ur Sverige om utlanningen (1) med hansyn till vad som &r kéant om
hans eller hennes tidigare verksamhet och 6vriga omstandigheter kan antas komma att bega
eller pa annat satt medverka till ett brott enligt terroristbrottslagen (2022:666) eller (2) kan

utgora ett allvarligt hot mot Sveriges sakerhet.!33

| och med den nya lagstiftningen forandrades tillampningsomradet pa i huvudsak tva satt.*3
For det forsta omfattas fler brott an tidigare. Sékerhetspolisen kan fran och med nu hénga upp
sin utvisningsansokan pa alla brott i den specialstraffrattsliga lagstiftningen pa
terrorismomradet.*® Tidigare gallde det bara for terroristbrott enligt 2 § lagen (2003:148) om
straff for terroristorott eller forsok, forberedelse eller stampling till sddant brott.*® For det
andra har nivan pa den misstanke som kravs sankts. En utlanning kan numera utvisas i det fall

han eller hon kan antas bega eller medverka till ett terrorrelaterat brott.**” Tidigare gallde

128 Se 34 § i 1954 ars utlanningslag; jfr. prop. 1990/91:118 s. 30.
129 3fr. prop. 1990/91:118 s. 23 ff.

130 Se Regeringens dir. 2018:89.

131 Se SOU 2020:16.

132 5e SOU 2020:16 s. 20.

133 Se 2 kap. 1 § LSU.

134 Se prop. 2021/22:131 s. 71 ff.

135 Se prop. 2021/22:131 s. 74.

136 Se 1 8§ p. 2 f.d. LSU; se ocksa prop. 2021/22:131 s. 74.

137 Se prop. 2021/22:131 s. 76.
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istallet att utlanningen far utvisas om han eller hon kan befaras komma att bega eller
medverka till terroristbrott enligt 2 § lagen (2003:148) om straff for terroristbrott eller forsok,
forberedelse eller stampling till sddant brott.'*® P& det straffprocessuella omradet anvands
uttrycket kan antas typiskt sett for att markera en 1ag niva av misstanke.!3°

Kvalificerade sakerhetsérenden tréffar i forsta hand utldndska medborgare som tidigare
medverkat till, planerat for eller sjalv begatt terrorbrott eller haft samrére med
terrororganisationer.*° Det kan till exempel réra sig om en utlanning som tidigare varit foremal
for en utredning utan att ha blivit démd for ndgot brott.**! Till exempel i det fall utlanningen
”[...] frikénts pa grund av att bevisningen inte har varit tillracklig for en fallande dom eller som
av annat skal gatt fri fran ansvar, exempelvis pa grund av preskription”.*? | ”Straffansvar for
terroristbrott” papekade Regeringen att ”’[d]et krévs inte att det foreligger konkreta bevis om
ett visst brott. Om sa ar fallet skall utredning av detta brott ske enligt sedvanliga
straffprocessuella regler”.*® Vad som kravs ar istéllet att det finns uppgifter som pekar pé att
den ifragavarande utlanningen antingen kommer att bega eller medverka till ett terrorrelaterat
brott vid ett senare tillfalle.}** Bedémningen &r dd en prognos om utlanningens framtida
forehavanden.*® Kvalificerade sikerhetsarenden tar alltsa typiskt sett sikte pd handlingar som
intraffar i ett tidigare skede an forberedelse, forsok eller stampling men som likvél kan antas
leda till atminstone sadant brott. Med andra ord innan misstanken ar sa vél avgransad och
utredningen sa val underbyggd att straffprocessratten tar vid. Sjalva handlingen behdver vid
den aktuella tidpunkten inte heller ha varit straffbar utan det racker med att den kan ha
kriminaliserats som terrorbrottslig i nagon form vid ett senare tillfalle.!*® Det kan ocksa réra sig
om en utlanning som haft vissa kontakter med andra som missténkts for terroristbrott eller som

Oppet visat sympatier for terrorhandlingar.4’

138 Se 1 8§ p. 2 f.d. LSU; se ocksa prop. 2021/22:131 s. 76.

139 Se prop. 2021/22:131 s. 76 och 401; jfr. SOU 2020:16 s. 222.
140 Se 2 kap. 1 8 p. 1 LSU; jfr. prop. 2021/22:131 s. 77.

141 Se prop. 2021/22:131 s. 77.

142 Se prop. 2021/22:131 s. 77.

143 Se prop. 2002/03:38 s. 96.

144 Se prop. 2002/03:38 s. 96.

145 Jfr. Lagradets yttrande, 2022-01-18, s. 4.

146 Se prop. 2021/22:131 s. 77.

147 Se prop. 2021/22:131 s. 77.
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Kvalificerade sakerhetsarenden traffar forutom utlanningar som kan antas bega eller pa annat
satt medverka till terrorrelaterade brott ocksa utlanningar som pa annat sétt allvarligt hotar
Sveriges sikerhet.®® Vad betraffar tillimpningsomradet i den har delen har lagen bara
forandrats sa till vida att utlanningen numera ska utvisas om han eller hon kan utgéra ett
allvarligt hot mot Sveriges sakerhet.1*® Tidigare gallde att utlanningen ska utvisas om det &r
sarskilt pakallat av hansyn till rikets sakerhet.®® Omskrivningen har inte inneburit négon
forandring i sak.® Regeringen pipekade forst att det giller drenden [...]som &r av sddan
karaktar att deras utgang har sérskilt stor betydelse for den nationella sikerheten”.?>? Typisk
sett har rikets sakerhet anvants for att beskriva skyddet for Sveriges sjalvstandighet och bestand
genom atgarder for att bevara landsgranser, det svenska sjalvstyret och statsskickets
grundlaggande funktionalitet.’>® Med ett allvarligt hot mot Sveriges sékerhet ska har forstas
utlanningar som pa annat satt &n genom att bega eller medverka till terrorrelaterade brott
aventyrar till exempel de grundldggande samhallsfunktionerna och det demokratiska
statsskicket.’** Regeringen medgav att det visserligen inte alltid gar att dra en tydlig grans
mellan hot i form av befarade terroristbrott och hot mot rikets siakerhet.>® Det ror sig da typiskt
sett om utlanningar som inte sjalv kan befaras medverka till terrorbrott men som pa annat satt
allvarligt hotar den inre sakerheten. Till exempel drenden dér risken for terrorrelaterade brott
inte kan knytas direkt till den ifragavarande utlanningen sjalv men dar han eller hon till exempel
radikaliserar och-/eller hjalper enskilda med att komma i kontakt med organisationer som i sin
tur har direkta eller indirekta kopplingar till terrorrelaterad verksamhet.® | forarbetena till den
f.d. LSU talades det bland annat om ™[...]personer som agerar i nitverk eller strukturer med

ideologiska band till kiinda terroristorganisationer”.*>’

148 S 2 kap. 1 § p. 2 LSU.

149 Se prop. 2021/22:131 s. 78.

150 3e 1 8§ p. 1 f.d. LSU; jfr. prop. 2021/22:131 s. 78.
151 Se prop. 2021/22:131 s. 78.

152 Se prop. 2021/22:131 s. 78.

153 Se t.ex. prop. 2013/14:51 s. 20.

154 Se prop. 2021/22:131 s. 78.

155 Se prop. 2021/22:131 s. 78.

1%6 Se prop. 2021/22:131 s. 78.

157 Se prop. 2009/10:31 s. 238.
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3.2.3. Forfarande

Sakerhetspolisen ansoker om att fa utlanningen utvisad hos Migrationsverket.®® Om
Migrationsverket eller Polismyndigheten sjélva bedomer att forutsattningarna for ett beslut om
utvisning ar uppfyllda ska de pé& eget initiativ anmala det till Sékerhetspolisen.t®
Sékerhetspolisen avgér da om till exempel Polismyndighetens anmélan ska tas vidare till
Migrationsverket for provning.%® Migrationsverket meddelar sedan sitt beslut efter en s.k.
muntlig handlaggning.'®* Handlaggningen kan alltsd bestd antingen i en vanlig muntlig
forhandling eller i en muntlig handlaggning som pa annat sétt mojliggér for utlanningen att
komma till tals.5? Det viktiga &r att utlanningen sjalv hors och far tillfalle att redogora for sina
sténdpunkter och uttala sig om de omstandigheter som laggs honom eller henne till last.'® En
forvaltningsmyndighet ar redan som utgangspunkt skyldig att utreda ett arende i den omfattning
som dess beskaffenhet kraver.'%* Regeringen papekade da att ”[e]tt utvidgat utredningsansvar
anses dessutom foreligga for forvaltningsmyndigheterna i drenden dar det finns ett starkt
skyddsintresse”.1® Kvalificerade sékerhetsirenden brukar darfor inte avgoras utan ett

omfattande muntligt inslag i handlaggningen.t6®

| avsnitt 3.1 framgick att sakerhetsarenden enligt UtIL i princip handlaggs pa samma satt som
andra utlanningséarenden. Det innebér bland annat att Migrationsverkets beslut om utvisning
overklagas till migrationsdomstol.*®” Migrationsverkets beslut om utvisning i kvalificerade
siakerhetsarenden dverklagas istallet till Regeringen.®® Skalet till det &r bland annat de kénsliga

utrikespolitiska bedémningar som kan behova géras i arenden av ifragavarande slag.t® |

158 Se 2 kap. 2 § LSU.

159 Se 2 kap. 3 8 LSU.

160 Se prop. 2021/22:131 s. 82.

161 Se 2 kap. 10 § LSU.

162 Se prop. 2021/22:131 s. 87.

163 Se prop. 2021/22:131 s. 87 och 188.

164 Se 23 § 1 st FL; jfr. prop. 2021/22:131 s. 87.
185 Se prop. 2021/22:131 s. 87

166 Se prop. 2021/22:131 s. 87.

167 Se prop. 2021/22:131 s. 54.

168 Se 2 kap. 2 8 2 st och 7 kap. 1 § LSU.

169 Se prop. 2021/22:131 s. 231; jfr. prop. 1990/91: 118 s. 54.
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propositionen till den f.d. LSU skrev Regeringen att ”[h]andldggningen av terroristarendena
kraver ingaende utrikespolitisk och sékerhetspolisiar sakkunskap som kan forvarvas endast
genom standigt aterkommande kontakt med problem och foreteelser som ror den internationella
terrorismen”.>’® Regeringen tillade ocksa att sddana stillningstaganden [...] ter sig som ett
naturligt utflode av regeringens yttersta ansvar for den allménna sikerheten”.1’! Regeringen ar
visserligen inte en forvaltningsmyndighet och inte heller bunden vid forvaltningslagen i strikt
mening. Trots det bor Regeringen i sa stor utstrackning som majligt iaktta forvaltningslagens
bestammelser nar man handlagger ett drende med forvaltningsrattsliga fortecken.!’?

Innan Regeringen befattar sig med Migrationsverkets beslut om utvisning ska
Migrationsverdomstolen limna ett eget yttrande.!”® | Regeringen forekommer éverhuvudtaget
ingen muntlig handlaggning.t’* Istallet ska Migrationsdverdomstolen hélla en muntlig
forhandling med en chans for utlanningen att komma till tals och horas av Sékerhetspolisen om
de omstandigheter som ligger honom eller henne till last.)™ Forfarandet i
Migrationséverdomstolen ar narmast ar ett led i Regeringens egen handlaggning. 1 “Ett
effektivare regelverk for utlanningsarenden med sékerhetsaspekter” uttryckte Utredningen om
utlanningsarenden med sakerhetsaspekter det sa att ”Migrationsdverdomstolen ar framst ett
radgivande organ till regeringen nir det giller utvisningsfragan”.>’® Det ror sig alltsd inte om
nagon prévning i egentlig mening. Migrationséverdomstolens yttrande ar varken ett avgorande
i sak eller bindande for Regeringen i ndgon annan frdga &n den om verkstalligheten.'’’
Migrationsdverdomstolens yttrande kan inte heller 6verklagas i sig. Utlanningen far istéllet
angripa Regeringens beslut med en ansokan om rattsprovning.1’® Ratten till rattsprovning
tillkommer dock bara EES-medborgare eller familjemedlemmar till EES-medborgare.t’

Tredjelandsmedborgare har alltsd som utgangspunkt ingen ratt att angripa Regeringens beslut

170 Se prop. 1990/91: 118 s. 54.

171 Se prop. 1990/91: 118 s. 54; jfr. prop. 2021/22:131 s. 199.

172 Se prop. 2021/22:131 s. 70; jfr. prop. 2016/17:180 s. 25-27 och prop. 1973:90 s. 287.

173 Se 7 kap. 14 § 2 st. LSU.

174 3fr. prop. 2021/22:131 s. 87.

175 Se 7 kap. 14 § jmt. 6 kap. 3 § LSU; se ocksa prop. 2021/22:131 s. 189 f.

176 Se SOU 2020:16 s. 170.

117 Se 7 kap. 15 § LSU; jfr. prop. 2004/05:170 s. 248-249 och prop. 2021/22:131 s. 190.

178 Se 7 kap. 19 § LSU.

179 Se 7 kap. 19 § LSU jmt. 2 a § lagen (2006:304) om rattsprévning av vissa regeringsbeslut.
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med en rattsprovning annat an i de mycket speciella fall dar den ifragavarande
tredjelandsmedborgaren har tillerkants en s.k. harledd uppehallsratt.'8°

3.2.4. Sekretess

Sékerhetspolisens arbete med forfattningsskydd, kontraterrorism och kontraspionage ar till
stora delar sekretessbelagt av forklarliga skal.!8! Mojligheten for Sékerhetspolisen att
undanhalla information om sin verksamhet &r manga ganger nodvandig for att myndigheten pa
ett andamalsenligt satt ska kunna forverkliga sitt uppdrag.®? Den begransade mojligheten for
utlanningen att ta del av information i kvalificerade sakerhetsarenden maste ocksa ses mot
bakgrund av det internationella samarbetet mot terrorism. 8 Sakerhetspolisen byter regelbundet
information med sina utlandska motsvarigheter pa den grundlaggande premissen att
uppgiftslamnaren har en ovillkorlig ratt att bestimma 6ver hur informationen anvands.8
Samarbetet har en mycket stor betydelse for Sakerhetspolisens arbete med kvalificerade
sékerhetsarenden. Regeringen har sjalva hanvisat till Sékerhetspolisens uttalande om att det till
och med kan vara sd att ett sakerhetsdrende helt och hallet bygger pé& sadan information.&
Typiskt sett ar den underrattelseinformation som Sékerhetspolisen da tar emot fran andra
utlandska sakerhetstjanster forenad med ett forbehall om att uppgifterna inte far vidarebefordras
utanfér den mottagande myndigheten utan uppgiftslamnarens samtycke (den s.k.
tredjepartsregeln).t8 Sakerhetspolisen tolkar i regel forbehallen sé att det som huvudregel bara
ar Regeringen som kan anfortros med uppgifter som harror fran andra utlandska
sakerhetstjanster i det internationella samarbetet mot terrorism.*®” Om Sékerhetspolisen inte
respekterar det fortroendet riskerar Sverige att forlora sin roll i den gemensamma
anstrangningen mot terrorism och i forlangningen ga miste om information som i
forekommande fall ar nodvandig for att avvarja hot mot rikets sikerhet.'8 Det innebar savitt

nu ar relevant att Sékerhetspolisens utredning i kvalificerade séakerhetsarenden i vissa fall inte

180 Se prop. 2021/22:131 s. 211; jfr. artikel 20 EUF-fordraget och mal C-82/16, K.A. m.fl.
181 Jfr. prop. 2021/22:131 s. 206-207.

182 Jfr. prop. 2021/22:131 s. 206-207; jfr. prop. 1990/91:118 s. 67.f.

183 Se SOU 2020:16 s. 172.

184 Se SOU 2020:16 s. 172; se ocksa SOU 2006:61 s. 177.

185 Se prop. 2009/10:31 s. 239.

186 Se SOU 2006:61 s. 177 och prop. 2009/10:31 s. 235.

187 Se SOU 2006:61 s. 177-178; jfr. prop. 2009/10:31 s. 239.

188 Se SOU 2020:16 s. 172.
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kan tillsittas Migrationsverket eller Migrationséverdomstolen.’®® Det utrikes- och
sakerhetsintresse som betingar kvalificerade sakerhetsarenden slar alltsa i vissa fall at tva hall.
A ena sidan i férhallande till utlanningen sjélv genom bestammelserna i OSL. A andra sidan i
forhallande till Migrationsverket och Migrationséverdomstolen med hansyn till de aktuella
forbehallen. Till Migrationsverket och Migrationséverdomstolen far vi emellertid anledning att
aterkomma i ett senare kapitel (se avsnitt 5.4.3.). | den fortsatta delen av det har avsnittet
kommer framstéllningen att ta sikte pa sekretessens betydelse i forhallande till utlanningen

sjélv.

Sékerhetspolisens olika verksamhetsomraden traffas av olika sekretesshestammelser beroende
pa arendetyp och uppgifternas beskaffenhet. Att doma av de beslut jag tagit del av vinner
sekretessen i kvalificerade sékerhetsdarenden typiskt sett stod i den s.k. utrikessekretessen for
uppgifter som ror Sveriges forbindelser med en annan stat och/-eller bestammelsen till skydd
for Sékerhetspolisens mer allmidnna brottsforebyggande —underrattelseverksamhet.%
Sakerhetspolisens lamnar i regel in sin ansokan om utvisning till Migrationsverket tillsammans
med en separat bilaga. Migrationséverdomstolen har i de drenden jag studerat beslutat om att
sekretessen for bilagan i varje enskilt fall ska bestda med en hanvisning till bland annat 18 kap.
2 8 och 15 kap. 1 § OSL. Migrationsverket och Kammarrétten har i sin tur hanvisat framfor allt
till 18 kap. 2 § OSL.**!

Trots det galler som sagt att sekretess atminstone som utgangspunkt inte ska hindra den som &r
part i ett arende fran att ta del av en handling eller annat material om sitt arende (se avsnitt
2.2).1%2 \ad ratten till partsinsyn narmare innebar framgar av 10 kap. 3 § OSL. Bestammelsen
ger emellertid inget stod for sjalva partsinsynen i sig utan redovisar istallet vad nadgon med
partsinsyn pa annan grund foljaktligen har ratt till.1®® Typiskt sett harleder som sagt den med

partsstéllning i forvaltningsréttsliga arenden sin ratt till partsinsyn med stod i 10 § FL eller 43

189 Jfr. prop. 2004/05:170 s. 249.
190 Se 15 kap. 1 § OSL och 18 kap. 2 § OSL.

191 Se t.ex. Kammarrétten i Jonkoping 2015-09-04, mal nr. 2108-15; dom 2016- 02-10 i mal nr. 2348-15; dom
2016-02-10 i mal nr. 2349-15; dom 2019-02-08 i mal nr. 3904-18; och dom 2019-06-18 i mal nr. 1865-19; dom
2022-01-20 i mal nr. 2272-21; och Migrationsverkets beslut 2018-12-03, dnr. 11-169294; beslut 2015-07-30, dnr.
50-198404; beslut 2019-05-09, dnr. 92-17668; beslut 2015-07-13, dnr. 50-152213.

192 5 10 kap. 3 § forsta meningen OSL.
193 5e RA 2001 ref. 27.
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§ FPL.1% Ratten tillkommer dock utlanningen redan pa den grunden att partsinsynen betraktas
som en allméan rattsgrundsats.'*® Det innebdr att i det fall utlanningen har intagit partsstallning
mot Sakerhetspolisen har han eller hon alltsa i princip rétt till partsinsyn ocksa i forhallande till
Sékerhetspolisen som sjalvstandig myndighet. Det ligger emellertid i sakens natur att det ar
forst nar handlingarna inkommer till Migrationsverket efter Sékerhetspolisens ansokan om

utvisning som rétten i praktisk mening blir aktuell.

Undantag géaller da [ ...]i den utstrackning det av hansyn till allméant eller enskilt intresse &r av
synnerlig vikt att sekretessbelagd uppgift i materialet inte r6js”.1% Vad som hittills har sagts
galler forutom for partsinsynen och kommunikationsskyldigheten ocksa i allt vésentligt for
utlianningens ratt att ta del av skilen for myndighetens beslut.2®” 1 32 § p. 3 FL star det istéllet
att motiveringsskyldigheten far undantas bland annat i det fall det ar nédvandigt med hansyn
till rikets sékerhet. | kvalificerade sakerhetsarenden innebér det alltsa vanligtvis en avvagning
mot det allmanna intresset att hemlighalla uppgifterna som blivit sekretessbelagda med stod i
antingen 18 kap. 2 § eller 15 kap. 1 § OSL. Avgorande for bedomningen ar saledes om det
tjagnar ett allméant intresse och hemlighallandet & av synnerlig vikt. | frdga om
motiveringsskyldigheten géller istdllet att undanhallandet maste vara nodvandigt for rikets

sakerhet.

Synnerlig vikt markerar att det ror sig om sarskilda undantagsfall.!®® Sekretess med hansyn till
rikets sakerhet bor dock typiskt sett uppfylla kravet pd synnerlig vikt.'*® Vad sedan betraffar
fragan om vad som utgor ett enskilt eller allméant intresse skrev Rikard Karlsson i
”Begransningar i partsinsynen — HFD:s tolkning av rekvisitet synnerlig vikt i 10 kap. 3 § OSL”
att det ar ’[...] tdmligen klart att begreppen korresponderar med de s.k. sekretessgrunderna i 2

kap. 2 § forsta stycket TF.”?%° Harav foljer att till allmént intresse raknas bland annat rikets

194 Se dock 3 8§ FL. Regeringen har konstaterat att hela Sakerhetspolisens verksamhet i princip maste betraktas som
brottsbek&mpande, se prop. 2013/14:110 s. 480-481 och prop. 2015/16:65 s. 40.

195 Se t.ex. RA 1994 ref. 79 och RA 2001 ref. 27.
1% Se 10 kap. 3 § andra men. OSL.

197 Se 25 § FL och 25 § sista st. FL (kommunikationsskyldighet) och 32 8 FL 2 st. p. 3 FL 6 kap. 10 § LSU
(motiveringsskyldighet). Se ocksa 6 kap. 10 8§ LSU om Sakerhetspolisens motiveringsskyldighet enligt LSU.

198 5o RA 1994 ref. 79.
199 Se von Essen, m.fl., s. 134.

200 Sp Karlsson, s. 709.
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sikerhet och intresset att forebygga och beivra brott.?! Rikard Karlssons stallningstagande far
ocksa stod i den praktiska rattstillampningen. | RA 1984 2:94 konstaterade HFD till exempel
att ”[o]m identiteten rOjs betraffande sagesman som ldmnar upplysningar till svenska
diplomater, kan detta allvarligt skada Sverige. Regeringsrétten finner [...] att det &r av
synnerlig vikt att den begarda uppgiften inte lamnas ut”.2%% | forarbetena till den nuvarande
forvaltningslagen papekade ocksa Regeringen att ’[d]en principiella ratten att ta del av allt det
tillforda materialet maste kunna inskrankas om den kolliderar med tungt vagande
sekretesshansyn, t.ex. i fraga om skydd for rikets sékerhet eller nagot annat allmént eller enskilt
intresse”.2% Att motiveringsskyldigheten far inskriankas med hansyn till rikets sikerhet foljer

redan av bestammelsens ordalydelse.?*

| det fall sekretesskyddat material inte kan lamnas ut till en part ska myndigheten sa langt det
ar mojligt anda lamna parten upplysning om materialets innehall pa annat satt (se avsnitt 2.2).
Tanken ar forstas att myndigheten inte ska undanhalla mer information &n vad som ar absolut
nodvandigt. Likval finns det situationer dar informationen varken kan lamnas ut till parten sjalv
eller partens ombud oavsett eventuella forbehall eller om innehallet &r maskerat eller inte (jfr.
avsnitt 2.2).2% 1 ”Forvaltningsrattens grunder” skriver von Essen m.fl. att ’[d]4 fraga &r om
ett synnerligen starkt sekretessintresse, t.ex. hansyn till rikets sakerhet, kan det vara aktuellt
att inte limna nagra upplysningar alls om innehéllet i vissa handlingar”.2%® Det kan harvid
tillaggas att ett forbehall inte far forbjuda det offentliga bitradet fran att muntligen aterge
materialets inneh&ll till utlanningen.?’” Det innebér att Migrationsverket och Kammarrtten vid
sitt beslut maste beakta den omstandigheten att ombudet eventuellt kommer att vidarebefordra
uppgifterna till utlanningen muntligen. Utlanningen har fatt avslag pa sin begaran om att fa ut
information om sitt arende med stod i 10 kap. 3 8§ OSL i varje enskilt fall jag har studerat.?%®

Migrationsverket och Regeringen kan alltsd hamna i en situation dar de har tillgang till uppgifter

201 Sp 2 kap. 2 § p. 1 och 4 TF. Sekretess till skydd fér allmanna intressen regleras sedan i 15-20 kap OSL.

202 5o RA 1984 2:94; se ocksé RA 2000 ref. 15 (om sekretess till skydd for Sakerhetspolisens
underrattelseverksamhet) och RA 1986 not. 877 och RA 1994 not. 403 (om utrikessekretess).

203 Se prop. 2016/17:180 s. 80; se ocksa s. 168 om kommunikationsskyldigheten.
204 Jfr. prop. 2016/17:180 s. 322.

205 Se von Essen, m.fl., s. 135.

208 Se von Essen, m.fl., s. 135.

207 Se 10 kap. 4 § sista men. OSL.

208 e Kammarratten i Jonkoping, dom 2015-09-04 i mal nr. 2108-15; dom 2022-01-20 i mal nr. 2272-21; dom
2016- 02-10 i mal nr. 2348-15; dom 2016-02-10 i mal nr. 2349-15; dom 2019-06-18 i mal nr. 1865-19; jfr. ocksa
dom 2019-02-08 i mal nr. 3904-18.
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som pa grund av sekretess inte har kunnat redovisas for utlanningen. I forvaltningsratten kravs
det starka skal for att ett avgorande ska fa grunda sig pa uppgifter som inte kommit parten till
del.?%® | ”Kungl. Maj:ts proposition nr 30 ar 1971 skrev departementschefen till exempel att
”[...]det i undantagsfall kan vara motiverat att riatten anviander sig ocksa av utredningsmaterial
som parten inte kan fi del av pa nagot sitt”.?!% Departementschefen tillade darvid att det bor
gélla i de fall dar uppgifterna oundgangligen behdévs for avgorandet.?t

4. Relevanta konventionsataganden

4.1. Europakonventionens tillamplighet pa utvisningsarenden

| Europakonventionens artikel 1 framgar det att “[th]e High Contracting Parties shall secure to
everyone within their jurisdiction the rights and freedoms defined in Section I of this
Convention.”?!2 Europakonventionens skydd for de manskliga fri- och rattigheterna galler
alltsa for alla som befinner sig under det ifragavarande landets jurisdiktion oaktat om
konventionsstatens maktutdvning traffar en medborgare eller inte.?'® Med hansyn till
utvisningsarendenas nara forbindelse med den folkrattsliga principen om suveranitet paverkar
konventionen typiskt sett inte staternas ratt att avvisa, utvisa eller pa annat satt bestamma Gver
sitt territorium.?** Med anledning harav ar flera utlanningsrittsliga fragor inte heller skyddade
som en civil réttighet i konventionens mening.?*> Det innebér bland annat att artikel 6 som
typiskt sett blir aktuell i fragor om processuella rattigheter inte ar tillamplig i
utvisningsarenden.?!® | forsta hand har man istallet att tanka pa artikel 1 tillaggsprotokoll 7.2
Visserligen behandlar ocksa artikel 13 om réatten till effektiva rattsmedel vissa processuella
rattigheter som delvis dverlappar med vad artikel 1 tillaggsprotokoll 7 har for avsikt att

skydda. | Ljatifi v. Macedonia konstaterade emellertid Europadomstolen att det inte fanns

209 Se von Essen, m.fl., s. 135.

210 Se prop. 1971:30 s. 564.

211 Se prop. 1971:30 s. 564.

212 Se artikel 1 Europakonventionen.

213 Jfr. llascu & Others v. Moldova & Russia, p. 311.

214 e Muhammad & Muhammad v. Romania, p 114 och De Souza v. France, p. 77; jfr. Danelius, s. 638.
215 Se t.ex. Maaouia v. France, p. 37-38 och 40-41; Muhammad & Muhammad v. Romania, p. 115-116.
216 Se Maaouia v. France, p. 40-41.

217 Se Muhammad & Muhammad v. Romania, p. 115-116.
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nagot skal att prova artikel 13 i de fall artikel 1 tillaggsprotokoll 7 ar tillampligt.?*® 1 och med
det har Europadomstolen visat att artikel 1 tillaggsprotokoll 7 har status som lex specialis nar
rattigheterna &beropas samtidigt.?'® Det finns darfor ingen anledning att undersoka artikel 13 i
de &renden som kommer att studeras inom ramen for denna uppsats. Europadomstolen har
daremot konstaterat att en utlanning atnjuter bade det skydd som bland annat artikel 13 och
artikel 1 tillaggsprotokoll 7 tillférsakrar honom eller henne i ett utvisningsforfarande. 22

4.2. Artikel 1 tillaggsprotokoll 7

| artikel 1 tillaggsprotokoll 7 framgar att en utlanning som lagligen &r bosatt inom en stats
territorium far inte utvisas darifran utom efter ett i laga ordning fattat beslut. Utlanningen ska
tillatas att (a) framlagga skal som talar mot utvisningen, (b) fa sin sak omprévad, och (c) for
dessa andamal foretradas genom ombud infor vederbdrande myndighet eller infor en eller flera

av denna myndighet utsedda personer.

For det forsta ar artikel 1 tillaggsprotokoll 7 alltsa bara tillampligt pa utlanningar som lagligen
uppehaller sig i nadgon av konventionsstaterna. | A.M. & Others v. Sweden konstaterade
Europadomstolen att uttrycket lagligen bosatt knyter an till fragan om uppehallstillstand.??* En
utlanning med uppehallstillstdnd ar alltsa lagligen bosatt och tvartom &r en utlanning som
saknar uppehallstillstdnd inte det. Med utlanningar forstas i den har uppsatsen personer som
lagligen uppehaller sig i Sverige utan svenskt medborgarskap (se avsnitt 1.3.). Alla drenden
som studeras inom ramen for denna uppsats ror alltsa utlinningar som i Europakonventionens
mening ar lagligen bosatta i Sverige. FOr det andra medger artikel 1.2 tilldggsprotokoll 7
konventionsstaterna en rétt att undantagsvis utvisa en utlanning innan han eller hon utévat sina
konventionsenliga rattigheter i det fall omstindigheterna kraver det.??? | alla de &renden som
studeras i den har uppsatsen har utldnningen genomgatt den process som LSU stipulerar.

Undantaget i artikel 1.2 tillaggsprotokoll 7 ar darfor inte heller intressant (se avsnitt 1.3.).

218 Se | jatifi v. Macedonia, p. 45; se ocksd Muhammad & Muhammad v. Romania, p. 88-90.
219 Se Guide on Article 13, p. 63.

220 e Lupsa v. Romania, p. 51 och Baltaji v. Bulgaria, p. 54.

2215e A.M. & Others v. Sweden, p. 4.

222 | artikel 1.2 tillaggsprotokoll 7 framgar att “[a]n alien may be expelled before the exercise of his rights under
paragraph l.a. b and c of this Article, when such expulsion is necessary in the interests of public order or is grounded
on reasons of national security”.
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Som forsta rattssakerhetsgaranti galler da istallet att [e]n utlanning som lagligen &r bosatt inom
en stats territorium far inte utvisas darifran utom efter ett i laga ordning fattat beslut [...]”. Laga
ordning aterkommer i flera av Europakonventionens artiklar och tillaggsprotokoll med i allt
visentligt samma innebdrd.??® Det innebér typiskt sett att beslutet maste ha internrattsligt stod
i lag, fattas av en kvalificerad beslutsfattare i en godtagbar ordning som ér tillgénglig, férutsebar
och skyddad mot godtyckliga ingrepp.22* Uttrycket laga ordning tar alltsé sikte p& den nationella
lagstiftningen som férutom att bereda konventionsstaten en formell ratt att utvisa utlanningar
ocksa maste halla en sarskild niva eller kvalité. 1 Muhammad & Muhammad v. Romania
konstaterade Europadomstolen att "[a]rbitrariness entails a negation of the rule of law [...]and
could not be more tolerated in respect of procedural rights than it is in respect of substantive
rights.”??> Trots det har Europadomstolen papekat att kravet pa forutsebarhet inte alltid kan
forvintas vara lika vél avgransat i drenden som kraver att hansyn tas till rikets sikerhet.??® Vad
som narmare karaktariserar ett hot mot rikets sakerhet kan namligen variera, vara svart att
upptacka i forvag och da vara svart att redogora for pa ett lika tydligt satt som i andra
sammanhang.??” | 6vrigt far det inte forekomma négra undantag fran vad Europakonventionen

menar med att ett beslut om utvisning ska vara fattat i laga ordning.??8

Konventionsstaten ska forutom att fatta utvisningsbeslutet i en laga ordning ocksa bereda
utlanningen en mojlighet att (a) framlagga skéal som talar mot utvisningen; (b) fa sin sak
omproévad och for dessa andamal; (c) foretradas genom ombud infor myndighet eller infor en
eller flera av denna myndighet utsedda personer.??® For uppsatsens syfte ar det just
konventionsstaternas skyldighet att tillata utlanningen att framlagga sin sak som ar intressant
(se avsnitt 1.2.).

223 e Muhammad & Muhammad v. Romania, p. 118.

224 Se t.ex. Muhammad & Muhammad v. Romania, p. 118; C.G. & Others v. Bulgaria, p. 40; Lupsa v. Romania,
p. 55; Baltaji v. Bulgaria, p. 55; jfr. Guide on Article 1 of Protocol No. 7, p. 31-35.

225 e Muhammad & Muhammad v. Romania, p. 118.

226 Se | jatifi v. Macedonia, p. 35 jfr. C.G. & Others v. Bulgaria, p. 40.
227 Se Ljatifi v. Macedonia, p. 35 jfr. C.G. & Others v. Bulgaria, p. 40.
228 Jfr. Guide on Article 13 p. 34-35 och Sharma v. Latvia, p. 80.

229 Se § 1 a-c i artikel 1 tillaggsprotokoll 7.
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| Muhammad & Muhammad v. Romania klargjorde Europadomstolen forst den narmare
innebdrden av utldnningens ratt att framlagga skal som talar mot utvisningen.?° | rattsfallet
hade de tva utlanningarna framhallit att de varken hade blivit informerade om de faktiska
omstandigheterna som foranledde misstankarna eller fatt tillgang till det underlag som beslutet
var fattat pa. Tidigare hade domstolen i fall dar ansokan om utvisning bara bestatt av allmént
hallna pastaenden om utlanningens forehavanden stannat vid att en narmare beskrivning av de
omstandigheter som underbygger misstankarna i vart fall maste komma den myndighet eller
domstol som har att prova arendet till del.?3! 1 till exempel Lupsa v. Romania redogjorde den
ruménska underréttelsetjansten inte for mer an att det fanns “[...Jsufficient and serious
intelligence that [the alien] was engaged in activities capable of endangering national
security”.?®2 Europadomstolen konstaterade da att grunderna for det atminstone maste kunna
understallas en “[...]independent and impartial body competent to review all the relevant
questions of fact and law, in order to determine the lawfulness of the measure and censure a
possible abuse by the authorities”.?** Om det var nddvindigt att samma uppgifter tillsattes
utlinningen sjalv hade Europadomstolen inte tagit stallning till.>** Likval hade
Europadomstolen redan tidigare understrukit konventionsstaternas skyldighet att tyda artikel 1
tillaggsprotokoll 7 sd att de garanterar att rattigheterna far ett reellt genomslag.?*® Varje beslut
om utvisning maste atminstone genomga nagon form av ett kontradiktoriskt forfarande.?%
Artikel 1 tillaggsprotokoll 7 far alltsa inte tillampas sa att rattigheterna bara ar illusoriska eller
teoretiska.?®’ | Muhammad & Muhammad v. Romania papekade Europadomstolen bland annat
att “[...]an alien cannot meaningfully challenge the authorities’ allegations to the effect that
national security is at stake, or reasonably submit reasons against his expulsion without being
aware of the relevant factual elements which have led the domestic authorities to believe that

the alien represents a threat to national security”.?*® Utlanningens ratt att framlagga skél som

230 3fr, Muhammad & Muhammad v. Romania, p. 125.

231 e Muhammad & Muhammad v. Romania, p. 127.

232 Se Lupsa v. Romania, p. 10.

233 Se Lupsa v. Romania, p. 38 och 45-61; jfr. Muhammad & Muhammad v. Romania, p. 127.
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talar mot beslutet om utvisning innebér alltsa i forsta hand att konventionsstaten maste tillata
utlanningen att presentera sin egen bevisning. Det innebdar ocksd att formerna for
utvisningsbeslutet inte far vara sadana att utlanningens ratt i den delen blir meningslos. En
konventionsstat som visserligen tillater utlanningen att presentera sin egen bevisning i formell
mening far inte undergrava den ratten genom att till exempel inte beratta for utlanningen vad
hans eller hennes bevisning maste ha for avsikt att motbevisa. For det andamalet maste
utlanningen bade fa reda pa de relevanta omstandigheterna som underbygger anklagelserna om
att han eller hon utgor ett hot mot rikets sékerhet och tillgang till det material som myndigheten
eller domstolen fattar sitt beslut pa (hadanefter processuella rattigheter).*° Beslutsunderlaget
ska Overlamnas foretradesvis i skriftlig form.

Trots det maste det fa forekomma begransningar med hansyn till sarskilt kansliga uppgifter.
Ratten for utlanningen att framlagga skél mot beslutet om utvisning ar alltsa inte absolut.?° |
Muhammad & Muhammad v. Romania framhdll Europadomstolen till exempel &renden om
beslut om utvisning som beror rikets sékerhet, kallskyddet eller sarskilda delar av polisens
arbetsmetoder.?*! Europadomstolen papekade darvid att “[...] it is acutely conscious of the
extent of the danger represented by terrorism and the threat it poses to society, and consequently
of the importance of counterterrorism considerations”.?*? Artikel 1 tillaggsprotokoll 7 ska allts&
inte tolkas pa ett satt som gor det oproportionerligt svart for konventionsstaterna att genomfora
sitt forebyggande arbete mot terrorism.?*® Samtidigt far begransningarna inte forta sjalva karnan
i vad protokollet har for avsikt att skydda.?** Utlanningen maste trots begransningarna alltsa
kunna framlagga skal som talar mot beslutet om utvisning pa ett satt som skyddar honom eller
henne mot godtycke.?*® Varje beslut om utvisning maste alltjzmt genomgé nagon form av ett

kontradiktoriskt forfarande.?4°

239 e Muhammad & Muhammad v. Romania, p. 129.
240 5o Muhammad & Muhammad v. Romania, p. 130.
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| Muhammad och Muhammad v. Romania foreslog domstolen med stdd i tidigare avgéranden
en metod i tva steg for att prova huruvida beslutet om utvisning med hansyn till rikets sakerhet
trots begransningarna ar forenligt med protokollet.?#” Om konventionsstaten har begransat
utlanningens processuella rattigheter ska domstolen i ett forsta steg prova om inskrankningarna
ar rattfardigade i sig (s.k. rattfardigande atgarder). | ett nasta steg ska domstolen préva om
konventionsstaten isafall vidtagit andra atgarder for att sa langt som mojligt forsoka 6verkomma
bristen (s.k. kompenserande atgarder). | den fortsatta delen av det har avsnittet kommer
framstéllningen att redogora for de hallpunkter som domstolen framhaller som riktlinjer for

beddmningen i varje del.

4.2.1. Om konventionsstaten vidtagit s.k. rattfardigande atgarder

| Muhammad och Muhammad v. Romania skrev Europadomstolen forst att “[t]he Court accepts
that there may be duly justified reasons, such as the need to protect national security, for
limitations to be imposed on the alien’s procedural rights”.?*® Rikets sikerhet ar alltsd ett
rattfardigat intresse i sig. Europadomstolen tillade darvid att det typiskt sett ar upp till
konventionsstaterna sjalva att avgora om utlanningens processuella rattigheter maste begransas
(jfr. subsidiaritetsprincipen).?*® Bedémningen i den hidr delen tar istdllet sikte p& sjilva
forfarandet som foranledde slutsatsen att undanhélla informationen.?° For att undvika att rikets
sékerhet godtyckligt anvands som ett skél till att begrénsa utlanningens processuella rattigheter
maste de anforda grunderna till varfor informationen maste undanhallas forst och framst vara
tillrackligt val motiverade. Beslutet maste ocksa kunna understallas en ordentlig granskning.?!
Att beslutet kan granskas ar sarskilt angelaget i de fall skalen till att informationen maste
undanhéllas inte kommer utlanningen till del.?>?> Europadomstolen papekade da att “[i]n order
for such scrutiny to be in accordance with the rule of law, which opposes legal discretion being
granted to the executive in terms of an unfettered power [...] it should be entrusted to an

authority, judicial or not, which is independent from the executive body seeking to impose the

247 Se Muhammad & Muhammad v. Romania, p. 137.
248 e Muhammad & Muhammad v. Romania, p. 139.
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limitation”.?®® Visserligen maste den bedomning som den nationella sékerhetstjénsten gor av
naturliga tillmatas betydelse.?>* Trots det maste det finnas en méjlighet for en myndighet och-
leller domstol att ingripa i de fall grunderna till att informationen maste undanhallas inte ar
godtagbara eller innebdr en allt for generds tolkning av vad som kan konstituera ett hot mot
rikets sakerhet.?®® | sin beddmning kommer Europadomstolen att fasta vikt vid granskningens
omfattning och sarskilt 6vervaga om den ifrdgavarande myndigheten eller domstolen &r
berattigad att sjalv ompréva beslutet eller begara att den ansdkan myndigheten gér det.?% | det
fall myndigheten eller domstolen kommer fram till att beslutet att undanhélla informationen var
korrekt ska Europadomstolen istallet prova hur vél identifierade och avvagda de motstaende

intressena var.2*’

Skulle beslutet att undanhalla information ha genomgatt en i Europadomstolens mening
otillrécklig granskning ar det i sig dnda inte tillrackligt for att orsaka ett konventionsbrott.?°8 |
vilket fall ska Europadomstolen undersoka om konventionsstaten har vidtagit andra atgarder
for att forsoka dverkomma bristen sa till vida att utvisningsforfarandet trots det bevarar sjalva

karnan i vad protokollet har for avsikt att skydda.?>®

4.2.2. Om konventionsstaten vidtagit s.k. kompenserande atgarder

Europadomstolen skrev forst att “[...] it cannot be seen from the information at its disposal that
there is a European consensus as to the types of factors that would be capable of
counterbalancing the limitations of aliens’ procedural rights or as to the scope of such
factors.”?®0 Vad som far betraktas som godtagbara eller tillrackligt kompenserande atgérder
maste istallet fa variera fran fall till fall efter rattssystemets uppbyggnad i respektive
konventionsstat.?5! Konventionsstaterna atnjuter alltsa ett visst matt av sjalvbestammande sévitt

vi talar om hur de bor ga till vaga i sitt forsok att balansera ut utldnningens processuella
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begransningar.?%? Utgangspunkten &r att storre begransningar fordrar mer 1angtgaende krav pa
s.k. kompenserande atgarder.?®® | varje enskilt fall ska Europadomstolen gora en
helhetsbeddmning med hansyn till de relevanta omstindigheterna.?®* 1 Muhammad &
Muhammad v. Romania framhéll Europadomstolen foljande hallpunkter till stod for deras
beddmning i den hér delen.

1. Hur relevant den information som utlanningen faktiskt far tillgang till ar i forhallande till de
omstandigheter som underbygger beslutet och beslutsmaterialet i sin helhet.?%® Det &r inte tal
om nagon kvantitativ bedémning i den meningen att frdgan om den informationen som
utlanningen far del av ar relevant eller inte kan avgéras med hansyn till dess storlek. Det ar
vilken typ av uppgifter utlanningen far del av som ér det viktiga. I vart fall ar det inte tillrackligt
att bara hanvisa till de enstaka bestammelser i lag.?®%. Europadomstolen framhéll vidare att *[i]t
will ascertain whether the national authorities have [...]informed the alien concerned, in the
proceedings, of the substance of the accusations against him or her”.?®” Vad Europadomstolen
menar med substansen i anklagelserna &r inte helt sjalvklart. Det kan hdrvid vara vart att
paminna om att begransningarna atminstone inte far forta sjalva karnan i vad protokollet har
for avsikt att skydda.?®® Varje beslut om utvisning maste alltsa trots begrinsningarna genomga
nagon form av ett kontradiktoriskt forfarande.?® I Ljatifi v. Macedonia hade utlanningen till
exempel inte blivit informerad om mer &n att hon var ett hot mot rikets sékerhet pa grund av
’[...] her alleged knowledge of and support for other people’s involvement in the commission
of multiple thefts and acts of concealment”.2”® Informationen som utlanningen fick del av
avslojade varken hur manga personer det var tal om, deras identitet eller pa vilket sétt de skulle
ha haft en relation med den nu ifrdgavarande utlanningen. Utlanningen hade inte heller fatt ta
del av nagon narmare eller ens 6versiktlig beskrivning av grunderna till varfor hon utgjorde ett

hot mot rikets sikerhet. Europadomstolen konstaterade da att hon inte haft mdjlighet att
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framlagga skal som talar mot beslutet om utvisning pa ett effektivt satt.2’* | Hassine v. Romania
hade utlanningen bara fatt ta del av allméant hallen information om hans tidigare forehavanden
utan att fa nagon narmare beskrivning av grunderna som underbyggde dklagarens pastaenden.
Europadomstolen konstaterade da att utlanningen bara kunde framlagga motbevisning pa vad
han antog om anklagelserna.?’> Det betraktade Europadomstolen som en betydande

begransning av utlinningens ratt enligt artikel 1 tillaggsprotokoll 7.273

2. Hur val konventionsstaten har tillhandahallit information till utlanningar om hur
utvisningsforfarandet gar till och vilka rattigheter som star honom eller henne till buds.?’
Informationen maste forst och framst goras tillganglig i ett skede dar utldnningen fortfarande
har méjlighet att tillgodogdra sig den pa ett andamalsenligt satt. Att utlanningen far information
om processen och hans eller hennes rattigheter ar sérskilt angelaget i det fall utlanningen inte
foretrads av ett juridiskt ombud, om konventionsstaten tillampar sérskilda forfaranderegler och
underlatelsen att bista utlanningen med sadan information riskerar att forsvara hans eller hennes

chanser att utnyttja sina rattigheter.?’®

3. Om utlanningen &r representerad av ett ombud.?’® Den som &r foremal for ett
utvisningséarende tillforsakras uttryckligen ratten till ett ombud redan enligt artikel 1
tillaggsprotokoll 7. I Muhammad & Muhammad v. Romania tillade Europadomstolen att det
ska betraktas som en betydelsefull kompenserande atgérd i det fall utlanningen ar representerad
av ett juridiskt ombud. Sérskilt stor betydelse tillmater Europadomstolen till den
omstandigheten att det juridiska ombudet kan ta del av sékerhetsklassat material och-/eller
andra uppgifter som annars inte tillkommer utlanningen.?’’ Flera andra lander har till exempel
infort en sarskild handlaggningsform for drenden med sarskilt kansliga sékerhetsaspekter. |

Kanada anvander man sig till exempel av ett system som tillater en sérskild advokat att ta del

271 Se L jatifi v. Macedonia, p. 39.
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av uppgifterna till den del materialet 4r sekretessbelagt.?’® I “Okad rattssakerhet i asylarenden”

forklarade NIPU det kanadensiska systemet enligt foljande:

“Enligt det kanadensiska systemet, som det beskrevs av Amnesty och andra
frivilligorganisationer, haller en domare i Federal Court ett slutet forhor om all bevisning.
Utlanningen forses vid forhoret med ett uttalande som sa langt mojligt sammanfattar materialet
mot honom eller henne och har réatt att foretradas av ombud och att aberopa bevisning.
Sekretessen for sakerhetsmaterial uppratthalls genom att sadan bevisning granskas i franvaro
av bade utlanningen och hans eller hennes bitrade. Deras plats intas av en sékerhetskontrollerad
och av domstolen instruerad advokat som korsforhor vittnen och allmént bitrader domstolen for
att prova styrkan i statens material. En sammanfattning av den erhallna bevisningen ges till

utlanningen med nédvindiga uteslutningar”.?"

| Chahal v. The United Kingdom lyfte Europadomstolen fram den kanadensiska modellen och
papekade att ”’[t]his example illustrates that there are techniques which can be employed which
both accommodate legitimate security concerns about the nature and sources of intelligence
information and yet accord the individual a substantial measure of procedural justice”.? |
Storbritannien anvander man sig av en motsvarande 16sning.?! Norge som till viss del tillhér

en réttstradition som paminner om var tillnandahéller en liknande handlaggningsform.282

4. Om en oberoende beslutsfattare tagit del i utvisningsforfarandet. | Muhammad & Muhammad
v. Romania skrev Europadomstolen att det har betydelse om det &r en eller flera oberoende
beslutsfattare inblandade i prévningen, om beslutsfattaren ar en myndighet eller domstol och
vilken hierarkisk status beslutsfattaren isafall har i den nationella rattsordningen. Typiskt sett
har en provning i domstol storre betydelse &n motsvarande prévning i myndighet.?®
Europadomstolen ska ocksd underséka om den beslutsfattare som anfortrotts uppgiften att
overpréva beslutet kan andra eller upphava beslutet i det fall den ifragavarande beslutsfattaren

kommer till en annan slutsats. Om beslutet att utvisa utlanningen trots allt var en nddvandig

278 Se Avrtikel 85.1, Immigration and Refugee Protection Act.
279 Se SOU 1999:16 s. 322-323.
280 S Chahal v. The United Kingdom, p. 131.
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foljd av de anforda omstandigheterna ska Europadomstolen underséka huruvida skélen harfor
dtminstone sammanfattningsvis framgick i det utvisningsbeslut som utlanningen fick del av.?%
Stor betydelse har det om beslutsfattaren sjélvstandigt kan kontrollera uppgifternas
tillforlitlighet och trovardighet utan nagon presumtion till fordel for den nationella
sikerhetstjansten.?®® | Muhammad & Muhammad v. Romania framféll Europadomstolen att
“[t]he Court will take account of whether, to perform its task in that regard, that authority had
access to the totality of the file constituted by the relevant national security body in order to
make its case against the alien, including to the classified documents”.?®® Med oberoende
forstas har alltsa bland annat att beslutsfattaren sjalv bér kunna undersoka grunderna och den
forevarande bevisningen som beslutet eller ansékan om utvisning vilar pa.?®" I Ljatifi v.
Macedonia konstaterade till exempel Europadomstolen att ingenting pekade pa att den
ifragavarande beslutsfattaren sjalv fatt ta del av det sekretessbelagda uppgifterna i
sakerhetstjansten ansokan om utvisning. Under sadana omstandigheter kan alltsa
beslutsfattaren inte bekréfta sakerhetstjanstens misstankar pa egen hand. Europadomstolen
konstaterade da att “[i]n such circumstances, the Court considers that the courts confined

themselves to a purely formal examination of the impugned order”.28

4.3. Sammanfattning

Utgangspunkten ar att den som &r foremal for ett utvisningsarende har ratt att ta del av
anklagelserna riktade mot honom eller henne och beslutsunderlaget i dvrigt. Vad galler
utvisningsarenden med sérskilt kansliga uppgifter galler dock att nédvandiga begransningar i
forekommande fall maste tillatas. Trots det far utvisningsforfarandet inte forta sjalva karnan i
vad protokollet har for avsikt att skydda. Varje beslut om utvisning maste genomga nagon form
av ett kontradiktoriskt forfarande. FoOr att avgdra om begransningarna i utldnningens
processuella rattigheter ar forenliga med artikel 1 tillaggsprotokoll 7 har Europadomstolen i

Muhammad och Muhammad v. Romania utarbetat ett test i tva steg.
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(1.) Om begréansningen var rattfardigad (s.k. réattfardigande atgarder). Forst undersoker
Europadomstolen sjdlva forfarandet som foranledde slutsatsen att begrénsa
utlanningens processuella rattigheter. Till stéd for sin beddémning undersoker
Europadomstolen
- (a.) om beslutet att begrénsa utlanningens processuella &r tillrackligt val motiverat;

- (b.) om beslutet att begrdnsa utlanningens processuella rattigheter fattades av en
domstol eller myndighet som é&r sjalvstandig i forhallande till intresset att undanhalla
information och;
- (c.) vilken makt den ifrdgavarande beslutsfattaren har och da séarskilt om
beslutsfattaren
(c.1) sjalv kan &ndra beslutet att begrénsa utlanningens processuella rattigheter
eller; (c. 2) annars paverka beslutet att undanhalla information i det fall

beslutsfattaren gor en annan bedémning.

Oavsett om beslutet moter kraven i steg ett eller inte ska Europadomstolen fortsatta med sin

beddmning i steg tva.

(2.) Om konventionsstaten vidtagit kompenserande atgarder (s.k. kompenserande
atgarder). | det fall konventionsstaten har begransat utlinningens processuella
rattigheter ska Europadomstolen underséka om konventionsstaten vidtagit andra
atgarder for att forsoka 6verkomma bristen. Till stod for sin bedémning undersoker
Europadomstolen

- (a.) relevansen i de uppgifter som utlanningen faktiskt far tillgang till;

- (b.) om utlanningen fatt information om hur processen gar till och vilka rattigheter som
den nationella lagstiftningen staller till buds;

- (c.) om utlanningen ar berattigad ett juridiskt ombud och vilka befogenheter ombudet
isafall har och;

- (d.) om en sjalvstandig beslutsfattare pa ett effektivt satt tagit del i forfarandet.
De uppraknade beddmningsgrunderna ar inte uttbmmande. Europadomstolen gor en

helhetsbeddmning av hur konventionsstaten hanterar arendet sett till omstandigheterna i det

enskilda fallet.
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5. Kvalificerade sakerhetsarenden i forhallande till Europadomstolens krav

5.1. Kort om vad Regeringen har uttryckt om beddmningen

| detta kapitel kommer jag att undersoka hur vél den svenska handldggningen av kvalificerade
sakerhetsarenden svarar mot artikel 1 tillaggsprotokoll 7. Utgangspunkten &r den tvastegsmetod
som Europadomstolen utvecklade i Muhammad & Muhammad v. Romania. Eftersom vad
Europadomstolen anforde inte &r en uttémmande lista pa kriterier finns det anledning att
uppméarksamma den svenska handlaggningens brister och fortjanster i sin helhet. Trots att det
finns skal att koncentrera bedémningen pa vad Europadomstolen faste sérskild vikt vid i
Muhammad & Muhammad v. Romania kommer jag alltsa inte att begransa mig till det. For det
andamalet kan det vara vart att forst uppmarksamma vad Regeringen sjalva uttalat i sin
beddmning. | Ett effektivare regelverk for utlanningsarenden med sékerhetsaspekter” framholl
Utredningen om utlanningsarenden med sakerhetsaspekter forst att det &r viktigt att ’[...]halla
isar den lag som reglerar utvisning och kontroll av presumtiva terrorister och andra utlénningar
som annars utgor ett allvarligt hot mot Sveriges sédkerhet fran den straffrattsliga
lagstiftningen”.?%® For det forsta darfor att utlinningen inte foremal for négon konkret
brottsanklagelse. For det andra darfor att de rattssakerhetskrav som gor sig gallande i
straffprocessratten av den anledningen inte hor hemma i utlanningsratten.®® Tvartom géller att
utgangspunkten i utvisningsarenden ofta maste vara att handlaggningen sekretessbelaggs med
hansyn till bland annat den offentliga verksamheten. Utredningen tillade samtidigt att vad som
nu anforts inte nddvandigtvis innebér att rattssakerheten i kvalificerade sékerhetsérenden ar
samre.?®t Sverige tillgodoser ett rattssikert forfarande med bestammelser om bland annat
”[...Jmuntlig handldggning och ritt for utlinningen att komma till tals, 6verklaganderegler och

ritt till juridiskt bitrdde”.?°? Regeringen anslét sig av allt att doma till den uppfattningen. %

Tidigare hade Regeringen sjélva inte tagit stallning till just artikel 1 tillaggsprotokoll 7 pa nagot
meningsfullt sétt. |1 ”Terroristlagstiftningen” (utredningen till den f.d. LSU) konstaterade den
s.k. Terroristlagskommittén forst att ’[r]atten att framldgga de skdl som talar mot utvisning

tillgodoses enligt de svenska terroristbestimmelserna bl.a. genom reglerna om férhandling, och
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utlinningen har dirvid méjlighet att bitridas av ombud och att erhdlla rittshjilp”.2%* Att den
davarande sekretesslagstiftningen gav utrymme for att hemlighdlla vissa uppgifter menade
Terroristlagskommittén knappast skulle innebdra att utlanningens ratt att framlégga sin sak
skulle vara begransad pa ett otillatet satt.? | sin darpa féljande proposition med anledning av
den f.d. LSU uttalade Regeringen sig inte om artikel 1 tillaggsprotokoll sarskilt. Det kan hérvid
tillaggas att protokollet fram till dess bara varit ikraft i knappt tva ar. Trots det var artikel 1
tillaggsprotokoll 7 aldrig uppe for diskussion i nagon av de efterféljande omarbetningarna av
lagen heller.?®® Forst i och med beredningsarbetet infér den nuvarande lagstiftningen fick
diskussionen nytt genomslag. Inte minst tack vare att antalet beslut i kvalificerade
sikerhetsarenden hade okat markant bara de tre foregéende &ren.?®” I den utstrackning
Regeringen da sjalva behandlade artikel 1 tillaggsprotokoll 7 konstaterades inte mer &n att
“Europadomstolen har i sin praxis framhallit att ansvariga myndigheter maste ha tillrackliga
skal for en sadan begransning av information. Bedémningen att begransa informationen
behéver dessutom kunna understillas granskning av till exempel en 6verritt”.2% Regeringen
tillade dérvid att [e]n begransad tillgang till information bor ocksa métas upp av atgarder som
pa ett annat satt garanterar rattssakerheten i processen. Det kan till exempel ske genom att

utlanningen &r foretradd av ett behdrigt juridiskt ombud”.2%

5.2. Om handlaggningen begransar utlanningens processuella rattigheter

Med processuella rattigheter avses har alltsa den omstandigheten att utlanningen ska ha ratt att
framlagga skal som talar mot beslutet om utvisning.3%° Utlanningens réatt att framlagga skal som
talar mot beslutet om utvisning innebar forst och framst att konventionsstaten maste tillata
utlanningen att presentera sin egen bevisning. For det &ndamalet maste utlanningen (1) fa del
av de relevanta omsténdigheterna som underbygger Sakerhetspolisens anklagelser om att han

eller hon utgor ett hot mot rikets sikerhet och (2) fa tillgang till det material som

29 Se SOU 1989:104 5.137.

2% Se SOU 1989:104 5.138.

2% Se prop. 2021/22:134; 2020/21:191; 2019/20:64; 2019/20:9; 2017/18:284; 2017:18:108; 2017/18:34;
2016/17:191; 2016/17:17; 2015/16:65; 2013/14:237; 2013/14:110; 2013/14:83; 2013/14:82; 2012/13:151;
2012/13:148; 2011/12:55; 2011/12:60; 2011/12:22; 2009/10:181; 2009/10:31; 2008/09:150; 2005/06:77;
2004/05:170; 2004/05:143; 2003/04:59; 2002/03:38.

297 Jfr. Regeringens skr. 2022/23:38.
298 Se prop. 2021/22:131 s. 207.

299 Se prop. 2021/22:131 s. 207.

300 Se artikel 1 tillaggsprotokoll 7 § (a).

o1



Migrationsverket och Regeringen fattat sitt beslut pa. | forsta hand har jag da att se till
Migrationsverkets och Regeringens beslut. Beslutsmotiven &r emellertid valdigt kortfattade.
Den Overvagande delen ar sekretesshelagd. Har ar det viktigt att aterigen fortydliga att kritik
mot handlaggningen till den del bedomningen bestar i vilken information utlanningen far eller
inte far tillgang till av forklarliga skal ar svar att underbygga. Det ligger i sakens natur att
tillgangen till uppgifterna ar &n mer begransade for allmanheten. Oaktat att det i principiell
mening gar att kritisera handlaggningen redan pa den grunden att det finns utrymme att
undanhalla angelagen information for den mot vilka anklagelserna riktar sig blir det svarare att
komma till klara slutsatser i den har delen. Trots det finns det tecken pa att utlanningen i vissa
fall saknar information om sitt arende som aterkommer i flera av de beslut jag studerat.
Utlanningen framhaller da typiskt sett att Sakerhetspolisen inte informerat vederbérande om
mer an mycket allmant hallna pastdenden om hans eller hennes tidigare férehavanden. Det kan
till exempel rora sig om utldnningens tidigare militara erfarenheter, mer eller mindre 16sa
forbindelser med extremistgrupper eller religitsa forsamlingar och-/eller andra kontakter med
sérskilda personer. | vissa fall utan att individualisera uppgifterna eller begransa férekomsten

av omstandigheterna i tid och rum.

| Regeringens beslut Ju2019/02798 papekade NN till exempel att det underlag han tagit del av
gjorde det omdjligt for honom att tillvarata sina intressen pa ett &ndamalsenligt satt. NN hade
inte fatt tillgang till alla uppgifter. Sarskilt besvarande var den omstandigheten att den
verksamhet som Sékerhetspolisen lagt honom till last inte var avgrénsad i vare sig tid eller rum.
NN tillade darvid att informationsunderskottet gjorde det svart for honom att 6verhuvudtaget

forsta Sakerhetspolisens pastaenden.

| Regeringens beslut Ju2019/02924 papekade NN till exempel att Sakerhetspolisens pastaenden
inte var tillrackligt konkreta for att kunna invanda mot. NN tillade darvid att Sakerhetspolisens
uppgifter bade var vaga och spekulativa. NN framholl ocksa att Migrationsverkets bedomning
var mycket knapphandig. Det gick dverhuvudtaget inte att forstda om Migrationsverket hade
gjort en egen bedomning eller inte. | vart fall hade Sékerhetspolisen inte forklarat pa vilket satt

den verksamhet han péstods vara inblandad i innebar en fara for rikets sékerhet.

| Regeringens beslut Ju2019/03009 papekade NN till exempel att skalen for Migrationsverkets
beslut var mycket Kkortfattade. Det framgick inte vilka bevis eller omstandigheter som

Migrationsverket fattat sitt beslut med stéd pa. Migrationsverket hade savitt NN sjalv
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uppfattade det heller inte tagit stallning till hans invéndningar. Sakerhetspolisen medgav att NN
inte fatt ta del av alla uppgifter i arendet. NN framhall att det var sérskilt besvarande med tanke
pa vilka konsekvenser som skulle drabba honom i handelse av ett utvisningsbeslut.
Migrationsdverdomstolen och Sékerhetspolisen menade tvartom att utlanningen fatt del av
konkreta omstandigheter till stod for anklagelserna.

Forst kan sagas att handlaggningen av kvalificerade sakerhetsarenden ar uppbyggd delvis pa
det faktum att det ibland maste kunna fa forehalla sig pa det sattet att utlanningen inte kan ta
del av vissa uppgifter.®®® Med anledning av forslaget om den nya lagstiftningen skrev
Advokatsamfundet i sitt remissutlatande att “’[i] praktiken far den enskilde och dennes bitrade
ta del av uppgifterna i Sékerhetspolisens ansokan om utvisning. Till ansokan finns regelméssigt
en bilaga med ytterligare information, som beslutande instanser far ta del av, men som bedoms
omfattas av sekretess mot part”.3%? Sikerhetspolisen och Migrationséverdomstolen har sjalva
bekraftat att bilagan inte alltid kommer utlanningen till del.3% 1 ett yttrande till Regeringen
uttalade Migrationséverdomstolen till exempel att ”[d]en utredning som finns i &rendet och som
kommit domstolen tillhanda, ar visserligen inte sarskilt konkret betrdffande den verksamhet
som laggs N.N. till last. Det informationsunderskott som finns i dessa arenden hos domstolen
och i an hogre grad ibland hos utldnningen och dennes ombud ar dock i forsta hand en fraga for
lagstiftaren”.®** Att Migrationsdverdomstolen inte bara beklagar sig dver utredningen i det
ifragavarande &rendet utan beskriver ett allmant informationsunderskott i kvalificerade
sakerhetsarenden antyder att utlinningen inte far del av Migrationsverkets och-/eller
Migrationsoverdomstolens underlag i ett betydande antal fall. Det maste da i vart fall vara
klarlagt att utlanningen saknar delar av det underlag som Migrationsverket och Regeringen
fattar sitt beslut om utvisning pa. Lat vara att bedomningen huruvida utlanningen blivit
informerad om de relevanta omstandigheterna som underbygger Sékerhetspolisens anklagelser
ar betydligt svarare att gora. Att det ibland maste kunna fa forhalla sig pa det sattet att

utlanningen inte kan ta del av Sékerhetspolisens uppgifter har Regeringen sjalva framhallit.3%°

301 Se t.ex. prop. 2021/22:131 s. 206-207; jfr. prop. 2009/10:31 s. 239 och prop. 2004/05:170 s. 249.

302 e Sveriges advokatsamfunds remiss, 2020-06-29, s. 2.
303 Se t.ex. Regeringens beslut Ju2019/03009 och Ju2019/02723.
304 Se Regeringens beslut Ju2019/02723.

305 Jfr. prop. 2004/05:170 s. 249; prop. 2021/22:131 s. 206-207; prop. 2009/10:31 s. 239 och prop. 1990/91:118
s. 67-69.
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Det kan harvid vara vart att paminna om att utgangspunkten i den har delen av bedomningen &r
att utlanningen maste fa del av de relevanta omstandigheterna som underbygger
Sékerhetspolisens anklagelser och fa tillgang till det material som Migrationsverket och
Regeringen fattat sitt beslut pa.3°® Handlaggningen av kvalificerade sakerhetsirenden begréansar
da utlanningens processuella rattigheter enligt artikel 1 tillaggsprotokoll 7 redan pa den grunden
att utlanningen inte far del av Séakerhetspolisens bilaga. Till stod for den slutsatsen att
utlanningen i vissa fall saknar Sakerhetspolisens bilaga finns ocksa flera beslut fran
Kammarritten och Migrationsverket.>%’ Vidare finns det tvé beslut frén Justitiekanslern i vilka
det framgar att utlanningen inte hade tillgdng till uppgifterna i Sakerhetspolisens bilaga.®%
Informationsunderskottet i kvalificerade sakerhetsarenden har ocksa uppmarksammat vid ett

par tillfillen i den mediala debatten.3%°

5.3. Om Sverige vidtagit s.k. rattfardigande atgarder

FOr att avgéra om begrénsningarna i utlanningens processuella réattigheter ar férenliga med
artikel 1 tillaggsprotokoll 7 har Europadomstolen i Muhammad och Muhammad v. Romania
utarbetat ett test i tva steg. Forst undersoker Europadomstolen sjalva forfarandet som foranledde
slutsatsen att begransa utlanningens processuella rattigheter (s.k. rattfardigande atgarder). Till
stod for sin beddmning undersdker Europadomstolen (1) om beslutet att begransa utlanningens
processuella rattigheter var tillrackligt val motiverat; (2) om beslutet att begransa utlanningens
processuella rattigheter fattades av en domstol eller myndighet som ar sjalvstandig i forhallande
till intresset att undanhalla informationen och; (3) vilken makt den ifragavarande beslutsfattaren

har dver beslutet.

5.3.1. Om beslutet ar tillrackligt val motiverat

| mina kontakter med Sakerhetspolisen har jag bara fatt ta del av ett beslut. Sékerhetspolisen
lutade sig da mot mycket allméant hallna beslutmotiv. Sakerhetspolisen konstaterade bara att
”[...]den handling som [NN] begart att fa ta del av i sin helhet omfattas av sekretess enligt 18

kap. 2 § forsta stycket och andra stycket 4 offentlighets- och sekretesslagen. [NN:s] begéran

306 Jfr. Muhammad & Muhammad v. Romania, p. 129.

307 Se Kammarrdtten i Jonkdping, 2015-09-04, mal nr. 2108-15; dom 2016-02-10, mal nr. 2349-15; 2019-02-08,
mal nr. 3904-18; 2022-01-20, mal nr. 2272-21. Se ocksa Migrationsverkets beslut 2015-07-13, dnr. 50-152213;
2018-12-03, dnr. 11-169294.

308 Se Justitiekanslern, dnr. 2021/1160 och 2020/4485; se ocksa Justitiekanslern inlaga, 2020-07-16.

309 Se t.ex. Sveriges Radio, hamtad 2023-01-14 fran: https:/sverigesradio.se/artikel/domstolen-sapos-utredning-

problematisk.
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ska dirfor avslas”.3° Fragan om beslutet att undanhalla information ar tillrackligt val motiverat
eller inte vander sig visserligen av allt att doma mot just det beslut som den nationella
sikerhetstjansten fattat i forsta hand.3!! Trots det finns det anledning att ocksa undersoka
Migrationsverkets och i foérekommande fall Kammarrattens beslut. Inte minst med tanke pa att
det &r forst nar handlingarna inkommer till Migrationsverket efter Sékerhetspolisens anstkan
om utvisning som ratten i praktisk mening blir aktuell. Att Sékerhetspolisen inte hade fler beslut
i drenden om begaran om att fa ta del av handling i kvalificerade sakerhetsarenden med stod i
10 kap. 3 8 OSL tyder ocksa pa att utlanningen vander sig till Migrationsverket i forsta hand.

Att doma av de beslut jag tagit del av skriver Migrationsverket och Kammarrétten typiskt sett
inte mer &n att det ar av synnerlig vikt med hansyn till allmént intresse att informationen inte
lamnas vidare till utlanningen och-/eller hans ombud.®2 | andra fall hanvisar Kammarratten
bara vidare till Migrationsverket som antingen konstaterar att det foreligger synnerlig vikt och
ett allmant intresse och-/eller att det inte finns skal att frangd, ifrdgasatta eller avvika fran
Sakerhetspolisens beddmning.®'® Valdigt sallan redovisar Migrationsverket eller Kammarratten
hur de ifragavarande uppgifterna relaterar till rikets sakerhet med mer &n att hanvisa till en
sekretessbestammelse.®** Vad betréffar Regeringen och Migrationséverdomstolen galler i allt
vasentligt samma sak. Kritiken i den har delen paminner darfor om vad som anforts tidigare. |
ett &rende skriver NN till exempel att ’[d]en motivering som Migrationsverket har gett &r ytterst
knapphandig och sa abstrakt formulerad att det 6verhuvudtaget inte ar mojligt att forsta varfor
handlingarna inte kan lamnas ut”.3%® I ett annat drende skriver NN att ’[a]v Migrationsverkets
beslut framgar det inte pa vilket sétt det med hansyn till allmént intresse ar av synnerlig vikt att

uppgifterna inte rojs for honom.31°

310 Sakerhetspolisens beslut, dnr: 2022-14616-4.

311 Jfr. Muhammad & Muhammad v. Romania, p. 139 f.

312 Se t.ex. Kammarratten i Jonkoping, 2015-09-04, mal nr. 2108-15; 2016- 02-10, mal nr. 2348-15; dom 2016-
02-10, mal nr. 2349-15; 2019-06-18 i mal nr. 1865-19; 2019-02-08, mal nr. 3904-18. Se ocksa
Migrationsverkets beslut 2015-07-13, dnr. 50-152213; 2019-05-09, dnr. 92-17668; 2018-12-03, dnr. 11—
169294.

313 Se t.ex. Kammarratten i Jonkoping 2016- 02-10, mal nr. 2348-15; 2019-06-18 i mal nr. 1865-19; se ocksa
t.ex. Migrationsverkets beslut 2019-05-09, dnr. 92-17668 och 2018-12-03, dnr. 11-169294.

314 Migrationsverket och Kammarratten hanvisar regelmassigt till 15 kap. 1 § utrikessekretess, 18 kap. 2 8
underréttelsesekretess och 37 kap. 1 § om sekretess i &renden om utldnningskontroll.

315 Se Kammarratten i Jonkoping 2022-01-20, mal nr. 2272-21.
316 Se Kammarratten i Jonkoping 2015-09-04, mal nr. 2108-15.
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Trots det finns det exempel pa nagot mer generdsa beslutsmotiv. | ett beslut skriver
Migrationsverket till exempel att det mot bakgrund av ”[...]den information och inblick i
sdkerhetspolisens arbetssétt som ges i bilagan, bedomer verket [...] att inte heller upplysningar
om vad bilagan innehdller kan lamnas utan att det allvarligt kan skada det intresse som
sekretessen ska skydda”.3l” Har kan det &terigen vara vart att pdminna om den osékerhet som
foljer med uppgiften att forsoka reda ut vilken information utlanningen far eller inte far tillgang
till. Sakerhetspolisen kan till exempel utveckla sina motiv under den paféljande muntliga
forhandlingen varfor utlanningen i forekommande fall far tillgang till mer uppgifter dn vad det
skriftliga materialet antyder. I vart fall bor det tillaggas att det inte heller alltid gar att utveckla
skalen till att sekretessen ar nodvandig utan att ocksa roja vad sekretessen har for avsikt att
skydda. | ”Fodrvaltningsrattens grunder” uttryckte von Essen m.fl. det sa att ’[j]ust sekretessmal
kan dock manga ganger vara svarmotiverade, eftersom de sekretesshelagda uppgifterna inte far
rdjas genom avslagsbeslutet” 38 Det ar alltsd inte konstigt att beslutsmotiven ofta bara &r en
omskrivning av de abstrakta rekvisiten i den tillampliga foreskriften (jfr. skenmotivering i
avsnitt 2.3.2.). Att Migrationsverket till exempel hanvisar till Sékerhetspolisens verksamhet pa
forevarande satt far darfor betraktas som godtagbart i min mening. Oavsett om beslutet att
undanhalla information ar tillrackligt val motiverat eller inte ar slutsatsen i den hér delen inte
tillracklig for att orsaka ett brott mot artikel 1 tillaggsprotokoll 7. Europadomstolen tillméater av
allt att doma desto storre betydelse till huruvida beslutet att undanhalla uppgifterna har

understallts en granskning av en oberoende myndighet eller domstol.3%°

5.3.2. Om beslutet om sekretess har genomgatt en oberoende granskning

Migrationsverket och Kammarratten provar var och en sarskilt fragan om partsinsyn mot OSL:s
bestammelser. Det framgar ocksd av de redovisade besluten om utvisning att
Migrationsdverdomstolen och Regeringen sjilva har évervagt frdgan om sekretess i varje
enskilt fall. Skulle till exempel Migrationsverket eller Kammarrétten géra en annan bedémning
an Séakerhetspolisen har de ocksa ratt att Gverlamna uppgifterna till utlanningen och-/eller hans

eller hennes ombud.3?° P& det sittet granskas skalen till att utlinningens processuella rattigheter

817 Se Migrationsverkets beslut 2015-07-30, dnr. 50198404 och Kammarratten i Jonképing 2022-01-20, mal nr.
2272-21.

318 Se von Essen, m.fl., s. 201.
319 Se Muhammad & Muhammad v. Romania, p. 139.
320 3fr. Muhammad & Muhammad v. Romania, p. 141-142.
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maste begransas av en auktoritet som atminstone i teorin star i ett oberoende forhallande till
Sékerhetspolisen. Det ar sarskilt viktigt i de fall beslutet om att undanhalla informationen inte
varit tillrackligt val motiverade.®? Harvid kan det emellertid vara vart att lyfta den
omstandigheten att Sakerhetspolisens installning till sjalva sekretessen i sig upprepande ganger
har spelat roll for Migrationsverkets egen beddmning.3?? Europadomstolen accepterar
visserligen att den beddmning som den nationella sdkerhetstjansten gor av forklarliga skal
maste tillmitas betydelse.3? | det fall Sakerhetspolisens beslut star fast ska Europadomstolen
istallet préva hur val identifierade och avvagda de motstaende intressena var i forhallande till
utlanningens.®** Det maste da tala i negativ riktning att varken Migrationsverket eller
Kammarratten ger nagot inget intryck av att ha gjort en egen beddmning éverhuvudtaget (jfr.
avsnitt 5.2.1.). Till stéd for den slutsatsen finns flera avgéranden dar Migrationsverket och
Kammarratten inte gér mer an att hanvisa till varandras eller Sakerhetspolisens bedémning.?°
Vad betraffar Regeringen och Migrationsdverdomstolen géller i allt vésentligt samma sak. Det
bor ocksa tillaggas att i alla beslut som jag har studerat har sekretessen fortsatt att besta i

enlighet med Sékerhetspolisens uppfattning.

5.4. Om Sverige vidtagit s.k. kompenserade atgarder

FOr att avgéra om begrénsningarna i utlanningens processuella réttigheter ar férenliga med
artikel 1 tillaggsprotokoll 7 ska Europadomstolen forutom att se till de s.k. rattfardigande
atgarderna ocksa undersoka om konventionsstaten vidtagit andra atgarder for att forsoka jamna
ut bristen (s.k. kompenserande atgarder). Till stod for sin bedémning undersoker
Europadomstolen (1) relevansen i de uppgifter som utlanningen faktiskt far tillgang till; (2) om
utlanningen fatt information om hur processen gar till och vilka rattigheter som den nationella
lagstiftningen stéller till buds; (3) om utlanningen ar beréttigad ett juridiskt ombud och vilka
befogenheter ombudet isafall har; och (4) om en oberoende beslutsfattare pa ett effektivt sétt

tagit del i forfarandet.

321 Se Muhammad & Muhammad v. Romania, p. 139.

322 Se t.ex. Migrationsverkets beslut 2018-12-03, dnr. 11-169294; 2015-07-30, dnr. 50-198404; 2019-05-09, dnr.
92-17668; 2015-07-13, dnr. 50-152213.

323 Se Ljatifi v. Macedonia, p. 35.
324 e Muhammad & Muhammad v. Romania, p. 143.

325 Se t.ex. Kammarratten i Jonkoping 2019-02-08, mal nr. 3904-18; 2019-06-18 i mal nr. 1865-19; 2016- 02-10,
mal nr. 2348-15. Se ocksa t.ex. Migrationsverkets beslut 2018-12-03, dnr. 11-169294; 2019-05-09, dnr. 92—
17668; 2015-07-13, dnr. 50-152213.
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5.4.1. Om utlanningen fatt ta del av relevanta uppgifter

Med relevant information ska forstas “[...Jwhether the national authorities have, to the extent
compatible with maintaining the confidentiality and proper conduct of investigations, informed
the alien concerned, in the proceedings, of the substance of the accusations against him or
her”.3%6 VVad Europadomstolen menar med substansen i anklagelserna ar inte helt sjalvklart. |
Muhammad & Muhammad v. Romania papekade Europadomstolen bara att bedémningen tar
sikte pa hur relevant den information som utléanningen faktiskt far tillgang till ar i forhallande
till de omstandigheter som underbygger beslutet och beslutsmaterialet i sin helhet.®?” Det kan
harvid vara vart att paminna om att begransningarna i vart fall inte far forta sjalva karnan i vad
protokollet har for avsikt att skydda.3?® Varje beslut om utvisning maste trots begriansningarna
genomgé nagon form av ett kontradiktoriskt forfarande.3? For att &stadkomma det bor
informationen atminstone bidra till att konkretisera anklagelserna pa ett sadant satt att de gar
att ta fasta pa och invanda mot (jfr. avsnitt 4.2.2.).3%° Kritiken i den har delen paminner darfor
i allt vasentligt om vad som redan anforts i avsnitt 5.2 och 5.3.1. Utlanningen framhaller typiskt
sett att Sakerhetspolisen inte informerat om mer dn mycket allmant halina pastaenden om hans
eller hennes tidigare férehavanden. Det kan till exempel réra sig om utlénningens tidigare
militara erfarenheter, mer eller mindre l6sa forbindelser med extremistgrupper eller religitsa
forsamlingar och-/eller andra kontakter med sérskilda personer. | vissa fall utan att
individualisera uppgifterna eller begransa forekomsten av omstandigheterna i tid och rum.

Kritiken kan illustreras narmare med hjalp av tva exempel.

I det forsta framhdll NN att Sikerhetspolisens “[a]nskan bestar enbart av pastaenden om
forekomsten av olika omsténdigheter”. NN tillade att *’[d]et gér inte heller av sjdlva ansokan att
utldsa vilken typ av bevisning som uppgifterna pdstds grunda sig pd”. Skélen harfor var
framforallt att ™[...] uppgifterna genomgdende var mycket allmént héllna och i vissa delar
verkade avse aktiviteter bedrivna av ett kollektiv snarare 4n hans egna handlingar”. NN tillade

att [...]ingen av de belastande uppgifterna i ansdkan [var] individualiserade i vare sig tid eller

326 Se Muhammad & Muhammad v. Romania nr, p. 143.

327 Se Muhammad & Muhammad v. Romania nr, p. 151-152.

328 Se Muhammad & Muhammad v. Romania, p. 133.

329 e Muhammad & Muhammad v. Romania, p. 128 jmt. 133 och Ljatifi v. Macedonia, p. 35.
330 Jfr. Hassine v. Romania, p. 56 jmt. 65 och Ljatifi v. Macedonia, p. 37-39 jmt. 12.
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rum”. Med anledning hirav konstaterade NN att det var ”[...] forenat med stora svarigheter for

honom att beméta anklagelserna och aberopa motbevisning”.>3

I det andra framholl NN att Sdkerhetspolisen bara redovisat uppgifter ’[...Jom hans militira
erfarenheter, om vissa aktiviteter som han pastas ha utfort samt om vissa oklara kontakter som
han péstas ha haft i Sverige”. NN tillade att ”[d]et framgar dock inte vilken typ av information
Sékerhetspolisen har géllande detta. Det framgar inte vilken typ av militar erfarenhet han har,
vilken typ av aktiviteter han har utfort eller vilken roll han ska ha haft i dessa aktiviteter. Vidare
framgar det inte pa vilket séatt han har haft kontakter med de aktorer som han pastas ha haft
kontakter med i Sverige. Det ar saledes oklart om hans kontakter 6verhuvudtaget har haft nagot
sadant syfte som innebir en risk for rikets sikerhet”. NN anforde med anledning hérav att [d]e
upplysningar som hittills har lamnats ut &r av sadan allman karaktar att han inte ges rimlig

méjlighet att ta tillvara sin rétt”,332

Om slutsatsen i den hér delen bara skulle bygga pa utlatanden fran utlanningen sjalv skulle den
av forklarliga skél vara mindre trovérdig. Det kan till exempel inte uteslutas att utldnningen i
vissa fall skulle tjana pa att spela ner betydelsen av den information han far tillgang till. Med
tanke pa att utlanningens pastaenden om informationsunderskottet far stod fran flera olika hall
finner jag ingen anledning att ifragasatta att Sakerhetspolisens uppgifter i basta fall &r mycket
allmant hallna (jfr. avsnitt 5.2.). Att Sakerhetspolisen i vissa fall varken redogor for under vilken
tid den pastadda garningen skulle ha utspelat sig och-/eller tillskriver utlanningen ett ansvar for

aktiviteter som ar begangna i ett kollektiv maste betraktas som sarskilt besvarande.

5.4.2. Om ombud, information om processen och andra rattigheter

Utlanningen har rétt till ett offentligt bitrade om det inte maste antas att ett sadant behov
saknas.*3 | och med den nya lagstiftningen galler samma krav pa ett offentligt bitrade som for
en offentlig forsvarare. *3*1 Muhammad & Muhammad v. Romania pépekade Europadomstolen

att den omstandigheten att utlanningen har tillgang till ett juridiskt bitrade ar en betydande

331 S Justitiekanslern, inlaga 2020-07-16.

332 S Kammarratten i Jonkoping 2015-09-04 i mal nr. 2108-15.

333 Se 6 kap. 6 § LSU.

334 Jfr. 6 kap. 8 § LSU och 21 kap. 5 § RB; se ocksa prop. 2021/22:131 s. 193.
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balanserande atgard.** Europadomstolen har darvid tillmatt sarskilt stor betydelse till huruvida
ombudet har tillgang till sekretessbelagt material eller material som annars ar otillgangligt for
utlanningen  sjalv.3%® 1 betinkandet “Terroristlagstiftningen” 6vervigde den s.k.
Terroristlagskommittén bland annat en s&dan 16sning.3*” Det offentliga bitradet skulle da fa
tillgang till material som han eller hon inte fick roja for utlanningen varken muntligen eller
skriftligen. Terroristlagskommittén menade emellertid att ett sadant forslag skulle sta i strid
med principen for sekretessbestimmelsen. Pa inradan fran advokathall tillade
Terroristlagskommittén att en sddan l6sning ocksa riskerade att undergrava klientens fortroende
for sitt ombud.33® | propositionen till den nuvarande lagstiftningen anslot sig Regeringen till
den uppfattningen med en hanvisning till Terroristlagskommitténs resonemang.*° Visserligen
kan ombudet fa del av vissa uppgifter med ett forbehall om att inte lamna materialet vidare till
sin klient.34% Ett sddant forbehall far emellertid inte forbjuda det offentliga bitradet att muntligen
dterge materialets innehall till utlinningen.®*! Det innebar som sagt att till exempel
Migrationsverket maste beakta den omstandigheten att ombudet i forekommande fall kommer
att vidarebefordra uppgifterna till utlanningen muntligen. Att doma av de beslut jag studerat far
det offentliga bitradet typiskt sett del av samma information som utlanningen sjéalv (se avsnitt
3.2.4)).

Stor betydelse har utlanningens ratt till ombud emellertid till den del bedémningen avser
huruvida utlanningen fatt information om hur processen gar till och vilka réttigheter som den
nationella lagstiftningen erbjuder utlanningen. Kvalificerade sékerhetsarenden handlaggs som
bekant i en ordning som typiskt sett & frammande for andra forvaltningsréattsliga arenden. Trots
det finns inga tecken pa kritik riktad mot informationen om hur sjélva forfarandet gar till eller
vilka rattigheter som star utlanningen till buds i de drenden jag sjéalv studerat. Det tyder pa att

det offentliga bitradet ar en behjalplig tillgang for utlanningen i den delen.

335 Se Muhammad & Muhammad v. Romania, p. 154-155.

336 Se Muhammad & Muhammad v. Romania, p. 154-155.

337 Se SOU 1989:104 s. 256.

338 Se SOU 1989:104 s. 256.

339 Se prop. 2021/22:131 s. 207 jfr. prop. 1990/91:118 s. 69 och SOU 1989:104 s. 256.
340 Se 10 kap. 4 8 OSL.

%41 Se 10 kap. 4 § sista men. OSL.
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5.4.3. Om en oberoende beslutsfattare har tagit del i handlaggningen

| Sverige provas kvalificerade sékerhetsérenden forst hos Migrationsverket och sedan i
Regeringen. Innan Regeringen befattar sig med &rendet ska Migrationsdverdomstolen lamna ett
yttrande som trots att det inte &r ett avgorande i sak atminstone berikar handlaggningen med ett
visst matt av domstolsinflytande. Migrationsdverdomstolen &r dessutom den instans med stérst
auktoritet i utlanningsrattsliga fragor. Ordningen innebar alltsa férutom en prévning i tva
instanser ocksa ett visst matt av domstolsinflytande. Prévningen &r oberoende sa till vida att
beslutsfattarna ar separerade bade inbordesvis och fran den anskande myndigheten. 1 den delen
svarar svensk lagstiftning vil mot Europadomstolens krav atminstone i formell mening.>*? Det
kan da vara vart att papeka att provningen ocksda maste vara effektiv. Migrationsverket,
Migrationsdverdomstolen och Regeringen bor kunna utreda arendet utan nagon presumtion till
fordel for Sakerhetspolisen. For det andamalet spelar det stor roll om beslutsfattarna sjalva far
tillgang till allt material och kan kontrollera innehallet, trovardigheten och tillforlitligheten i
uppgifterna (se avsnitt 4.2.2.) 343

Sékerhetspolisen har en mérkbart mer framtradande roll i kvalificerade sékerhetsarenden én vid
andra utlinningsarenden.3** Det ar forst och framst upp till Sakerhetspolisen sjalva att avgora
vilka arenden som dverhuvudtaget ska betraktas som sakerhetsirenden (se avsnitt 3.1.).3%° Om
Migrationsverket inte delar Sakerhetspolisens uppfattning kan det visserligen paverka utgangen
i sjalva arendet, men Migrationsverkets stallningstagande ar da ointressant for hur drendet i sig
ska klassificeras.®* | “Asylforfarandet — genomférandet av asylprocedurdirektivet i svensk
ratt” skrev den s.k. Asylférfarandeutredningen att ’[6]verprovning av Migrationsverkets beslut
skall darfor goras i enlighet med den sarskilda ordningen for sékerhetsarenden &ven om
Sakerhetspolisen inte  fatt gehor for sin installning i forsta instans”.3*’
Asylforfarandeutredningen tillade att [s]aledes har det Gverlatits at en forvaltningsmyndighet

— Sakerhetspolisen — att ensam avgdra definitionsfragan, vilken i sig ar avgorande for fragan

342 Jfr. Muhammad & Muhammad v. Romania, p. 156.
343 Se Muhammad & Muhammad v. Romania, p. 156 i-v.
344 Jfr. SOU 2020:16 s. 170.

345 Se prop. 2004/05:170 s. 251; jfr. SOU 2006:61 s. 162.
346 Jfr. SOU 2006:61 s. 162—163.

347 Se SOU 2006:61 s. 163.
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om vilken instansordning som kommer att tillampas.”3*® Att déma av avsnitt 3.1 tyder mycket
pa att det forhaller sig pd samma satt betraffande bedomningen om ett sdkerhetsarende &r
kvalificerat eller inte. Om Sakerhetspolisen forordnar att en utlanning ska utvisas inom ramen
for ett kvalificerat sakerhetsarende avskarmas alltsa utlanningen fran den normala

forvaltningsprocessliga ordningen i migrationsdomstol redan i och med det stéllningstagandet.

Mer intressant for beddmningen i den hédr delen & dock hur den omstindigheten att
kvalificerade sakerhetsarenden préaglas av sarskilt kansliga intressen paverkar rollfordelningen
under sjalva handldggningen. | ”Nytt regelverk for kvalificerade sékerhetsarenden” skrev
Regeringen att sekretess till foljd av Sakerhetspolisens arbete med kontraspionage,
forfattningsskydd och kontraterrorism maste gélla inte bara mot den som ar foremal for sjalva
provningen utan ocksa i forhéllande till andra svenska myndigheter.2*® Med anledning hérav
bor Sakerhetspolisen ’[...] fa avgora vilka uppgifter som kan foras vidare for att garantera
utlanningens réttssakerhet utan att Sveriges sikerhet och andra viktiga intressen dventyras.”3*
Varfor Regeringen menar att andra myndigheter inte kan ta del av all information &r inte helt
sjalvklart. Att handlaggningen av terroristarendena kraver sadan ingaende utrikespolitisk och
sakerhetspolisiar sakkunskap att Regeringen maste vara sista instans bor inte nodvandigtvis
innebara att sadana uppgifter overhuvudtaget inte skulle kunna lamnas vidare till

Migrationséverdomstolen eller Migrationsverket (jfr. avsnitt 3.2.3.).

Har har man istallet att tanka pa de forbehall som uppmarksammades i avsnitt 3.2.4. Ett annat
skal till att Regeringen maste vara sista beslutande instans i kvalificerade sékerhetsarenden &r
att Sékerhetspolisen kan ha uppgifter som bara kan 6verlamnas till just Regeringen. Tidigare
har Regeringen namligen konstaterat att *’[bledomningen avseende fragor med anknytning till
rikets sakerhet maste det alltid ankomma pé regeringen att gora”.! Skalet till det var bland
annat att det ’[i] arendet hos regeringen kan [...]Jkomma fram uppgifter som inte har varit
tillgangliga  for domstolen, t.ex. att Sakerhetspolisen kan ha tillgang till

underrattelseinformation fran frammande stat som pa grund av forbehall fran denna stat endast

348 Se SOU 2006:61 s. 163.

349 Se prop. 2021/22:131 s. 206-207.
350 Se prop. 2021/22:131 s. 207.

31 Se prop. 2004/05:170 s. 249.
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far lamnas till regeringen”.3? Att Migrationsverket och Migrationséverdomstolen har till
uppgift att beddma Séakerhetspolisens ansokan om utvisning har ingen betydelse for deras
maéjlighet att ta emot information som hérrér fran det internationella samarbetet med utlandska
sikerhetstjanster.32 Ingenting tyder heller pa att forutséttningarna for andra myndigheter att ta
del av sadana uppgifter skulle ha forandrats. Det innebér alltsa att i de fall Sakerhetspolisens
utredning till storsta del bestar av uppgifter som tréaffas av den s.k. tredjepartsregeln genomgar
arendet inte nagon fullstandig provning forran det tillsatts Regeringen. Oaktat att det inte gar
att redogora for precis vilket material Migrationsverket och Migrationsoverdomstolen faktiskt
far tillgang till paverkar det oundvikligen omfattningen av deras prévning. Betydelsen av det
bor inte heller underskattas. Regeringen har sjalva hénvisat till Sakerhetspolisens uttalande om
att sakerhetsdarenden i vissa fall helt och hallet bygger pa sadana uppgifter som inte far

vidarebefordras utanfor deras egen verksamhet.3%*

| “Ett effektivare regelverk for utldnningsdrenden med sékerhetsaspekter” framholl
Utredningen om utlédnningsédrenden med sakerhetsaspekter att “Migrationsverket, som é&r
expertmyndighet nar det galler fragor om bl.a. uppehallstillstand, statusforklaring och hinder
mot verkstéllighet, far ocksa en delvis forandrad roll i kvalificerade sikerhetsirenden”.®%
Beddmningen om vad som till exempel utgor ett allvarligt hot mot Sveriges sakerhet &r i forsta
hand upp till Sakerhetspolisen och Regeringen.3*® ”Migrationsverkets roll blir framst att se till
att utlanningen far komma till tals och bemdta pastaenden fran Sakerhetspolisen, att bedoma
forutsattningarna for utvisning och verkstéllighet och att ta stdllning till andra
utlanningsrattsliga fragor i utvisningsarendet”.®’ Regeringen uttalade sig visserligen inte
sjdlva om Migrationsverkets handlaggning i den delen med mer an att utredningens férslag
overensstammer med Regeringens.®® Utan att helt tillskriva Regeringen den uppfattningen om
hur det paverkar Migrationsverkets roll har man trots allt sjalva konstaterat att det bara ar
Regeringen som ska bedoma fragor hanforliga till rikets sakerhet. | vart fall finns det beslut

som tyder pa att Migrationsverket underkastar sig Sakerhetspolisens bedémning. | ett beslut

352 Se prop. 2004/05:170 s. 249.
353 Jfr. prop. 2009/10:31 s. 239.
354 Se prop. 2009/10:31 s. 239.

355 Se SOU 2020:16 s. 170.

356 Se SOU 2020:16 s. 170.

357 Se SOU 2020:16 s. 170.

358 Se prop. 2021/22:131 s. 86-87.
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skrev till exempel Migrationsverket att Sakerhetspolisen ar expertmyndighet i kvalificerade
sikerhetsarenden och det saknas anledning att ifrdgasitta deras bedémning.3° | ett annat beslut
som uppmadarksammades i Sveriges radios granskning den 17 december 2019 skrev
Migrationsverket att ’[e]nligt Migrationsverkets mening har du inte lamnat nagra uppgifter som
medfor att det finns anledning att ifrégasatta Sakerhetspolisens beddmning.”3° Det trots att det
alltsa ar Sakerhetspolisen som har bevishordan.

I huvudsak géller detsamma for Migrationsoverdomstolen. Precis som framgick tidigare &r
forfarandet i Migrationséverdomstolen ndrmast ett led i Regeringens egen handldggning. Det
ror sig alltsa inte om ndgon prévning i egentlig mening. Migrationséverdomstolens yttrande &r
varken ett avgorande i sak eller bindande for Regeringen i nagon annan fraga 4n den om
verkstalligheten. Migrationséverdomstolen ska forvisso ska yttra sig i samtliga omstandigheter
av betydelse for arendet.®®* Migrationsdverdomstolen ska dock inte ta stallning i sjalva
sakfragan.®? | forsta hand ska Migrationséverdomstolen alltsd avgora frdgan om
verkstallighetshinder.®®® 1 det fall Migrationsoverdomstolen befattar sig med andra
omstandigheter av betydelse for arendet ska domstolen i vart fall inte ta stéllning i sjalva
sakfragan. Migrationsdverdomstolen har sjalva uppmarksammat informationsunderskottet i tva
separata yttranden fran 2019. | det ena uttalade Migrationséverdomstolen — som framgick redan
i avsnitt 5.2 — att ”[d]en utredning som finns i arendet och som kommit domstolen tillhanda, ar
visserligen inte sarskilt konkret betraffande den verksamhet som ldggs N.N. till last. Det
informationsunderskott som finns i dessa &renden hos domstolen och i &n hdgre grad ibland hos
utlanningen och dennes ombud &r dock i forsta hand en fraga for lagstiftaren.”3%* Det andra
uttalandet uppdagades efter Sveriges radios granskning den 17 december 2019. | det uttalade
Migrationséverdomstolen uttryckligen att [b]egransningarna i det underlag domstolen har
tillgang till leder till att det ar svart for domstolen att gora en sjalvstandig prévning av

underlaget for Sikerhetspolisens beddmning [...]”.3%° | bada fallen rekommenderade

359 Se Regeringens beslut Ju2019/02462.
36050 Sveriges Radio, hamtad 2023-01-14 fran: https://sverigesradio.se/artikel/domstolen-sapos-utredning-
problematisk.

361 Se prop. 2021/22:131 s. 206; jfr. prop. 2004/05:170 s. 248 f.
362 Se prop. 2004/05:170 s. 249.

363 Se prop. 2021/22:131 s. 296; jfr. SOU 2020:16 s. 802.
364 Se Regeringens beslut Ju2019/02723.
%5 Se Sveriges Radio, hamtad 2023-01-14 fran: https:/sverigesradio.se/artikel/domstolen-sapos-utredning-

problematisk.
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Migrationsoverdomstolen att Regeringen borde faststdlla Migrationsverkets beslut om

utvisning.

6. Sammanfattande analys

Det maste sett till vad som framkommit vara klarlagt att handlaggningen av kvalificerade
sékerhetsarenden typiskt sett begrénsar utlanningens ratt att framlagga sin sak enligt artikel 1
tillaggsprotokoll 7. Lat vara att det i varje enskilt fall kan ske i olika omfattning. Att det maste
fa kunna forhalla sig pa det sattet har Europadomstolen accepterat. Nodvandiga begransningar
med hansyn till rikets sakerhet maste alltsa fa tillatas. Samtidigt far begransningarna inte forta
sjalva karnan i vad artikel 1 tillaggsprotokoll 7 har for avsikt att skydda. Varje beslut om
utvisnings maste genomgé nagon form av ett kontradiktoriskt forfarande.%® For att méta sina
konventionsataganden maste begransningarna besvaras med atgarder som tillmotesgar de krav

Europadomstolen utvecklat i sin praxisbildning (jfr. kapitel 4).

| Muhammad & Muhammad v. Romania utvecklade Europadomstolen en metod i tva steg for
att beddma om begrénsningarna i utlénningens ratt till partsinsyn ar férenliga med artikel 1
tillaggsprotokoll 7. | ett forsta steg ska Europadomstolen underséka om konventionsstaten
vidtagit s.k. rattfardigande atgarder (se avsnitt 4.2.1.). Bedomningen tar da sikte pa forfarandet
som foregick beslutet att med hansyn till rikets sdkerhet undanhalla uppgifterna fran
utlanningen. Till stéd for sin beddmning undersoker Europadomstolen (1) om beslutet var
tillrackligt val motiverat; (2) om beslutet fattades av en domstol eller myndighet som ar
sjalvstandig i forhallande till den ans6kande myndigheten; (3) och vilket utrymme myndigheten
eller domstolen har att sjalva dndra beslutet i det fall deras beddmning inte dverensstammer
med den ans6kande myndighetens. T ”Nytt regelverk for kvalificerade sakerhetsarenden”
konstaterade Regeringen savitt nu &r relevant att ”Europadomstolen har i sin praxis framhallit
att ansvariga myndigheter maste ha tillrackliga skal for en sadan begransning av information.
Beddmningen att begransa informationen behdver dessutom kunna understallas granskning av
till exempel en oOverratt” 2®’Att beslutet att undanhélla uppgifter frdn utlanningen kunde
genomga en domstolsprovning lyftes ocksa fram om en stor fordel i forarbetena till den f.d.

LSU.3%8 Det far forstds som att Regeringen menar att kraven savitt vi talar om rattfardigande

366 Se Muhammad & Muhammad v. Romania, p. 128 jmt. 133 och Ljatifi v. Macedonia, p. 35.
367 Se prop. 2021/22:131 s. 207.
368 Se prop. 1990/91:118 s. 69.
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atgarder tillgodoses genom att beslutet genomgar en prévning i atminstone tva instanser. Sett
till vad som framkommit i avsnitt 5 far handlaggningen av kvalificerade sakerhetsarenden ocksa
anses svara val mot Europadomstolens krav i den har delen. Lat vara att beslutsmotiven ofta &r
valdigt knapphéandiga. Migrationsverket och Kammarréatten prévar var och en sarskilt fragan
om partsinsyn mot OSL:s bestammelser. Det framgar ocksa av de redovisade besluten att
Migrationsdverdomstolen och Regeringen sjdlva har évervagt fragan om sekretess i varje
enskilt fall. Skulle till exempel Migrationsverket eller Kammarrétten gora en annan bedémning

an Sakerhetspolisen har de ratt att 6verlamna uppgifterna till utlanningen.

| ett andra steg ska Europadomstolen undersoka om konventionsstaten vidtagit s.k.
kompenserande atgarder (se avsnitt 4.2.2.). Bedomningen i den delen tar istallet sikte pa andra
atgarder som konventionsstaten vidtagit for att forsoka balansera ut bristen som utlanningen
drabbas av till foljd av begransningarna. Till stéd for sin bedémning undersoker
Europadomstolen (1) relevansen i de uppgifter som utlanningen faktiskt far tillgang till; (2) om
utlanningen fatt information om hur processen gar till och vilka rattigheter som den nationella
lagstiftningen stéller till buds; (3) om utlanningen &r berattigad ett juridiskt ombud och vilka
befogenheter ombudet isafall har och; (4) om en oberoende beslutsfattare pa ett effektivt sétt
tagit del 1 forfarandet. I ”Ett effektivare regelverk for utlanningsarenden med
sakerhetsaspekter” konstaterade Utredningen om utlanningsarenden med sakerhetsaspekter att
lagen trots begransningarna tillgodoser ett rittssdkert forfarande med hjilp av [...]
bestaimmelser om muntlig handldggning och rétt for utlanningen att komma till tals,
overklaganderegler och ritt till juridiskt bitride”.3%® Regeringen anslot sig av allt att doma till
den uppfattningen.®® | den utstrackning Regeringen uttryckligen behandlade
Europadomstolens krav pa s.k. kompenserande atgarder papekade man inte mer #n att [e]n
begransad tillgang till information bor ocksda motas upp av atgarder som pa ett annat sétt
garanterar rattssakerheten i processen. Det kan till exempel ske genom att utldanningen ar

foretradd av ett behorigt juridiskt ombud”.37

Det ar beklagligt att inte Regeringen utvecklar sitt resonemang i den har delen. Visserligen

maste handlaggningen av kvalificerade sédkerhetsirenden anses svara val mot

369 Se SOU 2020:16s. 171.
370 Jfr. t.ex. prop. 2021/22:131 s. 82 och 87-88.
371 Se prop. 2021/22:131 s. 207.
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Europadomstolens krav till den delen bedomningen tar sikte pa hur handlaggningen ska vara
uppbyggd i formell mening. Sjalva sakfragan provas forst hos Migrationsverket och sedan i
Regeringen. Innan Regeringen befattar sig med darendet ska Migrationséverdomstolen 1amna ett
yttrande. Ordningen innebér alltsa forutom en prévning i tva instanser ocksa ett visst matt av
domstolsinflytande. Regeringen 6vervégde daremot inte om provningen &r oberoende och
effektiv. FOr den svenska handldggningen av kvalificerade sakerhetsérenden visade det sig
ocksa vara en mycket viktig distinktion. Sarskilt galler det just betraffande
Overklagandereglerna. Det &r ndmligen tveksamt om ett beslut om utvisning i kvalificerade
sakerhetsarenden genomgar nagon fullstandig prévning innan det tillsatts Regeringen. Vad
Regeringen egentligen menar med att bara Regeringen ska bedoma fragor med anknytning till
rikets sékerhet ar inte helt sjalvklart. Med en strikt tolkning innebdr det att till exempel
Migrationsverket som regelratt prévningsinstans inte ska ta stallning till sjalva sakfragan.
Rimligtvis borde inte det vara Regeringens avsikt. Samtidigt ar det svart att tanka sig ett fall
som kan beskrivas som ett allvarligt hot mot rikets sakerhet eller ett terrorrelaterat brott utan att
for den sakens skull aktualisera fragor med anknytning till rikets séakerhet. | vart fall rader det
inget tvivel om att den omsténdigheten att bara Regeringen kan ta del av vissa uppgifter innebar
att Migrationséverdomstolen och Migrationsverket ibland saknar underlag fér sin egen
beddmning. Att Migrationséverdomstolen inte alltid far ta del av Sakerhetspolisens utredning
framkom bland annat med hjélp av utdrag ur tva beslut om utvisning som redovisades i avsnitt
5.4.3. Besluten uppmarksammar savitt nu ar relevant tva omstandigheter som ar betydelsefulla
for beddmningen i den hadr delen. For det forsta att det material som Migrationséverdomstolen
i forekommande fall saknar ar tillrackligt stort for att domstolen ibland ska ha svart att gora en
sjalvstandig bedomning. Uppgifterna som informationsunderskottet bestar i ar alltsa inte
obetydliga. Migrationsverket och Migrationsoverdomstolen genomfor da snarast vad
Europadomstolen har beskrivit som en formell undersékning av omstandigheterna.®’2 For det
andra att Migrationséverdomstolen av allt att doma inte haller Sakerhetspolisen ansvariga for
bevisbdrdan. Det &r en sak att Migrationséverdomstolen inte har tillrackligt med information
for en sjalvstandig provning. Typiskt sett ska ansokan da antingen kompletteras eller forfalla.
Det ar en helt annan sak att Migrationsdverdomstolen trots det vidhaller Migrationsverkets

beslut om utvisning.

372 Se Ljatifi v. Macedonia, p. 40; C.G. & Others v. Bulgaria, p. 74; och Geleri v. Romania, p. 48.
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Det kan harvid tillaggas att handlaggningen av kvalificerade sékerhetsarenden kompletterades
med Migrationséverdomstolen just for att dstadkomma ytterligare rattssakerhetsgarantier.®”®
Tidigare fattade Regeringen ensamt beslut om utvisning. Migrationsverket hade da en roll som
paminner om den Migrationséverdomstolen har idag. 1 ”Okad réattssékerhet i asylarenden”
(utredningen till forslaget om den nya instansordningen) menade den s.k. Kommittén om ny
instans- och processordning i utlanningsarenden (NIPU) att en prévning med Regeringen som
sista instans vore otillracklig utan nagot som helst domstolsinslag. NIPU framholl da att
Regeringen kan anses ha nagon form av partsstallning i fragor om rikets sdkerhet, att det &r
tveksamt om Regeringens ledaméter i sig har tillrackliga garantier for sitt oberoende och att det
da kan betecknas som en brist om drendet inte tillsatts ett organ som har en fristaende stéllning
fran staten®* Attt doma av vad som framkommit om handlaggningen i
Migrationsoverdomstolen och Migrationsverket &r det tveksamt om de efterstrdvade
garantierna faktiskt far nagot reellt genomslag. Om Sakerhetspolisens utredning till storsta del
bestar av uppgifter som harror fran det internationella samarbetet med andra utldndska
sékerhetstjanster ar Regeringen av allt att doma fortfarande den enda instans som kan gora en
fullstandig provning av det arendet. Det kan kritiseras redan pa den grunden att det &r en for
dem ovanlig verksamhet. Vilket i sin tur bor stallas mot de allvarliga konsekvenser som drabbar
utlanningen i handelse av ett utvisningsbeslut. Vad som nu sagts galler bara savitt vi talar om
den rent réttsliga bedomningen. Harvid foreligger naturligtvis ocksa risken att Regeringen

tillater att politiska overvagningar hamnar i forgrunden.3”

Lat vara att ett offentligt bitrade har ar en behjalplig tillgang for utlanningen pa flera satt. Inte
minst under den muntliga forhandlingen i Migrationsverket och Migrationséverdomstolen. Att
utlanningen dverhuvudtaget har tillgang till ett offentligt bitrade kan daremot inte betraktas som
en barkraftig invandning mot den kritik som handlaggningen tilldragit sig. | sitt remissyttrande
till forslaget om den nuvarande lagstiftningen skrev Advokatsamfundet till exempel att ’[d]et
blir ytterst svart, for att inte sdga omdjligt, for den enskilde att bemdta Sakerhetspolisens
pastdenden pa ett adekvat sétt, och aberopa relevant motbevisning. Av samma skal ar det

offentliga bitradets mojlighet att tillvarata sin klients ratt pa ett effektivt satt begransad i dessa

373 Se prop. 2004/05:170 s. 246-247.
374 Se SOU 1999:16 s. 344; jfr. prop. 2004/05:170 s. 247.
375 prop. 2004/05:170, s. 246.
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drenden.”®’® Kritiken i den har delen riktar sig alltsd delvis mot att den sekretess som typiskt
sett omgardar kvalificerade sakerhetsarenden gar ut éver det offentliga bitradets formaga att
fullgéra sina uppgifter. 1 Muhammad & Muhammad v. Romania papekade darfor
Europadomstolen att det spelar stor roll om bitradet far del av sekretessbelagd information eller
information som annars inte &r tillganglig for utlanningen. En sadan losning &r inte tillaten i
svensk ratt (se avsnitt 5.4.2.). Att doma av de beslut jag tagit del av far det offentliga bitradet
da typiskt sett tillgang till ssmma uppgifter som utlanningen sjélv. 1 avsnitt 5.4.1 framkom att
utlanningen i basta fall blir informerad om Sakerhetspolisens mycket allméant hallna pastaenden
om hans eller hennes tidigare forehavanden. Att Sakerhetspolisen i vissa fall varken redogor
for under vilken tid eller plats den pastadda garningen skulle ha utspelat sig och-/eller tillskriver
utlanningen ett ansvar for aktiviteter som ar begangna i ett kollektiv maste betraktas som sarskilt

besvérande.

Utlanningen maste alltsa i vissa fall forlita sig pa antaganden om vilka omsténdigheter som
underbygger Sékerhetspolisens misstankar. Begransningarna i utlanningens processuella
rattigheter maste da betraktas som forhallandevis stora.®”” Det staller i sin tur hdga krav pa de
s.k. kompenserande atgarderna.®’® Trots begransningarna maste Sverige som sagt bevara sjilva
kérnan i vad artikel 1 tillaggsprotokoll 7 har for avsikt att skydda. Varje beslut om utvisning
maste genomga nagon form av ett kontradiktoriskt forfarande. Handlaggningen av kvalificerade
sakerhetsarenden mater visserligen Europadomstolens krav i vissa delar.3”® Samtidigt kan inte
de olika bedomningsgrunderna tillmatas lika stor betydelse.®®° Sverige har i min mening inte
vidtagit tillrackliga atgarder for att astadkomma en godtagbar kontradiktorisk effekt. | forsta
hand darfor att det offentliga bitradet inte pa nagot meningsfullt satt kan avhjélpa den bristen
att utlanningen inte far relevanta uppgifter om sitt drende pa egen hand. | andra hand darfor att
varken Migrationsverket eller Migrationséverdomstolen fungerar som en i Europadomstolens
mening effektiv beslutsfattare eller rattsséakerhetsgaranti. Det maste da spela mindre roll hur

handlaggningen av kvalificerade sékerhetsérenden till exempel ar uppbyggd i formell mening.

376 Se Sveriges advokatsamfunds remiss, 2020-06-29 s. 2.
877 Jfr. Hassine v. Romania, p. 56 jmt. 65.
378 Se Muhammad & Muhammad v. Romania, p. 146.

379 Jag tanker da framst pd att beslutet om att undanhalla information kan understéllas en prévning i dtminstone
tva instanser; att utlanningen trots allt har tillgang till ett ombud; att handlaggningen svarar val mot kraven pa
hur instansordningen bor vara uppbyggd i formell mening och; att utlanningen far chans att héras muntligen.

380 Jfr. Muhammad & Muhammad v. Romania, p. 157.
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Vad handlaggningen i 6vrigt erbjuder utlanningen for rattigheter maste alltid stallas mot att
Sékerhetspolisen har ett markbart inflytande Over flera viktiga bedémningar. Det kan harvid
tillaggas att avvikelser fran vad utlanningen har ratt till enligt artikel 1 tillaggsprotokoll 7 inte
heller rimligtvis ska behdva visa sig ens i en 6vervagande majoritet av fallen for att betraktas
som ett problem. Redan ett par exempel borde behandlas som allvarligt ur
rattssakerhetssynpunkt. Sarskilt med tanke pa vilka konsekvenser som drabbar utlanningen i
handelse av ett utvisningsbeslut. Min slutsats i den har delen av uppsatsen ar alltsa att
handlaggningen av kvalificerade sakerhetsarenden begransar utlanningens rétt till partsinsyn pa
ett satt som &r oférenligt med artikel 1 tillaggsprotokoll 7.
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7. Sarskilda ombud i kvalificerade sdakerhetsarenden

7.1. Bakgrund

Med tanke pa slutsatsen i den forsta delen av den har uppsatsen blir det naturligt att fraga sig
pa vilket satt handlaggningen kan forbattras. Lat vara att man i kvalificerade sakerhetsarenden
kanske maste acceptera att partsinsynen aldrig kan utnyttjas fullt ut. | ”Ett effektivare regelverk
for utlanningsarenden med sékerhetsaspekter” skrev Utredningen om utlanningsarenden med
sékerhetsaspekter att det var en naturlig foljd av att kvalificerade sakerhetsérenden i grunden &r
ett forvaltningsrattsligt arende. Forvaltningsrattsliga drenden varken kan eller behdver visa
samma oppenhet som till exempel drenden i straffrétten.3! Tvartom galler att utgangspunkten
i utlanningsarenden ofta maste vara att handlaggningen omfattas av strang sekretess med
hansyn till bland annat den offentliga verksamheten.38? Att handlaggningen av kvalificerade
sakerhetsarenden atminstone behover fler insatser ur rattssakerhetssynpunkt — utan att
nodvandigtvis jamstélla behovet med straffratten — foljer redan av den slutsatsen att
handlaggningen inte lever upp till kraven i artikel 1 tillaggsprotokoll 7. For att gora det maste
handlaggningen alltsa erbjuda en l6sning som tillvaratar utlanningens intresse béattre &n idag

utan att for den sakens skull forta skyddet for uppgifter om rikets sékerhet.

Sjalva utgangspunkten for eventuella forslag harom ar da forstas att den krets som far ta del av
sarskilt kansligt material inte far inbegripa fler personer &n vad som &r absolut nédvandigt. Det
galler sarskilt med hansyn till arenden dar Sékerhetspolisen ar beroende av uppgiftsldmnarnas
samtycke. I “Asylforfarandet — genomférandet av asylprocedurdirektivet i svensk ratt”
papekade Asylforfarandeutredningen att ”[m]an kan anta att mojligheten att fi sddana
medgivanden 6kar, om kretsen av de svenska myndigheter som skall behandla uppgifterna halls
begrinsad”.®® Med tanke pa vad som framkommit hittills méste det anses vara utsiktslost att
pasta att utlanningen sjalv borde fa vara en del av den personkretsen. Det kan tilldggas att
riskerna med en sadan l6sning inte nodvéandigtvis forsvinner bara for att utlanningen blir
utvisad. Utlanningen skulle i sddana fall anda sitta pa kanslig information om rikets sakerhet

som kan anvandas mot svenska intressen fran utlandet.

381 Se SOU 2020:16's. 169 f.
382 Se SOU 2020:16 s. 169.
383 Se SOU 2006:61 s. 206.
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Forst och framst kan man da tanka sig en uppgorelse mellan utlanningens bitrade och till
exempel Migrationsoverdomstolen. I avsnitt 5.4.2 framkom att Regeringen har 6vervagt bland
annat det forslaget att ombudet skulle fa ta del av uppgifterna med ett forbud mot att muntligen
r0ja dem for sin klient. Det &r visserligen inget forslag om ett sarskilt ombud i egentlig mening
men praktiskt sett ligger losningarna mycket nara varandra. Regeringen avfardade en sadan
I6sning darfor att det skulle st i strid med principen for sekretessbestammelsen och riskera att
undergrava klientens fortroende for sitt ombud.* Trots att en séddan l6sning skulle kunna
forenas med ett straffsanktionerat férbehall om att inte sprida uppgifterna vidare innebér det
oundvikligen en 6verenskommelse om sarskilt kansliga uppgifter med ndgon som star utanfor
Migrationsoverdomstolen. Typiskt sett bor det vara en mindre lamplig l6sning redan pa den
grunden. Med tanke pa att uppdraget som offentligt bitrade dessutom ar knutet till en sérskild
person skulle en sadan 6verenskommelse nddvandigtvis behéva goras med varje bitrade som
foretrader en utlanning i kvalificerade séakerhetsarenden. Antalet personer som far del av sarskilt
kanslig information skulle da bli storre an vad som kan anses lampligt med hansyn till att

kvalificerade siakerhetsirenden ofta méste omgardas av strang sekretess.>®

Det ligger da narmast till hands att istallet se till en 16sning innanfér domstolen. I avsnitt 5.4.3
framkom visserligen att Sakerhetspolisens utredning i vissa delar déverhuvudtaget inte kan
overlamnas till domstol. Mdjligheten for Sakerhetspolisen att dela med sig av sadana uppgifter
skulle alltsa inte forandras beroende pa rattens sammansattning. Trots det har andra lander
lyckats med att bevaka legitima sakerhetsintressen och samtidigt lata sadan information som
utlanningen sjalv inte kan fa del av granskas av en person som foretrader hans eller hennes
intressen sérskilt (se avsnitt 4.2.2.). Det kan tilliggas att det visserligen ligger utanfor
uppsatsens syfte att narmare jamféra hur andra lander handlagger utvisningsarenden. Likval
finns det alltsa skal att ifragasatta om Sakerhetspolisens tolkning av de aktuella forbehallen &r
korrekt.

| Sverige finns inte nagon direkt motsvarighet till det system med sarskilda ombud som anvands
i till exempel Kanada, Storbritannien och Norge. For att underséka om Sverige kan leva upp
till artikel 1 tillaggsprotokoll 7 med hjélp av sarskilda ombud i kvalificerade sékerhetsarenden

har jag istallet valt att soka inspiration i svensk ratt med de forutsattningar som finns redan idag.

384 Se prop. 2021/22:131 s. 207; jfr. 1990/91:118 s. 69.
385 Jfr. prop. 2002/03:74 s. 23.
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Sverige anvéander som bekant en typ av sarskilda ombud i andra sammanhang. Mest kant ar
formodligen det offentliga ombudet som har till uppgift att bevaka det enskilda intresset i mal
om hemliga tvangsmedel. Fér uppsatsens del ligger det narmare till hands att se till det nagot
mindre omtalade integritetsskyddsombudet. Det s.k. integritetsskyddsombudet ska pa
motsvarande sétt tillvarata det enskilda integritets- och réttssdkerhetsintresset nar
Forsvarsunderrattelsedomstolen sammantrader for beslut om tillstand till signalspaning. Som
sarskilt ombud ar integritetsskyddsombudet ett lampligt jamforelseobjekt av i huvudsak tva
skal. For det forsta darfor att signalspaningsverksamheten till sin karaktar maste omgéarda sig
med en minst lika strang sekretess som kvalificerade sakerhetsarenden. For det andra darfor att
Forsvarsunderrattelsedomstolen da maste tillvarata den enskildes intressen inom ramen for sin
egen sammansattning. Det ligger namligen i sakens natur att den som blir foremal for
signalspaning inte kan delta nar ratten sammantrader lika lite som den brottsmissténkte i allman
domstol nar tingsratten beslutar om till exempel hemlig avlyssning. Samtidigt finns det forstas
olikheter mellan signalspaningsarenden och kvalificerade sékerhetsarenden som ocksa maste
beaktas. | den fortsatta delen av det har kapitlet kommer jag att jamfora & ena sidan Regeringens
skal for att anvanda sarskilda ombud i signalspaningsarenden med a andra sidan Regeringens
skdl mot att anvidnda sarskilda ombud i kvalificerade  sdkerhetsérenden.
Integritetsskyddsombudet utformades i tillampliga delar efter vad som galler for offentliga
ombud i tvangsmedelsarenden. Det blir da nodvéndigt att ocksa gora pa samma satt med
offentliga ombud i tvangsmedelsarenden. Kapitlet kommer sedan att avslutas med en

sammanfattande analys av Regeringens resonemang.

7.2. Sarskilda ombud i kvalificerade sédkerhetsarenden

Jamforelsen med integritetsskyddsombudet uppmarksammades forst av bland annat Juridiska
fakulteten vid Stockholms universitet. | sitt remissutlatande skrev fakultetsnamnden savitt nu
ar relevant att “Migrationsoverdomstolen i hogre grad ska fa ta del av Sakerhetspolisens
underlag och att foretradare for den enskilda kan utses och agera pa liknande satt som vid
Forsvarsunderrittelsedomstolen”.®®® Tanken var alltsa att ett s.k. rattssdkerhetsombud skulle
trada in i utlanningens stélle nédr &rendet handldggs i Migrationsoverdomstolen.

Fakultetsnamnden tillade darvid att “[v]id badda namnda domstolar préaglas processen av ett

386 Se Juridiska fakultetskansliet vid Stockholms universitets remiss, 2020-06-30 s. 2.
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forvaltningsrattsligt forfarande som angar nationell sakerhet med hoga krav pa sekretess

samtidigt som enskildas intressen ska varnas”.3®’

Regeringen menade att en sadan I6sning inte var nddvandig. Sverige tillgodoser alltjamt sina
konventionsataganden med hjalp av muntlig férhandling, ratt till offentligt bitrade och en
majlighet att prova beslutet om att undanhalla information i dverratt (se kapitel 6.). Regeringen
menade ocksa att en sadan I6sning dkade risken for att sarskilt kansligt material hamnar i oratta
hander. Regeringen framholl forst att det ligger *[...]i sakens natur att Sékerhetspolisens arbete
inom kontraterrorism, kontraspionage och forfattningsskydd maste praglas av omfattande
sekretess for att kunna ge oOnskat resultat, och ytterst for att avvdrja hot mot Sveriges
sikerhet”.®® Insyn i den ifrdgavarande verksamheten méste dérfor begransas inte bara mot
utlanningen sjalv utan ocksa andra svenska myndigheter. | vart fall ar jamforelsen med
signalspaningsdrenden inte  réattvisande. Regeringen  medgav  visserligen  att
signalspaningsarenden och kvalificerade sakerhetsarenden &r lika sa till vida att bada
processerna ar forvaltningsrattsliga. Regeringen ndjde sig dock med att konstatera att den som
ar foremal for kvalificerade sakerhetsarenden redan har rétt till ett offentligt bitrade. Regeringen
tillade darvid att  ”[n]agot sadant offentligt  bitrade  finns inte  vid
Forsvarsunderréttelsedomstolen. Med hédnsyn till bland annat detta ar processerna inte
jamforbara. Det finns darfor sammantaget inte skal att utse sadana foretradare for enskilda

enligt den nya lagen”.38

7.2.1. Narmare om forslaget

Det ligger visserligen utanfor uppsatsens syfte att i detalj redogora for hur en motsvarighet till
det s.k. integritetsskyddsombudet skulle se ut i kvalificerade sakerhetsarenden. Trots det kan
det vara vart att atminstone redovisa idén om den principiella strukturen for ett sadant forslag.
Tanken &r alltsa att det séarskilda ombudet skulle trada in i utlanningens stalle nar arendet
handlaggs i Migrationséverdomstolen. Det sérskilda ombudet skulle da medverka nar
Migrationséverdomstolen Overvager det sekretessbelagda materialet tillsammans med

Sékerhetspolisen i utlanningens franvaro. Med hjélp av de uppgifter som utlanningen tidigare

387 Se Juridiska fakultetskansliet vid Stockholms universitets remiss, 2020-06-30 s. 2.
388 Se prop. 2021/22:131 s. 206-207.
389 Se prop. 2021/22:131 s. 207.
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har instruerat ombudet med kan det sérskilda ombudet efter att ha hort Sakerhetspolisens
narmare beskrivning av omstandigheterna stélla mer initierade motfragor, forhéra vittnen och
allmént bitrada Migrationséverdomstolen. Kommunikationen mellan det sarskilda ombudet och
utlanningen skulle av forklarliga skél bara fa vara riktad at ett hall. Att det sarskilda ombudet
far ta emot instruktioner fran utlanningen ar en nodvandig forutsattning for att ombudet ska
kunna genomfora sitt uppdrag pa ett andamalsenligt satt. Men det sarskilda ombudet kan i sin
tur naturligtvis inte beratta for utlanningen om vad han eller hon fatt ta del av for information.
Det &r daremot inte uteslutet att utldénningen skulle kunna ta del av sammanfattade uppgifter
under arendets gang eller i vart fall efter Migrationséverdomstolens handlaggning. En sadan
sammanfattning skulle da bara kunna lamnas ut med nédvandiga begransningar. Trots det
skulle utlanningen och hans eller hennes offentliga bitrade inte rimligtvis fa vare sig mer eller
mindre uppgifter an vad de hade haft tillgang till annars.

7.3. Jamforande utblick

Integritetsskyddsombudet utformades i allt vasentligt efter vad som galler for offentliga
ombud.®® Né&r Regeringen redogjorde for fordelarna med en liknande Iosning i
signalspaningsédrenden hanvisade Regeringen typiskt sett bara till vad som tidigare hade anforts
om offentliga ombud. For den fortsatta framstallningen kan det darfor vara nyttigt att forst
redogora for skélen till att Regeringen bestdmde sig for en l6sning med sérskilda ombud i

tvangsmedelsarenden.

7.3.1 Offentliga ombud i tvangsmedelsarenden

Offentliga ombud i sin nuvarande form presenterades forst 2003.2*! Vad uppdraget som
offentligt ombud innebar idag kommer till uttryck i 27 kap. 26 § Rattegangsbalken (RB). Dar
framgar bland annat att det offentliga ombudet ska bevaka de [...] enskildas
integritetsintressen i drenden hos domstol om hemlig avlyssning av elektronisk
kommunikation, hemlig kameradvervakning och hemlig rumsavlyssning.”*%? For det
andamalet ska det offentliga ombudet ha ratt att ta del av allt material som férekommer i

drendet, yttra sig och dverklaga rattens beslut.3%

390 Se prop. 2008/09:201 s. 70.
391 Se prop. 2002/03:74.

392 g 27 kap. 26 § 1 st. RB.
393 Se 27 kap. 26 § 2 st. RB.
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Det huvudsakliga skalet till att Regeringen bestdmde sig for att anvanda ett sarskilt ombud i
tvangsmedelsarenden var att beslut i mal om hemliga tvangsmedel i och med ombudet skulle
foregds av ett kontradiktoriskt forfarande redan vid tillstdndsprévningen.®®* Regeringen
papekade att “[e]n sidan process ger bittre forutsittningar for en allsidig belysning av
saken.”®% Tidigare fattade rétten ensamt beslut om hemliga tvangsmedel efter sammantréade
med d&klagaren. Ratten hade da bara aklagarens och polisens material till stod for sin
beddmning.3%® 1 ”Om buggning och andra hemliga tvdngsmedel” (utredningen till forslaget)
skrev den s.k. Buggningsutredningen att [e]tt kontradiktoriskt forfarande innebér, menar
utredningen, att underlaget for avgorandena kan forutsdttas bli sdkrare genom att
utredningsmaterialet blir fullstandigare och mer allsidigt belyst. Det skapar dven en battre
balans mellan motstiende intressen”.*” Genom fragor till &klagaren kan ombudet alltsa fasta
rattens uppmarksamhet pa svagheter i utredningen. Buggningsutredningen lyfte da sarskilt
fragan misstankegraden och proportionalitetsbedémningen.®® Att domstolen redan var
underkastad en skyldighet att officialpréva tvangsmedelsanvandningen innebar inte att det
saknades behov av ett offentligt ombud.3*® Buggningsutredningen hade tidigare papekat att
”[d]enna princip géller ndmligen vid all tvAngsmedelsanvindning och 1 alla brottmal och det
torde knappast finnas nagon som - med hanvisning till domstolens officialprovning - vill havda
att det vid en héktningsférhandling eller vid en huvudférhandling saknas behov av en offentlig
forsvarare for den misstinkte respektive for den tilltalade”.*%° Regeringen anslét sig alltsa till

den uppfattningen.4%

Ett annat skal for ett system med offentliga ombud var att den misstankte pa det sattet far en
reell chans att dverklaga beslutet.*> Med tanke pa att den som varit foremél for hemlig

tvangsmedelsanvandning helt enkelt inte kanner till att han eller hon blivit 6vervakad saknade

394 Se prop. 2002/03:74 s. 22.

395 Se prop. 2002/03:74 s. 23.

396 Se SOU 1975:95 s. 100.

397 Se SOU 1998:46 s. 421, jfr. prop. 2002/03:74 s. 24.
398 Se SOU 1998:46 5. 421.

399 Se prop. 2002/03:74 s. 22.

400 Se SOU 1998:46 s. 421.

401 Se prop. 2002/03:74 s. 22.

402 Se prop. 2002/03:74 s. 23.
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den tidigare overklaganderatten i praktiken betydelse. Buggningsutredningen papekade att
”[d]et har - sdvitt utredningen kanner till - heller aldrig forekommit att ett beslut om t.ex. hemlig
teleavlyssning har Gverklagats av den misstankte”.*%® Att aklagaren sjalv skulle begara en
omprdvning av sin egen ansékan om hemliga tvangsmedel menade Buggningsutredningen var

otroligt.4%*

Fragan om sarskilda ombud i tvangsmedelsarenden hade varit uppe for diskussion i atminstone
fyra lagstiftningsarenden tidigare.*®® Forslaget hade da fétt kritik sarskilt p& den punkten att det
sérskilda ombudet inte skulle innebdra mer &n ett s.k. fiktivt foretradarskap. Justitiekanslern
hade da bland annat papekat att det av naturliga skal aldrig kan fa forekomma nagon kontakt
mellan ombudet och den misstinkte.*% Att ombudet d& skulle kunna genomfora nigon egen
utredning var oténkbart.**” Buggningsutredningen skrev istallet att [ ...]Jden omstandigheten att
det offentliga ombudet inte kan hamta in ndgon egen information &r enligt utredningens
uppfattning ndgon barkraftig invandning mot institutet.”*% Det géallde namligen redan i andra
sammanhang dar en person tillférordnas for att bevaka ett sarskilt intresse.*®® 1 Tvangsmedel
—Anonymitet-Integritet” hade den s.k. Tvangsmedelskommittén tidigare lyft exemplen
exemplen god man for bortovarande, offentligt bitrdde fér psykiskt sjuka,
jamstalldhetsombudsmannen och konsumentombudsmannen.*° Trots att ingen av dem kunde
ha kontakt med den vars intresse han eller hon representerade betraktades godmanskapet som

en betydelsefull &tgard for rattssakerheten. !

Mot forslaget hade ocksa anforts att ombudet i och med sin stéallning skulle kdnna sig tvungen

att Overklaga domstolens beslut.*? Att inte bestrida &klagarens ansokan om

403 Se SOU 1998:46 s. 422.
404 Se SOU 1998:46 s. 422.

405 Se prop. 1975/76:202 s. 205-222; prop. 1988/89:124 s. 52-54; SOU 1990:51 s. 175-177; SOU 1998:46 s. 133—
134 och 423.

406 Se prop. 1975/76:202 s. 205.
407 Se prop. 1975/76:202 s. 205.
408 5p SOU 1998:46 s. 422.
409 5p SOU 1998:46 5. 422.
410 Se SOU 1984:54 s. 145,
411 Se SOU 1998:46 s. 422.

412 Se t.ex. prop. 1975/76:202 s. 205-222; prop. 1988/89:124 s. 52-54; SOU 1990:51 s. 175-177; SOU 1998:46
s. 133-134 och 423; och prop. 2002/03:74 s. 96-97.
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tvangsmedelsanvandning skulle alltsa uppfattas som att ombudet inte gjorde sitt jobb. Sarskilt
géllde det i det fall ombudet skulle foretrada en sarskild person. Regeringen anslot sig till den
uppfattningen. Det offentliga ombudet ska istéllet foretrdda de enskildas ratt och
integritetsintressen i allmanhet.**3 Regeringen tillade att ombudet av naturliga skil da bara
skulle fora talan *[...] mot de beslut han eller hon inte anser vara forenliga med lag eller dar
ratten enligt ombudets uppfattning gjort en felaktig bedémning i fraga om héansynen till annat
motstéende intresse”.*'* FOr en sddan Iosning talade ocksé sikerhetsskal. Om varje misstankt
skulle tillforordnas ett offentligt ombud skulle det vara nddvandigt att utse ett mycket stort antal
ombud.***Antalet ombud skulle da bli stérre an vad som kunde anses lampligt med hansyn till
att arenden av ifrdgavarande slag ofta omgardas av strang sekretess.*®

| nagra av de éverlaggningarna som Buggningsutredningen tidigare hade haft framkom andra
sakerhetsrelaterade orosmoment. Polismyndigheten i Stockholm och Skane uppmarksammade
bland annat risken for avsiktliga och-/eller oavsiktliga lackor.*'’ Ett system med offentliga
ombud innebér dessutom att fler personer oundvikligen blir inférstadda i hur Polismyndigheten,
Aklagarmyndigheten och Sékerhetspolisen gar till vaga i sin tvangsmedelsanvandning. Med
andra ord skulle det offentliga ombudet fa ta del av kansliga uppgifter om bland annat
Polismyndighetens och Aklagarmyndighetens arbetsmetoder. Aklagarmyndigheten i Malmé
och Polismyndigheten i Stockholm papekade a sin sida sarskilt den omstandigheten att
kriminella grupperingar regelbundet foretrads av samma advokat.*'® Samma person skulle nu
ingd i den krets som kunde bli foremal for uppdraget som offentligt ombud.
Aklagarmyndigheten i Malmé tillade da bland annat att uppdraget som offentligt ombud skulle
kunna krocka med advokatens klientintressen.*!® Polismyndigheten i Stockholm papekade
vidare att ”[h]emlig teleavlyssning och hemlig kameradvervakning ar polisens enda hemliga
hjalpmedel. Medverkan av ett offentligt ombud vid prévning av om tillstand skall ges till en

sadan atgard kan gora hjalpmedlen mindre verkningsfulla”.#2

413 Se prop. 2002/03:74 s. 23.
414 Se prop. 2002/03:74 s. 23.
415 Se prop. 2002/03:74 s. 23.
416 Se prop. 2002/03:74 s. 23.
417 Se SOU 1998:46 s. 134,

418 Se SOU 1998:46 s. 133-134.
419 Se SOU 1998:46 s. 133,

420 5 SOU 1998:46 s 134.
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Att risken for brott mot forundersokningssekretessen i vissa fall kunde 6ka i och med forslaget
om offentliga ombud var i Buggningsutredningens mening ingen géngbar invandning.*?!
Buggningsutredningen konstaterade istallet att ’[s]Jamma argument kan ndmligen anvéndas for
att man da bor avsta fran att lata en misstankt som har restriktioner enligt 24 kap. 5 a §
rittegingsbalken fa en offentlig forsvarare, nigot som knappast #r tinkbart”.*?? Visserligen
kvarstod da det faktum att den personkrets som far tillgang till kansliga uppgifter om
Aklagarmyndighetens och Polismyndighetens arbetsmetoder oundvikligen skulle bli storre.
Buggningsutredningen menade att riskerna harmed rimligen bor kunna undvikas med hjélp av
kraven pé den ifrdgavarande personkretsen.*?® Regeringen anslot sig till den uppfattningen.*?*

Vad som nu sagts betraffande sakerhetsrisken galler atminstone for polisens 6ppna verksamhet.
Mer intressant for uppsatsens del &r emellertid forslaget om offentliga ombud till den del det
traffar Sakerhetspolisens arbete. Sakerhetspolisen far namligen i vissa fall anvanda sig av
tvangsmedel i kvalificerade sakerhetsiarenden.*?® Att Regeringen foreslog att de offentliga
ombuden skulle medverka vid beslut om tvangsmedel i drenden ledda av Sakerhetspolisen
motte av  forklarliga skdl &nnu storre sakerhetsrelaterade utmaningar. Under
Justitiedepartementets beredning av propositionen hade Sékerhetspolisen bland annat begart att
de personer som till slut skulle forordnas som offentliga ombud bor sékerhetsprévas med
registerkontroll.*?® Anledningen till det var att de offentliga ombuden skulle f& tillgang till
mycket kénslig information om forhallandet till andra utlandska underrattelsetjanster, kallor
och Sakerhetspolisens arbetsmetoder.*?” Konsekvenserna av eventuella lackor i
Sékerhetspolisens arbete ar alltsa betydligt mer drabbande an motsvarande risk i arenden ledda
av den 6ppna polisen. Regeringen framholl sjélva att ”[d]e offentliga ombuden kommer att fa
insyn i savil den dppna polisens som sikerhetspolisens arbetsmetoder”.#?® Trots det menade

Regeringen att offentliga ombud aven i sadana fall maste fa tillgang till allt material som

421 5p SOU 1998:46 s. 424,

422 5p SOU 1998:46 s. 424,

423 Sp SOU 1998:46 s. 424,

424 Jfr. prop. 2002/03:74 s. 24-25.

425 Se t.ex. 5 kap. LSU; jfr. prop. 2021/22:131 s. 140 ff.
426 Se prop. 2003/04:77 s. 7.

427 Se prop. 2003/04:77 s. 7.

428 Se prop. 2002/03:74 s. 25.
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forekommer i arendet.*?° For att sa langt som mojligt 4ndé kunna hantera sakerhetsrisken maste
det stallas hoga krav pa den personkrets som kan komma att forordnas som offentligt ombud.
Sarskilt med tanke pa att de offentliga ombuden kommer att bevaka integritetsintressen i
”[...]kénsliga drenden som ofta kringgardas av omfattande sekretess.”*%

| forsta hand ska uppgiften som offentligt ombud tillfalla advokater och personer som tidigare
varit advokater.** I ~”Om buggning och andra hemliga tvangsmedel” framholl
Buggningsutredningen att Sveriges advokatsamfund hade papekat att en advokatroll som
innebar att man inte kan ta kontakt med den man foretrader visserligen dr nagot speciell.
Sveriges advokatsamfund konstaterade da samtidigt att ett uppdrag som gar ut pa att rent
allmént bevaka rattsskyddsintressen trots det vore val férenligt med advokatrollen.**? | andra
hand ska uppgiften tillfalla den som tidigare varit ordinarie domare.**® Med personer som

tidigare varit domare menade Regeringen att risken for intressekonflikter skulle minska.*3*

Forutom kraven pa ombudets utbildning och erfarenhet forenades uppgiften som offentligt
ombud med tystnadsplikt.**> P& inr&dan av Sikerhetspolisen ska de offentliga ombuden
genomga en sikerhetsprovning med registerkontroll.**® | “’Sékerhetsprévning av offentliga
ombud” framhol1l Regeringen bland annat att ’[n]ar Sakerhetspolisen initierar &renden om
tillstand att anvanda hemliga tvangsmedel géller det fragor om skyddet av rikets sakerhet och
skyddet mot terrorism”.*3” Regeringen skrev ocksa att *’[u]ppdraget som offentligt ombud
innebar alltsa att han eller hon vid prévningen av tillstand till hemlig telefonavlyssning och
hemlig kameradvervakning far del av kansliga uppgifter som i vissa fall ror rikets
sikerhet.”*3® Personkretsen kan alltsd behova genomga en sékerhetsprévning med

registerkontroll for att sékerstélla att den ar lamplig som offentligt ombud.

429 Se prop. 2002/03:74 s. 24.

430 Se prop. 2002/03:74 s. 24-25.

431 Se prop. 2002/03:74 s. 25.

432 5p SOU 1998:46 s. 426.

433 Se prop. 2002/03:74 s. 25.

434 Se prop. 2002/03:74 s. 25.

435 Se prop. 2002/03:74 s. 25 och 30.
436 Se prop. 2003/04:77 s. 7 jfr. 5.
437 Se prop. 2003/04:77 s. 9.

438 Se prop. 2003/04:77 s. 8.
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Nér den s.k. Utredningen om réttssakerhetsgarantier vid anvandning av vissa hemliga
tvangsmedel utvarderade systemet med offentliga ombud 2018 i sitt slutbetankande
Rattssakerhetsgarantier och hemliga tvangsmedel” konstaterade man att sammantradena fatt
en battre struktur, att processen blivit mer kontradiktorisk och att ombudens asikter beaktas
och inte séllan leder till att ansokningar justeras eller begréansas.**°

7.3.2. Sammanfattning

De huvudsakliga skalen for att lata ett offentligt ombud medverka nar domstolen sammantrader
for beslut i mal om hemliga tvangsmedel var (1) att beslutet i och med ombudet skulle foregas
av ett kontradiktoriskt tillstandsforfarande som skulle (2) starka rattssakerheten for den enskilde
redan vid tillstandsprovningen och (3) skapa forutsattningar for en reell mojlighet till att
overklaga beslutet. De huvudsakliga skalen mot att lata ett offentligt ombud medverka vid
beslut om hemliga tvangsmedel var (1) att det inte skulle innebara mer &n en skenbar
forbattring; (2) att det skulle innebéra en storre risk for att sekretessbelagt material hamnade i
fel hénder och; (3) att ombudet skulle uppleva att han eller hon hade en skyldighet att 6verklaga

beslutet.

7.3.3. Integritetsskyddsombud i signalspaningsarenden

Integritetsskyddsombudet har sin bakgrund i det samlade lagstiftningsarbete som gemensamt
kom att kallas for den s.k. FRA-lagen. Efter terrorattackerna den 11 september 2001 lat
Regeringen uppdra at en sirskild utredare att [ ...] kartligga och analysera myndigheternas och
de Gvriga offentliga organens samlade beredskap och férmaga att forhindra, bekampa och i
ovrigt hantera omfattande terroristattentat och andra likartade extraordindra handelser i
Sverige”.*® 1 "Var beredskap efter den 11 september” pipekade den s.k. 11-
septemberutredningen sedan att den tekniska utvecklingen hade forandrat forutsattningarna for
bland annat den s.k. signalspaningsverksamheten.*#* Utvecklingen riskerade ddrmed att drabba

Forsvarets radioanstalts (FRA) verksamhet sarskilt.*42

439 Se SOU 2018:61 s. 157; se ocksa prop. 2013/14:237 s. 120.
440 5e Regeringens dir. 2001:120, sid. 5.

441 Se SOU 2003:32 s. 19 och 269.

442 5e SOU 2003:32 s. 269.
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Signalspaning innebdr att med ™[...] mottagarsystem och andra elektroniska hjdlpmedel
registrera radiosignaler for att hiimta in underrittelser”.*** Med andra ord att avlasa data- och-
leller teletrafik som 6verfors mellan enskilda for att upptdcka sadan information som &r
intressant for forsvarsunderrattelseverksamheten.*** Tidigare hade FRA bara rétt att spana mot
s.k. trédlés kommunikation, d.v.s. i radio eller satellit.**> Vid tiden for 11-
septemberutredningens betdnkande dverfordes i princip all elektronisk utrikeskommunikation
med hjalp av fiberoptik istéllet, d.v.s. trddbunden kommunikation.**® FRA hade i ett utlatande
till 11-septemberutredningen sjalva uppskattat att mer an 98 % av all trafik till och fran Sverige
overfordes i kabel &r 2003.%4” Med anledning harav foreslog Regeringen att [ ...]en lagreglering
av signalspaning i forsvarsunderrattelseverksamheten darfor bor vara teknikneutral pa sa sétt
att signalerna rattsligt sett bor behandlas lika oavsett hur och fran vilket medium
kommunikationen inhéimtas.”**® Lagradet tillade i sitt yttrande att ”[sJom foreteelse far likvil
signalspaning, saval eterburen som tradbunden, anses acceptabel endast under forutsattning att
den inskrankning av réattighetsskyddet som uppkommer star i rimlig proportion till det syfte
som skall uppnas genom forfarandet samt att systemet i sig innehdller sadana effektiva
rittssikerhetsgarantier och kontroller att missbruk forhindras”.*4° Konstitutionsutskottet
papekade vidare att inhdamtning i tradburen kommunikation dessutom alltid har ansetts mer
integritetskéanslig 4n motsvarande span mot tradlés kommunikation.**® Med hénsyn till just
signalspaningsverksamhetens integritetskansliga karaktar blev fragan om vilken myndighet
eller domstol som skulle anfortros med uppgiften att meddela tillstdnd om signalspaning sarskilt
omdiskuterad. Det ar i det efterféljande beredningsarbetet hanforlig till diskussionen om
tillstandsgivarens sammansattning som integritetsskyddsombudet vaxer fram i sin nuvarande

form.

443 SOU 2003:30 s. 15.

444 Jfr. prop. 2008/09:201 s. 23-25.
445 Se Ds 2005:30 s. 67.

44658 SOU 2003:32 s. 129 och 268.
447 Se SOU 2003:32 s. 129 jfr. 268.
448 Se prop. 2006/07:63, s. 70.

449 Se prop. 2006/07:63, 5.173.
450 Se Konstitutionsutskottets yttrande 2006/07.
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Forslaget om integritetsskyddsombud presenterades forst 2008 i Regeringens proposition
“Forstarkt integritetsskydd vid signalspaning”.**! Uppdraget som integritetsskyddsombud
kommer idag till uttryck i 5 § i lag (2009:966) om Forsvarsunderrattelsedomstol. Dar framgar
bland annat att “[e]tt integritetsskyddsombud ska bevaka enskildas integritetsintresse i mal vid
domstolen”.*®2 For det dndamalet ska integritetsskyddsombudet ha rétt att ta del av det som
forekommer i malet och att yttra sig. “°® Nar Forsvarsutskottet senare utvarderade
signalspaningsverksamheten 2014 konstaterade man att integritetsskyddet fungerar som
tankt.*>4

Skélen till att Regeringen bestdmde sig for att anvanda ett system med sarskilda ombud i
signalspaningsédrenden dverensstammer i stora drag med vad som framfordes med anledning av
forslaget om offentliga ombud. Integritetsskyddsombudet skulle framfor allt stdrka
tillstandsprévningens  kontradiktoriska karaktar.* Tanken pa ett sarskilt ombud i
signalspaningsérenden hade visserligen diskuterats tidigare i beredningsarbetet men dvergivits
nar forslaget av olika skal blivit aterforvisat och omarbetat. Regeringen hade da avfardat ett
forslag om sarskilda ombud redan pa den grunden att man bestamt sig for att inte lagga
tillstandsfunktionen i domstol. I ”En anpassad forsvarsunderrattelseverksamhet” (Regeringens
forsta proposition fran 2007) skrev Regeringen att [flor ett domstolsforfarande talar
rattssakerhetsskal och att det system med offentliga ombud som nu finns vid
domstolsprovningen av hemlig teleavlyssning och hemlig teledvervakning skulle kunna
utnyttjas ocksa vid fragor om signalspaning i forsvarsunderrattelseverksamheten”.**® Samtidigt
menade Regeringen att det fanns flera skal som talade mot ett domstolsforfarande. Bland annat
darfor att signalspaning inte later sig jamforas med hemlig teleavlyssning- och teledvervakning
i tvdngsmedelsarenden.*®’ Tillstdnd om signalspaning riktar sig till exempel inte mot en specifik
fysisk person och ar inte heller till for att bekrdfta nédgra misstankar om brott.*®

Tillstandsproévningen i signalspaningsarenden innefattar inte heller ’[...]atgarder som vidtas

451 Se prop. 2008/09:201.

452 Se 5 § forsta men. i lag (2009:966) om Forsvarsunderrattelsedomstol.
453 Se 5 § andra men. i lag (2009:966) om Forsvarsunderrattelsedomstol.
454 Se bet. 2015/16:FOUS.

455 Se prop. 2008/09:201 s. 70.

456 Se prop. 2006/07:63, s. 99.

457 Se prop. 2006/07:63, s. 99.

458 Se prop. 2006/07:63, s. 92.
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inom ramen fOr ett processrattsligt system [...]. | stéllet kommer handldggningen av
tillstandsarendena att stélla sarskilda krav pa erfarenhet av verksamhet som ar fraimmande for

en domstol [...]”.4°

Regeringen talade da 6verhuvudtaget bara om sérskilda ombud som aktuellt i det fall beslutet
om signalspaning skulle provas av domstol. Varfor forslaget om sérskilda ombud inte kunde
frigoras fran ett domstolsforfarande forklarade inte Regeringen. | det fortsatta
lagstiftningsarbetet ledde emellertid beredningsinstanserna successivt Regeringen till en annan
slutsats. 1 promemorian ”Forstarkt integritetsskydd vid signalspaning” konstaterade
Forsvarsdepartementet till slut att det med hansyn till den begrédnsade insynen i
signalspaningsverksamheten fanns skil att [...]sa langt mojligt markera tillstandsgivningens
oberoende. Ett sadant oberoende kan visserligen astadkommas inom ramen for flera olika
organisatoriska losningar. | detta speciella fall 4&r dock proévning i domstol att foredra” 469

Regeringen anslot sig till den uppfattningen.®:

| och med att tillstdnd om signalspaning nu skulle meddelas efter ett beslut i den s.k.
Forsvarsunderrattelsedomstolen atervande Regeringen till forslaget om ett system med
sérskilda ombud. Fd&rsvarsunderrattelsedomstolen skulle inom ramen for sin egen
sammansattning visserligen sékerstalla en allsidig belysning av saken redan utan ett system med
sarskilda ombud.*%? Tillstand om signalspaning skulle inte heller kunna 6verklagas.*®® Trots
det menade Regeringen att det fanns anledning [...] att Gvervaga om ytterligare atgarder bor
vidtas i syfte att sdkerstilla ett rattssakert forfarande i Forsvarsunderrittelsedomstolen”.464
Regeringen tillade darvid att ”[e]n av grundstenarna i den kritik som riktats mot forslaget att
inrédtta en specialdomstol synes namligen vara att prévningen inte i tillracklig grad motsvarar
den som i Ovrigt forekommer vid domstolar, framforallt med avseende pa
partsstallningen[...]*®® Regeringen konstaterade da att ett satt att &stadkomma det pé var att

anvanda sig av ett ombud som stod i ett tydligare motsatsforhallande till den anskande

459 Se prop. 2006/07:63, s. 99.
460 Se Ds 2009:1 s. 54.

461 Se prop. 2008/09:201 s. 1.
462 Se prop. 2008/09:201 s. 69.
463 Se Ds 2009:1 s. 79.

464 Se prop. 2008/09:201 s. 70.
465 Se prop. 2008/09:201 s. 70.
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myndigheten.*®® Det som tidigare hade anforts mot att infora ett system med sarskilda ombud i
signalspaningsarenden besvarade Regeringen nu typiskt sett inte med mer an att bara framhalla
fordelarna med en sadan losning. Varfor det inte langre spelade nagon roll att
signalspaningsverksamheten till exempel inte later sig jamforas med hemliga tvangsmedel
forklarade inte Regeringen.*®” Att Regeringen tidigare konstaterat att tillstandsprovningen inte
innefattar nagra atgarder som vidtas inom ramen for ett processrattsligt system och darfor vore
frammande for en domstol verkade inte heller spela ndgon avgérande roll.*%® Regeringen
papekade bara att det “[...Jmed hinsyn till att inforandet av ett system med en sarskild
foretradare for integritetsintresset ar dgnat att bade skapa forutsattningar for en provning béttre
anpassad for domstol och bidra till en allsidig belysning av saken, anser regeringen att en

ordning med ndgon form av ombud som foretrader integritetsintresset bor inforas™.°

Med tanke pa signalspaningsdrendenas  beskaffenhet  skulle  forslaget om
integritetsskyddsombud métas av samma sakerhetsrelaterade problem som uppmarksammades
i forarbetena till fragan om offentliga ombud. Tidigare hade Regeringen papekat att ”[d]en
underrattelseverksamhet som bedrivs till stod for landets utrikes-, sdkerhets- och forsvarspolitik
maste av naturliga skal omgérdas av en strang sekretess”.*’° Regeringen tillade d& att *’[...] det
ligger i sakens natur att det finns mycket begrédnsade mojligheter att ge enskilda insyn i
verksamheten, ens pd mycket ldng sikt [...] De mekanismer som skall tillgodose enskildas
integritetsintresse maste dirfor i huvudsak utgdras av generella kontrollfunktioner [...]”.4"%
Trots att Regeringen tidigare alltsa sagt att integritetsintresset bara kan tillgodoses med hjalp
av generella kontrollfunktioner féreslog man nu ett system med sarskilda ombud. Regeringen
vidholl att *[t]illstandsprovningen kommer att bygga pa utomordentligt kénslig information
kring prioriteringar och behov inom den svenska underrattelseverksamheten och om
inhdmtningsformagan”.4’? Regeringen konstaterade till och med att ” [4]ven om det i allman
domstol i viss utstrackning behandlas utomordentligt kansliga uppgifter, framférallt i samband

med de sa kallade sakerhetsmalen, ar konsekvenserna av ett rojande av sekretessbelagd

466 Se prop. 2008/09:201 s. 70.
467 Jfr. prop. 2006/07:63, s. 99.
468 Jfr. prop. 2006/07:63, s. 99.
469 Se prop. 2008/09:201 s. 70.
470 Se prop. 2006/07:63 s. 75.

471 Se prop. 2006/07:63, s. 111.
472 Se prop. 2008/09:201 s. 46.
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information betydligt mer langtgdende nar det galler signalspaningen”.*’® Likval menade
Regeringen att integritetsskyddsombudet maste vara berattigad till allt material som
forekommer i arendet. Det maste da stallas minst lika hdga krav pa integritetsskyddsombud
som for offentliga ombud.*’* Integritetsskyddsombud ska vara eller ha varit advokat eller
ordinarie domare.*”> Av sikerhetsskal inordnade Regeringen integritetsskyddsombuden under
en egen kategori ombud. Regeringen papekade darvid att det >’[...] ar olampligt att ge samma
personkategori langtgaende insyn i saval Sakerhetspolisens och den 6ppna polisens verksamhet
som i forsvarsunderrittelseverksamheten”.*’® Tillférordnandet pagar under en fyradrsperiod
och vilka som ska inga i den ifrdgavarande personkretsen meddelas av Regeringen. Uppdraget
forenades med tystnadsplikt och personkretsen kan behdva genomga en sakerhetsprovning med

registerkontroll.*"”

7.3.4. Sammanfattning

Det huvudsakliga skélet for att anvanda integritetsskyddsombud i signalspaningsarenden var i
forsta hand for att (1) starka provningens kontradiktoriska karaktér. Regeringen menade att det
i sin tur skulle innebéra en (3) en lésning som ar béttre anpassad for domstol; (4) som Okar
fortroendet for domstolens verksamhet; och (5) som ser till att materialet blir mer allsidigt
belyst. De huvudsakliga skéalen mot att anvanda ett sarskilt ombud vid tillstandsgivningen i mal
om signalspaning var (1) att signalspaning inte gar att likna vid straffprocessuella tvangsmedel;
att (2) beslutet inte ska kunna dverklagas; och att (3) det skulle innebéra en storre risk for att

sekretessbelagt material hamnade i fel hander.

473 Se prop. 2008/09:201 s. 47.
474 Se prop. 2008/09:201 s. 71.
475 Se prop. 2008/09:201 s. 16.
476 Se prop. 2008/09:201 s. 70.
477 Se 10 kap. 10 § 2 st. OSL; prop. 2008/09:201 s. 118.
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7.4. De identifierade skalen i jamforelse

Vad betraffar skalen till att ett sarskilt ombud inte boér anvdndas i kvalificerade
sakerhetsarenden skrev Regeringen forst att en sadan losning inte ar nodvandig. Sverige
tillgodoser redan sina konventionsataganden med hjalp av regler om muntlig férhandling,
overklaganderegler, offentligt bitrade och en mojlighet att prova beslutet om att undanhalla
information i 6verratt. Kvalificerade sakerhetsarenden traffar utlandska medborgare som pa ett
eller annat satt hotar rikets sakerhet. Det &r da tankbart att Regeringen inte vill ga langre an vad
som ar absolut nodvéandigt. Med tanke pa slutsatsen i kapitel 6 &r det min bedomning att
handlaggningen av kvalificerade sékerhetsarenden inte ens gor det.

Regeringen skrev sedan att en lésning med sdrskilda ombud i kvalificerade sakerhetsirenden
Okade risken for att sérskilt kansligt material hamnar i fel hdnder. Sakerhetspolisens arbete med
kontraterrorism, kontraspionage och forfattningsskydd maste dven i fortséattningen fa omgéardas
av strang sekretess. Det kan da vara vart att tillagga att bedémningen redan idag ar att allméan
domstol klarar av att hantera samma typ av sakerhetsrisk i det fall Sékerhetspolisens utredning
ar sa pass val underbyggd att en férundersokning om brott &r for handen — och arendet istallet
ska provas enligt de straffprocessuella reglerna — eller i det fall Sakerhetspolisen begagnar sig
av tvangsmedel i kvalificerade sikerhetsarenden.*’® Sakerhetspolisen framforde d& bland annat
att de offentliga ombuden skulle fa tillgang till mycket kéanslig information om forhallandet till
andra utlandska underrattelsetjanster, kallor och Sakerhetspolisens arbetsmetoder.*”® Trots det
menade Regeringen alltsa att det offentliga ombudet maste kunna ta del av alla uppgifter i
arendet. Samma typ av sakerhetsrelaterat problem diskuterades sedan i samband med forslaget
om integritetsskyddsombud. Regeringen konstaterade da till exempel att [d]ven om det i
allmén domstol i viss utstrackning behandlas utomordentligt kansliga uppgifter, framforallt i
samband med de s& kallade sdkerhetsmalen, ar konsekvenserna av ett rojande av
sekretessbelagd information betydligt mer langtgaende nar det géller signalspaningen”.*8° Trots
att konsekvenserna i signalspaningsverksamheten alltsd &r betydligt mer drabbande &n
motsvarande risk i kvalificerade sakerhetsarenden var den eventuella sékerhetsrisken som
foljde med ett integritetsskyddsombud inte ett o6verkomligt hinder i sig. Det rackte dad med

hogt stallda krav pa den som blir tillforordnad som integritetsskyddsombud. Till exempel att

478 Jfr. t.ex. prop. 2003/04:77 s. 4.
479 Se prop. 2003/04:77 s. 7.
480 Se prop. 2008/09:201 s. 47.

87



personen  kontrollerades i en  sdkerhetsprovning med  registerkontroll,  att
integritetsskyddsombudet ~ inordnades under en egen personkategori och att

integritetsskyddsombudet forelades med en straffsanktionerad tystnadsplikt.

Regeringen skrev sedan att jamforelser med integritetsskyddsombudet i vart fall inte later sig
goras. Regeringen papekade da forst att utlanningen till skillnad mot den enskilde i
Forsvarsunderréttelsedomstolen redan har rétt till ett offentligt bitrdde och att kvalificerade
sikerhetsdrenden ™[...]bland annat med héinsyn till det inte gar att jamfora med
tillstandsgivningen om signalspaning”. Regeringens svar &r riktat mot Fakultetsnamndens
forslag om ett s.k. rattssakerhetsombud vilket i sin tur sprunget ur det faktum att utlanningen
trots sin ratt till ett offentligt bitrade har svart att tillvarata sina rattigheter. Den omstandigheten
att utlanningen overhuvudtaget har tillgang till ett offentligt bitrade kan da inte betraktas som
en gangbar invandning mot Fakultetsnamndens férslag i sig. Vad Regeringen sedan menar med
att jamforelsen bland annat med hansyn till det inte gar att géra framgar inte. Naturligtvis kan
arendetyperna inte vara helt lika. Om sa var fallet skulle handlaggningen av kvalificerade
sékerhetsarenden forlora sin sjalvstandiga betydelse. Tanken &r att ett sérskilt ombud i
kvalificerade sakerhetsérenden bara skulle ta efter integritetsskyddsombudet i tillampliga delar.
Med det sagt finns det mer eller mindre betydelsefulla delar i vilka drendetyperna skiljer sig at.
Vad jag tar upp i den har analysdelen ar de skillnader jag bedémer &r de som fortjanar mest

uppmarksamhet.

En tankbar skillnad ar att signalspaningsverksamheten skulle ha mer gemensamt med till
exempel beslut om hemlig avlyssning i tvangsmedelsdarenden. I ”Forstarkt integritetsskydd vid
signalspaning” motsatte sig  Regeringen emellertid alla sadana  jamforelser.
Signalspaningsarenden ar ett forvaltningsrattsligt arende som varken &r inriktade pa en specifik
fysisk person eller till for att bekrafta misstankar om brott. Att beslut om hemliga tvangsmedel
ar inriktad pa en specifik fysisk person ar tvartom nagot som férenar tvangsmedelsarenden med
kvalificerade sékerhetsarenden. Visserligen ror det sig inte heller om att bekrafta nagon konkret
misstanke om brott i kvalificerade sdkerhetsarenden men den omstandigheten spelade alltsa

ingen avgdrande roll for Regeringens forslag om integritetsskyddsombud.

En annan skillnad ar da att sjalva tillstandet om signalspaning meddelas i domstol som regelratt
provningsinstans. Bortsett fran att integritetsskyddsombudet skulle bidra till en mer allsidig

belysning av saken var det huvudsakliga skélet till att Regeringen atervande till forslaget om
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ett sarskilt ombud i signalspaningsarenden att en sadan losning var dgnad att skapa battre
forutsattningar for en provning battre anpassad for just domstol. Migrationséverdomstolens
yttrande ar till skillnad mot Forsvarsunderrattelsedomstolens beslut om tillstand i
signalspaningsarenden inte ett avgdrande i sak. Den skillnaden bor dock inte dverdrivas. Med
Fakultetsndmnden forslag skulle det s.k. réattssdkerhetsombudet trada in i utldnningens stélle
nar &rendet handlaggs vid Migrationséverdomstolen. Den omstandigheten att
Migrationsdverdomstolen da sjalv inte fungerar som en regelratt prévningsinstans bor i min
mening inte ha nagon utslagsgivande betydelse. Migrationséverdomstolen ska trots det assistera
Regeringen i deras uppgift att fatta ett sa korrekt beslut som mojligt. For det andamalet &r det
nodvandigt att drendet blir sa genomlyst som méjligt redan i Migrationsdverdomstolen. Inte

minst darfor att den rent rattsliga bedomningen &r en ovanlig verksamhet for Regeringen.

Den mest uppenbara skillnaden &r att den som ar foremal for ett signalspaningsarende
Overhuvudtaget inte kan vara med nar Forsvarsunderréttelsedomstolen sammantrader. Innan
Regeringens forslag om integritetsskyddsombud fanns alltsa inget riktigt partsférhallande alls.
Betraffande den information som inte kan &verldmnas till utlanningen i kvalificerade
sakerhetsarenden ar situationen principiellt sett likadan. Med tanke pa den typ av information
utlanningen far om sitt arende ar det i basta fall tveksamt om han eller hon pa ett konstruktivt
satt kan tillvarata sina intressen pa egen hand. Visserligen ar utlinningen medveten om
Sékerhetspolisens ansdékan om utvisning och har ratt att framlédgga skél som talar mot ett beslut
om utvisning. Men motbevisningen kan da bara rikta in sig pa vad utlanningen antar om
Sékerhetspolisens uppgifter. Till den del Sakerhetspolisens ansokan om utvisning bestar av
uppgifter som utlanningen inte far del av maste utlanningen alltsa forlita sig pa att hans eller
hennes intressen tillvaratas inom ramen for till exempel Migrationséverdomstolens
sammansattning. Att domstolen var underkastad en skyldighet att sjalva utreda arendet var inte
tillrackligt i vare sig signalspanings- eller tvangsmedelsarendena. Det trots att bade
Forsvarsunderrattelsedomstolen och Tingsratten har tillgang till allt material. Med tanke pa att
Migrationséverdomstolen och Migrationsverket i vissa fall saknar avgérande uppgifter om
Sakerhetspolisens utredning &r deras chanser att tillvarata den enskildes intressen inom sin egen

sammanséattning rimligen betydligt mindre.

Att déma av vad som nu framkommit finns det i min mening inga 6vertygande skal mot att

infora ett system med sarskilda ombud i kvalificerade sakerhetsarenden. | vart fall maste skalen
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for att anvanda sig av ett sarskilt ombud i kvalificerade séakerhetsarenden atminstone évertréffa
de sk&l mot som Regeringen tog upp séarskilt.
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8. Avslutande sammanfattning

Sékerhetspolisens utredning i kvalificerade sakerhetsarenden maste ofta vara sekretessbelagd
av forklarliga skal. Mojligheten for Sakerhetspolisen att undanhalla information om sin egen
verksamhet eller formerna for det internationella samarbetet mot terrorism &r manga ganger en
nddvéndig forutsattning for underréttelsearbetet. Arbetet skulle omgjliggéras om de nérmare
detaljerna om verksamheten offentliggjordes. Det innebar i sin tur att kvalificerade
sakerhetsarenden maste gora flera avsteg fran vad som typiskt sett kannetecknar
forvaltningsprocessen. Sékerhetspolisens utredning kan i regel inte tillsattas utlanningen i sin
helhet. Att det ibland maste fa kunna forhalla sig pa det sattet att den som ar foremal for ett
utvisningsarende inte alltid kan fa tillgang till all information har Europadomstolen accepterat.
Rikets sakerhet ar alltsa ett rattfardigat intresse i sig. Samtidigt far begransningarna inte forta
sjalva kédrnan i vad artikel 1 tillaggsprotokoll 7 har for avsikt att skydda. Varje beslut om
utvisnings maste trots nddvandiga uteslutningar genomga nagon form av ett kontradiktoriskt
forfarande. FOr att mota sina konventionsataganden maste begransningarna besvaras med

atgarder som tillmatesgar de krav Europadomstolen utvecklat i sin praxisbildning.

Att doma av det material jag tagit del av begréansar kvalificerade sékerhetsarenden utlanningens
ratt till partsinsyn pa ett satt som ar oférenligt med artikel 1 tillaggsprotokoll 7. Handlaggningen
astadkommer trots andra atgarder inte ett i Europadomstolens mening godtagbart
kontradiktoriskt forfarande. | forsta hand darfor att det offentliga bitradet inte pa nagot
meningsfullt satt kan avhjalpa den bristen att utlanningen inte far relevanta uppgifter om sitt
arende pd egen hand. | andra hand darfor att varken Migrationsverket eller
Migrationséverdomstolen fungerar som en i Europadomstolens mening effektiv beslutsfattare.
Det far da spela mindre roll att handlaggningen av kvalificerade sdkerhetsdrenden mater
Europadomstolens krav pa andra mindre betydelsefulla satt. Till exempel pa hur

instansordningen bor vara uppbyggd i formell mening.

Med tanke pa den slutsatsen blir det naturligt att undersoka pa vilket sétt handlaggningen kan
forbattras. FOr det andamalet stannade jag vid ett forslag om séarskilda ombud motsvarande det
s.k. integritetsskyddsombudet i signalspaningsarenden. Som sarskilt ombud é&r
integritetsskyddsombudet ett lampligt jamforelseobjekt av i huvudsak tva skél. For det forsta
darfor att signalspaningsverksamheten till sin karaktar maste omgarda sig med en minst lika

strdng sekretess som kvalificerade sakerhetsarenden. FOr det andra darfér att
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Forsvarsunderrattelsedomstolen da maste tillvarata den enskildes intressen inom ramen fér sin
egen sammansattning. Att doma av jamforelsen mellan hur Regeringen har resonerat i
respektive fall fanns det i min mening inga 6vertygande sk&l mot att inféra ett system med
sarskilda ombud i kvalificerade sakerhetsarenden. I vart fall maste skalen for att anvanda sig av
ett sarskilt ombud i kvalificerade sakerhetsarenden atminstone Overtraffa de skal mot som
Regeringen tog upp sarskilt. Med tanke pa att ett sarskilt ombud &r dgnat att kompensera for
just att utlanningen sjalv inte kan ta del av det sekretessbelagda materialet och stérka
Migrationsoverdomstolens stallning som effektiv rattssakerhetsgaranti &r det min bedémning
att handlaggningen av kvalificerade sékerhetsarenden skulle leva upp till kraven i artikel 1
tillaggsprotokoll 7 sdsom Europadomstolen har formulerat dem i sin praxis med hjalp av ett

sarskilt ombud.

92



KALLFORTECKNING
Offentligt tryck

Propositioner

Prop. 1971:30. Kungl. Maj:ts proposition till riksdagen med forslag till lag om allménna
forvaltningsdomstolar, m.m.

Prop. 1973:37. Kungl. Maj:ts proposition med forslag till lagstiftning om atgéarder mot vissa
valdsdad med internationell bakgrund.

Prop. 1975/76:202. Med forslag till nya regler om telefonavlyssning vid férundersokning
m.m.

Prop. 1988/89:124. Om vissa tvangsmedelsfragor.

Prop. 1990/91:118. Med forslag till lag om sarskild kontroll av vissa utlénningar, m.m.
Prop. 2002/03:38. Straffansvar for terroristbrott.

Prop. 2002/03:74. Hemliga tvangsmedel — offentliga ombud och en mer andamalsenlig
reglering.

Prop. 2003/04:59. Prévning av verkstéllighetshinder i utlanningsarenden.

Prop. 2003/04:77. Sékerhetsprovning av offentliga ombud.

Prop. 2004/05:143. Overskottsinformation vid anvandning av hemliga tvangsmedel m.m.
Prop. 2004/05:170. Ny instans- och processordning i utlannings- och medborgarskapséarenden.
Prop. 2005/06:77. Genomfdrande av EG-direktiven om unionsmedborgares rérlighet inom EU
och om varaktigt bosatta tredjelandsmedborgares stéllning.

Prop. 2006/07:63. En anpassad forsvarsunderréttelseverksamhet.

Prop. 2008/09:150. Offentlighets- och sekretesslag.

Prop. 2008/09:201. Forstarkt integritetsskydd vid signalspaning.

Prop. 2009/10:31. Genomfdrande av skyddsgrundsdirektivet och asylprocedurdirektivet.
Prop. 2009/10:181. Utndmning av ordinarie domare.

Prop. 2011/12:22. Fortsatt giltighet av de tidsbegransade lagarna om hemliga tvangsmedel.
Prop. 2011/12:60. Genomforande av atervandandedirektivet.

Prop. 2012/13:148. Genomforande av blakortsdirektivet.

Prop. 2012/13:151. Overflyttning av vissa utldnningsarenden till den ordinarie
migrationsprocessen m.m.

Prop. 2013/14:51. Forstarkt skydd mot frammande makts underréttelseverksamhet.

Prop. 2013/14:82. Tydligare regler om fri rérlighet for EESmedborgare och deras

93



familjemedlemmar.

Prop. 2013/14:83. Genomfdrande av det &ndrade direktivet om varaktigt bosatta
tredjelandsmedborgares stéllning.

Prop. 2013/14:110. En ny organisation for polisen.

Prop. 2013/14:237 Hemliga tvangsmedel mot allvarliga brott.

Prop. 2015/16:65. Utlanningsdatalag.

Prop. 2016/17:17. Genomfdrande av det omarbetade asylprocedurdirektivet.

Prop. 2016/17:180. En modern och rattssaker forvaltning — ny forvaltningslag.

Prop. 2016/17:191. Tydligare befogenheter for polisen nar beslut om avvisning eller utvisning
verkstalls.

Prop. 2017/18:34. Uppehalls- och arbetstillstand for foretagsintern forflyttning —
genomforande av ICT-direktivet.

Prop. 2017/18:108. Genomftrande av sasongsanstallningsdirektivet.

Prop. 2017/18:284. Moderna och rattsséakra regler for att halla utlanningar i forvar.
Prop. 2019/20:9. Nya regler om uppehallstillstand for forskning och studier inom hogre
utbildning.

Prop. 2019/20:64. Hemlig dataavlasning.

Prop. 2020/21:191. Andrade regler i utlanningslagen.

Prop. 2021/22:131. Nytt regelverk for kvalificerade sékerhetsarenden.

Prop. 2021/22:134. Skéarpta och forbattrade regler om arbetskraftsinvandring.

Statens offentliga utredningar

SOU 1975:95. Telefonavlyssning.
SOU 1984:54. Tvangsmedel — anonymitet — integritet.
SOU 1989:104. Terrorlagstiftningen.

SOU 1990:51. Sakerhetspolisens arbetsmetoder, personalkontroll och meddelarfrihet.
SOU 1998:46. Om buggning och andra hemliga tvangsmedel.

SOU 1999:16. Okad rattssakerhet i asylarenden.

SOU 2003:32. Var beredskap efter den 11 september.

SOU 2006:61. Asylforfarandet - genomférandet av asylprocedurdirektivet i svensk ratt.
SOU 2007:22. Skyddet for den personliga integriteten - kartlaggning och analys.

SOU 2018:61. Rattssakerhetsgarantier och hemliga tvangsmedel.

SOU 2020:16. Ett effektivare regelverk for utlanningsarenden med sakerhetsaspekter.

94



Departementsserien

Ds 2005:30. En anpassad forsvarsunderrattelseverksamhet. (cit: Ds 2005:30.).
Ds 2009:1. Forslag till &ndring av signalspaningslagen. (cit: Ds 2009:1.).

Betankanden

2015/16:F6US. Integritetsskydd vid signalspaning i forsvarsunderrattelseverksamhet. (cit: bet.
2015/16:F6U5.).

Svenska domstolar

Hdgsta forvaltningsdomstolen

RA 1984 2:94.

RA 1986 not. 877

RA 1992 ref. 9.

RA 1993 ref. 1.

RA 1994 ref. 79.

RA 1994 not. 403.

RA 2000 ref. 15.

RA 2001 ref. 27.

HFD, 2010-09-16, mal nr. 5458-10.

Kammarratten

Kammarratten i Jonkoping 2015-09-04, mal nr. 2108-15.
Kammarratten i Jonkoping 2016-02-10, mal nr. 2348-15.
Kammarratten i Jonkoping 2016-02-10, mal nr. 2349-15.
Kammarratten i Jonkoping 2019-02-08, mal nr. 3904-18.
Kammarratten i Jonkoping 2019-06-18, mal nr. 1865-19.
Kammarratten i Jonkoping 2022-01-20, mal nr. 2272-21.

Svenska myndigheter

95



Migrationsverket

Migrationsverkets beslut 2015-07-13, dnr. 50-152213.
Migrationsverkets beslut 2015-07-30, dnr. 50-198404.
Migrationsverkets beslut 2018-12-03, dnr. 11-169294

Migrationsverkets beslut 2019-05-09, dnr. 92—17668.

Sékerhetspolisen

Sakerhetspolisens beslut 2022-07-15, dnr: 2022-14616-4. (cit: S&kerhetspolisens beslut, dnr:
2022-14616-4.).
Justitiekanslern

Justitiekanslern beslut 2021-03-29, dnr. 2021/1160. (cit: Justitiekanslern, dnr. 2021/1160.).
Justitiekanslern beslut 2021-03-29, dnr. 2020/4485. (cit: Justitiekanslern, dnr. 2020/4485.).
Ansokan om skadestand, Justitiekanslern 2020-07-16, dnr. 4485-20-4.32. (cit:
Justitiekanslern inlaga, 2020-07-16.).

EU-domstolen

Avgoranden
Mal C-185/95 17 december 1998, P Baustahlgewebe mot Kommissionen. EU:C:1998:608.
(cit: mal C-185/95, P Baustahlgewebe)

Mal C-298/16 9 november 2017, Ispas mot Directia Generald a Finantelor Publice Cluj.
EU:C:2017:843. (cit: mal C-298/16, Ispas.)

Mal C-82/16 8 maj 2018, K.A. m.fl. mot Belgien. EU:C:2018:308. (cit: mal C-82/16, K.A.
m.fl.).

Europadomstolen

Avgoranden

96



Chahal v. The United Kingdom, 1996-11-15 nr. 22414/93. (cit: Chahal v. The United
Kingdom.)
Maaouia v. France, 2000-10-05 nr. 39652/98. (cit: Maaouia v. France).

Ilascu and Others v. Moldova and Russia, 2004-07-08 nr. 48787/99. (cit: Ilascu & Others v.
Moldova & Russia.).

Lupsa v. Romania, 2006-06-08 nr. 10337/04. (cit: Lupsa v. Romania.).

C.G. and Others v. Bulgaria, 2008-04-24 nr. 1365/07. (cit: C.G. & Others v. Bulgaria.).

A.M. and Others v. Sweden, 2009-06-16 nr. 38813/08. (cit: A.M. & Others v. Sweden.).
Baltaji v. Bulgaria, 2011-07-12 nr. 12919/04. (cit: Baltaji v. Bulgaria.).

Geleri v. Romania, 2011-09-15 nr. 33118/05. (cit: Geleri v. Romania.).

De Souza Ribeiro v. France, 2012-12-13 nr. 22689/07. (cit: De Souza v. France.)

Sharma v. Latvia, 2016-03-24 nr. 28026/05. (cit: Sharma v. Latvia.).

Ljatifi v. the former Yugoslav Republic of Macedonia, 2018-05-17 nr. 19017/16. (cit: Ljatifi v.
Macedonia).

Muhammad and Muhammad v. Romania [GC], 2020-10-15 nr. 80982/12. (cit: Muhammad &
Muhammad v. Romania.).

Hassine v. Romania, 2021-03-09 nr. 36328/13. (cit: Hassine v. Romania).

Regeringen
Beslut

Regeringens beslut, 2019-08-22 nr. Ju2019/02462.
Regeringens beslut, 2019-10-17 nr. Ju2019/02924.
Regeringens beslut, 2019-10-31 nr. Ju2019/02590.
Regeringens beslut, 2019-10-31 nr. Ju2019/02723.
Regeringens beslut, 2019-10-31 nr. Ju2019/02724.
Regeringens beslut, 2019-10-31 nr. Ju2019/02798.
Regeringens beslut, 2019-10-31 nr. Ju2019/03009.
Regeringens beslut, 2020-10-22 nr. Ju2020/03319.
Regeringens beslut, 2021-02-25 nr. Ju2020/04776.
Regeringens beslut, 2022-10-27 nr. Ju2022/02546.

97



Direktiv

Regeringens dir. 2001:120. Samhallets beredskap och férmaga infor omfattande
terroristattentat och andra likartade extraordindra handelser i Sverige. (cit: Regeringens dir.
2001:120.).

Regeringens dir. 2018:89. Effektivare regelverk for utlanningsarenden med sékerhetsaspekter.
(cit: Regeringens dir. 2018:89.).

Skrivelser

Regeringens skrivelse 2022/23:38. 2022 ars redogorelse for tillampningen av lagen om

sérskild utlanningskontroll. (cit: Regeringens skr. 2022/23:38.).

Remissyttranden

Konstitutionsutskottets yttrande 2006/07: KU2y. (cit: Konstitutionsutskottets yttrande
2006/07.).
Civil Rights Defenders 2020-06-17, dnr. Ju2020/01303/L4. (cit: Civil Rights Defenders

remiss, 2020-06-17.).

Sveriges advokatsamfund 2020-06-29, nr. R-2020/0734 (dnr. Ju2020/01303/L4). (cit:
Sveriges advokatsamfunds remiss, 2020-06-29.).

Juridiska fakultetskansliet vid Stockholms universitet, 2020-06-30 nr. SU FV-1694-20 (dnr.
Ju2020/01303/L4). (cit: Juridiska fakultetskansliet vid Stockholms universitets remiss, 2020-
06-30.).

Lagradets yttrande 2022-01-18, dnr. Ju2020/01303/L4. (cit: Lagradets yttrande, 2022-01-18.)

Litteratur

Danelius, Hans (2015). Manskliga rattigheter i europeisk praxis — En kommentar till
Europakonventionen om de manskliga rattigheterna, uppl. 5:5. Stockholm: Norstedts Juridik
AB. (cit: Danelius.).

Hjertstedt, Mattias. (2019) Beskrivningar av rattsdogmatisk metod: om innehallet i

metodavsnitt vid anvandning av ett rattsdogmatiskt tillvagagangssatt i: Festskrift till Orjan

98



Edstrom. (red.) Mannelgvist, Ingmanson & Ulander-Wanman, s. 165-173. Umea: Juridiska

institutionen vid Umea universitet. (cit: Hjertstedt).

Jareborg, Nils. Rattsdogmatik som vetenskap. Svensk Juristtidning 2004, s. 1-10. (cit:
Jareborg, SVJT 2004.)

Karlsson, Rikard, Begransningar i partsinsynen — HFD:s tolkning av rekvisitet synnerligen vikt
i 10 kap. 3 8 OSL. (2018). Forvaltningsréttslig tidskrift, no. 4, s. 703—723. (cit: Karlsson.)

Kleineman, Jan. (2018). R&attsdogmatisk metod. N&d&v & Zamboni (red.) Juridisk metodlara.

Lund: Studentlitteratur. (cit: Kleineman.).

Lambertz, Goran, ”Nyttig och onyttig rattsvetenskap”, Svensk Juristtidning 2002. s. 261-278.
(cit: Lambertz, SvJT 2002.).

Lundmark, Johan & Séfsten, Mathias. (2020). Forvaltningslagen — en kommentar. uppl. 1:1.
Stockholm: Nordstedts juridik AB. (cit: Lundmark & Safsten.).

Peczenik, Aleksander (1995). Vad ar ratt? Om demokrati, rattssakerhet, etik och juridisk
argumentation. uppl. 1:1. Stockholm: Nordstedts juridik AB. (cit: Peczenik.)

Sandgren, Claes. (2021) Réttsvetenskap for uppsatsforfattare. uppl 5. Stockholm: Nordstedts
juridik AB. (cit: Sandgren.)

Von Essen, Ulrik, Bohlin, Alf, & Conradsson Warnling, Wiweka. (2020) Forvaltningsrattens
grunder. 4 uppl. Stockholm: Nordstedts juridik AB. (cit: von Essen m.fl.).

Zila, Josef. Om rattssakerhet (1990). Svensk Juristtidning, s. 284-305. (cit: Zila, SvJT 1990.)

Ovriga kallor

Guide on Article 13 of the European Convention on Human Rights, uppdaterad 31 augusti

99



2022. (https://www.echr.coe.int/documents/quide_art_13_eng.pdf). (cit: Guide on Article

13).

Guide to Article 1 of Protocol No. 7 to the European Convention on Human Rights, uppdaterad
31 augusti 2022. (https://www.echr.coe.int/Documents/Guide_Art_1 Protocol_7_ENG.pdf).
(cit: Guide on Article 1 of Protocol No. 7.).

Sveriges Radio. (2019). Domstolen: Sdipos utredning “problematisk”. Hamtad 2023-01-14

fran: https://sverigesradio.se/artikel/domstolen-sapos-utredning-problematisk. (cit: Sveriges

Radio, hamtad 2023-01-14 fran: https://sverigesradio.se/artikel/domstolen-sapos-utredning-

problematisk).

100


https://www.echr.coe.int/documents/guide_art_13_eng.pdf
https://www.echr.coe.int/Documents/Guide_Art_1_Protocol_7_ENG.pdf
https://sverigesradio.se/artikel/domstolen-sapos-utredning-problematisk
https://sverigesradio.se/artikel/domstolen-sapos-utredning-problematisk
https://sverigesradio.se/artikel/domstolen-sapos-utredning-problematisk

	SOU 1975:95. Telefonavlyssning. SOU 1984:54. Tvångsmedel – anonymitet – integritet. SOU 1989:104. Terrorlagstiftningen.

