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Artikeln underséker hur lagstiftaren forhaller sig till Lagradets yttranden
i fri- och rittighetshinseende i samtliga propositioner som behandlats i
Justitieutskottet mellan den 1 januari 2024 och den 20 januari 2026 dir
Lagradet riktat sidan kritik. Genom kvalitativ textanalys av tta propo-
sitioner och de tillhérande lagridsyttrandena analyseras bide Lagridets
argumentationsmonster och regeringens svar i ljuset av svensk konstitu-
tionell kontext. Studien visar att regeringen regelmissigt beaktar Lagridets
lagtekniska och redaktionella synpunkter men endast i mycket begrinsad
utstrickning foljer dess invindningar avseende fri- och rittigheter. Sirskilt
pd integritetsomradet aterkommer ett tydligt monster: regeringen moti-
verar avsteg fran Lagradets kritik med hinvisning till det allvarliga sam-
hillsliget, behovet av brottsbekimpning och reformernas pastidda néd-
vindighet. Artikeln visar ocksd att Lagradet i flera fall efterfrigar bittre
underlag fr proportionalitetsbeddmningar och uttrycker svirigheter att
overblicka den samlade effekten av den fragmenterade reformtakten. P4
denna grund utvecklas en taxonomisk modell éver idealtypiska argument
i samspelet mellan Lagradet och lagstiftaren, vilken synliggor en forskjut-
ning i den konstitutionella praktiken i det samtida Tid6landskapet.

1. En fallundersékning av lagstiftarens svar pa Lagradsyttranden
da fri- och rittighetsaspekter i foreslagen lagstiftning patalats av
Lagradet

Under den senaste aren har det svenska utredningsinstitutet ront uppmark-
samhet dven utanfor de kretsar som kanske vanligtvis intresserar sig for det.
Detta beror i stor utstrickning pd det intensiva lagstiftningsarbete som pagace
under de senaste aren, inte minst i syfte att stivja den organiserade brottslig-

Artikeln har peer review-granskats.
** Denna artikel ir skriven som ett led i en storre undersdkning av konstitutionella och institutio-
nella kontexter i vilka human rights justifications uppstar och hur dessa samverkar med risk for
democratic backsliding. Denna artikel avser sirskilt att underséka laggranskningsmekanismernas
eventuella sirbarheter i denna kontext. Fenomenet human rights justifications utgdr bade det teo-
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heten i Sverige. Uttalanden frin Lagridet, sisom dess bedémning i sitt ytt-
rande dver lagradsremissen Preventiva tingsmedel for att forebygga och forhin-
dra allvarliga brott, dir det konstaterades act " Forslagen urholkar det skydd och
de rittigheter som ges i regeringsformen, Europakonventionen och EU:s stadga”
eller dess kritik mot beredningen av forslaget om sé kallade visitationszoner,
har stilles mot lagstiftarens reformiver.! Detta sitter ljuset pa relationen mel-
lan Lagradet och lagstiftaren, och inte minst pd hur lagstiftaren forhaller sig
till Lagradets ridgivande laggranskning och vilken konstitutionell praxis som
ska rada vad giller relationen mellan dem.

I denna undersokning studeras hur lagstiftaren forhéller sig till Lagradet
i samtliga propositioner som behandlats i Justitieutskottet mellan 1 januari
2024 och 20 januari 2026 i vilka Lagridet under sin normkontroll med-
delat synpunkter i fri- och rittighetshinseende. Undersokningen inbegriper
dven en analys av Lagrddsyttrandena ljuset av hur dess skyldigheter att utféra
granskning avseende lagforslags forenlighet med fri- och rictigheter gransk-
ning beskrivits i litteraturen.

2. Att studera lagstiftarens svar pi Lagradsyttranden genom
textanalys och undersékningens material i ljuset av den
konstitutionella kontexten

Den 6ppenhet och flexibilitet som priglar savil Lagradsyttrandenas karakeir
som regeringens behandling av dem i propositionerna (som efter riksdags-
behandlingen férvirvar stillningen av lagstiftarens motiv till lagférslagen)
innebir att den som studerar dem vetenskapligt behover gora metodologiska
overviganden, inte minst vad giller materialurvalet till undersokningen.

Materialurvalet till denna undersékning har genomférts utifrdn ett antal
kriterier. Underskning 4r genomférd genom anvindande av den databas
som finns tillginglig pa riksdagens hemsida (www.riksdagen.se). I databasen
har riksmétena 2024/25 och 2024/26 valts ut och sokningen begrinsats till
att endast omfatta justitieutskottets arbete. Sokningen omfattar samtliga pro-
positioner som publicerats i utskottet fram till den till 20 januari 2026. Efter-
som det dr i propositionerna som regeringen svarar pa Lagrddsremisserna har
sokningen begrinsats till att enbart omfatta propositioner. Denna sokning
gav 28 triffar:

' Prop. 2023/24:117 s. 298 och prop. 2023/24:84 5. 78.
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* Prop. 2025/26:64 Genomforande av direktivet om skydd for personer
som deltar i den offentliga debatten samt inforande av en ny tredskodoms-
sanktion,

e Prop. 2025/26:61 Utdkade registerkontroller vid anstillning i kommun,

* Prop. 2025/26:49 Ett utvidgat straffansvar for forsok, forberedelse och
stampling dll brott,

e Prop. 2025/26:48 En modern lagstiftning for Kriminalvardens person-
uppgiftsbehandling,

* Prop. 2025/26:34 Skirpta regler for villkorlig frigivning,

e Prop. 2025/26:1 Budgetpropositionen for 2026,

* Prop. 2024/25:202 Utdkade mojligheter att verkstilla fingelsestraff med
elektronisk dvervakning,

* Prop. 2024/25:195 Skirpta krav for offentliga bitriden och hjda kompe-
tenskrav for tolkar i migrationsirenden,

e Prop. 2024/25:190 Okade mojligheter att dela uppgifter inom Polismyn-
digheten,

e Prop. 2024/25:189 Kriminalisering av oskuldskontroller, oskuldsintyg
och oskuldsingrepp,

* Prop. 2024/25:186 Polisens anvindning av skjutvapen,

e Prop. 2024/25:175 Hemliga och preventiva tvingsmedel nir barn under
15 &r begér brott,

e Prop. 2024/25:152 Rittens sammansittning vid dverprdvning av upp-
handling av fonder dll premiepensionens fondtorg,

* Prop. 2024/25:124 Skirpt syn pé sexuella krinkningar, bedrigerier mot
dldre och brott med kén som hatbrottsmotiv,

* Prop. 2024/25:141 Ett starkare skydd for offentliganstillda mot véld, hot
och trakasserier m.m.,

* Prop. 2024/25:123 Kontaktférbud — ett utokat skydd for utsatta personer,

* Prop. 2024/25:104 Internationell verkstillighet i brotemal,

e Prop. 2024/25:93 Kamerabevakning i brottsbekimpning och annan
offentlig verksamhet — utdkade méjligheter och ett enklare forfarande,

¢ Prop. 2024/25:65 Okat informationsflode till brottsbekimpningen,

e Prop. 2024/25:59 En modern straffrittslig preskriptionslagstiftning,

e Prop. 2024/25:51 Hemlig dataavlisning mot allvarliga brott,

e Prop. 2024/25:46 Nya uppgifter for centrum mot vildsbejakande extre-
mism,

* Prop. 2024/25:37 Biometri i brottsbekimpningen,

e Prop. 2024/25:31 Kompletterande forslag med anledning av en ny férver-
kandelagstiftning,

* Prop. 2024/25:20 Anonyma vittnen,
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* Prop. 2024/25:16 Stirkta mojligheter att uppticka narkotikapaverkade
forare i trafiken,

e Prop. 2024/25:1 Budgetpropositionen £6r 2025, och

e Prop. 2024/25:12 Ett starke polissamarbete i Tornedalsregionen.

Denna undersokning tar sikte pd att analysera lagstiftarens svar pa lagradsre-
misser som berér individuella fri- och rittigheter. Eftersom undersokningen
syftar till att studera lagstiftarens svar pa Lagridets synpunkter i rittighetshin-
seende, i syfte att forstd Lagradets stillning som institution i férhéllande till
lagstiftaren nir rittighetsaspekeer patalas — och inte att studera vare sig Lag-
radets eller lagstiftarens materiella hantering av rittighetsfragorna, har enbart
propositioner i vilka Lagridet yttrat sig i dessa frigor inkluderats i urvalet. Av
denna anledning har ytterligare ett urval gjorts i de aktuella propositionerna
i syfte att filtrera fram dessa medel. Av denna forsta bearbetning av det totala
materialet visade att Lagrddet uttalat sig i rittighetshidnseende i dtta propo-
sitioner:

* Prop. 2025/26:61 Utdkade registerkontroller vid anstillning i kommun,

e Prop. 2025/26:34 Skiirpta regler for villkorlig frigivning,

e Prop. 2024/25:190 Okade méojligheter att dela uppgifter inom Polismyn-
digheten,

e Prop. 2024/25:175 Hemliga och preventiva tvingsmedel nir barn under
15 ér begir brott,

* Prop. 2024/25:123 Kontaktférbud — ett utékat skydd for utsatta personer,

¢ Prop. 2024/25:65 Okat informationsflode till brottsbekimpningen,

* Prop. 2024/25:51 Hemlig dataavlisning mot allvarliga brott, och

e Prop. 2024/25:20 Anonyma vittnen.

Dessa étta propositioner bearbetas i sin tur i tvé led; frst sammanstills och
analyseras Lagradsyttrandet och sedan studeras hur Lagradets synpunkeer
behandlas i propositionen. Med behandlas avses inom ramen fér detta arbete
att en textanalys genomfors for att undersoka i vilken utstrickning och hur
Lagradets synpunkter adresseras i propositionen. Detta gors sirskilt genom
att studera var i propositionen de behandlas, om regeringen efterkommer
Lagradets synpunkter och om inte, vilka argument som f6rs fram mot att
gora det. Genom att stilla dessa frigor avseende texternas strukeur och argu-
mentationsmonster under bearbetningen av materialet extraheras ménster,
kontinuiteter och diskontinuiteter i i savil Lagridsyttrandena som sadana
som regeringens svar pa Lagradsyttrandena som ingdr i undersokningen.
Syftet med metod- och materialansatsen 4r att kunna sikerstilla en sys-
tematisk genomging av hur lagstiftaren svarar pd Lagrddsyttranden innehdl-
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lande synpunketer i fri- och rittighetshinseende. Materialet i denna undersok-
ning ir begrinsat. Begrinsningen i antalet undersokta lagfrarbeten inne-
bir att det inte 4r mojligt ace dra alltfor generella och langtgiende slutsatser
utifrin materialet. Materialurvalet har istillet andra styrkor, i framfér allt tva
hinseenden; ett systematiskt och ett som rér djupet i textanalysen. Vad giller
den f6rsta aspekten innebir den systematiska genomgéngen av lagforarbetena
under en pd férhand avgrinsad period att studiens validitet och reliabilitet
sikerstills.

Den andra, viktigare aspekten, djupet i textanalysen, rér materialurvalets
relation till den valda metoden. Det finns storre, kvantitativt orienterade (vilka
inte studerar de enskilda lagstiftningsirendena som sddana) studier vad giller
Lagradsyttranden och regeringens bemétande av dem. I SNS Demokratirid
2026: Huset pd Helgeandsholmen, gors en omfattande systematisk genom-
ging av samtliga propositioner som remitterats till Lagrddet under perioden
2006-2024. Genomgingen ir utford en automatiserad textanalytisk metod
for act jamfora lagtexten i det till Lagradet remitterade forslaget med lagtex-
ten i den firdiga propositionen. Den automatiserad metoden, vilken bygger
pa samma principer som anvinds i program som genomfor plagiatkontroll
ger ett textlikhetsmétt mellan 0 och 1. Forfattarna konstaterar att den valda
metoden enbart ger ett métt pd graden av forindring i lagtexten, och inte
kan visa i vilken man den forindring som eventuellt gors svarar pa Lagradets
eventuella kritik. Metoden kan inte heller sirskilja mellan granskningsomra-
dena och det 4r inte méjligt atc utldsa huruvida en f6rindring r av substan-
tiell politisk betydelse eller mer spraklig/redaktionell.? Konstitutionsutskottet
genomfdrde under hdsten 2018 och hésten 2025 granskningar av Lagradets
synpunkter och férslag samt regeringens hantering av dessa i propositioner
overlimnade dill riksdagen under riksmétena 2012/13, 2013/14, 2016/17,
2017/18, 2019/20, 2020/21, 2023/24 och 2024/25.> Som konstaterats ovan
priglas inte bara det svenska lagberedningsinstitutet av flexibilitet avseende
deras utformning. Aven Lagradsyttrandena kan vara av skild karaktir. Denna
oregelbundenhet stiller metodologiska krav pa en forskare som dgnar sig at
kvalitativ textanalys av Lagradsyttranden och regeringens bemétande av dem
propositionsvis.* Denna undersdkning syftar inte till att kvantitativt visa

2 Jan Teorell, Sandra Hikansson, Daniel Naurin, Johanna Rickne och Patrik Ohberg, Demokrati-
rddets rapport 2026. Huser pi Helgeandsholmen: Om riksdagen och demokratin, Libri Plureos
GmbH, ISBN 978-91-89754-79-9, s. 107 ff.

3 2018/19:KU10, och 2025/26:KU10.

Se om svérigheterna att bedéma lagridsyttranden pa grund av den icke-uniforma sprakdrikten,

Jan Teorell, Sandra Hakansson, Daniel Naurin, Johanna Rickne och Patrik Ohberg, Demokrati-

rddets rapport 2026. Huset pi Helgeandsholmen: Om riksdagen och demokratin, Libri Plureos

GmbH, ISBN 978-91-89754-79-9, s. 116.
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hur regeringen hanterar kritik frin Lagradet, utan att bidra till den befint-
liga forskningen genom att pa djupet undersdka argumentationsstrukturen i
Lagradsyttrandena och propositionerna d kritik riktats mot lagforslag i fri-
och rictighetshinseende. I artikelns slutsatser presenteras ocksé (pé basis av
den djupare textanalysen), genom en taxonomisk modell, dir argument som
anvints av regeringen savil som Lagradet i det undersokta materialet extrahe-
ras och sitts i konstitutionell kontext.

3. Disposition

Artikeln har fyra avsnitt. I det forsta, Konstitutionell kontext, gors en konsti-
tutionell dversike i ljuset av forskningsproblemet som ocksa sitts i relation till
litteraturen pa omradet. I det andra avsnittet, A#t studera lagstiftarens svar pa
Lagridsyttranden genom textanalys och undersokningens material i ljuset av den
konstitutionella kontexten, presenteras undersdkningens metodologiska over-
viganden, materialurval. Inom ramen for detta sdtts ocksd undersokningen
i relation till andra rapporter som beror lagstiftarens svar pa Lagrddsyttran-
den. I det tredje avsnittet, Hur svarar lagstifiaren pi Lagridsyttrandena, som
ir strukturerat utifrdn olika rittigheter presenteras och analyseras Lagrads-
yttrandena savil som lagstiftarens svar pd dessa. I det fjiarde och avslutande
avsnittet, Lagrddet i Tidolandskapet, presenteras undersdkningens slutsatser. 1
denna analys presenteras ocksd en taxonomisk analys, i form av idealtypolo-
giska argument, av Lagradets kritik och lagstiftarens svar, vilken ocksa sitts i
relation till aktuell forskning samt i aktuell parlamentarisk kontext.

4. Konstitutionell kontext

I internationell jimforelse sticker Sverige ut med sitt sirpriglade system for
laggranskning, dir tonvikten ligger pa lagberedningsfasen. Detta kommer till
uttryck i en historiskt férvirvad och lagfist beredningsprincip.’ Genom olika
institutioner i den svenska offentlig-konstitutionella systemet — det statliga
utredningsvisendet, remissinsticutet och Lagradet — ska lagstiftning ex ante

> Bla.i7 kap. 2 § regeringsformen (1974:152). Se ocksd Petersson, Olof, Rational Politics: Com-
missions of Inquiry and the Referral System in Sweden, i ]. Pierre (red.), The Oxford Handbook of
Swedish Politics, Oxford University Press, 2015, s. 650 ("The Swedish system stands out because
of its strong empbhasis on the preparatory stages. Considerable time and effort is spent on investi-
gations and discussions before a policy proposal becomes a government bill”).
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granskas i syfte att sikerstilla att den haller hog kvalitet, ir rittssiker och
effektiv. Inte minst ska normkontroll dga rum.°

Krav pé lagberedning dr grundlagsfist genom 7 kap. 2 § regeringsformen
(1974:152), nigot som enligt Henrik Wenander ska ses som det yttersta
uttrycket for en historiske forvirvad generell beredningsprincip, vilken dess-
utom kommer till uttryck pa flera stillen i svensk rdtt.” I praktiken ér utred-
ningsvisendet dock flexibelt, savil vad giller utformandet av utredningsupp-
dragen och genomforandet av utredningsarbetet.® Denna flexibilitet giller
dock inte Lagradet som intar en sirstillning i lagberedningsfasen genom sitt
forfattningsreglerade uppdrag.

Den svenska kommittéformen for beredning av lagstiftning dr urgammal.
Den gir att spara inda tillbaka till foretalet till Upplandslagen i slutet av
1200-talet (i vilket det framgér att en nimnd om tolv man berett lagen).’
Om kommittéformen med sina snart attahundra dr pa nacken dr urgammal
ir dock lagradsgranskningens funktion i det anrika svenska lagberedningsin-
stitutet &tminstone gammal. Den gir ate spara tillbaka till 1700-talet. Enligt
1722 érs regeringsform skulle det kungliga radgivningsorganet Riksradet
limna synpunkter infér kungens stillningstagande till lagforslag. Riksradet
upplostes emellertid 1789.' Samma 4r inrittades Hogsta domstolen, vil-
ken i viss utstrickning kunde yttra sig i lagstiftningsfrigor.! Genom 1809
ars regeringsform lagstadgades lagradsgranskningen péd nytt, vilken fortsace
skulle foretas av Hogsta domstolen, med ett radgivande mandat. I bérjan
av 1900-talet stod det klart acc Hogsta domstolens verksamhet blivic hare
belastad av laggranskningsuppdraget.'? En utredning tillsattes darfor vilken
foreslog att ett sirskilt kollegium vilket skulle 6verta laggranskningen fran
Haégsta domstolen.' Kollegiet Lagradet inrittades 1909. Lagrevisionen inom
ramen f6r Lagradets verksamhet skulle syfta till att granska lagforslagens kon-

Wenander, Henrik, Universiteten och de juridiska fakulteterna som remissinstanser, SvJT 2020,
s. 39 f.

Wenander, Henrik, Universiteten och de juridiska fakulteterna som remissinstanser, Sv]JT 2020,
s. 40 f.

Graner, Magnus G. och Ornsved, Patrik, Universalredskap i regeringens verktygslada, SvJT 2011,
s. 786 ff. och Hirschfeldt, Johan, Kommissioner och andra undersékande utredningar. En utflyke
i grinsmarkerna mellan politik och juridik”, i Marcusson, Lena (red.) Festskrift till Fredrik Sterzel,
Tustus forlag, 1999.

Heckscher, Sten och Hirschfeldt, Johan, Offentligt utredningsarbete — en brevvixling mellan Sten
Heckscher och Johan Hirschfeldt, https://johanhirschfeldt.files.wordpress.com/2018/12/15_
HeckscherHirschfeldt.pdf, (Himtad 2026-03-12).

Schultz, Fredrik. Om lagridet som rittssikerhetsgaranti, 1984, s. 5.

Om Lagridet — Lagradet.

2 Prop. 1908:37, s. 40 ff.

3 Prop. 1908:37, s. 40.
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sekvens i forhallande till 6vrig lagstiftning (i syfte att sikerstilla enhetlighet)
och praktiska tillimplighet.'* Organet Lagradet skulle vara sammansatt med
ledaméter frin Hogsta domstolen och den nyinstiftade regeringsricten och
Lagradsgranskningen var obligatorisk dver vissa typer av lagforslag. Det fak-
tum att kollegiets sammansittning uteslutande kom fran de démande verk-
samheterna skulle, utéver den kunskap som ledaméterna ansags besitta om
rittsordningen och i tillimplighetsfragorna, garantera att granskningen var
oberoende, med erforderligt avstind till regeringen.'

Lagridets laggranskning har varit féremal f6r vissa forandringar sedan dess
inrdttande, dven om dess sammansittning i stora drag forblivic densamma.
Lagridsregleringen infordes i regeringsformen genom 1974-drs grundlags-
reform. Inom ramen fér 1974-ars grundlagsreform infordes ocksa méjlig-
heten for riksdagsutskotten att inhdmta Lagradsyttranden.'® Nir regerings-
formen reformerades 1979 preciserades inrikeningen i lagriddsgranskningen
och en fakultativ regel om att yttranden borde inhdmrtas 6ver lagforslag pa
vissa omraden infdrdes. Det si kallade viktighetskriteriet inférdes ocksa,
vilket innebar att Lagrddsyttranden enbart behdvde inhimreas di lagforslag
var viktiga utifrin enskild eller allmin synpunkt.”” Lagridslagen tillkom ar
2003 (2003:333). Vid grundlagsreformen 2010 stirktes lagradsgranskningen
genom att den gjordes obligatorisk och det sa kallade viktighetskriteriet
togs bort."® Lagradets verksamhet delades upp i tre olika paragrafer, 8 kap.
20-22 §§ regeringsformen (1974:152). Trots dessa forstarkningar av lagstift-
ningens ex ante-granskning frblev lagradsgranskningen, som varit fallet allt-
sedan organets instiftande, endast radgivande.

En karaktiristika som f6ljer av den svenska lagberedningstraditionens
flexibilitet dr dess oppenhet. Aven om detta utmirker utredningarbetet i
storre utstrickning dn Lagradets verksamhet (som 4r reglerad till skillnad fran
stora delar av utredningarbetet och remissférfarandet), finns dir en oppen-
het. Denna dppenhet bestdr i Lagradets roll 4r acc ytera sig enlige 8 kap.
20-22 §Sregeringsformen (1974:152). Formerna for Lagradsyttrandena ér
vare sig reglerade i bestimmelserna om Lagradet i regeringsformen eller i
lagen (2003:333) om Lagridet (vilken framfor allt reglerar Lagradets organi-
sation). Lagradet kan yttra sig "blankt” (dvs. utan erinran), avstyrka Lagrads-
remissen helc eller i delar samt féra mer 6ppna diskussioner kring innehallet

" Drop. 1908:37, s. 40.

> KU ut. 1908:10, s. 40 ff.

' Nergelius, Joakim, Konstitutionellt riittighetsskydd. Svensk riitt i etr komparative perspektiv, 1996,
s. 624.

17 Prop. 1978/79:195,s. 44 f., 48 f.

'8 Prop. 2009/10:80, s. 142 ff.; Bet. 2010/11: KU4; Rskr. 2010/11:21.
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i Lagridsremissen genom att invinda mot lagforslag eller delar av dem eller
efterlysa ytterligare overviganden utan att nédvindigtvis avstyrka eller limna
forslaget utan erinran.

Statsrddsberedningens skrift Propositionshandboken (Ds 1997:1) inne-
haller bl.a. rikdinjer f6r den formella utformningen av lagradsremissen. Av
denna foljer att lagradsremissen i princip ska ha samma innehall som en pro-
position.” Nir Lagridsyttrandet sedan avlimnas i form av ett protokoll ska
departementet ta stillning till Lagradets synpunkter i samband med att pro-
positionen utarbetas. Detta ska sirskilt ske genom att en sirskild underrubrik,
Lagridet, infors. Under denna ska det redogoras for hur Lagradets eventuella
synpunkter har hanterats och péaverkat propositionens innehall, och i vilka
avsnitt i propositionen detta redogors for. Redogorelsen kan placeras savil
under avsnitten Skdlen for regeringens forslag som under Forfattningskommen-
tar. Enligt handboken ir det onskvirt att regeringen, om sa ir fallet, konsta-
terar att Lagradets synpunkter foljts i allt visentligt. Det maste dock framga i
propositionen vilka synpunkter som har accepterats och finnas en tydlig redo-
gorelse i form av en argumentation i de delar dir Lagridets synpunkter inte
foljes.? I Regeringskansliets promemoria Samridsformer i Regeringskansliet,
SB PM 2012:1 [rev 2018 II] framgar ocksd att i fall dd Lagradet avstyrke ett
lagforslag i dess helhet eller allvarligt ifragasatt det, ska det beredas tillsam-
mans med Statsrddsberedningens granskningskansli.?!

Fragan om hur Lagradsyttranden fakdskt hanteras i Regeringskansliet ar
endast i begrinsad utstrickning behandlad i licteraturen. I en uppsats fran
2009 har Bertil Bengtsson beskrivit vissa drag i Regeringskansliets praxis vid
hantering av Lagradsyttrandena.”” Bengtsson beskriver i arbetet den 6ppna
och flexibla karaktir som kidnnetecknar den metod att kommentera Lagradets
kritik som 4r praxis. Kritiken behandlas, enligt Bengtsson, i regel pa olika stil-
len i de allmidnna motiveringarna eller i forfattningskommentarerna, till skill-
nad fran den historiska ordningen i vilken ett féredragande statsrdd genom
ett sirskilt anforande tog stillning till Lagradets synpunkter. Den ridande

Y Ds 1997:1 s. 93 ff. Se ocksd Bengtsson, Bertil, Om Departementspromemorior, SvJT 2010,
Hifte 2, for en initierad diskussion om Departementspromemoriornas rittsliga och faktiska funk-
tion, virde och stillning som konstitutionell praxis i lagstiftningsarbetet.

¥ Ds1997:15.97 f.

2! Samridsformer i Regeringskansliet, SB PM 2012:1 [rev 2018 I1], 5. 6 f.

2 Bengtsson, Bertil, Departementen och Lagrddet, SvJT 2009, s. 216. Bengtsson pekar pa nagra
exempel som i ndgon man behandlat denna friga, se Algotsson, Lagridet, rittsstaten och demo-
kratin under 1900-talet (1993), Lavin, Lagradet och den offentliga ritten 1999-2001 (2001),
Bengtsson i Forvaltningsriteslig tidskrift 1984 s. 188 ff., Vingby i Festskrift till Ulf Nordenson
(1999) s. 449 ff., Danelius i SvJT 2004, s. 25 ff., Wahlgren, Lagstiftning (2008) s. 145 ff. samt
inligg vid symposierna Om lagridsgranskning (1987) och Politik och juridik (1999).
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ordningen, och sirskilt d& att Lagradets synpunkter behandlas i férfattnings-
kommentaren, ger enligt Bengtsson upphov till minskad transparens eftersom
det numer 4r svérare att utldsa vilka meningsskiljaktigheter som finns och hur
regeringen hanterar dessa motsittningar mellan Lagrddet och departemen-
tet.” Om Lagradet har invindningar ska detta, enligt Bengtsson, alltid mer
eller mindre utférligt behandlas i propositionen. Om regeringen rittar sig
efter Lagradets synpunkter, vilket Bengtsson ar 2009 di uppsatsen skrivs ir
av uppfattningen i regel sker, behover regeringens stillningstagande dock inte
kommenteras mer in i férbigiende. Om en dndring i forslaget foranledd av
Lagradets synpunkter dock anses vara politiskt kontroversiell, eller om 4nd-
ringen dr mer genomgripande, kan det fordras en mer utforlig motivering,
dven om regeringen s.a.s. rittar sig efter Lagridets synpunkter.?*

Undersokningen i denna text ir avgrinsad i forhéllande till Lagradets
granskningsomride och behandlar enbart fall da Lagradet lyft synpunkeer i
fri- och rittighetshinseende avseende ett remitterat forslag. Denna del av Lag-
radets granskningsomride verkar sirskilja sig frin Lagradets ovriga gransk-
ningsomriden. Vad giller Lagradsyttrandena i situationer som avses beskriver
Torgny Hastad i en reflektion 6ver sina erfarenheter som ledamot i Lagradet,
att Lagradet i regel inte behdver ta bestimd stillning for eller emot ett lag-
forslag, utan ofta kan néja sig med att avlimna vad han beskriver som en
nyanserad formulering. Enligt Hastad ricker dock inte detta om ett remit-
terat forslag eventuellt stdr i konflikt med en grundlag, mot ett EG-direktiv
eller mot en internationell konvention. Om ett remitterat lagforslag berdr
de delarna av Lagradets granskningsomrade menar Héstad att kravet pa ett
bestimt stillningstagande starkare.”

Enligt Bengtsson ir det sirskilt besvirande for regeringen om Lagradet gor
invindningar avseende ett forslags forenlighet med grundlag, EU-rict eller
internationella konventioner. I dessa fall ricker det inte f6r regeringen att
limna allminna motiveringar, utan det krivs juridisk argumentation for det
fall att regeringen vill g vidare med lagforslaget trots invindningarna.®

» Bengtsson, Bertil, Departementen och Lagradet, SvJT 2009, s. 219.
2 Bengtsson, Bertil, Departementen och Lagradet, SvJT 2009, s. 224.
»  Hastad, Torgny, Hur granskar Lagradet?, SvJT 2009, s. 212.

% Bengtsson, Bertil, Departementen och Lagradet, SvJT 2009, s. 236 f.
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5. Hur svarar lagstiftaren pd Lagradsyttrandena

5.1 Lagstiftarens svar pa synpunkter avseende integritetskyddsaspekter

I fem av de atta analyserade propositionerna adresserar Lagradet integritets-
aspekter i den foreslagna lagstiftningen. I prop. 2024/25:65 Okat informa-
tionsflode till brottsbekimpningen, foreslir regeringen en ny lag som ger ett
antal statliga myndigheter, kommuner, regioner och skolor en skyldighet att
pa begiran och ex officio limna uppgifter till Polismyndigheten och 6vriga
brottsbekimpande myndigheter jimte ett antal dndringar i ett stort antal
lagar; bl.a. offentlighets- och sekretesslagen vilka innebir utokade méjligheter
for brottsbekimpningen att ocksa tillgodogéra sig uppgifter ocksa frén social-
tjansten och hilso- och sjukvarden. Enligt regeringen foreslas reformerna mot
bakgrund av det allvarliga lige som rader i Sverige avseende organiserad brotts-
lighet.”” Lagradet beskriver lagforslaget som en principiell nyhet i svensk {6r-
valtningstradition, att det utgér en betydande omstillning av myndigheternas
uppdrag och att lagstiftningsomradet dr komplext, vilket gor konsekvenserna
av forslagen svéra att dverblicka.” Lagrddet framhéller i den allmidnna motive-
ringen att det mot bakgrund av det omfattande lagstiftningsarbetet som pagar
pa integritetsomradet finns ett stort behov av en samlad éversyn av hur dessa
indringar forhéller sig till den personliga integriteten.”

Lagradet kritiserar den foreslagna lagens (lag om skyldighet att limna
uppgifter till de brottsbekimpande myndigheterna) § 5. Bestimmelsen inne-
bir en uppgiftsskyldighet for ett antal i paragrafen angivna myndigheter.?’
Uppgiftsskyldigheten omfattar i princip alla sorters uppgifter, si linge de
behévs i den brottsbekimpande verksamheten. Den giller inte heller bara
nir en brottsbekimpande myndighet begir en sidan uppgift, utan innefattar
ocksa en skyldighet f6r myndigheten att ex officio limna uppgifter till brotts-
bekimpningen. Om en uppgift omfattas av sekretess ska myndigheten gora
en intresseavvigning, dir det méste std klart att det intresse som sekretessen
ska skydda har féretride framfor intresset att sekretessen limnas ut.’!

7 Prop. 2024/25:65, s. 1.

2 Prop. 2024/25:65, s. 341.
¥ Prop. 2024/25:65, s. 340.
3 De myndigheter som ska omfattas av uppgiftsskyldigheten enligt Lagrddsremissens lagforslag
ir Arbetsférmedlingen, Arbetsmiljoverket, Bolagsverket, Centrala studiestddsnimnden, Finans-
inspektionen, Fondtorgsnimnden, Forsikringskassan, Inspektionen for vird och omsorg, Kemi-
kalieinspektionen, Konkurrensverket, Kriminalvirden, Kronofogdemyndigheten, Lantmiteriet,
Livsmedelsverket, Luftfartsverket, Likemedelsverket, linsstyrelserna, Migrationsverket, Natur-
vardsverket, Pensionsmyndigheten, Revisorsinspektionen, Skatteverket, Statens jordbruksverk,
Statens skolinspektion, Statens skolverk, Tillvixtverket, Trafikverket, Transportstyrelsen, Utbetal-
ningsmyndigheten och utlandsmyndigheterna, se Prop. 2024/25:65, s. 292.

3t Prop. 2024/25:65, 5. 291 f.
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Lagradet godtar den delen av lagradsremissens forslag som innebir att
myndigheten pa begiran ska vara skyldig att limna ut en uppgift som behévs
i den brottsbekimpande verksamheten. Vad giller skyldigheten for myndig-
heter att ex officio limna ut sidana uppgifter avstyrker ddremot Lagradet
lagridsremissens forslag. Detta eftersom Lagradet anser att forslaget, givet
ett antal faktorer sisom den omfattning uppgiftslimnandet ér avsett att fa,
det faktum att troskeln for utlimnande ir lag (det ricker att en uppgift kan
kopplas till ett "konstaterat behov” eller ett behov som “typiske sett kan for-
véntas finnas”) och att det 4r myndigheten sjilv som ska géra bedémningen,
riskerar att fi konsekvensen att uppgifter limnas ut i onddig omfattning. Mot
denna bakgrund menar Lagradet att forslagen riskerar ate leda till integritets-
intring och att intrdnget, sirskilt med hinsyn till hur intresseavvigningen
ir konstruerad, inte heller fir anses vara proportionerligt enligt 2 kap. 6 §
regeringsformen (1974:152).%

Regeringen beméter Lagridets invindning om att skyldigheten att limna
uppgifter ex officio ar rittighetsstridig vid flera tillfillen. Redan i en allmin
del av propositionen, dir regeringen adresserar behovet av okad uppgifts-
utlimning mellan offentliga organ i brottsbekimpningen sitter regeringen
forslaget i relation till dess positiva forpliktelser.** Under rubriken Ezr dkat
uppgifislamnande pd myndigheternas eget initiativ dr av central betydelse argu-
menterar regeringen kring Lagradets avstyrkande. Regeringen vidhiller att
forslaget ska genomforas och att det dr proportionerligt. Till grund f6r sin
uppfattning anfor regeringen att forslaget ar nodvindigt for atc mota brotts-
utvecklingen och det allvarliga lige som landet befinner sig i.** Regeringen
anser att regeln ir tillrickligt avgrinsad, och att rekvisitet "behévs”, vilket
Lagradet ocksé problematiserat i ljuset av forfattningskommentaren, tillsam-
mans med Svriga avgrinsningar i bestimmelsen uppfyller kraven pa tydlighet,
forutsigbarhet samt motverkar onddiga integritetsintrang. Detta innebdr att
regeringen anser att skyldigheten att [imna uppgifter ex officio inte gir lingre
dn vad som ir nddvindigt med hinsyn till det indamél som har foranlett den
och dr dirfor tillaten enligt (2 kap. 6, 20 och 21 §§ RF). Regeringen bedomer
ocksa att uppgiftsskyldigheten dr proportionell mot det legitima mil som
efterstrivas pa det sitt som krivs enligt EU:s dataskyddsforordning.®

I ett annat forslag, Prop. 2025/26:61 Utokade registerkontroller vid anstill-
ning i kommun, foreslds acc kommuner ska fa 6kade mojligheter att ta del av
information frin belastningsregistret (och i vissa fall dven misstankeregistrer)

3 Prop. 2024/25:65, s. 343 ff.
» Prop. 2024/25:65, s. 67.

3 Prop. 2024/25:65, s. 87.

»  Prop. 2024/25:65,s. 89 f.
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fore de anstiller eller anlitar ndgon. Syftet med forslaget dr att motverka att
anstillda i kommuner utsitter barn, dldre och personer med funktionsned-
sdttning for brote eller rekryterar barn till brottslig verksamhet. Férslaget syftar
dven till act motverka att kriminella ndtverk och akedrer infiltrerar kommunal
verksamhet.*® Lagradet konstaterar i Lagrddsyttrandet att man i utredningen
gor en intresseavvigning dir intresset av att infora utokade registerkontroller
frimst mot intresset av att blivande anstillda inte ska behova utsittas for det
integritetsintrang som en registerkontroll innebdr.?” I intresseavvigningen ir
dock en faktor enligt Lagradet inte tillrickligt redovisad. Det ror det f6rhal-
landet, vilket ocksa framhalls i remissen, att anknytning till arbetsmarknaden
ir en faktor som minskar risken for dterfall i brotuslighet. Frigan om hur
de utdkade registerkontrollerna forsvarar for tidigare démda att fa arbete pa
den reguljira arbetsmarknaden borde ha beaktats vid avvigningen av forsla-
gets indamalsenlighet eftersom en central friga i denna bedémning 4r hur
effektiva kontrollerna 4r for att uppnd det angivna syftet. Lagradet konstate-
rar att det inte presenterats nigon nirmare utredning och inte heller nagra
tydliga overviganden kring detta. Lagrddet pdpekar act det till exempel i en
BRA-rapport ges intrycket att personer som anvinds av kriminella aktorer for
att infiltrera och utnyttja kommunal verksamhet typiskt sett inte tidigare ar
domda for brott. Dessa brister 4r dock inte si allvarliga enligt Lagridet att det
ser skil att avstyrka forslaget.®

Regeringen bemoter Lagradets synpunkter kortfattat, utan att presentera
nagon ytterligare utredning eller ingdende diskussion kring intresseavvig-
ningen. Man konstaterar att forslaget har ett brottsférebyggande syfte. Man
betonar att tidigare brottslighet inte automatiske ska leda till att en sokande
diskvalificeras fran en anstillning och att en individuell bedémning ska goras
i varje fall ddr registerkontroll 4r ett av flera verktyg for en arbetsgivare att
kontrollera limplighet. Det ir visserligen sé, enligt regeringen, att det kan
uppstd situationer dir en slutkandidat nekas anstillning pa grund av tdigare
eller misstinke brotslighet, trots att brotesligheten inte gor personen olimp-
lig. Detta far dock anses vara acceptabelt givet syftet med regleringen. Regis-
terkontroll 4r inget nytt i svensk ritt och det finns, enligt regeringen, inte skil
act tro att det aktuella forslaget inte kommer bidra till brottsférebyggandet.®

I Prop.2024/25:51 Hemlig dataavlisning mot allvarliga brorr foreslis att
den méjlighet som myndigheter haft att anvinda tvingsmedlet hemlig data-
avldsning vid misstankar om allvarlig brottslighet sedan 2020 gors perma-

¢ Prop. 2025/26:61, s. 15 ff.
37 Prop. 2025/26:61, s. 15 ff.
3% Prop. 2025/26:61,s. 102 f.
¥ Prop. 2025/26:61,s. 62 f.
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nent. Majligheten att anvinda hemlig tvangsavlyssning ska ocksd utvidgas i
syfte att anvindas i fler fall for att utreda vem som skiligen kan misstinkas
for ett brott.”” Lagradet avstyrker inte att mojligheten gors permanent, men
uttrycker stor tveksambhet till forslaget. Lagradet konstaterar att ett mycket
stort antal dndringar har skett i bestimmelserna om hemliga tvingsmedel
under de senaste dren. Under dessa r har Lagradet tagit stillning till varje
enskilt sidan lagstiftningsirende och regelmissigt ansett att det aktuella inte-
gritetsintringet kan accepteras vid en bedémning av deras forenlighet med
2 kap. 6 § andra stycket regeringsformen (1974:152) och artikel 8 i Europa-
konventionen i varje enskilt drende. Det samlade regelverket har nu blivit
mycket komplicerat enligt Lagradet. Det ar svirt att beddma vilka samlade
integritetsintring en enskild kan drabbas av. Det édr dirfor enligt Lagradet
synnerligen angeldget att den forhallandevis omfattande Gvervakning som
dndringarna tillsammans utgér analyseras mot bakgrund av vad de innebir
for ett demokratiske samhille i ljuset av 2 kap. 6 § andra stycket regerings-
formen (1974:152) och artikel 8 i Europakonventionen i en samlad 6versyn.
Vid en sddan 6versyn bor det ocksd kunna dvervigas om villkoren f6r anvin-
dandet av hemliga tvingsmedel i nagot eller ndgra avseenden behover jimkas.
Mot bakgrund av den risk som Lagridet ser avseende den samlade regle-
ringen pa omradets forenlighet med sévil regeringsformen (1974:152) och
Europakonventionen bér permanentering inte genomforas, utan regeringen
bor avvakta med ett sidant forslag il dess att en samlad Gversyn ir genom-
ford. Det finns emellertid ett behov att kunna anvinda hemlig dataavlisning
i brottsbekimpningen, varfor en tidsbegrinsad forlingning dr acceptabel.
En tidsbegrinsad forlingning skulle inte heller innebdra nigra nackdelar for
brottsbekimpningen enligt Lagradet.*!

Regeringen menar att det i varje lagstiftningsprojeke pé tvingsmedelsom-
radet har gjorts en noggrann bedomning av hur forslagen paverkar de grund-
laggande fri- och rittigheterna, inklusive en beddmning av f6rslagens propor-
tionalitet. Forslagen har i varje fall bedomts vara proportionerliga och foren-
liga med regeringsformen (1974:152), Europakonventionen och EU-stadgan.
Regeringen har vidare tagit lagindringarna som genomf6rts de senaste dren
pa tvangsmedelsomrédet i beaktande vid den foreslagna permanenteringen.
Integritetsintringen som foljer av forslaget dr forenade med kontrollmeka-
nismer och andra ritessikerhetsgarantier. I detta avseende har utredningen,
enligt regeringen, limnac flera forslag med syfte act sikerstilla ate forslaget
star i Overensstimmelse med regeringsformen, Europakonventionen och

" Prop. 2024/25:51, s. 1.
4 Prop. 2024/25:51,s. 129 f.
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Europeiska unionens stadga om de grundliggande rittigheterna (EU:s rit-
tighetsstadga). Inte minst utgor sikerhets- och integritetsskyddsnimndens
tillsyn 6ver anvindningen av hemliga tvingsmedel en viktig del av skydds-
mekanismerna i integritetsavseende. Slutsatsvis konstaterar regeringen att
brottsbekimpningens behov av act kunna utfora hemlig dataavldsning viger
tungt. Aven om man beaktar forslaget i ljuset av de forindringar i mojligheten
till hemliga tvingsmedel som skett de senaste dren anser regeringen att det
star klart att behovet och nyttan av hemlig dataavlisning overviger risken
for integritetsintrang. Vad giller Lagrddets invindning avseende tidsaspekten
menar regeringen att behovet av hemlig dataavldsning inte kommer minska
inom overskidlig tid. Regeringen anser atc Lagradet visserligen har rdce i ace
det finns ett behov av en samlad 6versyn av regleringen av hemliga tvangs-
medel och utfister att den avser dterkomma i frigan. Det saknas dock skl att
vinta ut en sidan dversyn och forslagen ska dirfor genomforas.®

I Lagradsyttrandet till Prop. 2024/25:175 Hemliga och preventiva tvings-
medel nér barn under 15 dr begir brott finns samma skrivning avseende frigan
om vad den sammantagna regleringen av hemliga tvingsmedel innebir for ett
demokratiskt samhille. I lagradsremissen foreslds ace hemliga tvingsmedel ska
fa anvindas for att utreda vissa allvarliga brott dir den skiligen misstidnkte ar
under 15 dr och att preventiva tvingsmedel ska fa anvindas mot barn under
15 ar for att forebygga, forhindra och uppticka viss sirskilt allvarlig brotts-
lighet. Regeringen har, vid tiden for Lagradsremissen, tillsatt en utredning
med uppgift att gora en riteslig och systematisk versyn av reglerna om hem-
liga tvingsmedel. Lagradet konstaterar att frigan om vad den sammantagna
regleringen innebir for ett demokratiskt samhille blir in mer angeligna att
overviga inom ramen for 6versynen eller i det fortsatta lagstiftningsarbetet.®

Lagradet betonar ocksd proportionalitetsaspekter i tvd avseenden. Den
forsta ror Lagradets egen abstrakta proportionalitetsbedomning ex anze. Det
aktuella lagforslaget syftar till ate ge brotesbekimpande myndigheter en moj-
lighet att anvinda sig av hemliga och preventiva tvingsmedel mot barn under
15 ar, dvs. barn som inte 4r straffmyndiga. I utredningen fann man vid sin
proportionalitetsbedémning att Sikerhetspolisen har ett behov av att kunna
anvinda tvingsmedel enligt preventivlagen och, i tillimpliga delar, lagen om
hemlig dataavldsning mot barn under 15 ar i sitct underriteelsearbete. I lagrads-
remissen foreslds dock att Polismyndigheten, Tullverket och Sikerhetspolisen
ska kunna anvinda sig av de hemliga tvingsmedlen vid underrittelseverk-
samhet avseende sirskilt allvarliga brott. Utéver en skiss till en lagtext som

2 Prop. 2024/25:51, 5. 29 ff.
# Prop. 2024/25:175,s. 185 f.
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skulle ge Polismyndigheten befogenhet att anviinda preventivlagen och lagen
om hemlig dataavlisning nir det giller tillstand for tvingsmedel mot nigon
som inte har fyllt 15 &r, har ingen specifik utredning eller sirskilt under-
lag presenterats i lagridsremissen avseende de nytillkomna myndigheternas
(Polismyndigheten och Tullverket) behov och effektivitet av en anvindning
av de foreslagna tvingsmedlen. I stillet drog utredningen slutsatsen, pé basis
av det underlag man hade, att brottslighet bland barn och unga i sjilva verket
minskar (dock begar fler barn allvarliga brott, men det antalet ir litet, enligt
utredningen). Utredningen konstaterar att Polismyndighetens ldgesbild for
februari 2024 ger f6r handen att endast 240 barn var gingkriminella (bland
landets totalt ca 14 000 personer).*

Utover att detta stiller frigor om denna del av forslagets férenlighet med
beredningskravet enligt 7 kap. 2 § regeringsformen (1974:152) ir detta tvek-
samt i proportionalitetshinseende, anser Lagradet. Detta eftersom det ir
tveksamt om Polismyndighetens och Tullverkets behov av att kunna nyttja
hemliga tvingsmedel sasom foreslas. Det dr ocksé sd act de krav som foreslés
for anvindning av de aktuella tvingsmedlen utgor en mycket lag troskel i
forhéllande till de integritetsintring som atgirderna kan innebira.®

Dessutom ir Lagradet av uppfattningen att flera andra utredningar, rege-
ringsuppdrag, lagstiftningsarbeten angiende barn och ungas brottslighet och
den generella versyn som vid tiden pigir avseende straffskalorna f6r brote
och vissa aspekter av pafoljdssystemet, kan fi stor betydelse och stora konse-
kvenser for det aktuella forslagen. Detta giller inte minst forslaget om sinke
straffbarhetsilder som behandlas i SOU 2025:11 och dir det sedermera kom-
mit att fSreslas att straffbarhetsaldern sinks till 13 dr. Sammantaget innebar
det intensiva reformarbetet som rader pa straffrittens omrade att Lagradet
anser sig ha svért att bilda sig en faktabaserad och vilgrundad uppfattning
om konsekvenserna av forslaget. Detta innebir att proportionalitetsbedom-
ningen som Lagridet har act gora forsvaras. Atc inte kunna gora en fakea-
baserad och gedigen proportionalitetsbedémning av ett lagforslag som ror
barn och tvingsmedel anser Lagradet vara otillfredsstillande.*

Den andra proportionalitetsaspekten rér den konkreta proportionalitets-
bedémning som ska goras av den som avgor om forutsittningarna for att
anvinda hemliga tvingsmedel mot unga och barn ir uppfyllda. Den kom-
plexitet som rdder pd hemliga tvingsmedelsomradet innebir att det seills hoga
krav pi den som har att gora proportionalitetsbedomningen i det enskilda fal-
let. Lagradet forvintar sig dirfor att den pagiende dversynen av regleringen

“ Prop. 2024/25:17,s. 184 ff.
 Prop. 2024/25:175, s. 185.
% Prop. 2024/25:175,s. 185 f.
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adresserar denna friga och gor en bedémning av huruvida proportionalitets-
bedémningarna i regel brukar kunna uppfyllas.”” Mot bakgrund av den pro-
blematik som redovisats ovan anser Lagridet att de dndringar som foreslas bor
avvakea tills att den tillsatta utredningen presenterats. Inte minst eftersom de
foreslagna lagindringarna ror barn och att de saknar nedre &ldersgrins (yngre
barn fir anses vara sirskilt kinsliga for integritetsintring).*

Regeringen anser att forslagen om hemliga tvingsmedel visserligen inne-
bir en 6kad risk for intrang i barn under 15-drs personliga integritet men
gor bedomningen att den samlade paverkan pa den personliga integriteten
ir proportionerlig och godtagbar. Regeringen bemoter Lagradets uppfattning
om att de aktuella forslaget bor avvakea tills frigan om vad den sammantagna
regleringen av hemliga tvingsmedel innebir for ett demokratiskt samhille
dr utredd samt att en mer genomgripande konsekvensanalys av kommande
lagstiftning som avser barns brottslighet presenterats. Regeringen uttrycker
att den har forstdelse for synpunkterna men att atgirderna inte kan anst.
Samhillsliget ar si pass allvarligt ate flera drgirder méste vidtas samdidigt.
Det dr dessutom sa, anfor regeringen, att det i varje lagstiftningsirende gors
en analys av forslagens konsekvenser for den personliga integriteten och deras
proportionalitet. Effekterna av lagstiftningen kommer att féljas upp. I pro-
portionalitetshinseende ar det ocksa viktigt att ha med sig att det inte bara
ir lagstiftaren som 4r av intresse, poingterar regeringen. Det dr av stor vike
act lagstiftningen inte bara dr indamélsenligt utformad, utan ockséd att den
tillimpas pa etc ansvarsfulle sice. Hir har brotesbekdmpningen, domstolarna
och tillsynsmyndigheterna ett ansvar, anser regeringen.®

Vad giller Lagridets tveksamhet kring huruvida Tullverket och Polismyn-
dighetens behov av att kunna anvinda sig av hemliga tvingsmedel mot barn
under 15 dr dr dllricklige belagda i lagradsremissen lutar sig regeringen pa
Polismyndigheten, Aklagarmyndigheten och Tullverket. De tre brottsbekim-
pande myndigheterna har uttalat att de (i olika man) uppfactar et behov av de
foreslagna atgirderna. Detta, tillsammans med ett brottsofferperspektiv som
regeringen anldgger, gor att regeringen bedomer att det finns ett patagligt och
konkret behov av de foreslagna dtgirderna.™

Regeringen haller inte med Lagradet om att de krav som stélls f6r anvind-
ning av hemliga tvingsmedel mot barn under 15 &r utgdr en mycket lig
troskel i forhillande dill de integritetsintring som dtgirderna kan medfora.
Regeringen beméter inte fullt ut Lagradets synpunkter. Istillet konstaterar

47 Prop. 2024/25:175, 5. 185.
% Prop. 2024/25:175, s. 184 och 186.
©° Prop. 2024/25:175, s. 114.
0 Prop. 2024/25:175,s. 75 f.
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den att kvalifikationskraven i forslaget 4r strikea, att de 4r vil avvigda och
systematiskt koherenta med 6vrig reglering pa tvingsmedelsomradet.”

Aven i Lagradsyttrandet till Prop. 2024/25:190 Okade mdijligheter att dela
uppgifier inom Polismyndigheten ir Lagrddet av uppfattningen att reformeak-
ten dr f6r hog. Forslaget syftar dll att ge Polismyndigheten 6kade mojlighe-
ter att dela uppgifter inom myndigheten. Detta ska ske genom bland annat
att den si kallade fatalsregeln ska utvidgas till att gilla en sirskilt avgrinsad
krets av personer utan att uppgifterna anses allmint tillgingliga och att fler
uppgifter ska fa goras gemensamt tillgingliga i Polismyndighetens underrit-
telseverksamhet.”? Lagradet konstaterar att forslaget innebir act et utdkat
antal personer far del av uppgifter och att detta innebir en risk f6r 6kat inte-
gritetsintring. Dirfor ska det i forslaget ske en avvigning mellan behovet av
dtgirderna och integritetsskyddsintressena. Detta, menar Lagradet, har i Lag-
radsremissen endast behandlats mycket sparsamt. Eftersom proportionalitets-
bedémningen ir otillfredsstillande hade det varit att foredra att regeringen
avvaktade med de foreslagna lagindringarna till dess att regeringen genomfort
en aviserad dversyn av polisens dataskyddsreglering.” Lagradet ger ocksa ett
antal dndringsforslag i forfattningskommentaren for det fall att regeringen
inte anser det méjligt att avvakta den aviserade 6versynen av dataskyddsregle-
ringen i syfte att stirka rittssikerheten i forslaget. Det uttalar att det forutsit-
ter att dessa dndringsforslag fir genomslag i det slutliga lagforslaget, for det
fall att inte regeringen foljder dess uppmaning att avvakta med att genomfora
forslaget.>

Regeringen uttrycker forstaelse for Lagridets uppfattning om att forslaget
bor avvakta till dess att den av regeringen aviserade Sversynen av polisens
dataskyddsreglering genomf6rts. Forslaget kan dock inte anstd, menar rege-
ringen, eftersom Polismyndigheten, som stdr i frondinjen i kampen mot den
organiserad brotsligheten, har ett omedelbart behov av act kunna hantera
information pa ett effektive sitt.” Regeringen utvecklar inte proportionali-
tetsaspekterna ytterligare men efterkommer Lagradet i friga om att kretsen
som ska ha tillgang till uppgifterna behéver vara bestimd i forvig och doku-
menterad.>

U Prop. 2024/25:175, s. 88 f.
2 Prop. 2024/25:190, s. 1.

> Prop. 2024/25:190, s. 43.
% Prop. 2024/25:190, s. 43 f.
> Prop. 2024/25:190, s. 17.
¢ Prop. 2024/25:190, s. 14.
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5.2 Lagstiftarens svar pa synpunkter avseende ritten till en rittvis ritteging

En av de lagberedningar som denna undersékning omfattar rér ritten
till en ricevis rdcteging enlige i 2 kap. 11 § andra stycket regeringsformen
(1074:152) och artikel 6 i Europakonventionen. I Prop. 2024/25:20 Anonyma
vittnen foreslds att det inférs en méjlighet acc hora vittnen anonymt under
forundersdkning och i brottmaél i domstol.”” Lagradsyttrandet Gver lagrads-
remissen dr omfattande. Lagradet foretar en djuplodande analys av forslagens
konsekvenser och férenlighet med ritten till en ritevis ritteging sasom den
kommer till uttryck i savil regeringsformen som i Europakonventionen. Det
uppehiller sig sarskile kring regeringsformens bestimmelse om ritten dill en
rdttvis ritteging och konstaterar att det dr en absolut rittighet. Forslaget i
lagradsremissen skapar visserligen en obalans mellan parterna, anser Lagradet.
Det innehéller dock ett antal bestimmelser till skydd for den tilltalade. Férsla-
get sitter darfor inte som siddant ritten till en ritevis ritteging ur spel. Huru-
vida forslagen dr forenligt med riceen till en ritevis ritteging kommer i stéllet
bero pa hur domstolarna tillimpar ordningen med anonyma vittnen. Férutsatt
att domstolarna tillmiter ett anonymt vittnesmal ett mycket lagt bevisvirde
samt beaktar osikerheten kring vittnesmalet som sidant, ir forslaget accep-
tabelt. Detta hindrar dock inte att Lagradet inda reser starka betinkligheter
kring forslaget ut principiell synpunke. Det finns risk, anser Lagradet, att en
domstol tillmiter det anonyma vittnesmalet ett hogre bevisvirde och att en
sddan bevisvirdering inte kommer att gi att rdcea till i efterhand pa grund
av ett anonymt vittnesmals statiska karaktdr. Om detta sker kan regleringen
komma i konflikt med ritten till en rdcevis ritteging.”®

Lagradet bedémer direfter behovet och indamélsenligheten av inférandet
av anonyma vittnen och konstaterar att utredningen (Utredningen om ano-
nyma vittnen (se SOU 2023:67)), har haft som uppdrag att ta fram ett {6r-
slag som inf6r anonyma vittnen, inte att dverviga om en sidan reglering bor
inforas. Fragan om inforande av anonyma vittnen har dock utretts historiske.
I den aktuella utredningen verkar man ha beaktat resultaten fran de tidigare
utredningarna och infort begrinsande kriterier i syfte att regleringen ska std
i 6verenstimmelse med Europakonventionen och regeringsformen. Dessa
begrinsande kriterier fir emellertid resultatet att reglerings nytta i férhillande
till det angivna syftet minskar avsevirt. Ordningen med anonyma vittnen
kommer, pa grund av ritessikerhetsgarantierna, enligt Lagrddet kunna dll-
limpas i forhillandevis fa fall. Det finns dessutom redan mekanismer som
kan tillgodose behovet av anonymitet i rittegingar, sisom ordningen med

7 Prop. 2024/25:20, s. 1.
% Prop. 2024/25:20, s. 106 ff.
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kvalificerade skyddsidentiteter. Vidare finns det vad giller vissa sorts vittnen
ingen poing med anonymitet eftersom vittnets identitet kommer framgd av
omstindigheterna. Lagradet bedomer det ocksa som osannolike att méjlig-
heten till anonymitet kommer att lyckas bryta den tystandskultur som rader
inom de kriminella grupperingarna. Eftersom nyttan med forslaget, beakrat
de ritessikerhetsgarantier som finns i lagridsremissens lagforslag som den for-
vintade tillimningen av det, 4r mycket begrinsad avstyrker Lagradet inféran-
det av anonyma vittnen. Detta gors sirskilt i ljuset av de starka betinkligheter
som forslaget reser ur rittssikerhetssynpunke. For det fall att regeringen dndé
viljer atc ligga fram forslaget i riksdagen anser Lagradet att forslagets utform-
ning behover justeras i flera avseenden.”

Regeringen efterkommer till stor del Lagradets synpunkter vad giller
utformningen av lagtexten.®® Regeringen konstaterar dock att den inte delar
Lagradets beddmning avseende forslagets bristande effektivitet i kombination
med principiell betinklighet mot en reglering av detta slag. Lagradets olika
invindningar vad giller forslagets forvintade nytta, sisom vad giller det fak-
tum att anonyma vittnen knappt anvinds i andra nordiska linder som har en
sidan ordning och att det i svensk ritt redan finns bestimmelser om s.k. kva-
lificerade skyddsidentiteter som mojliggdr for bland annat poliser att vittna
i domstol under en fingerad identitet, betas av en efter en i propositionen.
Regeringen anfor slutligen till svar pd Lagradets invindningar avseende for-
slagets forvintade nytta, att den foreslagna ordningen med anonyma vittnen
visst beddms kunna medféra positiva effekeer f6r méjligheten att bryta tyst-
nadskulturen, bekimpa den grova organiserade brottsligheten, utreda brott
och lagfora de personer som har begitt dessa brott. Detta innebir dessutom
att forslaget i férlingningen kan virna tryggheten i samhillet och 6ka enskil-
das tilltro dill rittsvisendet, enligt regeringen.®!

5.3 Lagstiftarens svar pa synpunkter avseende ritt till frihet och sikerhet
enligt artikel 5 i Europakonventionen och rérelsefriheten

I Prop. 2025/26:34 Skdirpta regler for villkorlig frigivning foreslis skirpningar
i innehall i fingelsestraff som ett led i en omliggning av kriminalpolitiken
vilken syftar till att sitta fokus pa brottsoffer och samhillsskydd.®* Lagradet
konstaterar i sitt yttrande att denna utgangspunkt visat sig vara omstridd
under remitteringen av forslaget, men konstaterar att dess granskning behéver

> Prop. 2024/25:20, s. 108 ff.

% Prop. 2024/25:20, s. 16 och 71 ff.
' Prop. 2024/25:20,s. 18 f.

¢ Prop. 2025/26:34, s. 1.
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halla sig inom ramen for de av regeringen angivna syftena enligt 8 kap. 22 §
4 regeringsformen.®® Lagradet har en synpunkt i fri- och rittighetshinseende
avseende forslaget. Den ror forslagets forenlighet med artikel 5 i Europa-
konventionen, vilken enligt Lagradet aktualiseras da beslut om att senare-
lagga villkorlig frigivning pd grund av dterfallsrisk, ska factas enligt forslaget.
Enligt forslaget ska den ordning som giller idag for beslut om att skjuta upp
villkorlig frigivning enligt 26 kap. 6 a § brottsbalken gilla ocksd for sidana
beslut. Ett sidant beslut fattas enligt den nuvarande ordningen av Kriminal-
varden och verklagas till forvaltningsdomstol. Det finns dock en visentlig
skillnad mellan senareldggning av villkorlig frigivning i forslaget pd grund av
acerfallsrisk i brott och den méjlighet som Kriminalvirden idag har att skjuta
upp villkorlig frigivning. Den bestar i att den nuvarande ordningen avser
situationer dir den démde misskott sig under straftverkstilligheten och den
foreslagna ordningen rér en bedémning av frigan om det finns en konkret
och beaktansvird risk att den domde begar nya brott av allvarligt slag. I de
forra fallen dr de omstindigheterna som ska ligga tll grund for ett sidant
beslut sidana som Kriminalvirden kan iaketa under verkstilligheten och upp-
skjutning under kortare tid 4n en manad ir det normala. Den senare sortens
beslut ror framétsyftande bedémningar om édterfallsrisk i brott vilka i Sverige
har limnats till domstolar att bedéma. Dessutom ir beslut om senareliggning
av den villkorliga frigivningen pa grund av aterfallsrisk en mer ingripande
acgird for den enskilde, anser Lagradet. Artikel 5 i Europakonventionen stil-
ler vissa minimikrav pd rittssikerhet vid frihetsberdvanden. Lagradet pro-
var forslaget mot artikeln och konstaterar att verklagandemojligheten far
anses uppfylla Europakonventionens krav pa domstolsprévning. Artikel 5.4 i
Europakonventionen stiller dock krav pd snabb domstolsprévning. Den ord-
ning f6r overklagan och foregiende omprovning som anges i Lagradsremissen
innebir att den frihetsberdvade kan vara utan domstolsprévning under si ling
tid att Sverige inte uppfyller kraven pd snabb domstolsprévning enligt artikel
5.4 i Europakonventionen. Lagridet betonar att denna friga inte behandlats
i Lagradsremissen och menar att rittssikerhetsaspekten nir det giller prov-
ningsordningen behover tillgodoses bittre under det fortsatta lagstiftnings-
arbetet. Om sa inte sker framstar inte den foreslagna provningsordningen som
forenlig med Europakonventionen.*

Regeringen efterkommer merparten av de forslag som Lagradet ger i Lag-
radsyttrandet. Lagridets uppmaning att tillgodose rittssikerhetsaspekterna
vad giller kraven pa snabb domstolsprovning enligt artikel 5.4 i Europakon-

% Prop. 2025/26:34, s. 165.
¢ Prop. 2025/26:34, s. 168 ff.
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ventionen limnar dock regeringen dirhin. Bortsett fran ett kort resonemang
dir regeringen hivdar att den foreslagna prévningsordningen visst dr vl for-
enlig med de krav pd rittssikerhet och domstolsprovning som f6ljer av bland
annat Europakonventionen, utvecklar den inte frigan ytterligare.®

I Prop. 2024/25:123 Kontaktforbud — ett utokar skydd for utsatta personer
foreslas ett antal dndringar i befintlig lagstiftning i syfte att kunna med-
dela fler kontaktforbud, stirka brottspreventionen och stirka skyddet for
de utsatta (frimst kvinnor och barn). En av de dtgirder som foreslas dr att
ett sarskile utvidgat kontakeforbud ska kunna meddelas som en forstahands-
drgird.® Lagridet konstaterar att det, i ett tidigare lagstiftningsirende i vilket
det foreslogs en motsvarande ordning, avstyrkte forslaget mot bakgrund av ace
de betydande inskrinkningar i rérelsefriheten som det innebar. Regeringen
godtog i det drendet Lagradets bedomning. Nu gor dock Lagridet en annan
bedémning. Detta eftersom det aktuella lagforslaget stiller hogre krav f6r att
et sdrskilt utvidgat kontaktforbud ska kunna meddelas som en forstahands-
drgdrd. I det aktuella forslaget krivs act det finns en pataglig risk f6r att den
som forbudet avser kommer att begd brott som innebir ett allvarligt angrepp
pd den andra personens liv eller hilsa eller trygghet till person. I dessa situa-
tioner ska dven krav pd proportionalitet gilla. Dirfor framstdr forslaget som
godtagbart ur fri- och rittighetshinseende, anser Lagridet, men tilligger att
det forutsitter att mojligheten att meddela sdrskilt utvidgat kontakeforbud
som forstahandsitgird kommer att tillimpas restriktive.”

6. Lagradet i Tidolandskapet

Vilka slutsatser kan dras frin genomgingen av Lagradsyttrandena samt rege-
ringens svar i propositionerna i vilka fri- och rictighetsaspekter aktualiserats
och problematiserats? Inledningsvis kan det konstateras att den 6ppenhet som
beskrevs ovan vad giller olika sitt act adressera frigor pa i Lagradsyttran-
dena ocksa nyttjas av Lagridet. Ibland avstyrker det ett forslag som sidant
som det gor i Prop.2024/25:20 Anonyma vittnen. Ibland i delar, som tex. i
Prop. 2024/25:65 Okat informationsflide till brottsbekimpningen, dir Lag-
radet konstaterar att forslaget om krav pd myndigheter att ex officio limna ut
uppgifter forvintas leda till integritetsintrang och att intringet inte kan anses
vara proportionerligt enligt 2 kap. 6 § regeringsformen. Ibland uttrycker det
tveksamhet som det t.ex. gor i Prop. 2024/25:51 Hemlig dataavlisning mot

®  Prop. 2025/26:34,s. 70 f.
% Prop. 2024/25:123,s. 1.
7 Prop. 2024/25:123,5. 174 f.
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allvarliga brotr. Andra ginger efterlyser det ytterligare 6verviganden avseende
rittighets- och rittssikerhetsaspekter, som i Prop. 2025/26:34 Skérpta regler
Jfor villkorlig frigivning.

I avsnittet ovan om den konstitutionella kontexten beskrevs att det i lit-
teraturen har utcryckes ate det finns starkare krav pd Lagrddet att inta ett
bestimt stillningstagande om ett remitterat forslag eventuellt 4r ofrenligt
med en grundlag eller en internationell konvention.®® Detta dterspeglas inte
fullt ut i de propositioner som undersoks i denna studie, vilket kan ha flera
orsaker. En mojlig orsak kan vara att lagprévningen ir abstrakt for Lagradet
eftersom den sker ex ante. Lagradet pekar till exempel pd hur samspelet mel-
lan lagtexten och tillimpningen av den kan vara central di det har att gora
proportionalitetsbeddmning.®

Ett annat skil till att inte inta ett bestimt stillningstagande kan vara att
Lagradet i flera av de undersékta Lagradsyttrandena inte anser sig ha erfor-
derligt underlag for att gora en proportionalitetsbeddmning. Sa ér fallet dill
exempel i Prop. 2024/25:190 Okade mijligheter att dela uppgifier inom Polis-
myndigheten.”® 1 Prop. 2024/25:175 Hemliga och preventiva tvingsmedel nér
barn under 15 dr begdr brott anser Lagrddet att regeringen inte visat att Polis-
myndighetens och Tullverkets behov av att kunna anvinda sig av hemliga
tvangsmedel mot barn under 15 ar ir tillrickligt belagda sett till den risk for
integritetsintrang som forslagen innebir. I Prop. 2025/26:61 Utokade register-
kontroller vid anstillning i kommun och Prop. 2024/25:20 Anonyma vitinen
ifrdgasicter Lagradet huruvida forslagen forvintas vara effektiva i forhallande
till de angivna syftena.

Vad giller integritetsfrigorna aterkommer Lagradet i flera av de under-
sokta propositionerna till en skrivning om att det har svart att 6verblicka
vad den nyligen inférda samlade regleringen pa tvingsmedelsomradet inne-
bir for ett demokratiskt samhille. Lagradet konstaterar att det da det provar
varje enskilt lagforslag for sig i regel funnit varje enskilt integritetsintring
acceptabelt. Vad den forhillandevis omfattande 6vervakning som det sam-
lade regelverket innebir for ett demokratiskt samhille i ljuset av 2 kap. 6 §
andra stycket regeringsformen (1974:152) och artikel 8 i Europakonventio-
nen, anser Lagrddet att den inte kan 6verblicka pa grund av den fragmen-
terade utrednings- och lagstiftningsbilden.”! Regeringen har dock inlett en
granskning av de frigor som Lagradet stiller i detta avseende, Utredningen

8 Hastad, Torgny, Hur granskar Lagradet?, SvJT 2009, s. 212.
©  Prop. 2024/25:175, s. 114.

7 Prop. 2024/25:190, s. 43.

71 Prop. 2024/25:65, s. 341.
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om hemliga och preventiva tvingsmedel (Ju 2025:04), vilken ska redovisa sitt
arbete senast den 29 maj 2026.

Oaketat i vilken form som Lagradet limnat sina synpunkter behandlas Lag-
radets synpunkrter i samtliga av de propositioner som denna undersdkning
omfattar. I regel foljer regeringen Lagrddets redaktionella dndringsforslag och
andra mer lagtekniska forslag och synpunkter.”” Lagstiftaren efterkommer
dock sillan Lagradets synpunkter och invindningar avseende fri- och rittig-
hetsaspekter i de undersékea lagférarbetena. Som konstaterats ovan innebir
de kvalitativa olikheterna i Lagradsyttrandena, liksom i propositionerna, att
det inte ar helt enkelt att kvantitative analysera hur lagstiftaren har svarat péa
rittighetsinvindningarna. Det gir dock att dra nagra slutsatser och extrahera
vissa monster hur regeringen har besvarat dessa synpunkter.

I fall dir Lagriddet uttrycker att det behévs mer underlag f6r att gora en
ordentlig proportionalitetsbedémning, sisom i Prop. 2024/25:190 Okade
mdjligheter att dela uppgifter inom Polismyndigheten, Prop. 2024/25:175
Hemliga och preventiva tvingsmedel nir barn under 15 dr begir brott och
Prop. 2025/26:61 Utékade registerkontroller vid anstillning i kommun hinvisar
regeringen till att de brottsbekimpande myndigheterna har uttryckt behov av
mojligheten att kunna nyttja de atgirder som foreslas. I de fall ddr Lagradet
ansett att regeringen bor avvakta med inforandet av forslag till dess att en
samlad Gversyn gjorts, pa grund av den risk for integritetsintring som den
overvakning som den sammantagna regleringen innebir i ljuset av till exempel
2 kap. 6 § andra stycket regeringsformen (1974:152) och artikel 8 i Europa-
konventionen, sasom i Prop. 2024/25:190 Okade méjligheter att dela uppgifier
inom Polismyndigheten, Prop. 2024/25:175 Hemliga och preventiva tvingsmedel
ndr barn under 15 dr begdr brott och Prop. 2024/25:51 Hemlig dataavlisning
mot allvarliga brott, har regeringen dnda valt att gé vidare med forslagen. Som
skal f6r detta hinvisar regeringen till det allvarliga ldget avseende organiserad
brotslighet som rader i landet och menar att atgarderna dirfor inte kan vinta.

I tvd av de undersokea propositionerna har Lagridet avstyrke hela eller
delar av ett lagforslag. 1 Prop. 2024/25:65 Okat informationsflode till brotts-
bekimpningen avstyrker Lagridet forslaget om krav pa myndigheter att ex
officio limna ut uppgifter eftersom det forvintas leda till integritetsintrang
och att intringet inte heller fir anses vara proportionerligt enligt 2 kap. 6 §
regeringsformen (1974:152). 1 Prop. 2024/25:20 Anonyma vitinen avstyrker
Lagridet forslaget mot bakgrund av ate det, for det fall det uppfyller de krav
pa rittssikerhet som stills enligt ritten till en rittvis ritteging enligt Europa-
konventionen och regeringsformen samt tillimpas korrekt, inte forvintas vara

72 Jfr Bull, Thomas och Sterzel, Fredrik, Regeringsformen, 3 uppl., 2015, s. 203.
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effektivt i forhallande till det angivna syftet. Lagstiftaren efterkommer inte
Lagradets avstyrkande i nagot av fallen. Regeringen beméter bada avstyrkan-
dena med att samhillsutvecklingen avseende organiserad brotslighet dr sd
allvarlig att atgirderna dnda bér inforas.

Lagridsyttranden dr ridgivande. Lagradsgranskningens forhéllandevis
svaga stillning i den svenska konstitutionella arkitekturen kan ses som ett
uttryck for den parlamentariska suverdnitet som rader i Sverige. Detta kan
ocksa uttryckas som att Sverige inte har nigon egentlig maktdelning, utan att
det konstitutionella systemet i Sverige snarare 4r funktionsindelat.” Lagstifta-
ren har alltsd ingen juridisk skyldighet att efterkomma Lagradets synpunkeer.
I vilken mén lagstiftaren dnda ser sig vara bunden till Lagridet 4r i seillet
en friga om konstitutionell praxis. Denna relation mellan Regeringskansliet
och Lagradet ir, som konstaterats ovan, timligen obeforskad i litteraturen.
Bertil Bengtsson har forfattat ett av fi arbeten pa dmnet. I Departementen
och Lagrider argumenterar Bengtsson att fall dd Lagradet gor invindningar
avseende ett fOrslags forenlighet med grundlag, EU-ritt eller internationella
konventioner ir sirskilt besvdrande for regeringen. I dessa fall ska det enligt
Bengtsson inte ricka med att regeringen beméter synpunkterna med all-
minna motiveringar om att regeringen vill gi vidare med lagf6rslaget utan det
krivs i dessa fall att regeringen faktiskt argumenterar juridiskt.”* Resultaten
av den empiriska undersokningen i denna artikel har visat att detta endast i
begrinsad utstrickning har skett i det undersokta materialet. I de undersdkea
lagforarbetena lutar sig lagstiftaren i regel inte pa en uttdmmande juridisk
argumentation. [ stillet hinvisar regeringen kortfattat till det allvarliga liget
som rader avseende organiserad brottslighet och anfér att detta gor att den
risk for integritetsintrang som dtgirderna innebdr dirmed far anses vara pro-
portionerliga.

7 Olikt manga andra europeiska demokratier har Sverige ingen renodlad maktdelning, utan kon-

stitutionen ir fokuserad pa funktionsdelning. Se Reichel, Jane, European Legal Method from a
Swedish Perspective: Rights, Compensation and the Role of the Courts, i Nielsen, Ruth, Ulla,
Neergaardand, och Roseberry, Lynn (red.), Towards a European Legal Method: Synthesis or
Fragmentation?, Di6f Publishing, 2011, s. 246. Denna utgingspunke uttrycks ocksd i regerings-
formens forsta bestimmelse: "All offentlig make i Sverige utgar frin folket. [...] Den forverkligas
genom ett representativt och parlamentariske statsskick och genom kommunal sjilvstyrelse. Den
offentliga makten ut 6vas under lagarna.” Av bestimmelsen framgér att det politiska systemet
allesd utgdr materialiseringen av folket, och dirfér méiste den politiska viljan si som den uttrycks
av de politiskt beslutade forsamlingarna i storsta méjliga man efterlevas, ocksé av de ddmande och
verkstillande funktionerna. Se Stromberg, Hakan och Lundell, Bengt, Allmén forvaltningsritz,
2014, s. 95. Se dven Nergelius, Joakim, Constitutional Law in Sweden, Alphen aan den Rijn:
Wolters Kluwer, 2011, s. 15.
74 Bengtsson, Bertil, Departementen och Lagridet, SvJT 2009, s. 236 f.
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Denna studie omfattar enbart lagberedningar som gjorts under den nuva-
rande regeringen. Ur det empiriska underlaget gir det dirfor inte att gora jim-
forelser med hur lagstiftaren har svarat pA motsvarande kritik frén Lagradet
historiske, och ifall lagstiftarens ovilja att efterkomma Lagradets synpunkeer
innebir en forindring av konstitutionell praxis. Som konstaterats ovan finns
det dock tre studier av intresse vad giller denna fraga. Konstitutionsutskottets
tva granskningar (frin 2028 och 2025) ticker tillsammans granskningar av
Lagradets synpunkter och férslag samt regeringens hantering av dessa i pro-
positioner 6verlimnade till riksdagen under riksmétena 2012/13, 2013/14,
2016/17, 2017/18, 2019/20, 2020/21, 2023/24 och 2024/25 och i SNS
Demokratirid 2026: Huset pd Helgeandsholmen finns en systematisk genom-
gang av samtliga propositioner som remitterats till Lagradet under perioden
2006-2024. Det ir vad giller den forevarande studiens resultat inte majligt
att gora direkea historiska jimforelser med Konstitutionsutskottets gransk-
ningar och SNS Demokratirid 2026: Huset pi Helgeandsholmen. Detta efter-
som de 4r kvantitativt orienterade, skiljer sig i metodanvindning och inte sil-
lat ut fri- och rittighetsaspekterna ur lagradsgranskningen pa samma sict som
gjorts i den hir studien. SNS Demokratirid 2026: Huset pid Helgeandsholmen
ar till exempel orienterad mot riksdagens behandling av Lagradsyttrandena
och inte mot regeringens skrivningar i propositionerna. Det som man dock
kan konstatera (vilket kan tjina som en kontext f6r denna textanalys resultat)
dr ace savil Konstitutionsutskottet som SNS identifierat en oroande trend.
Andelen av lagforslag dir Lagradet rikear allvarlig kritisk eller avstyrker okar,
frin i ungefir 4 % av fallen, till 8 % under Tidoregeringen.” SNS pekar pa
att de reformer som genomférts under Tidoregeringen inte heller pa nagot
sitt ir betydelseldsa, och tar ett antal av de reformer som undersoks i denna
studie som exempel; inférandet av hemliga och preventiva tvingsmedel, ano-
nyma vittnen, stirke skydd for polisanstillda, bittre méjligheter att verkstilla
frihetsberévanden.

I denna undersoknings resultat framgar med all 6nskvird tydlighet, for-
utom att lagstiftaren inom ramen fér de nu undersékta lagberedningarna i
regel inte efterkommit Lagridets synpunkeer i fri- och rittighetshinseende,
att akedrerna sjilva ser en forindring i lagstiftningskulturen. Lagrddet och
regeringen framhéller dterkommande pa olika sitt att en {6rindring i lagstift-
ningskulturen har skett i Sverige under de senaste aren pa straff-, integritets-
och polisrittens omriden. Lagridet gor detta genom att uttrycka oro for vad
reformtakten och den fragmenterade utrednings- och lagstiftningsbilden ska

75

Jan Teorell, Sandra Hakansson, Daniel Naurin, Johanna Rickne och Patrik Ohberg, Demokrati-
rédets rapport 2026. Huset pid Helgeandsholmen: Om riksdagen och demokratin, Libri Plureos
GmbH, ISBN 978-91-89754-79-9, s. 115 f., och 2025/26:KU10, s. 78.
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innebira for forenligheten med savil regeringsformen som Sveriges ataganden
under Europakonventionen.”® Regeringen beskriver 4 sin sida detta som en
kraftfull reform av straffritten vilken dr nédvindig for att mota samhalls-
utvecklingen.””

En reflektion som slutligen kan goras i ljuset av denna undersoknings
resultat 4r att de forslag som limnas i sex av de atta propositioner dir Lag-
radet limnat synpunkter avseende forslagens forenlighet med fri- och rit-
tigheter, aterfinns bland de reformer som ska genomféras i samarbetspro-
jektet kriminalitet i Tid6avtalet.”® Vad giller hemliga tvingsmedel finns en
skrivning innebirande att utredningsdirektiv ska omfatta att verviga och
limna forfactningsforslag som innebir ate tvingsmedel kan anvindas preven-
tivt for att forhindra och uppticka brottslig verksamhet i kriminella nitverk
och att méjligheten att anvinda hemliga tvingsmedel i brottsbekimpningen
ska genomforas.”” Vad giller anonyma vittnen finns en skrivning om att ett
system med anonyma vittnen ska inforas.*® Vad giller 6kade mojligheter att
dela uppgifter till brottsbekimpningen finns en skrivning som innebir att en
ny huvudregel i sekretesslagstiftningen ska inforas, i ett forsta led innebirande
att all relevant information ska delas med brottsbekimpande myndigheter for
att bekimpa brott. Myndigheter maste kunna dela information med brotts-
bekimpande myndigheter nir det behovs for att bekimpa brott, bidragsfusk,
felaktig bokforing och arbetslivskriminalitet.®! Vad giller villkorlig frigivning
finns en skrivning i Tidoavtalet som bl.a. innebir att villkorlig frigivning inte
ska kunna ske tidigare 4n efter att 3/4 av straffet verkstillts.®” Vad giller kon-
taktforbud finns en skrivning i Tiddavtalet som innebir att det geografiska
omridet fr kontaktforbud ska utdkas kraftigt vid en sirskilt allvarlig hotbild,
och i vissa fall kunna omfatta hela kommuner eller motsvarande.®

En friga som behover beforskas ytterligare 4r vad den kontrakeuella par-
lamentarism som konstituerats genom Tidoavtalet har for implikationer f6r
svensk konstitutionell praxis, och f6r utredningsinstitutet som sidant. Hir ar
en central fraga vilket utrymme Lagradsgranskningen alls kan fa nir innehal-

76 Prop. 2024/25:51, s. 129 £, och Prop. 2024/25:175, 5. 185 f.
77 Se till exempel Prop. 2024/25:65, s. 87.

78 Den 14 oktober 2022 presenterades Tid6avtalet — Overenskommelse for Sverige. Avtalet ir ett
samarbetsavtal som utgdr grunden for regeringssamarbetet 2022-2026. Tiddavtalet stipulerar
savil ett politiskt reformprogram (vilket avtalsparterna forbinder sig att genomféra), som for-
merna for samarbetet mellan avtalsparterna Moderaterna, Kristdemokraterna, Folkpartiet och
Sverigedemokraterna.

7 Tidéavtalet s. 19. (Tillgingligt: Tidoavtalet-Overenskommelse-for-Sverige.pdf.)
% Tidoavtalet s. 20.

81 Tiddavtalets. 20 f.

8 Tidodavtalet s. 24.

8 Tidbavtalet s. 26.
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let i reformer i detalj har avtalats pd férhand mellan en minoritetsregering
och ett parti utanfér regeringen. Detta giller inte minst dd avtalsuppfyllelsen
dr av existentiell betydelse for regeringen. Resultaten i denna undersdkning
implicerar att Lagradet i sddan kontrakeuell parlamentarism som nu rader
riskerar att fungera som ett till regeringen juridiskt/tekniskt understodjande
organ, snarare dn ett kraftfullt juridiskt granskningsorgan.
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