Kommittédirektiv

En modern brottmalsprocess Dir.
anpassad aven for stora mal 2016:31

Beslut vid regeringssammantrade den 7 april 2016

Sammanfattning

En sérskild utredare ska analysera hur handldggningen av stora

brottmal med omfattande bevisning skulle kunna moderniseras

och effektiviseras med bevarade krav pa rattssakerhet.
Utredaren ska bl.a.

o identifiera mgjliga huvudinriktningar i ett kommande
arbete for en modernisering och effektivisering av
handlaggningen av stora brottmal,

e beddma vilka atgarder inom ramen for dessa
huvudinriktningar som det kan finnas anledning att lata
utreda narmare, sasom t.ex. forandringar i atals- och
forundersokningsplikten eller ytterligare atgarder for att
sékerstélla att huvudfoérhandlingar kan genomforas i ett
sammanhang,

o i forekommande fall foresla inriktningen pa sadana uppdrag,
och

o tastéllning till om det &r lampligt att infora utdkade
mojligheter att anvanda dokumenterade forhor som
bevisning i domstol.

Uppdraget ska redovisas senast den 7 december 2017. En
delredovisning i den del uppdraget avser en analys av hur
hanteringen av stora brottmal kan moderniseras och
effektiviseras ska lamnas senast den 20 februari 2017.
Regeringens avsikt ar att med utgangspunkt i delredovisningen
lamna tillaggsdirektiv avseende sadana atgarder som det finns
anledning att utreda narmare.
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Uppdraget att analysera hur handlaggningen av stora
brottmal skulle kunna moderniseras och effektiviseras med
bevarade krav pa rattssakerhet

Under senare ar har rattsvasendet stéllts infor allt storre
svarigheter att hantera stora forundersokningar och brottmal.
Den o0Okande internationaliseringen och de misstanktas
forandrade kommunikationsvanor har bidragit till att en viss typ
av brottslighet blivit svarare att utreda och lagfora. Denna
brottslighet kannetecknas ofta av ett avancerat upplagg for
genomforandet, vilket ytterligare forsvarar utredningsarbetet.
Brotten &r dessutom generellt sett svarutredda eftersom de
personer som har information att lamna i utredningarna inte
sallan ar ovilliga uppgiftslamnare. Bevisning maste da sakras pa
andra, i regel mer resurskrdvande, satt dn genom forhor.
Framfor allt vid allvarlig brottslighet med manga inblandade
personer kravs det ofta sa stora utredningsinsatser och sa
omfattande bevisning att brottmalsprocessen riskerar att bli
mycket utdragen.

Insatser med anledning av den myndighetsgemensamma
mobiliseringen mot grov organiserad brottslighet (GOB) har
bidragit till utvecklingen av mer komplexa &renden.
Myndigheternas  okade fokus pad underrattelsebaserad
information har inneburit att fler allvarliga brott upptacks.
Ambitionen att lagfora systemhotande brottslighet har ocksa lett
till en 0Okning av antalet stora brottmdl med manga
sammanhangande enskilda brottsmisstankar. For att aklagaren i
dessa fall ska kunna styrka brott och for att pafoljden ska bli
adekvat kravs det ofta att brotten hanteras i ett sammanhang.
GOB-satsningens mal att i storre utstrackning aterfora
brottsvinster genom tillgangsinriktade utredningsatgérder har
ocksa med all sannolikhet bidragit till att utredningarna véxer.
Regeringen beslutade den 1 december 2015 om ett uppdrag till
Polismyndigheten och andra berdrda myndigheter att &ven
fortsatt utveckla den myndighetsgemensamma satsningen mot
organiserad brottslighet.

Det ar angeléget att fa en narmare bild av hur utvecklingen
av stora brottmal ser ut. Av detta skal gav regeringen i
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regleringsbrevet for ar 2016 Brottsforebyggande radet i uppdrag
att kartlagga och analysera utvecklingen av
forundersokningarnas och brottmalens omfang och komplexitet
under de senaste tio aren. | uppdraget ingar bl.a. att kartlagga
karaktaren pa sarskilt stora férundersékningar och brottmal, att
uppskatta resursatgangen for dessa och att bedoma vad som
ligger bakom utvecklingen. Uppdraget ska redovisas senast den
1 mars 2017.

Ett exempel pa hur omfattande brottmal kan bli i vissa fall ar
det s.k. Sodertaljemalet som avsag atal mot 20 personer som
pastods ha kopplingar till ett kriminellt natverk for bland annat
mord i tre fall, ménniskorov och utpressning. Utredningen
pagick under 22 manader. Forundersokningen omfattade infor
atal cirka 31 000 sidor. Under huvudférhandlingen tillkom 94
tillaggsprotokoll om sammanlagt 25 000 sidor. Totalt kom alltsa
férundersdkningen att omfatta cirka 56 000 sidor. Mellan fem
och atta aklagare arbetade pa heltid med malet under
rattegangen. Huvudforhandlingen i forsta instans pagick under
sex manader (cirka 60 forhandlingsdagar). Kostnaderna for
brottsutredningen och denna forsta rattegang uppgick till
narmare 200 miljoner kronor inklusive férsvararkostnader om
70 miljoner kronor. Efter att tingsratten meddelat dom beslutade
hovratten att malet maste tas om eftersom en av namndemannen
i tingsratten varit javig. Efter nya férhandlingar i tingsréatten och
hovratten om cirka sex manader vardera avgjordes malet slutligt
av hovratten. Ytterligare ett uppmarksammat exempel &r ett mal
om sa kallad assistansersattning som just nu pagar i tingsratten.
Malet avser 32 tilltalade och berdknas paga under cirka 100
forhandlingsdagar i tingsratten.

Hur kan handlaggningen av stora brottmal moderniseras och
effektiviseras?

Det finns flera nackdelar med mycket omfattande
brottmalsprocesser. Langa handlaggningstider leder ofta till att
bevislaget forsamras och att det blir svarare att lagfora brotten.
Nar processen drar ut pa tiden blir ocksa straffen mildare. Det &r
vidare  svart, under  bade  forundersokning  och
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huvudférhandling, att tillgodogéra sig och bedéma materialet i
ett omfattande brottmal pa ett rattssékert satt. Ett omfattande
processmaterial  innebar ofta att fragor som  ror
forundersdkningens bedrivande t.ex. nar det galler insyn,
objektivitet och kompletterande utredningsatgarder behdver
hanteras under huvudférhandlingen. Stora brottmal som binder
upp omfattande resurser under lang tid for dessutom med sig en
risk for att rattsvésendets resurser inte rdacker till for att hantera
den samlade brottsligheten. De beskrivna effekterna riskerar
sammantaget att undergrava rattsvasendets formaga att beivra
brott.

For enskilda personer uppkommer andra oldgenheter vid
stora brottmal. Malsagande, misstankta och vittnen har ett
befogat intresse av att sd snart som mojligt fa besked om
slutresultatet av en process. Av Europeiska konventionen om
skydd for de madnskliga réttigheterna och de grundldggande
frineterna  (Europakonventionen)  foljer en ratt till
domstolsprévning inom skalig tid. For misstankta personer
innebdr det ett omfattande ingrepp i tillvaron, t.ex. for
mojligheterna att uppratthalla en forsorjning, att narvara vid en
huvudforhandling som pagar under lang tid. Det dr ocksa en
olagenhet for malsaganden att de férhor som maste hallas for att
sakra bevisningen upprepas och drar ut pa tiden.

Yiterligare en oonskad effekt av utdragna processer ar langa
haktningstider med restriktioner som medfor stora pafrestningar
for den som drabbas och dessutom kan inverka negativt pa
utredningen. Det ar framfor allt i stora brottmal som riktigt
langa haktningstider forekommer.

Utvecklingen med allt storre brottmal véacker dven fragor om
Okade kostnader for rattsvasendet, bland annat ndr det galler
kostnader for forsvarare och malsdgandebitraden, samt
forsamrad arbetsmiljo och sakerhet for aklagare och domare.
Vid Aklagarmyndigheten, Ekobrottsmyndigheten och vissa
domstolar pagar insatser for att forbattra hanteringen av dessa
mal.

Det finns nu skal att lata utreda fragan om en mer effektiv
hantering av omfattande brottmal. Svensk brottmalsprocess
styrs av principerna om atals- och férundersokningsplikt samt
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om muntlighet, omedelbarhet och koncentration i domstol.
Principerna kom till i samband med att rattegangsbalken
infordes 1948 och har inte dndrats annat &n i mindre avseenden
sedan 1940-talet. Med de hoga krav pa kvalitet, rattssakerhet
och effektivitet som maste stallas pa brottmalsprocessen foljer
ett behov att i takt med samhallsutvecklingen prova om de
regler som de Dbrottshekdmpande myndigheterna och
domstolarna har att tillampa ar &ndamalsenligt utformade.

Utmaningarna med att hantera alltmer komplexa mal ar ett
internationellt problem. Olika lander har valt olika satt att
sakerstilla en bade effektiv och rattssaker process. Vid
Overvaganden om forandringar i det svenska regelverket finns
det goda skél att inspireras av losningar som har valts i lander
med en narliggande rattsordning som till exempel Danmark,
Nederlédnderna och Frankrike.

Utredningens analys bor inriktas och utformas sa att den
resulterar i ett gediget underlag for fortsatta utredningsuppdrag
pa omradet som i sin tur kan leda till konkreta forslag pa
atgarder.

Utredaren ska
¢ identifiera mdjliga huvudinriktningar i ett kommande

arbete for en modernisering och effektivisering

avhandlaggningen av stora brottmal och med sa stor

konkretion som mgjligt analysera for- och nackdelar med
dessa,

e gora en beddmning av vilka atgarder inom ramen for dessa
huvudinriktningar som det kan finnas anledning att utreda
narmare, och

e i forekommande fall foresla inriktningen pa sadana
utredningsuppdrag.

Utredaren ska narma sig fragan utifran ett brett angreppsstt. |
uppdraget ingar att analysera bland annat de fragor som sarskilt
lyfts fram nedan, men utredaren ska Overvéga &ven andra
tankbara atgarder. Utredaren ska beakta Europakonventionen
vid sin analys. Nagra forfattningsforslag ska inte nu lamnas i
denna del. Regeringens avsikt ar att med utgangspunkt i den
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analys som redovisas lamna tillaggsdirektiv avseende sadana
atgarder som det finns anledning att utreda narmare.

Behdver reglerna om atals- och férundersokningsplikt utredas?

Den obligatoriska atalsplikten innebar att aklagare &r skyldiga
att vacka atal om bevisningen vid en objektiv beddmning ar
sadan att en fallande dom kan forvantas i domstol. Det finns
undantag fran atalsplikten bland annat genom reglerna om
atalsunderlatelse och om sarskild atalsprovning for vissa brott.
Forundersokningsplikten innebér en skyldighet att utreda de
brott som hor under allmant atal. En forundersokning ska
inledas sé snart det finns anledning att anta att ett brott som hor
under  allmiant  &al  har  begdtts.  Aven  frén
forundersokningsplikten finns undantag framfor allt genom
reglerna om foérundersokningsbegransning. De
processekonomiska skal som motiverade reglerna om
forundersokningsbegransning har dock haft svart att fa
genomslag i forhallande till viss typ av kriminalitet som har
utvecklats efter det att reglerna infordes. Aklagarmyndigheten
och Ekobrottsmyndigheten har i olika sammanhang framhallit
att det for viss typ av brottslighet med omfattande
utredningsmaterial &r helt nddvandigt med olika former av
rationaliseringar vid den operativa hanteringen for att det ska
vara mojligt att uppna goda resultat i brottsbekampningen. Med
detta foljer en risk att forundersokningsplikten inskranks av
praktiska hansyn. Det dr angeléget att de prioriteringar som goérs
inom ramen for en forundersokning ar reglerade och grundas pa
forutsebarhet och likhet i réttstillampningen. En utredare har
tidigare foreslagit utdkade mojligheter att besluta om
forundersdkningsbegransning i omfattande och komplicerade
forundersdkningar (SOU 2010:43). Forslaget innebdr att det ska
inforas en mojlighet att besluta om
férundersdkningsbegrénsning av personer. Flera remissinstanser
har kritiserat utredningens forslag eftersom det anses medféra
negativa effekter nér det géller likabehandling och forutsebarhet
i rattssystemet. Forslaget har inte lett till lagstiftning.



Utredaren ska

e analysera och bedéma om det finns anledning att lata
narmare utreda regleringen kring atals- och
forundersokningsplikt, och

e i forekommande fall foresla den narmare inriktningen pa ett
sadant uppdrag.

Behover reglerna om delgivning och komplettering av
forundersokning utredas?

For den misstdnkte och hans eller hennes férsvarare finns en
ratt att fortlopande, i den man det kan ske utan men for
utredningen, ta del av det som férekommer vid
forundersokningen och att begéara utredningsatgarder. Nar
forundersokningen ar fardigstalld far den misstankte
information om detta. Han eller hon har i samband med det ratt
att ta del av allt utredningsmaterial och begara kompletteringar,
t.ex. ytterligare férhor. Atal far inte beslutas innan sédan s.k.
slutdelgivning skett. Vid forundersokningar med mycket
material kraver slutdelgivningarna ibland mycket omfattande
resurser. Aklagarmyndigheten har i olika sammanhang péatalat
att det i nagra omfattande mal pa senare tid under pagaende
huvudforhandling har  stallts mycket stora krav pa
kompletterande forundersokningsatgarder. Det har i dessa fall
vackts fragor om hur langt en aklagares ansvar att vidta
ytterligare utredningsatgarder egentligen stracker sig. Fran
forsvararhall har ur motsatt perspektiv i nagra fall riktats kritik
mot att forundersokning har pagatt dven efter att atal har vackts.
Det kan finnas skél att dvervdga om utrymmet for att komma
med invandningar och vidta ytterligare utredningsatgarder bor
begransas fran och med den tidpunkt da en foérundersokning &r
avslutad och delgiven den misstankte med férsvarare och de har
getts mojlighet att ange den utredning som de anser ar 6nskvard
och i dvrigt anféra det som de anser & nddvéndigt. En
forutsattning for en sadan forandring &r att den inte hindrar den
misstanktes ratt till en rattvis rattegang.



Utredaren ska
e undersoka om det finns anledning att lata narmare utreda
regleringen om s.k. slutdelgivning av férundersékning, och
e i forekommande fall foresla den narmare inriktningen pa ett
sadant uppdrag.

Behover forutsattningarna for att genomféra
huvudférhandlingar utan uppehall och i ett sammanhang
utredas?

En grundldggande princip med nédra koppling till
omedelbarhets- och muntlighetsprinciperna i svensk ratt ar den
s.k. koncentrationsprincipen. Principen innebdr att en
huvudférhandling ska genomforas utan onédiga uppehall och sa
langt mojligt i ett sammanhang. Koncentrationsprincipen utgar
fran att domstolarna har battre forutsattningar att vardera
bevisningen i ett mal om den é&r tillganglig samlat pa en och
samma gang. Vid behov har domstolen, exempelvis vid
handlaggning av mal med mycket omfattande bevisning,
mojlighet att halla ett forberedande sammantrade infor
huvudforhandlingen  for  att  forsékra sig om  att
huvudférhandlingen kan genomforas pa ett andamalsenligt satt.

Den 1 juli 2014 tradde ett antal andringar i rattegangsbalken
i kraft som syftar till farre installda huvudférhandlingar och en
enklare och effektivare hantering av stora brottmal (prop.
2013/14:170). Bland annat tydliggjordes domstolens ansvar for
att bedoma om flera atal ska hanteras var for sig. Det infordes
ocksda en bestammelse om okad anvandning av
forberedelsesammantraden i omfattande brottmal for att
klargéra domstolens ansvar for forberedelsen infor
huvudférhandling.

Svea hovratt presenterade nyligen en rapport om stora och
komplicerade brottmal som bl.a. innehaller rekommendationer
om att ratten pa ett tidigt stadium ska reda ut parternas
positioner och mer aktivt forbereda malet, tex. vid
planeringsmoten, samt &ven se till att inget onddigt dras in i
malet och att bevisningen laggs fram pa ett andamalsenligt satt
(En skraddarsydd rattegang — och vagen dit. Svea hovrétts



9

projekt om handlaggningen av stora och komplicerade brottmal,
2015).

Riksaklagaren har i riktlinjer om restriktioner och haktning
lamnat vissa rekommendationer till &klagare som ror
planeringen av brottmdl (R4R 2015:1). Rekommendationerna
uppmarksammar bland annat dklagares ansvar for att initiera
forberedelsesammantréden, Overvéga successiv delgivning av
forundersokningen och i ett tidigt skede underrdtta domstolen
om sin tidsplanering.

Det kan nu finnas skél att 6vervaga om det finns behov av en
fastare struktur for rattens processledning, exempelvis nar det
galler mojligheterna att infor huvudférhandling avkrava besked
fran parterna om installning och bevisuppgift. | det
sammanhanget skulle dven fragan om behovet av obligatoriska
forberedelsesammantraden i omfattande mal kunna aktualiseras.

Utredaren ska
e tastallning till om det finns anledning att lata narmare utreda

behovet av atgarder for att sakerstélla att huvudforhandlingar

kan genomforas utan onddiga uppehall i ett sammanhang,
och

e i forekommande fall foresla den narmare inriktningen pa ett
sadant uppdrag.

Uppdraget att 6verviaga om det bor inféras utdkade
mojligheter att anvanda dokumenterade forhoér som
bevisning i domstol

En av utgangspunkterna i svensk processordning ar att
domstolen enligt de sa kallade omedelbarhets- och muntlighets-
principerna ska grunda sitt avgorande pa det som forekommit
vid huvudférhandlingen. Principerna syftar till att sékerstalla att
domare, namndeman och ahorare ska ha méjlighet att ta del av
det fullstindiga processmaterialet genom att narvara vid
huvudférhandlingen och darigenom sékerstélla rattssakerheten
for den enskilde.

Det finns dock undantag frdn namnda utgangspunkt.
Bevisning far laggas fram genom hanvisningar till handlingar i



10

malet, om ratten finner det lampligt. Den 1 april 2016 tradde
lagandringar i kraft som ger domstolarna utékade mojligheter
att hanvisa dven till ljud- och bildupptagningar (prop.
2014/15:39. Lagandringarna innebar ocksa att forhor med
forhorspersoner som infunnit sig i storre utstrackning ska kunna
tas upp utom huvudférhandling vid det tillfallet och spelas in
med ljud och bild for att sedan spelas upp vid den kommande
huvudférhandlingen.

| samband med att reformen om en modernare rattegang
initierades diskuterades fragan om det borde inforas en
mojlighet att spela upp upptagningar fran forhor under
forundersokningen ocksa inledningsvis vid rattegangar (prop.
2004/05:131, s. 163). Det hade under remitteringen av det
betdnkande som utgjorde underlag for lagstiftningsarbetet
framkommit argument for att en sadan ordning skulle vara
betydelsefull ur bevisvarderingssynpunkt. Regeringen uppgav i
det sammanhanget bland annat att forhdr som halls infor
aklagare eller polismyndighet generellt sett inte uppfyller
samma krav pa rattssakerhet som de forhor som halls i en
domstol.

Mot bakgrund av den utveckling som skett nar det galler
stora brottmal finns det ur effektivitetssynpunkt skal att
Overvdga om det bor vara mojligt att i Okad utstrackning
anvanda forhor med malsagande, vittnen och misstankta som
tagits upp fore huvudférhandlingen som bevis vid rattegangar.
For malsagande och vittnen skulle en sadan ordning kunna
medfdra att den pafrestning som upprepade foérhor kan innebara
minskar. En utbkad mdjlighet att anvdnda dokumenterade
forhor skulle dessutom kunna bidra till kortare héktningstider
och minskad restriktionsanvéndning, eftersom behovet att
skydda bevisningen fran yttre paverkan genom haktning med
restriktioner kan bli mindre om bevisningen sakras i ett tidigare
skede. | stora brottmal med manga personer och omfattande
bevisning ar det med nuvarande reglering nastan undantagslost
nodvéandigt med restriktioner. En ytterligare dnskvard effekt &ar
forbattrade mojligheter att styrka brott. Eventuella forandringar
i detta avseende maste samtidigt tillgodose hogt stallda krav pa
forutsebarhet och réttssékerhet for den enskilde.
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Andra nérliggande lander har regler som mojliggor att forhor
som dokumenterats infér en huvudférhandling kan anvéndas
som utgangpunkt for domstolsprocessen. Exempelvis finns det i
Danmark regler om upptagning av forhér vid domstol infor
huvudforhandlingen i syfte att forhoret sedan ska kunna
anvandas vid foérhandlingen.

Utredaren ska
e analysera om det &r lampligt att infora utokade mojligheter

att anvénda dokumenterade forhér som bevisning i domstol,

och om s ar fallet
o lamna de fullstandiga forslag till forfattningsédndringar och
andra forandringar som bedéms nédvandiga.

Ekonomiska konsekvenser

Utredaren ska beddma de ekonomiska konsekvenserna av
forslagen for det allmanna och konsekvenserna i oOvrigt av
forslagen. Om férslagen forvantas leda till kostnadsdkningar for
det allminna, ska utredaren foresl& hur dessa ska finansieras.
Utredaren ska ocksd redovisa i vilken utstrackning
resursutnyttjandet i rattsvasendet kan bli effektivare genom
forslagen.

Samrad och redovisning

Utredaren ska vid genomforande av uppdraget samrada med
och inhamta upplysningar fran Domstolsverket,
Aklagarmyndigheten, Ekobrottsmyndigheten och  Sveriges
advokatsamfund samt med andra myndigheter och
organisationer i den utstrdckning som utredaren finner det
nddvandigt.

Utredaren ska ocksa halla sig informerad om sadant arbete
inom Regeringskansliet som ar relevant for uppdraget och da
sarskilt det arbete som avser betankandena Brottmalsprocessen
(SOU 2013:17), Forundersokning — objektivitet, beslag,
dokumentation m.m. (SOU 2011:45), Foérunderséknings-
begransning (SOU 2010:43), Partsinsyn enligt rattegangsbalken
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(SOU 2010:14), Mal och medel — sarskilda atgarder for vissa
maltyper i domstol (SOU 2010:44) samt arbetet inom Haktes-
och restriktionsutredningen (Ju 2015:08).

Vid genomfdrandet av den del av uppdraget som avser en
analys av hur hanteringen av stora brottmal kan moderniseras
och effektiviseras ska utredaren bistds av en sarskild
referensgrupp med  representanter  for  brottsutredande
myndigheter och domstolar (tingsratter och hovrétter).

Uppdraget ska redovisas senast den 7 december 2017. En
delredovisning av uppdraget i den del det avser en analys av hur
hanteringen av stora brottmal kan moderniseras och
effektiviseras ska ldmnas senast den 20 februari 2017.
Regeringens avsikt &r att lamna tillaggsdirektiv avseende
sadana atgarder som det finns anledning att utreda narmare.

(Justitiedepartementet)



