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Persson.
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Sammanfattning

Uppdrag

Polismetodutredningen har haft i uppdrag att utifrin rittssiker-
hets- och integritetsskyddsaspekter, férhdllanden 1 andra linder och
det internationella brottsbekimpande samarbetet, dverviga vissa
straffprocessuella och polisrittsliga frigor angiende de brotts-
bekimpande myndigheternas dolda spanings- och utredningsverk-
samhet.

De sirskilda spaningsmetoder som utredningen har haft 1 upp-
drag att dverviga nirmare ir infiltration, provokativa dtgirder samt
den anvindning av tekniska spaningshjilpmedel som fér nirvarande
sker med stéd av de allminna befogenheterna 1 bla. polislagen
(1984:387).

Utredningens utgangspunkter

En grundliggande utgdngspunkt for férslagen ir att de dels ska syfta
till att uppritthdlla en effektiv brottsbekimpande verksamhet, dels
att forstirka och bygga ut rittssikerheten och integritetsskyddet
vid bruket av sirskilda spaningsmetoder.

Utredningen har haft skyddet fér hemmet, privatlivet och korre-
spondensen 1 artikel 8 Europakonventionen samt det férstirkta inte-
gritetsskyddet 1 regeringsformen (se 2 kap. 6 § andra stycket RF i
dess lydelse frin och med den 1 januari 2011) som utgdngspunkter
for analysen och bedémningen av hur regelverket nirmare bor vara
utformat.

Utredningen har inte funnit att de &tgirder som vidtas med stod
av dagens regelverk skulle std 1 direkt strid med kraven 1 artikel 8
och regeringsformen och dirfor inte skulle vara tillitna. Diremot
bér, enligt utredningen, lagstiftaren efterstriva att, vid utformning
av regelverket, uppfylla Europakonventionens krav med viss margi-
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nal s3 att det for framtiden inte kommer att rida ndgon som helst
tvekan om att regelverket uppfyller dessa krav, iven om Europa-
domstolens praxis skulle fortsitta utvecklas 1 den riktning mot storre
krav pd uttryckligt lagstod och forbittrat integritetsskydd, som hit-
tills har varit fallet. Till detta ska liggas att den nya bestimmelsen i
2 kap. 6 § andra stycket RF ocksd medfér att det framéver kommer
att finnas grundlagsfista krav pd ett okat uttryckligt lagstod for
integritetskinsliga spaningsmetoder.

En ny lag som reglerar vissa spaningsmetoder

Utredningens bedémning ir att de spaningsmetoder som behover
lagregleras ska tas in i en ny lag om sirskilda inhimtningsitgirder
1 de brottsbekimpande myndigheternas verksamhet (inhimtnings-
lagen). Lagen ska reglera anvindningen av de sirskilda spanings-
metoderna bdde i férundersokning och i underrittelseverksamhet.

Ett nytt beslutsorgan i underrattelseverksamheten

Utredningen foresldr att det ska inrittas ett nytt oberoende
beslutsorgan inom underrittelseverksamheten. Beslutsorganet, som
1 betinkandet benimns Nimnden, ska 1 huvudsak prova tillstdnds-
frigor nir det giller sidana kvalificerade tgirder dir tillstdndsfrigan
1 férundersékning ska prévas av domstol.

Infiltration

S&dan spaning som sker dolt under tickmantel — infiltration — sker i
dag med stéd av de allminna befogenheterna i polislagen. Utred-
ningen bedémer att infiltrationsoperationer i sig inte utgdr ett s-
dant intring 1 den personliga integriteten att de behdver regleras
sirskilt. Diremot finns det skil att nirmare reglera vissa sirskilda
dtgirder som vidtas 1 samband med infiltrationsoperationer.
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Tilltrade till bostad

Utredningen foreslar att det ska krivas tillstind om en polis under
en infiltrationsoperation tar sig in i exempelvis ndgons bostad genom
vilseledande, t.ex. genom att agera under tickmantel. I denna situa-
tion foreligger ett sddant integritetsintring som motiverar att dtgirden
sker med uttryckligt lagstod. Ett tillstdnd ska kunna ges av under-
sokningsledaren eller dklagaren i férundersékning och av polismyn-
digheten i underrittelseverksamhet. Foreligger fara i dréjsmal far
dock polisman bereda sig tilltride till bostaden utan sirskilt till-
stand.

Annars brottsliga garningar

Inom ramen for en infiltrationsoperation ska polisen kunna ges till-
stdnd att begd girningar som annars ir brottsliga, om det ir nod-
vindigt f6r att kunna genomféra eller fullfélja operationen.

Inom ramen fér en férundersdkning ska ett tillstdnd kunna avse
sddana girningar som inte kan antas foéranleda annan piféljd in
béter eller girningar som, om de bedéms enligt reglerna om med-
verkan till brott, skulle utgéra medverkan 1 mindre mén enligt
23 kap. 5 § brottsbalken (BrB). For att tillstind ska kunna med-
delas ska forutsittas att infiltrationsoperationen ir av synnerlig vikt
for utredningen och att skilen for att i samband med operationen
utfora en straffbelagd girning uppenbart uppviger det men som den
kan innebira for allminna eller enskilda intressen. Atgirden ska
alltsd forutsitta en kvalificerad proportionalitetsprévning. Tillstind
att begd en annars brottslig girning ska beslutas av ritten pd an-
sokan av dklagare.

Inom ramen fér polisens eller Sikerhetspolisens underrittelse-
verksamhet ska tillstind pd motsvarande sitt kunna ges av Nimnden
pd ansokan av polisen. I dessa fall ska ett tillstdnd emellertid endast
kunna avse girningar som inte kan antas féranleda annan pafoljd in
boter.

I tilligg till tillstdndssystemet ska det inféras en ansvarsfrihets-
regel som tar sikte pd girningar som ir jimforliga med dem for
vilka tillstdind har meddelats och uppfyller de allminna krav som
krivs for att tillstind ska kunna meddelas. Bestimmelsen ir avsedd
att tillse att ansvarsfriheten inte blir beroende av formaliteter.
Genom att ansvarsfriheten — med undantag fér sddana situationer i
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vilka allminna ansvarsfrihetsgrunder som néd eller nédvirn kan
dberopas — alltid forutsitter att ett tillstdnd har meddelats bidrar
regleringen inte bara till att effektivisera anvindningen av infiltra-
tion som arbetsmetod, utan ocksi till att 6ka kontrollen 6ver den-
samma och dirmed stirka rittssikerheten.

Undantag fran atalsplikten

En 8klagare ska f besluta att ligga ned en férundersokning, om det
finns anledning att anta att det genom férundersokningens fort-
satta bedrivande eller genom lagféring av brottet skulle uppst en
pataglig risk for att avsldja eller pd annat sitt dventyra syftet med
en infiltrationsoperation.

Om brottet kan antas medfora stringare straff in boter krivs
dock att det dr uppenbart att

- brottet avser sidana girningar som, om de bedéms enligt reg-
leringen om medverkan till brott, skulle utgéra medverkan 1
mindre mén enligt 23 kap. 5 § BrB, eller

- brottet har ett avsevirt ligre straffvirde dn det brott eller den
eller den brottsliga verksamhet som infiltrationsoperationen riktar
sig mot.

Om det finns férutsittningar for att ligga ned en férundersokning
enligt féregdende stycke redan innan en sddan har inletts, ska dklagare
fa besluta att férundersdkning inte ska inledas.

Provokativa atgarder

Vad giller provokativa dtgirder foreslds en reglering nir det giller
sddana provokativa dtgirder som kan leda till att ndgon férmés att
begd en brottslig girning (sirskilda provokativa dtgirder). Sddana
sirskilda provokativa dtgirder ska inom ramen for en férundersok-
ning {4 vidtas under forutsittning att det foreligger stark misstanke
om allvarlig brottslighet, att dtgirderna ir av synnerlig vikt for ut-
redningen och att skilen for dtgirderna uppviger det intring eller
men 1 dvrigt som de innebir for allminna eller enskilda intressen.
Avgorande for tilldtligheten ska inte vara huruvida 3tgirden leder
till (eller riskerar att leda till) att ndgon formas att begd brott eller
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ej. Frigor om provokativa tgirder inom ramen f6r en férunder-
sokning ska prévas av dklagaren.

I underrittelseverksamhet ska Sikerhetspolisen 3 vidta sirskilda
provokativa dtgirder om det behdvs for att {3 fram uppgifter som
det finns sirskild anledning att anta kan bidra till att férebygga,
forhindra eller uppticka allvarlig brottslighet. Ocksd 1 Sikerhets-
polisens underrittelseverksamhet ska anvindningen av itgirderna
forutsitta att de dr av synnerlig vikt f6r undersokningen och att
skilen for dtgirderna uppviger det intring eller men i dvrigt som
de innebir for allminna eller enskilda intressen. I underrittelse-
verksamhet prévas frigor om provokativa dtgirder av Nimnden.

Brott som ndgon har férmdtts att begd genom en sirskild provo-
kativ 8tgird ska inte fi lagféras. Det innebir att en generell
straffrihetsregel infors for dessa fall. Den foreslagna regleringen
skiljer siledes mellan tillitligheten av provokativa dtgirder som poli-
sidr arbetsmetod och provokationens straffrittsliga konsekvenser.

Ljudupptagning, bildupptagning och lokalisering
av person

I betinkandet féreslds, med hinsyn till de krav som uppstills i
Europakonventionen och regeringsformen, en reglering av ljudupp-
tagning (av ndgon som deltar i ett samtal eller ett sammantride
t.ex. med en dold kroppsmikrofon), bildupptagning (i eller in i bo-
stad eller avseende korrespondens) samt lokalisering av person med
hjilp av teknisk utrustning. Dessa dtgirder ir idag inte reglerade pd
annat sitt in genom de allminna regler och principer som giller f6r
polisens arbete (jfr sirskilt 8 § polislagen).

Inom ramen for férundersékning ska 8tgirderna 3 vidtas om de
kan antas vara av sirskild betydelse f6r utredning av brott for vilket
ir foreskrivet fingelse 1 ett r eller dirdver (dvs. samma férutsitt-
ningar som normalt giller f6r att brott ska kunna medféra gripande,
anhdllande och hiktning). Frigor om anvindning av dtgirderna pro-
vas normalt av undersokningsledaren eller 3klagaren, men om det ir
friga om &tgirder av sirskilt ingripande slag ska frigan provas av
ritten pd ans6kan av dklagaren.

I underrittelseverksamhet ska dtgirderna f8 anvindas om det
finns sirskild anledning att anta att &tgirderna kan bidra till att fére-
bygga, forhindra eller uppticka den brottsliga verksamheten. Aven
hir ska gilla att den brottsliga verksamheten ska innefatta brott fér
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vilket dr foreskrivet fingelse 1 ett &r eller dirover. Beslut om &tgirden
fattas normalt av chefen for myndigheten (som dock kan delegera
beslutanderitten), men om friga ir om sidana kvalificerade 4t-
girder avseende vilka beslut i férundersékning ska tas av ritten, ska
beslut 1 stillet fattas av Nimnden p& ansékan av myndigheten.

Identifiering av utrustning fér mobil elektronisk
kommunikation och stérning av sadan kommunikation

Ett tekniskt hjilpmedel som blivit allt viktigare 1 polisens verk-
samhet dr utrustning fér att identifiera mobil elektronisk kommu-
nikationsutrustning, s.k. IMSI-catchers. Med sidan utrustning kan
polisen identifiera t.ex. vilka mobiltelefoner som befinner sig pd en
viss plats. Anvindningen ir i dag inte reglerad sirskilt.

Utredningen féreslr att anvindningen av IMSI-catchers ska lag-
regleras pd motsvarande sitt som ljudupptagningar, bildupptagningar
och lokalisering av person. Det innebir bl.a. att beslut ska fattas av
undersokningsledare, oftast en &klagare, 1 férundersékning och
chefen fé6r myndigheten 1 underrittelseverksamhet (med viss dele-
gationsritt). Ar identifieringsitgirderna sirskilt ingripande ska till-
stind ges av domstol respektive Nimnden.

Ett tekniskt hjilpmedel som inte i dag anvinds av de brotts-
bekimpande myndigheterna ir stérsindare. En storsindare kan an-
vindas for att stora ut kommunikation med t.ex. mobiltelefoner inom
ett mycket begrinsat omrdde. Utredningen foreslir polisen ska 3
befogenhet att inneha och anvinda stérsindare. Regleringen ska ske
pd samma sitt och med samma beslutsordning som regleringen av
identifieringsutrustning.

Bitrade av enskilda

I syfte att klargéra i vilken utstrickning de brottsbekimpande myn-
digheterna kan ta bitride av enskilda personer i samband med vissa
av de 3tgirder som regleras i den nya lagen samt i samband med
infiltrationsoperationer och provokativa dtgirder, foreslir utredningen
en lagreglering av frigan.

Utredningens forslag innebir att brottsbekimpande myndigheter
endast om det finns sirskilda skil ska f3 ta bitride av en enskild 1
infiltrationsverksamhet eller andra provokativa dtgirder in sirskilda
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sddana (dtgirder som inte riskerar att leda till att ndgon fé6rmés be-
g8 brottslig girning). Detsamma ska gilla vid &tgirder som avser
ljud- eller bildupptagning som sker dolt eller genom vilseledande
samt vid anvindandet av teknisk utrustning fér att lokalisera en per-
son.

For att brottsbekimpande myndigheter ska {3 ta bitride av en-
skilda 1 samband med sirskilda provokativa dtgirder eller annars
brottsliga girningar ska krivas synnerliga skil.

Skarpt tillsyn over samtliga atgarder

Utredningen foresldr att Sikerhets- och integritetsskyddsnimnden
ska utéva tillsyn 6ver samtliga dtgirder som regleras 1 inhimtnings-
lagen.

Andra rattsakerhetsgarantier

Beslut om dtgirder enligt inhimtningslagen under en férundersok-
ning ska normalt kunna 6verklagas. Overklagande av rittens beslut
ska kunna ske pd samma sitt som beslut om itgirder enligt 25—
28 kap. RB. Har sirskilda inhimtningsdtgirder beslutats av under-
sokningsledaren eller dklagaren ska den som ir féremail for dtgirden
kunna begira rittens prévning av beslutet.

Beslut av brottsbekimpande myndigheter om sirskilda inhimt-
ningsdtgirder 1 underrittelseverksamhet ska kunna bli féremal for
provning 1 Nimnden, om den som berérts av dtgirden begir det.
Nimndens beslut ska inte kunna éverklagas.

Den som i férundersékning har varit utsatt for en 3tgird som
avser sirskilt ingripande ljud- eller bildupptagning eller lokaliserings-
dtgird ska med vissa undantag i efterhand underrittas om dtgirden.

Tullverket, Kustbevakningen och Skatteverket

Av de dtgirder som utredningen foreslir ska lagregleras bor Tull-
verket, 1 myndighetens brottsbekimpande verksamhet, f& befogen-
het att utféra ljud- och bildupptagningar, lokalisering av person
inklusive installering av lokaliseringsutrustning, identifiering eller stor-
ning av mobil elektronisk kommunikationsutrustning, sirskilda pro-
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vokativa dtgirder, samt kunna ta bitride av enskilda fér att utféra
dessa atgirder.

Kustbevakningen bor, i myndighetens brottsbekimpande verk-
samhet, {8 befogenhet att utféra bildupptagningar, lokalisering av
person inklusive installering av lokaliseringsutrustning, samt kunna
ta bitride av enskilda for att utféra dessa dtgirder.

Slutligen bor Skatteverket, i myndighetens brottsbekimpande
verksamhet, {4 befogenhet att utfora bildupptagningar.
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1 Forfattningsforslag

1.1 Forslag till
lag (0000:00) om séarskilda inhamtningsatgarder
i de brottsbekdmpande myndigheternas
verksamhet

Hirigenom féreskrivs foljande.

1 kap. Lagens tillimpningsomrade och syfte

1§ Denna lag innehéller bestimmelser om befogenhet att i brotts-
bekimpande verksamhet hos Rikspolisstyrelsen, polismyndigheterna,
Ekobrottsmyndigheten och Aklagarmyndigheten anvinda vissa sir-
skilda tgirder i syfte att himta in information fér att

1. férebygga, forhindra eller uppticka brottslig verksamhet (under-
rittelseverksamhet), eller

2. utreda eller beivra brott (férundersékning).

I lagen finns dven bestimmelser om befogenheternas tillimplig-
het for Tullverket, Kustbevakningen och Skatteverket i dessa myndig-
heters brottsbekimpande verksamhet.

2§ Syftet med denna lag ir att reglera vissa sirskilda dtgirder som
kan utgora ingrepp i grundliggande fri- och rittigheter enligt 2 kap.
regeringsformen eller Europeiska konventionen den 4 november 1950
om skydd f6r de minskliga rittigheterna och de grundliggande fri-
heterna.

3§ Denna lag innehiller bestimmelser om
1. ljud- eller bildupptagning samt lokalisering av person (2 kap.)
2. identifiering eller stérning av mobil elektronisk kommunika-
tionsutrustning m.m. (3 kap.)

27



Forfattningsforslag SOU 2010:103

3. tilltride till vissa utrymmen (4 kap.)

4. sirskilda provokativa &tgirder (5 kap.)

5. annars brottsliga girningar (6 kap.)

6. bitride av enskilda (7 kap.)

7. nedliggning av férundersékning (8 kap.)

Lagen innehéller dven vissa sirskilda bestimmelser fér Sikerhets-
polisen (9 kap.).

Denna lag omfattar inte dtgirder som enligt annan lag utgdér hem-
liga tvdngsmedel.

4 § Tillstind till tgirder enligt denna lag fir meddelas endast om
skilen for dtgirden uppviger det intring eller men 1 6vrigt som dt-
girden innebir for den som &tgirden avser eller fér nigot annat
motstdende intresse.

2 kap. Ljud- eller bildupptagning samt lokalisering av person
Vad befogenbeten avser

1§ Iden utstrickning som foljer 2-5 §§ fir teknisk utrustning an-
vindas for att ta upp ljud eller bild eller bestimma lokalisering av
person.

Ljudupptagning av samtal

2§ Med ljudupptagning av samtal avses 1 denna lag anvindande av
tekniskt hjilpmedel for upptagning av ljud, dolt eller genom vilse-
ledande, for att ta upp

1. samtal dir foretridare f6r myndigheten sjilv deltar, eller

2. sdant som avhandlas vid sammantride eller sammankomst
vartill allminheten inte har tilltride, om foretridare f6r myndigheten
sjilv deltar 1 sammantridet eller sammankomsten.

Bildupptagning av hem eller korrespondens

3§ Med bildupptagning av hem eller korrespondens avses i denna
lag anvindande av teknisk utrustning fér upptagning av bild, dolt
eller genom vilseledande, for att ta upp
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1. bild 1 bostad, annat hus eller rum som inte ir tillgingligt for all-
minheten,

2. sddan bild som avses i 1 genom sirskilt inriktad bildupptag-
ning som sker frin annan plats, eller

3. bild av korrespondens genom sirskilt inriktad bildupptagning.

Lokalisering av person

4§ Med lokalisering av person avses 1 denna lag anvindande av
teknisk utrustning som placeras pd eller i f6rema3l for att bestimma
var en person befinner sig.

Sérskilt ingripande dtgédrder

5§ Om dtgird som avses i 2—4 §§ kan antas bli av sirskilt ingrip-
ande slag ska frigan om tillstdnd till dtgirden provas i den ordning
som féreskrivs 1 8 § respektive 11 §. Vid lokalisering av person giller
detsamma om den tekniska utrustningen placeras pd eller 1 féremal
som personen kan antas bira pa sig eller ha med sig.

Forundersokning

6 § I forundersdkning far dtgird enligt 2-5 §§ vidtas om dtgirden
kan antas vara av sirskild betydelse f6r utredning av brott f6r vilket
ir foreskrivet fingelse 1 ett &r eller dirover.

7 § I forundersokning provas frigor om tillstdnd till dtgirder enligt
2—4 §§ av undersokningsledaren eller dklagaren. En polisman fir be-
sluta om &tgirden, om det dr fara i drojsmail.

8 § I forundersokning provas frigor om tillstdnd till dtgirder enligt
5 § av ritten pd ansokan av dklagaren.

Kan det befaras att inhimtande av rittens tillstind till dtgirden
skulle medféra sidan fordrojning eller annan oligenhet, som ir av
visentlig betydelse fér utredningen, far tillstind, i avvaktan pd rittens
beslut, ges av dklagaren, eller, om dklagarens beslut inte kan avvak-
tas, av polisman.

Har &klagaren eller polisman gett ett sidant interimistiske tillstind
ska 8klagaren genast gora en skriftlig anmilan om &tgirden till
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ritten. I anmilan ska skilen f6r dtgirden anges. Ritten ska skynd-
samt prova drendet. En sddan provning ska ske iven om 4tgirden
till fullo har verkstillts. Finner ritten att det inte finns skal for 3t-
girden ska den upphiva beslutet.

Underrittelseverksambet

9§ I en undersdkning for att forebygga, forhindra eller uppticka
sddan brottslig verksamhet som innefattar brott for vilket ir fore-
skrivet fingelse 1 ett ir eller dirover, far dtgird enligt 2-5 §§ vidtas
om det finns sirskild anledning att anta att dtgirden kan bidra till
att forebygga, forhindra eller uppticka den brottsliga verksamheten.

10§ I verksamhet enligt 9 § provas frigor om tillstdnd till dtgirder
enligt 2—4 §§ av chefen for polismyndigheten. Myndighetschefen fir
delegera beslutanderitten. En polisman fir besluta om 3tgirden, om
det dr fara i drojsmal.

11§ I verksamhet enligt 9 § provas frigor om tillstdnd till dtgirder
enligt 5 § av Niamnden.

Kan det befaras att inhimtande av Namndens tillstdnd till dtgirden
skulle medféra sidan férdrojning eller annan oligenhet, som ir av
visentlig betydelse f6r utredningen, far tillstdnd, 1 avvaktan pd Nimn-
dens beslut, ges av chefen for polismyndigheten. Myndighetschefen
fir delegera beslutanderitten. Om inte heller myndighetschefens
beslut kan avvaktas far tillstind, i avvaktan pd Nimndens beslut, ges
av polisman.

Har chefen f6r polismyndigheten eller polisman gett ett interim-
istiskt tillstdnd ska polismyndigheten genast géra en skriftlig an-
milan om &tgirden till Nimnden. I anmilan ska skilen f6r dtgirden
anges. Nimnden ska skyndsamt préva irendet. En sddan prévning
ska ske dven om &tgirden till fullo har verkstillts. Finner Nimnden
att det inte finns skil f6r 8tgirden ska den upphiva beslutet.

30



SOU 2010:103 Forfattningsforslag

Gemensamma bestdmmelser

12§ Tiden for tillstind fir inte bestimmas lingre in nodvindigt
och fir inte dverstiga tre minader frin dagen for beslutet. Ett till-
stind ska férenas med de villkor som behévs for att tillgodose in-
tresset av att enskildas personliga integritet inte i onddan krinks.

13 § Om det inte lingre finns skil for dtgirden ska beslutet omedel-
bart hivas. Har beslutet fattats av ritten fir det hivas dven av kla-
garen. Har beslutet fattas av Nimnden fir det hivas dven av polis-
myndigheten.

3 kap. ldentifiering eller storning av mobil elektronisk
kommunikationsutrustning m.m.

Vad befogenheten avser

1§ Iden utstrickning som foljer av 2—4 §§ far tekniska hjilpmedel
anvindas for att identifiera mobil elektronisk kommunikationsut-
rustning eller annan utrustning fér radiokommunikation, eller for
att stéra kommunikation med sddan utrustning.

Identifiering

2§ Med identifiering av mobil elektronisk kommunikationsut-
rustning eller annan utrustning f6r radiokommunikation avses 1
denna lag anvindande av tekniska hjilpmedel f6r sindning eller mot-
tagning av radiovigor for att identifiera vilken mobil elektronisk
kommunikationsutrustning eller annan utrustning f6ér radiokommu-
nikation som befinner sig inom ett visst geografiskt omride.

Storning

3§ Med stérning av kommunikation med mobil elektronisk kom-
munikationsutrustning eller annan utrustning fér radiokommuni-
kation avses 1 denna lag anvindande av tekniska hjilpmedel for
sindning eller mottagning av radiovigor fér att stéra kommunikation
med mobil elektronisk kommunikationsutrustning eller annan utrust-
ning f6r radiokommunikation inom ett visst geografiskt omride.
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Sérskilt ingripande dtgirder

4§ Om 3tgird som avses 1 2 eller 3§ kan antas bli av sirskilt
ingripande slag ska dtgirden beslutas i den ordning som foreskrivs 1
7 § respektive 10 §.

Forundersokning

5§ I forundersdkning fir dtgird enligt 2—4 §§ vidtas om 4tgirden
kan antas vara av sirskild betydelse f6r utredning av brott f6r vilket
ir foreskrivet fingelse 1 ett &r eller diréver.

6 § I forundersdkning provas frigor om tillstdnd till dtgirder enligt
2 eller 3 § av undersgkningsledaren eller dklagaren. En polisman fir
besluta om 4tgirden, om det ir fara i drojsmal.

7§ I férundersokning provas frigor om tillstdnd till dtgirder en-
ligt 4 § av ritten pd ans6kan av dklagaren.

Kan det befaras att inhimtande av rittens tillstdnd till dtgirden
skulle medféra sidan f6rdrojning eller annan oligenhet, som ir av
visentlig betydelse f6r utredningen, fir tillstind, i avvaktan pd rittens
beslut, ges av dklagaren, eller, om 8klagarens beslut inte kan avvak-
tas, av polisman.

Har 8klagaren eller polisman gett ett sddant interimistiskt till-
stdnd ska 3klagaren genast gora en skriftlig anmilan om &tgirden
till ritten. I anmailan ska skilen for dtgirden anges. Ritten ska skynd-
samt prova idrendet. En sidan provning ska ske iven om 4tgirden
till fullo har verkstillts. Finner ritten att det inte finns skil for
dtgirden ska den upphiva beslutet.

Underrittelseverksambet

8§ I en undersdkning for att forebygga, forhindra eller uppticka
sddan brottslig verksamhet som innefattar brott for vilket ir fore-
skrivet fingelse 1 ett ir eller dirover, far dtgird enligt 2—4 §§ vidtas
om det finns sirskild anledning att anta att dtgirden kan bidra till
att forebygga, forhindra eller uppticka den brottsliga verksamheten.
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9§ I verksamhet enligt 8 § provas frigor om tillstdnd till dtgirder
enligt 2 eller 3§ av chefen fér polismyndigheten. Myndighets-
chefen fir delegera beslutanderitten. En polisman fir besluta om
tgirden, om det ir fara 1 drojsmal.

10§ I verksamhet enligt 8 § provas fragor om tillstdnd till dtgirder
enligt 4 § av Nidmnden pd ansokan av polismyndigheten.

Kan det befaras att inhimtande av Nimndens tillstdnd till tgirden
skulle medféra sidan fordrojning eller annan oligenhet, som ir av
visentlig betydelse foér utredningen, fir tillstind, 1 avvaktan pd
Nimndens beslut, ges av chefen fér polismyndigheten. Myndighets-
chefen fir delegera beslutanderitten. Om inte heller myndighets-
chefens beslut kan avvaktas fir tillstdnd, 1 avvaktan pd Nimndens
beslut, ges av polisman.

Har chefen fér polismyndigheten eller polisman gett ett interim-
istiskt tillstind ska polismyndigheten genast géra en skriftlig an-
milan om &tgirden till Nimnden. I anmilan ska skilen f6r &tgirden
anges. Nimnden ska skyndsamt prova irendet. En sddan prévning
ska ske dven om &tgirden till fullo har verkstillts. Finner Nimnden
att det inte finns skil for dtgirden ska den upphiva beslutet.

Gemensamma bestdmmelser

11§ T ett beslut om identifiering eller stérning enligt detta kapitel
ska det anges vilken tid beslutet avser samt vilken teleadress, vilken
person eller vilket avgrinsat geografiskt omride beslutet avser.

12§ Tiden for tillstdind fir inte bestimmas lingre in nodvindigt
och fir inte dverstiga tre manader frin dagen for beslutet. Ett till-
stdnd ska foérenas med de villkor som behovs for att tillgodose in-
tresset av att enskildas personliga integritet inte 1 onddan krinks.

13§ Om det inte lingre finns skil fér tgirden ska beslutet omedel-
bart hivas. Har beslutet fattats av ritten fir det hivas dven av 3klag-
aren. Har beslutet fattats av Nimnden fir det hivas dven av polis-
myndigheten.
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4 kap. Tilltrade till utrymmen i vissa fall
Infiltrationsverksamhet
Vad befogenbeten avser

1§ T infiltrationsverksamhet fir polisen, efter sirskilt tillstind,
genom vilseledande 3tgirder bereda sig tilltride till bostad, annat
hus, rum eller stille som inte ir tillgingligt for allmidnheten.

2§ Bestimmelser om anvindningen av teknisk utrustning fér ljud-
eller bildupptagning finns 1 2 kap.

Forundersokning

3§ I forundersokning prévas frigor om tillstind ull tlltride enligt
1 § av undersdkningsledaren eller 8klagaren. Vid fara i drojsmaél fir
polisman, utan sirskilt tillstind, bereda sig sddant tilltride.

Underrittelseverksambet

4 § I en undersdkning for att férebygga, férhindra eller uppticka
brottslig verksamhet provas frigor om tillstind till tilltride enligt
1 § av polismyndigheten. Vid fara i dréjsmél far polisman, utan sir-
skilt tillstdnd, bereda sig sddant tilltride.

Gemensamma bestiémmelser

5§ Tiden for tillstind fir inte bestimmas lingre in nodvindigt
och fir inte dverstiga tre manader frin dagen for beslutet. Ett till-
stind ska férenas med de villkor som behdvs {6r att tillgodose in-
tresset av att enskildas personliga integritet inte 1 onddan krinks.

6 § Om det inte lingre finns skil for tgirden ska beslutet omedel-
bart hivas.
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Installation av lokaliseringsutrustning
Vad befogenheten avser

7 § For att installera, underhilla eller avligsna teknisk utrustning
for lokalisering far polisen 1 hemlighet

1. bereda sig tilltride till en plats som annars skyddas mot in-
tring,

2. ullfallige flytta det foremal pd eller i vilket utrustningen ska
placeras eller finns placerad, samt

3. vidta de andra tgirder som behovs for att utrustningen ska
fungera effektivt.

Forundersikning

8 § I forundersokning provas frigor om tillstdnd till dtgirder som
avses 1 7 § av undersdkningsledaren eller 8klagaren. En polisman fir
besluta om 3tgirden, om det ir fara 1 dréjsmal.

Om &tgird enligt 7 § avser lokalisering av person av sirskilt in-
gripande slag enligt 2 kap. 5 §, ska vad som sigs 1 2 kap. 8 § gilla dven
for provning av dtgirden enligt 7 §.

Underrittelseverksambet

9§ I en undersdkning for att forebygga, forhindra eller uppticka
brottslig verksamhet prévas frigor om tillstdnd till dtgirder som
avses 1 7 § av chefen foér polismyndigheten. Myndighetschefen fir
delegera beslutanderitten. En polisman fir besluta om 3tgirden, om
det dr fara i drojsmal.

Om &tgird enligt 7 § avser lokalisering av person av sirskilt in-
gripande slag enligt 2 kap. 5 §, ska vad som sigs 12 kap. 11 § gilla dven
for provning av dtgirden enligt 7 §.

Gemensamma bestdémmelser

10§ Tiden fér tillstind fir inte bestimmas lingre in nodvindigt
och fir inte dverstiga tre manader frin dagen for beslutet. Ett till-
stind ska férenas med de villkor som behévs for att tillgodose in-
tresset av att enskildas personliga integritet inte i onédan krinks.
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11§ Om det inte lingre finns skil for dtgirden ska beslutet omedel-
bart hivas. Har beslutet fattats av ritten fir det hivas dven av dklag-
aren. Har beslutet fattats av Nimnden fir det hivas dven av polis-
myndigheten.

12 § Teknisk utrustning for lokalisering ska tertas eller goras obruk-
bar s snart som mojligt efter det att tiden for tillstdndet har gdtt ut
eller tillstdndet hivts.

5 kap. Sarskilda provokativa atgarder

1§ Vid férundersékning far polisen, for att fa fram bevisning om
redan begingna brott, vidta dtgirder som kan leda till att nigon
forma3s att begd en brottslig girning (sirskilda provokativa dtgirder).

Provokativa dtgirder enligt forsta stycket far vidtas endast om

1. det foreligger stark misstanke om allvarlig brottslighet, och

2. tgirderna ir av synnerlig vikt f6r utredningen.

2§ Frigor om tillstind till sirskilda provokativa &tgirder provas
av 3klagaren. Ett tillstind ska forenas med de villkor som behévs
for att tillgodose intresset av att enskildas personliga integritet inte
1 onddan krinks.

3§ Om det inte lingre finns skil for de provokativa tgirderna ska
beslutet omedelbart hivas.

4§ For brott som nigon har férmdtts att begd genom sirskilda
provokativa dtgirder fir inte démas till pfoljd.

6 kap. Annars brottsliga garningar
Vad befogenbeten avser

1§ Vid férundersokning om allvarlig brottslighet eller underssk-
ning for att forebygga, forhindra eller uppticka sidan brottslighet
far polisen, efter sirskilt tillstdnd, utfora en straffbelagd girning, om
det ir nédvindigt f6r att kunna genomféra eller fullfélja en infiltra-
tionsoperation.

Ett sidant tillstind fir endast avse
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1. sidana girningar som inte kan antas féranleda annan pafoljd in
boter eller,

2. girningar som, om de bedéms enligt reglerna om medverkan
till brott, skulle utgéra medverkan i mindre mén enligt 23 kap. 5§
brottsbalken.

Avser tillstdndet en undersokning fér att férebygga, férhindra eller
uppticka allvarlig brottslighet far ett tillstdnd endast avse girningar
enligt andra stycket 1.

2§ Girning som avses i 1§ fir vidtas endast om infiltrations-
operationen idr av synnerlig vikt f6r utredningen eller undersok-
ningen och skilen fér att 1 samband med infiltrationsoperationen
utfoéra en straffbelagd girning uppenbart uppviger det men som
den kan innebira for allminna eller enskilda intressen.

Forundersokning

3§ I forundersékning provas frigor om tillstdnd till utférande av
straffbelagda girningar av ritten pd ansékan av 3klagaren.

Underrittelseverksambet

4 § I en undersokning for att férebygga, férhindra eller uppticka
brottslig verksamhet provas frigor om tillstdnd till utférande av
straffbelagda girningar av Nimnden pd ansokan av polismyndigheten.

Gemensamma bestdmmelser

5§ Ett tillstdind ska innehilla uppgifter om vilken infiltrations-
operation tillstdndet avser, under vilken tid tillstdndet ska gilla och
vilka girningar som tillstindet avser. Ett tillstdnd ska vidare forenas
med de villkor som behovs for att tillgodose att enskildas person-
liga integritet eller allminna eller enskilda intressen 1 6vrigt inte 1
onddan krinks.

Tiden for ett tillstind fr inte bestimmas lingre in nodvindigt
och inte heller dverstiga tre manader frin dagen f6r beslutet.
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6 § Om det inte lingre finns skil for utférandet av en straffbelagd
girning ska beslutet omedelbart hivas. Har beslutet fattats av ritten
far det hivas dven av 8klagaren. Har beslutet fattats av Nimnden
far det hivas dven av polismyndigheten.

7§ En girning som vidtas inom ramen f6r en sddan infiltrations-
operation for vilken ett tillstdnd enligt 1 § har meddelats, utgor inte
brott under férutsittning att girningen

1. dr direkt jimforbar med nigon av de girningar som avses i
tillstindet, och

2. upptyller de allminna krav som foljer av 1 och 2 §§.

8§ Vad som i detta kapitel foreskrivs om utférande av en straft-
belagd girning ska tillimpas dven pd en girning som kan féranleda
sanktionsavgift.

7 kap. Bitrade av enskilda

1§ Vid atgirder enligt 2 eller 4 kap. fir polisen, om det finns sir-
skilda skil, ta bitride av enskilda. Detsamma giller vid infiltrations-
verksamhet och andra provokativa &tgirder in de som avses 1 5 kap.

2§ Vad som foreskrivs 1 2 kap. 2 § om foretridare fér myndig-
heten ska, nir en enskild limnar bitride enligt 1 §, 1 stillet gilla den

enskilde.

3§ Vid atgirder enligt 5 eller 6 kap. samt 9 kap. 1 § fir polisen, om
det finns synnerliga skil, ta bitride av enskilda. Sddant bitride far
endast avse dtgirder som syftar till att en polisman ska kunna gen-
omfora de dtgirder som avses 1 tillstdndet.

4 § Frigor om bitride av enskilda provas av den beslutsinstans eller
beslutsfattare som enligt 2, 4-6 eller 9 kap. har att besluta om tgirden.

8 kap. Nedlaggning av forundersokning

1§ Forundersgkning fir liggas ned om det finns anledning att an-
ta att det genom férundersdkningens fortsatta bedrivande eller genom
lagféring av brottet skulle uppstd en pitaglig risk for att avsloja,
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eller pd annat sitt dventyra syftet med, en infiltrationsoperation.
Om brottet kan antas medféra stringare straff in boter krivs dock
att det ir uppenbart att

1. brottet avser sidan girning som, om den bedéms enligt reg-
leringen om medverkan till brott, skulle utgéra medverkan i mindre
mén enligt 23 kap. 5 § brottsbalken, eller

2. brottet har ett avsevirt ligre straffvirde dn det brott eller den
brottsliga verksamhet som infiltrationsoperationen riktar sig mot.

Om férutsittningar for att ligga ned en férundersékning enligt
forsta stycket foreligger redan innan en sidan har inletts, fir det
beslutas att férundersékning inte ska inledas.

Beslut enligt denna bestimmelse meddelas av 3klagaren. Beslut far
meddelas endast under férutsittning att nigot visentligt allmint eller
enskilt intresse inte dsidositts.

9 kap. Sarskilda bestammelser for Sakerhetspolisen
Sairskilda provokativa dtgirder i underrittelseverksambet

1§ Sikerhetspolisen far, utdver vad som framgir av 5 kap. 1 §, vidta
dtgirder som kan férm3 en person som omfattas av en undersok-
ning for att forebygga, forhindra eller uppticka allvarlig brottslig-
het, att begi en brottslig girning. Atgirderna fir vidtas endast om
det behovs for att £ fram uppgifter som det finns sirskild anled-
ning att anta kan bidra till att forebygga, forhindra eller uppticka
den allvarliga brottsliga verksamheten.

Atgirderna far vidtas endast om det ir av synnerlig vikt fér under-
sokningen.

2§ Frigor om tillstdnd till sirskilda provokativa dtgirder 1 under-
rittelseverksamhet prévas av Namnden efter ansokan av Sikerhets-

polisen.

3§ Om det inte lingre finns skil for de provokativa dtgirderna ska
beslutet omedelbart hivas.

4§ Bestimmelsen i 5 kap. 4 § ska tillimpas ocksd pd dtgirder en-
ligt 1§.
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Bitrdde av enskilda

5§ Sikerhetspolisen fir i fall som avses 1 7 kap. 3 §, om det finns
synnerliga skil, ta bitride av enskilda dven avseende andra tgirder
in sddana som syftar till att en polisman ska kunna genomféra de
tgirder som avses i tillstdndet.

10 kap. Dokumentation och granskning

1§ Atgirder enligt denna lag ska dokumenteras. Av dokumenta-
tionen ska det framgd
1. vem som har fattat beslutet om 4tgirden,
. grunden for beslutet och tidpunkten nir det har fattats,
. vem eller vilka som har deltagit i dtgirden,
. vem eller vilka som 4tgirden har riktat sig mot,
. tiden f6r &tgirden, samt
. vad som 1 6vrigt har férekommit vid &tgirden.

N U AW

2§ En upptagning eller uppteckning som har gjorts vid en &tgird
enligt denna lag ska granskas snarast mojligt.

Upptagningar eller uppteckningar ska, i de delar de ir av betydelse
frdn brottsutredningssynpunkt, bevaras till dess férundersékningen
har lagts ned eller avslutats eller, om &tal vickts, mélet har avgjorts
slutligt. I de delar upptagningarna och uppteckningarna ir av be-
tydelse for att forebygga, férhindra eller uppticka brottslig verk-
samhet ska de bevaras s linge det behovs for detta indamil. De
ska direfter forstoras.

Trots vad som sigs i andra stycket far uppgifter frin upptag-
ningar och uppteckningar behandlas 1 enlighet med vad som ir sir-
skilt foreskrivet i lag.
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11 kap. Overklagande m.m.
Gemensamma bestdmmelser

1§ Beslut enligt denna lag far verkstillas omedelbart.

Forundersokning

2 § Har i férundersdkning beslut om 3tgird enligt denna lag fattats
av annan dn ritten ska beslutet prévas av ritten, om den som ir
foremdl for dtgirden begir det. Begiran om sddan provning ska
goras skriftligen eller muntligen hos 8klagaren eller underséknings-
ledaren. Aklagaren eller undersékningsledaren ska utan drojsmal 6ver-
limna drendet till ritten.

3§ I friga om overklagande av rittens beslut enligt denna lag
tillimpas bestimmelserna i1 rittegingsbalken om &verklagande av
rittens beslut 1 brottmal 1 friga om en &tgird som avses 1 25-28 kap.
samma balk.

4§ Den som i férundersdkning har varit utsatt f6r en dtgird en-
ligt 2 kap. 5 § ska underrittas som &tgirden.

I friga om sidan underrittelse, tidpunkten fér underrittelsen
och undantag frin underrittelseskyldigheten tillimpas 27 kap. 31 §
andra och tredje styckena, 32 och 33 §§ rittegdngsbalken. Under-
rittelsen ska dven innehdlla uppgift om platsen f6r dtgirden.

Underrdttelseverksambet

5§ Har i underrittelseverksamhet beslut om 4tgird enligt denna

lag fattats av annan in Niamnden ska beslutet provas av Nimnden,

om den som ir foremal for dtgirden begir det. Begiran om sddan

provning ska goras skriftligen eller muntligen hos polismyndigheten.

Polismyndigheten ska utan drojsmél 6verlimna drendet till Nimnden.
Nimndens beslut fir inte 6verklagas.
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12 kap. Tillsyn

1§ Ilagen (2007:980) om tillsyn 6ver viss brottsbekimpande verk-
samhet finns bestimmelser om Sikerhets- och integritetsskydds-
nimndens tillsyn p eget initiativ och pd begiran av enskild.

13 kap. Tillamplighet for andra brottsbekdmpande myndigheter

1§ Foljande bestimmelser giller dven i brottsbekimpande verk-
samhet hos Tullverket.

1. Ljudupptagning av samtal, bildupptagning av hem eller korre-
spondens samt lokalisering av person (2 kap. 2-5 §§)

2. Identifiering eller storning av mobil elektronisk kommunika-
tionsutrustning m.m. (3 kap 24 §§)

3. Installation av lokaliseringsutrustning (4 kap. 7 §)

4. Sirskilda provokativa dtgirder (5 kap. 1 §)

5. Bitride av enskilda (7 kap. 1 och 3 §§)

Vad som 1 denna lag ir foreskrivet om polismyndighet eller polis-
man ska vid utévande av befogenhet enligt f6rsta stycket dven gilla
Tullverket respektive tjinsteman vid Tullverket.

2 § Foljande bestimmelser giller dven i brottsbekimpande verksam-
het hos Kustbevakningen.

1. Bildupptagning av hem eller korrespondens samt lokalisering av
person (2 kap. 3-5 §§)

2. Installation av lokaliseringsutrustning (4 kap. 7 §)

3. Bitride av enskilda (7 kap. 1 §)

Vad som i denna lag ir féreskrivet om polismyndighet eller polis-
man ska vid utévande av befogenhet enligt f6rsta stycket dven gilla
Kustbevakningen respektive tjinsteman vid Kustbevakningen.

3§ Bestimmelserna om bildupptagning av hem eller korrespondens
12 kap 3 och 5 §§ giller dven 1 brottsbekimpande verksamhet hos
Skatteverket.

Vad som 1 denna lag ir foreskrivet om polismyndighet eller polis-
man ska vid utévande av befogenhet enligt forsta stycket dven gilla
Skatteverket respektive tjinsteman vid Skatteverket.
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Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2012. Om en &tgird som regleras
i denna lag har beslutats innan lagen trider i kraft och verkstillighet
av tgirden har pdbérjats fore ikrafttridandet, far verkstillighet av
dtgirden fortgd utan tillimpning av denna lag, dock lingst till och
med den 30 september 2012.
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1.2 Forslag till

SOU 2010:103

lag om dndring i rattegangsbalken

Hirigenom foreskrivs att 27 kap. 11 § rittegingsbalken ska ha {6lj-

ande lydelse.
Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
27 kap.
11§

Om den frin vilken beslag
sker, inte ir nirvarande vid be-
slaget, skall han utan drojsmal
underrittas om det och om vad
som har skett med det beslag-
tagna. Om en forsindelse hos
ett befordringsforetag har tagits
1 beslag, skall, sd snart det kan
ske utan men for wutredningen,
mottagaren underrdttas och, om
avsindaren dr kind, dven denne.

Om den frin vilken beslag
sker inte dr nirvarande vid be-
slaget, ska han eller hon sd snart
det kan ske utan men for utred-
ningen underrittas om det och
om vad som har skett med det
beslagtagna. Har en forsindelse
hos ett befordringsféretag tagits
1 beslag, ska underrittelsen lim-
nas till mottagaren och dven till
avsindaren, om denne dr kind.

Denna lag trider i kraft den 1 juli 2012.

! Senaste lydelse 1993:602.
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1.3 Forslag till

Forfattningsforslag

lag om andring i lagen (2007:980) om tillsyn
over viss brottsbekampande verksamhet

Hirigenom foreskrivs att 1 § lagen (2007:980) om tillsyn éver viss
brottsbekimpande verksamhet ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

1§’

Sikerhets- och integritets-
skyddsnimnden (nimnden) ska
utéva  tillsyn  Sver  brotts-
bekimpande myndigheters an-
vindning av hemliga tvings-
medel och kvalificerade skydds-
identiteter och dirmed samman-
hingande verksamhet.

Sikerhets- och integritets-
skyddsnimnden (nimnden) ska
utéva  tillsyn  Sver  brotts-
bekimpande myndigheters an-
vindning av hemliga tvings-
medel och kvalificerade skydds-
identiteter och dirmed samman-
hingande verksamhet. Namnden
ska ocksd utéva tillsyn Gver brotts-
bekimpande myndigheters an-
vindning av dtgirder enligt 2-7
och 9 kap. lagen (0000:00) om
sdrskilda inhdminingsdtgirder 1
de brottsbekimpande myndighet-
ernas verksambet.

Nimnden ska dven ut6va tillsyn &ver polisens behandling av

personuppgifter enligt polisdatalagen (2010:361) och lagen (2010:362)
om polisens allminna spaningsregister. Tillsynen ska sirskilt avse
sddan behandling som avses 1 2 kap. 10 § polisdatalagen och 12 §
lagen om polisens allminna spaningsregister.

Tillsynen ska sirskilt syfta till att sikerstilla att verksamhet en-
ligt férsta och andra styckena bedrivs 1 enlighet med lag eller annan
forfattning.

Denna lag trider i kraft den 1 juli 2012.

2 Senaste lydelse 2010:367.
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1.4 Forslag till

SOU 2010:103

lag om andring i offentlighets- och
sekretesslagen (2009:400)

Hirigenom féreskrivs att 18 kap. 19 § offentlighets- och sekretess-
lagen (2009:400) ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

18 kap.
19§
Den tystnadsplikt som foljer av 5-13 §§ inskrinker ritten enligt
1 kap. 1 § tryckfrihetsférordningen och 1 kap. 1 och 2 §§ yttrande-
frihetsgrundlagen att meddela och offentliggéra uppgifter.

Den tystnadsplikt som foljer
av 1-3 §§ inskrinker ritten att
meddela och offentliggéra upp-
gifter, nir det ir friga om upp-
gift om kvarhdllande av for-
sindelse pd befordringsforetag,
hemlig teleavlyssning, hemlig
teledvervakning, hemlig kamera-
dvervakning eller hemlig rums-
avlyssning pd grund av beslut av
domstol, undersdkningsledare
eller dklagare.

Den tystnadsplikt som foljer
av 1-3 §§ inskrinker ritten att
meddela och offentliggéra upp-
gifter, nir det ir friga om upp-
gift om kvarhdllande av for-
sindelse pd befordringsforetag,
hemlig teleavlyssning, hemlig
teledvervakning, hemlig kamera-
dvervakning eller hemlig rums-
avlyssning pd grund av beslut av
domstol, undersékningsledare
eller 8klagare. Detsamma giller for
uppgift om ljud- eller bildupp-
tagning, lokalisering av person,
identifiering eller storning av
mobil elektronisk  kommunika-
tionsutrustning eller annan ut-
rustning  for radiokommunika-
tion, tilltride till vissa utrymmen,
sdrskilda  provokativa dtgirder,
annars brottsliga girningar och
bitrdde av enskilda enligt lagen
(0000:000) om sdrskilda inhim-
ningsdtgirder i de brottsbekimp-
ande myndigheternas verksambet.

Den tystnadsplikt som foljer av 17 § inskrinker ritten att med-
dela och offentliggora uppgifter, nir det ir friga om uppgift om
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kvarhillande av forsindelse pd befordringsforetag, hemlig teleavlyss-
ning, hemlig teleévervakning eller hemlig kameradvervakning pd
grund av beslut av domstol eller 8klagare.

Att den tystnadsplikt som foljer av 1-3 §§ i vissa fall inskrinker
ritten att meddela och offentliggéra uppgifter utéver vad som an-
ges 1 andra stycket foljer av 7 kap. 3 § forsta stycket 1, 4 § 1-8 och
58§ 3 tryckfrihetsférordningen samt 5 kap. 1§ forsta stycket och
3 § forsta stycket 1 yttrandefrihetsgrundlagen.

Denna lag trider i kraft den 1 juli 2012.
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1.5 Forslag till

SOU 2010:103

forordning om andring i forundersoknings-
kungorelsen (1947:948)

Hirigenom foreskrivs att 13 b § forundersékningskungérelsen

(1947:948) ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

13b§

Malsiganden skall tillfrigas
om han eller hon vill bli under-
rittad om beslut om att fér-
undersdkning inte skall inledas
eller att en inledd férunder-
sokning skall liggas ned, beslut
om att ital inte skall vickas, tid-
punkt fér huvudférhandling 1
malet samt dom 1 mélet.

Malsiganden ska tillfrigas
om han eller hon vill bli under-
rittad om beslut om att for-
undersékning inte ska inledas
eller att en inledd férunder-
sokning ska liggas ned, beslut
om att ital inte ska vickas, tid-
punkt fér huvudférhandling 1
mélet samt dom 1 mélet.

Forsta stycket ska inte tillimpas
om beslut har fattats att forunder-
sokning ska liggas ned eller inte
inledas enligt 8 kap. 1§ lagen
(0000:00) om sérskilda inhimt-
ningsdtgdrder 1 de brottsbekimp-
ande myndigheternas verksambet.

Denna férordning trider i kraft den 1 juli 2012.

? Senaste lydelse 1994:429.
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1.6 Forslag till

Forfattningsforslag

forordning om andring i forordningen
(2003:396) om elektronisk kommunikation

Hirigenom foreskrivs att 14 § férordningen (2003:396) om elek-
tronisk kommunikation ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

14 §*

Forbud giller mot att inneha elektriska eller elektroniska anligg-
ningar som, utan att vara radioanliggningar, ir avsedda att sinda
radiovdgor 1 annat syfte in som avses i 3 kap. 14 § forsta stycket
lagen (2003:389) om elektronisk kommunikation.

Detta férbud giller inte si-
dana anliggningar som behovs 1
verksamhet som bedrivs av For-
svarsmakten, Forsvarets radio-
anstalt eller Férsvarets materiel-
verk.

Post- och telestyrelsen fir
efter ansékan av Kriminalvirden
besluta att forbudet inte skall
gilla viss sddan anliggning som
behovs 1 en anstalt eller ett hikte
inom kriminalvirden foér att
hindra otilliten mobiltelefon-
kommunikation, om anligg-
ningen kan anvindas utan att
skadlig storning uppstir utanfér
anstalten eller hiktet.

Detta forbud giller inte si-
dana anliggningar som behévs 1
verksamhet som bedrivs av Riks-
polisstyrelsen, polismyndigheterna,
Tullverket, Forsvarsmakten, For-
svarets radioanstalt eller For-
svarets materielverk.

Post- och telestyrelsen fir
efter ansékan av Kriminalvirden
besluta att forbudet inte ska
gilla viss sddan anliggning som
behovs 1 en anstalt eller ett hikte
inom kriminalvirden for att
hindra otilliten mobiltelefon-
kommunikation, om anligg-
ningen kan anvindas utan att
skadlig storning uppstir utanfér
anstalten eller hiktet.

Denna forordning trider i kraft den 1 juli 2012.

* Senaste lydelse 2005:1028.
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1.7 Forslag till
forordning om andring i offentlighets- och
sekretessforordningen (2009:641)

Hirigenom foéreskrivs att 3 § offentlighets- och sekretesstérord-
ningen (2009:641) ska ha féljande lydelse

Nuvarande lydelse

3§
Foljande myndigheter ska i den utstrickning som framgér nedan
inte tillimpa 5 kap. 2 § andra stycket offentlighets- och sekretess-
lagen (2009:400).

Myndigheter Register

3klagarmyndigheter diarier 6ver irenden om kvar-
hillande av foérsindelse pd be-
fordringsanstalt och om hemlig
teleavlyssning, hemlig teledver-
vakning, hemlig kameradvervak-
ning och hemlig rumsavlyssning
samt diarier 6ver férundersok-
ningar som ror brott mot rikets
sikerhet

Foreslagen lydelse

38
Foljande myndigheter ska i den utstrickning som framgar nedan

inte tillimpa 5 kap. 2 § andra stycket offentlighets- och sekretess-
lagen (2009:400).

Myndigheter Register

3klagarmyndigheter diarier 6ver irenden om kvar-
hillande av foérsindelse pd be-
fordringsanstalt och om hemlig
teleavlyssning, hemlig teledver-

® Senaste lydelse 2009:1025.
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vakning, hemlig kameradvervak-
ning och hemlig rumsavlyssning,
diarier 6ver férundersékningar
som ror brott mot rikets siker-
het, samt diarier dver forunder-
sokningar dér en fraga om att ligga
ned eller inte inleda en forunder-
sokning enligt 8kap. 1§ lag
(0000:00) om séirskilda inhimt-
ningsdtgdrder i de brottsbekimp-
ande myndigheternas verksambet
provats.

Denna forordning trider i kraft den 1 juli 2012.
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2

2.1

Utredningens uppdrag
och arbete

Utredningens uppdrag

Utredningens uppdrag enligt huvuddirektiven (Dir. 2007:185, se bi-
laga 1) innebir att utredningen ska éverviga vissa straffprocessuella
och polisrittsliga frigor angdende de brottsbekimpande myndighe-
ternas dolda spanings- och utredningsverksamhet. I uppdraget ingir
bl.a. att

1.

overviga 1 vilken utstrickning tjinstemin vid de brottsbekim-
pande myndigheterna bér ha mojlighet att 1 samband med s.k.
infiltrationsoperationer ta del i planering och annan férberedelse
eller utférande av vissa brott, nir detta ir nédvindigt for att for-
hindra eller avslja allvarlig brottslighet,

overviga 1 vilken utstrickning polisens och tullens rapporte-
rings-, anmilnings- och ingripandeskyldighet samt 8klagarnas
3talsplikt bor gilla 1 friga om brott som kommer till myndig-
heternas kinnedom i samband med infiltrationsoperationer,

dverviga i1 vilken utstrickning de brottsbekimpande myndighe-
terna bor kunna anvinda sig av olika slag av provokativa dtgirder
for att form4 en girningsman att roja sig,

overviga forutsittningarna for att i samband med infiltrations-
operationer gd in 1 annans bostad eller vidta andra tgirder som
i polisens eller tullens vanliga verksamhet hade krivt beslut om
tvingsmedel,

dverviga en indamalsenlig forfattningsreglering av sidan anviind-
ning av tekniska spaningsmetoder som utgér ett intring 1 enskil-
das integritet eller av andra skil bor lagregleras,
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6. 1 ett delbetinkande 6verviga behovet av mer indaméilsenliga
regler om inhimtningen av uppgifter om telemeddelanden, abon-
nemang eller mobiltelefoner inom polisens och tullens under-
rittelseverksamhet och under férundersékningar innan det finns
nigon skiligen misstinkt person, och att

7. utifrin 6vervigandena ligga fram de forslag till lagindringar som
utredningen finner limpliga.

2.2 Delbetdankandet

Utredningen 6verlimnade 1 januari 2009 delbetinkandet En mer
rittssiker inhimtning av elektronisk kommunikation 1 brottsbe-
kimpningen (SOU 2009:1).

I delbetinkandet 6vervigde utredningen vissa frigor om inhimt-
ning av uppgifter om elektronisk kommunikation inom brottsbekim-
pande myndigheters underrittelseverksamhet och under férunder-
sokning innan det finns ngon skiligen misstinkt girningsman.

Utredningen féreslog bl.a. att det 1 férundersékningar endast
ska kunna inhimtas uppgifter om elektronisk kommunikation frin
leverantorerna efter beslut om hemlig teledvervakning. Utredning-
en foreslog vidare att det fér underrittelseverksamheten ska inféras
bestimmelser om befogenhet att inhimta uppgifter frdn leverantorer-
naien ny lag om tillgdng till uppgifter om viss elektronisk kommu-
nikation 1 de brottsbekimpande myndigheternas underrittelseverk-
samhet.

2.3 Utredningens arbete

Utredningen har haft sammantriden och mer informella kontakter
med experterna.

Utredningen har ocks3 haft sirskilda samrdd med foretridare for
Rikskriminalpolisen, polisens linskriminalavdelningar 1 Stockholm,
Vistra Gotaland och Skédne, Sikerhetspolisen, Sikerhets- och
integritetsskyddsnimnden samt Tullverket. Vissa kontakter har dven
forekommit med Kustbevakningen och Skatteverket.

Det har vidare férekommit kontakter mellan utredningen och
foretridare f6r Insynsutredningen (Ju 2007:13), Utredningen om
underrittelseinhimtning f6r vissa polisidra behov (Ju 2008:14), Utred-
ningen om utvirdering av vissa hemliga tvingsmedel (Ju 2009:01),
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Utredningen om internationellt polisiirt samarbete (Ju 2009:06),
Forundersokningsutredningen (Ju 2009:07) och Utredningen om
hemliga tvingsmedel f6r sirskilt allvarlig eller annars samhillsfarlig
brottslighet (Ju 2010:08).

Nir det giller utlindska kontakter har féretridare f6r utred-
ningen besokt finska centralkriminalpolisen (CKP), norska polisens
nationella enhet f6r bekimpande av organiserad och annan allvarlig
kriminalitet (Kripos) och norska polisens sikerhetstjinst (PST).
Utredningen har vidare triffat féretridare for tyska federala krimi-
nalpolisen (Bundeskriminalamt, BKA) och har dven ordnat ett semi-
narium for experterna med deltagare frin Forenta staternas justitie-
departement (US Department of Justice) och federala polismyndighet
(Federal Bureau of Investigation, FBI).

2.4 Vissa avgransningar av utredningens arbete

Det finns inledningsvis anledning att beréra ndgra avgrinsningar av
utredningens arbete.

Det har frin de brottsbekimpande myndigheterna vid flera till-
fillen pdpekats att svirigheterna att skydda informatérers identitet
1 samband med avancerade infiltrationsoperationer eller provokativa
dtgirder dr en av de frimsta orsakerna till att dessa metoder under
senare 4r har anvints i forhdllandevis liten utstrickning (se t.ex. av-
snitt 5.1.3 nedan). Frigan om ett 6kat skydd foér informatorer har
nyligen varit féremal {6r utredning av Insynsutredningen.

I betinkandet Partsinsyn enligt rittegingsbalken (se SOU 2010:14
s. 159 ff.) gor Insynsutredningen bedémningen att det genom de
generella férslag som utredningen presenterar om misstinktas insyn
1 forundersdkningar, ges mojligheter att hemlighdlla uppgifter som
kan roja informatérer och andra uppgiftskillor genom att uppgif-
terna ingdr 1 férundersokningens sidomaterial. Detta f6rutsatt att
uppgifterna saknar betydelse som underlag fér stillningstagandet 1
dtalsfrigan eller f6r den misstinktes forsvar.

Insynsutredningen foreslir dessutom ett forstirkt skydd for
informatdrer och andra uppgiftskillor mot att bli réjda vid vittnes-
torhor 1 domstol. Forlaget innebir inférande av ett frigeforbud 1
36 kap. RB avseende sekretesskyddade uppgifter som kan roja en in-
formatér eller annan uppgiftslimnares identitet. Av rittssikerhets-
skil forses dock regleringen med vissa undantag fran frigeférbudet.
Ett undantag ir att frigeforbudet inte ska gilla betriffande uppgifts-
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limnare vars uppgifter dberopas till stod for dtalet, t.ex. genom andra-
handsuppgifter frin ett polisvittne. Ett annat undantag ir en ventil
som innebir att det 1 det enskilda fallet och utifrin de sirskilda for-
utsdttningarna i ett mal ska kunna géras en avvigning mellan 3 ena
sidan den tilltalades behov av att 8 fram uppgiften f6r att kunna
forsvara sig pa ett adekvat sitt och, & andra sidan, behovet av att
uppgiften om identiteten inte réjs.

Insynsutredningens forslag, som varit pd remiss, ir féremdl for
beredning 1 Regeringskansliet och nigra slutliga stillningstaganden
till forslagen har inte gjorts. Mot denna bakgrund och eftersom fri-
gan om informatorer varken direkt eller indirekt berérs 1 direktiven,
har utredningen inte funnit tillrickliga skl att pd nytt dverviga hur
skyddet av informatérer bér utformas.

Utredningen har ocksd avgrinsat omridet nir det giller myndig-
heternas mojligheter att inhimta uppgifter om kommunikation som
sker via trddlos radio. I utredningens direktiv anges att utredningen
ska overviga polisens och tullens méjligheter att inhimta uppgifter
om elektronisk kommunikation med egna tekniska hjilpmedel i syfte
att identifiera viss teknisk utrustning, t.ex. en mobiltelefon. Sddana
forslag limnas 1 betinkandet. Utredningen har diremot inte 6ver-
vigt mojligheten att inhimta ytterligare uppgifter om kommunika-
tion som sker med hjilp av trddlés radio, eftersom det inte pd den
tid som stdtt till forfogande har funnits méjlighet att 6verviga de
komplexa frigestillningarna med den precisering och det djup som
1 54 fall skulle krivas.

Den av utredningen féreslagna regleringen innebir att flera dtgir-
der som tidigare inte varit féremal for lagstiftning blir lagreglerade.
Det kan argumenteras for att en {6]jd av detta ir att tgirderna dir-
med behover stdd i1 regleringen i lagen (2000:562) om internationell
rittslig hjilp 1 brottm3l (LIRB) for att de ska kunna vidtas pd be-
giran av frimmande stat. Enligt den lagen kan Sverige inom ramen
for en féorundersdkning bistd andra stater med dels de dtgirder som
riknas upp 1 1 kap. 2 § forsta stycket LIRB (bl.a. férhor, kvarstad,
husrannsakan, hemlig teleavlyssning och hemlig rumsavlyssning),
dels andra itgirder om det kan ske utan tvingsmedel eller annan
tvingsitgird (detta foljer av bestimmelsens andra stycke). Inne-
bérden av regleringen i andra stycket har tolkats si att Sverige kan
limna bistdnd med &tgirder som inte regleras i nyss nimnda lag
under férutsittning att tgirden inte fordrar lagstéd. Samtidigt fram-
gir inte annat av 1 kap. 2 § andra stycket LIRB in att det {6r att
dtgirderna ska {3 vidtas, utan sirskilt stéd 1 lagen, att det inte ir friga
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om sidana &tgirder som bedéms utgora tvingsmedel eller annan
tvdngsdtgird. Vad som nirmare ska forstds med begreppet ”annan
tvdngsdtgird” har inte nirmare utvecklats varken i férarbetena eller
1 den rittsvetenskapliga litteraturen (se angdende denna osikerhet
Lindell, Eklund, Asp och Andersson, Stratfprocessen, Uppsala 2005,
s. 136 not 7). Som framhalls pa flera stillen i betinkandet gor utred-
ningen emellertid bedémningen att de sirskilda inhimtningsitgirder
som foreslds bli reglerade inte utgér tvingsmedel. Det kan knappast
heller hivdas att de skulle utgéra ndgon annan form av tvdngsdtgird,
i vart fall inte i denna benimnings innebord enligt en tolkning som
ir 1 6verensstimmelse med ordalydelsen. Utredningen bedémer dir-
for att det inte finns ndgot uttryckligt krav pd att den nya regle-
ringen maste foras in 1 LIRB for att tgirderna ska 3 vidtas dven pd
begiran av frimmande stat.

Samtidigt kan det av flera skil vara till fordel att tydliggora
rittsliget och uttryckligt féreskriva att sirskilda inhimtningstgir-
der enligt forslaget far vidtas dven pd begiran av annan stat, antingen
genom att dtgirderna fors in 1 1 kap. 2 § forsta stycket LIRB med ev.
kompletterande bestimmelser 1 4 kap. samma lag om t.ex. vem som
handligger en specifik ansokan eller, betriffande vissa dtgirder, att
regleringen 1 lagen (2003:1174) om vissa former av internationellt
samarbete 1 brottsutredningar kompletteras. Det har emellertid inte
inom ramen for detta utredningsuppdrag funnits tidsmissig mojlig-
het att foresld ett firdigt och tillrickligt genomarbetat férslag till
reglering ocksd 1 dessa delar. Frigan fir dirfér behandlas 1 den
fortsatta beredningen.
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3 Rattslig bakgrund och allméanna
utgangspunkter

3.1 Den rattsliga bakgrunden
3.1.1 Regeringsformen

Grundlagarna innehéller inte ndgon rittsligt bindande regel som inne-
bir ett allmint integritetsskydd. Diremot finns det ett mélsitt-
ningsstadgande 1 1 kap. 2 § fjirde stycket RF som anger att det
allminna ska verka for att demokratins idéer blir vigledande inom
samhillets alla omriden samt virna den enskildes privatliv och familje-
liv. Ett uttalat mal f6r den samhilleliga verksamheten ir sdledes att
virna den enskildes privatliv. Férhillandet mellan mailsittnings-
stadgandet och de rittsligt bindande fri- och rittigheterna i 2 kap.
RF kan beskrivas si att det férstnimnda ger den enskilde ett skydd
med hjilp av det allminna, medan fri- och rittigheterna garanterar
den enskilde ett skydd mot det allminna.

Enligt 2 kap. 6 § RF ir varje medborgare gentemot det allminna
skyddad mot patvingat kroppsligt ingrepp dven 1 annat fall in som
avses 1 2 kap. 4 och 5 §§ (forbud mot dédsstratf och mot kropps-
straff samt mot tortyr och medicinsk piverkan i syfte att fram-
tvinga eller hindra yttranden). Varje medborgare ir ocksd skyddad
mot kroppsvisitation, husrannsakan och liknande intring samt mot
undersékning av brev eller annan fortrolig férsindelse och mot hem-
lig avlyssning eller upptagning av telefonsamtal eller annat for-
troligt meddelande. Gemensamt fér rittigheterna enligt 2 kap. 6 §
RF ir att de kan begrinsas endast enligt reglerna i 2 kap. 12 § RF.
Skyddet giller enbart gentemot “det allminna” och siledes inte i
forhillandet enskilda emellan.

Uttrycket “kroppsligt ingrepp” avser frimst vild mot minnisko-
kroppen men ocksé likarundersokningar, smirre ingrepp som vacci-
nering och blodprovstagning och andra liknande féreteelser som
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brukar betecknas med ordet kroppsbesiktning. De tgirder som
betecknas som kroppsvisitation och husrannsakan har karaktiren
av undersékningar. Uttrycket ”liknande intrdng” avser frimst in-
tring som har ett annat syfte, exempelvis polisens intring i1 bostad
for att avstyra ligenhetsbrdk eller exekutiv 8tgird som avser fore-
mal som, enligt vad som ir kint, befinner sig i ndgon viss bostad.
Syftet med en kroppsvisitation eller en husrannsakan kan vara att
sikerstilla t.ex. bevisning i ett irende hos domstol eller annan myn-
dighet, eller att kontrollera viss verksamhet. Skyddet mot husrann-
sakan giller inte bara bostider, utan ocksd annan undersékning av
hus, rum eller slutet férvaringsstille. Dirigenom skyddas mer dn bara
den enskildes hem. Det skydd som 2 kap. 6 § RF avser att siker-
stilla fér fortrolig kommunikation omfattar meddelanden som sinds
med posten eller pd annat sitt som brev, telegram, bandinspel-
ningar, videogram eller 6éver huvud taget 1 sddan form att de kan bli
foremdl for beslag. Bestimmelsen avser endast fértroliga meddel-
anden, vilket innebir att skyddet inte omfattar exempelvis samtal 1
en folksamling eller radiosindningar (se avsnitt 3.1.7). Inte heller ir
reklamblad och vykort skyddade.

I samband med att riksdagen behandlade férslag om hemlig tele-
avlyssning (se prop. 1975/76:209) vicktes frdgan huruvida regerings-
formen (i ddvarande lydelse) skyddade, inte bara mot anskaffande
utan dven mot utnyttjande av upptagning av telefonsamtal. Konsti-
tutionsutskottet anférde (bet. JuU 1976/77:20 s. 24) att, dven om
grundlagsreglerna inte uppstiller ett direkt krav 1 berort hinseende,
det enligt utskottets mening fick anses bist 6verensstimma med
integritetsskyddet 1 regeringsformen att grundliggande bestimmelser
ges 1 lag om hur och i vilken omfattning information som erhéllits
genom teleavlyssning fir utnyttjas. En reglering av hur upptag-
ningar eller uppteckningar som gjorts vid hemlig teleavlyssning fir
utnyttjas finns 1 bl.a. 27 kap. 24 § RB. Frigan om utnyttjande av
s.k. dverskottsinformation, dvs. uppgifter om ett annat brott in det
som har legat till grund for avlyssningen, finns i bl.a. 27 kap. 23 a § RB
(se SOU 2008:3 5. 96-105).
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3.1.2  Féorstarkning av skyddet i regeringsformen

Riksdagen har nyligen fattat beslut om en reformerad grundlag
(prop. 2009/10:80, bet. 2009/10:KU19, 2010/11:KU4, prot.
2009/10:130, rskr. 2010/11:21-22). Andringarna trider i kraft den
1 januari 2011. En av férindringarna innebir att det i 2 kap. 6 § RF
infors ett andra stycke dir det anges att var och en, utéver vad som
1 6vrigt giller enligt paragrafen, gentemot det allminna ir skyddad
mot betydande intring i den personliga integriteten som sker utan
samtycke och innebir o6vervakning eller kartliggning av den
enskildes personliga férhillanden.

Regeringen hinvisar 1 motiven till den nya bestimmelsen till
Integritetsskyddskommitténs forslag (se vidare avsnitt 3.1.8) och
anger att det finns ett behov av att stirka skyddet fér den per-
sonliga integriteten 1 grundlag. Bakgrunden till det dr bla. att lag-
stiftningen som innefattar intring i den enskildes personliga inte-
gritet enligt regeringen uppvisar olyckliga brister och att vikten av
respekt for individens ritt att férfoga 6ver och ta stillning till det
allminnas tillgdng till sddan information som rér hans eller hennes
privata forhdllanden bor betonas pd ett tydligare sitt dn {or nir-
varande. Som bestimmelsen har utformats kommer den att medféra
att lagstiftaren tvingas att tydligt redovisa vilka avvigningar som
gjorts vid proportionalitetsbedémningen.

Den nya grundlagsbestimmelsen tar sikte pd att skydda infor-
mation om enskildas personliga forhillanden, vilket i betydande ut-
strickning férekommer inom den brottsbekimpande verksamheten.
Enligt regeringen kan den komma att omfatta vitt skilda slag av
information som ir knuten till den enskildes person, t.ex. identi-
fikationsuppgifter, adress, familjeférhdllanden, vandel, uppgifter om
anstillning och ekonomi samt fotografisk bild.

Som framgdr ovan ir det dvervakning och kartliggning som om-
fattas av grundlagsskyddet enligt bestimmelsen. Regeringen betonar
att det dr dtgirdens effekter som ir av avgdrande betydelse vid be-
démningen av om den ska anses innebira évervakning eller kart-
ligening och inte det huvudsakliga syftet med &tgirden. Regeringen
nimner att uppgiftssamlingar, t.ex. minga av de register som an-
vinds 1 den brottsbekimpande verksamheten, ska anses innefatta
en sddan kartliggning av enskildas personliga férhillanden. Nir det
giller overvakning triffar det t.ex. hemliga tvingsmedel som tele-
avlyssning, teledvervakning, kameradvervakning och rumsavlyssning
men ocks3 teknisk inhimtning genom signalspaning, allmin kamera-
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overvakning och 6vervakning med handmanévrerad kamera. Aven
overvakning utan att information dokumenteras med hjilp av
teknisk utrustning, t.ex. 1 samband med spaning i den brotts-
bekimpande verksamheten, kan héra hit.

Grundlagsskyddet omfattar dock enbart betydande integritets-
intring. Den bedémningen ska, enligt propositionen, utgd frin de
samhillsvirderingar som rider vid varje givet tillfille. Regeringen
menar att det finns svirigheter med att peka ut vilka specifika fore-
teelser som innebir ett betydande intrng i integriteten men anger
att tgirdens omfattning och arten av intringet kan beaktas liksom
dtgirdens indamadl och andra omstindigheter.

3.1.3  Begrinsning av rattigheterna i regeringsformen

Enligt 2 kap. 12 § forsta stycket RF fir bla. de rittigheter som
avses 12 kap. 6 § begrinsas genom lag. I 2 kap. 12 § andra stycket RF
anges att begrinsning som avses i forsta stycket endast f&r goras for
att tillgodose indamil som ir godtagbart i ett demokratiskt sam-
hille. Begrinsningen fr aldrig gd utdver vad som ir nddvindigt
med hinsyn till det indam&l som har foranlett den och inte heller
stricka sig s& l8ngt att den utgér ett hot mot den fria &siktsbild-
ningen sisom en av folkstyrelsens grundvalar. Vidare anges att en
begrinsning inte fir goras enbart pd grund av politisk, religios,
kulturell eller annan sddan &skddning. Denna allminna begrins-
ningsram infordes for att understryka kravet pd att lagstiftaren
noga redovisar sina syften (SOU 1975:75 s. 202, prop. 1975/76:209
s. 153) och giller alla de begrinsningbara fri- och rittigheterna.

I 2 kap. 23 § RF fo6reskrivs att lag eller annan féreskrift inte fir
meddelas i strid med Sveriges dtaganden pi grund av Europa-
konventionen. Bestimmelsen inférdes 1 samband med att konven-
tionen inkorporerades som svensk lag dr 1995. Den syftar till att
utgora ett skydd mot senare lagstiftning 1 strid med konventionen
och riktar sig 1 férsta hand till lagstiftaren som har det primira an-
svaret for att den inhemska ritten stir 1 dverensstimmelse med
konventionen. Med stdd av bestimmelsen har domstolar och myndlg—
heter méjlighet att med tillimpning av reglerna om lagprévning i
11 kap. 14 § RF (i ny lydelse fr.o.m. den 1 januari 2011) underl3ta att
tillimpa en mot konventionen stridande lag eller annan foreskrift.
Detta foljer av att foreskrifter som meddelas 1 strid med konven-
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tionen samtidigt blir att anse som meddelade 1 strid med grund-
lagen (se SOU 2008:3 s. 105-118).

3.1.4  Europakonventionen

I utredningens uppdrag ingdr att gora en analys av Europadomstolens
praxis sivitt avser de brottsbekimpande myndigheternas anvind-
ning av teknik fér att iaktta och dokumentera. Utredningen har
18tit professorn 1 folkritt vid Uppsala universitet Iain Cameron gora
en sddan praxisgenomging. Den 3terfinns i engelsk originalversion
i bilaga 3 till betinkandet och 6versatt till svenska 1 bilaga 4. Utred-
ningen dterkommer till detta i avsnitt 3.3.

Enligt artikel 8.1 1 Europakonventionen har var och en ritt till
respekt for sitt privat- och familjeliv, sitt hem och sin korrespon-
dens. Atnjutandet av denna rittighet fir enligt artikel 8.2 inte in-
skrinkas av offentlig myndighet annat in med stéd av lag och om
det i ett demokratiskt samhille ir nédvindigt med hinsyn till statens
sikerhet, den allminna sikerheten, landets ekonomiska vilstind eller
till férebyggande av oordning eller brott eller till skydd for hilsa
eller moral eller andra personers fri- och rittigheter.

Primirt innebir artikel 8 att staten ska avhélla sig frdn ingrepp 1
den skyddade rittigheten (Danelius, Minskliga rittigheter 1 euro-
peisk praxis, s. 261 f.). Artikel 8 innehéller emellertid inget uttryck-
ligt férbud mot en viss typ av ingrepp, men vil en skyldighet att
prova om ett ingrepp frin statens sida 1 den skyddade rittigheten
omfattas av undantagsbestimmelsen 1 artikel 8.2. Om ingreppet
inte omfattas av undantagsbestimmelsen strider det mot konven-
tionen.

Artikeln ger skydd for privatliv, familjeliv, hem och korrespon-
dens. Ritten till respekt for familjeliv samt f6r hem och korrespon-
dens idr nira férbundna med ritten till respekt for privatlivet och
kan ofta inte sirskiljas frin denna rittighet (Danelius s. 302). Till
begreppet hem 1 artikeln hér naturligt ndgons bostad. Europa-
domstolen har dock utvidgat begreppet till att omfatta ett bolags
huvudkontor, avdelningskontor och verksamhetsplats (Danelius
s. 351 och praxisgenomgangen, bilaga 3—4 avsnitt 5.2.1). Med “korre-
spondens” avses i Europakonventionen olika former {6r éverféranden
mellan individer. Dit hor brev och andra férsindelser samt ver-
foring med hjilp av telefon, telefax, radio och datorer. Skyddet for
korrespondens begrinsas inte av att det behéver hora till privatlivet
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utan iven juridiska personer har ritt till respekt fér sin korre-
spondens (Danelius s. 344 och praxisgenomgingen, bilaga 3—4 av-
snitt 5.2.1). Begreppet privatliv r svirare att definiera in hem och
korrespondens. Europadomstolen har uttryckt att det innefattar
“activities of a professional or business nature”, “the right to estab-
lish and develop relationships with others even in a public context”,
“the physical and psychological integrity of a person”, “the right to
... personal development and the right to establish details of their
identity as individual human beings” (praxisgenomgingen, bilaga 3—4
avsnitt 5.3).

Enligt artikel 8.2 ska ett ingrepp 1 den skyddade rittigheten vara
lagligt. Hiri ligger inget absolut krav pd att regeln i friga ska ha
form av lag, utan iven regler pd en ligre normnivd kan uppfylla
kravet pd att ingreppet ir lagligt. Det ir inte bara skriven lag och
foreskrifter pd ligre normnivd som innefattas i laglighetskravet
utan ocksd etablerad praxis enligt de principer som utvecklas 1 ett
common law-system (Karnov 2006/07 s. 68 f.). Férutom att in-
greppet ska ha stéd 1 inhemsk lag krivs ocksd att lagen uppfyller
rimliga ansprik pd rittssikerhet. Den miste ge skydd mot godtycke
och den miste vara tillginglig for allminheten. Lagen méste ocksd
vara utformad med erforderlig precision, sd att inskrinkningarna 1
den grundliggande konventionsrittigheten ir 1 rimlig utstrickning
forutsebara. En nationell lag, som ger de rittstillimpande organen ett
tolkningsutrymme och en ritt till skénsmissig provning, ir emeller-
tid inte 1 och for sig oférenlig med kravet pd férutsebarhet, under
férutsittning att grinserna for den skonsmissiga bedémningen ir
tillrickligt klara for att ge individen skydd mot godtyckliga in-
grepp. For att ett ingrepp 1 den 1 artikel 8.1 skyddade rittigheten
ska vara tilliten krivs vidare att ingreppet ska tillgodose ndgot av
de allminna eller enskilda intressen som riknas upp 1 artikel 8.2.
Ingreppet miste ocksd vara nédvindigt 1 ett demokratiskt samhille
for att tillgodose detta intresse (se SOU 2007:22, del 2, s. 155 {. och
Danelius, s. 305).
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3.1.5 De brottsbhekdmpande myndigheternas ratt att samla
information

Allmint

Varken i rittegdngsbalken (RB) eller i annan lagstiftning finns nigra
allminna regler som beskriver de brottsbekimpande myndig-
heternas ritt att inhimta information. Mot bakgrund av bestim-
melserna om skyddet for den enskildes integritet 1 regeringsformen
och Europakonventionen finns diremot bestimmelser som 1 vissa
sirskilda fall reglerar en sidan ritt. Som exempel kan nimnas be-
stimmelserna om de straffprocessuella tvingsmedlen 1 27 och 28 kap.
RB (t.ex. hemlig teleavlyssning och hemlig kameradvervakning) samt
lagen (2007:987) om hemlig rumsavlyssning. Dessa bestimmelser ir
begrinsade till att anvindas under férundersokning. Foér tiden
innan férundersdkning har inletts finns mojlighet att anvinda vissa
tvingsmedel enligt lagen (2007:979) om &tgirder for att f6rhindra
vissa sirskilt allvarliga brott.

Bestimmelsen i 8 § polislagen m.m.

En polisman som har att verkstilla en tjinsteuppgift ska enligt 8 §
forsta stycket polislagen under iakttagande av vad som foreskrivs i
lag eller annan férfattning ingripa pd ett sitt som ir forsvarligt med
hinsyn till dtgirdens syfte och 6vriga omstindigheter. Méste tving
tillgripas, ska detta ske endast i den form och den utstrickning som
behodvs for att det avsedda resultatet ska uppnds. I 8 § andra stycket
foreskrivs att ett ingripande som begrinsar nigon av de grundliggande
fri- och rittigheter som avses 1 2 kap. RF inte fir grundas enbart pd
bestimmelserna i férsta stycket. De principer som anges 1 8§
polislagen har generell betydelse foér polisarbetet. Principerna fir
bl.a. betydelse nir polisen ska ta stillning till val av spaningsmetod.
Paragrafen kan ses som ett allmint bemyndigande foér polisen att
vidta de dtgirder som ir forsvarliga for att fullgsra dess uppgifter, sd
linge det inte dr friga om att begransa en grundlagsskyddad rittighet
eller att vidta dtgirder som stdr i strid mot ndgon specialreglering.
Frigan om polisens spaningsmetoder behandlades av riksdagen
under r 1982. Justitieutskottet uttalade (JuU 1981/82:38) att det
arbete som hade bedrivits med att utveckla spaningsmetoderna mot
kriminalitet av sirskilt allvarlig art hade ett virde. Samtidigt borde
det std klart att det 1 vissa avseenden var friga om polisidra arbets-
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metoder som frdn allminna synpunkter inbjod till diskussion. Det
gillde enligt utskottet ett omride dir ndgra absolut fasta rittsregler
inte fanns och enligt sakens natur svirligen kunde stillas upp. A
andra sidan kunde den omstindigheten att ett sirskilt slags spanings-
metoder inte var uttryckligen férbjudna aldrig i sig utgora tillrick-
liga skal for att utan vidare utgd frin att de ocksd bor bli tillimpade
hir 1 landet. Utskottet framholl att vad saken gillde ytterst var en
frdga om inriktningen av polisens arbete dir intresset av effektivitet
samt rittssikerhets- och integritetskraven bryts mot varandra. Det
gillde alltsd hir avvigningsspérsmal av delvis grannlaga natur som
var en angeligenhet inte enbart fér polisen sjilv utan 1 férsta hand
for statsmakterna och de medborgarstyrelser som ir verksamma pd
olika niver.

I betinkandet Polislag (SOU 1982:63) gjorde 1981 &rs polisbered-
ning en ingdende analys av frigan om polisens spaningsmetoder
frin rittsliga och andra utgdngspunkter (s. 125-143). Beredningen
foreslog att vissa principer skulle liggas fast pd omridet. For det
forsta borde gilla att polisen aldrig far begd en kriminaliserad hand-
ling for att kunna efterforska eller avslja ett brott. Beredningen fram-
holl dock att ett visst utrymme for vissa annars otillitna handlingar
foreldg enligt den allminna bestimmelsen om nédhandlingar 1 24 kap.
4 § BrB och enligt vissa speciella foreskrifter. En annan princip som
borde slds fast var att polisen aldrig far provocera eller annars forma
ndgon att inleda en brottslig aktivitet. En tredje utgdngspunkt vid
bedémningen av vilka spaningsmetoder som kunde anses tillitna
borde enligt beredningen vara att polisen aldrig av spaningsskdil fir
underlita att vidta foreskrivna dtgirder mot brott eller mot en for
brott misstinkt person. Slutligen understrék beredningen att beslut
om sidana spanings- eller forundersokningsmetoder som avsigs
alltid borde fattas av 8klagare eller polisman 1 polischefsbefattning
liksom att stringa krav pd dokumentation méste uppritthdllas. De
principer som nu redovisats gav enligt beredningen dock inte till-
ricklig ledning fér att man skulle kunna bedéma om en sirskild
spaningsmetod skulle anses godtagbar eller inte. Hir méste dess-
utom som vid andra former av polisingripanden alltid en allmin be-
démning géras av om metoden ir férsvarlig med hinsyn ull &¢-
girdens syfte och 6vriga omstindigheter. Dirvid miste en avvig-
ning goras mellan & ena sidan den skada och det intring som metoden
medfor eller riskerar att medféra och & andra sidan brottets svér-
hetsgrad och de fordelar frn bevissynpunkt som stdr att vinna. For-
slaget till 8 § 1 den nuvarande polislagen inrymde enligt beredningen
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de principer som nu redovisats nir det gillde spaningsmetoderna.
Nigon ytterligare reglering 1 lag var enligt beredningen varken néd-
vindig eller limplig. En annan sak var att vissa féreskrifter, bl.a. om
beslutsnivder, kan behéva meddelas i annan form in lag.

I proposition 1983/84:111 med férslag till en ny polislag anférde
foredragande statsrddet (s. 48 f.) att han kunde stilla sig bakom de
principer f6r bruket av spaningsmetoder som polisberedningen hade
foreslagit. Dessa principer, sammanstillda med den analys av ritts-
liget pd omridet som beredningen hade gjort, borde kunna vara till
god hjilp vid det praktiska handhavandet av uppgiften att avgora
om man 1 ett enskilt fall borde tillgripa en spaningsmetod. Att
dessa principer pd sitt beredningen uttalat inryms i en allmin regel
som gav uttryck 4t de s.k. legalitets-, behovs- och proportionalitets-
principerna fann foredragande statsrddet ocksd klart (se SOU 2007:22,
del 2, 5. 153-155).

3.1.6 De brottsbekampande myndigheternas behandling av
personuppgifter

Inledning

Digital behandling av bild och ljud anses utgéra automatiserad be-
handling i den mening som begreppet har i 5 § personuppgiftslagen
(1998:204). Personuppgiftslagen blir dirmed tllimplig pd digital
behandling av bild, vilket kan skapa svarigheter 1 olika hinseenden
(SOU 2001:92 5. 116 och 157 ff.).

Polisen

Polisdatalagen (1998:622) bygger pa personuppgiftslagen och inne-
hiller endast de sirregler som ansetts nddvindiga 1 polisens verk-
samhet. Lagen innehdller allminna regler om behandling av person-
uppgifter 1 polisens arbete som avser bdde manuell behandling och
automatiserad behandling av personuppgifter (1-9 §§). I lagen finns
ocksd regler som enbart tar sikte pd automatiserad behandling (10—
36 §§). De giller uppgifter om kvarstdende misstankar och kriminal-
underrittelseverksamhet samt vissa datoriserade register som fors
hos polisen, nimligen kriminalunderrittelseregister, DNA-register,
fingeravtrycks- och signalementsregister och SAPO-registret. Lagen
giller vid behandling av personuppgifter 1 polisens verksamhet f6r
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att forebygga brott och andra stérningar av den allminna ordningen
och sikerheten, vervaka den allminna ordningen och sikerheten,
hindra stérningar dirav samt ingripa nir nigot sddant intriffat eller
bedriva spaning och utredning i frdga om brott som hér under all-
mint &tal (1 §).

Uppgifter om en person fir inte behandlas enbart pd grund av
vad som ir kint om personens ras eller etniska ursprung, politiska
dsikter, religiosa eller filosofiska évertygelse, medlemskap 1 fack-
forening, hilsa eller sexuella liggning (5 §). Om uppgifter om en
person behandlas pd annan grund fir uppgifterna kompletteras med
nimnda typer av uppgifter. En sidan komplettering f&r dock bara
ske om det dr oundgingligen nédvindigt for syftet med behand-
lingen. Bestimmelsen innebir ett undantag frin det principiella for-
budet mot att behandla kinsliga personuppgifter som finns i person-
uppgiftslagen.

Polisdatalagen skiljer pd behandling av personuppgifter i kriminal-
underrittelseverksamhet och personuppgifter 1 kriminalunderrittelse-
register.

Kriminalunderrittelseverksamhet bestir i att samla, bearbeta och
analysera information for att klarligga om brottslig verksamhet har
utovats eller kan komma att utdvas, allt 1 den min verksamheten
inte utgdr férundersdkning. Av lagen framgdr att automatiserad
behandling av personuppgifter 1 kriminalunderrittelseverksamhet
far ske forst efter att polismyndighet eller Rikspolisstyrelsen har fattat
beslut om att en sirskild undersékning ska inledas (14 och 15 §§).
Det ska ocksd finnas anledning att anta att allvarlig brottslighet har
utdvats eller kan komma att utévas. Med allvarlig brottslighet avses
brott f6r vilket det ir foreskrivet minst tvd ars fingelse (3 §). Om
behandlingen avser uppgifter om enskilda som inte dr misstinkta
for nigot brott ska en upplysning finnas om detta férhillande. Anda-
milet med behandlingen och de villkor 1 6vrigt som behévs for att
forebygga otillborligt intrdng 1 de registrerades personliga integritet
ska anges 1 beslutet om att sirskild undersokning ska inledas. Upp-
gifter som behandlas i en sirskild undersdkning ska gallras senast
ett dr efter att beslutet om behandlingen fattades (16 §). Behand-
ling far dock ske under lingre tid om det dr av sirskild betydelse
for att den sirskilda undersékningen ska kunna avslutas. Rikspolis-
styrelsen ska fora en sirskild férteckning 6ver samtliga beslut om
behandling av personuppgifter i kriminalunderrittelseverksamhet.

I kriminalunderrittelseregister samlas och systematiseras infor-
mation som polisen fir genom t.ex. tips, iakttagelser eller upp-
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lysningar som ger anledning att misstinka att det férekommer
brottslig verksamhet. Datoriserade kriminalunderrittelseregister far
endast foras for att ge underlag for beslut om sirskilda under-
sokningar avseende allvarlig brottslighet eller underlitta tillgdngen
till allminna uppgifter med anknytning till underrittelseverksamhet
(17 §). Polisdatalagen innehiller sirskilda bestimmelser om vad ett
kriminalunderrittelseregister fir innehilla nir det giller uppgifter
som kan hinféras till enskilda personer (18 §). Sddana uppgifter fir
foras in 1 registret endast om uppgiften ger anledning att anta att
allvarlig brottslighet utdvats eller kan komma att utévas och om
den som avses med uppgifterna skiligen kan misstinkas for att ha
utdvat eller komma att utéva den allvarliga brottsliga verksamheten.
Uppgifter om transportmedel eller varor som kan antas ha sam-
band med allvarlig brottslighet fir registreras iven om uppgifterna
kan hinforas till en person som inte ir misstinkt fér brott. Det-
samma giller hjilpmedel som kan antas ha anvints 1 sddan verk-
samhet. En upplysning om att uppgiften avser en icke misstinkt
person ska limnas. Lagen innehéller ocksd en uttémmande upprik-
ning av vilken typ av uppgifter som ett kriminalunderrittelseregister
far innehilla (20 §). Uppgifter 1 kriminalunderrittelseregister fir be-
varas under lingre tid in vad som giller f6r sirskilda undersok-
ningar. Gallring ska silunda ske senast tre ir efter det att uppgifter
om den misstinkte 1 friga senast férdes in (21 §). Om en sirskild
undersokning betriffande denne person har inletts, f&r dock upp-
gifterna std kvar till dess undersékningen avslutats (se SOU 2007:22,
del 25.174—177).

Polisdatautredningen

Polisdatautredningen redovisade i sitt betinkande Behandling av
personuppgifter i polisens verksamhet (SOU 2001:92) nigot om de
tillimpningssvarigheter som hade uppkommit 1 takt med att inhimt-
ning av bild- och ljuduppgifter om personer med digital i stillet fér
analog teknik 6kade. Utredningen belyste det med att redogéra for
ett tillsynsirende hos Datainspektionen (s. 158). Inspektionen hade i
det aktuella fallet 6ppnat ett tillsynsirende mot Polismyndigheten i
Skdne med anledning av en tidningsartikel 1 Expressen den 12 juli
2001. I artikeln uppgavs att polisen 1 Skdne anvinde digitala kameror
for att “hilla koll” p& ungdomsging pd festivaler och andra platser
dir det finns risk for att ungdomar ska hamna 1 brik eller beg? brott.
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Enligt artikeln fotograferades ungdomar bla. under de s.k.
Kristianstadsdagarna. Datainspektionen fann att anvindningen av
digitala kameror under Kristianstadsdagarna 1 flera fall hade skett i
kriminalunderrittelseverksamhet enligt definitionen i 3 § polisdata-
lagen. Foér att anvindningen av digitala kameror ska vara tilliten 1
kriminalunderrittelseverksamhet krivs som inspektionen papekade
1 beslutet att anvindningen sker inom ramen fér en sirskild under-
sokning eller 1 ett kriminalunderrittelseregister. Datainspektionen
anférde att inspektionen férutsatte att den fortsatta anvindningen
av digitala kameror i kriminalunderrittelseverksamhet skulle ske
under de férutsittningar som stills upp 1 polisdatalagen. Datainspek-
tionen fann mot den bakgrunden inte skil att foreta ndgra ytter-
ligare &tgirder utan avskrev drendet.

Polisdatautredningen limnade ett forslag till ny polisdatalag med
en reglering som bl.a. innebir att lagen inte skulle gilla vid insam-
ling av personuppgifter genom upptagning av bilder och ljud.

Den nya polisdatalagen

Riksdagen har beslutat att en ny polisdatalag ska trida 1 kraft den
1 mars 2012 (prop. 2009/2010:85, bet. 2009/10:JuU19, rskr.
2009/10:255). Syftet med lagen ir att ge polisen méjlighet att be-
handla personuppgifter pd ett indaméilsenligt sitt i sin brottsbe-
kimpande verksamhet och att skydda minniskor mot att deras per-
sonliga integritet krinks vid sidan behandling. Genom den nya lagen
kommer man att komma till ritta med olika problem som den nu-
varande regleringen har visat sig ge upphov till, bl.a. nir det giller
mojligheten att behandla personuppgifter for att férebygga, for-
hindra och uppticka brottslig verksamhet.

Polisen ska f3 behandla personuppgifter om det behovs for att
forebygga, férhindra eller uppticka brottslig verksamhet, utreda eller
beivra brott eller fullgéra de férpliktelser som foéljer av internatio-
nella dtaganden (2 kap. 7 §). Vissa bestimmelser i personuppgifts-
lagen giller vid behandlingen, t.ex. 9 § om att uppgifter bara fir
behandlas om det ir lagligt, om det sker pd ett korrekt sitt och fler
uppgifter fir inte samlas in dn vad som ir nédvindigt med behand-
lingen (2 kap. 2 §). Vid insamling av uppgifter genom bilder eller
ljud giller inte 23 § personuppgiftslagen om att information 1 vissa
fall sjilvmant ska limnas till den enskilde (2 kap. 2 §). Diremot giller
26 § personuppgiftslagen om att information ska limnas pd begiran
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av den registrerade. Det ror bla. vilka uppgifter som behandlas,
varifrdn uppgifterna har himtats och indamélen med behandlingen.
Enligt 27 § personuppgiftslagen giller dock inte ritten till information
forhllanden for vilka det giller sekretess.

Tullverket

For behandling av uppgifter 1 Tullverkets brottsbekimpande verk-
samhet giller sirskilda regler i lagen (2005:787) om behandling av
uppgifter 1 Tullverkets brottsbekimpande verksamhet. Uppgifter fir
behandlas om det behovs for att férhindra eller uppticka allvarlig
brottslighet, utreda eller beivra visst brott, eller fullgéra det arbete
som Tullverket ir skyldigt att utféra enligt lagen (2000:1219) om
internationellt tullsamarbete (7 §). Uppgifter fir ocksd, om det ir
nodvindigt, tillhandahéllas Rikspolisstyrelsen, polismyndigheter, Eko-
brottsmyndlgheten, Aklagarmyndigheten, Skatteverket och Kust-
bevakningen 1 deras brottsbekimpande verksamhet (8 §). Kinsliga
personuppgifter fir, om det ir absolut nédvéindigt behandlas som
komplement till uppgifter som behandlas pd annan grund (11 §).
Kinsliga personuppgifter fr ocksd behandlas om de férekommer i
en handling som kommit in till Tullverket i ett drende. Vidare sigs
att uppgifter som beskriver en persons utseende alltid ska utformas
pa ett objektivt sitt med respekt f6r minniskovirdet.

I lagen gors skillnad pd nir personuppgifter far behandlas for att
4 ena sidan forhindra eller uppticka brottslig verksamhet och & andra
sidan utreda eller beivra visst brott. Enligt 12 § fir slunda person-
uppgifter behandlas om dessa ger anledning anta att viss allvarlig
brottslighet, avseende brott for vilket dr stadgat minst tv8 &rs fing-
else, eller som innefattar annan brottslig verksamhet som sker sys-
tematiskt, har utovats eller kan komma att utévas. Dirutdver
forutsitts att personen i friga ir skiligen misstinkt for att ha ut-
ovat, eller kan komma att utdva, den brottsliga verksamheten eller
kan antas ha ett samband med denna. Det sistnimnda kan alltsd
gilla ocksd icke misstinkta personer. I sddant fall krivs att det ir
frdga om en viss preciserad brottslig verksamhet. Bestimmelsen
medger att personuppgifter kan behandlas i underrittelseverksamhet
1 storre utstrickning in vad som ir fallet enligt polisdatalagen, efter-
som dven systematisk brottslig verksamhet omfattas oaktat att brotts-
ligheten 1 det enskilda fallet inte bedéms som allvarlig. Ocks3 upp-
gifter som indirekt kan hinféras till en person, dvs. uppgifter om
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transportmedel, varor eller hjilpmedel, och som kan antas ha sam-
band med den brottsliga verksamheten fir behandlas. Uppgifter om
den som skiligen kan misstinkas fér ett brott och om andra per-
soner fir behandlas for att utreda eller beivra brottet (14 §). Det
enda krav som uppstills dr att uppgifterna behovs i brottsutred-
ningen. For att inte en sammanblandning av misstinkta och icke
misstinkta personer ska ske, foreskrivs 1 16 § att den sistnimnda
kategorin ska forses med en sirskild upplysning om detta férhall-
ande. Vidare giller att uppgifter om en person som kan antas ha
samband med brottslig verksamhet ska férses med upplysning om
uppgiftslimnarens trovirdighet och uppgifternas riktighet i sak. Det
finns dven regler om 1 vilka fall uppgifter om kvarstiende miss-
tankar fir behandlas (17 och 18 §§). Bestimmelserna éverensstimmer
1 huvudsak med vad som giller enligt polisdatalagen. Gallring av
uppgifter ska ske senast ett &r efter det att drendet i friga avslutats
(27 §). For uppgifter som inte ingdr i ett drende ska gallringen ske
senast ett dr efter det att de behandlades forsta gingen. For tull-
brottsdatabasen giller dock en gallringstid om tre ir. Regeringen
eller den myndighet som regeringen bestimmer kan meddela fére-
skrifter om att uppgifter fir bevaras under lingre tid (se SOU
2007:22, del 2, s. 224-230).

Kustbevakningen

Behandling av personuppgifter 1 Kustbevakningens verksamhet reg-
leras 1 f6rordningen (2003:188) om behandling av personuppgifter
inom Kustbevakningen. Férordningen giller utéver personuppgifts-
lagens bestimmelser. Personuppgifter fir behandlas 1 Kustbevak-
ningens brottsbekimpande verksamhet, om det ir nédvindigt fér
att forhindra eller uppticka brottslig verksamhet som innefattar brott
som Kustbevakningen ska ingripa mot (4 §).

Kinsliga personuppgifter, i den meningen som avses 1 13 § per-
sonuppgiftslagen, fir behandlas 1 Kustbevakningens brottsbekimp-
ande verksamhet samt i kontroll- och tillsynsverksamheten (9 §).
Som férutsittning giller att det ir oundgingligen nédvindigt att
uppgifterna behandlas som ett komplement till uppgifter som be-
handlas pd annan grund. Betriffanden drenden om vattenférorenings-
avgift hinvisas 1 férordningen till personuppgiftslagens bestimmelser
om behandling av kinsliga uppgifter, vilket innebir att det 1 princip
ir forbjudet att behandla kinsliga uppgifter i dessa drenden.
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I forordningen finns sirskilda regler om behandling av uppgifter
for att forhindra eller uppticka brottslig verksamhet betriffande
personer som inte ir misstinkta for brott (10 §). Sddana uppgifter
far behandlas om det nédvindigt f6r att forhindra eller uppticka
allvarlig brottslighet, dvs. som innefattar brott for vilket dr fore-
skrivet fingelse 1 tvd ar eller mer. Behandlingen fir bara ske om den
inte leder till otillbérligt integritetsintring. Om en uppgift avser en
icke misstinkt person ska en sirskild upplysning limnas om detta
forhdllande. Dessutom ska uppgifterna férses med en bedémning
av uppgiftslimnarens trovirdighet och uppgifternas riktighet i sak.
Personuppgifter ska gallras nir de inte lingre behovs med hinsyn
till indamélen med behandlingen (24 §). Uppgifter om personer 1
underrittelseverksamheten som det inte finns nigon misstanke om
brott mot ska dock gallras senast ett &r efter det att behandlingen
inleddes (se SOU 2007:22, del 2, s. 231-234).

Skattebrottsenheterna

Skattebrottsenheternas behandling av personuppgifter regleras av
lagen (1999:90) om behandling av personuppgifter vid Skatteverkets
medverkan i brottsutredningar och av férordningen (1999:105) med
samma namn. Lagen giller utdver personuppgiftslagen och ir tillimp-
lig vid behandling av personuppgifter i Skatteverkets verksamhet for
att bedriva spaning och utredning i friga om vissa angivna skatte-
relaterade brott och folkbokféringsbrott samt for att férebygga
sidana brott. Aven for skattebrottsenheterna finns det begrinsande
regler nir det giller att behandla kinsliga personuppgifter (4 §). For
att personuppgifter ska i behandlas 1 underrittelseverksamhet fore-
skrivs att en sirskild undersékning avseende skatte- eller folkbok-
foringsbrott ska ha inletts och att det finns anledning att anta att
allvarlig brottslig verksamhet har utévats eller kan komma att ut-
ovas. Med det avses brott pd vilket fingelse tvd ar eller mer kan folja

(2 och 11 §8§).

3.1.7  Principen om att etern ar fri

Som nimndes ovan omfattar skyddet for foértroliga meddelanden 1
2 kap. 6 § RF inte exempelvis radiosindningar (prop. 1975/76:209
s. 147). Det kan konstateras att det har utbildats en praxis som

73



Réttslig bakgrund och allminna utgangspunkter SOU 2010:103

innebir att avlyssning av etern har ansetts fri, oavsett om den be-
drivs av enskilda eller av myndigheter (SOU 2007:22, del 1 s. 256).
I 6 kap. 17§ forsta stycket lag (2003:389) om elektronisk kom-
munikation (LEK) finns den grundliggande bestimmelsen till skydd
fér hemligheten f6r elektroniska meddelanden. Den innebir att det
inte ir tillitet for ndgon annan in berérda anvindare att ta del av
eller p4 annat sitt behandla uppgifter i ett sddant meddelande. Frin
den regeln finns undantag i bl.a. andra stycket. I punkten tre klargérs
principen om att etern ir fri och att var och en, siledes dven en
myndighet, i princip fritt kan lyssna till radiobefordrade meddel-
anden 1 en radiomottagare (prop. 2002/03:110 s. 395 {., se dven t.ex.
prop. 1988/89:124 5. 39 och 1992/93:200 vol. 1 s. 166). Enligt regeln
om tystnadsplikt 1 6 kap. 23 § LEK giller dock att den som 1 radio-
mottagare har avlyssnat ett radiobefordrat telemeddelande som inte
ir avsett f6r den personen eller for allminheten inte obehérigen far
fora det vidare.

Lagridet har 1 yttrande over forslaget till lagen (2008:717) om
signalspaning 1 forsvarsunderrittelseverksamhet uttryckt att principen
om eterns frihet har ifrdgasatts och torde allt mer kunna ifriga-
sittas nir en allt storre del av vir privata kommunikation blir eter-
buren. Lagrddet framholl att bestimmelserna om hemlig teleavlyss-
ning och hemlig teledvervakning i 27 kap. RB inte goér ndgon skillnad
mellan fast telefoni och mobil trddlos telefoni samt att Europa-
domstolen 1 sin praxis har stillt samma krav pd villkoren f6r avlyss-
ning av tridlés kommunikation som i friga om annan telekommu-
nikation (Weber och Saravia mot Tyskland, mal nr 54934/00, se dven
praxisgenomgingen bilaga 3—4 avsnitt 5.2.4). Lagridet pekade dven
pd att det globala nitet ir uppbyggt pd ett sidant sitt att det kan
bero pd slumpartade forhdllanden om en viss kommunikation
formedlas delvis 1 trdd, delvis trddlost (se Lagridets yttrande 1 prop.
2006/07:63 s. 170 ff.).

3.1.8 Integritetsskyddskommittén

I betinkandet Skyddet for den personliga integriteten (SOU 2007:22,
del 1, s. 200-204) behandlade Integritetsskyddskommittén frigorna
om eventuell reglering av anvindning av handmanévrerad kamera,
dold kroppsmikrofon, inspelning av telefonsamtal och positions-
bestimning. Kommittén konstaterade att sidana spaningsmetoder
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innefattar intring 1 den enskildes integritet i varierande grad beroende
pd hur den enskilda tgirden genomfors.
Integritetsskyddskommittén anférde att metoderna anses 1 prin-
cip tilldtna och att Europakonventionens bestimmelser inte anses
innefatta nigot generellt f6rbud f6r metoderna. Gillande rittslige
innebir, angav kommittén, att det i det enskilda fallet ir polis eller
dklagare som ska avgora om en sddan 4tgird, eller ndgon annan inte-
gritetskinslig spaningsmetod, ir férenlig med artikel 8 i Europa-
konventionen. Det kan, enligt kommittén, inte anses tillfredsstill-
ande att det har uppstitt en tveksamhet kring huruvida svensk ritt i
detta avseende uppfyller kraven i artikel 8 i Europakonventionen.
Genom en reglering kan det, menade kommittén, klargoras vilka
metoder, eller vilka komponenter i en metod, som ir sirskilt kins-
liga frin integritetsskyddssynpunkt. Sirskilda skyddsregler kan dir-
med uppstillas f6r sddana dtgirder och det kan avgoras huruvida en
viss metod kan f3 anvindas ocksi betriffande icke misstinkta
personer. Kommittén skrev dven att en uttrycklig reglering innebir
att det klargors vem som ir behorig att fatta beslut om 4tgirden
och i vilken utstrickning dokumentation ska ske. Utifrdn ett hiinsyns-
tagande till skyddet fér den enskildes personliga integritet finns
det, framholl kommittén, starka skil att férorda att integritetskins-
liga spaningsmetoder blir féremal {6r en reglering.
Integritetsskyddskommittén behandlade ocksg frigan hur en lag-
reglering bor utformas och pekade d3 pi ndgra aspekter frin inte-
gritetsskyddssynpunkt som det ir viktigt att beakta vid en éversyn
som tar sikte pd att en reglering ska inforas. Enligt kommittén kan
en reglering inte syfta till att reglera alla spaningsmetoder som polisen
anvinder sig av utan 1 stillet till att skilja ut de metoder som ir
sirskilt kinsliga frdn bl.a. integritetsskyddssynpunkt och dir sirskilt
stringa krav bor gilla. I forsta hand bor enligt kommittén en reg-
lering ta sikte p& de metoder som innebir att information himtas in
genom ndgon form av hemlig avlyssning eller 6vervakning. Nir det
giller 6vervakning ir det, menade kommittén, inte givet att enbart
tgirder som utfors 1 hemlighet bor omfattas av en reglering, efter-
som dven en “6ppen” dvervakning, som har ett inslag av tving eller
som bedrivs under ling tid, kan vara sirskilt integritetskinslig. En
reglering bor vidare, enligt kommittén, vara si teknikneutral som
mdjligt och undvika att séka uttémmande ange vilka metoder som
avses. Genom en reglering kan det ocks3, ansig kommittén, klar-
gbras att vissa former av spaningsmetoder ir si ingripande att de
inte ska vara tillitna utanfér en férundersokning. Ett exempel pd en
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spaningsdtgird som kan anses sirskilt ingripande frdn integritets-
skyddssynpunkt menade kommittén ir positionsbestimning genom
att sindare fists pd en person eller pd ett féremél som en person
bir med sig liksom positionsbestimning som férutsitter att ett in-
trdng i egendom gors. Kommittén framholl ocksd att en reglering
innebir att man behover ta stillning till vilka brottsbekimpande
myndigheter som ska ha ritt att anvinda sig av metoderna och att
kommittén inte ansdg sig behéva ta stillning till pa vilken normniva
en reglering ska ske.

I den sammanfattande analysen rérande polisens spaningsmetoder
(SOU 2007:22, del 1, s. 472) konstaterade Integritetsskyddskom-
mittén att f6r att kunna fullgora sina uppgifter ir polisen beroende
av spaningsmetoder som innebir nigon form av avlyssning eller
dvervakning och som minga ginger sker 1 hemlighet. Vissa metoder
forutsitter att tekniska hjilpmedel anvinds, sdsom handmanévrerad
kamera, dold kroppsmikrofon, inspelningsapparatur och pejlings-
utrustning. Metoderna ger enligt kommittén 1 stor utstrickning
upphov till inskrinkningar av enskildas personliga integritet. Aven
om lagenligheten av en del av dessa metoder genom &ren har ifriga-
satts frin olika hill, menade kommittén att bedémningen inte kan
goras att polisen bor avstd frin att 1 nuvarande omfattning anvinda
de aktuella metoderna pd grund av att de alltfér mycket inkriktar
pd den personliga integriteten. Diremot dr det enligt kommittén
frén integritetsskyddssynpunkt och frén verksamhetssynpunkt énsk-
virt att integritetskinsliga spaningsmetoder blir féremal for reglering.
Kommittén ansig att det oreglerade tillstdnd som nu rider synes
medféra betydande risker for att det lokalt eller pd individnivd
beslutas spaningsmetoder som inte tillrickligt beaktar integritets-
skyddsintresset och att det forst genom en reglering blir méjligt att
generellt dra rigingen mellan tillitna och icke tillitna metoder
samt att ta stillning till andra frigor av betydelse fér integritets-
skyddet, sdsom vem som ska ha behérighet att besluta om teknisk
spaning och vilka kompensatoriska skyddsdtgirder som behovs.

Integritetsskyddskommittén uttalade sig ocksd om den praxis som
utvecklats kring principen om eterns frihet och anférde att den in-
ger betinkligheter frin integritetsskyddssynpunkt (SOU 2007:22
del 1, s. 256, se dven SOU 2008:3 s. 262).
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3.2 Nagra tidigare utredningsarbeten

Frigan om de brottsbekimpande myndigheternas anvindning av
sddana spaningsmetoder som utredningens uppdrag ror har pd olika
sitt behandlats 1 ett flertal sammanhang, t.ex. 1 den s.k.
SPANARK-gruppens rapport Narkotikaspaning och underrittelse-
forfarande (1980-06-12), Narkotikakommissionens promemoria
Polisens insatser mot narkotikan (PM nr 5 s. 76 f. och 112), pro-
positionen 1988/89:124 om vissa tvingsmedelsfrigor (s. 57), SAPO-
kommitténs betinkande SAPO — Sikerhetspolisens arbetsmetoder,
personalkontroll och meddelarfrihet (SOU 1990:51 s. 107), Rikspolis-
styrelsens rapport 1994:3 Promemoria angdende kontrollerade leve-
ranser av narkotika m.m., Rikspolisstyrelsens rapport 1994:9 Ater-
kép och betalning f6r information (s. 82 f.), Polisrittsutredningens
slutbetinkande Tvangsmedel enligt 27 och 28 kap. RB samt polis-
lagen (SOU 1995:47), Rikspolisstyrelsens rapport 1996:4 Teknik-
bundna spaningsmetoder, Buggningsutredningens betinkande Bugg-
ning och andra hemliga tvingsmedel (SOU 1998:46 s. 349 ff.),
11 september-utredningens betinkande Var beredskap efter den
11 september (SOU 2003:32) och i betinkandena Okad effektivitet
och rittssikerhet 1 brottsbekimpningen (SOU 2003:74) och Till-
gdng till elektronisk kommunikation i brottsutredningar m.m.
(SOU 2005:38 s. 208-216) frin Beredningen fér rittsvisendets ut-
veckling (BRU).

3.3 Nagra allmdnna utgangspunkter foér utredningen
3.3.1 Inledning

Utredningens uppdrag innebir bl.a. att det ska évervigas om olika
sirskilda spaningsmetoder ska regleras 1 lag och 1 sd fall pd vilket
sitt, frimst utifrin de krav som artikel 8 1 Europakonventionen stiller
upp och vad det foreslagna forstirkta integritetsskyddet i 2 kap. 6 §
andra stycket RF foreskriver nir det giller lagstod.

For att f3 ett mera fullstindigt underlag f6r beddmningarna i
denna del har utredningen l3tit professorn Iain Cameron, Uppsala
universitet, sjilvstindigt fr8n utredningens ovriga arbete gora en
genomgang av och analysera vilka slutsatser som kan dras frin
Europadomstolens praxis pd detta omride (se praxisgenomgangen,
bilaga 3—4). Uppdraget har tagit sirskilt sikte pd tekniska spanings-
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metoder och nirliggande frigor i anslutning till infiltrationsopera-
tioner, medan frigan om provokativa dtgirder frimst har behandlats
mera indirekt.

Med nimnda praxisgenomging som startpunkt och i ljuset av
det forstirkta integritetsskyddet i 2 kap. 6 § andra stycket RF har
utredningen sedermera bedomt 1 vilket hinseende uttryckligt lag-
stdd bor krivas nir det giller de sirskilda spaningsmetoder som ut-
redningen haft att bedéma och dven utifrdn dessa utgdngspunkter
bestimt pa vilken nivd som beslut om olika &tgirder bér fattas.

3.3.2  Nagra grundlaggande principer

Som framgatt har utredningen haft skyddet for hemmet, privatlivet
och korrespondensen 1 artikel 8 Europakonventionen samt det for-
stirkta integritetsskyddet 1 grundlagen nirmast som ett raster vid
analysen och bedomningen av hur regelverket nirmare bér vara ut-
format gillande olika sirskilda spaningsmetoder.

En f6ljd av detta ir att integritetsskyddsaspekten far ett betydande
genomslag som en grinsbestimmande faktor mellan & ena sidan &t-
girder som bor ha ett uttryckligt lagstdd och & andra sidan &tgirder
dir den nuvarande regleringen bedéms som tillricklig.

Det maiste emellertid betonas att minga av 3tgirderna vidtas
redan i dag med st6d av den allminna befogenhetsbestimmelsen i
8 § polislagen och ses som vedertagna metoder inom ramen for
brottsbekimpande myndigheters insatser mot brott. En viktig ut-
gingspunkt for utredningens bedémning méiste dirfor vara att ta
tillricklig hinsyn till att det ror sig om pdgdende verksamhet dir
arbetsmetoderna kontinuerligt anvinds redan i1 dag. Utredningen
har dirfoér ocksd haft vad som skulle kunna beskrivas som en konti-
nuitetsprincip som en av de birande principerna fér bedémningen.

En annan faktor som méste tilldtas f genomslag ir anpassningen
till det svenska rittssystemet. Europakonventionen och Europa-
domstolens praxis bygger pd att det gir att finna gemensamma
allminna principer som alla medlemslinder genom sitt tilltride till
konventionen har stillt upp p3, men vid bedémningen av vilka
foljder ett visst avgdrande eller en viss tolkning av konventionen
bér medfora f6r det egna landets regelsystem méste det 1 hog grad
kunna ske en anpassning till hur det egna regelsystemet ser ut och
hur det ir uppbyggt. En anpassningsprincip far dirfor ocksa betydelse
for regelverkets utformning. I det sammanhanget méste ocksd fram-
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hallas att Sverige inte i rittslig mening dr bundet av andra avgéranden
in sddana dir man intar partsstillning, iven om utgingspunkten ocksi
mdste vara att sd ldngt det ir mdjligt utifrin mera specifika svenska
forhillanden lojalt f6lja dven andra avgdranden.

Utredningen har inte funnit att dagens regelverk vare sig nir det
giller infiltrationsoperationer eller tekniska spaningsmetoder stir 1
direkt strid med kraven enligt artikel 8 och dirfér inte skulle vara
tillitna. Emellertid bér, enligt utredningen, lagstiftaren efterstriva
att vid utformning av regelverket uppfylla Europakonventionens krav
med viss marginal s§ att det for framtiden inte kommer att rida
ndgon som helst tvekan om att regelverket uppfyller dessa krav,
dven om Europadomstolens praxis skulle fortsitta utvecklas 1 den
riktning mot allt stérre krav pd uttryckligt lagstod och integritets-
skydd som hittills har varit fallet. I det sammanhanget gir det inte
heller att bortse frin att det forstirkta integritetsskyddet 1 var grund-
lag medfér att det framéver ocksd kommer att finnas ett kat krav
pd uttryckligt lagstod for integritetskinsliga spaningsmetoder.

I likhet med vad utredningen fann 1 sitt delbetinkande (SOU
2009:1) gors dessutom en atskillnad mellan underrittelseverksamhet
och férundersékning utifrin att den férra midste ses ur ett mera
renodlat medborgarperspektiv, medan den senare frimst miste ses
utifrin ett parts- och lagforingsperspektiv med de mera specifika
rittssikerhetskrav och ritt till insyn 1 materialet, tminstone s3 langt
som detta kan anvindas till nackdel f6r parten, som dirmed maiste
gilla.

En annan iakttagelse som dven Integritetsskyddskommittén varit
inne pd i sina 6verviganden ir att dagens oreglerade omrdde minga
ginger skapar osikerhet p3 filtet kring vilka grinser som giller for
anvindningen av olika sirskilda spaningsmetoder och dirmed kan
vara en himsko fér att fullt ut anvinda den potential fér det brotts-
bekimpande arbetet som spaningsmetoderna utgor. En okad preci-
sion och tydlighet i regelsystemet kan dirfér ocksd medféra en
6kad anvindning av sivil infiltrationsoperationer som tekniska span-
ingsmetoder samtidigt som detta enligt utredningens bedémning i
s& fall kommer att ske inom ramen foér ett betydligt mera ritts-
sikert och transparent regelverk.
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3.3.3  Utgangspunkter for utformningen av ett nytt regelverk

Praxisgenomgingen visar att Europadomstolen 1 sina avgdranden i
allt hogre grad ligger vikt vid vilken typ av information som i reali-
teten kan erhillas genom olika inhimtningsmetoder och hur denna
sedermera tas om hand av de brottsbekimpande myndigheterna,
framfor sjilva inhimtningsmetoderna som sidana (se praxisgenom-
gingen, bilaga 3—4 avsnitt 6.5). I det sammanhanget gors allts3 ingen
egentlig skillnad 1 integritetshinseende mellan den information som
erhdlls genom en hemlig teleavlyssning och den information som
kan erhillas genom anvindande av en dold kroppsmikrofon, efter-
som bdda metoderna medfor att det gdr att spela in innehéllet 1 ett
samtal utan den 6vervakade personens vetskap. Utifrin ett mera
strikt europarittsligt synsitt skulle siledes inhimtning av ljud med
en dold kroppsmikrofon likstillas med hemlig teleavlyssning och
hemlig rumsavlyssning, inhimtning av bild med hjilp av en infiltratér
som utger sig for att vara nigon annan in den han ir likstillas med
hemlig kameradvervakning och anvindande av en s.k. IMSI-catcher
for att finga upp teleadresser inom ett visst geografiskt omrdde
med hemlig teledvervakning.

Mot detta miste emellertid stillas att metoderna fér inhimtning
ménga ginger helt lagligt fir anvindas av envar. Det stdr sdledes en
enskild medborgare fritt att sjilv spela in ett samtal som han sjilv
deltar 1 och att fritt ta bilder av andras hem, om bildupptagningen
sker frdn en plats som inte omfattas av skyddet for hemfriden.

Vid den avvigning av motstiende intressen som mdste ske har
dirfér utredningen stannat for att lagreglera inspelning av ljud, bild-
upptagning av hem och korrespondens, lokalisering av person och
anvindande av teknisk utrustning fir att finga upp teleadresser inom
ett visst geografiskt omrdde som sirskilda spaningsmetoder fér in-
himtning av information pd en nivd som kan sigas ligger 1 grins-
landet mellan de hemliga tvingsmedlen och mera ordinira polisiira
arbetsmetoder som dven framéver kommer att regleras genom de
allminna befogenheterna 1 polislagen. Dessa éverviganden har fitt
terverkningar ocksd nir det giller vilka beslutsorgan och vilka be-
slutsnivder som bér finnas.

Det saknas utifrin utredningens utgdngspunkter skil att reglera
infiltrationsoperationer som arbetsmetod i sig. Detta ir en veder-
tagen arbetsmetod inom brottsbekimpningen 1 alla visterlindska
demokratier, som frimst anvinds f6r att kunna fi information om
och kunna beivra organiserad brottslighet. Forst i de fall dir tgirder
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inom ramen f6r en sidan operation riskerar att nirma sig eller dver-
trida den grins som artikel 8 i Europakonventionen eller den nya
grundlagsbestimmelsen sitter, stiller sig saken annorlunda. Det kan
d3 rora sig om anvindande av de inhimtningsdtgirder som berorts
ovan, t.ex. inspelning av ljud eller upptagning av bild eller lokalisering
av person med hjilp av tekniska hjilpmedel, men dven andra tvings-
medelsliknande situationer som tilltride till ndgons bostad (jfr hus-
rannsakan) eller mojligheter att undersoka féremdl (jfr beslag) kan
bli aktuella. Sirskilda frigor om tillskapande av mojligheter till del-
tagande 1 annars brottsliga girningar eller 6kade mojligheter att
underlita 3tal f6r vissa brott som kommer fram under en infiltra-
tionsoperation kriver dirtill sjilvklart uttryckligt lagstod, om de ska
kunna genomféras.

Nir det giller provokativa dtgirder har utredningen nirmast an-
gripit detta problemkomplex utifrdn ett klarliggande av rittsliget
och i vissa hinseenden en kodifiering av gillande ritt samtidigt som
det vid 6vervigande kring ett nytt regelsystem alltid m3ste bedémas
om det finns skil att gora forindringar som bidrar till att systemet
blir mer logiskt och konsistent.

Vid utformningen av det nya regelsystemet har utredningen tagit
sitt avstamp 1 de principer som har utmejslats 1 Europadomstolens
praxis nir det giller kravet pd att intr@nget 1 den skyddade rittig-
heten ska ske med stod av lag ("in accordance with the law”). Som
framgdr av praxisgenomgingen ir vad som krivs for att intringet 1
den skyddade rittigheten i detta hinseende ska kunna tilldtas inte
enbart formell, utan tar sikte pa regelsystemets kvalitet, varvid frigan
om beslutsnivd, beslutsinstansens oberoende prévning och tillskap-
ande av olika sirskilda skyddsdtgirder (”safeguards™) ir betydelse-
fulla (se bilaga 3—4 avsnitt 6).

Utgéngspunkten kan hir sammanfattas i att medborgarna genom
regleringen mdste fi en rimligt férutsebar uppfattning om de nirmare
villkoren fér prévningen, prévningen miste bide vara och framstd
som reell. Vidare méste det vid en helhetsbedémning, dir olika kom-
ponenter som krav gillande straffskalor, beslutsinstans och kontroll-
organ ses som kommunicerande kirl, finnas tillrickligt med skydd-
ande itgirder som motverkar missbruk av de maktbefogenheter
som de sirskilda spaningsmetoderna kan medféra for de brotts-
bekimpande myndigheterna.

Utredningens forslag ska ses i ljuset av dessa férutsittningar och
de principer som tidigare berorts.
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4 Infiltrationsoperationer

4.1 Uppdraget

I arbetet med att uppticka och beivra brott 4r det ibland nédvin-
digt att anvinda straffprocessuella tvingsmedel eller andra sirskilda
arbetsmetoder. Sidana metoder kan ibland innebira pitagliga in-
grepp 1 enskildas personliga sfir. Av rittssikerhets- och integritets-
skyddsskil ir det av storsta vikt att metoder av detta slag ges en
indamilsenlig utformning och att regelverket kring metoderna ut-
formas s att den enskildes rittssikerhet kan tryggas och riskerna
f6r missbruk minimeras. Nir det vervigs om det dr limpligt att
inféra nya sidana metoder eller att utvidga tillimpningsomradet f6r
befintliga metoder ska den s.k. proportionalitetsprincipen beaktas.
Det innebir att behovet alltid miste vigas mot det integritets-
intring som anvindandet av metoden kan innebira f6r den enskilde.
Dessutom ma3ste det sikerstillas att den enskildes rittssikerhet kan
uppritthéllas och att eventuellt missbruk eller annan felaktig anvind-
ning av metoderna kan upptickas och beivras samt att den enskilde
har rimliga mojligheter att utnyttja den ritt till ersittning som kan
foreligga. Detta giller dven vid 6verviganden om behovet av att i
lag eller annan foérfattning ange nirmare férutsittningar for 1 viss
mdn redan anvinda arbetsmetoder.

En arbetsmetod som aktualiserar frigor av detta slag ir s.k. in-
filtration av kriminella grupper och nitverk. Infiltrationsopera-
tioner av bdde enklare och mer kvalificerat slag har under senare &r
fatt okad betydelse, 1 synnerhet i det internationella samarbetet
mot grinsoverskridande och organiserad brottslighet som ocksd
svensk polis och tull deltar i. I operationerna deltar poliser och
andra tjinstemin som upptrider under fiktiva identiteter och an-
tagna roller (undercover operations). Sedan den 1 oktober 2006
kan svenska poliser pd ansékan av anstillningsmyndigheten tilldelas
s.k. kvalificerade skyddsidentiteter. I Sverige saknas emellertid for-
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fattningsbestimmelser om hur infiltrationsoperationer ska gd till.
Det ir dirfor inte alltid tydligt exempelvis vad en polisman, som har
infiltrerat en kriminell grupp, fir géra i samband med infiltrations-
operationen. I flera andra linder finns det diremot sidana bestim-
melser. Det férekommer att bestimmelser av detta slag ger en polis-
man befogenhet att under infiltration handla pé sitt som, om be-
fogenheten inte hade funnits, hade utgjort brott.

Atgirder som féretas inom ramen f6r dold spanings- och utred-
ningsverksamhet, diribland infiltrationsoperationer och olika slag
av tekniska spaningsmetoder, kan innebira ingrepp 1 enskildas per-
sonliga sfir. Atgirderna genomférs i hemlighet eller p3 s3 sitt att
de som utsitts for dtgirderna vilseleds om dtgirdernas verkliga inne-
bérd. De som utsitts for dtgirderna har siledes inte méjlighet att,
sdsom vid 6ppen tvingsmedelsanvindning, f3 itgirderna prévade
av domstol eller pd annat sitt. Inte minst infiltrationsoperationer
kan i vissa fall ge upphov till sddana rittssikerhets- och integritets-
skyddsfrigor att starka skil kan sigas tala for en lagreglering for
sddana fall. En sidan lagreglering skulle ocksd ligga i linje med
Europarddets ministerkommittés rekommendation (Rec [2005] 10)
om anvindandet av sirskilda undersékningsmetoder i friga om all-
varlig brottslighet inbegripet terroristhandlingar. Medlemslinderna
rekommenderas dir att med lagstiftning och tillhandahillande av
resurser mojliggéra anvindningen av sirskilda undersékningsmetoder
men iven att sikerstilla judiciell eller annan oberoende kontroll av
anvindningen av dessa metoder.

Utredningen ska dirfor

e inhimta information om férekommande lagreglering och praxis
1 de 6vriga nordiska linderna och de ytterligare linder som be-
déms vara relevanta fér utredningsuppdraget,

e overviga i vilken utstrickning tjinstemin vid de brottsbekimp-
ande myndigheterna i samband med kriminalunderrittelseverk-
samhet eller under férundersékningar bér kunna infiltrera krimi-
nella grupperingar och dirvid delta i planering, annan férbered-
else eller utférande av brott,

e overviga i vilken utstrickning tjinstemin vid de brottsbekimpande
myndigheterna vid infiltrationsoperationer bér kunna ta hjilp av
enskilda privatpersoner, ocksd nir dessa férutsitts ta del 1 brotts-
lig verksamhet,

84



SOU 2010:103 Infiltrationsoperationer

e overviga om det finns anledning att begrinsa polisens och tullens
rapporterings-, anmilnings- och ingripandeskyldighet samt 8klag-
arnas talsplikt avseende brott som uppmirksammas i samband
med infiltrationsoperationer 1 den utstrickning det behévs for
att angeligen brottsbekimpande verksamhet inte ska skadas,

o Overviga rittssikerhets- och integritetsskyddsfrigor, bl.a. huru-
vida tillstind till mera lingtgiende infiltrationsoperationer bér
krivas 1 férhand och om sirskild intern eller extern kontroll 6ver
tgirderna kan behovas i efterhand, samt

e utarbeta nédvindiga forfattningsforslag.

4.2 De brottsbekdmpande myndigheternas
anvandning av infiltrationsoperationer

4.2.1 Allmant om de brottsbekdimpande myndigheternas
uppgifter

Till polisens uppgifter hor att férebygga brott och att bedriva span-
ing och utredning i friga om brott som hér under allmint 4tal.

Forfarandet vid den utredning som foregér ett beslut om 3tal,
férundersokningen, ir reglerat i bla. rittegdngsbalken och fér-
undersokningskungoérelsen (1947:948). Enligt 23 kap. 1 och 3 §§
RB ska polismyndighet eller 8klagare fatta beslut om férundersok-
ning s snart det pd grund av angivelse eller av annat skil finns an-
ledning att anta att ett brott som hér under allmint &tal har
forovats. Om en forundersokning har inletts av polismyndighet
och saken inte ir av enkel beskatfenhet, ska ledningen av férunder-
sokningen overtas av 3klagare si snart ndgon skiligen kan miss-
tinkas for brottet. Aklagare ska ocks3 i annat fall dverta ledningen
nir det dr nodvindigt av sirskilda skil. Motsvarande ordning finns
pa bl.a. Tullverkets omrade enligt 19 § lagen (2000:1225) om straff
for smuggling.

Forundersokningen har flera syften. Ett syfte dr att utréna om
brott foreligger, vem som skiligen kan misstinkas for brottet och
att skaffa tillrickligt material f6r bedémning av frigan om &tal ska
vickas. Ett annat syfte ir att bereda mélet s& att bevisningen kan
liggas fram i ett sammanhang vid huvudférhandlingen. Ett tredje
syfte dr att ge den misstinkte kunskap om utredningsmaterialet
och mojliggora f6r honom eller henne att {4 detta justerat och be-
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rikat. Ytterligare ett syfte dr att utreda om det finns ndgot enskilt
ansprik och vilka omstindigheter det i s3 fall grundas pa.

4.2.2 Brottsbekimpande myndigheters
underrattelseverksamhet

Polisen, Sikerhetspolisen, Ekobrottsmyndigheten, Kustbevakningen,
Tullverket och Skatteverket bedriver dven olika former av under-
rittelseverksamhet. Denna verksamhet ir 1 huvudsak inriktad pa att
avsléja om en viss, inte nirmare specificerad brottslighet har gt
rum, pigér eller kan antas komma att beg3s.

Ett 6vergripande mél med underrittelseverksamheten ir att forse
de brottsbekimpande myndigheterna med kunskap som kan om-
sittas 1 operativ verksamhet. T.ex. ska polisens kriminalunderrittelse-
tjanst vara delaktig 1 strategisk och operativ verksamhetsplanering
och utgora ett direkt stéd for operativ polisverksamhet, ge under-
lag till ledningsverksamheten pd olika nivier inom polisen samt
medverka nir effekterna av genomférda insatser analyseras.

I underrittelseverksamheten samlar myndigheterna in, bearbetar
eller analyserar uppgifter som senare kan ha betydelse for att ut-
reda, forebygga och forhindra brott.

Inhimtningen kan ske frin olika killor. Det kan ske genom
rutinmissig rapportering, spaning eller anvindning av 6verskotts-
information frin hemliga tvingsmedel men dven genom nationell
och internationell samverkan samt information frén tipsare och in-
formatorer. En annan viktig bas fér inhimtning ir information som
ir allmint tillginglig, s.k. 6ppna killor.

Nir informationen inhimtats sker en bearbetning genom att
informationen struktureras, systematiseras och virderas, t.ex. genom
jimforelser med sedan tidigare tillgingliga uppgifter. Direfter vid-
tar den avgdrande fasen 1 underrittelseprocessen — analysen. Genom
analysen tydliggérs sammanhang och den bearbetade informationen
tillfors mervirden. Det kan handla om hot- och riskanalys, analys
av brottsmonster samt kartliggning av mer eller mindre 16st samman-
satta kriminella nitverk och grupperingar.

Efter inhimtning, bearbetning och analys delges informationen
limpliga mottagare. Det framtagna underrittelsematerialet kan liggas
till grund f6r t.ex. beslut om att inleda férundersékning eller beslut
om att vidta sirskilda dtgirder for att férebygga, férhindra eller
uppticka brott. Det kan alltsd handla om allt frdn en redovisning

86



SOU 2010:103 Infiltrationsoperationer

till berdrda chefer till att gd ut 1 media for att férebygga ett visst
brottsligt tillvigagdngssitt. En annan form av férebyggande verk-
samhet dr att de berdrda personerna kontaktas och dirigenom blir
medvetna om den brottsbekimpande myndighetens intresse, vilket
mdnga ginger leder till att den brottsliga verksamhet som var 1 gor-
ningen aldrig kommer till stdnd.

Genom att slutligen utvirdera resultatet av vidtagna 3tgirder
och underrittelsernas betydelse i sammanhanget kan verksamheten
tillforas ny kunskap for det fortsatta arbetet.

4.2.3  Sarskilt om Sakerhetspolisens verksamhet

Sikerhetspolisens dr Sveriges civila sikerhetstjinst. Myndighetens
uppdrag dr att bedriva personskyddsverksamhet, férebygga och
avsldja brott mot rikets sikerhet samt bedriva terrorismbekimp-
ning. Tyngdpunkten i uppdraget ir att férebygga brott. Uppdraget
kriver att Sikerhetspolisen kan inhimta uppgifter pd ett tidigt
stadium, innan en person eller gruppering har konkreta planer eller
vidtagit dtgirder for att begd brott.

Sikerhetspolisens uppdrag dterspeglas 1 myndighetens verksam-
hetsidé och organisering av arbetet. Verksamheten bedrivs siledes
med syfte att bedéma och reducera sidana hot och sirbarheter som
ir kopplade till myndighetens uppdrag. Vidare ir verksamheten
organiserad bla. 1 en avdelning fér underrittelseverksamhet —
sikerhetsunderrittelseverksamhet — och en avdelning f6r de hot och
sdrbarhetsreducerande &tgirder som myndigheten vidtar. Det kan
exempelvis vara friga om 4tgirder inom personskyddet. Aven for-
undersokningar ses dock som brottsforebyggande atgirder och
avdelningen har ett metodansvar foér den verksamheten. De bida
avdelningarnas verksamhet inriktas av en operativ ledningsgrupp
som har till uppgift att prioritera verksamheten och att skapa balans 1
arbetet med att 4 ena sidan bedéma och 4 andra sidan reducera hot
och sirbarheter.

Eftersom Sikerhetspolisens verksamhet primirt syftar till att
forebygga och inte att utreda brott kan Sikerhetspolisen inte
bedriva verksamheten utifrdn brottsanmilningar. Myndigheten
méste 1 stillet sjilv ha férméga att identifiera aktdrer som har avsikte
att begd aktuella brott fér att bedoma vilka férutsittningar dessa har
att sitta sina planer i verket. Det brottsférebyggande arbetet grundas
dirfor i stor utstrickning p& uppgifter som inhimtas 1 Sikerhets-
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polisens sikerhetsunderrittelseverksamhet. Denna verksamhet be-
drivs 1 ett skede innan det finns tillrickliga skil fér att inleda
forundersdkning. Sikerhetspolisens verksamhet ir siledes beroende
av att myndigheterna kan inhimta relevant och tillrickligt om-
fattande information 1 ett skede di vanliga straffprocessuella tvings-
medel inte dr mojliga att anvinda.

I lagen om dtgirder for att forhindra sirskilt allvarliga brott
finns bestimmelser om straffprocessuella tvingsmedel som kan an-
viandas i brottsforebyggande syfte. I betinkandet Utvirdering av
buggning och preventiva tvingsmedel (SOU 2009:70) konstateras
dock att lagen inte tillgodoser de brottsbekimpande myndig-
heternas behov. Sikerhetspolisen har ocksd f6r utredningen bekriftat
att den tvingsmedelsanvindning som lagen ger utrymme fér inte
tillgodoser behovet av att inhimta uppgifter i myndighetens brotts-
forebyggande arbete. Enligt Sikerhetspolisen har tvingsmedlen
diremot betydelse for att 1 en forutredning ta fram underlag for
bedémningen om en férundersokning ska inledas.

Den reella avsaknaden av straffprocessuella tvAngsmedel 1 under-
rittelseverksamheten gor att myndigheten ir hinvisad till inhimt-
ningsmetoder som grundas pd polislagens allminna bestimmelser
om polismans befogenheter. Det kan exempelvis vara friga om s.k.
killdrivning eller fysisk spaning som ibland sker med st6d av tek-
niska hjilpmedel.

4.2.4 Polisens anvandning av infiltrationsoperationer

Svensk polis har sedan slutet av 1980-talet allt mer kommit att
intressera sig for olika former av infiltrationsverksamhet och annat
arbete under tickmantel. I Sverige har ett antal poliser frin olika
delar av landet testats och fitt en avancerad utbildning i arbets-
metoden. Metoden har visat sig mycket effektiv bl.a. eftersom den
ger informationer om den grova organiserade brottsligheten som
knappast kan himtas in genom andra spaningsmetoder. Den har
frimst anvints i drenden som har gillt grova narkotikabrott men
dven 1 drenden om grova rdn, minniskorov, grov forfalskning samt
grova stdlder och hilerier av exempelvis kulturféremal och vapen.
Denna verksamhet utgér dven ett betydelsefullt inslag 1 det inter-
nationella polissamarbetet. En del av det samarbetet innebir 1 vissa
linder att utlindska polismin med skyddsidentitet bistir under en
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brottsutredning, framfér allt vid utredningar av organiserad eller
annan grov brottslighet.

Polisens anvindning av polisutbildade infiltratérer sker med med-
verkan av Rikskriminalpolisen. En sirskild koordinator utses att ta
fram en operationsplan. Av operationsplanen ska framgg bl.a. bak-
grund, hotbild och budget for operationen. Férst om operationen
godkinns pd chefsnivd kan infiltrationsoperationen pabérjas.

En infiltrationsoperation kan se ut pd ménga olika sitt. Detta ir
viktigt inte minst fér att minska riskerna for avsldjande. Generellt
giller dock att en operation ofta har som méil att en polis som
arbetar under tickmantel (uc-operator) ska bli bekant med personer
som sitter inne med intressant information om kriminella nitverk
och organiserad brottslighet. For att kunna uppnd det méste nor-
malt polisen utrustas med en kvalificerad skyddsidentitet och ges
mdjlighet att vistas 1 den kriminella miljén under ling tid.

En infiltrationsoperation riktar sig som sagt normalt mot orga-
niserad eller annan grov brottslighet. Det har 1 Sverige framfér allt
handlat om grov narkotikabrottslighet, men iven avancerad rin-
brottslighet och trafficking ir brottstyper dir infiltrationsoperationer
har utgjort ett viktigt verktyg for polisen. Ytterligare anvindnings-
omriden dir metoden bedéms vara till nytta ir att avsloja t.ex. s.k.
grooming eller annan brottslighet via Internet eller for att 16sa
redan begingna brott, t.ex. mord.

4.2.5  Sakerhetspolisens anvandning av
infiltrationsoperationer

Sikerhetspolisens informationsinhimtning 1 nu aktuella avseenden
skiljer sig visentligt frdin den 6ppna polisens, bdde nir det giller
metoder och terminologi.

Sikerhetspolisens anvindning av poliser eller andra anstillda som
arbetar under tickmantel 1 infiltrationsoperationer ir betydligt mer
begrinsad in den 6ppna polisens, dven om det férekommer 1 viss
utstrickning. Detta beror framfor allt pd att de aktdrer som kan
tinkas begd den brottslighet som Sikerhetspolisen arbetar mot an-
tingen ir sammanbundna av nitverk som bygger pd personliga rela-
tioner, bakgrund frin ett visst geografiskt omrdde etc. eller ocks3 ir
statsunderstddda och har en omfattande utbildning i att inhimta
uppgifter utan att avsloja verksamheten for sikerhetstjinsten 1 det
land de verkar. Det ir dirfoér ytterst sillan mojligt att anvinda
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personal anstilld av Sikerhetspolisen for att inhimta uppgifter pd
detta sitt.

Det som ir grunden i Sikerhetspolisens arbete med informa-
tionsinhimtning frin fysiska personer ir i stillet inhimtning frin
enskilda personer som redan befinner sig 1 den milj6¢ dir aktuell
brottslighet férekommer, s.k. killor. Sikerhetspolisen har anfort
att den hoga sikerhetsmedvetenheten bland de aktérer som myndig-
heten riktar sitt intresse mot gor att straffprocessuella tvingsmedel
— om det skulle vara mgjligt att anvinda sddana — oftast inte ir till-
rickliga. Informationen frdn killorna dr ocksd helt dverligsen 1 sd
motto att Sikerhetspolisen kan fi uppgifterna 1 en kontext dir olika
uppgifter kan nyanseras genom killans personliga kunskap om den
som fillt ett visst yttrande. Den information som en killa kan limna
ir minga gdnger avgorande for Sikerhetspolisens arbete.

Utredningen &terkommer till viss anvindning av enskilda per-
soner 1 kapitel 8.3.3.

4.2.6 Tullverkets anvindning av infiltrationsoperationer

Tullverkets brottsbekimpning har som hogsta prioritering att inom
ansvarsomradet bekimpa organiserad brottslighet. Brottslighetens
art, frimst smuggling av narkotika, cigaretter och alkohol, innebir
att verksamheten normalt inte bedrivs utifrin brottsanmilningar.

Inom Tullverkets verksamhetsomride férekommer i dag inte att
tulltjinstemin arbetar 1 infiltrationsoperationer genom arbete under
tickmantel. Frimsta anledningen till detta ir att tullgjinstemin,
och frimst di de som har uppdrag som informatérshanterare, inte
omfattas av lagen (2006:939) om kvalificerade skyddsidentiteter.
Diremot anvinds informatdrer som en viktig del av verksamheten
for att kunna f3 information om den grova organiserade brotts-
lighet som méinga ginger ligger bakom de allvarligaste smugglings-
brotten. Tullverkets informatérer riktas aktivt mot att tillfredsstilla
informationsbehovet i pigiende drenden och projekt.

For att mojliggora rittslig hjilp med sddana sd kallade hemliga
utredningar (covert investigations) inom ramen for internationell
tullsamverkan finns bestimmelser 1 1997 &rs tullsamarbetskonvention
(artikel 23). T samband med Sveriges tilltride till konventionen
konstaterade regeringen bl.a. att metoden ir oreglerad och att den
inte anvinds 1 Tullverkets brottsbekimpande verksamhet (se prop.
1999/2000:122 s. 24). Sverige har dirfor valt att utnyttja mojlig-
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heten att genom férklaring reservera sig mot tillimpningen av dessa
bestimmelser 1 konventionen. Det konstaterades dock att en sddan
forklaring senare nir som helst kan dterkallas.

4.2.7 Ekobrottsmyndighetens anvandning av
infiltrationsoperationer

Inom Ekobrottsmyndighetens verksamhetsomrdde férekommer inte
arbete under tickmantel i infiltrationsoperationer. Ekobrottsmyn-
digheten har egna informatérer men hanterar inte dem formellt
sjilva. Det finns dock ett visst behov att i framtiden ocksd kunna
iscensitta infiltrationsoperationer med poliser som arbetar under
tickmantel f6r att t.ex. kunna avsloja insiderbrott och annan mycket
svirutredd ekonomisk brottslighet.

4.3 Tidigare uttalanden angaende anvandningen av
infiltration som arbetsmetod

4.3.1 Forarbetena till polislagen

Polisens anvindning av dolda spaningsmetoder togs upp till behand-
ling i forarbetena till polislagen. I betinkandet Polislag (SOU
1982:63) konstaterade 1981 &rs polisberedning att det méste ligga 1
spaningens natur att den till betydande del sker dolt d& verksam-
heten annars skulle sakna mening. Lika klart var det enligt bered-
ningen att dold spaning ir en nédvindig metod for att vissa former
av grov brottslighet ska kunna bekimpas med tillricklig effektivitet.
Detta hade, pdpekade beredningen, varit kint sd linge som modern
polisverksamhet har bedrivits. Beredningen stillde sig vidare frigan
om oriktiga uppgifter eller ett vilseledande beteende frin myndig-
heternas sida 1 sig alltid skulle anses representera en otillbérlig
metod. Enligt beredningen torde ingen tvekan rida om att svaret
méste bli nekande. Ingen torde, menade beredningen, pd allvar vilja
hivda att en polisidr dtgird skulle vara otillbérlig endast pd grund
av att itgirden fr@n den brottsliges utgingspunkter ir 1 hog grad
vilseledande ( se betinkandet s. 139).

I den itféljande propositionen stillde regeringen sig bakom de
principer for bruket av s.k. okonventionella spaningsmetoder som
beredningen hade foreslagit (se prop. 1983/84:111 s. 46 f.). Riks-
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dagen instimde i de 6verviganden som i denna del hade redovisats i
propositionen (bet. 1983/84:Ju27 s. 21).

De grundliggande principer som giller f6r anvindningen av
dolda spaningsmetoder ir en konsekvens av vad som foéreskrivs i
polislagen och annan lag. Tre grundliggande principer brukar fram-
hillas (se dven avsnitt 3.1.5). Den forsta principen ir att polisen
aldrig sjilv fir begd en kriminaliserad handling fér att efterforska
eller avsldja ett brott. En andra princip ir att polisen aldrig far
provocera eller 1 6vrigt f6rmd nigon att inleda en brottslig aktivitet.
En tredje princip ir att polisen aldrig av spaningsskal far 1ata bli att
vidta foreskrivna dtgirder mot brott eller en f6r brott misstinkt
person. Dirtill giller de ovan nimnda behovs- och proportionalitets-
principerna; en 3tgird maste alltsd dven vara nédvindig i forhll-
ande till sitt syfte och den fir inte vidtas om de skador och oligen-
heter som den kan medféra stdr i missforhdllande till syftet.

En infiltration som endast avser att skaffa fram upplysningar om
ett brott och inte att provocera fram brott, torde alltid vara tilliten
under en forundersokning (se Fitger, Rittegdngsbalken s. 23:25).

Polisberedningen (SOU 1982:63 s. 143) sade sig dock knappast
kunna acceptera att polismin under falsk identitet under ldng tid
skulle placeras pd exempelvis narkotikamarknaden, inte med upp-
gift att uppdaga brott utan for att fortlopande skaffa allminna
informationer om férhillandena och vidarebefordra dessa till polisen
(s.k. fria spanare). Polisberedningen framhéll ocksd att stor for-
siktighet méste iakttas nir det giller spaningsmetoder som kan
medféra risk for att polisens trovirdighet dventyras och att rykten
kommer i omlopp som sitter polismin 1 samband med kriminella
intressen.

4.3.2 11 september-utredningen

I betinkandet V&r beredskap efter den 11 september (SOU 2003:32
s. 279) konstaterade 11 september-utredningen féljande.

Infiltration férekommer redan nu som spaningsmetod sirskilt i narko-
tikasammanhang. Det skulle uppenbarligen inte vara vilbetinkt att &ver-
gi till en ordning enligt vilken metoden fir anvindas férst nir for-
undersdkning har inletts. Naturligtvis ir det dock nédvindigt att metoden
anvinds med urskillning och omdéme.
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Utredningen hinvisade till uttalandena av 1981 &rs polisberedning
(se ovan) och tillade.

Dessa uttalanden torde fortfarande iga giltighet, 1at vara att de inte
avsetts ta sikte pi och heller inte i alla delar kan appliceras pd Siker-
hetstjinsten. Utredningen vill hianvisa till att Sikerhetstjinstkommis-
sionen funnit att sikerhetspolisen anvinder infiltratdrer 1 mycket be-
grinsad utstrickning och di endast i sddana sammanhang dir man pi
goda grunder befarar att allvarlig brottslighet 4r f6r handen och — 4ven
om olika omstindigheter talar {6r en viss dterhdllsamhet — inte kan und-
vara denna inhimtningsmetod (SOU 2002:87 s. 372).

4.3.3 Lagen om kvalificerade skyddsidentiteter

Med stdd av lagen om kvalificerade skyddsidentiteter ir det numera
mojligt att tilldela poliser kvalificerade skyddsidentiteter, dvs. skydds-
identiteter som kommer till uttryck i kérkort, pass eller andra iden-
titetshandlingar eller i folkbokf&ringen.

Den kvalificerade skyddsidentiteten bestir av andra personupp-
gifter dn de verkliga och anvinds nir det behovs for att inte roja
dtgirder inom polisens verksamhet och det finns en pétaglig risk
for att ett sddant rojande allvarligt skulle motverka verksamheten
eller utsitta nigon som berérs av denna for allvarlig fara. Syftet
med anvindningen av kvalificerade skyddsidentiteter ir framfor allte
att foérhindra att dolt spaningsarbete eller annat dolt upptridande
avslojas. Ett sddant avsljande skulle kunna innebira att en hel
spaningsoperation omintetgdrs. Det kan ocksd innebira stora risker
for de tjinstemin som deltar i operationen, for tjinsteminnens an-
hériga och fér andra som berdrs av operationen, t.ex. informatdrer.

Enligt lagen om kvalificerade skyddsidentiteter kan sidana
identiteter tilldelas polismin som har till uppgift att delta i spaning
eller utredning som giller allvarlig brottslighet eller 1 verksamhet
for att forebygga sddan brottslighet. Kvalificerade skyddsidentiteter
kan ocks3 tilldelas andra tjinstemin 4n poliser, som har motsvarande
uppgifter vid Sikerhetspolisen.

Som exempel pd verksamheter dir den kvalificerade skyddsidenti-
teten kan komma till anvindning angavs 1 propositionen (se prop.
2005/06:149 s. 82) foljande.

Den férebyggande verksamheten kan vara av mdnga olika slag. Det kan
vara friga om infiltration av kriminella grupperingar eller om vittnes-
skyddsverksamhet eller annan personskyddsverksamhet. Det kan ocks3
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vara friga om uppritthillandet av kontakter med informatérer eller andra
killor inom kriminalunderrittelseverksamheten.

Beslut om kvalificerad skyddsidentitet meddelas av Skyddsregistre-
ringsdelegationen, ett sirskilt beslutsorgan inom Sikerhets- och
integritetsskyddsnimnden. Ansokan om en kvalificerad skydds-
identitet ska goras av den myndighet dir den berdrde tjinste-
mannen ir anstilld. Ett beslut om kvalificerad skyddsidentitet
giller for viss 1 beslutet angiven tid, dock hogst tvd &r. Beslutet kan
vid behov férlingas med upp till tvd &r 1 taget.

Sikerhets- och integritetsskyddsnimnden utévar, enligt 18§
forsta stycket lag (2007:980) om tillsyn 6ver viss brottsbekimp-
ande verksamhet, tillsyn &ver de brottsbekimpande myndigheternas
anvindning av bla. kvalificerade skyddsidentiteter och dirmed sam-
manhingande verksamhet.

4.4 Internationell utblick
4.4.1 Danmark

Anvindningen av infiltration ir inte lagreglerad 1 Danmark. Det
finns diremot en reglering av anvindningen av provokativa dtgirder
(s.k. agentverksamhet) i retsplejelovens § 754 a—e. For anvindande
av infiltration som ett led i en brottsutredning kan reglerna om
provokationer i retsplejeloven minga gdnger tillimpas analogt. Det
har inte uppstillts ndgra sirskilda villkor f6r att anvinda infiltration
1 syfte att férebygga brottslighet.

Infiltrationsoperationer inom den éppna polisens omrdde vidtas
enbart med polismin. Detta kan hirledas till en analog tillimpning
av regelverket avseende provokationer. Inom danska sikerhetspolisens
(PET:s) omride anlitas diremot privatpersoner.

4.4.2 Finland

Regleringen av infiltrationsoperationer, s.k. tickoperationer, 3ter-
finns huvudsakligen i polislagen som reglerar allmin spaning och
underrittelseverksamhet. Nir det giller det fér brottsutredningar
tillimpliga regelverket finns 1 6 kap. 7 § tvingsmedelslagen en hin-
visning till reglerna om infiltration i polislagen.
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Polislagens 3 kap. 28 § innehiller en definition av begreppet tick-
operation. En tickoperation innebir fortlopande eller upprepat in-
himtande av information om en person eller persongrupp, eller om
personens eller gruppens verksamhet, genom infiltration.

Av 31 a § 1 samma kapitel framgdr att en tickoperation fir fore-
tas om det dr nodvindigt f6r att forhindra, avsldja eller utreda viss
brottslig verksamhet eller om det ir nédvindigt for att f6rhindra,
avsloja eller utreda ett brott eller ett straffbart foérsok till vissa
brott, och det pd grund av den persons upptridande som ir féremail
fér inhimtande av uppgifter eller annars finns grundad anledning
att misstinka att han eller hon gor eller har gjort sig skyldig till ett
sddant brott.

4.4.3 Norge

I Norge har det ansetts att infiltration ir en polisiir arbetsmetod
som inte kriver sirskilt lagstdd. De allminna polisrittsliga bestim-
melser som giller f6r alla polisiira dtgirder giller dven for infiltra-
tioner. Det uppstills inte ndgra specifika misstankekrav for att en
infiltrationsoperation ska fa inledas. Dock har det ansetts att det
ska finnas en brottsmisstanke som uppgir till rimlig misstanke
(motsvarar ung. skiligen misstinkt), se NOU 2004:6 s. 82. Vidare
krivs det att dtgirderna stdr i dverensstimmelse med proportio-
nalitetsprincipen som framgar av 6 § polislagen.

Politimetodeutvalget fann att befogenheten att utféra infiltrations-
operationer borde lagregleras (se NOU 2004:6 s. 197). Politi-
metodeutvalget ansdg att infiltration visserligen inte utan vidare
kunde anses strida mot Europakonventionens artikel 8, men att
infiltrationsoperationer kunde komma att genomféras pd sidant
sitt att kravet pd lagreglering enligt vad som foreskrivs i nimnda
artikel aktualiserades. Det som Politimetodeutvalget i1 férsta hand
framholl som férhillanden som skulle kunna aktualisera ett krav pd
lagreglering var nir polisen 1 samband med infiltration fir tlltride
till privata hem och kan ta del av andras privata samtal. Vidare fram-
hélls att en infiltrationsoperation, om den var intensiv och i stor
utstrickning kartlade personers privatliv, ocksd skulle kunna komma
i konflikt med artikel 8.

Politimetodeutvalget féreslog att det av lag skulle framgd att
polisen fick anvinda infiltration nir det rorde sig om misstanke om
brott som kan medféra ett stringare straff in sex ménaders
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fingelse. Nir det gillde infiltration i sidan foérebyggande verk-
samhet som bedrivs av Polisens sikerhetstjinst (PST) uttalade Politi-
metodeutvalget att metoden skulle f4 anvindas om det kunde parik-
nas att den skulle leda till upplysningar f6r att forebygga brotts-
lighet, en avgrinsning som skulle stimma 6verens med vad som
redan tillimpades av PST. Beslut om att tillita infiltrationsopera-
tioner skulle enligt forslaget f3 fattas av polismistare samt av chefen
for PST.
Forslaget har inte lett till lagstiftning.

4.4.4 Nederldnderna

I Nederlinderna har antagits en lag om speciella utredningsmetoder
(Special Investigative Powers) som reglerar infiltration, pseudokop
och anvindning av tickidentiteter hos poliser. En &klagare kan
besluta om polisidr infiltration (artiklarna 126 h—j) av en grupp
minniskor som ir misstinkta for eller planerar att begd grova brott.
Detta beslut kan iven gilla en grupp som sjilv inte dr involverad
eller planerar brott, men umgas med den misstinkte och d& i syfte
att systematiskt samla information eller bevis kring denne. En polis
har i dessa fall ritt att anvinda en alternativ identitet for att inte
avslojas och kan efter beslut av domare vittna 1 domstol under
denna identitet. En utlindsk polis som ir trinad att arbeta under
tickmantel har efter beslut av 8klagare ritt att arbeta och vittna
under samma fdrutsittningar som en inhemsk polis.

4.4.5 Storbritannien

Den brittiska polisen anvinder sedan ménga &r infiltration som
arbetsmetod. Bestimmelserna, vilka ir omfattande och detaljerade,
finns 1 Regulation of Investigatory Powers Act 2000 (RIPA). I
del 2 av nimnda regelverk behandlas alla former av dolda spanings-
metoder, vilket inkluderar reglering av informatérs- och tickidenti-
tetsverksamhet. En polis har ritt att agera i alternativ identitet och
har dven mojlighet att vittna i denna identitet.
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4.4.6 Tyskland

I Tyskland finns bestimmelser om infiltrationsoperationer i 110a—c §§
Strafprozessordnung. Det krivs enligt lagen att det ska finnas
grundad anledning att misstinka att ett brott med mycket allvarliga
foljder kommer att begds och att utredningen giller en viss typ av
brottslighet. Till sidan brottslighet hor narkotikabrottslighet. Ett
alternativt kriterium for att {4 anvinda sidana metoder ir att det ir
friga om Aaterfall i ett allvarligt brott och det skulle vara mycket
svart att utreda brottet med andra medel.

Den 3klagare som ansvarar f6r undersokningen beslutar om
tillimpningen av infiltrationsoperationer. Om tillstindet dréjer och
detta medfor risker har polisen ritt att inleda en sddan operation
omedelbart. Tillstdnd méste dock i efterhand himtas in hos 3klagare
utan drojsmdl. Om en 8klagare inte beviljar tillstdnd inom tre dagar
ska operationen avblisas.

I Tyskland kan man bygga upp en tllfillig eller permanent tick-
mantel f6r en anstilld hos polisen, t.ex. en ny identitet. Den som
deltar i infiltrationsoperationen har rittskapacitet ocksd i tickiden-
titeten. Oberoende av tickidentiteten kan han upptrida 1 domstol
som kirande och svarande samt foreta rittshandlingar. Officiella
dokument f&r upprittas eller indras om detta ir nédvindigt for att
skapa eller vidmakthilla en tickidentitet. Information som himtas
in 1 samband med infiltrationsoperationer fir anvindas som bevis i
andra mil in det som giller det undersokta brottet, endast om det
andra mélet avser ett brott som uppfyller de tidigare nimnda for-
utsittningarna fér beslut om infiltrationsoperationer 1 Strafprozess-
ordnung.

Polisens tickidentitet kan vid behov hillas hemlig ocksd efter
operationen. En 3klagare eller domare har dock ritt att kriva att
den ritta identiteten avsldjas. Vid straffprocesser fir en tickiden-
titet hemligh8llas framfér allt om ett avsldjande dventyrar avsikten
med undersdkningen, den allminna sikerheten, liv eller hilsa eller
framtida mojligheter att sitta in polismannen i liknande operationer.

4.4.7 Forenta staterna

Den federala polisens (Federal Bureau of Investigations [FBI]) an-
vindning av metoden styrs av sirskilda riktlinjer frin justitie-
ministern (Attorney General’s Guidelines on Federal Bureau of
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Investigation Undercover Operations). Anvindningen av infiltra-
tionsoperationer bedéms enligt riktlinjerna vara av avgérande be-
tydelse for att kunna uppticka, férebygga och lagféra brott som
ror t.ex. korruption, terrorism, organiserad brottslighet och narko-
tikabrottslighet.

Infiltrationsdtgirder (Undercover Activities) dr undersdkande
tgirder som innefattar anvindning av ett fiktivt namn eller en
skyddsidentitet av en anstilld vid FBI eller ndgon annan brotts-
bekimpande myndighet. For att bedémas vara en infiltrations-
operation (Undercover Operation) krivs det att det forekommer
minst tre substantiella kontakter mellan en polis under tickmantel
och en mélperson.

Infiltrationsdtgirder och infiltrationsoperationer fir anvindas i
underrittelseverksamheten, 1 férutredning och i férundersékning.

I riktlinjerna terfinns vissa allminna bestimmelser for infiltra-
tionsoperationer. Av dessa framgdr att en avvigning mellan risker
och mojligheter alltid ska goras. Vid denna avvigning ska sirskilt
bedémas risken for person- eller egendomsskador, skadestdnds-
ansvar for staten, integritetsintring, potentiella rittighetskrinkningar,
risken for att behdva begd girningar som annars hade varit brotts-
liga, samt limpligheten av att staten deltar i den aktuella verksam-
heten.

Vissa infiltrationsoperationer ska godkinnas av FBI centralt.
Det rér sddana operationer som innefattar t.ex. ekonomiska konse-
kvenser som kop eller hyra av egendom, byggnader eller anligg-
ningar m.m. eller férskottsbetalning fé6r mer in en mé&nads hyra.
Det kan ocks3 gilla nir operationen ror kinsliga omstindigheter som

- utredningar som ror misstinkt brottslighet av politiker m.fl.,

- utredning om misstinkt systematisk korruption bland offent-
ligt anstillda,

- utredning om misstinkt brottslighet av utlindsk representant
eller myndighet, religiosa eller politiska sammanslutningar eller
nyhetsmedia,

- om operationen har betydande effekt p, eller utgoér betydande
intrdng 1, myndighets verksamhet,

- om operationen innefattar drivande av niringsverksamhet,
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- om operationen innefattar tillhandahillande av varor eller tjinster
av betydelse for brottsligheten som normalt bara staten kan till-

handahélla,

- om polis under tickmantel agerar pd ett sitt som annars ir att
bedéma som ett allvarligare brott (felony), dock inte kép av
stulet eller insmugglat gods, kontrollerad leverans m.m.,

- om det finns betydande risk att deltagare 1 operationen anhills
eller limnar falskt vittnesmal eller falska dokument 1 en rittslig
process.

- om polisen tar del av kommunikation mellan misstinkt och
forsvarare,

- om det finns betydande risk for att tredje man ska hamna i en
fortrolig relation med polis under tickmantel som agerar advo-
kat, likare, prist eller journalist,

- om sekretessbelagd information begirs frin ovannimnda yrkes-
kategorier,

- om operationen innebir deltagande 1 sammanslutning som ut-
reds for terrorbrott eller anlitande av medlem 1 sidan grupp som
informatér,

- om det foreligger betydande risk for vild eller fysisk skada pd
person eller betydande risk fér ekonomisk forlust,

- om det foreligger reell risk for betydande skadestdndsansprik
mot staten, eller

- om det utfists osanna garantier/utsagor rorande tredje person
utan dennes vetskap.

Operationer som inte omfattar ovanstdende moment kan beslutas
pd ligre nivd av en s.k. Special Agent in Charge (SAC) eller assi-
sterande SAC pd ett lokalt kontor (Field Office). Kopia av beslutet
ska skickas till FBI centralt.

For operationer som ir kinsliga finns dven en sirskild kom-
mitté, Undercover Review Committee, som bestdr av anstillda pd
FBI och departementstjinstemin. Kommittén ska, nir det ir friga
om godkinnande av kinsliga operationer, limna en rekommen-
dation till beslutsfattaren om operationen bér godkinnas eller av-
slas.
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En infiltrationsoperation som godkints av FBI centralt fir inte
vara lingre in nodvindigt fér att uppni méilen med operationen
och under alla férhdllanden inte lingre in sex minader utan om-
provning. En infiltrationsoperation godkind av en SAC ska om-
provas av bitridande FBI-chef, om den varar lingre in 12 minader
eller medfor utgifter som Gverstiger en viss summa.

4.5 Overviaganden
4.5.1 Begreppet infiltration
Allmdnt

En infiltrationsoperation handlar normalt sett om informations-
inhimtning. Ndgon legal definition av infiltrationsbegreppet finns
inte och det dr enligt utredningens uppfattning varken enkelt eller
nodvindigt att goéra en sddan definition. Inte desto mindre ir det
ind3 viktigt att ndgot beréra frigan om begreppets innebord.

Till viss del kan det vara relevant att gora en uppdelning av poli-
sidra arbetsmetoder baserat pd 1 vilken utstrickning metoden ir 6ppen
eller dold, om det férekommer interaktion eller inte samt om me-
toden innefattar moment av vilseledande eller inte.

Inledningsvis kan en avgrinsning goéras pd si sitt att Sppna
undersdkningsmetoder fir anses falla utanfér utredningens upp-
drag. Detta giller oavsett om den dppna metoden skulle innefatta
anvindande av vilseledande eller inte. Exempel pd sidana fall, som
alltsd inte kan anses falla in under infiltrationsbegreppet, ir om en
polis under ett forhér limnar vilseledande information till en for-
horsperson eller om en polis genomséker ett fordon under fére-
spegling att det ror sig om en trafikkontroll nir det 1 sjilva verket
handlar om en genomsokning pd grund av misstanke om annan
brottslighet. En utgdngspunkt ir alltsd att det méste handla om
dolda undersékningsmetoder.

Interaktion och vilseledande

Aven bland de dolda undersokningsmetoderna miste avgrinsningar
sjilvfallet goras. Metoder dir det handlar om interaktion men inte
vilseledande, t.ex. vid inhimtande av information genom informa-
torer som inte aktivt styrs av polisen. ett sddant forfaringssitt kan
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inte anses utgora infiltration. Inte heller metoder dir det inte fore-
kommer ndgon form av interaktion kan anses utgora infiltration,
oavsett om det forekommer vilseledande eller inte. Exempel p3 si-
dana metoder kan vara hemlig rums- eller teleavlyssning (varken
vilseledande eller interaktion) och situationer dir det gillras fillor
eller anvinds lockbeten, dir det allts3 féorekommer vilseledanden men
inte nigon interaktion.

For att 6ver huvud taget komma i frga att falla in under infil-
trationsbegreppet krivs siledes att det ror sig om en dold under-
sokning, att det férkommer interaktion och att det forekommer
vilseledande.

Aktivitet

Det bor dock uppstillas ytterligare avgrinsningar. Det bor t.ex. inte
vara tillrickligt att vilseledandet enbart sker genom passivitet. T.ex.
kan det inte anses som en infiltrationsoperation att en polis eller
tulltjinsteman utan tidigare vilseledande tar plats bakom ratten i1 en
bil lastad med smuggelgods f6r att genomféra en kontrollerad leve-
rans, dvs. att kora bilen till en 1 forvig bestimd plats. Att enbart
befinna sig pd en viss plats eller forflytta sig en viss stricka bor inte
anses utgora ett sidant vilseledande som krivs. Inte heller kan det
anses som en infiltrationsoperation om en polis 1 eller utanfér tjinsten
gdr pd en pub och utan att tala om sitt yrke eller syfte inldter sig i
konversation med ur polisidr synvinkel intressanta personer. Mot-
svarande giller sjilvfallet ocksd betriffande kontakter via datornit-
verk. Det miste krivas ett aktivt vilseledande for att det ska kunna
vara tal om en infiltrationsoperation.

Varaktighet

Likasd miste det krivas en viss varaktighet 6ver tiden. Ett helt
kortvarigt foérlopp dir det forekommer moment av vilseledande
och interaktivitet har ett s& pass obetydligt moment av vilseledande
interaktion att utredningen inte kan se ndgra vigande skil tll att
innefatta sddana situationer inom ramen f6r begreppet infiltrations-
operation.
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Avgrdnsning mot informatérer

Frin infiltration miste iven skiljas sidana fall dir informatorer,
som sjilva har insyn i f6r polisen intressant verksamhet, limnar
information till polisen. Hir uppkommer dock svira grinsfall. Som
exempel kan nimnas att en etablerad informatér pd uppmaning av
polisen dr mer aktiv for att skaffa information om en kriminell
verksamhet eller efter sddan uppmaning nirmar sig en ny kriminell
gruppering, 1 syfte att kunna limna information till polisen. Dessa
situationer boér bedémas utgéra infiltrationsoperationer, om det
kan antas att den huvudsakliga anledningen till handlandet ir pohsens
uppmaning och riktade informationsbehov. A andra sidan kan in-
formatdrer minga ginger sjilva ge sig in 1 infiltrationsliknande
situationer utan att ha blivit uppmanade dirtill av polisen. En sddan
informator kan diremot inte sigas utféra en infiltrationsoperation 1
den mening som utredningen har att &verviga. Avgorande for
grinsdragningen mellan informatérer och infiltratérer bor alltsd vara
i vilken utstrickning agerandet sker pi polisens mera aktiva och
riktade uppmaning att gora ndgot visst eller pd den enskildes eget
initiativ.

Slutsatser

I utredningens fortsatta overviganden anvinds sdledes begreppet
infiltrationsoperation for att beteckna dolda undersékningar dir inter-
aktion med mélpersonerna bedrivs med hjilp av aktivt vilseledande
och dir det ir friga om vilseledande som har en viss varaktighet
dver tiden.

4.5.2 Polisens anvandning av infiltration

Det finns ett antal brottsomrdden dir utredningen beddmer att
polisen anvinder och har behov av att anvinda infiltration som
arbetsmetod. Det handlar framfér allt om grov narkotikabrottslighet
eller andra former av organiserad brottslighet som t.ex. grov rin-
brottslighet eller minniskohandel, men dven brott inom Sikerhets-
polisens omride sdsom terroristbrott och spionage tillhér dessa
brottsomriden. Infiltration kan ocks8 vara ett effektivt sitt att skaffa
kunskap om och utreda IT-relaterad brottslighet som t.ex. sprid-
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ande av barnpornografi eller illegal handel med narkotika eller like-
medel via Internet.

Grov organiserad brottslighet

Uttrycket organiserad brottslighet anvinds ofta i den allminna de-
batten. Ndgon allmint vedertagen definition av vad som avses med
organiserad brottslighet synes dock inte foreligga.

Enligt en ofta, bla. inom EU, anvind modell fér att definiera
begreppet kinnetecknas organiserad brottslighet av att:

o fler in tvd personer samarbetar,

o under ling eller obegrinsad tid,

e istrivan efter vinning eller makt,

e i en verksamhet som medfér att misstankar uppstdr om allvar-
liga kriminella handlingar.

Dirutdver mdste minst tvd av f6ljande kriterier vara uppfyllda.

Egna tilldelade uppgifter it var och en

Nigon form av disciplin och kontroll

Verksamhet pd internationell nivd

Anvindande av vild eller andra metoder for hot

Anvindande av kommersiella eller affirsmissiga strukturer
Deltagande i penningtvitt

Otillbérlig paverkan pd politik, medier, offentlig férvaltning, ritts-
liga myndigheter eller ekonomin

Brottsférebyggande ridet har utifrin forskning om svenska forhall-
anden utarbetat en ndgot annorlunda definition dir féljande tre
punkter lyfts fram.

e Det ror sig om nitverksbaserad, vinstinriktad brottslig verksam-
het i projektform med vilja och férmdga att skydda och under-
litta brottsligheten genom otilliten pdverkan (trakasserier, hot,
véld och korruption).

e Inom ”projekten”, som avléser varandra, finns en arbetsordning
och flexibilitet som innebir att medarbetare gir in och ut ur
projekten.
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e Verksamheten bedrivs som regel diskret, men kan ibland ta sig
uttryck 1 synliga ging med ett utmanande beteende, symboler
och maktansprik.

I promemorian Nationell mobilisering mot den grova organiserade
brottsligheten — éverviganden och férslag (Ds 2008:38, s. 35) be-
skrivs fenomenet grov organiserad brottslighet s& hir:

Det finns emellertid en bred samsyn kring att fenomenet bestdr av tre
sammankopplade bestindsdelar. For det f6rsta syftar den organiserade
brottsligheten ytterst till ekonomisk vinning. Foér det andra har den
organiserade brottsligheten en storre kapacitet eller formaga att skada
samhillet 4n andra kriminella aktorer, just p.g.a. att den ir organiserad.
For det tredje dgnar sig aktdrer inom den organiserade brottshgheten
4t att skydda sin kriminella verksamhet och férséker ofta pd ett otillitet
sitt piverka politiker, myndighetsforetridare och journalister (se exem-
pelvis definitioner av organiserad brottslighet frain EU, FN, Brd och
tyska Bundeskriminalpolisen).

I Sverige forekommer organiserad brottslighet inom bl.a. brotts-
omridena narkotikabrott, smuggling av alkohol och tobak, ekono-
misk brottslighet, grova tillgreppsbrott, vildsbrott, minniskosmugg-
ling, trafficking och olaglig vapenhantering.

Infiltration for att bekimpa grov och organiserad brottslighet

En effektiv bekimpning av allvarliga brott férutsitter att polisen
har s& verkningsfulla metoder som mgjligt. Den grova och organi-
serade brottsligheten har enligt den 6ppna polisen under senare ar
blivit allt svirare att bekimpa. Forklaringen till detta stdr enligt polisen
att finna dels 1 en 6kad medvetenhet hos brottslingarna om polisens
utredningsmetoder, dels 1 brottslighetens okade rorlighet 1 tid och
rum. Planliggningen och genomférandet av grova brott sker under
lingre tidsperioder och ofta pd sitt och pd platser dir man kan for-
vissa sig om att polisen inte har mojlighet att f6lja aktiviteterna.

Dolt upptridande (arbete under tickmantel) ir under de for-
hillandena 1 minga fall helt nodvindigt fér att myndigheterna ska
kunna bedriva spaning och utredning sirskilt 1 friga om grov och
organiserad brottslighet. Infiltrationsoperationer erbjuder unika moj-
ligheter att {8 information om bl.a. brottsplaner, som ir omdjlig att
inhimta p8 annat sitt.
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Svensk polis deltar i och genomfér sedan linge infiltrations-
operationer, bdde nationellt och internationellt. Metoden ir effektiv
som ett komplement till andra metoder och anvinds framfor allt i
kampen mot den grova och organiserade brottsligheten.

Den grova och organiserade brottsligheten ir oftast grinsover-
skridande. Mot den bakgrunden har det under de senaste decennierna
utvecklats ett allt mer omfattande och betydelsefullt internationellt
polisiirt samarbete. I sidant samarbete har operationer med infil-
tration och annat dolt upptridande fitt en alltmer 6kande betydelse.
Det férekommer exempelvis att, vid en spaningsoperation som ir
gemensam for tvd eller flera linder, polis frin ett land upptrider 1
ett annat. Det férekommer ocks3 att ett land bistdr ett annat land 1
en spaningsoperation genom att tillhandhilla en tjinsteman som
har de egenskaper och den kompetens som behovs, exempelvis med
avseende pd utseende och sprikkunskaper. Internationella erfaren-
heter visar att en infiltrationsoperation, om den blir framgingsrik,
kan ha ett mycket stort virde f6r brottsbekimpningen.

For den 6ppna polisens del tog samarbete av det nimnda slaget
fart 1 mitten av 1980-talet. Det skedde mot bakgrund av den d&
tilltagande organiserade och grinséverskridande narkotikabrotts-
ligheten. Samarbetet omfattar i dag sivil erfarenhetsutbyte och
metodutveckling som konkret operativt samarbete, bland annat i
form av gemensamma utredningar och utbyte av operativ personal.
Svensk polis deltog i samarbetet frén dess start. Vid slutet av 1980-
talet formaliserades samarbetet under benimningen International
Working Group on Police Undercover Activities (IWG). For nir-
varande deltar 25 europeiska och andra vistlinder, diribland USA, 1
IWG.

Det ir dock sillan som polisen 1 Sverige bedriver djupare och
mera lingvarig infiltration. Enklare slag av operationer ir vanligen
mer effektiva och mera foérutsigbara till sitt resultat. Infiltrations-
operationer bedrivs av sirskilda inom polisen inrittade spanings-
organisationer som finns vid Rikskriminalpolisen och vissa polis-
myndigheter. Operationerna foregds av noggrann planering som
dven innefattar beddmningar av rittsliga férhéllanden (se bl.a. prop.
2005/06:149 och Europaridets ministerkommittés rekommenda-
tioner Rec (2001) 11 och (2005) 10 samt FN:s konvention mot
korruption. Jfr prop. 2006/07:74 s. 59 1.).
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Infiltration for att [6sa ouppklarade fall (s.k. cold cases)

Anvindning av infiltrationsoperationer for att skaffa information
som kan bidra till att klara upp ildre, ouppklarade fall har fore-
kommit i andra linder. Som exempel kan nimnas Kanada, dir me-
toden anvints framgingsrikt 1 ett flertal fall.

I ett aktuellt fall har infiltration anvints foér att 16sa ett ildre,
ouppklarat brott. Det rérde sig om en anlagd brand som fick till
foljd att Centralhotellet 1 Givle fick stora brandskador, 200 per-
soner fick evakueras och nio personer fick foras till sjukhus med
littare rokskador.

Inom ramen f6r en infiltrationsoperation gjorde en polisman
under tickidentitet sig till vin med en man som misstinktes for
delaktighet 1 branden utan att uppge sitt verkliga yrke. De bada
minnen umgicks en tid och polismannen berittade att han kunde
hjilpa den misstinkte till ett jobb pd ett féretag. Mannen kallades
direfter till en ”anstillningsintervju” i Holland. 30-8ringen fick dir
veta att det var viktigt f6r foretaget att deras anstillda visade total
lojalitet och dppenhet. Det antyddes ocksi att féretaget arbetade i
en grizon med saker som inte alltid var helt lagliga. Anstillnings-
intervjun holls 1 en hotellfoajé av minst tvd poliser under tick-
mantel. Mannen fick bland annat frigor om branden och limnade
sddana uppgifter att han sméningom kunde frihetsberévas, talas
och démas f6r brottet.

Operationen har blivit féremdl f6r JO:s granskning. Nir detta
betinkande gick 1 tryck var JO:s drende inte avslutat.

Utredningen dterkommer 1 avsnitt 4.5.6 med vissa 6verviganden
kring metoden som sidan.

4.5.3  Sakerhetspolisens anvdndning av infiltration
Allmént

Som framhadllits i avsnitt 4.2.5 dr Sikerhetspolisens anvindning av
poliser eller andra anstillda som arbetar under tickmantel 1 infiltra-
tionsoperationer betydligt mer begrinsad in den 6ppna polisens,
dven om det férekommer 1 viss utstrickning. Detta beror framfor
allt pd att de aktdrer som kan tinkas begd den brottslighet som
Sikerhetspolisen arbetar mot antingen ir sammanbundna av nit-
verk som bygger pd personliga relationer, bakgrund frin ett visst
geografiskt omride etc. eller ocksd ir statsunderstodda och har en
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omfattande utbildning 1 att inhimta uppgifter utan att avslgja verk-
samheten for sikerhetstjinsten 1 det land de verkar. Det ir dirfor
ytterst sillan mojligt att anvinda personal anstilld av Sikerhets-
polisen for att inhimta uppgifter pa detta sitt.

Det som ir grunden i Sikerhetspolisens arbete med informa-
tionsinhimtning frin fysiska personer ir 1 stillet inhimtning frin
enskilda personer som redan befinner sig 1 den miljé dir aktuell
brottslighet fé6rekommer, s.k. killor.

Terroristbrott

De metoder som anvinds vid planliggningen och utférandet av
terroristbrottslighet samt for att undgd upptickt innan sdan brotts-
lighet fullbordas férindras fortlopande och blir allt mer sofistikerade.
Den o6kade rérligheten éver grinserna och de férbittrade kommu-
nikationerna medfor att det blir allt svdrare att avsloja planligg-
ningen av terroristhandlingar med internationella inslag. Férutom
den avancerade utrustning och andra hjilpmedel som kommer till
anvindning stdr ofta stora ekonomiska och personella resurser till
forfogande for dem som stdr bakom brotten. En faktor som kan
innebira sirskilda utmaningar for brottsbekimpande myndigheter
ir att det inte sillan férekommer att personer som ir beredda att
utfora terroristddd kan uppleva sig sjilva fora en kamp for ideella
madl, inte sillan med en nirmast religios dvertygelse eller fanatism.
De handlingar som utfors for att uppnd méilen uppfattas inte som
omoraliska. Den starka 6vertygelsen om att deras handlingar ir be-
fogade, gor girningsminnen mer milmedvetna och hinsynslésa 1
sin brottsliga girning(se SOU 1990:51 s. 161 {. och prop. 2005/06:178
s. 30 1.).

Vid misstanke om att ett terroristbrott forbereds kan Sikerhets-
polisen 1 viss utstrickning anvinda sig av hemliga tvingsmedel.
Hemliga tvingsmedel kan under vissa férhéllanden ocksd anvindas
preventivt for att férhindra vissa sirskilt allvarliga brott enligt lagen
om 4tgirder for att férhindra vissa sirskilt allvarliga brott. De per-
soner som Sikerhetspolisen har intresse f6r inom kontraterrorism-
verksamheten dr dock ofta mycket uppmirksamma och sikerhets-
medvetna. Enligt Sikerhetspolisen har det i flera fall hint att miss-
tinkta slutat prata om sin verksambhet 1 telefon nir de av nigon an-
ledning har trott sig vara féremal for hemlig teleavlyssning. Tvings-
medel som hemlig teleavlyssning kan dirfér 1 en del fall ge en
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endast begrinsad information om den brottsliga verksamheten. Siker-
hetspolisens uppdrag gor emellertid att verksamheten i huvudsak
syftar tll att forebygga brott. Nir det giller anvindningen av
hemliga tvingsmedel i preventivt syfte konstaterade Utredningen
om utvirdering av vissa hemliga tvdngsmedel (se SOU 2009:70
s. 168 ff.) att ovannimnda lag inte tillgodoser de brottsbekimpande
myndigheternas behov och dirmed inte fitt avsedd effekt.

Sikerhetspolisens erfarenhet dr att inhimtning av information
genom killor manga gdnger ir helt avgérande nir det giller att av-
sléja och foérhindra terroristbrott. Med hinsyn till verksamhetens
kinsliga natur dr det dock inte méjligt for utredningen att, utan att
utsitta inblandade personer f6r stor fara, ge mera detaljerade exem-
pel pd svenska fall dir information frin aktiv killdrivning haft sddan
avgorande betydelse. Sddana exempel finns dock.

Internationellt kan nimnas det s.k. Vollsmosefallet dir danska
hégsta domstolen démde tvd personer till tolv drs fingelse och en
person till fem &rs fingelse for forsok till terroristbrott och for-
beredelse till framstillning av bomber att anvindas 1 terrorsyfte. Saken
klarades upp och terrordiden avvirjdes av den danska sikerhets-
polisen (PET) med hjilp av en civil agent. Det finns ocksd andra
internationella exempel dir forberedelser att utféra allvarliga terror-
handlingar har kunnat avslojas och utférandet férhindrats med
hjilp av information frén killor.

Spionage

Spioneribrottslighet bestdr bl.a. 1 att andra stater verkar for att pd
olika olagliga sitt skaffa sig information om militira dispositioner i
Sverige, det svenska totalférsvarets civila delar, det civila krishan-
teringssystemet, svensk industri och flyktingar som uppehiller sig
hir. Metoderna for att himta in underrittelsematerial varierar. En
del av en utlindsk underrittelseofficers arbete bestir 1 att identi-
fiera och virva personer som har insyn i omrdden av intresse for
den utlindska underrittelsetjinsten. Arbetet ir mycket l8ngsiktigt
och kan pigd "ligaktivt” under ling tid innan en person ir virvad.
Det finns ocksd exempel pd fall dir underrittelseofficerare forsokt
féorma personer att vilja en viss utbildning eller att soka ett visst
arbete eftersom det skulle vara till férdel f6r underrittelseofficerens
arbete.
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Utredningar avseende denna brottskategori blir ofta resurs-
krivande genom att brottsligheten ir priglad av mycket ldngvariga
och ligfrekventa kontakter mellan uppdragsgivare och uppdrags-
tagare. Eftersom de inblandade personerna ir professionella och
vana att upptrida forsiktigt, stills sirskilda krav pd Sikerhetspolisen.
Sirskilt underrittelseofficerare, men dven agenter, ir oftast mycket
sikerhetsmedvetna och viljer kommunikationssitt som ir svira att
avlyssna. For att minimera riskerna for upptickt anvinds olika
metoder for att avsloja svenska myndigheters dvervakning. Liksom
nir det giller terroristbrottslighet krivs det, for att Sikerhetspolisen
ska nd framgdng i sin verksamhet, att myndigheterna kan félja den
brottsliga verksamheten och himta in information under ling tid
och samtidigt ha mojlighet att sitta in motdtgirder snabbt.

Forfattningsskydd

Sikerhetspolisen arbetar dven med att skydda rikets inre sikerhet.
Detta gors genom att forebygga och avsldja verksamhet som med
véld, hot eller tving syftar till att forindra Sveriges statsskick, pa-
verka myndigheters eller politiska organs beslutsfattande eller hindra
medborgare frin att utdva sina grundlagsfista fri- och rittigheter.
Konkret utgérs det som skyddas av fortroendevaldas, myndighets-
foretridares och journalisters yrkesutévning samt enskilda individers
utdvande av sina grundlagsfista rittigheter att delta i den fria de-
batten.

Otilldten péverkan ir ett samlingsnamn for sddant som trakass-
erier, hot och vild som syftar till att piverka beslutsfattare. Det kan
rora sig om allt frin forfoljelse, fortickea hot eller skadegorelse till
verkligt grova brott som misshandel, springattentat eller mordfér-
sok. I Sverige finns flera organisationer och grupper som anvinder
otilliten pdverkan for att nd ekonomisk vinning. Manga ginger ir
det den grova organiserade brottsligheten som stdr bakom. De ut-
satta dr ofta foretridare for rittsvisendet och andra myndigheter
men iven medierepresentanter och fértroendevalda politiker. I for-
lingningen kan denna typ av brott urholka de grundliggande prin-
ciperna fér virt samhille och vdr demokrati.

Sikerhetspolisen forebygger och avslojar brott mot rikets inre
sikerhet. Arbetet handlar frimst om att kartligga de svenska extre-
mistmiljoer som kan utgéra ett hot. Kartliggningen syftar till att £3
kunskap om miljéernas ideologier, aktorer och tillvigagingssitt. I
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dessa miljoer finns grupper, individer och nitverk som ir beredda
att anvinda vild, hot eller tving foér att nd politisk vinning eller
hindra enskilda individer frin att utéva sina grundlagsfista fri- och
rittigheter. Inhimtning genom killor ir 1 dessa fall ofta en forut-
sittning for att kunna skydda de grundlagsfista fri- och rittig-
heterna.

Personskydd

Sikerhetspolisen ansvarar for sikerheten kring den centrala statsled-
ningen samt vid statsbesdk och liknande hindelser. Man ansvarar
idven for personskydd som det har fattats sirskilt beslut om.

De personer vars sikerhet Sikerhetspolisen ansvarar f6r benimns
skyddspersoner. Hoten mot en skyddsperson bedéms och presen-
teras 1 form av en hotbild. Hotbilden ir den sammantagna bedom-
ningen av de hot som finns mot en person. Med hotbilden som
utgdngspunkt bedéms risken, det vill siga hur stor sannolikheten ir
att ett hot ska realiseras. Vilka konsekvenser det f&r om hotet reali-
seras bedoms ocksa.

Hotbilderna bedéms kontinuerligt. Det kan réra sig om kon-
kreta eller latenta hot. Det som bedéms idr hotutdvarens avsikt och
formaga att genomféra ett hot. Hoten kan handla om t.ex. terrorism,
inhemsk extremism eller person som har visat ett otillbérligt in-
tresse for en skyddsperson.

Den information som ligger till grund f6r hotbildsbedémningen
inhimtas pd flera olika sitt, t.ex. frdn samarbetspartners som ut-
lindska sikerhetstjinster eller polismyndigheter, uppgiftslimnare eller
hotbrev. Information frén killor bedéms vara en sirskilt viktig infor-
mationskilla nir det giller terrorism och inhemsk extremism.

4.5.4  Vissa problem med anvandningen av infiltration

En frigestillning som aktualiseras dr om det dr forsvarbart att staten
— under en infiltrationsoperation — vilseleder sina medborgare.
Utredningen kommer inte nirmare att g8 in pd de mer filosofiska
aspekterna pd denna frigestillning utan bara kort konstatera att det
visserligen kan argumenteras for att fortroendet for rittsvisendet
skulle kunna minska om polisen tillits att vilseleda medborgarna.
Det skulle 1 det sammanhanget kunna hivdas att rittsvisendet under
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inga forhillandet ska fi limna t.ex. vilseledande uppgifter. Utred-
ningen menar dock att infiltration ir en vedertagen metod bide i
Sverige och internationellt och ser dirfér inte att nimnda frige-
stillningar skulle utgéra nigot hinder f6r metodens anvindning.

Nir det giller metodens paverkan pd den personliga integriteten
uttalade Integritetsskyddskommittén 1 delbetinkandet ”Skyddet
for den personliga integriteten Kartliggning och analys” att sddana
metoder dir polisen inhimtar information genom vilseledande eller
manipulation vicker frigor som inte i forsta hand rér den person-
liga integriteten utan som framfor allt dr av intresse frin rittssiker-
hetssynpunkt (se SOU 2007:22 Del 1 s. 194). Integritetsskydds-
kommittén uttalade vidare att dessa arbetsmetoder inte hade nigon
omedelbar relevans fér kommitténs arbete och behandlade inte
dem vidare. Utredningen instimmer i Integritetsskyddskommitténs
bedémning och konstaterar siledes att integritetsintringet inte kan
anses sd stort att de brottsbekimpande myndigheterna av den an-
ledningen inte skulle f anvinda infiltration som spaningsmetod.

Andra problem ir de speciella sikerhetsfrigor som kan upp-
komma for en infiltratér. Hir 8ligger det dock polisen att vidta si-
dana 3tgirder att riskerna minimeras. I sammanhanget bér t.ex.
nimnas mojligheten att anvinda skyddsidentiteter. Vidare har utred-
ningen erfarit att polisen pd olika sitt sérjer for att polismin som
arbetat under tickmantel {6ljs upp bdde under och efter operationen.
Vidare kan en infiltrationsoperation medféra risker inte bara f6r en
infiltrerande polis utan dven foér personer som pi olika sitt bidrar
till vilseledandet. Nir det giller frigan om inte enbart poliser utan
dven privatpersoner ska kunna anlitas fér infiltrationsoperationer,
och de risker som hinger samman med det, terkommer utredningen
till det 1 avsnitt 8.

4.5.5 Anvdndningen av infiltration som spaningsmetod och
behovet av reglering

Bedomning: Befogenheten att anvinda infiltration som arbets-
metod foljer av de allminna bestimmelserna i polislagen. Det
behover inte inféras ndgon sirskild bestimmelse som ger polisen
en allmin befogenhet att anvinda infiltrationsoperationer.

Det bor diremot inféras en lagreglering av de brottsbekimp-
ande myndigheternas anvindning av vissa sirskilda dtgirder under
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infiltrationsoperationer. Lagregleringen bor inféras 1 en ny lag
om sirskilda inhimtningsitgirder i de brottsbekimpande myndig-
heternas verksamhet.

Nuvarande ordning

I Sverige finns det férutom de allminna bestimmelserna i polis-
lagen inte ndgra regler som mer i detalj styr polisens ritt att in-
himta information. Diremot har en viss reglering av informations-
inhimtningen ansetts nédvindig pd grund av att dtgirden annars
skulle kunna strida mot 2 kap. 6 § RF eller mot bestimmelser i brotts-
balken. Detta giller t.ex. de straffprocessuella tvingsmedel som
regleras 127 och 28 kap. RB. Utanfér férundersékningarnas ram ir
rittegdngsbalkens regler om tvdngsmedel inte tillimpliga. Hir ir
det 1 stillet framfér allt 8 § polislagen som anger ramarna for
polisens handlande. Avgorande f6r om en spaningsmetod ska anses
tilliten kan generellt anges vara att forfarandet inte omfattas av
ndgon straffbestimmelse och att forfarandet inte heller stdr 1 strid
med reglerna om anvindandet av tvingsmedel i rittegdngsbalken
eller andra foreskrifter som uttryckligen tar sikte p forfarandet.

I princip kan sigas att vem som helst fir lov att infiltrera en
kriminell grupp. Det ir inte heller f6rbjudet att 1ita bli att tala om
att man ir polis eller att 1ata bli att tala om att man har f6r avsike att
limna information till polisen.

Som framgitt ovan ir infiltration en metod som anvinds som
ett komplement till andra spaningsmetoder. I vissa sammanhang ir
den ett oersittligt medel att {8 information om kriminella gruppe-
ringar och organisationer som annars inte ir mojlig for polisen att
inhimta. Detta ir sjilvfallet av mycket stort virde inom brotts-
bekimpningen.

Enligt svensk ritt giller att polisen inte behéver ndgot uttryck-
ligt lagstod for alla dtgirder som vidtas for att kunna utféra poli-
sidra uppgifter. Enligt 8 § forsta stycket polislagen kan polisen med
stdd enbart av den bestimmelsen vidta olika typer av 4tgirder
under férutsittning att ingripandet dr forsvarligt med hinsyn till
syftet och att ingripandet inte begrinsar fri- och rittigheterna en-
ligt regeringsformen.

Polisens s.k. okonventionella spaningsmetoder, av vilka infiltration
har ansetts vara en, har hittills inte lagreglerats sirskilt utan anses
omfattas av de allminna spaningsbefogenheterna i 2 § polislagen.
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Vidare har de principer som lades fast 1 samband med inférandet av
den gillande polislagen ansetts styrande (se SOU 1982:63 s. 139 ff.
och prop. 1983/84:111 s. 46 ff.). Dessa principer innebir for det
forsta att polisen aldrig fir begd en kriminaliserad handling for att
kunna efterforska eller avslgja ett brott. Fér det andra fir polisen
aldrig provocera eller annars férmd nigon att inleda en brottslig
aktivitet. For det tredje fir polisen aldrig av spaningsskil underlita
att vidta foreskrivna dtgirder mot brott eller en for brott misstinke
person (jfr dock JK angdende polisens underldtenhet att gripa en i
utevaro hiktad person p.g.a. att det uppstitt nya brottsmisstankar
mot personen i friga, se JK beslut 2008-10-08, dnr 6030-08-21).

Som jimforelse kan nimnas att Polisrittsutredningen &r 1993
foreslog att polisens s.k. befallningsritt uttryckligen skulle lagreg-
leras (se SOU 1993:60 s. 177 ff.). Forslaget ansigs dock innebira
en alltfér lingtgdende detaljreglering och ledde inte till lagstiftning
(se prop. 1996/97:175 5. 71).

Den internationella aspekten

Betydelsen av infiltration som spaningsmetod framkommer ocks3
internationellt. Det handlar t.ex. om att infiltration anvinds som
arbetsmetod 1 samtliga de linder som utredningen nirmare studerat.
S&vitt kint har samtliga EU-linder, med ett mojligt undantag, god-
tagit att polisen arbetar under tickmantel och med infiltrations-
operationer.

En annan internationell aspekt pd anvindningen av infiltration
ir de rekommendationer som antagits av organ som Europaridet
samt inom FN och EU. Aven av dessa framgdr att infiltration ir en
metod som generellt accepteras som polisidr arbetsmetod.

Som ett exempel kan nimnas att Europaridets ministerkom-
mitté den 20 april 2005 antog en rekommendation (Rec [2005] 10)
om anvindandet av sirskilda undersékningsmetoder 1 friga om
allvarlig brottslighet inbegripet terroristhandlingar. Med sirskilda
undersokningsmetoder avses inhimtning av information som
foretas utan att de personer som ir féremal f6r inhimtningen under-
rittas om denna. Bland metoderna ingdr “undercover operations”. I
rekommendationen framhills att anvindningen av sirskilda under-
sokningsmetoder ir ett visentligt redskap 1 kampen mot de mest
allvarliga brottsformerna, inbegripet terroristhandlingar. Medlems-
linderna rekommenderas att med lagstiftning och tillhandahillande
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av resurser mojliggora anvindningen av sirskilda underséknings-
metoder, men iven att sikerstilla judiciell eller annan oberoende
kontroll av anvindningen av dessa metoder (se vidare Terrorism:
special investigation techniques, Council of Europe Publishing, 2005).

Anvindandet av infiltrationsoperationer omfattas numera dven
av internationella 6verenskommelser som Sverige har tilleritt. Fram-
for allt finns bestimmelser om s.k. hemliga utredningar 1 artikel 14
12000 &rs EU-konvention om émsesidig rittshjilp 1 brottmal mellan
EU:s medlemsstater. Med hemliga utredningar avses brottsutred-
ningar och annat samarbete som genomférs av poliser eller andra
ganstemin med skyddsidentitet. Mot bakgrund av att det redan
forekommer ett betydelsefullt internationellt samarbete inom detta
omride som Sverige deltar 1 har Sverige inte gjort ndgon reservation
mot artikel 14, vilket annars hade varit méjligt. Konventionen
tridde for Sveriges del 1 kraft den 5 oktober 2005. Infér tilltridet
till konventionen togs det 1 lagen (2003:1174) om vissa former av
internationellt samarbete i brottsutredningar in vissa grundligg-
ande forfaranderegler som avser brottsutredningar dir skyddsiden-
titeter anvinds. De nya reglerna ger méjlighet for svenska brotts-
bekimpande myndigheter att triffa 6verenskommelser om bistind
i brottsutredningar som genomférs av tjinstemin med skyddsiden-
titet.

Typ av brottslighet

Infiltrationsoperationer anvinds knappast vid alla typer av brotts-
lighet, nigot som féljer redan av behovs- och proportionalitets-
kraven 1 polislagen. Det kan inte anses motiverat att anvinda infil-
tration 1 syfte att utreda mera bagatellartad brottslighet. Precis som
vid andra polisingripanden méste dtgirden vara férsvarlig med hin-
syn till dess syfte och 6vriga omstindigheter. I det sammanhanget
fir en avvigning goras mellan 3 ena sidan 3tgirdens intrdng och risk
for skada och & andra sidan den aktuella brottslighetens svarhets-
grad och vad som stdr att vinna med tgirden. Var den nedre grinsen
for tilldten anvindning av infiltration bor dras kriver bl.a. sddana
taktiska och resursmissiga dverviganden som inte utan vidare limpar
sig att goras eller redovisas 1 detta sammanhang.
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Begrinsningar av fri- eller rittigheter?

Polisens dolda upptridande genom tickidentitet m.m. som sidant
har i sig inte ansetts utgora ndgot sddant ingrepp som avses 1 nu
gillande lydelse av 2 kap. 6 § RF. Det kan visserligen i samband
med det dolda upptridandet vidtas dtgirder som utgér ett sidant
ingrepp, t.ex. husrannsakan, och dessa dtgirder méaste dd ha stod i
lag. I normala fall ir emellertid det dolda upptridandet inte férenat
med ndgot ingrepp av detta slag och omfattas dirfér inte av nigot
krav pd lagstod enligt 2 kap. RF.

Enligt 8 § andra stycket polislagen krivs — 1 dverensstimmelse
med regeringsformens krav pd lagstod — att det finns direkt lagstod
i de fall ett ingripande skulle begrinsa nigon av de grundliggande
fri- och rittigheter som anges i 2 kap. RF.

Kan d3 infiltrationsoperationer anses begrinsa grundliggande fri-
och rittigheter?

Infiltrationsoperationer innehdller alltid ett mer eller mindre
uttalat métt av vilseledande. Det handlar féretridesvis om att en
eller flera mélpersoner och eventuellt andra personer i deras om-
givning ska fd uppfattningen att infiltratdren ir en annan person in
vad som 1 verkligheten ir fallet. Det kan handla om att infiltratéren
medvetet limnar osanna uppgifter om sin person, sin bakgrund
eller sina syften. Att bli vilseledd om en persons verkliga identitet
eller syften skulle kunna uppfattas som en krinkning av den per-
sonliga integriteten. Den integritetskrinkning som uppkommer
genom vilseledandet 1 sig kan dock inte anses sirskilt stor 1 f6r-
hillande till t.ex. straffprocessuella tvingsmedel 1 olika former.

Anvindandet av kvalificerade skyddsidentiteter, som utgor ett
centralt moment 1 en infiltrationsoperation, ir reglerat i en sirskild
lag. Det kan av bl.a. tydlighetsskil argumenteras f6r en heltickande
reglering av infiltrationsoperationer. A andra sidan kan motsatt argu-
ment anliggas att det pd grund av nuvarande systematik 1 regleringen
av brottsbekimpande verksamhet finns skil att limna det som inte
ir nodvindigt att lagreglera oreglerat.

Bor anvindningen av infiltrationsoperationer lagregleras?

Utredningen goér sammanfattningsvis bedémningen att ndgon lag-
reglering av befogenheten att anvinda infiltrationsoperationer inte
bor foreslds. Detta frimst pd grund av att varken det svenska sys-
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temet eller den internationella aspekten kan anses kriva en sddan
lagreglering. Tvirtom skulle det 1 viss man strida mot gillande sys-
tematik i lagstiftningen nir det giller regleringen av brottsbekimp-
ande myndigheters arbetsmetoder.

En sidan 16sning skulle dven féra med sig den férdelen ur ett
brottsbekimpningsperspektiv att det dven 1 fortsittningen blir upp
till de brottsbekimpande myndigheterna att avgora vilken misstinkt
brottslighet som ir sd allvarlig att en infiltrationsoperation bér in-
ledas. Denna bedémning ir ocksd 1 linje med den som Integritets-
skyddskommittén gjort angdende infiltrationsoperationernas ringa
paverkan pd den personliga integriteten.

Vissa dtgdrder som vidtas under infiltrationsoperationer

En annan sak ir att vissa tgirder som kan komma att vidtas under
en infiltrationsoperation bor regleras sirskilt. Det kan under en
infiltrationsoperation behéva vidtas dtgirder som utredningen be-
démer vara sirskilt kinsliga frin integritetssynpunkt och dirfor
bor lagregleras, eller som av annan anledning bér ha stéd 1 lag. Det
handlar enligt utredningens uppfattning f6ér det férsta om situa-
tioner dir infiltratéren kan komma att begd girningar som annars
hade varit brottsliga (se avsnitt 6). Det handlar vidare om situa-
tioner dir infiltratdren som ett led i infiltrationen vidtar dtgirder
som nirmar sig eller kan jimstillas med anvindandet av tvingsmedel
(se avsnitt 7). En ytterligare kategori dr situationer dir privatper-
soner anvinds som infiltratérer (se avsnitt 8). Slutligen handlar det
om situationer dir brottsbekimpande myndigheter ges mojlighet
att ligga ned forundersokningar och underlta att vicka 3tal for att
inte avsldja en infiltrationsoperation (se avsnitt 9).

Nir det giller hur lagregleringen nirmare bér utformas gér ut-
redningen foljande bedémning. En tinkbar lagstiftningsmodell ir
att ta in de bestimmelser som ror sirskilt kinsliga dtgirder 1 sam-
band med infiltrationsoperationer i anslutning till tvingsmedels-
regleringen 1 rittegingsbalken. Infiltration kan dock inte sigas ut-
gora ett patvingat ingrepp 1 den enskildes personliga sfir och utgor
dirfor inte heller ett tvingsmedel enligt gingse definition av be-
greppet (se JO:s remissyttrande 2003-12-17 dnr. 4163-2003 avseende
provokation m.m. i betinkandet SOU 2003:74). Det fir ull fsljd
att en reglering av vissa dtgirder 1 samband med infiltrationsopera-
tioner under férundersékningen nirmast skulle héra hemma 1
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23 kap. RB. For motsvarande &tgirder i underrittelseverksamheten
skulle en reglering motsvarande den som utredningen féreslagit i
delbetinkandet SOU 2009:1 avseende inhimtning av vissa upp-
gifter om elektronisk kommunikation kunna évervigas.

En annan l6sning ir att samla lagregleringen kring infiltrations-
operationer och sirskilt kinsliga dtgirder under sddana operationer
i en och samma lag, oavsett om det avser infiltration vid fér-
undersékning eller i underrittelseverksamhet. En sidan lagreglering
skulle med férdel kunna anvindas dven fér andra spaningsmetoder
som foreslds lagregleras i detta betinkande. En sddan lag skulle
kunna benimnas lag om sirskilda inhimtningsdtgirder 1 de brotts-
bekimpande myndigheternas verksamhet.

4.5.6  Vissa sarskilda fragor i anslutning till infiltration
Infiltration av politiska eller religiésa samfund

Ett sirskilt problem ir infiltrationsoperationer som riskerar att
krinka sirskilt skyddade friheter, sdsom religion eller politiska 3sikter.
JO uttalade i anslutning till granskningen av den s.k. IB-affiren att
”en infiltration [---] 1 politiska och andra sammanslutningar, som
inte dr olagliga, framstdr alltid som en krinkning av den férenings-
frihet som ir tillforsikrad svenska medborgare (JO 1975/76 s. 167).

JO:s uttalande fir dock forstds sd att det inte utgor en krink-
ning av féreningsfriheten om det sker en infiltration av en samman-
slutning som 1 och fér sig inte ir olaglig om infiltrationen inte ir
pakallad for att kartligga foreningen, utan istillet for att forebygga,
forhindra eller uppticka brottslig verksamhet. Det kan sdledes inte
uppstillas ndgot absolut férbud mot att infiltrera t.ex. extrema
politiska eller religiésa organisationer. En infiltrationsoperation som
tar sikte pd allvarlig brottslig verksamhet bér kunna anvindas dven i
dessa sammanhang.

Var grinserna for tilliten och otilliten infiltration i detta samman-
hang bor dras fir avgoras med tillimpning av generella regler om
foreningsfrihet och religionsfrihet m.m.
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Infiltration i underrdttelseverksambeten

En sirskild frga idr i vilken utstrickning infiltration bér kunna
anvindas som spaningsmetod 1 de brottsbekimpande myndig-
heternas underrittelseverksamhet. Polisberedningen uttalade &r 1982
att det knappast kunde accepteras att polismin under falsk identitet
under ldng tid skulle placeras pd exempelvis narkotikamarknaden,
se vidare avsnitt 4.3.1. Utredningen menar dock att uttalanden om 1
vilken utstrickning infiltration bér kunna anvindas i underrittelse-
liknande situationer som gjordes i bérjan av 1980-talet inte lingre
framstir som helt relevanta. Den grova brottsligheten har numera
en helt annan karaktir och omfattning dn fér 20-30 &r sedan. Dess-
utom har metoden utomlands visat sig vara en av f§ metoder som ir
anvindbar f6r att avsldja och forebygga viss mycket grov brotts-
lighet. Likasd har de brottsbekimpande myndigheternas arbets-
metoder férindrats pdtagligt 1 riktning mot ett mer kunskapsstyrt
och underrittelseorienterat arbetssitt. Detta innebir att de begrins-
ningar som uppstilldes pd 1980-talet miste anses ha férlorat sin
giltighet. Ndgon férfattningsreglering av infiltrationsverksamhet 1
underrittelseverksamheten som sddan ir enligt utredningen inte

pakallad.

Infiltration i ouppklarade fall (s.k. cold cases)

Utredningen har tidigare konstaterat att infiltration kan anvindas
framgdngsrikt for att skaffa information som leder till att oupp-
klarade fall kan klaras upp.

Den frimsta invindningen mot att anvinda infiltration i sddana
sammanhang ir enligt utredningen férhillandet mellan sddana infil-
trationsoperationer och det regelverk som reglerar forhorssitua-
tioner. Det kan hivdas att en infiltration 1 ett ouppklarat fall med
stor sannolikhet riskerar att krinka flera specifika lagregler rérande
polisférhor 1 23 kap. RB. Det skulle kunna réra sig om férbudet
mot anvindning av medvetet oriktiga uppgifter och férespeglande
av sirskilda férmaner (12 §), underrittelse om skilig misstanke (18 §),
ritt for skilig misstinke att ha forsvarare nirvarande (10 §) och ritt
att granska uppteckning (21 §).

I ett till viss del liknande fall, Allan v. UK, fann Europadom-
stolen att det skett en krinkning av Allans ritt till en rittvis ritte-
ging. Allan var frihetsberévad misstinkt f6r mord. I polisférhor
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valde Allan att anvinda sig av sin ritt till tystnad. I syfte att {4 fram
information om Allans delaktighet i mordet valde polisen att lita
en informator dela cell med Allan. Informatéren var sjilv kriminell
och 3tog sig uppdraget som informatdr 1 utbyte mot méjlighet att
slippas fr1 mot borgen och mot att eventuellt senare démas till en
lindrigare paféljd. Informatérens uppgift var att under den gemen-
samma vistelsen forsoka erhilla s§ mycket information som méjligt
om brottet. Enligt informatéren medgav Allan under den gemen-
samma vistelsen 1 cellen att han hade befunnit sig pd mordplatsen
vid tidpunkten f6r mordet. Allan démdes till livstids fingelse och
till grund f6r domen lg bl.a. det medgivande som Allan hade gjort
infér informatéren. Europadomstolen menade att informatdrens
utfrigning av Allan kunde liknas vid ett polisférhér som anvindes
for att kringgd den ritt att vigra uttala sig som Allan tidigare hade
utnyttjat. Det foreldg dirfér en krinkning av ritten till en rittvis
rittegdng enligt artikel 6 1 konventionen.

Nir det giller vilka situationer som omfattas av reglerna om
forhor hinvisar Fitger (Rittegdngsbalken En kommentar pa Internet,
23 kap. 4 §) till JO-uttalanden om att férhorsreglerna ir tillimpliga
s& snart ett samtal mellan en undersékande polis och en misstinkt
enligt planliggning ror den sak som férundersékningen avser (se
vidare JO 1975 Bilaga 6 s. 67 f. och JO 2007/08 s. 149 {.).

Nigon heltickande definition av férhorsbegreppet dr dock inte
gjord. Bring/Diesen diskuterar i sin bok Férundersékning (4 uppl.
s. 302 ff.), begreppet férhér. Man hinvisar till ett par JO-uttalanden
(1975 4rs fall anmirkt ovan och JO dnr 1500-2002). Bring/Diesen
konstaterar att JO:s uttalanden inte ger nigon definition av for-
hérsbegreppet och att man dirfér vid en avgrinsning fir utgd frin
bestimmelsen 1 23 kap. 6 § RB. Dock konstateras att det vore en
alltfoér vid definition att kalla alla situationer dir ndgon limnar upp-
lysningar fo6r f6rhor. Slutsatsen som Bring/Diesen drar ir att det ir
svirt att gora en klar avgrinsning av begreppet forhor och att det
med den vaga definitionen inte stills ndgra formella krav for att ett
forhor ska vara inlett. (Motsvarande argumentation och slutsatser
finns 1 Forhor av Bring, Diesen och Wahren, 3 uppl. 2008 s. 19 ff.)
Sett enbart ur denna vinkel talar mycket for att en situation som
den 1 Givle ir att bedéma som ett forhor.

A andra sidan ir infiltrationsoperationer en accepterad och veder-
tagen arbetsmetod for polisen. Acceptans for att vidta infiltrations-
operationer finns inte bara i nationell ritt utan dven i Europadom-
stolens praxis. En infiltrationsoperation riktas normalt mot en mél-
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person som misstinks for viss allvarlig brottslighet. Under infiltra-
tionsoperationen soker polisens uc-operatér normalt f8 kontakt
med milpersonen. Det ir oundvikligt att samtal mellan en milperson
och en uc-operatér kommer att réra den sak som férundersok-
ningen avser. Tvirtom ir detta efterstrivansvirt och kan vara hela
syftet med en infiltrationsoperation.

En strikt tillimpning av férhorsreglerna enligt ovan skulle i
princip omdjliggdra genomférandet av infiltrationsoperationer och
for ovrigt dven andra liknande former av interaktion mellan en
polisspanare och en misstinkt person. Denna effekt kan knappast
ha varit avsedd och framstir enligt utredningen inte som rimlig.

Att dra en grins sd att vissa samtal under en infiltration, beroende
pd 1 vilken utstrickning syftet med samtalet var att samla informa-
tion till en brottsutredning, skulle vara att bedéma som férhor
framstdr som svirhanterbart. Detta giller framférallt med hinsyn
till att de flesta samtal syftar till att samla information relevant for
en brottsutredning.

Hovritten (Hovritten for Nedre Norrland, dom 2010-08-27 1
mél B 644-10) konstaterade 1 sin lagakraftvunna dom 1 Givlemadlet
att det i en viss mening kan sigas att anvindandet av den sirskilda
spaningsmetoden har inneburit ett kringgdende av bestimmelserna
1 rittegdngsbalken i ett lige nir en person var skiligen misstinkt
for att ha anlagt mordbranden. A andra sidan konstaterade hov-
ritten att regeringen och riksdagen har stillt sig bakom bruket av
okonventionella spaningsmetoder i enlighet med vissa principer nir
det giller allvarligare brottslighet. Hovritten hinvisade vidare till
den fria bevisprévningens princip och fortsatte.

Aven om polisens spaningsmetod vid den fingerade anstillningsinter-
vjun med RM inte stitt i verensstimmelse med rittegdngsbalkens
regler om hur en férundersékning ska bedrivas dr hovritten alltsd ofér-
hindrad att préva bevisningen och eventuellt ocksd ligga den till grund
for en fillande dom mot de tilltalade 1 mélet.

Hovritten kom 1 den delen fram till att 3talet inte skulle ogillas pa
grund av att det skett en krinkning av den misstinktes rittigheter
enligt 23 kap. RB.

Hovritten konstaterade ocks? att forfarandet inte odterkalleligen
undergrivt den misstinktes ritt till en rittvis ritteging enligt Europa-
konventionens artikel 6.

Utredningen ser sammanfattningsvis inte att nigra hinder fore-
ligger for polisen att anvinda infiltrationsoperationer for att skaffa
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information som bidrar till att klara upp annars ouppklarade fall.
Situationen ir inte sidan att den 1 sig kriver forfattningsreglering.
En annan sak idr att metoden inte bor anvindas i syfte att kringgd
en misstinkts processuella rittigheter. Avgrinsningen mellan for-
hér och infiltration far enligt utredningen goras i varje enskild situa-
tion.
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5 Provokativa atgarder

5.1 Bakgrund
5.1.1 Uppdraget

Svensk polis och tull har mojlighet att vidta s.k. provokativa 3tgir-
der. Atgirderna miste dock utformas s att de inte kommer i kon-
flikt med ndgon straffbestimmelse eller andra férfattningar. Bland
annat fir en provokativ dtgird inte innebira anstiftan till brott. Nigon
forfattningsreglering om vad som utgér en tilliten respektive otilldten
provokation 1 brottsbekimpande syfte finns dock inte.

Inte minst erfarenheterna frin andra linder visar att provokativa
dtgirder, ocksd av ett mer kvalificerat slag, kan vara en virdefull metod
for att avsldja svirutredd och allvarlig brottslighet. Det férhillandet
att de straffrittsliga férutsittningarna f6r provokativa dtgirder inte
ir fastslagna 1 lag minskar dock metodens anvindbarhet f6r svenskt
vidkommande. Detta medfoér ocksd risker frin rittssikerhetssyn-
punkt, sdvil fér brottsmisstinkta som for polismin och andra tjinste-
min inom den brottsbekimpande verksamheten.

Det finns enligt direktiven anledning att dverviga infoérandet av
en lagreglering som tydliggor 1 vilken utstrickning de brottsbekim-
pande myndigheterna ska ha méjlighet att foreta provokativa dtgirder.
Enligt direktiven bor dvervigandena dven innefatta frigan om det
bor 8 féorekomma provokation som framkallar ett brott som, om
provokationen inte hade férekommit, aldrig hade begitts. Overvi-
gandena ska enligt direktiven foregds av en analys av provokativa
dtgirders limplighet 1 bl.a. ett rittssikerhets- och integritetsskydds-
perspektiv samt en bedémning av dtgirdernas effektivitet for brotts-
bekimpningen.

Utredningen ska dirfor
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e inhimta information om rittsliget 1 de évriga nordiska linderna
samt 6vriga linder som bedéms vara relevanta fér utrednings-
uppdraget,

e analysera Europadomstolens praxis 1 denna friga, sirskilt vad av-
ser ritten till en rittvis rittegdng enligt artikel 6 1 Europakonven-
tionen,

e mot bakgrund av hur provokativa dtgirder anvinds 1 andra linder,
det internationella samarbetet och Europakonventionens krav
dverviga 1 vilken utstrickning de svenska brottsbekimpande myn-
digheterna bér kunna anvinda provokativa dtgirder,

e sirskilt 6verviga i vad min det bor 8 férekomma sidan provo-
kation som 1 dag inte ir lovlig och som kan leda till att den pro-
vocerade personen begdr ett brott som, provokationen férutan,
inte hade begitts,

e verviga hur ett framprovocerat brott bor bedémas straffritts-
ligt och i vad man det bér omfattas av polisens och tullens rap-
porterings-, anmilnings- och ingripandeskyldighet och 8klagarens
dtalsplikt,

e {verviga rittsikerhets- och integritetsskyddsfrigor, bl.a. 1 vilken
utstrickning det bor krivas férhandstillstdnd till mer kvalifice-
rade provokationsitgirder och om sirskild intern eller extern
kontroll kan behévas 1 efterhand, och

e utarbeta nédvindiga férfattningstorslag.

5.1.2  Vad &r en provokativ atgard?

Begreppet provokativa dtgirder har inte ndgon entydig juridisk inne-
bérd. Det har traditionellt 1 Sverige delats upp 1 bevisprovokation
och brottsprovokation. Bevisprovokationer syftar till att skaffa bevis-
ning om ett redan begdnget brott medan brottsprovokationer har
som syfte att framkalla ett brott (se JO 1997/98 s. 128 och JO
2000/01 s. 132).

Provokativa tgirder har i flera sammanhang beskrivits som &tgir-
der dir polisen lockar eller utmanar en person till en handling eller
ett uttalande som kan vara besvirande eller pd annat sitt ha en negativ
innebord for personen eller nigon i dennes nirhet. Dock har fram-
hallits att som provokation inte ska betraktas en tgird som utgor
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endast ett neutralt svar pd en girningsmans egna initiativ (se t.ex.
SOU 2003:74 5. 113, SOU 1982:63 s. 129, prop. 1983/84:111 s. 45,
JO 2000/01 s. 132 och Fitger, Rittegingsbalken 2 s. 23:22). Ett exem-
pel pd det sistnimnda ir att det inte bér bedémas vara en provoka-
tiv dtgird att 1 en utpressningssituation ligga ut ett kuvert eller en
viska fylld med pengar dven om syftet ir att locka fram utpressaren
och gripa denne (se Axberger, Brottsprovokation s. 59).

Det kan ocksd nimnas att det enligt Axbergers uppfattning finns
en tendens att begreppet provokation fir innefatta allehanda slags
kontakter mellan polis och misstinkta under spaningsstadiet och att
jurister 1 sin anvindning av ordet provokation bara ¢vertar grund-
betydelsen "f6rm&”, men tappar bort de kvalificerande omstindig-
heter av framfor allt psykologisk art som man i vanligt sprakbruk
ligger in i ”den sanne” provokatdrens handling (se Axberger a.a., s. 7
och 59).

BRU framhéll i sitt betinkande Okad effektivitet och rittssiker-
het 1 brottsbekimpningen (SOU 2003:74 s. 145) att en definition av
provokativa dtgirder skulle vara mycket svir att ange 1 férfattnings-
text. Definitionen skulle i sddant fall av nédvindighet bli s3 vid att
den innefattade en mingd &tgirder som de brottsutredande myn-
digheterna genomfér nir man av olika skil féranleder nigon att vidta
en handling under en brottsutredning. T.ex. skulle ett genomfort
forhor dir forhorsledaren fir fram ett erkinnande kunna komma
att omfattas av tvdngsmedlet.

Med hinsyn bl.a. till att det inte finns nigon tydlig grins mellan
brottsprovokation och bevisprovokation, ansig BRU att det var
olimpligt att 1 lagstiftning ligga dessa begrepp till grund foér utform-
ningen av forfattningstexten. Enligt BRU:s uppfattning fanns det
inte heller ndgot behov av det. I forslaget till lagreglering anvinde
BRU i stillet det mycket mer neutrala begreppet &tgird.

BRU fann att det mest indamdlsenliga var att 13ta regleringen ta
sikte pd dtgirder som riskerar att féranleda ndgon att begd brott och
att det var just vid sddana provokativa dtgirder som lagstiftnings-
behovet fanns. I detta ligger att dtgirderna ska ha en innebord av
frestelse, initiativ, uppmuntran eller annan starkare paverkan (jfr
Axberger, Brottsprovokation, s. 58 f.). I annat fall kan dtgirderna
inte anses omfattas av regleringen.

Aklagarmyndigheten har beslutat vissa riktlinjer betriffande hand-
liggningen av provokativa dtgirder (R&R 2007:1) och dven gett ut
Aklagarmyndighetens rittspromemoria om provokativa tgirder
(RittsPM 2007:4, uppdaterad i mars 2008) i syfte att skapa klara
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och tydliga rutiner f6r att frimja en enhetlig, férutsebar och ritts-
siker tillimpning. I dessa framhdlls att de enbart tar sikte pd sddana
provokativa dtgirder som riskerar att féranleda nigon att begd brott.
Det framhalls vidare att den tidigare definitionen av provokativa dt-
girder inte dr anvindbar nir det giller sidana provokativa &tgirder
som promemorian behandlar. Definitionen ir nimligen allt f6r vid
och omfattar en mingd 3tgirder som de brottsutredande myndig-
heterna genomfér nir de av olika skil féranleder ndgon att vidta en
handling under en brottsutredning. T.ex. skulle definitionen kunna
omfatta ett forhor dir forhorsledaren fir fram ett erkidnnande.

Uppdelningen i bevis- och brottsprovokation har dven kritiserats,
eftersom en och samma provokativa tgird kan innefatta — eller kom-
ma att visa sig innehdlla — s&vil bevis- som brottsprovokation (se
Axberger a.a. och Brottsprovokation — en uppdatering, i Festskrift
till Nils Jareborg, liksom Asp, Straffansvar vid brottsprovokation,
s. 205 ff. och Fitger, Rittegdngsbalken En kommentar pd Internet,
23 kap. 4§).

5.1.3  Anvandningen av provokativa atgarder
inom brottsbekdmpande myndigheter

Anvindningen av provokativa dtgirder ir inte lagreglerad i Sverige.
Enstaka provokativa dtgirder inom ramen for polisarbetet har san-
nolikt férekommit sedan linge. Det finns rittsfall frin Hogsta dom-
stolen dir frigor om provokation varit uppe s tidigt som pd 1930-
talet. Anvindningen av provokativa dtgirder som en arbetsmetod fir
dock sigas ha blivit mer vanlig de senaste 30 ren, framfor allt efter
den rapport som presenterades av Rikspolisstyrelsens SPANARK-
grupp 4r 1980 och 1981 &rs polisberednings betinkande Polislag
(SOU 1982:63) med efterfoljande proposition med forslag till polis-
lag (prop. 1983/84:111). I dessa dokument drogs riktlinjer upp for
anvindning av vissa s.k. okonventionella spaningsmetoder, varav pro-
vokativa dtgirder ansdgs vara en.

Provokativa dtgirder som vidtas av polisen

Nir polisen fir ett uppslag om en situation dir en provokativ dtgird
skulle vara en méjlig utredningsvig gors en helhetsbedémning av
fallet. Det upprittas en operationsplan som foljs av insatser fran poli-
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sens operatdrer. Operationen leds av en hanterare eller koordinator.
Det sker en 16pande kontakt med dklagaren under hela operationen.
Det kan dven hinda att en provokativ tgird férbereds genom pi-
bérjandet av en infiltrationsoperation men att operationen avbryts
nir det t.ex. visar sig att det inte finns ndgot befintligt narkotika-
innehav. Det ir enligt polisen bara en mindre andel av alla uppslag
som resulterar i faktiskt vidtagna provokativa dtgirder.

I Aklagarmyndighetens rittspromemoria om provokativa tgir-
der (RittsPM 2007:4, uppdaterad i mars 2008) framhalls att tgirder
som enbart innebir att ingripandet senareliggs, t.ex. “rena” kontrol-
lerade leveranser eller att polisen, som misstinker att stéldgods finns
hos en viss person, avvaktar med ingripande f6r att se om personen
overlimnar godset till nigon annan, inte bedéms vara provokativa
dtgirder. I minga av de ovanstiende situationerna hanteras dock
Stgirden administrativt som en provokativ itgird. Aven minga andra
dtgirder som innefattar rena bevisprovokationer, t.ex. nir nigon for-
m3s att visa upp eller pd annat sitt avsldja ett innehav av vapen, nar-
kotika eller hilerigods, eller muntligt avsloja sin tidigare brottslighet,
riskerar typiskt sett inte heller att féranleda nigon att begd ett nytt
brott och ir dirfor inte att betrakta som en provokativ dtgird enligt
Riksiklagarens riktlinjer om handliggning av provokativa dtgirder
(R3R 2007:1).

Provokativa dtgirder har framfor allt anvints vid misstanke om
grova narkotikabrott eller grov narkotikasmuggling och riktat sig
mot den grova organiserade brottsligheten. Just nir det giller grov
narkotikabrottslighet har provokativa &tgirder 1 minga fall lett till
stora beslag och foérhindrat betydande mingder narkotika frin att
komma ut pd marknaden. Andra situationer dir det har férekommit
provokativa dtgirder ir 1 samband med tillgrepp av virdefulla konst-
verk, t.ex. vid rinet mot Nationalmuseum 4r 2000 dir Renoir- och
Rembrandtmélningar tillgreps. De provokativa dtgirderna har i detta
fall lett till att malningar virda flera hundra miljoner kr har kunnat
dterbordas till Nationalmuseum.

Provokativa dtgirder har dven vidtagits i utredningar som ror
grova hilerier och stolder. Ett omride dir behovet av att vidta pro-
vokativa dtgirder dr kraftigt 6kande dr att utge sig for att vara
intresserad kdpare av sddana objekt som bjuds ut till f6rsiljning via
Internet. Det kan réra sig om vapen, narkotika, likemedel eller barn-
pornografi. Ytterligare ett omrdde dir provokativa dtgirder kan be-
héva vidtas dr dir grunden for dtgirden ir en begiran om inter-
nationell rittslig hjilp frin ndgot annat land.
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Enligt vad utredningen har erfarit har anvindandet av sddana
provokativa tgirder inom polisens verksamhet som foregds av en
infiltrationsoperation minskat patagligt under senare ir. Den forkla-
ring som limnats ir att det pd grund av osikerheten kring méjlig-
heterna att hemlighilla férekomsten av information som inhimtats
frin en informatér och risken for ett avsljande av identiteten péi
den informator vars uppg1fter hgger till grund for dtgirden. Ett sé-
dant avslojande skulle 1 vissa situationer kunna innebira uppenbar
livsfara f6r informatoren.

Provokativa dtgirder som vidtas av Sikerhetspolisen

Som tidigare redogjorts f6r ir det endast en mindre del av Sikerhets-
polisens arbete som sker inom ramen fér en férundersékning och
som har till syfte att utreda brott. Den storsta delen av Sikerhets-
polisens verksamhet avser i stillet dtgirder som ska avsléja, forebygga
och férhindra brottslighet. Det far dven till f6]jd att Sikerhetspolisens
anvindning av provokativa dtgirder skiljer sig ndgot frin den 6ppna
polisens. Inom Sikerhetspolisen skulle en provokativ dtgird kunna
ha som primirt mél att konstatera att personen sysslar med olovlig
underrittelseverksamhet men att denne p.g.a. immunitetsskydd inte
kan lagforas. En provokativ dtgird i ett sidant fall skulle 1 stillet
kunna resultera i att personen pd diplomatisk vig férklaras ej 6nsk-
vird 1 landet. Ett annat syfte med att vidta provokativa dtgirder kan
vara att skaffa information som ir nédvindig for att kunna for-
hindra allvarlig brottslighet.

Ett exempel pd nir Sikerhetspolisen vidtagit provokativa dtgirder
1 en forundersékning ir fallet dir en ungersk man genom data-
intrdng kom 6ver vissa killkoder till Sony Ericssons mobiltelefoner.
Sikerhetspolisen fick kontakt med en person som hade lagt ut si-
dana killkoder till férsiljning pd Internet. Sikerhetspolisen utgav
sig 1 dessa kontakter for att vara en potentiell képare av killkoderna.
Vid dessa kontakter framkom att siljaren dven hade tillgdng till
foretagshemligheter. Detta medférde att siljarens identitet, och om
denne arbetade pd uppdrag av frimmande makt, behovde faststillas.
Operationen ledde fram till att den misstinkte greps. De uppgifter
som framkom 1 utredningen visade att den misstinkte inte hade
agerat pd uppdrag av frimmande makt. Mannen démdes senare till
tre &rs fingelse for grovt foretagsspioneri och obehorig befattning
med hemlig uppgift.
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Det har dven upplysts att det inom Sikerhetspolisen, t.ex. inom
kontraspionaget, kan férekomma vissa dtgirder som inte bedéms
innefattas i begreppet provokativa itgirder, eftersom den som ut-
sitts for dtgirden inte riskerar att gora sig skyldig till brott. Syftet
kan 1 stillet vara att f8 personen att gora uttalanden som kan ha
negativa foljder f6r personen genom att det klarliggs att personen
verkligen haft ett uppdrag frin frimmande makt.

Provokativa dtgirder som vidtas av Tullverket

Inom ramen fér Tullverkets brottsbekimpande verksamhet utférs
varje 3r ett antal operationer som administrativt hanteras som provo-
kativa dtgirder. Det ror sig frimst om kontrollerade leveranser och
liknande férfaranden. Syftet med &tgirderna ir normalt att avsloja
brottslighet, binda girningsmin till gods, identifiera ytterligare in-
blandade personer samt identifiera och bekrifta brottsliga tillviga-
gdngssitt.

Ett ganska typiskt exempel pd en sddan &tgird genomford av
Tullverket kan vara foljande. Utlindsk tull ptriffar ett paket med
narkotika pd vig till Sverige. Genom Europol informeras Tullverket.
En 3klagare beslutar att inleda férundersékning och ger tillstdnd att
genomfoéra en provokativ dtgird. Paketet tas omhand av tullpersonal
och narkotikan byts ut. Tullpersonal under tickmantel distribuerar
paketet till den svenske mottagaren, vars bostad hélls under konti-
nuerlig bevakning. Efter nigot dygn kommer tre personer och himtar
paketet, varpd samtliga grips och lagférs.

Savitt framkommit vidtas provokativa dtgirder enbart inom ramen
for forundersékningar.

5.1.4  Forutsattningarna for anvandning av provokativa
atgarder som polisidr arbetsmetod

Enligt Aklagarmyndighetens RittsPM och Rikséklagarens riktlinjer
om handliggning av provokativa dtgirder kan férutsittningarna for
anvindningen av provokativa dtgirder sammanfattas i f6ljande punk-
ter.

e Behovs- och proportionalitetsprinciperna ska beaktas,
o det ir aldrig tilldtet att provocera ndgon att begd ett brott som
denne aldrig annars skulle ha begitt,
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det ska foreligga en stark misstanke om brott,

provokativa dtgirder fir endast anvindas for att avsloja allvarlig
brottslighet,

beslut om provokation ska fattas av dklagare, och
provokationsitgirderna miste dokumenteras noggrant.

5.1.5  Gransdragning mellan tillaten och otillaten provokation

Det fir anses som okontroversiellt att polisen eller annan brottsbe-
kimpande myndighet har ritt att vidta provokativa dtgirder for att
inférskaffa bevisning om ett redan beginget brott. Frigan om i
vilken grad en myndighet har ritt att genom provokation medverka
till att en enskild formds att begd en brottslig girning har varit
foremal f6r mer diskussion.

En av principerna fér polisens arbete ir att polisen aldrig far pro-
vocera eller pd annat sitt formd nigon att inleda en brottslig akti-
vitet. Detta anges ibland f6lja redan av principen att polisen aldrig
far begd en kriminaliserad handling f6r att kunna efterforska eller
avsldja brott. Det har 1 sin tur sin grund 1 att det utgor anstiftan att
form& ndgon att begd brott. Att anstifta till brott ir att begd en
kriminaliserad handling. Avgérande sigs dirfér vara huruvida polisen
férmar ndgon att begd ett brott som han annars inte skulle ha be-
gitt (se Asp s. 196).

Enligt Axberger kan grinsdragningen mellan tillitna och otillitna
provokationer ske pd foljande sitt (se Brottsprovokation s. 53).
For att en handling ska kunna kallas provocerad miste den ha initi-
erats av provokatdren, annars ir det ingen “provokation”. Om initia-
tivet kommer frén mélpersonen féreligger ingen provokation dven
om den férmente provokatdren underldtit att upplysa mélpersonen
om att denne var pd vig att gora ndgot som han eller hon skulle
komma att dngra. Detta kan uttryckas sd, att provokation inte kan
begds genom underlitenhet eller genom att man pd ett passivt sitt
”spelar med” 1 ett skeende som drivs framdt av ndgon annan.

Axberger menar att brottsprovokation endast borde féreligga dd
provokatdren lyckas vicka en brottslig vilja hos sitt offer men fram-
haller ocks att uttrycket inte anvinds pa det sittet. Begreppet brotts-
provokation innefattar sedan linge relativt passiva framkallanden av
brottsliga handlingar dir grinsen dock gdr vid exempelvis infiltration
eller interimistisk passivitet”, dvs. att polisen underldter att ingripa
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mot ett forestdende eller pdgdende brott 1 syfte att kunna uppnd
optimal effekt med ett ingripande.

Axberger anger att det, inom det omrdde som med en vidstrickt
benimning kallas brottsprovokation, fir dras en grins fér vad som
kan tillitas som polisidr arbetsmetod. Dir ir det 1 princip endast mer
passiva framkallanden av brott som kan tillitas till skillnad frin an-
vindning av direkta frestelser eller andra lockelser som ir svira att
motstd. Axberger nimner att provokationen fir avse framkallande
av en brottslig girning, men avsikten fir inte vara att talan ska foras
angdende denna girning utan endast att den ska utgéra bevis om
redan foreliggande brottslighet (Brottsprovokation s. 36 och 53 1.).

Enligt JO (se JO 2008/08 s. 140) fir det numera anses klart att
avgorande vikt vid bedémningen av om en provokativ dtgird ska
anses vara tilldten eller inte bor liggas vid om ndgon har férmétts
att begd ett brott som han annars inte skulle ha begitt. Det synes i
tilldtlighetshinseende inte ha ndgon betydelse om det ir polismin
sjilva som foretar de provocerande dtgirderna eller om de initierar
infiltratdrer eller informatorer att gora detta (se Fitger, Rittegings-
balken En kommentar pd Internet, 23 kap. 4 §).

Denna bedémning kan dock ocksd angripas. Det ir inte nod-
vindigt att omrddet inom vilket provokativa dtgirder kan anses vara
en tilldten polisiir arbetsmetod 6verensstimmer med mojligheterna
att straffriteslige stilla nigon till svars f6r en girning. I det s.k.
Rembrandt-fallet (NJA 2007 s. 1037) uttalade Hogsta domstolen
att Europadomstolen 1 och fér sig synes acceptera relativt [3ngt-
giende provokationer si linge staten inte ingriper straffprocessuellt
mot de personer som begitt de girningar som provocerats fram”.
Hogsta domstolen fortsatte:

I foérevarande fall har det uppgivna syftet med de provokativa 3tgir-
derna varit att dels f8 fram den mycket virdefulla tavlan, dels skaffa
bevisning mot den eller dem som befattat sig med tavlan. Sett frin
dessa utgdngspunkter miste det anses ha funnits goda skil {6r de provo-
kativa dtgirderna. Det ankommer emellertid inte pd Hogsta domstolen
att ta stillning till om 4tgirderna varit godtagbara som polisiir metod
(ifr NJA 1985 's. 544).

Det aktuella avgorandet kan siledes éverhuvudtaget inte innefatta

ndgot stillningstagande till frigan om 1 vilken utstrickning polisen
bor {3 féreta provokativa dtgirder (se Asp, SvJT 2008 s. 792).
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5.1.6  Den provocerades ansvar

Det har 1 framforallt doktrinen under en lingre tid forts diskussioner
kring hur ett framprovocerat brott bér bedémas straffrictsligt.

Traditionellt har den svenska synen varit string och provoka-
tioner haft mycket liten paverkan pd ansvarsbedémningen. Det har
t.ex. 1 ett par dldre avgoranden frdn Hogsta domstolen ansetts att
invindningar om att den som begitt ett brott som provocerats fram
inte skulle vara straffrittsligt ansvarig fér girningen var rictsligt
irrelevanta (se NJA 1960 s. 522 och NJA 1972 s. 528 samt Axberger
s. 42 1.).

I avgorandet NJA 1985 s. 544 kom dock en 6ppning for att grund
for strafflindring skulle kunna tinkas féreligga om polisen anvint
uppenbart otillbérliga metoder, t.ex. om polisen sjilv deltagit 1 en
brottslig girning och dirmed férmitt ndgon att begd ett brott som
denne sannolikt annars aldrig hade begdtt. Grundprincipen i svensk
ritt har iven med beaktande av detta avgdrande varit att provoka-
tioner endast 1 undantagsfall piverkar den straffrittsliga bedémningen
(se Asp, s. 193 och 307).

Genom Europakonventionen och Europadomstolens praxis, fram-
foralle 1 malet Teixeira de Castro mot Portugal (se avsnitt 5.1.8) har
pd senare tid svensk praxis utvecklats 1 riktning mot ett stérre hin-
synstagande till férekomsten av provokativa dtgirder vid den straft-
rittsliga beddmningen.

Rembrandtmalet (NJA 2007 s. 1037)

Det numera ledande avgérandet ir Hogsta domstolens avgdrande i
det s.k. Rembrandtmailet som gillde grovt hileri av en Rembrandt-
tavla som tillgripits vid ett grovt rdin mot Nationalmuseum &r 2000.
Hégsta domstolen f6rde f6ljande resonemang.

I forevarande fall har det uppgivna syftet med de provokativa dtgir-
derna varit att dels f8 fram den mycket virdefulla tavlan, dels skaffa
bevisning mot den eller dem som befattat sig med tavlan. Sett frin
dessa utgdngspunkter méste det anses ha funnits goda skil f6r de pro-
vokativa dtgirderna. Det ankommer emellertid inte pd Hogsta domstolen
att 1 detta sammanhang ta stillning till om 4tgirderna varit godtagbara
som polisiir metod (jfr NJA 1985 s. 544).

Frigan ir i stillet om det varit tilldtet att tala och sedermera déma
AL, B.K. och D.K. fér de hileribrott som de gjort sig skyldiga till.

Vid bedémningen av detta kan férst konstateras att dtalet 1 mélet
inte 1 nigon del stricker sig utéver en befattning som ingick som ett
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naturligt led i det genom polisen initierade fingerade kopet. Aklagaren
har siledes inte gjort gillande att nigon av de tilltalade har tagit befatt-
ning med tavlan innan polisen genom Bo.K-v inledde sina f6rsok att fa
till stdnd ett fingerat kdp och inte heller att den befattning de direfter
tagit med tavlan har haft ngot annat syfte dn att medverka till den
framprovocerade overlitelsen.

]

Det finns inte ndgonting i milet som visar att de tilltalade skulle ha
tagit befattning med den stulna tavlan om de inte provocerats till det
genom polisens ingripande. A.L:s, B.K:s och D.K:s ritt till en rittvis
rittegdng miste dirfor anses ha blivit odterkalleligen undergrivd som
en direkt £6ljd av polisens tgirder.

Slutligen blir frdgan hur de provokativa dtgirderna skall beaktas i
mélet.

I doktrinen har olika uppfattningar framférts i frigan om pg vilket
sitt provokativa dtgirder bor beaktas och vilka krav som Europakonven-
tionen stiller 1 det avseendet. Synpunkter har framférts om att provo-
kationerna bér beaktas som ett processhinder eller en ansvarsfrihetsgrund,
att domstolen skall vara f6rhindrad att anvinda sig av den bevisning
som provocerats fram och att provokationerna skall utgéra skil for
strafflindring eller pafsljdseftergift. (Jfr bl.a. SOU 2003:74 s. 158 ff.
med dir anmirkta hinvisningar.)

I de fall d3 ritten till en rittvis ritteging fir anses ha blivit oter-
kalleligen undergrivd som en direkt £6ljd av de provokativa &tgirderna
torde det enligt Europadomstolens praxis foreligga en skyldighet for
de nationella domstolarna att avbryta ett straffrittsligt férfarande s&
snart det visar sig att ett brott féreligger mot artikel 6 i Europakon-
ventionen. Tv3 olika mojligheter stir hirvid till buds. Antingen kan
domstolen avvisa talan eller ocksd utan vidare prévning limna 4talet
utan bifall. Enligt det f6rra alternativet skulle polisprovokationen upp-
fattas som ett rittegdngshinder medan den enligt det senare betraktas
som en bristande materiell straffbarhetsbetingelse.

Om man endast ser till det skyddsindamal som artikel 6 har och
den betoning som Europadomstolen i sina avgéranden gjort av bevis-
ningens tilldtlighet kan det forra alternativet framstd som naturligt.
Varken konventionen eller Europadomstolens avgoranden kan emeller-
tid anses innebira ndgot krav pd att efterlevnaden av konventionen skall
tryggas 1 ndgon viss ordning. Sivitt avser polisprovokation ir det visent-
liga att domstolen har mojlighet att avbryta ett inlett forfarande. Om
detta sker genom att talan avvisas eller genom att den limnas utan bi-
fall ir diremot frin konventionsenlighetssynpunkt likgiltigt.

Enligt svensk ritt giller, i motsats till vad som giller i mdnga andra
linders rittssystem, principen om fri bevisféring (35 kap. 1 § RB). Det
framstdr frin den synpunkten som frimmande att 1 svensk ritt behandla
Europakonventionens férbud mot lagféring vid polisprovokation som
en foljd av ett bevisférbud. Det ir vidare svart att 6verblicka vilka kon-
sekvenser ett sidant synsitt skulle kunna 3 nir det giller den princi-
piella uppbyggnaden av bevisritten i1 évrigt. Det f6rtjanar ocksd beaktas
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att en 16sning med avvisning i de hir aktuella fallen skulle kunna med-
fora processuella konsekvenser som framstir som mindre limpliga. Av
Europadomstolens praxis framgdr att avvisningen inte skulle kunna
begrinsas till att avse viss 8beropad bevisning utan avse dtalet 1 dess
helhet. Detta innebir att {or det fall att 8klagaren 6verklagar beslutet
ir hogre ritt forhindrad att ingd i ndgon materiell prévning. Skulle
hégre ritt finna att avvisningsbeslutet ir felaktigt mdste mélet sdledes
dterforvisas till ligre ritt trots att det processmaterial som krivs for att
prova avvisningsfrigan i vart fall i allt visentligt torde vara detsamma
som vid en materiell prévning av 4talet.

Mot en ordning enligt vilken ett tal vid polisprovokation inte av-
visas utan limnas utan bifall kan invindas att konventionens férbud
mot lagforing inte pd ndgot sitt grundar sig pd att forekomsten av pro-
vokation skulle gora att den provocerade girningen bor ses som ritts-
enlig eller ursiktad. Att girningen inte skulle anses utgora brott ir
sdledes n3got som inte krivs av konventionen och som inte heller
framstdr som limpligt frin vare sig principiella eller praktiska syn-
punkter. Att girningen inte utgor brott ir emellertid inte nigon forut-
sittning for att ett atal skall limnas utan bifall. Aven om girningen i
och fér sig dr brottslig kan ansvar vara uteslutet pd grund av att det
saknas nigon annan materiell brottsbetingelse. (Jfr vidare Jareborg,
Allmin kriminalritt, s. 37.) Om en sidan brottsbetmgelse saknas inne-
bir det, dven om det skulle st helt klart att ndgon gjort sig skyldig till
brott, att det saknas sannolika skil f6r en fillande dom varfér 3tal inte
skall vickas. Om &tal ind vicks skall ritten limna 8talet utan bifall.

Vid en samlad bedémning synes 6évervigande skil tala for att 1 s8-
dana fall som Europadomstolens praxis avser, polisprovokation enligt
svensk ritt bor betraktas som en bristande materiell straffbarhets-
betingelse. Nigot direkt lagstdd fér en sidan tillimpning finns visser-
ligen inte men inte heller nigot lagligt hinder mot att pd detta sitt
tillgodose de krav som {éljer av Europakonventionen och den praxis
som Europadomstolen utvecklat.

Det bor betonas att vad som nu sagts endast tar sikte pd fall dir
rittvisan 1 rittegdngen bor anses ha blivit oterkalleligen undergrivd
till £6ljd av polisprovokation. En annan sak ir att det 1 fall dir en pro-
vokation inte utesluter straffbarhet kan finnas skil att beakta provoka-
tionen genom lindring av pafoljden eller pafoljdseftergift (jir Sequeira).
Detta kan enligt svensk ritt ske med tillimpning av bestimmelserna 1
29 kap. 5 och 6 §§ BrB. Dessa bestimmelser limnar emellertid inte ut-
rymme f6r att avbryta ett inlett brottmilsférfarande utan férutsitter
tvirtom en fillande dom. Inte heller torde méjligheten av att domstol
skulle finna bestimmelserna tillimpliga vara tillrickligt for att dklagare
skall kunna anses berittigad att underl3ta 4tal. Bestimmelserna kan
mot den bakgrunden inte heller anses tillrickliga fér att undvika ett kon-
ventionsbrott 1 sddana fall som hir berorts.
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Andra avgoranden frin Hogsta domstolen

Hogsta domstolen har senare 1 flera fall bekriftat de principer som
lades fast i Rembrandtmalet. Det ror sig om féljande tre fall.

Hoégsta domstolens beslut den 25 maj 2009 i mal O 1923-09
(NJA 2009 N 27)

Malet 1 Hogsta domstolen gillde en framstillning om utlimning till
Ryssland av en rysk medborgare p& grund av misstanke om narko-
tikabrott. Hogsta domstolen inledde med att konstatera att de aktu-
ella girningarna hade foregitts av provokativa itgirder frin den
ryska polisens sida och att det dirmed inte kunde uteslutas att den
misstinkte blivit utsatt f6r en sddan polisprovokation som enligt
Europadomstolens praxis medfoért en krinkning av ritten till en
rittvis rittegdng enligt Europakonventionens artikel 6.

Hogsta domstolen fortsatte med att konstatera att férekomsten
av polisprovokation inte 1 sig innebir ett brott mot artikel 6 eller att
straffansvar f6r en girning som begitts under inflytande av provo-
kationen ir uteslutet. For att s3 skulle vara fallet, framholl Hogsta
domstolen, krivdes att rittvisan i rittegingen kan anses ha blivit
odterkalleligen undergrivd till {6]jd av provokationen.

Hogsta domstolen menade att utredningen 1 det aktuella fallet
inte tillit nigra sikra slutsatser i frigan om ritten till en rittvis ritte-
ging blivit odterkalleligen undergrivd, men att det fick forutsittas
att frigan skulle bedomas av den ryska domstolen. Det fanns dirfor
inte ndgot hinder mot utlimning p& den grunden.

Resningsdrenden i mdl dér det har forekommit provokativa dtgirder
(NJA 2009 s. 475 I och I1)

I Grovt vapenbrott

En person var démd fér bl.a. grovt vapenbrott utan att det i pro-
cessen hade framkommit att han varit utsatt f6r en provokativ dtgird
av en person som pd polisens uppdrag silt vapnen till den sedermera
démde personen. Hogsta domstolen konstaterade i1 resningsirendet
att det forhillandet att det férekommit provokativa dtgirder frin
polisens sida kunde innebira en krinkning av ritten till en rittvis
rittegdng enligt artikel 6 1 Europakonventionen. Genom en hinvis-
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ning till Rembrandtmadlet fortsatte Hégsta domstolen med att kon-
statera att det saknas férutsittningar att filla ndgon till ansvar for
ett brott som provocerats fram frin polisens sida och som han annars
inte skulle ha begitt, eftersom ritten till en rittvis ritteging 1 ett
sddant fall ska anses ha blivit odterkalleligen undergrivd. Hogsta
domstolen anférde vidare: "Bedémningen av om nigon som féran-
letts att begd ett brott genom provokation skulle ha begitt ett lik-
nande brott fér det fall provokationen inte hade dgt rum kan forut-
sittas ofta vara vansklig.” Efter att ha konstaterat stora brister i
utredningen blev Hogsta domstolens slutsats att det inte fanns nigon
utredning som gav stod for antagandet att den domde skulle ha
begitt brottet om provokationen inte hade dgt rum och att det dirfér
fanns skil som talade for att han utsatts f6r en sddan provokation
som ir av betydelse f6r bedémningen av hans straffbarhet. Hogsta
domstolen beviljade sdledes resning av det tidigare avgorandet sivitt
det avsdg grovt vapenbrott for att det dels skulle provas pd nytt om
de domde hade gjort sig skyldig till brott och 1 s8 fall om det fanns
skil att beakta provokationen inom ramen f6r pafoljdsbestimningen.

1T Grovt narkotikabrott (det s.k. Gotlandsirendet)

En person var démd fér grovt narkotikabrott utan att det i proces-
sen hade framkommit att han varit utsatt f6r en provokativ dtgird
genom att en person pd polisens uppdrag hade upptritt som kopare
av det aktuella narkotikapartiet. Hogsta domstolen konstaterar dock
1 resningsirendet att det redan fore det att de provokativa tgir-
derna vidtogs fanns konkreta misstankar mot den démde, att in-
filtratoren uppgett att det var den démde som tog kontakt med
honom fér att silja heroin, nigot som den démde férnekat. Hogsta
domstolen menar att det inte framkommit nigra omstindigheter
till stéd for den déomdes uppfattning och att det 1 férening med
ovriga omstindigheter talar foér att den démde skulle ha begdtt
brottet pd annat sitt om han inte blivit fé6remél for en provokativ
dtgird. Det finns dirfor inte, menar Hogsta domstolen, stéd 1 utred-
ningen for slutsatsen att kinnedomen om den provokativa dtgirden
skulle ha lett till frikinnande, hinférande under en mildare straff-
bestimmelse eller tillimpning av en strafflindrande bestimmelse.
Hogsta domstolen avslog dirfér resningsansékan.
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5.1.7 Provokatorens ansvar

Ett sirskilt problem inom straffritten ir vilket ansvar provokatéren
har f6r sina provokativa dtgirder. Frigan har behandlats utférligt i
doktrinen. Asp (a.a. s. 294 f.) har konstaterat att provokatéren nor-
malt uppfyller kraven for s.k. brottsbeskrivningsenlighet, dvs. upp-
fyller de objektiva rekvisiten i ett straffstadgande. Vidare konsta-
terar han att provokatdrens handlande normalt inte kan rittfirdigas
genom tillimpning av ndgon allmint erkind ansvarsfrihetsgrund. Asp
menar vidare att det genom tillimpning av det regelverk som finns
for straffmitning och for frivilligt tillbakatridande bér finnas ut-
rymme for en nyanserad bedémning av provokatdrens agerande i
de fall detta verkligen kan anses utgéra brott. Slutligen framhiller
Asp att provokatdren, om han eller hon klart avviker frin regelverket
och principerna fér anvindning av provokativa dtgirder kan komma
att ansvara for tjinstefel.

5.1.8 Europadomstolens praxis (sarskilt vad avser
ratten till en rattvis rattegang enligt artikel 6
i Europakonventionen)

Teixeira de Castro mot Portugal (nr. 25829/94, den 9 juni 1998)

Det mest kinda avgorandet frin Europadomstolen och samtidigt
det mest betydelsefulla avgérandet som rér frigor kring provoka-
tioner ir Teixeira de Castro mot Portugal. Civilklidda poliser hade
forklarat f6r de Castro att de var intresserade av att képa 20 g heroin
och visade honom 20 000 Escudos. Teixeira de Castro gick med pd
att skaffa fram narkotikan. Nir han levererade heroinet greps han
och démdes direfter till sex drs fingelse for narkotikabrott.
Europadomstolen betonade inledningsvis att det inte ens gjorts
gillande att ingripandet utgjort ett led i en av domstol &vervakad ope-
ration. Det fanns inte heller ndgra goda skil att misstinka de Castro
tér narkotikahandel. Denne forekom inte 1 kriminalregistret och for-
undersékning hade inte varit inledd mot honom. Teixeira de Castro
var inte tidigare kind av de poliser som kom i kontakt med honom.
Vidare hade han inte haft nigon narkotika hemma utan efter polisens
forfrigan skaffat narkotika frén tredje person. Det fanns inte heller
nigon bevisning som stédde pastiendet att de Castro var predesti-
nerad (predisposed) att begd brott. Poliserna hade alltsd inte be-
drivit en huvudsakligen passiv undersékning utan utévat ett inflytande
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som framkallat brottet. Poliserna ansdgs dirmed ha anstiftat ett
brott som det inte fanns ndgot som tydde pd skulle ha begdtts ind3.
Europadomstolen fann att den fillande domen stred mot Europa-
konventionens artikel 6.

Liidi mot Schweiz (12433/86, den 15 juni 1992)

Ett tidigt avgérande frén Europadomstolen som tar upp frigor om
provokativa dtgirder ir fallet Liidi mot Schweiz. Mélet gillde en
provokativ dtgird mot en person som hade for avsikt att silja narko-
tika. Den schweiziska polisen hade fitt ett tips som ursprungligen
kom frdn en person som hade delat cell med Liidi. For cellkamraten
hade Lidi berittat att han skulle képa fem kg kokain och bett cell-
kamraten om ett 18n av 200 000 schweizerfranc. En férundersékning
med anvindande av telefonavlyssning inleddes. Polisledningen beslu-
tade att inleda en infiltrationsoperation och underrittade undersok-
ningsdomaren om detta.

Infiltratéren, som var en polis, tog kontakt med Liidi och utgav
sig for att vara en potentiell képare av narkotika. Efter nigra sam-
mantriffanden pi polisens initiativ greps Liidi av polisen. Polisman-
nen uppgav att Liidi hade lovat att silja honom tvd kg kokain virt
200 000 schweizerfranc. Vid en husrannsakan hos Liidi fann polisen
spar av kokain och hasch. Lidi démdes bl.a. f6r att han haft for
avsikt att silja tvd kg kokain.

Liidi menade att hans ritt till respekt for sitt privat- och familje-
liv enligt artikel 8 hade krinkts av infiltratérens agerande. Vad gillde
infiltratdrens verksamhet i forhillande till artikel 8, konstaterade
Europadomstolen att Liidi hade sagt sig vara beredd att silja tvd
kilo kokain till polismannen. Han ansigs dirfor ha varit medveten
om att han pdbdrjat en brottslig aktivitet och dirfér kunde riskera
att mota en polisinfiltratér med uppgift att avsloja honom. Négot
brott mot artikel 8 foreldg inte. Diremot ansdgs att sjilva rittegings-
forfarandet mot Liidi utgjorde en krinkning av artikel 6. Vid den
fillande domen lade de nationella domstolarna betydande vikt vid
det skriftliga vittnesmél som polismannen limnat. Diremot hérdes
han inte under rittegingen eftersom man inte ville réja hans identitet.
Varken Liidi eller dennes advokat fick nigon gdng under processen
tillfille att friga ut polismannen. Detta innebar att Lidi inte hade
fatt en rittvis rittegdng.
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Miiller mot Osterrike (22463/93, den 28 juni 1995)

Miiller var démd for narkotikabrott for att han forsoke silja en stor
kvantitet narkotika. Han avsléjades genom en undercoveroperation.
I beslutet att forklara ansékan inadmissible fann kommissionen att
Miiller hade handlat med narkotika redan innan polisen blev inblan-
dad och att polisens handlande, mot bakgrund av att Miiller redan
var beredd att begd brott av visst slag, inte ansdgs paverka ritten till
privatliv i den mening som avses 1 artikel 8.

Shahzad mot Storbritannien (34225/96, den 22 oktober 1997)

Fallet Shahzad mot Storbritannien gillde smuggling av narkotika frin
Pakistan till Storbritannien. En informatér &t polisen triffade tvd per-
soner 1 Pakistan. Dessa personer uppgav att de ville smuggla heroin
till Storbritannien. Informatéren forklarade att han kinde en pilot
som kunde anvindas som kurir. Personerna introducerade d3 Shahzad
for informatéren. De forklarade f6r informatoren att de skulle forse
honom med heroin som kunde smugglas till Storbritannien. Nigra
dagar senare foreslog Shahzad for informatéren att denne dven skulle
smuggla ytterligare ett parti heroin. Informatéren accepterade och
Shahzad levererade 20 kg heroin. Heroinet transporterades till
Storbritannien av tulltjinstemin. Informatéren begav sig till London
och forsokte 1 flera veckor f6rm& Shahzad att komma till London
for att ta emot heroinet. Nir Shahzad vil dék upp 1 London greps
han av polis.

Shahzad menade att hans ritt till rittvis rittegdng hade krinkts
under pdstdende att infiltratéren hade uppmuntrat honom att begd
brott. Dessutom hade han 6vertalats och lurats att komma till London
for att ta emot narkotikan. Europakommissionen anférde att det inte
var infiltratéren som hade tagit initiativ till kontakten med Shahzad.
Infiltratdren hade bara reagerat pi ett erbjudande frin Shahzad.
Detta, framholl kommissionen, skilde fallet frin Teixeira de Castro-
malet. Till skillnad mot som var fallet dir, fanns det inget som tydde
pa att infiltratdren hade initierat brottet. Kommissionen noterade
ocksd att Shahzad under l3ng tid hade dgnat sig it narkotikahandel
och att han var villig att begd brottet oavsett inblandningen av
infiltratoren. Vidare menade Kommissionen att Shahzad av egen fri
vilja hade rest till London i fullt medvetande om vilka konsekvenser
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hans handlande skulle kunna f3. Mot denna bakgrund foreldg ingen
krinkning av ritten till rittvis ritteging enligt artikel 6.

Calabro mot Italien och Tyskland (nr. 59895/00,
den 21 mars 2002)

Calabro greps for att ha importerat nirmare 46 kilo kokain till
Italien. Enligt polisrapporten hade narkotikasmugglingen skett med
hjilp av en polisinfiltratér 1 en gemensam operation mellan tysk
och italiensk polis. Calabrd démdes till sexton drs fingelse. Calabro
klagade till Europadomstolen och gjorde bl.a. gillande att hans ritt
till en rittvis rittegdng hade krinkts genom att polisinfiltratéren inte
hade horts infér domstol och att han hade utsatts f6r en otilliten
provokation.

Europadomstolen férklarade Calabros ansdkan inadmissible. Nir
det gillde frigan om att polisinfiltratéren inte kunnat héras konsta-
terade domstolen att denne var férsvunnen och att de italienska myn-
digheterna hade gjort vad som kunde begiras for att forséka spara
denne. Aven om det varit att féredra att polisinfiltratéren vittnat i
maélet fanns det dven annan bevisning mot Calabro, vilket gjorde att
det inte ansdgs utgora en krinkning av ritten till en rittvis ritte-
ging enligt artikel 6 att inte hora polisinfiltratéren.

Nir det direfter gillde frigan om Calabro hade utsatts f6r en
otilliten provokation tog Europadomstolen utgdngspunkt i avgs-
randet Teixeira de Castro (se ovan). Domstolen framhéll dock vissa
skillnader mellan de bdda fallen. I det aktuella fallet hade polis-
infiltratéren gjort kint att han var beredd att importera en stor miangd
narkotika, varpd Calabro pd eget initiativ kontaktat polisinfiltratéren,
betalat en summa pengar och organiserat dverlimnandet av narko-
tikan. Genom sina &tgirder hade Calabro visat att han var delaktig i
grov organiserad narkotikasmuggling. Vidare konstaterade domsto-
len att Calabro hade haft tillfille att f6rhora andra poliser som del-
tagit 1 operationen samt givits tillfille till inblick 1 polisoperationens
“natur” och vilka dtgirder som hade vidtagits. Domstolen ansig med
hinsyn hirtill att polisinfiltratéren inte hade utfért nigon otilldten
provokation eller annars gitt utdver sin roll som polisinfiltratér.
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Sequeira mot Portugal (nr. 73557/01, den 6 maj 2003)

Sequeira skulle smuggla nirmare tvd ton kokain frdn Sydamerika.
Han tog kontakt med en person, A, han sedan tidigare kiinde frin en
fingelsevistelse. A tog 1 sin tur kontakt med C, en bitigare som tidi-
gare samarbetat med polisen och évertalade A att goéra detsamma.
A och C agerade direfter infiltratérer &t polisen, som kunde gripa
Sequeira.

Europadomstolen fann att det inte hade férekommit nigon otill-
borlig provokation. A och C hérdes vid en offentlig férhandling.
Dessutom hade domstolen inte démt enbart pa deras uppgifter utan
dven pd vittnesmdl frin poliser och pd skriftlig bevisning. Sequeira
hade sammantaget ftt en rittvis rittegdng och ansékan forklarades
inadmissible.

Edwards och Lewis mot Storbritannien ( nr. 39647/98
och 40461/98, den 27 oktober 2004)

Edwards greps med en viska innehdllande nirmare fem kilo heroin
och domdes senare till nio &rs fingelse f6r att ha innehaft narkoti-
kan 1 avsikt att silja den.

Lewis greps efter att ha visat upp forfalskade sedlar for en polis
som arbetade under tickmantel. I Lewis bostad hittades ytterligare
forfalskade sedlar. Lewis ddmdes for innehav av forfalskade sedlar i
avsikt att limna dem vidare till annan till fyra och ett halvt &rs
fingelse.

I bada fallen begirde forsvaret tillging till bevisning for att visa
att de dtalade hade utsatts for en otilliten provokation. Férsvarets
begiran bifélls inte 1 ndgot av fallen. Europadomstolen framhdll att
bevisningen var viktig for férsvarets mojligheter att nd framgdng med
sina invindningar och att férsvaret dirfor inte kunnat argumentera
fullstindigt infér domstolen. Vidare framhélls att de domare som
avslog forsvarets begiran om bevisning redan hade tagit del av viss
bevisning som ansdgs relevant f6r frigan. Europadomstolen kon-
staterade dirfor att det hade skett en krinkning av Edwards respektive
Lewis ritt till en rittvis rittegdng enligt artikel 6.
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Vanyan mot Ryssland ( nr. 53203/99, den 15 december 2005)

I Vanyan mot Ryssland hade en privatperson pa instruktion av poli-
sen tagit kontakt med Vanyan och bett honom att képa mindre
mingder narkotika. Vanyan kdpte narkotika till provokatérerna och
dtalades sedan for dessa girningar.

Vanyan uppgav att han hade forst sjilv ringt en langare och be-
stillt narkotika for eget bruk. Kort direfter ringde den privatperson
som instruerats av polisen till Vanyan och bad Vanyan att skaffa
narkotika 3t provokatéren. Savitt framkommer av Europadomstolens
dom fanns ingen koppling mellan de bida bestillningarna och poli-
sen kinde alltsd inte till att Vanyan kort fére provokationen hade
bestillt narkotika fér eget bruk.

Mot denna bakgrund fann Europadomstolen att det inte fanns
nigot som tydde pd att Vanyan var narkotikahandlare och att en-
bart ett pdstiende frdn polisen om att sd ir fallet inte var ullrickligt.
Det fanns inget som tydde pd att brottet — inkdpet f6r provokatérens
rikning — skulle ha begdtts om det inte hade provocerats fram av
polisen. Polisen hade dirfér framkallat brottet vad avser inkopet for
provokatérens rikning och ritten till en rittvis ritteging enligt arti-
kel 6 hade i den delen blivit odterkalleligen undergrivd. Diremot
fanns det inget som hindrade att Vanyan démdes f6r den kvantitet
narkotika som han kopt till sig sjilv.

Khudobin mot Ryssland (nr. 59696/00, den 26 oktober 2006)

Omstindigheterna i Khudobin var ungefir desamma som i Vanyan,
men Khudobin hade enbart képt narkotika for provokatérens rik-
ning. Europadomstolen gjorde samma uttalanden som 1 Vanyan samt
lade till, att det framstod som om polisens dtgirder inte var riktade
mot Khudobin personligen, utan mot vem som helst som var beredd
att kopa heroin for provokatorens rikning.

V mot Finland (nr. 40412/98, den 24 april 2007)

I fallet V mot Finland kunde Europadomstolen inte konstatera att
den finska domstolen gjort en felaktig beddmning nir den ansett att
V anskaffat den narkotika det gillde redan innan en hiktad person
pa polisens uppdrag hade kontaktat honom for att £ képa narkotika.
Men eftersom V till en borjan under utredningen hade fitt otill-
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ricklig information om polisens inblandning 1 affiren och om att
han utsatts for telefonavlyssning ansigs han inte ha fitt en rittvis
rittegdng enligt artikel 6.

Ramanauskas mot Litauen (nr. 74420/01, den 5 februari 2008)

Ramanauskas var verksam 8klagare i Litauen och kontaktades genom
en bekant av en fér honom helt okind man, AZ, som senare visade
sig arbeta for inrikesministeriets polisenhet mot korruption.
Ramanauskas erbjods en muta pd 3000 dollar om denne lovade att
medverka till att en tredje person frikindes. Ramanauskas nekade in-
ledningsvis till detta, men AZ upprepade sitt erbjudande ett flertal
ganger och till slut accepterade Ramanauskas forslaget. Efter att AZ
underrittade polisenheten mot korruption om mutan gav en dklagare
AZ ullstdnd att g& vidare och genomféra transaktionen. Ramanauskas
démdes for mutbrott till fingelse 1 19 manader.

Ramanauskas 6verklagade till Europadomstolen och menade bl.a.
att han hade blivit utsatt fér en otilldten provokation.

Europadomstolen ansdg att myndigheterna i Litauen inte kunde
undgd ansvar f6r AZ:s handlingar enbart f6ér att denne skulle ha
handlat 1 egenskap av privatperson. Det var tvirtom av sirskild vikt
att myndigheterna tog sitt ansvar med hinsyn till att det inledande
skedet av operationen dgde rum 1 avsaknad av lagreglering och utan
rittslig provning. Vidare hade myndigheterna genom att tilldta att
operationen fullféljdes i efterhand legitimerat det inledande skedet
och dessutom anvint sig av dess resultat i den efterféljande brottmals-
processen. Domstolen konstaterade vidare att AZ hade gitt utdver
ett rent passivt utredande av befintlig brottslighet pd si sitt att det
inte fanns utredning som visade att Ramanauskas tidigare hade varit
inblandad 1 liknande brottslighet, att AZ tog initiativ till samtliga
moten och att Ramanauskas hade utsatts f6r overtalning av AZ.
Domstolen framholl att de nationella domstolarna inte pa ett seriost
sitt hade provat Ramanauskas invindning om otillbérlig provo-
kation. Sammantaget hade dirfér Ramanauskas ritt till en rittvis
rittegdng enligt artikel 6 krinkts.
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5.2 Internationell utblick
5.2.1 Danmark

I Danmark betecknas en person som framkallar en lagévertridelse
av annan 1 syfte att avsloja och straffa denne som en agent provocateur
och verksamheten som agentverksamhet. Begreppen omfattar bide
polismin och enskilda.

Anvindningen av agenter i Danmark var oreglerad fram till ir
1986. D3 infordes vissa regler som bl.a. innebar f6rbud f6r den 6ppna
polisen att anvinda enskilda som agenter. Den danska sikerhets-
tjanstens (PET) anvindning av agenter limnades dock oreglerad.
Ar 2003 littades regelverket upp och enskilda kan t.ex. bistd med
att introducera en polisagent eller gora ett provkdp av narkotika.

I den danska retsplejeloven 754 a—e § finns vissa regler om poli-
sens ritt att anvinda provokativa dtgirder vid utredning om brott.
Av bestimmelsen 1 754 a § framgar bl.a. att det uppstills ett krav pd
att undersokningen ska réra ett brott med fingelse sex &r eller mer
1 straffskalan.

I 754 b § finns en bestimmelse om att den provokativa dtgirden
inte far foranleda att grovre eller mer omfattande brott begds. 1 754
c § foreskrivs att beslut fattas av domstol. Polisen har interimistisk
beslutanderitt 1 bridskande fall. Om polisen fattat beslut ska frigan
anmilas till domstol inom ett dygn. Om domstolen i sidant fall fin-
ner att itgirden inte borde ha tillitits ska anmailan ske till Justitie-
departementet. Av 754 d § framgdr att férsvararen ska underrittas
om dtgirden om det sedermera vicks tal. Om det krivs med hin-
syn till frimmande makt, rikets sikerhet, brottsutredningen eller
tredje man fir polisen besluta att forsvararen inte fir fora informa-
tionen vidare.

Av 754 e § framgdr att ovannimnda bestimmelser inte dr tillimp-
liga vid terrorbrott, brott mot rikets sikerhet eller sjilvstindighet,
brott mot férfattningen eller statsledningen.

5.2.2 Finland

I Finland har bevisprovokation genom kép varit tilldtet sedan linge.
Enligt 3 kap. 28 § 1 den finska polislagen avses med bevisprovo-
kation genom kop ett kopeanbud eller ett sidant kép av ett fore-
mal, ett imne eller egendom som ska betraktas som kop av ett prov-
parti och som polisen gor i syfte att forhindra, avsloja eller utreda
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ett brott, eller 1 syfte att 8terf8 vinningen av ett brott, om inte
syftet oundgingligen kriver kop av ett stdrre parti dn ett provparti,
eller kop av ett foremél, ett dmne eller egendom som en bestimd
helhet.

Av 31 b § 1 samma kapitel framgir att en polisman har ritt att
anvinda sig av bevisprovokation genom kop, om det ir nédvindigt
for att forhindra, avsldja eller utreda ett hileribrott eller en stold
eller ett sddant brott for vilket det féreskrivna stringaste straffet ir
fingelse 1 minst tvd &r, eller for att finna ett féremdl, imne eller
egendom som pd grund av ett sddant brott olagligt innehas eller
utbjuds till f6rsiljning eller for att dterfd vinningen av ett sidant brott.

I 7-10 §§ f6érordningen (174/2008) om ordnande och &vervak-
ning av polisens inhimtande av information, ges féreskrifter kring
beslutsbefogenheter, upprittande av operationsplan samt dokumen-
tering av beslut och genomférande.

Nyligen har en utredning, Férundersoknings- och tvingsmedels-
kommissionen, foreslagit en totalreform av forundersokningslagen,
tvingsmedelslagen och polislagen (betinkande OMKM 2009:2). 1
en ny tvingsmedelslag foreslds ett 10 kap. "Hemliga tvingsmedel
och annat hemligt inhimtande av information”. Dir finns bl.a. kom-
pletterade bestimmelser om tickoperation och bevisprovokation
genom kop. Med undantag f6r tickoperation uteslutande 1 infor-
mationsnit ska domstolen meddela tillstdnd till inledande av en tick-
operation. En tickoperation ska kunna utvidgas, om det under den
tid den pigir framkommer ett nytt brott som misstinks ha begitts
av den person mot vilken tickoperationen riktas eller om det fram-
kommer anledning att misstinka nigon annan in honom eller henne
for ett brott. Med undantag f6r bevisprovokation genom kop som
giller siljanbud uteslutande for allminheten ska domstolen meddela
tillstdnd till bevisprovokation genom kép.

Aven betriffande polisens underrittelseverksamhet foreslis ny
reglering, en ny polislag. Betriffande bevisprovokation genom kop
finns relevanta bestimmelser i det foreslagna nya 5 kap.

5.2.3 Norge

I Norge anvinds begreppet provokation ibland syftande p bide
tilldtna och otilldtna provokationer. De tillitna bevisprovokationerna
avser inskaffande av bevisning avseende redan begingna brott.
Dock kan en och samma 3tgird innefatta bide en brottsprovo-
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kation och en bevisprovokation, t.ex. om en polis koper narkotika
frdn en person som redan innehade denna.

Provokationer ir inte lagreglerade i Norge. Det har traditionellt
ansetts att det inte dr en sd ingripande metod att legalitetsprincipen
krivt lagreglering. Narmare riktlinjer har dragits upp 1 rittspraxis och
genom Riksadvokatens riktlinjer.

Nir det giller provokation under férundersékning ir huvudregeln
att polisen inte far provocera fram brott som annars inte hade be-
gitts. Hir ir det framférallt tv3 faktorer som ir avgdrande. Den férsta
dr vem som tar initiativ till handlingen och den andra ir att det méste
finnas en marknad fér den straffbara handlingen, t.ex. forsiljning av
narkotika eller stéldgods, spridande av barnpornografi eller bedri-
vande av svarttaxiverksamhet (se t.ex. det s.k. Skrietfallet [Rt 1998
s. 407] dir det inte ansdgs finnas nigon fungerande marknad for
Munchs berémda mélning, varfér den provokativa dtgirden ansigs
otilldten). For att provokationer ska vara tilldtna krivs dven att det
ror sig om allvarlig brottslighet. Detta krav har dock nyanserats pd
s& sitt att det kan réra sig om brottslighet som ir allvarlig inte pd
grund av straffvirdenivin utan pd grund av samhillets behov av att
bekimpa viss brottslighet.

Provokation kan dven anvindas i férebyggande syfte. Vid anvin-
dandet av provokativa dtgirder for andra syften dn brottsutredande
— t.ex. for att férebygga farlig eller straffbar verksamhet eller for att
dterstilla stulet gods — dr begrinsningarna firre. I sidana samman-
hang uppstills tv3 villkor for provokationen. Dels far den inte ge upp-
hov till en ny eller annan straffbelagd handling, dels ska den vara
under sidan kontroll att den tillvaratar de inblandades sikerhet.

5.2.4 Nederldnderna

Provokativa dtgirder far utforas efter tillstind frén 8klagare. Den pro-
vokativa dtgirden kan bestd i kép av olagliga substanser eller t.ex.
att bistd eller delta aktivt i en kriminell aktivitet tillsammans med
en person eller grupp av personer som ir misstinkt for organiserad
brottslighet. Aven civilpersoner fir anvindas for provokativa itgir-

der.
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5.2.5 Forenta staterna

Provokativa dtgirder anvinds 1 stor utstrickning inom brottsbekim-
pande verksamhet 1 Forenta staterna. Provokativa dtgirder eller mot-
svarande begrepp anvinds dock inte. Den relevanta grinsen for vad
som dr tillitna arbetsmetoder och vad som skulle kunna betecknas
som en otilliten provokation ir entrapment. Vad som anses utgora
entrapment har under l8ng tid utvecklats i rittspraxis.

I justitieministerns riktlinjer f6r FBIL:s infiltrationsoperationer
(se avsnitt 4.4.7) finns dven ett avsnitt som handlar om att undvika
entrapment.

Entrapment anses foreligga nir den brottsbekimpande myndig-
heten genom sina tgirder vicker en brottslig vilja hos en person
som inte annars ir benigen att begd sddana brott och myndigheten
direfter framkallar brottets begdende 1 syfte att lagféra det. Det ir
dock inte friga om entrapment om personen redan tidigare var pre-
disponerad (predisposed) att begd ett sidant brott. Om en person
kan anses vara redo och villig att begd ett sddant brott om tillfille
ges (ready and willing), ir det alltsd inte friga om entrapment om
polisen tillhandahiller ett tillfille, annan méjlighet eller verktyg for
att begd brottet.

Vid den férhandsbedémning av om en person ir predisponerad
att begd ett visst brott som ska goras, tas hinsyn till bl.a. tidigare
domar mot personen och information frin informatérer eller andra
killor.

En tillimpning av reglerna om predisposition och entrapment
leder till att det t.ex. inte dr nédvindigt att en narkotikalangare som
ska provoceras har narkotikan i lager eller litt tillginglig for att vara
provocerbar, utan anses personen vara predisponerad att begd brottet
kan han eller hon tilldtas vidta omfattande tgirder, dven skaffa en
ny narkotikaleverantor, for att komma i besittning av narkotikan och
ind3 domas.

For att undvika entrapment finns 1 riktlinjerna frin justitiemi-
nistern vissa restriktioner for FBI med innebord att inga dtgirder
som ror provokationer fir godkinnas om det inte kan konstateras att
foljande villkor ir uppfyllda.

¢ Girningens olaglighet ska vara rimligt klar f6r milpersonen,

e provokationens natur ska vara rimlig i férhdllande till den olag-
liga girningens natur, och

o det ska finnas en rimlig férvintan att provokationen ska avsloja
en brottslig handling.
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Vidare ska minst ett av foljande villkor vara uppfyllt.

Det ska finnas en rimlig indikation pd att milpersonen begdr, har
begdtt eller troligen kommer att begd den provocerade girning-
en eller motsvarande brottslig girning, eller
brottstillfillet har strukturerats s att det finns anledning att tro
att alla personer som kan lockas av tillfillet redan ir predispo-
nerade att delta i det brottsliga handlandet.

Det sistnimnda kravet anses dock inte egentligen nédvindigt for
att provokationen ska vara lagenlig, utan ir snarare infort f6r ”siker-
hets skull”. T vissa fall kan FBI-chefen dirfér tillita undantag frin
detta krav.

5.3 Overviaganden och forslag

5.3.1  Overgripande 6verviganden om provokativa atgarder

Bedomning: Det finns, {6r att erhdlla bevisning om redan be-
gdngen brottslighet, ett behov av att anvinda provokativa 3tgir-
der i den brottsbekimpande verksamheten.

beaktande av motstdende intressen, som godtagbar. Provokativa
tgirder bor emellertid anvindas med urskillning och efter nog-
granna dverviganden.

strickning dven situationer i vilka den provocerade f6rmis att
begd nya brott. Tilldtligheten av provokativa dtgirder bor dirfoér
inte knytas till huruvida ett brott provoceras fram eller inte.

provokativa dtgirder f6rmd nigon att begd brott ir att det fram-
provocerade brottet inte lagférs.

Anvindningen av provokativa dtgirder framstdr, ocksi med

Behovet av att anvinda provokativa dtgirder omfattar i viss ut-

En forutsittning for att det ska vara godtagbart att genom

Inledande terminologiska anmirkningar

Som ovan framgdtt har begreppet provokativa dtgirder inte nigon
given betydelse och det kan sigas omfatta flera besliktade men rela-
tivt olikartade &tgirder.
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Det kan vara friga om allt frn att nirmast passivt ge ndgon
mojlighet att fordéva brott (t.ex. stilla ut ett brottsobjekt pd allmin
plats, jfr JO 2000/01 s. 118) till att aktivt f6rm& den utsatte att rdja
sig (t.ex. visa upp narkotika som denne har i sin besittning) eller att
aktivt f6rmd denne att féréva nytt brott (t.ex. anskaffa narkotika
eller ta befattning med stulen egendom, jfr NJA 2007 s. 1037).

Vid diskussion om provokativa dtgirder skiljer man ofta mellan
bevisprovokation & den ena sidan och brottsprovokation & den andra.
Med bevisprovokation avses d& 1 regel sidana provokationer som
syftar till (eller leder till) att man erhiller bevisning om redan be-
gdngen brottslighet, medan termen brottsprovokation avser provo-
kationer som syftar till (eller leder till) att ny brottslighet forovas
(se t.ex. Axberger s. 8 ff. och Asp s. 205 ff.).

Denna terminologi kan tminstone 1 viss utstrickning framstd
som olycklig eftersom det avgérande fér huruvida en provokativ
dtgird bor anses vara tilldten eller ej, inte direkt torde kunna knytas
till frigan huruvida ett brott provoceras fram eller ¢j (se Aklagar-
myndighetens RittsPM 2007:4, uppdaterad 1 mars 2008, s. 6). Detta
beror framfér allt pd att vissa brott konstruerats pa ett sidant sitt
att deras fullbordan inte férutsitter att ndgon skada eller fara upp-
stir och att det dirfor kan framstd som nirmast slumpmissigt —
och i vart fall av mindre intresse — huruvida en provokativ &tgird
innebir eller inte innebir att ett brott provoceras fram.

Det sagda kan littast illustreras med ett exempel. Om A genom
att upptrida som kopare f6rmir B att visa upp en parti narkotika
kan detta sigas utgora en ren bevisprovokation. Om A diremot for-
mér B att 6verlita narkotikan till sig innefattar dtgirden ocksd brotts-
provokation. Om agerandet i bdda fallen syftar till att B ska fillas
till ansvar f6r det innehav som foregdtt A:s agerande och 1 bida fallen
leder till att narkotikan beslagtas dr det tydligt att frigan om huru-
vida brotts- eller bevisprovokation foreligger knappast bér tillmitas
avgorande betydelse for dtgirdens tillitlighet.

Som framgar av det sagda kan terminologin ifrdgasittas ocksd pd
den grunden att en och samma 4tgird kan innefatta sdvil brotts-
som bevisprovokation. I det senast angivna exemplet kan t.ex. 3t-
girden sigas innefatta brottsprovokation i relation till éverltelsen
och bevisprovokation i relation till innehavet.

Samtidigt som terminologin kan sigas vara problematisk &ter-
speglar den emellertid det forhdllandet att sirskilda problem ir knutna
till just det som brukar benimnas brottsprovokation. Vid brotts-
provokation uppstér inte bara frigor om huruvida &tgirden kan anses
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godtagbar frdn polisidra och straffprocessuella utgdngspunkter, utan
dessutom aktualiseras den mycket grundliggande frigan om det
overhuvudtaget ir godtagbart att lagféra ett brott som myndighe-
terna sjilva har féranlett. Frigan om brottsprovokation, dess tillt-
lighet och konsekvenser omfattar med andra ord fler och delvis annor-
lunda problem in frigor som rér annan typ av provokation.

Behovet av att anvinda provokativa dtgirder

Anvindningen av provokativa dtgirder innebir i grunden att myn-
digheterna pd olika sitt interagerar med en person (i regel en person
som misstinks for brott) for att dirigenom paverka dennes handlan-
de, exempelvis pd ett sidant sitt att bevisning om begingen brotts-
lighet kan sikras.

Friga kan bl.a. vara om att polisen upptrider som presumtiv
kopare och dirigenom férmir ndgon att avslgja att denne besitter
ett storre parti narkotika. Dirigenom kan inte bara bevisning om
brottsligheten sikras, utan dtgirden kan ocksd férhindra fortsatt
brottslighet (t.ex. fortsatt forsiljning). Friga kan emellertid ocksd
vara om att man genom att interagera med misstinkta kan sikra att
t.ex. egendom eller personer inte kommer till skada. Silunda kan man
tinka sig att ndgon, genom att upptrida som intressent avseende
stulen egendom, kan ridda virdefulla st6ldobjekt frin att férsvinna
eller férstoras.

Vid en bedémning av behovet av att anvinda provokativa dtgir-
der bor till att borja med konstateras att de redan idag anvinds av de
brottsbekimpande myndigheterna och av dessa tillmits stor betydelse
1 arbetet mot brottsligheten. Detta giller trots att det kan antas att
anvindningen av metoden dtminstone i nigon utstrickning torde
ha himmats av den osdkerhet som rider angdende tillitligheten av
olika typer av provokativa dtgirder.

Enligt utredningens mening star det klart att provokativa dtgirder
1 vissa fall ir nodvindiga f6r att man med rimlig effektivitet ska
kunna hantera och beivra framfér allt allvarlig och organiserad brotts-
lighet. Genom att interagera med den misstinkte ges de brottsbekim-
pande myndigheterna mojlighet att styra hindelseutvecklingen pd
ett sitt som gor det littare att sikra bevisning om brott. Detta ir
primirt av betydelse dirfér att det kan mojliggora lagféring av be-
gingen brottslighet, men ocksd dirfér att det kan utgora ett verktyg
for att avbryta pigdende brottslig verksamhet och dirigenom fére-
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bygga fortsatt brottslighet. Sammantaget gor utredningen dirfér be-
démningen att det finns ett behov av att kunna anvinda provokativa
dtgirder inom ramen for de brottsbekimpande myndigheternas verk-
samhet.

Till en motsvarande slutsats, dvs. att det finns behov av att anvinda
provokativa dtgirder, kom ocksid BRU i sin bedémning avseende be-
hovet av provokativa dtgirder, kontrollerad leverans och anvind-
ning av skyddsidentitet (se SOU 2003:74 s. 136):

Aven betriffande vissa provokativa dtgirder, kontrollerad leverans och
anvindning av skyddsidentitet blir den f&rsta frigan 1 vira dvervigan-
den om de brottsbekimpande myndigheterna har behov av att anviinda
de metoderna. I den delen kan ett likartat resonemang féras som for de
teknikbundna arbetsmetoderna, nimligen att metoderna anvinds 1 viss
utstrickning 1 dag av bdde svensk och utlindsk polis och tull (med
undantag {6r formella skyddsidentiteter), att resultaten anvinds sdvil 1
myndigheternas preventiva arbete som 1 brottsutredningssammanhang
och att resultaten minga ginger anvinds som bevis 1 ritteging. Meto-
derna anses av myndigheterna vara av mycket stor betydelse 1 det brotts-
bekimpande arbetet, sirskilt mot organiserad och annan allvarlig brotts-
lighet. Inte heller betriffande de nu aktuella arbetsmetoderna rider det
enligt vr mening ndgon tvekan om att polisen och 1 vissa fall tullen be-
héver ha tillging till dem 1 arbetet. Det giller inte minst mot bakgrund
av att metoderna anvinds 1 det internationella samarbetet och dir sir-
skilt mot den grinséverskridande brottsligheten.

Ocksd om syftet ir att erhilla bevisning om redan begingen brotts-
lighet kan en provokativ &tgird, beroende pd omstindigheterna, leda
till att ny brottslighet forévas. Huruvida s blir fallet kan natur-
ligtvis bero pd vad myndigheterna faktiskt gér, men det kan ocksd
bero bl.a. pa:

e var i handlingsprogressen man har férlagt den punkt vid vilken
straffansvar kan aktualiseras vid olika typer av brott,

e hur straffbestimmelserna i 6vrigt formulerats (dvs. vilka andra
begrinsande rekvisit som finns), och pd

e allminna regler och principer om brottskonkurrens och bestim-
mande av brottsenhet.

Ofta kan det dirfor framstd som slumpmissigt, och frin rittspoli-
tisk synpunkt nirmast likgiltigt, huruvida en provokativ tgird en-
bart innefattar bevisprovokation eller ocksd — och dirutéver — innebir
att ett nytt brott provoceras fram. Det sagda innebir att behovet av
att anvinda provokativa dtgirder inte direkt kan knytas till renodlade
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bevisprovokationer. Behovet kan, dtminstone emellandt, omfatta
situationer i vilka &tgirderna leder, eller riskerar att leda till, att vad
som ir att bedéma som nya brott provoceras fram.

Savitt utredningen kunnat bedéma finns det emellertid inget egent-
ligt behov av att kunna provocera fram ett brott for att sedan lag-
fora just detta brott. Det har, frin de brottsbekimpande myndighe-
ternas sida, uttryckts behov av att kunna anvinda provokativa tgir-
der for att f8 fram bevisning om redan begdngen brottslighet och
det har uttryckts behov av klarligganden om att det 1 viss utstrick-
ning kan vara tillitet att vidta provokativa dtgirder ocksd om det
innebir att nigon férmas att begd nya brott. Det har emellertid inte
angivits att det skulle finnas ndgot behov av att ocksd kunna lagfora
det framprovocerade brottet. Inte heller framstdr sddan lagféring
som 6nskvird 1 ett kriminalpolitiskt perspektiv. Till det sagda ska
vidare liggas att lagforing av ett framprovocerat brott — under vissa
forutsittningar — kan std 1 strid med artikel 6 1 Europakonventionen
(se t.ex. de ritesfall till vilka det hinvisas 1 NJA 2007 s. 1037).

Motstiende intressen

Vid bedémande av om, och i vilken utstrickning, provokativa &tgir-
der bor {3 anvindas kan inte enbart ses till behovet av dtgirderna.
Det méste ocksd goras en bedémning av vilka motstdende intressen
som finns och i vilken utstrickning dessa innebir att anvindningen
av provokativa dtgirder bor begrinsas eller 6verhuvudtaget inte kan
anses godtagbar.

Provokativa dtgirder kan till att bérja med sigas innebira ett
visst mdtt av integritetsintring sdtillvida att de brottsbekimpande
myndigheterna, genom vilseledande, f6rméar den misstinkte att agera
infér myndigheternas dgon. Ytterst kan man tinka sig att dtgir-
derna skulle kunna utgéra ett ingrepp 1 skyddet f6r privatlivet sisom
det skyddas enligt Europakonventionen. Enligt utredningens mening
kan denna aspekt — ocks8 om man pd ett mer allmint plan kan siga
att myndigheternas agerande s8 l13ngt det ir mojligt bor priglas av
dppenhet och tydlighet — inte 1 sig viga s tungt att den bor anses
utgora ett hinder mot anvindandet av provokativa dtgirder.

Det integritetsintrdng som uppkommer méste — bl.a. med hinsyn
till att man maste rikna med att brottsbeivrande myndigheter, utan
att sirskilt upplysa om vilka de ir, intresserar sig for olika typer av
brottslig verksamhet — i regel anses godtagbart. Det kan med andra
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ord knappast anses finnas ett legitimt krav pd att de brottsbekim-
pande myndigheterna i alla delar ska upptrida 6ppet och tillkinnage
sina avsikter.

Vidare ir integritetsintringet vad giller provokativa dtgirder be-
grinsat sdtillvida att dtgirderna sillan har ndgon lingre tidsmissig
utstrickning. I sammanhanget kan jimféras med hemlig telefonavlyss-
ning, hemlig rumsavlyssning eller med mer kontinuerlig bevakning
av en person.

I regel ir provokativa dtgirder inte heller férbundna med intring
pa sirskilt integritetskinsliga platser, sdsom t.ex. hemmiljéer, eller
férbundna med tillgdng till sirskilt integritetskinsliga uppgifter.
Sammantaget gors dirfor beddmningen att det integritetsintring som
provokativa dtgirder kan féra med sig inte utgor ett skil att inte
tillita anvindningen av provokativa tgirder. Till en motsvarande
bedémning nidde ocksd BRU (se SOU 2003:74 s. 136 {.).

I vissa fall kan det naturligtvis férekomma att myndigheterna
genom att upptrida vilseledande far tillging till integritetskinsliga
uppgifter eller tilltride till lokaler som frin integritetssynpunkt dr
kinsliga. Behovet av en reglering 1 denna del behandlas 1 kapitel 7.

Vissa speciella slags dtgirder med provokativ karaktir kan vidare
innebira ett intrdng 1 intresset av att rittegingen ir och uppfattas
vara rittvis. Exempelvis kan det inte anses godtagbart att man
genom vilseledande, t.ex. genom att man utger sig for att vara advo-
kat eller prist, férmér en person som sitter anhéllen att beritta om
de brott denne har begitt. Friga skulle sdledes nirmast vara om att
myndigheterna genom 4tgirder som innefattar vilseledande erhdller
uppgifter eller bevisning pd ett sitt som uppfattas som ett kring-
gdende av regler som 1 6vrigt giller for en viss verksamhet. (Jfr t.ex.
Europadomstolens avgérande 1 Allan v. UK.)

Det sagda avser emellertid speciella situationer som ligger klart
vid sidan av kirnomradet f6r vad som brukar betecknas som provo-
kativa dtgirder. I normalfallet bor sdlunda provokativa dtgirder kunna
vidtas utan att dylika frigor uppstir. Enligt utredningens mening
méste det t.ex. anses godtagbart att myndigheterna fé6rmir en per-
son att vidta dtgirder som rojer ett pdgiende innehav eller annan
pigdende, eller tidigare begingen, brottslig verksamhet.

Ytterligare bor framhdllas att provokativa dtgirder ibland kan
riskera att leda till andra resultat in de avsedda (jfr hir JO 2000/01
s. 135 f.). Nidr man genom provokativa dtgirder forsoker pdverka
nigons handlande ir det inte alltid mojligt att ha full kontroll 6ver
hindelseforloppet. Exempelvis kan en provokativ dtgird som syftar
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till att f8 fram narkotika som sedan ska beslagtas bli verkningslos
och dirigenom innebira att den ifrdgavarande narkotikan blir kvar
pd marknaden. Motsvarande hinsynstaganden kan gora sig gillande
om friga ir om t.ex. situationer dir vapen kan komma att anvindas.

Slutligen bér framhillas att dold myndighetsutévning kan inne-
bira vissa risker frin rittssikerhetssynpunkt genom den avskirm-
ning frin den enskildes insyn som kan uppkomma.

De nu nimnda faktorerna utgér, enligt utredningens mening, inte
skil att avstd frin att anvinda provokativa dtgirder inom ramen for
de brottsbekimpande myndigheternas verksamhet. Diremot utgor
de ett skal till viss restriktivitet 1 anvindningen av provokativa &t-
girder. Provokativa dtgirder bor foljaktligen anvindas med urskill-
ning, efter noggranna éverviganden och pd ett sitt som sikerstiller
en tillricklig kontroll av tgirderna. De nimnda faktorerna utgor
inte bara ett skil for viss restriktivitet, utan ocksi ett skil for lag-
reglering.

Nir en provokativ tgird leder till att brott provoceras fram till-
kommer ytterligare en aspekt, nimligen frigan om 1 vilken ut-
strickning det kan anses godtagbart att ligga den framprovocerade
girningen — dvs. den girning som myndigheterna har framkallat —
till grund for lagféring. Frigan giller med andra ord om det 6ver-
huvudtaget kan anses godtagbart att myndigheterna provocerar fram
brottsliga girningar som sedan lagfors.

Detta kan ifrdgasittas bl.a. med hinvisning till att ett sidant for-
farande miste anses innefatta ett motsigelsefullt handlande (att
orsaka den girning som man sedan bestraffar) som inte bara stir i
mindre god éverensstimmelse med allminna rittviseforestillningar
(fair play) utan dessutom kan ifrigasittas utifrin allminna straff-
rittsliga grundtankar om att ingripanden mot brott ytterst initierats
av girningsmannen och dennes girning.

Hirull kan liggas att forfarandet ocks kan sigas innebira ett slags
missbruk av den strafflagstiftning som kriminaliserar beteende som
i sig inte ir skadligt eller farligt. Kriminalisering av innehav av narko-
tika kan t.ex. motiveras utifrdn att det generellt kan anses foreligga
ett abstrakt faremoment vid innehav, men det dr naturligtvis svért
att dberopa detta argument for att legitimera bestraffning 1 fall dir
innehavet har féranletts av och 1 praktiken kontrolleras av polisen.
(Se hirom bl.a. Asp s. 309 ff.)

Ett forfaringssitt som innebir att myndigheterna provocerar fram
brott som sedan lagférs framstdr inte bara som etiskt tvivelaktigt,
utan det kan, som framggtt ovan, dessutom std i1 strid med ritten till
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en rittvis ritteging enligt artikel 6 i Europakonventionen. Aven om
det kan diskuteras i vilken utstrickning Europadomstolens praxis
under alla omstindigheter utesluter lagféring av ett framprovocerat
brott — det finns indikationer pd att lagf6éring kan vara tilliten om
den utsatte bedoms vara predisponerad att begd brott av visst slag
(se t.ex. Teixeira de Castro v. Portugal punkterna 38 och 39) — finns
det enligt utredningens mening starka skil att inte tilldta lagforing
av ett framprovocerat brott.

Om man, sdsom utredningen foresldr, skapar en reglering som
innebir att det 1 viss utstrickning blir tilldtet att anvinda provoka-
tiva dtgirder som leder till, eller riskerar att leda till, ny brottslighet
bér det enligt utredningens mening féljaktligen klargéras att den
framprovocerade brottsligheten inte fir lagforas.

Det bor emellertid redan hir framhllas att en sddan konsekvens
uppstdr endast i fall dir den brottsliga girningen verkligen kan anses
framprovocerad av myndigheterna. Enbart det férhillandet att myn-
digheterna l3ter ett redan inlett hindelseforlopp l6pa till slut eller
svarar pd ett initiativ frin den enskildes sida kan silunda inte anses
innebira att det ifrigavarande brottet har blivit framprovocerat.

5.3.2 | vilken utstrackning krdvs en lagreglering avseende
anvandningen av provokativa atgarder?

Forslag: Anvindningen av provokativa dtgirder som riskerar att
foranleda ndgon att begd brott ska lagregleras.

Provokativa dtgirder anvinds 1 dag utan sirskilt lagstod. Riktlinjer om
nir och under vilka férutsittningar en myndighet har ritt att anvin-
da sig av provokativa dtgirder har vuxit fram genom allminna uttalan-
den i férarbeten och doktrin och genom rittstillimpningen. Nume-
ra bor sirskilt omnimnas Riksdklagarens riktlinjer (R&R 2007:1)
om handliggning av provokativa dtgirder med tillhérande RittsPM
(2007:4). Aven om dessa riktlinjer i minga avseenden bidrar till att
fylla det behov av vigledning som finns framstir det som klart att
det av flera skil dr onskvirt med en tydligare reglering pi omridet.

I sammanhanget kan, sisom bl.a. JO har gjort, framhillas att de
riktlinjer som finns varken ger tillrickligt tydlig ledning avseende
de svéra grinsdragningsfrigor som uppkommer eller sikerstiller att
en rimlig ordning rider (se JO 2008/09 s. 156.):
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Nir det giller provokativa dtgirder ir ett problem den svira grinsdrag-
ningen mellan tillitna respektive otillitna provokativa dtgirder. — Aven
i denna friga borde dtminstone viss reglering kunna ske i lag, t.ex. genom
att ligga fast vissa principer {6r vilka provokativa dtgirder som kan vara
tillitna. Likasd borde klara regler om att beslut om provokativa 8tgir-
der ska fattas av 3klagare och om dokumentation finnas. Det ir ocksd
tinkbart att 1 lag ange for vilka slag av brottslighet som provokation
kan f3 tillgripas.

Omridet dr pd flera sitt komplext och det finns dirfér anledning att
genom en reglering sdka dstadkomma 6kad tydlighet. Motsvarande
bedémningar har ocks8 gjorts tidigare.

I betinkandet Okad effektivitet och rittssikerhet i brottsbekimp-
ningen (SOU 2003:74) kom BRU fram till att arbetsmetoderna, som
de d& tillimpades 1 frinvaro av nyss nimnda riktlinjer, inte stred mot
Europakonventionen, regeringsformen eller annan lag men att det
allmint sett fanns ett behov av tydliga grinser for det offentligas
maktutévning. BRU menade att frinvaron av reglering visserligen
inte kunde anses strida mot legalitetsprincipen, men att det diremot
l8g i linje med den principen att lagreglera metoderna. Dirigenom
skulle det bli tydligt inte bara fér den enskilde medborgaren vad han
eller hon kan bli utsatt fér frin det allminnas sida, utan ocks3 for
myndigheterna var grinserna gir fér maktutdvningen. Polisen och
andra skulle inte tvingas agera 1 en juridisk grizon. Dirmed skulle
ocks3 riskerna for att metoderna anvinds pa ett olimpligt eller fel-
aktigt sitt minska. BRU:s slutsats blev sammantaget att arbets-
metoderna borde ges en rittslig reglering som uttryckligen tillater
de brottsbekimpande myndigheterna att agera. (Se SOU 2003:74
s. 137 1.)

Till en likartad slutsats kom ocksd 11 september-utredningen.
Utredningen foreslog, for att undanrdja nuvarande osikerhet, att det
skulle inféras regler om bl.a. provokation och infiltration. I denna
del skrev utredningen féljande (se SOU 2003:12 s. 278).

Det ir i tvd hinseenden som en precisering av rittsliget ter sig bety-
delsefull. Dels bor det klargoras att stringare krav idn eljest giller, nir
det dr friga om s3dana spaningsmetoder som ir dgnade att vilseleda eller
att medfora intring 1 annans personliga integritet, dven om de inte stri-
der mot lag eller annan férfattning. Sddana dtgirder bor fi vidtas bara
om det ir uppenbart att den skada eller det men som 4tgirden medfor
inte stdr i missforhallande till syftet med &tgirden.

A andra sidan ir det ocks med hinsyn till Europakonventionen av
vikt att ett positivt lagstdd skapas f6r dtgirderna nir denna forutsite-
ning ir uppfylld.
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Som ovan nimnts kan en 6kad tydlighet naturligtvis vara av stort
virde frin rittssikerhetssynpunkt, dvs. fér den enskilde. En lagreg-
lering innebir bl.a. att nigorlunda tydliga grinser kan sittas, att krav
pd dokumentation kan stillas upp och dirigenom kan ocksa bittre
foérutsittningar f6r granskning och kontroll skapas.

Tydligheten dr emellertid ocksd av virde for de brottsbekim-
pande myndigheterna. Osikerhet om vad som giller kan leda till
sdvil omotiverad terhdllsamhet som okade risker for oavsiktliga
overtramp. Inte minst f6r myndighetspersoner som agerar under
tjinsteansvar ir det angeliget att 8 veta var grinserna gir. Utgdngs-
punkten f6r de fortsatta évervigandena ir foljaktligen att omridet
bér regleras.

Som ovan framgdtt dr det framfér allt vad giller tgirder som
kan féranleda att nigon begir ett brott som det idag rider oklarhet
gillande anvindningen av provokativa dtgirder. Det dr ocksd detta
omrdde som frin rittssikerhetssynpunkt framstdr som sirskilt pro-
blematiskt. Den huvudsakliga invindningen mot anvindningen av
provokativa dtgirder ir att dessa riskerar att féranleda personer att
begd brott som de annars inte skulle ha begdtt. Mot denna bak-
grund dr det niraliggande att l3ta lagregleringen ta sikte pd sddana
provokativa tgirder som riskerar att féranleda ndgon att begd ett
brott.

Detta innebir att den foreslagna lagstiftningen 1 princip kommer
att ta sikte pi samma omride som omfattades av det forslag till lag-
stiftning som limnades av BRU (se SOU 2003:74 s. 145) och av de
nu gillande riktlinjerna frin Riksiklagaren (se R&R 2007:1 under
rubriken Bakgrund).

En sddan reglering kommer inte att triffa provokativa &tgirder
som inte riskerar att féranleda ndgon att begd ett brott. Silunda kom-
mer rena s.k. bevisprovokationer — exempelvis provokativa dtgirder
som innebir att ndgon férm4s att visa upp narkotika eller hilerigods
som denne redan innehar — inte att omfattas av regleringen. Dylika
dtgirder kommer f6ljaktligen, som idag, att styras av allminna prin-
ciper for polisingripanden som foljer av 8 § polislagen. Detta inne-
bir att det avgdrande for dtgirdernas tillitlighet bla. blir om de
allminna krav som f6ljer av behovs- och proportionalitetsprincipen
ir uppfyllda.

Foér att markera att regleringen bara tar sikte pd provokativa
dtgirder som riskerar att foranleda nigon att begd brott bor i lag-
texten talas om sirskilda provokativa dtgirder.
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En reglering av provokativa dtgirder forutsitter sjilvfallet att det
dras upp nigot slags grins f6r vad som 6verhuvudtaget riknas som
en provokation. Varje form av interaktion kan inte ses som en pro-
vokativ dtgird 1 hir avsedd mening. Denna avgrinsning behandlas
nirmare nedan 1 forfattningskommentaren.

5.3.3  Nar bor provokativa atgarder som riskerar att féranleda
nagon att bega brott fa vidtas?

Forslag: For att det ska vara tillitet att anvinda provokativa
dtgirder som riskerar att féranleda ndgon att begd ett brott ska
krivas (1) att det foreligger stark misstanke om brott, (2) att
brottsmisstanken avser allvarlig brottslighet samt (3) att behovs-
och proportionalitetsprinciperna beaktas.

Inledning

S&som allminna krav fér anvindningen av provokativa dtgirder bru-
kar idag anges

att det ska foreligga en stark misstanke om brott,

att brottsmisstanken ska avse allvarlig brottslighet,

att behovs- och proportionalitetsprinciperna ska beaktas, samt
att provokationen inte fir syfta till att ndgon ska begd ett brott
som denne annars inte skulle ha begitt.

Enligt utredningens mening finns det 1 huvudsak — men med vissa
modifikationer — skil att hélla fast vid dessa krav.

Stark misstanke

Provokativa &tgirder bor sdsom huvudregel, och liksom idag, forut-
sitta att det foreligger stark misstanke om brott.

I Aklagarmyndighetens RittsPM anges att kravet p3 stark miss-
tanke hinger samman med att man inte fir provocera nigon att
begd ett brott denne annars inte skulle ha begtt (se t.ex. s. 33). Det
skulle kanske dirfér kunna ifrigasittas om kravet fullt ut bér upp-
ritthdllas nir man, ssom utredningen foreslar, viljer att spirra méj-
ligheten till lagféring avseende framprovocerade brott.
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Utredningen gér emellertid beddmningen att kravet om stark
misstanke likvil fyller en funktion sdtillvida att det klargor att pro-
vokativa dtgirder av detta slag ska anvindas endast nir det finns
goda skil att tro att tgirden kan leda till resultat. Eftersom de pro-
vokativa dtgirderna ska anvindas for att erhilla bevisning om be-
gdngen brottslighet bor det inte komma ifriga att anvinda dylika
dtgirder 1 fall dir det endast foreligger svaga misstankar om att
brottslighet av visst slag 6verhuvudtaget férovats.

Kravet pd stark misstanke bidrar ocks3 till att minska riskerna
for att helt oskyldiga medborgare ska utsittas for de provokativa
ftgirderna. Aven om en framprovocerad girning inte ska lagféras,
kan det naturligtvis vara férenat med visst obehag bide att vara utsatt
for en provokativ dtgird och att forledas att begd brott. Det faktum
att en person férdvar brott kan vidare ha andra konsekvenser in
rent straffrittsliga.

For att kravet pd stark misstanke ska kunna minska riskerna for
att ndgon provoceras att begd ett brott som denne annars inte skulle
ha begitt, fordras i princip att kravet knyts till en viss person, dvs.
att det krivs att det foreligger stark misstanke mot just den person
mot vilken den provokativa dtgirden omedelbart riktar sig.

Av nimnda RittsPM (se s. 15 ff.), liksom av uttalanden i doktri-
nen (se t.ex. Axberger s. 29 ff.), framgdr emellertid att nigot strikt
krav pd stark misstanke mot en viss individ inte kan anses gilla.
Bl.a. anges att provokativa dtgirder kan anvindas ocksd 1 fall dir
misstanken riktar sig mot nigon eller nigra i en viss grupp under
férutsittning att man planerar och utfér provokationen si att man
minimerar risken att f8 nigon ”p4 kroken” som inte har med brotts-
ligheten att gora. Vidare uttalas att provokativa dtgirder ocksd bor
anses tillitna 1 vissa fall nir misstanken avser en mer obestimd grupp
av personer, men att det dd bor uppstillas krav pd att dtgirden ir
helt neutral, dvs. inte innehdller nigot sirskilt lockande erbjudande,
frestelse eller liknande och att dtgirderna ir inriktade pd att skaffa
fram bevisning som binder girningsmannen till den tidigare for-
6vade brottsligheten.

I dessa fall fyller kravet pd stark misstanke nirmast funktionen
att sikerstilla att de provokativa 8tgirderna anvinds for utredning
av redan forovad eller pdgdende brottslighet. Det ska foreligga stark
misstanke om att brottslighet ir begingen eller pigiende och de pro-
vokativa itgirderna ska kunna motiveras utifrdn intresset av att
utreda denna brottslighet.

Mot denna bakgrund gér utredningen féljande dverviganden.
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Provokativa dtgirder som riktar sig mot viss person

Nir en provokativ dtgird ir riktad mot en viss person, dvs. innefattar
konkreta forsok att férmd denne att géra nigot, bér som huvud-
regel forutsittas att det foreligger stark misstanke om att denne ir
delaktig i den ifrdgavarande brottsligheten.

Det synes emellertid kunna ifrigasittas om ett sddant krav bér
uppritthillas generellt. Ibland kan situationen vara sidan att man
méste nirma sig den mot vilken misstanken riktar sig via andra per-
soner (mot vilka det inte nédvindigtvis foreligger stark misstanke).
Friga kan t.ex. vara om att man misstinker att en viss person (A)
har ett antal automatvapen till férsiljning samtidigt som man kan nd
fram till denna person och till vapnen endast genom att en provo-
kativ &tgird, t.ex. en forfrigan om det finns mojlighet att férmedla
en kontakt med huvudmannen, som riktas mot en mellanhand (B).
Aven om en sidan tgird kan riskera att féranleda mellanhanden B
att begd en brottslig girning (friga kan t.ex. vara om att férmedla
en kontakt med A, vilket kan vara att beddma som medhjilp till A:s
brottslighet) bér den enligt utredningens mening under vissa férut-
sittningar kunna anses som tilliten. Detsamma kan gilla sidana fall
dir en misstinkt (A) ingdr i en bestimd grupp av personer men dir
det dnnu inte ir klarlagt vem 1 gruppen det handlar om.

Denna bedémning bygger dels pd att det, 1 linje med vad som
nedan foreslds, inférs en reglering som klargoér att den frampro-
vocerade girningen inte fir lagféras (B ska silunda inte riskera att
lagféras f6r det framprovocerade brottet), dels pd att de allminna
krav som foljer av behovs- och proportionalitetsprinciperna respek-
teras.

For att det ska vara forenligt med behovs- och proportionali-
tetsprincipen att pd detta sitt rikta en provokativ itgird mot en
mellanhand torde 1 regel forutsittas att det mot denne foreligger
misstanke om inblandning kopplad till den brottsliga verksamheten
eller brottslig verksamhet av ifrdgavarande slag, utan att det f6r den
skull behover bedrivas férundersokning mot personen. Det ska inte
vara friga om ett mer allmint fiske efter brottsbenigna personer
som kan férmedla vidare kontakter, utan det ska finnas goda skil
att tro att tgirden kan leda till resultat.
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Provokativa dtgirder som riktar sig mot en mer obestimd krets
av personer

I de fall en provokativ dtgird riktar sig mot en mer obestimd grupp
av personer kan det av naturliga skil inte uppstillas nigot krav pd
stark misstanke mot en viss person (jfr hir Aklagarmyndighetens
RittsPM 2007:4 s. 16 f.). Allgamt bor emellertid uppritthillas ett
krav pd att det foreligger stark misstanke om att allvarlig brottslig
verksamhet pagir eller att sidan brottslighet redan har férévats. Detta
foljer av att de provokativa dtgirderna alltid ska syfta till lagforing
av redan begingen brottslighet och att det dirtill ska finnas goda
skil att tro att de kan leda till resultat.

Ocksd 1 dylika fall gor sig naturligtvis de begrinsningar som
foljer av behovs- och proportionalitetsprincipen gillande. S&lunda
bor, eftersom dtgirden kan beréra dven personer mot vilka det inte
finns nigon stark misstanke om delaktighet, fordras bl.a. att 3tgir-
derna ir neutrala (dvs. inte innehéller ndgot sirskilt lockande erbju-
dande som kan férmi ndgon som inte har med brottsligheten att
gora att nappa pi kroken) samt att det finns goda skil att anta att
man genom provokationen ska kunna f3 fram bevisning om tidigare
brottslighet (och inte bara om det brott som kan komma att pro-
voceras fram), se ovan.

Allvarlig brottslighet

Nista friga som bor stillas ir om det ska uppstillas krav pd att
misstanken ska avse brottslighet av viss svirhetsgrad, dvs. om det
finns skil att begrinsa tillimpningsomridet f6r de provokativa 4t-
girderna till viss typ av allvarlig brottslighet. Som framggtt strax ovan
brukar ett krav pd allvarlig brottslighet normalt anges som en av de
forutsittningar som féljer av de allminna principer som giller f6r
provokativa atgirder (se bl.a. SOU 1982:63 s. 130 och Aklagarmyn-
dighetens RittsPM 2007:4 s. 8).

Frigan har tidigare behandlats av BRU som, delvis i anslutning
till ett uttalande av Axberger, gjorde bedémningen att anvindning-
en av provokativa dtgirder inte borde begrinsas till grova brott (se
SOU 2003:74 s. 149 ff.). Den bakomliggande tankegéngen synes ha
varit att begrinsningen till grov brottslighet inte behévs om man strikt
tillimpar principen att itgirden inte fir foranleda att den utsatte
begdr en brottslig girning som han annars inte skulle ha begitt:
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Som vi kommer fram till nedan bér en reglering av provokativa dtgir-
der innehilla den begrinsningen, att det miste kunna antas att personen
ind3 skulle begd samma eller liknande girning dven om 4tgirderna inte
kommer till stdnd. Vi delar Axbergers uppfattning att det 1 ett sidant
fall inte dr nodvindigt att stilla upp ett formellt krav pd att provoka-
tiva dtgdrder ska fa vidtas enbart vid grov brottslighet. Som Axberger
anger skulle ett sidant krav leda till att dtgirderna inte blir mojliga att
tlllampa vid enklare brottslighet, trots att viss sddan brottslighet kan
vara svdr att bekimpa utan de provokativa dtgirderna. Det framstdr dr-
for enligt var mening som dndamélsenligt att inte begrinsa anvindning-
en av provokativa tgirder till grova brott.

Enligt utredningens mening kan den koppling som hir gérs mellan
kravet pa allvarlig brottslighet och principen om att dtgirden inte far
foranleda ndgon att begd en brottslig girning som han annars inte
skulle ha begitt inte anses alldeles klar. Kravet pd allvarlig brotts-
lighet kan knappast anses bottna i risken att ndgon skulle kunna
férmas att begd ett brott som denne annars inte skulle ha begtt.
Ocksd 1 de fall dir ndgon forma3s att bega allvarlig brottslighet méaste
det naturligtvis anses problematiskt om denne begdr en brottslig
girning som denne annars inte skulle ha begdtt.

Skilen for att begrinsa anvindningen av provokativa dtgirder
synes alltsd enligt utredningens mening ha mindre att géra med att
dtgirderna just i de fallen skulle vara acceptabla in med att det pd
ett allmint plan finns skil till restriktivitet vad giller anvindningen
av provokativa tgirder, bl.a. eftersom de innebir att myndigheter-
na upptrider dolt och paverkar hindelseutvecklingen och eftersom
de kan ha oavsedda och svirkontrollerade effekter. Ytterst kan dessa
overviganden sigas gd tillbaka pd proportionalitetsprincipen sisom
den kommer till uttryck i 8 § polislagen.

Det for dirfor enligt utredningens mening for ldngt att mer gene-
rellt avstd frin ett krav pd att de provokativa dtgirderna ska rikta sig
mot allvarlig brottslighet (jfr BRU:s forslag i SOU 2003:74 enligt
vilka det endast krivdes att friga var om brott pd vilket fingelse
kan fo6lja). Tvirtom finns det fortsatt skil att begrinsa anvind-
ningen av provokativa dtgirder till fall dir anvindningen av Atgir-
derna framstdr som sirskilt angeligen. S3 kan naturligtvis vara fallet
nir friga ir om brottslighet som har ett hogt straffvirde.

Vid bedémande av om provokativa dtgirder ska anses tillitna att
vidta bor emellertid hinsyn kunna tas inte bara till de enskilda brot-
tens straffvirde utan ocks3 till huruvida de enskilda girningarna in-
gir 1 en verksamhet som bedrivs systematiskt eller organiserat och
som dirfor kan sigas vara sirskilt samhillsfarlig. Exempelvis bor
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kontinuerlig férsiljning av alkohol till skolungdom kunna féranleda
provokativa &tgirder ocksd om straffvirdet av varje enskild férsilj-
ning ir begrinsat. Som en sammanfattande benimning f6r den brotts-
lighet vid vilken provokativa dtgirder bér 3 vidtas anvinds limpligen
uttrycket allvarlig brottslighet. Vad som avses med detta uttryck
utvecklas nirmare i férfattningskommentaren.

Behovs- och proportionalitetsprinciperna ska beaktas

Vid bedémningen av om en provokativ dtgird ska f3 anvindas m3ste
vidare behovs- och proportionalitetsprinciperna beaktas.

Principerna som 1 ganska stor utstrickning ir dverlappande —
proportionalitetsprincipen inrymmer i inte obetydlig utstrickning
behovsprincipen — stiller upp allminna krav pd den polisidra verk-
samheten och dessa giller naturligtvis dven sdvitt avser provokativa
tgirder. Som ovan framgdtt kan sigas att de allminna principer for
anvindningen av provokativa &tgirder som har utmejslats i praxis och
doktrin — bl.a. kravet pd stark misstanke om allvarlig brottslighet —
ytterst bygger pd behovs- och proportionalitetsprinciperna.

Behovsprincipen kan 1 sammanhanget sigas innebira att det inte
ska finnas nigra alternativa och mindre ingripande dtgirder att nd
det ifrigavarande mélet. Alternativa dtgirder kan ha provats utan
framgdng eller s8 kan de redan frin bérjan bedémas vara verknings-
16sa. For att det ska finnas behov av att vidta en viss dtgird méste
det ocksd finnas skil att anta att dtgirden kan leda till anvindbara
resultat. Med utgdngspunkt i att utredningen féreslar att frampro-
vocerade brott inte ska f3 lagféras (se nedan avsnitt 5.3.8) betyder
detta att det miste finnas skil att tro att dtgirden kan leda till att
man erhéller bevisning om redan begingen brottslighet eller annars
till resultat som inte har att géra med den framprovocerade brotts-
ligheten.

Proportionalitetsprincipen inrymmer, utdver det nédvindighets-
krav som kan anses folja redan av behovsprincipen, framfor allt ett
krav pd att dtgirden ska std i rimlig proportion till milet med &t-
girden. Proportionalitetsprincipen ger foljaktligen stod for kravet pd
att provokativa dtgirder bara fir vidtas mot allvarligare brottslighet.
Vid tillimpningen méste man vidare viga oligenheterna med att vidta
en viss dtgird, t.ex. att en oskyldig individ kan utsittas for obehag,
mot det som stdr att vinna med 4tgirden. Proportionalitetsprin-
cipen blir dirfér av sirskild betydelse nir den provokativa dtgirden
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riktas mot ndgon mot vilken det inte foreligger stark misstanke om
inblandning i den allvarliga brottsligheten.

Proportionalitetsprincipen innebir en viktig begrinsning ocksd
sdtillvida att det inte kan anses proportionerligt att provocera fram
girningar som innebir att enskilda eller allminna intressen kommer
till skada. Att 1 syfte att erhdlla bevisning om pigiende brottslig
verksamhet provocera fram en girning som innebir att ett narko-
tikabrott eller ett forfalskningsbrott férévas kan, under férutsittning
att narkotikan eller det forfalskade inte sprids, exempelvis tinkas
std 1 rimlig proportion till mélet med &tgirden.

Om den framprovocerade girningen istillet innefattar fullbor-
dade brott mot person torde det nistan aldrig vara mojligt att finna
proportionalitetskravet uppfyllt. Att en provokativ &tgird riskerar
att leda till en girning som uppfyller rekvisiten for ett s.k. skade-
delikt bor alltsd normalt utesluta att den provokativa dtgirden vidtas.
I undantagsfall kan emellertid skadan vara av sddan karaktir att den
vid ett ingripande kan framstd som nirmast artificiell och tillfillig.
S4 kan t.ex. vara fallet om den provokativa dtgirden visserligen inne-
bir att ett stéldbrott fullbordas men besittningsrubbningen genom
myndigheternas ingripande genast kan 4terstillas.

5.3.4  Provokativa atgirder i underrattelseverksamhet

Forslag: Provokativa dtgirder ska, 1 syfte att forebygga eller
forhindra viss allvarlig brottslighet, i viss utstrickning {3 vidtas
inom ramen f6r Sikerhetspolisens underrittelseverksamhet.

Bedémning: Det finns inte tillrickliga skil att tillita anvind-
ningen av provokativa dtgirder som kan féranleda nigon att begi
brott inom ramen fér annan underrittelseverksamhet.

Ett allmint krav f6r att provokativa dtgirder ska f3 genomforas ir
att det foreligger stark misstanke om allvarlig brottslighet. Vidare
har JO 1 det s.k. Harley-Davidson-irendet uttalat (se JO 2000/01
s. 118) att syftet med att vidta en provokativ dtgird ska vara att £3
fram bevisning om ett redan beginget brott. En konsekvens av detta
synsitt ir att det inte finns utrymme att genomféra provokativa
dtgirder inom ramen for underrittelseverksamhet. Frigan uppstar
dirfér om det 1 ndgon utstrickning finns skil att tillita anvindning
av provokativa dtgirder inom ramen fér underrittelseverksamhet.
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Tidigare utredningar har kommit till delvis skilda resultat 1 detta
avseende. I betinkandet Vir beredskap efter den 11 september fann
11 september-utredningen att provokativa &tgirder borde 3 fore-
komma ocksi utanfér férundersdkningssituationen, men menade
samtidigt att metoden skulle anvindas med yttersta forsiktighet och
endast om det var uppenbart att den skada eller det men som 3tgir-
den medfor inte stod 1 missférhdllande till syftet med &tgirden (se
SOU 2003:32 5. 277 ff.). Ett skl var att grinsen mellan infiltration
och bevisprovokation 1 vissa fall kan vara svir att dra. Utredningen
limnade inte ndgra firdiga forslag till lagstiftning.

BRU var av motsatt uppfattning och kom i betinkandet Okade
effektivitet och rittssikerhet 1 brottsbekimpningen (SOU 2003:74)
fram till att det inte fanns nigot behov av att indra den nu gillande
ordningen och att de provokativa dtgirderna borde regleras som ett
straffprocessuellt tvingsmedel (se SOU 2003:74 s. 139 f).

Det har enligt utredningens mening inte framkommit ett tillrick-
ligt starkt behov ifrdn den 6ppna polisen eller andra brottsbekim-
pande myndigheter att kunna anvinda provokativa tgirder inom
ramen for myndigheternas underrittelseverksamhet. Enligt utred-
ningens mening ir det vidare rimligt att anvindningen av provo-
kativa dtgirder begrinsas till de fall dir det, enligt ovan, foreligger
stark misstanke om att allvarlig brottslighet har begdtts. Det inne-
bir att det 1 de fall det dr aktuellt att anvinda provokativa dtgirder 1
princip ocksd foreligger férutsittningar att 6ppna en férundersok-
ning. Enligt utredningens mening finns dirfér inte skal att tillita
anvindningen av provokativa dtgirder i den allminna underrittelse-
verksamheten.

Nir det giller Sikerhetspolisens verksamhet stiller sig dock saken
annorlunda. Sikerhetspolisen ir Sveriges civila sikerhetstjinst. Myn-
dighetens uppdrag ir att bedriva terrorismbekimpning, forebygga och
avsloja brott mot rikets sikerhet samt att bedriva personskydds-
verksamhet. Uppdraget ir foljaktligen huvudsakligen att férebygga
och férhindra brott som skulle kunna {4 allvarliga konsekvenser for
Sverige. Uppdraget kriver att Sikerhetspolisen kan inhimta uppgifter
pd ett tidigt stadium, innan en person eller gruppering har konkreta
planer eller vidtagit dtgirder f6r att begd brott.

Det preventiva uppdraget gor att Sikerhetspolisen inte kan be-
driva verksamheten utifrdn brottsanmilningar. Myndigheten méste
i stillet sjilv ha férmdga att identifiera aktdrer som har avsikt att
begd aktuella brott. Inhimtningen av uppgifter sker i stor utstrick-
ning genom underrittelseverksamhet 1 miljéer dir det férekommer
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brottslig verksamhet. For en mer effektiv verksamhet skulle det t.ex.
kunna vara friga om att Sikerhetspolisen skulle behéva medverka
till 6verféring av en mindre summa pengar i betalningskanaler som
skulle kunna vara dmnade att anvindas till finansiering av terrorism
dir syftet med 3tgirden ir att skaffa sig kinnedom om det bakom-
liggande nitverket av personer.

Som framgir gor Sikerhetspolisens uppdrag att syftet med en
dtgird 1 underrittelseverksamheten inte ir att f3 fram uppgifter som i
sin foérlingning kan leda till att férundersékning inleds eller en
girningsman lagforas. Istillet vidtas &tgirden f6r att myndigheten
ska {8 underlag for en bedomning av om huruvida brottsférebyg-
gande &tgirder bor vidtas. I underrittelseverksamheten férekommer
visserligen att brott uppdagas. I arbetet med att férebygga brott
mot rikets sikerhet ir dock girningsmannen ofta straffrittsligt im-
mun och brottet kan inte beivras pi annat sitt in genom att en
girningsman forklaras inte vara 6nskvird 1 landet.

Sammanfattningsvis framstdr det som olimpligt att, pd motsvaran-
de sitt som nir det giller den allminna brottsbekimpande verksam-
heten, bygga regelverket p férutsittningen att en férundersékning
ska vara inledd. En sidan reglering skulle innebira att provokativa
tgirder skulle kunna vidtas forst 1 ett sd sent skede att dtgirderna
riskerar att sakna betydelse for Sikerhetspolisens brottstérebyg-
gande arbete eller att en férundersékning skulle behova inledas 1
manga fall dir det frin bérjan stdr klart att lagforing inte dr aktuell.
En sidan reglering skulle inte vara indamélsenlig. Istillet menar ut-
edningen att de brott som Sikerhetspolisen ska férebygga kan ha s&
allvarliga foljder fo6r Sverige att reglerna for att vidta provokativa
dtgirder inom ramen for Sikerhetspolisens verksamhet bér anpassas
till verksamhetens sirdrag.

5.3.5 Beslut om provokativa atgarder

Forslag: Beslut om provokativa dtgirder under férundersékning
ska fattas av dklagare. Inom ramen for Sikerhetspolisens under-
rittelseverksamhet ska beslut om provokativa dtgirder fattas av
Nimnden.

Beslut om provokativa dtgirder ska enligt nu gillande ritt fattas av
3klagare (se Riksiklagarens riktlinjer, R4R 2007:1 samt JO 1997/98
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s. 118). Detta kan sigas folja av att det enligt 23 kap. 3 § RB ir dkla-
gare som ska vara férundersékningsledare i de fall det blir aktuellt
att genomfora provokativa dtgirder.

Denna beslutsordning framstdr enligt utredningens mening som
rimlig. Aklagares medverkan innebir att frigor om anviindning av
provokativa dtgirder inte blir en rent polisidr angeligenhet vilket dr
viktigt frén kontrollsynpunkt, och beslutsordningen framstdr ocksa
med beaktande av den beslutskompetens som 1 6évrigt givits till dkla-
gare som rimlig. Till detta ska liggas att det vid beslut om provo-
kativa dtgirder 1 den mening som hir avses regelmissigt finns flera
svirbedémda praktiska och juridiska frigor att ta stillning till. Det
bor éverlimnas till Aklagarmyndigheten att avgora vilka 3klagare
som kan anses ha sidan sirskild kompetens att de dr limpliga att
handligga beslut av detta slag.

Som framgitt av den internationella jimforelsen ovan ir det 1
bide Danmark och Finland domstol som ger tillstdnd att vidta pro-
vokativa dtgirder. Nir det giller den danska sikerhetspolisens anvind-
ning av provokativa dtgirder krivs det dock inte domstolsbeslut. Med
hiansyn till att beslut om att vidta provokativa tgirder inte sillan
kan behova fattas med relativt sm3 tidsmarginaler, finner utredning-
en att ett krav pd domstolsbeslut kan féranleda problem i den prak-
tiska hanteringen. Inte heller finns det, enligt utredningens mening,
av rittssikerhetsskil eller annars tillrickliga skil att forligga beslu-
tanderitten till domstol.

Nir det giller sddana provokativa dtgirder som Sikerhetspolisen
enligt forslagen ska fa vidta inom ramen f6ér underrittelseverksamhet
framstdr det emellertid, med beaktande bidde av karaktiren p4 verk-
samheten och med beaktande av dklagarkdrens uppgifter, som olimp-
ligt att ligga beslutanderitten pa dklagare. Det framstir emellertid
inte heller som limpligt att ligga beslutanderitten inom Sikerhets-
polisens egen organisation. Med beaktande av sdvil intresset av
effektivitet som intresset av rittssikerhet och kontroll anser utred-
ningen att beslutanderitten bor tillkomma den fristdende nimnd
(Nimnden) som foreslds inforas, se vidare avsnitt 12.1.
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5.3.6 Dokumentation

Forslag: Anvindningen av provokativa dtgirder ska dokumenteras.
Vid genomférandet av en provokativ dtgird ska foras protokoll i
vilket indamélet med &tgirden och vad som har férekommit vid
denna ska anges. Dokumentationsskyldigheten ska framg3 av lag.

Av Riksdklagarens riktlinjer f6r handliggning av provokativa dtgir-
der (R4R 2007:1) framgdr att beslut om och genomférande av pro-
vokativa dtgirder ska dokumenteras i enlighet med vad som anges 1
23 kap. RB samt férundersdokningskungorelsen (1947:948). Det
framgdr vidare att det av dokumentationen sirskilt ska framg3

vem som har fattat beslutet och tidpunkten for det,
det underlag som har legat till grund for beslutet,
hur tgirderna har genomforts, samt

resultatet av dtgirderna.

Enligt utredningens mening ir en noggrann dokumentation av de
provokativa dtgirder som det hir ir friga om oundginglig. Med
hinsyn till att provokativa tgirder inte bara ska fa férekomma i f6r-
undersokning, utan ocksd inom ramen f6r Sikerhetspolisens under-
rittelseverksamhet gir det inte fullt ut att grunda dokumentations-
skyldigheten pd det straffprocessuella regelverket. Det framstdr dirfor
som limpligt att dokumentationskravet framgar direkt av den fore-
slagna lagstiftningen. Bestimmelsen kan med férdel utformas med
forebild 1 bestimmelsen om dokumentation av beslag 1 27 kap. 13 §
forsta stycket RB, 1at vara att delvis andra 6verviganden kan gora
sig gillande vid provokativa dtgirder.

5.3.7  Konsekvenser for provokatérens straffrattsliga ansvar

Bedomning: Regleringen avseende provokativa dtgirder som
riskerar att foranleda att ndgon férdvar brott innebir att pro-
vokativa dtgirder som ligger inom ramen for regleringen ir ritts-
enliga och dirfor inte kan féranleda straffrittsligt ansvar.

Eftersom provokativa dtgirder innebir att den utsatte f6rmds att
gora nigot och detta i straffrittsliga termer kan vara att se som
anstiftan har det 1 olika sammanhang diskuterats i vilken utstrick-
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ning en provokatdr gor sig skyldig till anstiftan om han eller hon
féormdr annan att begd en brottslig girning. I viss utstrickning foljer
ansvarsfrihet till f6ljd av allminna straffrittsliga regler om uppsats-
tickning, men 1 dtskilliga avseenden fir rittsliget betecknas som
oklart (se t.ex. SOU 2003:74 s. 160 med vidare hinvisningar till
Asp och Axberger). Till detta kommer att dtgirder vidtagna vid
myndighetsutévning, och dit hor normalt provokativa dtgirder, kan
foranleda ansvar for tjinstefel enligt 20 kap. 1 § BrB.

Den nu féreslagna regleringen, enligt vilken uttryckligt lagstod
ges f6r provokativa dtgirder som syftar till att, eller riskerar att,
foranleda att ndgon begir brott, innebir att provokativa dtgirder
som vidtas med stdd av regleringen ir rittsenliga och de kan dirfor
inte foranleda straffrittsligt ansvar. Man kan uttrycka det s8 att en
reglering av provokativa dtgirder medfér att provokatéren inte kan
bestraffas fér dtgirder som sker med stdd av och 1 6verensstimmel-
se med regeln. For att ansvarsfrihet ska komma ifrdga bor forut-
sittas att beslut om 4tgirden har fattats 1 foreskriven ordning.

Om provokatdren gir utanfér ramarna for den givna regleringen
och dirvid provocerar fram ett brott kan emellertid ansvar for sdvil
tjinstefel som annat brott aktualiseras. Eftersom den foreslagna
regleringen fir anses ge uttryck for att provokationen utgér ett led
1 brottsbekimpningen snarare in ett slags medverkan till den aktu-
ella brottsligheten bér emellertid medverkansansvar kunna aktua-
liseras endast 1 fall dir det dr uppenbart att den provokativa dtgirden
inte omfattas av regleringen. I férsta hand aktualiseras sdledes ansvar
for tjinstefel enligt 20 kap. 1 § BrB.

5.3.8 Den straffrattsliga bedomningen av ett framprovocerat
brott

Forslag: Den som har férmdtts att begd ett brott till f6ljd av pro-
vokativa dtgirder ska inte kunna bestraffas f6r detta. Straffriheten
ska omfatta girningar som foranletts av de provokativa dtgir-
derna oberoende av om det kan antas att den tilltalade skulle ha
begdtt brottslighet av liknande slag ocksd provokationen férutan.

Som ovan framgatt har Hogsta domstolen 1 NJA 2007 s. 1037 kom-
mit till slutsatsen att férekomsten av provokativa dtgirder ytterst
kan innebira att det brister i de materiella straffbarhetsbetingelserna.
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Detta innebir att en framprovocerad girning inte ska talas och,
om s& ind3 sker, att vickt 3tal ska ogillas. Det framprovocerade
brottet ir foljaktligen straffrittsligt att bedéma pd samma sitt som
om girningen vore preskriberad eller f6révad av en underdrig (se
hirom Asp SvJT 2008 s. 783 1.).

Hogsta domstolens avgoérande bygger 1 grunden pd den praxis
som utvecklats av Europadomstolen och innebir att det avgérande
for bedomningen ir huruvida ritten till en rittvis rittegdng genom
provokationen har blivit odterkalleligen undergrivd (se ovan av-
snitt 5.1.6). Om sd inte ir fallet finns, enligt Hogsta domstolens
avgorande, mojlighet att beakta provokationen genom reglerna i
29 kap. 5 och 6 §§ BrB, dvs. som ett skil att sitta straffet ligre dn
annars och — ytterst — f6r att meddela pafoljdseftergift.

Som ovan nimnts finns det i Europadomstolens praxis vissa indi-
kationer pd att man vid avgdrande av huruvida ritten till en rittvis
rittegdng blivit odterkalleligen undergrivd ska beakta huruvida den
provocerade till f6ljd av provokationen begitt ett brott som han
eller hon annars inte skulle ha begtt.

Detta innebir i praktiken att man miste gora ett slags bedom-
ning av om den tilltalade var foérutbestimd (“predisposed”) att begd
brott av visst slag eller om denne férmétts att begd brottet enbart
pa grund av de provokativa dtgirderna.

Enligt utredningens mening finns det emellertid flera problem
behiftade med detta sitt att resonera.

En reglering som bygger pd tanken att det ska vara tlldtet att
provocera fram och lagféra brott som ”ind3 skulle ha begdtts” inne-
bir alltid att man méste ta stillning till vad den utsatte skulle ha gjort
ind3, dvs. provokationen forutan. Enligt utredningen miste en
sddan hypotetisk bedéomning av vad en person skulle ha gjort pro-
vokationen férutan ses som problematisk. Bedémningen blir med
nddvindighet i viss mén personrelaterad vilket innebir att den leder
till risker f6r diskriminering. Det méste silunda anses st klart att
ett mer differentierat synsitt, enligt vilket man kan lagféra fram-
provocerade brott om de ind3 hade begitts, innebir risker for att
den utsattes bakgrund och allminna livssituation — kanske framfor
allt huruvida denne tidigare begitt brott av ifrdgavarande slag — till-
mits betydelse pd ett sitt som kan framstd som tveksamt.

I vissa fall kan det visserligen vara méojligt att ha en ganska
vilgrundad uppfattning om vad nigon skulle ha gjort ocksd provo-
kationen férutan. Om man t.ex. f6rmdr en person att dverldta ett
vapen och dirigenom ocksi formér denne att réja ett omfattande
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illegalt innehav av vapen kan det kanske anses berittigat att f6rut-
sitta bide att vapnen innehafts i 6verldtelsesyfte och att 6verldtelser
hade skett ocksd provokationen férutan. Motsvarande kan sigas i
fall dir ndgon kan beslds med att ha vidtagit omfattande férberedel-
ser for att fordva viss brottslighet.

I dylika fall — dvs. nir man faktiskt kan pévisa att brott av visst
slag hade férévats ocksd utan provokationen — synes emellertid lag-
foéring av det framprovocerade brottet regelmissigt vara av marginellt
intresse frén brottsbekimpningssynpunkt. Eftersom man har annan
brottslighet att falla tillbaka pd (innehav, férberedelse etc., dvs. den
brottslighet som visar att man skulle ha f6révat t.ex. ett 6verldtelse-
brott ocksd provokationen férutan), kommer det framprovocerade
brottet att tillféra mycket litet i form av straffvirde i relation till en
bedémning som enbart grundar sig pd den bakomliggande brotts-
ligheten. Om dylik bakomliggande brottslighet inte gir att styrka
miste emellertid bedémningar av vad den enskilde hade gjort pro-
vokationen férutan regelmissigt ses som spekulativa.

Som en sammanfattning kan sigas att lagféring av det framprovo-
cerade brottet framstdr som onddig 1 de fall detta inte tillfor sirskilt
mycket ifriga om straffvirde, och sisom otillborlig om det, omvint,
ir s3 att den tillfor mycket.

Till detta ska liggas att det mer generellt kan framstd som tvivel-
aktigt att tillmita eventuella misstankar om vad den utsatte skulle
gora provokationen férutan avgorande betydelse f6r huruvida denne
kan démas f6r det framprovocerade brottet. Det kan sdlunda disku-
teras huruvida man i en rittsstat bor bygga straffrittslig sirbehand-
ling enbart pd misstankar.

Mot denna bakgrund gérs bedémningen att virdet av en rak och
tydlig regel — framprovocerade brott ska inte lagféras — dr betydligt
storre dn virdet av att utnyttja det utrymme som mdjligen finns enligt
Europakonventionen att i vissa fall kunna lagféra en framprovo-
cerad girning.

Enligt utredningens mening finns féljaktligen skil att gd nigot
lingre dn vad som krivs enligt Europadomstolens praxis och 1 lag
klargora att ett brott som framprovocerats genom en provokativ
dtgird aldrig far leda till 3tal.

Den foreslagna straffriheten bor emellertid férutsitta att den
utsatte verkligen kan sigas ha férmaétts till girningen genom de
provokativa dtgirderna. Enbart det foérhdllandet att polisen svarat
pd ett initiativ frdn den ifrigavarande personen eller genom helt
neutrala dtgirder (sisom att stilla ut ett brottsobjekt pa allmin plats)
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kan sigas ha orsakat girningen bér silunda inte vara tillrickligt. Even-
tuell straffrihet bor emellertid inte enbart omfatta de girningar som
forovas av den omedelbart utsatte, utan ocksi sidana medverkans-
girningar som indirekt kan anses foranledda av de provokativa dtgir-
derna. Dessa avgrinsningsfrigor behandlas nirmare 1 forfattnings-
kommentaren.
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Q) Annars brottsliga garningar

6.1 Uppdraget

Svensk polis eller tull har i dag inte nigon uttrycklig befogenhet att
1 samband med infiltrationsoperationer foreta dtgirder som utgor en
brottslig handling. En polisman som har infiltrerat en kriminell grup-
pering som forbereder t.ex. ett grovt rdn eller ett grovt narkotika-
brott kan emellertid, om arbetet ska kunna utféras effektivt, behéva
gora sig skyldig till straffbara girningar vid férberedelserna fér brottet,
trots att deltagandet syftar till att férhindra att det planerade brottet
fullbordas.

Utredningen ska enligt direktiven éverviga i vilken utstrickning
yinstemin vid de brottsbekimpande myndigheterna i samband med
infiltration bér kunna delta i planering, annan férberedelse eller ut-
férande av brott.

6.2 Gallande ratt

I propositionen med férslag till polislag (prop. 1983/84:111 s. 46 ff.)
anges fyra principer f6r anvindningen av s.k. okonventionella spa-
ningsmetoder, nimligen

e att polisen aldrig bor {8 begd en kriminaliserad handling for att
kunna efterforska eller avsldja ett brott

e att polisen aldrig bér {8 provocera eller eljest f6rmé ndgon att
inleda en brottslig aktivitet.

e att polisen aldrig av spaningsskal fir underldta att vidta féreskriv-
na dtgirder mot brott eller en f6r brott misstinkt person, samt

e att beslut om sddana spanings- eller férundersékningsmetoder
som avses hir alltid bor fattas av 8klagare eller polisman i polis-
chefsbefattning liksom att stringa krav pi dokumentation miste
uppritthillas.
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Den férsta av dessa principer innebir alltsd att polisen aldrig fir
begd en kriminaliserad handling for att kunna efterforska eller av-
sloja ett brott. Det finns enligt svensk ritt, till skillnad frdn vad
som giller 1 vissa andra linder, inte nigot undantag med innebérden
att mindre allvarliga lagstridiga handlingar frin polisens sida skulle
vara tillitna om de stod i rimlig proportion till intresset av att av-
sl6ja eller utreda ett mycket grovt brott (se Polislagen En kommen-
tar, 7 uppl. s. 64).

Diremot har polisen befogenheter enligt 10 § polislagen att i
vissa situationer anvinda vald. Detta giller 4ven i samband med in-
filtrationsoperationer och provokativa dtgirder i samma utstrickning
som fér annan brottsbekimpande verksamhet.

Av 29 § polislagen framgdr bl.a. att 10 § forsta stycket 1-4 dven
giller tjinsteman vid Kustbevakningen som medverkar vid polisiir
overvakning. Vidare framgar att bestimmelsen i 10 § forsta stycket
5 dven giller tjinstemin vid Tullverket eller Kustbevakningen som
utdvar befogenhet som dir anges for trafiknykterhetskontroll.

Vidare giller for poliser, som fér alla andra, reglerna om néd och
nodvirn 1 brottsbalken. Dessa regler kan sjilvfallet tillimpas dven i
samband med en infiltrationsoperation eller en provokativ dtgird.
Av 24 kap. 1 § BrB framgar foljande.

En girning som ndgon begdr 1 nddvirn utgdr brott endast om den med
hinsyn till angreppets beskaffenhet, det angripnas betydelse och om-
stindigheterna 1 vrigt dr uppenbart oférsvarlig.

Ritt till nddvirn foreligger mot

1. ett piborjat eller 6verhingande brottsligt angrepp pa person eller
egendom,

2. den som med vild eller hot om v&ld eller pd annat sitt hindrar att
egendom 4tertas pd bar girning,

3. den som olovligen tringt in 1 eller férsoker tringa in i rum, hus,
gird eller fartyg, eller

4. den som vigrar att limna en bostad efter tillsigelse.

Av 24 kap. 4 § framgir f6ljande.

En girning som nigon, i1 annat fall in som nimnts tidigare i detta kapi-
tel, begdr 1 ndd utgdr brott endast om den med hinsyn till farans beskaf-
fenhet, den skada som &samkas annan och omstindigheterna i dvrigt ir
ofdrsvarlig.

Nod foreligger nir fara hotar liv, hilsa, egendom eller ndgot annat
viktigt av rittsordningen skyddat intresse.

Det finns vidare nigra uttryckliga undantag f6r nir polisen fir under-
lata att f6lja trafikforeskrifter. Dessa terfinns 1 11 kap. trafikférord-
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ningen (1998:1276) och rér frimst utryckningsfordon. Ytterligare
undantag finns i férordningen (1991:102) om poliseskort och rér
eskort av statschef, regeringschef m.fl.

Av sirskilt intresse 1 detta sammanhang dr dock frimst bestim-
melsen 1 11 kap. 9 § trafikférordningen som ger féraren av ett for-
don som anvinds 1 spaningsverksamhet inom polisen, Tullverket eller
Kustbevakningen, mojlighet att, nir det ir oundgingligen nédvin-
digt for att fullgéra spaningsuppdraget, med iakttagande av sirskild
forsiktighet underldta att folja trafikforeskrifter som inte sirskilt
giller honom eller henne om det uppenbarligen kan ske utan fara
for trafiksikerheten. Bestimmelsen infordes efter ett forslag av BRU
(se vidare SOU 2003:74 s. 233 {f. och s. 318 ).

I sammanhanget bér slutligen framhéllas att det finns situationer
dir polisen utfor &tgirder som, trots att de formellt skulle kunna sigas
vara straffbelagda, uppenbarligen anses vara tillitna. Om polisen vid
en kontrollerad leverans tar en ldngtradarchautfors plats och kor en
bil med narkotika 1 lasten till dess avsedda slutdestination kan polisen
sdlunda inte anses ha gjort sig skyldigt till sddan transport av narko-
tikan som ir straffbelagd enligt 1 § narkotikastrafflagen (1968:64).
I huvudsak ir friga om att polisen i anslutning till en ingripande
och ett framtida beslag, som inte formellt behover ha beslutats, méste
anses ha ritt att ta befattning med sidan egendom som det annars
ir otillitet att ta befattning med.

6.3 Internationell utblick

Av en sammanstillning av enkitsvar som utredningen tagit del av
frin Europol framgdr att det 1 tio linder finns mojlighet till och
med f6r informatdrer, dvs. privatpersoner (participating informants),
att medverka 1 brottslig aktivitet och att den méjligheten saknas i
16 linder.

6.3.1 Danmark

I samband med provokationer ir det med stdéd av § 754 a rets-
plejeloven mojligt att hjilpa till med handlingar som annars hade
utgjort medverkan till brott. I en sddan situation krivs det att det
ir den misstinkte som ber om hjilp med handlingen och att det
enbart ror sig om en mindre del av den brottsliga girningen.
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6.3.2 Finland
Giillande finsk rdtt

Poliser som arbetar under tickmantel har inte nigra sirskilda mojlig-
heter att utféra annars brottsliga girningar, varken for att kunna
uppritthilla eller férstirka tickmanteln, eller med hinsyn till néd-
viandigheten att delta 1 viss planering av brott.

Forundersoknings- och tvdngsmedelskommissionens forslag

I ett betinkande frdn Forundersoknings- och tvingsmedelskommis-
sionen (2009:2) foreslds att det ska inféras en bestimmelse med
foljande lydelse.

En polisman som féretar en tickoperation fir inte begd ett brott eller
ta initiativ till ett brott.

Om en polisman som foretar en tickoperation begdr en trafikforse-
else, en ordningsforseelse eller ndgot annat med dessa jimforbart brott
for vilket det foreskrivna straffet 4r ordningsbot, ir han eller hon fri
frdn straffansvar, om girningen har behévts for att syftet med tick-
operationen ska nis eller fér att inhimtandet av information inte ska
avslojas.

Kommissionen férsldr vidare att det inférs bestimmelser 1 polislagen
och tvingsmedelslagen som méjliggér for en polisman som utfér ett
tickoperationsuppdrag och deltar i en organiserad kriminell samman-
slutnings verksamhet att kunna bistd den kriminella sammanslut-
ningen genom att skaffa lokaler eller fordon eller andra sddana hyilp-
medel, transportera personer, féremal eller imnen, skota ekonomiska
angeligenheter eller bistd den kriminella sammanslutningen p4 andra
med dessa jimforbara sitt. For ansvarsfrihet krivs enligt forslaget
att det finns synnerliga skil att anta att dtgirden hade genomférs dven
utan polisens medverkan, att polisens dtgirder inte orsakar fara eller
skada for ndgons liv, hilsa, frihet eller egendom, samt att bistindet
1 betydande grad frimjar mojligheterna att uppnd syftet med tick-
operationen.

En polisman som foretar en tickoperation fir delta i en sddan forsin-
delse som hinfor sig till en kontrollerad leverans enligt 39 §, om del-
tagandet i betydande grad frimjar méjligheterna att uppnd syftet med
leveransen.

Beredning av forslagen pagér fér nirvarande.
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Tidigare forslag fran Téickoperationsgruppen

Mojligheter av motsvarande slag foreslogs redan &r 2005 av en gemen-
sam arbetsgrupp mellan justitie- och inrikesministerierna, benimnd
tickoperationsgruppen. Tickoperationsgruppens forslag innebar i
korthet féljande.

En polis som deltar 1 en tickoperation féreslogs kunna 3 tillstdnd
av domstol att delta 1 det brott som var féremal for tickoperationen,
om brottet hade paborjats eller det fanns grundad anledning att anta
att brottet skulle férévas dven utan polisens medverkan. Deltagan-
det fick dock enbart syfta till att t.ex. piverka tiden eller platsen for
brottet och fick inte vara av ndgon avgdrande betydelse.

Vidare féreslogs att en polis som deltog i en tickoperation 1
dverraskande situationer skulle f3 delta i sddana brott som begicks 1
samband med det brott som egentligen var féremdl for tickopera-
tionen. Forutsittningen skulle vara att deltagandet var nodvindigt
for att forhindra att tickoperationen avsldjades eller for att avvirja
ett allvarligt hot som riktade sig direkt mot polismannens liv eller
hilsa.

En polis som deltar 1 en tickoperation skulle dessutom enligt
torslaget kunna gora sig skyldig till t.ex. trafik- eller andra motsva-
rande forseelser pd botesniva for att behilla sin trovirdighet.

Deltagande skulle inte fir ske i brott som riktade sig mot liv
eller hilsa eller personlig frihet och inte heller i brott som krinkte
ndgon annans sexuella sjilvbestimmanderitt.

Forslagen resulterade inte i lagstiftning.

6.3.3  Norge

En infiltratér har 1 Norge vissa mojligheter att begd annars brotts-
liga girningar.

For det forsta anses det inte foreligga en dvertridelse av en viss
straffbestimmelse om girningen sker som ett led i en polisutredning.
T.ex. kan en infiltratér som fir erbjudande om att képa en pistol,
gora detta utan att det utgor ett brott pd grund av att det {6r att ett
vapenbrott ska foreligga krivs en avsaknad av tillstdnd frin polisen.
Vidare anses de undantag som giller vid vigtrafiklagstiftningen for
bilkérning 1 polisens verksamhet dven gilla f6r en polisman som
arbetar under tickmantel (se NOU 1997 s. 121).
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Praktiskt viktigare dr dock straffbestimmelser som inte innehéller
sddana avgrinsningar som vapenlagstiftningen gor, t.ex. férbuden mot
innehav och bruk av narkotika eller barnpornografi.

Alla straffbestimmelser anses enligt norsk ritt innehilla ett ricts-
stridighetsundantag. Att utreda brott kan vara en sddant undantag
som gor att girningen inte dr att anse som brottslig. Enligt gillande
ritt ir mojligheterna f6r en infiltratér att begd annars brottsliga
girningar reglerade 1 en hemlig instruktion frdn Riksadvokaten. I
NOU 1997: 15 s. 121 beskrivs innehallet i Riksadvokatens instruk-
tion pa f6ljande sitt.

Politiets infiltraterer tillates f. eks. 4 kjope og besitte narkotika. De nzr-

mere detaljer om hva som tillates og ikke tillates kan vanskelig offentlig-

gjores, idet de vil kunne danne grunnlag for utarbeidelse av kontrollruti-

ner 1 kriminelle miljger som tar sikte p4 4 avslere politiets infiltraterer.
Men reglene er naturlig nok restriktive.

Det norska Politimetodeutvalget konstaterade i NOU 2004:6
(s. 197 f.) att det f6r en infiltratoér kan vara nédvindigt att begd
straffbara handlingar for att {4 trovirdighet i en viss miljé. Politi-
metodeutvalget konstaterade att infiltratdren till exempel kan bli er-
bjuden att kopa narkotika eller st6ldgods. Enligt utvalgets uppfattning
borde inte lagstiftaren detaljreglera mojligheterna att begd sddana
handlingar, sirskilt fér att begrinsningarna di skulle kunna utgéra
grund for att kriminella organisationer skulle kunna utarbeta kon-
trollrutiner for att avsldja infiltratérer. Diremot ansigs att det 1 lag
borde ges ett bemyndigande att utfirda foreskrifter.

Utvalget ansdg att det var osikert 1 vilken utstrickning det all-
minna rittsstridighetsundantaget kunde legalisera en infiltrators ver-
tridelse av en straffbestimmelse. Man ansdg att det var betinkligt att
l3ta polisen begd annars brottsliga girningar utan lagstod, detta sir-
skilt som dven andra dn polismin anvindes som infiltratdrer. Utvalget
foreslog dirfor ett bemyndigande att utfirda foreskrifter som skulle
ge Riksadvokatens instruktioner en férankring i lag. Forslaget har
dock inte lett till lagstiftning.
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6.3.4 USA

I Attorney General’s Guidelines on Federal Bureau of Investigation
Undercover Operations framgar bl.a. att en polis som arbetar under
tickmantel inte fir begd annars brottsliga girningar utan tillstdnd.
Nir det giller den nirmare regleringen framgar 1 huvudsak féljande.

Polisens agerande ska vara rittfirdigat med hinsyn till att fa nod-
vindig information eller bevis som inte rimligen kan dtkommas pi
annat sitt, att etablera eller bibehdlla en tickmantels trovirdighet
eller f6r att forebygga dodstall eller allvarlig kroppsskada. FBI ska
vidta rimliga dtgirder for att minimera deltagandet i girningar som
annars hade varit brottsliga.

En anstilld som arbetar under tickmantel fir inte delta i nigon
form av vild férutom i sjilvférsvar eller anvinda sig av metoder som
utgor otillitna undersékningsmetoder, t.ex. olovlig teleavlyssning,
olovlig husrannsakan m.m.

Polischef (Special Agent in Charge) ska férutom att godkinna
alla infiltrationsoperationer iven godkinna deltagande 1 handlingar
som annars varit brottsliga. Ett sidant godkinnande kan avse f6ljande.

e Brott som dr mindre allvarliga, normalt bétesbrott (misdemeanor
or similar minor crime)

e Avlyssning med godkinnande av en deltagare (consensual moni-
toring)

o Kop av stoldgods eller smuggelgods

o Leverans eller forsiljning av sddant st6ldgods som inte kan hir-
ledas till den rittmitige dgaren

e Kontrollerade leveranser
Bestickning, om det inte foreligger sirskilt kinsliga omstindig-
heter

e Penningtvittande &tgirder, dock max fem transaktioner om sam-
manlagt en miljon dollar.

Under vissa angivna forhdllanden krivs godkinnande frin hégre
beslutsniva. Det giller deltagande 1 annars brottsliga girningar som
avser svarare brottslighet (felony or equivalent) och som inte far god-
kinnas av polischef enligt ovan. Ett godkinnande ska i dessa fall lim-
nas av FBI:s Assistant Director efter att ha hort en sirskild nimnd,
Undercover Review Committee. Nir det giller handlingar som med-
for en pataglig risk for vild eller personskador krivs godkinnande
pa dnnu hoégre nivd, FBI:s Director, Deputy Director eller en sir-
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skilt utsedd Executive Assistant Director och dven 1 dessa fall ska
frdgan ha understillts Undercover Review Committee.

I brdskande situationer ska varje anstringning géras av polis-
mannen som ir under tickmantel att ridgéra med SAC och uppit
enligt vanliga regler. Om det inte dr mojligt och det foreligger omedel-
bar och allvarlig fara for liv, hilsa eller egendom fir den polismannen
delta 1 handlingar som annars varit straffbelagda s3 linge det inte
ror valdsbrott. Ett retroaktivt godkinnande kan ges.

Om vildsutdvning har skett och en polisman under tickmantel
pa ndgot sitt har varit delaktig ska federal dklagare, FBI centralt och
Justitiedepartementet omedelbart informeras.

6.4 Overviaganden och forslag

6.4.1  Overgripande dverviganden

Bedémning: Det finns ett behov frin polisens sida att i samband
med infiltrationsoperationer kunna utféra vissa girningar som
annars hade varit att anse som brottsliga eller pd annat sitt lag-
stridiga.

Forslag: I infiltrationsoperationer ska polisen ges vissa begrinsade
mojligheter att begd annars brottsliga eller lagstridiga girningar.
Denna befogenhet ska ges 1 lag.

Som ovan utvecklats, se avsnitt 4.2, kan polisen genom att infiltrera
kriminella nitverk och organisationer {3 tillgdng till information som
annars inte varit tillginglig. Det kan rora sig om uppgifter om orga-
nisationens eller nitverkets uppbyggnad liksom om de personer som
leder och finansierar verksamheten. Det kan ocksd handla om att
erhdlla information om férestiende brottslighet. Dylik information
kan vara av stort virde b&de f6r att kunna lagféra tidigare begdngen
brottslighet och for att (dirigenom) férebygga framtida brottslighet.

For att det ska vara méjligt att framgdngsrikt genomfora infiltra-
tionsoperationer fordras att infiltratéren pd ett trovirdigt sitt kan
vistas 1 en kriminell milj6. Det framstdr som klart att detta ibland
kan forutsitta att infiltratren begdr girningar som annars hade ut-
gjort brott. Ett enkelt exempel kan vara att en infiltratér uppmanas
att kora en bil pd ett sitt som innefattar girningar som ir belagda
med straff enligt trafikférordningen. Ett annat exempel kan vara att
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en infiltratér — som inom ramen fér operationen dgnar sig 3t restau-
rangverksamhet — erbjuds att kpa cigaretter som utgér smuggelgods.
Friga kan naturligtvis ocksd vara om att infiltratéren uppmanas att
begd eller medverka till mer kvalificerade girningar sdsom stold-,
narkotika- eller vdldsbrottslighet.

I minga fall handlar det mer allmint om att infiltratéren inte ska
behéva skilja ut sig och avsldja sig genom krav pd ett allt igenom
laglydigt beteende. Det kan ocksd vara s8 att infiltratdren forutsitts
begd eller vara delaktig i brottsliga girningar inom ramen fér en
kriminell organisation eller nitverk. Det kan ocksd férekomma att
denne ges ett uppdrag att utféra ett visst brott.

Enligt utredningens mening framstar det redan mot bakgrund av
det nu sagda som tydligt att en effektiv anvindning av infiltration
sdsom polisidr arbetsmetod forutsitter att polisen 1 viss begrinsad
utstrickning tillts att begd girningar som annars hade utgjort brott.
Detta giller sirskilt med beaktande av att olika typer av admini-
strativa regler och ordningsféreskrifter 1 ganska stor utstrickning
straffsanktioneras enligt svensk ritt. Utredningen menar dirfor att
en reglering av innebord att polisen 1 viss begrinsad utstrickning
tillits att begd annars brottsliga girningar bor inféras.

Denna bedémning bottnar delvis i effektivitetséverviganden (jfr
foregdende stycke), men ocksd diri att frinvaron av sddana regler
riskerar att leda till att det uppstdr ett slags rittslig grizon dir poli-
sen 4 ena sidan tilldts anvinda infiltration som polisidr arbetsmetod,
men dir regelverket, 4 den andra, dr utformat pd ett sidant sitt att
verksamheten inte kan fullféljas utan brott mot detsamma. Ytterst
kan detta leda till att eventuella brottsliga girningar som begds i
samband med infiltrationsverksamhet hanteras delvis vid sidan av
det ordinarie systemet. En sidan situation kan inte anses énskvird.

Mojligheten att straffritt begd girningar som annars utgér brott
kan vidare motiveras av rena skilighetshinsyn. Om man godtar in-
filtration som en polisiir arbetsmetod och arbetsmetoden i prakti-
ken 1 det nirmaste férutsitter att infiltratoren begir eller medverkar
till &tminstone vissa girningar som utgdr brott, framstdr det som
oskiligt mot infiltratoren att ha ett straffrittsligt system som forut-
sitter att dessa girningar 1 alla delar ska lagféras.

I vissa rittssystem kan dylika frdgor hanteras mer formlést genom
tillimpning av opportunitetsprincipen, dvs. genom att det inte rider
ndgon principiell férunderséknings- eller dtalsplikt. Polis- och 3kla-
gare har d ett handlingsutrymme som kan anvindas for att under-
13ta lagféring i fall dir sidan inte anses ligga 1 samhillets intresse.
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Enligt svensk ritt, som 1 grunden bygger pd legalitetsprincipen,
saknas denna mojlighet att pd mer diskretionira grunder avstd frin
att inleda férundersékning och vicka 3tal. Inte heller kan det anses
mojligt att hidvda att brott inom ramen f6r en infiltrationsoperation
ir tillitna med stéd av allminna grundsatser f6r polisingripanden.
Tvirtom har det konsekvent betonats som en grundliggande prin-
cip att polisen inte fr begd brottsliga girningar (se t.ex. prop.
1983/84:111 s. 46 f samt Berggren & Munck, Polislagen. En kom-
mentar, 7 uppl. Stockholm 2008, kommentaren till 8 §).

Till detta ska liggas att en ordning som innebir att vissa personer
som medverkat vid en viss brottslighet kan komma att gi fria inne-
bir ett slags rittslig sirbehandling. Med hinsyn till grundliggande
tankar om likhet infér lagen bor en sddan differentiering ges tydligt
stod 1 lag.

Om polisen ska ges ritt att begd girningar som annars utgor
brott miste detta, enligt utredningens mening, komma till uttryck
genom en uttrycklig lagreglering.

En liknande bedémning har ocksd kommit till uttryck 1 JO:s be-
slut den 25 juni 2008 (se JO 2008/09 s. 140 och sirskilt s. 155).

Ett sidant problem ir det fallet att en infiltratdr gor sig skyldig till brott.
En princip som hittills gillt dr att polisen aldrig sjilv fir gora sig skyl-
dig till en kriminaliserad handling f6r att kunna efterforska eller avsldja
ett brott. En infiltratér bér rimligen inte heller i begd brott pd poli-
sens uppdrag. Samtidigt ir det svart att forestilla sig att en infiltrator —
oavsett om det ir friga om en polisman med skyddsidentitet eller en pri-
vatperson — som ska férséka vinna insteg i en kriminell gruppering kan
lyckas med sitt uppdrag utan att sjilv visa sig vara beredd att begd brott.

Jag anser att om avsteg ska kunna goras frin den grundliggande prin-
cipen om att polisen inte ska begd brott maste det féregis av mycket
ingdende 6verviganden. Dessa bor bla. ta sikte pd frigan om under vilka
férutsittningar som det brottsbekimpande intresset ir s utomordent-
ligt starkt att det kan vara nddvindigt att géra undantag frin den hit-
tills ridande principen. — Om det anses nédvindigt att en polisman, eller
den som handlar p polisens uppdrag, i vissa situationer sjilv ska kunna
gora sig skyldig till brott utan straffrittsliga konsekvenser, bor en lag-
reglering av den innebérden komma till stdnd. Jag anser att det inte kan
accepteras att en infiltrator utan tydligt lagstdd gir fri frdn ansvar {6r en
girning som féranleder straff om den begds av nigon annan.

Sammanfattningsvis gor utredningen bedémningen att det — férut-
satt att det ska vara mojligt att utnyttja infiltration sdsom polisidr
arbetsmetod — finns ett behov av att 4tminstone 1 viss utstrickning
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tillita polisen att begd girningar som annars utgér brott och att
detta ska ske genom uttrycklig reglering.

En sidan reglering vicker mdnga komplexa och principiellt svira
frdgor och man kan ocks8 ha vissa betinkligheter mot att ge polisen
dylika rittigheter.

Det framstir emellertid inte som ett alternativ att avstd frin in-
filtration sdsom polisiir arbetsmetod. Med den utgdngspunkten vore
det, enligt utredningens mening, olyckligt att 1 lagstiftningen bortse
frdn det behov som i praktiken finns och limna omridet oreglerat.
En sddan héllning synes endast riskera att leda till att de frdgor som
uppstdr tas om hand vid sidan om det ordinarie regelverket utan
insyn och kontroll.

Innan utredningen gér in pd regleringens nirmare utformning
finns skil att framhalla att innebérden av principen att polisen inte
far begd kriminaliserade handlingar till sitt innehll naturligtvis ir
helt beroende av vilka undantagsregler som finns nir det giller den
polisiira verksamheten.

Undantagsreglerna 1 10 § polislagen ger t.ex. polisen ritt att begd
girningar som annars utgjort misshandel och de processuella regler-
na om gripande och anhéllande ger pd samma sitt ritt att begd gir-
ningar som annars utgdr typexempel pd olaga frihetsberévande. I
ménga fall kan det till och med sigas vara ett dliggande f6r polisen
att vidta dtgirder som ir straffbelagda och hade varit brottsliga, om
de inte vidtagits inom ramen {or tjinsteutévningen.

Det sagda innebir att principen att polisen aldrig fir begd en
kriminaliserad girning fér att efterforska brott inte kan uppfattas
bokstavligt. Tvirtom ges polisen — genom nu gillande lagstiftning —
1 ganska stor utstrickning, ritt att utféra annars kriminaliserade
handlingar. Innebérden av principen ir dirfér nirmast att polisen
inte har ndgon allmin ritt att, vid sidan av de undantagsregler som
giller, begd kriminaliserade handlingar i brottsbekimpande syfte.

Nir det diskuteras om polisen vid genomférande av infiltrations-
tgirder ska ges ritt att begd brottsliga girningar ir alltsd inte friga
om att placera polisens verksamhet utanfér lagen, utan om att éver-
viga om det for vissa situationer finns skil att tillskapa ytterligare
undantagsregler in de som redan finns.

En undantagsregel som avser ritt att begd brott inom ramen fér
infiltrationsverksamhet skiljer sig frin andra undantagsregler fram-
forallt dirigenom att det intresse som motiverar undantaget endast
indirekt ir kopplat till den annars brottsliga girningen. Vid ett gri-
pande har t.ex. den annars brottsliga girningen ett virde 1 sig efter-
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som frihetsberdvandet ir just det som ska dstadkommas. Om en
annars brottslig girning begds inom ramen fér en infiltrationsitgird
har girningen ett virde endast indirekt — genom att den bidrar till
att dtgirden inte rojs (I8t vara att infiltrationsoperationen ytterst
syftar till att f6rebygga eller utreda brottslighet). Ocksa 1 detta fall
bygger emellertid en eventuell ansvarsfrihet pd en intressekonflikt
som anses utfalla s att intresset av att inte fordva en straffbelagd
girning far std tillbaka.

6.4.2  Allméan ansvarsfrihetsgrund eller tillstandssystem?

Bedomning: Ritten att begd annars brottsliga girningar bor 1
forsta hand hanteras genom ett system med férhandstillstind.

Som ovan utvecklats finns det, enligt utredningens mening, skil att
1 viss utstrickning tillita polisen att inom ramen for en infiltrations-
operation begd girningar som annars skulle utgéra brott. Frigan
om hur en sidan reglering ska konstrueras och vilka girningar den
ska omfatta ir emellertid komplicerad.

En mojlighet ir att konstruera en reglering som, pd ett liknande
sitt som ansvarsfrihetsgrunderna 1 24 kap. BrB, anger att det under
vissa férutsittningar ir tilldtet att begd straffbelagda girningar inom
ramen for en infiltrationsoperation. En sddan reglering innebir att
ansvarsfriheten bygger pd en generell regel och ytterst kommer att
vara beroende av en forsvarlighetsbedémning 1 efterhand.

En annan méjlighet ir att konstruera en reglering som innebir
att polisen efter en férhandsprévning kan ges tillstdnd att inom en
viss operation och inom vissa ramar foéréva straffbelagda girningar.

Enligt utredningens mening finns det flera férdelar med ett system
som, pd sistnimnda sitt, innebir att en ritt att straffritt begd straff-
belagda girningar férutsitter ett sirskilt tillstdnd.

For det forsta innebir ett sddant system storre tydlighet och
klarhet om vad som giller i relation till en allmin bestimmelse om
ansvarsfrihet. En generell bestimmelse om ansvarsfrihet miste med
noédvindighet vara avfattad i1 allminna ordalag och bygga pd att
ndgot slags intresseavvigning (férsvarlighetsbedémning) ska goéras
1 efterhand. Genom ett tillstdndssystem kommer — dven om be-
démningen av om man har hillit sig inom tillstdndet alltid kommer
att kvarstd — bedémningen i huvudsak att ske i férvig och det ir
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ocks3, 1 ett tillstdnd som tar sikte pa ett specifikt fall, mojligt att pd
ett tydligare sitt markera grinserna for det tillitna. Detta bor, enligt
utredningens mening, vara av virde inte bara fér polisen och fér
den person som agerar som infiltrator, utan ocksd for det allminna
som dirigenom p3 ett bittre sitt ges mojlighet att sitta upp grinser
for verksamheten.

For det andra innebir ett system som bygger pa tillstdnd automa-
tiskt ett visst mitt av insyn och kontroll av verksamheten. Genom
ett sddant system erhills sdlunda viss 6verblick éver de fall dir moj-
ligheten att begd straffbelagda girningar utnyttjas. P4 ett mer all-
mint plan kan ocksd sigas att en tillstindsreglering innebir att mer
avancerad infiltrationsverksamhet, dvs. sidan verksamhet som ir si
avancerad att den riskerar att kriva férévandet av annars brottsliga
girningar, automatiskt kommer att underkastas viss extern insyn
och kontroll.

Vidare bér framhéllas att det foérhillandet att ett system som
bygger pa férhandsprévning tydliggor att det dr friga om en bedom-
ning som miste goras frén fall till fall. Dirigenom minskar risken
for att ett mer slentrianmissigt dberopande av mojligheterna att begd
brott. Ett tillstdndssystem stiller ocksd krav pd viss planering av de
aktuella operationerna.

Sammantaget gér utredningen dirfér beddmningen att en reglering
som bygger pd sirskilt tillstind i grunden ir att foredra framfér en
sirskild ansvarsfrihetsgrund. Nirmare dverviganden om vem som
ska prova frigor om tillstdnd och om hur tillstdnden ska utformas
finns 1 avsnitt 6.4.6 och 6.4.7.

Det skulle mojligen kunna invindas att det, bl.a. av praktiska
skil, vore dnskvirt med en allmin ansvarsfrihetsgrund f6r girningar
av bagatell- och ordningskaraktir. En sddan ordning skulle framfor
allt innebdra att man skulle slippa séka tillstdnd i fall som enbart
omfattar girningar av nyss nimnd karaktir.

Det skulle sdlunda vara méjligt att inféra en bestimmelse som
medger ansvarsfrihet for vissa girningar under vissa férutsittningar.
En sddan bestimmelse skulle t.ex. kunna utformas pd féljande sitt.

Om en polisman inom ramen fér en infiltrationsoperation begr en gir-
ning som ir straffbelagd, ska girningen inte utgora brott om girningen
vidtas 1 syfte att infiltrationsoperationen inte ska avsldjas och gir-
ningen ir f6rsvarlig och

1. inte kan antas féranleda annan piféljd in béter, eller
2. skulle utgéra medverkan i mindre min enligt 23 kap. 5 § BrB.
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En reglering av denna typ innebir, som ovan framhillits, dels att
ansvarsfriheten blir beroende av en férsvarlighetsbedémning 1 efter-
hand, dels att annars brottsliga girningar straffritt kommer att kunna
foretas utan att nigon utomstdende gor en férhandsgranskning av
behoven att begd annars brottsliga girningar.

Med hinsyn till att den féreslagna regleringen utgér ett slags
principiell nyhet samt med beaktande av intresset av kontroll och
insyn menar utredningen att mojligheten att begd annars brottsliga
girningar bor bygga pa ett tillstdndssystem ocksd 1 de fall det giller
mindre allvarliga girningar.

Som kommer att framg3 nedan 1 avsnitt 6.4.9 kan det emellertid
hirutéver finnas skl att 6verviga om inte ett tillstindssystem bor
kompletteras med en mer allmin ansvarsfrihetsregel som tar sin ut-
gingspunkt i de girningar som auktoriseras genom tillstdndet och,
under vissa forutsittningar, mojliggdr ansvarsfrihet ocksd for gir-
ningar som ir direkt jimférbara med de som avses 1 tillstdndet. Det
finns annars en risk att girningar som formellt inte omfattas av till-
stindet, men framstir som lika litet eller innu mindre straffvirda in
de girningar som tillstdndet avser, kommer att foranleda straffansvar,
vilket skulle kunna framst§ som bide kantigt och formalistiskt. Aven
1 ett sddant system skulle tillstdndssystemet vara primirt och an-
svarsfriheten 1 andra fall skulle alltid vara beroende av en stringt
formulerad efterhandsbedémning.

6.4.3  Vilka garningar bor straffritt kunna fordvas?

Forslag: Ett tillstdnd att foréva annars straffbelagda girningar ska,
inom ramen for férundersékning, kunna omfatta dels girningar
som inte kan antas féranleda annan pafoljd in boter, dels girning-
ar som ir att bedéma som medverkan 1 mindre mdn enligt 23 kap.
5 § BrB eller skulle kunna rubriceras som sddan medverkan.

Inom ramen for polisens underrittelseverksamhet, nir under-
sokningen inte relaterar till konkreta brott, bor emellertid mojlig-
heten att begd annars brottsliga girningar endast kunna gilla gir-
ningar som inte kan antas féranleda annan paféljd in boter.

I bdda fallen ska forutsittas att undersokningen avser allvarlig
brottslighet, att infiltrationsdtgirden ir av synnerlig vikt for ut-
redningen samt att skilen for att utféra den straftbelagda gir-
ningen uppenbart uppviger det men som den kan innebira foér
allminna eller enskilda intressen.
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Mgjligheten att inom ramen for en infiltrationsoperation beg3 straff-
belagda girningar miste naturligtvis avgrinsas. Det framstir t.ex.
som uppenbart att det brottsbekimpande intresset, i det konkreta
fallet, bor ha inte obetydlig tyngd for att ett avsteg frin annars
gillande principer — dvs. att polisen inte ska begd brott — ska kunna
motiveras. Lika tydligt dr att det inte kan komma ifrdga att ge poli-
sen ritt att inom ramen f6r en infiltrationsoperation féréva t.ex.
allvarligare valdsbrott. Utredningen har silunda sett det som en nir-
mast sjilvklar utgdngspunkt att en ritt att begd annars brottsliga
girningar bor hillas inom sniva grinser.

Om polisen ska ges ritt att inom vissa ramar begd straftbelagda
girningar framstar det, enligt utredningens mening, som dndama4ls-
enligt att bygga upp dessa avgrinsningar pa s sitt att det:

o dels stills upp en ram for regleringen genom att det anges vissa
generella begrinsningar avseende vilka straffbelagda girningar
som 6verhuvudtaget ska kunna begds inom ramen {6r en infiltra-
tionsdtgird,

e dels — inom denna ram - stills upp krav pd att utférandet av en
straffbelagd girning ir nédvindigt och kan motiveras med hin-
syn till ett starkt brottsbekimpningsintresse och under beaktande
av andra motstiende intressen.

I det foljande behandlas dessa bdda avgrinsningar under skilda rubri-

ker.

Vissa typer av straffbelagda girningar ska utgora en ram for vad
ett tillstind ska kunna omfatta

Den naturliga utgdngspunkten for utredningens dverviganden i denna
del dr den idag gillande principen att polisen aldrig sjilv far gora sig
skyldig till en kriminaliserad handling for att efterforska eller av-
sloja ett brott.

Enligt utredningens mening finns det 1 grunden goda skil bakom
denna princip. Den brottsbekimpande verksamheten ska utévas under
lagarna och 1 den min det finns skil att tillita t.ex. polisen att ut-
féra annars brottsliga girningar far vil avgrinsade undantagsregler
tillskapas (som ovan framhillits innebir ju detta att det inom undan-
tagsregelns tillimpningsomrade blir tilldtet att begd den kriminalise-
rade handlingen). En mer allmin ritt att begd straffbelagda girningar
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for att frimja brottsbekimpningsintresset fir anses vara oférenlig
med grundliggande rittsstatliga principer.

Ett undantag frin principen att polisen inte sjilv far géra sig skyl-
dig till kriminaliserade handlingar bor dirfér vara noga avgrinsat och
det dr ocksd viktigt att tillimpningen av undantaget kan féljas upp
och kontrolleras.

Enligt utredningens mening ir det framfér allt 1 tv3 typfall som
det framstdr som niraliggande att tillita polisen att inom ramen for
en infiltrationsdtgird vidta annars brottsliga girningar.

Det forsta typfallet giller mer bagatellartade dvertridelser som
inte kan antas foranleda annan piféljd dn béter. I minga fall handlar
det hir om overtridelser av ordningsregler eller regler av administra-
tiv natur och 1 den min bestimmelserna avser brott som riktar sig
mot enskild dr de av mer eller mindre bagatellartad natur. Att brott
av denna typ skulle kunna undantas beror delvis pd att ndgot intresse-
intring dverhuvudtaget inte behover ske nir dvertridelsen sker kon-
trollerat och inom ramen f6r myndigheternas verksamhet (s3 kan t.ex.
vara fallet nir viss verksamhet bedrivs utan erforderligt tillstind) och
delvis pd att intresseintrdnget ir s& begrinsat att det — dtminstone
under vissa férutsittningar och inom vissa ramar — méste anses kunna
uppvigas av brottsbekimpningsintresset.

Denna typ av 6vertridelser bér, enligt utredningens mening, kunna
tilldtas inte bara inom ramen f6r férundersékning avseende allvarlig
brottslighet utan ocksd inom ramen f6r en undersékning inom ramen
for de brottsbekimpande myndigheternas underrittelseverksamhet.

Det andra typfallet dir utredningen ser det som rimligt att tillita
forovandet av annars brottsliga girningar giller vissa fall av med-
verkan till brott. Att det miste finnas ganska strikta begrinsningar
avseende 1 vilken utstrickning en infiltratér sjilvstindigt ska kunna
forova brottsliga girningar sisom girningsman framstdr — ocksd
om man naturligtvis kan diskutera var dessa grinser ska dras — som
klart.

Situationen stiller sig emellertid delvis annorlunda om det inte
ir friga om att infiltratdren sjilvstindigt begdr brott i girningsman-
naskap, utan om annan typ av medverkan till pigdende brottslig verk-
samhet som beg3s eller bedrivs av personer 1 den infiltrerade miljon.
Om brott férovas av andra 1 den miljé dir infiltratéren vistas synes
det sdlunda kunna ifrdgasittas om inte en reglering som innebir att
infiltratéren bara kan utféra sidana medhyjilpsgirningar som kan
forvintas leda till boter dr onddigt f6rsiktig. Om en infiltratér t.ex.
umgds med en person som tar emot en viska med narkotika eller en
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viska med sirskilt virdefullt hilerigods framstdr det t.ex. inte som
orimligt att tillita infiltratéren att ombesdrja férvaring av viskan,
att tillfilligt vakta viskan eller att bistd vid ompackning av innehillet.

I sammanhanget bor beaktas att den svenska medverkansregle-
ringen ir vidstrickt och innebir att man genom mycket begrinsade
dtgirder — ytterst i form av uppmuntran som innebir att girnings-
mannen stirks 1 sitt uppsit — kan gora sig skyldig till medhyjilp till
brott. Utan en sirskild reglering av medverkanssituationer finns dir-
for en risk att infiltratdren nirmast skulle behéva markera avstind
for att inte gora sig skyldig till medhyjilp till brottet.

De situationer som hir avses kinnetecknas av att brottet 1 grun-
den begds av andra och att infiltratérens roll ir begrinsad till sidan
medhjilp som ir nodvindig f6r att inte réja infiltrationsitgirden.
For att sidan medhyilp ska kunna tilldtas bor 1 princip krivas att friga
ir om medverkan till redan pigiende brottslighet och att denna ut-
gor sidan medverkan 1 mindre m&n som avses 123 kap. 5 § BrB.

Enligt nyss nimnda bestimmelse kan den som 1 relation till andra
medverkande har medverkat 1 mindre min 4tnjuta strafflindring och,
om fallet ir att anse som ringa, ansvarsfrihet. Vid bedémningen av
vad som utgdér medverkan i mindre min ska den ifrdgavarande per-
sonens insats ses 1 relation till dvriga medverkandes insatser. Friga
ir alltsd om en relativ bedémning (se hirom NJA 2006 s. 577), dir
den ifrdgavarande personens insats ska vara mindre betydelsefull i
relation till vad andra medverkande gjort sig skyldiga till. Det har
sagts att den som bara har gjort sig skyldig till medhyjilp normalt kan
sigas ha medverkat i mindre min, och dirfér triffas av regleringen
(se Jareborg, Allmin kriminalritt, Uppsala 2001 s. 427).

I praktiken kan forslagen 1 denna del sigas innebira en f6rstirk-
ning av regleringen 123 kap. 5 § BrB 1 infiltrationssituationer, under
hinvisning till intresset av att inte réja infiltrationsitgirden.

Ett problem i sammanhanget ir att en girning som ir att bedéma
som medverkan i mindre min om den ses 1 relation till ett brott for-
dvat av annan ocksd — 1 vissa situationer — kan vara att bedéma som
ensamt girningsmannaskap. I NJA 2004 s. 354 uttalade HD siledes
foljande angdende denna friga (i mélet var friga om ansvar {6r nar-

kotikabrott).

Nir det giller den allvarliga narkotikabrottsligheten ir det inte ovanligt
att girningar som kan uppfattas som led i denna inte lagférs som med-
verkanshandlingar utan som sjilvstindiga brott. En f6ljd av detta ir att
bestimmelsen 1 23 kap. 5 § BrB om mojlighet att doma till ligre straff
in som annars ir stadgat for brottet inte blir tillimplig. Uttalandena i
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forarbetena till bestimmelsen om kriterierna fér grovt narkotikabrott
[som bl.a. indikerade att man vid bedémningen inte uteslutande kan
bygga pd art och mingd utan att hinsyn ocks3 miste tas till den roll
som girningsmannen haft nir det giller narkotikahanteringen 1 vidare
mening] torde 3 ses frimst mot denna bakgrund.

Enligt utredningens mening bér den tilltinkta ansvarsfriheten kunna
omfatta ocksd sidana brott som pa detta sitt visserligen normalt lag-
fors som brott i girningsmannaskap, men som sedda i relation till
den brottslighet 1 vilken den utgér ett led lika girna skulle kunna
bedémas som medverkan 1 mindre mén.

I annat fall skulle 3klagarens sitt att formulera girningen kunna
bli avgérande for tillimpligheten av de nu aktuella reglerna, nigot
som inte framstdr som limpligt. Det faktum att girningen ocks3 kan
utgora brott 1 girningsmannaskap bor visserligen som huvudregel ses
som en indikation pd att den inte bor tillitas, men i vissa fall ir
straffbestimmelserna formulerade p3 ett sidant sitt att medverkans-
handlingar av mycket marginell karaktir kan bedémas som brott 1
girningsmannaskap.

Eftersom dessa fall, 1 vart fall enligt vad Hogsta domstolen uttalar
i det nyss nimnda mélet,' inte omfattas av bestimmelsen i 23 kap.
5 § BrB ir en blank hinvisning till sidana girningar som avses i den
bestimmelsen otillricklig for att finga de fall som enligt utredningens
mening — under vissa forutsittningar — bér kunna tillitas inom
ramen for infiltrationsverksamhet. Den yttre ramen for vad som ska
kunna tilldtas inom infiltrationsverksamhet bor dirfor inte sittas
genom en hinvisning till sddana girningar som 4r att bedéma som
medverkan i1 mindre min enligt 23 kap. 5§ BrB, utan genom en
hinvisning till sidana girningar som, om de bedoms enligt reglerna
om medverkan till brott, skulle utgéra medverkan i mindre mén en-
ligt 23 kap. 5 § BrB. For att s3 ska vara fallet bor naturligtvis krivas
att det faktiskt — och inte bara hypotetiskt — foreligger sddan brotts-

! Det kan visserligen diskuteras om tillimpning av 23 kap. 5 § BrB bor anses utesluten enbart
pd den grunden att den tilltalade dtalas s3som ensam girningsman. Eftersom man ind3 - 1
linje med vad som uttalas i rittsfallet — miste beakta vilken betydelse som girningsmannens
girning har i relation till den brottsliga verksamhet i vilken den sjilvstindigt straffbelagda gir-
ningen utgdr ett led, synes det kunna argumenteras fér att det vore renare och systematiskt
mer tilltalande att siga att 23 kap. 5 § ir tillimplig ocks3 i dessa fall (dvs. i fall dir en girning
som ir sjilvstindigt kriminaliserad ocksd utgér medhyjilp till annan brottslighet). Bl.a. skulle
man dirigenom undvika att 3klagarens val nir det giller rubricering piverkar regleringens
tillimplighet. Med hiinsyn till Hogsta domstolens tydliga uttalanden 1 NJA 2004 s. 354 far
man emellertid utgd ifrdn att tillimpningsomridet fér 23 kap. 5 § ir begrinsat pd det sitt
domstolen anger.
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lighet férévad av annan att det vore mojligt att bedéma girningen
sdsom medhjilp till denna andra brottslighet.

Eftersom girningar som utgdér medverkan i mindre min kan
relatera till mycket allvarlig brottslighet innebir hinvisningen till
23 kap. 5 § BrB inte nigon skarp avgrinsning vad giller svirheten
pd den brottslighet som kan tilldtas. Exempelvis kan medverkan 1
mindre min 1 férhillande till ett — pd grund av mingden och arten
narkotika — grovt narkotikabrott ha ett mycket pdtagligt straffvirde.
Den huvudsakliga begrinsning som ligger 1 hinvisningen till bestim-
melsen ir 1 stillet ett krav pd att det ska vara friga om mindre bety-
delsefull delaktighet 1 en girning 6ver vilken nigon annan har det
huvudsakliga initiativet och kontrollen. Det ska handla om att pd ett
mindre betydelsefullt sitt delta i vad ndgon annan gor.

Sjilvfallet méste det ocksd for de medverkansgirningar som hir
avses finnas grinser uppdt, men dessa sitts enligt det forslag som
hir limnas alltsd inte genom hinvisningen till medverkan 1 mindre
mdn, utan framfor allt genom den férstirkta proportionalitetsprov-
ning som behandlas i nistkommande avsnitt.

Den nu diskuterade méjligheten att begd ocksd girningar som
kan antas foéranleda annan paféljd in béter bor enligt utredningens
mening forbehillas infiltrationsoperationer inom ramen for en for-
undersokning. For att andra girningar dn rena bétesbrott ska kunna
tillitas bor det krivas att det finns konkreta misstankar om allvarlig
brottslighet pd ett sidant sitt som forutsitts for att en férundersok-
ning ska kunna éppnas. En sidan begrinsning innebir att hithéran-
de frigor alltid kommer att prévas av domstol och den bidrar ocksd
till att hilla méjligheterna att begd annat in bétesbrott inom strikta
ramar.

Sammanfattningsvis menar utredningen att den yttre ramen for
vilka brottsliga girningar som kan tillitas bor vara dels girningar som
inte kan antas féranleda annan paféljd in boter (férundersdkning och
underrittelseverksamhet), dels sddana girningar som, om de bedéms
enligt reglerna om medverkan till brott, skulle utgéra medverkan i
mindre min 1 den mening som avses i 23 kap. 5 § BrB (endast for-
undersokning).

Det kan inte utan allt fog hivdas att en avgrinsning av det slag
som hir diskuterats kan utnyttjas som ett slags underlag for att testa
personer som strivar efter intride och fértroende i kriminella nit-
verk och miljer, dvs. for att avsléja tilltinkta infiltratdrer. Detta dr
naturligtvis ett dilemma for lagstiftaren.
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Losningen kan emellertid enligt utredningens mening inte vara
att avstd frdn att gora en avgrinsning och mer allmint tillita férévan-
det av straffbelagda girningar. Om det 6verhuvudtaget ska kunna
accepteras att infiltratdrer ges ritt att begd straffbelagda girningar
framstdr det som nodvindigt att lagstiftaren tar stillning till nir s3
ska kunna ske. Det férhéllandet att varje form av avgrinsning kom-
mer att kunna anvindas 1 syfte att avsloja infiltratdrer genom olika
former av tester fir dirfor, 1 en rittsstat, nirmast ses som en inne-
boende begrinsning i anvindbarheten av infiltrationsdtgirder.

Det kan méjligen ocks3 invindas att den av utredningen foreslag-
na regleringen ir fér begrinsad for att motsvara de praktiska beho-
ven, dvs. att infiltratérsverksamhet 1 praktiken férutsitter mojlig-
heter att t.ex. begd ocksd allvarligare brott i girningsmannaskap.
Enligt utredningens mening ir det emellertid nédvindigt att accep-
tera vissa begrinsningar om infiltration ska framst3 som en godtag-
bar polisidr arbetsmetod. Vid bedémande av vilka befogenheter de
brottsbekimpande myndigheterna ska ges kan lagstiftaren inte bara
18ta sig styras av vad som behovs eller anses nédvindigt, utan denne
boér ocksa ta stillning till vad som ir godtagbart.

I det sammanhanget bér erinras om att utredningens forslag, si-
vitt avser mojligheten att begd annars brottsliga girningar, innebir
en utvidgning 1 férhdllande till vad som giller 1 dag. Det bor dven
erinras om att ocksd andra bestimmelser kan gora det tilldtet att begd
annars brottsliga girningar. Exempelvis kan bestimmelsen om néd
1 24 kap. 4 § BrB vara att tillimpa om en infiltrator stills infér en
situation dir han eller hon ir tvungen att begd en straffbelagd gir-
ning fér att undvika att bli avsléjad och dirmed riskera sitt eget liv

och hilsa.

Allvarlig brottslighet, synnerlig vikt m.m.

For att det ska vara tilldtet att f6réva annars brottsliga girningar bor
vidare forutsittas att detta kan motiveras med hinsyn till virdet av
den verksamhet inom vilken &tgirden vidtas.

Utgingspunkten for évervigandena i denna del ir — som ovan
framgdtt — att utforandet av den straffbelagda girningen syftar till
att skydda infiltrationsoperationen, dvs. den straffbelagda girning-
en utfors for att infiltrationsoperationen inte ska avslojas.

For att det ska framstd som motiverat att 1 detta syfte utféra en
straffbelagd girning bor det till att bérja med krivas att den utred-
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ning inom ramen f{ér vilken infiltrationsdtgirden vidtas avser brotts-
lighet som det ir sirskilt angeliget att utreda eller férebygga. Mojlig-
heten att begd straffbelagda girningar bor dirfor, liksom méjligheten
att anvinda provokativa dtgirder, uttryckligen begrinsas till att gilla
férundersékning avseende allvarlig brottslighet eller undersékning
for att forebygga, forhindra eller uppticka sddan brottslighet. En
sddan begrinsning ir emellertid 1 sig knappast sirskilt dramatisk
eftersom infiltrationsverksamhet inte torde férekomma vid brotts-
lighet som inte kan betecknas som allvarlig.

Eftersom utférandet av den straffbelagda girningen inte syftar
till att skydda utredningen i1 allminhet utan till att skydda en pigi-
ende infiltrationsoperation bor vidare uppstillas ett krav pd att in-
filtrationsoperationen som sddan ir av synnerlig vikt fér utredningen
eller undersdkningen, dvs. ett krav pd att den dtgird som skyddas
genom att infiltratdren begdr en straffbelagd girning i sig ir patagligt
virdefull for den ifrdgavarande férundersékningen eller underrit-
telseverksamheten. Om t.ex. en forundersékning visserligen avser
allvarlig brottslighet men infiltrationsitgirden inte dr av pataglig be-
tydelse for utredningen kan det alltsd inte anses finnas skil att tillita
utférandet av annars brottsliga girningar.

Genom de nu nimnda kraven sikerstills att utforandet av annars
straffbelagda girningar kan vidtas endast nir detta ir sirskilt ange-
liget fran brottsbekimpningssynpunkt.

For att det inom ramen f6r den brottsbekimpande verksamheten
ska vara rimligt att tillita utférandet av en annars brottslig girning
bor emellertid inte bara krivas att girningen vidtas for ett angeliget
indamdl, utan ocks? att inga motstiende intressen av enskild eller
allmin natur gor sig gillande med sdan tyngd att man 4nda bor av-
std frin girningen. Det bor f6ljaktligen uppstillas ett proportiona-
litetskrav. For att sikerstilla att annars brottsliga girningar tilldts
endast dd det ir motiverat — och med beaktande av att forslagen 1
denna del innebir ett avsteg frin den grundliggande principen att
polisen aldrig fir begd kriminaliserade girningar for att utreda eller
efterforska brott — bor detta proportionalitetskrav férenas med ett
uppenbarhetsrekvisit, dvs. f6r att en annars brottslig girning ska fi
utféras bor fordras att det dr uppenbart att skilen for att utféra
girningen uppviger det men som den kan innebira f6r motstdende
intressen.

Vid denna bedémning kan generellt siga att det férhdllandet att
en girning kan bedémas komma att ha ett hogt straffvirde bor anses
tala emot att tillstdnd ges att begd girningen. Nigra mer absoluta
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grinser bor dock inte uppstillas eftersom ocksd andra faktorer kan
ha mycket stor betydelse.

Sdlunda bér det spela en betydande roll huruvida girningen enbart
innefattar abstrakta eller presumerade risker for ett intresseintrdng
(som exempel kan nimnas girningarna att ta befattning med st5ld-
gods eller narkotika) eller om den innefattar ett fullbordat intresse-
intring eller konkret fara for ett sidant intresseintrdng (jfr t.ex. att
ta egendom frin ndgon, att utsitta ndgon foér konkret fara for kropps-
skada etc.). Om girningen inte innefattar ngot intresseintrdng inne-
bir detta att utrymmet f6r att tillita den 6kar. I normalfallet finns
det naturligtvis en korrelation mellan en girnings straffvirde och
huruvida den innefattar ett intresseintrdng. I vissa fall kan emeller-
tid ocksd girningar som inte innefattar nigot konkret intresseintring
ha ett betydande straffvirde (jfr t.ex. ett narkotikabrott som avser
tillfillig férvaring).

I sammanhanget bor ocksd kunna beaktas huruvida det intresse-
intrdnget ir odterkalleligt eller reversibelt (sdsom fallet kan vara med
vissa egendomsbrott). Det bor ocksd spela en betydande roll 1 vilken
utstrickning girningen blott bidrar till intresseintring som i huvud-
sak uppkommer pa grundval av andras girningar eller om girningen
sjilvstindigt bidrar till intresseintringet (jfr t.ex. girningen att ta
befattning med redan tillginglig narkotika och girningen att bidra
till sjilva smugglingen).

Uppenbarhetskravet innebir att skilen for att tillta girningen ska
vara synnerligen starka for att girningen ska kunna tillitas. I sam-
manhanget kan erinras om att det enligt nédbestimmelsen — som
uppstiller ett rakt foérsvarlighetsrekvisit — krivs att girningen ir
pakallad av ett intresse av betydligt storre vikt in det som offras.

6.4.4  Sanktionsavgifter

Forslag: Ett tillstdnd att utféra en straffbelagd girning ska kunna
omfatta ocksd tillstind att utféra girningar som kan féranleda
sanktionsavgift.

Sanktionsavgifter kan sigas vara ett slags administrativ sanktion som
1 det svenska rittssystemet forekommer vid sidan om de straff och
pafoljder som faller inom det straffrittsliga systemet. Friga kan t.ex.
vara om avgifter som ska betalas vid évertridelse av regler om bygg-
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lov och om avgifter som tas ut vid olika typer av miljérittsliga éver-
tridelser.

Aven om de olika typerna av sanktionsavgifter inte ir samord-
nade i ett system motsvarande det straffrittsliga — sanktionsavgifter
regleras pa delvis olika sitt — anvinds beteckningen sanktionsavgifter
numera som ett samlingsnamn f6r de olika avgifterna (se t.ex. 9 kap.
9 § inkomstskattelagen 1999:1229).

Om man stiller sanktionsavgifterna i relation till straff och pa-
foljder inom det straffrittsliga systemet kan friga sigas vara om en
typ av sanktioner som ligger pd en ligre nivd dn de sanktioner som
hor ull straffsystemet. Om man tilldter polisen att f6réva straffbe-
lagda girningar ir det dirfor rimligt att ett tillstdnd dven ska omfattar
girningar som ir belagda med en sanktionsavgift. Det bor dirfér fore-
skrivas att ett tillstdnd kan avse ocksd girningar som kan foéranleda
sanktionsavgift. Regleringen bér omfatta bide den situationen att
girningen kan foranleda sdvil straffrittslig paféljd som sanktions-
avgift och den situationen att girningen endast kan féranleda sank-
tionsavgift.

6.4.5 Vem ska kunna fa tillstand?

Forslag: Tillstdnd att begd annars brottsliga girningar ska kunna
ges till polisen och Sikerhetspolisen.

De ovanstiende 6vervigandena har utgdtt ifrdn att det dr polisen,
inklusive Sikerhetspolisen, som bor kunna ges tillstind att foréva en
annars brottslig girning. I dag ir det i princip endast inom ramen
for polisens verksamhet som infiltrationsoperationer férekommer.
Det skulle emellertid kunna évervigas om inte ocksd Tullverket
bér kunna ges tillstind att begd annars brottsliga girningar.
Tullverket har ritt att inleda férundersékning och verksamheten
ir 1 stor utstrickning inriktad pd grov organiserad brottslighet i
form av smuggling av narkotika, alkohol och cigaretter. Inom Tull-
kriminalavdelningarna i Stockholm, Géteborg, Malmé och Karlshamn
finns resurser f6r spaning, brottsutredning och analys. Tullverkets
brottsbekimpning har en enhet fé6r kommunikationskontroll dir man
bedriver teleavlyssning. Vid sirskilda funktioner inom tullkriminal-
avdelningarna bedrivs informatérshantering som ir inriktad pd att
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bekimpa organiserad brottslighet inom myndighetens ansvarsom-
ride.

Inom brottsbekimpningen har Tullverket vidare en ling tradition
av internationellt samarbete, genom bilaterala tullsamarbetsavtal och
sedermera med Olaf och Europol. Nationellt deltar Tullverket 1 rege-
ringens sirskilda satsning mot den grova organiserade brottsligheten
(s.k. GOB-samverkan).

Sirskilt mot bakgrund av att Tullverket har befogenheter som i
ménga avseenden pdminner om polisens samt med hinsyn till att Tull-
verket intar en viktig roll 1 samarbetet mot den grova organiserade
brottsligheten skulle kunna argumenteras f6r att det vore olyckligt
om mojligheten att begd annars brottsliga girningar inskrinktes till
att gilla polisen.

I sammanhanget bor emellertid ocks beaktas att Tullverket idag
inte bedriver ndgon egentlig infiltrationsverksamhet. Det kan dirfér
framstd som obefogat att i detta sammanhang foresl3 att Tullverket
ska ges en sjilvstindig ritt att ansoka om tillstdnd att begd annars
brottsliga girningar. Eftersom Tullverkets personal deltar i gemen-
samma operationer tillsammans med polisen bor emellertid Tull-
verkets personal kunna bitrida polisen pd ett mer ldngtgiende sitt
in privatpersoner.

I vilken utstrickning det bor vara tillitet att 1 detta samman-
hang anvinda personer som inte ir polismin eller annars tjinstemin
knutna till de brottsbekimpande myndigheterna diskuteras i av-
snitt 8 nedan.

6.4.6  Vem ska prova fragor om tillstand?

Forslag: Beslut om tillstdnd fattas av ritten pd ansékan av 3kla-
gare om frigan aktualiseras inom ramen for en férundersékning.
Inom ramen f6r underrittelseverksamhet fattas beslut om till-
stdnd av Nimnden p4 ansdkan av polismyndigheten.

Frigan om vem som ska ge tillstdnd att begd annars brottsliga gir-
ningar stiller sig olika beroende pd om infiltrationsdtgirden vidtas
inom ramen for en férundersékning eller inom ramen fér underrit-
telseverksamhet.

Enligt utredningens mening ir det emellertid 1 bida fallen uppen-
bart att beslut om tillstdnd att begd annars brottsliga girningar inte
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bér kunna fattas inom ramen fér polisens egen organisation. Bide
av legitimitets- och kontrollskil miste det bli friga om ett externt
beslut. Med hinsyn till att det dr friga om ett undantag frin en all-
mint accepterad grundsats for polisarbete finns vidare skil att for-
ligga beslutanderitten pd en hog niva.

Eftersom det ir friga om en &tgird som tidigare inte funnits
reglerad i svensk ritt finns det ingen direkt jimforbar lagstiftning
som ir naturlig att anvinda som modell i detta sammanhang.

Nir det giller en infiltrationsdtgird som sker inom ramen fér en
forundersdkning framstdr det emellertid enligt utredningens mening
som naturligt att frigan om tillstdnd prévas av ritten pd ansékan av
dklagaren. Detta innebir att frigan om ritt att utféra vad som annars
skulle utgora en brottslig girning kommer att hanteras pd samma
nivd som t.ex. en friga om hemlig teleavlyssning eller hemlig tele-
dvervakning.

Att ligga bedomningen i domstol framstdr vidare som limpligt
med hinsyn till de utpriglat rittsliga beddmningar som ska goras.
Proévningen av om tillstind ska meddelas f6rutsitter en bedémning
antingen av den sannolika paféljden eller av tillimpligheten av 23 kap.
5 § BrB. Vidare forutsitts att det gors en kvalificerad proportiona-
litetsprévning 1 linje med vad som ovan utvecklats.

Nir det giller infiltrationsoperationer utanfér férundersoknings-
situationen framstdr det emellertid, med hinsyn till underrittelse-
verksamhetens karaktir, som olimpligt att ligga beslutanderitten
pd domstol eller 3klagare. I sammanhanget kan hinvisas bade till att
de bedémningar som ska goras har en mer framitblickande karaktir
in de som normalt ligger pd en domstol att gora, dels att det finns
goda skil att inte ge 3klagare beslutsfunktioner inom ramen f6ér under-
rittelseverksamheten hos polisen (jfr bl.a. SOU 2009:1 s. 1301.). I
linje med vad som féreslds gillande provokativa dtgirder inom ramen
for Sikerhetspolisens underrittelseverksamhet bor istillet gilla att
beslut om tillstdnd p& underrittelsestadiet fattas av Nimnden, se
vidare om Nimnden 1 avsnitt 12.1.
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6.4.7  Hur ska ett tillstdnd utformas?

Forslag: Ett tillstdnd ska innehilla uppgift om vilken operation
och vilka girningar som tillstindet avser, under vilken tid tillstdn-
det giller samt de 6vriga begrinsningar och villkor som ir be-
hovliga. Ett tillstdnd ska kunna gilla f6r tre manaders tid.

Hur ett tillstdndssystem 1 praktiken kommer att fungera beror i
mycket stor utstrickning pd hur tillstdinden ska utformas.

Hirvid ir det nédvindigt att finna en balans mellan intresset av
att sd noggrant som mojligt avgrinsa ritten att begd annars brotts-
liga girningar & den ena sidan och intresset av att inte gora tillstin-
det s detaljerat att det 1 praktiken blir oanvindbart & andra sidan.
Det ir ocks3 viktigt att tillstindssystemet utformas pa ett sddant sitt
att det finns férutsittningar for en reell prévning av tillstdndsfrigan.

Enligt utredningens mening bor dirfor krivas att en ansékan om
tillstdnd avser vissa typer av girningar som specificeras dtminstone
genom angivande av det eller de lagrum (dvs. de straffbestimmel-
ser) som ir aktuella. Om mojligt bor, sirskilt nir den ifrdgavarande
straffbestimmelsen omfattar minga olika girningstyper, anges vilken
typ av girningar som avses. Friga skulle t.ex. kunna vara om en an-
sokan om tillstdnd att under infiltrationsoperationen begd girning-
ar enligt 29 § forsta stycket 1 livsmedelslagen (2006:804), dvs. en
ansokan om tillstind att bryta mot normer om handel, mirkning,
presentation etc. avseende livsmedel.

Vid ansékningar som giller girningar som skulle kunna bedémas
som medverkan i mindre mén ska dven anges vilken typ av brott som
medhjilpen avses relatera till samt vilken typ av medverkan som
kan forutses. Ett exempel skulle kunna vara att en ansékan kan avse
tillstdnd att, inom ramen foér infiltrationsoperationen, bistd med
transport, packning och forvaring av narkotika som personer i den
infiltrerade miljon hanterar.

Det kan givetvis heller inte krivas att det anges exakt nir gir-
ningarna ska vidtas. Istillet bor vara tillrickligt att tillstdndet begrinsas
till att gilla en viss tidsperiod som férslagsvis bor kunna vara tre
ménader.

Tiden har valts med hinsyn till att infiltrationsoperationer regel-
missigt pigdr under lingre tid. Det framstdr dirfér inte som dnda-
mélsenligt att 1 lagtext foreskriva en kortare tillstdndstid idn tre
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ménader. Det finns inget som hindrar att domstolen eller Nimnden
sitter tiden for tillstdndet till en kortare tid.

Den tidsmissiga begrisningen av tillstdndets lingd hindrar givetvis
inte att tillstdnd ges pd nytt. Tvirtom fr antas att operationer som
stricker sig 6ver lingre perioder dn tre manader inte kommer att bli
ovanliga.

Av ansokan bor framgd vilken tid som ansékan avser liksom
vilken operation som den avser.

De moment som bor tas upp i ansékan bor sedan dterspeglas 1
tillstindet.

I syfte att minimera riskerna f6r att de girningar som tilldts skulle
kunna skada allminna eller enskilda intressen bér domstolen vidare
kunna ange de villkor och begrinsningar som framstir som néd-
viandiga. Dylika begrinsningar kan t.ex. stillas upp fér att klargéra
vilken typ av medverkan till annans brottslighet som ett visst till-
stdnd omfattar. Exempelvis kan klargoras att tillstdndet inte omfattar
medhyjilp till girningar vilka innebir att ett parti narkotika kommer
utom kontroll.

Enligt utredningens mening bor av ett tillstind sammanfattnings-
vis framgd

o vilken operation tillstdndet giller,

o vilka girningar som tillstdndet omfattar (under angivande av lag-
rum),

e under vilken tid tillstdndet ska gilla, samt

o de 6vriga begrinsningar och villkor som domstolen finner det
nodvindigt att stilla upp.

6.4.8  Regleringens karaktar

Forslag: En girning som begds med st6d av ett tillstind ska anses
som tilliten.

Som ovan framhéllits finns det en ling rad regler och grundsatser
som innebir att en person kan begd straffbelagda girningar utan att
detta foranleder straffrittsligt ansvar. I sammanhanget kan hinvisas
till regler om nédvirn och néd (24 kap. 1 och 4 §§ BrB), ull regler-
na om polisens vildsanvindning (se 10 § polislagen) samt till regler
om s.k. excess och straffrittsvillfarelse (24 kap. 6 och 9 §§ BrB).
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Vad giller dylika undantagsregler m3ste man skilja mellan & ena
sidan regler som goér girningen tilldten eller rittfirdigad (dylika
regler kallas ibland f6r objektiva ansvarsfrihetsgrunder) och & andra
sidan regler som visserligen inte gor girningen tilliten, men som
innebir att girningsmannen kan ursiktas for att ha begitt en otilldten
girning (ibland kallade subjektiva ansvarsfrihetsgrunder).

Den férstnimnda typen av regler bygger i grunden alltid pa
forekomsten av en intressekonflikt. Man kan uttrycka det sd att det
intresseintrdng som den annars brottsliga girningen innebir godtas
med hinsyn till att det krivs {6r att skydda eller frimja andra och
viktigare intressen. Nir ndgon gitt vilse pa fjillet och 1 ett akut lige
bryter sig in 1 ett hus for att s6ka skydd godtas sdledes intrdnget i
hemfridsintresset med hinvisning till det starkare intresset av att
skydda liv och hilsa. T exemplet ir friga om en negativ intresse-
konflikt: intringet 1 hemfridsintresset godtas med hinsyn till intresset
av att undvika ett intrng 1 ett annat och viktigare intresse. I andra
fall har intressekonflikten en positiv karaktir. Intring i ett skyddat
intresse medges di, inte f6r att undvika skada pd ett annat intresse,
utan for att mojliggora viss verksamhet som frin samhillelig syn-
punkt ir virdefull. Friga kan t.ex. vara om regler som tilldter polisen
att anvinda vald for att genomféra en tjinstedtgird, regler som tilliter
kriminalvirden att lisa in intagna, kronofogdemyndigheten att ta
egendom frdn personer osv.

De ursiktande undantagsreglerna innebir — till skillnad frdn dem
som gor girningen tilliten eller rittfirdigad — inte att girningen god-
tas, utan att girningsmannen av ndgon anledning (t.ex. pd grund av
att personen agerat nir han eller hon varit utsatt for ett allvarligt
brottsligt angrepp och dirfér inte kunnat besinna sig) inte anses
kunna héllas ansvarig f6r att ha utfért en otilldten girning.

Om man, pd sitt som foreslds 1 detta betinkande, ger polisen
tilldtelse att inom ramen for en infiltrationsoperation begd annars
brottsliga girningar ir det tydligt att friga ir om en undantagsregel
som rittfirdigar girningen, dvs. gor girningen tilliten. Friga ir inte
om att ursikta girningsmannen for att han eller hon har utfért en
girning som inte ir godtagbar, utan om att under vissa forutsitt-
ningar gora det annars otilltna tilldtet.

En konsekvens av detta ir att den av infiltratéren vidtagna gir-
ningen inte heller kan ligga till grund f6r ansvar f6r nigon annan.
Om en infiltratér silunda, med stdd av ett tillstdnd, begdr en girning
som innefattar medhjilp (medverkan i mindre mén) 1 férhillande
till en annan persons brottslighet kan infiltratérens medhjilpshand-
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ling 1 sig inte ligga grund for ansvar for medhyjilp eller anstiftan f6r
nigon tredje person. Detta foljer av att infiltratérens girning ir
tilliten eller rittfirdigad och dirfor inte utgor en girning till vilken
medverkan ir mojlig (medverkan till en tilliten girning ir 1 sig
tilldten). Den tredje personens girning kan ju emellertid vara sjilv-
stindigt straffbelagd eller innefatta medhyjilp eller anstiftan i férhal-
lande tll huvudgirningsmannens brottslighet. Motsvarande giller
om en infiltratér med stdd av ett tillstind 1 girningsmannaskap begar
en straffbelagd girning enligt t.ex. livsmedelslagstiftningen, dvs. for
ansvar for en annan person som bistdr infiltratdren fordras antingen
att dennes girning ir sjilvstindigt straffbelagd eller innefattar med-
hjilp (eller anstiftan) till nigon annan persons brottslighet.

6.4.9 En kompletterande ansvarsfrihetsregel

Forslag: Till systemet med férhandstillstind ska kopplas en an-
svarsfrihetsregel av innebord att en girning som uppfyller de all-
minna kraven 1 1§ och ir direkt jimférbar med de girningar
som tillstdndet avser inte ska féranleda ansvar.

For att ett tillstdndssystem ska vara meningsfullt fordras att de gir-
ningar som tillstindet ska avse preciseras 1 viss utstrickning. Som
ovan framhillits bor krivas att det anges vilka lagrum tillstindet
avser samt att de ytterligare villkor och begrinsningar som dr moti-
verade stills upp. Eftersom en infiltrationsoperation alltid ir 1 viss
mén dynamisk, dvs. utvecklas under operationens ging, ir det emel-
lertid méjligt att de girningar som avses 1 tillstindet inte lingre ir
aktuella och att férévandet av andra girningar istillet aktualiseras.

Som huvudregel bor dklagaren d3 hiva tillstindet (se den fore-
slagna bestimmelsen som innebir att ett tillstdnd ska hivas om det
inte lingre finns skl for dtgirden) och anséka om ett nytt tillstind
avseende dessa nu aktuella girningar. Det ir emellertid inte sjilv-
klart att detta alltid 13ter sig goras pd den tid som stér till buds.

Om girningen i ett sidant fall forévas utan att tillstind har
hunnit sékas kan det emellertid framstd som mycket formalistiskt
om detta innebir att girningen skulle féranleda ansvar ocksd 1 sidana
fall dir denna ir direkt jimférbar med de girningar som omfattas av
tillstdndet.
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Med hinsyn hirtill finns det, enligt utredningens mening, skal att
overviga en kompletterande ansvarsfrihetsregel som tar sin utgings-
punkt i de i tillstindet angivna girningarna.

En foérdel med en sddan ansvarsfrihetsregel ir att den — genom
sin anknytning till tillstindet — kommer att ange betydligt klarare
hillpunkter f6r bedémningen in en generell ansvarsfrihetsregel som
str pa helt egna ben. Friga blir inte om en allmin intresseavvigning,
utan om en bedémning som tar sin utgingspunkt i de girningar
som frin borjan tilldtits.

En annan férdel ir att man genom att komplettera med en an-
svarsfrihetsregel av denna art goér det mojligt att uppricthilla viss
precision avseende de girningar som avses 1 tillstindet.

Det bér framhéllas att existensen av en kompletterande ansvars-
frihetsregel av hir diskuterat slag inte utesluter att bestimmelsen om
nod 124 kap. 4 § BrB kan vara att tillimpa 1 vissa extrema fall (jfr
ovan avsnitt 5.1.3 sista stycket innan rubriken Allvarlig brottslighet,
synnerlig vikt m.m.).

Situationer i vilka en polisman inom ramen fér en infiltrations-
operation har begitt en annars straffbelagd girning ska naturligtvis
alltid dokumenteras. Om girningen ligger utanfor ett erhdllet till-
stdnd och det inte ir uppenbart att den ir tilliten enligt den hir
behandlade ansvarsfrihetsregeln bér girningen hanteras inom det
vanliga systemet for brottsmisstankar mot polismin.

6.4.10 Overgéng fran underrattelseverksamhet
till forundersokning

Bedomning: Det beh6vs inga sirskilda regler om vad som giller
nir en infiltrationsoperation inom ramen fér underrittelseverk-
samhet 6vergdr eller mynnar ut 1 en férundersékning. Ett beslut
fattat pd underrittelsestadiet bor gilla till dess att tiden fér be-
slutet gér ut eller det annars hivs.

Det ir tinkbart att det meddelas tillstind att begd vissa annars
brottsliga girningar inom ramen f6r de brottsbekimpande myndig-
heternas underrittelseverksamhet och att denna senare 6vergir,
eller mynnar ut, i en férundersékning avseende viss brottslighet.
Frigan uppstir dd hur man ska se pd relationen mellan ett tillstdnd
givet i underrittelseverksamhet och den senare férundersékningen.
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Utgdngspunkten ir att ett beslut om att tilldta annars brottsliga
girningar bor gilla till dess att tiden for tillstdndet l6per ut eller det
annars hivs.

Detta innebir, enligt utredningens bedémning, att det s& linge
infiltrationsoperationen ir pdgdende och tiden fér tillstdnd l6per inte
kan anses finnas nigot behov av att fatta ett nytt beslut enbart pd
den grunden att infiltrationsoperationen nu delvis rér sig inom ramen
for en forundersdkning. Det forst fattade beslutet bor, som ovan
nimnts, fortsatt gilla till dess att tiden for beslutet 16per ut eller det
hivs. Diremot bor dklagaren omedelbart informeras om att infiltra-
tionsoperationen pdgdr samt om det beslut varigenom infiltratéren
givits ritt att begd annars brottsliga girningar. Om en infiltrations-
operation évergdr frin underrittelseverksamhet till férundersékning
har dklagaren en ritt och skyldighet att hiva ett beslut som inte
lingre bor gilla. Om infiltrationsoperationen i en sddan situation
delvis ska fortsitta inom underrittelseverksamheten avser dklagarens
hivningsbeslut endast den del av operationen som ryms inom for-
undersokningen.

Eftersom utrymmet f6r att vidta annars brottsliga girningar,
enligt vad som hir foreslds, ir storre under férundersékning in vid
underrittelseverksamhet kan det emellertid, i syfte att vidga mojlig-
heterna att begd annars brottsliga girningar, finnas skil for dklagaren
att ansdka hos ritten om tillstdnd avseende férundersokningen.

Utredningen kan inte se nigra avgérande invindningar mot en
ordning enligt vilken de bida tillstdnden kan 16pa parallellt. Det bor
foljaktligen inte, pd den grunden att ett tillstdnd avseende under-
rittelseverksamhet redan har beslutats, anses foreligga ndgot hinder
mot att ett tillstdnd ges till {6ljd av en ansékan under férundersok-
ning.

Med utgingspunkt i dessa beddmningar kan det inte anses finnas
behov av nigra sirskilda regler som tar sikte p relationen mellan
tillstdnd inom ramen f6r underrittelseverksamhet och tillstdnd inom
ramen for férundersékning.
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6.4.11 Tillsyn

Forslag: Sirskild tillsyn i form av efterhandskontroll éver an-
vindningen av mojligheten att begd girningar som annars hade
varit brottsliga ir nédvindig. Tillsynen bor skotas av Sikerhets-
och integritetsskyddsnimnden.

Som redan tidigare har framhillits ger mojligheten att f6réva annars
brottsliga girningar anledning att 6verviga att inféra en sirskild
extern tillsyn.

Det kan visserligen sigas att systemet med tillstdnd 1 sig inne-
fattar viss tillsyn och kontroll éver verksamheten, men en tillsyn 1
efterhand, dvs. tillsyn sedan girningar som annars varit brottsliga
vil har férovats, framstdr vid sidan om nyss nimnda férhandskon-
troll som angeligen.

Uppgiften att utdva sddan tillsyn bor liggas pd det organ som
redan inrdttats for tillsyn av detta slag, nimligen Sikerhets- och
integritetsskyddsnimnden, se vidare avsnitt 12.5.
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7 Tvangsmedelsliknande atgarder

7.1 Bakgrund
7.1.1  Uppdraget

Varje medborgare ir enligt regeringsformen skyddad mot olika slag
av intring frin det allminna. Skyddet fir inskrinkas men endast
under vissa i regeringsformen angivna férutsittningar. Bestimmel-
serna om husrannsakan och andra straffprocessuella tvingsmedel
utgodr exempel pd sidana inskrinkningar. En infiltrationsoperation i
underrittelsesyfte eller inom ramen for en férundersokning utgér 1
och for sig inte ett sddant intring som avses 1 regeringsformen. In-
filtrationen kan emellertid ge upphov till effekter som stir effekterna
av straffprocessuella tvingsmedel nira. Det sammanhinger med att
de polismin som deltar i infiltrationen déljer att de dr poliser och
upptrider under fiktiva identiteter eller 1 antagna roller. Det kan
t.ex. intriffa att en polisman som har infiltrerat en kriminell grup-
pering 1 samband med operationen blir inbjuden till en bostad och
det stdr klart att inbjudan aldrig hade limnats om polismannens ritta
identitet hade varit kind. Situationen kan di — 1 synnerhet om polis-
mannen antar inbjudan 1 syfte att skaffa sig kunskap om férhéllan-
dena inne 1 bostaden — komma att likna situationen vid en husrann-
sakan. Ett annat exempel dr att en polisman 1 samband med en
infiltration fir tillgdng till féremil som han eller hon inte hade fatt
tillgdng till om hans eller hennes ritta identitet hade varit kind.
Den situationen kan uppvisa vissa likheter med beslag.

I andra linder har det inforts sirskilda bestimmelser f6r situa-
tioner av detta slag. I svensk ritt saknas sddana sirskilda regler sivil
nir infiltration féretas inom ramen for férundersékningar om brott
som nir den sker inom ramen fér polisens underrittelseverksamhet.

I utredningens uppdrag ingdr dirfor att
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e inhimta information om vad som i detta avseende giller i vriga
nordiska linder samt andra linder som bedéms vara relevanta for
utredningsuppdraget,

e Overviga forutsittningarna for att 1 samband med infiltrations-
operationer vidta dtgirder som 1 polisens vanliga verksamhet
skulle ha krivt ett beslut om anvindande av tvingsmedel,

e {verviga rittsikerhets- och integritetsskyddsfrigor, bl.a. vem
som bor fatta beslut om dtgirderna 1 olika situationer, och

e utarbeta nédvindiga férfattningsforslag.

7.1.2 Gallande ratt

Rittegdngsbalkens regler om husrannsakan i brottsutredande
syfte

Bestimmelser om husrannsakan 1 brottsutredande syfte finns 1 28 kap.
RB. En genomging av dessa bestimmelser finns bl.a. i SOU 2003:74
s. 203 ff.

Husrannsakan innefattar en undersékning av hus, rum eller annat
slutet forvaringsstille. Med hus avses inte bara bostadshus utan dven
andra byggnader, sdsom ekonomi- och uthusbyggnader samt fabriker
och magasin. Begreppet rum omfattar fé6rutom bostadsrum iven
kontors- och lagerlokaler och till slutet forvaringsstille riknas t.ex.
en stingd bil och ett kassafack i en bank.

En husrannsakan kan vara reell eller personell. En reell husrann-
sakan fir enligt 28 kap. 1 § RB foretas for eftersdkande av féremadl
som dr underkastade beslag eller annars for att utréna omstindig-
heter som kan 3 betydelse for utredningen av ett brott eller om f6r-
verkande av utbyte av brottslig verksamhet. For sdan husrannsakan
fordras att det finns anledning att anta att ett brott har forovats pa
vilket fingelse kan folja. Hos annan dn den som skiligen kan miss-
tinkas for brottet fir husrannsakan foretas 1 sirskilda fall, nimligen
om brottet har begdtts hos honom eller henne, om den misstinkte
har gripits dir, eller om det annars finns synnerlig anledning att det
vid dtgirden ska antriffas féremédl som kan tas i beslag eller i férvar
eller att annan utredning om brottet eller om férverkande av utbyte
av brottslig verksamhet kan vinnas.
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For husrannsakan hos den misstinkte fir inte 1 nigot fall 8be-
ropas hans eller hennes samtycke, om inte den misstinkte sjilv har
begirt att dtgirden ska vidtas.

En personell husrannsakan fir enligt 28 kap. 2 och 2 a §§ RB fore-
tas d& polis soker efter en person oavsett brottets svirhetsgrad. Syt-
tet ska vara att efterséka den som ska gripas, anhillas eller hiktas,
himtas till f6rhor, instillas vid ritten eller underkastas kroppsvisi-
tation eller kroppsbesiktning. Husrannsakan fir ocksd genomforas
for att soka en tilltalad for delgivning av stimning eller kallelse till
férhandling 1 vissa fall. Husrannsakan fir genomféras hos den som
eftersoks. Den fir dven genomféras hos annan under férutsittning
att det finns synnerlig anledning att anta att den sékte uppehéller
sig dir. I vissa fall av sirskilt allvarlig brottslighet giller sirskilda
regler for personell husrannsakan.

I 28 kap. 3 § forsta stycket RB finns en sirskild regel om hus-
rannsakan 1 bl.a. "ligenhet som ir tillginglig {6r allminheten”, t.ex.
de 6ppna utrymmena 1 butiker, restauranger, kaféer samt teater- och
biograflokaler. I sidana utrymmen fir husrannsakan foéretas utan
speciella villkor men endast f6r de indamail som sigs 1 28 kap. 1 och
2 §§ RB.

Bestimmelserna 1 28 kap. 3 § andra stycket RB innebir att hus-
rannsakan i vissa fall fir genomforas i lokaler som brukar anvindas
gemensamt av personer som kan antas dgna sig dt brottslig verksam-
het och i utrymmen och fordon som finns 1 omedelbar anslutning
till en sddan lokal. Det krivs att det férekommer anledning att brott
har férovats for vilket det dr foreskrivet fingelse ett ar eller dirover
och att det finns sirskild anledning att anta att indamélet med hus-
rannsakan kommer att uppfyllas. Det ir just bara f6r de indamal som
avses 1 28 kap. 1 och 2 §§ RB som husrannsakan fir genomféras.
Ett annat krav ir att lokalen inte huvudsakligen utgér bostad.

Reglerna i 28 kap. 3 § RB kom tll r 1999 och hade som over-
gripande motiv att 6ka mojligheterna att ingripa mot vissa mc-
klubbar och andra grupperingar, t.ex. vissa rasistiska sammanslut-
ningar. Husrannsakan ir alltsi mojlig att 1 detta sammanhang
genomfora dven hos annan in den som ir skiligen misstinkt for ett
brott. Att de personer som anvinder lokalen ska antas dgna sig &t
brottslig verksamhet innebir att misstankarna méste avse sdvil verk-
samheten som sddan som vilka personer som ignar sig &t den. Det
framhaills 1 motiven att detta dock inte innebir ndgon sirskilt hog
troskel (se prop. 1997/98:181 s. 48).
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Enligt 28 kap. 10 § RB fir det for samma dndamal som f6ljer av
28 kap. 1 och 2 §§ RB foretas annan undersdkning pd andra stillen
in som avses 1 28 kap. 1 § RB, dven om ett sidant stille inte ir till-
gingligt for allminheten. Atgirden ir inte att betrakta som en
husrannsakan och undersékningen fir avse t.ex. girdsplaner, fab-
riksomrdden, bridgdrdar och byggnadsplatser (se Fitger, Ritte-
gingsbalken. En kommentar pd Internet, under 28 kap. 10 §).

Férordnande om husrannsakan meddelas av undersékningsleda-
ren, 3klagaren eller ritten (28 kap. 4 § forsta stycket RB). For-
ordnande f6r delgivning ska alltid meddelas av ritten. Ritten bor
ocksd enligt bestimmelsen férordna om husrannsakan nir den kan
antas bli av stor omfattning eller medféra synnerlig oligenhet for
den hos vilken 3tgirden vidtas. Vid fara i drjsmal f&r polisman en-
ligt 28 kap. 5 § RB foreta husrannsakan dven utan beslut frén behorig
befattningshavare. Enligt 28 kap. 9 § RB ska det foras protokoll
over husrannsakan dir bl.a. indamélet med &tgirden ska anges.

Beslut om annan undersokning enligt 28 kap. 10 § RB meddelas
av undersokningsledaren, 8klagaren eller av polisman (utan att det
behéver vara friga om fara i drojsmal).

Polislagens regler om sirskilda befogenheter till husrannsakan
och liknande atgirder

For att soéka efter en person som med laga stod ska omhindertas
far en polisman enligt 20 § polislagen bereda sig tilltride till den
eftersdktes bostad eller till annat hus, rum eller stille. Polismannen
far ocksd gora motsvarande for att undsitta en hjilplds person en-
ligt 21 § polislagen.

I den skyddande och férebyggande verksamheten har en polis-
man befogenheter enligt 23 § polislagen. Befogenheterna far utdvas
nir av sirskilda skil risk kan anses féreligga att nigot brott, som
innebir allvarlig fara for liv eller hilsa eller f6r omfattande forsts-
relse av egendom, kommer att f6r6évas pd en viss plats. En polisman
far d& 1 syfte att avvirja brottet eller bereda skydd mot detta

1. bereda sig tilltride till ett hus, rum eller annat stille for att soka
efter springmedel, vapen eller ndgot annat farligt féremal,
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2. avstinga, utrymma eller forbjuda tilltridde till ett hus, rum eller
annat stille, meddela férbud mot flyttande av visst féremal eller
mot trafik med visst kommunikationsmedel eller vidta nigon
annan sidan tgird.

Foreligger allvarlig risk for den aktuella typen av brott fir en polis-
man for att soka efter ett farligt féremal dven kroppsvisitera personer
som uppehdller sig pd platsen. En &tgird som avses 1 denna paragraf
fir endast om fara ir i dr6jsmaél vidtas utan féregiende beslut av
polismyndigheten.

Genom bestimmelser 1 29 § polislagen utvidgas ritten att anvinda
lagligt vld utdver vad som foreskrivs 1 10 § samma lag for polismin.
Det giller t.ex. tjinstemin vid Tullverket eller Kustbevakningen
och enskilda vid s.k. envarsgripanden.

Beslag

Bestimmelser om beslag finns frimst i 27 kap. RB. For en utforlig
genomgang av dessa bestimmelser, se Lindberg, Gunnel, Straffproces-
suella tvdngsmedel, 2 uppl,, s. 371 ff. (jfr SOU 2003:74 s. 215 ff.).
Enligt huvudregeln 1 27 kap. 1 § RB fir féremadl tas i beslag, om de
skiligen kan antas dga betydelse f6r utredning om brott eller vara
nigon avhint genom brott eller pd grund av brott férverkat. Det-
samma giller féremdl som skiligen kan antas ha betydelse for utred-
ning om férverkande av utbyte av brottslig verksamhet. Vad som
sigs om foremadl giller i princip dven skriftliga handlingar, men 1
27 kap. 2 och 3 §§ RB finns specialregler om beslag av sddana hand-
lingar, brev, telegram och annan férsindelse.

Frigan om vem som fir besluta om beslag regleras 1 27 kap. 4 §
RB. Ett beslag avser normalt féremal som patriffas i samband med
att en annan tvdngsitgird vidtas, som gripande, anhdllande, husrann-
sakan, kroppsvisitation eller kroppsbesiktning. Den som med laga
ritt genomfor den dtgirden har ocks8 ritt att di ta féremal 1 beslag.
I annat fall fattas beslutet av undersokningsledaren eller 3klagaren
och, vid fara i dréjsmal, av polisman, tullgjinsteman eller tjinsteman
vid Kustbevakningen (betriffande det sistnimnda, se 22 § lagen
[2000:1225] om straff fér smuggling).

I 27 kap. 5 § RB finns bestimmelser om att domstol under vissa
forhillanden kan férordna om beslag. Om ett beslag har verkstillts
utan rittens férordnande kan den som har drabbats av beslaget be-
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gira rittens provning av dtgirden (27 kap. 6 § RB). Nir domstolen
forordnar om beslag eller faststiller ett verkstillt beslag, ska ritten
ocksd bestimma en tid inom vilken &tal ska vickas (27 kap. 7§
RB). Fore dr 1995 skulle 3tal mer allmint vickas inom en viss tid
nir polis och dklagare beslutade om beslag. Anledningen till att be-
stimmelserna om detta upphivdes var att det frin rittssikerhets-
synpunkt ansdgs tillrickligt att den som har drabbats av ett beslag
har méjlighet att begira rittens prévning och genom en sidan be-
giran framtvinga en lingsta frist for vickande av &tal (se prop.
1994/95:23 s. 115 och Fitger, Rittegingsbalken s. 27:18).

Om en forsindelse som kan tas i beslag vintas komma in till ett
befordringsféretag, kan ritten med stod av 27 kap. 9 § RB p4 yrkan-
de av undersokningsledaren eller 8klagaren férordna att férsindel-
sen ska hillas kvar p4 befordringsforetaget till dess frigan om be-
slag har avgjorts. Om en sddan forsindelse har tagits 1 beslag ska
mottagaren och eventuellt avsindaren underrittas om beslaget sd
snart det kan ske utan men f6r utredningen.

Underrittelse om beslag av andra féremal dn sidana forsindelser
ska alltid utan drojsmal limnas till den frin vilken beslaget sker.

Regeln om att den som berdrs av ett beslag ska underrittas om
dtgirden syftar framfor allt till att ge den berérde mojlighet att i
bevaka sin ritt, t.ex. genom att begira rittens provning av beslaget.
Dirfor dr det & ena sidan viktigt att underrittelsen limnas s3 snart
som mdjligt. A andra sidan kan en underrittelse vara till men for
utredningen. Avvigningen mellan effektivitets- och integritetsintres-
sen har lett till att underrittelse om beslag som huvudregel ska limnas
utan dréjsmil. D3 det giller beslag av framfor allt férsindelser har
det emellertid ansetts att man i vissa fall bér kunna avvakta med
underrittelsen for att inte syftet med dtgirden ska omintetgéras,
t.ex. vid kontrollerad leverans.

I princip kan frigan om beslagets bestind komma under rittens
provning endast pd begiran av den som har drabbats av beslaget.
For att denne ska kunna utnyttja mojligheten att begiran rittens
prévning, miste det ske en underrittelse om beslaget. Aven om
underrittelsen kan utformas pd ett sddant sitt att man inte limnar
ut mer information in vad som behévs for att den som har drabbats
av beslaget ska kunna ta till vara sin ritt, kan en omedelbar under-
rittelse dnd4 ibland vara till skada f6r utredningen (se SOU 1995:47
s. 424 ff.). Blotta vetskapen hos en misstinkt eller annan om att det
har skett en tvingsdtgird frin de brottsutredande myndigheternas
sida kan alltsd vara till skada for den fortsatta utredningen.
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Sedan den 1 juli 2008 finns dven en méjlighet att ta 1 beslag fore-
mal som skiligen kan antas ha betydelse fér utredning om férver-
kande av utbyte av brottslig verksamhet. Denna méjlighet framgar
av 27 kap. 1 § forsta stycket andra meningen RB.

7.2 Internationell utblick
7.2.1 Danmark

I Danmark finns inga sirskilda regler om tilltride till privata rum
eller beslag 1 samband med infiltrationsoperationer. Om ett féremal
ska tas 1 beslag 1 samband med en infiltrationsoperation tillimpas
vanliga beslagsregler.

7.2.2 Finland

I samband med inférandet av reglerna om tickoperationer (motsv.
infiltrationsoperationer) inférdes 1 polislagens 3 kap. 31a § en be-
stimmelse som anger att tickoperation ir tilliten i en bostad om
tillerddet eller vistelsen sker under aktiv medverkan av den som an-
vinder bostaden och att det betriffande husrannsakan giller vad
som bestims om sidan i tvingsmedelslagen.

I den proposition som féregick lagindringen (RP 34/1999 rd)
redogjordes for att tickoperationer inte berittigade till t.ex. hemlig
husrannsakan. Diremot hade den person som féretog en tick-
operation ritt att g8 in 1 en persons bostad genom att utnyttja sin
tickidentitet i syfte att férhindra att bli avslojad. Likasd framholls
att den som féretog en tickoperation hade ritt att utféra sitt upp-
drag i en persons bostad, om vistelsen skedde under medverkan av
den som anvinde bostaden, ngot som ansdgs tillitet redan enligt
gillande ritt om verksamheten baserade sig pd ett tillstdnd”. Med
uttrycket under medverkan av” avsdgs alla uttalade eller tysta vilje-
yttringar, utifrdn vilka det kunde tolkas som att personen hade god-
kint tilltridet eller vistelsen 1 bostaden.

I propositionen konstaterades vidare att bestimmelserna om tick-
operationer inte berittigade till teknisk observation (som reglera-
des 1 polislagen och tvingsmedelslagen). Diremot ansdgs det inte
utgora sddan teknisk observation att en polisman under en tickopera-
tion medfor en anordning for teknisk avlyssning, optisk dvervakning
eller teknisk spirning for att sikerstilla den personliga sikerheten.
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Med hinvisning till att det t.ex. ansdgs tillitet att banda sina egna
samtal var detta 6verensstimmande med sedan tidigare gillande ritts-
lige.

I utskottsbehandlingen 1 det finska parlamentet framférde Grund-
lagsutskottet (GrUU 5/1999 rd s. 6) synpunkter pd att det av pro-
positionen framgick att alla uttalade eller tysta viljeyttringar, utifrdn
vilka det kunde tolkas som att personen hade godkint tilltridet
eller vistelsen i bostaden var nog for att uppfylla kriteriet "medver-
kan". Av konstitutionella skil ansdg dock Grundlagsutskottet att
det var nédvindigt att skilja mellan om det varit den som anvinder
bostaden eller en polisman férklidd till exempelvis hantverkare som
varit den “avgjort aktivaste” nir det gillde tilltride till bostaden.
Utskottet menade att fall av det sistnimnda slaget inte kan anses
godtagbara med hinsyn till det i Finland grundlagsfista skyddet for
hemfriden.

Forvaltningsutskottet beaktade 1 sitt betinkande (FvUB 17/2000
rd s. 6) ovannimnda synpunkter frin Grundlagsutskottet och fore-
slog att forslaget skulle dndras s8 att tickoperation i en bostad ir
tilliten bara om tilltridet eller vistelsen sker under aktiv medverkan
av den som anvinder bostaden. Som framgar ovan ir det s3 bestim-
melsen slutligen utformades.

Foérundersoknings- och tvingsmedelskommissionen har nyligen
foreslagit (se 2009:2 s. 872) att bestimmelsen ska tas in 1 10 kap.
25§ tvingsmedelslagen utan andra indringar i sak in ett fortyd-
ligande av att tickoperation ir tilliten i en bostad bara om tilltridet
eller vistelsen sker under aktiv medverkan av den som anvinder
bostaden.

7.2.3 Norge

Nir det giller mojligheterna f6r polismin som arbetar under tick-
mantel att vistas 1 privata hem eller andra skyddade miljéer finns
inga sirskilda begrinsningar annat in vad som allmint giller f6r
genomforande av infiltrationsoperationer.

Det norska Politimetodeutvalget konstaterade visserligen 1 betin-
kandet NOU 2004:6 att integritetsintringet nir polisen anvinder
sig av infiltration f6r att {3 tillgdng till privata rum kunde anses vara
s& stort att infiltrationsoperationer bl.a. dirfor borde lagregleras for
att inte riskera att std 1 strid med Europakonventionens artikel 8.
Forslaget har dock inte lett till lagstiftning.
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7.2.4  Tyskland

Av 110c § Strafprozessordnung framgar att poliser under tickmantel
far gd in och vistas pd privat omrdde med samtycke frin t.ex. dgaren
eller annan berittigad person. Anvindningen av infiltrationsopera-
tioner dir en polis under tickmantel gir in eller vistas pd privat om-
rdde som inte dr allmint tillgingligt kriver rittens tillstdnd enligt
110b § (2) Strafprozessordnung.

7.3 Overviaganden och forslag

7.3.1 Behovet av en reglering

Bedémning: Den nuvarande ordningen kan inte anses std i strid
med Europakonventionen eller med den nya lydelsen av 2 kap.
6 § RF. Det foreligger dock, med hinsyn till framfér allt utveck-
lingen av Europadomstolens praxis, skil att infora ett uttryckligt
lagstod, forenat med ett krav pd tillstdnd, nir brottsbekimpande
myndigheter genom vilseledande 3tgirder bereder sig tilltride
till vissa sirskilt skyddade utrymmen.

Nigon sirskild reglering avseende beslagssituationer under en
infiltrationsoperation bér inte inforas.

Det finns diremot ett behov av att inféra en generell mojlig-
het f6r brottsbekimpande myndigheter att avvakta med under-
rittelser om beslag.

Minga ginger kommer en polisman som arbetar under tickmantel
att hamna 1 situationer dir det kan diskuteras om operationen inne-
bir en inskrinkning av rittigheter enligt Europakonventionen eller
regeringsformen. En typisk sidan situation dr nir en polisman under
tickmantel blir inbjuden till nigons bostad. Att acceptera en sidan
inbjudan kan vara ett viktigt delmdl i en infiltrationsoperation men
kan ocksd vara mer eller mindre viktigt bara for att kunna uppritt-
hilla tickmanteln.

De regler som frimst kan anses vara berérda av detta ir ritten
till privatliv enligt artikel 8 i Europakonventionen samt 1 viss mén
skyddet mot husrannsakan och liknande intring 1 2 kap. 6 § RF.

Som framgdr av praxisgenomgingen (se bilaga 3—4 avsnitt 5.2.3)
kan det inte anses foreligga ett absolut krav pd lagstéd for att en
polisman under tickmantel ska fi gd in 1 ndgons bostad. Inte heller
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kan det anses foreligga ett sddant krav enligt 2 kap. 6 § RF, varken 1
nu gillande eller den lydelse som kommer att gilla frin den
1 januari 2011. Diremot finns det enligt utredningen goda skal till
att ind3 foresld en sddan reglering. Det frimsta skilet dr att en
sddan reglering fir anses std i linje med den utveckling som Europa-
domstolens praxis ger vid handen, nir det giller krav pd okat lag-
stod for sddana polisiira dtgirder som kan innebira inskrinkningar
av de skyddade rittigheterna. Mot detta kan stillas att dtgirden att
under tickmantel gd in 1 nigons bostad efter att ha blivit inbjuden
hittills ansetts innefattas i polisens allminna spaningsbefogenheter
enligt polislagen. Aven detta synsitt har fog for sig. Vid en inter-
nationell utblick kan man se att liknande reglering finns 1 Finland
och har tidigare féreslagits, men inte inforts, i Norge. Utredningen
gor sammantaget bedomningen att 6vervigande skil dnd3 talar for
en sirskild lagreglering.

Nir det giller beslag forhéller det sig dock annorlunda.

S&vitt utredningen har kunnat erfara finns det inga sirskilda fri-
gor med anknytning till beslagsbegreppet 1 sig eller férutsittning-
arna for beslag som medfor problem nir det giller beslag 1 samband
med infiltrationsoperationer. Inte heller framstdr férutsittningarna
for att besluta och verkstilla beslag som ndgot sirskilt problem.
Det finns dirfér inte heller ndgon grund {6r utredningen att foresl3
en specialreglering for beslag som verkstills under infiltrations-
operationer.

Det finns diremot nir det giller beslag som verkstills 1 samband
med en infiltrationsoperation problem med den underrittelseskyl-
dighet som foreligger vid beslag. Detta problem ir emellertid inte
begrinsat till situationer vid infiltrationsoperationer.

Att beslag genomfors dr minga ginger av grundliggande bety-
delse for ett framgdngsrikt utredningsresultat. Ett stort problem nir
beslag genomférs utan att den frin vilket beslaget sker ir nirvarande
kan vara att personen omedelbart ska underrittas om &tgirden. Det
kan innebira att personen kommer att ges mojlighet att genomfora
dtgirder som direkt skulle kunna motverka det brottsbekimpande
arbetet. Det finns dirfor ett behov av att inféra en generell mojlig-
het for brottsbekimpande myndigheter att avvakta med underrit-
telser om beslag.
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7.3.2  Tilltrade till vissa utrymmen

Vad ska befogenheten avse?

Forslag: Polisen ska, efter sirskilt tillstind, genom vilseledande
dtgirder f3 bereda sig tilltride till bostad, annat hus, rum eller
stille som inte ir tillgingligt f6r allménheten.

Som framgdr 1 avsnitt 7.3.1 ovan gor utredningen bedémningen att
det bor inféras uttryckligt lagstéd for att en polis inom ramen f6r
en infiltrationsoperation ska f4 ta sig in och vistas 1 vissa skyddade
omriden. Det omride som bér omfattas av bestimmelsen ir for det
forsta bostider. Med bostad avses sidana utrymmen som omfattas
av bestimmelsen om hemfridsbrott i 4 kap. 6 § forsta stycket BrB.
Vid sidan om bostad omfattar skyddet annat hus, rum eller stille som
inte ir tillgingligt f6r allminheten. Med det avses utrymmen som
omfattas av bestimmelsen om olaga intrdng 1 4 kap. 6 § andra stycket
BrB.

Det bor, for att dtgirden ska 3 vidtas, krivas att det fattas ett
sirskilt beslut om tillstdnd till dtgirden. Nirmare om beslutsbefo-
genheterna framgér nedan.

Nir ska befogenheten {3 anvindas?

Forslag: Tillstdnd ska f3 ges endast om skilen for tilltridet upp-
viger det men som det kan innebira f6r allminna eller enskilda
intressen.

Att en polisman under tickmantel gir in i en bostad som han eller
hon blir inbjuden till kan som ovan framhéllits anses utgora ett
visst integritetsintring. For beddmningen av vilka férutsittningar
som ska uppstillas for att sd ska fi ske miste dock framhéllas att
det handlar om att bli inbjuden av en person som visserligen i nor-
malfallet dr vilseledd om polismannens verkliga identitet eller syfte,
men som ind3 ir medveten om att en besdkare bjuds in 1 bostaden.
Personen som disponerar bostaden har ocksd alla méjligheter att
kontrollera vad den inbjudne kan se och inte se 1 bostaden. Det ir
handlar alltsi om ett medvetet agerande dir personen i princip enbart
svivar 1 okunnighet om polismannens verkliga identitet och uppdrag.
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Enligt utredningen ir det 1 viss utstrickning relevant att jimféra
med vad som enligt rittegdngsbalken giller fér beslut om husrann-
sakan. Det bor dock betonas att en husrannsakan normalt ir att
anse som en mer ingripande &tgird med ett pdtagligt storre inslag
av tving dn att under tickmantel gi in 1 en bostad till vilken man
blivit inbjuden. Detta bor enligt utredningen ocksa avspegla sig 1 att
kraven for sistnimnda 3tgird bor sittas ligre in vad som giller for
husrannsakan.

Utredningen goér bedémningen att det inte bor stillas upp ndgot
sirskilt krav pd den misstinkta brottslighetens svirhet eller att
foreskriva att den aktuella tgirden ska vara av sirskild eller t.o.m.
synnerlig betydelse f6r utredningen eller undersékningen. I vilka
fall dtgirden ska f8 vidtas ska i stillet avgoras pd grundval av en
tillimpning av behovs- och proportionalitetsprinciperna. Detta mot-
svarar vad som enligt polislagens allminna bestimmelser nu giller
for dtgirden och kan dven jimforas med kravet for att £ vidta reell

husrannsakan enligt 28 kap. 3 a § RB.

Vem ska fatta beslut?

Forslag: I forundersdkning ska frigor om tillstdnd till tilleride
till vissa utrymmen prévas av undersékningsledaren eller dkla-
garen. Vid fara i drojsmal ska polisman utan sirskilt tillstind 3
bereda sig sidant tilltride.

I underrittelseverksamhet ska frigor om tillstind till tilltride
provas av polismyndigheten. Vid fara 1 dréjsmal ska polisman
utan sirskilt tillstdnd 3 bereda sig sddant tilleride.

Liksom nir det giller férutsittningarna f6r dtgirden ir det 1 viss ut-
strickning relevant att jimféra med vad som enligt rittegingsbalken
giller for beslut om husrannsakan. Som framhallits ovan ir dock en
husrannsakan normalt att anse som en mer ingripande 3tgird med
ett patagligt storre inslag av tving dn att under tickmantel g8 in 1 en
bostad till vilken man blivit inbjuden.

P& motsvarande sitt som nir det giller forutsittningarna for att
over huvud taget {8 gi in 1 en annan persons bostad inom ramen f6r
en infiltrationsoperation bor beslutsfattandet inte avvika 1 nigon
storre utstrickning frdn vad som giller f6r nirvarande. Samtidigt
kan det vara en fordel ur ett rittssikerhetsperspektiv att beslutet i
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férundersékning normalt fattas av 3klagare eller annan férunder-
sokningsledare. Med hinsyn till infiltrationsoperationernas speciella
natur dir behovet av att kunna uppritthdlla en tickmantel ir av
yttersta vikt bor dven en enskild polisman kunna fatta ett sidant
beslut om det ir fara 1 dréjsmal. T underrittelseverksamhet bor beslut
fattas av polismyndigheten. Det bér vidare inféras en motsvarande
ritt inom underrittelseverksamheten fér en enskild polisman att fatta
beslut vid fara i drojsmal.

7.3.3  Underrattelseskyldighet vid beslag

Forslag: Det ska inforas en generell mojlighet for brottsbekim-
pande myndigheter att avvakta med att underritta den frin vilken
ett beslag sker, till dess underrittelse kan ske utan men for utred-
ningen.

Ett problem som inte sillan aktualiseras i samband med infiltra-
tionsoperationer och provokativa dtgirder ir hanteringen av beslag-
tagna foremdl. Som regelverket dr utformat finns en ovillkorlig
skyldighet for polisen att underritta den frin vilket ett beslag har
gjorts om beslaget. Detta leder generellt till problem nir polisen i
samband med infiltrationsoperationer eller provokativa tgirder
kommer i kontakt med t.ex. vapen, narkotika eller hilerigods som
boér beslagtas for att inte spridas. Dock kan 1 ménga fall ett verkstillt
beslag dventyra en hel operation pd grund av underrittelseskyldig-
heten.

Om en polis som under tickmantel kommer &ver t.ex. vapen eller
narkotika som bor beslagtas framstdr det inte som praktiskt méjligt
eller ens onskvirt att underritta den person frn vilken beslaget
verkstillts. Till saken hor att formerna for verkstillande av ett beslag
1 samband med en infiltrationsoperation kan se patagligt annorlunda
ut in vid mer traditionella verkstillanden av beslag. Detta leder ocksd
till att en underrittelse om ett beslag fir helt andra konsekvenser
in vid ett traditionellt beslag. Att t.ex. underritta en vapenfor-
siljare frdn vilken en polis under tickmantel nyss kopt ett illegalt
vapen 1 syfte att 3 det bort frin marknaden, framstar som helt kon-
traproduktivt for effektiviteten. En sddan underrittelse skulle dess-
utom kunna innebira att den polis som képt vapnet utsitts for
onddig fara.
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Problemet med underrittelseskyldighet vid beslag dr dock mer
generellt. BRU féreslog 1 betinkandet SOU 2003:74 att det borde
inféras en mojlighet for brottsbekimpande myndigheter att avvakta
att underritta den frin vilken ett beslag sker, till dess underrittelse
kan ske utan men f6r utredningen. Ett liknande férlag hade dr 1995
limnats av Polisrittsutredningen. Inget av forslagen har dock lett till
lagstiftning.

Utredningen gor dock bedémningen att det 1 samband med in-
filtrationsoperationer och provokativa dtgirder uppkommer ett sd
starkt behov av att kunna underl3ta att underritta en person om ett
verkstillt beslag att ett sidant system bor foreslds. En jimforelse
kan t.ex. géras med de mojligheter som finns att avvakta med under-
rittelse vid husrannsakan. Utredningen har ocks3 erfarit att det finns
ett motsvarande stort behov dven inom andra omriden av den poli-
siira verksamheten. Forindringen av underrittelseskyldigheten vid
beslag bor dirfor inte vara begrinsad till situationer som uppstir
under infiltrationsoperationer utan bér ges en generell rickvidd.

Utredningen ansluter sig sdledes till det f6rslag som BRU lade
fram &r 2003. Forslaget innebir att bestimmelsen om underrittelse-
skyldighet kompletteras med ett rekvisit som gor klart vid vilken
tidpunkt underrittelsen ska limnas. Det uttryck som d& limpligen
kan anvindas ir detsamma som 1 dag finns vid beslag hos beford-
ringsforetag och vid husrannsakan. Utredningens férslag blir dirfor
att det 127 kap. 11 § RB ska foreskrivas att om den frin vilket be-
slaget sker inte ir nirvarande vid beslaget, ska han eller hon, s3 snart
det kan ske utan men fér utredningen, underrittas om &tgirden och
vad som har skett med det beslagtagna.
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8 Bitrade av enskilda

8.1 Bakgrund
8.1.1 Uppdraget

Utredningen ska enligt direktiven 6verviga i vilken utstrickning
tjinstemin vid de brottsbekimpande myndigheterna vid infiltrations-
operationer bor kunna ta hjilp av enskilda privatpersoner, ocksé nir
dessa forutsitts ta del 1 brottslig verksamhet.

8.1.2  Enskildas bitrade till brottsbekdmpande myndigheter

Information frin privatpersoner har alltid varit grunden for att for-
hindra brott och utreda redan begingna brott.

En viktig del av kriminella grupperingars verksamhet ligger i att
hota och skrimmas. Detta riskerar att {3 till f6ljd att personer blir
mindre benigna att limna information till polisen.

Enligt vad utredningen erfarit uppfattar dessutom polisen, bade
1 Sverige och 1 andra linder, att utbytet av spaning med hjilp av tradi-
tionell teknik minskat. Detta beror bl.a. pd att sitten att kommu-
nicera blivit allt mer tekniskt komplicerade med méjligheter till att
kryptera information och kommunicera via tekniska hjilpmedel som
ir svira att avlyssna {6r de brottsbekimpande myndigheterna.

Bl.a. som en f6]jd av detta har minskliga informationskillor blivit
en allt viktigare resurs for brottsbekimpningen. Detta giller sivil
foér den 6ppna polisen som for Sikerhetspolisen och Tullverket.

Privatpersoner kan dock anvindas av brottsbekimpande myndig-
heter inte enbart som uppgiftslimnare utan iven ges andra former
av uppdrag f6r att bistd myndigheterna. Ett exempel pd sidant bistind
som ir lagreglerat ir mojligheten enligt 28 kap. 7 § forsta stycket
RB att vid husrannsakan anlita bitride. Lingt ifrdn alla former av bi-
tride som privatpersoner kan limna ir dock reglerade. Polisens och
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andra brottsbekimpande myndigheters anvindning av privatpersoner
for utférande av infiltrationsoperationer eller provokativa &tgirder
styrs av principer som lagts fast i praxis genom uttalanden frén JO
och JK.

JO har flera ginger haft att prova polisens mojligheter att anvin-
da privatpersoner f6r provokativa dtgirder. JO har 1 dessa samman-
hang uttalat att ett samarbete med privatpersoner enbart i rena
undantagsfall kan vara befogat samt att det under inga omstindig-
heter kan accepteras att polisen har ett organiserat samarbete med
privatpersoner i syfte att provocera fram brottsliga handlingar (se
JO 1977/78 5. 126, JO 1997/98 s. 118 och JO 2008/09 s. 140).

Aven JK har uttryckt en liknande uppfattning i det s.k. Fleming
Bromanirendet (JK 1982 s. 156). I detta irende konstaterade JK att
omstindigheterna i drendet (som rérde misstanke om innehav av ett
parti heroin) var sidana att det inte fanns anledning att anta att an-
vindande av en polisman som provokator skulle ha lett till framgings-
rikt resultat. JK fann dirfér — och med hinsyn till att det rorde sig
om ett enstaka fall — inte anledning att rikta kritik mot att en per-
son med ett forflutet 1 narkotikabranschen anlitades f6r uppdraget.
JK hinvisade vidare till bl.a. en inom Justitiedepartementet ir 1981
upprittad promemoria varav framgar att provokativa dtgirder ska
foregds av tillstdnd fran dklagare eller polischefsutbildad polisman.

JK har 1 beslut den 25 maj 1989 (JK 1989 A 7) granskat polisens
anvindande av en intagen pd kriminalvirdsanstalt som hjilp 1 spa-
ningsarbetet 1 samband med utredningen av mordet pd statsminister
Olof Palme. JK bedémde bl.a. anvindandet av personen, X, fér kon-
takter med illegal vapenhandel och sdsom vapenkdpare. Dessa mo-
ment innefattade enligt JK infiltration och provokation. Syftet med
X medverkan var frdn bérjan att ge information som rent allmint
hade med illegal vapenhandel att gora. I samband med utredningen
av mordet pd Olof Palme kom polisens intresse av en speciell vapen-
handlare att bli aktuellt. X fick 1 uppdrag att ta kontakt med vapen-
handlaren i syfte att vinna kunskap om dennes befattning med
vapen eller dennes kinnedom om vapenférsiljningar som eventuellt
kunde leda till att mordvapnet kunde spiras. X skulle ta kontakt med
vapenhandlaren och upptrida som képare av vapen. For detta dnda-
mal utrustades han med pengar for att rollen som kopare skulle
vara trovirdig.

JK ansdg att det funnits fog att anvinda X i det polisiira spanings-
arbetet pd sitt som skedde. Dock framhéll JK en viss tveksamhet
infér den personliga fara som X utsattes fér med hinsyn bla. till
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risken for repressalier. Vidare framholl JK att det, dven om det inte
finns nigra hinder mot att polisen anvinder en enskild person som
provokatér eller infiltratdr, méste iakttas stor forsiktighet, samt att
polisens samarbete med privatpersoner bor ske i undantagsfall och
endast om det finns anledning att anta att en polis inte skulle ha
kunnat anvindas.

I JK:s granskning av den s.k. Ebbe Carlsson-affiren (beslut
1988-07-01 dnr 2102-88-9 A) gjordes, iven om granskningen inte
avsdg nigon form av infiltration eller provokation, vissa uttalanden
av relevans. JK uttalade att Ebbe Carlsson borde betraktas som en-
bart en privatperson under resorna och att resorna inte kunde be-
traktas som ndgot led i en polisidr spaningsverksamhet. JK ansdg att
det i och for sig var befogat att utnyttja de méjligheter som yppa-
des och att det inte var anmirkningsvirt att det betalades ersittning
for utligg eller att en polis f6ljde med som stod.

De uppgifter som utredningen inhimtat frin polisen visar att det
féorekommer, om in mycket sillan, att informatérer anlitas for att
utféra infiltrationsoperationer.

8.2 Internationell utblick
8.2.1 Danmark

Inom den 6ppna polisens omride krivs att agenter ir polisutbil-
dade.

I samband med utredning av bl.a. misstinkta terrorbrott fir dven
privatpersoner anlitas som agenter (dock giller dven f6r den danska
sikerhetspolisen (PET) att de inte f&r provocera fram brottsliga hand-
lingar som annars inte hade begitts).

8.2.2 Finland

Enbart poliser med sirskild utbildning f&r genomfora tickoperatio-
ner. Diremot kan enskilda bistd polisen under en tickoperation sd
linge de inte vidtar sddana tgirder som bara poliser fir gora.
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8.2.3 Norge

Enligt norsk rittspraxis ir en informatdr en person som endast
forser polisen med information. Om personen pd polisens uppdrag
infiltrerar en kriminell miljo, eller genomfor en provokation pd upp-
drag av polisen, ir han eller hon att beteckna som en polisagent. Det
finns inga hinder mot att anvinda enskilda f6r att genomféra bevis-
provokationer.

I vilken utstrickning enskilda fir anlitas av polisen har varit fore-
mil f6r domstolsprovning 1 flera fall. Ett exempel dir anvindning av
enskilda har godkints ir Rt 1994 s. 319. Milet gillde svarttaxitrafik
och domstolen godtog att det var foretridare for taxirdrelsen som
observerat en svarttaxibil, dokumenterat hindelseférloppet och sjilv
avtalat om en resa med svarttaxiforaren. Inte heller i milet Rt 1990
s. 531 hade Hogsta domstolen nigra invindningar mot att enskilda
anvindes som infiltratorer, trots att de var medlemmar i en organisa-
tion som hade for avsikt att springa en flyktingmottagning. I Rt 2000
s. 1223 intog Hogsta domstolen dock en mera skeptisk instillning
till anvindning av en enskild som agent, men det kan inte utlisas ndgot
forbud mot forfarandet. Diremot kan det sigas vara svirare att upp-
tylla kraven pd en lagenlig provokation om den utférs av en enskild
i rollen som agent.

8.2.4 Nederlanderna

Enligt Special Powers of Investigation Act (Wet Bijzondere
opsporingsbevoegdheden) kan 3klagaren besluta att anlita en privat-
person som infiltratdér, om det inte ir mojligt att anvinda en polis.
Ett skriftligt avtal méste upprittas angdende ersittning och 1 vilken
utstrickning personen inom ramen f6ér uppdraget fir begd girningar
som annars hade varit brottsliga. Aven privatpersoner som sjilva ir
att betrakta som kriminella f&r 1 undantagsfall anlitas som infiltra-
torer.

8.2.5 Storbritannien

En enskild person som utfér en infiltrationsoperation anses vara en
Covert Human Intelligence Source (CHIS) och styrs av en mingd
regler bl.a. 1 Regulation of Investigatory Powers Act 2000 (RIPA).
I det fall att en polis som ér beslutsfattare (Authorizing Officer) utser
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en person att under en period vara en CHIS s likstills denne in-
formatér med en polis som arbetar under tickmantel. Det brittiska
systemet skiljer siledes inte pa enskilda personer och poliser.

I samband med att en informatér antas som CHIS delges han eller
hon ett skriftligt dokument som ska undertecknas med personens
ritta namn. Dir framgir f6rutsittningarna f6r vad en CHIS fir géra
och inte fir gora. En informatdr som anlitas som en CHIS anses
inte vara anstilld av den brittiska polisen och regler som ror arbets-
givare och arbetstagare ir siledes inte tillimpliga. Om ndgot skulle
hinda en CHIS som agerar pd uppdrag av brittisk polis, s omfattas
denne inte av ndgon forsikring, utan det fir losas fran fall till fall.
Ett sitt dr att utge ekonomisk kompensation.

8.3 Overvaganden och forslag

8.3.1 Behover anlitandet av enskilda personer lagregleras?

Bedomning: Befogenheten att anlita enskilda personer for att
utfora eller bistd vid utférandet av infiltrationsoperationer och
sirskilda provokativa dtgirder bor framgd 1 lag. Dessutom bor
det framgd 1 lag i vilken utstrickning en enskild person under ett
sddant uppdrag fir vidta dtgirder som anvindande av utrustning
for ljud- eller bildupptagning eller tilltride till vissa utrymmen.

Allmént om myndighetsutévning

Relevant {or frigor som rér behovet av lagreglering av anvindandet
av enskilda personer 1 infiltrationsoperationer eller provokativa &t-
girder ir vilka dtgirder som kan anses utgéra myndighetsutévning.

Enligt 11 kap. 6 § tredje stycket RF kan offentliga férvaltnings-
uppgifter dverlimnas till bolag, féreningar, samfilligheter, stiftelser
och enskilda individer. Innefattar uppgiften myndighetsutévning,
ska det ske med stod av lag.

Gemensamt for all myndighetsutévning ir att det rér sig om be-
slut eller andra dtgirder som ytterst ir uttryck f6r samhillets make-
befogenheter 1 férhillande till medborgarna. Begreppet myndig-
hetsutdvning férekommer 1 olika férfattningar, dock inte alltid med
samma innebord. Regeringsformens begrepp ir avsett att éverens-
stimma med motsvarande begrepp enligt idldre forvaltningslagen
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(1971:290). Detsamma giller i allt visentligt {6r motsvarande be-
grepp 13 kap. 2 § skadestindslagen (1972:205), som féreskriver skade-
stdndsansvar fér bla. staten i vissa fall vid myndighetsutévning
(prop. 1972:5 5. 312). Med uttryckssittet “vid myndighetsutdvning”
avses ett vidare tillimpningsomride dn enbart myndighetsutévning
(jfr Bengtsson, Skadestind vid myndighetsutévning I, 1976, s. 104 1.).
I 6vrigt har man f6r bedémningen av frigan att falla tillbaka pa de
med noédvindighet allminna uttalanden 1 imnet som har gjorts frimst
i lagforarbeten samt 1 den rittsliga doktrinen.

Ett slags sammanfattning av myndighetsutévningsbegreppet gors
av Petrén/Ragnemalm 1 Sveriges grundlagar, 12:e upplagan, 1980,
s. 280:

Bide betungande och gynnande beslut, innefattande antingen direkta
eller indirekta handlingsménster, anses utgdra resultat av myndighets-
utdvning, blott ndgon form av tving skymtar i bakgrunden eller den
enskilde 1 vart fall befinner sig i nigot slag av beroendefoérhéllande till
myndigheten. I sjilva verket framtrider forankringen i offentligritts-
liga normer jimte den omstindigheten, att den enskildes personliga eller
ekonomiska situation i visentlig mdn kan piverkas av verksamheten,
som det avgdrande kriteriet.

Ndrmare om vilka dtgirder som utgor myndighetsutévning

Inledningsvis kan nimnas rittsfallet NJA 1988 s. 665. Milet gillde
dtal mot tvd poliser som pédstods ha formitt andra personer att begd
narkotikabrott. Hovritten konstaterade att den spaningsverksamhet
som foéregick gripandet inte innefattade nigra beslut av poliserna
utan enbart bestod i en rad faktiska dtgirder. Ingen av dtgirderna
innefattade nigon form av offentlig maktutdvning och de ansigs
dirfor ej utgéra myndighetsutdvning. Hovritten ogillade &talet for
vardslos myndighetsutévning. Frigan kom inte under Hogsta dom-
stolens stillningstagande och hovrittens stillningstagande far enligt
utredningen bedémas ha begrinsat virde.

JK behandlade i ett beslut (2008-11-24 dnr 6657-08-21) frigan i
vilken utstrickning ordningsvakter vid en domstol utférde myn-
dighetsutévning. JK konstaterade att det var rittens ordférande som
fattade 6vergripande beslut om férdelningen av platserna 1 rittssalen.
Ett direkt verkstillande av ett sidant beslut frén en ordningsvakts
sida genom att t.ex. mer eller mindre handgripligen férhindra en
person frin att komma in till férhandlingen fick anses vara en sidan
dtgird frin det allminnas sida som var ett uttryck for statens makt-

224



SOU 2010:103 Bitrade av enskilda

befogenheter éver medborgarna och dirmed innefattade myndig-
hetsutévning. JK pipekade samtidigt att flera andra uppgifter som
en vakt hade inte innefattade myndighetsutévning, t.ex. kunde en
ren upplysning frin en vakts sida om vad som giller 1 friga om
fordelningen av platser vid en férhandling inte anses innefatta myn-
dighetsutévning.

I propositionen Polissamarbete m.m. med anledning av Sveriges
anslutning till Schengen (se prop. 1999/2000:64 s. 94 f.) behandlades
frdgan om det grinsoverskridande forfoljande och grinséverskri-
dande 6vervakning kunde anses vara myndighetsutévning (se dven

prop. 2002/03:66 s. 12 f.).

All tjinsteutdvning av myndighetspersoner ir inte samtidigt myndig-
hetsutévning. Utmirkande f6r myndighetsutévning brukar anges vara
att det ror sig om beslut eller andra dtgirder som ytterst ir uttryck for
samhillets maktbefogenheter. Atgarderna skall komma till stdnd och
{4 sina rittsverkningar mot den enskilde i kraft av offentligrittsliga reg-
ler. En 3tgird skall vidare beslutas ensidigt av det allminnas foretri-
dare, och av ett rittssubjekt som intar en monopolstillning pi si sitt
att ingen enskild kan vidta samma 4tgird med motsvarande verkan.

Syftet med grinséverskridande forfoljande av en person ir att denne
skall ber6vas friheten, antingen av de forféljande tjinsteminnen eller
av den mottagande statens tjinstemin. Ett frihetsberévande ir en dtgird
som innebir myndighetsutévning. Mot detta skulle kunna anféras att
de befogenheter som tillkommer en utlindsk polisman vid férféljande
enligt artikel 41 1 Schengenkonventionen respektive artiklarna 6 och 8 1
det svensk-danska polissamarbetsavtalet i stort sett sammanfaller med
de befogenheter som enligt 24 kap 7 § andra stycket RB tillkommer en-
var som pdtriffar en brottsling pd bar girning. Det kan emellertid knap-
past hivdas att en polisman i tjinsten omfattas av den regeln. Det torde
dirfor enligt regeringens uppfattning st klart att fortsatt forfoljande
enligt artikel 41 i Schengenkonventionen respektive artiklarna 6 och 8 i
det svensk-danska polissamarbetsavtalet kan innefatta myndighetsutév-
ning hir i landet.

Nir det diremot giller grinsoverskridande évervakning enligt arti-
kel 40 1 Schengenkonventionen, ir det inte lika klart att forfarandet
innefattar myndighetsutdvning.

Grinsoverskridande évervakning sker inom ramen fér en brottsut-
redning som pdgdr i den frimmande staten, och riktar sig mot den som
misstinks for delaktighet 1 det brott som utredningen avser. Overvak-
ningen kan siledes ses dtminstone som ett utflode av myndighetsutév-
ning. Atgirden kan dirfor ses som ett uttryck fér samhillets makt-
befogenheter som kommer till stind genom offentligrittsliga regler. I
sammanhanget ir det ocksd av betydelse att en utlindsk tjinsteman som
fortsitter en dvervakning eller ett f6rféljande 6ver grinsen in i Sverige,
enligt artikel 42 1 Schengenkonventionen skall likstillas med svenska
polismin om han eller hon skulle utsittas for eller begd brottsliga hand-
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lingar. Samma férhéllande giller enligt artikel 43 nir det giller att kunna
orsaka den svenska staten skadestdndsskyldighet. Overvigande skil
talar dirfor enligt regeringens mening for att ocksd grinsverskridande
dvervakning kan komma att innefatta myndighetsutévning.

Overlimnande av dtgirder som innefattar myndighetsutéoning

I1JO 2000/01 s. 137 (ang. den s.k. snattefonen) uttalade JO att fast-
stillandet av den misstinktes identitet (vid snatteribrott) var en ut-
redningsitgird som vidtas vid polisens myndighetsutévning och som
inte till ndgon del kan 6verldtas pa en enskild person.

I beslut 2006-10-23 dnr 4919-05-22 behandlade JK frigan om
Kronofogdemyndighetens anlitande av privata delgivningsmin for
verkstillighet av beslut om s.k. spikning utgjorde myndighetsutév-
ning. JK konstaterade inledningsvis att delgivningsverksamhet var
en sddan forvaltningsuppgift som omnimns i 11 kap. 6 § RF. JK
ansdg att det foreldg ett nddvindigt samband mellan beslutet om del-
givning och verkstilligheten samt att rittsverkningarna f6r den efter-
sokte var direkt beroende av de dtgirder som vidtas och intrider pd
verkstillighetsstadiet. JK ansdg dirfor att dtgirder till verkstillande
av ett delgivningsbeslut innefattade myndighetsutévning och att det
krivdes lagstod for att dverldta uppgiften till en privat delgivnings-
man.

Aven frigan om utlindskt bitride till svensk polis kan vara rele-
vant att jimféra med for frigan om 6verlimnande av polisidr myn-
dighetsutdvning till privatpersoner. JO:s granskning av Sikerhets-
polisens verkstillighet av regeringens beslut om avvisning av tvi
egyptiska medborgare (beslut 2005-03-22, dnr 2169-2004) ir i sam-
manhanget av visst intresse. Personerna hade omhindertagits och
forts till Bromma flygplats f6r vidare transport till Kairo med ett
amerikanskt flygplan. Ombord pa planet fanns, férutom svenska och
egyptiska tjinstemin, ocksd amerikansk bevakningspersonal. Innan
planet limnade flygplatsen utfoérde de amerikanska tjinsteminnen
en sikerhetskontroll av personerna inne pd flygplatsens polisstation.
Vid denna kontroll kom olika vilds- och tvingsitgirder till anvind-
ning. JO anférde:

I den méin svensk lag inte foreskriver annat bygger den svenska ritts-

ordningen pd forutsittningen att polisverksamhet hir i landet ombesérjs

av svensk polis. Den nu gillande ordningen tilldter alltsd inte att ut-
lindska tjinstemin bedriver polisverksamhet hir i landet annat 4n i form
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av bitride &t svensk polis och att sddana tjinstemins medverkan 1 svensk
polisverksamhet alltid skall 4ga rum 1 nirvaro av svenska polismin.

Ett starkt skil till att inte fringd denna ordning ir det straffrittsliga
yinstefelsansvaret som endast giller vid svensk myndighetsutévning
(20 kap. 1 § brottsbalken). I fall di det — till {6ljd av 6verenskommelse
med andra stater — féreskrivits en méjlighet for utlindska polismin att
vidta vissa myndighetsdtgirder 1 Sverige har detta ansvar utstrickes till
att omfatta ocksd sddana polismin. Av 12 § lagen om internationellt
polisiirt samarbete (Schengensamarbetet) féljer att utlindska tjinste-
min som utdvar myndighet i Sverige ir underkastade ansvar for tjinste-
fel enligt 20 kap. 1§ brottsbalken pi motsvarande sitt som om det
varit friga om svensk myndighetsutévning. De utlindska tjinstemi-
nnen jimstills siledes 1 detta hinseende med svenska polismin. Enligt
min uppfattning ir det inte godtagbart med en ordning som méjliggor
att utlindska tjinstemin vidtar myndighetsdtgirder hir i landet utan att
vara underkastade brottsbalkens regler om straffrittsligt ansvar for
tjinstefel. Det kan dirutéver fortjina att framhaillas att dven skadestdnds-
rittsliga problem kan uppkomma om utlindska tjinstemin véllar skada
hir i landet (jfr 13 § lagen om internationellt polisidrt samarbete).

Utredningens bedomning

Vad giller di i detta avseende f6r dtgirder som vidtas i samband med
infiltrationsoperationer eller provokativa dtgirder? Generellt far ett
stort antal dtgirder inom brottsbekimpningen anses innefatta myn-
dighetsutévning. Atgirder som att halla fo6rhér med misstinkta,
genomfdra brottsplatsundersékningar, besluta om och verkstilla
beslag, husrannsakan m.m. méste anses innefatta myndighetsutov-
ning. Detsamma giller beslut om hemliga tvingsmedel, hantering av
informatdrer och sokningar 1 polisdatalagsregister. Det finns enligt
utredningen mycket som talar for att beslut om och verkstillande
av en infiltrationsoperation eller en provokativ dtgird tminstone i
ménga fall har moment som kan anses innefatta myndighetsutov-
ning eller 1 vart fall kan ses som ett utfléde av myndighetsutévning
(jfr prop. 1999/2000:64 s. 94 1.).

Utredningen gor bedémningen att frigan om myndighetsutév-
ning utgdr ett visst stdd for att 1 lag reglera 1 vilken utstrickning
brottsbekimpande myndigheter kan bitridas av enskilda. Det finns
dessutom enligt utredningen dven andra skil att lagreglera de brotts-
bekimpande myndigheternas mojligheter att ta hjilp av enskilda i vissa
situationer. Inte minst ir detta viktigt fér att dra upp en klarare linje
gillande vad som ir tilldtet och inte tillitet 1 detta avseende. Utred-
ningens uppfattning ir att polisens, Sikerhetspolisens och Tullverkets
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hantering av enskilda personer som samarbetar med myndigheterna
som t.ex. informatérer eller killor ir omgirdade av ett bra regelverk.
Trots detta kan konstateras att det ocksd inom polisen har fére-
kommit hantering av enskilda personer som informatorer eller in-
filtratorer som varit direkt felaktig. For att minska risken for felaktig
anvindning av enskilda och utgéra ett stéd dven f6r den enskilde ir
det utredningens slutsats att en lagreglering bor ske.

8.3.2 | vilken utstrackning bor enskilda personer fa anlitas
i samband med infiltrationsoperationer och provokativa
atgarder?

Bedémning: Att i samband med infiltrationsoperationer eller pro-
vokativa dtgirder anlita enskilda personer bér generellt ske med
stor forsiktighet. I likhet med vad som redan giller bor det {3
ske enbart 1 undantagsfall och endast om det finns anledning att
anta att en polis inte skulle ha kunnat anvindas fér uppdraget.

Forslag: Vid infiltrationsverksamhet och andra provokativa 3t-
girder in sddana sirskilda provokativa dtgirder som avses i 5 kap.
inhimtningslagen ska brottsbekimpande myndigheter, om det
finns sirskilda skil, 8 ta bitride av enskilda. Detsamma ska gilla
vid 4tgirder som avser ljud- eller bildupptagning som sker dolt
eller genom vilseledande samt vid anvindandet av teknisk utrust-
ning for att lokalisera en person.

Nir det giller bitride vid sidana sirskilda provokativa dtgir-
der som foreslds lagregleras i 5 kap. inhimtningslagen samt nir
det giller bitride vid utférande av annars brottsliga girningar ska
brottsbekimpande myndigheter endast om det finns synnerliga
skil {3 ta bitride av enskilda. Sidant bitride ska endast f avse
dtgirder som syftar till att en polisman ska kunna genomféra de
tgirder som avses 1 tillstdndet.

I vilken utstrickning bér anlitande av enskilda personer kunna ske?

I vissa miljder ir det svirt, eller i realiteten omojligt, fér en polis
under tickmantel att {3 tilltride. I vissa ging eller etniska grupper
krivs en specifik bakgrund for att accepteras. Vid infiltration ir det
dirfér 1 vissa fall enda mojligheten att anvinda sig av en enskild
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som redan finns 1 eller 1 nirheten av gingen eller grupperingarna.
Det kan vara en bedémt stabil informatér som genom styrda upp-
drag 1 miljon 6vergdr till att betraktas mera som en infiltrator in
som en informatér.

Som tidigare framhéllits har JO och JK flera ginger uttalat sig nir
det giller anvindningen av privatpersoner som infiltratérer eller pro-
vokatérer och har 1 dessa sammanhang framhillit att ett samarbete
med enskilda enbart 1 rena undantagsfall kan vara befogat samt att
det under inga omstindigheter kan accepteras att polisen har ett orga-
niserat samarbete med enskilda i syfte att provocera fram brottsliga
handlingar (se JO 1977/78 s. 126, JO 1997/98 s. 118 och JO 2008/09
5. 140). Aven JK har uttryckt liknande uppfattning i det s.k. Fleming
Bromanirendet (JK 1982 s. 156).

Med enskild i detta sammanhang bor enligt utredningen forstds
personer som inte ir anstillda vid nigon brottsbekimpande myn-
dighet. Det ir utredningens uppfattning att deltagande i infiltra-
tionsoperationer och provokativa dtgirder ir en s& pass kvalificerad
och riskfylld uppgift att den 1 f6rsta hand bor utforas av sirskilt ut-
bildade poliser. Samtidigt ser brottsligheten, framférallt den grova
organiserade brottsligheten, ut s8 i dag att det minga gdnger ir svart,
for att inte siga omdjligt f6r en polisman att kunna utféra en in-
filtrationsoperation eller en provokativ dtgird utan att ta bitride av
enskilda, t.ex. av en informatér. Det har vidare kunnat konstateras
att de personer som anlitas manga ginger sjilva tillhor de kretsar som
ir kriminellt belastade.

Utredningen finner att det finns ett starkt behov av att de brotts-
bekimpande myndigheterna ska ha vissa méjligheter att ta bistind
av enskilda i samband med infiltrationsoperationer eller provokativa
tgirder. Med hinsyn till de risker det kan innebira for en enskild
som inte har fitt samma omfattande utbildning som t.ex. en polis-
man som ir sirskilt trinad att agera under tickmantel 1 kriminella
miljder, bor det emellertid ske endast undantagsvis och som en sista
utvig. Utredningen anser siledes att det sammantaget finns goda
skil for en fortsatt restriktiv hillning nir det giller anlitandet av
privatpersoner f6r uppdrag som rér infiltration eller provokativa 4t-
girder. Det innebir att anlitandet av enskilda personer ska ske med
stor forsiktighet, att det fir ske endast 1 undantagsfall och att det far
ske endast om det finns anledning att anta att en polis inte skulle ha
kunnat anvindas fér uppdraget.
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Ndrmare om lagregleringens utformning

En lagreglering bor ta sikte pd att brottsbekimpande myndigheter
ges befogenhet att ta bitride av enskilda for att utféra sidana 3tgir-
der 1 den brottsbekimpande verksamheten som myndigheten har att
utféra. Det innebir att det normalt inte ir den enskilde som sjilv-
stindigt kan anses utfora en viss dtgird utan att den enskilde handlar
pd instruktion av och under éverinseende av den brottsbekimpande
myndigheten. De regler som har stillts upp for hanteringen av in-
formatorer och killor kan 1 detta avseende tjina som utgdngspunkt
dven nir den enskilde pd myndighetens initiativ tar en mer aktiv del
i ett hindelseforlopp.

Utredningen gor bedémningen att lagregleringen bor utformas
med tvd nivder. Vid infiltrationsverksamhet och “ordinira” provo-
kativa dtgirder, alltsd inte sddana sirskilda provokativa dtgirder som
avses 1 5 kap. inhimtningslagen, bér polisen 3 ta bitride av enskilda
om det finns sirskilda skil. Detsamma ska gilla vid sddana 3tgirder
som regleras 1 2 kap. inhimtningslagen (ljud- eller bildupptagning
som sker dolt eller genom vilseledande samt anvindandet av teknisk
utrustning for att lokalisera en person).

I kravet pd att det ska foreligga sirskilda skil innefattas det nu
gillande kravet att anlitandet av enskilda ska ske enbart i undan-
tagsfall. Rekvisitet sirskilda skil fir dven anses innefatta ett krav pd
att en polis inte ska ha kunna anvindas foér uppdraget. Detta ir i
princip vad som giller redan nu.

Nir det sedan giller bitride vid sddana sirskilda provokativa 4t-
girder som foreslds lagregleras 1 5 kap. inhimtningslagen samt bitride
vid utférande av annars brottsliga handlingar enligt 6 kap. samma lag,
finns det skil for en in mer restriktiv hillning. Detta dr 3tgirder
som inte tidigare har fitt vidtas av brottsbekimpande myndigheter.
Hir gor utredningen bedémningen att polisen endast om det finns
synnerliga skil bor {4 ta bitride av enskilda. Det bér vidare upp-
stillas ett krav pd att sddant bitride endast ska fi avse dtgirder som
syftar till att en polisman ska kunna genomféra de dtgirder som avses
1 tillstdndet.
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8.3.3  Sarskilt om Sakerhetspolisens anvandning av kallor

Forslag: Det bor inféras en sirskild bestimmelse som ger Siker-
hetspolisen méjlighet att anlita enskilda personer 1 stérre utstrick-
ning in vad som giller f6r 6vriga brottsbekimpande myndigheter.
Sikerhetspolisen ska under samma férutsittningar som &vriga
brottsbekimpande myndigheter ha mojlighet att ta bitride av en-
skilda vid sirskilda provokativa itgérder samt for bitride vid ut-
forande av annars brottsliga gdrningar. Sddant bitride ska dock
kunna ges utan den begrinsning som i 6vrigt giller, att bitridet
endast ska f4 avse sidana &tgirder som syftar till att en polisman
ska kunna genomféra de dtgirder som avses i tillstdndet.

De brott som Sikerhetspolisen ska férebygga har oftast sitt ursprung
1 en vil organiserad brottslig verksamhet. Verksamheten bygger ofta
pa starka personliga band vilket 1 princip oméjliggor f6r Sikerhets-
polisens tjinstemin att sjilva ta sig in 1 verksamheten for att inhimta
information. Sikerhetspolisen dr dirfér, liksom 6vriga brottsbekim-
pande myndigheter, beroende av information frin privatpersoner —
s.k. killor — som vistas i de miljoer dir den brottsliga verksamheten
bedrivs.

Sikerhetspolisens anvindning av killor sker 1 allt visentligt inom
ramen for underrittelseverksamheten. Avsikten ir inte heller att f3
fram uppgifter som kan anvindas som bevisning mot den enskilde.
Syftet med verksamheten ir istillet att himta in information s§ att
myndigheten kan vidta adekvata brottsforebyggande tgirder. Det
kan vara allt frin dtgirder dir nigon uppmirksammas p3 att den som
kontaktat honom eller henne gjort det under falska férespeglingar
och att personen egentligen arbetar f6r frimmande makts underrit-
telsetjinst till att férindra skyddet av en person 1 den centrala stats-
ledningen.

Informationsinhimtningen frin killor inriktas utifrin en bedom-
ning av i vilka miljéer som den brottsliga verksamheten kan fére-
komma. Vidare ska inhimtningen ta fasta pd ett konkret behov av
underrittelser och ske efter en i foérhand faststilld plan som 1 stort
anger ramarna for verksamheten. Planen giller under en begrinsad
tid och alla dtgirder som vidtas dokumenteras. Under inhdmtningen
sker en kontinuerlig utvirdering av den information som inhimtas,
killans sikerhet, fortsatt behov av information och andra omstin-
digheter av betydelse for verksamheten. Utvirderingen kan leda till
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att inhimtningsplanen indras eller att inhimtningen avbryts. Nir
en inhimtningsplan 16pt ut sker en férnyad prévning av nyttan med
inhimtningen och om inhimtningen ska fortsatta. Om det finns
behov av ytterligare uppgifter och det behovet alltjimt Sverviger
det intrdng och men som dtgirden medfér upprittas en ny inhimt-
ningsplan.

Till skillnad frin brottsutredande verksamhet ir effekterna av
olika 3tgirder i det brottstérebyggande arbetet inte alltid tydliga,
eftersom det inte ir mojligt att med sidkerhet avgdéra om en viss
dtgird faktiskt forhindrat brott eller om andra okinda faktorer med-
fort att ett brott inte begdtts. Sikerhetspolisen har dock uppgett att
informationen frin killorna ger ett mycket viktigt underlag fér myn-
dighetens brottsférebyggande arbete och att den har central betydelse
for sdvil terroristbekimpningen 1 Sverige som fér kontraspionaget
och forfattningsskyddsverksamheten. Genom att inhimtad under-
rittelseinformation dven kan ligga till grund fér hotbildsbedém-
ningar nir det giller skyddspersoner ir informationen frén killorna
ocksd av betydande vikt for Sikerhetspolisens personskyddsarbete.

Sikerhetspolisens hantering av killor ir omgirdad av sekretess
for att skydda dem som limnar uppgifter till myndigheten. Siker-
hetspolisen har dirfér inte 1 detalj redovisat enskilda irenden. De
exempel som utredningen ind3 har tagit del av ger klart st6d for
Sikerhetspolisens uppfattning om killdrivningens betydelse for det
brottstérebyggande arbetet. Bland de exempel utredningen sett har
det ocksd framkommit att Sikerhetspolisens killdrivningsverksam-
het gjort att mycket lingt gdngna attentatsplaner i ett annat land
avsldjats och att attentatet kunnat férhindras. Uppgifter frin kill-
drivningsverksamheten har ocks3 varit helt avgorande for att skydda
personer som levt under stindiga hot.

Det finns flera exempel pa nir det skulle vara av stort virde for
Sikerhetspolisen om en killa kunde utféra handlingar pd ett mer
sjilvstindigt sitt dn vad utredningen har ansett bor vara tilldtet for
ovriga brottsbekimpande myndigheter. Ett sddant exempel, som ir
tillimpligt inom kontraspionage, kontraterror och férfattningsskydd,
ir att en virvad killa ibland kan bli tvungen att ta sig in 1 ldsta skip,
datorer eller ta sig in 1 for killan obehériga omrdden. Killan méste
ibland sjilv fatta snabba beslut om att ta sig in dir informationen
finns. Vid dessa tillfallen finns det risk att denne gor sig skyldig till
flera olika typer av brott, som olaga intring, dataintring eller olov-
ligt brukande. Det kan dven handla om en operation inom kontra-
spionaget dir killan arbetar inom ett svenskt konsultféretag med
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anknytning till férsvarsindustrin. Ett frimmande lands underrit-
telseofficer har kontaktat killan under falska férespeglingar och
bearbetat killan under en lingre tid. Underrittelseofficeren utgav
sig for att vara representant for ett féretag 1 hemlandet och ville ha
killans hjilp att inhandla exportkontrollerat krigsmateriel. I detta
autentiska exempel var det viktigt f6r Sikerhetspolisen att {8 veta
vilka andra produkter som man var ute efter och pd s& sitt kunna
vidta operativa motdtgirder. Eftersom det inte var méjligt att limna
ut hemliga handlingar, ej ens sddana som bedémdes som 1 samman-
hanget ofarliga f6r svenskt vidkommande, blev det nédvindigt att
avsluta operationen 1 foértid och dirmed 6verlimna initiativet till
underrittelseofficeren och det aktuella landet. Om det hade funnits
mojlighet att 1dta killan, under starkt kontrollerade former, limna ut
vissa hemliga handlingar till underrittelseofficeren s& hade opera-
tionen kunnat fortsitta och lett till effektiva dtgirder f6r att forhindra
fortsatt underrittelseinhimtning.

Med hinsyn till att Sikerhetspolisens genom sitt uppdrag och
den miljo som man verkar 1 skiljer sig frdn évriga brottsbekimpande
myndigheter finns det skil for utredningen att f6resld en vidare ritt
for Sikerhetspolisen att ta bitride av killor dn vad andra brotts-
bekimpande myndigheter bér kunna géra. Denna méjlighet bor ut-
formas sd att killorna kan ta storre del 1 utférandet av en annars
brottslig girning eller en sirskild provokativ dtgird, in vad som
giller for 6vriga myndigheter genom att dtgirden inte ska behdva
avse bitride for att polisman ska kunna genomféra dtgirden.

Med hinsyn till att Sikerhetspolisen dven ges mojlighet att ut-
fora sirskilda provokativa dtgirder i underrittelseverksamheten bor
mojligheterna till bitride av enskilda dven omfatta sddana dtgirder.
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9.1 Uppdraget

Regeringen konstaterar i utredningens direktiv att ett problem som
kan uppkomma i samband med infiltrationsoperationer hinger samman
med att svensk polis som huvudregel ir skyldig att rapportera, an-
mila och ingripa mot brott som kommer till dess kinnedom och
att svenska &klagare som huvudregel ir skyldiga att vicka 4tal nir
konstaterade brott hér under allmint 3tal. Har en polisman infil-
trerat en kriminell gruppering, kan de tjinstemin som deltar 1 opera-
tionen vara skyldiga att rapportera och dven ingripa mot ett mindre
brott som kan konstateras 1 samband med operationen, trots att
rapporteringen med tf6ljande ingripande och 4tal kan medfora att
polismannens identitet réjs och att hela infiltrationsoperationen
dirmed gir om intet. Visserligen anses gripande, f6rhér och andra
dtgirder kunna skjutas upp genom s.k. interimistisk passivitet, men
det miste di sikerstillas att ett ingripande kan ske vid ett senare
tillfille.

Utredningen ska dverviga om det finns anledning att begrinsa
polisens och tullens rapporterings- anmilnings- och ingripande-
skyldighet samt 8klagarens dtalsplikt avseende brott som uppmirk-
sammas i samband med infiltrationsoperationer i1 den utstrickning
det behovs for att angeligen brottsbekimpande verksamhet inte

ska skadas.
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9.2 Gallande ratt

9.2.1 Allmant om polisens uppgifter och skyldighet att
ingripa

Av 1 § polislagen framgir att polisens arbete, som ett led 1 sam-
hillets verksamhet for att frimja rittvisa och trygghet, ska syfta till
att uppritthdlla allmin ordning och sikerhet samt att 1 6vrigt till-
forsikra allminheten skydd och annan hyilp.

Till polisens uppgifter hor, enligt 2 § polislagen, att férebygga
brott och andra stérningar av den allminna ordningen eller siker-
heten, 6vervaka den allminna ordningen och sikerheten, hindra stor-
ningar dirav samt ingripa nir sidana har intriffat, bedriva spaning
och utredning i frdga om brott som hér under allmint &tal, limna
allminheten skydd, upplysningar och annan hjilp, nir sidant bistdnd
limpligen kan ges av polisen och fullgéra den verksamhet som an-
kommer pd polisen enligt sirskilda bestimmelser.

Olika forsok har gjorts att nirmare definiera innehillet 1 be-
greppet “allmin ordning och sikerhet”, som sedan lang tid tillbaka
har anvints i olika polisrittsliga forfattningar. Begreppet uppfattas
vanligen s8 att polisen har skyldighet och befogenhet att soka fore-
bygga, forhindra och vidta tgirder mot dvertridelser av straffsank-
tionerade normer under forutsittning att dvertridelserna faller under
allmint 4tal (se Berggren/Munck, Polislagen En kommentar, 7 uppl.,
s. 28 f). I ritesfallet NJA 1989 s. 308 gor Hogsta domstolen f6lj-
ande uttalande.

Begreppet “allmin ordning” har sedan l8ng tid tillbaka brukat anvindas
1 ganska vid mening i politirittslig lagstiftning. S8 t.ex. innebar reg-
leringen 1 bide 1925 irs polislag (1925:170) och 1948 &rs allminna
polisinstruktion (1948:331) att hela polisens verksamhet till férebygg-
ande och férhindrande av brott var att se som ett led 1 dess uppgift att
uppritthilla allmin ordning och sikerhet (jfr t ex SOU 1947:45 s 80 f).
Liksom 1 och 2 §§ i nu gillande polislag (1984:387) har dessa for-
fattningar otvivelaktigt vilat pd det synsittet att varje brott, dtminstone
om det faller under allmint &tal, 1 princip innefattar ett stérande av den
allminna ordningen, mot vilket polisen har skyldighet att ingripa.

Polisen har allts en skyldighet att ingripa nir ett brott begds. Dock
ska detta goras med hinsyn till den egna och tredje mans sikerhet
samt dven bedémas ur ett taktiskt perspektiv for att nd storsta mojliga
framging med ingripandet. Ingripandet méste ocksd std i propor-
tion till brottet/hindelsen.

236



SOU 2010:103 Undantag fran atalsplikt m.m.

9.2.2 Polisingripanden
Inledning

I 8 § polislagen anges vissa allmidnna principer fér polisingripanden.
En polisman som har att verkstilla en tjinsteuppgift ska under iakt-
tagande av vad som féreskrivs 1 lag eller annan férfattning ingripa
pa ett sitt som ir forsvarligt med hinsyn tll dtgirdens syfte och
ovriga omstindigheter. Miste tving tillgripas ska det ske endast i
den form och i den utstrickning som behdvs for att det avsedda
resultatet ska uppnds. Bestimmelsen ger uttryck for de s.k. behovs-
och proportionalitetsprinciperna som ska beaktas vid varje polis-
ingripande. Bestimmelsen ir dessutom avsedd att utgora ett all-
mint bemyndigande fér polisen att vidta de dtgirder som ir for-
svarliga for att fullgora dess uppgifter, sd linge det inte ir frigan
om att begrinsa en grundlagsskyddad rittighet eller vidta dtgirder
som stdr 1 strid mot nigon specialreglering (se prop. 1983/84:111
s. 78).

Av 4 kap. 10 § 2 p polistérordningen (1998:1558) framgir att
polismin, dven nir de ir lediga, ir skyldiga att sjdlvmant ingripa f6r
att trygga den allminna ordningen och sikerheten inom det polis-
distrikt dir de ir anstillda.

Vad dr ett polisingripande?

I Polisrittsutredningens delbetinkande Polisens rittsliga befogen-
heter (SOU 1993:60, s. 851.) foreslogs att en ny bestimmelse skulle
inféras 1 polislagen dir begreppet polisingripande skulle definieras.
Utredningen ansdg att en 4tgird, for att kunna betecknas som ett
polisingripande, borde syfta till att 8stadkomma ett konkret resul-
tat som riktar sig mot en eller flera bestimda personer eller en be-
stimd grupp av personer och som medfoér synbara eller kinnbara
verkningar. Dessutom skulle det enligt utredningen vara friga om en
dtgird som pd ndgot sitt kan forenas med tving.

Utredningens forslag togs upp i propositionen Andringar i polis-
lagen m.m. (prop. 1996/97:175 s. 68 {.). Regeringen gjorde bedém-
ningen att nigon definition av begreppet polisingripande inte borde
inforas. Regeringen ansig att det 1 och fér sig kunde vara av virde
att 1 polislagen uttryckligen och uttémmande reglera vad som av-
sdgs med ett polisingripande, men att en sidan bestimmelse med
nodvindighet skulle bli relativt vag och obestimd. Det fanns dven
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risk att bestimmelsen inte skulle bli heltickande. Dessutom sak-

nades det, enligt regeringens beddmning, ett mer pdtagligt behov av

en

sidan bestimmelse.

Ingripandeskyldigheten

I ritesfallet NJA 1987 s. 665 provade Hogsta domstolen frigan om
1 vilken utstrickning polismin genom sin underldtenhet att ingripa
straffrittsligt ansvarade for att en grupp polismin 1 en polisbuss, utan

att
me
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laga grund forelegat, med vild hade tvingat en person att 8ka
d i polisbussen.
Hogsta domstolen uttalade bl.a.:

I friga om S-AW giller talet att han underltit att férhindra de olag-
liga atgarder som vidtogs mot LF. Det fir alltsd nirmare undersokas i
vad min en person i S-AW:s situation ir skyldig att handla, med risk
att han annars straffas for sin underltenhet.

Bestimmelsen i 2 § 1 1972 &rs polisinstruktion om att polisen bl a
skall férebygga brott kan knappast dberopas till st6d for att déma en
polisman, som underldtit att hindra ett brott, f6r medverkan till brottet
(jfr Strahl, Allmin straffritt 1 vad angdr brotten, 1976, s 323 och Jareborg,
Brotten, 1 hiftet, 2 uppl 1984, s 221). Nigot annat fir diremot anses
gilla, om det som f6ljd av polismannens stillning har uppstatt ett kon-
kret tillsyns- eller omsorgstérhillande (jfr Andenaes, Allminnelig straffe-
rett, 2 utg 1974, s 153). Att en polisman i férmansstillning p4 grund av
underlitenhet kan bli medansvarig f6r en underordnads handlingar torde
vara klart.

Enligt 6 § i 1972 drs polisinstruktion, som gllde vid tillfillet, var S- Aw
inte f6rman f6r de 6vriga polisminnen 1 bussen. Han kan inte heller pa
ndgon annan grund anses ha intagit en sddan stillning. Detta innebir
att S-AW inte i egenskap av férman kan gdras ansvarig fér de dtgirder
som vidtogs av de andra pollsmannen Nir en grupp poliser som 1 det
aktuella fallet tjanstgdr gemensamt, mdste emellertid var och en av dem
anses ha ett visst ansvar f6r vad som hander i gruppen. Aven den som
inte har befilsstillning miste anses skyldig att ingripa, om han ser att
nigon annan i gruppen vidtar en uppenbart lagstridig dtgird, med den
péfoljden att han annars kan bli medansvarig fér det skedda.

Lika litet som L] kan S-AW ha undgitt att ligga mirke till de 3t-
girder som vidtogs mot LF. I enlighet med det nyss anférda hade det
3legat honom att ingripa, trots att han inte hade stillning som férman.
Vad som har upplysts om férhillandet mellan de olika polisminnen
berittigar ocks3 till slutsatsen att ett ingripande frin S-AW:s sida inte
skulle ha saknat verkan.

Genom sin underlitenhet att séka forhindra de tgirder som v1dtogs
mot LF fir allts3 S-AW anses ha medverkat till atgarderna pa ett si-
dant sitt att dven han skall fillas till ansvar f6r olaga tving.
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Aven om rittsfallet huvudsakligen gillde frigan om straffrittslig med-
verkan kan Hogsta domstolens stillningstagande dven ge viss led-
ning avseende tolkningen av en polismans ingripandeskyldighet.

9.2.3  Rapporteringsskyldighet och rapporteftergift

Enligt 9 § forsta stycket polislagen ska en polisman som far kinne-
dom om ett brott som hér under allmint &tal limna rapport om det
till sin férman s& snart det kan ske. Skyldigheten giller alla polis-
min. Vid ett uppdrag som polismin utfér gemensamt har den som
ir befil det huvudsakliga ansvaret fér rapporteringen (jfr JO 1992/92
5. 102 ff.).

Enligt samma paragrafs andra stycke fir en polisman limna rappor-
teftergift, om brottet med hinsyn till omstindigheterna i det sir-
skilda fallet 4r obetydligt och det dr uppenbart att brottet inte skulle
féranleda annan piféljd dn boter.

Mojligheten att limna rapporteftergift ir frimst avsedd for fall
di den felande har begitt brott pd grund av glémska, missupp-
fattning eller forbiseende, dven om brott som begdtts avsiktligt
ibland skulle kunna bedémas som obetydliga med hinsyn till omstin-
digheterna. Mgjligheten att limna rapporteftergift ir inte avsedd att
utnyttjas som en ersittning for dklagarens beslut att underlita &tal
eller att 1 begrinsningssyfte ligga ned eller inte inleda en férunder-
sokning. Aklagarens mojligheter att meddela 4talsunderlitelse har
ansetts stricka sig betydligt lingre dn polismannens ritt att limna
rapporteftergift (se Berggren/Munck, Polislagen En kommentar,
7 uppl. s. 74 1.)

Rikspolisstyrelsen har meddelat foreskrifter och allminna rid om
rapporteftergift (FAP 101-2, RPSFS 2000:36). Av de allminna riden
framgdr bl.a. att brott som har inneburit pdtaglig fara fo6r nigons liv
eller hilsa eller f6r virdefull egendom inte bor anses som obe-
tydligt. Som exempel pd brott for vilka rapporteftergift bor kunna
ges nimns mycket lindriga former av bedrigligt beteende, egen-
miktigt forfarande, snatteri samt obetydliga dvertridelser av vissa
specialstraffrittsliga bestimmelser.

Av foreskrifterna (4 §) framgar att rapporteftergift kan beslutas
omedelbart av polisman eller 1 efterhand av polis med befogenhet
att vara férundersokningsledare. Det framgdr vidare (5 §) att den
misstinkte pd limpligt sitt ska underrittas om inneborden av
rapporteftergiften. Nir det giller dokumentation behéver beslut
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om omedelbar rapporteftergift endast dokumenteras nir det finns
en milsigande. Ett beslut om rapporteftergift i efterhand ska som
huvudregel dokumenteras. Dokumentation och underrittelse till
misstinkt kan dock underldtas nir intresset av detta inte stir i rim-
lig proportion till den insats som krivs for att genomfora dtgird-
erna eller det annars finns sirskilda skil. Som exempel pd en situa-
tion nir intresset av dokumentation och underrittelse inte stir i
rimlig proportion till den insats som krivs fér att genomféra dtgird-
erna anges i de allmidnna rden att en polispatrull i tit rusningstrafik
moter en bil vars férare inte har bilbiltet pd sig. Det anges vidare
att sirskilda skil for att inte dokumentera eller underritta vid be-
slut om rapporteftergift kan foreligga nir andra brddskande arbets-
uppgifter méste prioriteras.

9.2.4 Interimistisk passivitet

Att de brottsbekimpande myndigheterna for viss tid avstdr frin att
ingripa mot misstinkt brottslighet med tillimpning av principen
om s.k. interimistisk passivitet for att inte stora pigiende spaning,
ir redan nu tllitet. Interimistisk passivitet ir inte generellt lag-
reglerad utan anses f6lja av de principer som féljer av regleringen i
frimst 2, 8 och 9 §§ polislagen (se SOU 2003:74 s. 123 {. och 168 ff.).

I polislagens forarbeten (SOU 1982:63 s. 141 f.) uttalade Polis-
beredningen féljande.

Nir en polisman fir kinnedom om ett brott ska han, om inte annat
foljer av reglerna om rapporteftergift, anmila detta till sin férman si snart
det kan ske. Och finns det anledning anta att ett brott har férovats,
ska forunderskning inledas, nir annat ej har foreskrivits. Dessa regler
bér aldrig f3 dsidosittas dven om syftet ir att komma 4t mycket grov
brottslighet och 3tgirderna bér dokumenteras enligt de bestimmelser
som giller hirom. En annan sak ir att gripande, f6rhor och sidana
3tgirder ibland maste uppskjutas av sddana skil (s.k. interimistisk passi-
vitet). Ett exempel erbjuder kontrollerade leveranser, dir man avvaktar
med ingripandet for att huvudmannen och 6vriga medlemmar av en
brottslig organisation ska kunna avsl6jas. Det kan ibland dven finnas
anledning att dr6ja med ingripande i friga om visst brott i syfte att inte
stdra spaning mot samma person i anlednmg av misstanke om annat
grovre brott. Men 1 dessa fall miste s langt som det dr mojligt siker-
stillas att ingripandet kan ske vid ett senare tillfille. En annan ordning
skulle innebira ett 8sidosittande av legalitetsprincipen.
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I den efterfoljande propositionen (prop. 1983/84:111 s. 44 ff.) god-
tog departementschefen Polisberedningens slutsats.

JK har i beslut den 8 oktober 2008 (dnr 6030-08-21) provat i
vilken utstrickning polisen kunde avvakta med att verkstilla en dom-
stols beslut att hikta en person i sin utevaro fér att under tiden
samla bevis om ny, allvarlig brottslighet. Forfarandet ir vil knappast
att anse som en tillimpning av interimistisk passivitet som den be-
skrivits ovan men inrymmer ind3 dverviganden av intresse 1 detta
sammanhang.

JK uttalade i beslutet bl.a. att det i det aktuella fallet knappast
var fel av polisen att, efter ett beslut av férundersékningsledaren,
avvakta med att gripa den misstinkte till dess att man eventuellt
hade fitt fram tillricklig bevisning f6r att kunna gripa och anhilla
honom fér den nya brottsmisstanken. Detta sirskilt eftersom det
rorde sig om en allvarlig brottsmisstanke med flera misstinkta och
dir brottet redan hade pdbérjats nir polisen fick reda pd var den
efterlyste personen uppeholl sig. JK konstaterade 1 beslutet att om
polisen skulle vara tvungen att omedelbart verkstilla hiktnings-
beslutet skulle det i férlingningen kunna innebira att man i brist pd
bevisning inte kunde fi ndgon av de misstinkta fillda for de brott
som den nya misstanken avsig. En sddan ordning ansig JK skulle
std 1 strid med polisens uppgifter att utreda och beivra brott. JK
utgick frén att polisen, for det fall den efterlyste personen kunde
utgora en fara for ndgon annan person, hade den misstinkte under
uppsikt 1 avvaktan pd att denne greps. Vidare framholls att det sagda
naturligtvis inte undanskymde det faktum att situationer som den
aktuella ofta inrymmer svra dverviganden med viktiga motstiende
intressen.

Med dessa uttalanden och med hinvisning till denna utrednings
arbete och JO:s uttalande den 25 juni 2008 rérande anvindningen
av provokativa dtgirder m.m. (se JO 2008/08 s. 140) fann JK att det
saknades tillrickliga skil att nirmare granska agerandet i det aktu-

ella fallet.

9.2.5  Foérundersoknings- och atalsplikt

Svensk straffprocessritt bygger bl.a. pd principen om 3klagarens
absoluta dtalsplikt. Denna dtalsplikt dr forenad med en motsvarande
forundersokningsplikt. Férundersokning ska enligt 23 kap. 1 § forsta
stycket RB inledas s snart det finns anledning att anta att ett brott
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som hoér under allmint 3tal har férévats. Beslut att inleda en for-
undersdkning ska fattas av polismyndighet eller 3klagare.

Enligt 23 kap. 4 § andra stycket RB ska en férundersékning
liggas ned om det inte lingre finns anledning till dess fullféljande.
Enligt 23 kap. 4 a § forsta stycket RB fir foérundersékning vidare
liggas ned om fortsatt utredning skulle kriva kostnader som inte
star 1 rimligt férhéllande till sakens betydelse och det dessutom kan
antas att brottet 1 hindelse av lagféring inte skulle leda till nigon
svirare pafoljd dn boter, eller om det kan antas att dtal f6r brottet
inte skulle komma att ske till f6]jd av bestimmelser om &talsunder-
18telse 1 20 kap. eller om sirskild 3talsprovning samt ndgot visent-
ligt allmint eller enskilt intresse ej dsidositts genom att forunder-
sokningen liggs ned.

Undantag frin skyldigheten att inleda férundersékning gors en-
ligt 23 kap. 1 § andra stycket RB nir det ir friga om brott som
uppenbart inte gdr att utreda samt for de situationer som avses med
reglerna om s.k. férundersokningsbegrinsning enligt 23 kap. 4 a §
andra stycket RB och forenklat utredningsférfarande enligt 23 kap.
22 § RB. Troskeln for att inleda férundersokning har satts 1agt. Det
ricker med att det férekommer anledning till misstanke om brott.
En férundersokning kan sdledes inledas pi mycket vaga misstankar
s& snart dessa avser ndgot som kan vara ett brott (se JO 1953 s. 107).

Beslut att ligga ned en férundersékning enligt 23 kap. 4 a § forsta
stycket RB eller att inte inleda en férundersékning enligt 23 kap. 1§
andra stycket ska fattas av dklagare. Av 10 § 3klagarférordningen
(2004:1265) foljer att beslut att inte inleda eller ligga ned en for-
undersdkning i sidana fall som avses 1 23 kap. 4 a § forsta stycket
1 p RB endast fir fattas av riksdklagaren, vice riksdklagaren, dver-
dklagare, vice dverdklagare, chefsiklagare eller vice chefsiklagare.

Av 20 kap. 6 § RB foljer att dklagaren, om inte annat ir fore-
skrivet, dr skyldig att vicka &tal for brott som hor under allmint
dtal. Bestimmelsen ger uttryck &t principen om absolut italsplikt.
Atal kan dock underl3tas med stéd av bla. reglerna om 3talsunder-
l3telse 120 kap. 7 § RB eller enligt féreskrift i annan férfattning.
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9.2.6 Atalsunderlatelse

I 20 kap. 7 § forsta stycket RB anges fyra olika grunder for 4tals-
underlitelse. Det ror

1. fall dir det kan antas att brottet inte skulle féranleda annan p3-
foljd in boter,

2. fall dir det kan antas att paféljden skulle bli villkorlig dom och

det finns sirskilda skil for dtalsunderlitelse,

3. fall dir den misstinkte begdtt annat brott och det utéver pi-
foljden for det brottet inte krivs paféljd med anledning av det
foreliggande brottet, eller

4. om psykiatrisk vird eller insatser enligt lagen (1993:387) om stod
och service till vissa funktionshindrade kommer till stind.

Som en gemensam forutsittning for talsunderldtelse 1 dessa fall giller
att ndgot visentligt allmint eller enskilt intresse inte 3sidositts.

Enligt 20 kap. 7 § andra stycket RB fir 3tal underldtas i andra fall
in som nimns 1 forsta stycket, om det av sirskilda skil dr uppen-
bart att det inte krivs ndgon pafoljd for att avhilla den misstinkte
frdn vidare brottslighet. Bestimmelsen kan tillimpas dven vid all-
varlig brottslighet. Atalsunderldtelse enligt detta stycke far tillimpas
endast 1 extraordinira fall. Av 10 § 3klagarférordningen (2004:1265)
foljer att beslut om &talsunderlatelse enligt 20 kap. 7 § andra stycket
RB endast fir fattas av riksdklagaren, vice riksiklagaren, overdklagare,
vice 6verdklagare, chefsiklagare eller vice chefsdklagare.

9.3 Tidigare utredningar

I betinkandet V&r beredskap efter den 11 september (SOU 2003:32)
behandlade 11 september-utredningen frigan om inrittandet av en
icke-polisiir civil sikerhetstjinst. I det sammanhanget behandlades
dven frigan om sikerhetstjinsten borde frikopplas frn ingripande-

och rapporteringsskyldigheterna. Utredningen konstaterade foljande
(se SOU 2003:32 s. 260).

Som en mycket stor férdel for den svenska sikerhetstjinstens effek-
tivitet ser utredningen att en Svergidng till en icke-polisidr sikerhets-
yjanst skulle innebira att sikerhetstjinsten frikopplas frin den principiella
skyldighet att rapportera och ingripa mot brott som enligt polislagen
ir grundliggande for polisverksamheten. Just pd det omride som siker-
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hetstjinsten svarar f6r ir detta inte en limplig ordning. Man madste
acceptera att vissa mindre allvarliga brott — t.ex. vdrdsléshet med hem-
lig uppgift — ibland limnas obeivrade, om detta ir nodvindigt for att
inte virdefull underrittelseverksamhet skall f6rsviras eller avbrytas.

11 september-utredningen fortsatte med att redogéra fér de problem
1 samarbetet med underrittelseverksamheten inom Férsvarsmakten
och med sikerhetstjinster i andra linder som dessa skyldigheter inne-
bar. Utredningen tog ocksd upp frigan om problem med over-
skottsinformation och fortsatte (s. 261):

Om utredningens forslag i organisationsfrigan skulle stillas pa fram-
tiden finns det anledning att dverviga om inte Sikerhetspolisen genom
indringar i polislagen bor befrias frin rapporteringsplikten inom ramen
foér nuvarande organisation. Ndgon idealisk 18sning dr emellertid inte
detta, med hinsyn till att det skulle innebira en avvikelse frin vad som
hittills har ansetts vara grundliggande for polisverksamheten. De problem
som nu foreligger i detta avseende skulle inte heller [6sas fullt ut.

I promemorian Tvingsmedel for att forebygga eller forhindra all-
varlig brottslighet (Ds 2005:21) gjordes en éversyn av vissa frigor
pd Sikerhetspolisens omrdde. I promemorian limnades férslag till
en lag om anvindning av tvingsmedel for att f6rebygga eller for-
hindra sirskilt allvarlig brottslighet. Promemorian tog dven upp fragan
om undantag frin polisens skyldighet att rapportera, ingripa mot
och utreda brott. I den delen konstaterades (s. 242) att det fanns
ett behov for Sikerhetspolisen och den 6ppna polisen att i vissa fall
inte ingripa mot brott samt att det fanns ett behov fér brotts-
bekimpande myndigheter att 1 vissa fall inte utreda brott.

I promemorian (s. 244) foreslogs att det 1 pohslagen skulle in-
foras bestimmelser om att pohsen 1 vissa fall inte behover ingripa
mot brott eller andra stérningar av den allminna ordningen och
sikerheten. Bestimmelserna skulle vara tillimpliga endast i polisens
underrittelseverksamhet, eller i1 Sikerhetspolisens verksamhet i annat
fall for att forebygga eller avslgja brott mot rikets sikerhet eller
terroristbrott enligt 2 § lagen (2003:148) om straff fér terrorist-
brott. Det skulle ocksd krivas att verksamheten rérde brottslighet
som innefattade ndgon sddan girning som avses 1 foreslagna lagen
om foérebyggande eller férhindrande av sirskilt allvarlig brottslig-
het. Polisen skulle enligt de féreslagna reglerna inte behéva ingripa
om syftet med beslutade eller férutsedda dtgirder skulle motverkas
eller den framtida verksamheten skadas. Om det var frdga om brott
tor vilket svdrare straff in fingelse tvd r var féreskrivet och nigot
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visentligt allmint eller enskilt intresse skulle dsidosittas skulle reg-
lerna inte vara tillimpliga.

I promemorian féreslogs vidare att det i rittegingsbalken skulle
inféras motsvarande undantagsbestimmelser avseende skyldigheten
att inleda férundersokning.

Promemorians férslag togs upp i propositionen Atgirder for att
forhindra vissa sirskilt allvarliga brott (prop. 2005/06:177). Nir det
gillde frigan om undantag frin skyldigheterna att rapportera, in-
gripa mot eller utreda brott gjorde regeringen (a. prop. s. 72) bedém-
ningen att det for nirvarande inte borde inféras nigra ytterligare
begrinsningar 1 detta avseende. Regeringen konstaterade att det
genom regleringen av anvindningen av information om brott som
dtkommits genom de aktuella tvingsmedlen s3 var behovet av undan-
tag till viss del tillgodosett. Regeringen bedémde dirfor att det inom
ramen for det lagstiftningsirendet inte var limpligt att ytterligare
begrinsa skyldigheterna att rapportera, ingripa mot eller utreda brott,
dock borde frigan, enligt regeringen, tas upp 1 ett senare samman-
hang.

9.4 Internationell utblick

I Danmark och Norge har 3klagare som huvudregel dtalsplikt, dven
om vissa undantag férekommer. Med svenska mdtt mitt anses dock
dtalsplikten vara relativ, inte absolut. Négra sirskilda problem i sam-
band med infiltrationsoperationer 1 detta avseende har inte fram-
kommit.

I Norge férekommer det vidare en ingripandeskyldighet for poliser.
Ar ett brott tillrickligt allvarligt miste polisen ingripa mot det. Det
finns dock vissa mojligheter att skjuta upp ingripandet.

Finland har diremot, liksom Sverige, en absolut 3talsplikt, dven
om den precis som i Sverige ir férsedd med vissa undantag. Nir det
giller for utredningen aktuella frigor ir frimst bestimmelserna om
dtgirdsfordrojning och dtgirdseftergift 1 5 § 1 den finska polislagen
av intresse.

Bestimmelsen innebir att poliser som vidtar vissa informations-
inhimtningsitgirder som t.ex. olika former av hemlig spaning, inne-
fattande infiltrationsoperationer och provokativa dtgirder, far droja
med att ingripa mot ett pdgdende brott som inte orsakar éverhing-
ande, allvarlig fara f6r ndgons liv, hilsa eller frihet eller 6verhingande
risk for betydande milj6-, egendoms- eller férmogenhetsskada. Vidare
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krivs att dtgirdsfordrojningen ir nédvindig for att dolja att infor-
mation inhimtas eller for att trygga syftet med att informationen
inhimtas.

Av samma paragrafs andra stycke framgdr att polisen har ritt att
avstd frin en dtgird, om slutférandet av den kunde medfora foljder
som ir oskiliga med hinsyn till det resultat som efterstrivas.

I tredje stycket foreskrivs en ritt till information som innebir
att den som begirt en dtgird av polisen, och vars omedelbara rittig-
heter berors av tgirdstordrojningen eller dtgirdseftergiften, har ritt
att f3 veta grunden till varfér polisen avstdr frin dtgirden.

9.5 Overviaganden och forslag

Bedomning: Gillande regler om skyldighet for polismin att
ingripa mot brott samt om skyldigheten att rapportera brott till
sin férman bedoms inte utgdra nigra pitagliga hinder mot att
effektivt kunna infiltrera kriminella organisationer. Diremot med-
for en tillimpning av nuvarande regler om inledande och ned-
liggande av férundersdkningar problem fér polisens infiltrations-
verksamhet.

Forslag: En 3klagare ska fa besluta att ligga ned en férundersok-
ning om det finns anledning att anta att det genom férunder-
sokningens fortsatta bedrivande eller genom lagféring av brottet
skulle uppstd en pataglig risk for att avsloja, eller pd annat sitt
dventyra syftet med en infiltrationsoperation. Om brottet kan
antas medfora stringare straff in boter krivs dock att det ir
uppenbart att

- brottet avser sddana girningar som, om de bedéms enligt
regleringen om medverkan till brott, skulle utgéra medverkan 1
mindre mén enligt 23 kap. 5 § BrB, eller

- brottet har ett avsevirt ligre straffvirde in det brott eller
den eller den brottsliga verksamhet som infiltrationsoperationen
riktar sig mot.

Om det finns forutsittningar for att ligga ned en férunder-
sokning enligt féregdende stycke redan innan en sddan har inletts,
ska dklagare {8 besluta att férundersokning inte ska inledas.
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Ricker dagens regelverk?

En polis som arbetar under tickmantel i infiltrationsverksamhet
stoter minga gdnger pd mindre allvarliga brott, eftersom de personer
som operationen riktar sig mot generellt har valt en kriminell livs-
stil och dirfér begdr en storre eller mindre mingd smdbrott. Det
kan rora sig om t.ex. snatterier, trafikbrott eller andra brott mot
specialstraffstadganden.

En polis som arbetar under tickmantel har i minga fall mycket
sm3, for att inte siga obefintliga, méjligheter att pa plats ingripa mot
konstaterade brott utan att avsldja sig och dirigenom riskera att
spoliera hela infiltrationsoperationen.

Det behov som utredningen kunnat konstatera handlar alltsd om
att poliser under tickmantel har ett sirskilt behov av att kunna
underldta att ingripa mot brottslighet. Det siger 51g sjilv att an-
vindandet av infiltration som arbetsmetod 1 princip omojliggdrs
om en polis under tickmantel méste ingripa mot varje férseelse som
han eller hon méter under sitt arbete i en kriminell gruppering.

Redan med dagens regelverk finns dock som framgar ovan vissa
mojligheter att underldta att ingripa mot brott eller annan ordnings-
storning. Som ett exempel kan nimnas att proportionalitetsprin-
cipen begrinsar rickvidden av behovsprincipen och kan leda till att ett
polisingripande mdste underldtas eller skjutas upp trots att behovs-
principen skulle medge tgirden. Om t.ex. oordning plétsligt upp-
stdr och polisens resurser vid tillfillet ir otillrickliga kan liget vara
sddant att vissa polisdtgirder som skulle behovas fir anstd med
hinsyn ull proporuonahtetspr1nc1pen Det idr dock enligt
utredningen 1 viss utstrickning oklart 1 vilken utstrickning
proportionalitetsprincipen skulle kunna anvindas fér att underldta
att ingripa mot brott som uppdagas under en infiltrationsoperation.
Med  hinsyn wll de  avvigningar som en  ren
proportionalitetsbedémning kan komma att kriva t.ex. nir det
giller en infiltrationsoperation som syftar tll att utreda grov
narkotikabrottslighet som stills mot ett brott som innefattar vild
mot  person, eller mellan en infiltrationsoperation 1
underrittelseverksamheten och ett inte helt bagatellartat brott
menar dock utredningen att denna méjlighet inte framstdr som
tillricklig for att ticka behovet av skydd vid arbete under
tickmantel.

! Se "Operativ ledning, Beddmande och beslutsfattande, Lednings- och filtstaber vid sirskild
hindelse — en handledning av Lars Nylén”, CRISMART, Rikspolisstyrelsen, 2006
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Ett annat exempel dr principen om interimistisk passivitet (se
ovan). Det finns dock problem med att tillimpa interimistisk passi-
vitet vid arbete under tickmantel. Det rér sig om att principen om
interimistisk passivitet utgdr frén att de brottsutredande myndig-
heterna, som en {6ljd av skyldigheten att ingripa mot brott, siker-
stiller s3 lingt det dr mojligt att myndighetens ingripande kan ske vid
ett senare tillfille. Detta kan innebira problem f6r den som arbetar
under tickmantel. I en sddan situation finns det ofta ingen méjlighet
att dokumentera eller pd annat sitt sikerstilla ett senare ingripande.
Inte heller principen om interimistisk passivitet kan dirfér beddmas
vara tillricklig for att uppfylla behovet av att skydda en polisman
som arbetar under tickmantel.

Inte heller mojligheten att besluta om 3talsunderlitelse ir rele-
vant 1 detta sammanhang med hinsyn till att ett beslut om 4tals-
underlitelse dr att anse som ett konstaterande av brott och t.ex.
registreras i belastningsregistret. Atalsunderltelseinstitutet kan s3-
ledes inte anvindas for att skydda en polisman som arbetar under
tickmantel.

Bor undantag frin ingripandeskyldigheten inforas?

Det finns enligt den polisrittsliga regleringen en allmin skyldighet
for polisen att ingripa mot stérningar av den allminna ordningen
och sikerheten. Detta innefattar att polisen har en skyldighet att
ingripa mot brott.

Undantag frin ingripandeskyldigheten har féreslagits tidigare.
Som bl.a. 11 september-utredningen konstaterade (se ovan) skulle
det ha stora férdelar att frikoppla Sikerhetspolisen frin de polisiira
ingripande- och rapporteringsskyldigheterna. Denna frga borde
enligt 11 september-utredningen dvervigas dven om det inte inférdes
en icke- pohslar sakerhetst)anst

Aven i promemorian Tvingsmedel for att forebygga eller for-
hindra allvarlig brottslighet (Ds 2005:21) féreslogs vissa undantag
frin ingripandeskyldigheten som skulle gilla bide for Sikerhets-
polisen och f6r den 6ppna polisens underrittelseverksamhet.

Att poliser i ordningspolisverksamhet normalt har en skyldighet
att ingripa for att avbryta eller férhindra brott dr alltsd klarlagt.
Med poliser som arbetar under tickmantel forhiller det sig dock
annorlunda. Det kan enligt utredningen inte 1 bestimmelserna i polis-
lagen utlisas en skyldighet for en enskild polisman att i varje situa-
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tion ingripa. Den skyldighet att uppritthlla allmin ordning och
sikerhet som polisen har bér enligt utredningen inte strickas sd
langt att varje polisman 1 alla situationer har en skyldighet att beivra
varje brott. Det fir snarare anses vara en uppgift f6r polisens led-
ning att se till att polisen har sddana resurser tillgingliga att det finns
mojlighet att ingripa mot brott som kommer till polisens kinne-
dom. Sidana ingripanden utférs som sagt normalt av ordningspolisen.

De skil som ligger bakom férslagen frin &r 2003 och 2005 att
begrinsa ingripandeskyldigheten i1 underrittelseverksamheten gor
sig visserligen gillande ocksd nir det giller de frigor som denna
utredning har att préva. Dock miste hinsyn tas till att arbete under
tickmantel dr en mycket speciell form av polisarbete dir polismannen
normalt sett inte bir samma utrustning som poliser normalt gor.
Det handlar t.ex. om utrustning f6r radiokommunikation och vapen,
men kan dven gilla en sddan sak som att polismannen inte bir med
sin tjinstelegitimation. En polisman som tjinstgér under tickmantel
bedéms dirfor normalt vara betydligt simre utrustad att ingripa mot
annan brottslighet 4n den uppdraget inriktar sig mot in vad poliser
1 allminhet kan anses vara. Vidare kan det i mdnga — men inte alla -
fall vara svirt eller omojligt att via radio eller telefon pékalla ett in-
gripande frin ndgon annan tillginglig polis. En polisman som arbetar
under tickmantel har normalt sett ytterst begrinsade mojligheter
att sjilv 1 1ngr1pa mot annan pigiende brottshghet Detta miste ocksa
dterspegla sig 1 att ingripandeskyldigheten 1 en sddan situation ir
begrinsad. Det bor dock framhillas att det i4ndd finns situationer
som ir si allvarliga att det fir anses foreligga en ingripandeskyldig-
het f6r en polisman som arbetar under tickmantel. En sidan situa-
tion kan vara om det t.ex. foreligger ett konkret och allvarligt hot
mot nigons liv eller hilsa.

Sjilvtallet finns det inget hinder mot att t.ex. en civilklidd spanare
eller f6r den delen en polisman som arbetar under tickmantel in-
griper for att férhindra ett brott eller pa bar girning griper en per-
son, om spaningsuppdraget s3 tilliter. Det miste dock enligt utred-
ningen goéras en proportionalitetsbedémning. Vid en sddan bedém-
ning mdste vigas in dels behovet av ingripande fran polisen for att
forhindra eller avslsja brott, dels vikten av den pdgdende spanings-
operationen och faran for att avsloja denna vid ett ingripande. P4
samma sitt har t.ex. polismin som tjinstgoér som livvakter inom per-
sonskyddet begrinsade mojligheter, och dirmed skyldigheter att
ingripa mot annan brottslighet in sddan som riktar sig mot skydds—
personen. Vid bedémningen miste som nimnts ovan dven vigas in
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den enskilde polismannens méjligheter att pd ett sikert och effektivt
sitt kunna ingripa.

De begrinsningar som redan nu giller {6r nir en polisman som
arbetar under tickmantel ir skyldig att ingripa medfér att det enligt
utredningens bedémning inte foreligger nigot behov av att 1 for-
fattning nirmare reglera 1 vilken utstrackmng en polis under tick-
mantel dr skyldig respektive inte skyldig att ingripa.

Bo6r undantag frin rapporteringsskyldigheten inforas?

Skyldigheten fér en polisman att rapportera misstinkta brott till
sin férman ir en grundliggande princip 1 polisverksamheten. Den
ir dock férsedd med ett undantag i form av mojligheten till rapport-
eftergift.

Mojligheten att limna rapporteftergift kan visserligen tillimpas
dven av en polis som arbetar under tickmantel. Tillimpningsomridet
ir dock forhdllandevis begrinsat. T.ex. anges i RPS allminna rid
om rapporteftergift att sddan inte bor limnas om det inte ir friga
om en engingsforeteelse eller ett tillfillighetsbrott, eller om den
misstinkte har anvint hjilpmedel, samarbetat med andra personer
eller om tillvigagdngssittet pd annat sitt varit forslaget.

Som framgér ovan anser utredningen att det inte behévs nigot
sirskilt undantag frin ingripandeskyldigheten for poliser som arbetar
under tickmantel. Till skillnad frdn skyldigheten att ingripa giller
for rapportering till férman att det ska goras sd snart det kan ske.
Rapporteringen 1 sig innebir alltsd inte nigon risk for att polis-
mannens tickmantel ska avslojas. For det fall nigon begir att {4 ta
del av en handling som upprittats med anledning av rapporteringen
far tillimpliga sekretessbestimmelser styra i vad mn en sddan be-
giran kan bifallas.

Ett eventuellt undantag frn skyldigheten att rapportera ett miss-
tinkt brott innebir ofrinkomligt att en avvigning maste goras mellan
& ena sidan intresset av att brottet utreds och lagférs och & andra
sidan intresset av att skydda sjilva infiltrationsoperationen. Det
ligger 1 sakens natur att sddana éverviganden minga ginger inrymmer
svira frigestillningar. Ett sddant beslut bor inte ligga pd en enskild
polisman utan pd en polis med chefsansvar.

Nir det giller behovet av undantag frin rapporteringsskyldig-
heten menar utredningen att oavsett att tillimpningsomridet for
rapporteftergifter dr begrinsat finns det inte ett sirskilt stort behov
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av att begrinsa rapporteringsskyldigheten. Tvirtom ir det enligt
utredningens uppfattning viktigt att rapporteringen fullféljs av all
den brottslighet som man stoter pd under en infiltrationsoperation.
Detta ir sirskilt betydelsefullt f6r méjligheterna att utvirdera infiltra-
tionsverksamheten. En sidan rapportering bor enligt utredningen
kunna genomféras inom ramen fér den normala loggboksféringen
av en infiltrationsoperation. Ndgot undantag bér dirfor inte goras 1
sjilva rapportermgsskyldlgheten Denna bedémning ligger ocksd 1
linje med den som gjordes i promemorian Tvingsmedel f6r att fore-
bygga eller forhindra allvarlig brottslighet (Ds 2005:32).

Bor undantag frin forundersoknings- eller dtalsplikten inforas?

P& motsvarande sitt som giller ingripande pd plats kan det genom
att en misstinkt person kallas till f6rhor eller dtalas komma att av-
slojas att brottet som férundersékningen avser har rapporterats av
en polisman som arbetar under tickmantel. Det finns dirfor ett be-
hov av att kunna underlita att inleda foérundersékning, eller om
férundersékning har inletts, kunna underldta att vicka &tal for att
inte avsloja en operation dir en polis arbetar eller har arbetat under
tickmantel.

Ett undantag innebir visserligen ett avsteg fr@n principen om
forundersdknings- och dtalsplikt. Enligt utredningens uppfattning
bér man 1 och fér sig vara restriktiv med att inféra undantag frin
dessa principer, sd linge det anses att principerna ska gilla. Det ror
sig dock om undantag som ges ett snivt tillimpningsomrdde och
utredningens bedémning ir att de féreslagna undantagen inte ur-
holkar principerna om férunderséknings- och 3talsplikt pd ett mer
generellt plan.

Undantag bor alltsd inféras frin férundersoknings- och 3tals-
plikten pa sd sitt att en férundersékning ska kunna liggas ned, om
det genom forundersokningens fortsatta bedrivande eller genom
lagféring av brottet skulle uppstd en pataglig risk for att avsloja
eller pd annat sitt dventyra syftet med en infiltrationsoperation.

Tillimpningsomridet bér begrinsas till brott som inte kan antas
foranleda annan pdfoljd in boéter eller som avser sidana girningar
som, om de bedéms enligt regleringen om medverkan till brott,
skulle utgéra medverkan 1 mindre méin enligt 23 kap. 5 § BrB. Det
innebir ocksd en dverensstimmelse med vad som giller for mojlig-
heterna att inom ramen f6r en infiltrationsoperation ge tillstind att
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begd annars brottsliga girningar, se avsnitt 6.4.3. Med hinsyn till
att behovet av att kunna ligga ned en férundersokning for att skydda
en infiltrationsoperation kan aktualiseras i storre utstrickning in
vad som giller for tillstdnd att begd annars brottsliga girningar, bér
enligt utredningen ytterligare en ventil inforas fér att méjligheten
ska kunna utgéra ett verksamt hinder mot att avsléja en infiltrations-
operation. Undantag frén férunderséknings- och 3talsplikten bor
siledes dven inféras for brott som visserligen kan antas féranleda
stringare pafoljd in boter, men dir brottet har ett avsevirt ligre
straffvirde dn det brott eller den brottsliga verksamhet som infiltra-
tionsoperationen riktar sig mot.

Begrinsningen till brott med “avsevirt ligre straffvirde” innebir
att en jimférelse mellan det begingna brottet och svirigheten i
brottsligheten som infiltrationsoperationen tar sikte pd alltid méiste
goras. I vissa fall kan det te sig sjilvklart, t.ex. om en grov olovlig
kérning uppdagas i1 en infiltrationsoperation som giller grov rin-
brottslighet. I andra fall blir avvigningen svirare. Var denna grins
slutligt ska dras fr faststillas 1 praxis. Genom lokutionen “avsevirt
ligre straffvirde” tydliggors dock att det for att bestimmelsen ska
vara tillimplig krivs en mer pdtaglig skillnad 1 straffvirde mellan
brotten.

Det bor vidare for en tillimpning av undantaget krivas att skilen
for att inte inleda eller ligga ned en férundersokning uppviger det
men som beslutet kan innebira f6r allminna eller enskilda intressen.
Detta innebir alltsd att en proportionalitetsavvigning miste goras.
Proportionalitetskravet bér dock inte, som nir det giller regleringen
av annars brottsliga girningar, férenas med ett uppenbarhetsrek-
visit. Detta pd grund av att det i sddant fall skulle innebira att av-
vigningen hade riskerat bli stringare in vad som enligt 20 kap. 7 §
forsta stycket RB giller f6r dtalsunderlatelse, vilket 1 avsevird mén
skulle reducera bestimmelsens tillimpningsomride. Dessutom ir
en avgorande skillnad att regleringen kring annars brottsliga girningar
ir framdtsyftande, dvs. tar sikte pd girningar som inte ir begingna,
medan den aktuella bestimmelsen endast kan tillimpas pd girningar
som redan ir begingna. Detta méjliggor enligt utredningen att den
nu aktuella bestimmelsen ges ett ndgot vidare tillimpningsomrade.

Vidare bér framhéllas att det foreslagna undantaget dr avsett att
tillimpas endast 1 sidana fall dir redan befintliga méjligheter inte
erbjuder ett tillrickligt skydd fér infiltrationsoperationen. Undan-
taget ir sdledes inte avsett att tillimpas i de fall reglerna om rapport-
eftergift kan anvindas. Inte heller ir avsikten att ersitta nuvarande
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mojligheter att med tillimpning av principen om interimistisk passi-
vitet avvakta lagféring om det édr tillrickligt f6r att forhindra att
infiltrationsoperationen avslojas. Ett ytterligare alternativ till att
tillimpa det féreslagna undantaget kan vara att avvakta nigot med
att ta stillning 1 dtalsfrigan och 1 stillet ligga ned férundersok-
ningen med tillimpning av 20 kap 7 § forsta stycket 3 p RB, dvs. att
den misstinkte begdtt annat brott och det utdver paféljden for det
brottet inte krivs paf6ljd med anledning av det féreliggande brottet.

Vem ska besluta om att ligga ned eller inte inleda
en forundersokning?

Beslut om att ligga ned eller inte inleda férundersékning i de fall
dir det 1 och fér sig finns en tillrickligt stark misstanke om brott,
s.k. forundersékningsbegrinsning, ska enligt 23 kap. 4 a § RB fattas
av dklagare. Detta giller oavsett om férundersékningen 1 6vrigt leds
av polismyndigheten. Utredningen om férundersékningsbegrinsning
har dock i betinkandet SOU 2010:43 (s. 124 ff.) foreslagit att vissa
férundersékningsbegrinsningsbeslut ska kunna fattas av polisiira
forundersokningsledare. Detta forslag har dock begrinsad rickvidd
1 nu aktuella situationer.

Nir det giller sddana beslut om att ligga ned eller inte inleda en
féorundersokning som det dr friga om 1 samband med infiltrations-
operationer bor, om infiltrationsoperationen vidtas inom ramen for
en forundersdkning, frigan provas av dklagare.

Nir det giller infiltrationsoperationer som vidtas 1 underrittelse-
verksamheten férhaller det sig delvis annorlunda. Aklagarna deltar i
regel inte 1 polisens eller tullens underrittelseverksamhet. I stillet
sker dklagarintride f6rst 1 samband med att férundersékning rérande
ett brott har inletts och nigon ir skiligen misstinkt for brottet.
Det férekommer visserligen att dklagare behover delta 1 underrittelse-
verksamheten. Det giller t.ex. nir det dr dklagare som anséker om
tillstdnd till tvingsmedelsanvindning 1 underrittelseverksamheten
enligt lagen om &tgirder for att forhindra vissa sirskilt allvarliga brott.

Det bor dock framhillas att prévningen av om det finns férut-
sittningar att ligga ned eller inte inleda en férundersékning i och
for sig inte blir ett beslut i underrittelseverksamheten utan méste
anses fattas skilt frin den verksamheten. En annan sak ir att den
som fattar beslut 1 frigan méste {4 inblick 1 de stora dragen 1 infiltra-
tionsoperationen for att t.ex. kunna goéra den proportionalitets-
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bedémning som kan bli aktuell. Mot denna bakgrund ser utred-
ningen inte att det foreligger ndgra principiella hinder mot att det
ir 3klagaren som fattar beslut i frigan dven om det rér en infiltra-
tionsoperation som bedrivs i underrittelseverksamheten.

Diarief6ring av drenden dir frigan om beslut att inte inleda eller
ligga ned en forundersokning aktualiseras m.m.

Forslag: Det ska inféras ett undantag s att drenden vid 3klagar-
myndighet dir det provas om en foérundersokning inte ska in-
ledas eller liggas ned kan diarieféras pd samma sitt som drenden
om hemliga tvingsmedel.

Det ska dven inféras ett undantag i férundersékningskun-
gorelsen frin skyldigheten att tillfriga en mélsigande om han eller
hon vill bli underrittad om beslut om bl.a. nedliggning av fér-
undersékningen. Undantaget ska vara tillimpligt nir en férunder-
sokning liggs ned eller inte inleds.

Beslut att inte inleda eller att ligga ned en férundersékning med
stod av de foreslagna bestimmelserna ska fattas av dklagare.

I 5 och 6 kap. offentlighets- och sekretesslagen (2009:400) (OSL)
finns bestimmelser om registrering och utlimnande av allmin hand-
ling. Enligt 5 kap. 1 § ska allminna handlingar registreras s snart
de har kommit in ull eller upprittats hos en myndighet. Vanligtvis
anvinds ett diarium for den registreringen. Registrering av allminna
handlingar kan dven ske i andra register. Enligt 5 kap. 2 § OSL ska
det betriffande handlingar som registreras enligt 1 § av registret fram-
gd
1. datum d& handlingen kom in eller upprittades,

2. diarienummer eller annan beteckning handlingen fitt vid regi-
streringen,

3. i forekommande fall uppgifter om handlingens avsindare eller
mottagare, och

4. 1korthet vad handlingen rér.

Enligt 5 kap. 2 § andra stycket OSL ska uppgifter enligt 3 och 4
utelimnas eller sirskiljas om det behovs for att registret 1 dvriga
delar ska kunna hillas tillgingligt f6r allminheten. Enligt 5 kap. 4 §
OSL fir regeringen meddela foéreskrifter om att undantagsregeln i
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5 kap. 2 § andra stycket samma lag inte ska tillimpas pd ett visst
register, om en tillimpning av det stycket annars skulle omfatta fler-
talet av handlingarna i registret. I sddana fall giller 1 stillet enbart
huvudregeln i forsta stycket. Regeringen har i 3 § offentlighets-
och sekretessforordningen (2009:641) férordnat att detta ska gilla
tor 3klagarmyndigheternas diarier 6ver drenden om kvarhillande av
forsindelse p& befordringsanstalt och om hemlig teleavlyssning,
hemlig teledvervakning, hemlig kameradvervakning och hemlig rums-
avlyssning samt diarier éver férundersékningar som rér brott mot
rikets sikerhet. Frigan i vad mén dessa register, som innehéller alla
toreskrivna uppgifter, helt eller delvis ska hillas hemliga fir pa sed-
vanligt sitt beddmas med hinsyn till registrens innehall.

Arenden som handliggs pi 3klagarkammare diarieférs huvud-
sakligen 1 det s.k. brottmlsdiariet. Handlingar och irenden som
innehiller uppgifter som kan omfattas av sekretess med hinvisning
till hemlig teleavlyssning eller motsvarande hemliga tvingsmedel ska
diarieforas 1 ett sirskilt tvingsmedelsdiarium. Handlingar och drenden
som innehdller uppgifter som kan omfattas av sekretess med hin-
visning till rikets sikerhet ska diarieféras i ett sirskilt sikerhets-
diarium. For dessa diarier giller normalt sekretess.

Nir det giller diarieféringen av irenden och handlingar 1 vilka
den foreslagna bestimmelsen om mojlighet att ligga ned eller inte
inleda férundersékning gor sig enligt utredningen starka sekretesskil
gillande. En 6ppen registrering av dessa drenden skulle riskera att
leda till att syftet med regleringen forfelades. Det ligger dirfor i
sakens natur att dessa drenden bor registreras pd samma sitt som
irenden i vilka det férekommer hemliga tvingsmedel. En tilligg
bor dirfor goras 1 3 § offentlighets- och sekretessférordningen for
diarier 6ver irenden dir den féreslagna bestimmelsen om méjlighet
att ligga ned eller inte inleda férundersékning. Skulle klagaren 1
ett visst fall fatta beslut att inte ligga ned eller inleda en férunder-
sokning, utan att férundersékning ska inledas eller fortsitta, s diarie-
fors beslutet 1 det hemliga diariet medan undantagsreglerna inte ir
avsedda att tillimpas pd den fortsatta férundersdkningen, som fir
diarieforas enligt vanliga regler.

Enligt 13 b § férundersékningskungérelsen ska en malsigande
tillfrigas om han eller hon vill bli underrittad om beslut om att
féorundersokning inte ska inledas eller att en inledd férundersok-
ning ska liggas ned samt beslut om att 3tal inte ska vickas, tid-
punkt fér huvudférhandling 1 mélet eller tidpunkt f6r dom 1 mélet.
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Det bér inféras ett uttryckligt undantag i férunderséknings-
kungorelsen frin skyldigheten att tillfriga en mélsigande om han
eller hon vill bli underrittad om vissa beslut rérande en férunder-
sokning, eftersom en sidan friga ocksa skulle kunna réja den polis-
man som arbetar under tickmantel och dirmed riskera infiltrations-
operationen.
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