Polis, dklagare och tull

I en utredning om mord har polisen inte fort in ett utpekande
av garningsmannen i forundersékningen

(Dnr 7035-2022)

Beslutet i korthet: En kvill sommaren 2021 begicks ett mord i Luled och
en forundersokning inleddes. Under natten kontaktades polisen av en person
som beréttade att han varit vittne till mordet. I samband med att en polispa-
trull hdmtade personen till forhor berdttade han vem gérningsmannen var,
men uppgav att han inte vagade sta for uppgiften i ett forhor. Utpekandet
dokumenterades av den anledningen inte i forundersdkningen, utan som ett
s.k. underrittelseuppslag. Av forundersdkningen kom i stillet att framga att
utpekandet skedde forst vid ett forhor en knapp méanad senare. Detta fick till
foljd att varken den utpekade mannen, som sedermera domdes for mordet,
eller den aklagare som tog dver som undersdkningsledare, fick reda pa hur
det ursprungliga utpekandet hade gatt till.

I fradga om vad som ska dokumenteras i en férundersdkning kan det enligt
JO uppsta gransdragningsfragor exempelvis nér det géller uppgifter som
hérrdr fran underrittelseverksamhet och det far utifrdn radande réttsliga
reglering fran fall till fall bedomas hur en viss uppgift ska dokumenteras.
Kravet pa objektivitet och att forundersokningsprotokollet ska ge en trogen
bild av vad som kommit fram av betydelse for malet, bor vara véigledande
vid beddmningen.

I detta fall hade en forundersokning inletts nér garningsmannen pekades
ut och personen som ldmnade uppgiften hade hédmtats av polis for att horas
om sina iakttagelser vid brottet. Utpekandet kunde ha en central betydelse
for brottsutredningen. Mot den bakgrunden fanns det enligt JO inte forut-
sdttningar att underlata att dokumentera utpekandet i forundersékningen end-
ast av den anledningen att personen uppgav att han inte skulle komma att
sta for uppgiften i forhor. JO konstaterar alltsa att uppgiften om utpekandet
borde ha dokumenterats i forundersékningen. Pé det séttet hade det ocksa
sdkerstillts att aklagaren hade fatt kinnedom om den. Polismyndigheten kri-
tiseras for det intriffade.

JO anser att utredningen inte &r tillracklig for att gora nagra uttalanden
om den ansvarige aklagarens agerande.

Anmalan

I en anmélan som kom in till JO den 9 september 2022 foérde advokaten AA
fram klagomal mot Polismyndigheten och Aklagarmyndigheten samt tjinste-
min dér. Klagomalet gillde hur en uppgift om ett utpekande av AA:s klient BB
som gérningsman hade hanterats i en forundersdkning om mord. Av anmélan

framgick bl.a. foljande.
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BB pekades ut som giarningsman av CC. Enligt forundersékningsprotokollet
skedde utpekandet ndr CC hordes av polis en knapp ménad efter mordet. Under
huvudférhandlingen i tingsrétten kom det dock fram att CC hade pekat ut BB
som garningsman redan under mordnatten, men att polisen inte hade antecknat
uppgiften i férundersokningen. Den for forsvaret viktiga uppgiften om hur ut-
pekandet faktiskt hade gétt till undanhélls alltsd BB, som dérmed inte fick en
réttvis rittegang.

Det ér oklart om aklagaren som var undersokningsledare i utredningen
kénde till att det initiala utpekandet hade uteldmnats fran forundersdkningen.
Om s4 varit fallet r inte det godtagbart.

AA forde i anmaélan dven fram klagomal som géllde bl.a. andra dokumenta-
tionsbrister och underlatenhet att vidta vissa atgérder i brottsutredningen.

Utredning

Inriktningen av JO:s utredning

JO beslutade att inleda en utredning av den del av anmédlan som handlade om
hur uppgiften om utpekandet hade hanterats i forundersékningen.

JO uppmanade Polismyndigheten och Aklagarmyndigheten att yttra sig.

Polismyndigheten skulle yttra sig éver hur myndighetens handldggning i
fraga om utpekandet forhallit sig till de bestimmelser som géller for hur en
forundersokning ska bedrivas och hur det som har forekommit i en forunder-
sokning ska dokumenteras samt till den missténktes ritt att ta del av det som
har forekommit vid forundersdkningen. Av yttrandet skulle ocksa framga hur
de uppgifter som polisen fétt i samband med utpekandet hanterats i forhallande
till ansvarig aklagare.

Aklagarmyndigheten skulle yttra sig dver vilken kinnedom som undersék-
ningsledaren haft om hur utpekandet hanterats. I forekommande fall skulle ytt-
randet dven innehélla en redogérelse for myndighetens handldggning i detta
avseende och bedomningen av denna.

JO har vid granskningen haft tillgéng till de domar dér atalet mot BB pro-
vades. Av dessa framgér bl.a. att BB domdes for mord i bade tingsritten och
hovritten. P&foljden bestdmdes till fingelse i 14 ar. Eftersom forsvaret inte
hade delgetts uppgiften om det initiala utpekandet ansag hovrétten att BB:s ritt
till en rédttvis réittegang enligt artikel 6 1 Europakonventionen hade krénkts.
Hovritten bedomde att detta motiverade en viss reduktion av straffmétnings-
viérdet.

Genom utredningen har det ocksd kommit fram att CC inledningsvis sjilv
var missténkt for mordet, alternativt for delaktighet i det. Han delgavs misstan-
ken 1 slutet av augusti 2021 men avfordes fran utredningen som misstinkt i
slutet av september samma ér.

Polismyndighetens yttrande

Polismyndigheten (juristen DD) yttrade sig till JO den 17 mars 2023 efter att
berdrda befattningshavare hade fatt mojlighet att ldmna upplysningar.
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Polismyndigheten redogjorde i yttrandet inledningsvis for bl.a. foljande
bakgrund.

Pa kvillen den 30 juli 2021 skots en person till dods i Luled. Polisen inledde
en forundersokning om mord. Under natten kontaktades polisassistenten EE pa
telefon av CC. CC berittade att han hade befunnit sig pé brottsplatsen och hade
information att ldmna. EE informerade jourhavande undersokningsledare om
telefonsamtalet, som fattade beslut om att CC skulle hamtas till forhor.

Hamtningsbeslutet verkstilldes av en polispatrull dér bl.a. EE ingick. CC
berittade sjdlvmant och relativt omgéende att det var BB som hade avlossat
skotten. CC uppgav dven att han inte vdgade std for uppgiften i ett forhor, ef-
tersom han fruktade for sitt liv. EE kontaktade den jourhavande polisidra under-
sokningsledaren och drendeledaren for direktiv om hur han skulle hantera den
uppkomna situationen. Han uppmanades att gora allt han kunde for att fa CC
att sta for uppgiften i ett forhor. Om inte det gick skulle han i stéllet dokumen-
tera den i ett s.k. underrittelseuppslag.

Pa polisstationen holls forhdr med CC. CC berittade att han hade sett upp-
rinnelsen till hdndelsen och nér skotten avlossades. Han ldmnade ocksa signa-
lement pé de involverade personerna. CC uppgav inga namn pa dessa personer
och fick inte heller ndgon fraga om han kénde till dem.

En dryg timme efter att forhoret med CC hade avslutats tog en dklagare dver
ledningen av foérundersékningen.

Dagen efter mordet dokumenterade EE uppgiften om att CC hade pekat ut
BB som girningsman i ett underrittelseuppslag. Uppgiften dokumenterades
inte 1 forunderskningen.

Under forundersdkningen holls sedan ytterligare forhor med CC. Vid det
tredje forhdret, den 21 augusti 2021, ldmnade CC uppgifter om BB:s identitet.

Foérundersokningen slutdelgavs BB och atal vdcktes. Forsvaret fick dock
kdnnedom om CC:s initiala utpekande av BB forst ndr CC berdttade om det i
forhoret i tingsrétten. Med hénsyn till den nya uppgiften beslutade aklagaren
att komplettera forundersdkningen. Forhor holls med EE, som beréttade om
utpekandet under mordnatten.

Polismyndigheten gjorde dérefter foljande bedomning.

Den initiala hanteringen av [CC]:s utpekande

Av utredningen har framkommit att polisassistenten EE, under natten efter
det aktuella mordet, blev kontaktad av [CC] som uppgav att han hade upp-
gifter att 1dmna om héndelsen och att ett beslut dérefter fattades om att
hiamta [CC] till f6rhor. Vidare har framkommit att [CC] sjdlvmant och re-
lativt omgaende sedan patrullen métte upp honom, uppgav att det var [BB]
som skot ... Vilket samtal som dérefter fordes mellan polis och [CC] under
tiden fram till det forhor som sedan genomfordes pa polisstationen dr delvis
oklart. Enligt forhorsutsagan fran forhoret pa polisstationen gav [CC] sig-
nalement pa de som enligt honom varit involverade i hdandelsen. [CC] upp-
gav inga namn pa de inblandade och fick inte heller nagra fragor om detta.
Eftersom [CC] uttryckligen hade sagt att han inte kunde sta for uppgifterna
om utpekandet anser Polismyndigheten att hanteringen i denna del far anses
vara godtagbar (jfr JK:s beslut 2007-06-26, dnr 3623-05-21).
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Borde [CC]:s uppgifter om utpekandet ha tillforts
forundersékningen?

Av forarbetsuttalanden framgar att det inte dr upp till den enskilde att av-
gora vad som ska protokollféras i en forundersdkning (SOU 2011:45
s. 128). Bedomningen av vad som ska inga i protokollet dr av central bety-
delse for en rittvis rittegang och stéller stora krav pa éklagarens objektivitet
(se 23 kap. 4 § RB [rdttegangsbalken, JO:s anm.]). Att objektivitetsprincipen
iakttas i inledningsskedet av en forundersdkning, innan det finns nagon
misstdnkt, dr av stor betydelse for mojligheten att bedriva d&ven den fortsatta
utredningen pé ett objektivt sétt. Det dr vésentligt att forundersdkningsle-
daren och utredningspersonalen inte binder sig vid en viss uppfattning om
vad som har hént eller vem som har varit inblandad.

De uppgifter som [CC] ldmnade till polis avsag ett konkret brott som var
foremal for en pagaende forundersdkning. Uppgifterna borde dérfor ha do-
kumenterats inom ramen for forundersokningen och inte primért som upp-
gifter tillhorande polisens underrittelseverksamhet. Uppgifterna géllde ett
utpekande av en ansvarig girningsman for ett allvarligt brott och ldmnades
av [CC] efter att polis fattat beslut om att hamta [CC] till forhor. Uppgif-
terna, som [CC] forst inte ville sta for, verifierades av [CC] i senare forhor.
Aven om omstindigheten att [CC] pekat ut [BB] i detta senare forhor framgar
av forundersokningsprotokollet, har forundersékningsprotokollet inte gett
en trogen bild av den verkliga tidpunkten for och omstidndigheterna kring
utpekandet. Detta &r uppgifter som varit av betydelse for forundersok-
ningen och den misstinktes forsvar, och dirfor borde ha tagits in 1 férunder-
sokningsprotokollet (jfr 23 kap. 21 § RB).

Uppgifterna kunde ha tillforts forundersokningen genom att en prome-
moria uppréttats avseende de uppgifter som framkom vid himtning av [CC]
till forhor. En sddan promemoria hade under pagéende forundersdkning
kunnat undanhallas [BB] med stéd av 23 kap. 18 § RB. Om [CC] fortsatt
inte velat std for utpekandet och utpekandet visat sig sakna betydelse som
underlag for beslut i atalsfragan eller for den misstanktes forsvar, hade pro-
memorian inte behovt tas in i forundersdkningsprotokollet utan hamnat i
sidomaterialet till forundersokningen. Utpekandet hade dé, om sekretessin-
tresset bedomts vara starkt, kunnat hemlighallas for [BB] med stod av
10 kap. 3 a § OSL [offentlighets- och sekretesslagen, JO:s anm.].

Information till aklagare

For att undersokningsledaren ska ha méjlighet att utova det yttersta ansvaret
for forundersokningens bedrivande, dokumentationen och fragor som ror
de missténktas ritt att ta del av det som har forekommit vid forundersok-
ningen (jfr 1 a § andra stycket FUK [férundersékningskungorelsen, JO:s
anm.]), krdvs ett fungerande samarbete mellan polis och aklagare. Nér led-
ningen av en forundersokning overgdr till dklagare dr det darfor av central
vikt att informationsoverforingen sker effektivt och utan att relevant in-
formation om utredningen gar forlorad. Detta framhalls dven i det me-
todstdd for utredning av grova véldsbrott som var aktuellt vid tidpunkten.

Information om utpekandet och det aktuella underrittelseuppslaget
borde darfor ha formedlats till aklagare. Ingenting i utredningen tyder pa
att sa har skett. Det aligger i och for sig aklagaren att genom utredaren kon-
trollera om det finns underréttelsematerial som kan ha betydelse for forun-
dersokningen. I detta fall har det dock varit frdga om uppgifter som ror
Polismyndighetens utredningsverksamhet, och dérfor i forsta hand borde
ha dokumenterats inom ramen for den aktuella férundersdkningen.

Utan kdinnedom om utpekandet har aklagare saknat mojlighet att ta stéll-
ning till nér och pa vilket sitt uppgiften om utpekandet skulle delgetts for-
svaret. I enlighet med objektivitetsprincipen skulle forsvaret fatt kinnedom
om utpekandet senast vid slutdelgivningen av forundersdkningen (se
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23:18 a RB). Genom att uppgiften inte delgavs forsvaret pa ett korrekt sétt
har, som hovriétten konstaterat, [BB]:s ritt till en réttvis rattegang enligt
artikel 6 i Europakonventionen krankts.

Sammanfattningsvis konstaterar Polismyndigheten att utpekandet inte
har dokumenterats i enlighet med rittegdngsbalkens regler. Eftersom in-
formation om utpekandet, savitt framgér av utredningen, inte har redovisats
till dklagare, har aklagaren saknat fullgoda forutsittningar att bedriva for-
undersokningen i enlighet med objektivitetsprincipen och ritten till en ritt-
vis réttegang, vilket sjalvklart dr mycket olyckligt.

Polismyndigheten avser att erinra berérda befattningshavare om vikten
av att uppgifter av betydelse for forundersékningen dokumenteras inom ra-
men for denna och att samarbetet med dklagare sker effektivt och i enlighet
med myndighetens metodstdd for utredning av grova brott, "PUG”.

Aklagarmyndighetens yttrande

Aklagarmyndigheten (vice riksaklagaren FF) yttrade sig till JO den 2 februari
2023 efter att berdrda befattningshavare getts tillfille att lamna upplysningar.

Av Aklagarmyndighetens yttrande framgér bl.a. foljande. Kammaraklaga-

ren GG var undersokningsledare i drendet och den som vickte &tal. Aven en
annan éklagare var involverad i handldggningen. Bada &klagarna har upplyst
att det var forst nar CC hordes i tingsritten som de fick kéinnedom om att han
hade pekat ut BB redan under mordnatten. Med anledning av de nya uppgif-
terna dberopade GG vittnesforhor med EE i tingsrétten, for att hdra honom om
hur det initiala utpekandet hade gétt till.

Aklagarmyndigheten gjorde foljande bedémning.

Att [CC] redan under mordnatten pekade ut [BB] som den som skét ...
synes inte ha dokumenterats i ndgot av de f6rhér som holls med [CC] under
forundersokningen och inte heller i ndgon annan handling i férundersok-
ningsprotokollet eller i sidomaterialet. Det far anses klarlagt att uppgifterna
blev kdnda for andra dn [CC] och EE forst vid huvudférhandlingen i tings-
ratten. Skélet till att utpekandet inte dokumenterades nér uppgifterna 1dm-
nades synes ha varit att [CC] inte ville std for uppgifterna.

[GG] har i egenskap av forundersokningsledare haft det yttersta ansvaret
for forundersdkningen. I det ansvaret ligger en skyldighet att iaktta objek-
tivitetsprincipen och ett ansvar for att det som varit av betydelse for utred-
ningen redovisas sé att forundersokningsprotokollet ger en trogen bild av
vad som forekommit vid forundersokningen. Fragan dr om det finns anled-
ning att ifrdgasétta [GG]:s hantering av utpekandet av [BB] under férunder-
sokningen. Jag gor foljande bedomning i denna del.

Genom [GG]:s och [den andra dklagaren]s upplysningar &r klarlagt att
det forst vid huvudforhandlingen i tingsrétten blev ként for dem att [CC]
redan under mordnatten hade pekat ut [BB] som den som skot ... Enligt min
beddmning har det inte framkommit ndgot som gett [GG] anledning att nér-
mare efterforska om [CC] vid en tidigare tidpunkt dn den som redovisats i
forundersokningen pekat ut [BB] som den som skét ... Nér det i samband
med huvudforhandlingen i tingsrétten kom fram att [CC] redan under mord-
natten ldmnat uppgifter till EE om att det var [BB] som skoét ... har [GG]
agerat genom att dberopa vittnesforhor med EE. Harigenom har tingsritten
och sedermera hovritten fatt ett korrekt och fullstdndigt beslutsunderlag
avseende fragan om det skett en konventionskriankning.

Sammantaget dr det min bedémning att [GG]:s hantering av utpekandet
och handldggning i det avseendet varit korrekt.
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Anmilarens kommentarer

AA kommenterade Polismyndighetens och Aklagarmyndighetens yttranden.
Bland annat forde han fram att det framstar som anmérkningsvirt att det redan
fran borjan fanns en utpekad girningsman men att denna uppgift inte formed-
lades mellan myndigheterna. Han ifragasatte vidare att aklagaren inte sag an-
ledning att kontrollera om det fanns ytterligare uppgifter av intresse for utred-
ningen, med hénsyn till att det omgaende efter mordet rapporterades i medierna
om att polisen jagade en ung géngkriminell man som missténkt skytt.

I ett beslut den 22 januari 2024 anférde JO Per Lennerbrant féljande:

Rittsliga utgiangspunkter
Allminna utgangspunkter for en forundersokning

Forundersokning ska inledas sé snart det finns anledning att anta att ett brott
som hor under allmént atal har begétts (se 23 kap. 1 § forsta stycket rittegangs-
balken, RB). Under férundersékningen ska det utredas vem som skéligen kan
misstdnkas for brottet och om tillrickliga skél finns for dtal mot honom eller
henne (se 23 kap. 2 § RB).

En forundersokning ska bedrivas objektivt. Vid forundersdkningen ska
undersokningsledaren och den som bitrdder honom eller henne soka efter, ta
till vara och beakta omsténdigheter och bevis som talar savil till den missténktes
fordel som till hans eller hennes nackdel. (Se 23 kap. 4 § forsta stycket RB.)
Bestimmelsen om objektivitet riktar sig till samtliga som har till uppgift att
agera under en forundersdkning, dvs. polis, aklagare och tjanstemén vid brotts-
utredande myndigheter (se SOU 2011:45 s. 95).

Den nu beskrivna objektivitetsprincipen syftar till att sikerstélla att forun-
dersokningen ger ett sa tillforlitligt underlag som mojligt for beslut under for-
undersokningen och for bedomningen i atalsfragan och skapar forutsittningar
for en réttssdker process. Principen har betydelse inte bara for vilka utrednings-
atgérder som ska vidtas utan dven for hur de ska dokumenteras och hur den
misstdnkte och forsvararen ska fa kinnedom om dem och del av resultatet. (Se
Lindberg, Rittegangsbalk, 1942:740, 23 kap. 4 §, Lexino 2023-12-01, JUNO,
och dven prop. 2015/16:68 s. 31 f.)

Undersokningsledaren har ansvar for forunderskningen i dess helhet. Han
eller hon ska bl.a. se till att den enskildes rattssidkerhetsintressen tas till vara.
(Se 1 a § forundersokningskungdrelsen, FUK.)

Dokumentation under en forundersokning

Vid en forundersokning ska det foras protokoll dver det som har forekommit
som dr av betydelse for utredningen (se 23 kap. 21 § forsta stycket RB). Nar-
mare bestdimmelser om forundersékningsprotokollet finns i 2023 §§ FUK.
Foérundersokningsprotokollet ska ge en trogen bild av vad som forekommit
vid férundersokningen av betydelse f6r malet (se 22 § FUK). Utredningsatgér-
der, beslut och material som uppréttas eller hamtas in under en forundersdkning
ska dokumenteras 16pande. Att utredningsmaterial och de atgarder som vidtas
under forundersékningen dokumenteras gor det mojligt for den misstankte och
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hans eller hennes forsvarare att kontrollera hur forundersdkningen bedrivs och
att forbereda forsvaret. Detta dr en central del i den rétt till en réttvis rittegédng
som foljer av artikel 6 i Europakonventionen. Dokumentationen av forunder-
sokningen &r saledes av stor betydelse dven for den som missténks for brott.
(Se prop. 2016/17:68 s. 21.)

Med begreppet forundersokningsprotokoll avses normalt inte all denna 16-
pande dokumentation. I stéllet brukar man avse den sammanstéllning av utred-
ningen som gors i slutet av en forundersékning.

Det forundersdkningsmaterial som undersékningsledaren bedomer inte ska
ingd 1 forundersokningsprotokollet utgér s.k. sidomaterial och kallas ofta for
slasken. Av férundersdkningsprotokollet ska framgé om det finns utrednings-
material som inte har tagits med i protokollet (se 20 § FUK).

Forundersokningsprotokollet har till huvudsaklig uppgift att ge aklagaren
underlag for bedomningen av atalsfragan och att forbereda malet infér huvud-
forhandling i domstol. Av detta foljer att protokollet ska ge en rittvisande bild
av det som kommit fram i samband med de olika utredningsatgdrderna. Mo6j-
ligheten att kunna kontrollera polisens och aklagarens arbete under forunder-
sokningen dr av vésentlig betydelse for tilltron till rittsvdsendet. (Se prop.
1994/95:23 5. 83.)

Det ar viktigt att man vid beddémningen av vilka uppgifter som ska nedtecknas
i forundersokningsprotokollet iakttar strikt objektivitet (se prop. 2015/16:68
s. 31). Savil sadant som ér till fordel som sadant som ér till nackdel for den
misstdnkte ska redovisas i forundersokningsprotokollet. Det som dr betydelse-
16st f6r utredningen ska dock inte tas med. Samtidigt dr det viktigt att uppgifter
som ur forsvarets synvinkel framstar som betydelsefulla inte véljs bort. (Se t.ex.
prop. 1994/95:23 s. 83, JO 1964 s. 212, JO 2007/08 s. 87, sdrskilt s. 96 f. och
s. 134, dnr 2181-2005, och JO 2017/18 s. 296, dnr 7381-2015.) I princip géller
att dven utredningsatgirder som inte lett nagon vart ska redovisas, eftersom
franvaron av utredningsresultat kan tala mot att en person ar skyldig (se JO
2013/14 s. 106, dnr 2959-2011).

Justitiekanslern (JK) har ansett att polis och dklagare inte asidosatt objekti-
vitetsprincipen eller ndgon annan bestimmelse genom att inte dokumentera
uppgifter som en person ldmnat “under bordet”, dvs. uppgifter som personen
inte vill sta for i ett regelritt forhor (se beslut den 26 juni 2007, dnr 3623-05-21).

Aven i litteraturen har angetts att polis och dklagare ska utga fran den berit-
telse som en person har godként och star for. Det har dock gjorts gillande att
en aklagare — till skillnad frén en polis — inte bor ta emot uppgifter pa ett sadant
sdtt och att om han eller hon far sddana uppgifter bor dessa, och under vilka
forhdllanden de lamnades, dokumenteras i en tjansteanteckning. (Se Sandén
m.fl., Férundersdkningskungorelsen, En kommentar, 1 december 2022, JUNO,
kommentaren till 20 §, och dven Aklagarmyndighetens rittsliga vigledning
2022:26, Den missténktes rétt till insyn i en brottsutredning, s. 15.)

Foérundersokningsutredningen uttryckte i sitt slutbetdnkande att uppgifter
som ldmnas “under bordet” inte generellt kan anses betydelseldsa eller att upp-
gifterna kan underlétas att dokumenteras i forundersokningen. Tvértom kan det
vara frdga om mycket central information som det finns en tydlig plikt f6r den
som tagit emot uppgifterna att dokumentera och tillféra utredningen. Rent
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allmént kan ségas att det inte dr den enskilde som avgor vad som ska protokoll-
foras. (Se SOU 2011:45 s. 128.)

Undersokningsledarens ansvar

Undersokningsledaren har det dvergripande ansvaret for forundersokningens
bedrivande, dokumentationen och fragor som roér den misstinktes rétt att ta del
av det som har forekommit vid forundersdkningen.

I undersékningsledarens ansvar for forundersokningen ligger att kvalitets-
sdkra redovisningen av utredningsmaterialet. Det kan inbegripa samtal och
kontrollfréagor till 6vriga som medverkar i utredningsarbetet for att undvika att
viktig information inte kommer med. Brister i dessa avseenden kan fa konse-
kvenser for den fortsatta rattsprocessen. (Se JO 2013/14 s. 106 och Sandén
m.fl., Férundersokningskungorelsen, En kommentar, 1 december 2022, JUNO,
kommentaren till 20 §.)

I det nu nimnda ansvaret ingér dven att ta reda pa om det finns underréttelse-
eller spaningsmaterial som kan ha beréring med férundersékningen. Vilka at-
géirder som undersdkningsledaren behdver vidta i detta avseende far avgoras
utifran omstindigheterna i det enskilda fallet. Allmént géller dock att under-
sokningsledaren inte passivt kan invénta information fran brottsutredare utan
sjdlvmant maste forsoka fa klarhet i vilket material som finns. Om det finns
indikationer pa att det finns underrittelse- eller spaningsmaterial som kan ha
beréring med forundersdkningen ska undersokningsledaren genom att stilla
fragor till brottsutredarna eller pa annat sétt skapa sig en bild av materialet. (Se
JO:s beslut den 8 februari 2022, dnr 4570-2019, och JO 2021/22 s. 432, dnr
7289-2018, samt dven Aklagarmyndighetens rittsliga vigledning 2022:26, s. 13.)

Brottsutredare har i sin tur ett motsvarande ansvar att fora vidare underrét-
telse- eller spaningsinformation som kan ha beréring med forundersdkningen
till undersokningsledaren. En brottsutredare som inte dr undersokningsledare
kan alltsd inte sjdlv bestimma hur underrittelse- eller spaningsmaterial ska
hanteras inom ramen for en forundersokning. (Se JO:s beslut den 8 februari
2022, dnr 4570-2019, och JO 2021/22 s. 432.)

Det ska framg8 av dokumentationen i brottsutredningen vad som forekom-
mit mellan undersdkningsledare och brottsutredare i det nu berdrda avseendet
sd att det i efterhand kan granskas om de levt upp till sina skyldigheter (se JO:s
beslut den 8 februari 2022, dnr 4570-2019).

Den misstinktes ritt till insyn i en forundersékning

Utgangspunkten ndr det géller en missténkts eller tilltalads rétt till insyn dr den
grundldggande ratten till en rattvis réittegang i artikel 6 1 Europakonventionen.
Utmaérkande for en réttvis rittegang &r att parterna ar likstéllda i processen och
att forfarandet inte ska gynna polisen och aklagaren framfor forsvaret. Princi-
pen om ett kontradiktoriskt forfarande har ett ndra samband med principen om
parternas likstdlldhet. Att forfarandet dr kontradiktoriskt innebér att bada par-
terna ska ha kdnnedom om allt material i en process, fa tillfdlle att framfora
sina synpunkter pa detta material samt ha lika goda mdjligheter att aberopa
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bevisning och utfora sin talan i processen. (Se Danelius, Ménskliga réttigheter
i europeisk praxis, 6 uppl. 2023, s. 310.)

En missténkts rétt till insyn i en forundersokning regleras av bestimmelser
i rittegangsbalken och offentlighets- och sekretesslagen (OSL). Enligt 23 kap.
18 § andra stycket RB har den som underrittats om att han eller hon ar skiligen
misstankt rdtt att fortlopande, i den mén det kan ske utan men for utredningen,
ta del av det som har forekommit vid forundersdkningen. Denna rétt giller med
de begransningar som f6ljer av 10 kap. 3 § OSL.

Nar undersokningsledaren har slutfort den utredning som han eller hon anser
ar nodvandig har den missténkte enligt 23 kap. 18 a § RB ritt att ta del av det
som har forekommit vid forundersdkningen. Efter den s.k. slutdelgivningen
kan rétten att ta del av forundersokningsmaterialet alltsé inte langre begriansas
enligt rattegangsbalken. Daremot kan sekretess enligt regleringen i 10 kap. 3 och
3 a §§ OSL &dven i detta skede hindra att den missténkte far insyn i en viss del
av materialet. En uppgift far dock inte undanhallas for den misstiankte om akla-
garen anser att uppgiften har nagon betydelse som underlag for stéllningsta-
gandet i atalsfragan eller for den missténktes forsvar (se prop. 2016/17:68 s. 60 f.
och 70 f.).

Bedomning

Polisen borde ha dokumenterat utpekandet i forundersékningen

Genom utredningen star det klart att utpekandet av BB som gérningsman do-
kumenterades som ett underréttelseuppslag och inte i forundersdkningen.

Som har angetts i det foregaende ska utredningsatgérder, beslut och material
som upprittas eller hdmtas in under en forundersdkning dokumenteras 16pande.
I fradga om vad som ska dokumenteras i forundersokningen kan det naturligtvis
uppsta griansdragningsfragor exempelvis nédr det géiller uppgifter som hérrér
fran underrittelseverksamhet. Med beaktande av den redovisade rittsliga re-
gleringen far det fran fall till fall bedomas hur en viss uppgift ska dokumente-
ras. Kravet pa objektivitet och att forundersdkningsprotokollet ska ge en trogen
bild av vad som kommit fram av betydelse f6r mélet, bor vara vigledande vid
beddomningen.

Nar CC under mordnatten pekade ut BB som gérningsman hade en férunder-
sokning redan inletts och CC hade inom ramen for forundersdkningen hédmtats
av polis for att horas om sina iakttagelser vid brottet. CC:s initiala utpekande
kunde ha en central betydelse for brottsutredningen. Under nu ndmnda forhal-
landen ser jag inte att det fanns forutsdttningar att underlata att dokumentera
uppgiften i forundersdkningen endast av den anledningen att CC uppgav att
han inte skulle komma att std for uppgiften i ett forhor (jfr JK:s beslut den 26
juni 2007, dnr 3623-05-21).

Uppgiften om utpekandet borde dérfér ha dokumenterats i forundersok-
ningen. Pa det siéttet hade det ocksa sikerstillts att aklagaren, som tog 6ver som
undersokningsledare, hade fitt kinnedom om den. Det &r anméarkningsvért att
polisen inte heller pd annat sétt forde uppgiften vidare till aklagaren.

Att uppgiften i detta fall uteldimnades fran forundersékningen ledde bl.a. till
att forundersokningsprotokollet inte gav en réttvisande bild av hur det gick till
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nédr BB pekades ut, vilket naturligtvis inte dr godtagbart. Om forundersoknings-
protokollet inte avspeglar vad som har forekommit kan det dventyra den miss-
tanktes rétt till en réttvis rittegang och dessutom riskera att skada fortroendet
for de brottsutredande myndigheterna.

En annan fraga dr vilken ritt som BB skulle ha haft att i del av uppgiften
om det initiala utpekandet. Detta hade pa sedvanligt sitt fatt provas inom ramen
for den aktuella brottsutredningen. Med beaktande av bl.a. hovréttens bedom-
ning av betydelsen av det initiala utpekandet for BB:s mojligheter att forbereda
sitt forsvar, och det forhallandet att dklagaren sdg anledning att komplettera
forundersokningen ndr uppgiften kom till hans kinnedom, kan jag inte se saken
pa annat sdtt dn att uppgiften var sddan att BB i vart fall senast vid slutdelgiv-
ningen borde ha fatt del av den.

Nér det sedan giller fragan om det intrdffade har utgjort en krinkning av
BB:s ritt till en réttvis rittegang enligt artikel 6 i Europakonventionen har hov-
ritten redan funnit att sa varit fallet. Det finns dérfor inte anledning for mig att
gd ndrmare in pa den fragan.

Underlaget ar inte tillriackligt for uttalanden om dklagarens
agerande

Av utredningen framgar att dklagaren GG, som var undersokningsledare, inte
fick kinnedom om att CC hade pekat ut BB som gédrningsman under mordnatten
forrdn vid huvudférhandlingen i tingsritten. GG vidtog da atgérder for att ut-
reda hur det initiala utpekandet hade gétt till.

Om det finns indikationer pa att det forekommer ytterligare uppgifter av be-
tydelse for utredningen dn de som dokumenterats i forundersékningen aligger
det en undersokningsledare att utreda forekomsten av dessa, t.ex. genom kon-
takt med brottsutredarna vid polisen. Det dr svart att i detta fall dra nagon séker
slutsats om huruvida omsténdigheterna varit saidana att GG borde ha undersokt
om det fanns information som rérde hur utpekandet gatt till. Vid en samlad
bedomning far jag konstatera att underlaget inte ar tillrackligt for att géra nagra
uttalanden om det.

Kritik och avslutande synpunkter

Polismyndigheten kritiseras for att uppgiften om utpekandet inte dokumente-
rades i forundersokningen.

Med anledning av vad jag har uttalat i beslutet kan det finnas anledning for
Polismyndigheten och Aklagarmyndigheten att se 6ver sina riktlinjer for doku-
mentation under en forundersokning.

Vad AA i 6vrigt har fort fram ger inte anledning till ndgon atgérd eller nigot
uttalande fran min sida.

Arendet foredrogs av tf. byrachefen Lovisa Johansson. I beredningen deltog
dven byrachefen Stefan Nyman.
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Polismyndigheten har utan stod i forfattning ldmnat ut
uppgifter om personer som bedémts ha kopplingar till
kriminella géng i syfte att forhindra dem fran att besoka vissa
krogar (den s.k. kroglistan)

(Dnr 768-2023)

Beslutet i korthet: Inom lokalpolisomrade Medelpad togs det fram en lista
Over personer som bedéomdes vara involverade i brottslig verksamhet kopp-
lad till kriminella ndtverk inom polisomradet. Listan och information om
personerna lamnades vid ett mote over till foretrddare for ett antal krogar i
syfte att forhindra personerna fran att besoka krogarna.

De uppgifter som ldmnades ut kom fran Polismyndighetens underrittel-
severksamhet och omfattades av sekretess. JO konstaterar att utlimnandet
saknade stdd 1 sekretesslagstiftningen. Enligt JO var det inte heller forenligt
med ratten att rora sig fritt enligt bl.a. regeringsformen och rétten till respekt
for privatlivet i Europakonventionen.

JO ser allvarligt pd det som kommit fram och kritiserar Polismyndigheten
for det intrdffade.

Anmalan

I en anmélan som kom in till JO den 26 januari 2023 forde AA, for BB:s rak-
ning, fram klagomél mot Polismyndigheten. AA uppgav bl.a. foljande.

Polismyndigheten har ldmnat en lista 6ver nio personer (bl.a. BB) till krogar
1 Sundsvall och begért att krogarna ska forbjuda personerna frén att vistas i
krogmiljo. Sundsvalls tidning har skrivit om agerandet.

BB har aldrig domts for brott och bor betraktas som oskyldig. Efter att me-
dier rapporterat om listan har det skrivits om BB pa internetforumet Flashback.
BB har jobbat sedan han var 15 ar. Det faktum att BB har mérkeskldder och
umgdas med barndomsvénner som valt en annan vég i livet goér honom inte till
en kriminell person. Polismyndighetens begidran om att porta personerna fran
krogar har begrénsat deras liv och inneburit ett intrdng 1 deras privatliv.

Utredning

JO begirde att Polismyndigheten skulle yttra sig éver anmélan och besvara
vissa fragor. Polismyndigheten (juristen CC) yttrade sig den 21 december 2023
efter att upplysningar ldmnats av berdrda befattningshavare samt efter att
underréttelseenheten i region Nord och Nationella operativa avdelningen fatt
tillfalle att yttra sig.

Polismyndigheten redogjorde inledningsvis for bakgrunden och doku-
mentationen i huvudsak enligt foljande.

Ledningsgruppen for lokalpolisomrade Medelpad diskuterade vid ett mote i
december 2022 den rddande situationen i polisomradet dar brottslighet kopplad
till kriminella ndtverk blivit ett allt storre problem. Vid métet 1dmnade under-
rittelseenheten bl.a. féljande information. Ett antal kriminella ndtverk forsokte
positionera sig pa narkotikamarknaden i Sundsvall och Timra. Detta hade ut-

2024/25:J01

263



2024/25:J01

264

PoLIS, AKLAGARE OCH TULL

mynnat i grov valdsbrottslighet, bl.a. en skjutning. Individer i nitverken hade
observerats i skyddsvist pa krogar i Sundsvall. Underrittelseenheten bedomde
att individerna anvéinde krogarna for rekryteringar till de kriminella nédtverken
och att de omsatte stora summor pengar fran illegal verksamhet dir. Vidare
bedomde enheten att det fanns en hog risk for grovt véld i anknytning till dessa
personer, som dven kunde drabba utomstéende.

Vid motet enades deltagarna om att forsoka begriansa de aktuella personernas
inflytande 1 och tillgdng till det offentliga rummet, i syfte att férhindra brott
samt skydda sévil dem sjdlva som utomstaende fran vald.

Underrittelseenheten tog fram en lista pa nio personer, med namn, fodelse-
datum och bild, som befarades frimja den beskrivna brottsliga verksamheten.
Foretrddare for och vaktchefer vid krogarna bjods dérefter in till ett mote pa
polisstationen 1 Sundsvall dér de informerades om den aktuella ldgesbilden i
fraga om kriminella géng och deras koppling till vald och narkotika. Efter att
flertalet krogar enats om att de ville ha personerna “’portade” fran krogarna fick
de ta del av listan. Foretrddarna och vaktcheferna uppmanades att inte sprida
uppgifterna till ndgon annan &n de som behovde ta del av dem i sitt arbete.

Efter att medier rapporterat om héndelsen i januari 2023 kom det in en an-
mélan om fortal mot en tjinsteman som arbetat med att ta fram listan och som
deltog vid motet med krogrepresentanterna. En forundersdkning om brott mot
tystnadsplikten inleddes av en aklagare vid Sarskilda dklagarkammaren. Den
lades ned i februari 2023.

En intern anmélan gjordes vidare i Polismyndighetens incidenthanterings-
system. Det intriffade bedomdes dock inte utgora ett obehdrigt rdjande av
personuppgifter. Det ldimnades dirfor inte ndgon anmélan om personuppgifts-
incident till Integritetsskyddsmyndigheten (Imy).

Polismyndigheten redogjorde for i huvudsak foljande rittsliga reglering och
bedomning.

Rdttslig reglering

Polisens uppgifter

12 § polislagen (1984:387) finns en allmén beskrivning av polisens uppgif-
ter. Det anges dér bl.a. att det hor till polisens uppgifter att forebygga brott
och andra stérningar av den allménna ordningen eller sdkerheten samt att
6vervaka den allménna ordningen och sékerheten, hindra storningar dérav
samt ingripa nir sadana har intréffat. Detta innebér emellertid inte att poli-
sen med stdd av bestimmelserna i paragrafen kan ingripa mot enskilda t.ex.
med ndgot slag av tvangsdtgirder. Sddana dtgdrder maste i stéllet grundas
pa sérskilda foreskrifter (JO 1993/94 s. 104).

Grundldggande fri- och rittigheter

Rorelsefrihet

Ritten att rora sig fritt regleras i regeringsformen och Europakonventionen
och far endast inskridnkas genom lag (se 2 kap. 8, 20 och 21 §§ regerings-
formen och artikel 2 i fjarde tilliggsprotokollet till konventionen). Kon-
ventionens reglering ger varje person som lagligen uppehéller sig inom ett
lands territorium rétten att fritt rora sig dér och att lamna territoriet, medan
bestdimmelsen i regeringsformen ger svenska medborgare frihet att forflytta
sig inom riket och att lamna det. Aven i Europeiska unionens stadga om de
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grundldggande réttigheterna (EU:s rittighetsstadga) finns ett skydd for
rorelsefriheten. Det kan begrinsas pa i huvudsak motsvarande sitt som
skyddet i Europakonventionen.

Den som med dganderitt eller med annan rétt férfogar Gver en plats be-
stimmer normalt vem som fér vistas dér. Detta géller d&ven om platsen ar
allmén. [...] Sa ldnge den som forfogar 6ver en allmén plats inte gor sig
skyldig till diskriminering kan han eller hon fritt neka vissa personer till-
tride till platsen, t.ex. dérfor att de vid tidigare tillféllen har gjort sig skyl-
diga till brott (se SOU 2013:85 s. 337).

Oskuldspresumtionen

Ritten att betraktas som oskyldig fram till dess att skulden faststillts enligt
lag &r en allmén rattsprincip. Som réttsprincip tar oskuldspresumtionen
framst sikte pa den missténktes eller tilltalades processuella rattigheter (se
SOU 2017:17 s. 62). Oskuldspresumtionen framgér dven uttryckligen av
Europakonventionen, EU:s rittighetsstadga och EU:s oskuldspresumtions-
direktiv.

Artikel 6.2 1 Europakonventionen stadgar att var och en som har blivit
anklagad for brott ska betraktas som oskyldig till dess hans skuld lagligen
faststillts, den s.k. oskuldspresumtionen. Oskuldspresumtionen ar ett ele-
ment i rétten till rattvis rittegang enligt artikel 6.1.

En forutsittning for att artikel 6.2 ska vara tillamplig &r att den pastadda
overtradelsen har skett inom ramen for ett forfarande om anklagelse for
brott. Av Europadomstolens praxis framgar att en person generellt sett anses
ha blivit anklagad for brott nar ndgon myndighetsatgird vidtas som leder
till att den enskildes situation visentligt paverkas pa grund av brottsmiss-
tanken.

Nir det inte pagar, eller har pagétt, ett straffrittsligt forfarande ar ett ut-
talande om att ndgon gjort sig skyldig till ett brott snarare relevant att prova
i forhallande till skyddet for en persons rykte i artikel 8 (se bl.a. Ismoilov
m.fl. mot Ryssland, no. 2947/06, dom den 24 april 2008, punkten 160).

Ritten till privatliv

Artikel 8 i Europakonventionen ger var och en ritt till respekt for sitt privat-
och familjeliv, sitt hem och sin korrespondens. [...]

En krénkning av artikel 8 forutsétter att det dr fraga om ett angrepp av
visst allvar och pa ett sitt som har effekt pd den enskildes privatliv (se
Mikolajova mot Slovakien, no. 4479/03, dom den 18 januari 2011, § 55).
Fastén det inte har varit frga om uppgifter som har fatt spridning till all-
maéanheten (jfr t.ex. Sanchez Cardenas mot Norge, no. 12148/03, dom den 4
oktober 2007) kan dverldmnandet av kdnsliga uppgifter till en tredje part
innebéra en krinkning, om uppgifterna fir betydelse for den mottagande
partens handlande.

Ritten till privatliv enligt artikel 8 far enligt bestimmelsens andra stycke
inskriankas. En inskrdnkning maste ha stod i lag och vara dgnad att tillgodose
nagot av foljande intressen; statens sékerhet, den allménna sékerheten, lan-
dets ekonomiska vélstdnd, forebyggande av oordning eller brott, skydd for
hilsa eller moral eller skydd for andra personers fri- och réttigheter. In-
skrankningen maste dven kunna betraktas som nddvéndig i ett demokratiskt
sambhélle for att tillgodose intresset i fraga. Det krivs saledes att det finns
ett angeldget samhélleligt behov av inskrdnkningen, och att denna stér i
rimlig proportion till det syfte som ska tillgodoses genom ingreppet. [...]
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Behandling av personuppgifter

Brottsdatalagen (2018:1177, BDL) giller enligt 1 kap. 2 § vid behandling
[av personuppgifter, JO:s anm.] som utfors av behoriga myndigheter i syfte
att forebygga, forhindra eller uppticka brottslig verksamhet, utreda eller
lagfora brott eller verkstélla straffréttsliga pafoljder. Utover BDL géller
dven lag (2018:1693) om polisens behandling av personuppgifter inom
brottsdatalagens omrade (PBDL) i den del PBDL innehaller preciseringar,
undantag eller andra avvikelser frain BDL. Polismyndigheten far enligt
PBDL behandla personuppgifter om det dr nodvéndigt for att forebygga,
forhindra eller uppticka brottslig verksamhet samt for att uppratthalla all-
min ordning och sdkerhet (2 kap. 1 § PBDL). Det maste dartill finnas ett
sarskilt, uttryckligt angivet och berittigat &andamal for behandlingen (2 kap.
2 § PBDL och 2 kap. 34 §§ BDL).

En behandling av personuppgifter ar enligt 1 kap. 6 § BDL varje dtgérd
eller kombination av atgiarder som vidtas i friga om personuppgifter, dar-
ibland ett utlimnande av personuppgifter. En personuppgiftsincident &r en-
ligt samma bestdmmelse en sikerhetsincident som t.ex. leder till ett obehdrigt
rojande av personuppgifter.

En sdkerhetsincident som leder till ett obehdrigt réjande av eller obeho-
rig dtkomst till personuppgifter, en s.k. personuppgiftsincident, ska anma-
las till tillsynsmyndigheten (IMY) senast 72 timmar efter det att den person-
uppgiftsansvarige fatt kinnedom om en personuppgiftsincident (1 kap. 6 §
och 3 kap. 9 § BDL).

Offentlighet och sekretess

Sekretess géller for uppgift som hénfor sig till sadan verksamhet som avses
i2kap. 1 § 1 PBDL, om det inte star klart att uppgiften kan rdjas utan att
syftet med beslutade eller forutsedda atgérder motverkas eller den framtida
verksamheten skadas (18 kap. 2 § offentlighets- och sekretesslagen
[2009:400, OSLY]).

Sekretess giller for uppgift om en enskilds personliga och ekonomiska
forhallanden, om det inte stéar klart att uppgiften kan rojas utan att den en-
skilde eller nagon nérstaende till honom eller henne lider skada eller men
och uppgiften forekommer i annan verksamhet som syftar till att forebygga,
uppdaga, utreda eller beivra brott eller verkstélla uppbord och som bedrivs
av bl.a. Polismyndigheten (35 kap. 1 § 2 st. 4 p. OSL [borde rdtteligen vara
forsta stycket, JO:s anm.)).

For att en myndighet ska kunna rdja sekretessbelagda uppgifter till en
enskild méste en sekretessbrytande bestimmelse vara tillimplig. En sadan
bestimmelse dr 10 kap. 2 § OSL, som innebdr att sekretess inte hindrar att
en uppgift ldmnas till en enskild eller till annan myndighet, om det &r ndd-
vandigt for att den utlimnande myndigheten ska kunna fullgéra sin verk-
samhet. Avsikten r inte att en myndighet, av effektivitetsskil, ska kunna
bryta mot sekretessen. Sekretessen fér efterges endast i de fall da det for
fullgérandet av ett visst aliggande som en myndighet har &r en nddvandig
forutsdttning att en sekretessbelagd uppgift lamnas ut (jfr. prop. 1979/80:2
del A s. 465).

Polismyndighetens bedémning

Utldmnandet av uppgifterna har saknat rdttsligt stod i OSL

Den av ledningsgruppen beslutade atgérden har vidtagits i brottsforebyg-
gande syfte och for att uppritthalla allmén ordning och sikerhet. Detta lig-
ger i linje med Polismyndighetens uppgifter enligt 2 § polislagen, men
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innebér inte att agerandet ddrmed har varit forenligt med lag. Som framgar
ovan ger den aktuella bestimmelsen i polislagen inte nagot sjélvstandigt
stod for att ingripa mot enskilda t.ex. med nagot slag av tvangsatgarder.
Polismyndigheten kan alltsa inte med stdd av enbart denna bestimmelse
vidta en atgird som inskrénker enskildas rorelsefrihet. Bestimmelsen ger
inte heller sjélvstindigt stod for att, sasom skett i detta fall, lamna ut sekre-
tessbelagda uppgifter till enskilda i ett brottsforebyggande syfte.

Uppgifterna om att personerna pa listan bedomdes vara aktorer i krimi-
nella géng och involverade i brottslighet harror fran polisens underréttelse-
verksamhet och ror personliga forhallanden. Det har inte statt klart att upp-
gifterna har kunnat rdjas utan att medfora skada eller men for personerna
ifrdga eller ndgon av deras ndrstdende. Sekretess har darfor géllt for upp-
gifterna enligt 35 kap. 1 § 2 st. 4 p. OSL [borde rdtteligen vara forsta
stycket, JO:s anm.]. En forutséttning for att utlimnandet av dessa uppgifter
ska ha haft réttsligt stod ér att utlimnandet har varit nédvandigt for att Po-
lismyndigheten ska kunna fullgdra sin brottsférebyggande verksambhet, se
10 kap. 2 § OSL. Bestdmmelsen ska tolkas restriktivt. Kravet pa nddvén-
dighet skulle dock kunna anses uppfyllt om Polismyndigheten exempelvis
1sin spaningsverksambhet far uppgifter om ett konkret brott som ska utforas,
och det krivs att myndigheten ldmnar ut sekretessbelagda uppgifter till en
enskild for att kunna avvérja brottet ifraga.

I det aktuella fallet har utlimnandet syftat till att f4 personer forhindrade
fran att besoka ett antal krogar av skdl som i och for sig &r att anse som
brottsforebyggande, men som snarare handlar om att motverka brottslighet
och uppritthalla allmin ordning och sikerhet i mer allmén mening. Aven
om den vidtagna atgirden skulle visa sig vara effektiv i ett sdidant mer lang-
siktigt brottsforebyggande arbete, dr det tveksamt om kravet pa nédvéandig-
het 1 10 kap. 2 § OSL ar uppfyllt. Bestimmelsen ska som sagt tillimpas
restriktivt. Polismyndigheten bedémer mot den bakgrunden att utredningen
inte ger tillrdckligt stdd for att rekvisiten for ett utlimnande enligt bestdm-
melsen var uppfyllda. Det fanns saledes inte rittsligt stod for att [dmna ut
uppgifterna till foretradare for krogarna.

Beddmningen att utlimnandet av uppgifterna har skett utan stéd i OSL
innebdr inte att utlimnandet per automatik har utgjort en otilldten behand-
ling av personuppgifter. Det har inte framkommit annat &n att personupp-
gifterna i forevarande fall har behandlats i syfte att forebygga, forhindra
eller uppticka bl.a. véaldsbrottslighet i krogmiljo pa den geografiska platsen.
Den behandling av personuppgifter som utlimnandet har inneburit forefal-
ler vidare ha skett inom ramen for samma réttsliga grund och nirmare 4n-
damal som uppgifterna redan behandlades for vid Polismyndigheten. Be-
handlingen bor dérfor inte anses ha varit otillaten i dataskyddsréttsligt hin-
seende.

Agerandet har inte varit forenligt med de enskildas fri- och rdttigheter

Enligt de befattningshavare som yttrat sig i drendet har beslutet att férhindra
personerna pa listan fran att besoka krogarna utgjort ett sjalvstandigt beslut
fran krogarnas sida. I egenskap av néringsidkare har krdgare i och for sig
en betydande frihet att vélja vilka personer som ska fa del av deras tjanster,
sa lange de inte agerar i strid med diskrimineringslagen. Beslutet att ’porta”
personerna kan emellertid inte anses ha utgjort ett sjdlvstindigt beslut fran
deras sida. Det ér tydligt att polisen har lamnat ut de aktuella uppgifterna
till foretrddare for krogarna for att personerna som omfattades av listan
skulle forhindras att besoka krogarna. Polisen har dven verkat for att fore-
tridarna ska fatta ett sddant beslut. Polisen har bl.a. lamnat ut namnen pa
de aktuella personerna efter att ha redogjort for de allvarliga risker for bl.a.
véldsbrottslighet som bedomdes foreligga med att ldta personerna besdka
krogarna, och fatt det bekriftat fran krogarna att personerna skulle nekas
tilltrdde. Utredningen ger dérfor bilden av att atgirderna har syftat till att
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astadkomma en ordning som niarmast kan beskrivas som ett vistelseforbud
pa allmin plats for de angivna personerna, vilket Polismyndigheten saknar
laglig ratt att besluta om. De skél som anforts till stod for agerandet ar i allt
visentligt samma skél som ligger till grund for det lagforslag om preventiva
vistelseforbud som foreslas trdda i kraft nésta ar (se Ds 2023:17 Vistelse-
forbud pa allmén plats och vissa andra platser).

I den nu aktuella hidndelsen har Polismyndigheten utan stod i OSL 1dm-
nat integritetskdnsliga och sekretessbelagda uppgifter till enskilda, vilket
lett till att de personer som uppgifterna géller har fatt sin rorelsefrihet in-
skrinkt. Savitt framkommit har det intréffade inte inneburit att ndgon per-
son, inom ramen for ett straffréttsligt forfarande, utpekats som skyldig for
ett visst brott. Det kan ddrmed hdvdas att agerandet inte utgjort en dvertra-
delse av oskuldspresumtionen (se artikel 6.2 EKMR). Uppgifterna som
lamnats ut far dock anses vara uppgifter som typiskt sett utgor angrepp pa
en persons rykte. Det dr darfor tveksamt om agerandet har varit forenligt
med de berdrdas rétt till privatliv enligt artikel 8. Oavsett om de uppgifter
som Polismyndigheten har ldmnat ut till krogarna dr korrekta eller inte, har
de som berdrts inte haft ndgon mdjlighet att fa till stand en granskning av
uppgifternas saklighet eller 6verprova det som i praktiken kan liknas vid ett
vistelseforbud.

Polismyndigheten beklagar det intraffade.

I ett beslut den 20 mars 2024 anforde JO Per Lennerbrant foljande:

Bedomning
Utgangspunkter och granskningens inriktning

Den rittsliga reglering som Polismyndigheten har redovisat ér relevant, och jag
hénvisar till den. Nér det géller oskuldspresumtionen vill jag ocksa peka pa
stadgandet om rétten till en réttvis rittegang i 2 kap. 11 § andra stycket regerings-
formen.

Av utredningen har bl.a. foljande kommit fram. Pa uppdrag av lednings-
gruppen i lokalpolisomrade Medelpad togs en lista fram dver personer som be-
domdes vara involverade i brottslig verksamhet kopplad till kriminella nédtverk
inom polisomradet. Listan innehdll namn, bild och fodelsedatum pé nio personer,
bl.a. BB. Vid ett méte informerades foretrddare for ett antal lokala krogar om
att personerna bedomdes vara aktorer i kriminella géng och att de missténktes
vara involverade i brottslighet.

Polismyndigheten har angett att atgarden vidtogs i brottsférebyggande syfte
och for att upprétthalla allméin ordning och sdkerhet. Jag ifragasitter inte det.
Det dr naturligtvis angeldgna uppgifter. En 4tgérd som vidtas mdste dock ha
stod 1 rattsordningen.

Jag har riktat in min granskning pa om polisens agerande varit férenligt med
sekretesslagstiftningen och vissa grundldggande fri- och rittigheter. Jag gar
inte in pa négra andra fragor.

Det saknades stod i sekretesslagstiftningen for att limna ut
uppgifterna

Uppgifterna om att personerna pé listan bedomdes vara aktorer i kriminella
géng och att de misstanktes vara involverade i brottslighet kom fran Polismyndig-
hetens underrittelseverksamhet och var ur integritetssynpunkt mycket kinsliga.
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Jag har inte anledning att ha nagon annan uppfattning &n den som myndig-
heten angett i sitt yttrande till JO, ndmligen att det inte stod klart att uppgifterna
kunde ldmnas ut utan skada eller men for personerna eller nagon av deras nér-
staende. Sekretess géllde for uppgifterna, i vart fall enligt 35 kap. 1 § forsta
stycket 4 OSL.

En uppgift som omfattas av sekretess far inte rojas for en enskild om inte
annat anges 1 offentlighets- och sekretesslagen eller i en lag eller férordning
som den lagen hénvisar till (se 8 kap. 1 § OSL). Sekretessbelagda uppgifter far
dock ldmnas ut till en enskild om det dr nddvéndigt for att den utlimnande
myndigheten ska kunna fullgéra sin verksamhet (se 10 kap. 2 § OSL). Bestidm-
melsen ska tillimpas restriktivt. Sekretessen far bara efterges i de fall ett ut-
lamnande av sekretessbelagda uppgifter dr en nddvéndig forutsittning for att
en myndighet ska kunna fullgdra en viss skyldighet. (Se prop. 1979/80:2
Del A s. 465 och 494.)

I det hér fallet vidtogs atgérden i syfte att forebygga brott samt for att upp-
ritthalla allmén ordning och sédkerhet. Detta faller visserligen inom Polismyn-
dighetens uppgifter (se 2 § polislagen). Det har dock inte gjorts gillande att det
genom underrittelser eller pa annat sitt fanns uppgifter om att nagot allvarligt
valdsbrott med koppling till ndtverken var néra forestdende pa nagon av kro-
garna, och utredningen ger inte heller stod for att det var darfor som uppgifterna
lamnades ut. Polisens dtgérd kan darfor inte sdgas ha handlat om att i ett kon-
kret fall forebygga brottslighet eller uppritthélla allmén ordning och sékerhet,
utan om att i en mer allmidn mening uppné sadana syften.

Utldmnandet kan inte anses ha varit nddvéindigt for att Polismyndigheten
skulle kunna fullgéra sin verksamhet. Det har ddrfor inte funnits stod 1 10 kap.
2 § OSL for att 1dmna ut uppgifterna. Jag kan inte heller se att det finns nagon
annan tilldmplig sekretessbrytande bestimmelse.

Jag vill dven ldgga till foljande.

Genom att ldmna ut uppgifterna till krogrepresentanterna avhénde sig Polis-
myndigheten i princip all kontroll éver hur uppgifterna kunde komma att an-
véndas. Det har exempelvis kommit fram att uppgifterna fétt spridning i medier.
Enligt AA har de dven forekommit pa internetforumet Flashback.

Lokalpolisomradet har inte redovisat nagon annan atgérd for att begrénsa en
spridning av uppgifterna an att foretrddarna for krogarna uppmanades att inte
fora uppgifterna vidare utanfor en begrinsad krets personer. Detta har uppen-
barligen inte varit tillrdckligt, och det maste ha statt klart for lokalpolisomradet
att uppgifterna kunde komma att fa en stor spridning.

Polisens agerande var inte forenligt med rorelsefriheten och
ritten till privatlivet

Vid métet med foretrddare for krogarna redogjorde polisen for riskerna for all-
varliga véaldsbrott som var forknippade med personerna pa listan. Det uttalade
syftet var att de berdrda personerna inte skulle tillitas besdka krogarna. Aven
om beslutet om huruvida en eller flera av de berdrda personerna skulle nekas
tilltrdde 1ag hos krogarna kan polisens atgérd inte anses ha varit forenlig med
ritten att rora sig fritt enligt regeringsformen och Europakonventionen.
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Vidare far de uppgifter som ldmnades till krogarna anses ha utgjort ett an-
grepp pa de berdrda personernas rykte och ddrmed ett ingrepp i deras privatliv,
som dr skyddat i artikel 8 i Europakonventionen. Utredningen ér inte tillrdcklig
for att jag ska kunna uttala mig om oskuldspresumtionens betydelse i det hér
fallet.

Nagot lagstod for atgarden kan som framgatt inte hérledas ur den allménna
bestdmmelsen om polisens uppgifter i 2 § polislagen. Inte heller 1 6vrigt kan
jag se att det funnits nodvéndigt lagstod.

Kritik

Polismyndigheten kritiseras for att utan stod i forfattning ha ldmnat ut sekre-
tessbelagda uppgifter till enskilda, vilket inte var forenligt med rorelsefriheten
och ritten till respekt for privatlivet.

Jag stdller mig frdgande till att det fran lokalpolisomrédets sida inte redovi-
sats vilka overviganden som gjordes innan uppgifterna lamnades ut. Agerandet
dr anmarkningsvért och jag ser allvarligt pa det intréffade.

Arendet foredrogs av rittssakkunniga Leo Nilsson Nannini. I beredningen
deltog dven tf. byrachefen Lovisa Johansson.

Kritik mot en aklagare for att uppgifter i en forundersokning
lamnades ut for publicering i tv-programmet Efterlyst. Aven
uttalanden om Aklagarmyndighetens bitriide i JO:s utredning

(Dnr 2478-2023)

Beslutet i korthet: En aklagare beslutade att namn och bild pa tva personer
som var misstidnkta for mordforsdk skulle lamnas ut for publicering i tv-
programmet Efterlyst. Atgirden syftade till att fi allménhetens hjilp att
lokalisera de misstankta. Uppgifterna som ldmnades ut omfattades av sekretess.

JO uttalar sig om forutséttningarna for ett utlimnande av det aktuella slaget
och om de noggranna och allsidiga dverviganden som en sadan étgérd be-
hover foregas av. Vidare betonar JO att det ur ett rittssdkerhetsperspektiv dr
ett legitimt krav att det dokumenteras vilka dvervidganden som gors.

Aklagaren kritiseras for att de sekretessbelagda uppgifterna limnades ut
utan att det fanns rattsligt stod for det. Hon kritiseras ocksa for att hon inte
gjorde en tillrackligt noggrann och allsidig beddmning infor beslutet samt
for brister i dokumentationen.

JO uttalar sig ocksd om den grundlagsfésta skyldigheten for myndigheter
och tjinstemén att bitrida JO i en utredning. Han konstaterar att Aklagar-
myndigheten inte levt upp till vad som krdvs och ar kritisk till det.

Bakgrund

I januari 2023 avlossades flera skott mot ett bostadshus dér tre personer befann
sig. Nagra dagar efter hidndelsen anhdlls tva personer i sin franvaro som pa
sannolika skél misstédnkta for brottet. Rubriceringen var forsok till mord.
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Tv-programmet Efterlyst publicerade i borjan av mars 2023 uppgifter om
brottet och de tva misstinkta personerna. I inslaget visades bilder pa de miss-
tankta och deras namn framgick. Négra timmar efter att tv-programmet hade
sdnts skots en nédra anhorig till en av de missténkta till dods i sin bostad.

Anmalan

I en anmélan som kom in till JO den 21 mars 2023 forde AA fram klagomal
mot kammaraklagaren BB vid Aklagarmyndigheten och mot Polismyndig-
heten.

AA var kritisk till beslutet att publicera bilder pa de misstinkta personerna
och ifragasatte om det var en ldmplig och nddvéndig atgird i forhallande till
den risk som fanns for anhdriga. Han uppgav att mycket tydde pd att det fanns
ett orsakssamband mellan publiceringen och dddsskjutningen. Vidare ifraga-
satte AA om aklagaren hade gjort en riskbedomning infor beslutet och uppgav
att anhdriga missténkte att uppgifterna lamnades ut for att tillgodose Efterlyst
samt att publiceringen egentligen inte hade nagot vérde for utredningen. AA
var dven kritisk till att anhoriga till de missténkta inte informerades i samband
med publiceringen och att de inte erbjods nagot skydd eller nagon bevakning,
sdrskilt mot bakgrund av hur gdngkriminaliteten utvecklats och att ménga an-
horiga fatt sina hem beskjutna eller pa annat sitt kommit till skada sedan julen
2022.

AA framholl att det brott som de misstdnkta personerna var anhéllna for var
riktat mot anhdriga till ledaren av ett kriminellt ndtverk, som ansigs ligga
bakom den massiva véldsvagen i Stockholm.

Utredning

Av handlingar som JO himtade in frin Aklagarmyndigheten och Polismyndig-
heten framgick bl.a. att det hade gjorts en polisanmélan mot kammaraklagaren
BB med anledning av publiceringen och att chefsaklagaren vid Sérskilda aklagar-
kammaren, CC, hade beslutat att inte inleda forundersdkning.

Chefsdklagaren CC hade enligt beslutet provat om atgirden att ldmna ut
uppgifterna for publicering kunde utgora ett brott mot tystnadsplikten, men
funnit att det var en bedomningsfraga som inte innefattade s allvarliga fel att
det hamnade pa en straffbar niva. Vidare framgick det av beslutet att CC provat
om 4tgérden kunde utgdra vallande till annans dod men funnit att det saknats
adekvat kausalitet, ett tillrdckligt starkt orsakssamband, mellan BB:s beddom-
ning att publicera uppgifterna och dodsfallet.

JO beslutade att granska Aklagarmyndighetens handliggning samt uppma-
nade myndigheten att yttra sig dver det som forts fram i anmélan och besvara
vissa sdrskilt angivna fragor.

Aklagarmyndigheten (numera riksaklagaren DD) yttrade sig den 5 oktober
2023 efter att ha begért in upplysningar fran kammaraklagaren BB. Yttranden
hade dven hamtats in frdn kammarledningen vid aklagarkammaren i Uppsala
genom chefsdklagaren EE och omradeschefen for aklagaromrade Nord-Mitt,
chefsaklagaren FF.
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Av Aklagarmyndighetens yttrande framgér i huvudsak foljande.

Det hade i utredningen vidtagits flera atgirder utan framgang for att lokali-
sera de misstidnkta. De var anhéllna i sin franvaro och det fanns tecken pa att
de medvetet holl sig undan. Publiceringen i Efterlyst gjordes i syfte att fa upp-
gifter om var de befann sig och om flyktbilen. Av inslaget framgick personer-
nas namn och att de var missténkta for delaktighet i brottet. Det visades d4ven
bilder pad de misstinkta, en antriffad bil som férmodades vara flyktbilen och
den beskjutna bostaden. Darutover visades en filmsekvens frén en dvervak-
ningskamera dér flyktbilen syntes och det hordes ljud fran skottlossningen.

Infor publiceringen kontaktade polisens utredare dklagaren BB som dé var
undersokningsledare. BB godtog att de misstinkta skulle eftersdkas i tv-pro-
grammet och forde en dialog med polisen om vilka uppgifter som skulle ldmnas
ut till medieforetaget. Detta dokumenterades av utredaren i en tjdnsteanteck-
ning (PM) med rubriken ”Tv-programmet Efterlyst”. Av anteckningen framgar
ocksa att eventuella registreringsnummer pa bilen skulle maskeras och inte vi-
sas i programmet samt att malsdgandena kontaktades och informerades om pro-
grammets innehall innan det séndes. BB:s dvervidganden i fragan synes inte ha
dokumenterats.

BB limnade infor Aklagarmyndighetens yttrande till JO féljande upplys-
ningar.

De direktiv som gavs i samband med publiceringen i Efterlyst framgar av
polisens PM ... [en tjdnsteanteckning fran den 1 mars 2023 med rubriken
"Tv-programmet Efterlyst”, JO:s anmdrkning]. I dialog med utredarna be-
stimdes vilka uppgifter som skulle ldmnas ut och dessa framgar av aktuellt
PM. Nagra ytterligare direktiv gavs inte.

De missténkta greps den 13 respektive den 20 mars 2023.
Aklagarmyndigheten redogjorde for rittslig reglering och redovisade fol-
jande bedomning.

Inledningsvis kan jag konstatera att aklagaren i egenskap av forundersok-
ningsledare har haft det yttersta ansvaret for férundersékningen. I det an-
svaret ligger en skyldighet att iaktta savil objektivitets- som hidnsynsprin-
cipen samt att bedriva forundersékningen skyndsamt och effektivt.

Nar det géller aklagarens beslut att uppgifterna fick publiceras vill jag
anfora foljande. Eftersom aklagaren godkénde att uppgifterna 1dmnades ut
till medieforetaget far det antas att aklagarens beddmning var att publice-
ringen inte paverkade utredningen negativt. Bilder pa missténkta personer
ar normalt sé pass kénsliga uppgifter att det foreligger en presumtion for
sekretess enligt 35 kap. 1 § OSL [offentlighets- och sekretesslagen, JO:s
anmdrkning]. 1 sadana situationer kravs darfor sérskilt noggranna gverva-
ganden av om uppgifterna ska lamnas ut. [De misstidnkta] var vid tiden for
publiceringen pa sannolika skél misstdnkta for mycket allvarlig brottslig-
het. For grovt vapenbrott dr straffminimum tva ars fangelse. Polisen hade
vidtagit flera atgarder for att antraffa [de missténkta] utan framgéng och det
fanns tydliga tecken pa att de bada holl sig undan. Publiceringen syftade till
att fa information fran allmédnheten om var [de misstinkta] befann sig.
Dessa forhallanden talar enligt min uppfattning for att andra utredningsat-
gérder var uttdmda och att publiceringen var av synnerlig vikt for att
komma vidare i utredningen. Jag kan dven konstatera att [de misstdnkta]
greps relativt kort tid efter att programmet sénts, vilket ocksa talar for att
atgdrden forde utredningen framat. Till detta kommer att det rort sig om
sérskilt grov brottslighet och att de misstinkta personerna pa goda grunder
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kunde antas vara farliga for allménheten eller enskilda. Huruvida publice-
ringen av uppgifterna varit av synnerlig vikt for utredningen &r under alla
forhallanden en beddmningsfraga, dir olika omstidndigheter far vdgas mot
varandra och dér det kan finnas utrymme for olika beddmningar utan att
ndgon av dem behdver vara felaktig.

Sammantaget dr det min beddmning att publiceringen varit i enlighet
med gillande regelverk och att det som statt att vinna med publiceringen
uppvigt den skada eller det men som det inneburit for [de misstinkta]. Jag
kan ocksa konstatera att dklagaren i dialog med polisen infor publiceringen
kommit fram till att vissa atgérder skulle vidtas for att beakta berdrda per-
soners integritet. Att en ndrstadende till [en av de missténkta personerna]
dodades efter att uppgifterna om [de misstidnkta] publicerats i tv-program-
met dr naturligtvis djupt tragiskt. Jag vill dock understryka att det, trots
tidssambandet, inte framkommit att det skulle finnas nagot orsakssamband
mellan publiceringen och dodsfallet. Oavsett det var risken for att nagon av
de missténkta personerna eller nagon annan med koppling till brottet skulle
dddas eller skadas som en f6ljd av publiceringen inte ndgot som dklagaren
borde ha kunnat forutse vid publiceringsbeslutet. P4 det material jag har
tillgéng till finner jag inte anledning att ifrdgasatta aklagarens beddmning.
Aven om det saknas reglering om det s hade det dock varit bra om 4kla-
garen hade dokumenterat sina 6verviganden.

AA kommenterade Aklagarmyndighetens yttrande och var bl.a. kritisk till att
aklagaren inte hade dokumenterat sina dvervdganden avseende publiceringen.
Han ifragasatte att atgdrden varit av synnerlig vikt for utredningen liksom att
gripandet skulle ha varit ett resultat av publiceringen.

I ett beslut den 12 december 2024 anférde JO Per Lennerbrant foljande:

Riittsliga utgiangspunkter
Forundersokning och dokumentation

Enligt den s.k. hdnsynsprincipen ska en forundersékning bedrivas sa att ingen
onddigt utsitts for misstanke eller orsakas kostnad eller oldgenhet (se 23 kap.
4 § andra stycket rittegangsbalken, RB).

Vid férundersdkningen ska det foras ett protokoll 6ver det som férekommit
som dr av betydelse for utredningen (se 23 kap. 21 § forsta stycket RB). For-
undersokningsprotokollet ska ge en trogen bild av vad som forekommit vid
forundersdkningen av betydelse for malet (se 22 § forundersdkningskungorelsen).

Undersokningsledaren ansvarar for forundersokningen i dess helhet och ska
se till att utredningen bedrivs effektivt och att den enskildes réttssiakerhetsin-
tressen tas till vara (se 1 a § forundersokningskungdrelsen).

Sekretess

For uppgifter i en férundersdkning som géller en enskilds personliga och eko-
nomiska forhallanden géller sekretess, om det inte star klart att uppgiften kan
rojas utan att den enskilde eller nagon nérstaende till honom eller henne lider
skada eller men (se 35 kap. 1 § offentlighets- och sekretesslagen, OSL).

En sekretessbelagd uppgift far inte réjas for enskilda eller andra myndig-
heter utan att det anges i OSL eller i en lag eller forordning som OSL hénvisar
till (se 8 kap. 1 § OSL).
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En sadan s.k. sekretessbrytande bestimmelse finns i 10 kap. 2 § OSL. Dar
anges att sekretess inte hindrar att uppgifter lamnas till en enskild eller till en
annan myndighet, om det dr nddvandigt for att den utlimnande myndigheten
ska kunna fullgéra sin verksamhet. Bestimmelsen ska tillimpas restriktivt och
sekretessen fér efterges bara i sddana fall d4 ett utlimnande av sekretessbelagda
uppgifter dr en nodvéndig forutsittning for att den utlimnande myndigheten
ska kunna fullgdra en viss skyldighet. Det dr inte tillrackligt att myndighetens
verksamhet blir mindre effektiv om uppgiften inte ldamnas ut. (Se prop.
1979/80:2 del A s. 465 och 494.)

Regeringsformen, Europakonventionen och rittsakter frin EU

Bland regeringsformens stadganden om grundliggande fri- och réttigheter
finns en bestdmmelse om att en rétteging ska genomforas réttvist (se 2 kap.
11 § andra stycket).

Aven i artikel 6 i Europakonventionen finns bestimmelser om ritten till en
rattvis rattegang. Enligt artikel 6.2 ska var och en som har blivit anklagad for
brott betraktas som oskyldig till dess att hans eller hennes skuld har lagligen
faststillts. Denna oskuldspresumtion kommer dven till uttryck i EU:s stadga
om de grundldggande rittigheterna (se artikel 48.1) och EU:s oskuldspresum-
tionsdirektiv.

Ett offentliggdrande av uppgifter om att vissa namngivna personer miss-
tanks for brott kan innebéra ett ingrepp i den ritt till respekt for privat- och
familjeliv som f6ljer av artikel 8.1 i Europakonventionen. I EU:s rattighets-
stadga anges att var och en har rétt till respekt for sitt privat- och familjeliv
(se artikel 7).

En bestdimmelse om skydd for den personliga integriteten finns ocksa i re-
geringsformen (se 2 kap. 6 § andra stycket).

Personuppgiftsbehandling

Aklagarmyndigheten och Polismyndigheten far behandla personuppgifter bl.a.
om det dr nédvéndigt for att myndigheterna ska kunna forebygga eller forhindra
brottslig verksamhet eller utreda eller lagfora brott (se 2 kap. 1 § brottsdatala-
gen, 2 kap. 1 § lagen om dklagarvisendets behandling av personuppgifter inom
brottsdatalagens omrade och 2 kap. 1 § lagen om polisens behandling av per-
sonuppgifter inom brottsdatalagens omrdde). Rétten till skydd for personupp-
gifter kommer ocksa till uttryck i EU:s réttighetsstadga (se artikel 8).

Uttalanden av JO och JK

JO har tidigare uttalat sig om huruvida utlimnande av uppgifter ur en forun-
dersokning for publicering kan vara réttsenlig och lamplig. Det handlade d4 om
bilder fran Overvakningskameror som publicerades pa Polismyndighetens
webbplats. Syftet med publiceringen var att fa allménhetens hjdlp att identifiera
personer som misstianktes for brott. JO anség att en publicering krévde att at-
gérden var av synnerlig vikt for utredningen och att det for brottet inte skulle
vara foreskrivet lindrigare straff dn fingelse i minst sex manader. Bevisldget
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forutsattes vara starkt. (Se JO 2011/12 s. 118, dnr 4787-2009. Se ocksa
JO 2018/19 s. 379, dnr 3572-2016.)

Justitiekanslern (JK) har i ett beslut, som géllde publicering pa polisens
hemsida av en 6vervakningsfilm dir en malsdgande forekom pa bild, uttalat att
det vid sidan av sekretesslagens bestimmelser inte finns ngot generellt hinder
for polis och dklagare att limna ut uppgifter ur en férundersokning till allmén-
heten for det fall det bedoms erforderligt for den brottsutredande verksamheten.
Konsekvenserna av offentliggdrandet méste dock dvervidgas noggrant. (Se JK:s
beslut den 25 september 2007, dnr 1803-07-31.)

Bedomning
Granskningens inriktning

Det aktuella medieforetaget omfattas inte av JO:s tillsyn. Min granskning har
dérfor inte avsett publiceringen som sadan.

Anmdlan till JO avser bl.a. frigan om det finns ett orsakssamband mellan
utlimnandet av uppgifterna om de misstéinkta och den dédsskjutning som in-
triffade kort tid efter publiceringen. Fragor av den karaktiren dr nagot som JO
normalt inte tar stéllning till. Jag har inte anledning att frdnga den huvudregeln
i det hér fallet. Fragan om ett orsakssamband har som ndmnts ocksa provats av
en dklagare med anledning av en polisanmaélan.

Vad jag i stdllet valt att granska &r om det funnits réttsliga forutsattningar att
ldmna ut namn och bild pa de misstdnkta till medieforetaget for publicering i
tv-programmet, om atgdrden foregétts av tillrickliga dvervidganden och om
dokumentationen varit godtagbar.

Utgangspunkter

Det aktuella utlimnandet har gjorts av en befattningshavare i tjansten och pa
myndighets vignar. Det har darfor inte varit fraga om ett sddant limnande av
uppgifter som avses i 1 kap. 10 § yttrandefrihetsgrundlagen (YGL). (Se Axber-
ger, Yttrandefrihetsgrundlagarna, Réttigheter och grianser for medier och med-
borgare [2023, version 5, Juno] s. 148 och dven det ndmnda JK-beslutet.) Ut-
lamnandet sorterar darfor inte under YGL utan ska bedémas enligt vanlig lag
(se ocksa prop. 2021/22:59 s. 76).

En uppgift om att ndgon dr missténkt for ett allvarligt brott 4r normalt s
kénslig att den omfattas av sekretess till skydd for den enskilde (se 35 kap. 1 §
OSL). Det giller bdde namnuppgifter och bilder som den missténkte kan iden-
tifieras genom.

Det kan fran de brottsutredande myndigheternas sida finnas ett intresse av
att fa allménhetens hjélp att exempelvis identifiera en misstinkt eller att lo-
kalisera honom eller henne. Samtidigt 4r det uppenbart att ett utlimnande av
uppgifter om en misstdnkt kan komma i konflikt med motstaende intressen.
Integritetsintranget for den berdrde ar typiskt sett betydande. Genom utlimnan-
det forlorar myndigheten den omedelbara kontrollen 6ver uppgifterna och en
publicering medfor att de blir obegrénsat tillgdngliga for allménheten. Flera
negativa och svardverskadliga konsekvenser kan folja.
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En myndighet ska pa begéran av en enskild ldmna uppgift ur en allmén
handling som forvaras hos myndigheten, om inte uppgiften ar sekretessbelagd
eller det skulle hindra arbetets behdriga gang (se 6 kap. 4 § OSL). Om uppgif-
ten, som i det hér fallet, limnas ut pa myndighetens eget initiativ kan ytterligare
Overviaganden behova goras.

Jag kan konstatera att det inte finns nagot uttryckligt férbud i forfattning mot
att lamna ut namn och bild pa en missténkt ur en férundersékning for publice-
ring i ett tv-program. For att sekretessen ska brytas enligt 10 kap. 2 § OSL krdvs
emellertid att utlimnandet &r nodvéindigt for att den utlimnande myndigheten
ska kunna fullgdra sin verksamhet.

Négon tydlig viagledning fran lagstiftarens sida om hur beslutsfattaren bor
resonera i ett fall som det nu aktuella har jag inte kunnat finna. En grundférut-
sdttning som far anses folja av det krav pa restriktivitet som uttalats i forarbe-
ten, 4r dock att utredningen ror allvarlig brottslighet. Atgéirden maste vidare
vara av avgorande betydelse for att undersdkningen ska kunna drivas framat.
Misstanken ska vara vil underbyggd och som utgangspunkt na upp till sanno-
lika skil. Aven i &vrigt behdver noggranna och allsidiga dverviiganden goras
och skélen for atgdrden ska viga upp motstaende intressen.

Det behdver sdkerstillas bl.a. att atgdrden inte kommer i konflikt med
artikel 6 i Europakonventionen, och den dir i liggande oskuldspresumtionen,
eller rétten till respekt for privat- och familjelivet som foljer av bl.a. artikel 8 i
konventionen. Vidare maste principen om hédnsyn i en forundersokning och
regler om personuppgiftsbehandling beaktas. Det behdver vagas in vilken
kontroll som kan bibehéllas éver hur uppgifterna hanteras sedan de ldmnats ut.

Aven siikerhetsaspekter kriver dverviiganden. Det giller inte bara risker i
forhallande till den missténkte utan ocksa till anhoriga och andra. Erfarenheter
av géngrelaterad brottslighet med skjutningar och sprangdad mot bostadshus
och pa allménna platser samt himndaktioner riktade mot nérstdende har gjort
dessa risker sarskilt patagliga.

Med hénsyn till lagens hogt stillda krav, integritetsaspekterna och de kom-
plexa bedomningar som kan behdva goras &r det ur ett réttssdkerhetsperspektiv
ett legitimt krav att dvervigandena dokumenteras, inte minst for att skdlen for
atgdrden ska kunna granskas i efterhand.

Min bedomning av dklagarens atgéirder

Det saknades stod for att limna ut de sekretessbelagda uppgifterna

Det rader ingen tvekan om att namn och bild pa de tvd missténkta omfattades
av sekretess. Beslutet att 1dmna ut uppgifterna fattades av kammaraklagaren
BB. I sin roll som undersékningsledare hade hon det yttersta ansvaret for for-
undersokningen och de beslut som fattades inom ramen for den.

I materialet fran brottsutredningen saknas dokumentation om BB:s dvervi-
ganden. Hon har inte heller i sina upplysningar till JO redovisat skédlen for sitt
beslut eller hur hon resonerade om de rittsliga forutsittningarna for att lamna
ut namn och bild pa de missténkta for publicering i tv-programmet.

De enda uppgifter som dokumenterats aterfinns i en promemoria som upp-
rattades vid Polismyndigheten den 1 mars 2023. Dér anges att det uppkommit
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en mojlighet att i tv-programmet Efterlyst ga ut med information for att sdka
efter de bada misstinkta. Vidare ségs att det utan framgang “vidtagits flera at-
gérder” for att finna de missténkta och att det fanns "tydliga tecken pa att [de
misstdnkta] vidtagit atgarder” for att hélla sig undan. Vilka atgérder som polisen
respektive de misstdnkta vidtagit har emellertid inte preciserats.

Aklagarmyndigheten har ocksa fort fram att de misstiinkta pa goda grunder
kunde antas vara farliga for allménheten eller enskilda. Brottslighetens art kan
ha medfort att det fanns en sadan risk, men nigot underlag som gor det majligt
att bedoma om risken var sé pass konkret att den motiverade att uppgifterna
lamnades ut har inte lagts fram. Jag noterar att detta inte heller var ndgot som
polisen ndmnde i promemorian eller som BB lyft fram i sina upplysningar till
JO, som skél for utlimnandet.

Jag har forstaelse for att det fanns ett starkt intresse av att komma vidare i
brottsutredningen. Identiteten pa de misstinkta var dock kénd och sdkandet efter
dem hade inte pagatt mycket ldngre dn en méanad. Jag kan ocksa konstatera att
det inte finns nagon uppgift frain BB om att utlimnandet hade en avgoérande
betydelse for att kunna driva forundersokningen framat eller att det av nagot
annat skal var nédvéndigt for att verksamheten skulle kunna fullgéras.

Sammanfattningsvis kan jag, &ven med beaktande av det bedomningsut-
rymme som BB hade, inte se att utlimnandet skulle kunna betraktas som nod-
véandigt pa det sétt som krévs for att sekretessen skulle kunna brytas med stod
av 10 kap. 2 § OSL. Det har inte forts fram att ndgon annan sekretessbrytande
bestdmmelse skulle vara tillimplig.

BB:s beslut att 1dmna ut de sekretessbelagda uppgifterna om de misstankta
saknade séledes rattsligt stod.

AKklagarens 6verviganden var otillrickliga och dokumentationen brast

Aven om det alltsa redan pa den nyss niimnda grunden kan konstateras att BB:s
agerande var felaktigt har jag anledning att ocksa uttala mig om vad som redo-
visats 1 fraga om hennes dvervdganden och den dokumentation som forekom-
mit.

Aklagarmyndigheten har lyft fram att BB i dialog med polisen infér publi-
ceringen kommit fram till att vissa atgérder skulle vidtas for att beakta berérda
personers integritet. BB har i denna del hénvisat till vad som framgér av den
aktuella promemorian. I denna ndmns dock endast att ”[e]ventuella registre-
ringsnummer eller liknande” pé den troliga flyktbilen skulle maskeras.

Fran BB:s sida har det i vrigt inte redovisats ndgon avvégning i forhallande
till motstaende intressen och sérskilt inte i fraiga om forenligheten med annan
reglering, exempelvis ritten till skydd for privat- och familjelivet i artikel 8 i
Europakonventionen. BB synes inte heller ha forsdkrat sig om att de missténkta
inte skulle framstéllas i programmet pa ett sétt som var oforenligt med oskulds-
presumtionen (se JO 2021/22 s. 472, dnr 6673-2020).

Utdver anteckningen att malsdgandena informerades om programmets inne-
héll innan det séndes finns det ingen dokumentation om att BB gjorde ndgon
riskbedomning av situationen. Hon har inte heller i JO:s utredning ldmnat nagra
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upplysningar i det avseendet. Sarskilt mot bakgrund av den tragiska handelse
som foranlett AA:s anmélan framstar det som anmérkningsvart.

Jag kan inte tolka bristen pa upplysningar fran BB pa nagot annat sétt dn att
hon inte gjort en tillrackligt noggrann och allsidig bedomning infor beslutet att
ldmna ut uppgifterna for publicering.

AKlagaren kritiseras

BB fortjanar kritik for att de sekretessbelagda uppgifterna 1amnades ut utan att
det fanns rattsligt stod for det. Hon ska ocksa kritiseras for att hon 14t uppgif-
terna publiceras i tv-programmet utan att en tillrickligt noggrann och allsidig
beddmning gjorts samt for bristerna i dokumentationen. Jag ser allvarligt pa det
intriffade.

Avslutande uttalanden

For att JO ska kunna fullgora sitt grundlagsfasta tillsynsuppdrag ar ett korrekt
och fullstindigt beslutsunderlag en forutséttning. De som star under JO:s tillsyn
ar dérfor skyldiga att ldmna de upplysningar och yttranden som JO begir
(se 13 kap. 6 § regeringsformen). Bestimmelsen innebdr en skyldighet for
myndigheter och enskilda tjdnstemén att bitrdda JO i en utredning. Konstitutions-
utskottet har uttalat att det dr av stor vikt att denna grundlagsfésta skyldighet
alltigenom efterlevs (se bet. 2023/24:KU11 s. 18).

Den granskade myndigheten ska utfora en egen utredning och gora det som
ar mojligt for att klarldgga de sakforhallanden som é&r aktuella. Eventuella
oklarheter, motsédgelser eller luckor i de upplysningar som en befattningshavare
lamnat d&r myndigheten skyldig att avhjdlpa bl.a. genom papekanden och fragor
till tjanstemannen (se vidare mitt beslut den 10 juni 2024, dnr 5614-2023).

For att fragestéllningarna i granskningen skulle bli ordentlig belysta har
Aklagarmyndigheten haft anledning att fora ett mer allsidigt resonemang om
vad som behdvde beaktas innan uppgifterna limnades ut. Vidare dr BB:s upp-
gifter i JO:s utredning péfallande knapphéndiga. 1 stdllet for att himta in ett
kompletterande underlag fran BB har myndigheten i sin beddmning utgétt fran
antaganden om hennes stillningstaganden.

Aklagarmyndigheten har inte levt upp till de krav som regeringsformen stil-
ler pa den granskade myndigheten. Jag &r kritisk till hur myndigheten bitratt JO
i utredningen.

Arendet féredrogs av rittssakkunniga Johanna Nilsson. I beredningen del-
tog dven byrachefen Nils Vistberg.
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Uttalanden med anledning av att en anmélan om brott inte
kunde goras pa en polisstation vid en viss tid pa dagen

(Dnr 2683-2023)

Beslutet i korthet: En person som besokte en polisstation for att anméla ett
brott hinvisades till att komma tillbaka nigra timmar senare eftersom an-
mélningsmottagningen vid tillfallet var stdngd. JO konstaterar att den brotts-
lighet som personen ville anméla var av sddan karaktdr att anmélan skulle
ha tagits emot omedelbart enligt den rutin som géllde vid polisstationen.

JO uttalar vidare att det framstar som otillfredsstdllande att mojligheten
att gora en brottsanmélan pa en 6ppen polisstation dr begrinsad till en viss
tid pa dagen. Aven om undantag gors for bradskande fall kan det ge intrycket
att Polismyndigheten inte i tillricklig grad prioriterar sitt uppdrag att utreda
och beivra brott som hor under allmént atal.

JO konstaterar att det &r ett angeldget samhéllsintresse att en enskild
snabbt och enkelt kan komma i kontakt med polisen for att gora en anmaélan
om brott. Bristande tillgénglighet riskerar att skada allménhetens fortroende
for Polismyndigheten och kan minska villigheten att anméla brott.

Anmélan

I en anmélan som kom in till JO den 27 mars 2023 forde AA fram klagomal
mot Polismyndigheten. Hon var kritisk till att en valdsutsatt kvinna hade nekats
att gora en anmilan om grov kvinnofridskrankning vid ett besok pa en polis-
station 1 Uppsala. Kvinnan hade, tillsammans med en stddperson frédn en kvin-
nojour, kommit till stationen strax efter kl. 9.30 en vardag men blivit uppmanad
att komma tillbaka kl. 12.00 eftersom anmélningar endast togs emot mellan
kl. 12.00 och 16.00 pa vardagar.

AA ifragasatte polisens bristande tillgénglighet och uppgav att det hade
kravts mycket arbete och stottning for att motivera kvinnan att senare atervanda
till polisstationen. Hon uppgav vidare att valdsbrott mot kvinnor och barn inte
bor anmdlas via webben och att kunskapen om att fa sddana brott anméls borde
gora polisen &n mer tillgdnglig.

Utredning

Polismyndigheten uppmanades att yttra sig 6ver det som forts fram i anmélan
och dver hur myndighetens hantering forhéller sig till bestimmelseni9 § forsta
stycket polislagen om en polismans skyldighet att rapportera brott samt forvalt-
ningslagens bestimmelser om serviceskyldighet och tillgénglighet. Myndig-
heten skulle ocksa redogora for vilka rutiner for anmélningsupptagning som
tillimpas i lokalpolisomradet.

Polismyndigheten (juristen BB) yttrade sig den 11 september 2023 och redo-
gjorde for lokalpolisomrade Uppsala/Knivstas rutiner fér anmélningsmottag-
ning enligt f6ljande.
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Om det uppstar ett behov av att ta emot en anmélan fore kl. 12.00 ska per-
sonalen gora en avstimning med den som &r schemaansvarig eller jourforunder-
sOkningsledare for att se hur resursldget ser ut.

Polismyndigheten uppgav ocksa att en anmélan om tjanstefel hade upprat-
tats till f6ljd av héndelsen. En forundersokning hade inletts men sedan lagts ned
av aklagare. Av beslutsmotiveringen framgick att stodpersonen fran kvinnojouren
hade horts som vittne i utredningen och da uppgett bl.a. foljande.

Nér de kom till polisstationen pratade de med en man, som inte var polis,
som var ute i receptionen. De berittade att de ville gora en anmélan om brott
men ndmnde inte vilket brott det gillde eller att det var viktigt att géra en an-
mélan dér och da. Personen forklarade att det var mojligt forst efter kl. 12.00
da anmilningsupptagningen dppnade. De upplystes om att de dven via telefon
kunde boka en tid for att gora anmailan. De ifragasatte inte detta utan accepte-
rade beskedet och aterkom kl. 12.00. Da upprittades en brottsanmélan.

Aklagaren i tjéinstefelsirendet gjorde bedémningen att uppgifterna inte gav
anledning att anta att ndgon polis hade brutit mot den rapporteringsskyldighet
som foljer av polislagen. Inte heller gav uppgifterna anledning att anta att na-
gon annan polisanstilld hade gjort sig skyldig till brott.

Polismyndigheten uppgav vidare att det inte hade gétt att med sédkerhet
faststdlla vem den brottsutsatta kvinnan och stddpersonen hade talat med i
receptionen. En handlaggare, CC, hade emellertid uppgett att han hade blivit
kontaktad av tva kvinnliga besdkare som i vénthallen stillt en friga om
anmélan om brott. CC hade darfor fatt mojlighet att 1dmna upplysningar infér
myndighetens yttrande till JO.

Polismyndigheten sammanfattade de yttranden som berérda befattningsha-
vare ldmnat enligt foljande.

CC, handldggare vid receptionen: Han var ute i vénthallen i ett drende, och
tva kvinnliga besdkare fraigade honom om anmélan om brott. Han informerade
dem om att de inte dppnade forrdn kl. 12.00 for anmilan men att det gick att
ringa 114 14 for att gora en sddan. Det framkom inte vad anmélan géllde for
typ av brott. Dérefter atergick han till sitt ordinarie arbete.

DD, gruppchef for receptionen: Enligt rutinen for anmélningsmottagning
kontaktas jourfoérundersdkningsledaren om nagon kommer in och vill gora en
anmdilan om brott fore kl. 12.00. Det finns dessutom alltid ndgon i receptionen
fore k1. 12.00 som kan hjélpa till med anmélningsupptagning. Vid grova brott
r rutinen att alltid se till att man far hjélp pa plats. Enklare anmélningar kan
hénvisas till hemsidan eller 114 14 om det ar daligt med resurser. Efter k1. 16.00
hénvisas till att man ringer pa klockan utanfor stora entrén for att komma i
kontakt med stationsbefélet, som da tar emot anmélan.

EE. tillférordnad chef for polisomrdde Uppsala: Det dr olyckligt att
anmiélaren och stddpersonen fick information om att denna angelédgna anmélan
inte kunde tas emot. P& den berdrda polisstationen kan man né personal dygnet
runt, utanfor kontorstid via porttelefon. En stor del av den tillgingliga
personalen har under dppettiderna forflyttats till passhantering, men det finns
alltid en resurs som kan ta emot och hinvisa anmadlare ritt. I angeldgna fall,
som det aktuella, ska kontakt tas med jourférundersékningsledaren, som ser till
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att drendet hanteras korrekt. Den ménskliga faktorn har dock medfort att den
kontakten uteblivit. De behdver se Gver rutinerna sa att det inte blir nagra miss-
forstand och sé att dessa angeldgna drenden hanteras skyndsamt och korrekt.
Informationen om anmélningsupptagning kommer att ses dver sa att det siker-
stills att anmélare verkligen tar kontakt med Polismyndigheten och att hanter-
ingen blir korrekt utifrdn drendets art.

I sin beddmning konstaterade Polismyndigheten att det vid den aktuella po-
lisstationen finns mdjlighet att gora en brottsanmaélan dven utanfor ordinarie
Oppettider men att den lokala rutinen som innebir att jourférundersékningsle-
dare ska kontaktas om behov av anmélan uppstér fore kl. 12 i det hér fallet inte
hade f6ljts.

Polismyndigheten uppgav vidare att de brister som uppmérksammats i dren-
det hade hanterats bl.a. genom att rutinen for receptionen uppdaterats och att
berdérda medarbetare fatt muntlig information for att sékerstilla att de ar infor-
stidda med hur de ska agera nir nagon vill géra en anmélan utanfér anmaél-
ningsmottagningens ordinarie oppettider. Vidare hade informationen vid entrén
fortydligats sa att det anges att anmélningar tas emot hela dagen (8.00—16.00),
for att sdkerstélla att anmélare tar kontakt med myndigheten och att hanteringen
blir korrekt utifran drendenas art.

I den uppdaterade rutinen for receptionen, som bifogades yttrandet, anges
bl.a. foljande.

Anmilan innan k1. 12.00: Kommer det nagon som vill gora en polisanmélan
innan k1. 12 sa géller foljande:

*  Grovre brott maste alltid hanteras.

* Fraga vad som hént eller vad det &r for brott. Om du inte sjdlv kan av-
gdra om det dr ndgot som vi maste hantera direkt sa fragar du en anmél-
ningsupptagare. Om ingen finns pa plats kontaktar du J-Ful [jourforun-
dersokningsledare, JO:s anmdrkning]. Vi hidnvisar inte besokaren till
att gd och ringa pa nattrepan.

* Ar det en anmélan som inte dr bradskande gar det bra att hinvisa till
véra dvriga kanaler (webb/114 14).

AA kommenterade Polismyndighetens yttrande och uppgav bl.a. att det maste
vara polisens ansvar att utreda vilken typ av brott det giller nir ndgon kontaktar
polisen for att géra en anmélan om brott.

I ett beslut den 27 juni 2024 anforde JO Per Lennerbrant foljande:

Rittsliga utgiangspunkter

Till polisens uppgifter hor bl.a. att utreda och beivra brott som hor under all-
mént atal (se 2 § 3 polislagen).

En polis som far kinnedom om ett brott som hor under allmént atal ska
lamna rapport om det till sin forman sa snart det kan ske (se 9 § forsta stycket
polislagen).

En myndighet ska se till att kontakterna med enskilda blir smidiga och enkla.
Myndigheten ska ldmna den enskilde sadan hjélp att han eller hon kan ta till
vara sina intressen. Hjdlpen ska ges 1 den utstrickning som &r ldmplig med
hénsyn till frigans art, den enskildes behov av hjélp och myndighetens verk-
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samhet. Den ska ges utan onddigt dréjsmal. (Se 6 § forvaltningslagen.) Vidare
ska en myndighet vara tillginglig for kontakter med enskilda och informera
allménheten om hur och néir sddana kan tas (se 7 § forvaltningslagen).

Uttrycket tillgdnglighet i 7 § forvaltningslagen tar sikte pa myndighetens
nédbarhet. Det ska vara mojligt att komma i kontakt med myndigheten, vilket
kan ske pé olika sétt. Kravet innebdr att myndigheten ska vara ndbar genom
kontakter som tas genom t.ex. besok och telefonsamtal eller skriftligen via di-
gitala kanaler som anvinds i myndighetens verksamhet i sa stor utstrackning
som mdjligt. En beddmning av vad som dr godtagbar tillgénglighet far goras
utifran ett medborgarperspektiv och med beaktande av vad som ar lampligt for
den aktuella myndighetens verksamhet. (Se prop. 2016/17:180 s. 68 och s. 292
samt Lundmark och Sifsten, Forvaltningslagen, 9 juni 2023, version 1 B,
JUNO, kommentaren till 7 §.)

Bedomning

Av utredningen framgér att en kvinna tillsammans med en stodperson besokte
polisstationen en vardag omkring kl. 9.30 for att anméla ett allvarligt brott. Na-
gon anmélan togs dock inte emot, utan de hénvisades till att komma tillbaka
kl. 12.00 da stationens anmilningsmottagning 6ppnade. Beskedet 1dmnades av
en handlaggare i receptionen. Handldggaren, som inte var polis, fragade inte
vilken typ av brott det rérde sig om och detta kom inte heller fram pa nagot
annat sétt. Kvinnan och stodpersonen accepterade beskedet, limnade stationen
och étervinde kl. 12.00 dé en polisanmélan uppréttades.

Den brottslighet som kvinnan ville anméla var av sadan karaktér att anmélan
skulle ha tagits emot omedelbart enligt den rutin som géllde vid polisstationen.
Det framgér inte av utredningen varfor det inte gjordes.

Polismyndigheten har uppgett att rutinen for receptionen har uppdaterats
och att berdrda medarbetare ocksa fitt muntlig information om hur de ska agera
nér nagon vill gora en anmélan utanfér anméilningsmottagningens ordinarie 6p-
pettider. Polismyndigheten har ocksa lyft fram att informationen i polisstation-
ens entré har fortydligats s& att det numera framgér att anmaélningar tas emot
hela dagen.

De atgirder som vidtagits vid polisstationen framstar som &ndamalsenliga i
och for sig. Samtidigt kan jag konstatera att det i den uppdaterade rutinen anges
att anmdélaren i fall som inte dr bradskande kan hénvisas till att géra en anmélan
via Polismyndighetens hemsida eller telefonnumret 114 14.

Jag har tidigare kritiserat Polismyndigheten for bristande tillgdnglighet via
telefonnumret 114 14 (se JO 2023 s. 310, dnr 9929-2022 m.fl.). Min granskning
visade att svarstiderna for att géra anmélningar under andra halvaret 2022 och
inledningen av 2023 var mycket langa. Jag uttalade att de lnga véntetiderna
inte var forenliga med forvaltningslagens krav pa tillgdnglighet och inte heller
med den serviceskyldighet som Polismyndigheten har. Klagomal om bristande
tillgdnglighet via 114 14 har dérefter fortsatt att komma in till JO.

Det dr ett angeldget samhéllsintresse att en enskild snabbt och enkelt kan
komma i kontakt med polisen for att t.ex. géra en anmilan om brott. Det géller
alla typer av brott, dven om det naturligtvis kan vara desto mer angeldget ju
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allvarligare brottet dr. JO har tidigare framhallit att det finns en principiell skyl-
dighet for polisen att ta emot savél skriftliga som muntliga anmélningar om
brott och att huvudregeln &r att polisen utan uppskov ska ta emot en sddan an-
maélan (se t.ex. JO:s beslut den 17 maj 2006, dnr 3244-2004 och den 2 oktober
2009, dnr 3818-2008).

Polismyndigheten har stor frihet att organisera arbetet, och naturligtvis
maste prioriteringar goras. Samtidigt framstar det som otillfredsstéllande att
mojligheten att gora en anmélan om brott pa en dppen polisstation dr begransad
till en viss tid pa dagen. Aven om undantag gérs for bradskande fall kan det ge
intrycket att Polismyndigheten inte i tillrdcklig grad prioriterar sitt uppdrag att
utreda och beivra brott som hér under allmént dtal. Detta riskerar att skada all-
ménhetens fortroende for myndigheten och kan minska villigheten att anméla
brott. Det som forts fram i anmélan till JO om att det hade krévts mycket arbete
och stdttning for att motivera den brottsutsatta kvinnan att atervénda till polis-
stationen kan ses som en nedslaende illustration av det.

Arendet foredrogs av rittssakkunniga Johanna Nilsson. I beredningen del-
tog dven byrachefen Nils Vistberg.

Allvarlig kritik mot Polismyndigheten for att en polisanmélan
uppréttades forst nirmare tio manader efter att anmélan
gjordes

(Dnr 2690-2023)

Beslutet i korthet: En person besokte nérpolisstationen i Givle for att an-
maéla brott och ldmnade in ett skriftligt underlag for sin anmélan. Det tog
dock ndrmare tio ménader innan Polismyndigheten uppréttade en anmélan.
Under den tiden hade en kriminalinspektor kontaktat anmélaren och ifraga-
satt om det anmaélda var brottsligt och fort en diskussion om enskilda delar
av brottsbeskrivningen. JO konstaterar att inspektoren istéllet skyndsamt
borde ha sett till att anmélan togs upp och létit en forundersdkningsledare ta
stallning till eventuella fragor vid en efterf6ljande granskning.

Polismyndigheten fér allvarlig kritik for att anmélan initialt inte togs om
hand med tillrdcklig skyndsamhet och for att det tog oacceptabelt ldng tid
innan en polisanmélan upprittades. Aven kriminalinspektdren kritiseras for
sitt agerande.

Genom utredningen har det ocksa kommit fram att mojligheterna att gora
en anmélan pa plats vid den aktuella polisstationen var mycket begransade.
JO betonar vad han uttalat i andra sammanhang om att bristande tillgédnglig-
het kan skada allmédnhetens fortroende for Polismyndigheten och minska
villigheten att anméla brott.

JO gor, pa forekommen anledning, ocksa uttalanden om skyldigheten for
en myndighet att bitrdda JO i en granskning.
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Anmiélan

I en anmélan som kom in till JO den 27 mars 2023 forde AA fram klagomal
mot Polismyndigheten. Han var kritisk till att myndigheten inte hade uppréttat
en polisanmaélan trots att han flera ménader tidigare hade anmélt brott.

AA bifogade omfattande mejlkorrespondens med kriminalinspektoren BB.

Utredning

JO informerades om att en dklagare hade inlett forundersdkning om tjanstefel
avseende det anmaélda. Férundersokningen lades ned den 13 april 2023 och JO
tog del av utredningen.

Polismyndigheten uppmanades att yttra sig éver AA:s klagomal och over
myndighetens hantering i dvrigt av hans énskemdl om att anméla brott. Myn-
digheten skulle ocksd redogora for de rutiner f6r anméilningsupptagning och
uppréttande av anmélan som tillimpas i lokalpolisomrdde Géstrikland samt hur
rutinerna forhéller sig till bestimmelsen i 9 § forsta stycket polislagen om en
polismans skyldighet att rapportera brott.

Polismyndigheten (juristen CC) yttrade sig den 12 september 2023 efter att
ha hdmtat in upplysningar fran DD som dr gruppchef for stod och service vid
lokalpolisomradet. Polismyndigheten uppgav att BB hade fatt tillfélle att yttra
sig men valt att avsta.

Av Polismyndighetens yttrande och den 6vriga utredningen hos JO framgar
i huvudsak f6ljande.

AA besokte receptionen vid nérpolisstationen i Gévle den 11 november
2022 for att gora en anmélan om tjénstefel, fakturabedrdgeri och fortal. Vid
besoket lamnade han in ett skriftligt underlag for sin anmélan. Handlingarna
vidarebefordrades till BB for upprittande av anmélan. Det finns inte ndgon
uppgift om nér det skedde.

I slutet av december 2022 skickade BB ett mejl till AA med information om
att ndgon anmélan dnnu inte hade uppréttats, att det for narvarande var extra
lang vintetid for skrivelser som ldmnats in fysiskt eller via polisens e-tjanst
samt att de 14g efter ungefdr 1,5 manad. Hon uppgav vidare att en anmilan
forhoppningsvis skulle upprittas i borjan av 2023.

AA svarade samma dag att en polisanmélan skulle uppréttas omgaende och
efterfragade diarienumret. Under den mejlvéxling som f6ljde uppgav BB bl.a.
att hon anség att de forhallanden som AA ville anmaila kunde vara av civilrétts-
lig natur och inte innefattade nagot brott. Hon uppgav ocksé att en anmélan
kunde upprittas forst efter kontakt med forundersékningsledare.

Dagen dérpa skickade BB ett nytt mejl till AA och ifrdgasatte var drendet
skulle handldggas och uppmanade honom att komma in med kompletterande
uppgifter, eftersom de uppgifter han hade ldamnat vid besdket pa polisstationen
inte bedomdes vara tillrickliga for att upprétta en anmalan. Hon refererade till
lagtexten i en viss bestimmelse och ifragasatte att rekvisiten for det brottet var
uppfyllda.

AA horde av sig i mars 2023 med fradgor om sin anmélan. BB vidholl att han
behovde komplettera sin skrivelse med ytterligare uppgifter och pétalade att
hon hade tydliggjort vilka kriterier som géller for brottet i friga. AA besvarade
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de fragor som BB hade stillt i mejlet fran december, varpa BB forklarade att
hon nu hade andra arbetsuppgifter och hdnvisade honom till att istdllet skicka
en tydlig beskrivning av vad han ville anméla till registratorns e-postadress.
Hon uppgav i ett senare mejl till AA att hon inte avsag att besvara fler mejl fran
honom. AA svarade d4 att han tolkade det som att BB vigrade att uppritta en
anmaélan.

Under férundersokningen om tjénstefel holls i april 2023 f6rhér med
gruppchefen DD och den bitrddande chefen for lokalpolisomrédet, EE. Av deras
uppgifter framgick bl.a. foljande om lokalpolisomradets rutiner for anmal-
ningsupptagning och upprittande av anmaélan.

Receptionen pé polisstationen 1 Gévle dr bemannad mellan kl. 8.00 och
16.00 och en kvéll i veckan. Det dr mdjligt att boka tid for att anméla brott pa
onsdagar mellan kl. 12.00 och 16.00. Darutdver hanteras anmélningar som be-
hover tas upp skyndsamt. I receptionen hanteras ocksa anmélningar som kommer
in genom skrivelser eller mejl. Det har pa grund av resursbrist uppstatt en ko
for sddana anmélningar. DD uppgav att kétiden for tillféllet var omkring tva
ménader.

Nar forundersokningen om tjanstefel lades ner i april 2023 konstaterade
aklagaren att det hade gétt ett antal manader sedan AA kontaktade Polismyn-
digheten for att gora en anmélan om brott och att ndgon anmélan dnnu inte hade
upprittats. Det fick, enligt dklagaren, anses sté i strid med den rapporterings-
skyldighet som foljer av 9 § forsta stycket polislagen. Aklagaren konstaterade
dock att det i lokalpolisomréadet synes finnas en acceptans for en arbetsmetodik
som tilldter en sddan fordrojning. Mot den bakgrunden kunde det inte visas att
BB gjort sig skyldig till brott.

DD lamnade infor Polismyndighetens yttrande till JO f6ljande upplysningar
om rutinerna for arbetet i receptionen och hanteringen av AA:s édrende.

Da en medborgare kommer till receptionen med en skrivelse som underlag
for en polisanmélan ska det kontrolleras att skrivelsen innehaller anmélarens
person- och kontaktuppgifter. Skrivelsen ska datumstdmplas och ldggas i ett
sarskilt dokumentfack. Dérefter ska skrivelsen skyndsamt tas om hand av en
anmilningsupptagare i enlighet med 9 § forsta stycket polislagen. I det hér fal-
let har rutinen inte foljts pa grund av resursbrist och den ménskliga faktorn.
Detta kommer inte att upprepas.

Den 1 september 2023 upprittades en anmélan med AA som malsdgande.

Polismyndigheten redogjorde for rittslig reglering och redovisade f6ljande
bedomning.

Enligt de uppgifter som ldmnats av DD angdende den rutin som géller for
anmilningsupptagning i lokalpolisomrade Géstrikland ska anmélningar
som enskilda gor pa en polisstation hanteras skyndsamt av en anmélnings-
upptagare i enlighet med 9 § polislagen. Av utredningen i drendet framgar
emellertid att det i det hér fallet drdjde cirka en och en halv ménad innan
en anmélningsupptagare kontaktade AA betrdffande anmélan och dé for att
informera om att ndgon anmélan &nnu inte hade uppréttats pa grund av hog
arbetsbelastning. Vidare framgar av den mejlvaxling som foljde, dels att

AA uppmanades att komplettera sin anmélan med ytterligare uppgifter, dels
att BB forde en diskussion om var drendet egentligen borde handldggas och
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om det som AA ville anmila var att anse som brottsligt. Nagon anmélan
uppréttades inte forrdn den | september 2023.

Av utredningen framgér att lokalpolisomrade Géstrikland i det hér fallet
inte har hanterat AA:s anmélan i enlighet med géllande rutin. Enligt Polis-
myndighetens bedomning borde en anméilan ha uppréttats i nira anslutning
till AA:s besok pa polisstationen i Gdvle den 11 november 2022. Eventuella
overviaganden om brottsrubricering m.m. borde ha fétt ansta till efter det att
anmdlan hade upprittats. Enligt Polismyndighetens bedémning har poli-
sens hantering av AA:s anmélan sammantaget inte varit i dverensstdm-
melse med 9 § forsta stycket polislagen.

I ett beslut den 30 september 2024 anférde JO Per Lennerbrant f6ljande:

Rattslig reglering

Till polisens uppgifter hor bl.a. att utreda och beivra brott som hor under all-
miént atal (se 2 § 3 polislagen).

En polis som fir kdnnedom om ett brott som hor under allmént atal ska
ldmna rapport om det till sin férman sa snart det kan ske (se 9 § forsta stycket
polislagen).

En myndighet ska se till att kontakterna med enskilda blir smidiga och enkla.
Myndigheten ska ldmna den enskilde sadan hjdlp att han eller hon kan ta till
vara sina intressen. Hjdlpen ska ges i den utstrickning som &r lamplig med
hénsyn till fragans art, den enskildes behov av hjédlp och myndighetens verk-
samhet. Den ska ges utan onddigt dréjsmal. (Se 6 § forvaltningslagen.) Vidare
ska en myndighet vara tillginglig for kontakter med enskilda och informera
allménheten om hur och nér sddana kan tas (se 7 § forvaltningslagen).

Uttrycket tillgéinglighet i 7 § forvaltningslagen tar sikte pd myndighetens
ndbarhet. Det ska vara mojligt att komma i kontakt med myndigheten, vilket
kan ske pd olika sétt. Kravet innebdr att myndigheten ska vara ndbar genom
kontakter som tas genom t.ex. besok och telefonsamtal eller skriftligen via di-
gitala kanaler som anvinds i myndighetens verksamhet i sa stor utstrackning
som mdjligt. En beddmning av vad som ar godtagbar tillgénglighet far goras
utifran ett medborgarperspektiv och med beaktande av vad som ar lampligt for
den aktuella myndighetens verksamhet. (Se prop. 2016/17:180 s. 68 och s. 292
samt Lundmark och Séfsten, Forvaltningslagen, 26 augusti 2024, version 1 C,
JUNO, kommentaren till 7 §.)

Bedomning

Utgangspunkter for bedomningen

JO har tidigare framhallit att det finns en principiell skyldighet for polisen att
ta emot saval skriftliga som muntliga anméalningar om brott och att huvudregeln
dr att polisen utan uppskov ska ta emot en sddan anmélan (se t.ex. JO:s beslut
den 17 maj 2006, dnr 3244-2004 och JO 2010/11 s.126, dnr 3818-2008).
Négon provning av det intriffade ska inte ske i samband med uppréttandet
av anmélan. Den provningen ska i stillet goras vid den efterféljande bedom-
ningen av om forundersokning ska inledas eller inte. Polisen bor ocksa i det



POLIS, AKLAGARE OCH TULL

initiala skedet i princip godta de pastaenden om brottsrubricering som anmélaren
anger (se JO 2010/11 s. 126, dnr 3818-2008).

Handliggningen av AA:s drende

Av utredningen framgar att det tog ndrmare tio manader fran det att AA besokte
polisstationen for att anméla brott till dess att Polismyndigheten uppréttade en
anmdlan utifran det underlag han hade lamnat in. Det &r naturligtvis helt oaccep-
tabelt.

Gruppchefen DD har uppgett att det vid lokalpolisomradet fanns en rutin
som innebar att skrivelser som ldmnades in som underlag for en polisanmélan
efter en inledande kontroll och datumstdmpling skyndsamt skulle tas om hand
av en anmélningsupptagare, men att resursbrist och den ménskliga faktorn gjort
att rutinen inte foljts i AA:s fall. Av uppgifterna i tjdnstefelsdrendet framgér
emellertid att inkomna skrivelser regelmassigt placerades 1 ko och att véntetiden
for att f4 en anmaélan uppréttad under varen 2023 generellt uppgick till tva ma-
nader.

Omstidndigheten att AA:s anmilan initialt inte togs om hand med tillracklig
skyndsamhet tycks alltsé inte kunna ldggas nagon enskild befattningshavare till
last utan verkar framst ha berott pa otillrickliga resurser och ett arbetssitt som
tilldt en sadan fordrjning.

Det framgér dock av utredningen att kriminalinspektdren BB efter en tid
kontaktade AA och informerade honom bl.a. om att ndgon anmilan dnnu inte
hade upprittats och att vintetiden for tillféllet var extra lang. Hon uppmanade
honom ocksa att komplettera sin anmélan och ifragasatte att det han ville an-
madla var brottsligt och forde en diskussion om huruvida rekvisiten for ett visst
brott var uppfyllda.

BB borde inte ha agerat pa det sittet. Istllet for att uttrycka tvivel om det
anmadlda var brottsligt borde hon skyndsamt ha sett till att AA:s anmadlan togs
upp och latit en forundersdkningsledare ta stillning till eventuella fragor vid en
efterfoljande granskning.

Polismyndigheten fortjanar allvarlig kritik for att AA:s anmélan inte togs
om hand med tillricklig skyndsamhet och for att det tog oacceptabelt lang tid
innan en polisanmélan upprittades efter det att myndigheten fatt kinnedom om
den bristande handldggningen. BB:s agerande i drendet har inte varit godtag-
bart och hon ska kritiseras for det.

Polismyndighetens bristande tillganglighet

Det framstar alltsa som att anmélningar som ldmnats in vid den aktuella polis-
stationen inte har tagits om hand med den skyndsamhet som kan krévas. Vidare
framgar det av uppgifterna i drendet om tjénstefel att mojligheterna att géra en
anméilan om brott pa plats vid polisstationen var mycket begransade.

Klagomal pa bristande tillgénglighet hos Polismyndigheten for att anmila
brott har varit &terkommande i min tillsynsverksamhet.

Jag har nyligen granskat ett d&rende dir en person som besdkte en polisstation
i Uppsala for att anmdla ett brott hidnvisades till att komma tillbaka nagra tim-
mar senare eftersom anmilningsmottagningen vid tillfallet var stingd. Jag
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uttalade da att det framstar som otillfredsstéllande att mojligheten att gora en
anmdilan om brott pa en 6ppen polisstation dr begransad till en viss tid pa dagen.
Aven om undantag gors for bradskande fall kan det ge intrycket att Polismyn-
digheten inte i tillrdcklig grad prioriterar sitt uppdrag att utreda och beivra brott
som hor under allmént atal. (Se mitt beslut den 27 juni 2024, dnr 2683-2023.)
Jag har tidigare ocksa kritiserat Polismyndigheten for bristande tillgénglighet
via telefonnumret 114 14 (se JO 2023 s. 310, dnr 9929-2022 m.fl.).

Jag vill dérfor ater understryka att det ar ett angeldget samhaéllsintresse att
en enskild snabbt och enkelt kan komma i kontakt med polisen for att t.ex. gora
en anmélan om brott. Bristande tillgénglighet riskerar att skada allménhetens
fortroende for myndigheten och kan minska villigheten att anmala brott.

Skyldigheten att bitrida JO i en utredning

Slutligen kan jag konstatera att min granskning har pdverkats av brister i utred-
ningen. Det har inte klarlagts ndr BB tog emot AA:s anméilan. Polismyndig-
heten har inte heller 1dmnat nigra ndrmare upplysningar om varfor det drdjde
sd lange innan AA:s anmilan slutligen upprittades. Jag stéller mig fragande till
att Polismyndigheten inte utrett dessa omstédndigheter ndrmare.

I sitt yttrande till JO har Polismyndigheten uppgett att BB hade fatt tillfille
att yttra sig men valt att avstd. Detta ger mig anledning att erinra om skyldig-
heten i 13 kap. 6 § regeringsformen fér domstolar och férvaltningsmyndigheter
samt anstillda hos staten eller kommuner att 1dimna de upplysningar och yttran-
den som en ombudsman begér. En befattningshavare kan inte avsta fran att
lamna upplysningar om dessa har betydelse for JO:s utredning. Den granskade
myndigheten ska utfora en egen utredning och gora det som ar mojligt for att
klarlagga de sakforhallanden som &r aktuella. (Se vidare mitt beslut den 10 juni
2024, dnr 5614-2023.)

Arendet féredrogs av rittssakkunniga Johanna Nilsson. I beredningen del-
tog dven byrachefen Nils Vistberg.

JO:s granskning av dklagarens hantering av den s.k.
swishlistan 1 Sundsvall

(Dnr 8057-2023)

Beslutet i korthet: Aklagaren hade i férundersdkningsprotokollet i ett mal
om narkotikabrottslighet tagit in en lista med swishbetalningar till den miss-
tdnkte. Listan — som har kallats swishlistan — innehdll bade for- och efter-
namn pa betalningsavsdndarna och dessa kunde uppfattas som mojliga ko-
pare av narkotika. Listan fick stor spridning och uppmaérksamhet och det
restes frdgor 1 medierna och hos allménheten om &klagarens handlaggning
var godtagbar. JO tog darfor ett initiativ for att granska dklagarens hantering
av uppgifterna.

JO framhaéller i beslutet att det avgdrande for om en uppgift ska inga i ett
forundersokningsprotokoll 4r om den &r av betydelse for utredningen. Det
ir en beddmningsfraga dir det finns utrymme for olika slutsatser. Aklagaren
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har i utredningen hos JO forklarat att han bedomde att namnen pa listan inte
kunde uteslutas da det skulle ha gjort det omojligt for den missténkte att
forsvara sig.

Utredningen é&r inte tillrdcklig for att JO ska kunna gora négra uttalanden
om den missténktes ritt att kunna forsvara sig motiverade att bdde for- och
efternamn pé betalningsavsidndarna fanns med eller om avséndarna hade
kunnat framga pa ett sitt som gjorde det svérare att identifiera dem. JO kon-
staterar att det i ovrigt inte kommit fram négra hinder mot att ta med namn-
uppgifterna. Sammanfattningsvis ger JO:s granskning inte underlag for slut-
satsen att aklagarens hantering av swishlistan inte var godtagbar och ndgot
skal att fora fram kritik finns dérfor inte.

JO betonar dock vikten av att en aklagare alltid noga dverviger om in-
tegritetskénsliga uppgifter om tredje man verkligen behdver tas med i ett
forundersokningsprotokoll och, om sé dr fallet, hur integritetsintranget kan
goras sa litet som mojligt.

Bakgrund och initiativet

I slutet av sommaren 2023 kom flera klagomal mot Aklagarmyndigheten in till
JO. Genom klagomélen och handlingar som himtades in frin Aklagarmyndig-
heten kom det fram att en aklagare i ett mal om narkotikabrottslighet hade tagit
in en lista 6ver swishbetalningar till den misstdnkte i forundersdkningsproto-
kollet. Listan — som har kallats swishlistan — innehdll bade for- och efternamn
pa betalningsavsédndarna och dessa kunde uppfattas som mojliga kdpare av nar-
kotika. Listan fick stor spridning och uppmirksamhet och det restes fragor i
medierna och hos allménheten om éklagarens handldggning var godtagbar.

Jag beslutade dérfor att i ett sérskilt initiativirende granska de réttsliga fra-
gor som aktualiserades med anledning av dklagarens hantering av uppgifterna
i listan.

Utredning

JO uppmanade Aklagarmyndigheten att yttra sig. Yttrandet skulle innehélla
bl.a. en redogorelse for de overvaganden som gjordes infor att betalningsav-
sdndarnas namn togs med i forundersokningsprotokollet.

Aklagarmyndigheten (numera riksiklagaren AA) yttrade sig till JO den
30 januari 2024 efter att upplysningar ldmnats av berérda befattningshavare.

Av Aklagarmyndighetens yttrande och utredningen i dvrigt framgér i hu-
vudsak foljande. Den misstdnkte bendmns hédr BB.

Kammaraklagaren CC vid Aklagarkammaren i Sundsvall ledde en omfat-
tande forundersdkning om bl.a. narkotikabrottslighet med flera missténkta per-
soner. BB var missténkt for grovt narkotikabrott. BB dverldmnades frén brit-
tiska myndigheter i borjan av augusti 2023, vilket var efter att atalet mot ovriga
misstankta hade vickts. En stimningsansokan mot BB fick upprittas under
tidspress. Enligt dtalet hade BB olovligen i dverlatelsesyfte forvarvat ndrmare
700 gram kokain.

2024/25:J01

289



2024/25:J01

290

PoLIS, AKLAGARE OCH TULL

Till stod for atalet mot BB éberopade aklagaren som bevisning bl.a. en fi-
nansiell utredning. Den éberopades for att bevisa “att BB, som har stora utgifter
samtidigt som han saknar legala inkomster, har inkomster relaterat till narko-
tikaforséljning”. En del av underlaget till den finansiella utredningen utgjordes
av en sammanstéllning av swishbetalningar till BB:s bankkonto, den s.k. swish-
listan. For varje transaktion pa listan framgick belopp, datum och tidpunkt, be-
talningsavsidndarnas for- och efternamn samt telefonnummer. Telefonnumren
till avsdandarna hade maskerats av aklagaren. Listan ingick i ett kompletterande
forundersokningsprotokoll som ldmnades in till tingsrétten dagen efter att atal
mot BB véckts men den dberopades i det ldget inte som bevisning.

Aklagaren dberopade swishlistan som bevisning i en bevisuppgift som lim-
nades in till tingsritten i borjan av september. Den aberopades som bevisning
“angaende mingden swishtransaktioner i forhallande till BB:s ekonomi for
ovrigt”.

CC har uppgett att anledningen till att bevisuppgiften med swishlistan
drojde var att den atalspunkt dér listan ingick behandlades cirka fyra veckor
efter huvudférhandlingens borjan. Det var forst da han hade tid att fokusera pé
denna atalspunkt och inventera bevisningen.

CC ldmnade dérutover bl.a. foljande uppgifter i anledning av JO:s utredning.

I sin instéllning till misstanken anforde [BB] under férundersékningen att
han fornekade brott. [ — —]

Brottsutredningen visade att [BB] i princip saknade legala inkomster.
Samtidigt mottog [BB] stora summor pengar via swish frén privatpersoner.
Under ar 2021 mottog [BB] drygt 300 000 kr, under 2022 mottog [BB]
knappt 1 600 000 kr. I [BB:s] telefon fann polisen tecken pa att [BB] dgnade
sig at narkotikaforsiljning. Det var framforallt vissa meddelanden som
uppenbart handlade om att privatpersoner bestéllde narkotika fran [BB].
Koparna uppmanades att betala narkotikan via swish och i meddelandefiltet
uppge nagot legalt syfte, t.ex. casino. I nagra fall gick det att koppla med-
delandena med narkotikabestdllningar till swishbetalningar.

Utifrén den stora mangd kokain som tagits i beslag av [BB] i kombination
med resultatet av den ekonomiska utredningen, var beddmningen att en stor
del av [BB:s] intdkter i form av swishbetalningar harrérde fran narkotika-
forséljning.

For att bevisa att [BB:s] befattning med kokainet ... var ett led i en om-
fattande narkotikaforsdljning som [BB] dgnat sig at och att anskaffandet av
den stora mingden kokain varit i dverlatelsesyfte bedomdes listan med
swishinbetalningar vara helt avgoérande.

I den hir typen av drenden sker bevisningen ofta med hjdlp av listor pd
inbetalningar och sé kallade skuldlistor, dir namn inte maskeras. Atgirden
att inte maskera namn pa swishlistan kan i detta sammanhang naturligtvis
upplevas integritetskrankande for de som forekommer pa listan. En maske-
ring skulle dock omdjliggdra for den tilltalade att fullt ut forsvara sig mot
anklagelsen, t.ex. ”den dér betalningen ... handlade om att vi delade pa en
nota”. Den rimliga avvigningen bedomdes vara att namnen dérfor maste
vara kvar, men att telefonnumren maskerades, sé att identifieringen av per-
sonerna bakom namnen forsvérades.

Under hosten kom den sé kallade swishlistan dérefter att orsaka stor upp-
mirksamhet i Sundsvall. Listan hade lamnats ut av Sundsvalls tingsritt,
som inte maskerat listan ytterligare. Dérefter f6ljde publiceringar som
handlade om swishlistan och som skedde pa ett sétt sa att allmidnhetens
tolkning var att alla som fanns med pa listan hade kdpt narkotika. Min upp-
fattning &r att det enbart utifran inbetalningarna inte gér att peka ut enstaka
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personer/namn pa listan som narkotikakopare. Pa listan kan sé klart dven
finnas legala transaktioner som géller annat &n narkotika.

Under forhandlingen erkdnde [BB] gérningen, vilket ledde till att
swishlistan inte fick den stora betydelse som undertecknad hade réknat
med.

Aklagarmyndigheten redovisade foljande bedomning.

Inledningsvis kan jag konstatera att det dr dklagaren som i egenskap av for-
undersokningsledare har haft det yttersta ansvaret for innehallet i férunder-
sokningsprotokollet. Det avgdrande for om en uppgift ska tas med i ett for-
undersokningsprotokoll dr om den &r av betydelse for utredningen. Nér
uppgiften dr av betydelse for utredningen finns det inget réttsligt utrymme
att avstd frén att ta in den i protokollet, oavsett om den omfattas av sekretess
eller inte (jfr. JO:s beslut den 10 maj 2017, dnr 7381-2015). Det framgér av
aklagarens upplysningar att swishlistan aberopades som bevisning eftersom
den gav stdd till gérningspastiendet i talet mot [BB]. Jag har ingen anled-
ning att ifragasitta den bedomningen. Under sadana forhéllanden har det
inte funnits nagot réttsligt utrymme for dklagaren att avsta fran att ta med
swishlistan 1 forundersokningsprotokollet. I samband med att atalet mot
[BB] vécktes var aklagaren enligt 45 kap. 7 § RB [rdttegdangsbalken, JO:s
anm.] skyldig att ge in férundersdkningsprotokollet till tingsrétten. Nér for-
undersokningsprotokollet gavs in till tingsrétten upphorde eventuell sekre-
tess enligt 35 kap. 1 § forsta stycket 1 OSL [offentlighets- och sekretessla-
gen, JO:s anm.] avseende uppgifterna i swishlistan att gélla, da det enligt
min mening inte var uppenbart att uppgifterna saknade betydelse i mélet.
Jag anser inte heller att sekretessbestimmelsen i 21 kap. 1 § forsta stycket
OSL varit tillamplig pa uppgifterna.

Sedan swishlistan getts in till tingsrétten har den fétt stor spridning och
medial uppmirksamhet. Personer med namn som dverensstimmer med in-
betalare i swishlistan har i olika sammanhang framstéllts som potentiella
narkotikakopare. Trots att personerna vid den tidpunkt da swishlistan gavs
in till tingsrédtten inte var formellt misstinkta for brott sé kan uppgifterna i
sitt ssmmanhang dnda anses utgora integritetskénsliga uppgifter. Publice-
ring eller spridning av sddana uppgifter som inte har samband med brotts-
utredningen kan utgdra en krankning av artikel 8 i Europakonventionen. I
den delen vill jag anfora foljande. Utgangspunkten dr att dklagaren har ett
ansvar for att integritetskinsliga uppgifter som saknar betydelse for malet,
oavsett om sekretess géller for uppgifterna eller ej, inte fors in i férunder-
sokningsprotokollet. Innehdller protokollet sddana uppgifter dr dklagaren
skyldig att vidta relevanta atgérder for att undvika att uppgifterna sprids
(jfr. JO:s beslut 2016/17 s. 439 och 2017/18 s. 286). En sadan atgérd kan
exempelvis vara att maskera uppgifterna i forundersokningsprotokollet.
Aklagaren har maskerat avsindarnas telefonnummer. Fragan ir om det funnits
anledning for dklagaren att dven maskera inbetalarnas namn. Jag kan kon-
statera att om aklagaren hade maskerat inbetalarnas namn hade klagaren
varit forhindrad att visa pa transaktionernas hdrkomst samt att det varit
frdga om ett stort antal individer som gjort inbetalningar till [BB]. En ma-
skering hade vidare forsvérat for [BB] att invdnda mot aklagarens pésta-
ende om att inbetalningarna utgjorde ersdttning for narkotika.

Jag ifragasitter inte att den spridning som uppgifterna har fatt hos all-
ménheten kan ha inneburit men for personerna pa listan, men med hénsyn
till uppgifternas betydelse for atalet och den misstianktes mdjlighet att for-
svara sig har det inte funnits ndgot rattsligt utrymme for éklagaren att
maskera dem ytterligare i forundersokningsprotokollet. Nagon dvertradelse
av artikel 8 1 Europakonventionen kan sammanfattningsvis inte anses ha
agt rum.

Jag kan avslutningsvis konstatera att swishlistan till viss del bestér av
personuppgifter. Sddana uppgifter far behandlas om det &r nddvéndigt for
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att utreda eller lagfora brott. Mot bakgrund av vad som anforts ovan om
swishlistans betydelse for utredningen och atalet mot [BB] kan aklagarens
hantering av uppgifterna inte heller fran det perspektivet anses vara fel-
aktig.

Sammantaget har inget framkommit som talar for att dklagaren hanterat
swishlistan felaktigt vid handldggningen av drendet.

I ett beslut den 26 juni 2024 anforde JO Per Lennerbrant foljande:

Riittsliga utgingspunkter

Allménna utgangspunkter for en forundersokning och for
bevisforingen

En forundersokning ska bedrivas objektivt. Vid férundersdokningen ska under-
sokningsledaren och den som bitrdder honom eller henne soka efter, ta till vara
och beakta omstidndigheter och bevis som talar savil till den missténktes fordel
som till hans eller hennes nackdel. (Se 23 kap. 4 § forsta stycket réittegdngsbal-
ken, RB.)

Vid sidan av den nu beskrivna objektivitetsprincipen géller hdnsynsprinci-
pen, som kommer till uttryck i 23 kap. 4 § andra stycket RB. Enligt bestdm-
melsen ska en forundersdkning bedrivas sé att inte nagon onddigt utsétts for
misstanke eller drabbas av kostnad eller oldgenhet. Principen ska tillampas i
forhéllande till saval misstédnkta som andra personer som berérs av en forunder-
sokning.

Undersokningsledaren har ansvar for forundersokningen i dess helhet. Han
eller hon ska bl.a. se till att den enskildes rattssékerhetsintressen tas till vara.
(Se 1 a § andra stycket forundersdkningskungorelsen, FUK.)

I svensk rétt tillimpas fri bevisprovning. Parterna dr i regel fria att ligga
fram vilken bevisning som helst (principen om fri bevisforing) och domstolen
ar fri att avgora vilket bevisvdrde ett visst bevis har for utgdngen i mélet (prin-
cipen om fri bevisvardering). I stimningsansokan till domstolen ska éklagaren
uppge bl.a. de bevis som dberopas och vad som ska styrkas med varje bevis (se
45 kap. 4 § forsta stycket 4 RB). I samband med att atal vicks ska aklagaren
till domstolen ldmna in bl.a. férundersdkningsprotokollet och de skriftliga
handlingar som aberopas som bevis. Material som inte ror atalet bor inte 1dmnas
in till domstolen. (Se 45 kap. 7 § RB.)

Innehillet i ett forundersokningsprotokoll

Vid en forundersokning ska det foras protokoll dver det som har forekommit
som &r av betydelse for utredningen (se 23 kap. 21 § forsta stycket RB). For-
undersokningsprotokollets huvudsakliga betydelse ér att ge dklagaren underlag
for bedomningen av atalsfragan och att forbereda malet infor huvudférhandling
i domstol. Utredningsétgérder, beslut och material som upprittas eller himtas
in under en férundersokning ska dokumenteras I6pande. Med begreppet forun-
dersokningsprotokoll avses normalt inte all denna I6pande dokumentation. I
stallet brukar man avse den sammanstéllning av utredningen som gors i slutet
av en forundersdkning. Det forundersdkningsmaterial som undersokningsledaren
bedomer inte ska ingé i forundersékningsprotokollet utgor s.k. sidomaterial.
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Forundersokningsprotokollet ska ge en trogen bild av vad som forekommit
vid foérundersdkningen av betydelse for malet (se 22 § FUK). Bedomningen av
vad som ska inga i protokollet dr av central betydelse for den grundldggande
ritten till en rdttvis rittegdng, som slés fast i bl.a. 2 kap. 11 § andra stycket
regeringsformen och i artikel 6 i Europakonventionen. I rétten till en rdttvis
rittegang ligger bl.a. att var och en som blivit anklagad for brott ska ha mojlig-
het att forbereda sitt forsvar (se artikel 6.3 b i konventionen).

Utmairkande for en réttvis réittegdng ar att parterna ar likstdllda i processen
och att forfarandet inte ska gynna polisen och dklagaren framfor forsvaret. Prin-
cipen om parternas likstdlldhet har ett ndra samband med principen om ett kon-
tradiktoriskt forfarande. Ett kontradiktoriskt forfarande innebér att parterna ska
ha kdnnedom om allt material i en process, fa tillfdlle att framfora sina syn-
punkter pa detta material samt ha lika goda mdjligheter att aberopa bevisning
och fora sin talan i processen. (Se Danelius, Ménskliga réttigheter i europeisk
praxis, 6 uppl. 2023, s. 310.)

Avgorande for om en uppgift ska inga i1 férundersdkningsprotokollet 4r om
den ar av betydelse for utredningen. Om den é&r det finns det inget réttsligt ut-
rymme att avsta fran att ta in den i protokollet, &ven om den skulle omfattas av
sekretess (se t.ex. JO 2017/18 5. 296, dnr 7381-2015). Rétten for den missténkte
att, ndr forunderskningen dr fardig, ta del av de omsténdigheter som har bety-
delse for atalet mot honom eller henne &r ovillkorlig (se t.ex. prop. 2016/17:68
s. 71).

Vid beddmningen av vilka uppgifter som ska tas med i férunderséknings-
protokollet mdste undersokningsledaren iaktta strikt objektivitet. Sdvil sadant
som ér till fordel som séddant som ar till nackdel for den misstinkte ska redovi-
sas i forundersdkningsprotokollet. Det som dr betydelseldst for utredningen ska
dock inte tas med. Samtidigt dr det viktigt att uppgifter som ur forsvarets syn-
vinkel framstar som betydelsefulla inte viljs bort. (Se prop. 1994/95:23 s. 83
och prop. 2015/16:68 s. 31 f. samt t.ex. JO 1964 s. 212, JO 2007/08 s. 87, sér-
skilt s. 96 f. och s. 134, dnr 2181-2005, JO 2013/14 s. 106, dnr 2959-2011, JO
2017/18 s. 296 och JO:s beslut den 22 januari 2024, dnr 7035-2022.)

Huvudregeln &r alltsa att det som har féorekommit under en brottsutredning
som lett till atal ska redovisas for domstolen och parterna. Nér dklagaren 6ver-
véger att inte redovisa dokumentation fran forundersékningen i protokollet bor
han eller hon ha i dtanke att sdvil ridtten som motparten kan géra en annan
bedomning av vad som é&r av betydelse for saken. Sadant som belyser invédnd-
ningar som den tilltalade sannolikt kommer att géra, liksom annat som kan ak-
tualiseras i malet, ska inte uteslutas. (Se JO 2012/13 s. 126, dnr 2773-2010,
med déri angivna hénvisningar.)

Sekretess for uppgifter i ett forundersokningsprotokoll

Av 35 kap. 1 § forsta stycket 1 offentlighets- och sekretesslagen (OSL) framgar
att sekretess géller for en uppgift i en forundersokning om en enskilds personliga
och ekonomiska forhéllanden om det inte star klart att uppgiften kan rdjas utan
att den enskilde eller ndgon nérstdende till honom eller henne lider skada eller
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men. Bestimmelsen dr utformad med ett s.k. omvént skaderekvisit, vilket in-
nebdr att utgangspunkten ar att sekretess géller for uppgiften.

Om éatal vicks blir laget i sekretesshidnseende ett annat. Enligt 35 kap. 7 §
OSL upphor ndmligen oftast sekretess for en uppgift att gidlla om den ldmnas
till domstol med anledning av ett atal. Sekretessen kan dock 1 vissa fall besta
trots atal, bl.a. om sekretess for uppgiften enligt sdrskilda bestimmelser ska
gilla hos domstolen eller om uppgiften uppenbarligen saknar betydelse i mélet
(se punkterna 1 och 2).

Enskildas ritt till skydd for sitt privatliv

I artikel 8 i Europakonventionen foreskrivs i punkt 1 att var och en har rtt till
respekt for bl.a. sitt privatliv. Detta omfattar en ritt till skydd for en persons
rykte, alltsa en rétt till skydd mot fortal eller nedsittande uppgifter. Skyddet
giller ocksa den personliga integriteten. (Se Danelius, a.a. s. 456 f.)

En krankning av artikel 8 forutsitter att det dr fraga om ett angrepp av visst
allvar och pa ett sitt som har effekt pa den enskildes privatliv (se Mikolajova
mot Slovakien, no. 4479/03, dom den 18 januari 2011, § 55).

Det kan finnas starka motstaende intressen till den enskildes rétt enligt arti-
kel 8, t.ex. behovet av att anvinda ett visst material i en brottsutredning. Europa-
konventionen kriver att en rimlig avvédgning gors av de motstaende intressena.
(Se Danelius, a.a. s. 456 f.)

En undersokningsledare har ett ansvar att vidta relevanta atgirder for att
undvika att integritetskinsliga uppgifter sprids nér detta inte dr nédvandigt (se
t.ex. JO 2016/17 s. 387, dnr 1136-2015,J0 2016/17 s. 439, dnr 6673-2014, och
JO 2017/18 s. 286, dnr 741-2016).

Behandling av personuppgifter

Brottsbekdmpande myndigheter ska folja brottsdatalagen vid behandling av
personuppgifter som sker inom ramen for den brottsbekdmpande verksam-
heten.

For Aklagarmyndigheten giller att personuppgifter far behandlas om det &r
nodvéndigt for att myndigheten ska kunna bl.a. utreda eller lagfora brott (se
2 kap. 1 § brottsdatalagen och 2 kap. 1 § lagen om &klagarvisendets behandling
av personuppgifter inom brottsdatalagens omrade).

Bedomning

Den s.k. swishlistan fick stor uppmarksamhet efter att dklagaren lamnat in den
till tingsrdtten i samband med att atal vicktes. Betalningsavsédndarnas telefon-
nummer hade uteslutits ur listan av dklagaren men deras namn fanns kvar och
dessa bedomdes av tingsritten inte omfattas av sekretess.

Syftet med initiativet 4r som nidmnts att belysa frdgor som uppkommit nér
det géller aklagarens hantering av uppgifterna i listan med swishbetalningar.
Tingsrittens handldggning har inte omfattats av granskningen.

Inledningsvis vill jag séga att jag har forstéelse for om personerna pa listan
upplevt det som obehagligt och som ett intrang i deras personliga integritet att
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de forekom i ett mal om allvarlig brottslighet och pa ett sétt som medforde att
de kunde uppfattas som mojliga narkotikakdpare.

Mot bakgrund bl.a. av det krav pa hinsynstagande mot enskilda som géller
i en forundersdkning har undersdkningsledaren ett ansvar att se till att integri-
tetskédnsliga uppgifter inte sprids i onddan. Jag vill dérfor betona vikten av att
en dklagare alltid noga dverviager om integritetskdnsliga uppgifter om tredje
man verkligen behover tas med i ett forundersdkningsprotokoll och, om sa &r
fallet, hur integritetsintranget kan goras sa litet som mojligt. Med detta sagt gor
jag foljande beddmning av omstandigheterna i drendet.

Principen om den fria bevisforingen ger en aklagare stor frihet att avgora
vilken bevisning som ska ldggas fram. Jag har ingen synpunkt pa att listan med
swishbetalningar aberopades som bevisning av aklagaren. Under sadana for-
héllanden var aklagaren skyldig att 1dmna in den till domstolen.

Av utredningen framgér dock att listan med swishbetalningar aberopades
som bevisning forst en tid efter att den limnats in till tingsritten. Aklagaren har
forklarat detta med att han pa grund av tidspress inte haft mojlighet att fullt ut
géd igenom bevisningen mot BB nér atalet vicktes. Han har dven uppgett att han
beddomde att listan hade en avgorande betydelse for dtalet mot BB.

Jag ifragasitter inte att listan med swishbetalningar som sadan var av bety-
delse for utredningen. Som framgatt av den rattsliga regleringen fanns da inte
négot rittsligt utrymme for dklagaren att avsta fran att ta in listan i férunder-
sokningsprotokollet, oavsett om den &beropades som bevisning.

Det forhéllandet att listan med swishbetalningar ldmnades in till tingsrétten
var saledes inte 1 strid med ndgon bestimmelse om férundersékning och 4tal.
Detta innebir emellertid inte nddvéandigtvis att det var godtagbart att inte ute-
sluta ytterligare uppgifter ur listan. Jag tinker da framfor allt p4 om betalnings-
avsdndarnas for- och efternamn behdvde vara med.

Avgorande for om en uppgift ska tas in i ett forundersokningsprotokoll ar
som ndmnts om den &r av betydelse for utredningen. Det ror sig alltsa om en
beddmningsfriga dir det finns utrymme for olika slutsatser. Aklagaren har i
utredningen hos JO forklarat att han bedomde att namnen inte kunde uteslutas
eftersom det skulle ha gjort det omdjligt for BB att fullt ut forsvara sig mot
atalet och dventyrat BB:s ritt till en réttvis réttegang.

Det kan i vissa ldgen vara svart for aklagaren att bedoma vilka uppgifter som
har betydelse for den misstinktes forsvar. Om édklagaren i det enskilda fallet
bedomer det som lampligt ser jag inga rittsliga hinder mot att han eller hon
med den missténktes forsvarare tar upp fragan om huruvida vissa specifika
uppgifter kan uteslutas. P4 sa sitt far aklagaren ett battre underlag for sin be-
domning och det kan undvikas att integritetskénsliga uppgifter om tredje man
sprids i onddan.

I det hér fallet har det inte forts fram att aklagaren tog upp frdgan med BB:s
forsvarare om namnen pa betalningsavsédndarna kunde uteslutas, helt eller del-
vis. Utredningen hos JO ér inte tillrdcklig for att jag ska kunna uttala mig om
BB:s ritt att kunna forsvara sig mot anklagelsen motiverade att bade for- och
efternamn pé betalningsavsdndarna fanns med nér listan lamnades in till tings-
ratten eller om avsédndarna hade kunnat framgé pa ett sitt som gjorde det
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svarare att identifiera dem. Jag noterar i sammanhanget att BB fornekade brott
nér atalet mot honom vicktes.

Nir det géller omstindigheterna i 6vrigt kan jag inte se att det kommit fram
nagot som jag bedomer har utgjort hinder mot att ta med namnuppgifterna i
forundersokningsprotokollet. Jag har d4 beaktat bl.a. de hdnsyn som ska tas
enligt artikel 8 i Europakonventionen och enligt personuppgiftsregleringen.

Sammanfattningsvis ger min granskning inte underlag for slutsatsen att
aklagarens hantering av den s.k. swishlistan inte var godtagbar. Négot skél att
fora fram kritik finns dérfor inte. Jag vill dock pa nytt betona vikten av att
undersokningsledaren noga dvervéger vilka uppgifter som behover tas in i for-
undersokningsprotokollet sa att integritetskansliga uppgifter inte sprids i onddan.

Arendet foredrogs av seniora rittssakkunniga Lovisa Johansson. I bered-
ningen deltog &ven byrachefen Nils Vistberg.

Uttalanden om Tullverkets rittsliga mojligheter att vidta vissa
tvangsatgirder i samband med en kontroll vid den inre
gransen

(Dnr 1666-2024)

Beslutet i korthet: Vid en inspektion av Tullverket besoktes Lernacken vid
Oresundsbron. Platsen 4r kontrollstation vid den inre gréinsen, dvs. grinsen
till en annan EU-medlemsstat. Det kom fram att foraren och eventuella pas-
sagerare i ett fordon som ska kontrolleras rutinmaissigt skyddsvisiteras, att
de under kontrollen hélls kvar i rum jaimforbara med en arrestcell och att
deras tillhorigheter, t.ex. mobiltelefoner, tillfdlligt omhéndertas.

I detta initiativirende har JO utrett om Tullverket har de réttsliga befo-
genheter som krévs for att vidta sadana tvangsétgérder i kontrollverksam-
heten vid den inre gransen. JO:s slutsats dr att sd inte ar fallet.

JO framhéller att Tullverket maste se over hur kontrollerna genomfors
och sdkerstilla att de atgirder som vidtas &r lagenliga. Det finns enligt JO

anledning att skicka en kopia av beslutet till regeringen for kinnedom.

Initiativet

I oktober 2023 genomforde JO tvé inspektioner av Tullverket (JO:s drenden
med dnr 7626-2023 respektive O 22-2023). Inom ramen for en av inspektion-
erna besdktes kontrollplats Lernacken vid Oresundsbron. Vid rundvandringen
i Tullverkets lokaler och i samtal med personal som beskrev hur det gér till nér
ett fordon kontrolleras kom det fram bl.a. foljande (O 22-2023).

Fordonet dirigeras forst till en parkeringsplats utanfor Tullverkets lokaler.
Foraren och eventuella passagerare ombeds att ga ut ur fordonet. Av siker-
hetsskél genomfor tullkontrollanterna regelmassigt en skyddsvisitation av
resendrerna for att leta efter vapen eller andra farliga foremal.

Om fordonet ska kontrolleras narmare kors det in i Tullverkets lokaler.
Foraren och eventuella passagerare placeras vanligtvis i varsitt forvarings-
rum i en korridor en bit bort fran garaget. Dér far de vénta tills kontrollen
av fordonet &r klar, vilket kan ta upp till tvd timmar. Innan resenédren
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placeras i rummet maste han eller hon 1dmna ifrén sig bl.a. innehallet i fick-
orna, inklusive mobiltelefon. Dorren till rummet dr inte 1ast men larmad.
Detta ska den som placeras i rummet informeras om. I samtal med personal
kom det dock fram olika uppgifter om huruvida det Idmnas information om
att dorren dr olast. I rummen finns ingen signalanordning for att pakalla
tullpersonalens uppmérksamhet. For att komma i kontakt med personalen
kan den som befinner sig i rummet knacka pa dorren. Personen kan ockséa
Oppna dorren, vilket leder till att det ljuder ett larm.

Tullkontrollanterna informerar vanligtvis inte en resendr om att det finns
en mojlighet att nirvara vid kontrollen av fordonet. Det skulle kunna for-
svéara och forsena undersokningen. Om en resenir inte vill stanna kvar i
Tullverkets lokaler under tiden ett fordon undersdks kan det laggas till
grund for ett beslut om att halla kvar personen for kroppsvisitation eller
forhor.

Syftet med detta initiativdrende, som inleddes i februari 2024, &r att utreda de
rittsliga forutsdttningarna for Tullverket att i samband med en kontroll vid den
inre gransen, dvs. vid grinsen till en annan EU-medlemsstat, rutinméssigt
skyddsvisitera forare och eventuella passagerare, hdlla kvar dem under kontrol-
len samt tillfélligt omhénderta deras tillhorigheter.

Tullverkets befogenheter i kontrollverksamheten vid den inre grinsen regleras
fran och med den 7 november 2024 i den nya tullbefogenhetslagen, i stéllet for
som tidigare 1 inregranslagen. Vid sidan av en ny mojlighet till skyddsvisita-
tion, har nagon saklig férdandring inte skett. Jag har valt att i min granskning
gora bedomningen av Tullverkets atgérder utifran lagstiftningen som den ser
ut nu.

Utredning

Inriktningen av JO:s utredning

JO uppmanade Tullverket att yttra sig over JO:s iakttagelser vid inspektionen.
Tullverket skulle ocksé redovisa sin beddmning av de rdttsliga forutséttning-
arna att anvinda atgirderna i samband med en kontroll vid den inre griansen.
Avseende atgirden att halla kvar en person skulle Tullverket sdrskilt berdra
dels den tid en person kan hallas kvar, dels hur den kvarhallne placeras.

Tullverkets yttranden

Tullverket yttrade sig till JO i bl.a. augusti 2024 (d& genom generaltulldirekto-
ren AA).

Skyddsvisitationer
Tullverket uppgav bl.a. foljande.

... Tullverket [har] under lang tid patalat de risker som foreligger vid vissa
kontroller som myndigheten utfor och menar att tulltjdnstemaéns rtt till en
trygg arbetsmiljo &r av storsta vikt. [- — —] Kontrollerna vid inre gréns ar
inriktade pé restriktionsvaror for att skydda Sverige mot farliga och for-
bjudna varor sdsom skjutvapen, narkotika och explosiva varor och Tullver-
ket tar ofta dessa varor i beslag i samband med tullkontroller. Tullverket
vilkomnar darfor att det i november 2024 infors en rétt for tulltjdnstemén
att under vissa forutséttningar skyddsvisitera i samband med tullkontroll.

2024/25:J01

297



2024/25:J01

298

PoLIS, AKLAGARE OCH TULL

Tulltjansteman har inte, och kommer inte heller att fa, befogenheter att
rutinméssigt genomfora skyddsvisitationer av sidkerhetsskél av resenérer
for att leta efter vapen eller andra farliga foremal. Kroppsvisitationer for att
soka efter foremal som kan tas i beslag gors inte heller regelmaissigt vid
Tullverkets kontroller. Daremot férekommer atgérden oftare vid vissa kon-
trollplatser dar risken for att resendrer biar med sig otillatna foremal ar
storre, som t.ex. vid Oresundsbron.

Av JO:s inspektionsprotokoll framgéar inte hur ofta tulltjinstemén
kroppsvisiterar resenérer, mer dn att det uppges ske regelméssigt. Tullver-
ket anser att det ar korrekt uppfattat att kroppsvisitationer for att soka efter
foremal som tas i beslag sker regelbundet vid tullkontroller, dédremot inte
rutinmdssigt. Tullverket ifragasitter inte heller tulltjinsteménnens uppfatt-
ning om att de kan kénna sig tryggare med att fortsétta kontrollen om rese-
nérer som kan upplevas hotfulla forst visiterats.

Kvarhallande av personer som tagits ut for en kontroll

Tullverket uppgav bl.a. féljande.

En grundlaggande forutséttning for att tulltjanstemén ska kunna genomfora
en fysisk undersdkning av exempelvis ett fordon eller av gods som medfors
av en resande, dr att fordonet eller personen i fraga, om det behdvs, kan
hejdas och kvarhallas till dess undersdkningen har genomforts. Befogen-
heten att hejda transportmedel och personer har dérfor stor betydelse i
tullarbetet.

Forare eller passagerare har ingen lagstadgad rétt att nirvara vid kontroll
av t.ex. ett transportmedel som genomfors med stod av 7 § inregranslagen
[numera 4 kap. 4 § tullbefogenhetslagen, JO:s anm.]. [ ——]

Tullverkets olika kontrollplatser har skiftande forutséttningar for perso-
ner att ndrvara vid kontroller. Resenédrer som kommer resande till fots och
passerar ett tullfilter pd en flygplats eller vid en férja nérvarar i princip alltid
vid tullkontroll av deras bagage eftersom en sadan kontroll normalt sett inte
tar nagon langre tid. Nar det géller kontroller av resendrer som passerar
Oresundsbron finns det av olika skill inte samma forutsittningar att lata
personer vars fordon ska kontrolleras att ndrvara vid kontrollen. Detta beror
bland annat pa kontrollhallarnas utformning, att kontrollerna oftast tar
langre tid och att de beslag som patriffas kan vara av betydande omfattning.
Av dessa anledningar anvisas resendrerna till rum dér de kan uppehalla sig
under den tid kontrollen av fordonet tar. Pa flera kontrollplatser dér fordon
kontrolleras finns vintrum i anslutning till kontrollhallen med fonster ut
mot kontrollhallen, men dven andra rum, sasom kroppsvisitationsrum, an-
vénds som vantrum for resendrer. Det finns ingen rétt for tulltjdnsteman att
lasa in personer som stannar kvar vid en tullkontroll. Resenérerna ska tyd-
ligt informeras om att dorrarna inte dr lasta nér de ombeds vénta i rummen,
bade muntligen och genom skriftlig information som ska finnas uppsatt pa
platsen.

Att rummen dr larmade dr en sdkerhetsatgird for tulltjdinsteminnen.
Detta pd grund av att de inte ska bli dverraskade av att en person ror sig i
kontrollokalerna. [...]

Nér det géller tiden det tar att utfora en tullkontroll skiljer sig detta at
beroende pd vad som ska kontrolleras. En fullpackad skéapbil eller en hel
container pa en lastbil tar av forklarliga skal langre tid att kontrollera dn en
viska. | vissa fall behéver fordon demonteras och utrymmen som normalt
inte ar tillgéngliga kontrolleras. Ibland behdver sakkunniga kollegor eller
experter pa andra myndigheter kontaktas for att avgdra om en viss vara far
foras in 1 landet eller inte. Tulltjdnstemannen gor vid alla kontroller en be-
domning av hur mycket tid som &r proportionerligt att ldgga pd en viss
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kontroll. Denna tid varierar, bland annat beroende pa vad som framkommer
vid den fysiska kontrollen i kombination med samtal med resenéirerna, an-
nan information och eventuella underrittelser. Det ar darfor svért att be-
doma hur lang tid en enskild kontroll tar, det kan variera mycket fran fall
till fall. Det &r inte ovanligt att en kontroll av ett storre fordon tar 1-2 tim-
mar.

Tullverket har i vissa fall framhallit att resendrer ndr som helst kunnat
lamna kontrollplatsen under en pdgdende kontroll men om en person ger
uttryck for att denne inte avser att stanna kvar under den tid som tullkon-
trollen tar kan det i manga fall uppfattas som att personen vill forsvara kon-
trollen. Det faktum att ndgon forsoker undandra sig kontroll vid inresa i
landet kan, beroende pa omsténdigheterna, utgdra en grund for misstanke,
atminstone i direkt anslutning till en granskontroll.

Under forutséttning att behovs- och proportionalitetsprinciperna beaktas
och att dvriga villkor i 5 § inregrénslagen [numera 4 kap. 2 och 3 §§ tull-
befogenhetslagen, JO:s anm.] &r uppfyllda menar Tullverket att den rétt en
tulltjinsteman har att uppmana ndgon att stanna bor kunna anses gélla till
dess kontrollen &r avslutad, bland annat mot bakgrund av att den som é&r
skyldig att stanna dven ska ldmna de uppgifter och handlingar som behdvs
for kontrollen. Detta dr en av anledningarna till att resenérer vars fordon
kontrolleras i manga fall stannar kvar under hela kontrollen, for att svara pa
frdgor och visa upp dokument som krivs for att bedoma om varor som
transporteras med fordonet ska tas i beslag eller inte. Det kan ocksd vara s&
att personen sedermera blir missténkt for brott och behdver kvarstanna for
till exempel forhor, beroende pé vad kontrollen resulterar i.

Det kan dven tilldggas att Tullverket i sin brottsbekdmpande verksamhet
har befogenhet att i vissa fall ta en person i forvar, dvs. ldsa in personen
tillfalligt. [...] En person som é&r uttagen for tullkontroll och sedermera
missténkts for brott kan darmed i vissa fall tillfalligt behova lasas in i védn-
tan pa forhor.

Sammanfattningsvis finns det allts viss ratt for Tullverket att stanna och
kvarhalla personer vid en kontroll, men kvarhéllandet méaste vigas mot vem
som kontrolleras och syftet med kontrollen sa att proportionalitetsprincipen
beaktas.

Tillfalligt omhéndertagande av egendom som tillhor den kontrollerade
Tullverket uppgav bl.a. f6ljande.

Tulltjanstemin har ingen lagstadgad ritt att generellt omhédnderta mobilte-
lefoner och andra personliga tillhérigheter fran en resenér under tiden som
en tullkontroll pagar. Detta medfor naturligtvis risker, sdsom att en narko-
tikakurir kommunicerar med sina medresenérer, informerar sina uppdrags-
tagare om kontrollen, undanrgjer bevis eller forbereder eventuella angrepp
pa Tullverkets personal. Telefonerna kan dven anvéndas for att dokumen-
tera Tullverkets arbetsmetoder och omintetgdra mojligheterna att genom-
fora kontrollerade leveranser.

Déremot har tulltjanstemén rétt att efter tillsdgelse tillfalligt omhénderta
elektronisk kommunikationsutrustning fran den som ska horas. Om perso-
nen trots tillsdgelse inte ldmnar ifrén sig den kan tjanstemannen besluta om
kroppsvisitation for att soka efter sidan egendom. Befogenheterna géller
dven vid en primérutredning, dvs. utredningsatgédrder som vidtas innan en
forundersokning har hunnit inledas.

[...] Enligt Tullverkets mening finns det inget som hindrar att en tull-
tjédnsteman i vissa fall uppmanar en resendr att frivilligt 1dmna ifrén sig [sin
mobiltelefon] under en tullkontroll. Detta skulle dock & ena sidan kunna
uppfattas som ett krav fran tjinstemannen gentemot resendren, & andra si-
dan skulle det vara enkelt att motsétta sig uppmaningen och riskerna som
ndmns ovan skulle ddrmed inte ga att undvika. Enligt Tullverket vore det
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rimligt om en tulltjansteman i vissa situationer hade mojlighet att tillfalligt
omhénderta en mobiltelefon dven under en tullkontroll. En siddan atgird
fordrar dock lagstod.

I ett beslut den 11 december 2024 anférde JO Per Lennerbrant foljande:

Riittsliga utgingspunkter
Kontrollverksamheten vid den inre grinsen

Tullverkets kontrollverksamhet vid den inre grinsen &r begransad till vissa sér-
skilt angivna s.k. restriktionsvaror, bl.a. narkotika, vapen och explosiva varor
(se 4 kap. 1 § tullbefogenhetslagen och 2 § inregrénslagen).

En tulltjinsteman far vid en kontroll vid den inre grinsen undersdka bl.a.
transportmedel och en resenérs bagage (se 4 kap. 4 § forsta stycket tullbefo-
genhetslagen). En tulltjansteman far uppmana nagon att stanna om det behovs
for att mojliggora en kontroll. Den som har fatt en sddan uppmaning &r skyldig
att stanna. (Se 4 kap. 2 § tullbefogenhetslagen.)

For att genomfora en uppgift i kontrollverksamheten ska en tulltjénsteman
ingripa pa ett sétt som ar forsvarligt med hénsyn till atgdrdens syfte och dvriga
omstdndigheter. Om tvang maste anvédndas ska det ske endast i den form och
den utstrickning som behdvs for att uppna det avsedda resultatet. (Se 2 kap.
2 § tullbefogenhetslagen.)

I forarbetena till inregrénslagen framholls att det svenska medlemskapet i
EU innebér en skyldighet att tillimpa unionens grundlaggande principer om fti
rorlighet for varor och personer. Kontroller vid den inre grinsen far behallas
under forutséttning att de har sin grund i ett godtagbart samhéllsintresse, t.ex.
hénsynen till allmén ordning, allmén sdkerhet och intresset att skydda ménni-
skors och djurs liv och hilsa, och att detta samhéllsintresse inte kan tillgodoses
pa nagot annat, neutralt sitt. Vidare ska kontrollen vara proportionerlig i for-
héllande till det hinder som den innebér for den fria rérligheten. (Se prop.
1995/96:166 s. 27.)

Kontroller vid den inre grinsen far inte utformas pa ett sddant sétt att urvalet
av vad och vem som kontrolleras sker slumpmissigt. Forbudet innebér att en
kontroll inte far goras enbart pa grundval av att en person passerar en grans.
Négon form av misstanke, dven en mycket svag sadan, maste foreligga i det
enskilda fallet. Misstanken kan vara grundad exempelvis pd iakttagelser,
underrittelser, tips eller riskprofiler. Férbudet mot slumpmaéssiga kontroller har
sin grund i principerna om fria varurdrelser inom EU. (Se prop. 1995/96:166
s. 56 1)

Uttalandena aterges i propositionen till tullbefogenhetslagen (se prop.
2023/24:132 5. 152 och 230 £.).

Kontrollverksamhet respektive brottsbekimpning

Utover kontrollverksamheten ingar det i Tullverkets uppdrag att férebygga och
motverka brottslighet i samband med in- och utforsel av varor. Tullverkets be-
fogenheter dven i brottsbekdmpningen regleras framfor allt i tullbefogenhetslagen.
I lagen om straff for smuggling finns bestimmelser om bl.a. atal, forverkande
och straff for smugglingsbrott.
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I forarbetena till tullbefogenhetslagen har forts fram att det ibland kan vara
svart att skilja pa vad som utgér kontrollverksamhet respektive brottsbekdm-
pande verksamhet. Bestimmelserna tillimpas av samma tjdnstemén och verk-
samheterna kan sammanfalla i tid och rum, t.ex. ndr ndgon som har stoppats for
kontroll ertappas med smuggelgods. Kontroller kan vidare goras efter under-
rittelseuppslag som handlar om misstiankt smuggling. Den kontroll som gors
efter ett sadant uppslag syftar till att kontrollera om en vara har forts in i landet
i strid med inforselrestriktioner eller kommer att foras in. Verksamheten kan
dock gradvis dvergé fran kontroll till brottsmisstanke, exempelvis vid indika-
tioner pa att det skett en uppsatlig eller grovt oaktsam overtriadelse av en straff-
belagd tullbestimmelse. Omvint kan en brottsmisstanke visa sig vara ogrundad
men ge underlag for kontrollatgérder. (Se prop. 2023/24:132 s. 153 f.)

Bedomning
Utgangspunkter for granskningen

Den offentliga makten utdvas under lagarna (se 1 kap. 1 § tredje stycket reger-
ingsformen). Bestimmelsen ger uttryck for legalitetsprincipen som innebér att
all maktutdvning ska vara grundad pé lag eller annan foreskrift. En myndighet
far alltsa endast vidta atgérder som har stod i réttsordningen (se dven 5 § forsta
stycket forvaltningslagen).

Nar det géller maktutdvning som innebdr begransningar i enskildas grund-
laggande fri- och rittigheter stélls det krav pa stod i lag (se 2 kap. 20 § reger-
ingsformen). Legalitetsprincipen innebdr dven att lagregler om tvangsmedel
maste vara tydliga och att de ska tolkas restriktivt nér de tillimpas.

Jag inledde detta initiativirende for att ndrmare granska de rattsliga forut-
sattningarna for Tullverket att i samband med kontroller vid den inre grinsen
anvinda vissa tvangsatgirder. Legalitetsprincipen kraver, som framgétt, att det
finns stod i lag.

Skyddsvisitation

Som ndmnts kom det vid inspektionen fram att forare och eventuella passage-
rare rutinmissigt visiteras av sikerhetsskil innan en kontroll genomfors av ett
fordon.

Tullverket har mdjlighet att genomfora s.k. skyddsvisitationer i kontroll-
verksamheten (se 6 kap. 4 § tullbefogenhetslagen). En sddan skyddsvisitation
fér foretas endast om det dr nddvéindigt av sékerhetsskidl. Det innebir att det
maste foreligga ndgon omsténdighet som i det enskilda fallet talar for att per-
sonen skulle kunna ha ett vapen eller annat farligt foremal pa sig. Bestdmmel-
sen ger alltsa inte ndgot utrymme for att rutinméssigt kroppsvisitera personer i
kontrollsituationer. (Se prop. 2023/24:132 s. 183 och s. 468.)

Rutinmissiga skyddsvisitationer i kontrollverksamheten fir dédrmed inte f6-
rekomma.
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Kvarhiallande vid en kontroll

Tullbefogenhetslagen innehéller inga uttryckliga bestimmelser som ger stod
for att halla kvar en person for en kontroll vid den inre gransen.

I forarbetena till inregranslagen uttalades att befogenheten att hejda och
hélla kvar ett fordon eller en person till dess att undersokningen genomforts har
stor betydelse i tullarbetet. Vidare konstaterades att ett hejdande alltid innebér
en inskrankning i rorelsefriheten. Beddmningen gjordes dock att kontrollerna,
innefattande att en tulltjdnsteman hejdar och haller kvar en person en kortare
stund, inte kan anses innefatta en sadan inskrdnkning i rorelsefriheten att de
strider mot regeringsformen eller Europakonventionen. Ju langre den som in-
gripandet riktar sig mot dr tvungen att stanna kvar, desto mer kommer ingri-
pandet emellertid att ndrma sig ett frihetsberovande. Utstrackningen i tiden
torde dock inte ensamt vara avgorande for fragan om ingripandet utgor ett fri-
hetsberdvande eller inte. Dessutom méste man ta hénsyn till vilket slag av at-
gérd det dr fraga om, mot vem atgérden riktar sig och i vilket syfte den foretas.
(Se prop. 1995/96:166 s. 59 f. och s. 93.)

En kontroll av ett fordon kan enligt Tullverket ta upp till tva timmar. Vid
inspektionen kunde konstateras att det forvaringsrum som resenéren placeras i
under kontrollen har karaktdren av en liten arrestcell. Rummet &r visserligen
inte last, men dorren &r stdngd och ett larm ljuder om dérren dppnas. Enligt
verkets yttrande ska en resenir tydligt informeras om att dorren inte ar last,
bade muntligen och genom skriftlig information som ska finnas uppsatt. Av
iakttagelserna fran inspektionen framgar dock att sadan information inte alltid
lamnas.

Tullverket kan séklart behova ha uppsikt 6ver en person som féardats i det
kontrollerade fordonet. Med hénsyn till vad som kommit fram om forhdllan-
dena for resendren under kontrollen bedomer jag dock att kvarhdllandet —
beroende pd omstindigheterna i det konkreta fallet — i praktiken kan vara att
betrakta som ett forvarstagande. Négot lagstod for en sadan atgird finns inte
(se ocksa mitt beslut den 3 mars 2022, dnr 933-2020).

Vid inspektionen kom det ocksa fram att om en resendr inte vill stanna kvar
i Tullverkets lokaler under den tid som ett fordon undersoks kan den omstén-
digheten ldggas till grund for ett beslut om att hélla kvar personen for kropps-
visitation eller forhdr. Jag uppfattar det som att tulltjinsteménnen med det menar
att den kontrollerades agerande i sddana fall konstituerar en brottsmisstanke,
och att befogenheterna i den brottsbekdmpande verksamheten darmed kan till-
lampas. Huruvida en brottsmisstanke kan anses foreligga maste naturligtvis be-
domas i det enskilda fallet. Jag vill dock understryka att det inte far forekomma
att en misstanke fingeras for att kunna halla kvar en person vid en kontroll.

Tillfilligt omhindertagande av tillhorigheter

Vid inspektionen kom det fram att forare och eventuella passagerare som tas ut
for kontroll och som placeras i forvaringsrum tillfalligt maste ldmna ifran sig
det som de bér pa sig, t.ex. en mobiltelefon.

Atgirden att tillfalligt omhéinderta t.ex. elektronisk kommunikationsutrust-
ning torde utgora ett sadant ingrepp som enligt regeringsformen och artikel 1 i
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forsta tilldggsprotokollet till Europakonventionen kriaver lagstdd (se prop.
2015/16:68 s. 73 f., SOU 2011:45 5. 377 och JO 2005/06 s. 84, dnr 5013-2003).

Om nagon ska forhoras med anledning av misstanke om ett brott har en
tulltjinsteman i vissa fall rétt att tillfdlligt omhénderta elektronisk kommunika-
tionsutrustning (se 8 kap. 7 § tullbefogenhetslagen, tidigare 20 a § lagen om
straff for smuggling). Jag har forstéelse for de risker som Tullverket har pétalat
med att personer dven vid en kontroll har tillgang till exempelvis
kommunikationsutrustning. Det kravs dock lagstdd for ett tillfalligt omhénder-
tagande av sadan egendom som nu &r aktuell. Jag kan konstatera att detta inte
finns i kontrollverksamheten.

Avslutande synpunkter

Legalitetsprincipen innebdr att all maktutdvning ska vara grundad pé lag eller
annan foreskrift. Vidare innebidr EU-medlemskapet en skyldighet att tillimpa
unionens grundldggande principer om fri rérlighet for varor och personer.

Grénsen mellan Tullverkets kontrollverksamhet och brottsbekdmpande
verksamhet kan som framgétt vara oskarp. Berorda tulltjinstemén maste gora
klart for sig vilket regelverk som ska tillimpas i varje enskild situation och om
atgédrderna Gvergar fran ett regelverk till ett annat. Sjélvfallet dr det inte mojligt
att anvédnda sig av tvangsmedel som dr avsedda for den brottsbekdmpande verk-
samheten utan att det regelverket ar tillimpligt.

Min granskning har visat att det i Tullverkets kontrollverksamhet férekommer
tvangsatgirder mot enskilda som saknar nddvéndigt stod i lag. Det dr naturligtvis
inte acceptabelt.

Tullverket maste se dver hur kontrollerna genomfors och sékerstilla att at-
gérderna &r lagenliga.

Mot bakgrund av det som har kommit fram finner jag anledning att skicka
en kopia av detta beslut till regeringen for kinnedom.

Arendet foredrogs av seniora rittssakkunniga Lovisa Johansson. T bered-
ningen deltog dven byrachefen Nils Vistberg.
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