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Uttalanden om polisens anvandning av provokativa atgarder, infiltratorer
och informatorer samt den misstanktes ratt till information om att
sadana arbetsmetoder anvants

| ett beslut den 25 juni 2008 anférde chefsJO Melin foljande.

Bakgrund och initiativet

Den 28 mars 2006 domde Hogsta domstolen i ett uppmarksammat mal den f.d.
kriminalkommissarien AA vid Polismyndigheten i Stockholms lan for vapenbrott
och tjanstefel till villkorlig dom. Den allménna debatten i samband med bl.a. denna
rattegang kom mycket att handla om polisens arbetsmetoder — vilka polisiara
atgarder ar godtagbara i ett demokratiskt rattssamhalle for att komma at grov
organiserad brottslighet?

Som ett inslag i denna debatt publicerade tidningen Expressen i september 2006 en
rad artiklar om en av AA:s mest anlitade infiltratorer, BB. Under hosten 2006 valde
BB att framtrdda i olika medier och beritta om sin tid som polisens “hemliga
agent” i den undre vérlden. Han beréttade om ett antal polisoperationer dir polisen
pastods systematiskt ha lurat domstolar pa sa satt att domare och aven aklagare i
vissa fall vid det rattsliga efterspelet inte ként till vasentliga omsténdigheter kring
ingripandet, t.ex. att tillslaget kommit till efter en provokation fran polisens sida
och att informatorer/infiltratérer varit inblandade. En av dessa omtalade
polisoperationer var det s.k. Gotlandsarendet ar 2000 dar en narkotikaforsaljare
lockades i en félla riggad av polisen med hjélp av BB som, enligt uppgift, agerade
som kopare pa AA:s uppdrag. — | den da pagaende debatten diskuterades bade
lagenligheten och lampligheten av polisens arbetsmetoder vad exempelvis galler
anvandandet av informatorer/infiltratorer och det forhallandet att domstolar och
tilltalade undanhallits information om de metoder som kommit till anvandning
samt inte minst behovet av en lagreglering pa omradet.

Samtidigt, under hosten 2006, pagick omfattande forundersokningar om bl.a. grovt
tjanstefel betraffande handelserna i Gotlandsérendet och ett flertal andra
polisoperationer. Férundersokningarna, som leddes av vice chefsaklagaren CC
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(Aklagarmyndigheten, Riksenheten for polismal), handlade bl.a. om huruvida
polisen anvént sig av olagliga arbetsmetoder vid operationerna. Den 5 april 2007
beslutade CC att 1agga ned férundersékningarna.

Eftersom jag ansag att det fanns skal att narmare granska polisens anvandning av
nu berdrda arbetsmetoder beslutade jag den 20 april 2007 att ta upp saken till
utredning i ett sérskilt arende. Det jag fann sérskilt angelédget att behandla var de
rattsliga problem som &r forknippade med polisens infiltrations- och
informatdrsverksamhet, polisens anvandning av provokativa atgarder samt behovet
av lagreglering.

Utredningen

Under utredningen av drendet infordrades och granskades bl.a. ett omfattande
forundersokningsmaterial frin Aklagarmyndigheten, Riksenheten for polismal, i
arendena dnr C-820B-3-211-05, C-820B-3-406-05, C-820B-3-622-05, C820-3-
624-05, C-820B-3-634-05 och C820-3-625-05. | huvudsak handlar dessa arenden
om sex olika polisoperationer i vilka AA och infiltratérer/informatérer som han
anvant sig av spelat en central roll.

Som utgangspunkt for mitt resonemang i arendet kommer jag forst i korthet att
redogora for tva av handelserna: det redan namnda Gotlandsérendet och vad som
betecknats som Operation Réaven.

Gotlandsarendet

”Tva mén greps i Visby med dver ett kilo heroin pa fickan — storsta
narkotikabeslaget ndgonsin.”

Detta var tidningen Gotlands Allehandas huvudnyhet den 8 maj 2000. Enligt
artikeln var den davarande lanspolismastaren vid Polismyndigheten Gotland, DD,
fortegen med uppgifter om spaningen kring knarkpartiet och hur narkotikan hade
kommit till Gotland. Ingripandet hade dock gjorts efter en viss tids samarbete
mellan lanskriminalen i Malmo och Stockholm. Pafdljande dag uppgav DD till
tidningen att Gotland kunde bli en omlastningsplats for tung narkotika. — I det
rattsliga efterspelet till hdndelsen domde Svea hovrétt en av de inblandade méannen,
EE, i augusti 2000 for grovt narkotikabrott till nio ars fangelse.

Flera ar senare — i samband med rattegdngen mot AA — framkom uppgifter som
tydde pa att EE blivit utsatt for en provokation fran polisens sida med hjélp av en
infiltrator (som ju senare visade sig vara BB). Enligt EE var provokationen olaglig
och han begérde darfor i mars 2005, som han uppfattades, dels att den tidigare
forundersokningen mot honom skulle aterupptas, dels att forundersékning om
tjanstefel skulle inledas. 1 sin begéran lyfte EE sérskilt fram att varken han eller
domstolen informerades om de vidtagna provokativa atgarderna och framholl att
om det visade sig att provokationen stod i strid med rattsordningen sa hade
hovratten inte kunnat beakta detta vid straffméatningen. I april 2005 beslutade
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riksaklagaren att inte ateruppta forundersokningen betraffande EE men i december
2006 aterupptogs den efter en ny framstallan. Syftet var att utreda forutsattningarna
for riksaklagaren att medverka till en ansékan om resning till forman for EE.
Dennes begéran i mars 2005 resulterade dock i att CC i maj 2005 inledde
forundersokning om tjanstefel betraffande handelserna pa Gotland.

Gotlandsérendet handlade om att polisen hade fatt tips om att en person innehade
ett storre parti heroin som denne ville sélja och att polisen — med AA som drivande
kraft — darefter iscensatte en narkotikaaffar pa Gotland med hjalp av sin infiltrator,
BB, som agerade kopare pa polisens uppdrag. Polisoperationen resulterade bl.a. i
att EE greps och démdes for grovt narkotikabrott. Under férundersékningen om
tjanstefel uppgav BB att han ansag sig ha arbetat for polisen och att han alltsa inte
haft nagot brottsligt uppsat. Vidare framkom att den aklagare som vackte atal mot
EE inte kant till att tillslaget kom till efter en provokation fran polisens sida eller
att polisen samarbetat med en infiltrator.

Som framgatt lade CC ned forundersokningen om grovt tjanstefel i april 2007. Den
8 juni 2007 beslutade sedan riksaklagaren — efter en genomgang av provokationens
rattsenlighet — att drendet med den aterupptagna forundersokningen inte foranledde
nagon vidare atgard fran hans sida. Enligt riksaklagaren hade EE inte berovats
ratten till en rattvis rattegang, och det fanns inte heller synnerliga skl for att pa
nytt prova fragan om EE:s skuld. | beslutet uttalade riksaklagaren att misstankarna
mot EE kom att bekraftas genom en s.k. bevisprovokation som i praktiken, savitt
hade gatt att utreda, genomfordes pa ett godtagbart satt &ven om den var
kringgardad av ett antal formella brister som t.ex. att atgarderna inte hade beslutats
av aklagare. | sitt beslut angav riksaklagaren ocksa att skalet till att
spaningsmetoderna mot EE endast var kanda for polisen inte narmare gatt att sla
fast och att han inte kunde se nagon rimlig forklaring till polisernas
hemlighetsmakeri gentemot aklagare, domstolar och den misstankte.

Operation Raven

Operation Raven handlade om att under varen 2001 avsldja en “lacka” i polishuset
i Falun. I maj 2001 hamtades ocksa en anstalld vid Polismyndigheten Dalarna till
forhor misstankt for att ha gjort slagningar i polisens register och salt
informationen till kriminellt belastade personer. Den anstéllda erk&nde och domdes
i juni 2001 for dataintrang och brott mot tystnadsplikten.

I samband med en husrannsakan hos AA ar 2004 antraffades handlingar som tydde
pa att den polisanstallda kunde ha blivit utsatt for en otillaten brottsprovokation. En
forundersokning om tjanstefel inleddes darfor. Vid husrannsakan patraffades tva
underréattelseuppslag upprattade av AA i april 2001 och en promemoria rubricerad
”Operation Réven”. Enligt dessa hade AA fatt tips fran en informator om att en
polisanstalld i Falun salde hemlig information till en viss person. | promemorian
angavs att en bestallning pa registerutdrag skulle goras och att syftet med insatsen



Dnr 1772-2007  Sid 4 (16)

bl.a. var att forma den anstallde att gora utdrag som kunde aterfinnas vid en s.k.
loggning.

AA kontaktade under varen 2001 polisledningen i Dalarna och upplyste att det
fanns en “lacka” i polishuset. Med hénsyn till drendets kénsliga karaktér kopplades
Sakerhetspolisen in och ett spaningsarbete paborjades.

Enligt en polisman vid Sékerhetspolisen “tangerade” AA vid ett mote i april 2001
mojligheten att lata informatdren gora en bestallning av ett registerutdrag.
Foretradare for Sakerhetspolisen avfardade emellertid tanken eftersom de ansag att
det skulle vara en brottsprovokation. Man kom dock dverens om att AA skulle ha
fortsatt kontakt med sin informator och kontakta Sakerhetspolisen nér informattren
fick kdnnedom om att en ny bestallning av hemliga uppgifter hade gjorts inom de
kriminella kretsar dér denne vistades. | slutet av maj 2001 slog polisen till mot den
polisanstallda. I tjanstefelsutredningen framkom pastaenden om att det, trots allt,
var AA:s informatér BB som hade bestéllt hemliga handlingar strax fore polisens
tillslag. AA vagrade att kommentera handelsen. Savitt kom fram i
tjanstefelsutredningen kande ingen annan befattningshavare till den provokativa
insatsen.

Under utredningen mot den polisanstallda erkénde denna att hon gjort sékningar i
polisens dataregister och l&mnat uppgifterna vidare till en person med kriminell
belastning aven vid nagra tidigare tillfallen under perioden slutet av ar 2000 till
slutet av maj 2001. Den polisanstallda domdes ocksa for brott vid dessa tidigare
tillfallen. Som framgatt beslutade CC att lagga ned forundersékningen om grovt
tjanstefel i april 2007.

Liksom i Gotlandsarendet kdande inblandade aklagare inte till samtliga
omstandigheter som l1ag bakom polisens tillslag och samarbetet med informatoren.
Detta framkom inte heller vid rattegangen mot den anstallda.

Beddmning
Inledande synpunkter

Avsikten med mitt initiativ var att med utgangspunkt i ett antal forundersokningar
narmare granska polisens anvandning av vissa arbetsmetoder, framst for att forsoka
tydliggora vilka problem som ar eller kan vara forbundna med sadana metoder.
Initiativet syftade saledes inte i forsta hand till att prova de straffrattsliga
bedémningar som gjorts i férundersokningarna eller att pa annat sétt vidare utreda
de faktiska omstandigheterna kring de aktuella polisoperationerna.

En granskning framstod ocksa som angelagen mot bakgrund av att lagstiftaren
hittills av olika skal valt att inte i lag eller annan forfattning reglera polisens
anvandning av nu aktuella arbetsmetoder. | stéllet har vissa allménna principer for
det polisiara arbetet pa omradet kommit att utvecklas. Jag anser emellertid att det
av rattssakerhetsskél ar angeléget att noggrant belysa och analysera de réttsliga
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problem som kan uppkomma vid anvandningen av dessa metoder och att sa langt
mojligt i lag reglera verksamheten, inte minst mot bakgrund av att mycket talar for
att polisens insatser mot organiserad brottslighet kommer att 6ka och intensifieras.

Sedan mitt initiativ togs har regeringen tillsatt tva utredningar som getts till uppgift
att analysera behovet av, och lamna forslag till, regler inom bl.a. det nu diskuterade
omradet. Det galler dels den utredning som regeringen beslutade om den 23 augusti
2007 om insyn och sekretess inom vissa delar av réttsvasendet m.m. (dir.
2007:120), dels Polismetodutredningen, vars direktiv beslutades den 20 december
2007 (dir. 2007:185). Utredningarnas uppdrag behandlas mera i detalj senare i
detta beslut.

Jag vill redan nu framhalla att jag kommit att i hog grad begréansa min egen
utredning i detta drende for att undvika att JO och statliga utredningar parallellt
underséker samma forhallanden. Jag kommer saledes i detta beslut att inskranka
mig till att med utgangspunkt i innehallet i de nedlagda férundersokningar som jag
granskat dels redovisa vissa problem nar det géller polisens anvandning av
provokativa atgarder samt informatorer och infiltratérer som jag anser bor
analyseras narmare, dels diskutera behovet av en narmare forfattningsreglering av
anvandningen av sadana metoder.

Forst vill jag emellertid klargora att jag vid min granskning av det omfattande
forundersokningsmaterialet inte har funnit skal att ateruppta de nedlagda
forundersokningarna. Min genomgang av materialet rérande de olika
polisoperationerna har bl.a. visat att det ar svart att fa en klar och tydlig bild av vad
som intraffat. Det finns flera orsaker till detta. Tjanstefelsutredningarna pabdrjades
flera ar efter handelserna, vilket t.ex. medfort att horda personers minnesbilder
varit oklara. Vidare har dokumentationen om polisoperationerna varit bristfallig
och fa personer kant till alla fakta i arendena. De som borde kanna till detaljerna —
AA och BB - har av olika skél inte till fullo velat medverka i utredningarna.
Ytterligare en omstandighet ar att handelserna ligger sa langt tillbaka i tiden att
preskription hunnit intrada for vissa av de brott som det skulle kunna ha varit fraga
om. Av avgorande betydelse ar ocksa att de polisiara arbetsmetoder som ifragasatts
inte &r omgardade av ett tydligt regelverk, varfor gransen mellan det tillatna och
otillatna kan vara svar att dra. — | sasmmanhanget kan t.ex. namnas att riksaklagaren
ansett att provokationen pa Gotland var en tillaten bevisprovokation, och jag har
inte ndgon annan uppfattning i saken. Nar det sedan galler Operation Raven gor jag
bedémningen att denna provokativa insats ocksa kan anses tillaten med tanke pa att
det fanns starka misstankar om att den anstéllda tidigare hade gjort sig skyldig till
liknande brott och att insatsen daven ledde till att bevis om dessa géarningar
anskaffades.

Innan jag fortsatter diskussionen om de nu aktuella spanings- och
utredningsmetoderna lamnas i nésta avsnitt en kort redogorelse for de dvergripande
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bestdmmelser och principer som har betydelse i sammanhanget. Vidare redovisas
vanligen anvanda definitioner av de for arendet centrala begreppen provokation,
infiltrator och informator.

Nagot om den réttsliga regleringen och vissa definitioner

Till polisens uppagifter hor att forebygga brott, bedriva spaning och utreda brott
som hor under allmant atal (2 § 1 och 3 polislagen, 1984:387). Polisen har saledes
en skyldighet att ingripa mot brott och far i princip inte, t.ex. av spaningsskal,
underlata att vidta foreskrivna atgarder mot brott eller mot en for brott misstankt
person. Detta kallas for polisens ingripandeskyldighet. Till denna &r kopplad en
rapporteringsskyldighet. Nar en polisman far kannedom om ett brott som hor under
allméant atal ska han, enligt huvudregeln i 9 § polislagen, Iamna rapport om det till
sin forman.

Polisens befogenheter i den brottsutredande verksamheten regleras sedan i princip
fullstandigt i 23-28 kap. rattegangsbalken (RB). De grundlaggande foreskrifterna
om forundersdkning finns i 23 kap. RB och i 1 § laggs den s.k.
forundersokningsplikten fast, dvs. att forundersokning ska inledas sa snart det finns
anledning anta att ett brott som hor under allmant atal har férovats. Nar det galler
polisens anvandning av tvangsmedel under en férundersokning galler i huvudsak
vad som foreskrivs i 24-28 kap. RB. | vissa stycken saknas emellertid lagregler om
vilka spanings- och utredningsmetoder som far anvandas under en
forundersokning.

| polisens brottsbekdmpande verksamhet ska dock beaktas de allmanna principer
som finns fastlagda i 8 § polislagen. En polisman som har att verkstalla en
tjansteuppgift ska under iakttagande av vad som foreskrivs i lag eller annan
forfattning ingripa pa ett satt som ar forsvarligt med hansyn till atgardens syfte och
ovriga omstandigheter. Maste tvang tillgripas, ska detta ske endast i den form och
den utstrackning som behovs for att det avsedda resultatet ska uppnas (forsta
stycket). Ett ingripande som begransar nagon av de grundlaggande fri- och
rattigheter som avses i 2 kap. regeringsformen far inte grundas enbart pa
bestdimmelserna i forsta stycket (andra stycket). Bestammelsen i andra stycket
innebar att en polisman maste ha direkt lagstod for ett ingripande som begréansar
grundlaggande fri- och rattigheter. Ingripandet far alltsa inte ske enbart pa den
grunden att polismannen bedomer det som forsvarligt med hansyn till atgardens
syfte och dvriga omsténdigheter. Paragrafen ger i forsta stycket uttryck for
andamals-, behovs- och proportionalitetsprinciperna och i andra stycket aven for
legalitetsprincipen.

Anvandningen av vad som ofta bendmns polisens okonventionella
spaningsmetoder — till vilka bl.a. provokation och infiltration brukar hadnforas — &r
inte reglerat i lag. | forarbetena till den nuvarande polislagen diskuterades dessa
metoder ingdende (se t.ex. 1981 ars polisberednings betankande SOU 1982:63 s.
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125-143). Nagon lagreglering foreslogs inte. | stallet kom i lagstiftningsarendet att
laggas fast vissa principer pa omradet. Polisen far, for det forsta, aldrig bega en
kriminaliserad handling for att kunna efterforska eller avsloja ett brott. Vidare far
polisen, for det andra, aldrig provocera eller annars férma nagon att inleda en
brottslig aktivitet. Slutligen, polisen far aldrig av spaningsskal underlata att vidta
foreskrivna atgarder mot brott eller mot en for brott misstankt person (se prop.
1983/84:111 s. 46 f.).

Polisens informatorsverksamhet var vid de intraffade handelserna inte reglerad pa
annat sétt an att det fanns lokala tjansteforeskrifter vid vissa myndigheter
betraffande tipspengar m.m. men Rikspolisstyrelsen hade inte utfardat nagra
centrala foreskrifter eller allmanna rad i saken.

Enligt en uppfattning som far anses vedertagen avses med provokation ett
handlande som innebar att polisen lockar eller utmanar en person till en handling
eller ett uttalande som kan vara besvérande eller pa annat satt ha en negativ
innebdrd for honom eller nagon i hans nérhet (prop. 1983/84:111 s. 45). Vidare
brukar man gora skillnad mellan brottsprovokation och bevisprovokation. Med
brottsprovokation avses ett agerande fran polisens sida som syftar till att framkalla
brott, medan en bevisprovokation syftar till att fa fram bevisning for att styrka ett
beganget brott om vilket det redan foreligger misstanke (Axberger,
Brottsprovokation, 1989 s. 10 f.). Brottsprovokation &r inte tillaten, medan det
daremot anses att bevisprovokation under vissa forutsattningar kan fa anvandas.
Denna nagot forenklade begreppsbildning har kritiserats, bl.a. eftersom en och
samma provokativa atgard kan innefatta — eller komma att visa sig innehalla —
saval bevis- som brottsprovokation (se Axberger a.a. och Brottsprovokation — en
uppdatering, i Festskrift till Nils Jareborg, liksom Asp, Straffansvar vid
brottsprovokation, s. 205 f.). Det far numera anses klart att avgérande vikt vid
bedémningen av om en provokativ atgard ska anses vara tillaten eller inte bor
laggas vid om ndgon har formatts att bega ett brott som han annars inte skulle ha
begatt (se t.ex. Aklagarmyndighetens RéttsPM 2007:4 om provokativa atgarder,
uppdaterad i mars 2008).

En informator &r en person som lamnar fortrolig information om brott eller
brottslingar till polisen. Informatdren &r ofta en person som frivilligt befinner sig i
en grupp av kriminella personer och agerar inom den gruppen. Informatoren &r
medveten om att informationen inhdmtas som ett led i polisens arbete men ar inte
att betrakta som understélld polisen (se t.ex. SOU 2003:74 s. 185).

En infiltrator &r ddremot en polisman — eller eventuellt en bulvan for polisen — som
tar tjanst hos nagon eller pa annat satt forsoker ta sig in i dennes verksamhet i syfte
att erhalla upplysningar for uppdagande av brott (se prop. 1983/84:11 s. 45).
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Provokativa atgarder och infiltration

Som sagts ar polisens anvandning av provokativa atgarder inte reglerad i lag, och
gransen mellan det tillatna och det otillatna &r inte alldeles enkel att bestaimma. Ett
forsok att reglera arbetsmetoden gjordes av Beredningen for rattsvasendets
utveckling i delbetankandet Okad effektivitet och rattssakerhet i
brottsbekampningen (SOU 2003:74). Det framlagda lagforslaget ansags emellertid
inte kunna laggas till grund for lagstiftning. Forslaget avstyrktes av bl.a. forre
chefsjustiticombudsmannen Claes Eklundh och ledde inte heller till ndgon vidare
beredning i Justitiedepartementet. — Provokation har emellertid diskuterats i den
juridiska litteraturen (se t.ex. de verk som redovisats ovan), och rattsliga fragor
som har samband med provokation har dven varit foremal for stallningstagande vid
flera tillfallen av Europadomstolen (se t.ex. dom den 9 juni 1998 i malet Teixeira
de Castro mot Portugal och dom den 21 februari 2008 i malet Pyrgiotakis mot
Grekland), Hogsta domstolen (se t.ex. rattsfallen NJA 1985 s. 544, NJA 1989 s.
498 och NJA 2007 s. 1037), Justitiekanslern (se JK 1982 A.28 s. 140) och JO (se
t.ex. JO 1977/78 s. 126, JO 1997/98 5.118 och JO 2000/01 s. 118). | praxis har
darfor bl.a. mejslats ut vissa forutsattningar for nar det ar tillatet att anvanda sig av
provokativa atgarder, vilket ansvar den provocerade har for brottet och vilka
rattsliga foljder en provokation har for provokatoren.

Aklagarmyndigheten har ocksa nyligen utifran denna praxis angett vissa riktlinjer
betraffande handlaggningen av provokativa atgéarder och gett ut en s.k. RéttsPM i
syfte att skapa klara och tydliga rutiner for att framja en enhetlig, forutsebar och
rattssaker tillampning (se RaR 2007:1 och RéttsPM 2007:4). Enligt
Aklagarmyndigheten kan férutsattningarna for anvandningen av provokativa
atgarder i korthet sagas vara att behovs- och proportionalitetsprinciperna ska
beaktas, att det aldrig &r tillatet att provocera nagon att bega ett brott som denne
aldrig annars skulle ha begatt, att det ska foreligga en stark misstanke om brott, att
provokativa atgarder endast far anvandas for att avsléja allvarlig brottslighet, att
beslut om provokation ska fattas av aklagare och att provokationsatgarderna maste
dokumenteras noggrant.

Det &r sjalvfallet bra att Aklagarmyndigheten stravar efter att bidra till en s&
enhetlig praxis pa omradet som mojligt. Riktlinjer och vagledande uttalanden &r
emellertid knappast tillrackliga for att sakerstalla att en rimlig ordning rader. Det
kan ndmnas att JO redan i ett beslut i juli 1996 uttalade att beslut om provokation
alltid ska fattas av aklagare (JO 1997/98 s. 118). Det som kommit fram betraffande
t.ex. Gotlandsérendet och Operation Raven visar dock att polisen aldrig
informerade aklagaren om de provokativa atgarderna. Man kan givetvis stélla sig
fragan om detta berodde pa att AA saknade kannedom om JO:s uttalande eller pa
att han, trots sddan kunskap, medvetet underlat att koppla in aklagaren. Det
intraffade visar enligt min mening att bindande normer fordras for att sa langt
mojligt reglera polisens anvandning av provokativa atgarder.
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De gransdragningsproblem som finns mellan vad som kan anses vara en tillaten
och en otillaten provokation har inte fatt sin 16sning genom de riktlinjer som finns.
Inte heller ger den juridiska doktrinen eller praxis nagot entydigt svar pa denna och
andra narliggande fragor. Tvartom leder anvandningen av provokation som
arbetsmetod inte séllan till diskussion om atgardens rattsenlighet, och rattsomradet
kan beskrivas som komplicerat.

Till de problem som kan uppkomma i samband med anvandning av provokativa
atgarder hor, forutom gransdragningsproblematiken mellan vad som kan anses vara
en tillaten respektive en otillaten provokation, fragan om polisen kan gora avsteg
fran sin ingripande- och rapporteringsskyldighet i sadana fall. Vidare uppkommer
sarskilda rattsliga problem om en privatperson engageras i en provokationsatgard.
JO har tidigare uttalat sig i denna fraga, och jag anser — i likhet med mina
foretradare — att ett samarbete med privatpersoner enbart i rena undantagsfall kan
vara befogat samt att det under inga omsténdigheter kan accepteras att polisen har
ett organiserat samarbete med privatpersoner i syfte att provocera fram brottsliga
handlingar (se JO 1977/78 s. 126 och JO 1997/98 s. 118). Det som kommit fram i
utredningarna om de polisoperationer som initierats av AA tyder dock pa att han,
enligt min uppfattning, hade ett sadant samarbete med BB. En av polisen anlitad
privatperson loper ocksa stor risk att bega brott. Om det anses nédvandigt att lata
polisen anvénda sig av privatpersoner i vissa situationer bor évervagas om man inte
i lag maste infora sarskilda regler om frihet fran straffansvar for den som begar en
brottslig garning pa uppdrag av polisen. Ett annat problem med anlitande av
privatpersoner uppkommer om den genomfdrda provokationen visar sig vara
olaglig, eftersom en privatperson inte handlar under tjanstefelsansvar.

En nérbeslaktad fraga ar vilket straffrattsligt ansvar en polisiar infiltrator har vid
delaktighet i provokativa atgarder och &ven i 6vrigt i samband med s.k.
infiltrationsoperationer. En polisman har ju numera, enligt lagen (2006:939) om
kvalificerade skyddsidentiteter, mojlighet att under vissa forutsattningar upptrada
under fiktiv identitet. Vad en polisman som infiltrerat en kriminell verksamhet
under dessa operationer far gora ar emellertid inte reglerat. | forarbetena till nyss
namnda lag uttalas dock att det inte ar tillatet for en polisman som infiltrerat en
kriminell grupp att bega brott (se SOU 2003:74 s. 181, jfr aven prop. 2005/06:149
s. 18). Som framgatt &r namligen en grundlaggande princip i dag att en polisman
aldrig sjélv far bega en kriminaliserad handling for att kunna efterforska eller
avsloja brott. Jag har emellertid for egen del mycket svart att i realiteten tanka mig
att en polisman kan fullborda sitt infiltrationsuppdrag utan att sjéalv nagon gang
gora sig skyldig till brott. Fragan ar om inte lagstiftaren dven har behover évervaga
lagregler om frihet fran straffansvar.

Det finns inte heller nagra regler om nér polisen far anvanda sig av
infiltrationsoperationer, t.ex. om det endast galler vid bekdmpning av allvarlig
brottslighet. Ytterligare ett rattsligt problem som kan uppkomma under en
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infiltrationsoperation ar att polismannen ocksa har kan hamna i konflikt med
bestdmmelserna om polisens ingripande- och rapporteringsskyldighet.

Min avsikt var, som redan sagts, att inom ramen for detta initiativarende narmare
analysera dessa fragestéllningar bl.a. for att forsoka forma lagstiftaren att pa nytt
utreda mojligheterna att reglera anvandningen av provokativa atgarder i lag och
aven se over de réattsliga problem som kan uppkomma i samband med en
infiltrationsoperation. ”AA-affiren” visar med all dnskvérdhet pa behovet av
tydliga och klara regler pa omradet.

Som ocksa redan framgatt har regeringen i december 2007 gett Polismetod-
utredningen i uppdrag att bl.a. 6vervdga i vilken utstrdckning tjansteméan vid de
brottsbekdmpande myndigheterna bor ha méjlighet att i samband med s.k.
infiltrationsoperationer ta del i planering och annan forberedelse eller utférande av
vissa brott, nar detta ar nédvandigt for att férhindra eller avsldja allvarlig
brottslighet, i vilken utstrackning polisens rapporterings-, anméalnings- och
ingripandeskyldighet samt aklagarnas atalsplikt bor galla i fraga om brott som
kommer till myndigheternas k&nnedom i samband med infiltrationsoperationer och
i vilken utstrackning de brottsbekdmpande myndigheterna bor kunna anvanda sig
av olika slag av provokativa atgarder for att forma en garningsman att réja sig.
Utredningen har saledes till uppgift att bl.a. analysera den rattsliga problematiken
kring anvandandet av provokativa atgarder och infiltrationsoperationer och utifran
sina 6vervaganden lagga fram forslag till lagandringar. Uppdraget ska i denna del
redovisas senast den 31 maj 20009.

Polisens informatdrsverksamhet

Det forhallandet att polisen hamtar in upplysningar fran informatorer har i olika
sammanhang pastatts utgora en mycket viktig del av polisarbetet och sérskilt i
arbetet mot grov organiserad brottslighet. Enligt vissa & metoden ocksa en
nodvandig forutsattning for att na framgang i bekdmpandet av nyss namnda
brottslighet. Jag har inte nagot underlag for att ifrdgasatta vardet av polisens
anvandning av informatorer. Det bor dock framhallas att denna verksamhet ar av
kanslig karaktér — inte minst for att de personer som anlitas som informatdrer ofta
sjalva har ndra anknytning till kriminell verksamhet. Deras motiv till att Idmna
information till polisen kan darfér vara andra &n att vilja framja laglydnad och
rittssakerhet varfor lamnade uppgifter maste behandlas med forsiktighet. Aven om
jag ar medveten om att polisen under lang tid anvant sig av informatorer kan det
fran etiska utgangspunkter i vissa fall ifragasattas om polisen som ett verktyg bor
anvanda sig av personer som begar brott for att komma at andra an mer straffvarda
personer. Som forre chefsjustiticombudsmannen Claes Eklundh papekade ar det
angeléget att den polisman som anlitar informatérer haller ett tillrackligt stort
mentalt avstand till dessa och ar medveten om faran for att t.ex. bli manipulerad pa
olika satt. Det finns alltid en risk att de personliga banden mellan en polisman och
hans informatorer blir alltfér starka och att polismannen darmed frestas att skydda
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informatdrerna pa ett otillborligt satt, t.ex. genom att asidosatta sina skyldigheter
att rapportera och ingripa mot brott som han far kannedom om (JO:s remissyttrande
den 17 december 2003 dver SOU 2003:74). Enligt min uppfattning &r "AA-
affdren” ett tydligt exempel p& denna problematik.

Mot denna bakgrund &r det av allra storst vikt att det inom polisen finns en vél
fungerande organisation och kontrollsystem for hanteringen av informatorer. Det
som kommit fram om AA:s hantering av sina informatorer visar att i vart fall
lanskriminalpolisen i Stockholm hade stora brister i sin organisation och att han
gavs alltfor fria tyglar, vilket enligt min mening torde vara en forklaring till att han
passerade gransen for det tillatna.

Avsléjandena om AA:s verksamhet ledde dock till att Stockholmspolisen i maj
2004 paborjade en 6versyn av rutinerna vid lanskriminalpolisen, bl.a. om
anvandandet av informat6rer som spaningsmetod. En internrapport blev klar i
februari 2005. | rapporten uttalade 6versynsgruppen — nagot forvanande — att det
saknades kopplingar mellan handelserna med koppling till AA och det noterade
behovet av forbattrade rutiner vid lanskriminalpolisen samt att uppsatliga otillatna
handlingar av en enskild person inte fullt ut kan férhindras genom nya och édndrade
rutiner for beslut och administration. Det sistndmnda &r formodligen en korrekt
slutsats, men risken for att oegentligheter intraffar maste rimligen minska om det
finns ett fungerande kontrollsystem inbyggt i organisationen. — Oversynen ledde s&
smaningom fram till en ny tjansteforeskrift om handlaggning av informators-
verksamhet och tipspengar som tradde i kraft den 1 januari 2006 (TJF
2005:19, 400-B).

Aven Rikspolisstyrelsen beslutade efter de intraffade handelserna att granska
polisens informatdrsverksamhet och lamnade i augusti 2006 rapporten
Anvandandet av informatorer i Polisens kriminalunderrattelseverksamhet. Enligt
rapporten fanns brister i informatorsverksamheten framfor allt vad géller styrning
och uppfdljning, och Rikspolisstyrelsen borde darfor utfarda enhetliga foreskrifter
och allménna rad for hur verksamheten ska vara organiserad och bedrivas.
Foreskrifterna borde grundas bl.a. pa Europols rekommendationer i saken (Europol
har gett ut handboken Bésta praxis inom Europol for anvéndning av
uppgiftslamnare). Vidare pekades pa bl.a. behovet av utbildning, diarieféring,
personrérlighet, ett nationellt informatdrs- och hanterarregister samt angavs att
polismyndigheterna arligen bor granska sin informatérsverksamhet. Ett
forfattningsarbete pabdrjades och den 1 oktober 2007 tradde Rikspolisstyrelsens
foreskrifter och allmanna rdd om anvandande av informatorer i kraft (FAP 490-1).

En val fungerande organisation ar ocksa en forutsattning for att informatérer ska
kanna sig trygga med att fortlépande lamna kénslig information till polisen. Det har
hévdats att ett villkor for att en informator ska lamna information &r att denne inte
riskerar att avsldjas och att informatdren och dennes anhdriga inte riskerar att
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utsattas for vald eller hot. Med beaktande av denna aspekt verkar polisen ocksa for
att starka skyddet for informatorer. Ett sddant lagforslag lades dven fram av
Beredningen for rattsvasendets utveckling i delbetankandet Okad effektivitet och
rattssékerhet i brottsbekampningen (SOU 2003:74). Enligt forslaget skulle det
vara magjligt att i vissa fall hemlighalla uppgifter som hanfor sig till en informators
identitet. Beredningens forslag avstyrktes av forre chefsjustiticombudsmannen
Claes Eklundh och har inte heller lett till lagstiftning. Under remissférfarandet
uttalade Claes Eklundh att férslaget inte bara kommer att fungera som ett skydd for
informatdrerna utan ocksa som en mojlighet att délja vad som har forevarit i
kontakterna mellan dessa och de polisman som utnyttjar deras tjanster. Det ar,
ansag Claes Eklundh, uppenbart att en sadan ordning ar dgnad att allvarligt
undergrava allménhetens fortroende for polisen. — | sammanhanget kan ndmnas att
sedan den 1 juli 2006 géller forordningen (2006:519) om sarskilt personsékerhets-
arbete m.m. Enligt denna kan olika bevispersoner och aven informatdrer bli
foremal for sarskilt personséakerhetsarbete inom polisen (se prop. 2005/06:138
s. 14). Denna férordning kom till eftersom det naturligtvis ar av grundlaggande
betydelse for brottsbhekdmpningen att personer som har information om t.ex. grov
organiserad brottslighet ocksa vagar lamna denna till polisen utan att riskera att
utsattas for vedergallning i form av hot eller vald.

Jag har forstaelse for synpunkten att informatérens identitet i vissa fall maste
skyddas. Det far emellertid inte ske pa bekostnad av den misstanktes respektive
tilltalades ratt till en rattvis rattegang. Det kan alltsa finnas en intressekonflikt
mellan skyddet for informat6ren & ena sidan och rétten till insyn under
brottsutredning och rattegang a andra sidan. Jag aterkommer till fragan i nasta
avsnitt.

Till sist kan jag i denna del med tillfredsstallelse konstatera att polisen pa senare ar
gjort en omfattande 6versyn och till viss del omorganisation av
informatérsverksamheten och att det numera bade finns lokala och centrala
foreskrifter pa omradet som bl.a. syftar till att verksamheten bedrivs enhetligt och
rattssakert.

Insynen under en brottsutredning

Bland det mest anmarkningsvérda som kommit fram i min granskning ar att polisen
genomgaende synes ha hemlighallit véasentlig information i brottsutredningarna for
forsvar (misstankta och tilltalade samt deras forsvarare), aklagare och domstolar.
Pastaenden om att sa skett var ocksa en bidragande orsak till mitt initiativ. De ovan
redovisade polisoperationerna pa Gotland och i Falun (Operation Raven) &r tydliga
exempel pa detta hemlighetsmakeri. Jag vill redan har betona att enligt min mening
ar detta helt oacceptabelt.

Bestammelser om en misstankts ratt till insyn i en férundersékning finns i
rattegangsbalken. Enligt 23 kap. 18 § har den misstankte, sedan denne delgetts
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misstanke om brott, rétt att fortlopande ta del av vad som forekommit vid
understkningen, under forutsattning att det kan ske utan men for utredningen. |
samband med slutdelgivningen har dock den missténkte ratt att ta del av
forundersdkningsmaterialet i dess helhet. Denna ratt anses omfatta allt material,
oavsett om det tagits med i forundersokningsprotokollet eller aterfinns i det
sidomaterial som brukar bendmnas slasken. | 14 kap. 5 § sekretesslagen (1980:100)
finns emellertid en bestammelse som ibland dberopas som stod for att begransa
denna insyn. | praxis finns dock olika uppfattningar om hur bestammelsen ska
tolkas. Parts ratt till insyn i ett brottmalsforfarande bestar av flera komplicerade
juridiska fragor, och det har i olika sammanhang pa senare ar forordats att fragan
bor utredas sarskilt. | samband med granskningen av det s.k. fallet FF framhdll
aven jag detta behov (se JO 2007/08 s. 87, sarskilt s. 127 f.).

Ocksa i denna del har regeringen efter mitt initiativ i arendet tillsatt en utredning
med uppdrag att utreda fragor om insyn och sekretess inom vissa delar av
rattsvasendet. Enligt direktiven ska utredningen bl.a. évervaga hur langtgaende en
misstankts, en tilltalads respektive en domd persons ratt till insyn i
férundersdkningsmaterialet och annat utredningsmaterial bor vara, och i direktiven
uttalas sarskilt att det bor utredas i vilken utstrackning den misstanktes rétt till
insyn vid slutdelgivningen bor vara begransad i fraga om uppgifter om identiteten
pa sadana informatorer och andra kéllor som aklagaren inte avser att aberopa som
vittnen i en kommande rattegang. Enligt direktiven ska uppdraget redovisas den 1
september 2008.

De fragor som ar av principiellt intresse i arendet faller alltsa dven i denna del inom
ramen for en statlig utrednings uppdrag och jag anser darfor att det inte heller har
finns anledning att nu mer ingaende analysera fragestéllningarna. Jag beror likval
hér nagra fragor i korthet.

Utgangspunkten nér det géller en misstankt eller tilltalads ratt till insyn ar den
grundlaggande réatten till en rattvis rattegang i artikel 6 i den europeiska
konventionen om skydd for de ménskliga rattigheterna och grundlaggande
friheterna (Europakonventionen). | den praxis som utbildats vid tilldmpningen av
denna artikel laggs flera vasentliga principer for brottmalsforfarandet fast. En
sadan ar principen om ett kontradiktoriskt forfarande, vilken innebér att bada parter
ska ha kannedom om allt material i en process, fa tillfélle att framféra sina
synpunkter pa detta material samt ha lika goda mojligheter att aberopa bevisning
och utfora sin talan i processen. Vidare kan nd&mnas att parterna ska vara likstéllda i
processen och att forfarandet inte ska gynna aklagaren framfor forsvaret. — En
grundlaggande princip bakom den svenska rattegangsbalkens regelsystem ar ocksa
att en part har réatt att fa del av alla omstandigheter som laggs till grund for
avgorandet av ett mal eller arende (jfr ocksa 14 kap. 5 § andra stycket
sekretesslagen).
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Redan med beaktande av det sagda framstar det som uppenbart att polis och
aklagare inte har rattsliga mojligheter att for den misstankte och domstolen lata bli
att upplysa om att t.ex. ett tillslag har kommit till efter anvandning av provokativa
atgarder med hjalp av en infiltrator. Ett ytterligare och avgorande skal for detta ar
givetvis att provokation i vissa fall kan paverka det straffrattsliga ansvaret for den
provocerade (se t.ex. rattsfallen NJA 1985 s. 544 och NJA 2007 s. 1037).

Jag noterar att Aklagarmyndigheten i sin RéttsPM om provokativa atgérder numera
ger uttryck for att den misstankte vid slutdelgivningen ska underrattas om
atgarderna d&ven om denne, enligt myndigheten, kan végras insyn i materialet med
stdd av 14 kap. 5 § forsta stycket sekretesslagen. Med tillampning av denna
bestammelse skulle t.ex. identiteter pa inblandade personer kunna
sekretessbeldggas. Vidare har Aklagarmyndigheten i sin nyss nimnda RattsPM
uttalat att material som aberopas som bevisning eller pa annat sétt utgor
processmaterial i domstol aldrig kan undanhallas den atalade. | en annan av
Aklagarmyndigheten nyligen utgiven R4ttsPM om den misstanktes rétt till insyn
under en brottsutredning (RattsPM 2008:4) sags emellertid att om en informators
uppgifter dberopas som bevisning i ratten har den misstankte ratt att fa del av dessa
och att det da inte heller torde vara magjligt att hemlighalla uppgifter om vem
informatoren &r. — Jag anser for min del att ratten att ta del av allt material som kan
komma att laggas till grund for en straffdom dven innefattar en ratt att fa uppgift
om identiteten hos en informatdr vars uppgifter aberopas i rattegangen. 1 en
rattegang infor svensk domstol kan inte vittnen eller andra forhorspersoner — utom
en polisman med kvalificerad skyddsidentitet — upptrdda anonymt. Om en
informator behdver skydd mot t.ex. hamndaktioner bor sadant skydd ges genom att
denne blir foremal for polisens sérskilda personséakerhetsarbete, inte genom att
forsvaret under en rattegang halls okunnigt om vem han ér.

Det bor likval ndmnas att Europadomstolen i flera avgéranden har behandlat
avvagningen mellan den missténktes rétt till insyn och behovet av att skydda
forhorspersoner. Domstolen har ansett att den missténktes ratt till insyn inte &r
absolut. Motstaende intressen som kan behdva beaktas ar bl.a. risk for
h&mndaktioner mot vittnen, skydd for andra individers grundldggande rattigheter
och skydd for polisidra utredningsmetoder (domar den 26 mars 1996 i malet
Doorson mot Nederlanderna och den 23 april 1997 i malet Van Mechelen m.fl. mot
Nederlanderna). | dessa avgdoranden slas emellertid fast att de svarigheter som kan
drabba forsvaret genom en begransning av dess rattigheter pa ett fullgott satt maste
motverkas genom andra processuella arrangemang. Det kan i vart fall inte komma i
fraga att dklagaren sjalv, efter en avvagning mellan forvarets intressen och det
allmanna intresset av att hemlighdlla viss information, avgor om forsvaret ska
beredas insyn eller ej. En sadan provning maste i forekommande fall goras av den
domstol som har att préva brottmalet i sak (dom den 16 februari 2000 i malet Rowe
och Davis mot Storbritannien).
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Awven enligt denna praxis kan det saledes inte godtas att — som skett i flera av de
granskade polisoperationerna — en polisman sjalv bestimmer att en informatérs
eller infiltrators identitet och verksamhet ska undanhallas forsvaret, oavsett om det
sker for att bereda denne skydd eller av annat skal. | den man det t.ex. i samband
med slutdelgivning anses finnas ett sa starkt skyddsbehov att information inte kan
ges om vem som ldmnat vissa uppgifter, maste det vara mojligt att fa domstols
prévning av om rattssakerhetsintresset fordrar att informatorens skydd trots allt far
ge vika.

Sammanfattande och avslutande synpunkter

Avsikten med min granskning har inte varit att utkrava ansvar for enskilda
befattningshavare for atgarder eller brister i samband med handelser som intraffade
for fem till atta ar sedan. Syftet har i stéllet varit att, med utgangspunkt i dessa
héndelser, beskriva de problem som kan uppkomma nar polisen anvénder sig av
informatorer, infiltratdrer och provokativa atgarder och — framfor allt — att peka pa
det behov av lagstiftning som finns.

Ett sadant problem ar det fallet att en infiltrator gor sig skyldig till brott. En princip
som hittills gallt ar att polisen aldrig sjalv far gora sig skyldig till en kriminaliserad
handling for att kunna efterforska eller avslgja ett brott. En infiltrator bor rimligen
inte heller fa bega brott pa polisens uppdrag. Samtidigt ar det svart att forestalla sig
att en infiltrator — oavsett om det ar fraga om en polisman med skyddsidentitet eller
en privatperson — som ska forsoka vinna insteg i en kriminell gruppering kan
lyckas med sitt uppdrag utan att sjalv visa sig vara beredd att bega brott.

Jag anser att om avsteg ska kunna goras fran den grundlaggande principen om att
polisen inte ska bega brott maste det foregas av mycket ingaende dvervaganden.
Dessa bor bl.a. ta sikte pa fragan om under vilka forutsattningar som det
brottsbekdampande intresset ar sa utomordentligt starkt att det kan vara nédvandigt
att gora undantag fran den hittills radande principen. — Om det anses nédvandigt att
en polisman, eller den som handlar pa polisens uppdrag, i vissa situationer sjélv ska
kunna gora sig skyldig till brott utan straffrattsliga konsekvenser, bor en
lagreglering av den inneborden komma till stand. Jag anser att det inte kan
accepteras att en infiltrator utan tydligt lagstod gar fri fran ansvar fér en garning
som foranleder straff om den begas av ndgon annan.

Ett angrdnsande problem dr att det bor kunna te sig frestande for polisen att bortse
fran viss brottslighet som en informator eller en infiltrator begar for att inte riskera
att ga miste om framtida vardefull information om allvarlig brottslighet. Om ett
sadant forfarande nagon gang ska anses vara forsvarbart, maste dven det foregas av
noggranna Gvervaganden av nyss namnt slag och en liknande fraga besvaras: Nar
kan intresset av att forhindra, utreda och lagféra brott anses vara av sadan vikt att
undantag kan tillatas fran polisens ingripande- och rapporteringsskyldighet?
Motsvarande problem kan for évrigt uppkomma for en infiltrerande polisman som
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far kannedom om brott begdngna av andra i den infiltrerade grupperingen. — Aven
har galler att om det anses nédvandigt att géra undantag fran grundlaggande
principer bor en lagreglering ske. Det kan enligt min mening inte accepteras att
polisen utan tydligt lagstod helt avstar fran att ingripa mot brott.

Nar det galler provokativa atgarder ar ett problem den svara gransdragningen
mellan tilldtna respektive otillatna provokativa atgarder. — Aven i denna fraga
borde atminstone viss reglering kunna ske i lag, t.ex. genom att lagga fast vissa
principer for vilka provokativa atgarder som kan vara tillatna. Likasa borde klara
regler om att beslut om provokativa atgarder ska fattas av aklagare och om
dokumentation finnas. Det ar ocksa tankbart att i lag ange for vilka slag av
brottslighet som provokation kan fa tillgripas.

Slutligen &r det, som min granskning visat, helt nédvandigt att genom bindande
normer klargora att den misstankte alltid har ratt att fa information om att ett
polisingripande mot honom som leder till férundersokning, atal och dom kommit
till stand genom provokativa atgarder eller efter information som erhallits av en
infiltrator eller informator.

Med dessa uttalanden avslutas drendet.



