5 Vissa riksdagsbeslut m.m. efter
den 11 september 2001

51 Fortsatt fornyelse av totalforsvaret
Bakgrund

Riksdagens beslut ar 1995 och 1996 om sikerhets- och férsvars-
politiken fér forsvarsbeslutsperioden 1997-2001 innebar en utvid-
gad syn pd samhillets hantering av hot och risker.'

I propositionen Totalférsvar 1 fornyelse (prop. 1995/96:12) redo-
gjorde regeringen for ett vidare spektrum av hot och risker som nu
bildar bakgrunden till vir sikerhetspolitik. Sddana hot och risker
kan f& konsekvenser for virt sambhille 1 form av bla. svira
pifrestningar i fred’. I propositionen (s. 8) framhélls betriffande
sddana pifrestningar bl.a. f6ljande.

Det moderna svenska sambhillet stir och kan komma att stillas infor
en rad allvarliga hot, risker och oférutsedda hindelser, som innebir
svara nationella pifrestningar utan att vara militira hot.

Avbrott i elférsorjningen, kirnkraftsolyckor och miljokatastrofer
kan f3 vittgdende konsekvenser {6r befolkningen. Den internationella
terrorismen blir farligare och tar sig uttryck, som innebir allvarliga
pafrestningar p4 sambhillet och drabbar minga minniskor. Krig, f6r-
tryck och fattigdom kan leda till stora flyktingstrémmar och folk-
omflyttningar. Naturkatastrofer kan inte 1 vir tid métas med resigne-
rad ddestro.

P3 samma sitt som det vipnade angreppet mot virt land utgor
dessa icke-militira hot och péfrestningar risker fér virt land och vir
nationella sikerhet. For att trygga vir sikerhet mot sddana hot utgir
regeringen frdn ett vidgat sakerhetsbegrepp (utredningens kursivering),
som omfattar allt det som kan piverka vir nationella sikerhet. Att

! Prop. 1995/96:12, bet. 1995/96 UfsUl, rskr. 1995/96:44, bet. 1995/96:F6U1,
rskr. 1995/96:45-46 och prop. 1996/97:4, bet. 1996/97:Uf6U1, rskr. 1996/97:36, bet.
1996/97:F6U1, rskr. 1996/97:109.

21 propositionen anvindes termen “svdra nationella pifrestningar i fred”. Termen har senare
ersatts med "svdra pifrestningar pa samhillet i fred” eftersom landsomfattande konsekvenser
inte dr en férutsittning f6r att man skall tala om svéra pafrestningar.
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betrakta sikerhet endast i militirt perspektiv ir pd grinsen till det
tredje drtusendet ett forlegat synsitt.

For att med det vidgade sikerhetsbegreppet som grund moéta de
hot och péfrestningar, som det svenska folket kan stillas infér, krivs
en helhetssyn pa samhéllets hantering av yttre och inre hot och pafrest-
ningar i fred och krig (utredningens kursivering). En sidan helhetssyn
anligger regeringen i propositionen.

Det civila férsvaret skall bidra till att hantera svira nationella icke-
militira pfrestningar. Genom samverkan mellan det militira och det
civila férsvaret 1 fred — p4 samma sitt som skall ske i krig — uppnér vi
storre effektivitet till ligre kostnad 1 var strivan att stirka den samlade
nationella sikerheten.

Med denna helhetssyn fullfoljer regeringen folkférsvarstanken i en
tid av nya hot och nationella pafrestningar.

Med utgingspunkt frén en vidgad sikerhetssyn féresprikade rege-
ringen siledes att en helhetssyn skulle prigla samhillets satsningar
och dtgirder for att férebygga och hantera hot och risker i svil
fred som krig. Totalférsvaret skulle enligt regeringen utformas mot
denna bakgrund. Regeringen anférde i detta sammanhang (s. 48):°

Ur ett samhillsekonomiskt perspektiv ir det inte godtagbart att resur-
ser som avdelats och dimensionerats {6r ett visst syfte inte utnyttjas
fullt ut dven foér andra indamail, nir detta ir méojligt och indamils-
enligt. Totalférsvarets resurser fir dock inte nyttjas s att det inverkar
menligt pd f6rmdgan att méta hot mot vdrt lands frihet och oberoende.
Militir personal fir inte ges uppgifter utanfér det traditionella militira
verksamhetsomridet som rymmer utdvning av vild eller tving mot

enskilda.

Mot bakgrund av det vidgade sikerhetsbegreppet beslutade riks-
dagen i maj 1997 om den ambition som skulle gilla f6r beredskapen
mot svira pifrestningar pi samhillet i fred.* I propositionen som
13g till grund for riksdagsbeslutet (prop. 1996/97:11, Beredskapen
mot svira pafrestningar pd samhillet i fred) redogjorde regeringen
for bla. forslag till 6vergripande mal f6r beredskapen mot svira
pafrestningar pd sambhillet 1 fred, en avgrinsning av begreppet svira
pifrestningar pa samhillet 1 fred samt vissa svira pdfrestningar, som
det enligt regeringens mening var sirskilt viktigt att ha en sirskild
beredskap for. Terrorism angavs som en sidan svir péfrestning.

? En utforlig redovisning av statsmakternas syn under senare ir pd Forsvarsmaktens stod 4t
andra myndigheter limnas 1 SOU 2001:98, s. 66-77.
* Prop. 1996/97:11, bet. 1996/97:F6U5, rskr. 1996/97:203.
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Regeringen skulle varje dr limna en redovisning till riksdagen om
liget nir det gillde olika slag av pafrestningar.’

I sammanhanget kan nimnas att det inte finns nigon entydig
definition av vad en svar pafrestning pa samhéllet i fred ir och det
har inte heller ansetts mojligt att ge en sddan entydig definition.
Svéra pafrestningar pd samhillet 1 fred kan dock sigas utgéra olika
slag av extrema situationer med 13g sannolikhet. Definitionsmissigt
skall dessa vara av en sddan omfattning att det uppstdr allvarliga
storningar i viktiga samhillsfunktioner och det krivs att insatser
frén flera olika myndigheter och organ samordnas for att kunna
hantera situationen och dirmed begrinsa konsekvenserna.

Regeringen beslutade i juni 1999 om direktiv till en sirskild
utredare att foresld principer for en bittre helhetssyn vid plane-
ringen av civilt forsvar och beredskapen mot svira pafrestningar pd
samhillet 1 fred (dir. 1999:63). I uppdraget ingick ocksd att bedéma
vilken organisatorisk eller strukturell indelning som borde finnas
inom detta omride och vilka mil som skulle gilla fér samhillets
formdga under hojd beredskap och vid svira pifrestningar pd sam-
hillet 1 fred. Vidare skulle utredningen foresld dtgirder for en
forbittrad IT-sikerhet och ett bittre skydd mot s.k. informations-
operationer.® Utredningen antog namnet Sarbarhets- och sékerhets-
utredningen och redovisade den 11 maj 2001 sitt huvudbetinkande
Sikerhet i en ny tid (SOU 2001:41).

I betinkandet limnade utredningen férslag till nytt planerings-
system foér samhillets insatser inom krishanteringsomridet. Den
redovisade ocksd huvuddragen 1 ett nytt system fér arbetet med att
leda och samordna hanteringen av allvarliga kriser i samhillet. Det
nya krishanteringssystemet borde enligt utredningen bygga pd tre
typer av ansvar: omridesansvar (pd nationell, regional och lokal
nivd), samverkansansvar och bevakningsansvar. Utredningen ansig
att omridesansvaret pd nationell nivd borde utdvas av regeringen
med stdd av ett nationellt krishanteringsorgan. Detta skulle enligt
utredningen knytas till Regeringskansliet och frimst ha samord-
nande uppgifter. Utredningen foreslog vidare att en sirskild plane-
ringsmyndighet skulle inrittas med uppgift att skota vissa plane-
ringsuppgifter, samordna forskning och utvecklingsinsatser inom
krishanteringsomridet och att fungera som kansli &t det nationella
krishanteringsorganet.

* Redovisningar har limnats i skr. 1997/98:4 avsnitt 5, skr. 1998/99:33, prop. 1999/2000:30
avsnitt 7.3 och skr. 2000/01:52.
¢ Jfr tilliggsdirektiv (dir. 2000:49) beslutade av regeringen i juni 2000.
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I betinkandet redovisade utredningen iven en Overgripande
strategi for att hoja sikerheten inom den tekniska infrastrukturen.
Den presenterade ett antal dtgirder f6r att 6ka IT-sikerheten och
for att forbittra skyddet mot informationsoperationer.

Proposition och riksdagsbeslut

I september 2001 6verlimnade regeringen propositionen Fortsatt
fornyelse av totalférsvaret (prop. 2001/02:10) till riksdagen. Rege-
ringen framholl att det svenska forsvaret var inne i en férindrings-
fas som innebar en av de storsta reformerna som genomférts i
modern tid pd forsvarsomridet. Propositionen var en fortsittning
pa det forindringsarbete som riksdagen beslutade om viren 1999
och viren 2000. I propositionen presenterade regeringen bl.a. sin
syn pd utvecklingen av totalférsvaret, dvs. den verksamhet som
behdvs for att bereda Sverige for krig. Regeringen limnade ocksd
en overgripande beskrivning av ambitionen i arbetet att méta svira
pafrestningar pa samhillet 1 fred.

Vissa av Sdrbarhets- och sikerhetsutredningens férslag behandla-
des 1 nimnda proposition, bl.a. férslaget om grundstruktur for kris-
hantering 1 samhillet och férslaget om inrittande av en ny plane-
ringsmyndighet. Detaljerade férslag med utgingspunkt i bla.
utredningens forslag om hur sambhillets krishanteringsférmiga
skulle stirkas frimst di det giller strukturen fér samhillets kris-
hanteringsférmaga och 1 friga om lagstiftning inom det civila omradet
limnades férst viren 2002 (prop. 2001/02:158, se avsnitt 5.2).

Forsvarsutskottet behandlade huvuddelen av propositionen
jimte motioner i betinkandet Forsvarsbeslut for 2002-2004 (bet.
2001/02:F6U2). Propositionens sikerhetspolitiska avsnitt jimte
motioner 6verlimnades till ett sammansatt utrikes- och férsvars-
utskott, vars Overviganden redovisades i betinkandet Sveriges
sikerhetspolitik (bet. 2001/02:UF3U1). Riksdagen biféll frsvars-
utskottets forslag till riksdagsbeslut den 6 december 2001 (rskr.
2001/02:91) och det sammansatta utskottets férslag fem dagar
senare (rskr. 2001/02:104). Riksdagen hade ingen erinran mot
regeringens bedémningar i1 de frigor som redovisas i det f6ljande.
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Séakerhetspolitiska aspekter

I propositionen drog regeringen bl.a. féljande slutsatser f6r svensk
sikerhetspolitik.

Den f6r Sverige grundliggande positiva sikerhetspolitiska
situationen bestdr vad avser militira hot. Regeringen har tidigare
bedémt att ett invasionshot inte ter sig mojligt inom en tiodrs-
period, férutsatt att vi har en grundliggande forvarsférméga.
Denna bedémning har endast forindrats marginellt i den meningen
att hotet nu ter sig nigot mer avligset. Var sikerhetspolitik méiste
dock fortsittningsvis innebira att vi kan mota olika former av
vipnade angrepp och andra hot sisom t.ex. terroristhot, informa-
tionsoperationer och hot med nukleira, biologiska och kemiska
stridsmedel som direkt berér Sverige.

Regionala och lokala kriser kan indirekt eller direkt berora
Sverige. Det ligger i Sveriges intresse att férebygga konflikter av
dessa slag och vid behov delta civilt och militirt 1 krishantering.

Hot mot de tekniska infrastruktursystemen kan fi mycket
allvarliga konsekvenser och kan ytterst ocksd f3 en sikerhets-
politisk betydelse. I takt med utvecklingen mot mer avancerade
tekniska system blir skyddet av samhillsviktig infrastruktur av
visentlig betydelse f6r den nationella sikerheten.

Totalférsvarets formiga till anpassning ir enligt regeringen iven
i fortsittningen en viktig del av den svenska forsvarspolitiken. Med
hinsyn till utvecklingen i omvirlden skall férsvaret kunna for-
stirkas, reduceras eller eljest férindras for att motsvara de krav
som stills pd forsvaret.

Mot denna bakgrund ansdg regeringen att de av riksdagen beslu-
tade sikerhetspolitiska mélen idven i fortsittningen 1 allt visentligt
borde ligga fast. Regeringen framholl att Sveriges sikerhetspolitik
ytterst syftar till att bevara virt lands fred och sjilvstindighet. Vart
sikerhetspolitiska mal dr att i alla ligen och i1 former som vi sjilva
viljer trygga en handlingsfrihet att, sisom enskild nation och i1
samverkan, kunna utveckla virt samhille. Nationellt skall vi kunna
mota militira och andra hot som direkt berér Sverige. Internatio-
nellt skall vi 1 samverkan med andra stater aktivt verka f6r fred och
okad sikerhet. Sveriges strivan ir att samarbeta inom och med-
verka 1 FN, OSSE samt inom ramen fér EU:s gemensamma kris-
hanteringsférméga. Vi samverkar dven med Nato och flertalet
europeiska stater inom ramen fér Euroatlantiska partnerskapsrddet
och Partnerskap for fred.
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Regeringen gav i propositionen sin syn pa framtida konflikters
karaktir, varvid terroristers och andra icke-statliga aktérers roll
berérdes. Krig och fred hade under det kalla kriget behandlats som
tvd tydligt urskiljbara férhillanden. Enligt regeringen visade dagens
forhallanden att det kommer att vara svdrt att gora en Kklar
avgrinsning. Istillet riskerar vi att hamna i en situation dir hindel-
ser, som var for sig inte nddvindigtvis gir att betrakta som krigs-
handlingar, utvecklas i en glidande skala dir det inte lingre ir moj-
ligt att avgdra vad som giller. Regeringen framhéll att i ett sidant
lige skapas en grazon mellan krig och fred, och samhillets férmga
att hantera denna komplexa situation blir betydelsefull for var
motstindskraft. Osikerheten kommer enligt regeringen att vara
stor. Ar virt land utsatt for ett angrepp? P4 vilket sitt och i s fall
av vem eller vilka? Ar det friga om en stat eller en icke-statlig
aktor? Frigorna kinns igen frin efterdyningarna av attacken mot
New York och Washington den 11 september 2001.

Regeringen ansdg att virt samhille méste kunna std emot ett
angrepp utfort av icke-statliga aktérer, som anvinder avancerade
metoder och vapen lika vil som konventionella militira angrepp
eller icke konventionella attacker frén andra stater samt olika kom-
binationer av dessa.

Formigan till analys av det sikerhetspolitiska liget 1 vr omvirld
ir enligt regeringens bedémning avgdérande for vira férutsittningar
att identifiera angriparen och kunna avgéra om denna form av
handlingar utforts av enskilda, eller kan hirledas till frimmande
makt. Om det handlar om brottslig verksamhet har de rittsvirdan-
de myndigheterna det primira ansvaret for att hantera situationen,
dven om dirvid ocksd totalférsvarsresurser under vissa forutsitt-
ningar skall kunna utnyttjas. Ror det sig om angrepp frdn en frim-
mande makt skall det métas av vdrt samlade totalforsvar. Rege-
ringen framholl att oklarhet om vem som ir angriparen, inte fir
inverka pd foérmdgan att effektivt kunna utnyttja sambhillets
samlade resurser.

Samhallets krishantering

Regeringen angav i den berérda propositionen att en ny plane-
ringsstruktur borde utformas som forbittrade samordningen av
planering fér beredskapen mot svira pafrestningar pd samhillet 1
fred och planering for hojd beredskap. Vidare ansdg regeringen att
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en ny myndighet borde inrittas med samordnande planerings-
uppgifter vad avsdg beredskap mot svira pafrestningar pd samhillet
i fred och civilt f6rsvar.

Regermgen ansdg att vissa pr1n01per borde gilla for att uppnd en
helhetssyn 1 hanterlngen av en situation i kris och krig. Enligt den
s.k. ansvarsprincipen skall den som har ansvar f6ér en verksamhet 1
fred dven ha det 1 krig om verksamheten skall uppritthillas under
dessa forhillanden. Principen borde enligt regeringen tillimpas och
omfatta all planering av verksamhet i fred, inklusive beredskapen
mot svira pifrestningar pd samhillet i fred och under hojd bered-
skap. Vidare borde verksamhetens organisation och lokalisering s3
l&ngt mojligt dverensstimma 1 fred och 1 krig (likhetsprincipen).
Slutligen borde en kris i storsta méjliga utstrickning hanteras av
den nivd eller instans som nirmast berdrs av det akuta kris-
forloppet, dvs. pd ligsta mojliga nivd i samhillet (nirhetsprincipen).

Enligt regeringen borde férmdgan till tvirsektoriell samordning
vid beredskapen mot svira pifrestningar pd samhillet i fred
sikerstillas. Principerna f6r samhillets krishantering borde, tillade
regeringen, ta sin utgdngspunkt i den fredstida verksamheten och
dven utgora en grund for ledning under hojd beredskap.

Regeringen ansdg att sambhillets krishanteringsférmiga borde
bygga pd en krishanteringsstruktur med sektors- och omrides-
ansvar. Omridesansvar innebir att det inom ett geografiskt omride
finns ett organ som ansvarar for inriktning, prioritering och
samordning av tvirsektoriella krishanteringsitgirder som behover
vidtas i en given situation.

Enligt regeringen borde omridesansvaret finnas pd tre nivier 1
sambhillet; lokal, regional och nationell nivd. Det borde utévas av
redan befintliga besluts- och ledningsorgan pd respektive niva.
Omridesansvaret pd nationell nivd skulle utévas av regeringen, som
1 sin tur kunde delegera vissa uppgifter till centrala myndigheter.
Regeringen konstaterade att Sirbarhets- och sikerhetsutredningen
liksom Férsvarsberedningen hade framhillit att regeringens roll 1
den nationella krishanteringen var av utomordentlig betydelse vid
allvarliga kriser, bl.a. nir det gillde samordningen 1 olika avseenden.
I likhet med flera remissinstanser ansdg dock regeringen att det inte
skulle inrittas ndgot nationellt krishanteringsorgan inom Regerings-
kansliet 1 enlighet med utredningens férslag. Regeringskansliets
krishanteringsorganisation skulle diremot ses 6ver 1 sirskild ord-
ning bl.a. mot bakgrund av nimnda férslag. P4 regional nivd skulle
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omridesansvaret enligt regeringen utdvas av linsstyrelsen och pd
lokal nivd av kommunen.

Mot bakgrund av de i propositionen redovisade principerna for
samhillets krishantering och férindrade krav pa det civila forsvaret
foreslog regeringen att funktionsindelningen skulle upphéra. Vidare
foreslog regeringen att Overstyrelsen for civil beredskap skulle
liggas ned senast den 30 juni 2002.

Underrattelseverksamhet

Regeringen anforde 1 propositionen att Sverige var 1 behov av en vil
fungerande, effektiv och samordnad underrittelseverksamhet som
mer dn tidigare var inriktad mot en vidgad sikerhetspolitisk hot-
bild. Den vidgade synen pi vad som innefattas i hot mot landets
sikerhet gjorde att den militira underrittelsetjinstens kontaktyta
med andra myndigheter, inte minst de polisiira, 6kade. Enligt
regeringen skulle underrittelsetjinsten kunna samverka med andra
myndigheter. Regeringen hinvisade emellertid samtidigt till 4§
lagen (2000:130) om férsvarsunderritteverksamhet. Av bestimmel-
sen framgdr att forsvarsunderrittelseverksamheten inte fir avse
uppgifter som enligt lagar eller andra foreskrifter ligger inom ramen
for polisens och andra myndigheters brottsbekimpande och
brottsférebyggande arbete.

Det internationella sikerhetsarbetet, anpassningsprincipen och
den bredare hotbilden hade enligt regeringen skapat ett behov av
att statsmakterna stirkte samordningen inom underrittelseverk-
samheten. Ytterligare processer f6r sammanvigning och beredning
av sivil militir som civil underrittelseinformation krivdes for att
det skulle foreligga ett mer fullstindigt sikerhetspolitiskt underlag.
Regeringen ansdg att det var av avgorande betydelse for att {3 ett
gott resultat 1 underrittelseverksamheten, att regeringens under-
rittelsebehov kunde ges en detaljerad utformning i ett samrdd med
samtliga underrittelseorgan. En fortlopande dialog behévde enligt
regeringen uppritthdllas mellan militira och civila underrittelse-
organ for att ge bista mojliga underlag f6r bedémning av den vidga-
de hotbild som skisserats.
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5.2 Samhallets sékerhet och beredskap

Regeringen overlimnade under mars manad 2002 propositionen
Sambhillets sikerhet och beredskap (prop. 2001/02:158) till riks-
dagen. Syftet med propositionen var att skapa en bittre samlad
féormdga att mota andra extraordinira hindelser in sidana hot som
skulle motas av det svenska totalférsvaret. Som nimnts 1 fore-
gdende avsnitt 18g bla. Sdrbarhets- och sikerhetsutredningens
betinkande (SOU 2001:41) till grund for regeringens 6vervigan-
den och férslag i propositionen.

En av de frigor som regeringen behandlade i propositionen
gillde Forsvarsmaktens stod till civil verksamhet. Regeringens
stillningstagande 1 denna del byggde pd betinkandet Stéd frin
Forsvarsmakten (SOU 2001:98) som hade redovisats av Utredningen
om Forsvarsmaktens stdd till andra myndigheter m.m. i november
2001. Enligt regeringens direktiv (dir. 2000:87) hade den sirskilde
utredaren 1 uppdrag att kartligga och analysera gillande bestim-
melser fo6r Forsvarsmaktens medverkan vid svira pdfrestningar pd
samhillet i fred och vid andra likartade hindelser och som inte var
att hinféra till riddningstjinst. I uppdraget ingick att limna férslag
till den férfattningsreglering som behovdes fér att uppnd ett
klarare och mer entydigt regelsystem. Enligt direktiven skulle
regelsystemet ocksd ge uttryck fér den helhetssyn som skulle
prigla sambhillets satsningar och itgirder for att forebygga och
hantera hot och risker sivil 1 fred som i krig och som regeringen
och riksdagen hade gett uttryck fér. I betinkandet limnade utred-
ningen forslag till en ny férordning om Forsvarsmaktens stod till
civil verksamhet.

Forsvarsutskottet behandlade ovan nimnda proposition i betin-
kandet Sambhillets sikerhet och beredskap (bet. 2001/02:F5U10)
och riksdagen biféll utskottets forslag till beslut den 23 maj 2002
(rskr. 2001/02:261).

En struktur for fredstida krishantering och for civilt forsvar

Enligt regeringen borde alla statliga myndigheter i syfte att stirka
krishanteringsférmigan analysera om det finns sidan sirbarhet
eller sddana risker inom myndighetens ansvarsomride som mycket
allvarligt kunde nedsitta féormigan hos verksamheten inom om-
rddet. Samtliga statliga myndigheter borde vara skyldiga att 1 sin
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verksamhet beakta totalférsvarets krav. De borde dven planera for
att under hojd beredskap kunna fortsitta verksamheten s langt det
var mojligt med hinsyn till personaltillging och 6vriga férhillan-
den. Regeringen ansig, i linje med tidigare stillningstagande, att det
fanns skil att peka ut ett antal statliga myndigheter som skulle
3liggas ett sirskilt ansvar for att vidta de forberedelser som behévs
for att mota svira pafrestningar pd sambhillet i fred och infér hoyd
beredskap.

For att mojliggora en effektiv planering av sirskilt viktiga verk-
samheter avseende svdra pfrestningar pd samhillet i fred respektive
vid hojd beredskap borde enligt regeringen de verksamheter som
dessa myndigheter bedriver delas in 1 samverkansomriden. Indel-
ningen av myndigheterna 1 samverkansomriden borde ske utifrdn
en bedémning av det inbérdes sambandet mellan deras verksam-
heter. Regeringen tillade att de utpekade omrddena och myndig-
heterna borde kunna indras 6ver tiden med hinsyn till samhills-
utvecklingen och forindringen av de risker som sambhillet kan
tinkas utsittas for.

Regeringen ansdg att myndigheternas ansvar och skyldigheter
borde regleras i1 en férordning som omfattade sdvil fredstida kriser
som hojd beredskap for att understryka vikten av en helhetssyn 1
planeringen. Vilka samverkansomriden som skulle finnas och vilka
myndigheter som skulle ingd i respektive samverkansomride borde
anges 1 en bilaga till férordningen. Bestimmelser med detta inneh3ll
finns numera i férordningen (2002:472) om itgirder for fredstida
krishantering och hojd beredskap. Forordningen tridde 1 kraft den
1 juli 2002.7

I 3 § nimnda forordning féreskrivs bla. att varje myndighet —
vid fredstida krishantering — arligen skall analysera om det finns
sddan sirbarhet och sddana risker inom myndighetens ansvars-
omride som synnerligen allvarligt kan férsimra foérmigan till
verksamhet inom omrddet. Analysen skall ske i syfte att stirka
myndighetens krishanteringsférmédga. En risk- och sirbarhets-
analys skall limnas till Regeringskansliet vid samma tidpunkt som
giller f6r inlimnande av &rsredovisningen. Av 4 § framgdr att de

7 Enligt tilliggsdirektiv (dir 2001:54) fick Sdrbarhets- och sikerhetsutredningen i uppdrag att
ange exempel pd organ och myndigheter som borde pekas ut som omrides-, samverkans-
respektive bevakningsansvariga. Utredningen skulle vidare, ur ett totalférsvarsperspektiv,
limna forslag till de dndringar av beredskapsférordningen (1993:242) och lagen (1994:1720)
om civilt férsvar som foranleddes av férslagen 1 huvudbetinkandet (SOU 2001:41) samt
limna forslag pd f6ljdindringar 1 de myndighetsinstruktioner som féranleddes av forslagen. I
betinkandet SOU 2001:86 presenterade utredningen bl.a. ett férslag till ny férordning om
tgirder for fredstida krishantering och héjd beredskap.
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myndigheter som anges i bilagan till férordningen skall planera och
vidta forberedelser f6r att forebygga, motverka och begrinsa iden-
tifierad sdrbarhet och risker inom de samverkansomriden som
anges 1 bilagan.

Vidare foreslog regeringen 1 den berdrda propositionen att en ny
myndighet — Krisberedskapsmyndigheten — med samordnande
planeringsuppgifter vad avsdg beredskapen mot svira pdfrestningar
pd sambhillet 1 fred och vid hojd beredskap skulle inrittas den 1 juli
2002.

Den nya myndighetens verksamhet regleras numera i férord-
ningen (2002:518) med instruktion fér Krisberedskapsmyndig-
heten, som tridde i kraft nyss nimnda dag. (Myndighetens upp-
gifter och organisation redovisas i avsnitt 4.8).

Krav pa samhallets krishanteringsformaga

Regeringen diskuterade begreppet krishantering 1 propositionen.
Det inbegriper alla typer av tgirder som berér hanteringen av
hindelser. En forutsittning for att arbetet skall kunna riknas som
krishantering bor dock vara att arbetet pabérjas 1 anslutning till
krisens akuta skede och att det ir tydligt kopplat till krisens konse-
kvenser. Det bor ocksd réra sig om dtgirder som klart och tydligt
avviker frin det rutinmissiga i berérda organisationer och verksam-
heter och vars omfattning ir relativt omfattande.

Regeringen framholl att det dr viktigt att erfarenheterna av
intriffade nationella och internationella kriser tas till vara vid upp-
byggnaden av samhillets krishanteringsférmdga. For att skapa och
uppritthilla en god férmiga till krishantering krivs sdvil utbild-
ning som regelbundna évningar.

For att kunna hantera en svir pifrestning pd sambhillet i fred
krivs vidare vil inarbetade rutiner och planer f6r informations-
hantering samt att olika organs information samordnas fér att
minska risken f6r dubbla budskap och tvetydig information. Rege-
ringen tillade att det ir av stor betydelse att utbildning och
dvningar genomfors pd omridet.

Enligt regeringen borde Regeringskansliets férmdga att hantera
extrema fredstida situationer forstirkas. Sirskilt samordningsfér-
mégan och informationsberedskapen borde forbittras. Utbildnings-
och &vningsverksamheten borde utdkas visentligt. Regeringen
ansdg vidare att bl.a. frigor om telekommunikationer och IT-stéd,
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lokaler, reservkraft samt underrittelse- och delgivningsfunktionen
borde dgnas sirskild uppmirksambhet.

Regeringen gjorde vidare bedémningen att linsstyrelserna borde
gora risk- och sdrbarhetsanalyser med inriktning pd alla de for-
hillanden som kan ge upphov till en allvarlig krissituation inom
linet. En visentlig uppgift borde ocksd vara att 1 en krissituation
samordna statliga myndigheters &tgirder inom linet och 1 for-
hillande till berérda kommuner. Regeringen ansg att ett sidant
ansvar borde foérfattningsregleras. I samband med planerings-,
utbildnings- och évningsverksamhet borde linsstyrelserna beakta
behovet av samverkan &ver linsgrinserna 1 en krissituation. Hir-
igenom fick linsstyrelserna ett omridesansvar ocksd for andra all-
varliga krissituationer in héjd beredskap.

Forsvarsmaktens stod till civil verksamhet

I den behandlade propositionen konstaterade regeringen att Forsvars-
makten har stor kompetens och férmiga nir det giller stod till
samhillet 1 fred. Denna kompetens och de resurser som Férsvars-
makten har borde s8 lingt som mojligt komma samhillet 1 6vrigt
till godo. Regeringen ansdg att de forfattningsmissiga grunderna
for Forsvarsmaktens mojlighet att limna stéd till civil verksamhet
borde fortydligas for att ge forutsittningar f6r ett bittre utnyttjan-
de av Forsvarsmaktens resurser och kompetens i samhillet 1 dvrigt.
Det fanns enligt regeringens bedémning behov av mer generella
bestimmelser som innebidr att Forsvarsmakten vid behov bér
kunna utéka sitt stéd till civil verksamhet. Det férfattningsforslag
som Utredningen om Férsvarsmaktens stdd till andra myndigheter
m.m. hade limnat (SOU 2001:98) gav enligt regeringens bedém-
ning mojligheter till detta.

Regeringen anslét sig till utredningens férslag som innebar bl.a.
att Forsvarsmakten skulle ges mojlighet att stodja samhillet med
alla sina resurser och att stdd skulle kunna ges sivil tll statliga
myndigheter och kommuner som till enskilda. Ett fértydligande av
de forfattningsmissiga grunderna i linje med huvuddragen i utred-
ningens férslag skulle ske i en ny férordning om Forsvarsmaktens
stdd till civil verksamhet.

Regeringen ansdg att stodet borde vara beroende av vissa gene-
rella férutsittningar, bl.a. att det begirda stédet kan anses vara till
nytta for sambhillet, att Foérsvarsmakten har tillgdng till limpliga
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resurser och att uppgiften inte allvarligt hindrar Férsvarsmaktens
ordinarie verksamhet eller myndighetens medverkan enligt riddnings-
tjinstlagen (1986:1102). Vidare fir Forsvarsmaktens personal inte
sittas in 1 situationer dir det finns risk for att den, d3 st6d limnas,
kan komma att bruka tving eller vild mot enskilda. Diremot sig
regeringen inget hinder mot att Forsvarsmaktens personal med-
verkar 1 en insats dven om det finns risk f6r att den som begir stéd,
1 allminhet polisen, kommer att bruka tving eller vild under insats-
en. Vid begiran om stéd dr det enligt regeringens bedémning
Forsvarsmakten som skall bestimma om stéd skall limnas eller
inte. Férsvarsmaktens skyldighet att limna std vid riddningstjinst
och enligt det s.k. nddhelikoptersystemet skulle dock finnas kvar.

I remissyttrande 6ver utredningens betinkande framférde Forsvars-
makten att det borde finnas mojligheter att ge myndigheten upp-
gifter 1 vissa extraordinira situationer, sdsom t.ex. terroristattacker.
Forsvarsmakten anférde att det borde inféras en férfattnings-
bestimmelse som mojliggdr f6r regeringen att — 1 vissa fér nationen
mycket allvarliga och extraordinira situationer — som en sista utvig
kunna bruka landets militira resurser nir de civila inte lingre
ensamma ricker till. Ett sddant forfarande forutsitter ate forfatt-
ningen ges i form av lag.

Utredmngen hade taglt upp frigan om mojligheten att i extrema
situationer anvinda sig av militir personal och utrustning fér
tgirder som skulle kunna innebira en vildsanvindning mot civila.
Utredningen anférde att en sddan vildsanvindning miste regleras i
lag, sannolikt genom ett bemyndigande frin riksdagen till rege-
ringen att sitta in militira resurser 1 vissa extraordinira situationer.
Ett sidant bemyndigande skulle dock, enligt utredningen, kriva en
grundlagsindring. Med hinsyn till detta och till att ett sidant
bemyndigande skulle innebira en visentlig forindring av hur rege-
ringen far anvinda Férsvarsmakten, drog utredningen slutsatsen att
ett sidant forfattningsforslag miste foregds av 6verviganden pd
politisk niva. Flera remissinstanser instimde 1 utredningens bedom-
ning.

Regeringen konstaterade att en av de mest centrala begrins-
ningarna som vunnit allmin anslutning ifrdga om Férsvarsmaktens
verksamhet 1 fredstid dr att man inte skall sitta in vipnad trupp
mot den egna befolkningen eller andra civila. Férsvarsmaktens
remissyttrande rorde enligt regeringen frigan om fordelning av
beslutanderitten mellan riksdag och regering, vilket var en stor och
komplex friga som Utredningen om Forsvarsmaktens stod till
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andra myndigheter m.m. enligt sina direktiv inte hade haft mandat
att se Over. Regeringen ansdg sig inte ha mojlighet att pd fore-
liggande underlag gora nigra 6verviganden i detta avseende. Den
hinvisade till det beslut om tillkallande av en sirskild utredare som
ligger till grund f6r forevarande utrednings arbete (dir. 2001:120).
Utredarens 6verviganden och slutsatser kan, uppgav regeringen,
sedan utgdra en utgdngspunkt for eventuella ytterligare dtgirder
frdn regeringens sida i frigan.

Regeringen beslutade 1 maj 2002 om en ny férordning — férord-
ningen (2002:375) om Férsvarsmaktens stod till civil verksamhet —
som innehdller bestimmelser om Forsvarsmaktens stod till statliga
myndigheter, kommuner, landsting och enskilda. Férordningen
tridde 1 kraft den 1 juli 2002. (Bestimmelserna redovisas 1 avsnitt
3.6.)

Beredskapen mot terrorism och andra svara pafrestningar pa samhallet
i fred

I propositionen Beredskapen mot svra pafrestningar pd samhillet i
fred (prop. 1996/97:11) angavs ett tiotal omrdden inom vilka det
bér finnas en sirskilt god beredskap. Omridena, som bla. avser
terrorism, skiljer sig i stor utstrickning frin varandra och till skill-
nad frdn planeringen for att kunna motstd ett vipnat angrepp, finns
det inte ndgon gemensam hotbild att utgd frin. Hir sker 1 stillet
bedémningar av sirbarheter, hot och risker inom vart och ett av de
olika delomridena. Regeringen har sedan 1997 &rligen limnat en
redovisning till riksdagen om beredskapen mot svira pifrestningar.
Den senaste redovisningen limnades 1 skr. 2000/01:52 Beredskapen
mot svira pfrestningar pd samhillet 1 fred.

Regeringen beslutade 1 mars 1999 att Regeringskansliet departe-
mentsvis skulle utféra en genomging av behovet av dtgirder och
forfattningsregleringar inom de omriden som kan bli berérda vid
en svir pifrestning pd samhillet 1 fred. Mot bakgrund av dessa
genomgingar limnade regeringen 1 férevarande proposmon en redo-
Vlsnlng av prioriterade omriden for beredskapen mot svira pafrest-
ningar pa samhillet i fred.

Regeringen erinrade om att beredskapen mot svira pifrestningar
pd sambhillet i fred bestdr dels av foérebyggande &tgirder for att
minimera riskerna for att sidana hindelser och tillstind intriffar,
dels dtgirder for att kunna hantera hindelserna, om de ind3 skulle
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intriffa. Atgirderna syftar inte till att enbart tillgodose de krav som
stills pd samhillet 1 en s extrem situation som en svir pafrestning
innebir. I stillet ir det i minga fall friga om &tgirder som bidrar till
en grundliggande robusthet och flexibilitet som 6kar beredskapen
vid olyckor och stérningar i samhillet. Vissa dtgirder vidtas ocksd
inom ramen fér planeringen av dnnu extremare situationer dn en
svir pafrestning pd sambhillet i fred, nimligen planeringen infor ett
vapnat angrepp.

Inom omradet terrorism uttalade regeringen foljande om hotens
och riskernas karaktir.*

Det finns transnationella terroristnitverk som har férmiga att utféra
terroristattentat 1 Sverige. Dessa har funnits representerade linge 1
Sverige och flera individer som ingdr 1 dem stir under Sikerhets-
polisens uppsikt. Det ror sig dels om individer som reser pd kurser och
moten hos terroristorganisationer i andra linder, dels om individer
som har olika typer av kontakter med kinda ledare inom olika
terrornitverk och organisationer. Bland annat pd grund av Sikerhets-
polisens uppsikt 6ver dessa individer 4r det inte sannolikt att de
kommer att genomféra terroristattentat i Sverige. Aven terrorist-
nitverk utomlands har fé6rmiga att genomféra terrorddd riktade mot
Sverige. Det finns en stor risk fér att ocks grupper i Sverige som inte
stdr under Sikerhetspolisens bevakning, eller inte ens ir kinda av
Sikerhetspolisen, har denna férmga. Sikerhetspolisen bedémer dock
att vare sig de 1 Sverige boende med terroristanknytning, utlindska
terrornitverk eller de inhemska grupper som har deltagit i trining
utomlands har fér avsikt att genomféra terrorddd i landet.

Betriffande hotet frdn inhemska extremistmiljder gér Sikerhets-
polisen bedémningen att det finns aktdrer med avsikt att angripa det
svenska statsskicket, men att deras f6rmiga i de sammanhangen ir s
begrinsad att det inte gir att tala om ett hot mot det demokratiska
styrelseskicket. Diremot kan inhemska extremistmiljder utgora ett
hot mot rikets inre sikerhet i termer av deras avsikt och férmiga att
genom vald eller hot om vald férséka paverka statens féretridare och
genom att angripa enskilda individers medborgerliga fri- och rittig-
heter.

Sikerhetspolisen bedémer att den generella hotbilden frin sivil
transnationella grupper som inhemska extremistgrupper vad giller
terrorattentat mot svenska intressen ir 13g.

Regeringen gjorde sammanfattningsvis bedémningen att Sverige
star 1 stort vil rustat 1 kampen mot terrorism. Den konstaterade att
genom Sikerhetspolisens arbete finns det en god &éverblick dver
olika terroristorganisationers verksamhet. Hotbilden nir det giller

8 Prop. 2001/02:158 s. 80 f.
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internationell terrorism riktad mot Sverige bedémdes vid den tid-
punkten som lig. Regeringen noterade att polisvisendet bide pd
lokal och ocksd nationell nivd har planer f6r polisinsatser vid sir-
skilda hindelser, t.ex. terroristangrepp.

5.3 Antagande av rambeslut om bekdmpande av
terrorism

Riksdagen godkinde under viren 2002 ett av Europeiska unionen
upprittat utkast till rambeslut om bekimpande av terrorism (bet.
2001/02:JuU22 och rskr. 2001/02:267). Arendet initierades i riks-
dagen genom regeringens proposition Sveriges antagande av ram-
beslut om bekimpande av terrorism (prop. 2001/02:135). Ram-
beslutet antogs senare vid ministerrddet for rittsliga och inrikes
frigor den 13 juni 2002.

Rambeslutet innehdller bestimmelser om bla. vilka girningar
som ska utgora terroristbrott i medlemsstaternas nationella lag-
stiftning samt vilka straffrittsliga pafoljder dessa girningar ska
kunna leda till.

Terroristbrott (artikel 1.1)

Rambeslutet ir den forsta internationella verenskommelsen som
innehdller en definition av terrorism. Foljande handlingar skall, 1
enlighet med brottsbeskrivningen i nationell lagstiftning, betraktas
som terroristbrott.

a) angrepp mot en persons liv som kan leda till déden,

b) allvarliga angrepp pd en persons fysiska integritet,

c) minniskorov eller tagande av gisslan,

d) fororsakande av omfattande forstorelse av en regeringsanligg-
ning eller offentlig anliggning, transportsystem, infrastruktur,
inklusive datasystem, en fast plattform beligen pd kontinen-
talsockeln, en offentlig plats eller privat egendom, som kan
komma att utsitta minniskoliv for fara eller férorsaka bety-
dande ekonomiska forluster,

e) kapning av luftfartyg och fartyg eller andra kollektiva transport-
medel eller godstransportmedel,

f) ullverkning, innehav, férvirv, transport, tillhandahéllande eller
anvindning av skjutvapen, springimnen eller kirnvapen, av
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biologiska eller kemiska vapen, samt, nir det giller biologiska
och kemiska vapen, forskning och utveckling,

g) utslipp av farliga imnen eller orsakande av brand, éversvim-
ningar eller explosioner, vilka utsitter minniskoliv for fara,

h) att stora eller avbryta forsorjningen av vatten, elkraft eller
andra grundliggande naturresurser, nir detta utsitter mianniskoliv
for fara,

1) hot om att utféra nigon av de handlingar som riknas upp 1
punkterna a-h.

For att en av de nu uppriknade handlingarna skall kunna betraktas
som terroristbrott méste emellertid vissa ytterligare rekvisit vara
uppfyllda. For det forsta maste handlingen ha begitts uppsitligen
och genom sin art eller sitt ssmmanhang kunna allvarligt skada ett
land eller en internationell organisation. FOr det andra méste det
vara styrkt att girningsmannen begdtt handlingen i syfte att i)
injaga allvarlig fruktan hos en befolkning, ii) otillbérligen tvinga
offentliga organ eller en internationell organisation att utfora eller
att avstd frin att utféra en viss handling, eller ii1) allvarligt
destabilisera eller férstora de grundliggande politiska, konstitutio-
nella, ekonomiska eller sociala strukturerna 1 ett land eller i en
internationell organisation.

R&det har i ett sdrskilt uttalande till protokollet — 1 samband med
att rambeslutet antogs — uttalat bl.a. att beslutet inte kan tolkas sd
att man hivdar att beteendet hos dem som har arbetat for att
bevara och ateruppritta demokratiska samhillen som respekterar
rittsstaten och den civilisation pd vilken dessa samhillen bygger,
vilket 1 synnerhet var fallet i nigra medlemsstater under andra
virldskriget, nu kan betraktas som terroristhandlingar. Det fr inte
heller tolkas s att man pa terroristgrunder anklagar personer som
utdvar sin grundliggande ritt att ligga fram sina 3sikter, iven om
de begdr brott nir det utdvar en sidan ritt.

Grundlaggande réattigheter (artikel 1.2)

Rambeslutet skall inte kunna ha som effekt att skyldigheten att
respektera de grundlaggande rattlgheterna och de grundliggande
rattspr1nc1perna 1 enlighet med artikel 6 1 Fordraget om Europeiska
unionen pd nigot sitt dndras. Artikel 6 i férdraget anger bl.a. att
EU skall som allminna principer fér gemenskapsritten respektera
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de grundliggande rittigheterna, sisom de garanteras i Europa-
konventionen om skydd for de minskliga rittigheterna och de
grundliggande friheterna, undertecknad i Rom den 4 november
1950, och sisom de foljer av medlemsstaternas gemensamma
konstitutionella traditioner.

I detta sammanhang kan dven beaktandesats nr 10 i inledningen
av rambeslutet nimnas. Denna lyder: "Detta rambeslutet respekte-
rar de grundliggande rittigheterna, sdsom de sikerstills 1 Europe-
iska konventionen om skydd fér de minskliga rittigheterna och de
grundliggande friheterna, och som de foéljer av de férfattnings-
enliga traditioner som ir gemensamma f6r medlemsstaterna sisom
principer 1 gemenskapsritten. Unionen iakttar de principer som
faststills 1 artikel 6.2 i Fordraget om Europeiska unionen och
avspeglas 1 Europeiska unionens stadga om de grundliggande rittig-
heterna, sirskilt kapitel VI 1 denna. Inget i detta rambeslut kan
tolkas som om syftet vore att begrinsa eller hindra de grund-
liggande rittigheterna eller friheterna, t.ex. strejkritt, motesfrihet,
foreningsfrihet eller yttrandefrihet, inbegripet ritten att tillsam-
mans med andra bilda fackféreningar och ansluta sig till sddana
fackforeningar for att forsvara sina intressen och den dirmed
sammanhingande ritten att demonstrera.”

Brott som begas av en terroristgrupp (artikel 2)

Varje medlemsstat skall vidta de dtgirder som krivs for att straff-
beligga handlingar som bestdr 1 att ndgon uppsitligen a) leder en
terroristgrupp eller b) deltar 1 en terroristgrupps verksamhet, vari
inbegrips att férse gruppen med information eller ge den materiellt
stod eller bidra med alla former av finansiering av dess verksamhet,
med vetskap om att deltagandet kommer att bidra till gruppens
brottsliga verksamhet (punkt 2). Med terroristgrupp avses en
strukturerad grupp, inrittad for en viss tid, bestiende av mer dn tv3
personer som handlar i samférstdnd for att begd terroristbrott.
Med termen strukturerad grupp avses en grupp som inte till-
kommit slumpartat 1 det omedelbara syftet att begd ett brott och
som inte nédvindigtvis har formellt faststillda roller f6r medlem-
marna, kontinuitet i sammansittningen eller en noggrant utarbetad
struktur (punkt 1).
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Brott med anknytning till terroristverksamhet (artikel 3)

Vissa andra girningar anses vara sirskilt frekventa 1 samband med
utférandet av terroristbrott. Medlemsstaterna skall under vissa
forutsittningar betrakta dessa girningar som brott med anknytning
till terroristverksamhet. De brott som avses dr grov stld som
begds 1 syfte att utféra ndgon av de handlingar som riknas upp i
artikel 1.1, utpressning i syfte att begd nigon av de handlingar som
anges 1 artikel 1.1 samt upprittande av férfalskade administrativa
dokument 1 syfte att utféra ndgon av de handlingar som riknas upp
iartiklarna 1.1 a-h och 2.2 b.

Anstiftan, medhjalp och forsok (artikel 4)

Anstiftan av eller medhjilp till brotten 1 artiklarna 1.1, 2 och 3 skall
vara straffbart. Forsok till brotten 1 artiklarna 1.1 och 3, med
undantag for innehav enligt artikel 1.1 f och brott enligt artikel 1.1
1, skall vara straffbart.

Paféljder m.m.

Rambeslutet innehdller vidare bestimmelser pd en rad andra
omriden. Bland annat finns det bestimmelser om vilka paféljder
som skall kunna komma i friga f6r de olika brotten. Allmint giller
att medlemsstaterna skall vidta de dtgirder som ir nédvindiga for
att brotten 1 artiklarna 1-4 skall beliggas med effektiva, proportio-
nella och avskrickande straffrittsliga piféljder, som kan medféra
utlimning.

Det finns ocksd bestimmelser om juridiska personers ansvar, om
behorighet att vicka tal och att lagféra brotten samt om skydd for
brottsoffren.

Regeringens forslag till lag om straff for terroristbrott

Regeringen har nu 1 proposition 2002/03:38 Straffansvar for
terroristbrott limnat férslag till lagindringar som huvudsakligen
syftar till att genomféra rambeslutet. I propositionen har rege-
ringen forslagit bla. att det inférs en sirskild lag om straff for
terroristbrott och att brottsbalkens regler om domsritt utvidgas.
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Forslaget till lag om straff for terroristbrott innebir att den skall
démas for terroristbrott som begdr en girning som i svensk ritt
motsvaras av de handlingar som riknas upp 1 artikel 1.1 i ram-
beslutet, om girningen kan allvarligt skada en stat eller en mellan-
statlig organisation och avsikten med girningen ir att 1) injaga
allvarlig fruktan hos en befolkning eller en befolkningsgrupp, 2)
otillbérligen tvinga offentliga organ eller en mellanstatlig organisa-
tion att vidta eller avstd frin att vidta en dtgird, eller 3) allvarligt
destabilisera eller forstéra grundliggande politiska, konstitutio-
nella, ekonomiska eller sociala strukturer 1 en stat eller 1 en mellan-
statlig organisation.

Forsok, forberedelse och stimpling till samt underlitenhet att
avsloja terroristbrott har foreslagits bli straffbart.

Vidare har 1 propositionen foreslagits att det inférs en uttrycklig
bestimmelse om svensk domsritt f6r de brott som omfattas av
forslaget till lag om straff for terroristbrott, oberoende av inne-
hillet 1 lagen p& girningsorten. Forslaget innebir att det inte stills
upp ndgot krav pd dubbel straffbarhet.

Det har ocksd foreslagits att den i annan lagstiftning anvinda
beskrivningen av terrorism — vild, hot eller tvdng fér politiska
syften — utmonstras och ersitts med en hinvisning till sddan
brottslighet som omfattas av den foreslagna lagen om straff for
terroristbrott.

Den nya lagen jimte lagindringarna har foreslagits trida i kraft
den 1 juli 2003.

54 Antagande av rambeslut om en europeisk
arresteringsorder

Riksdagen godkinde under viren 2002 ett av Europeiska unionen
upprittat utkast till rambeslut om en europeisk arresteringsorder
(bet. 2001/02:JuU29 och rskr. 2001/02:256). Arendet vicktes i
riksdagen genom regeringens proposition Sveriges antagande av
rambeslut om en europeisk arresteringsorder och om éverlimnande
mellan medlemsstaterna (prop. 2001/02:118). Rambeslutet antogs
senare vid EU:s ministerrd for rittsliga och inrikes frigor den
13 juni 2002.

Rambeslutet innehdller bestimmelser som 1 princip ersitter de
utlimningsférfaranden som tillimpas mellan EU:s medlemsstater.
Utlimningskonventionerna frin 1957, 1995 och 1996 samt andra
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bestimmelser om utlimning som i dag giller inom EU skall siledes
inte lingre tillimpas mellan medlemsstaterna. Rambeslutet medger
fortsatt tillimpning av sirskilda avtal eller 6verenskommelser om
utlimning som kan finnas mellan vissa av medlemsstaterna och
som ytterligare forenklar och underlittar utlimningsforfarandet.
Enligt regeringen gor bestimmelserna det mojligt att undanta t.ex.
det nordiska utlimningssamarbetet frin rambeslutets tillimpnings-
omride.

I propositionen redovisade regeringen de lagindringar som den
menar att rambeslutet kriver. Ndgra konkreta forslag till dndrad
lagstiftning lades dock inte fram i propositionen. Regeringen angav
i stillet att den avsdg att dterkomma med sidana forslag i ett senare
sammanhang. Som utredningen dterkommer till lingre fram i detta
avsnitt har Justitiedepartementet hirefter 1 promemorian Lag om
europeisk arresteringsorder och éverlimnande f6r brott inom EU
(Ds 2002:62) limnat forslag till sddana lagindringar som departe-
mentet menar foéranleds av rambeslutet.

Bestimmelserna 1 rambeslutet gir ut pd att en europeisk arreste-
ringsorder frin de rittsliga myndigheterna i en medlemsstat — dvs.
en begiran om gripande och ¢verlimnande av en efterlyst person —
skyndsamt och med f formaliteter skall verkstillas av de rittsliga
myndigheterna i en annan medlemsstat. Syftet med rambeslutet ir
att gora utlimningsférfarandet mellan EU:s medlemsstater enklare
och mer effektivt.

Rambeslutet innebdr bla. att kravet pd dubbel straffbarhet
avskaffas for ett antal allvarliga brott som redovisas 1 en sirskild
lista, om brottet i den stat som har utfirdat ordern kan medfora
fingelse 1 minst tre &r. Tanken bakom valet av de brott som riknas
upp 1 listan torde vara att listan skall omfatta grov, grinséver-
skridande brottslighet som kan férekomma mellan medlems-
staterna. Terrorism nimns 1 listan, liksom flera av de vanligaste
brottsbalksbrotten (t.ex. mord, grov misshandel, valdtike, rdn och
bedrigeri) och en del brott och brottstyper inom specialstraff-
ritten. De brott som anges 1 listan motsvarar inte nédvindigtvis
brott som 1 den svenska lagen har samma beteckning. Att medlems-
staternas definitioner av brotten i listan skiljer sig dt skall inte ha
ndgon betydelse for frigan om 6verlimnande kan ske. I praktiken
ir det definitionen i den stat som har beslutat om arresterings-
ordern som skall tillimpas (a. prop. s. 17).

Avskaffandet av kravet pd dubbel straffbarhet innebir emellertid
inte att varje girning som kan hinféras till listan utan vidare skall
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medfora overlimnande. I rambeslutet finns ett par artiklar 1 vilka
man riknar upp sirskilda vigransgrunder. Den verkstillande ritts-
liga myndigheten skall exempelvis vigra att verkstilla en arreste-
ringsorder nir den person som ir foremdl f6r ordern pa grund av
sin dlder enligt den verkstillande statens lag dnnu inte kan stillas
till straffritesligt ansvar for de girningar som ligger till grund for
ordern (artikel 3.3). Den verkstillande rittsliga myndigheten far
vigra att verkstilla en arresteringsorder bl.a. om &tal fér brottet
eller verkstillighet av straffet preskriberats enligt den verkstillande
statens lagstiftning och girningen omfattas av den statens behorig-
het enligt dess egen lagstiftning (artikel 4.4). Rambeslutet hindrar
inte medlemsstaterna att tillimpa sina konstitutionella regler om
foreningsfrihet, tryckfrihet och yttrandefrihet 1 andra medier
(punkt 12 i rambeslutets beaktandesatser).

En annan férindring 1 férhdllande till tidigare regler giller dver-
limnande av svenska medborgare. Det har i drygt 40 &r varit moj-
ligt att utlimna svenska medborgare till andra nordiska linder.
Genom en lagindring &r 2001 ppnades, 1 samband med att Sverige
tilltridde 1996 &rs utlimningskonvention, en méjlighet att under
vissa forutsittningar utlimna svenska medborgare till andra EU-
stater. Rambeslutet medger inte att Sverige uppstiller sirskilda
kriterier foér att Overlimna svenska medborgare. Sverige kan
diremot som verkstillande stat uppstilla villkor om att den som
overlimnas 3terfors till Sverige for verkstillighet hir av det straff
som kan ha 8démts. Den mojligheten omfattar inte bara svenska
medborgare utan ocksd personer som ir bosatta hir.

Beslut om utlimning har traditionellt fattats pd politisk niv.
Genom rambeslutet 6verldts besluten till rittsliga myndigheter.
Utlimningsinstitutets mellanstatliga karaktir ersitts av ett for-
farande som gir ut pd att rittsliga myndigheter 1 medlemsstaterna
erkinner varandras bedémningar och beslut. Dirigenom framhalls
den rittsliga aspekten av forfarandena framfor den politiska. Mojlig-
heten for regeringen att dven i fortsittningen bli underrittad i fall
som ror utrikespolitiska frigor framgir av 10 kap. 8§ regerings-
formen.

Medlemsstaterna 8liggs 1 rambeslutet att genomfora bestim-
melserna senast den 31 december 2003. Den 1 januari 2004 ersitter
rambeslutet utlimningskonventionerna frin 1957, 1995 och 1996
samt andra bestimmelser om utlimning som giller inom EU.
Regeringen forklarade i propositionen att den avser att dterkomma
till riksdagen med forslag till foljdlagstiftning med anledning av
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rambeslutet. Enligt ett sirskilt tillkinnagivande frin riksdagen bor
regeringen samtidigt limna en redogérelse fér hur en uppfoljning
av tillimpningen av rambeslutet skall ske.

Justitiedepartementet har nu 1 promemorian Lag om europeisk
arresteringsorder och &verlimnande for brott inom EU (Ds
2002:62) limnat forslag till sddana lagindringar som departementet
menar féranleds av rambeslutet. I promemorian foreslds bla. att
det skall inféras en lag om europeisk arresteringsorder och &ver-
limnande f6r brott inom EU. Denna nya lag ersitter enligt for-
slaget utlimningslagens bestimmelser om utlimning fér brott till
medlemsstater 1 EU.

Den foreslagna lagen innehiller, férutom férutsittningarna for
overlimnande, regler for 8klagarnas handliggning av och dom-
stolarnas beslut i drenden om 6verlimnande. Beslut om &verlim-
nande fattas av tingsritt, vars beslut kan 6verklagas till hovritt.

Lagen innehdller vidare vissa bestimmelser om tvingsmedel.
Dessa bestimmelser avviker frdn vad som giller i brottmal. Bland
annat foreslds en presumtion for att den som eftersoks for dver-
limnande enligt en europeisk arresteringsorder skall anhillas och
hiktas.

Den nya lagen, jimte f6ljdindringar 1 andra lagar, foreslds trida i
kraft den 1 januari 2004.

Departementspromemorian ir sedan januari 2003 féremdl for
remissbehandling.
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6 Utredningens dvervaganden och
forslag

6.1 Inledande synpunkter

Under 1990-talet fordes en forsvarspolitisk debatt om “den
breddade hotbilden” efter det kalla krigets slut. Ett exempel pd de
hot som nimndes 1 detta sammanhang var terrorism. I propos1t1o—
nen infoér 1996 ars totalférsvarsbeslut férankrades resonemanget i
ett “vidgat sikerhetsbegrepp”, vilket syftade till en helhetssyn pd
samhillets hantering av yttre och inre pafrestningar.

Detta vidgade sikerhetsbegrepp har fitt stor betydelse for
utformningen av totalférsvaret och det nya politikomride som kallas
”skydd och beredskap mot olyckor och svira pifrestningar”. Som
sikerhetspolitisk utgdngspunkt giller att Sverige miste kunna méta
olika former av sivil militira hot som andra hot.'

Efter terroristattackerna 1 USA den 11 september 2001 har bild-
en av vad vissa internationella terroristgrupper ir beredda till
forindrats radikalt.” Till f6ljd av dessa hindelser har det nationella
och internationella arbetet mot terrorismen hogprioriterats och
intensifierats. Svenska myndigheter och évriga offentliga organ stir
infor delvis nya och kvalificerade krav 1 verksamheten. Som anférts
1 direktiven till utredningen ir det av avgérande betydelse att man
frdn svensk sida har en vil utvecklad beredskap och férmiga att
fore, under och efter en omfattande terroristattack snabbt kunna
vidta de dtgirder som ir nédvindiga bl.a. for att hindra eller begrinsa
de skadeverkningar som en sidan attack innebir fér samhillet.

En bedémning av om nuvarande lagstiftning och annan rittslig
reglering ger myndigheter samt andra offentliga organ méjligheter
att snabbt och effektivt vidta dtgirder for att férhindra, bekimpa
och 1 6vrigt hantera omfattande terroristattentat bér enligt utred-
ningens uppfattning géras mot bakgrund av den hotbild och de

! Jfr avsnitt 5.1 och 5.2.
2 Jfr dir. 2001:120.
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analyser som gjorts pd omridet under senare tid. Dirvid méste det
sikerhetshot som den internationella terrorismen utgér mot
svenska intressen beaktas.

I regeringens skrivelse Beredskapen mot svira pifrestningar pd
samhillet 1 fred (skr. 2000/01:52) bedémdes hotbilden nir det
gillde internationell terrorism riktad mot Sverige som lig. Efter
samrdd med berérda myndigheter, frimst Sikerhetspolisen, anser
sig utredningen kunna konstatera att detta fortfarande giller. Man
far emellertid hilla i minnet att utvecklingen pd omridet inneburit
en Overgdng frin en terrormiljé bestiende av aktdrer med vil
definierade mélbilder och specifika attribut till mera svdridenti-
fierade nitverk med internationell spridning. Med denna spridning
av fenomenet bdde geografiskt och aktdrsmissigt finns det en viss
risk for att de politiska och opinionsmissiga spirrarna forsvagas.
Detta beror inte minst pd att terrorattentat i en globaliserad media-
virld ofta genomfors 1 ett land samtidigt som den tilltinkta mot-
tagaren av propagandabudskapet lever i en helt annan del av
virlden.

Foérmdgan hos det nitverk som av allt att déma lig bakom
attackerna den 11 september 2001 har tidvis varit nedsatt. Dess
mélbilder har dock inte férindrats och dessutom kan attackerna
komma att utgdra en inspirationskilla for liknande spektakulira
attentat inte bara pd amerikansk utan ocksa pd visteuropeisk mark.

Sikerhetspolisen bedomer alltsd risken for attentat 1 Sverige som
18g generellt sett. Inga kinda terroraktdrer anses ha bide avsikt och
formaga att utfora terrorattentat mot svenska intressen. I samman-
hanget erinras dock om att Sverige som aktor dr féremadl for en
internationell hotmiljé som kan fluktuera kraftigt mot bakgrund av
snabba och oférutsigbara hindelser. Detta kan med kort varsel
innebira nya férutsittningar och eventuellt dirmed allvarliga nega-
tiva implikationer fér svenskt vidkommande. Hotet om attentat
riktade mot andra staters intressen pd svenskt territorium, frimst
amerikanska, brittiska och israeliska, bedéoms dock ha ¢kat ndgot
mot bakgrund av hindelseutvecklingen efter den 11 september.

Inom ramen for svenska militira, affirsmissiga eller andra inter-
nationella dtaganden kan enligt Sikerhetspolisen svenska medborga-
re och svenska intressen bli féremdl for terroristhot. Svenska enga-
gemang likt dessa kan, beroende pd rddande omstindigheter, med-
fora en 6kad hotbild avseende terrorism 1 Sverige riktad mot
Sverige.
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Attackerna den 11 september saknar motstycke i modern tid,
men idven hirefter har det forekommit allvarliga terroristattentat
som understryker det hot som internationella terroristgrupper
utgér mot virldssamhillet. Den 12 oktober 2002 exploderade
kraftiga springladdningar i nojesdistriktet Kuta Beach pd Bali. Fler
in 190 minniskor dédades och dnnu fler skadades. Ett annat
exempel dr det s.k. gisslandramat 1 Moskva. Den 23 oktober 2002
stormade tjetjenska min och kvinnor bevipnade med automat-
vapen och springmedel en teater i Moskva. Fler in 800 minniskor
togs som gisslan. Minnen och kvinnorna krivde att Ryssland skulle
dra sig tillbaka frdn Tjetjenien inom en vecka, annars skulle de
springa teatern. Drygt en médnad senare, den 28 november, intriffade
ytterligare ett terrorddd. Minst 15 personer dédades och ett 80-tal
skadades 1 ett bombattentat mot ett israeliskt turisthotell 1
Mombasa i Kenya. Ungefir samtidigt avfyrades tvd missiler mot ett
fullsatt israeliskt passagerarplan som lyft frén flygplatsen i Mombasa.
Missilerna triffade dock inte sitt mal. Det ir naturligt att hindel-
serna den 11 september men ocksd senare attentat har legat till
grund for ett omfattande och intensivt internationellt samarbete pd
mdnga av samhillslivets omriden.

Som utredningen ser saken finns det emellertid inte nigon grund
att for intern svensk del lita hindelserna den 11 september eller
utvecklingen direfter bilda underlag f6r repressiva eller preventiva
dtgirder som skulle riskera att std 1 konflikt med grundliggande
rittsikerhetsintressen, si som de har brukat definieras hos oss.
Detta giller inte bara direkta ingripanden utan dven olika former av
underrittelseverksamhet. Inte minst den omfattande utredning
som nyligen har redovisats av Sikerhetstjinstkommissionen (SOU
2002:87) har visat vilka risker som kan vara férenade med en under-
rittelseverksamhet som ges ett alltfér omfattande spelrum. Vi méste
dra lirdom av detta f6r framtiden.

Vad som nu har sagts betyder sjilvfallet inte att de risker som
kan finnas bor negligeras eller bagatelliseras. Eftersom den inter-
nationella hindelseutvecklingen snabbt kan bidra till att hotbilden
mot Sverige och svenska intressen forstirks, ir det ocksg viktigt att
sddana forebyggande dtgirder som framstdr som adekvata och
godtagbara si ldngt mojligt vidtas.

Till forebyggande tgirder 1 vid mening hér inte minst utrikes-
politiska insatser liksom dven andra 3tgirder som faller utanfor
utredningens uppdrag. Som redan inledningsvis har nimnts tar
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utredningen inte heller upp frigor som har omedelbar anknytning
till det internationella samarbetet mot terrorismen.

Vad som stdtt 1 blickpunkten for utredningen ir frimst intresset
av att ansvarsforhdllandena bland svenska organ ir klarlagda och
limpligt avvigda. Utredningens férslag har denna huvudinriktning.
Dirvid har utredningen huvudsakligen utgdtt frin de pdpekanden
som har gjorts frin sddana myndigheter och organ som utred-
ningen har samrdtt med. Till den del som den lagstiftning och orga-
nisation som utredningen haft att granska inte omfattas av forsla-
gen i det foljande bedémer utredningen att ndgra sirskilda initiativ
frin statsmakternas sida inte ir pakallade for nirvarande.

6.2 Forsvarsmaktens uppgifter vid omfattande
terroristattentat

6.2.1 Allmant

Som har angetts under avsnitt 6.1 fir risken for att Sverige skulle
utsittas for ett storskaligt terroristangrepp beddémas som l3g.
Risken ir emellertid inte férsumbar, och sjilvfallet miste en bered-
skap finnas dven for en sddan situation. En attack av detta slag kan
tinkas ske 1 minga olika former, varav en ir angrepp med vapen
eller annat vald.

Liksom hos flertalet linder 1 vistvirlden ir det svenska forsvaret
till 6vervigande del uppbyggt kring tanken att skydda territoriet
fran angrepp frin en annan stat. Aven den rittsliga regleringen
skiljer 1 mdnga avseenden mellan angrepp fr@n en annan stat och
andra slags angrepp.

Till grund for det gillande regelverket pd omradet ligger silunda
det traditionella synsittet att frimmande (uniformsklidd) militir
personal ir legitima krigsdeltagare — med en folkrittslig term
kombattanter — som inte fir stillas till ansvar f6r sina girningar i
denna egenskap utan vid krinkningar skall avvisas (eller, vid vipnat
angrepp, forsittas ur stridbart skick eller tas som krigstingar), medan
lagévertridelser av civila personer skall beivras genom det svenska
rittsvisendet.

I konsekvens med detta vilar gillande bestimmelser pd principen
att det dr Forsvarsmaktens uppgift att ingripa mot statsfartyg eller
statsluftfartyg och andra militira fordon samt mot utlindsk unifor-
merad militir personal pi svenskt territorium. Att ingripa mot
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brott och att i dvrigt sorja for att allmin ordning och sikerhet
uppritthdlls ankommer pd polisen (och 1 viss utstrickning Kust-
bevakningen).

Som 1 skilda sammanhang konstaterats bl.a. av Férsvarsbered-
ningen (se t.ex. Ds 1995:28 s. 110 ff och 1999:55 s. 90 ff) kan de
traditionella distinktionerna tinkas bli svira att uppritthilla fullt ut
med den hotbild som fér nirvarande och under 6verskddlig tid
framover ir aktuell. Vi miste kunna méta dven angrepp utférda av
icke-statliga aktérer som anvinder avancerade metoder.’ Vilken roll
olika svenska organ skall spela ir d3 inte alltid helt klart. S3 t.ex.
saknar polisen utrustning for att méta angrepp frdn luften. I olika
ovningar och spel dterkommer stindigt besvirande frigor med
anknytning till detta och liknande problem.

Forsvarsmakten har i skrivelse till utredningen* pdtalat ett antal
brister eller oklarheter som rér myndighetens skyldigheter och
mojligheter att férhindra, bekimpa och 1 6vrigt hantera omfattande
terroristattentat och liknande extraordinira hindelser i Sverige.
Foérsvarsmakten har dirvid framhallit att den endast har skyldighet
och méjlighet att hantera sddana hindelser utifrdn de uppgifter som
statsmakterna givit Forsvarsmakten och inom ramen fér vad
forfattningarna medger.

Sammanfattningsvis anfér Forsvarsmakten att statsmakterna
behover klarligga den roll Forsvarsmakten skall fylla di ett vipnat
angrepp sker 1 form av ett terroristangrepp. Forsvarsmakten anser
dirmed — mot bakgrund av den férindrade hotbilden och synen pd
vad som kan utgdra ett vipnat angrepp — att det kan finnas anled-
ning att se 6ver gillande forfattningar som inverkar pd Forsvars-
maktens mojligheter att tillgripa vapenmakt vid 18ga konfliktnivéer.

Utredningen ansluter sig till den uppfattning som redovisats frin
Foérsvarsmaktens sida. En liknande uppfattning har nyligen kommit
till uttryck i en rapport frin Totalférsvarets forskningsinstitut,
Strategi fér det ovintade (april 2002), dir det konstateras att det
legala och administrativa ramverk som styr utnyttjandet av Forsvars-
maktens personal inte ir utformat med hinsyn till grizonsligen.

Utredningen har métts av den invindningen att det traditionella
synsittet inte bor 6verges med tanke pid extrema situationer. I
sidana situationer skulle regeringen 1 stillet kunna himta de befogen-
heter som behdvs frin nodritten.

3 Betriffande regeringens och riksdagens stillningstagande i frigan, se avsnitt 5.1.
* Skrivelse den 20 juni 2002 (utredningens dnr 05/02).
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For egen del stiller sig utredningen tveksam till denna tanke. Ett
visst begrinsat utrymme for en sedvanerittsligt grundad konstitu-
tionell nodritt anses visserligen finnas, ndgot som har kommit till
uttryck just 1 samband med terroraktioner. Tydligast 1 detta
avseende idr det s.k. Bulltoftadramat i september minad 1972, d& ett
antal 1 kriminalvdrdsanstalt intagna personer utlimnades till flyg-
kaparna, som dven erholl en 16sensumma fér att slippa de tillfdnga-
tagna passagerarna. De dtgirder som vidtogs 1 det sammanhanget
kan dock inte jimstillas med dem som nu diskuteras, och det
skedde dessutom fore ikrafttridandet av vir nuvarande regerings-
form. Numera tar man 1 Sverige i huvudsak avstdnd frin den
konstitutionella nédritten, eftersom tanken att statsorganen 1 kris-
situationer skall kunna sitta sig 6ver grundlagsreglerna eller andra
bestimmelser anses stimma illa med principen om maktutévning-
ens lagbundenhet. Denna tanke avvisades ocksi uttryckligen 1 grund-
lagmotiven i friga om statsmakternas handlande i krissituationer
(se prop. 1973:90 s. 444).°

Trots vad som nu sagts har utredningen uppfattningen att det i
akuta situationer dd minniskoliv stir pd spel miste kunna finnas ett
1t vara snivt utrymme for regeringen liksom andra ansvariga organ
att 1 vissa avseenden avvika frin den foreskrivna beslutsordningen,
om detta framstdr som oundgingligen nédvindigt. Uttalandena i
grundlagsmotiven innebir visserligen att den konstitutionella néd-
ritten principiellt avvisats men torde inte vara att forstd s3 att det i
alla tinkbara situationer skulle vara oméjligt att évertrida reglerna.
Som ocks3 framhélls i1 grundlagsmotiven dr det av stor betydelse att
regelverket gor det mojligt for statsmakterna och andra offentliga
organ att agera inom lagens ram dven i krissituationer. Hanteringen
1 ett akut lige underlittas nimligen visentligt om regelverket
kompletteras med regler som tar sikte pd sidana situationer.

Utredningen har mot den angivna bakgrunden bedémt det nod-
vindigt att sdoka nirmare analysera innebérden av de gillande
reglerna om férsvar mot vipnade angrepp och att undersdka 1 vad
mén dessa regler behover férindras eller kompletteras.

Vissa uppgifter om hanteringen av terroristattentat i Finland,
Norge och Danmark redovisas 1 bilaga 3.

5 Jfr avsnitt 3.13 om konstitutionell nodritt.
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6.2.2  Ratten till sjalvforsvar enligt FN-stadgan

Utredningen har 1 avsnitt 3.1 redovisat de gillande reglerna 1
regeringsformen (RF) om anvindningen av Forsvarsmakten. Den
grundliggande bestimmelsen ir 10 kap. 9 § forsta stycket forsta
meningen RF, enligt vilken regeringen fir insitta rikets forsvars-
makt eller del dirav 1 strid for att méta vipnat angrepp mot riket.
Som tidigare pdvisats dtergdr denna bestimmelse pd artikel 51 1 FN-
stadgan om nationernas ritt till sjilvférsvar.®

I den berorda artikeln 1 FN-stadgan ir sjilviérsvaret formulerat
som ett undantag frdn valdsforbudet och non-interventions-
principen.” I artikel 51 anges féljande.

Ingen bestimmelse 1 denna stadga inskrinker den naturliga ritten till
individuellt eller kollektivt sjilvférsvar 1 hindelse av ett vdpnat angrepp
mot nigon medlem av Forenta Nationerna, intll dess att sikerhets-
ridet vidtagit nodiga dtgirder for uppritthillande av internationell fred
och sikerhet. Atgirder vidtagna av medlemmar under utdvande av
denna ritt till sjilviorsvar skola omedelbart inberittas till sikerhets-
ridet och skola ej 1 ndgot avseende inverka pd sikerhetsridets ritt och
skyldighet enligt denna stadga att vid varje tillfille handla p4 sitt, som
ridet anser nédvindigt for att uppritthilla eller dterstilla internationell

fred och sikerhet.

Uttrycket “den naturliga ritten” till sjilvf6rsvar brukar tolkas s3 att
vi hir har att géra med en sedvanerittsligt férankrad princip vars
exakta utformning FN-stadgan inte reglerar, utan 6éverlimnar till
sedvana och praxis. Kraven pd proportionalitet (militira dtgirder
endast 1 rimlig relation till det hot man stdr infér) utgér en funda-
mental del av denna sedvanerittsliga bakgrund. For att motdtgir-
derna skall betraktas som sjilvf6rsvar krivs att de har till syfte att
eliminera ett sikerhetspolitiskt hot, inte att déda eller straffa
fiender.®

Fore den 11 september 2001 var det en allmin uppfattning 1
statssamfundet att det inte existerade en ritt till militirt sjilvior-
svar mot internationell terrorism. Terrorddd skulle enbart hanteras
genom polisidra och juridiska dtgirder. FN-stadgans artikel 51 om

¢ Se om kopplingen mellan grundlagsbestimmelsen och FN-stadgan 4ven Forsvarsbered-
ningens betinkande Ds 2001:14 Grinsoverskridande sirbarhet — Gemensam sikerhet s. 165 ff.
7 Artikel 2 punkt 4 i FN-stadgan lyder: ”Alla medlemmar skola i sina internationella
férbindelser avhélla sig frdn hot om eller bruk av vild, vare sig riktat mot nigon annan stats
territoriella integritet eller politiska oberoende, eller pd annat sitt oférenligt med Forenta
Nationernas dndam3l.”

8 Jfr Ove Bring, Juridisk Tidskrift 2001-02 nr 2 s. 244.
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staters ritt till sjilviorsvar gillde enbart vid angrepp mot en stat
som sidan. Artikeln uttolkades enligt en mellanstatlig rittsuppfatt-
ning (“opinio juris”) som innebar att sjilviSrsvarsritten enbart
kunde utévas 1 relationen stat-stat och inte i relationen stat-
terroristiskt nitverk.

Den tolkning som stoddes av en majoritet av FN:s medlems-
stater innebar vidare att sjilvférsvar enbart kunde utévas 1 ett akut
lige dir staten 1 friga var utsatt fér en pigdende attack - och inte i
ett senare lige for att férebygga nya attacker.

En allmin uppfattning ir att denna traditionella rittsuppfattning
har kompletterats efter den 11 september med en tilliggsnorm om
sjilviorsvar (inte vedergillning) mot terrorism. Detta har kommit
till uttryck 1 sikerhetsridets resolutioner 1368 och 1373 som direkt
sitter begreppet sjilviorsvar i samband med kampen mot inter-
nationell terrorism.

Resolution 1368 antogs enhilligt den 12 september 2001, dvs.
redan dagen efter terroristattackerna i USA. Direkt i inledningen
(preambeln) markerades att terroristhotet nu skulle hanteras p fler
sitt in med traditionella juridiska metoder. Ridet forklarade sig
”Determined to combat by all means threats to international peace
and security caused by terrorist acts”. I den dirpd foljande pre-
ambulira paragrafen hinvisades allmint till staternas ritt till
individuellt eller kollektivt sjilvforsvar i enlighet med FN-stadgan.’
I resolutionens forsta operativa paragraf konstaterades att attacker-
na den 11 september, liksom andra sddana (storskaliga) attacker,
utgjorde ett “hot mot internationell fred och sikerhet™".

I resolution 1373, som antogs enhilligt den 28 september 2001,
upprepade sikerhetsridet i preambeln slutsatsen om den inter-
nationella terrorismen som ett hot mot internationell fred och
sikerhet."" Ridet bekriftade i detta ssmmanhang dter staternas ritt
till individuellt eller kollektivt sjilvforsvar."

? ”Recognizing the inherent right of individual or collective self-defence in accordance with
the Charter”.

19 »Unequivocally condemns in the strongest terms the horrifying terrorist attacks which
took place on 11 September 2001 in New York, Washington, D.C. and Pennsylvania and
regards such acts, like any act of international terrorism, as a threat to international peace and
security;”

"' ”Reaffirming further that such acts, like any act of international terrorism, constitute a
threat to international peace and security,”

12 ”Reaffirming the inherent right of individual or collective self-defence as recognized by
the Charter of United Nations as reiterated in resolution 1368 (2001),”
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Professorn i internationell ritt Ove Bring har i uppsatsen “En
ritt till vipnat sjilvférsvar mot internationell terrorism?”"
konstaterat att sikerhetsridets resolutioner 1368 och 1373 har
erkint sjilviorsvarsrittens relevans i den terroristiska (storskaliga)
kontexten 1 medvetande om att dessa resolutioner éppnat dérren
for ensidigt amerikanskt eller NATO-kollektivt sjilviorsvar.

Andra internationella organisationer — Nato, EU och ett arabiskt
toppmote 1 Qatar — har uttryckligen (eller 1 det senare fallet impli-
cit) anslutit sig till den nya tolkningen av artikel 51. Natolinderna
relaterade redan dagen efter terroristattackerna till alliansférdragets
artikel 5 om kollektivt sjilviorsvar. Artikel 5 forklarades aktiverad
den 2 oktober. Den 8 oktober, dagen efter det att luftkriget mot
Afghanistan inletts, uttalade utrikesministrarna 1 EU sitt stéd for
aktionen ”som sjilvférsvar i enlighet med FN-stadgan”. Den
10 oktober utfirdade som nimnts ett arabiskt toppméte i Qatar en
deklaration dir man inte hade nigra invindningar mot de militira
insatsernas legitimitet."

Folkrittsliga regler uppkommer genom konventioner, statspraxis
och auktoritativa uttalanden om mellanstatliga rittsuppfattningar
(opiniones juris). Har en konvention vunnit tillricklig allmin
anslutning eller ir statspraxis eller en opinio juris tillrickligt entydig,
uppstdr s.k. allmin folkritt, som binder alla stater oberoende av om
en stat uttryckligen har anslutit sig till den ifrigavarande ritts-
uppfattningen.

Anslutningen till uppfattningen att en sjilvidrsvarsritt enligt
artikel 51 giller dven vid storskaliga terroristangrepp ir sd massiv
att det enligt utredningens mening star klart att detta ir den nu-
mera gillande innebérden av FN-stadgans sjilviorsvarsbestimmelse.

Hur lingt denna princip stricker sig nir det giller ritten ull
forebyggande &tgirder och preventivt sjilviérsvar 1 icke-akuta
situationer har diremot under senare tid varit féremal f6r en inten-
siv diskussion, och dven andra frigor med anknytning hirtill ir
starkt kontroversiella.”” Denna diskussion har dock begrinsad
betydelse for den svenska beredskapen mot terroristangrepp och
kan hir 1 huvudsak forbigs. Vad som for svensk del har intresse ir
den sjilvforsvarsritt som fir utdvas i direkt anslutning till det
vipnade angreppet.

B Juridiskt Tidskrift 2001-02 nr 2 s. 241 ff.
*Se dven Ove Bring, Juridisk Tidskrift, 2002-02 nr 2 s. 248 ff.
> Not som ovan s. 250.
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En mera sjilvklar slutsats av sikerhetsridets resolutioner och
ovriga internationella organs uttalanden 1 anslutning till den
11 september ir att uttrycket vipnat angrepp (“armed attack™) inte
behover uppfattas s bokstavligt att det forutsitts att vapen i
konventionell mening kommer till anvindning vid angreppet. Detta
var ju inte fallet den 11 september.

6.2.3  Utredningens overvaganden och forslag

Utredningens forslag: Statsmakterna ansluter sig till en tolk-
ning av 10 kap. 9§ forsta stycket foérsta meningen RF som
innebir att regeringen fir insitta rikets férsvarsmakt eller del
ddrav 1 strid f6r att méta ett vipnat angrepp mot riket dven nir
det inte hirror frin en frimmande stat.

Vid ett vipnat angrepp mot riket eller 6verhingande hot om
sddant angrepp och d& regeringens beslut inte kan avvaktas utan
omedelbar fara for rikets sikerhet, fér minniskoliv eller for
omfattande forstorelse av egendom, f&r Forsvarsmakten enligt
foreskrifter i lag bruka det vild som ir nédvindigt for att avvirja
den omedelbara faran oberoende av om angreppet eller hotet
kan antas hirrora frin frimmande stat. Efter begiran frin
polisen eller Kustbevakningen fir Forsvarsmakten dven ingripa
vid andra vdldshandlingar om de utévas frin fartyg eller luft-
fartyg.

Sjalvforsvarsrattens betydelse for tolkningen av regeringsformen

I 10 kap 9 § forsta stycket forsta meningen RF anges inte att sddant
”vipnat angrepp” som avses 1 paragrafen mdste hirréra frin en
frimmande stat. Att bestimmelsen har tagits in i ett kapitel som
enligt sin rubrik betecknas Forhéllandet till andra stater, torde inte
ha nigon avgoérande betydelse med hinsyn tll att den vid till-
komsten av RF valda tekniken innebir att en kapitelrubrik skall
ticka det visentliga men inte nédvindigtvis hela innehillet 1 de
paragrafer som kapitlet omfattar. (S t.ex. behandlar ju 10 kap. inte
bara forhillandet till frimmande stater utan dven férhillandet till
mellanfolkliga organisationer.)

Som framgdr av redovisade forarbeten till 10 kap. 9 § RF var det
en uttrycklig avsikt att anpassa bestimmelsen till staternas ritt till
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sjilviorsvar enligt artikel 51 1 FN-stadgan. Det méste dirfor antas
att bestimmelsen numera kan tillimpas dven vid sjilvférsvar mot
vissa vipnade angrepp av terrorkaraktir som inte utgdr frin en
frimmande stat. Detta kan dock antas gilla endast i en akut situa-
tion. Visserligen fir som nimnts artikel 51 numera anses innefatta
dven en viss ritt till militira motdtgirder 1 syfte att férebygga nya
terrorddd. Som regeringsformens bestimmelse ir formulerad - det
sigs dir att Forsvarsmakten far insittas fér att méta vipnat angrepp
mot riket - mdste det anses mycket tvivelaktigt om den kan
extenderas till att gilla dven sidana forebyggande vildsitgirder som
ar tillitna enligt artikel 51.

Men inte heller i akuta situationer innebir den nya tolkningen att
regeringen har en obegrinsad ritt att insitta rikets foérsvarsmakt
eller del dirav i strid for att méta ett vipnat terroristangrepp. Det
mdste réra sig om vipnat angrepp “mot riket”. Angreppet mdste
alltsd ha en betydande dignitet eller roéra for riket centrala funk-
tioner. Ett isolerat terroristangrepp mot exempelvis en eller flera
enskilda personer kan inte annat in mojligen 1 mycket extrema fall
hinforas till ett angrepp mot riket. Det fir antas att inte heller
sjilviorsvarsritten enligt artikel 51 enligt den nya tolkningen giller
andra angrepp in sddana storskaliga attacker som kan sigas rikta sig
mot en stat som sidan.

Utredningen vill framhilla att det rittslige som skapats genom
den nya tolkningen av artikel 51 i viss utstrickning blir haltande.
For svensk del innebir det visserligen att omfattande terrorist-
angrepp kan avvirjas med militira medel. Diremot har inte dsyftats
nigon utvidgning av det folkrittsliga skyddet for legitima krigs-
deltagare, och det finns inte nigot folkrittsligt stod for att del-
tagare 1 ett terroristangrepp skulle ha nigon sirskild folkrittslig
status. Aven nir ett terroristangrepp ir si omfattande att det kan
sigas rikta sig mot landet och utldser en sjilviorsvarsritt, giller
sjilvfallet att deltagarna i angreppet i1 vanlig ordning kan stillas till
svars for sina dtgirder av rittsvisendets myndigheter. Forsvars-
maktens uppgifter dr striden, men polisens befogenheter nir det
giller att férhindra och bekdmpa brott kvarstdr oférindrade.
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Behovs regeringsbeslut i det sarskilda fallet?

Inneboérden av det anférda ir att regeringen enligt 10 kap. 9 § forsta
stycket forsta meningen RF far insitta rikets forsvarsmakt eller del
ddrav i strid f6r att méta ett vipnat angrepp dven nir det inte hir-
ror frin en frimmande stat, om det ir frdga om ett s§ omfattande
angrepp att det kan sigas rikta sig mot riket.

Frigan kan d& stillas om bestimmelsen skall forstds sd att ett
beslut av regeringen maste fattas 1 det sirskilda fallet eller om rege-
ringen har mojlighet att bemyndiga Férsvarsmakten att i en akut
situation ingripa utan sirskilt regeringsbeslut. Denna frga kan fi
stor praktisk betydelse, dirfor att det givetvis inte ir sikert att
regeringens beslut 1 alla ligen hinner avvaktas. Man miste ocksi
rikna med fall d& kommunikationen till regeringen kan vara avbru-
ten eller tillfilligt utslagen.

Som tidigare redovisats har bestimmelsen i férarbetena motive-
rats med att det méste vara regeringens sak att under parlamenta-
riskt ansvar ta stillning till ett angrepps karaktir och bestimma
forsvarsinsatsernas omfattning direfter. Det fir dirmed antas ha
forutsatts att regeringen méiste fatta beslut 1 det sirskilda fallet,
ndgot som ocksd bestimmelsens ordalydelse nirmast talar for.

Detta giller 1 s fall dven for det huvudfall som paragrafen tar
sikte pd, nimligen att Sverige blir féremal for vipnat angrepp frin
en frimmande stats sida. I det fallet kan naturligtvis inte generellt
gilla att forsvarsitgirder mdste anstd i avvaktan pd ett regerings-
beslut. Regelverket torde emellertid utgd frin att ett vipnat angrepp
frdn frimmande stat mer eller mindre omedelbart foregds av en
krinkning av landets territorium och att denna omedelbart upp-
mirksammas.'® Enligt tredje stycket 1 10 kap. 9 § RF fir regeringen
bemyndiga Forsvarsmakten att anvinda vald 1 enlighet med
internationell ritt och sedvinja for att hindra krinkning av rikets
territorium i fred eller under krig mellan frimmande stater.

I férordningen (1982:756) om Forsvarsmaktens ingripanden vid
krinkningar av Sveriges territorium under fred och neutralitet,
m.m. (IKFN-férordningen) har i enlighet hirmed uttryckligen
foreskrivits att, om utlindsk militir personal under omstindigheter

t¢ Jfr Holmberg, E., och Stjernquist, N., Grundlagarna med tillhérande férfatt-
ningar, 1980, s. 362, dir férhiﬁandet kommenteras pi foljande sitt: “Det kan
befaras att en vipnad aktion mot riket féregds av eller inleds genom &tgirder som i
forstone framstdr nirmast som begrinsade suverinitetskrinkningar. S3dana tgir-
der miste kunna bemétas och det ir mojligt att man inte alltid Ean invinta prov-
ning av regeringen.”
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som tyder pd fientlig avsikt 6verskrider grinsen till svenskt terri-
torium eller landsitts inom territoriet frin fartyg eller luftfartyg,
vapenmakt utan féregdende varning skall tillgripas. Ett bemyn-
digande att tillgripa vapenmakt utan féregiende varning giller
enligt férordningen ocks3 1 flera andra fall, sdsom bla. om utlindska
statsfartyg 6verskrider den svenska territorialgrinsen under omstin-
digheter som tyder pd fientlig avsikt samt om det frin utlindska
statsluftfartyg begds vdldshandlingar mot mal inom svenskt terri-
torium, frin svenskt territorium mot mal utanfoér territoriet eller
mot svenska fartyg eller luftfartyg pd eller dver fritt hav.

Vid vissa slags angrepp fr@n en frimmande stats sida har alltsd
regeringen genom IKFN-férordningen gett Forsvarsmakten en
mojlighet till omedelbart ingripande, 13t vara att regleringen inte ir
heltickande och inte heller priglas av den tydlighet som skulle ha
varit 6nskvird. Vid évningar och spel dterkommer sdlunda stindigt
tolkningsfrigor med anknytning till den berérda regleringen,
exempelvis spérsmil om i vad min den ir tillimplig 1 oklara ligen
och om den kan tillimpas analogt, t.ex. 1 fall d& fientlig avsikt inte
som forordningen enligt sina ordalag forutsitter manifesteras i
omedelbart samband med en krinkning.

Den allminna uppfattningen torde dock vara att IKFN-férord-
ningen inte kan anvindas i1 andra fall in nir angreppet antingen
med visshet eller ocksd med betydande grad av sannolikhet kan
antas hirrora frén en frimmande stat. Mjligen giller ett undantag
for fall dd en ubdt patriffas i undervattenslige inom svenskt inre
vatten, eftersom IKFN-férordningen 1 detta fall numera inte som
villkor fér ett ingripande stiller upp det kravet att det skall vara
friga om ett statsfartyg utan endast att ubdten skall vara utlindsk.
Detta fir antas sammanhinga med att det inte ir mojligt att fast-
stilla om en ubdt 1 undervattenslige ir ett statsfartyg eller inte.
S&dan ovisshet kan dock rida dven 1 samband med andra angrepp.
Och kvar stdr att tredje stycket 1 10 kap. 9 § RF tar sikte endast pd
dtgirder mot krinkningar av rikets territorium och dirmed inte
torde kunna utnyttjas till stéd for ett bemyndigande att vidta
dtgirder mot terroristanfall. Begreppet krinkning synes nimligen
inte kunna beteckna andra 3tgirder in sddana som hirrér frin en
frimmande stat. Hur den speciella bestimmelsen om ingripande
mot ubdtar mot denna bakgrund skall tolkas fir anses vara i vissa
avseenden oklart.

Det anférda innebir ocksg att regeringen enligt gillande ordning
inte genom en komplettering av IKFN-férordningen eller p annat
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sitt kan limna ett férhandsbemyndigande for Forsvarsmakten att
ingripa ens mot ett omfattande terroristanfall. Det krivs ett rege-
ringsbeslut 1 det sirskilda fallet, sedan angreppet vil blivit ett
faktum. Méjligen ricker det att ett dverhingande hot foreligger,
men detta ir ganska tvivelaktigt.

Ett siddant regeringsbeslut synes inte kunna fattas i den for-
enklade ordning som giller f6r de s.k. kommandomalen enligt
lagen (1974:613) om handliggningen av vissa regeringsirenden —
dvs. av forsvarsministern under statsministerns Overinseende —
eftersom det inte kan hinféras under de uppriknade fall som anges
i nimnda lag. Beslutet méste fattas av regeringen i dess helhet. Det
far anses vara mycket tveksamt om en utvidgning av upprikningen
till att gilla nu aktuella fall skulle vara konstitutionellt méjlig med
hinsyn till att 7 kap. 3 § RF endast medger att sddana regerings-
drenden som giller verkstillighet inom Foérsvarsmakten av forfatt-
ningar eller sirskilda regeringsbeslut hinférs till kommandomal.

Detta kan inte antas hindra att regeringen instruerar Forsvars-
makten att hdlla en beredskap 1 det fallet att en férvarning om en
terroristattack av ett visst slag foreligger och dirmed implicit ger pd
hand att Férsvarsmakten, om anfallet skulle realiseras, kan komma
att erhdlla en order att ingripa. Det dr emellertid inte alls sikert att
en sddan forvarningstid kommer att foreligga.

I den férut nimnda rapporten Strategi for det ovintade hivdar
Totalférsvarets forskningsinstitut att den strategiska handlingsfri-
heten f6r Forsvarsmakten 1 sddana ligen som nu diskuteras ir allt-
for begrinsad. Skilen skulle bl.a. vara att tillgingligheten fér de i
och for sig ganska f8 armé- och marinférband som skulle méjlig-
gora aktivt val av strategi ir 18g under storre delen av dret och att
fredsgruppering och basering, bl.a. inom flygvapnet, ir srbar for
s.k. preemptiva attacker. I rapporten férordas okad tillginglighet
inom delar av Forsvarsmakten, mer skyddad basstruktur, komplet-
teringar med vissa rorliga forbandstyper samt storre tillgdng till
moderna jakt- och attackrobotar.

Utredningen har inte vare sig anledning eller kompetens att yttra
sig 1 dessa frgor utan férutsitter att rapporten i vanlig ordning blir
foremdl for bedomning av ansvariga instanser. Utredningen wvill
dock peka pd att man vid &verviganden av innehillet i en generell
reglering inte bor utgd frn att den nuvarande férbandsstrukturen
ir fastldst for alltid. Tvirtom miste man rikna med att den kan bli
foremal for forindringar pd grund av férskjutningar av hotbilden.
En av férutsittningarna for en sddan fortlépande anpassning ir
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dock att de uppgifter som skall ankomma pd Forsvarsmakten ir
fastlagda.

Behov av kompletterande reglering

Enligt utredningens mening finns det ett pdtagligt behov av en
kompletterande reglering med sikte pd fall av det slag som nu
diskuteras. Naturligtvis mdste man med de medel som kan till-
limpas 1 ett demokratiskt samhille s6ka forebygga att ett sddant
fall ndgonsin intriffar. Om vi skulle drabbas av ett omfattande
terroristanfall ir det oméjligt att forutse formerna for detta. S&
mycket ir dock klart att ett sidant anfall skulle stilla det svenska
samhillet pd utomordentligt svira prov. Det ir inte tillfredsstill-
ande, om det initiala och kanske avgorande skedet skall priglas av
en tveksamhet om vilken rittslig reglering och vilka ansvars-
forhillanden som giller.

For det forsta anser utredningen det angeliget att statsmakterna
uttryckligen stiller sig bakom den tolkning av 10 kap. 9 § forsta
stycket forsta meningen RF som hir ovan har férordats. Det bor
inte foreligga nigon tvekan om att regeringen har mojlighet att
beordra Forsvarsmakten att méta ett terroristangrepp som ir sd
omfattande att det kan sigas rikta sig mot riket. Detta har bety-
delse som en utgdngspunkt fér de kompletterande regler och
rutiner som maste liggas fast pd Forsvarsmaktens sida och for det
samrdd mellan Forsvarsmakten och polisen som bér dga rum fér en
arbetsférdelning med sikte pd situationer av det slag som nu
diskuteras. Aven om det ir svért eller omajligt att forutse formerna
for ett eventuellt sddant angrepp mdste olika tinkbara scenarier
genomgds och diskuteras nirmare, si att regeringen har ett under-
lag f6r att bedoma nir Forsvarsmakten bor tilliggas befogenhet att
ingripa och nir uppgifterna skall kvarbli hos polisen. Det bor
siledes understrykas att den omstindigheten att regeringen kan
sitta in Férsvarsmakten for att mota ett vipnat angrepp mot riket
dven nir det inte hirrér frin en frimmande stat givetvis inte inne-
bir att ett sddant angrepp maste métas genom Foérsvarsmakten.

Som nyss konstaterades ir det emellertid inte 1 alla ligen sikert
att regeringens beslut hinner avvaktas eller att det finns kommu-
nikationsméjligheter med regeringen. Nir det giller ett 6verraskande
anfall frdn frimmande stat framgdr av det férut anférda att
Forsvarsmakten enligt IKFN-bestimmelserna kan mota anfallet
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med vapenmakt utan féregdende regeringsbeslut, 13t vara att bestim-
melserna inte i detta avseende dr helt klara for alla tinkbara ligen.
Nigon sddan mojlighet finns inte vid ett anfall frin en terror-
organisation, och hur det skall férfaras om man inte vet vem
angriparen ir fir anses vara i viss mén oklart.

Detta rittslige dr inte tillfredsstillande. Enligt utredningens
mening bor Forsvarsmakten 1 lag tilliggas en generell befogenhet
till omedelbart ingripande med vapenmakt vid ett vipnat angrepp
mot riket eller éverhingande hot om sidant angrepp nir regering-
ens beslut inte utan fara kan avvaktas. En sidan reglering skulle i
och for sig inte frin principiell synpunkt gi lingre in den som kan
hirledas frin de nuvarande IKFN-bestimmelserna, men ha den
fordelen att de nuvarande tolkningssvirigheterna s& lingt mojligt
undanrdjs. For att inte komma 1 konflikt med de principer som
ligger till grund for RF:s reglering bor en sidan befogenhet begrin-
sas till att avvirja omedelbar fara for rikets sikerhet, fér minnisko-
liv eller f6r omfattande forstorelse av egendom.

P3 denna punkt har utredningen métts av den synpunkten att
det skulle vara en fordel med en mera detaljerad reglering, som
innefattar en upprikning av olika tinkbara angreppsfall och ett
stillningstagande frdn fall till fall om, och i s& fall i vilken utstrick-
ning, Forsvarsmakten skall medverka i situationer nir ett anfall inte
med sikerhet kan antas std under en annan stats kontroll.

Utredningen har forstdelse for denna synpunkt men betvivlar att
det gir att dstadkomma en indamailsenlig reglering av detta slag. All
erfarenhet visar att det ir synnerligen vanskligt att soka forutse
formerna for ett terroristanfall. Som utredningen ser saken bor en
reglering vara av mera generell natur, si att nuvarande tolknings-
svarigheter s lingt mojligt undanrdjs. Det bor emellertid dterigen
understrykas att utredningen ser det som en nddvindighet att
Foérsvarsmakten och polisen tillsammans verkstiller en genomging
av olika tinkbara scenarier till underlag fér bedémningen av
arbetsfordelningen.

Det bor vidare understrykas att de situationer som utredningen
hir i forsta hand tinker pd dr sidana d& ett anfall sker 1 militira eller
liknande former och det inte finns praktisk méjlighet till samrdd
vare sig med regeringen eller med polisen.

Terroristangrepp som inte ir av sidant omfattande slag att de
kan betecknas som vipnade angrepp mot riket bér som hittills
principiellt sett vara en angeligenhet f6r polisen. Polisen har emeller-
tid inte mojlighet att ingripa mot vildshandlingar frin luften eller

220



SOU 2003:32 Utredningens dévervaganden och forslag

under vattnet. Aven polisens och Kustbevakningens majlighet att
ingripa mot vald frin fartyg 1 6vervattenslige ir begrinsad.

Hot om terroristangrepp frn luften ir en realitet. Detta giller
naturligtvis inte i samma utstrickning i frdga om angrepp frin
fartyg i 6ver- eller undervattenslige. Aven nir det giller angrepp
fran fartyg ir det gillande regelsystemet emellertid svirtolkat for
sddana fall dd man inte vet om angreppet hirror frén en frimmande
stat eller inte och dn mer for fall dd man har anledning att férmoda
att det inte stdr under kontroll av en annan stat. Som nyss har
angetts giller visserligen numera att IKFN-férordningen inte som
villkor for ett ingripande mot en ubit som pétriffas i undervattens-
lige inom svenskt inre vatten stiller upp det kravet att det skall
vara frdga om ett statsfartyg utan endast att ubdten skall vara
utlindsk. Huruvida detta skall uppfattas s att Forsvarsmakten har
befogenhet att ingripa dven nir man har anledning att utgd frin att
ubdten inte stir under kontroll av en annan stat synes emellertid
vara en 6ppen friga.

Frigan bor naturligtvis stillas om man inte i férsta hand bor
diskutera mojligheten av att polisen tilliggs resurser for ingrip-
anden 1 dessa situationer. Som utredningen ser saken ir det dock
knappast realistiskt att tinka sig att polisen skulle utrustas med
exempelvis jaktplan, luftvirn eller resurser fér ubdtsjakt. Och dven
om man gor tankeexperimentet att polisen verkligen tilliggs dessa
resurser skulle problemen inte dirmed vara 16sta, eftersom oklar-
heten skulle kvarstd for de fall d& man inte vet vem angriparen ir.

Utredningen anser dirfér att behorig myndighet frin polisen
eller Kustbevakningen bor kunna tillkalla hjilp frin Férsvarsmakten
vid vldshandlingar eller 6verhingande hot om vildshandlingar frin
fartyg eller luftfartyg dven nir dessa inte hirrér frdn frimmande
stat. Foérsvarsmaktens befogenhet bor dven hir begrinsas till att
ingripa med det vild som ir nodvindigt for att avvirja omedelbar
fara for rikets sikerhet, f6r minniskoliv eller fér omfattande
forstorelse av egendom.

Sirskilt mot bakgrund av vad som 1 detta avseende giller i vira
nordiska grannlinder (se bilaga 3) har utredningen 6vervigt om en
undantagsbestimmelse bor goras mera omfattande. Dirvid har bl.a.
diskuterats férhillanden likartade dem som foreldg vid stormningen
av Dubrovka-teatern 1 Moskva 1 oktober 2002, dvs. en terroraktion
innefattande ett omfattande gisslantagande. Sverige har upplevt
liknande situationer, frimst Bulltoftadramat ir 1972 och ockupa-
tionen av visttyska ambassaden dr 1975 (se avsnitt 3.13). Utred-
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ningen har dock stannat for att en hindelse av sddant slag dven 1
fortsittningen bor vara en angeligenhet for polisen. Utredningen
menar naturligtvis inte nigot annat dn att sddana situationer ir
synnerligen svirbemistrade, men det ir tvivelaktigt om insatser
frdn Forsvarsmakten i dessa fall skulle kunna ha avgérande bety-
delse.

Utredningen har frin dessa utgdngspunkter utformat ett lag-
forslag till underlag for fortsatta éverviganden. Forslaget innebir
att Forsvarsmakten vid ett vdpnat angrepp mot riket eller éver-
hingande hot om sidant angrepp och di regeringens beslut inte
kan avvaktas utan omedelbar fara for rikets sikerhet, f6r minnisko-
liv eller for omfattande forstorelse av egendom, skall £ bruka det
vald som ir nédvindigt for att avvirja faran oberoende av om
angreppet eller hotet kan antas hirréra frin frimmande stat. Dess-
utom foreslds att Forsvarsmakten, efter begiran frin polisen eller
Kustbevakningen, skall fi ingripa dven vid andra vildshandlingar,
om de utdvas frin fartyg eller luftfartyg.

Utredningen vill betona att detta lagférslag nirmast skall ses
som en skiss och att det naturligtvis kan finnas andra lagtekniska
losmngar Enligt utredningens bedémning ir emellertid en lagstlft—
ning i dmnet angeligen, eftersom det finns patagliga luckor i det
nuvarande regelverket. Aterkommande uttalanden i totalférsvars-
propositioner och i andra ssmmanhang'” om totalférsvarets roll vid
yttre icke-militira hot hinger delvis i luften, om de inte f6ljs upp
genom ett klarliggande av befogenheterna. Till detta kommer som
forut sagts att en lagstiftning kan bilda utgdngspunkt f6r planering
och samévning mellan militir och polis, ndgot som utredningen
bedémer som visentligt f6r att vi skall uppehilla en tillfredsstill-
ande beredskap pid omrddet. Som ocksd berorts i det féregdende
kan pd sikt givetvis dven forbandsstrukturen inom férsvaret paverkas
av de uppgifter som tilliggs Forsvarsmakten (jfr t.ex. den forut
berérda rapporten frin Totalforsvarets forskningsinstitut Strategi
for det ovintade).

Vid sidan av vad som f6ljer av det anférda kan det naturligtvis
tinkas uppkomma situationer dir det dr av storsta vikt att
Foérsvarsmakten bitrider polisen med utrustning eller med insatser
som inte innebir vildsanvindning. Gillande bestimmelser inne-
fattar numera inget hinder f6r detta.

VTfr t.ex. prop. 1995/96:12 s. 30 ff, 1996/97:4 s. 62 ff, 1998/99:74 s. 46 {f och 2001/02:10
(vilken behandlas 1 avsnitt 5.1.) samt Ds 1995:28 5. 128, 1999:2 s. 86 ff och 1999:55 s. 75 ff.
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Lagforslaget kommenteras 1 avsnitt 8.1. Eftersom forslaget
innebir att Forsvarsmakten fir delvis nya uppgifter bor férord-
ningen (2000:555) med instruktion fér Forsvarsmakten innehdlla
en hinvisning till den nya lagen.

6.3 Forsvarsmaktens bevakningsuppgifter

6.3.1 Allmant

Som nirmare redovisats 1 avsnitt 3.7 innehiller lagen (1990:217)
om skydd for samhillsviktiga anliggningar m.m. (skyddslagen)
bestimmelser om vissa &tgirder till skydd mot sabotage, anvind-
ning av vild, hot eller tving foér politiska syften (terrorism)',
spioneri samt rdjande i andra fall av hemliga uppgifter som ror
totalforsvaret. Bestimmelserna i lagen avser huvudsakligen bevak-
ning av p4 forhand bestimda skyddsobjekt.

Foreskrifterna 1 skyddslagen och férordningen (1990:1334) om
skydd fér samhillsviktiga anliggningar m.m. (skyddsférordningen)
hindrar inte att militir personal anlitas fér bevakning av civila
skyddsobjekt"”. Det har avsetts ankomma p3 regeringen att bestim-
ma vilka personalkategorier som fir anlitas (prop. 1989/90:54
s. 66). Regeringen har inte meddelat ndgra sddana sirskilda bestim-
melser, om man bortser frén foreskriften 1 9 kap. 1 § férordningen
(1996:927) med bestimmelser f6r Forsvarsmaktens personal om att
militir personal skall svara fér vakttjinsten vid statschefens resi-
dens (hogvakt).

Enligt uppgifter till utredningen har Forsvarsmakten 1 praxis
utgdtt frin att bevakning genom Forsvarsmaktens personal fir
forekomma endast betriffande sidana objekt for vilka Forsvars-
makten sjilv har sikerhetsskyddsansvaret. Tolkningen grundas pd
de allminna principer som har kommit till uttryck 1 sikerhets-
skyddslagen (1996:627), sikerhetsskyddsférordningen (1996:633)
och verksférordningen (1995:1322). Den omstindigheten att
Forsvarsmakten har tillsyn éver sikerhetsskyddet vid vissa andra

'SRegeringen foreslir i prop. 2002/03:38 att definitionen av terroristbrott indras. En f&ljd-
indring i 1 § skyddslagen, som féreslds trida i kraft den 1 juli 2003, innebir att uttrycket
“anvindning av vild, hot eller tving for politiska syften (terrorism)” ersitts med en
hinvisning till terroristbrott enligt 2 § lagen (2003:000) om straff fér terroristbrott.

19 Begreppen civila och militira skyddsobjekt definieras inte i skyddslagen eller skydds-
férordningen, men avser i detta sammanhang de skyddsobjekt som beslutas av civil respek-
tive militir myndighet.
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statliga myndigheter — t.ex. Fortifikationsverket och flertalet
myndigheter inom Forsvarsdepartementets verksamhetsomridde —
har inte ansetts grunda nigon befogenhet f6r Forsvarsmakten att
svara for bevakningen med egen personal i friga om sidana
myndigheter. Inte heller har Férsvarsmakten ansett sig ha mojlig-
het att bistd andra myndigheter med bevakning enligt den fram till
den 1 juli 2002 gillande forordningen (1986:1111) om militir
medverkan i civil verksamhet.

6.3.2  Utredningens 6évervaganden och forslag

Utredningens forslag: Forsvarsmakten fir enligt foreskrifter i
skyddsférordningen efter begiran av linsstyrelse tillfilligt med-
verka vid bevakning av civila skyddsobjekt.

Genom en indring 1 skyddslagen fir skyddsvakter samma
befogenhet som polismin att — inom ett skyddsobjekt, i dess
nirhet eller under den misstinktes flykt frin objektet — gripa
den som det finns skil att anhilla for terroristbrott eller for-
beredelse till sddant brott.

Utredningen ansluter sig till uppfattningen att Férsvarsmakten inte
utan uttryckligt stod 1 forfattning eller regeringsbeslut kan anses ha
1 uppgift att bevaka civila skyddsobjekt.”” Férordningen om militir
medverkan 1 civil verksamhet har numera ersatts av férordningen
(2002:375) om Férsvarsmaktens stéd till civil verksamhet, som
innehdller en mindre detaljerad reglering in den tidigare gillande
férordningen. Att den nya férordningen inte kan dberopas till stod
for att Forsvarsmakten bitrider annan myndighet med bevaknings-
uppgifter ir emellertid tydligt med hinsyn till bestimmelsen i1
férordningens 7 § om att Férsvarsmaktens personal, nir stod lim-
nas enligt férordningen, inte fir anvindas i situationer dir det finns
risk for att den kan komma att bruka tving eller vild mot enskilda.
I normala fall ir denna ordning enligt utredningens mening
limplig och naturlig, it vara att den ibland lir stilla till problem
exempelvis nir en frimmande stats sikerhetstjinst vid statsbesok

2 Det bér noteras att Férsvarsmakten inte heller anser sig ha stéd for att bevaka samtliga
militira skyddsobjekt. Férsvarsmaktens instillning i frigan innebir exempelvis att militir
personal inte anvinds fér bevakning av en anliggning som disponeras huvudsakligen av
Forsvarets materialverk, trots att Férsvarsmakten har fattat beslut om att anliggningen skall
vara skyddsobjekt.
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stiller som villkor att militir bevakning sker. Man kan emellertid
otvivelaktigt tinka sig situationer di det till f6ljd av en speciell
hotbild skulle kunna vara en férdel att militir personal bevakar eller
bitrider vid bevakning av civila objekt. Det giller hir framfor allt
fall di yttre hot pdkallar att personalen forfogar over sirskild
utrustning eller har méjlighet att erhdlla omfattande férstirkning.
Utredningen tinker d3 exempelvis pd risker fér angrepp frin
luften. Man kan emellertid ocksd tinka sig situationer di den all-
minna hotbilden ir s3 extrem att polisens resurser inte forslir for
sddana viktiga civila objekt som ovillkorligen behéver bevakas.

Fastin frigan uppges ha varit féremdl for diskussion, anser
utredningen att det inte kan rdda nigon tvekan om att det med sto6d
av 11 kap. 6 och 12 §§ RF finns méjlighet f6r regeringen att genom
ett forvaltningsbeslut bestimma att Forsvarsmakten skall bevaka
eller bitrida vid bevakningen av ett visst civilt objekt. Den nyss
beskrivna ordningen ir ju inte lagbunden utan endast en konse-
kvens av gillande férordningsreglering.

Aven i betraktande av den restriktivitet som statsmakterna sedan
l&ng tid tillbaka iakttagit nir det giller att anvinda militir personal
for uppgifter med civil anknytning synes det inte limpligt att ett
bitride frin Foérsvarsmaktens sida vid bevakningen av ett civilt
objekt i alla ligen skall forutsitta regeringsbeslut. Detta giller
sirskilt som en genomgdende strivan har varit att 1 extrema situa-
tioner och krisligen s3 lingt mojligt befria regeringen frin
detaljfrigor. Utredningen anser att Forsvarsmakten efter begiran
av linsstyrelse bor {3 tillfilligt medverka vid bevakningen av civila
objekt och foreslir att en bestimmelse av denna innebérd tas in i
skyddsférordningen. Med nuvarande foérbandsstruktur fir man
rikna med att, om bevakningsbehovet uppkommer med kort varsel,
det 1 forsta hand blir Hemvirnets tjinster som i sddana fall skulle
tas 1 ansprik.

Nigra sirskilda regler om befogenheter f6r militir personal vid
sddan bevakning behover inte meddelas. Befogenheterna foljer av
skyddslagen och de regler som utredningen har foreslagit 1 fore-
giende avsnitt. Bestimmelsen 1 13 § skyddslagen bor dock komp-
letteras sd att skyddsvakter inom skyddsobjektet, 1 dess nirhet eller
under den misstinktes flykt frén objektet, fir samma befogenhet
som polismin att gripa den som det finns skil att anhilla for
terroristbrott, dvs. brott som avses 1 2 § férslaget till lag (2003:000)
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om straff for terroristbrott®, eller forberedelse till sidant brott.
Bestimmelsen giller f6r nirvarande endast till skydd mot spioneri
och sabotage.

6.4 Vissa dvriga fragor om stod fran Forsvarsmakten

6.4.1 Allmant

Utredningen tar for sin del avstdnd frin den ibland framfoérda
tanken att Férsvarsmakten skulle tilliggas en allmin befogenhet att
ingripa nir polisens resurser framstdr som otillrickliga. Sedan
bérjan av 1930-talet har det ritt en bred parlamentarisk enighet om
att militir personal inte skall anvindas i sociala konflikter. Aven
om sddana konflikter skulle utvecklas till allvarliga upplopp som
inte eller i varje fall inte helt och hillet kan bemistras genom
polisens forsorg, talar principiella skil emot att Férsvarsmakten
skulle anvindas i sddana sammanhang. S§ t.ex. anser utredningen
det uteslutet att Forsvarsmakten som sidan skulle kunna medverka
med vildsbefogenheter vid stivjandet av oroligheter av den typ pd
vilken de s.k. Goéteborgskravallerna erbjuder exempel.

En annan sak ir att det kan uppstd situationer di personal med
militir utbildning kan stillas till polisens férfogande under polisens
befil. Detta kan ske frimst genom bestimmelserna om beredskaps-
polisen.

Beredskapspolisen bestdr av totalférsvarspliktiga som ir krigs-
placerade med civilplikt vid en polismyndighet. Verksamheten
regleras genom lagen (1994:1809) om totalforsvarsplikt och for-
ordningen (1986:616) om beredskapspolisen. Tidigare fick bered-
skapspolis kallas in endast under hojd beredskap eller vid annat
behov for forsvarsberedskapen, men dr 1999 Sppnades mojlighet
att kalla in beredskapspoliser som ingdtt avtal med Rikspolis-
styrelsen om sddan tjinstgdring dven dd samhillet utsatts for eller
riskerar att utsittas for sirskilt svdra och péfrestande situationer
frén ordnings- och sikerhetssynpunkt. Dirvid har frimst avsetts
sddana situationer som medfér allvarliga strningar i viktiga samhills-
funktioner och dirmed fara fér minga minniskors liv, personliga
sikerhet eller hilsa eller fara for mycket omfattande skador pd
miljén eller egendom. Det ir avsett att beredskapspolis 1 frimsta
rummet skall delta 1 polisverksamhet som har anknytning till

2 Se prop. 2002/03:38.
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befolkningsskydd och riddningstjinst, men beredskapspolisen kan
anvindas dven fér andra limpliga polisuppgifter.

Goteborgskommittén har nyligen provat frigan om det finns
anledning att utvidga mojligheterna att anvinda beredskapspoliser i
fredstid. Kommittén har emellertid inte funnit skl att féresld nigra
sddana utvidgningar (SOU 2002:122 s. 766 f).

Beredskapspolisen kan dock knappast beskrivas som stdd frin
Foérsvarsmakten till polisens verksamhet. Aven om personalen i
grunden har militir utbildning ir denna organisation nirmast en
frga for polisen sjilv.

Forsvarsmakten kan emellertid stddja polisen 1 enlighet med vad
som anges i férordningen (2002:375) om Férsvarsmaktens stod till
civil verksamhet (ledningsstdd, transporter, utrymning, utspisning,
materiel etc.).”” Om terroristverksamhet riktar sig mot Férsvars-
maktens anliggningar och verksamheter iger Forsvarsmakten
vidare ritt att skydda dessa enligt lagen (1990:217) om skydd for
samhillsviktiga anliggningar m.m. (skyddslagen).” Det kan ocksd
tilliggas att Forsvarsmakten, 1 likhet med alla andra statliga och
kommunala myndigheter, har en skyldighet att medverka 1 riddnings-
yinst eller sanering efter utslipp av radioaktiva imnen enligt 34 §
riddningstjinstlagen (1986:1102).*

En friga som ir av sirskilt intresse frin utredningens utgings-
punkt ir om det bér finnas ett organiserat samarbete mellan polisen
och Forsvarsmakten for att omfattande terroristattacker eller andra
liknande extraordinira hindelser som innefattar hot eller anvind-
ning av NBC-stridsmedel skall kunna hanteras.

Under hésten 2002 inledde Rikspolisstyrelsen och Férsvarsmakten
en diskussion pd handliggarnivd om Forsvarsmaktens mojligheter
att stddja polisen nir misstinkta NBC-foremdl pétriffas och
polisen saknar resurser att hantera dessa. Bland annat har depder
med NBC-materiel diskuterats. Diskussionen hade initierats av en
arbetsgrupp inom Regeringskansliet (Arbetsgruppen foér nukleira,
biologiska och kemiska stridsmedel, AgNBC).

Forsvarsmakten har uppgett™ att den ser positivt pi méjligheter-
na att stédja polisen med att hantera misstinkta NBC-féremal.

2 Jfr avsnitt 3.6.

3 Jfr avsnitt 3.7.

2 Bestimmelsen torde inte vara tillimplig nir det giller Férsvarsmaktens deltagande i verk-
samhet fér att hantera omfattande terroristattentat, men myndighetens personal och egen-
dom kan komma att tas i ansprdk enligt riddningstjinstlagen 1 samband med riddnings-
insatser efter ett sddant attentat.

% Upplysningar till utredningen den 19 november 2002 (utredningens dnr 5/02).

227



Utredningens dévervéaganden och forslag SOU 2003:32

Eftersom denna typ av uppgifter inte ir dimensionerande for Forsvars-
maktens formdga miste enligt Foérsvarsmaktens uppfattning dock
viss tilliggsutrustning finansieras utanfér myndighetens anslag.
Forsvarsmakten har vidare pdpekat att stodet till polisen inte
enbart bér omfatta stéd vid insats pd filtet utan dven stabsstdd i
“bakre ledning”.

Av 10§ foérordningen om Férsvarsmaktens stod till civil verk-
samhet framgdr att Férsvarsmaktens personal inte f&r anvindas foér
uppgifter som kan medféra en inte obetydlig risk for att den kan
komma att skadas. Enligt Forsvarsmakten bér begrinsningen
normalt sett inte utgdra nidgot hinder. Forsvarsmakten hanterar
sdvil konventionell ammunition som C-stridsmedel, t.ex. senaps-
gas, nir den hittas av allmidnheten pd land eller 1 havet. Terrorister
kan dven anvinda toxiska industrikemikalier (TIC) som vapen och
konsekvenserna vid en sidan insats skiljer sig inte frin en olycka
med samma imne. Aven i detta ssmmanhang anser Forsvarsmakten
att dess resurser kan anvindas som stdd for samhillet. Forsvars-
makten har dock tillagt att det sjilvfallet finns risk fér att skador
uppstdr vid omfattande terroristattentat och att vissa indringar 1
nyss nimnda férordning dirfér bér 6vervigas.

Enligt Forsvarsmakten skulle NBC-kompani 04, NBC-insatsstyrkan
och 6vriga NBC-skyddsresurser kunna ingd i en “nationell NBC-
insatsstyrka” omfattande svil civila som militira resurser. Forsvars-
makten har tillagt att allokering (dvs. sammandragning/ koncentrering/
fordelning) och nyttjande av gemensamma resurser pd ”skadeplats”
vad giller ledning ir tydliga under fredsférhdllanden; riddnings-
ledaren har ansvaret. Intriffar omfattande terroristhandlingar pd
flera stillen, 1 olika lin, landsting och kommuner samtidigt, kan
svarigheter uppstd avseende ledning och férdelning av resurser. Nir
det giller internationella insatser kan nimnas att en civilt och
militirt integrerad NBC-enhet har provats med framging vid en
6vning inom ramen for Partnerskap for fred ar 2002 i Ryssland
(PFF-6vningen BOGORODSK). Del av NBC-insatsstyrkan évade
tillsammans med Statens riddningsverks Chemical Support Team
(avsedd for OPCW) under civil chef och militir stillféretridare.
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6.4.2  Utredningens évervaganden och forslag

Utredningens forslag: Rikspolisstyrelsen och Forsvarsmakten
skall ha ett organiserat samarbete for att kunna hantera omfatt-
ande terroristangrepp dir NBC-stridsmedel anvinds samt hot
om s&dana angrepp.

Det ankommer ocksd pd nimnda myndigheter att gemensamt
prova behovet av och forutsittningarna fér att specialutbildad
militir personal frin Forsvarsmakten i vissa situationer forstir-
ker polisens nationella insatsstyrka.

Stod till polisen vid NBC-handelser

Intriffar ett omfattande terroristattentat dir NBC-stridsmedel
anvinds eller framférs det hot om att tillgripa sddana medel ir det,
liksom i andra situationer di brottsliga girningar begds, polisen
som skall hantera situationen. Stora krav kan komma att stillas pd
sdvil specialkompetens som materiella resurser frin polisens sida. I
en sidan situation har Forsvarsmakten NBC-skyddsresurser, for
nirvarande frimst genom NBC-insatsstyrkan (se avsnitt 4.3), som
kan anvindas for att tillfilligt stodja polisen. Som nyss angetts
pdgdr diskussioner mellan Rikspolisstyrelsen och Forsvarsmakten
om hur ett samarbete inom detta omride nirmare bér utformas.

Enligt utredningens mening ir det av stor vikt att ett organiserat
samarbete kommer till stdnd, f6r att polisen snabbt skall kunna 3
det stod som behdvs om ett terroristattentat av nyss nimnda slag
skulle intriffa. NBC-insatsstyrkan, eller del dirav, kan vara en
resurs som snabbt kan sittas in nir polisen har pdtriffat ett miss-
tinkt NBC-foéremdl och bedémer att de inte sjilva kan hantera
situationen. Styrkan kan bl.a. bistd polisen genom att mita jonise-
rande strilning frdn nukleira imnen, ta prover och gora preliminira
analyser av biologiska mikroorganismer samt bitrida vid ledning av
sanerlng 1 friga om kemiska dmnen. Eftersom den personal som
ingdr 1 styrkan finns 1 Umed kan det vidare vara limpligt, for att
vinna tid, att ligga upp depder med materiel t.ex. i anslutning till
flygplatserna i Stockholm, Géteborg och Malmé.

Forsvarsmaktens rittsliga mojligheter att limna stod till polisen
inom NBC-omridet regleras av férordningen om Forsvarsmaktens
stdd till civil verksamhet. I férordningen anges under vilka férut-
sittningar stod fir limnas. Bland annat fir Forsvarsmaktens perso-
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nal inte anvindas 1 situationer dir det finns risk for att den kan
komma att bruka vild eller tving mot enskilda (7§). Personalen fir
inte heller anvindas f6r uppgifter som kan medfora en inte obetyd-
lig risk for att den kan komma att skadas (10 §).

Nigon risk for att Forsvarsmaktens personal skulle behéva bruka
vald eller tving mot enskilda finns inte inom ramen foér det sam-
arbete som nu ir aktuellt. Diremot ligger det i sakens natur att
hantering av NBC-stridsmedel medfér vissa risker. Det dr dock
tvivelaktigt om den aktuella forordningen bor tolkas s att den
dsyftar dven sddana slags risker som personalen l6per inom ramen
for sina reguljira uppgifter. Till detta kommer att NBC-insats-
styrkan kan anmodas att delta i en riddnings- eller saneringsinsats
enligt 34 § riddningstjinstlagen, och i det fallet giller ingen begrins-
ning 1 medverkansskyldigheten for fall d3 deltagandet ir forenat
med risker.

Nir det giller sddana fall di det inte ir friga om nigon riddnings-
eller saneringsinsats utan endast om ett samarbete med polisen ir
utredningen nirmast benigen att goéra den bedémningen att férord-
ningen inte hindrar det nu avsedda samarbetet. Skulle emellertid en
annan bedémning goras 1 denna friga anser utredningen samarbetet
s& angeliget att regeringen bor meddela en generell dispens for
detta samarbete med stdd av sin allmidnna befogenhet enligt 11 kap.
12 § RF att medge undantag frin foreskrift i férordning.

Nigra andra sirskilda 8tgirder frin statsmakternas sida kan inte
behovas, utan det framstdr som en tillricklig &tgird att myndig-
heterna utvecklar det samarbete som diskuterats.

Slutligen bér det noteras att AgNBC har foreslagit att det inrittas
en nationell insatsstyrka som en samlad nationell resurs till stod for
samhillets insatser vid sidana extrema NBC-hindelser och mass-
skadesituationer som kan tinkas stilla regionala och lokala opera-
tiva insatser infér overmiktiga krav och péfrestningar. Frigan
behandlas av utredningen i avsnitt 6.9.2. Utvecklingen av ett sddant
organ bor givetvis beaktas vid utformningen av férordat samarbete
mellan Rikspolisstyrelsen och Forsvarsmakten.

Stod till polisen genom forstarkning av polisens nationella insatsstyrka

Utredningen vill tilligga att det kan tinkas uppstd situationer di
det skulle kunna vara av virde att polisens nationella insatsstyrka
forstirks genom specialutbildad personal frin Forsvarsmakten,
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exempelvis frin Forsvarsmaktens sirskilda skyddsgrupp (se avsnitt
4.3). Vad som hir &syftas ir allts3 sddana fall d8 den av utredningen
1 det foregdende foreslagna lagstiftningen inte medger att Forsvars-
makten som sidan tilliggs uppgifter som kan inbegripa vildsutov-
ning eller medféra risker. En sidan samverkan kan inte ske med
stdd av férordningen om Forsvarsmaktens stéd till civil verksam-
het. Den kan knappast heller ske med stdd av reglerna om bered-
skapspolis. Vissa problem skulle uppenbarligen vara férenade med
en samverkan av detta slag, eftersom den med nédvindighet skulle
bygga pd att fast anstilld militir personal stills under befil av
polischef. Om det ir frdga om en akut situation som inte kan lsas
pa annat sitt och minniskoliv stdr pd spel, synes emellertid betink-
ligheter av detta slag f3 vika. Det bor ankomma pi Rikspolis-
styrelsen och Forsvarsmakten att gemensamt préva behovet av och
forutsittningarna f6r sddant samarbete.

6.5 Konsekvenser for totalforsvarspliktigas
tjanstgoringsskyldighet i Forsvarsmakten

6.5.1  Allmé&nt om tjanstgoringsplikten

Forsvarsmaktens personal kan grovt sett delas in 1 anstilld personal,
totalférsvarspliktig personal och personal som tecknat avtal om s.k.
frivillig tjinstgoring. Nirmare bestimmelser om personal som
tjanstgoér 1 Forsvarsmakten finns 1 forordningen (1996:927) med
bestimmelser fér Forsvarsmaktens personal.

Med totalférsvarspliktig personal avses, enligt nyss nimnda férord-
ning, totalforsvarspliktiga som enligt lagen (1994:1809) om total-
forsvarsplikt har skrivits in eller krigsplacerats for tjinstgoring i
Forsvarsmakten och som inte ir yrkesofficerare, reservofficerare
eller officersaspiranter. Totalférsvarspliktig personals tjinstgdrings-
skyldighet regleras helt och héllet av nyss nimnda lag. Detta inne-
bir att totalforsvarspliktig personal inte dr skyldig att delta 1 all
verksamhet som Forsvarsmakten skall utfora.

Av 1kap. 4 och 5 §§ lagen om totalférsvarsplikt framgdr att en
totalférsvarspliktigs tjinstgdring inom totalforsvaret fullgors som
virnplikt, civilplikt eller allmin tjinsteplikt. Virnplikt och civilplikt
omfattar grundutbildning, repetitionsutbildning, beredskapstjinst-
goring och krigstjinstgoring. Virnplikten fullgérs hos Forsvars-
makten och skall alltid inledas med grundutbildning.
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Grundutbildningen skall ge de kunskaper och fardigheter som
krigsuppgiften kréver. Syftet med grundutbildningen ir nimligen att
ge de totalforsvarspliktiga en sddan grundliggande utbildning att de
kan fullgéra de uppgifter som det férband eller den organisation
dir de tinstgdr kan komma att stillas infor 1 krig. Repetitions-
utbildningen skall vidmakthalla och utveckla skickligheten for krigs-
uppgiften. Utbildning f6r internationell fredsfrimjande verksamhet
kan ingd 1 grundutbildning och repetitionsutbildning under férut-
sittning att den ger eller vidmakthéller och utvecklar sidana kunska-
per och firdigheter som krigsuppgiften kriver. I grundutbildningen
och repetitionsutbildningen ingdr dven uppgifter som syftar till att
uppritthilla Sveriges férsvarsberedskap (5 kap. 3 § nimnda lag).*

Regeringen har redovisat sin syn pd utbildningspliktens omfatt-
ning i propositionen Bittre villkor fér totalférsvarspliktiga (prop.
2001/02:11 s. 29 ff).”” Regeringen ansig att utbildning som inte
korresponderar med en skyldighet att tjinstgora gir utéver vad
som dr nodvindigt med hinsyn till indamélet med utbildningen.
Den konstaterade att utgingspunkten allgjimt skall vara att det
mdste finnas en koppling mellan utbildningen och en tjinstgorings-
plikt. Avsaknaden av en sidan koppling bryter den grundliggande
ordning som nuvarande utbildningsplikt bygger pa.

Endast utbildning som ir av betydelse fér den totalférsvarsplik-
tiges beredskaps- eller krigstjinstgéring fir ingd i grund- och
repetitionsutbildningen. Regeringen framholl att omdaningen inom
det svenska forsvaret frin ett traditionellt invasionsférsvar tll ett
modernt insatsférsvar innebir att den tinkta krigsuppgiften inte
lingre har samma innehdll. Den indrade inriktningen av Forsvars-
makten kan medféra mycket lingtgdende forindringar av utbild-
ningens innehdll. En faktor att ta hinsyn till vid bedémningen av
vad som skall ingd i utbildningen ir att de totalférsvarspliktiga inte
far utsittas for obefogade risker. Enligt regeringen far skaderisken
aldrig 6verstiga vad som kan anses acceptabelt.

Hur starkt sambandet mellan ett visst teoretiskt eller praktiskt
utbildningsmoment och den totalférsvarspliktiges formédga att 16sa
krigsuppgiften miste vara for att utbildningen kan anses tilliten

2 Totalférsvarspliktiga som fullgér grundutbildning eller repetitionsutbildning fir som ett
led i sin tillimpande utbildning beordras att utféra uppgifter som ankommer pd ett bered-
skapsférband. Sidana uppgifter kan omfatta ingripanden enligt IKFN-férordningen (prop.
1994/95:6 s. 183).

¥ Se dven 1998 4rs Pliktutrednings betinkande Totalférsvarsplikten (SOU 2000:21).
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kan inte uttryckas exakt. Regeringen hinvisade till att en bedém-
ning gors av den som svarar f6r utbildningen.

I propositionen understrok regeringen vidare att totalforsvars-
pliktiga inte med st6d av totalférsvarsplikten ir skyldiga att delta i
annan verksamhet som Férsvarsmakten har att utfora. Deltagande i
olika uppdrag som Forsvarsmakten har kan visserligen ibland fram-
std som bra 6vningstillfillen. Om verksamheten inte ir planerad
som en dvning utan i férsta hand syftar till att ett arbete skall bli
utfort saknas dock minga ginger de moment som just karaktiri-
serar en Ovning, inbegripet frigor om sikerhet och kontroll. T
sddan verksamhet grundas de totalférsvarspliktigas deltagande pd
frivillighet.

Frigan om totalférsvarspliktigas skyldighet att medverka nir
Forsvarsmakten limnar stéd till civil verksamhet har direfter behand-
lats av Utredningen om Forsvarsmaktens stod till andra myndig-
heter m.m. (SOU 2001:98 s. 157 f). Utredningen anférde bl.a.
foljande.

Totalférsvarspliktiga som dr under utbildning ir, sisom framgitt ovan,
endast skyldiga att delta i sidan verksamhet som kan anses utgora ett
led 1 deras utbildning for krigsuppgiften. Foérsvarsmaktens mojlighet
att anvinda sig av totalférsvarspliktiga begrinsas dirfér av utbildnings-
pliktens omfattning. Att Férsvarsmaktens personal i sd stor utstrick-
ning utgors av totalférsvarspliktiga och att just denna personalkategori
hanterar materielen kan dirfor i sig utgdéra en begrinsning av Férsvars-
maktens mojlighet att limna stéd till andra. For att Férsvarsmakten
skall kunna limna st6d genom att tillhandahilla kvalificerad materiel
krivs ofta — som redan pipekats — att Férsvarsmakten dven kan bidra
med personal som kan hantera materielen.

Vid stillningstagande till om en medverkan av totalférsvarspliktiga
skulle kunna anses utgora ett led i deras utbildning miste man beakta
inte bara verksamhetens art utan ocksd hur l8ng tid den kan beriknas
pagd. Ar det friga om en lingvarig medverkan frin Férsvarsmaktens
sida kan det vara mer tveksamt om ett deltagande verkligen kan utgora
ett led 1 utbildningen av berérd pliktpersonal.

Den nu behandlade problematiken bor dock inte éverdrivas. Ofta
utgdr den hir typen av bistdndssituationer utmirkta &vningstillfillen
for Forsvarsmakten. En provning frin Forsvarsmaktens sida méste
dock alltid ske fére varje sddant deltagande.

Det bor ocksd betonas att nir det saknas dvningsmoment finns det
inte ngot som hindrar att totalférsvarspliktiga frivilligt deltar 1 verk-
samhet som gir utanfér utbildningsplikten efter att sirskilt avtal dir-
om har triffats mellan den totalférsvarspliktige och Foérsvarsmakten.
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I sammanhanget bér noteras att grundutbildningens lingd ir
beriknad till den tid det tar att utbilda totalférsvarspliktiga for
krigsuppgiften. Om de deltar i verksamhet som gir utdver utbild-
ningsplikten under lingre tid en vecka, kan det bli svirt att uppnd
utbildningsmalet.

6.5.2  Utredningens 6vervaganden

Utredningens beddmning: Utredningens férslag om Forsvars-
maktens uppgifter vid omfattande terroristattentat och bevak-
ningsuppgifter foranleder inte nigon indring av bestimmelserna
om de totalférsvarspliktigas tjinstgoringsskyldighet.

Tjanstgoringsskyldighet i samband med vissa terroristattentat

Foérsvarsmaktens frimsta uppgift dr att férsvara Sverige mot vipnat
angrepp var det in kommer ifrdn. Med utgidngspunkt frin den av
utredningen férordade tolkningen av 10 kap. 9§ forsta stycket
forsta meningen RF ingdr det i Forsvarsmaktens uppgifter att mota
ett vdpnat angrepp mot riket dven nir det inte hirrér frin en
frimmande stat. Genom den foreslagna lagen tilliggs vidare Forsvars-
makten en generell befogenhet till omedelbart ingripande med
vapenmakt vid ett vipnat angrepp mot riket eller 6verhingande hot
om sidant angrepp nir regeringens beslut inte utan fara kan
avvaktas.

Totalforsvarspliktigas huvuduppgift ir att std till férfogande i
hindelse av krig. Utéver skyldigheten att delta 1 sddan verksamhet
som utgdr ett led 1 deras utbildning fér krigsuppgiften ir de
givetvis skyldiga att delta 1 sjilva krigsuppgiften liksom 1 ingripan-
den vid krinkningar av Sveriges territorium under fred och neutra-
litet. Detta méste dven gilla i friga om Forsvarsmaktens skyldighet
att, om utlindsk militir personal under omstindigheter som tyder
pd fientlig avsikt 6verskrider grinsen till svenskt territorium eller
landsitts inom territoriet frin fartyg eller luftfartyg, tillgripa
vapenmakt utan féregdende varning.

Om det 1 enlighet med utredningens forslag blir en i lag fast-
slagen uppgift f6r Forsvarsmakten att i vissa fall méta ett vipnat
angrepp mot riket dven nir det inte hirrér frén en frimmande stat,
blir dven detta att betrakta som en krigsuppgift, vilken mdste

234



SOU 2003:32 Utredningens dévervaganden och forslag

jimstillas med sddana konventionella stridande uppgifter som nyss
har angetts. Det bor dirmed enligt gillande principer anses ingd 1
de totalforsvarspliktigas tjinstgoringsskyldighet att medverka vid
utforandet av uppgiften.

Om det blir aktuellt for Forsvarsmakten att ingripa i sddana fall
som nu avses utgdr utredningen likvil fran att totalforsvarspliktiga
endast i undantagsfall kommer att tas 1 ansprdk fér uppgifter som
ir forenade med sirskilda risker. I storsta mojliga utstrickning bor
det vara fast anstilld personal som medverkar i sddan verksamhet.
Utredningen ir ocksd medveten om att kvalificerade foérband i vilka
totalférsvarspliktiga ingdr inte 1 nuvarande struktur ir gripbara med
kort varsel.

Den av utredningen foreslagna lagen innebir emellertid ocks3 att
Foérsvarsmakten dven fir till uppgift att, efter begiran av polisen
eller Kustbevakningen, ingripa vid vildshandlingar eller &ver-
hingande hot om vildshandlingar som inte utgér ett vipnat
angrepp mot riket och som kommer frin fartyg eller luftfartyg som
inte kan antas hirréra frin frimmande stat. I friga om sidana
ingripanden — dir alltsi en myndighet utanfér Forsvarsmakten har
huvudansvaret — fir 1 enlighet med rddande principer anses gilla att
totalférsvarspliktiga kan liggas att delta endast nir det efter prov-
ning frdn Forsvarsmaktens sida bedéms utgéra ett limpligt
ovningstillfille. Dessutom kan deltagande ske pd frivillig grund.
Utredningen anser inte att nigon dndring i dessa principer behéver
genomforas. Det kan emellertid vara limpligt att pd férhand gora
en viss inventering av vilka totalférsvarspliktiga med kvalificerad
och limplig utbildning som skulle vara beredda att p3 frivillig grund
medverka 1 situationer av hir aktuellt slag.

Deltagande i Férsvarsmaktens bevakningsuppgifter

Enligt lagen (1990:217) om skydd for viktiga samhillsviktiga anligg-
ningar m.m. (skyddslagen) fir militir personal anlitas f6r bevakning
av skyddsobjekt. I 2§ foérordningen med bestimmelser for
Foérsvarsmaktens personal anges att den militira personalen bestdr
av yrkesofficerare, reservofficerare, officersaspiranter, totalforsvars-
pliktig personal, krigsfrivillig personal, hemvirnsmin, frivillig
personal, tjinstepliktig personal och personal 1 Férsvarsmaktens
utlandsstyrka.
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For att totalforsvarspliktiga under grundutbildning skall komma
ifrdga for ett bevakningsuppdrag maste han eller hon férst vara
godkind av Forsvarsmakten att bli skyddsvakt. Som skyddsvake far
endast den godkinnas som har erforderlig utbildning och som dven
1 6vrigt ir limplig for uppgiften. Beslut om vilka totalférsvars-
pliktiga som skall genomg3 sirskild utbildning till skyddsvakt samt
vilka bevakningsuppgifter den totalférsvarspliktige efter godkin-
nande skall utféra fattas av Forsvarsmakten.

Totalforsvarspliktigas skyldighet att tjinstgdra som skyddsvakter
foljer av lagen om totalférsvarsplikt. De férslag som utredningen
ligger fram betriffande Forsvarsmaktens bevakningsuppgifter synes
inte behéva foranleda nigon dndring i nimnda lag.

6.6 Forsvarsmaktens underrattelseverksamhet

6.6.1 Allmant

Det stora flertalet linder som bedriver underrittelseverksamhet har
en civil och en militir organisation som arbetar var fér sig. Skill-
naden mellan civila och militira underrittelseorganisationer ligger
frimst i vilka underrittelsemdl som prioriteras.

Inom den svenska Forsvarsmakten bedrivs underrittelseverk-
samhet genom den militira underrittelsetjinsten. Den militira
sikerhetstjinsten, som bl.a. inhimtar underrittelser for att identi-
fiera och kartligga sikerhetshotande verksamhet riktad mot Férsvars-
maktens intressesfir, faller diremot utanfér bestimningen férsvars-
underrittelseverksamhet och berors inte i det foljande.” Organisa-
toriskt ryms bdda tjinsterna inom den militira underrittelse- och
sikerhetstjinsten (MUST).

Enligt 2 § forsta stycket forordningen (2000:555) med instruk-
tion for Forsvarsmakten skall Forsvarsmakten kunna forsvara
Sverige mot vipnat angrepp var det in kommer ifrdn. I det fore-
gdende (avsnitt 6.2) har utredningen féreslagit att Forsvarsmakten
skall tilliggas uppgifter dven nir det giller att méta tinkbara vipna-
de angrepp mot landet som inte hirrér frn en frimmande stat, dvs.
omfattande terroristangrepp. Inte minst mot denna bakgrund finns
det skil att redovisa och diskutera befogenheterna fér Forsvars-

8 Eftersom sikerhetshotande verksamhet kan férekomma i form av terrorism ingdr det i den
militira sikerhetstjinstens uppgifter att inhimta underrittelser hirom fér att kartligga
verksamhetens omfattning, inriktning samt medel och metoder (jfr regleringsbrev 2003 for
Forsvarsmakten, bilaga 5).
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makten att inhdmta, bearbeta och analysera information om inter-
nationell terrorism® samt overviga behovet av regelindringar,
frimst i lagen (2000:130) om férsvarsunderrittelseverksamhet.

6.6.2  Nuvarande rattslage m.m.

Forsvarsunderrittelseverksamhet bedrivs av Forsvarsmakten, Forsva-
rets radioanstalt (FRA), Forsvarets materielverk och Totalférsva-
rets forskningsinstitut. Verksamheten regleras 1 nyss nimnda lag
och férordningen (2000:131) om férsvarsunderrittelseverksamhet.

Forsvarsunderrittelseverksamhet skall enligt 1§ férsta stycket
lagen om férsvarsunderrittelseverksamhet bedrivas for att kart-
ligga yttre militira hot mot landet och till stod f6r svensk utrikes-,
forsvars-, och sikerhetspolitik. I verksamheten ingdr att medverka i
svenskt deltagande i internationellt sikerhetssamarbete och att,
enligt vad regeringen nirmare bestimmer, medverka med under-
rittelser for att stirka sambhillet vid svira pifrestningar pd sam-
hillet 1 fred. (Bestimmelserna och de férarbeten som ligger till
grund for regleringen redovisas nirmare i avsnitt 3.11.)

I uppgiften att kartligga yttre militira hot mot landet synes inte
kunna intolkas underrittelseverksamhet med sikte pd terrorist-
anfall. Till den del férsvarsunderrittelseverksamheten skall bedrivas
till stod for svensk utrikes-, forsvars-, och sikerhetspolitik skulle
den 1 och fér sig kunna inbegripa dven underrittelseverksamhet
med sikte pd sddana angrepp. I lagens 4 § anges emellertid generellt
att forsvarsunderrittelseverksamheten inte fir avse uppgifter som
enligt lagar eller andra foreskrifter ligger inom ramen for polisens
och andra myndigheters brottsbekimpande och brottsfére-
byggande arbete.

Terrorism och annan grinséverskridande brottslighet dr krimi-
nella handlingar som enligt allminna regler ankommer pa ritts-
visendet att forebygga och bekimpa. P4 polissidan ir det Riks-
polisstyrelsen och Sikerhetspolisen som enligt foreskrifter med-
delade med stod av 7§ polislagen (1984:387) har detta ansvar.
Sikerhetspolisens huvuduppgift ir nimligen att leda polisverksam-
het for att forebygga och avsldja brott mot rikets sikerhet och i

% Inhemsk extremism omfattas av det s.k. f6rfattningsskyddet och ingdr i Sikerhetspolisens
arbete med att forebygga och avsléja brott mot rikets inre sékerhet. Forsvarsunderrittelse-
verksamhet fir uteslutande avse underrittelser av betydelse for rikets yttre sakerhet (och for
det internationella sikerhetssamarbetet).
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frdga om terroristbekimpning. Den sikerhetsunderrittelsetjinst
som bedrivs hos Sikerhetspolisen innebir att underrittelser om
forhdllanden som kan vara av betydelse for rikets yttre och inre
sikerhet samt f6r bekimpningen av terrorism inhimtas, bearbetas
och analyseras (jfr avsnitt 4.1.4).

Nir det giller bakgrunden till regleringen 1 lagen om forsvars-
underrittelseverksamhet fortjinar att anmirkas att Underrittelse-
kommitténs foreslag innebar att de grundliggande uppgifterna
inom férsvarsunderrittelseverksamheten skulle anges med ut-
trycket “kartligga yttre militira hot och andra yttre hot mot
landet”.® Regeringens forfattningsforslag innehéll inte den senare
delen av meningen samtidigt som regeringen konstaterade att
kommitténs forslag i princip 6verensstimde med regeringens.’!
Foérsvarsutskottet hinvisade 1 sammanhanget till regeringens
uttalande att ansvaret for dtgirder mot nya sikerhetshot, som inte
bedéms utgéra ndgon direkt fara for landet, 13g pd olika civila,
statliga och kommunala myndigheter, men att den militira
underrittelsetjinsten inom ramen fér uppdrag borde kunna stddja
dessa myndigheter med inhimtning och analys av information 1i
sirskilda fall. Utskottet ansdg att en utvidgning av ansvaret till att
omfatta dven andra yttre hot dn militira hot kunde skapa osiker-
heter nir det gillde ansvar och befogenheter i férhillande till andra
instanser som bedriver t.ex. sikerhetsunderrittelseverksamhet eller
kriminalunderrittelseverksamhet.”

Aven om lagen ingalunda ir littolkad fir man av det anférda dra
den slutsatsen att Forsvarsmakten (och évriga forsvarsunderrittelse-
myndigheter) inte avsetts ha befogenhet att pd eget initiativ och
som ett led 1 den egna verksamheten bedriva underrittelseverksam-
het avseende terrorism och andra nya sikerhetshot.” Som nyss
angetts skall Forsvarsmakten diremot medverka med underrittel-
ser for att stirka samhillet vid svira pafrestningar i fred i den
utstrickning som regeringen bestimmer. Ansvarsférhillandena pa
sidana omriden piverkas inte av Férsvarsmaktens medverkan.™

Av forut redovisade forarbeten till 4§ lagen om forsvars-
underrittelseverksamhet framgir vidare att regleringen inte syftar
till att utgdra hinder mot att myndigheter som sysslar med férsvars-

*SOU 1999:37 5. 323.

3! Prop. 1999/2000:25 s. 13.

32 Bet. 1999/2000:F6U3, se dven avsnitt 3.11.

3 Jfr Underrittelsekommitténs &verviganden i avsnittet Det vidgade sikerhetsbegreppets
(s.k. nya hot) konsekvenser f6r underrittelsetjinsten (SOU 1999:37 s. 239 ff)

3* Prop. 1999/2000:25 s. 14.
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underrittelseverksamhet, enligt regeringens bestimmande, skall
kunna limna andra myndigheter bitride.” Det finns inte heller
ndgot hinder mot att Forsvarsmakten vidarebefordrar s.k. verskotts-
information om terrorism till Sikerhetspolisen.”®

Dessutom kan myndigheter som idgnar sig &t forsvarsunderrittelse-
verksamhet, enligt regeringens bestimmande, bedriva uppdrags-
verksamhet f6r annan myndighets rikning. Sddan verksamhet bedrivs
fér nirvarande av FRA med stod av 1§ férordningen (1994:714)
med instruktion for Forsvarets radioanstalt samt regeringens regle-
ringsbrev.

Det rittslige som silunda har skapats genom lagstiftningen bor
jimféras med de foérvintningar som statsmakterna stiller pd férsvars-
underrittelseverksamheten och som har kommit till uttryck i olika
sammanhang. Regeringen har angett den grundldggande inriktningen
for forsvarsunderrittelseverksamhetens bedrivande under inne-
varande forsvarsbeslutsperiod 1 propositionen Fortsatt férnyelse av
totalférsvaret (prop. 2001/02:10 s. 242 ff).”” Regeringen framhiller
att Sverige dr 1 behov av en vil fungerande, effektiv och samordnad
underrittelseverksamhet som mer in tidigare idr inriktad mot en
vidgad sikerhetspolitisk hotbild. Det krivs en utvecklad struktur
fér samordning och gemensam hantering av tvirsektoriella hot.
Enligt propositionen har dven underrittelsetjinsten en uppgift att
stirka samhillet vid svdra pafrestningar i fred. Detta fir konsekven-
ser for sdvil civil som militir underrittelsetjinst. Regeringen anfér
vidare att den vidgade synen pd vad som innefattas i hot mot
landets sikerhet gor att den militira underrittelsetjinstens kontakt-
yta med andra myndigheter, inte minst de polisidra, 6kar. Under-
rittelsetjinsten skall kunna samverka med andra myndigheter. I
sammanhanget erinrar regeringen dock om de begrinsningar som
foljer av 4 § lagen om forsvarsunderrittelseverksamhet. Nir det
giller nya krav pd underrittelseverksamheten anfér regeringen bl.a.
att analys av utvecklingen mot alternativa krigféringsmetoder,
inklusive s.k. asymmetrisk krigféring” och terrorism skall utveck-

3 Prop. 1999/2000:25 5. 17 {.

% Enligt bilaga 4 till regleringsbrevet for budgetdret 2003 avseende Forsvarsmakten skall
information som saknar betydelse for forsvarsunderrittelsemyndigheternas férsvarsunder-
rittelseverksamhet inom ramen fér gillande bestimmelser férstdras. Material som har ett
sidant innehall att det bér komma till polisens kinnedom skall dock éverlimnas till denna.

37 Jfr avsnitt 5.1.

% Med assymetrisk krigféring (efter engelskans assymetric warfare) brukar man mena krig-
foring eller strid mellan tvd helt olika typer av organisationer, till exempel mellan ett lands
traditionella armé och en gerillagrupp.
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las. Vidare skall samarbetet och samordningen stirkas mellan myndig-
heterna inom férsvarsunderrittelseverksamheten och andra myndig-
heter i syfte att utveckla férmigan att hantera en bredare hotbild
och att stddja internationella insatser.

I budgetpropositionen (prop. 2002/03:1, avsnitt 3.8.4.4 Forsvars-
underrittelseverksamhet) anfoér regeringen att den tyngdpunkts-
forskjutning som skett frdn traditionell militir férvarning och
heltickande operativ och taktisk férvarning mot strategiska och
icke-militira underrittelser och den vidgade hotbilden bér fort-
sitta. Detta kriver enligt regeringen utveckling av nya metoder och
utdkat samarbete sdvil nationellt som internationellt. En férdjupad
samverkan mellan férsvarsunderrittelsemyndigheterna och andra
underrittelseorgan utanfoér dessa (Sikerhetspolisen, Kriminalunder-
rittelsetjinsten, Tullens underrittelsetjinst m.fl.) bor efterstrivas.

Regeringen har ocksd angett riktlinjer f6r férsvarsunderrittelse-
verksamheten vid de fyra forsvarsunderrittelsemyndigheterna 1
regleringsbrev fér budgetiret 2003.”” Regeringen anfor bla. folj-
ande betriffande inriktningen av verksamheten.

Forsvarsunderrittelsemyndigheterna skall utveckla sin férméga att in-
himta och rapportera underrittelser om, samt analysera sidana tren-
der som kan fi effekter mot landet och som har sikerhetspolitisk
relevans. Den vidgade synen pd vad som innefattas i hot mot landets
sikerhet medfér att hogre krav stills pd forsvarsunderrittelsemyndig-
heterna betriffande samverkan och samordning med andra myndig-
heter. Dirutdver krivs nira kontakt mellan férsvarsunderrittelse-
myndigheterna och dess avnimare fér att foérsvarsunderrittelseverk-
samheten skall ge bittre beslutsunderlag. Tidskraven har vidare
skirpts, vilket stiller 6kade krav pd myndigheternas snabbhet och del-
givning.

Foérsvarsunderrittelseverksamheten skall tillgodose sidana under-
rittelsebehov som uppstér till f6ljd av Sveriges internationella verk-
samhet. Sveriges allt bredare medverkan i det internationella siker-
hetssamarbetet kriver att statsmakterna genom férsvarsunderrittelse-
verksamheten fir noédvindig information att ligga tll grund fér
konfhktforebyggande 3tgirder, kr1shanter1ng, planering och beslut
om insats. Detta arbete skall ha hog prioritet.

Forsvarsunderrittelsemyndigheterna skall bidra till ett stirkt under-
rittelsesamarbete inom ramen f6r EU:s gemensamma utrikes- och
sikerhetspolitik GUSP och EU:s krishanteringsférmiga ESDP.

*Se bilaga 4 till regleringsbrevet fér Férsvarsmakten budgetiret 2003.
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Forsvarsmakten/MUST har upplyst foljande angdende Forsvars-
maktens underrittelseverksamhet med inriktning p4 terrorism.*

I den omvirldsbedémning som Férsvarsmakten miste gora for
att kunna uppfylla sina uppgifter enligt lagen om férsvarsunder-
rittelseverksamhet kommer frigor om terrorism ofrdnkomligen in.
S&dan terrorism som kan destabilisera en hel region si att konflikt
bryter ut dr sjilvklart nigot Forsvarsmakten miste kunna félja och
analysera. Det giller inte minst om konflikten maste 16sas med
militira medel och pd sikt med eventuell svensk medverkan.

Terroristhot uppstér inte sillan lingt utanfor landets grinser och
kan innehélla sidana maktmedel som endast kan motas med militir
verksamhet. For att Forsvarsmakten skall kunna férsvara Sverige
mot vipnat angrepp i form av en terroristattack av den omfattning
som hindelserna den 11 september hade, behévs underrittelser om
terrorism som stdd 1 beslutsfattandet.

Underrittelser om terrorism behévs dock 1 forsta hand for att
16sa Forsvarsmaktens uppgift att medverka i det svenska deltagan-
det 1 internationellt sikerhetspolitiskt samarbete pd ett adekvat
sitt. Underrittelserna behdvs som underlag fér s.k. force protec-
tion” for svensk trupp och personal innan beslut tas om en even-
tuell internationell insats och lépande under pdgdende insats.
Forsvarsmakten framhiller att uppdraget 1 denna del synes kunna
komma i konflikt med det underrittelsearbete som bedrivs av
Sikerhetspolisen betriffande terrorism (och av Rikskriminalpolisen
vad avser underrittelser om organiserad brottslighet).

For att Forsvarsmakten skall medverka med underrittelser for
att stirka samhallet vid svira pifrestningar pa samhillet i fred krivs
ett uttryckligt bemyndigande frén regeringen. Nigot sddant bemyn-
digande finns inte {6r nirvarande.

Enligt Fo6rsvarsmakten dr det vidgade sikerhetsbegreppets
konsekvenser for férsvarsunderrittelseverksamheten inte helt tyd-
liga. Det framstdr — trots uttalanden 1 olika propositioner — fort-
farande inte som helt klart i vilken omfattning angiven inriktning
giller f6r forsvarsunderrittelseverksamheten och vilka rittigheter
respektive skyldigheter detta medfor. Det torde dirmed vara nigot
oklart om Forsvarsmakten genom MUST kan inhdmta underrittel-
ser om terrorism i utlandet.

* Forsvarsmaktens promemoria den 21 oktober 2002 (utredningens dnr 2/03).
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6.6.3  Utredningens 6évervaganden och forslag

Utredningens forslag: Forsvarsunderrittelsemyndigheterna far
inhimta underrittelser utomlands som ir av betydelse for
skyddet mot terroristangrepp samt bearbeta och analysera sddan
information. Detsamma giller 1 frga om andra underrittelser,
om de behovs till stod for svensk utrikes-, foérsvars- och
sikerhetspolitik. Sidan verksamhet f&r dock endast bedrivas
utomlands eller med sikte pd utlindska férhillanden.

Som framgir av redogorelsen fér nuvarande rittslige talar bide
lydelsen av lagen om férsvarsunderrittelseverksamhet och dess for-
arbeten nirmast for att verksamheten inte avsetts inbegripa nigon
fristiende befogenhet for Forsvarsmakten att inom ramen foér den
egna underrittelseverksamheten inhimta, bearbeta och analysera
underrittelser om internationell terrorism, 13t vara att det finns
mojlighet f6r sddant indamil limna bitride &t andra myndigheter,
frimst Sikerhetspolisen. Lagen ir dock inte litt att tolka och det ir
naturligt att uppfattningarna i praxis om den avsedda innebérden
skiftar ndgot.

Den avgrinsning till militira hot som i enlighet hirmed far anses
folja av lagen om férsvarsunderrittelseverksamhet dr, med den
hotbild som foér nirvarande och under éverskddlig tid framéver idr
aktuell, vansklig att uppritthilla i praktiken. Den bygger, liksom en
stor del av gillande regelverk i 6vrigt, pd den traditionella distink-
tionen mellan frimmande uniformsklidd militir personal, som inte
far stillas till ansvar for sina girningar i denna egenskap, och
civilpersoner, vilkas lagovertridelser skall bekimpas av rittsvisen-
det. Som utredningen har framhillit i det foregdende maiste vi
emellertid ha en viss beredskap att, om nédvindigt dven genom
insatser frdn Forsvarsmakten, mota dven andra vipnade hot mot
landet dn sddana som hirrér frin frimmande stat. I det foregdende
har utredningen foreslagit att Forsvarsmaktens befogenheter nir
det giller att mota sidana hot regleras genom sirskild lagstiftning.

Forsvarsunderrittelseverksamheten ir ett led 1 Forsvarsmaktens
uppgifter 1 fred, beredskap och krig. Det grundliggande syftet ir
och méste dven i framtiden vara att kartligga yttre hot mot landet
och hirigenom ge underlag for Férsvarsmaktens beredskap, opera-
tiva verksamhet och férbandsproduktion samt for krigsorganisatio-
nens utveckling och materiella fornyelse. Men verksamheten
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bedrivs ocksd med syfte att ge underlag foér svensk utrikes-,
forsvars-, och sikerhetspolitik. En visentlig avgrinsning av verk-
samheten som uppenbarligen ir avsedd men som inte med den
tydlighet som ir 6nskvird kommer till uttryck i lagstiftningen ir
att verksamheten skall bedrivas utomlands eller med sikte pd
utlindska férhdllanden.

I friga om den del av verksamheten som bedrivs i det grund-
liggande syftet att kartligga yttre hot mot landet f6r en anpassning
av det svenska totalférsvaret till hotbilden ansluter sig utredningen
till den avgrinsning som ligger till grund fér 2000 &rs riksdags-
beslut om forsvarsunderrittelseverksamheten s till vida att siker-
hetshot som har uppsttt 1 form av migrationstryck, politisk och
social instabilitet och pdfrestningar pd det ekologiska systemet eller
etniska och kulturella konflikter inte bér vara en uppgift f6r férsvars-
underrittelseverksamheten. Nir det giller sidana yttre vipnade hot
som kan utgora en direkt fara f6r landet, anser utredningen det
dock ofrinkomligt att de i viss utstrickning blir féremdl f6r en
aktiv underrittelseverksamhet dven hos oss. Annars skulle en viktig
del av skyddet for landets sikerhet riskera att falla mellan stolarna.

Frigan kan emellertid stillas om underrittelseverksamhet av detta
slag bor inbegripas 1 forsvarsunderrittelseverksamheten eller ankom-
ma pd den civila sikerhetstjinsten eller, eventuellt, vara en uppgift
for bdda organisationerna. For nirvarande giller att Sikerhets-
polisen 1 princip inte arbetar utanfér Sveriges grinser, ndgot som
givetvis inte hindrar att underrittelser i viss utstrickning inhimtas
utomlands. Detta sker dock aldrig genom dolda operationer, nigot
som har visst samband med att Sikerhetspolisen ir en polis-
organisation. Enligt internationell praxis anses det nimligen inte
béra forekomma att en polisorganisation utan sirskilt tillstdnd
arbetar 1 en frimmande stat.

Utredningen foresldr i nista kapitel att Sikerhetspolisen skiljs
fran Rikspolisstyrelsen och ombildas till en icke-polisiir civil siker-
hetstjinst. Dirmed skulle nigot hinder 1 det nyss berérda avseen-
det inte finnas mot att underrittelseoperationer utomlands sker
genom den civila sikerhetstjinsten, med f6ljd att Forsvarsmakten
inte alls skulle behéva dgna sig &t terrorismhotet inom ramen fér
den egna verksamheten.

Utredningen ir dock tveksam till en sddan férindring och anser
sig 1 varje fall inte ha underlag for att foresl8 denna 1 nuvarande
lige. Foérsvarsmakten har till skillnad frin Sikerhetspolisen perso-
nal utomlands, vilket innebdr att vissa slags spaningsinsatser
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exempelvis 1 anslutning till konflikthirdar 1 frimmande linder
rimligen miste vara en uppgift f6r Forsvarsmakten. Den lagstift-
ning om Forsvarsmaktens medverkan 1 terrorismbekimpningen
som utredningen har foreslagit medfor ocksd att det framstdr som
naturligt att viss underrittelseverksamhet av aktuellt slag ankom-
mer pd Forsvarsmakten. Det ir av flera skil knappast tillrddligt att
mer in ett organ skulle ha till uppgift att bedriva permanent
underrittelseverksamhet utanfor landets grinser, en ordning som
inte heller férekommer i sddana linder som vi brukar jimféra oss
med.

Till detta kommer emellertid att den del av férsvarsunderrittelse-
verksamheten som bedrivs till stod fér svensk utrikes-, forsvars-,
och sikerhetspolitik har kommit att 3 allt storre betydelse. Av det
foregdende framgdr att statsmakterna har gett klart uttryck for
foérvintningar 1 detta avseende. Utredningen har svért att se att det
betriffande denna del av verksamheten behdvs ndgra sirskilda
avgrinsningar 1 lag, utover att den skall bedrivas utomlands eller
med sikte pd utlindska férhdllanden. Det ligger 1 sakens natur att
verksamheten skall inriktas pd sidana upplysningar som regeringen
bedémer vara av betydelse for utrikes- forsvars-, och sikerhets-
politiken och som limpligen kan inhimtas genom den verksamhet
som Forsvarsmakten bedriver pd sddant sitt som nyss angavs.
Dirvid méste ibland dven sidana férhdllanden som sirskilt nimndes
1 2000 &rs riksdagsbeslut om férsvarsunderrittelseverksamheten —
sikerhetshot som har uppstitt i form av migrationstryck, politisk
och social instabilitet och pafrestningar pd det ekologiska systemet
eller etniska och kulturella konflikter — kunna tillhéra de uppgifter
som Forsvarsmakten limnar upplysningar om till regeringen.

Dirmed kvarstar frigan om det fortfarande bor gilla ett generellt
forbud mot att forsvarsunderrittelseverksamheten tar sikte p& upp-
gifter som ligger inom ramen f6r polisens och andra myndigheters
brottsbekimpande och brottsférebyggande arbete. Bestimmelsen
om detta i 4 § lagen om férsvarsunderrittelseverksamhet hade inte
nigon direkt motsvarighet 1 Underrittelsekommitténs forslag, men
tillkom pd grund av synpunkter som under remissbehandlingen
limnades av frimst Rikspolisstyrelsen och Sikerhetspolisen (se
prop. 1999/2000:25 s.17 1.).

Utredningen ansluter sig for egen del helt till den grundliggande
tanken bakom denna bestimmelse. Alldeles sjilvklart ir att det 1
forsvarsunderrittelseverksamheten inte fir utévas verksamhet som
inrymmer polisidra befogenheter sisom forundersékningstgirder
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enligt rittegdngsbalken och tvingsmedelanvindning enligt bla.
polislagen (1984:387). Detta foljer 1 och fér sig redan av lagstift-
ningen pd omrddet och ir en naturlig konsekvens av att det ir andra
samhillsfunktioner dn férsvarsunderrittelsetjinsten som svarar fér
den inre nationella sikerheten (a. prop. s. 17). Aven bortsett frin
denna aspekt ir det naturligtvis av betydelse att dubbelarbete pd
omridet inte férekommer.

Regleringen har emellertid medfért en viss oklarhet s3 till vida
att dven vipnade anfall frin terroristorganisationer liksom for-
beredelser f6r sidana anfall utgdér kriminella handlingar som det
ytterst ankommer pd det svenska rittsvisendet att beivra. Detta
giller iven om forberedelserna bedrivs utomlands. Bestimmelsen 1
4 § lagen om férsvarsunderrittelseverksamhet skulle di kunna ges
den inneborden att inte heller underrittelseverksamhet som bedrivs
utomlands eller med inriktning pd utlindska forhillanden for att
kartligga vipnat hot mot landet skulle f8 omfattas av forsvars-
underrittelseverksamheten, 1t vara att underrittelsemyndigheterna
inom Foérsvarsmakten kan bitrida den svenska sikerhetstjinsten.
Oklarheten hinfér sig bide till den del av foérsvarsunderrittelse-
verksamheten som syftar till att kartligga yttre hot mot landet och
till den del av verksamheten som bedrivs till stéd for svensk
utrikes-, forsvars-, och sikerhetspolitik.

Det bor tillfogas att dven Forsvarsmaktens uppgift att medverka
1 det svenska deltagandet i internationellt sikerhetsarbete kan géra
det nédvindigt att inhimta vissa underrittelser om terrorism. Till
den del dessa avser vad som brukar kallas ”force protection” — dvs.
skydd for vira vipnade styrkor — fir det visserligen anses att lagen
om férsvarsunderrittelseverksamhet inte erbjuder nigot hinder
mot de insatser som ir nddvindiga. Skyddet fér vira vipnade
styrkor kan nimligen ses som en angeligenhet som faller inom
ramen for den militira sékerhetstjanstens ansvar, och sikerhets-
yjinstens verksamhet ingdr inte 1 férsvarsunderrittelseverksam-
heten. Men skulle man anse att aktiv underrittelseverksamhet mot
terrorism frdn Forsvarsmaktens sida legitimeras endast i den
utstrickning den kan betecknas som sikerhetstjinst, blir avgrins-
ningen ytterligt svirtillimpad och utrymmet fér verksamheten
dessutom alldeles otillrickligt.

Huvudansvaret for kartliggning av terrorismen sivil i fredstid
som vid allvarliga kriser och krig skall naturligtvis fortfarande ligga
pd Sikerhetspolisen eller — om utredningens forslag i avsnitt 6.7
genomfors — pd en icke-polisiir civil sikerhetstjinst. Som nyss
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angetts maste emellertid vissa slags spanings- och underrittelse-
insatser rimligen vara en uppgift for det organ som bedriver sidan
verksamhet utomlands. Att beskriva en sddan underrittelseverk-
samhet endast som ett bitride till den civila sikerhetstjinsten blir
missvisande och kan dventyra effektiviteten av verksamheten. Ett
sddant synsitt stir knappast heller 1 6verensstimmelse med den
inriktning av férsvarsunderrittelseverksamheten som féljer av
uttalanden 1 olika propositioner och andra riktlinjer frn stats-
makternas sida.

Utredningen har den principiella uppfattningen att det nir det
giller en s viktig friga som landets sikerhet ir nddvindigt att
ansvarstorhillandena ir klarlagda och indamaélsenliga. Trots att
lagen om férsvarsunderrittelseverksamhet ir en forhillandevis ny
lagstiftning finner utredningen dirfér det ofrinkomligt att den
indras pa sidant sitt att den kan inriktas pd yttre vipnade hot mot
landet vare sig de ir militira eller ej. Vidare bor sddan forsvars-
underrittelseverksamhet som bedrivs utomlands eller med sikte pd
utlindska férhillanden inte vara underkastad den begrinsningen att
den inte fir avse uppgifter som ligger inom ramen for polisens och
andra myndigheters brottsbekimpande och brottstérebyggande
arbete. Utredningen dterkommer i férfattningskommentaren med
forslag till hur en sidan dndring bor gestalta sig.

Utredningens forslag innebir att en viss ¢verlappning uppkom-
mer, eller snarare bibeh&lls, mellan den civila sikerhetstjinstens och
Foérsvarsmaktens uppgifter pd terrorismbekimpningens omride.
Denna 6verlappning behéver inte vara negativ, under férutsittning
att de bida organisationerna héller varandra fortlépande informe-
rade om sin verksambhet, s att vardera organisationen kan skapa en
helhetsbild av de hot som frdn tid till annan kan féreligga.

Med de hir angivna utgingspunkterna har utredningen inte
ansett sig ha underlag att férorda en dndring av medelsférdelningen
mellan Foérsvarsmakten och den civila sikerhetstjinsten med
avseende pd verksamhet utomlands. Till frigan om den civila siker-
hetstjinstens verksamhet utanfér Sveriges grinser &terkommer
utredningen.

Man kan emellertid ytterligare stilla frigan om Férsvarsmaktens
underrittelseverksamhet bor omorganiseras 1 grunden pd sidant
sitt att denna till sin huvuddel skulle falla pd en sjilvstindig civil
myndighet p sitt som dr fallet i minga frimmande linder. Utred-
ningen ir inte frimmande {or en sddan ordning utan anser tvirtom
att den frin principiella synpunkter skulle kunna synas naturlig,
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eftersom stora delar av vad som 1 dag betecknas som férsvars-
underrittelseverksamhet inte behéver ha ndgon koppling till Forsvars-
makten. Vad som 1 detta avseende ir visentligt ir att det finns
kompetenta organ for att inhimta upplysningar och underrittelser
bide inom och utom landets grinser. Utredningen anser sig dock
inte ha tillrickligt underlag for ett stillningstagande 1 den nimnda
organisationsfrigan, men dterkommer 1 nista kapitel till frigan om
en omorganisation med avseende pa den civila sikerhetstjinsten.

6.7 Den civila sékerhetstjansten
6.7.1  Den nuvarande ordningen och dess bakgrund*

Den civila sikerhetstjinsten ir i Sverige fér nirvarande en polisiir
organisation, Sikerhetspolisen, som organisatoriskt hér till Riks-
polisstyrelsen. Sikerhetspolisen leds av sikerhetspolischefen och
har en sjilvstindig stillning inom Rikspolisstyrelsen. Sikerhets-
polischefen skall emellertid hilla rikspolischefen informerad om
den verksamhet som pigir. Sidana frigor pd Sikerhetspolisens
omride som ir av sirskild vikt och sidana sikerhetsfrigor som
ocksd berdr andra polismyndigheter avgérs av Rikspolischefen.
Rikspolischefen far ocksd 1 6vrigt besluta i ett enskilt drende. Detta
forekommer emellertid knappast i praktiken.

En sirskild sikerhetspolis 1 modern mening torde ha bildats 1
Sverige férst i samband med det forsta virldskriget. Ar 1914 orga-
niserades vid generalstaben en polisbyrd med uppgift att verkstilla
undersdkningar rérande brott mot rikets sikerhet och att 6vervaka
personer som misstinktes for sddana brott. Byrdn hade fitt munt-
liga befogenheter frin chefen for civildepartementet att granska
brevkorrespondens till och frén spionerimisstinkta. Forestindare
for byrdn var en generalstabsofficer. Till tjinstgéring vid byrin
kommenderades, férutom militir personal, polismin frin Stock-
holms stad.

Verksamheten vid generalstabens polisbyrd avvecklades &r 1918.
Under mellankrigstiden bedrevs en viss sikerhetspolisverksamhet
inom ramen for stockholmspolisens kriminalavdelning eller, frin
bérjan av 1930-talet, statspolisen.

! Historiebeskrivningen i detta avsnitt bygger i huvudsak p3 den historiska tillbakablicken i
SAPO-kommitténs delbetinkande Sikerhetspolisens inriktning och organisation (SOU
1988:16, s. 13 och 43 ff) samt de uppgifter som Sikerhetspolisen limnat till utredningen 1
skrivelse den 18 juni 2002 (utredningens dnr 5/02).
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Det andra virldskriget stillde helt nya krav pd sikerhetstjinsten.
Redan i slutet av 1930-talet vidtogs férberedelser for att sitta upp
en sirskilt organiserad civil sikerhetstjinst, den allminna siker-
hetstjinsten. Uppgiften fo6r den allminna sikerhetstjinsten, med
personal frén bide polisen och andra myndigheter, var att férhindra
overbringandet av krigsunderrittelser till obehoriga. Sikerhets-
tjdnstens existens och verksamhet var hemliga. Under regeringen
leddes den allminna sikerhetstjinsten av en sikerhetschef.

Den allminna sikerhetstjinsten upphorde &r 1946. Direfter
ankom det 1 princip p& de vanliga polis- och dklagarmyndigheterna
att handha iven sikerhetspolistjinsten. Polisvisendet var di i
huvudsak kommunalt men stod under statlig ledning. For att vid
behov férstirka polisen 1 de mindre kommunerna fanns sedan &r
1932 en sirskild statspolis, som enkelt uttryckt bestod av sirskilt
organiserade polismin frin de storre stidernas poliskdrer, kommen-
derade till statspolisen for att tjinstgdra som forstirkning utanfér
de egna distrikten. Statspolispersonal kunde anvindas for siker-
hetspolistjinst éver hela landet.

Den 1 januari 1965 forstatligades polisen. Sikerhetspolisen 6ver-
fordes d& i sin helhet till Rikspolisstyrelsen och organiserades som
en avdelning inom myndigheten, RPS/Sik. Rikspolisstyrelsen hade
inrittats som hogsta forvaltningsmyndighet fér polisen &r 1964.

Under 1980-talet genomfordes successivt en reform av polis-
visendet. Reformen syftade bl.a. till en decentralisering av besluts-
befogenheterna och en stérre flexibilitet 1 polisverksamheten. Riks-
polisstyrelsens befogenheter som centralmyndighet minskades till
formin for de lokala polismyndigheterna. Foérfattningsmaissigt
framtridde reformen genom tillkomsten av bl.a. den dnnu gillande
polislagen (1984:387). Polisreformen var 1 férsta hand en reform av
den 6ppna delen av polisen. Sikerhetspolisen omfattades visser-
ligen, d& liksom nu, av de allminna bestimmelserna fér polis-
visendet, t.ex. om polisens befogenheter, men lagens tillimpning
inom Sikerhetspolisen utvecklades inte nirmare 1 motiven till lag-
stiftningen.

I november 1987 fick en parlamentariskt sammansatt kommitté i
uppdrag att se &ver den svenska Sikerhetspolisen””. Huvudupp-
giften for kommittén var att se efter i vad mén foérindringar
behévde goras for att Sikerhetspolisens inriktning och organisation
skulle bli ritt avvigda for den tidens krav. Sirskilt viktigt var att

2 Dir. 1987:41.
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kommittén lade fram férslag som var dgnade att stirka verksam-
hetens demokratiska férankring.

I friga om Sikerhetspolisens organisatoriska stillning gav direk-
tiven otvivelaktigt uttryck for en viss ambivalens. En grundliggan-
de frga angavs vara om Sikerhetspolisen borde behilla anknyt-
ningen till Rikspolisstyrelsen. Enligt vad som sades i direktiven
talade avgorande skil for detta, inte minst med hinsyn till 6nske-
mélet att frimja samverkan mellan Sikerhetspolisen och polis-
visendet 1 6vrigt. Samtidigt framhélls emellertid att det stod
kommittén fritt att ta upp denna friga i sitt arbete.

Kommittén, som antog namnet SAPO-kommittén, avvisade tanken
pd att skilja Sikerhetspolisen frin Rikspolisstyrelsen och anférde
som skil fér denna stdndpunkt foljande i sina dverviganden.”

En skilsmissa mellan RPS och sikerhetstjinsten ger flera méjligheter
till organisatoriska lésningar. En mojlighet vore att ge sikerhets-
yinsten stillning av polismyndighet under RPS. En annan méjlighet
vore att_gora sikerhetstjinsten till ett eget verk direkt under rege-
ringen. Aven ett verk av sistnimnda slag skulle naturligtvis kunna ha
stillning av polismyndighet.

Med en fristiende sikerhetstjinst skulle man uppnd att verksam-
heten fick en helt egen ledningsorganisation. Sikerhetstjinsten skulle
kunna ledas av en egen generaldirektdér och en egen parlamentarisk
styrelse Detta borde visserligen innebira en {érstirkning av lednings-
organisationen i foérhdllande till nuliget, som innebir att rikspolis-
chefen och RPS styrelse delar sin uppmirksamhet mellan sikerhets-
tjdnsten och den 6ppna polisen.

Enligt kommitténs mening bér det dock finnas méjligheter att upp-
nd 1 stort sett detsamma inom ramen fér nuvarande organisationsform
genom forindringar av sikerhetspolisens ledning.

Att gora sikerhetstjinsten till en egen myndighet skulle ocks3 {8
foljder for personalrekrytering och personalcirkulation, sirskilt om
myndigheten inte hade stillning av polismyndighet. I den allminna
debatten har ibland sagts att en icke polisidr sikerhetstjinst skulle ha
littare att rekrytera hogt kvalificerade medarbetare in den nuvarande
organisationen, som huvudsakligen rekryterar poliser. Kommittén ir
dock tveksam till om det skulle bli s§ i praktiken. Sikerhetstjinsten
lockar redan 1 dag minga av de bista poliserna. Den {6rstirkning med
specialister av olika slag som kan vara behévlig bér kunna dstadkom-
mas utan att den organisatoriska ramen indras visentligt. Med hinsyn
till sikerhetstjinstens speciella karaktir ir det knappast troligt att en
icke polisiir organisation 1 ett litet land som Sverige skulle ha bittre
forutsittningar att locka kvalificerade medarbetare.

# Delbet. Sikerhetspolisens inriktning och organisation (SOU 1988:16) s. 164 f.
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Man bér ocksd hilla i minnet att sikerhetstjinstens arbetsuppgifter
visentligen ir polisiira till sin natur. Att férebygga och avsléja brott ir
uppgifter som enligt svenskt synsitt 1 forsta hand ankommer pd
polisen. Och vi har 1 modern tid undvikit att bygga upp olika polis-
karer f6r olika uppgifter, vilket diremot andra linder har gjort i minga
fall. Om man skulle skapa en ny, icke-polisiir sikerhetsmyndighet
vore det nédvindigt att komplettera den med polisiira organ fér spa-
ning, brottsutredning och annat rent polisidrt arbete. I detta ligger ett
fro till problem i friga om ledning och grinsdragningar, férutom att
det sikert skulle innebira att verksamheten totalt sett blev dyrare.

En del av de uppgifter som i dag vilar p4 sikerhetspolisen innefattar
som nimnts ett samarbete med den 6ppna polisen. Onekligen under-
littas det samarbetet om den dppna polisen och sikerhetspolisen har
en gemensam ledning p4 central niv3, som kan utfirda foreskrifter for
verksamheten och som vid behov kan ta 6ver ledningen av gemen-
samma operationer.

I debatten har ibland uttalats farhigor for att en frén RPS fristiende
sikerhetstjinst skulle kunna utvecklas till en ’stat i staten’ eller bli ett
organ for en otillbérlig vervakning av medborgarna. Det ir uppen-
barligen en stor nackdel om sikerhetstjinsten ges en organisation som
inte omfattas med fértroende av alla de demokratiska krafterna i sam-

hillet.

SAPO-kommitténs delbetinkande i denna del behandlades i
regeringens proposition 1988/89:108 om sikerhetspolisens inrikt-
ning och organisation m.m.* Det féredragande statsridet, till vilkens
overviganden regeringen anslot sig, ansdg liksom kommittén att
Sikerhetspolisen dven 1 fortsittningen borde vara organisatoriskt
knuten till Rikspolisstyrelsen. Statsridet anférde som skil hirfor
bl.a. att det knappast finns nigra klara beligg for att en fristiende
sikerhetstjinst skulle vara effektivare in en som ingdr organisa-
toriskt 1 den centrala polismyndigheten. Statsrddet pdpekade, lik-
som kommittén hade gjort, att ledningsfunktionen borde kunna
forstirkas, och rekryteringen av personal breddas, redan inom ramen
for den gillande organisationsformen. Foredragande statsrddet
avslutade sina 6verviganden med féljande.

Tvirtom anser jag att det ligger ett virde ur bdde demokratisk och
praktisk synvinkel 1 att sikerhetspolisen utgor en del av polisen 1 all-
minhet. Sikerhetspolisens arbetsuppgifter — att férebygga och avslgja
brott — ir till sin natur polisiira enligt svenskt synsitt. Att siker-
hetspolisen bedriver sitt arbete inom ramen fér den allminna polis-
organisationen underlittar ocksd det viktiga samarbetet med den

# Prop.s. 7 f.
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dppna polisen. Att bryta ut sikerhetstjinsten till en fristdende myn-
dighet skulle dessutom med all sikerhet vdlla merkostnader.

Med hinsyn hirtill foérordar jag att sikerhetspolisen dven 1 fort-
sittningen skall ingd som en del i den centrala polisorganisationen.

Sikerhetspolisen var organiserad som en avdelning inom Riks-
polisstyrelsen (RPS/Sik) till dess att den i dag gillande foérordningen
(1989:773) med instruktion fér Rikspolisstyrelsen tridde 1 kraft
den 1 oktober 1989. Genom denna instruktion ersattes sikerhets-
yjanstavdelningen och dess avdelningschef organisatoriskt av Siker-
hetspolisen och sikerhetspolischefen. I dag regleras Sikerhetspoli-
sens verksamhet i férordningen (2002:1050) med instruktion for
Sikerhetspolisen.

Sedan slutet av dr 1998 har Sikerhetspolisens forhdllande till den
oppna polisen, framfort allt Rikskriminalpolisen, varit féremal for
flera utredningar. SAPO/Rikskrim-kommittén foreslog i betink-
andet Den centrala polisen (SOU 2000:25) en sammanslagning mellan
Sikerhetspolisen och Rikskriminalpolisen. Férslaget fick dock kritik
vid remissbehandlingen.

Under &r 2001 foreslog Rikspolisstyrelsen med anledning av ett
regeringsuppdrag bl.a. att Sikerhetspolisen och Rikskriminalpolisen
skulle ersittas med en ny sammanhdllen operativ enhet inom
Rikspolisstyrelsen. Flera remissinstanser var tveksamma till forsla-
get. I stillet fick Rikspolisstyrelsen i regleringsbrevet for ar 2002 1
uppdrag att dels utveckla samverkan mellan den 6ppna polisen och
Sikerhetspolisen, dels foreta, eller 1 forekommande fall foresld
regeringen, foérindringar i friga om ansvars- och uppgiftsfordel-
ningen mellan den 6ppna polisen och Sikerhetspolisen, allt i syfte
att stirka polisvisendets f6rmaga att bekimpa den grova, organi-
serade brottsligheten. Atgirderna, som samtidigt skulle géra roll-
fordelningen tydligare, skulle hllas inom ramen for den organisa-
tionsstruktur 1 stort som rider och ske i nira samverkan med
berérda organ inom polisvisendet. Under viren 2002 studerades
frigor med anledning av uppdraget av ett antal arbetsgrupper med
foretridare for Rikspolisstyrelsen, Rikskriminalpolisen och Siker-
hetspolisen. Uppdraget har redovisats i skrivelser® till regeringen.
Av redovisningarna framgdr att Rikspolisstyrelsen bl.a. har inrittat
ett operativt rdd fér samverkan samt inlett en sirskild samverkan pd
ledningsniva.

* Skrivelser den 17 juni och den 1 oktober 2002.
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Rikspolisstyrelsens styrelse har 1 sin arliga skrivelse till rege-
ringen tagit upp frdgan om Sikerhetspolisens verksamhet skulle
vinna pd att bedrivas inom ramen for en civil tjinst i stillet f6r en
polisidr och angett att Sikerhetspolisen bor dterkomma till denna
friga. Inom Sikerhetspolisen dvervigs f6r nirvarande om man bér
foresld regeringen att l3ta utreda frdgan om en icke-polisiir siker-
hetstjinst. I sin redovisning till utredningen angdende brister och
oklarheter i nuvarande organisation och rittsliga reglering* har
Sikerhetspolisen redogjort for flera omstindigheter som talar for
en sddan organisatorisk férindring. Dessa (med vissa komplette-
ringar som limnats direfter) sammanfattas 1 det f6ljande.

6.7.2  Av Sakerhetspolisen anforda skél for en omorganisation

Sikerhetspolisen anser att den nuvarande konstruktionen, dir
Sikerhetspolisen i1 praktiken fungerar som en sjilvstindig myndig-
het men formellt ir en del av Rikspolisstyrelsen, inte ir lyckad.
Den ir otydlig och skapar problem i férhdllandet mellan organisa-
tionerna och gentemot Regeringskansliet, andra myndigheter och
allminheten. Sikerhetspolisen ir en operativ polismyndighet med
ansvar for sikerhetsunderrittelseverksamhet. Rikskriminalpolisen
ir en traditionell kriminalpolisorganisation pd central nivd, medan
Rikspolisstyrelsen 1 ¢vrigt dr en ren férvaltningsmyndighet. Riks-
polischefen har, trots bestimmelsen om sirskild beslutanderitt,
hittills inte fattat ndgra operativa beslut pd Sikerhetspolisens
omride. Bestimmelsen 1 instruktionen om hans beslutsritt innebir
emellertid att om ett terroristangrepp intriffar i Sverige det plots-
ligt kan vara rikspolischefen som skall fatta beslut pd Sikerhets-
polisens omride. Aven om rikspolischefen fortlépande hills infor-
merad om Sikerhetspolisens verksamhet, kan det av naturliga skl
inte krivas att han har den ingdende kunskap om den operativa
verksamheten som en ansvarig chef bér ha 1 en sidan situation.
Bestimmelsen kan litt skapa en osikerhet om ansvarsférhillandena
1 en pressad situation. Det ir dirfér angeliget att Sikerhetspolisens
stillning tydliggors.

Under senare &r har hotbilden férindrats i grunden. Ngra mili-
tira hot mot Sverige foreligger inte inom overskddlig tid. Inte
heller finns det nigot som talar f6r att det demokratiska stats-

# Skrivelse till utredningen den 18 juni 2002 (utredningens dnr 5/02).
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skicket hotas av utomparlamentarisk extremism. Nir det giller
terrorism dr risken l3g fér attentat mot svenska mil, men nigot
hogre nir det giller utlindska intressen 1 Sverige eller att Sverige
blir bas fér terrorism i andra linder. I vissa fall ligger risken for
attentat mot utlindska intressen 1 Sverige pi en relativt hog nivd
efter den 11 september 2001. Samtidigt finns det nya typer av hot
som riktar sig mot det svenska samhillet, t.ex. grov organiserad
brottslighet, spridning av massférstorelsevapen, industrispionage
och forsok att sld ut viktiga IT-system.

Sikerhetspolisens uppdrag dr frimst inriktat p4 att férhindra och
beivra brott i stillet f6r att identifiera och virdera icke-militira hot
och risker mot samhillet. En 6vergdng till en icke-polisidr tjinst
skulle innebira att sikerhetstjinsten fick ett tydligare uppdrag att
fokusera pd underrittelseinhimtning och analys och den 6ppna
polisen fick ansvaret f6r utredning av brott. En renodling av siker-
hetstjinstens uppgifter skulle ocksi innebira att regeringen/
statsmakterna fick bittre méjligheter att styra sikerhets- och
underrittelseverksamhet till de omrdden som ir av storst intresse
for samhillet 1 stort. I styrningen kan uppdragsgivaren pd ett nytt
eller annat sitt in idag effektivisera samordningen av de verk-
samheter som bedrivs av de civila och militira tjinsterna, nigot
som kan foérmodas bli nédvindigt nir hotbilden blir alltmer
komplicerad och integrerad. Utvecklingen under senare dr, sirskilt
hindelserna den 11 september 2001, visar att det inte lingre gir att
dra ndgon skarp grins mellan militira och civila hot.

Att vara en polisidr tjinst innebir oligenheter f6r underrittelse-
inhimtningen, frimst pd grund av skyldigheten att rapportera och
ingripa mot brott samt att inleda férundersékning. Detta kan
innebira att virdefull underrittelseinhimtning mdste avbrytas.
Utlindska icke-polisiira sikerhetstjinster dr bla. av detta skil
ibland ovilliga att limna information till polisidra tjinster. Med
dagens hotbild ir information som erhdlls frdn andra linder in
viktigare och av helt central betydelse f6r Sikerhetspolisens arbete.
Inom en polisidr tjinst ir ocksd perspektivet pd verksamheten av
naturliga skil mer kortsiktigt (férhindra och utreda brott) dn vad
som skulle bli fallet 1 en renodlad sikerhets- och underrittelse-
tjanst.

En icke-polisiir sikerhetstjinst skulle inte omfattas av bestim-
melserna 1 rittegingsbalken och polislagen. Diremot skulle den,
for att kunna bedriva en verksam underrittelseinhimtning, behova
tillgdng till vissa av de reella tvingsmedel och andra inhimtnings-
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metoder som i dag ir forbehdllna polisen, sdsom hemlig tele-
avlyssning och hemlig teledvervakning. Polisen har hittills inte fatt
mojlighet att anvinda sddana arbetsmetoder i preventivt syfte. Det
ir mojligt att det skulle vara littare att tilldta en renodlad sikerhets-
underrittelsetjinst att anvinda sddana arbetsmetoder i sidant syfte.

Aven om Sikerhetspolisens uppdrag frimst ir inriktat pa att
forhindra och beivra brott, har under en ldng foljd av &r tyngd-
punkten 1 den dagliga verksamheten 1 allt hogre grad flyttats frdn
brottsutredande verksambhet till underrittelseinhimtning. Detta har
medfort att sikerhetstjinsten i dag behover en delvis annan kompe-
tens dn tidigare. Minga av de anstillda poliserna har ocksé skaffat
sig akademiska kunskaper, antingen 1 myndighetens regi eller pd
egen hand, i vissa fall med visst stéd frin arbetsgivaren. Polisiirt
utbildad personal behéver dock kompletteras eller ersittas med
akademiskt utbildad personal. Utvecklingen inom Sikerhetspolisen
har under flera dr gitt i riktning mot att anstilla fler akademiker,
framfor allt nir det giller analysverksamhet och hotbildsbedém-
ningar. Att Sikerhetspolisen dr en polisiir organisation goér dock
att det finns begrinsningar 1 vilka uppgifter dessa nya yrkes-
kategorier kan tilldelas. Skillnaderna mellan de olika kategorierna
gor ocksd att den kompetens som finns inom verksamheten inte
kan utnyttjas fullt ut. En 6vergdng till civil tjinst skulle fé6rmod-
ligen medverka till att héja den samlade kompetensen och effektivi-
teten 1 organisationen.

I minga linder som Sverige samarbetar med pd underrittelse-
omridet ir sikerhetstjinsten fristdende frin polisvisendet, iven om
de ibland har vissa "polisiira” befogenheter. I flera linder har under
senare ir sikerhetstjinstens uppgifter och styrning férindrats, t.ex.
1 Danmark, Norge och Holland. I Kanada har sikerhetstjinsten
overgdtt fran att vara en polisidr tjinst till att vara civil. Enligt vad
Sikerhetspolisen erfarit ir erfarenheterna frin denna férindring
positiva. Bland annat har det lett till en hojning av kompetensen
inom organisationerna och ett 6kat fértroende frdn allminheten.

En central friga, som méste fi en tillfredsstillande 16sning om
man Overviger en civil sikerhetstjinst, ir férhallandet till den 6ppna
polisen. En sddan tjinst bor ha ett nira samarbete med en utpekad
polisorganisation, t.ex. Rikskriminalpolisen, som skall ansvara fér
utredningar av brott mot rikets sikerhet och terrorism. Sikerhets-
tjansten miste ocksd fi tillgdng till de olika polisidra register som
finns. Det vore 1 s fall naturligt att tydhgare grinsa av siker-
hetstjinstens ansvarsomrdde. Om organisationernas uppgifter och
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ansvar tydligt definieras, bor grins- och samarbetsproblem inte
behéva uppsta.

Om man studerar frigan om en civil tjinst finns det anledning
att overviga om underrittelseinhimtningen 1 s§ fall, utdver det
ansvar Sikerhetspolisen har 1 dag, dven boér omfatta viss grins-
overskridande grov organiserad brottslighet. I s3 fall méste relatio-
nerna och ansvarsférdelningen i férhéllande till den 6ppna polisen
klaras ut. Men 1 mdnga andra linder har sikerhetstjinsten ett sddant
uppdrag. En civil tjinst istillet f6r en polisidr aktualiserar ocksd
frdgan om sikerhetsunderrittelseinhimtning utomlands.

En 6vergdng till en civil tjinst forutsitter vidare att det skapas en
ordning som sikerstiller en ingdende insyn 1 och kontroll av siker-
hetstjinstens verksamhet, inte minst fér att organisationen skall &
fortroende hos allminheten och politikerna och inte uppfattas som
en ”stat i staten”. Vid utformningen av denna insyns- och kontroll-
funktion bér man ta till vara erfarenheterna frin den tillsyn som
Registernimnden utdvat 6ver Sikerhetspolisens personuppgifts-
behandling, en tillsyn som varit av stort virde, bide for en 6kad
insyn och for Sikerhetspolisens verksamhet.

6.7.3  Organisation och uppgifter m.m. fér en icke-polisiar
sékerhetstjanst

Innan utredningen gr in pd en nirmare beddmning av frigan om
sikerhetstjinstens organisation bor férindras, finns det anledning
att forsoka teckna en oversiktlig bild av hur en fristdende civil
sikerhetstjinst utanfér polisen skulle kunna organiseras och arbeta.

Utredningen utgdr frin att sikerhetstjinsten som en fristiende
myndighet bor ledas av en sirskild styrelse och att chefen for
myndigheten skulle vara en generaldirektér. Den grundliggande
uppgiften for en sddan sikerhetstjinst bor bestd 1 att medverka till
att forebygga och avsldja hot mot rikets sikerhet och terrorism
samt att inhimta underrittelser till stod for svensk utrikes-, forsvars-
och sikerhetspolitik samt svenskt rittsvisende.

Vid Sikerhetspolisen finns i dag fyra huvudenheter och en stab
med personal fér den 6vergripande planeringen av verksamheten
samt juridik m.m. En &vergdng till en icke-polisiir sikerhetstjinst
paverkar frimst de tvd enheter som svarar for de operativa verk-
samhetsgrenarna, dvs. sikerhetsskydd, kontraspionage, terrorism-
bekimpning och foérfattningsskydd.
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Inom sikerhetsskyddet utfors arbete som ror bla. register-
kontroll (tidigare personalkontroll), tekniskt sikerhetsskydd, IT-
sikerhet, rddgivning 4t totalférsvarsmyndigheter m.fl., sikerhets-
skyddsutrustning, kontroll av myndigheternas sikerhetsskydd och
internsikerhet. Dessa uppgifter skulle rimligen ligga kvar i en icke-
polisiir sikerhetstjinst.

De uppgifter som 1 dag faller inom sikerhetsskyddet och som
avser personskyddet f6r den centrala statsledningen och de utlind-
ska beskickningarna i Sverige samt samordning, sikerhetsarbete
och personskydd 1 samband med statsbesok och liknande hindelser
ir diremot direkta polisuppgifter och det synes ligga nira till hands
att de vid en 6vergdng till en icke-polisiir sikerhetstjinst fors dver
till polisen, limpligen d& Rikskriminalpolisen. Vad som skulle
kunna dberopas mot en 6verflyttning av dessa uppgifter ir mojligen
att den sekretesskultur som 1 dag rider hos Sikerhetspolisen ir
limplig vid detta slags arbete. Utredningen ser emellertid inga
problem med att 3terskapa en sidan kultur inom en enhet vid Riks-
kriminalpolisen. Det ir dock angeliget att personskyddet vid en
sddan organisatorisk losning fir del av de hotbildsanalyser som
gors inom den nya sikerhetstjinsten.

Kontraspionage och kontraterrorism bor enligt utredningens
mening ligga kvar hos en icke-polisiir sikerhetstjinst i nuvarande
omfattning. Dessa omrdden hor traditionellt till sikerhetstjinsten,
och 1 de linder som har en icke-polisiir civil sikerhetstjinst om-
fattar uppdraget ofta just kontraspionage och kontraterrorism.

Diremot kan det diskuteras om inte delar av det som 1 dag kallas
forfattningsskydd kan foras over till den dppna polisen, och nir-
mast di till den enhet inom Rikskriminalpolisen som enligt det
foregdende bor inrittas. Utredningen syftar di pd de delar av
forfattningsskyddet som avser kartliggning av brott med en frim-
lingsfientlig, rasistisk, antisemitisk eller homofobisk bakgrund.
Detsamma giller kartliggningen av vissa brott som i vid mening
kan sigas vara politiska, t.ex. brott begdngna i kamp foér djurens
rittigheter. Det handlar hir ofta om traditionell brottslighet, t.ex.
ofredande, olaga hot eller skadegorelse. Syftet med en icke-polisiir
civil sikerhetstjinst skulle vara att fokusera pd lingsiktiga siker-
hetshot. Sikerhetstjinsten bor diremot dven fortsittningsvis fore-
bygga och avsléja subversiv verksamhet. Den nirmare grinsdrag-
ningen bor givetvis bli féremdl for diskussion. En mojlighet som
dirvid sirskilt bor évervigas dr att ansvaret for kartliggningen av
sddana brott faller pi den 6ppna polisen men att polisen i vissa fall
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skulle kunna begira bitride av sikerhetstjinsten. Denna ordning
tillimpas bl.a. 1 Storbritannien.

Nir det giller de uppgifter i det brottsbekimpande arbetet som
skulle ankomma p3 en icke-polisiir sikerhetstjinst i friga om brott
mot rikets sikerhet och terrorism stdr det utan vidare klart att
uppgifter som avser kartliggningar och analyser hér hemma dir.
Det ror sig hir om uppgifter som med polisiira termer kallas
underrittelseverksamhet och férspaning (dvs. framtagande av under-
lag fér spaning). Vidare bor de uppgifter som, nir de utférs av
polisen, brukar kallas brottévervakning och spaning utféras av
sikerhetstjinsten. Sikerhetstjinsten bor under detta stadium ocksd
kunna samtala med enskilda personer, iven om det inte ir friga om
forhor i rittegdngsbalkens mening.

Nigon befogenhet att inleda férundersékning bér inte tilliggas
en icke-polisidr sikerhetstjinst utan anmilan méste goras till
8klagare nir det finns skil for detta. Diremot bor sikerhetstjinsten
efter samrdd med 3klagaren kunna fortsitta sitt arbete under vad
som brukar kallas férundersokningens spaningsstadium, dvs.
skedet frin det att anledning uppkommit att ett brott har férévats
fram tll dess att skilig misstanke mot en viss person foreligger.
Nir skilig misstanke har uppkommit bor fortsatta dtgirder som
exempelvis fé6rhér med misstinkta som huvudprincip fullgéras av
polisen under 3klagarens ledning. For detta indamal bor en sirskild
enhet finnas vid Rikskriminalpolisen. En sddan enhet bér vara
sikerhetstjinstens huvudsakliga kontaktpunkt med den &ppna
polisen. Nigot hinder bor dock inte finnas fér 8klagaren att anlita
personal frin sikerhetstjinsten dven for dtgirder efter det att skilig
misstanke har uppkommit.

Aven en icke-polisiir sikerhetstjinst behéver ha tillging till vissa
av de tvingsmedel och andra inhimtningsmetoder som i dag ir
forbehdllna polisen, sisom hemlig teleavlyssning, hemlig tele-
overvakning och hemlig kameradvervakning samt husrannsakan.
Sikerhetstjinsten bér under alla omstindigheter ha mojlighet att
tillimpa sddana metoder under samma forutsittningar som dem
som giller f6r polisen. Befogenheterna bor naturligtvis dock till-
liggas endast de tjinstemin inom sikerhetstjinsten som har
spanings- och utredningsuppgifter, nigot som 1 och for sig inte bor
forutsitta polisutbildning. Som utredningen &terkommer till
(avsnitt 6.8) kan det ifrigasittas om inte en del befogenheter av det
slag som hir avses bor tilliggas sikerhetstjinsten dven 1 preventivt
syfte.
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Diremot utgdr utredningen frin att personalen vid en icke-
polisiir sikerhetstjinst skulle sakna befogenhet att besluta om eller
verkstilla frihetsberévanden. Sidana &tgirder mdste ankomma pd
polisen. Enligt utredningens mening talar det mesta for att det-
samma bor gilla i friga om beslag.

Utredningen ser inte att ndgon avgdrande forindring skulle
behéva uppkomma med avseende pd sidan behandling av person-
uppgifter som 1 dag sker vid Sikerhetspolisen och som i fortsitt-
ningen skulle férekomma vid en icke-polisiir sikerhetstjinst. Sjilv-
fallet bor samma slags insyn finnas som nu och utredningen ser
inget hinder mot att Registernimnden har samma uppgifter i friga
om sikerhetstjinstens personuppgiftsbehandling som den 1 dag har
nir det giller Sikerhetspolisens motsvarande verksamhet. Sjilv-
fallet miste sikerhetstjinsten foér sin del ha tillgdng idven till
polisens uppgifter.

Rekryteringen till en icke-polisidr sikerhetstjinst fr ske enligt
delvis nya forutsittningar. Sikerhetspolisen har genom &ren kunnat
rekrytera manga av de skickligaste poliserna. Aven efter en 6ver-
gdng till en icke-polisidr sikerhetstjinst torde en del av personalen
komma att rekryteras bland polisutbildade tjinstemin. Huvuddelen
av den handliggande personalen torde i den nu diskuterade model-
len dock ha annan akademisk utbildning.

Med utredningens utgingspunkter blir en icke-polisiir sikerhets-
tjinst en ndgot mindre organisation dn Sikerhetspolisen. Detta
sammanhinger med att en del arbetsuppgifter fors dver till den
oppna polisen. Det giller som framgitt personskyddsuppgifter
m.m., huvuddelen av de egentliga férundersdkningsuppgifterna och
en del av de uppgifter som i dag ryms inom férfattningsskyddet.

6.7.4  Utredningens évervaganden och forslag

Utredningens forslag: Sikerhetspolisen skiljs frin Rikspolis-
styrelsen och ombildas till en icke-polisiir civil sikerhetstjinst. I
anslutning hirtill bildas en ny enhet inom Rikskriminalpolisen
for sirskild polisverksamhet.

For vir beredskap mot terrorism spelar sikerhetsunderrittelse-
arbetet en nyckelroll. T detta avseende ir vi beroende av inter-
nationellt samarbete och av resurser f6r analys och kartliggning.

258



SOU 2003:32 Utredningens dévervaganden och forslag

Redan av detta skil stdr det som utredningen ser det klart att siker-
hetsunderrittelsearbetet dven 1 fortsittningen bor falla pd en
central organisation.

Overvigande skil talar ocks3 for att detta arbete bor falla p3 den
organisation som fullgér motsvarande uppgifter i friga om de ren-
odlade brotten mot rikets sikerhet. Mycket svira grinsdragnings-
uppgifter, sirskilt nir det giller det internationella samarbetet,
skulle annars ovillkorligen uppkomma. Aven i andra linder hante-
ras vanligen terrorismfrigorna av ett organ som svarar for skyddet
av rikets sikerhet.

Det anférda innebir att de uppgifter pd omrddet som fér nir-
varande fullgors av Sikerhetspolisen ir av stor betydelse och att det
ir en angeligen uppgift att 6verviga om verksamheten ir organise-
rad pd bista mojliga sitt.

I detta avseende instimmer utredningen for sin del i uppfatt-
ningen att den nuvarande konstruktionen med Sikerhetspolisen
som ett slags sjilvstindigt verk inom Rikspolisstyrelsen limnar
utrymme f6ér betydande invindningar. Den bir en omisskinnlig
prigel av politisk kompromisslosning. S3dana lésningar méste
naturligtvis ofta tillgripas 1 svirbemistrade frigor, men nir det
giller en verksamhet av sikerhetstjinstens betydelse f6r landet bor
otydlighet i ansvarsférhillandena si 1ingt mojligt undvikas.

Utredningen fister sig d inte frimst vid att den nuvarande orga-
nisationen innebir att rikspolischefen kan behova fatta operativa
beslut 1 vissa fall utan snarare vid att den nuvarande organisationen
tilligger rikspolischefen ett mycket diffust ansvar for Sikerhets-
polisens verksamhet. P4 motsvarande sitt uppkommer det for
Sikerhetspolisens ledning ett oklart férhillande till Rikspolis-
styrelsens ledning.

Att de praktiska problemen inte har blivit stérre dn de faktiske
har blivit ssmmanhinger naturligtvis till stor del med att insatserna
frdn de personer som svarat for ledningen av Rikspolisstyrelsen och
Sikerhetspolisen efter 1989 &rs omorganisation har priglats av god
vija och en strivan att undvika konflikter. Erfarenheter frin
forfluten tid visar att det ir vanskligt att dra alltfoér stora vixlar pd
att forhillandena alltid kommer att vara sidana. Utredningen vill
ocksd peka pd att den organisatoriska [6sningen — lyckligtvis — inte
till f6ljd av intriffade hindelser eller av annat skil har stillts pd
ndgra mycket stora prov sedan sin tillkomst.

Utredningen instimmer ocksd 1 uppfattningen att nuvarande
organisation skapar vissa problem i foérhillandet mellan polisorga-
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nisationerna och gentemot Regeringskansliet och andra myndig-
heter samt allminheten. Som utredningen strax dterkommer till
torde problemen vara sirskilt stora visavi de utlindska sikerhets-
ydnsterna. En organisatorisk l6sning av det slag som giller 1 Sverige
ir internationellt sett mycket ovanlig.

Det finns all anledning att anta att en renodling av sikerhets-
yjanstens uppgifter skulle innebira att statsmakterna fir bittre
mojligheter att styra sikerhets- och underrittelseverksamheten.
Verksamheten blir direkt understilld regeringen, vilket innebir att
det ir littare for regeringen att effektivisera samordningen av de
verksamheter som bedrivs av de civila och militira tjinsterna. Frin
utredningens utgdngspunkter skulle detta vara en stor fordel.

Utredningen delar ocksd uppfattningen att utvecklingen 1 om-
virlden medfér nya och hogre krav pd en modern sikerhetstjinst
och att den férindrade hotbilden har medfort att sikerhetstjinsten
behover en delvis annan kompetens in tidigare. Aven om p senare
tid en storre del av den handliggande personalen vid Sikerhets-
polisen dn tidigare har rekryterats utanfor polisvisendet, skulle en
overging till en icke-polisiir sikerhetstjinst med sikerhet bidra till
att hoja den samlade kompetensen och effektiviteten 1 organisa-
tionen. Urvalsméjligheterna okar hogst visentligt inte bara med
avseende pa den handlaggande personalen utan ocksd nir det galler
hogre chefer som inte genomgdende skulle behdva vara jurister
utan skulle kunna tinkas ha annan utbildning och erfarenhet.

Som en mycket stor férdel for den svenska sikerhetstjinstens
effektivitet ser utredningen att en o6verging till en icke-polisiir
sikerhetstjinst skulle innebira att sikerhetstjinsten frikopplas frin
den principiella skyldighet att rapportera och ingripa mot brott
som enligt polislagen ir grundliggande for polisverksamheten. Just
pd det omrdde som sikerhetstjinsten svarar for dr detta inte en
limplig ordning. Man mdste acceptera att vissa mindre allvarliga
brott — t.ex. vdrdsloshet med hemlig uppgift — ibland limnas obeiv-
rade, om detta ir nédvindigt for att inte virdefull underrittelse-
verksamhet skall forsvaras eller avbrytas.

Att en civil sikerhetstjinst frikopplas frin plikten att ingripa
mot lagovertridelser dr av storsta betydelse for dess samarbete med
underrittelseverksamheten inom Forsvarsmakten och med siker-
hetstjinster 1 andra linder. Det foérekommer att utlindska civila
sikerhetstjinster med tanke pd rapporteringsskyldigheten ir obe-
nigna att limna information till polisorgan. Om den svenska
sikerhetstjinsten med anledning hirav inte skulle fi fullstindig
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information ir detta sjilvfallet inte tillfredsstillande. Av det redan
anfoérda framgdr att information som erhdlls frdn andra linders
sikerhetstjinster med dagens hotbild dr av yttersta vikt f6r den
svenska sikerhetstjinsten.

Det finns i anslutning till det anférda anledning att framhalla
konsekvenserna fér problemen med s.k. 6verskottsinformation av
den nu diskuterade férindringen. Denna problematik, som nyligen
har behandlats av Sikerhetstjinstkommissionen 1 betinkandet
SOU 2002:87* och som fér nirvarande utreds i sirskild ordning
inom Justitiedepartementet, forsvinner inte helt och hillet om den
civila sikerhetstjinsten frikopplas frin polisen och frin rapporterings-
plikten, men den minskar hogst visentligt. Detta miste ses som en
fordel. Som utredningen dterkommer till 1 det féljande foreligger
det 1 dag problem nir det giller samarbetet mellan Sikerhetspolisen
och Férsvarets radioanstalt som ir svira att 16sa med ett bibehall-
ande av sikerhetstjinsten som en polisorganisation.

Om utredningens forslag i organisationsfrigan skulle stillas pd
framtiden finns det anledning att 6verviga om inte Sikerhets-
polisen genom indringar i polislagen bor befrias frin rappor-
teringsplikten inom ramen f6ér nuvarande organisation. Nigon
idealisk 18sning ir emellertid inte detta, med hinsyn ull att det
skulle innebira en avvikelse frin vad som hittills har ansetts vara
grundliggande for polisverksamheten. De problem som nu fére-
ligger 1 detta avseende skulle inte heller 6sas fullt ut.

Ett annat problem som gor sig gillande vid Sikerhetspolisens
nuvarande samarbete med utlindska sikerhets- och underrittelse-
janster och som skulle 16sas genom en omorganisation ir att det 1
vissa sammanhang forutsitts att de sikerhetstjinster som deltar 1
arbetet ir direkt understillda regeringen. Detta ir 1 dag inte fallet
for Sikerhetspolisen.

Ytterligare en svirighet som den nuvarande organisationsformen
for med sig giller sikerhetstjinstens mojlighet att arbeta utanfér
rikets grinser. Enligt internationell praxis anses det inte béra
forekomma att en polisorganisation utan sirskilt tillstdnd arbetar 1
en frimmande stat. Sikerhetspolisen gor inte heller detta i dag.
Utredningens uppfattning ir visserligen att dven en frdn polisen fri-
kopplad sikerhetstjinst normalt bér arbeta endast inom Sverige,
men undantag ir ibland pikallade, t.ex. di en person frin vilken

¥ Bl.a. s. 384 ff.
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sikerhetstjinsten erhdller information limnar landet. Dessa fall ir
for nirvarande svirbemaistrade.

Goteborgskommittén har nyligen gett uttryck for uppfattningen
att det finns allvarliga brister i ansvars- och uppgiftstordelningen
mellan den 6ppna polisen och Sikerhetspolisen, frimst nir det
giller samverkan pd ledningsnivd. Kommittén ansdg att en férind-
ring méste dstadkommas och att de olika myndigheternas roller
fortydligas och framfor allt forankras hos all berérd personal (SOU
2002:122 s. 714 f). Enligt utredningens mening tillgodoser en orga-
nisationsforindring av det slag som hir har férordats dessa 6nske-
mil. Genom bildandet av en civil sikerhetstjinst renodlas de bdda
myndigheternas ansvarsomriden. Utredningen har utgdtt frin att
personskyddet och en del av forfattningsskyddet liksom sidan
personal som avses ha verkstillande befogenheter fors éver frin
Sikerhetspolisen till en nybildad enhet inom Rikskriminalpolisen
och att den &terstdende delen av nuvarande Sikerhetspolisen ombil-
das till en icke-polisidr sikerhetstjinst. Genom den samverkan som
forutsitts mellan den civila sikerhetstjinsten och den nya enheten
inom Rikskriminalpolisen fir den civila sikerhetstjinsten en
kontaktpunkt inom den reguljira polisorganisationen som den i
dag saknar. I detta avseende skulle man nd fram till en ordning som
tar till vara fordelarna med de tidigare strivandena att sl samman
Sikerhetspolisen med Rikskriminalpolisen utan de nackdelar som
har ansetts vara férenade med en sddan reform.

En 6verging till en icke-polisiir sikerhetstjinst skulle sdledes
vara forenad med visentliga férdelar. Man méste emellertid ocksd
beakta eventuella nackdelar.

En forsta friga som instiller sig ir om inrittandet av en icke-
polisidr sikerhetstjinst skulle innebira ett avsteg frén den veder-
tagna ordningen att det dr polisen som svarar fér uppritthllandet
av allmin ordning och sikerhet. I viss mdn ir naturligtvis detta
fallet. Man maste emellertid hilla i minnet att det pd manga omra-
den férekommer att en visentlig del av férekommande spanings-
och utredningsuppgifter fullgdérs av organ utanfér polisen. Nigra
exempel bland ménga erbjuder de arbeten som fullgérs av skatte-
myndigheterna nir det giller skattebrott, Tullverket nir det giller
olika brott mot inférselbestimmelserna och Finansinspektionen i
friga om insiderbrott och otillbérlig kurspaverkan.

Enligt utredningens mening ir sikerhetstjinsten sd speciell till
sin natur att det inte kan betraktas som ndgot principgenombrott
att overga till en organisation av nu diskuterat slag. Det bér under-
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strykas att det egentliga forundersékningsarbetet — sedan skilig
misstanke uppkommit mot viss person — dven i1 en sddan modell
skulle ankomma pi rittsvisendets myndigheter och att det dven
skulle vara 8klagaren och inte sikerhetstjinsten som fattar beslut
om att inleda en férundersékning. Sikerhetstjinsten skulle inte
heller ha befogenhet att besluta om eller verkstilla frihets-
berévanden. Sikerhetstjinstens arbete skulle vara inriktat pd ren
underrittelseinhimtning, bearbetning och analys.

Redan av det férut anférda framgdr att utredningen till skillnad
frin SAPO-kommittén inte ser framfér sig att en ny organisation
skulle innebira ndgra okade svirigheter vad giller samarbetet med
den Oppna polisen utan tvirtom att forutsittningarna for en
indamdlsenlig samverkan 6kas.

SAPO-kommittén pekade sirskilt pg den férdel som kommittén
ansdg ligga 1 att den 6ppna polisen och Sikerhetspolisen har en
gemensam ledning pd central nivd, som kunde utfirda foreskrifter
for verksamheten och vid behov ta &ver ledningen av gemensamma
operationer. Nigra foreskrifter av nu avsett slag har svitt utred-
ningen kinner till inte meddelats sedan 1989 irs omorganisation.
Inte heller torde det ha férekommit nigra operationer under
gemensam ledning. En sidan gemensam ledning synes inte i1 nuva-
rande organisationsstruktur kunna utévas av annan in rikspolis-
chefen, som emellertid principiellt sett inte avsetts ha operativa
uppgifter av sidant slag. Det ir ocksd en vedertagen uppfattning att
verksamheten vid sikerhetstjinsten skiljer sig s markant frin den
oppna polisverksamheten att det som regel inte ir limpligt att
bedriva gemensamma operationer. Sikerhetstjinsten har ett mer
langsiktigt och strategiskt perspektiv och arbetar med under-
rittelser i ett tidigt skede. SAPO-kommitténs argument viger s3-
ledes inte s3 tungt.

Diremot finns det all anledning att hilla i minnet vad SAPO-
kommittén erinrat om sddana farhigor som i den allminna debatten
ibland har uttalats for att sikerhetstjinsten skulle kunna utvecklas
till en ”stat 1 staten”. Det kan antas att den nuvarande siregna
organisationen 1 realiteten tillkommit huvudsakligen pd grund av
sddana farhdgor. Detta argument férsvagas som utredningen ser det
dock pd ett avgorande sitt, om sikerhetstjinsten helt och héllet
frikopplas frdn polisen.

Enligt utredningens mening dr det emellertid av storsta betydelse
att sikerhetstjinstens arbete har en bred forankring och omfattas
av allmint fortroende. Det dr hogst visentligt att den kringgirdas
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av effektiva insyns- och kontrollfunktioner. Redan i dag finns for-
visso en viss parlamentarisk insyn i och kontroll éver sikerhets-
tjinstens verksamhet. Regeringen utfirdar 1 anslutning till det
drliga regleringsbrevet riktlinjer for Sikerhetspolisens verksamhet.
I dessa riktlinjer anger regeringen bl.a. vilka prioriteringar som skall
styra verksamheten under &ret, hur verksamheten skall vara orga-
niserad och vad som giller f6r Sikerhetspolisens samarbete med
andra organ, sivil nationella som internationella. Infér utfirdandet
av riktlinjerna sker ett samridsférfarande mellan regeringen och
foretridare for riksdagspartierna. Till detta kommer att Rikspolis-
styrelsens styrelse har ett sirskilt uppdrag att nira folja verksam-
heten vid Sikerhetspolisen, sirskilt med avseende p3 tillimpningen
av sddana riktlinjer (22 § férordningen [1989:773] med instruktion
for Rikspolisstyrelsen). Styrelsen skall en gdng om &ret och 1 6vrigt
nir det behdvs limna regeringen de synpunkter och férslag som
granskningen féranleder. En sirskild insyn och kontroll bedrivs
ocksd genom Registernimndens verksamhet. Nimnden har 1 upp-
drag bla. att granska Sikerhetspolisens hantering av personupp-
gifter.

Utredningen menar alltsd att dven en icke-polisidr sikerhets-
tjinst bor kringgirdas av effektiva insyns- och kontrollfunktioner.
Erfarenheterna av Registernimndens verksamhet bér naturligtvis
tas till vara. Men dven om inrittandet av Registernimnden medfért
en utvidgning av insynen i Sikerhetspolisens verksamhet och en
forstirkning av skyddet foér enskildas integritet, kan det inte ute-
slutas att en hel del av den kritik som genom &ren riktats mot
Sikerhetspolisen har samband med att den uppfattats som en allt-
for hemlig polisorganisation®. Huruvida en 6verging till en icke-
polisidr sikerhetstjinst 1 Sverige ir dgnad att, pd samma sitt som
uppges vara fallet 1 flera frimmande linder, ¢ka allminhetens
fortroende for verksamheten ir i och for sig svdrbedomt. Sannolikt
har en nyordning frin denna synpunkt dock snarast positiva konse-
kvenser, sirskilt om den nya organisationen kompletteras med
dtminstone lika omfattande insyns- och kontrollfunktioner som i
dag omgirdar Sikerhetspolisens verksamhet.

I sammanhanget vill utredningen nimna att det inom den parla-
mentariska referensgrupp med vilken utredningen samrdtt har
framfoérts den uppfattningen att det skulle vara av stort virde for

# Jfr Sikerhetstjinstkommissionens bet. Rikets sikerhet och den personliga integriteten —
De svenska sikerhetstjinsternas forfattningsskyddande verksamhet sedan &r 1945 (SOU
2002:87) s. 619 f.
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fortroendet om det, till skillnad frin vad som nu ir fallet med
Registernimnden, kunde skapas forutsittningar for att foretridare
for samtliga riksdagspartier knyts till den insyns- och kontroll-
funktion som hir diskuteras.

Utredningen gér mot bakgrund av det som nu har sagts bedom-
ningen att Sikerhetspolisen bor skiljas frdn Rikspolisstyrelsen och
att den bor ombildas till en icke-polisiir civil sikerhetstjinst direkt
under regeringen. I anslutning hirtill bér en ny enhet bildas inom
Rikskriminalpolisen for sirskild polisverksamhet. Till den senare
enheten, som blir sikerhetstjinstens nirmaste samarbetspartner
inom polisen, bor till en bérjan foras de direkta polisuppgifter som
har anknytning till brotten mot rikets sikerhet och terroristbrott
sdsom foérundersdkningsuppgifter samt frihetsberévanden, beslag
och liknande 3tgirder. Enheten bér dessutom svara fér person-
skyddet f6r den centrala statsledningen och de utlindska beskick-
ningarna 1 Sverige samt samordning, sikerhetsarbete och person-
skydd 1 samband med statsbesok och liknande hindelser. Slutligen
bor enheten ta 6ver de uppgifter som enligt det foregiende bor
overforas frin Sikerhetspolisens enhet for forfattningsskydd till
den 6ppna polisen.

Sjilvfallet kan en sddan férindring inte genomféras omedelbart
pd grundval av utredningens férslag. Utredningen vill emellertid
framhadlla att det dr av stor betydelse att en organisationsférindring
av detta slag, om den skall genomféras, inte drar ut alltfor mycket
pa tiden eftersom detta erfarenhetsmissigt har en negativ inverkan
pd den berérda myndighetens effektivitet och arbetsro. Utred-
ningen forordar dirfoér att ett principbeslut fattas pd grundval av
utredningens férslag och remissbehandlingen av detta samt att de
fortsatta Overvigandena anfértros &t en organisationsutredning,
eventuellt inom Justitiedepartementet.
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6.8 Vissa fragor om den civila sakerhetstjanstens
arbetsmetoder

6.8.1  Hemlig avlyssning m.m.

Utredningens forslag: Om forslaget om en icke-polisiir civil
sikerhetstjinst godtas bor det goras en 6versyn med sikte pd att
hemlig teleavlyssning och vissa andra metoder for inhimtande
av underrittelser skall kunna ske i preventivt syfte.

Varje sikerhetstjinst dr beroende av att till sitt forfogande ha verk-
tyg som ger mojlighet att inhimta information 1 sddana avseenden
som sikerhetstjinsten har att bevaka.

I Sverige ir det for nirvarande Sikerhetspolisen som utgdr den
civila sikerhetstjinsten. I det féregdende har utredningen féreslagit
en organisationsférindring som skulle innebira att sikerhets-
yjdnsten blir en egen icke-polisiir myndighet. De synpunkter som
anfors 1 det foljande dr delvis — men inte helt och héllet — tillimp-
liga vare sig sikerhetstjinsten ir en polisorganisation eller inte. Nir
utredningen 1 det foljande anvinder termen sikerhetstjinsten
dsyftas, dd annat inte framgdr av sammanhanget, den organisation
som fullgér sikerhetstjinstens uppgifter oberoende av om den ir
polisiir eller ej.

En grundliggande utgdngspunkt fér utredningen ir att man
mdste iaktta stor forsiktighet med att l3ta terrorddden 1 USA den
11 september 2001 och de terroraktioner som direfter har féretagits
1 olika linder bilda utgdngspunkt f6r ndgon generell utvidgning av
sikerhetstjanstens befogenheter. I direktiven sigs emellertid uttryck-
ligen att utredningen skall se efter om nuvarande lagstiftning och
annan rittslig reglering ger de ansvariga myndigheterna méjligheter
att snabbt och effektivt vidta dtgirder for att férhindra, bekimpa
och 1 6vrigt hantera omfattande terroristattentat och andra lik-
artade extraordinira hindelser. I det perspektivet har naturligtvis
mojligheten for sikerhetstjinsten att inhimta information stor
betydelse.

Ett exempel pd en arbetsmetod som i dag inte ir tilliten erbjuder
s.k. buggning. T betinkandet Om buggning och andra hemliga
tvingsmedel (SOU 1998:46) foreslds emellertid att metoden under
vissa forhdllanden skall vara tilliten. Sedan ett forslag i dmnet
remitterats till Lagridet samt Lagrddet gett uttryck for stark kritik,
1 synnerhet vad giller bristen pd reglering 1 friga om s.k. over-
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skottsinformation, pdgir for nirvarande fortsatta Overviganden
inom Justitiedepartementet i frigan. I konsekvens med sina princi-
piella utgdngspunkter tar utredningen i detta lige inte upp den all-
minna frigan om buggning bor vara en tilliten metod, eftersom
frigan dr foremal for pdgdende dverviganden.

Hemlig teleavlyssning, hemlig teledvervakning och hemlig kamera-
overvakning dr emellertid 1 Sverige liksom 1 andra linder viktiga
metoder fér inhimtande av underrittelser i en sikerhetstjinsts
verksamhet. For svensk del regleras dessa metoder i rittegings-
balken och i lagen (1952:98) med sirskilda bestimmelser om tvings-
medel 1 vissa brottmil. Forutsittningarna for att sddana tvings-
medel skall f anvindas ir att det sker under férundersokning i
brottmadl, att tvingsmedlet riktar sig mot nigon som ir skiligen
misstinkt for ett brott av viss svdrhetsgrad och att det ir av
synnerlig vikt fo6r utredningen. Den reglering av buggning som
foreslagits i den nyssnimnda lagrddsremissen bygger pid samma
synsitt.

Frin de synpunkter som utredningen har att sirskilt beakta ir
denna reglering av flera skil mindre tillfredsstillande — sdvil frin
rittssikerhetssynpunkt som med hinsyn till intresset av sikerhets-
yjanstens effektivitet. I det senare avseendet riskerar bristerna att
utgora grogrund for sidana ibland frdn andra linders sida fram-
kastade — 1 grunden enligt utredningens mening djupt oriktiga -
pastienden om att Sverige inte tar terroristhotet pd allvar.

Till en borjan ir en reglering som i likhet med rittegdngsbalken
tar sikte pd utredning av lagovertridelser inte adekvat for en orga-
nisation som har som sin viktigaste uppgift att férebygga brott mot
rikets sikerhet och terroristbrott. Det ir inte tanken pd en for-
undersdkning och en efterféljande lagféring utan intresset av att
kunna f& férhandsinformation och att om mojligt avvirja aktioner
av aktuellt slag som stdr 1 fokus for sikerhetstjinstens arbete. I de
regleringar frin andra stater som utredningen har tagit del av har
regelmissigt detta beaktats vid utformningen av rekvisiten for till-
stind tll exempelvis hemlig avlyssning. Exempel erbjuder den
brittiska Intelligence Services Act, dir férutsittningarna ir att dtgir-
den ir nédvindig eftersom den is likely to be of substantial value”
och resultatet inte med rimliga medel kan uppnds pd annat sitt.
Motsvarande regler giller normalt dven i friga om andra tgirder
som syftar till att erhdlla information, sisom husrannsakan.

Vad som nu har sagts giller dven for inhimtande av underrittel-
ser ur elektroniska meddelanden, eftersom teleavlyssningsreglerna i
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Sverige sedan 1995 giller dven for e-post och liknande meddelan-
den. Anmirkningsvirt for svensk del ir emellertid att méjligheten
for sikerhetstjinsten - liksom for den 6ppna polisen - att pd annat
sitt in genom “avlyssning” himta information ur datorer ir helt
oreglerad (om man bortser frin att en misstinkt persons dator
naturligtvis kan fysiskt tas i beslag). Det bor framhillas att IT-
sikerheten har kommit att bli ett allt viktigare intresse.

Som Sikerhetstjinstkommissionen har konstaterat i sitt nyligen
avgivna betinkande (SOU 2002:87 s. 385 f) ger de svenska lag-
reglerna inte ndgot egentligt utrymme for att med hjilp av hemlig
teleavlyssning férebygga brott. Kommissionen har pévisat att denna
reglering 1 inte obetydlig utstrickning kringgitts i praktiken, nigot
som naturligtvis ir helt oacceptabelt men delvis fir tillskrivas den
spanning som foreligger mellan 4 ena sidan sikerhetstjinstens upp-
gifter och & andra sidan lagstiftningens utformning.

Utredningen vill betona att en anpassning till vad som giller 1
sddana linder som vi brukar jimféra oss med inte behéver innebira
att reglerna blir mindre restriktiva utan att huvudpunkten snarare
ir vad som skall bilda underlag for ett tillstdndsbeslut: preven-
tionsintresset eller som nu lagféringsintresset.

En annan brist i regleringen har samband med den grundligg-
ande skillnad som i den svenska tillimpningen forefaller goéras
mellan kabelbunden och icke kabelbunden transmission. Med stéd
av flera uttalanden 1 olika lagmotiv (se t.ex. prop. 1992/93:200 vol.
1 s.166) har i praxis ansetts att etern ir fri och att envar - och
sdledes dven en myndighet - enligt radiolagstiftningen i princip fritt
kan lyssna till radiobefordrade meddelanden.

Konvergensen pd omrddet har emellertid medfort att olika
kommunikationssitt och utrustningar (t.ex. data, fax, telefoni)
numera transmissionsmissigt (via bl.a. radionit pd marken eller i
satelliter, koppartrddsnit, optiska fibernit) hinger ihop med varand-
ra och utnyttjas av alla; kommersiella och icke-kommersiella aktorer,
militirer och civila, féretag och privatpersoner. Mer in 98 % av
trafik till och frdn Sverige uppges emellertid f6r nirvarande beford-
ras via kabel, medan resten 6verférs med olika former av radio-
linksystem inklusive satelliter. Teleoperatdrernas val av transmissions-
medel (kabel, satellit, radiolink) styrs helt av féretagsekonomiska
hinsyn (kapacitet och pris) och kan vara beroende av exempelvis av
vilken tidpunkt pd dygnet som ett telefonsamtal dger rum.

Vad som nu har sagts ger till en bérjan anledning att ifrigasitta
om det rittslige som i praxis har antagits foreligga ir vil forenligt
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med det skydd som 2 kap. 6 § RF avses ge mot hemlig avlyssning
eller upptagning av telefonsamtal eller annat fértroligt meddelande
utan stdd 1 lag och det motsvarande skydd som har féreskrivits i
artikel 8 av Europakonventionen. Den enskilde kinner ju inte alltid
till om exempelvis ett telefonsamtal till nigon del befordras via
satellit och kan inte heller rdda 6ver detta. Frin effektivitets-
synpunkt framstdr det & andra sidan som godtyckligt att telefon-
samtal och andra telemeddelanden i vissa fall anses kunna avlyssnas
fritt medan metoden i andra fall ir beroende av rittens eller i vissa
fall 3klagares tillstdnd, utan att nigon rationell skillnad mellan de
olika situationerna féreligger.”

Den problematik som nu i all korthet har berorts har sirskild
betydelse for Forsvarets radioanstalts verksamhet. Forsvarets
radioanstalt (FRA) bedriver férsvarsunderrittelseverksamhet, men
kan ocksd bedriva signalspaning for sirskilda uppdragsgivare —
diribland Sikerhetspolisen — med den inriktning som en siddan
uppdragsgivare anger. Signalspaningen riktar sig mot eterburna
sindningar och bedrivs som kommunikationsspaning mot utlindsk
radiokommunikation och som s.k. teknisk signalspaning mot vissa
utlindska sindningar av annan karaktir (bl.a. radar- och navige-
ringssindningar). Vilka myndigheter och organ som kan vara upp-
dragsgivare 4t FRA ir i viss man oklart.”

Hithorande frigor behandlas av FRA-utredningen, vars betink-
ande framliggs samtidigt som det foreliggande betinkandet och
med vilken 11 september-utredningen har samritt.

Under utredningens arbete har den uppfattningen framforts att
mojligheten for FRA att bedriva avlyssning och motsvarande
underrittelseinhimtning i kabelbunden trafik bér 6ka for att denna
del av underrittelseverksamheten skall bli mera effektiv inte minst
med hinsyn tll det o©kande hotet mot IT-sikerheten.
11 september-utredningen har forstielse for denna uppfattning,
men vill for sin del betona att intresset av sikerhetsunderrittelse-
verksamhetens effektivitet mdste vigas mot vikten av att den
personliga integriteten skyddas. Statsmakterna har vid flera till-
fillen (se bla. prop. 1988/89:124 s. 45 f och 1994/95:227 s. 20)
stillt sig avvisande till tanken att telefonavlyssning skall kunna ske i
andra fall in nir nigon ir skiligen misstinkt fér brott. Spanings-

# Det bor dock anmirkas att dven den nederlindska lagstiftningen gér viss skillnad mellan
sikerhetstjinsternas befogenheter beroende pd om det ir friga om kabelbunden eller icke

kabelbunden teletrafik.

2 FRA:s organisation och verksamhet redovisas nirmare i avsnitt 4.4.
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dtgirder for t.ex. polisen som eljest skulle férutsitta domstols-
beslut skall naturligtvis inte kunna fullgéras av FRA genom upp-
dragsverksamhet.

Utredningen vill emellertid peka pi att en ny situation uppstdr
om i enlighet med vad som férut foreslagits den civila sikerhets-
yjansten omvandlas till en frin polisen skild myndighet. De betink-
ligheter, som tidigare bl.a. med tanke pd risken foér overskotts-
information har gett sig till kinna mot en utvidgning eller 1 varje
fall en omreglering av polisens befogenheter pd omridet, har inte
samma styrka nir det giller en icke polisir organisation utan
rapporterings- och ingripandeplikt och utan verkstillighets-
befogenheter.

Slutsatsen for utredningen ir att, om férslaget om en ny orga-
nisation foér polisen godtas, det 1 detta sammanhang ocksd bor
goras en oversyn med sikte pd att teleavlyssning och vissa andra
metoder for inhimtande av underrittelser skall kunna ske i preven-
tivt syfte. Om statsmakterna stannar for att buggning bor vara en
tilliten arbetsmetod, bér évervigandena avse ocksd denna metod.
Som utredningen ser det har organisationsfrdgan en si avgoérande
betydelse for en sidan reglering att utredningen inte har bedémt
det meningsfullt att i nuvarande lige ligga fram forfattningsforslag.

6.8.2 Provokation och infiltration m.m.
6.8.2.1 Allméant

Vid sidan av vad som férut sagts om teleavlyssning finns det flera
andra oklarheter i friga om rittsliget vilka inte hinfor sig till
arbetsmetoder som ir uttryckligt reglerade i rittegdngsbalken eller
polislagen utan till sdana metoder som man med en ndgot diffus
terminologi har brukat beteckna som okonventionella. Som okon-
ventionella har man di brukat beteckna frimst olika former av
provokation och infiltration (ibland iven kallade manipulativa meto-
der).

Till de okonventionella spaningsmetoderna mdste emellertid
ocksd riknas vissa slags insatser som forutsitter tekniska hyjilp-
medel. Som nyss har nimnts tar utredningen inte upp frdgan om
buggning bor vara en tilliten arbetsmetod eller inte.

Till buggning riknas emellertid inte anvindning av dolda kropps-
mikrofoner. Med detta brukar man mena ett férfarande som innebir
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att en polisman som deltar i ett samtal utan sin samtalspartners
vetskap spelar in samtalet pd band med hjilp av en dold teknisk
anordning. Det férekommer liknande foérfaranden som t.ex. kan
innebira att polismannen limnar sitt tillstdnd till sddan inspelning
eller att han utan att spela in samtalet l3ter ndgon annan lyssna pd
detta liksom att polisen spelar in ett telefonsamtal eller vad som
sigs frin talarstolen vid en allmin sammankomst. Ett annat exem-
pel erbjuder s.k. pejling, dvs. ett férfarande som innebir att ett
objekt f6ljs pd avstind med hjilp av ett tekniskt hjilpmedel.

6.8.2.2 Nuvarande réattslage m.m.

I 23 kap. 12 § rittegdngsbalken foreskrivs att det under forhér inte
1 syfte att framkalla bekinnelse eller uttalande i viss riktning fir
anvindas medvetet oriktiga uppgifter, 16ften eller férespeglingar
om sirskilda férméner, hot, tving, uttréttning eller andra otill-
borliga dtgirder. Till dtgirder som inte bor forekomma vid ett
sidant forhor hor sikerligen dold bandinspelning (se JO 1975/76
s. 333).

Bestimmelsen ger uttryck for en viktig rittsikerhetsgaranti. Den
anses emellertid allmint inte gilla fullt ut utanfér sitt tillimpnings-
omride, som ir begrinsat till férhér under forundersékning i
brottmal. Till den del bestimmelsen férbjuder t.ex. hot, tving eller
otillbérliga metoder ger den visserligen uttryck fér en princip som
méste forutsittas vara generellt tillimplig. Daremot anses inte orik-
tiga uppgifter frin de brottsbekimpande organens sida utan vidare
otillbérliga fore forhorsstadiet.

P3 grundval av férslag av 1981 &rs polisberedning har i samband
med antagandet av polislagen lagts fast vissa principer f6r okonven-
tionella spaningsmetoder (prop. 1983/84:111 s. 46 ff), frimst provo-
kation, infiltration och liknande metoder. I all korthet innebir
dessa foljande.

For det forsta har det slagits fast att polisen aldrig fir begd en
kriminaliserad handling for att kunna efterforska eller avsléja ett
brott.

En annan princip som lagts fast ir att polisen aldrig fir provocera
eller annars f6rmd ndgon att inleda en brottslig aktivitet. Detta ir,
om man si vill, en annan sida av samma sak som har nimnts nyss —
brottsanstiftan liksom annan medverkan ir ju i sig en straffbar
girning. Att man frin polisens sida i speciella fall f6rmir den som
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redan har pdbérjat en brottsaktivitet att roja sig eller pd annat sitt
provocerar fram bevisning kan beroende pd omstindigheterna vara
forsvarligt liksom att man vidtar tgirder for att ett planerat brott
skall fullbordas under sidana férhillanden att bevisning om detta
kan sikras.

Ett klassiskt exempel pd 3tgirder av sistnimnda slag som
uttryckligen nimns i férarbetena och som ingalunda har férlorat
sin aktualitet erbjuder det fallet att nigon, som av en okind person
ir utsatt for penningutpressning under hot om vildsitgirder eller
andra lagstridiga repressalier, vinder sig till polisen med begiran
om hjilp. Polisen kan di tinkas medverka till att ett kuvert som
innehdller pengar eller ser ut att gora det placeras pd en viss plats
som 6verenskommits med utpressaren. Nir kuvertet himtas, 1akt-
tas detta av polisen, som antingen di omedelbart ingriper eller ock-
sd foljer efter den som himtat kuvertet till den person som kan
misstinkas ha varit ledare f6r den lagstridiga aktionen.

Det har emellertid inte ansetts bora £ férekomma att polisen
provocerar nigon att begd ett brott som han annars inte skulle ha
begdtt. Nigot forenklat kan man alltsd uttrycka saken sd att bevis-
provokation men inte brottsprovokation ir tilldten.

En tredje utgdngspunkt vid bedémningen av vilka spanings-
metoder som kan anses tillitna ir att polisen aldrig av spaningsskl
far underldta att vidta foreskrivna dtgirder mot brott eller en for
brott misstinkt person. Nir en polisman fir kinnedom om ett
brott skall han — om inte annat féljer av reglerna om rapport-
eftergift — anmila detta till sin férman s3 snart det kan ske. Och
finns det anledning anta att ett brott har férévats, skall férunder-
sokning inledas, nir annat inte har féreskrivits. Dessa regler har
inte ansetts bora fd &sidosittas dven om syftet dr att komma &t
mycket grov brottslighet. En annan sak ir att gripande, férhor och
sddana dtgirder ibland m3ste uppskjutas av sidana skil som har
angetts nyss. Exempel erbjuder s.k. kontrollerade leveranser, dir
polis- och tullmyndigheter l3ter en narkotikakurir passera grins-
kontrollen med ett parti narkotika f6r att huvudmannen och 6vriga
medlemmar av en brottslig organisation skall kunna avsljas. I fall
av denna karaktir soker man emellertid si lingt som mojligt
sikerstilla att ingripandet kan ske vid senare tillfille.

De principer som har redovisats nu har emellertid inte ansetts ge
tillricklig ledning for att man skall kunna bedéma om en sirskild
spaningsmetod skall anses godtagbar eller inte. Hir som vid andra
former av polisingripanden madste alltid dessutom en allmin
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bedémning goéras av om metoden ir forsvarlig med hinsyn till
tgirdens syfte och 6vriga omstindigheter. Dirvid méste en avvig-
ning goras mellan 4 ena sidan den skada och det intring som
metoden medfor eller riskerar att medfora och & den andra brottets
grovhet och de férdelar frén bevissynpunkt som stdr att vinna.

De hir angivna principerna har kommit till uttryck 1 8 § polis-
lagen (1984:387), dir det 1 forsta styckets férsta mening foreskrivs
att en polisman som har att verkstilla en tjinsteuppgift skall, under
iakttagande av vad som foreskrivs i lag eller annan forfattning,
ingripa pd ett sitt som ir forsvarligt med hinsyn till tgirdens syfte
och 6vriga omstindigheter.

Anvindande av tekniska hjilpmedel vid spaning torde tidigare ha
ansetts folja samma principer som dem som nu har redovisats. Det
avgorande vid bedémningen av frigan om en viss spaningsmetod
var att betrakta som principiellt otilliten eller ej var sdledes om den
innebar att det straffbelagda omrddet dverskreds.

Anvindning av dolda kroppsmikrofoner i den mening som férut
har avsetts, dvs. att en polisman som deltar i ett samtal utan sin
samtalspartners vetskap spelar in samtalet pd band med hjilp av en
dold teknisk anordning, ansigs med denna utgdngspunkt som en
tilliten spaningsmetod. Ett férfarande som det nu beskrivna om-
fattas inte av straffbestimmelserna 1 4 kap. 8 och 9 a §§ brotts-
balken. Reglerna 1 27 kap. rittegingsbalken om vilka krav som méste
vara uppfyllda for att hemlig teleavlyssning skall {8 anvindas ir inte
heller tillimpliga nir ett telefonsamtal spelas in pd ett sidant sitt.
Inte heller 1 6vrigt finns 1 svensk lag regler som uttryckligen tar
sikte pd forfaranden som de nu nimnda.

Det har emellertid gjorts gillande att forfarandet strider mot
2 kap. 6 § RF, enligt vilken medborgarna ir skyddade mot bl.a.
hemlig avlyssning eller upptagning av telefonsamtal eller annat for-
troligt meddelande, [it vara att detta skydd kan genombrytas
genom lag. Enligt Grundlagberedningens motiv giller detta skydd
inte bara avlyssning av telefonsamtal utan ocksi begagnande av
dolda mikrofoner och annan sidan avancerad teknisk utrustning
(prop. 1973:90 s. 243). I sin nyligen utkomna avhandling Polisens
rittsliga befogenheter vid spaning (bla. s. 128) hivdar Ingrid
Helmius med hinvisning till detta uttalande att kroppsmikrofoner
inte fir anvindas av polisen, eftersom lagstd saknas.

Det miste dock betvivlas att en sidan uppfattning kan grundas
pd RF. I motiven till 2 kap. 6 § RF understryks att vad som avses f&
skydd ir fortroligheten (jfr SOU 1998:46 s. 351). Det finns med
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hinsyn hirtill anledning att utgd frdn att motivens uttalande om
dolda mikrofoner tar sikte pd olika former av vad som nu kallas
buggning, men diremot inte pd att en polisman anvinder sig av
kroppsmikrofon vid en sammankomst som allminheten har till-
tride till eller vid ett samtal som han sjilv deltar 1 och som han i
efterhand skulle ha kunnat dokumentera pd annat sitt. Hade en
sddan forindring av rittsliget dsyftats kan man f6r 6vrigt utgd frin
att detta skulle ha sirskilt framhéllits 1 grundlagsmotiven.

P& motsvarande sitt torde det allmint ha ansetts att pejling utgor
en tilliten spaningsmetod. Det finns i svensk ritt inte nigra regler
som uttryckligen tar sikte pd anvindningen av pejling. Naturligtvis
ir det dock inte tilldtet fér polisen att gora dverkan eller att tringa
in 1 skyddade utrymmen for att placera den utrustning som skall
anvindas vid pejlingen. I s fall kommer man nimligen i konflikt
med olika straffbestimmelser, vilket som férut har angetts innebir
att metoden inte dr godtagbar.

Rittsliget har emellertid komplicerats med hinsyn tll att vissa
avgoranden av Europadomstolen ir dgnade att gora det tveksamt i
vad min de angivna metoderna ir forenliga med Europakonven-
tionen nir positivt lagstdd saknas. T all synnerhet giller detta om
provokation eller infiltration férenas med anvindande av tekniskt
hjilpmedel.

S8 t.ex. torde Europadomstolens dom 1 fallet A mot Frankrike
(40/1992/385/463) innebira att det foreligger ett brott mot artikel
8 1 Europakonventionen om polisen utan stdd 1 lag pa ett aktivt sitt
medverkar till att ett telefonsamtal med en enskild person kommer
till stdnd och spelas in utan dennes vetskap. Eftersom det 1 svensk
ritt saknas regler om sddan inspelning skulle en &tgird vidtagen av
svensk polis siledes strida mot artikel 8.

Omstindigheterna var i korthet féljande. En fransk polis-
kommissarie blev kontaktad av en person G som sade sig ha ftt en
forfrigan frdn A om att déda en person. G erbjod sig att ringa till A
for att diskutera brottets genomférande och l3ta spela in samtalet.
Kommissarien antog erbjudandet och samtalet kom till stind frin
dennes tjinsterum, dir det spelades in pid kommissariens band-
spelare. Poliskommissariens agerande ansdgs av Europadomstolen
som ett otvivelaktigt intrdng 1 A:s ritt till skydd for sin korrespon-
dens. D3 det vidare framkom att det inte fanns nigot stéd 1 fransk
lag for att genomféra en sddan dtgird som den poliskommissarien
vidtagit fann Europadomstolen att den vidtagna dtgirden stred mot
artikel 8.
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Frigor rorande infiltration och provokation har behandlats i
flera andra avgoranden av Europadomstolen, se sirskilt domarna i
mélen LUdi mot Schweiz (ECHR, Ser. A, No. 238, 1992) och
Texeira de Castro v. Portugal (ECHR, Rep. 1998-1V). Bida dessa
fall gillde situationer d& polisinfiltratérer képt narkotika. Av det
forsta fallet kan slutas att en fillande dom inte bér 3 grundas pd
upptagningar av telefonsamtal med en infiltratér utan att denne
hérs som vittne 1 brottmélet. I det senare fallet hade polisinfiltra-
torer efter anvisning av annan bestillt ett narkotikaparti av Texeira
de Castro som tidigare inte var misstinkt och som hade fitt skaffa
narkotikapartiet genom kop frin annan. Europadomstolen fram-
holl att, nir polismin inte bara agerat som undercover-agenter utan
dven formdtt en person att begd ett brott som han annars inte
skulle ha begitt, denne berdvas mojligheten att {8 en rittvis ritte-
gdng enligt artikel 6 1 Europakonventionen. Det vill emellertid
synas som om domstolens resonemang riktar sig endast mot fall d&
dtal sker f6r det framprovocerade brottet, vilket i svensk praxis inte
brukar ske. I ingetdera av fallen underkinns infiltration eller provo-
kation generellt som spaningsmetod.

Det kan hir tilliggas att polisen enligt JO inte bor spela in
telefonsamtal utan att den med vilken samtalet sker forst upplysts
om inspelningen, se JO 1960 s. 22 och 1979/80 s. 359. JO har ocks3
i flera fall betonat vikten av att, om provokation anvinds under for-
undersokning, detta férutsitter beslut av 3klagare och att provoka-
tionen bara fir syfta till att skaffa bevis om ett redan beginget
brott, inte till att framkalla ett nytt brott. I den rittsvetenskapliga
litteraturen har spaningsmetoder av hir aktuellt slag behandlats,
férutom i Ingrid Helmius nyssnimnda arbete, i1 Petter Asps arbete
Straffansvar vid brottsprovokation, 2001, och Hans-Gunnar
Axbergers arbete Brottsprovokation, Juridiska fakultetens 1 Stock-
holm skriftserie nr 25, Stockholm 1989 (se ocksd Axbergers
uppsats Brottsprovokation — en uppdatering i Flores juris et legum,
festskrift till Nils Jareborg, Géteborg 2002, s. 59 ff).

I betinkandet SOU 1998:46 foreslogs en rittslig reglering 1 friga
om anvindningen av kroppsmikrofoner och liknande férfaranden.
Detta forslag fordes inte vidare 1 lagrddsremissen, nigot som kriti-
serades av Lagrddet i ett yttrande over forslaget den 9 maj 2000.
Med tanke pd bristen pd lagstdd miste enligt Lagrddet polis och
dklagare 1 varje sirskilt fall 6verviga om metoden kan anvindas
utan att artikel 8 1 Europakonventionen trids fér nir. I samman-
hanget férordade Lagridet att en allmin &versyn skulle goras av de
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straffprocessuella tvingsmedlen 1 belysning av den tekniska utveck-
lingen.

I sitt yttrande till utredningen har Sikerhetspolisen betecknat
denna ordning som otillfredsstillande. Det bor enligt Sikerhets-
polisen inte ankomma pi en myndighet att gora sidana grannlaga
overviganden. Det finns en risk att viktiga och virdefulla spanings-
metoder av forsiktighetsskil inte kommer till anvindning, vilket
skulle kunna medfora negativa konsekvenser foér det brottsférhind-
rande arbetet. Sikerhetspolisen menar att det vore bra om frigan
analyserades vidare och att det, om det behévs med hinsyn till
Europakonventionen, infors ett positivt lagstod.

Artikel 8 kan sikerligen 1 vissa fall komma in 1 bilden dven vid
pejling. Typfallet ir att en radiosindare fists pd ett fordon. Nigot
positivt lagstdd finns inte f6r sddana dtgirder.

6.8.2.3  Vissa uppgifter om utlandsk ratt

Precis som 1 Sverige giller 1 flertalet andra linder att uttryckliga
lagregler om provokation, infiltration och liknande dtgirder 1 poli-
sens arbete 1 allminhet saknas.

I friga om anvindandet av kroppsmikrofoner och pejling som
spaningsmetoder foreligger en splittrad bild.

Vad forst giller de nordiska linderna saknas i Danmark lagregler
1 dessa amnen samtidigt som &tgirderna uppges vara férhillandevis
vanligt férekommande 1 polisarbetet.

I Finland ir anvindande av kroppsmikrofoner tillitet utan nigra
sirskilda begrinsningar (1994 rd-RP 22 s. 29). Pejling forutsitter
att ndgon ir skiligen misstinkt for brott pd vilket sex ménaders
fingelse kan félja. Sindaren far di placeras pd ett fordon. Inne i ett
fordon far sindaren placeras endast om det finns férutsittningar
for husrannsakan, vilket kriver att fingelse pd mer in sex manader
ingdr i straffskalan. Sindaren far aldrig placeras pd den misstinkte
sjilv.

I Norge finns inga lagregler som férbjuder inspelning av samtal
som ndgon sjilv deltar i och upptagningar av sddana samtal kan
anvindas som bevis vid domstol. Diremot giller mycket restriktiva
regler f6r pejling (“teknisk sporing”). Sidana &tgirder forutsitter
skilig misstanke och fir vidtas endast om fem &rs fingelse ingdr i
straffskalan. Ar tgirden av ingripande slag, sisom om en sindare
fists i en persons klider, miste tio &rs fingelse ingd i straffskalan.
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Dessa begrinsningar har pd polishdll ansetts alltfér restriktiva,
varfor Overvikningssentralen foreslagit en uppmjukning av regler-
na. Stortinget avslog emellertid nyligen ett sidant férslag (Innst.
O.nr.70 2001-2002).

I Storbritannien finns inga lagregler om kroppsmikrofoner, men
sddana uppges praktiskt taget inte alls férekomma. Diremot ir
pejling forhillandevis vanlig. Dirvid fir dock intring 1 egendom ske
endast med tillstdnd av hégre polisbefil och en sidan dtgird skall
rapporteras till en hdg jurist (Chief Commissioner). Tillstindet fir
limnas endast nir fara dr i drojsmil anvindas innan denne har
godkint dtgirden.

I Tyskland synes det inte finnas ndgra lagregler som uttryckligen
tar sikte pd anvindande av kroppsmikrofoner. Sddana mikrofoner
uppges komma till anvindning praktiskt taget bara fér att skydda
agenter som arbetar "undercover”. Pejling fir anvindas om det ir
nddvindigt for utredning av ett brott av avsevird betydelse och det
skulle vara svdrare att utreda frigan p4 annat sitt.

For mera ingdende upplysningar om utlindsk ritt hinvisas till
framstillningen 1 SOU 1998:46 s. 169 ff.

6.8.2.4  Utredningens dvervidganden och forslag

Utredningens forslag: For att nuvarande osikerhet skall undan-
rojas foresldr utredningen att det 1 polislagen infors regler om
provokation, infiltration samt anvindning av kroppsmikrofoner
och pejling. Sidana metoder skall kunna anvindas redan pai
spaningsstadiet, men endast om det dr uppenbart att den skada
eller det men som &tgirden medfér inte stir 1 missférhdllande
till syftet med 4tgirden. Reglerna skall bli tillimpliga fér
sikerhetstjinsten dven om denna goérs om till en icke-polisiir
organisation.

Den redovisning som férut 1 all korthet har limnats innebir att
rittsliget fir anses oklart sdvil nir det giller anvindningen av
sddana manipulativa spaningsmetoder som provokation och infil-
tration som 1 friga om vissa oreglerade spaningsmetoder som
forutsitter tillgdng till tekniska hjilpmedel. Detta ir inte tillfreds-
stillande, och det fir anses vara angeliget att rittsliget s snart som
mojligt preciseras. En sddan precisering ir av betydelse dels for
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enskildas rittssikerhet, dels for effektiviteten av polisarbetet nir
det giller spaning mot allvarliga brott, till vilka terroristhandlingar
hér.

Utredningen har 6vervigt om en sddan l8sning skulle kunna
begrinsas till Sikerhetstjinsten. En sddan utvig skulle emellertid
vara oegentlig — rittsliget ir lika oklart for den reguljira polisen
och eventuella specifika regler for Sikerhetspolisen skulle litt
kunna lisas motsatsvis.

I det tidigare nimnda lagrddsyttrandet den 9 maj 2000 fororda-
des en allmin 6versyn av de straffprocessuella tvingsmedlen i
belysning av den tekniska utvecklingen. Ndgon utredning i detta
syfte har inte tillkallats, vilket torde sammanhinga med att det
mera omfattande uppdrag som anfértrotts 4t Beredningen fér ritts-
visendets utveckling ansetts innefatta iven de nu aktuella frigorna.
Utredningen har samritt med beredningen i denna del.

Det 4r 1 tvd hinseenden som en precisering av rittsliget ter sig
betydelsefull. Dels bor det klargoras att stringare krav in eljest
giller, nir det ir friga om sidana spaningsmetoder som ir ignade
att vilseleda eller att medfora intrdng i annans personliga integritet,
iven om de inte strider mot lag eller annan forfattning. Sdana
tgirder bor {8 vidtas bara om det dr uppenbart att den skada eller
det men som 4tgirden medfor inte stdr i missforhillande till syftet
med dtgirden.

A andra sidan ir det ocks3 med hinsyn till Europakonventionen
av vikt att ett positivt lagstdd skapas for dtgirderna nir denna
férutsittning dr uppfylld.

Frigan kan stillas hur specificerade foérutsittningar som mdste
gilla f6r att Europakonventionens lagkrav skall vara uppfyllt. I
fallet Amann mot Schweiz (Europadomstolens dom den 16 februari
2000) godtogs inte en mycket allmint héllen lagstiftning som stod
for telefonavlyssning och registrering, eftersom den inte ansigs
vara forutsigbar bla. 1 friga om de medel som fick anvindas och
inte heller ge medborgarna méojlighet att anpassa sina handlingar till
lagens krav.

Aven om omstindigheterna i detta fall inte ir direkt verforbara
till dtgirder av det slag som hir diskuteras, innebir detta att de
ifrdgavarande spaningsmetoderna bor anges direkt 1 lagen. Nir det
giller lagregleringen 1 6vrigt uppkommer en grundliggande friga
om metoderna skall f§ anvindas endast inom ramen for férunder-
sokning 1 brottmal eller dven vid spamng I det forra fallet skulle
forutsittningarna kunna ytterligare preciseras genom angivande av
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att forundersokningen skall avse brott med viss straffskala, medan
detta inte torde vara méjligt 1 den mén 4tgirderna skall kunna fére-
komma dven i spaningssammanhang.

Infiltration férekommer redan nu som spaningsmetod sirskilt 1
narkotikasammanhang. Det skulle uppenbarligen inte vara vilbetinkt
att 6vergd till en ordning enligt vilken metoden fir anvindas forst
nir férundersdkning har inletts. Naturligtvis dr det dock nédvin-
digt att metoden anvinds med urskillning och omdéme. Det kan
fortjina erinras om vissa uttalanden som gjordes nir hithérande
frigor pd sin tid diskuterades 1 1981 &rs polisberedning (SOU
1982:63 5. 142 1.):

Att s.k. fria spanare anvinds pi det sittet att civilklidda polismin
spanar mot brottslighet pd restauranger, vissa sirskilda allminna
platser eller andra miljéer dir brottslighet av ett speciellt slag miss-
tinks eller erfarenhetsmissigt brukar férévas dr vil bdde godtagbart
och i1 nuvarande lige nédvindigt. — Men att polismin under falsk
identitet under l&ng tid skulle placeras p& exempelvis narkotika-
marknaden, inte med uppgift att uppdaga brott utan foér att fort-
l6pande skaffa allminna informationer om férhillandena och vidare-
befordra dessa till den 6ppna polisen kan enligt beredmngens mening
knappast accepteras. Motsvarande aspekter kan anliggas pd de andra
spaningsmetoder som har diskuterats 1 det foregaende Beredningen
vill hir allmint framhélla att stor f6rsiktighet givetvis miste iakttas nir
det giller spaningsmetoder som kan medféra risk att polisens tro-
Vard1ghet dventyras och att rykten kommer i omlopp som sitter polis-
min i samband med kriminella intressen.

Dessa uttalanden torde fortfarande dga giltighet, 1at vara att de inte
avsetts ta sikte pd och heller inte i alla delar kan appliceras pd
Sikerhetstjinsten. Utredningen vill hidnvisa tll att Sikerhetstjinst-
kommissionen funnit att sikerhetspolisen anvinder infiltratérer i
mycket begrinsad utstrickning och d& endast 1 sddana sammanhang
dir man pd goda grunder befarar att allvarlig brottslighet ir for
handen och — dven om olika omstindigheter talar f6r en viss dter-
hillsamhet — inte kan undvara denna inhimtningsmetod (SOU
2002:87 5. 372).

Grinserna mellan infiltration och bevisprovokation kan 1 vissa
fall vara svir att dra. Vissa provokativa polisitgirder férekommer
utan allt tvivel redan nu pd spaningsstadiet som en vedertagen
metod. Sdvitt kint dr provokativa metoder pd detta stadium inte
férbjudna 1 nigot av de linder som vi brukar jimféra oss med.
Utredningen utgdr frdn att iven provokation skall kunna fére-
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komma 1 spaningsskedet, men att metoden naturligtvis mdste
anvindas med yttersta forsiktighet.

Frigan ir mera besvirlig nir det giller anvindande av sidana
tekniska hjilpmedel som nu har diskuterats, kroppsmikrofoner och
pejlingsutrustning.

I de linder dir kroppsmikrofoner anvinds sker det i allminhet
pd spaningsstadiet. Syftet ir sillan att f fram bevis utan framfér
allt att fi spaningsunderlag, ibland dven att skydda polismannen.
Metoden har ett naturligt samband med infiltration.

Det gors ibland gillande att det ir infiltrationen snarare in
anvindandet av kroppsmikrofoner som framstdr som integritets-
kinslig. En polisman som utan att hans yrkesverksamhet ir kind
deltar i ett samtal kan ju i efterhand dokumentera detta pd annat
sitt in genom inspelning, t.ex. muntligen eller genom anteckningar
omedelbart efter samtalet. Man kommer emellertid inte ifrdn att
det dr en annan sak om en persons uttalanden &terges 1 andra hand
in om de spelas in direkt. Aven med beaktande av detta synes det
vara att gi alltfor 1dngt om denna — sikerligen under alla férhdllan-
den sillsynta — metod skulle {4 anvindas endast nir férundersok-
ning har inletts. S&vitt utredningen har kunnat inhimta ir den
regelmissigt tilliten pd spaningsstadiet 1 andra linder, 13t vara att
den 1 vissa linder inte 1 praktiken tycks anvindas 1 ndgon nimnvird
utstrickning.

Nir det giller pejling ir liget delvis ett annat. Pejling som sker
pd ett sddant sitt att en sindarutrustning placeras pd en person ir
givetvis synnerligen integritetskinslig. Av rent praktiska skil torde
samtidigt en sddan metod ha ett mycket smalt presumtivt till-
limpningsomride. Utredningen ir inte beredd att 1 detta samman-
hang uttala sig om forutsittningarna f6r att anvinda metoden pd
det sittet. Detsamma giller anvindande av metoden pd ett sddant
sitt att intring maste goras exempelvis i ett fordon, nigot som
alltsd forutsitter en lagstridig dtgird fran polisens sida.

Giller det & andra sidan att placera sindaren utanpd ett fordon
gor sig inte samma betinkligheter gillande. Med fog kan hivdas att
metoden di inte 1 avgérande min blir mera integritetskinslig in om
polismannen 1 eget fordon féljer efter, “skuggar”, det misstinkta
fordonet, ett férfarande som givetvis méste kunna ske pd spanings-
stadiet.

Utredningen kommer av nu anférda skil till den slutsatsen att de
metoder som hir har diskuterats samtliga bér kunna anvindas pd
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spaningsstadiet. De bér ocksd kunna anvindas i preventivt syfte,
ndgot som dock torde vara aktuellt endast for sikerhetstjinsten.

Det 4terstdr att bedéoma huruvida nya regler om anvindning av
kroppsmikrofoner och pejling pdkallar sirskilda regler om behand-
lingen av overskottsinformation. Enligt utredningens mening ir
detta inte fallet. Nir kroppsmikrofon anvinds vid ett samtal 1 vilket
polismannen deltar kan naturligtvis information tinkas bli limnad 1
andra hinseenden in dem som féranlett anvindningen av metoden.
Polismannen skulle emellertid i si fall ha erhdllit samma &ver-
skottsinformation dven utan anvindande av kroppsmikrofonen,
som endast dr ett medel att dokumentera informationen. P4 mot-
svarande sitt giller att en polisman som 1 stillet {or att anvinda sig
av pejling foljer efter ett fordon erhiller samma information som
genom pejlingen. Den information som polisen kan {8 genom dessa
metoder skiljer sig alltsd principiellt sett inte frin den som erhdlls
genom mera reguljira metoder.

Utredningen féresldr alltsd att bestimmelser om de angivna
spaningsmetoderna fors in 1 polislagen. I denna del har utredningen
samrdtt med Beredningen for rittsvisendets utveckling. De lag-
forslag som behévs kommer enligt 6verenskommelse mellan utred-
ningen och beredningen att liggas fram av beredningen, vilket
vintas ske inom kort. I detta lige avstdr utredningen frin att for sin
del ligga fram ndgot forfattningsforslag.

De spaningsmetoder som nu har berorts bor givetvis kunna
tillimpas av sikerhetstjinsten dven om denna gors om till en icke-
polisidr organisation.

6.9 Spridning av nukleara/radioaktiva amnen, smitta
och kemikalier

6.9.1 Patalade brister, oklarheter m.m. i det nuvarande
skyddet pa NBC*'-omradet

De myndigheter pi omridet som utredningen har varit 1 kontakt
med har pdtalat en rad storre eller mindre brister eller oklarheter i
den nuvarande beredskapen pd NBC-omridet.

Enligt Smittskyddsinstitutet visade antrax-hindelserna under hosten
2001 att likarexpertisens och de regionala laboratoriernas diagno-

S NBC stér for nukleira/radioaktiva, biologiska och kemiska.
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stiska kapacitet behéver férbittras®™. Nir det giller likarexpertisen
krivs en hogre kompetens 1 friga om sivil bakteriologiska som
virologiska diagnoser. Betydelsen av att Socialstyrelsen har ett &ver-
gripande ansvar foér samordning av myndigheternas insatser har
betonats av Smittskyddsinstitutet.

Statens jordbruksverk har pekat p8 situationer 1 vilka regelkonflik-
ter kan uppstd pd smittskyddsomrddet™. Verket har vidare uppgett
att ansvarsférdelningen ir oklar i flera fall. Aven rena resursbrister
har pétalats.

Stockholms brandférsvar har som féretridare f6r Stockholms stad
uppgett att kommunerna saknar kompetens nir det giller biolog-
iska hot™. Nya typer av hot kan enligt brandférsvaret innebira
oklarheter 1 frdga om ansvar for och ledning av tgirder/insatser.
Informationsspridningen myndigheter emellan kan ocksd vara en
svag punkt.

Svenska Kommunforbundet har anfért att det i anslutning till
antrax-fallen under hésten 2001 var svirt f6r kommunerna att finna
vilket centralt organ som var ansvarigt f6r service, information eller
rekommendationer gentemot kommunerna och allminheten®.

Nir det giller strilskyddet har Statens stralskyddsinstitut uppgett
att det inom riddningstjinsten i Sverige inte finns nﬁgot planerat
skydd mot exploderande bomber med karnklyvmngsmslag Genom
den kraftiga stralmngen omdjliggors riddningsinsatser 1 niromri-
det under de forsta timmarna efter explosionen. Enligt Statens
strdlskyddsinstitut saknas inom strdlskyddet i dag planering och
resurser for att klara en radiologisk bomb p3 ett tillfredsstillande
sitt. Sverige har varken en tillricklig mingd utbildad personal eller
en tillrickig mingd mit- och analysutrustning fér att med nigon
uthillighet klara terroristhandlingar inom N-omridet. Statens stril-
skyddsinstitut har anmirkt att den svenska strdlskyddsberedskapen
ir l3g 1 ett internationellt perspektiv.

Annat som Statens strilskyddsinstitut har pekat pd inom det hir
omrddet dr att kunskaperna hos riddningstjinstens personal ir

52 Smittskyddsinstitutet har limnat underlag till utredningen i skrivelse den 11 april 2002
(utredningens dnr 5/02).

%3 Statens jordbruksverk har limnat underlag till utredningen i skrivelse den 27 augusti 2002
(utredningens dnr 5/02).

** Stockholms brandférsvar har, som féretridare f6r Stockholms stad, limnat underlag till
utredningen 1 skrivelse den 3 maj 2002 (utredningens dnr 5/02).

> Svenska kommunforbundet har limnat underlag till utredningen i skrivelse den 13 maj
2002 (utredningens dnr 5/02).

> Statens strilskyddsinstitut har limnat underlag till utredningen i skrivelse den 30 augusti
2002 (utredningens dnr 5/02).
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otillrickliga, att Sveriges insatser for att stoppa smuggling av radio-
aktiva amnen har varit minimala, att beredskapen i Sverige mot
utlindska kirnkraftsolyckor ir begrinsad, att lednings- och
samverkansbilden ir komplicerad pd omridet, att det forekommer
konflikter mellan olika regelverk samt att bevakningen av radio-
aktivt gods under transport ir bristfillig.

Statens karnkraftinspektion har bl.a. framhillit att Krisbered-
skapsmyndigheten bor skapa ett effektivt samverkansforum for
utvecklingsfrigor pd N-omrddet, att existerande samverkansfora
aktdrsgemensamt bor ses dver samt att Statens kirnkraftinspek-
tions och Statens strilskyddsinstituts stod av och samverkan med
polisen bor klaras ut nirmare. Statens kirnkraftsinspektion har fér-
ordat att lagen (1984:3) om kirnteknisk verksamhet fir ett tilligg
som innebir att den som har tillstdnd att bedriva kirnteknisk verk-
samhet, vid olyckssituationer eller hot om sidana, ir skyldig att
férse myndigheterna med nédvindig information fér att dessa skall
kunna utféra sina beredskapsuppgifter. Statens kirnkraftinspektion
har vidare anfért att det bor framg? av lagen att regeringen eller den
myndighet som regeringen bestimmer fir meddela foreskrifter om
tgirder med syfte att motverka sabotage.

6.9.2  Utredningens 6évervaganden och forslag

Utredningens forslag: Utredningen stiller sig bakom ett av
Regeringskansliets AgNBC vickt forslag om inrittande av en
nationell insatsstyrka som en samlad nationell resurs till st6d for
samhillets insatser vid sidana extrema NBC-hindelser och
masskadesituationer som kan tinkas stilla regionala och lokala
operativa insatser infér 6vermiktiga krav och péfrestningar.
Utredningen féresldr dirfor att denna tanke snarast forverkligas.

Utredningen foresldr vidare att 4 § lagen (1984:3) om kirn-
teknisk verksamhet (kidrntekniklagen) kompletteras med en
bestimmelse om att den som bedriver kirnteknisk verksamhet
snarast och pd eget initiativ skall limna sddana upplysningar till
tillsynsmyndigheten som har betydelse foér bedémningen av
sikerheten, nir detta pdkallas av olyckstillbud, hot eller annan
liknande anledning.

Utredningen foreslir ocksd att det genom en dndring 1 4§
kirntekniklagen klargors att sikerheten vid kirnteknisk verk-
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samhet skall uppritthillas dven genom &tgirder som ir nod-
vindiga fér att férebygga sabotage.

Slutligen foreslar utredningen att bemyndigandet i 4 § kirn-
tekniklagen, for regeringen eller den myndighet som regeringen
bestimmer att meddela féreskrifter, fir gilla dven upplysnings-
skyldigheten och &tgirder som ir nodvindiga for att férebygga
sabotage.

Enligt de myndigheter pd omrddet som utredningen har varit i
kontakt med finns det 1 &vrigt en rad storre eller mindre brister
eller oklarheter 1 den nuvarande beredskapen pd NBC-omridet.
Till den del dessa inte omfattas av redan pigiende utredningar
boér de tillhéra huvuduppgifterna for den nyinrittade Krisbered-
skapsmyndigheten (KBM). Utredningen foérordar att myndig-
heten organiserar sitt arbete pa sidant sitt att inte bara myndig-
hetsforetridare utan ocksd representanter for berérda departe-
ment ingdr 1 arbets- och projektgrupper.

Nir samhillets beredskap och férméga att férhindra, bekimpa och
1 ovrigt hantera omfattande terroristattentat och andra likartade
extraordinira hindelser beddms, ir sjilvfallet inte minst f6rmigan
att mota och hantera olika NBC-hindelser av stor betydelse. Hin-
delser dir nukledra/radioaktiva, biologiska eller kemiska dmnen
sprids 1 en sidan omfattning eller pd ett sddant sitt att det kriver
motdtgirder utdver det normala kan ju mycket vil vara foljden av
medvetna terroristhandlingar eller liknande extraordinira hindel-
ser.

Som framgdr av det férut anférda har de myndigheter pd omri-
det som utredningen har varit i kontakt med pekat pd en rad mer
eller mindre omfattande brister eller oklarheter 1 den nuvarande
NBC-beredskapen 1 Sverige. P4 senare tid har statsmakterna emeller-
tid vidtagit flera olika 3tgirder som syftar till att stirka bered-
skapen. I det féljande redovisas nigra av dessa dtgirder.

Regeringen beslutade den 21 juni 2000 att tillsitta en arbets-
grupp under Regeringskansliet med uppgift att initiera och bedriva
samverkan inom NBC-omridet mellan berérda myndigheter”.
Arbetsgruppen, som inte lingre ir verksam, tog arbetsnamnet
AgNBC och bestod av nirmare 40 personer som representerade
olika departement, myndigheter och andra organ.

%7 Dnr F§ 2000/1528/CIV.
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De nirmare uppgifterna for arbetsgruppen framgir av
propositionerna 1998/99:74 och 1999/2000:30 samt av en bilaga till
protokollet frin regeringssammantridet. Av bilagan kan utlisas att
arbetsgruppen hade till uppgift att

O limna forslag till dtgirder for att forbittra beredskapen och
kunskapen inom NBC-omridet samt verka foér okad sam-
verkan och samordning mellan myndigheter; 1 detta syfte ingdr
ocksd en forbittrad samverkan avseende ledning och organi-
sation, materielforsérjning inom NBC-omridet samt inrikt-
ning av évningsverksamhet,

0 vidareutveckla beskrivningen av den samlade hotbilden,

0 inhimta internationella erfarenheter,

O genom analys av ett antal framtagna scenarier bl.a. identifiera
brister pd NBC-omridet; Forsvarets forskningsanstalt™ gavs i
regleringsbrevet f6r &r 2000 i uppdrag att bistd arbetsgruppen
med framtagande av sddana scenarier,

0O sirskilt uppmirksamma organisatoriska och ekonomiska kon-
sekvenser av kraven pd interoperabilitet vid internationella
1nsatser,

0 bidra tll att kunskapen i Sverige om den internationella ut-
vecklingen pd NBC-omridet forbittras.

I en forsta delrapport™ limnade AgNBC férslag till dtgirder som
arbetsgruppen menade var dgnade att forbittra expertberedskapen
for operativa insatser, dvs. den initiala férmdgan att méta och
hantera NBC-hindelser. Arbetet med forslagen pdskyndades efter
den 11 september 2001 och ledde bl.a. till att Statens raddningsverk
gavs fyra uppdrag som innebar:

O att i samverkan med andra myndigheter inventera experttill-
gdngar och skapa ett register 6ver experter inom NBC-omridet
och préva att hantera detta inom ramen fér riddningstjinstens
resursdatabas (RIB),

O att skapa och genomféra stabs- och ledningsutbildning for
NBC-experter,

% Forsvarets forskningsanstalt ersattes den 1 januari 2001 av Totalférsvarets forsknings-
institut, se &vergingsbestimmelserna till férordningen (2000:1074) med instruktion fér
Totalférsvarets forskningsinstitut.

% Rapport 1, den 1 mars 2001, Férbittrad expertberedskap infor NBC-hindelser, Férsvars-
departementets dnr F6 2001/679/CIV.
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0 att tillsammans med Rikspolisstyrelsen utreda terrorismrisk-
erna 1 samband med transporter av farliga imnen,
O att prova forutsittningarna for en nationell insatsstyrka for

NBC-hindelser.

Ett antal dtgirder har genomférts eller dr under genomférande.”

I AgNBC:s andra delrapport® finns en samlad bedémning av hot
och risker avseende NBC-hindelser.

I sin tredje delrapport®, som 6verlimnades till Férsvarsdeparte-
mentet 1 mars 2002, limnade AgNBC f6rslag for att vidareutveckla
den operativa formdgan pi NBC-omridet. I rapporten pekade
arbetsgruppen pd dtgirder som den menade redan pd relativt kort
sikt hojer formagan att hantera konsekvenser av utslipp och sprid-
ning av NBC-imnen till {6ljd av sdvil terroristhandlingar och andra
kriminella handlingar som olyckor.

AgNBC féreslog 1 den tredje rapporten bla. att det skulle
inrittas en nationell insatsstyrka NBC, en samlad nationell resurs pd
NBC-omridet till stod fér samhillets insatser vid sddana extrema
NBC-hindelser och masskadesituationer som stiller regionala och
lokala operativa insatser infér 6vermiktiga krav och pafrestningar.
Enligt vad AgNBC anférde i rapporten finns visentliga delar till en
sddan insatsstyrka redan 1 dag. Forslaget gir ut pd att ett uppdrag
skall ges &t berérda myndigheter att nirmare analysera och féresld
hur existerande nationella resurser kan anpassas, utvecklas och
integreras for att kunna anvindas som en nationell insatsstyrka,
med respekterande av svenska internationella &taganden inom
omridet. I rapporten finns en nirmare beskrivning av hur insats-
styrkan bor vara sammansatt. Bland andra nimns som naturliga
delresurser den svenska Keminsatsstyrkan, som tillkommit som en
foljd av Sveriges dtaganden enligt Kemvapenkonventionen (CWC®)
och Férsvarsmaktens NBC-kompani, som utredningen redogjort
for 1 avsnitt 4.3.

Utredningen vill redan 1 detta sammanhang framhilla att den for
sin del ser mycket positivt pd AgNBC:s forslag till inrittande av en
nationell insatsstyrka NBC. En sidan styrka skulle sannolikt pd ett

% Nigot mer om dtgirder pi omridet kan lisas i avsnitt 4.12 Statens riddningsverk, kommu-
nal riddningstjinst m.m.

¢! Rapport 2, den 14 juni 2001, NBC: Hot och Risker, Forsvarsdepartementets dnr Fo
2001/679/CIV.

¢ Rapport 3, den 8 mars 2002, NBC Vidareutveckling av den operativa férmagan, Férsvars-
departementets dnr F6 2002/681/CIV.

 Chemical Weapons Convention.
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betydande sitt stirka beredskapen nir det giller sddana extrema
NBC-hindelser och masskadesituationer som avses 1 forslaget.
Utredningen stiller sig siledes bakom denna tanke och féresldr att
den snarast forverkligas.

AgNBC avlimnade den 13 januari 2003 slutrapporten NBC-
beredskapen nu och i framtiden®. Arbetsgruppen har silunda
numera upphort och dess verksamhet har, som utredningen 3ter-
kommer till senare i detta avsnitt, évertagits av KBM.

Regeringen uppdrog den 8 november 2001 3t Socialstyrelsen att 1
samverkan med Totalférsvarets forskningsinstitut (FOI), Lands-
tingstérbundet, Rikspolisstyrelsen och Smittskyddsinstitutet utreda
och limna férslag till dels en organiserad beredskap med expert-
funktioner inom B-omridet, dels en organiserad beredskap som
stdd till Rikspolisstyrelsen och Sikerhetspolisen vid hot om B-
terrorism, dels &vriga forslag som kan forbittra beredskapen inom
NBC-omridet. ®

Socialstyrelsen limnade sin slutrapport i april 2002%. Nir det
giller en organiserad beredskap med expertfunktioner inom omra-
det biologiska stridsmedel foreslog Socialstyrelsen att det inom
ramen for Kunskapscentrum fér mikrobiologisk beredskap skulle
inrittas en Central Filtepidemiologisk Grupp for att ge smitt-
skyddslikarorganisationen stéd vid utredning och handliggning av
utbrott av smitta. Gruppen inrittades under hésten 2002. Sam-
verkan skall vid behov kunna ske med FOI NBC-skydd®.

I den andra frigan, gillande en organiserad beredskap som st6d
till Rikspolisstyrelsen och Sikerhetspolisen vid hot om B-terrorism,
har Socialstyrelsen gjort bedémningen att Socialstyrelsens samlade
kompetens, genom Smittskyddsenheten och den medicinska expert-
gruppen B-frigor, ticker det behov av expertstdd som foreligger
frin olika myndigheter och andra organ, som t.ex. Rikspolis-
styrelsen och Sikerhetspolisen.

Inom omrddet fér 6vriga limpliga dtgirder har Socialstyrelsen
tagit upp sddant som expertkompetensen, experttillgingligheten,
tillgdngen till beredskapslikare vid Smittskyddsinstitutet, utveck-
lingen av databaser och samordning av laboratorieresurser.

¢ Dnr F5 2003/88/CIV.

% Socialdepartementets dnr S 2001/659/HS;delvis.

¢ Slutrapport den 5 april 2002, Socialdepartementets dnr S 2002/3251/HS.

¢ Utredningen har utférligare redovisat FOIis uppgifter och organisation 1 avsnitt 4.5
Nuvarande organisation m.m.
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Den 21 februari 2002 beslutade regeringen om direktiv till en
utredning om sékerhet och stralskydd vid svenska karnkraftverk®. En
sirskild utredare har fitt 1 uppdrag att analysera férutsittningarna
for kirnsikerheten och strilskyddet vid de svenska kirnkraft-
verken mot bakgrund av utvecklingen 1 omvirlden. Enligt direkti-
ven bor analysen dven omfatta risken fér terroristhandlingar av
tidigare inte forutsett slag. Utredaren bér limna férslag till dcgir-
der, 1 forekommande fall med forslag till férfattningsindringar,
som kan foranledes av dvervigandena. Arbetet skall redovisas till
regeringen senast den 1 oktober 2003.

Som utredningen har redovisat tidigare inrittades den 1 juli 2002
en ny myndighet, KBM, {6r att samordna arbetet med sambhillets
beredskap infor allvarliga kriser. KBM tog vid bildandet 6éver vissa
uppgifter frin Overstyrelsen for civil beredskap och Styrelsen for
psykologiskt forsvar. Overstyrelsen for civil beredskap lades sam-
tidigt ned, medan Styrelsen for psykologiskt forsvar finns kvar,
dock med begrinsade uppgifter 1 férhdllande till sitt tidigare verk-
samhetsomrdde. KBM har som tidigare nimnts dven tagit éver den
verksamhet som bedrevs av Regeringskansliets numera nedlagda
AgNBC.

KBM ir enligt instruktionen® central férvaltningsmyndighet for
frdgor om samhillets sikerhet nir det giller krishantering och civilt
forsvar. Med krishantering avses i detta sammanhang atgirder vid
sddana situationer som beskrivs 1 3 § férordningen (2002:472) om
dtgirder for fredstida krishantering och hojd beredskap, dvs. bl.a.
situationer som uppstdr hastigt, ovintat och utan férvarning, situa-
tioner som kriver bridskande beslut och samverkan med andra
samhillsorgan samt situationer som allvarligt pdverkar sambhillets
funktionsformdiga eller tillgdng till nédvindiga resurser. KBM skall
1 samarbete med ansvariga samhillsorgan bidra till att minska sam-
hillets sirbarhet samt utveckla och stirka samhillets krishante-
ringsférmdga inom detta omrade (1 § instruktionen).

KBM skall sirskilt verka fér en 6kad samverkan och samordning
mellan samverkansomrdden d& det giller beredskapen mot nukle-
ira, biologiska och kemiska stridsmedel (3 § 6 instruktionen).”® I
sammanhanget kan vidare nimnas att KBM enligt instruktionen
skall sprida kunskap om och stirka samhillets krishanteringsfor-
mdga genom att initiera, planera och genomféra utbildning och

¢ Dir. 2002:33.
% Férordningen (2002:518) med instruktion fér Krisberedskapsmyndigheten.
70 Utredningen har utférligare redovisat KBM:s uppgifter och organisation i avsnitt 4.8.
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ovningar. Ovningsverksamheten ir naturligtvis av yttersta vikt dven
for NBC-beredskapen.

Statsmakterna har alltsd pd senare tid vidtagit flera olika dtgirder
som syftar till att stirka beredskapen pd NBC-omridet. Forind-
ringar i den dvergripande organisationen har nyligen genomforts,
forslag till andra dtgirder pd omridet dr foremdl for beredning
inom Regeringskansliet och nya férslag till stirkande dtgirder ir
troligen att vinta inom en inte alltfér avligsen framtid. I det f6ljan-
de behandlar utredningen de av Statens kirnkraftinspektion fram-
lagda konkreta lagindringsférslagen. I 6vrigt férordar utredningen
att de enligt det foregdende pdtalade bristerna och oklarheterna, i
den min de inte behandlas inom ramen foér de pigdende utred-
ningarna, tas upp av KBM, eftersom detta ligger vil i linje med
myndighetens uppgifter.”!

Statens kirnkraftinspektion har alltsd lagt fram ett par konkreta
forslag till lagindringar till utredningen. Enligt Statens kirnkraft-
inspektion foreligger det ett behov av regler i 4 § lagen (1984:3) om
kirnteknisk verksamhet (kirntekniklagen) som klargér att den som
har tillstdnd att bedriva kirnteknisk verksamhet ir skyldig att
sjilvmant forse myndigheterna med nédvindig information vid
olyckssituationer eller hot om sddana for att myndigheterna skall
kunna utféra sina beredskapsuppgifter. Statens kirnkraftinspektion
har i flera f6rfattningar tilldelats ansvaret for att informera andra
inhemska eller utlindska myndigheter och allminheten om en
olycka i en kirnteknisk verksamhet intriffar inom eller utom
landet. Bland annat féljer av 2§ 7 férordningen (1988:523) med
instruktion for Statens kirnkraftinspektion att inspektionen for
sddana hindelser skall ha en beredskap fér teknisk ridgivning till
myndigheter ansvariga f6r befolkningsskyddet. Till detta kommer
att det av 2 § 2 instruktionen framgr att inspektionen sirskilt skall
utreda frigor om och ta initiativ till dtgirder for att hoja sikerheten
hos kirntekniska anliggningar. Det ir enligt Statens kirnkraft-
inspektion mot denna bakgrund angeliget att inspektionen tidigt
far sddan information frin de kirntekniska anliggningarna att det
blir méjligt f6r inspektionen att pi ett godtagbart sitt fullgéra sina
uppgifter och medverka till ett olycksférebyggande arbete enligt
4 § kirntekniklagen.

Enligt 10 § kirntekniklagen skall den som har tillstdnd till kirn-
teknisk verksamhet svara f6r att de dtgirder vidtas som, med hin-

7! Jimfor vidare med vad utredningen sagt om tolkningen av uppdraget i avsnitt 1.2.
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syn till verksamhetens art och de férhdllanden under vilka den
bedrivs, behdvs for att uppritthilla sikerheten (punkt 1). Denna
allminna skyldighet f6r tillstdindshavarna har emellertid inte ansetts
innefatta en sidan informationsskyldighet gentemot Statens kirn-
kraftinspektion som inspektionen nu har efterlyst.

I 4§ forsta stycket kirntekniklagen har foreskrivits att siker-
heten vid kirnteknisk verksamhet skall uppritthdllas genom att de
dtgirder vidtas som krivs for att dels forebygga fel eller felaktig
funktion hos utrustning, felaktigt handlande eller annat som kan
leda till en radiologisk olycka, dels férhindra olovlig befattning med
kirnimne eller kirnavfall. Enligt andra stycket fir regeringen eller
den myndighet som regeringen bestimmer meddela nirmare fore-
skrifter om sidana 4tgirder. Av 20 a § férordningen (1984:14) om
kirnteknisk verksamhet framgir att regeringen bemyndigat Statens
kirnkraftinspektion att meddela foreskrifter av detta slag. Huru-
vida bemyndigandet medfért en ritt for Statens kirnkraftinspek-
tion att sjilv foreskriva om en allmin upplysningsskyldighet for
tillstdndshavare gentemot inspektionen har enligt inspektionen
varit foremdl fér delade meningar och dterkommande diskussioner
bland aktérerna pd omridet. Silunda har inte heller dessa regler 1
kirntekniklagen sikerstillt att Statens kirnkraftinspektion erhiller
information 1 6nskvird utstrickning.

D3 det fir anses grundliggande fér uppritthdllandet av en god-
tagbar sikerhet vid utdvandet av kirnteknisk verksamhet att till-
synsmyndigheten, dvs. Statens kirnkraftinspektion, fir tidig infor-
mation nir det intriffar en olycka, eller ndgot som kan leda till en
olycka, anser utredningen att den nu beskrivna otydligheten 1 lagen
ir hogst otillfredsstillande. Utredningen féreslir dirfoér att 4§
kirntekniklagen kompletteras med en bestimmelse om att den som
bedriver kirnteknisk verksamhet snarast och pd eget initiativ skall
limna sddana upplysningar till tillsynsmyndigheten som har
betydelse fér bedomningen av sikerheten, nir detta pdkallas av
olyckstillbud, hot eller annan liknande anledning. Bemyndigandet
for regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer att
meddela foreskrifter bor gilla dven upplysningsskyldigheten.

Ytterligare en otydlighet 1 4 § kirntekniklagen har pdtalats av
Statens kirnkraftinspektion. Nir det giller tgirder f6r att forhind-
ra olovlig befattning med kirnimne eller kirnavfall (forsta stycket
2) uttalade regeringen i specialmotiveringen’ till paragrafen att

72 Proposition 1983/84:60 med férslag till ny lagstiftning pd kirnenergiomridet, s. 83.

290



SOU 2003:32 Utredningens dévervaganden och forslag

sabotage var ett exempel pd sddan yttre pdverkan av anliggningar
och transporter som ansigs rymmas i uttrycket “befattning med
kirnimne eller kirnavfall”. Férutom att det dirmed av lagen foljer
att sikerheten skall uppritthdllas bl.a. genom att nodvindiga
tgirder vidtas for att férhindra sabotage, torde alltsi det nimnda
bemyndigandet 1 paragrafen tilldta sidana ytterligare foreskrifter
som avser tgirder for att férhindra sabotage. Det har diremot
varit foremdl for viss diskussion om paragrafen medger foreskrifter
om &tgirder till forebyggande av sabotage (andra stycket jimfort
med forsta stycket 1). Enligt utredningen méste detta, trots para-
grafens lydelse, antas vara avsikten. Men for att vidare tvekan skall
undvikas foresldr utredningen att paragrafen justeras si att detta
uttryckligen framggr.

Till sist vill utredningen sirskilt kommentera en konsekvens av
inrittandet av. KBM. Som utredningen tidigare har nimnt, har
myndigheten tagit 6ver den verksamhet som tidigare bedrevs av
Regeringskansliets numera nedlagda AgNBC. I denna arbetsgrupp
ingick inte bara representanter for berérda myndigheter och andra
organ utan ocksd foretridare for berérda departement. Nir ett
projektarbete som tidigare har bedrivits inom Regeringskansliet
dvertas av en myndighet, anses det erfarenhetsmissigt inte lika
naturligt som tidigare f6r Regeringskansliet att medverka. Just nir
det giller NBC-frigorna, vilka ir av utpriglat departementséver-
gripande slag, skulle en sddan utveckling enligt utredningens mening
vara olycklig och kunna dventyra snabbheten i1 beslutsfattandet.
Utredningen vill {6r sin del férorda att arbetet bide med dessa och
med likartade frigor inom KBM bedrivs i arbets- och projekt-
grupper som omfattar dven departementsrepresentanter.

6.10  Utlanningskontroll pa fartyg
6.10.1 Allméant

Kustbevakningen, som bla. arbetar med polisiir kontroll av
fartygstrafiken”, har i skrivelse till utredningen™ anfort att det ir
oklart om polisens ritt att med stéd av 5 kap. 2 § utlinningslagen
(1989:529, UtlL) genomfoéra kroppsvisitation och genomsoka
bagageutrymmen och andra slutna utrymmen i transportmedel

73 Kustbevakningens uppgifter och kompetens m.m. redovisas i avsnitt 4.9.
74 Skrivelse den 18 juni 2002 (utredningens dnr 5/02).
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dven kan tillimpas i samband med kontroller av fartyg. Kustbevak-
ningen ser den nuvarande oklarheten som ett hinder 1 kontroll-
arbetet och anser dirfoér att det ir angeliget att frigan snarast
utreds.

Infér Sveriges anslutning till det operativa Schengensamarbetet
vidtogs ett antal forindringar av utlinningsférordningen (1989:547,
UtlF) f6r anpassning till Schengenregelverket, bl.a. inférdes under-
rittelseskyldighet for sjotrafiken. Enligt Kustbevakningen har erfaren-
heterna hittills dock visat pa vissa svarigheter att operativt tillimpa
de nya bestimmelserna (5 kap. 12-14 §§) beroende pd att forfatt-
ningstexten ger utrymme for motstridiga tolkningar, bide inom
sjofartsniringen och hos allminheten. Av den anledningen har ett
arbete inletts inom Rikspolisstyrelsen med att i samverkan med
Kustbevakningen ta fram ett underlag som skall ligga till grund for
forslag ull fortydliganden och preciseringar 1 utlinningsférord-
ningen. Det ir Kustbevakningens uppfattning att dessa frigor ir in
mer aktuella idag med tanke pa det terroristhot de civila grinsover-
vakningsmyndigheterna skall kunna méta. Enligt Kustbevakningen
bor dirfor férordningstexten snarast ses 6ver.

6.10.2 Nuvarande rattslage m.m.

Sverige och 6vriga linder inom EU (utom Storbritannien och Irland)
samt Norge och Island deltar 1 det s.k. Schengensamarbetet. Sam-
arbetet bygger pd tvd grundtankar. Den forsta ir den fria rorlig-
heten f6r personer. Den andra grundtanken ir att stirka kampen
mot internationell kriminalitet och mot illegal invandring. Den fria
rorligheten innebir att personkontroller vid de gemensamma inre
grinserna avskaffas. Schengensamarbetet paverkar diremot inte
EU:s regler {6r varor, tjinster och kapital.

I huvudsak bestir Schengensamarbetet av slopad inre och gemen-
sam yttre grinskontroll av personer, gemensamma visumregler,
polissamarbete, narkotikabekimpning, rittsligt samarbete och ett
gemensamt spanings- och efterlysningsregister (Schengens informa-
tionssystem, SIS).

I Konventionen om tillimpning av Schengenavtalet av den
14 juni 1985 (Schengenkonventionen)” féreskrivs att grinstrafiken
vid de yttre grinserna skall kontrolleras av behoriga myndigheter

7> Schengenkonventionen tridde 1 kraft &r 1995. Sverige undertecknade konventionen 4r
1996 och deltar sedan den 25 mars 2001 1 hela det operativa Schengenarbetet.
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och att denna kontroll skall utféras enligt gemensamma principer.
Kontrollen skall utféras inom ramen fér varje Schengenstats egna
befogenheter och lagstiftning, och den skall ta hinsyn till alla
Schengenstaters intresse (artikel 6.1). Alla personer som passerar
den yttre grinsen skall &tminstone visa upp sina resedokument vid
en identitetskontroll. Vid inresa skall utlinningar underkastas en
mer noggrann kontroll. Personkontrollen skall omfatta efterspaning
och férhindrande av hot mot Schengenstaternas inre sikerhet och
allminna ordning. Dessutom skall fordon och féremdl som
medfors av personer vid passerandet av grinsen kontrolleras. Dessa
kontroller skall verkstillas av varje Schengenstat 1 enlighet med
dennas lagstiftning, 1 synnerhet vad giller kroppsvisitering (artikel
6.2).

Den svenska grinskontrollen av personer regleras i UtlL och
UtlF. Polisen har huvudansvaret {6r personkontrollen, men polisen
kan bitridas av Tullverket och Kustbevakningen. Vidare fir Migra-
tionsverket efter &verenskommelse med polismyndigheten bistd
denna vid kontrollen. Kustbevakningen skall dessutom medverka i
polisens kontrollverksamhet genom att utéva kontroll av sjotrafiken
(5 kap. 1 § andra stycket UtlL).”

I 5kap. 1§ forsta stycket UtlL foreskrivs att en utlinning vid
inresa eller utresa skall visa upp sitt pass for pohsmyndlgheten, om
inte annat foljer av foreskrifter som regeringen har meddelat.
Utlinningen skall ocks& limna polismyndigheten de upplysningar
och visa upp de handlingar som ir av betydelse fér bedémningen av
utlinningens ritt till inresa och vistelse 1 Sverige.

I 5 kap. 2 § forsta stycket UtlL anges vilka ytterligare kontroll-
dtgirder som fir vidtas i samband med kontroll vid inresa”. Av
bestimmelsen framgr att en polisman far kroppsvisitera en utlin-
ning samt underséka hans eller hennes bagage, handresgods, hand-
viskor och liknande 1 den utstrickning som ir nédvindigt fér att ta
reda pd utlinningens identitet. S3dan undersdkning far ocksd ske
for att ta reda pd utlinningens resvig till Sverige, om denna ir av
betydelse f6r bedémningen av ritten att resa in 1 och vistas hir 1

76 Kustbevakningen skall dven medverka i polisens kontrollverksamhet av utlinningar som
vistas 1 Sverige pa sitt som anges 1 5 kap. 6 § UtlL genom att utdva kontroll av och 1 anslut-
ning till sj6trafiken,.

77 Inresa till sjoss torde ske si snart ett fartyg passerar territorialgrinsen (jfr prop.
1988/89:86 s. 57). For utlinningar som kommer med fartyg behover kontrollen inte genom-
foras forrin utlinningen kommer i land. Om en utlinning har kommit till Sverige som
besittningsman eller passagerare pi ett fartyg tillimpas nimligen bestimmelserna om
utlinningars inresa 1 UtlL och UtIF {6rst nir utlinningen limnar fartyget (7 kap. 5 § UtlF).
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landet. En polisman fir i samband med inresekontrollen iven
undersoka bagageutrymmen och &vriga slutna utrymmen 1 bilar
och andra transportmedel i syfte att férhindra att utlinningar reser
in i Sverige 1 strid mot bestimmelserna i UtIL eller i en forfattning
som har utfirdats med st6d av denna lag.

Om inresekontrollen sker under medverkan av Tullverket, Kust-
bevakningen eller med hjilp av en sirskilt férordnad passkontrol-
lant, skall pass och andra handlingar uppvisas fér tulltjinste-
mannen, tjinstemannen vid Kustbevakningen eller passkontrollan-
ten. Dessa har under sidana omstindigheter samma befogenheter
en polisman enligt ovan (5 kap. 2 § andra stycket UtlL).

Enligt motiven till regleringen om kroppsvisitation och under-
sokning av handresgods m.m. (prop. 1988/89:86 s. 101) fir det aldrig
bli frdga om nigon rutinmissig visitation av utlinningar som kom-
mer till Sverige, utan det miste finnas anledning anta att en utlin-
ning underliter att visa upp medférda handlingar. I de fall dir det
saknas skal att ifrdgasitta utlinningens uppgifter om resvig eller
orsaken till att han saknar handlingar bér enligt motiven nigon
undersdkning inte f3 foretas. Befogenheten kan dven anvindas 1
samband med ombordskontroller p3 fartyg.”®

Bestimmelsen om ritt att undersoka bagageutrymmen och 6vriga
slutna utrymmen i bilar och andra transportmedel inférdes ir 1982.”
Regleringen innebidr att polismin m.fl. under nirmare angivna
forutsittningar far mojlighet till husrannsakan 1 bagageutrymmen
m.m. utan att ndgon konkret brottsmisstanke foreligger. Bestim-
melsen ir tillimplig avseende sdvil utlinningar som svenska med-
borgare som reser in i landet. Atgirderna fir som nyss angetts
endast foretas 1 samband med inresekontrollen och endast tillgripas
1 syfte att forhindra illegalt inresande. Det ir inte avsett att polisen
vid inresekontrollen rutinmissigt skall underséka fordon, utan det
forutsitts normalt att det finns en rimlig anledning till detta, ett
forhdllande som foljer redan av bestimmelsens syfte. Som exempel
anges 1 motiven att polisen har fitt skil att misstinka att utlin-
ningar vid en viss tidpunkt och vid ett visst grinsavsnitt férsoker
att illegalt ta sig in 1 landet, t.ex. genom att gdbmma sig 1 stingda
utrymmen 1 bilar. Det finns inte nigra uttalanden i motiven om
huruvida bestimmelsen kan tillimpas i samband med kontroller av
fartyg.®

78 Jfr prop. 1999/2000:64 s. 60.
7?8 § utlinningslagen (1980:376), SFS 1982:1111.
8 Jfr Ds A 1981:8 5. 171 och prop. 1981/82:146 s. 48 f och 66 f.

294



SOU 2003:32 Utredningens dévervaganden och forslag

I sammanhanget bor slutligen erinras om féreskrifterna i lagen
(1982:395) om Kustbevakningens medverkan vid polisiir évervak-
ning. Lagen ir tillimplig nir Kustbevakningen bedriver évervak-
ning till havs och 1 kustvattnen samt i Vinern och Milaren, for att
hindra brott mot féreskrifter 1 lagar och andra férfattningar som
giller bl.a. utlinningars inresa till och utresa frin eller vistelse i
Sverige. Om anledning férekommer att ett sddant brott har begtts,
har tjinstemin vid Kustbevakningen samma befogenhet som till-
kommer polismin att bla. gripa nigon med stéd av 24 kap. 7§
forsta stycket rittegdngsbalken samt att féreta husrannsakan med
stdd av 28 kap. 5 § samma balk, om syftet med &tgirden ir att soka
efter den som skall gripas eller att verkstilla beslag (jfr 1 och 2 §§
lagen om Kustbevakningens medverkan vid polisidr évervakning).

Kommittén om ny instans- och processordning i utlinnings-
irenden (NIPU) limnade i sitt slutbetinkande Okad rittsikerhet i
asylirenden (SOU 1999:16) bla. forslag till ny utlinningslag.
Betinkandet 6verlimnades till regeringen i februari 1999 och frigan
bereds for nirvarande inom Regeringskansliet. 5 kap. 2 § 1 nuvaran-
de utlinningslag motsvaras av 7 kap. 2 § 1 forslaget till ny lag. Enligt
uppgift frin Regeringskansliet inneholl lagridsremissen frin den
6 juni 2002 inte nigra materiella indringar 1 denna del och Lagradet
hade inte nigra synpunkter pd regleringen. Det har vidare upplysts
att arbete pigir med att ta fram direktiv till en parlamentarisk
utredning som skall ha till uppgift att se dver utlinningslagen.

6.10.3 Utredning om personkontrollen vid yttre grans

I propositionen Polissamarbete m.m. med anledning av Sveriges
anslutning till Schengen (prop. 1999/2000:64 s. 59 f) aviserade
regeringen en Oversyn av den svenska grinskontrollagstiftningen.
Enligt regeringen borde det goras en &versyn av bla. polisens
behov av tvingsmedel 1 samband med grinskontrollverksamheten
som tar hinsyn till erfarenheterna av tillimpningen av Schengen-
regelverket och som sitter in grinskontrollverksamheten 1 ett
storre brottsférebyggande och brottsbekimpande sammanhang. Dir
borde ocksi beaktas de eventuella behov av regelanpassningar som
den utdkade myndighetssamverkan, som blir f6ljden av en grins-
kontroll i Schengensamarbetets anda, kan f6ra med sig.

Regeringen berérde vidare - med anledning av ett remissvar frin
Rikspolisstyrelsen - frigan om den befogenhet till husrannsakan
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som polisen har enligt 5 kap. 2 § UtlL dven kunde tillimpas vid
eventuell genomsokning av handelsfartyg efter personer som géms
for att illegalt foras in 1 landet. For det fall befogenheten inte gillde
for genomsdkning av handelsfartyg, hade Rikspolisstyrelsen begirt
att regeln skulle dndras s att sidana befogenheter kunde ges
polisen 1 samband med inresekontroll.

I avsaknad av positiva uttalanden i motiven synes regeringen ha
gjort beddmningen att bestimmelsen inte ir tillimplig i samband
med kontroller av fartyg. Regeringen anforde i propositionen att
det krivs grundliga 6verviganden for att inféra en reglering som
ger polisen sidana befogenheter, inte minst vad giller avgrins-
ningen mot fartygets bostads- och kontorsutrymmen. Regeringen
ansig att frigan om att utdka polisens befogenheter i nimnda
avseende miste bedémas utifrin det praktiska behovet av sddana
befogenheter, samt att ett sddant behov vidare méste vigas mot
bl.a. regeringsformens skydd mot husrannsakan och liknande in-
trdng. Schengenkonventionens krav pé inresekontroll torde enligt
regeringen vara uppfyllda dven utan att mojligheterna att genom-
féra husrannsakan 1 fartygsutrymmena har reglerats i 5 kap. 2§
UtlL. Regeringen tillade att frigan om vilka befogenheter polisen,
mot bakgrund av de befogenheter de redan har, limpligen bor till-
delas i friga om husrannsakan i samband med inresekontroller pd
fartyg borde goras till féremal for nirmare 6verviganden i den ovan
aviserade utredningen.

Justitiedepartementet beslutade under hésten 2002 om ett upp-
drag rorande foérstudie om personkontrollen vid yttre grins ur ett
brottsférebyggande och brottsbekimpande perspektiv.®’ Forstudien
skulle genomforas infér en mer omfattande utredning av frigan.
Den hade till syfte att belysa, analysera och utvirdera bl.a. féljande
frigestillningar infér den fortsatta beredningen av drendet.

* En o6versyn skulle goras av nuvarande regelverk med mél-
sittningen att uppnd en effektivare brottstorebyggande och
brottsbekimpande verksamhet 1 samband med personkontroll
vid yttre grins. Detta inkluderade 6versyn av tvingsmedels-
anvindningen 1 samband med den yttre grinskontrollen. En
belysning skulle dven goras av hur bestimmelsen 1 artikel 6.1 1
Schengenkonventionen paverkar denna avvigning.

* Frigan om det finns behov av en sirskild grinskontrollag som
reglerar tvingsmedelsanvindningen som syftar till brotts-

81 Justitiedepartementets promemoria den 7 oktober 2002.
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bekimpning och brottsprevention 1 samband med person-
kontrollen vid den yttre grinsen kunde &vervigas. Utrese-
kontrollens betydelse skulle hir ocksi beaktas. Oversynen
kunde ocksd omfatta regelverket fér kontroll ombord pd
fartyg.

Enligt uppgift frin Justitiedepartementet var forstudien klar vid

drsskiftet 2002/03. En sirskild utredning kommer sannolikt att
tillsdttas under viren 2003.

6.10.4 Utredningens évervaganden och forslag

Utredningens forslag: Polisen far i samband med inresekontroll
undersdka bagageutrymmen och 6vriga slutna utrymmen 1
fartyg 1 syfte att forhindra att utlinningar reser in i Sverige 1
strid mot bestimmelserna 1 utlinningslagen (1989:529) eller i en
forfattning som utfirdats med stéd av denna lag. Om inrese-
kontrollen sker under medverkan av Kustbevakningen har en
tjinsteman vid Kustbevakningen samma befogenhet.

Den nuvarande personkontrollen vid den yttre grinsen syftar
primirt till att genomfdra utlinnings- och migrationskontroll med
stdd av UtlL och dithérande forfattningar. Berérda myndigheters
befogenhet att som ett led i personkontrollen vid yttre grins i
samband med inresa undersdka bagageutrymmen och 6vriga slutna
utrymmen 1 bilar och andra transportmedel har givetvis dven
betydelse for mojligheterna att férhindra terrorism och annan
grinsoverskridande brottslighet.

Som redovisats har det ansetts oklart om bestimmelsen om hus-
rannsakan 1 5 kap. 2 § UtlL ir ullimplig 1 samband med kontroller
av fartyg. Polisens och Kustbevakningens mojligheter att foreta
husrannsakan med st6d av bestimmelserna i rittegdngsbalken
(28 kap. 5 § rittegingsbalken och 2 § lagen om Kustbevakningens
medverkan vid polisiir dvervakning) ger inte tillrickliga befogen-
heter att underséka slutna utrymmen i fartyg, eftersom kontrollen
normalt inte genomfors 1 syfte att utreda ett sirskilt brott for vilket
en viss person skiligen kan misstinkas.

Som utredningen ser saken har de motiv som anforts till stod for
befogenheten att undersoka bagageutrymmen och andra slutna
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utrymmen 1 bilar och husvagnar m.m. samma relevans nir trans-
portmedlet ir ett fartyg.

Kustbevakningen har framhillit behovet av att myndigheten fir
mojlighet att undersdka slutna utrymmen pa fartyg i samband med
ombordskontroller. Vid exempelv1s verifiering av besittningslistor
anser sig Kustbevakningen i dag inte kunna genomféra en under-
sokning for att kontrollera att alla som finns ombord pa fartyget
har gett sig till kinna. Rikspolisstyrelsen har i nimnda remiss-
yttrande pétalat att dven polisen har behov av en sddan befogenhet.

Behovet méste emellertid, som regeringen anfért 1 ovan berdrda
proposition (prop. 1999/2000:64), vigas mot RF:s skydd mot hus-
rannsakan och liknande intring.

Enligt 2 kap. 6 § RF ir varje medborgare gentemot det allminna
skyddad mot bla. kroppsvisitation och husrannsakan. Denna
rittighet fir enligt 2 kap. 12 § forsta stycket RF i viss utstrickning
begrinsas genom lag. Av andra stycket framgir att en sidan
begrinsning endast fir goras for att tillgodose indam4l som ir god-
tagbart i ett demokratiskt samhille. Bland annat fir begrinsningen
aldrig gd utdver vad som ir nédvindigt med hinsyn till det andamal
som har féranlett den.

En mojlighet fér berdrda myndigheter att undersdka slutna
utrymmen pd fartyg under samma forutsittningar som giller for
undersékning av slutna utrymmen 1 andra transportmedel innebir
visserligen en inskrinkning av ett grundlagsskyddat intresse, men
indamilet med nimnda befogenhet ir enligt utredningens mening
sddant att begrinsningen ir forenlig med RF. Detta giller s& mycket
mera som det skulle ligga mycket nira till hands att lisa sjilva lag-
texten 1 5 kap. 2 § UtlL pd det sittet att den angivna befogenheten
giller redan nu, trots att frigan inte har berorts i lagmotiven. Ett
fartyg dr ju otvivelaktigt ett transportmedel. Det fortjinar hir
anmirkas att det dven 1 28 kap. 2 a § rittegingsbalken och 20§
andra stycket polislagen (1984:387) finns bestimmelser som under
nirmare angivna forutsittningar ger polisen mdjlighet att under-
soka transportmedel for att leta efter personer. Enligt uttryckliga
uttalanden i forarbetena till dessa bestimmelser avses med trans-
portmedel i de sammanhangen iven bdtar och for ovrigt ocksd
flygplan.

Som tidigare redovisats planeras inom Regeringskansliet en 6ver-
syn av den svenska gréinskontrollagstiftningen, vilken bla. skall
omfatta regelverket for kontroll ombord pd fartyg. Det ir inte
sannolikt att utredningsarbetet kommer att resultera 1 ny reglering
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forrin om ett par dr. Eftersom det finns ett pitagligt behov for
polisen och Kustbevakningen att kunna underséka slutna utrym-
men pd fartyg och denna befogenhet inte saknar intresse frin de
synpunkter som utredningen har att bevaka, foreslir utredningen
en indring av 5 kap. 2 § forsta stycket UtlL 1 syfte att det skall std
alldeles klart att en befogenhet av angivet slag foreligger (se forfatt-
ningskommentaren, avsnitt 8.3).*> En ytterligare férdel med en
sddan dndring ir att uttrycket transportmedel dirmed fir samma
betydelse 1 UtlL som i annan lagstiftning.

Som framgdr av det foregdende foreligger dven svdrigheter att
tillimpa bestimmelserna i 5 kap. 12-14 §§ utlinningsférordningen.
Eftersom det redan har inletts ett arbete inom Rikspolisstyrelsen
med att 1 samverkan med Kustbevakningen ta fram ett underlag
som skall ligga till grund for férslag till fortydliganden och preci-
seringar 1 utlinningsférordningen, anser sig utredningen inte ha
anledning att ta upp frigan om fortydligande av férordnings-
bestimmelserna, som bla. i detta sammanhang berér en befil-
havares anmilningsskyldighet till Kustbevakningen nir fartyget har
kommit till Sverige frin utrikes ort.

6.11 Kriskommunikation
6.11.1 Allmant

Styrelsen for psykologiskt férsvar (SPF), som hade ett dvergrip-
ande ansvar for informationsberedskapen i Sverige t.o.m. juni 2002,
har i en rapport® behandlat svenska myndigheters kommunikation
1 samband med terrorattackerna 1 USA den 11 september 2001.
Studien belyser frimst myndighetsarbetet p nationell niva.

SPF konstaterade i rapporten att kommunikationen fungerade
tillfredsstillande, bide 1 relation till anhériga och andra berérda och
till nyhetsmedierna samt mellan de inblandade myndigheterna och
aktdrerna. Bland de problem som noterats 1 rapporten kan nimnas
att statsledningen inte ndddes direkt med information om det
intriffade genom att den satt i utrikesnimnden, och att det upp-
stod vissa orderproblem, diribland kring regeringsvixelns &ppet-

82 Med hinsyn till att den nya utlinningslagen kan trida i kraft tidigast den 1 juli 2004 och d&
tidpunkten for ikrafttridandet dr nigot oviss foreslir utredningen en dndring i nu gillande
utlinningslag.

% 11 september — Svenska myndigheters kommunikation vid terrorattentaten i USA 2001,
rapport 188 av Larsike Larsson 3r 2002.
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hillande. Men & andra sidan var beslutet att hilla vixeln &ppen
dygnet runt en bidragande orsak till att kontakten och kommuni-
kationen med anhériga, berérda och allminhet fungerade betydligt
bittre in vid tidigare stdrre krishindelser nir departement stitt
infor ett omfattande kontakt- och kommunikationsarbete (bl.a. vid
Estonias haveri).

Sammanfattningsvis anférde SPF att “berérda svenska myndig-
heter, utifrdn en analys och bedémning av i férsta hand uppgifter
frin involverade aktorer, hanterade de svenska delarna av terror-
attentaten 1 USA den 11 september 2001 pd ett tillfredsstillande
sitt”.*

I sammanhanget bor emellertid noteras att det var fi svenskar
som direkt drabbades av attentaten och dess f6ljder. Om hindelser-
na utspelats i Sverige s& hade det givetvis stillts helt andra krav pd
myndigheternas informationsberedskap och forméga till kris-
kommunikation.

Hotbilden mot Sverige blev dock mer pitaglig nir ett antal miss-
tinkta ”mjiltbrandsbrev”® anmildes p3i flera platser i Sverige. Av
SPF:s rapport framgar att mjiltbrandsfrigan enligt utsagor innebar
en storre osikerhet inom departementen in sjilva flygattentaten.
Det bestimdes att breven i f6érsta hand var en smittskyddsfriga,
varfor Socialdepartementet blev huvudansvarigt och socialminis-
tern talesman. Minga medborgare ringde emellertid i detta lige
ocks3 till Regeringskansliet och dirigerades 1 férsta hand till Infor-
mation Rosenbad, men dven Foérsvarsdepartementet fick ta emot en
hel del frigor och oro frin enskilda. En rad féretag horde ocksd av
sig, inte minst sikerhetschefer, och ville ha rdd om hur de skulle
agera.

Betriffande polisens och Forsvarsmaktens kriskommunikation i
samband med terroristattentaten och efterféljande hindelser fram-
gir foljande av nimnda rapport.

8 SPF konstaterade i en annan rapport frdn ir 2002 (Terrorns dag i medierna, utbild-
ningsserie nr 12 av Sara Morge och Malin Modh) att svenska medier klarade sin uppgift att £3
ut snabba nyheter dygnet runt efter den 11 september 2001. Enligt SPF visade studien dock
att det behdvs en planering i f6rvig pd medieféretag infor allvarliga hindelser och samhills-
pifrestningar och att {8 medieforetag hade firdiga rutiner och planer infér sddana pafrest-
ningar.

8 Mjiltbrand — som dven kallas Antrax — ir en mycket allvarlig bakteriell infektionssjukdom
som drabbar minga djurslag. Sjukdomen kan drabba minniskor nir de utsitts f6r smittade
djur eller material frin sddana djur. Efter terroristattentaten den 11 september 2001 blev
ndgra minniskor i USA smittade med mjiltbrand. Smittan 6verférdes genom brev som inne-
holl ett pulver med bakteriesporer.
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Stockholmspolisen 6ppnade ett sirskilt telefonnummer for
samtal angdende attentaten 1 USA, vilket meddelades pd text-TV.
Denna kontaktvig flyttades senare 1 veckan till Rikspolisstyrelsen.
Antalet samtal var dock fi. Polisens rikskommunikationscentral
hade diremot ett stort antal kontakter med andra myndigheter,
internationell sikerhetstjinst och andra organ. De flesta kontakt-
erna gillde dock den senare fasen av krisprocessen, nir myjilt-
brandsfallen uppenbarade sig.

Forsvarsmakten fick 1 nira anslutning till flygattackerna 1 USA
ett flertal samtal frin medierna. Frigorna gillde i f6rsta hand vad
Sverige gor 1 det uppkomna liget, om det skulle hinda hir och hur
landet skyddar sig. Medierna lit sig néjas med beskedet att bered-
skapen anpassats till det aktuella liget. Ett antal enskilda personer
ringde till Férsvarsmakten, frimst med frdgor om hur man far tag i
skyddsutrustning. I den senare frigan hinvisade Forsvarsmakten
till Riddningsverket och kommunerna. Nir myjiltbrandsproblema-
tiken blev aktuell 6kade antalet samtal frin enskilda personer till
Forsvarsmakten.

Enligt Krisberedskapsmyndigheten igde viss samordning rum
mellan berérda myndigheter. SPF fick nidmligen 1 uppdrag av
Forsvarsdepartementet att sammankalla alla myndigheter som var
involverade. Vid sammantriffandet hos SPF deltog ett 20-tal
myndighetsrepresentanter.

Flera av de myndigheter som utredningen har haft kontakt med
har pekat pa brister vad giller information 1 samband med och efter
hindelserna den 11 september.

Svenska Kommunférbundet har anfért att det var svirt for
kommunerna att hitta vilket centralt organ som kunde limna
rekommendationer angdende posthanteringen 1 anslutning till
myjiltbrandsfallen 1 USA under hésten 2001. Enligt forbundet kan
det ifrigasittas om nigon myndighet uppfattade det som sin upp-
gift att ge kommunerna information. Dessutom kan det fér en
enskild kommun vara svirt att ha kunskap om vilken myndighet
som skall kunna limna erforderlig service i1 en speciell situation.
Svenska Kommunférbundet har framhillit kommunernas grund-
liggande roll som omridesansvariga lokala organ i det nya kris-
hanteringssystemet och pekat pd behovet av en klar och samordnad
information 1 en krishanteringssituation.

Svenska Kommunférbundet har vidare upplyst att en under-
sokning som SPF har gjort visar att kommunens informationstjinst
och dess hemsida ir ett forstahandsval fér en majoritet av
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minniskor nir man séker upplysningar i samband med kriser. Nir
det giller information till medborgarna ir det dirfor enligt for-
bundet viktigt att det skapas ett bra system fér samordning mellan
sektors- och omridesansvariga myndigheter.

Aven Stockholms stad har framhéllit att informationsspridningen
mellan myndigheter kan vara en svag punkt om det intriffar t.ex.
ett omfattande terroristattentat. Vidare har Linsstyrelsen 1 Skine
lin pdtalat att det var svdrt for linsstyrelsen att i en samlad liges-
bild och inriktning frin Regeringskansliet den 11 september 2001
och tiden direfter.

Rikspolisstyrelsen har upplyst att myndigheten inte har resurser
att kontinuerligt f6lja hindelseutvecklingen i1 andra linder.

6.11.2 Utredningens 6vervaganden och forslag

Utredningens forslag: Krisberedskapsmyndigheten (KBM)
skall se till att det finns information att inhimta frin berérda
myndigheter och andra organ i1 samband med omfattande
terroristattentat och andra likartade extraordinira hindelser
som ber6r Sverige. KBM skall ocksd limna upplysningar om
vilka myndigheter och andra organ som vid en sidan hindelse
kan limna relevant information i en viss friga.

Omfattande terroristattentat och andra likartade extraordinira
hindelser berér som regel flera delar av samhillet. I en sddan
situation krivs att insatser frdn flera olika myndigheter och andra
organ samordnas for att man skall kunna hantera situationen och
dirmed begrinsa konsekvenserna. Vid den hir typen av hindelser
torde det direkt uppstd ett mycket stort behov av information frin
olika grupper 1 samhillet samtidigt som informationsunderlaget ir
brickligt. Det stills dirmed hoga krav pd myndigheternas informa-
tionsberedskap och férmdga till kriskommunikation 1 férhillande
till sdvil allminheten och medier som andra myndigheter. Som
allmin princip giller att den myndighet som ansvarar foér en viss
verksamhet ocksd har informationsansvaret f6r denna. Ett flertal
myndigheter kan sdledes ha relevant och i vissa fall sirskilt viktig
information att limna exempelvis i samband med ett omfattande
attentat dir terrorister har anvint NBC-stridsmedel.
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SPF:s rapport ger som tidigare antytts inte underlag for nigra
slutsatser om hur kriskommunikationen hade fungerat om det hade
varit Sverige som hade utsatts f6r omfattande terroristattentat, men
den ger ind3 en bild av att enskilda personer, féretag, medier och
myndigheter har behov av vigledning i en sidan situation for att
snabbt kunna vinda sig till den myndighet som kan limna efter-
frigad information. Att det fé6r kommunernas del finns behov av
sddan vigledning framgdr ocksi av Svenska Kommunférbundets
uppgifter till utredningen.

Varje myndighet miste givetvis dven fortsittningsvis ha ett
informationsansvar for den egna verksamheten. I en krishanterings-
situation som den berérda bor myndigheterna 1 stérsta mojliga
utstrickning samordna sin information, men detta innebir inte att
all relevant information kommer att finnas samlad hos en myndig-
het. Det hade dirfér varit virdefullt om allminheten, medier och
myndigheter kunde vinda sig till en myndighet for att fi upplys-
ningar om vilken myndighet eller annat organ som kan limna
efterfrigade uppgifter, 1 forsta hand kunde sidan information sam-
las pd myndighetens hemsida. Enligt utredningens uppfattning
ligger det nirmast till hands att en sddan uppgift liggs pd KBM.
KBM stddjer nimligen kommuners, landstings, linsstyrelsers och
andra myndigheters arbete med krisberedskap bla. genom att
stirka informationsberedskapen och kriskommunikationsférmdgan
i samhillet.*

I 4§ fjirde punkten férordningen (2002:518) med instruktion
for KBM anges att KBM skall sprida kunskap om och stirka sam-
hillets krishanteringsférmiga genom att sirskilt utveckla metoder
for kriskommunikation. KBM skall dirmed vara ett stéd f6r andra
myndigheter 1 arbetet med att bygga upp kriskommunikations-
formdga. Stod skall dven kunna ges till krishanteringssystemets
aktorer under akuta krisskeden och 1 arbetet efter en kris. I verk-
samheten ingdr att utveckla metodik fér informationshantering,
utveckla scenarier och &vningsmodeller, genomfdra utbildnings-
och évningsverksamhet, utvirdera och férmedla erfarenheter av-
seende kriskommunikation och bistd andra myndigheter med att ta
fram kriskommunikationsplaner. Kriskommunikationsstédet sam-
ordnas med 6vrigt krishanteringsstod frain KBM. Det ir diremot
inte ndgon huvuduppgift for KBM att férse samhillet med infor-
mation 1 samband med olika krishanteringssituationer.

8 Jfr avsnitt 4.8 om KBM:s uppgifter m.m.
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Utredningen anser mot bakgrund av det anférda att KBM bor se
till att det finns information att inhimta frdn berérda myndigheter
och andra organ i samband med omfattande terroristattentat och
andra likartade extraordinira hindelser som berér Sverige. Vidare
boér det vara en uppgift for KBM att limna upplysningar om vilka
myndigheter och andra organ som vid en sdan hindelse kan limna
relevant information i en viss friga. Enligt utredningens bedém-
ning talar évervigande skil for att denna verksamhet bér kunna
anses omfattad av de uppgifter som KBM har enligt sin instruktion.
Skulle KBM ha en annan uppfattning foreslir utredningen att
instruktionen dndras.

6.12  Vissa dvriga fragor

Utover vad som foljer av det férut anforda har utredningen med
anledning av direktiven haft kontakt med ett stort antal myndig-
heter for att undersoka myndigheternas organisation, planering och
forberedelser infor terroristattacker eller andra likartade extra-
ordinira hindelser i Sverige. En foérteckning éver myndigheter och
andra som har limnat underlag till utredningen finns i bilaga 2.

Det ir utredningens uppfattning att det genomgiende bedrivs ett
ambitidst och milmedvetet arbete for att s& gott det liter sig gora
uppehilla och utveckla en kompetens och beredskap infér sddana
hindelser och att de arbetsformer och arbetsmetoder som tillimpas
ir indamalsenliga. Ett mycket stort antal projekt bedrivs pd om-
ridet, ofta i samarbete med utlindska myndigheter eller andra
organisationer.

Nigra 6nskemdl om sirskilda dtgirder frén statsmakternas sida
har inte forts fram till utredningen vid sidan av vad som har redo-
visats 1 det féregdende och utredningen har inte funnit skil att sjilv
ta upp ndgra andra frigor in dem som omfattas av de 1 det fore-
giende framlagda forslagen.

Utredningen utgdr frin att den segslitna frigan om ett gemen-
samt radiokommunikationssystem fér de svenska s.k. skydds- och
sikerhetsmyndigheterna® nu ir pd vig att f4 sin l6sning (se avsnitt
4.20).

Goteborgskommittén har 1 sitt betinkande (SOU 2002:122
s. 728 f) beskrivit hur polisradion under EU-toppmétet 1 Géteborg

% En annan benimning pi denna myndighetsgrupp som ofta anvinds i Sverige dr public
safety-myndigheter.
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1juni 2001 utsattes f6r avlyssning, falska larmrop och kraftiga stor-
ningar 1 6vrigt. Under ett mycket kritiskt skede var radiokommuni-
kationen i princip helt utslagen. Insatschefen kunde under linga
perioder inte nd de cirka 700 poliser som skulle ledas via radion.
Enligt kommittén ir det nddvindigt att svensk polis snarast fir ett
nytt modernt radiosystem, girna i samverkan med andra myndig-
heter och aktorer. Utredningen om radiokommunikation for effek-
tiv ledning (RAKEL) understrok 1 ett betinkande, som innehller
forslag till ett gemensamt radiokommunikationssystem fér skydd
och sikerhet (SOU 2003:10 s. 9), allvaret i Goteborgskommitténs
iakttagelser och slutsatser. Dirutdver fiste RAKEL uppmirksam-
heten pd att konsekvenserna kan bli mangfalt stérre, om det 1 sam-
band med en stor olycka eller katastrof krivs samverkan mellan
flera riddningsmyndigheter som var foér sig kan ha besvirande
brister 1 sina interna radiokommunikationssystem. RAKEL fore-
slog att det gemensamma radiokommunikationssystemet skall vara
rikstickande och att utbyggnaden av systemet sker under &ren
2004-20009.

Utredningen konstaterar for egen del att utbyggnaden av beror-
da radiokommunikationssystem utan tvivel har stérsta betydelse
for samhillets f6rmiga att méta omfattande terroristattentat och
andra likartade extraordinira hindelser i1 Sverige. Detta har sirskilt
betonats inte bara av vissa myndigheter som utredningen har sam-
ritt med utan ocksi av utredningens parlamentariska referens-
grupp.

Som har berérts under 5.2 avvisade statsmakterna vid behand-
lingen av prop. 2001/02:10 tanken pi ett nationellt krishanterings-
organ inom Regeringskansliet i enlighet med Sirbarhets- och
sikerhetsutredningens forslag. Forsvarsutskottet framholl 1 sitt
betinkande 2001/02:F6U2 att det borde vara en uppgift for rege-
ringen att organisera arbetet 1 Regeringskansliet s8 att det pd bista
sitt ticker in ett rimligt spektrum av krishanteringssituationer.
Utskottet framholl att det dr viktigt att beslutsfattare och deras
medarbetare har ritt kompetens for de situationer som kan intriffa
och ocksd ir mentalt férberedda. Hirav foljde enligt utskottet att
regelbundna seminarier om hot och hotutvecklingar, iven med de
verkliga beslutsfattarna, ir utomordentligt viktiga.

I prop. 2001/02:158 redovisades med anledning hirav en hand-
lingsplan for ett antal aktiviteter 1 Regeringskansliet avseende flera
viktiga frigor sdsom bl.a. informationsberedskap, telekommunika-
tioner och IT-st6d och elsikerhet. Dessutom framhélls att avsikten
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var att ligga sirskild vikt vid att utveckla utbildnings- och évnings-
verksamheten, frimst inriktad pd nyckelpersoner 1 Regerings-
kansliet med en betydligt 6kad évningsfrekvens.

Utredningen fister for sin del vikt vid de silunda planerade
dtgirderna men har ansett att den nirmare organisationen av
Regeringskansliets krisberedskap faller utanfér utredningsuppdra-
get. Utredningen vill emellertid gora den reflektionen att den
planerade utbildnings- och 6vningsverksamheten inte limpligen
boér begrinsas till vad som 1 den nyssnimnda propositionen beteck-
nades som nyckelpersoner, om hirmed avses de ledande chefs-
tjinsteminnen inom Regeringskansliet. P4 sddana poster fore-
kommer det en inte obetydlig cirkulation, och det ir visentligt att
en kontinuerlig kompetens inom Regeringskansliet underhills dven
pd ligre nivder, sd att beslutsfattarnas méjlighet att 1 ett krislige
snabbt f sakkunnig hjilp sikerstills. Existerande utbildning inom
omrddet finns redan i dag, nimligen de totalférsvarsutbildningar
som bedrivs inom ramen for Institutet for hogre totalférsvars-
utbildning. Dessa bedéms vara limpliga som grund fér berérda
personer inom Regeringskansliet. **

Det bér tilliggas att utredningens parlamentariska referensgrupp
enhilligt har férklarat sig fista den storsta vikt vid Regerings-
kansliets krisorganisation. Den vill inte utesluta att frigan om
inrittande av ett krishanteringsorgan i en eller annan form inom
Regeringskansliet bor tas upp p& nytt, om de planerade tgirderna
skulle visa sig otillrickliga.

Nir det giller dvningsverksamheten rent allmént har foér ovrigt
flera myndigheter pekat pd och beklagat att sddana dvningar som
involverar flera myndigheter och andra organ minskat i antal och
omfattning de senaste &ren. Den minskade &vningsverksamheten
kan enligt en del av myndigheterna vara en foljd av att Civil-
befilhavarna avskaffats och att linsstyrelserna, som nu har en
nyckelroll 1 sammanhanget, helt enkelt inte har resurser, frimst
personella, att organisera och leda sddana omfattande 6vningar som
hir avses.

Utredningen instimmer 1 och for sig i att det ir beklagligt att
ovningsverksamheten har avtagit. Den hir typen av évningar ir
sjilvfallet av grundliggande betydelse inte minst for att myndig-
heterna skall kunna uppritthdlla en 1 hégsta grad nédvindig for-
maga att samverka 6ver verksamhetsgrinserna i krissituationer. Det

8 Jfr avsnitt 4.6 om Férsvarshogskolan.
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ir emellertid dirfér ocksd viktigt att kunna konstatera att den sedan
den 1 juli 2002 nyinrittade Krisberedskapsmyndigheten (KBM) enligt
en sirskild bestimmelse i instruktionen® skall sprida kunskap om
och stirka samhillets krishanteringsférmdga genom att initiera,
planera och genomféra utbildning och évningar. Det ir 1 dagsliget
for tidigt att beddma nirmare vilka férindringar pd omridet som
kan bli foljden av KBM:s inrittande. Utredningen saknar anledning
att 1 detta lige foregripa KBM:s arbete och avstir mot angiven
bakgrund frin att ligga fram nigra sirskilda forslag.

Utredningen vill emellertid peka pa att Foérsvarshégskolan ir en
limplig arrangér nir det giller vissa typer av 6vningsverksamhet.
Skolan har gedigen erfarenhet av att arrangera stérre évningar och
gor s redan 1 dag 1 begrisad omfattning inom ramen fér sin ordi-
narie utbildningsverksamhet (hdgre officers- respektive totalférsvars-
utbildning).

% Forordning (2002:518) med instruktion fér Krisberedskapsmyndigheten.
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/ Konsekvenser och
genomfOrande

Utredningens beddmning: Utredningens férslag ger inte upp-
hov till kostnader som kriver 6kade anslag.

Forslagen syftar till att motverka terrorism och delvis brott
mot rikets sikerhet. Forslagen antas 1 6vrigt inte ge nigra
konsekvenser av det slag som anges i 15§ kommittéférord-
ningen.

Forfattningsfoérslagen bér kunna trida 1 kraft den 1 januari
2004. Nigra sirskilda 6vergingsbestimmelser behévs inte.

Om forslagen i ett betinkande pdverkar kostnader eller intikter for
staten och andra offentliga organ eller har andra samhéllsekonomiska
konsekvenser, skall enligt 14 § kommittéforordningen (1998:1474)
sddana konsekvenser redovisas 1 betinkandet.

Utredningens forslag om en ny lag om vissa befogenheter for
Forsvarsmakten i fredstid innebir att Foérsvarsmakten under nir-
mare angivna férutsittningar fir befogenhet att ingripa med vapen-
makt vid vipnat angrepp mot riket eller 6verhingande hot om
sddant angrepp innan regeringen fattar beslut i frigan. Regleringen
innebir emellertid ocksd att Forsvarsmakten fir en ny uppgift att
ingripa vid vildshandlingar eller éverhingande hot om vildhand-
lingar som kommer frin fartyg eller luftfartyg som inte kan antas
hirréra frin frimmande stat. Aven utredningens férslag om att
Forsvarsmakten med stdd av foreskrifter i férordningen (1990:1334)
om skydd foér samhillsviktiga anliggningar m.m. tillfilligt f&r med-
verka vid bevakning av civila skyddsobjekt innebir att Férsvars-
makten i vissa situationer kan {3 nya uppgifter.

Antas dessa forslag innebir det siledes att Forsvarsmakten fir
nya uppgifter av stor betydelse, 1it vara att det rér sig om uppgifter
som 1 forsta hand skall 16sas av civila myndigheter och siledes
endast 1 undantagsfall ankommer pd Forsvarsmakten. De nya upp-
gifterna kommer att behova terspeglas i utbildningen och kan p3
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lingre sikt tinkas leda till omprioriteringar av olika slag inom
Foérsvarsmakten. Enligt vad utredningen har inhimtat anser man
frdn Forsvarsmaktens sida emellertid att sidana insatser kan tickas
inom ramen fér nuvarande forsvarsanslag. Utredningen delar denna
bedémning.

Forsvarsmakten skall ta ut avgifter f6r det bistdnd som Férsvars-
makten limnar enligt férordningen (2002:375) om Forsvarsmaktens
stdd till civil verksamhet. Anvinds Forsvarsmaktens NBC- skydds-
resurser for att tillfilligt stédja polisen medfér detta siledes som
regel inte nigra 6kade kostnader f6r Forsvarsmakten. Enligt Forsvars-
makten miste dock viss tilliggsutrustning finansieras utanfér myndig-
hetens anslag, eftersom Forsvarsmaktens férmiga inte ir dimensio-
nerad fér denna typ av uppgifter. Enligt utredningens uppfattning
boér sidan tilliggsutrustning kunna finansieras med nuvarande
anslag.

Nir det giller Forsvarsmaktens underrittelseverksamhet innebir
utredningens forslag att en viss Sverlappning uppkommer, eller
snarare bibehills mellan den civila sikerhetstjinstens uppgifter och
Foérsvarsmaktens uppgifter pd terrorismbekimpningens omride.
Utredningen har mot bakgrund av de éverviganden som gjorts,
inte ansett sig ha underlag att férorda en indring om medels-
fordelningen mellan Foérsvarsmakten och den civila sikerhets-
yinsten med avseende pa verksamhet utomlands.

Utredningen foresldr att Sikerhetspolisen skiljs frdn Rikspolis-
styrelsen och ombildas till en icke-polisiir civil sikerhetstjinst.

Utredningen ir medveten om att SAPO-kommittén p3 sin tid
utgick frdn att en organisationsforindring av detta slag skulle
medféra kostnadsékningar och att samma beddémning gjordes i
prop. 1988/89:108 om sikerhetspolisens inriktning och organisa-
tion m.m. (se ovan under avsnitt 6.7.1), 18t vara att uttalandena
nirmast tog sikte pd uppbyggandet av en sjilvstindig sikerhets-
yjanst inom polisen. Det antagande om kostnadsékningar som kom
till uttryck 1 dessa sammanhang har emellertid inte motiverats, och
utredningen har for sin del inte lyckats forstd vad det grundar sig
pd. Nir en del av en stdrre organisation avskiljs for att bilda en
sjilvstindig verksamhet uppkommer ibland kostnadsékningar som
kan hinforas till en 6kad sirbarhet hos en mindre enhet. Nimnda
aspekt dr inte aktuell 1 detta sammanhang, eftersom Sikerhets-
polisen och Rikspolisstyrelsen redan i dag ir sd 3tskilda 1 sin
reguljira verksamhet att den nuvarande organisationsformen inte
kan innebira ndgra besparingar frin denna synpunkt.
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Utredningen har utgdtt frin att det inom Justitiedepartementet
tillsitts en organisationsutredning for genomférandet av den nya
organisationen for den civila sikerhetstjinsten. Enligt utredningens
mening bér utgdngspunkten f6r en sidan utredning kunna vara att
organisationsférindringen som sidan inte skall {3 leda tll 6kade
kostnader. Genom att visst dubbelarbete enligt utredningens
forslag elimineras, uppkommer snarare férutsittningar fér vissa
besparingar, It vara att dessa blir marginella.

Ovriga forslag torde inte medfora nigra utgiftsokningar, annat
in mojligen vissa begrinsade kostnader fér utbildning och
évningar.

Enligt 15 § kommittéférordningen skall vissa andra konsekvenser
av ett forslag redovisas. Det giller konsekvenser f6r den kommu-
nala sjilvstyrelsen, brottsligheten och det brottstérebyggande arbetet,
sysselsittningen och offentlig service 1 olika delar av landet, smd
foretags arbetsférutsittningar m.m., jimstilldheten mellan kvinnor
och min eller f6r méjligheten att nd de integrationspolitiska mélen.

Utredningens uppdrag avser frigor med anknytning till sam-
hillets beredskap mot omfattande terroristattentat och andra lik-
artade extraordinira hindelser och berér siledes dtgirder mot en
viss typ av brottslighet. Sjilvfallet dr det utredningens férhoppning
att ett genomfdrande av forslagen bidrar till brottsbekimpningen
pa detta omrdde, och utredningen menar att iven méjligheterna att
motverka och beivra brott mot rikets sikerhet férbittras. Om
forslagen 1 betinkandet 1 6vrigt kan tinkas f8 ndgon betydelse for
brottslighetens utveckling eller det brottsférebyggande arbetet ir
svart att siga, men under alla férhdllanden far det antas att effekter-
na 1 ett storre perspektiv skulle bli begrinsade. Utredningen kan
inte se att forslagen 1 de 6vriga hinseenden som nimns 1 15 § fir
ndgra konsekvenser.

Avgorande for valet av datum for ikrafttradande av utredningens
forfattningsforslag dr frimst tidsitgdngen for beredningen av férsla-
gen. Enligt utredningens bedémning bér ikrafttridande kunna ske
den 1 januari 2004.

Foreskrifterna i forslaget till lagen (2004:000) om vissa befogen-
heter f6r Foérsvarsmakten under fredstid innebir 1 viss utstrickning
en dubbelreglering av Forsvarsmaktens mojligheter att ingripa vid
ett konventionellt anfall frdn en frimmande stats sida. Bestim-
melser hirom finns dven i férordningen (1982:756) om Forsvars-
maktens ingripanden vid krinkningar av Sveriges territorium under

fred och neutralitet, m.m. (IKFN-férordningen). Vissa foljdind-
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ringar miste goras i forordningen om lagforslaget antas. Nigra
overgangsbestammelser behover dock inte meddelas i anslutning till
lagens ikrafttridande. Inte heller 1 évrigt behévs sirskilda 6ver-
gingsbestimmelser.
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8.1 Forslaget till lag (2004:000) om vissa
befogenheter for Forsvarsmakten under fredstid

18

Av 10 kap. 9 § forsta stycket regeringsformen foljer att regeringen
far insatta Forsvarsmakten eller del darav i strid for att mota vapnat
angrepp mot riket.

Kan vid vépnat angrepp mot riket eller dverhdngande hot om
sddant angrepp regeringens beslut inte avvaktas utan omedelbar
fara for rikets sakerhet, for manniskoliv eller for omfattande
forstorelse av egendom, far Férsvarsmakten bruka det vald som ar
nodvéandigt for att avvérja faran oberoende av om angreppet eller
hotet kan antas harréra fran frammande stat.

Forsta stycket innehéller endast en erinran om innehéllet 1 10 kap.
9§ forsta stycket foérsta meningen regeringsformen (RF). Som
utvecklats 1 avsnitt 6.2.3 ir enligt utredningens mening inneborden
av den dir meddelade bestimmelsen numera att regeringen far
insitta rikets férsvarsmakt for att mota ett vipnat angrepp dven nir
det inte hirrér frdn en frimmande stat. Detta foljer av den
folkrittsliga innebord av termen vipnat angrepp som numera ir
allmint antagen. For att folkrittsligt kunna betecknas som ett
vdpnat angrepp mdste det emellertid vara friga om ett angrepp som
antingen riktar sig mot centrala stats- eller folkférsérjnings-
funktioner eller ocksd kan befaras villa mycket omfattande skador
av annat slag, och samma krav miste stillas for att ett angrepp 1
grundlagsbestimmelsens mening skall kunna sigas rikta sig mot
riket. Som utredningen ser saken str det alldeles klart att angrepp
med exempelvis robotvapen, massférstorelsevapen eller andra
liknande avancerade stridsmedel alltid m3ste anses rikta sig mot
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riket. Detsamma fir anses gilla 1 friga om konventionellt flyg-
bombardemang.

Diremot stir det enligt folkritten klart att uttrycket vipnat
angrepp (“armed attack”) inte behéver uppfattas s& bokstavligt att
det forutsitts att vapen i konventionell mening kommer till
anvindning vid angreppet, ndgot som inte var fallet vid 11 september-
attackerna mot USA. Om ett angrepp sker med sddana medel att
resultatet blir likartat med det som uppnds vid ett anfall med
konventionella vapen ir det att hinféra till ett vipnat angrepp.
Aven nukleir, biologisk och kemisk krigféring miste omfattas av
begreppet. Som utredningen ser saken ryms detta under grundlags-
bestimmelsen.

Utredningen vill understryka att detta inte 1 alla ligen behover
betyda att anfallet skall métas av Forsvarsmakten ensam. Grund-
lagsbestimmelsen hindrar inte att Forsvarsmakten och polisen
samverkar, ndgot som naturligtvis ofta ir nédvindigt, och i vissa
fall dr sikerligen den bista 16sningen att polisen har huvudansvaret
for de dtgirder som behover vidtas. Som berorts 1 det foregdende ir
det omojligt att férutse formerna for ett eventuellt angrepp mot
Sverige.

Forsvarsberedningen har vickt frigan om informationskrigféring
under vissa omstindigheter skulle kunna hinféras till eller jim-
stillas med vipnat angrepp (se Ds 2001:14 s. 166 ff). Utredningen
ir for egen del bojd for den tolkningen att informationskrigféring
inte direkt kan hinféras till vipnat angrepp. Det kan anféras goda
argument for att sidan verksamhet folkrittsligt skulle kunna
analogivis jimstillas med ett vipnat angrepp, men en sidan analogi
kan inte anses omfattad av grundlagsbestimmelsen. Detta fir inte
tolkas sd att utredningen skulle underskatta betydelsen av skyddet
mot informationskrigféring, som 1 enlighet med vad som anforts i
det féregdende representerar ett vixande hot.

Enligt den tolkning av grundlagsbestimmelsen som utvecklats
under avsnitt 6.2.3 kan regeringen inte rittsligt sett limna ett
férhandsbemyndigande f6r Forsvarsmakten att ingripa ens mot ett
omfattande terroristanfall. Som dir har pipekats hindrar inte detta
Foérsvarsmakten att hilla en beredskap 1 det fallet att en férvarning
om en terroristattack av ett visst slag foreligger, s att en order att
ingripa kan verkstillas s& snabbt som méjligt.

Som framhillits 1 den allminna motiveringen giller sjilvfallet,
dven nir ett terroristangrepp ir si omfattande att det kan sigas
rikta sig mot landet och utléser en sjilvidrsvarsritt, att deltagarna i
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angreppet 1 vanlig ordning skall stillas till svars for sina dtgirder av
rittsvisendets myndigheter. Nigon befogenhet att ta krigsfdngar
giller inte for Forsvarsmakten i detta lige. I 24 kap. 7§ andra
stycket rittegdngsbalken foreskrivs att den som har begdtt brott, pd
vilket fingelse kan f6lja, och pitriffas pd bar girning eller flyende
fot, far gripas av envar och att den gripne skyndsamt skall &ver-
limnas till nirmaste polisman. Nigra sirskilda regler om frihets-
berévanden vid sidan av denna allminna princip synes inte behéva
meddelas. Med hinsyn till de skiftande situationer som skulle
kunna uppstd skulle detaljerade regler i detta hinseende inte vara
meningsfulla.

Slutligen bor det tilliggas att terroristangrepp, dven om de skulle
vara s omfattande att de utgoér vipnade angrepp mot riket, knap-
past kan tinkas ske i sidana former att den reguljira beredskaps-
lagstiftningen blir tillimplig.

Andra stycket utgér en sidan lagstiftning som grundar sig pd
10 kap. 9 § forsta stycket andra meningen RF och tar sikte pa det
fallet att vid vipnat angrepp mot riket eller 6verhingande hot om
sddant angrepp regeringens beslut inte kan avvaktas utan omedel-
bar fara for rikets sikerhet, f6r minniskoliv eller f6r omfattande
forstorelse av egendom. Stycket ger dd Forsvarsmakten befogenhet
att ingripa med vald for att séka avvirja sidan fara, men inte att
ingripa i vidare min in s innan regeringen har fattat beslut.

Givetvis ir avsikten att frigan dven om ett pd detta sitt begrinsat
ingripande skall understillas regeringen, men omstindigheterna
kan vara sidana att det ir omdjligt att avvakta ett regeringsbeslut
eller att kommunikationerna med regeringen ir tillfilligt avskurna.
Angeliget dr ocksd att Forsvarsmakten hiller kontakt med andra
myndigheter med niraliggande uppgifter, frimst polisen. Det bor
understrykas att nir det ir frdga om ingripande pd grund av hot
detta méste vara akut och uttryckligt.

Stycket dr aktuellt inte bara vid omfattande terroristangrepp utan
iven vid ett konventionellt anfall frin en frimmande stats sida. Det
avses erbjuda en tydligare grund fér de forsvarsdtgirder som ir
omedelbart nédvindiga in de nuvarande reglerna i férordningen
(1982:756) om Forsvarsmaktens ingripanden vid krinkningar av
Sveriges territorium under fred och neutralitet, m.m. (IKFN-
férordningen).
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28

Vid sadana valdshandlingar eller 6verhangande hot om valds-
handlingar fran fartyg eller luftfartyg som inte ar av det slag som
avses i 1 8 och som inte kan antas harrora fran frammande stat, far
Forsvarsmakten, efter begdran av polisen eller Kustbevakningen,
ingripa med det vald som ar nodvandigt for att avvarja omedelbar
fara for rikets sdkerhet, for ménniskoliv eller for omfattande
forstorelse av egendom.

Om Forsvarsmaktens befogenhet att anvanda vald i enlighet
med internationell ratt och sedvénja for att hindra krankning av
rikets territorium i fred eller under krig mellan frammande stater
finns sarskilda bestimmelser.

Forsta stycket ir tillimpligt vid vildshandlingar eller &verhingande
hot om vildshandlingar frin fartyg (bdde i &vervattens- och
undervattenslige) och frin flygplan som inte ir av si omfattande
slag att de kan sigas rikta sig mot riket. Vid vald eller hot som
hirrér frin frimmande stat har Forsvarsmakten befogenhet att
ingripa enligt IKFN-férordningen. Dessa befogenheter anses
tillimpliga dven 1 fall d& det visserligen inte ir fullt klart att vildet
eller hotet hirrér frén frimmande stat men det kan antas att s8 ir
forhdllandet. Vissa sirskilda verkstillighetsforeskrifter har med-
delats for fall av sddant slag.

Om emellertid vildet eller hotet inte kan antas hirréra frin
frimmande stat blir férsta stycket i den féreslagna lagen tillimpligt.
I sddana fall faller huvudansvaret fér att bemistra situationen pd
polisen eller Kustbevakningen och det férutsitts dirfor att ett
ingripande frin Forsvarsmaktens sida har foregitts av en hin-
vindelse till Forsvarsmakten frin polisen eller Kustbevakningen.
Det ankommer pd Forsvarsmakten att avgora om Férsvarsmakten
forfogar 6ver resurser som kan stillas till forfogande for indamailet,
varvid bl.a. mste beaktas om den personal som det ir friga om har
limplig utbildning. Om efter en sddan hinvindelse militir personal
skall ingripa, sker detta p& Forsvarsmaktens ansvar och under
militir ledning. Liksom i 1§ forutsitts att ingripande med vald
endast fr ske till den del det ir nodvindigt for att avvirja
omedelbar fara for rikets sikerhet, fér minniskoliv eller for
omfattande forstorelse av egendom.
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Forsvarsmakten far givetvis tillhandahdlla utrustning och annat
materiel pd begiran av polisen eller Kustbevakningen, dven nir
myndigheterna viljer att sjilv agera 1 ber6rda situationer.

I andra stycket har gjorts en erinran om de regler som i dag finns
1 IKFN-férordningen. Det bor anmirkas att, om den nu foreslagna
regleringen antas, foljdindringar méste goras 1 den férordningen.

3§
Denna lag géller inte, om riket kommer i krig.

De féreslagna bestimmelserna ir inte till alla delar adekvata for det
fall att riket kommer 1 krig, d3 en omfattande fullmaktslagstiftning
trider 1 kraft. P4 grund hirav foreslds att lagen pd samma sitt som
IKFN-forordningen upphor att gilla i en sddan situation.

8.2 Forslaget till lag om andring i lagen (1984:3) om
karnteknisk verksamhet

4§

Sikerheten vid kirnteknisk verksamhet skall uppritthillas genom att

de dtgirder vidtas som krivs {or att

1. forebygga fel i eller felaktig funktion hos utrustning, felaktigt
handlande, sabotage eller annat som kan leda till en radiologisk
olycka, och

2. férhindra olovlig befattning med kirnimne eller kirnavfall.

Den som bedriver karnteknisk verksamhet skall nar det péakallas
av olyckstillbud, hot eller annan liknande anledning snarast till den
myndighet som avses i 16 § lamna sddana upplysningar som har
betydelse for bedomningen av sékerheten enligt forsta stycket.

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer fir
meddela nirmare féreskrifter om atgirder som avses i férsta och andra
stycket.

Den féreslagna dndringen har behandlats i avsnitt 6.9.

Genom indringen 1 forsta stycket klargors att sikerheten vid
kirnteknisk verksamhet skall uppritthllas dven genom atgirder
som ir ndédvindiga for att forebygga sabotage (férsta stycket 1).
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S&dana foreskrifter som fir meddelas enligt tredje stycket far
dirmed dven avse sddana forebyggande dtgirder.

Genom det nya andra stycket framgdr av lagen att den som be-
driver kirnteknisk verksamhet snarast och pd eget initiativ skall
limna sddana upplysningar till tillsynsmyndigheten som har bety-
delse for bedomningen av sikerheten enligt férsta stycket, nir
detta pdkallas av olyckstillbud, hot eller annan liknande anledning.
Av 22 § férordningen (1984:14) om kirnteknisk verksamhet foljer
att det dr Statens kirnkraftinspektion som ir tillsynsmyndighet i
detta fall.

Genom indringen 1 tredje stycket utvidgas bemyndigandet till att
avse dven atgirder for att fullgdéra upplysningsskyldigheten enligt
andra stycket.

8.3 Forslaget till lag om andring i utlanningslagen
(1989:529)
5kap.2§

I samband med inresekontroll fir en polisman kroppsvisitera en utlin-
ning samt undersdka hans bagage, handresgods, handviskor och
liknande, 1 den utstrickning som det dr nédvindigt f6r att ta reda pd
utlinningens identitet. Sidan undersékning fir ocksi ske for att ta
reda pd utlinningens resvig till Sverige, om denna ir av betydelse for
bedémningen av ritten att resa in i och vistas hir i landet. En polisman
far 1 samband med inresekontrollen dven underséka bagageutrymmen
och &vriga slutna utrymmen 1 bilar, fartyg och andra transportmedel i
syfte att férhindra att utlinningar reser in i Sverige i strid mot
bestimmelserna i denna lag eller i en f6rfattning som har utfirdats
med st6d av denna lag.

Om inresekontrollen sker under medverkan av Tullverket, Kust-
bevakningen eller med hjilp av en sirskilt férordnad passkontrollant,
skall pass och andra handlingar uppvisas fér tulltjinstemannen, tjinste-
mannen vid Kustbevakningen eller passkontrollanten. Dessa har under
sddana omstindigheter samma befogenheter som anges i férsta stycket.
Om Migrationsverket medverkar i kontroll vid inresa skall pass och
andra handlingar visas upp fér tjinstemannen vid Migrationsverket.

Protokoll skall foras over kroppsvisitation. I protokollet skall
anges vad som har férekommit vid visitationen.
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Andringen i forsta stycket innebir att det uttryckligen slis fast att
polisen fir befogenhet att i samband med inresekontroll undersoka
bagageutrymmen och 6vriga slutna utrymmen i fartyg. Tullverket,
Kustbevakningen och sirskilt férordnad passkontrollant fir hir-
med samma befogenhet under de férutsittningar som anges i andra
stycket. Syftet med undersékningen skall liksom vid motsvarande
undersokning av andra transportmedel vara att foérhindra att
utlinningar reser in i Sverige i strid mot bestimmelserna i1
utlinningslagstiftningen.

Av sedvanliga principer om immunitet framgar att bestimmelsen
inte blir tillimplig pd statsfartyg, dvs. orlogsfartyg, forsknings-
fartyg samt andra fartyg och svivare som igs eller brukas av en stat
eller nyttjas 1 icke-kommersiellt syfte (jfr 2 § IKFN-férordningen).

Vid genomsokning av handelsfartyg fir husrannsakan med stod
av denna bestimmelse genomforas endast om det finns en rimlig
anledning till detta. En kontroll av slutna utrymmen pd fartyget
kommer dirfor frimst ifriga om det finns skal att misstinka att
utlinningar har gémt sig pd fartyget i syfte att illegalt ta sig in 1
landet. Med hinsyn till allminna rittsikerhetsintressen ir det av
sirskild vikt att kontroll av fartygets bostads- och kontors-
utrymmen genomfors endast om det finns konkreta misstankar
som talar for att dven dessa utrymmen bor genomsdkas. Bestim-
melsen bor siledes tillimpas med stor forsiktighet 1 dessa fall,
nigot som féljer av den proportionalitetsprincip som generellt
giller for dessa kontroller.

8.4 Forslaget till lag om andring i lagen (1990:217)
om skydd for samhallsviktiga anlaggningar m.m.

13§

Skyddsvakter har dessutom inom skyddsobjektet och i dess nirhet
samma befogenhet som polismin att gripa den som det finns skil att
anhilla f6r spioneri, sabotage, brott som avses i 2 § lagen (2003:000)
om straff for terroristbrott eller férberedelse till ett sddant brott samt
att ligga beslag pd foremdl som personen fér med sig. Detta giller
ocksd om den misstinkte ir pd flykt frin skyddsobjektet.
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Bestimmelsen 6verférdes med endast redaktionella indringar frin
1940 4rs skyddslag'. T férarbetena till den nuvarande skyddslagen
(prop. 1989/90 s. 54) konstaterades att det saknades skil att gora
sakliga dndringar 1 de regler som styrde bevakningspersonalens
befogenheter nir det gillde skyddsobjekten. Liksom enligt dldre lag
ansigs det viktigt att forstirka en skyddsvakts befogenheter for de
huvudindamal som ir uppstillda for skyddslagen — att 8stadkomma
ett skydd mot spioneri och sabotage.” Frigan om befogenheterna
dven skulle gilla till skydd mot terrorism berordes inte sirskilt.

Terrorism har hittills inte varit ndgot sjilvstindigt brott enligt
svensk ritt. Olika terroristhandlingar subsumeras istillet under de
brottsbeskrivningar som finns i brottsbalken. Inom EU antogs i
juni 2002 ett rambeslut om bekimpande av terrorism. Rambeslutet
stiller krav pd lagindringar, bl.a. inférandet av ett sirskilt terrorist-
brott (se dven avsnitt 5.3). Mot bakgrund hirav har regeringen lagt
fram ett forslag till lag om straff for terroristbrott (prop.
2002/03:38). I forfattningsforslagets 2§ foreskrivs under vilka
forutsittningar den som begdr en sddan girning som anges 1 3 §
(bl.a. mord, sabotage eller kapning), skall démas fér terroristbrott.
Bestimmelsen medfor att domstolen, istillet for att doma for det
brott som girningen innebir t.ex. sabotage, skall déma for
terroristbrott, om de kvalificerade objektiva och subjektiva rekvi-
siten i paragrafens forsta stycke ir uppfyllda. Lagen foreslds trida i
kraft den 1 juli 2003.

Med beaktande av det anférda och di skyddsvakter bor ha
samma befogenheter att vidta dtgirder oberoende av vilket skydds-
indamdl som foreligger i det sirskilda fallet, kompletteras nyss
nimnda bestimmelse 1 skyddslagen s att ett gripande kan ske dven
nir det finns skil att anhdlla {6r terroristbrott eller férberedelse till
sddant brott. Det bor emellertid noteras att indringen har
begrinsad betydelse med hinsyn till regleringen i 24 kap. 7 § andra
stycket rittegdngsbalken. Den som har begitt brott, pd vilket
fingelse kan folja, och patriffas pa bar girning eller flyende fot, fir
nimligen gripas av envar, dvs. dven av en skyddsvakt.

111 § lagen (1940:358) med vissa bestimmelser till skydd for férsvaret m.m.
2 Ryding-Berg, S., Skyddslagen, 2:a uppl, 1997, s. 59.
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8.5 Forslaget till lag om andring i lagen (2000:130)
om forsvarsunderrattelseverksamhet

1§

Forsvarsunderrittelseverksamhet skall bedrivas for att kartligga yttre
vapnade hot mot landet och till stéd f6r svensk utrikes-, férsvars- och
sikerhetspolitik. I verksamheten ingr att medverka 1 svenskt del-
tagande 1 internationellt sikerhetssamarbete och att, enligt vad
regeringen nirmare bestimmer, medverka med underrittelser for att
stirka samhillet vid svira pifrestningar p samhillet i fred.

Regeringen skall bestimma férsvarsunderrittelseverksamhetens
inriktning.

Forsvarsunderrittelseverksamhet skall bedrivas av Férsvarsmakten
och de andra myndigheter som regeringen bestimmer.

Andringen i férsta stycket innebir att uttrycket “yttre militira hot
mot landet” har bytts ut mot “yttre vipnade hot mot landet”. Den
innebir att forsvarsunderrittelseverksamhet kan omfatta dven hot
som inte dr av strikt militirt slag. Det skall emellertid alltjimt vara
friga hot som kan sigas rikta sig mot landet och inte hot om
exempelvis enskilda attentat, 18t vara att avgrinsningen inte alltid
l3ter sig goras innan ett hot har realiserats (jfr kommentaren till
lagen (2004:000) om vissa befogenheter f6r Forsvarsmakten under
fredstid). Som framgir av 4§ ir avsikten att sddan forsvars-
underrittelseverksamhet som tar sikte pd att kartligga hot om
terroristattacker mot Sverige endast skall bedrivas utomlands eller
med inriktning pi utlindska férhillanden. Andringen paverkar inte
forsvarsunderrittelseorganens mojlighet att limna bitride it andra
myndigheter.

4§

Forsvarsunderrittelseverksamheten fir inte avse uppgifter som enligt
lagar eller andra foreskrifter ligger inom ramen f6r polisens och andra
myndigheters brottsbekimpande och brottsférebyggande arbete.
Detta géller dock inte forsvarsunderrattelseverksamhet som bedrivs
utomlands eller med inriktning pa utlandska forhallanden.

Aven storskaliga terroristangrepp av sidan omfattning att de kan
jimstillas med ett militirt anfall utgér kriminella handlingar som ir
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straffbara enligt svensk lag. I enlighet med vad som anférts i1 den
allminna motiveringen (avsnitt 6.6.3) innebir férslaget att para-
grafen justeras pd sddant sitt att det stir klart att férsvarsunder-
rittelseverksamhet som bedrivs utomlands eller med inriktning pd
utlindska forhdllanden fir bedrivas for att kartligga hot om
terroristanfall mot Sverige. Att undantagsbestimmelsen foreslis bli
tillimplig inte bara pd férsvarsunderrittelseverksamhet som bedrivs
utomlands utan ocksd pd verksamhet med inriktning pd utlindska
forhallanden, sammanhinger bl.a. med att Férsvarets radioanstalts
signalspaning ir inriktad pd utlindska férhillanden men bedrivs i
Sverige. Den foreslagna dndringen syftar till att undanréja oklarhet
om vad férsvarsunderrittelseverksamhet fir omfatta.

8.6 Forslaget till forordning om @ndring i férordningen
(1990:1334) om skydd for samhallsviktiga
anlaggningar m.m.

23§

Beslut enligt 3 och 7 §§ lagen (1990:217) om skydd {6r samhillsviktiga
anliggningar m.m. skall i frdga om objekt, som anges i 4§ 1 och 2
samma lag och som disponeras huvudsakligen av Forsvarsmakten,
Forsvarets materielverk eller Forsvarets radioanstalt fattas av Forsvars-
makten. Forsvarsmakten skall ocksd fatta dessa beslut i friga om
sddana omriden som anges 1 4 § 6 samma lag.

I ovrigt skall sddana beslut, utom vad betriffar riksdagens och
regeringens byggnader, fattas av linsstyrelsen i det lin dir objektet
finns.

Om ett beslut av linsstyrelsen inte kan avvaktas i friga om omriden
som anges 1 4 § 4 eller 5 lagen om skydd {or samhillsviktiga anligg-
ningar m.m. fir ett tillfilligt beslut fattas av Forsvarsmakten. Ett
tillfilligt beslut skall gilla till dess linsstyrelsen beslutar i drendet, dock
lingst i tre dygn.

Forsvarsmakten far genom militair personal medverka vid
bevakning av sadana objekt som avses i forsta stycket dven nar de
huvudsakligen disponeras av Forsvarets materielverk eller Forsvarets
radioanstalt. Om det finns sarskilda skal far Forsvarsmakten pa
begaran av lansstyrelsen medverka dven vid bevakning av sadana
objekt som avses i andra stycket. Forsvarsmakten far utan sddan
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begaran medverka vid bevakning av sddana objekt som avses i tredje
stycket, om ett tillfalligt beslut som dar avses géller.

Forslaget till nytt fjdrde stycke utgdr frin att det ankommer pd
Foérsvarsmakten att bevaka sddana anliggningar som huvudsakligen
disponeras av myndigheten sjilv och som siledes Forsvarsmakten
anses ha sikerhetsskyddsansvaret for. Sjilvfallet bor militir
personal ocksd kunna anvindas fér bevakning av sidana staten
tillhériga fastigheter som ir avsedda for férsvarsindamdl och som
forvaltas av Fortifikationsverket. Det dr ocksd naturligt att
Foérsvarsmakten kan bevaka objekt som disponeras av Forsvarets
materielverk eller Forsvarets radioanstalt. Detsamma giller 1 friga
om objekt som avses 1 4§ 6 skyddslagen, dvs. omrdden dir en
frimmande stats militira styrka tillfilligt bedriver 6vningar nir den
hir 1 landet deltar 1 utbildning for fredsfrimjande verksamhet inom
ramen for internationellt samarbete.

I friga om andra objekt har hittills ansetts att Férsvarsmakten
inte fir medverka vid bevakningen annat in nir det giller stats-
chefens residens (med residens torde i detta sammanhang iven
avses Drottningholms slott). De objekt som det hir kan vara friga
om ir statliga foérvaltningsbyggnader, statschefens och statsminis-
terns bostider, samt objekt som avses 1 4 § 3 skyddslagen, nimligen
anlidggningar eller omriden som anvinds eller ir avsedda fér led-
ning av befolkningsskyddet och riddningstjinsten eller det civila
forsvaret 1 6vrigt, f6r energiférsorjning, vattenforsdrjning, rund-
radioférsérjning, radio- och telekommunikationer, transporter eller
forsvarsindustriella indamal. Hit hor ocksd omriden dir Forsvars-
makten, Forsvarets materielverk eller Forsvarets radioanstalt till-
filligt bedriver 6vningar, prov eller férsék samt omrdden dir
Foérsvarsmakten har satts in for att méta ett vipnat angrepp mot
Sverige eller for att hindra en krinkning av Sveriges territorium
(4 § 4 och 5 skyddslagen).

Nir det giller bevakning av riksdagens och regeringens
byggnader behovs inga forfattningstoreskrifter, eftersom Forsvars-
makten kan tilliggas uppgiften att bevaka sidana objekt genom
regeringsbeslut. I friga om 6vriga objekt av det slag som nyss
angetts innebir forslaget att Férsvarsmakten skall kunna medverka
vid bevakningen, dock endast efter framstillning frén den ansvariga
linsstyrelsen. Det ir Forsvarsmakten sjilv som utifrn en avvig-
ning av resurser och behov bedémer om myndigheten med anled-
ning av en sidan framstillning skall medverka vid bevakningen.
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For att sddan bevakning skall ske forutsitts att det finns
sirskilda skil. Dirvid avses frimst att det forehgger yttre hot som
medfor att Forsvarsmaktens resurser bor tas i ansprik, men
undantagsvis kan dven andra skil — sdsom internationell praxis eller
taganden eller folkrittslig skyldighet gentemot annan stat - pikalla
att Forsvarsmakten bitrider vid bevakningen. Som anférts 1 den
allminna motiveringen kan man emellertid ocksd tinka sig situa-
tioner d& den allminna hotbilden ir s& extrem att polisens resurser
inte forslir for sddana viktiga civila objekt som ovillkorligen
behover bevakas. Aven i sidana fall bor det finnas méjlighet for
Forsvarsmakten att bitrida. Utredningen vill peka pd méjligheten
att 1 fall av det slaget anlita sddan hemvirnspersonal som 3tagit sig
frivillig tjinstgéring dven d& hemvirnsberedskap inte foreligger.

Diremot avses inte risken for inre oroligheter utgéra sirskilda
skil, eftersom det dr en uppgift for polisen att motverka sidana
risker. S t.ex. ir det enligt utredningens mening uteslutet att
Forsvarsmakten med stdd av den nu foreslagna regleringen skulle
ha kunnat medverka vid bevakningen under EU-toppmétet i1
Goteborg 1 juni 2001 pd grund av risken for civila oroligheter.

Giller ett tllfilligt beslut om skyddsobjekt som Forsvarsmakten
har fattat med stod av 2 § tredje stycket skyddstorordningen, fir
militir personal medverka vid bevakningen utan att det forst gors
en framstillning av linsstyrelse.

Bide att gora framstillning om militir medverkan och att fatta
beslut i saken utgor grannlaga uppgifter, och det ir angeliget att
Foérsvarsmaktens resurser inte tas 1 ansprdk pd ett sidant sitt att det
kan uppfattas som om militir personal 6vertagit uppgiften att
uppritthilla allmin ordning och sikerhet.

De befogenheter som tillkommer militir personal som med-
verkar vid bevakningen foljer av skyddslagen och, i extrema fall,
den forut foreslagna lagen om vissa befogenheter for Forsvars-
makten under fredstid.

Enligt 9 § andra stycket skyddslagen skall den som bevakar ett
skyddsobjekt och inte dr polisman benimnas skyddsvakt. Denna
benimning ir uppenbarligen inte adekvat nir det giller exempelvis
bevakning frin luften eller till skydd mot luftangrepp; de sirskilda
befogenheter som ankommer pd skyddsvakter ir di inte aktuella.
Det fir emellertid antas att sddan bevakning faller utanfér vad som
avses med paragrafen, och utredningen har avstdtt frin att foresld
ndgon dndring.
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Om den foreslagna indringen antas bor de verkstillighets-
foreskrifter som Forsvarsmakten och Rikspolisstyrelsen har med-
delat med stéd av 18 § skyddsférordningen ses dver.’

8.7 Forslaget till férordning om @ndring i férordningen
(2000:555) med instruktion for Férsvarsmakten

4§

Utdver vad som foljer av 1-3 §§ skall Férsvarsmakten sirskilt

1. leda och bedriva den verksamhet som anges 1 1 § lagen (2000:130)
om forsvarsunderrittelseverksamhet,

2. leda och bedriva militir sikerhetstjinst,

(98]

leda och samordna signalskyddstjinsten inom totalférsvaret,

4. bitrida Regeringskansliet i frdgor som rér kryptoverksamhet och
annan signalskyddsverksambhet,

5. 1 fredstid ansvara fér att samla in, bearbeta och limna Kustbevak-
ningen sjoligesinformation sammanstilld {6r civila behov,

6. stodja svensk forsvarsindustri genom exportfrimjande verk-
samhet inom ramen f6r gillande riktlinjer f6r svensk krigs-
materielexport,

7. limna bitride vid svenska férhandlingsinsatser avseende ned-
rustning, rustningskontroll samt fértroendeskapande och sikerhets-
skapande 4tgirder,

8. 1sin perspektivplanering planera i nira samverkan med Regerings-
kansliet (Forsvarsdepartementet) och redovisa den 1 budgetunder-
laget,

9. bedriva férsvarsupplysning i syfte att stirka férsvarsviljan och
fortroendet for det militira forsvaret,

10. medverka 1 statsceremonier,

11. vid behov sammankalla cheferna f6r andra myndigheter m.fl. med
uppgifter inom totalférsvaret {6r informationsutbyte,

12. stédja de frivilliga forsvarsorganisationerna i deras arbete att
frimja totalférsvaret, samt

13. utféra uppgifter som avses i lagen (2004:000) om vissa befogen-

heter for Forsvarsmakten under fredstid.

I férordningen anges vilka uppgifter som ankommer pd Forsvars-
makten. Forsvarsmaktens primiruppgifter, bl.a. att Férsvarsmakten

> RPSFS 1991:5 (FAP 579-3) och FFS 1996:13.
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skall kunna férsvara Sverige mot vipnat angrepp och hivda Sveriges
territoriella integritet, regleras 1 2 §. Ytterligare uppgifter riknas
upp148§.

I en ny punkt gors en hinvisning till de uppgifter som féljer av
den nya lagen om vissa befogenheter fér Forsvarsmakten under
fredstid (jfr avsnitt 6.2 och 8.1). Lagen innehiller bestimmelser om
Foérsvarsmaktens befogenheter att ingripa med vapenmakt vid
vipnat angrepp mot riket eller 6verhingande hot om sddant
angrepp innan regeringen har fattat beslut i frigan. Regleringen
innebir vidare att Forsvarsmakten fir en ny uppgift i samband med
terroristangrepp som inte ir av sddant omfattande slag att de kan
betecknas som vipnat angrepp mot riket. Enligt lagf6rslagets 2 §
fir Forsvarsmakten nimligen — under nirmare angivna forut-
sittningar — ingripa vid vdldshandlingar eller éverhingande hot om
vildshandlingar som kommer frin fartyg eller luftfartyg som inte
kan antas hirréra frin frimmande makt.

De nya uppgifter som Forsvarsmakten i vissa fall kan 3 enligt
férordningen om skydd fér samhillsviktiga anliggningar (jfr av-
snitt 6.3.2 och 8.4) synes inte behéva regleras 1 den hir berorda
férordningen.
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Kommittédirektiv AR

Samhallets beredskap och formaga infor Dir.
omfattande terroristattentat och andra 2001:120
likartade extraordindra handelser i Sverige

Beslut vid regeringssammantride den 20 december 2001.

Sammanfattning av uppdraget

En sirskild utredare tillkallas med uppgift att kartligga och analy-
sera myndigheternas och de 6vriga offentliga organens samlade
beredskap och férméga att férhindra, bekimpa och 1 évrigt hantera
omfattande terroristattentat och andra likartade extraordinira
hindelser i Sverige.

Utredaren skall ocksd underséka om nuvarande lagstiftning och
annan rittslig reglering ger myndigheter och andra offentliga organ
mojligheter att snabbt och effektivt vidta tgirder for att férhindra,
bekimpa och 1 6vrigt hantera omfattande terroristattentat och
andra likartade extraordinira hindelser. Utredaren skall beskriva
och analysera de behov som kan finnas i det avseendet och, om
analysen leder till det, peka pd behov av férindringar. Dessa éver-
viganden skall géras inom ramen fér gillande lydelse av regerings-
formen.

Bakgrund

Som en f6ljd av terrorddden i USA den 11 september 2001 har sdvil
det nationella som det internationella arbetet f6r att férhindra och
bekimpa terrorism hogprioriterats och intensifierats. Hotbilder
och analyser pd omradet har pdtagligt férindrats. Efter hindelserna
stdr svenska myndigheter och 6vriga offentliga organ infér delvis
nya och kvalificerade krav i verksamheten. Som brottsbekimpande
myndigheter har polisen och 8klagarvisendet grundliggande och
viktiga uppgifter pd omridet.
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De brottsbekdmpande myndigheternas ansvar

Att forebygga brott och andra stérningar av den allminna ord-
ningen och sikerheten hér till polisens grundliggande uppgifter.
En annan huvuduppgift for polisen dr att bedriva spaning och
utredning i friga om brott som hér under allmint 4tal.

Det ir Sikerhetspolisen som bedriver polisverksamhet i friga om
terrorismbekimpning. Vid Sikerhetspolisen finns en sirskild rotel
for kontraterrorism med en funktion fér hotbildsbedémningar.
Det finns ocksd en strategisk analysenhet vid Sikerhetspolisen.
Den genomfér bla. strategiska analyser avseende internationell
terrorism. Sivil kontraterrorismroteln som den strategiska analys-
enheten har beredskap for att kunna bistd andra myndigheter med
underlag och bedémningar.

Vid terroristattentat och andra sirskilda hindelser miste polisen
organisera sig, leda och anvinda sina resurser i sirskild ordning fér
att kunna 16sa sina uppgifter. Ansvaret i dessa fall ligger liksom vid
ordinir polisverksamhet 1 férsta hand pd polismyndighetsniva.

Sikerhetspolisens sidkerhetsunderrittelseverksamhet och dven 1
viss min polismyndigheternas kriminalunderrittelseverksamhet ir
av vikt for att polisens terrorismbekimpningsinsatser skall vara s3
effektiva som mojligt. Andra myndigheter som bedriver under-
rittelseverksamhet kan bistd de brottsbekimpande myndigheterna
med information 1 deras arbete med att f6rhindra terrorism.

Aven §klagarna har viktiga uppgifter i det brottsbekimpande
arbetet. Om en polismyndighet har inlett en férundersékning skall
en 3klagare dverta ledningen av férundersékningen bl.a. nir det ir
pakallat av sirskilda skil (23 kap. 3 § forsta stycket rittegings-
balken).

Rikspolisstyrelsen skall till regeringen rapportera om uppgifter
som kan vara av betydelse for Sveriges sikerhetspolitik eller som av
annan anledning snarast bor komma till regeringens kinnedom. Ett
exempel dr att underrittelser pekar pd ett planerat terroristddd i
landet. Om en sirskild hindelse bedéms vara en riksangeligenhet
eller ge anledning till att regeringen skall informeras skall den
lokala polismyndigheten omgdende underritta Rikspolisstyrelsen.

Ett vil utvecklat internationellt polis- och &klagarsamarbete ir
viktigt for de brottsbekimpande myndigheterna. I arbetet mot den
internationella terrorismen méste Sikerhetspolisen 1 stor utstrick-
ning lita till internationell samverkan for att fi tillgdng till den
information som behovs. Sikerhetspolisen har dirfor ett brett
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samarbete med utlindska underrittelse- och sikerhetstjinster inom
terrorismbekimpningen.

Den svenska polisen deltar ocksd aktivt 1 det nordiska polis- och
tullsamarbetet med sambandsmin (PTN), Schengen, Europol och
Interpol samt Ostersjésamarbetet. Inom ramen for dessa sam-
arbetsformer utbyts information om personer och foremal. Aklagar-
visendet deltar i internationellt dklagarsamarbete bl.a. inom ramen
for Pro-Eurojust, som dr en provisorisk enhet for rittsligt sam-
arbete inom EU. Det permanenta Eurojust ir planerat att inrittas i
bérjan av dr 2002.

Beredskapen mot svara pafrestningar pa samhallet i fred

Svéra pifrestningar pd samhillet i fred kan sigas utgéra olika slag av
extrema situationer med l8g sannolikhet. Definitionsmissigt skall
dessa vara av en sidan omfattning att det uppstdr allvarliga stor-
ningar i viktiga samhillsfunktioner och det krivs att insatser frin
flera olika myndigheter och organ samordnas f6r att kunna hantera
situationen och dirmed begrinsa konsekvenserna.

I propositionen Beredskapen mot svira pifrestningar pd sam-
hillet 1 fred (prop. 1996/97:11) anges ett tiotal omridden inom vilka
det bér finnas en sirskilt god beredskap. Omridena, som bl.a. avser
terrorism, allvarliga stérningar i viktiga samhillsfunktioner som el-
férsérjning och telekommunikationer, radioaktivt nedfall samt all-
varlig smitta, skiljer sig i stor utstrickning frdn varandra och till
skillnad frin planeringen f6r att kunna motstd ett vipnat angrepp,
finns det inte ndgon gemensam hotbild att utgd frin. Hir méste 1
stillet bedémningar av sirbarheter, hot och risker ske inom vart
och ett av de olika delomridena. Regeringen har sedan 1997 4rligen
limnat en redovisning till riksdagen om beredskapen mot svira
pafrestningar. Den senaste redovisningen limnades 1 skr. 2000/01:52
Beredskapen mot svira pafrestningar pd samhillet i fred.

Regeringen beslutade 1 mars 1999 att Regeringskansliet departe-
mentsvis skall utféra en genomging av behovet av dtgirder och
forfattningsregleringar inom de omrdden som kan bli berérda vid
en svir pafrestning pd samhillet i fred. Sektorsgenomgingarna har
till syfte att klargéra om det forfattningsstdd som finns for olika
tinkbara hindelser och péfrestningar ir tillrickligt. De skall inte
avgrinsas till att granska lagstiftning i sniv mening, utan dven bl.a.
inbegripa en genomging av ansvarsforhillanden mellan myndig-
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heter, rutiner for beslutsfattande och méjligheter till dtgirder vid
olika typer av hindelser. Sektorsgenomgangarna fokuserar pd kris-
hanteringsférmégan hos viktiga samhillsfunktioner.

I propositionen Fortsatt fornyelse av totalférsvaret (prop.
2001/02:10) anger regeringen att en ny planeringsstruktur bér
utformas som férbittrar samordningen av planering for bered-
skapen mot svdra pdfrestningar pd sambhillet i fred och planering
for hojd beredskap. Som framgir av propositionen s avser rege-
ringen att 1 mars 2002 limna en proposition till riksdagen som med
utgdngspunkt 1 bl.a. Sdrbarhets- och sikerhetsutredningens forslag
(Sikerhet 1 en ny tid, SOU 2001:41) kommer att innehdlla forslag
om hur samhillets krishanteringsférmiga skall stirkas frimst d&
det giller strukturen for sambhillets krishanteringsférmiga och 1
friga om lagstiftning.

En av regeringen tillsatt arbetsgrupp (AgNBC) har till uppgift
att limna forslag tll dtgirder for att forbittra beredskapen inom
NBC-omrédet (nukleira/radiologiska, biologiska och kemiska dmnen
och stridsmedel). Arbetsgruppen skall ocksd verka for bittre sam-
ordning och samverkan mellan berérda myndigheter.

Arbetsgruppen har 1 sin rapport Forbittrad expertberedskap
infé6r NBC-hindelser (1 mars 2001) gjort en genomging av nuvaran-
de ansvarsforhdllanden fér de primirt ansvariga instanserna och
foresldr endast marginella forindringar. Arbetsgruppen har vidare i
rapporten NBC: Hot och Risker (14 juni 2001) presenterat en
forsta samlad bedémning av risker och hot inom NBC-omrédet.
Arbetsgruppen foreslar bl.a. en forbittrad beredskap inom omridet
med ett mer ordnat expertsystem, som skulle kunna utgora stod till
polisen vid hot om terroristattacker med biologiska stridsmedel,
s.k. B-terrorism.

Regeringen har direfter den 8 november 2001 uppdragit it Social-
styrelsen att 1 samverkan med Smittskyddsinstitutet, Totalf6érsvarets
forskningsinstitut, Landstingstérbundet, Rikspolisstyrelsen och Siker-
hetspolisen utreda och limna férslag pd dels en organiserad bered-
skap med expertfunktioner inom omrddet biologiska stridsmedel,
dels en organiserad beredskap som stéd till Rikspolisstyrelsen och
Sikerhetspolisen vid hot om B-terrorism. Uppdraget skall redo-
visas successivt och en slutrapport skall éverlimnas till regeringen
senast den 15 april 2002.
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Pagaende lagstiftningsarbete med anledning av internationella
dverenskommelser

Med anledning av terroristattackerna 1 USA den 11 september 2001
har bekimpandet av terrorism stitt hogst upp pd dagordningen i ett
stort antal internationella forum. Det har under hésten fattats en
rad internationella &verenskommelser som forutsitter att olika
tgirder genomfdrs 1 Sverige. Som exempel kan foljande nimnas.

Forenta nationernas sikerhetsrdd antog den 28 september 1 ar
resolution 1373 (2001). Resolutionen tar sikte pd dtgirder for att
forebygga terroristhandlingar och férhindra att sidana handlingar
begds. I resolutionen stills krav bl.a. pd att ekonomiska tillgdngar
som tillhér ngon som begir eller férsoker begd terroristhandlingar
eller medverkar till sdana handlingar skall spirras. Den innehdller
ocks3 ett forbud mot att tillhandahlla sidana personer ekonomiska
tillgdngar och finansiella tjinster. Den 10 december 2001 triffades
en politisk dverenskommelse 1 allminna ridet om ett gemensamt
genomférande av resolution 1373 i Europeiska unionen. Overens-
kommelsen omfattar tvd gemensamma stdndpunkter och en férord-
ning. Avsikten dr att instrumentet skall antas av ridet den
20 december i r.

Inom FN har en konvention for att bekimpa finansiering av
terrorism utarbetats. Sverige undertecknande konventionen den
15 oktober 2001. Konventionen stiller krav pd vissa lagindringar.
Regeringen har for avsikt att ligga fram en proposition till riks-
dagen under vdren 2002 s§ att nddvindiga forfattningsindringar
kan trida 1 kraft den 1 juli samma &r.

Europeiska kommissionen presenterade den 19 september 2001
tvd forslag till rambeslut. Det forsta avser gemensamma defini-
tioner och straff vad giller terrorism. Vid det extrainsatta minister-
ridet for rittsliga och inrikes frigor den 20 september 2001 gav
ridet den kommitté som anges 1 artikel 36 1 Fordraget om Euro-
peiska unionen i uppdrag att utan dréjsmil sammantrida for att
ingdende granska forslaget si att rddet vid sitt mote den
6-7 december 2001 skulle kunna nd betydelsefulla politiska éverens-
kommelser. Behovet av snabba resultat bekriftades av Europeiska
rddet den 21 september 2001. Europaparlamentet limnade sitt ytt-
rande den 30 november och vid rddet f6r rittsliga och inrikes frigor
den 6-7 december niddes en politisk 6verenskommelse om forsla-
get. Forslaget kriver indring av svensk lag och méste dirfor forst
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godkinnas av riksdagen innan Sverige kan résta for ett antagande
av rambeslutet.

Det andra forslaget giller ett rambeslut om en europeisk arreste-
ringsorder. Instrumentet syftar till att ersitta det nuvarande utlim-
ningsférfarandet inom EU med ett avsevirt snabbare och mindre
komplicerat system.

Behovet av utredning

Efter terroristattackerna i USA den 11 september 2001 har bilden
av vad vissa internationella terroristgrupper ir beredda till for-
indrats radikalt. Till f6ljd av dessa hindelser har sdvil det nationella
som det internationella arbetet mot terrorismen hogprioriterats
och intensifierats. Hotbilder och analyser pd omrddet har pdtagligt
forandrats.

Terrorism av det slag vi nu sett utgdr otvivelaktigt ett av de mest
allvarliga hoten mot vir inre och yttre sikerhet och mot freden och
sikerheten 1 vir omvirld. Det ir dirfor avgorande att Sverige till-
sammans med andra linder fortldpande och konsekvent vidare-
utvecklar sina insatser for att i stdrsta mojliga mén kunna férhindra
och bekimpa terrorismen. Det ir avgérande att myndigheter och
ovriga offentliga organ har en vil utvecklad beredskap och fé6rméiga
att fore, under och efter en omfattande terroristattack eller en
annan likartad extraordinir hindelse snabbt kunna vidta de tgir-
der som ir nodvindiga bl.a. f6r att hindra eller begrinsa de skade-
verkningar som en sidan attack eller hindelse innebir for sam-
hillet.

Mot denna bakgrund finns det skil att utreda myndigheternas
och de 6vriga offentliga organens samlade beredskap och férmiga
att forhindra, bekimpa och 1 6vrigt hantera omfattande terrorist-
attentat och andra likartade extraordinira hindelser i Sverige.

Uppdraget

En sirskild utredare tillkallas med uppgift att kartligga och ana-
lysera myndigheternas och de ovriga offentliga organens samlade
beredskap och fé6rméga att férhindra, bekimpa och 1 6vrigt hantera
omfattande terroristattentat och andra likartade extraordinira hin-
delser i Sverige. Det skall vara frdga om hindelser som i varierande
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grad kan antas pdverka det allminna ordnings- och sikerhetsliget i
forhallandevis stora delar av landet.

Uppdraget skall innefatta en kartliggning och analys av myndig-
heternas och de andra offentliga organens mojligheter att 1 de
angivna situationerna kunna samarbeta pd ett effektivt sitt med
svenska och utlindska myndigheter och organisationer.

Utredaren skall med utgdngspunkt i denna kartliggning och
analys beskriva om det finns behov av férindringar pd omridet.
Beskrivningen skall ocksd i stérsta mojliga utstrickning ske mot
bakgrund av en analys av myndigheternas och de 6vriga offentliga
organens beredskap och &tgirder i samband med och efter terro-
ristattackerna den 11 september 2001 1 USA.

Frigor som utredaren skall undersoka ir myndigheternas och de
andra offentliga organens

— organisation, planering och forberedelser infor terroristattacker
eller andra likartade extraordinira hindelser i Sverige,

- kompetens och beredskap infér sddana hindelser,

— sirskilda arbetsformer och arbetsmetoder pd omridet,

— inbordes samverkan,

— samarbete med utlindska myndigheter eller andra organisa-
tioner.

Utredaren skall ocksd underséka om nuvarande lagstiftning och
annan rittslig reglering ger myndigheter samt andra offentliga
organ mojligheter att snabbt och effektivt vidta dtgirder for att for-
hindra, bekimpa och i évrigt hantera omfattande terroristattacker
eller andra likartade extraordinira hindelser. Utredaren skall beskri-
va och analysera de behov som kan finnas i det avseendet och, om
analysen leder till det, peka pd behov av férindringar. Dessa ver-
viganden skall géras inom ramen for gillande lydelse av regerings-
formen.

Utredaren skall noggrant beakta de rittssikerhetsfrigor som
uppkommer under utredningen.

Uppdragets genomfdrande

Utredningsarbetet skall bedrivas skyndsamt. Utredaren skall under
utredningen beakta den proposition om civila beredskapsfrigor
som regeringen 1 mars 2002 avser att limna tll riksdagen samt
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ovriga pigdende och planerade dtgirder nir det giller beredskapen
mot svira pifrestningar pd samhillet 1 fred.

Till stéd foér sina bedémningar skall utredaren inhimta upp-
lysningar om rittsordningen och planerade férindringar pd detta
omride 1 ndgra andra europeiska linder. Utredaren skall sirskilt
uppmirksamma de insatser som har vidtagits efter den 11 september
2001. Till sitt forfogande skall utredaren ha en referensgrupp med
representanter for riksdagspartierna. Utredaren skall fortlépande
informera representanterna om resultatet av utredningsarbetet.
Dirutdver skall utredaren bereda dem tillfille att kontinuerligt till
honom eller henne komma med synpunkter pd det som fram-
kommer under utredningen.

Uppdraget skall redovisas senast den 31 december 2002.

(Justitiedepartementet)
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Forteckning 6ver myndigheter m.fl.
som lamnat underlag till utredningen

Foljande myndigheter m.fl. har limnat underlag till utredningen.
Riksdklagaren, Rikskriminalpolisen, Sikerhetspolisen, Polismyn-
digheten 1 Stockholms lin, Forsvarsmakten, Forsvarets radioanstalt,
Overstyrelsen for civil beredskap, Krisberedskapsmyndigheten, Statens
riddningsverk, Styrelsen f6r psykologiskt férsvar, Kustbevakningen,
Forsvarshogskolan, Totalférsvarets forskningsinstitut, Socialstyrelsen,
Smittskyddsinstitutet, Tullverket, Finansinspektionen, Linsstyrel-
sen 1 Stockholms lin, Linsstyrelsen 1 Skdne lin, Linsstyrelsen 1
Vistra Gotalands lin, Statens jordbruksverk, Statens livsmedelsverk,
Statens strilskyddsinstitut, Statens kirnkraftinspektion, Post- och
telestyrelsen, Luftfartsverket, Luftfartsinspektionen, Affirsverket
svenska kraftnit, Stockholms stad/Stockholms brandférsvar, Sven-
ska Kommunférbundet.

Statens energimyndighet och Landstingsférbundet har beretts
tillfille att komma in med underlag men meddelat att de inte haft
ndgra uppgifter att limna.
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Vissa uppgifter om hanteringen av
terroristattentat i Finland, Norge och
Danmark

Finland

I Finland ir det polisens uppgift att avvirja terrorism och behirska
terroristsituationer. Utgdngspunkten 1 lagstiftningen ir att terrorist-
verksamheten skall utredas med st6d av normala polisbefogenheter.
Tyngdpunkten ir forlagd till det preventiva arbetet.

Polisens uppgifter ir faststillda i polislagen och polistérord-
ningen. Till polisens uppgifter hor att med stéd av 1§ polislagen
(493/1995) trygga ritts- och samhillsordningen, uppritthélla all-
min ordning och sikerhet samt att férebygga brott, reda ut brott
och sorja f6r att brott blir féremal for dtalsprovning.

Fordelningen av befogenheter mellan polisen och Finlands
forsvarsmakt (férsvarsmakten) ir tydlig. Polisen svarar for rikets
inre ordning och sikerhet medan férsvarsmakten skéter tryggandet
av rikets territoriella integritet.

Forsvarsmaktens uppgifter regleras i lagen om forsvarsmakten
(402/1974). Forsvarsmakten har bl.a. enligt 2§ forsta stycket tredje
punkten till uppgift att férsvara riket och dess rittsordning samt
folkets livsbetingelser och grundliggande rittigheter.

I regeringens proposition 105/1973 sigs féljande om denna upp-
gift.

Enligt den internationella ritten ir varje stat berittigad att med vapen-

makt férsvara sin sjilvbestimmanderitt och sin territoriella integritet.

Denna ritt till férsvar dr uttryckligen nimnd i 51 artikeln Férenta

Nationernas stadga (FordrS 1/1956). Enligt 75§ 1 mom. regerings-

formen ir varje finsk medborgare skyldig att deltaga i fiderneslandets

forsvar eller att hirvid bitrida, pd sitt dirom 1 lag stadgas. Organise-
ringen och verkstillandet av denna allminna f{érsvarsforpliktelse
ankommer enligt gillande bestimmelser pd forsvarsmakten. I forsla-
gets 2§ 3 punkten har ocksd intagits en bestimmelse enligt vilken

forsvarsmakten har till uppgift att férsvara riket och dess rittsordning
samt folkets livsbetingelser. I sin uppgift ir forsvarsmakten beroende
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av de av rikets politiska ledning givna verksamhetsférutsittningarna
och faststillda militirpolitiska mélen.

Enligt motiveringen till regeringens proposition inriktar sig den 1
tredje punkten angivna uppgiften pd hot som kommer utifrdn. Nir
foreskriften inférdes ansdg man inte att interna oroligheter vara ett
sddant hot som férsvarsmakten skulle ha till uppgift att avvirja.

Till grinsbevakningsvisendets och foérsvarsmaktens uppgifter
under fredstid hor dvervakningen och tryggandet av Finlands terri-
toriella integritet. Vid fullféljandet av denna uppgift iakttas territorial-
dvervakningslagen (755/2000).

I lagen faststills utlindska militirpersoners ritt att ankomma till
Finland och uppehilla sig i landet samt att f6éra in militirfordon i
landet. Lagen tillimpas ocksd pd frimmande stats fartyg och luft-
fartyg nir de fullgor i lagen sirskilt angivna uppgifter. Forsvars-
makten och grinsbevakningsvisendet kan anvinda militira makt-
medel' som ir nédvindiga for tryggande av Finlands territoriella
integritet.

Det ir som regel Forsvarsministeriet som fattar beslut om
anvindande av militira maktmedel. I allvarliga och bridskande fall
forpliktar lagen dock forsvarsmakten och grinsbevakningsvisendet
att genast borja vidta dtgirder 1 syfte att avvirja fientlig verksamhet
som ir riktad mot Finland. Forsvarsministeriet skall utan dréjsmaél
underrittas om att dtgirder vidtas.

Med fientlig verksamhet avses 1 territorialdvervakningslagen
endast sidan verksamhet som bedrivs av en frimmande stat. Om
Finlands territorium direkt utsitts fér ndgot annat slag av hot, t.ex.
en terroristgrupps verksamhet, skall detta avvirjas genom polis-
befogenheter. Territorialévervakningsmyndigheterna skall hirvid
underritta polisen om hotet.?

Som tidigare anfoérts ankommer det i férsta hand pd polisen att
avvirja terroristattentat, men vid behov kan polisen f& handréck-
ning av forsvarsmakten.

Enligt 2 § sjitte punkten lagen om fdérsvarsmakten (402/1974)
ger forsvarsmakten vid behov handrickning fér uppritthdllande av
allmin ordning och sikerhet pd sitt dirom ir stadgat sirskilt.

! Med militira maktmedel avses sddan anvindning av vapenmakt med krigsmateriel som ir
slagkraftigare dn anvindningen av militirpersonens personliga vapen.

’Enligt 18 § 1 mom. statsridets férordning om territorialdvervakning (971/2000) betraktas
ett oidentifierat luftfartyg som kommer in i Finlands luftrum som militirt luftfartyg till dess
att det kan identifieras som ndgot annat.
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Foérsvarsmaktens handrickning anvinds fér uppritthillande av all-
min ordning och sikerhet, 1 regel endast sd som aves i lagen om
forsvarets handrickning till polisen (781/1980), nedan handrick-
ningslagen.

Med st6d av den grundliggande bestimmelsen 1 1 § forsta stycket
handrickningslagen skall férsvarsmakten ge polisen handrickning
for efterspaning och gripande av person, fér avstingning och
undersokning av en plats eller ett omride, for trafikdirigering, for
tillfilligt skyddande av personer och egendom, foér rojning av
springladdningar samt f6r annat sddant uppdrag, {or vars utforande
forsvarsmaktens specialpersonal eller specialmateriel behovs. For
forebyggande av brott mot personer som &tnjuter internationellt
specialskydd har polisen ritt att {3 dven annan handrickning in
sddan som skall ges enligt f6rsta stycket (1 § andra stycket hand-
rickningslagen).

P4 grundval av bestimmelsen har polisen kunnat forfoga 6ver
férsvarsmaktens specialpersonal och materiel bl.a. i situationer dir
nigon har férskansat sig, t.ex. dir en bevipnad och med spring-
imnen forsedd person har 6ppnat eld med tunga vapen frin en
byggnad eller en ligenhet eller hotat att detonera en springladd-
ning. Hirvid har férsvarsmaktens transportpansarfordon behovts
for att avspirra omridet samt skydda utomstdende och polismin.
Eftersom det ir friga om forsvarsmaktens specialutrustning har
man behovt ocksd specialutbildade personer som hor till forsvars-
maktens personal fér att anvinda fordonen under polisens styr-
ning.

Enligt 2 § handrickningslagen ges handrickning endast di polisens
resurser ir otillrickliga f6r utférandet av vederbérande uppdrag
eller d3 f6r uppdraget erfordras sddan specialpersonal eller materiel
som polisen saknar.

P3 grundval av 3 § forsta stycket nimnda lag gors framstillning
om handrickning som regel av polisens hogsta ledning eller
polisens linsledning. Beslut om handrickning fattas enligt andra
stycket av huvudstaben eller staben f6r férsvarsomridet, marinen,
flygvapnet eller militirlinet. I brddskande fall giller sirskilda
bestimmelser fér framstillning respektive beslut om handrickning.

I ett enskilt fall kan ett beslut om férsvarsmaktens handrickning
till polisen med stéd av 8 § lagen om statsrddet (1120/1993) &ver-
foras till avgorande vid statsrddets allminna sammantride, om
irendet anses vara s vittsyftande och av sidan principiell vikt att
det bor avgéras vid allmint sammantride. Beslutet om 6verforing

339

Bilaga 3



Bilaga 3

SOU 2003:32

fattas av allminna sammantridet pd framstillning av statsministern
eller den minister som saken giller.

Enligt 5 och 5 a§ handrickningslagen ir det polisen som har
totalansvaret for situationen. Den uppgift som polisen ger forsvars-
makten (handrickningsavdelningen) leds av en till dess chef for-
ordnad militirperson enligt de anvisningar som getts av den polis-
man som leder aktionen. Polisen svarar enligt lagens 5 a § ocks3 for
samordningen av uppgifterna och fér arbetarskyddsarrangemangen.

Mojligheterna fér handrickningsavdelningen att anvinda makt-
medel regleras 1 6 § andra stycket handrickningslagen. P4 grundval
av bestimmelsen har den som utfér handrickningsuppdrag vid
ytterst viktiga och brddskande uppdrag ritt att under en polismans
uppsikt anvinda sddana nédvindiga maktmedel som polismannen
med stéd av sina befogenheter ger honom fullmakt till och i den
mén det med hinsyn till situationen kan anses forsvarligt.

Den gillande handrickningslagen limpar sig inte f6r handrick-
ningssituationer dir anvindning av militira maktmedel eventuellt
kan behovas. Polisen har inte redskap som limpar sig fér anvind-
ningen av sddana maktmedel. I Finland har &sikter framforts om att
bestimmelser som giller beslut om anvindningen av militira
maktmedel borde tas in lagen.

En av Inrikesministeriet tillsatt arbetsgrupp har 1 sitt betinkande
den 28 mars 2002 foreslagit att polisen 1 syfte att forhindra eller
hejda terroristbrott borde kunna f3 sidan handrickning av for-
svarsmakten som férutsitter anvindande av militira maktmedel.
Vid Forsvarsministeriet planeras tillsittande av ett vetenskapligt
forskningsprojekt for att utreda foérsvarsmaktens roll i bekimp-
andet av terrorismen.

Norge

Utgdngspunkten 1 Norge ir att det ankommer pd polisen att
hantera terroristattentat, eftersom det rér sig om en straffbar
handling.

Norge har inte ndgon lagfist positiv definition av vad som ingr i
Forsvarets uppgifter, men det finns vissa negativa begrinsningar som
ir knutna ull anvindandet av militir makt (dvs. vild) mot norska
invinare. Regeringen har dirfor stor flexibilitet nir det giller valet
av medel for att mota yttre angripare, férutsatt att de inte represen-
terar en frimmande stat.
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Forsvarets mojligheter att omedelbart ingripa vid vipnade
angrepp regleras i1 en kunglig resolution (1949 Instruks for befal mv
ved angep pd Norge) som innehdller féreskrifter om militira befil
och militira chefer vid vipnat angrepp mot Norge. Med vipnat
angrepp avses 1 detta sammanhang varje intring utan rittsligt stéd
pd norskt land-, sj6- och luftterritorium av vipnade styrkor frin
frimmande makt nir de uppenbart har fientliga avsikter eller nir de
anvinder vdld mot norska styrkor som vill stoppa dem.

Enligt punkten 8 a) skall militira befil utan vidare géra motstdnd
mot ett vipnat angrepp med alla medel som stér till férfogande och
sitta in all kraft pd forsvaret inom loppet av kortast mojliga tid.
Nigot regeringsbeslut om detta erfordras inte. Av det anférda
framgdr att resolutionen skrevs med tanke pd angrepp frin frim-
mande makt. Enligt Forsvarsdepartementet 1 Norge ir det osikert
om bestimmelserna giller, eventuellt analogt, vid angrepp frin
terroristorganisationer. Av de sedan den tyska invasionen ir 1940
utvecklade norska principerna om konstitutionell nédritt (se
avsnitt 3.13 och SOU 1972:18) framgar emellertid att ett ingrip-
ande frin Forsvarets sida till skydd for liv och sikerhet i en akut
situation riknas som rittsenlig.

Forsvarets uppgifter dr som nyss nimnts inte reglerade i nigon
generell formell lag, men det finns enstaka bestimmelser 1 special-
lagstiftningen som giller bl.a. den norska kustbevakningen och
bevakningen av den norsk-ryska grinsen. Vissa begrinsningar finns
ocksd 1 den norska grundlagen. I 99§ andra stycket féreskrivs
foljande.

Regjeringen er ikke berettiget til militer Magts Anvendelse mod
Statens Medlemmer, uden efter de i Lovgivningen bestemte Former,
medmindre nogen Forsamling maatte forstyrre den offentlige Rolig-
hed og den ikke oieblikkelig adskilles, efterat de Artikler i Landsloven,
som angaa Oprar, ere den trende Gange lydelig foreleste af den civile

Ovrighed.

Bestimmelsen har tolkats s& att det krivs sirskilt lagstod for att
militira styrkor skall {3 anvindas mot norska invnare. En allmin
befogenhet att bruka militira styrkor ir siledes inte tillrickligt i
dessa fall.

I Instruks for Forsvarets bistand til politiet 1 fred (den
13 februari 1998, nr. 177) faststills bl.a. riktlinjerna fér Forsvarets
bistand till polisen och riktlinjerna fér samarbetet mellan Forsvaret
och polisen. Forsvarets bistdnd i extraordinira “faresituasjoner”
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regleras 1 11§. I bestimmelsen anges att om polisens egna
personella eller materiella resurser inte ricker till, kan Forsvaret
bistd polisen med militir personal och/eller materiel

o for att soka efter och gripa farliga forbrytare eller farliga
psykiskt sjuka personer nir det ir ndédvindigt for att avvirja
omedelbar fara f6r ndgons liv eller hilsa. Den militira insatsen
skall 1 foérsta hand koncentreras till materiellt bistdnd, trans-
port, vakthillning och skydd, medan polisen bor ta sig an den
aktiva eftersokningen och gripande m.m.

* vid omedelbar fara f6r “anslag™ av omfattande eller av annan
orsak sirskilt skadevillande karaktir riktade mot visentliga all-
minna samhillsintressen och till avvirjande och bekimpande
av sidana.

Polisens begiran om bistind skall enligt 12 § limnas till Justitie-
departementet som efter en bedémning av det sirskilda fallet
hemstiller hos Forsvarsdepartementet att Forsvaret skall limna
nirmare angivet bistind till polisen.

Den polismistare som tar emot bistindet frdn Forsvaret har det
overordnade ledningsansvaret for operationen och skall se till att de
medel som tas i bruk inte 6verskrider de rittsliga och andra grinser
som ir faststillda f6r polisens verksamhet. En militir chef vidare-
befordrar polismistarens uppdrag genom att ge order pd den mili-
tira sidan. Polisens och militirens enheter skall inte sammanféras
under polisoperationer. Skall polisens enhet och militirens enhet
sittas in mot samma objekt/mal skall enheterna samordnas men ha
klart 3tskilda uppdrag och losa dessa under sina chefer, vilka ir
direkt understillda polisens operativa ledare. Vapeninstruktionen
och annat regelverk om utévande av polisiira befogenheter giller
ocks3 for militir personal som bistdr polisen (4 §).

Av 5§ nimnda instruktion framgir slutligen att annat bistind
frdn Forsvaret till polisen dn bistdnd som omfattas av instruktionen
eller som ir sirskilt reglerat 1 annat regelverk, bara kan ges efter
beslut av Forsvarsdepartementet. I dessa fall skall polismistaren
stilla sin begiran om bistind till Justitiedepartementet, som efter
en bedémning av det sirskilda fallet hemstiller hos Forsvars-
departementet om att Forsvaret skall limna nirmare angivet bistdnd.

Det norska Forsvarsdepartementet har i november 2002 lagt
fram ett forslag till ny instruktion om Forsvarets bistind till polisen.

’ Med “anslag” avses angrepp i vid bemirkelse. Bestimningen kan dven omfatta sabotage.
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Danmark

I Danmark ir det en uppgift for polisen att ingripa mot terrorist-
attentat, liksom vid andra brottsliga handlingar. Polisen kan dock
efter begiran {3 stod frin Forsvaret.

Forsvarets uppgifter ir reglerade i lag (Lov nr. 122 af 27 februar
2001 om forsvarets formil, opgaver og organisation m.v.). Av 7§
framgdr att Forsvaret efter forsvarsministerns nirmare bestim-
mande och horande med berérda ministrar skall kunna 16sa dven
andra uppgifter in de som anges 1 lagen. Bestimmelsen utgér som
regel den legala grunden for militirt stéd — efter sirskild begiran -
till polisen nir det giller uppgifter rorande antiterroristaktiviteter.
Forsvarets vipnade styrkor kan pd polisens begiran delta 1 sdvil
polisens brottsforebyggande som brottsbekimpande verksamhet.
Detta sker d& under polisens ledning och ansvar.

Nir en friga om stdd enligt ovan aktualiseras bildas en krisstyr-
ningsgrupp som bestdr av statsministern, justitieministern, forsvars-
ministern, utrikesministern och inrikesministern. Gruppen tar still-
ning till om Forsvaret skall anvindas 1 den uppkomna situationen.

Av forarbetena till nyss nimnda lag* framgir att de uppgifter
som avses 1 7 § allmint sett faller inom ett mycket brett spektrum
och har det gemensamt att uppgifternas genomférande antingen ir
en indamilsenlig f6ljd av den verksamhet som Forsvaret 1 6vrigt
utfor, eller ett uttryck for att sambhillets civila resurser pd det
ifrdgavarande omradet inte ir tillrickliga eller inte dr s& limpliga
som Forsvarets resurser. Nigra nirmare riktlinjer eller klara ut-
talanden om vilka férutsittningar som skall vara uppfyllda fér att
Forsvaret skall f3 limna stod till polisen eller i 6vrigt till civil
verksamhet finns diremot inte.

Forsvaret torde ha befogenhet att ingripa vid vissa terrorist-
attacker 1 de fall krisstyrningsgruppens beslut inte kan avvaktas.
Detta féljer av regleringen i Kongelig anordning af 6 marts 1952
om forholdsordre for det militere forsvar ved angreb pd landet og
under krig’. T hindelse av angrepp pd danskt territorium eller pd
dansk militir enhet utanfér danskt territorium skall de angripna
styrkorna sjilv omedelbart uppta kampen, utan att avvakta order
dirom. Nir foreskriften tillkom synes utgingspunkten ha varit att
angreppet hirrérde frén en frimmande stat. Sdvitt upplysts har man
1 Danmark dock gjort en extensiv tolkning av regleringen som

* Bemarkninger til lovforslaget.
5 AEndret ved kongeligt anordning af 26 april 1961.
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innebir att den dven kan tillimpas vid angrepp frin icke-statliga
aktorer.

Vidare bitrider och stédjer Forsvaret 1 storsta méjliga utstrick-
ning polisen till sjéss och 1 luften. Enligt nyss nimnda lag och fér-
arbetena till denna fir de vipnade styrkorna utdva polisiira befo-
genheter till sjoss och 1 luften. I lagens 15§ anges att forsvars-
ministern efter samrdd med justitieministern fir utfirda nirmare
bestimmelser om Forsvarets utévande av polisidra befogenheter till
sjoss och 1 luften. I allminhet har styrkorna kompetens att stoppa,
eftersoka, ingripa eller eventuellt omhinderta fartyg och flygplan.

Sammanfattande slutsatser

En gemensam utgingspunkt 1 Finland, Norge och Danmark ir att
det 1 forsta hand ankommer pd polisen att hantera terroristattentat,
eftersom det ir friga om brottliga handlingar.

I Finland och Norge finns sirskilda foreskrifter om férsvars-
maktens/Forsvarets stdd till polisen. Bestimmelserna ir tillimpliga
— under nirmare angivna f6rutsittningar - 1 en situation dir polisen
inte har tillrickliga resurser att exempelvis hantera omfattande
terroristattacker. I bida fallen ir det polisen som leder och ansvarar
for verksamheten. Vid genomférandet av ett uppdrag har eller kan
den militira personalen fi samma befogenheter som en polisman.
Diremot torde varken regleringen 1 Finland eller Norge medge
anvindning av militira maktmedel.

Forutsittningarna f6r Forsvarets stdd till polisen 1 Danmark ir
inte nirmare reglerade 1 forfattning. S&dant bistdind kan dock
limnas efter sirskild begiran och beslut med stéd av en allmin
bestimmelse i den lag som reglerar Forsvarets uppgifter. Av bestim-
melsen framgdr att Forsvaret dven kan 16sa andra uppgifter dn de
som sirskilt angetts 1 lagen.

Nir det giller ett vipnat angrepp frin icke-statliga aktorer, t.ex.
en internationell terroristorganisation, som ir av si omfattande slag
att angreppet utldser en ritt till sjilviorsvar enligt artikel 51 1 FN-
stadgan dr rictsliget 1 berdrda linder mer svirbedémt. Nyss
nimnda férfattningar 1 Finland och Norge om férsvarsmaktens/-
Forsvarets stdd till polisen blir knappast tillimpliga i dessa fall,
eftersom ett sddant angrepp som regel miste motas med militira
maktmedel.
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Det kan diskuteras om den finska lagstiftningen, mot bakgrund
av nu gillande folkritt, ger utrymme f6r en tolkning som innebir
att det ankommer pd Finlands férsvarsmakt att méta vipnade
angrepp dven om angreppet inte hirror frin frimmande stat. Forsvars-
maktens befogenhet att méta dverraskande anfall med vapenmakt
utan att avvakta Forsvarsministeriets beslut synes dock férutsitta
att anfallet kommer frdn en annan stat. Frigan om férsvarsmaktens
roll vid bekimpande av terrorism kommer enligt Forsvarsministe-
riet 1 Finland att utredas.

I Norge torde det inte finnas nigot formellt hinder mot att den
norska regeringen beslutar att sitta in Forsvaret for att mota ett
vipnat angrepp frin en internationell terroristorganisation. For att
militira styrkor skall {3 anvindas mot norska invinare krivs sirskilt
stéd 1 lag. Det idr tveksamt om Forsvaret har befogenhet att ingripa
1 en situation di regeringens beslut inte kan avvaktas. De
foreskrifter som finns pd omrddet reglerar endast frigan nir
angreppet kommer frin en annan stat.

Aven i Danmark synes regeringen kunna bestimma att Forsvaret
skall sittas in fér att mota vipnade angrepp frin icke-statliga
aktorer. Detta kan ske som ett led 1 Forsvarets stdd till polisen,
men det torde inte heller finnas ndgot formellt hinder mot att
regeringen beslutar att det skall vara en uppgift fo6r Forsvaret att
mota angreppet. De bestimmelser som reglerar Forsvarets befo-
genhet att omedelbart ingripa vid vipnade angrepp synes visser-
ligen utgd frin att angreppet kommer frin en annan stat, men
bestimmelsen har, sdvitt upplysts, ansetts kunna ges en extensiv
tolkning.

345

Bilaga 3



	5 Vissa riksdagsbeslut m.m. efter den 11 september 2001
	5.1 Fortsatt förnyelse av totalförsvaret
	5.2 Samhällets säkerhet och beredskap
	5.3 Antagande av rambeslut om bekämpande av terrorism
	5.4 Antagande av rambeslut om en europeisk arresteringsorder

	6 Utredningens överväganden och förslag
	6.1 Inledande synpunkter
	6.2 Försvarsmaktens uppgifter vid omfattande terroristattentat
	6.3 Försvarsmaktens bevakningsuppgifter
	6.4 Vissa övriga frågor om stöd från Försvarsmakten
	6.5 Konsekvenser för totalförsvarspliktigas tjänstgöringsskyldighet i Försvarsmakten
	6.6 Försvarsmaktens underrättelseverksamhet
	6.7 Den civila säkerhetstjänsten
	6.8 Vissa frågor om den civila säkerhetstjänstens arbetsmetoder
	6.9 Spridning av nukleära/radioaktiva ämnen, smitta och kemikalier
	6.10 Utlänningskontroll på fartyg
	6.11 Kriskommunikation
	6.12 Vissa övriga frågor

	7 Konsekvenser och genomförande
	8 Författningskommentar
	8.1 Förslaget till lag (2004:000) om vissa befogenheter för Försvarsmakten under fredstid
	8.2 Förslaget till lag om ändring i lagen (1984:3) om kärnteknisk verksamhet
	8.3 Förslaget till lag om ändring i utlänningslagen (1989:529)
	8.4 Förslaget till lag om ändring i lagen (1990:217) om skydd för samhällsviktiga anläggningar m.m.
	8.5 Förslaget till lag om ändring i lagen (2000:130) om försvarsunderrättelseverksamhet
	8.6 Förslaget till förordning om ändring i förordningen (1990:1334) om skydd för samhällsviktiga anläggningar m.m.
	8.7 Förslaget till förordning om ändring i förordningen (2000:555) med instruktion för Försvarsmakten

	Bilaga 1 Kommittédirektiv
	Bilaga 2 Förteckning över myndigheter m.fl. som lämnat underlag till utredningen
	Bilaga 3 Vissa uppgifter om hanteringen av terroristattentat i Finland, Norge och Danmark

