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Kommittédirektiv

Starkt brottsbekdmpning genom lagreglering av provokation

Beslut vid regeringssammantride den 2 maj 2024

Sammanfattning

En sirskild utredare ska féresla en lagreglering av provokation och se ver
brottsbekimpande myndigheters méjlighet att anvinda fordon som inte kan
kopplas till de egna myndigheterna. Syftet ar att stirka myndigheternas
formaga, framfor allt nér det giller dold spanings- och utrednings-
verksambhet.

Utredaren ska bl.a.

*  bedoma i vilka situationer och under vilka férutsattningar som
brottsbekimpande myndigheter ska kunna anvinda sig av provokation
inom forundersékningar,

e  foresld en lagreglering av provokation inom forundersékningar som
stirker de brottsbekimpande myndigheternas f6rmaga,

* tastillning till om det bor inféras en lagreglering av provokation inom
underrittelseverksamhet,

e tastillning till om det bor goras forfattningsindringar for att forbittra
de brottsbekimpande myndigheternas mojligheter att anvianda fordon
som inte kan kopplas till de egna myndigheterna, och

e limna nédvindiga férfattningsforslag.

Uppdraget ska redovisas senast den 3 november 2025.



Fradgor om dold spanings- och utredningsverksamhet bor utredas

Sverige dr hart drabbat av en eskalerande grov brottslighet. For att vinda
utvecklingen maste de brottsbekimpande myndigheterna ha tillgang till
effektiva, resurssparande och kraftfulla verktyg.

En viktig del av brottsbekimpning ar mojligheten att kunna bedriva dold
spanings- och utredningsverksamhet. Det kan exempelvis handla om att
infiltrera kriminella organisationer, att anvinda provokation (dven kallat
provokativa atgirder) eller att spana med hjalp av fordon som inte gar att
koppla till nagon brottsbekimpande myndighet. Det ér av stor vikt att de
brottsbekimpande myndigheterna har tillgang till effektiva och dndamals-
enliga verktyg dven i dessa delar av verksamheten.

Uppdraget att foresla en lagregling av provokation

Provokation ir en arbetsmetod som innebir att brottsbekimpande
myndigheter lockar en person till en handling eller ett uttalande som kan ha
negativ innebord for den personen eller f6r nagon i dennes nirhet (se bl.a.
SOU 2010:103 s. 124-125). Ett exempel pa en provokation ir om polis utger
sig for att vara intresserad av att kopa narkotika och férmar nagon att avsloja
innehav av ett parti. Det finns dock ingen definition av provokation i nigon
torfattning och inte heller nagon uttrycklig reglering som ror anvindandet av
arbetsmetoden. Provokation behandlas framfér allt 1 praxis och litteratur.
Det finns olika uppfattning om var grinsen gar mellan tilliten och otilliten
provokation. En grundliggande princip ar dock att det aldrig ar tillatet att
provocera nagon att bega ett brott som den personen annars aldrig skulle ha

begitt.

Europeiska konventionen om skydd for de manskliga rittigheterna och de
grundliggande friheterna (Europakonventionen) dr inforlivad i svensk ritt.
Enligt regeringsformen far lag eller annan foreskrift inte meddelas 1 strid
med Sveriges dtaganden pa grund av Europakonventionen (2 kap. 19 §).
Enligt Europakonventionen har var och en ritt till en rattvis ritteging
(artikel 6) och skydd for sitt privat- och familjeliv (artikel 8). Oftfentliga
myndigheter far inte ingripa i ritten till privat- och familjeliv annat 4n med
stod av lag och om det i ett demokratiskt samhille 4r nédvandigt bl.a. med
hinsyn till den allmanna sakerheten eller till f6rebyggande av oordning eller
brott. Europadomstolen har i sin praxis stillt upp en minimistandard for de
krav som bor stillas pa lagstiftning om dolda spaningsatgarder, for att
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undvika missbruk. Europadomstolen har ocksa i ett flertal avgéranden
provat fragor om provokation kopplat till nimnda rittigheter.

Aklagarmyndigheten har ocksa tagit fram riktlinjer och rittslig vigledning
om provokation och infiltration inom férundersékning (se RaR 2016:1 och
RaV 2022:23). I riktlinjerna anges att provokativa atgirder far vidtas nar det
finns en stark misstanke om allvarlig brottslighet och det dr férsvarligt ur
savil ett rittsligt som ett etiskt perspektiv. I detta ligger enligt vigledningen
att atgarderna maste vara forenliga med de fri- och rittigheter f6r enskilda
personer som framgar av Europakonventionen och regeringsformen. Sarskilt
ska behovs- och proportionalitetsprinciperna beaktas. Enligt vigledningen
innebir detta att atgirderna ska genomforas med respekt for enskilda
personers integritet och virdighet. Atgirderna far inte utféras genom tving
eller hot eller pa ett sitt som annars framstar som otillborligt. Vidare ska
beslut fattas av en allmin aklagare 1 egenskap av férundersokningsledare.
Som underlag for beslutet ska det finnas en av polisen, Tullverket eller
Ekobrottsmyndigheten upprittad plan fér genomférandet.

Provokation kan alltsa vara en virdefull arbetsmetod f6r att avsloja svar-
utredd och allvarlig brottslighet. Nir provokativa atgirder vidtas dr det inte
sillan riktat mot grov organiserad brottslighet och r6r misstankar om grovt
narkotikabrott eller grov narkotikasmuggling. Metoden kan ocksa tillimpas i
utredningar om grovt haleri, grov stold och annan ekonomisk brottslighet.
Andra fall dir provokation kan vara virdefullt 4r om polis utger sig for att
vara intresserad képare av vapen, narkotika, likemedel, explosiva varor eller
sexuellt 6vergreppsmaterial. Dirtill kan metoden anvindas for att bekimpa
sexualbrott pa internet.

Mot denna bakgrund gor regeringen bedomningen att det dr angeldget att
utreda fragan om i vilken utstrickning anvindning av provokativa atgirder ar
moijlig enligt bl.a. Europakonventionen och limplig. Syftet ar att starka de
brottsbekimpande myndigheternas férmaga pa ett rittssikert satt.

Avsaknaden av en uttrycklig forfattningsreglering bidrar till en osidkerhet
kring nir och hur provokation far anvindas (se t.ex. SOU 2010:103 s. 79).
En sadan osikerhet kan bidra till att arbetsmetodens potential inte nyttjas
fullt ut 1 det brottsbekimpande arbetet. Osidkerhet om vad som ir tillitet kan
leda till omotiverad aterhdllsamhet, men ocksa 6kade risker for oavsiktliga
overtramp. Inte minst f6r myndighetspersoner som agerar under tjanste-
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ansvar ar det angelaget att fa veta var grinserna gar. I vissa med Sverige
jamforbara linder har anstéllda vid de brottsbekimpande myndigheterna
uttryckliga befogenheter att inom ramen for provokativa atgirder vidta
handlingar som hade utgjort brott om befogenheterna inte hade funnits.

Brottsbekampningen skulle alltsa kunna stirkas genom o6kad tydlighet. Men
en 6kad tydlighet kan ocksa vara av stort virde fran rittssikerhetssynpunkt.
En reglering innebar att tydligare granser kan sittas for vad som ir tillatet
och att dokumentationskrav kan stillas upp. Darmed kan dven battre
torutsittningar for granskning och kontroll skapas. En forfattningsreglering
av provokation skulle dessutom kunna bidra till att sikerstalla enskildas ritt
till skydd for sin personliga integritet. Sammanfattningsvis finns det starka
skil for en reglering av provokation, och regleringen bor vara 1 lag. En sidan
lagreglering bor avse provokation inom férundersékning.

Polismetodutredningen (Ju 2008:01) féreslog att provokativa atgarder 1 viss
utstrickning skulle fa vidtas inom ramen for Sikerhetspolisens
underrittelseverksamhet, i syfte att férebygga eller f6rhindra viss allvarlig
brottslighet. Enligt Polismetodutredningen var det limpligt att anvindningen
av provokativa atgirder begrinsades till de fall dir det foreligger stark
misstanke om att allvarlig brottslighet har begatts. Ett beslut om att vidta
sadana atgirder skulle fattas av en fristiende nimnd. Utredningen bedémde
att det daremot inte hade framkommit ett tillrackligt starkt behov av att
kunna anvinda provokativa atgirder inom ramen fér annan underrittelse-
verksamhet (se SOU 2010:103 s. 164—166). Det finns nu behov av en
bedémning av om en lagreglering av provokation i underrittelseverksamhet
ar mojlig och limplig att inféra och om en sadan skulle stirka de
brottsbekimpande myndigheternas formaga.

En lagreglering av anvindningen av provokativa atgirder bor sikerstilla att
sadana atgarder kan anvindas nar det ar befogat, exempelvis vid sexualbrott
pa internet, och sammantaget innebdra storre mojligheter att anvinda
provokation dn vad som ar fallet i dag. En viktig friga vid utformningen av
regleringen ér de straffrattsliga aspekterna kring att vidta eller bli utsatt f6r
provokation. Som exempel kan nimnas frigan om straffansvar fér en
anstalld som inom ramen for provokativa atgirder vidtar handlingar som ar
brottsliga. Ett annat exempel dr om en girning som féregitts av provokation
i straffrittsligt hinseende ska behandlas pa samma sitt som en girning som
inte har gjort det. En nirliggande friga som ocksa dr av vikt ér i vilken man
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bistand till provokativa atgirder ska kunna limnas eller tas emot av andra
linder inom ramen for det internationella straffrittsliga samarbetet.
Regleringen maste ocksa innebira att den enskilde har ritt till skydd for sina
grundlidggande fri- och rittigheter sisom den personliga integriteten. Den
behover dven uppfylla hogt stillda krav pa rattssikerhet.

Utredaren ska darfor

* redovisa hur andra jamférbara linder, t.ex. de andra nordiska linderna
och Nederlinderna, reglerar anvindning av provokation inom
térundersokning,

* tareda pa hur de brottsbekimpande myndigheterna anvinder
provokation,

*  bed6ma i vilka situationer och under vilka férutsittningar som
brottsbekimpande myndigheter ska kunna anvinda sig av provokation,

e foresld en lagreglering av provokation inom foérundersékningar som
stirker de brottsbekimpande myndigheternas férméga,

e foresla en lagreglering av provokation inom underrittelseverksamheten
om utredaren bedomer att det 4r moijligt och limpligt att inféra en sidan
och det skulle stirka de brottsbekimpande myndigheternas férmaga,
och

e limna nodvindiga forfattningsforslag.

Uppdraget att ta stallning till en modernisering av systemet for
fordonsregistrering

Av Polismyndighetens hemstillan om forfattningséversyn av regleringen
kring registrering av fordon (se Ju2022/01256) framgir att myndigheten har
ett behov av att i den dolda spanings- och utredningsverksamheten anvinda
fordon som inte kan kopplas till myndigheten. Vidare framgar att behovet
finns dven 1 myndighetens ingripandeverksamhet. Liknande behov kan
finnas hos andra brottsbekimpande myndigheter. De senaste arens teknik-
utveckling har inneburit att i princip vem som helst mycket snabbt och
enkelt kan fa del av uppgifter ur vigtrafikregistret. Detta har i sin tur lett till
att de brottsbekdimpande myndigheternas nyttjande av fordon i den dolda
verksamheten har forsvarats kraftigt.

Bestaimmelser om fordonsregistrering finns i lagen (2019:370) om fordons
registrering och anvandning, vigtrafikdatalagen (2019:369) och féreskrifter
som har meddelats i anslutning till dessa lagar. Enligt regelverket ska, som
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utgangspunkt, motordrivna fordon registreras 1 vigtrafikregistret for att fa
anvindas. Transportstyrelsen ansvarar for registret. I dagsliget finns inga
mojligheter for brottsbekdmpande myndigheter att fora in fiktiva uppgifter i
vagtrafikregistret.

Enligt Polismyndigheten har samhaillsutvecklingen medfort ett 6kat behov av
att bruka fordon i sin dolda verksamhet. Vidare har myndigheten patalat att
en upptackt av de faktiska dgarforhallanden for ett fordon som anvands i
den dolda verksamheten kan hota biade operativa drenden, arbetsmetoder,
myndighetens personal, personer utanfér myndigheten och fordonen i sig. 1
detta sammanhang bor det ocksa nimnas att det i vissa andra nordiska
linder ir tillatet att registrera fordon pa en fiktiv person.

Det finns alltsa omstindigheter som talar for att Polismyndigheten och andra
brottsbekimpande myndigheter saknar godtagbara 16sningar for att kunna
anvinda fordon i den dolda verksamheten. Det dr angeliget att
myndigheterna har tillgang till effektiva och andamalsenliga verktyg dven i
detta avseende. Dirfér behovs en kartligening av de brottsbekimpande
myndigheternas behov av forbattrade moijligheter att anvinda fordon som
inte kan kopplas till en sidan myndighet. Med utgangspunkt 1 kartliggningen
gar det sedan att ta stillning till om det bor goras forfattningsiandringar i
syfte att uppna en sadan forbattring.

Utredaren ska darfor

* redovisa forutsattningarna i andra jamforbara linder, t.ex. de andra
nordiska linderna, f6r brottsbekimpande myndigheter att anvinda
fordon som inte kan kopplas till de egna myndigheterna,

*  kartligga brottsbekimpande myndigheters behov av forbattrade
mojligheter att anvinda fordon som inte kan kopplas till de egna
myndigheterna,

e ta stillning till om det bor goras forfattningsandringar for att uppna en
sadan forbittring, och

e limna nodvindiga forfattningsforslag.

Konsekvensbeskrivningar

Den konsekvensutredning som ska tas fram enligt kommittéférordningen
(1998:1474) ska paborjas i ett tidigt skede av utredningen och utféras
parallellt med det Gvriga arbetet.

6 (7)



Kontakter och redovisning av uppdraget

Utredaren ska halla sig informerad om och beakta relevant arbete som pagar
inom Regeringskansliet och kommittévasendet, bl.a. utredningen En 6versyn
av de osjilvstindiga brottsformerna (dir. 2023:85). Vidare ska utredaren ha
en ndra dialog med Ekobrottsmyndigheten, Polismyndigheten, Sikerhets-
polisen, Transportstyrelsen, Tullverket och Aklagarmyndigheten. Utredaren
ska ocksa inhdmta synpunkter fran andra berérda myndigheter.

Utredaren far ta upp och limna férslag dven i andra fragor 4n de som nimns
1 dessa direktiv om fragorna har samband med uppdraget och det inda kan

redovisas 1 tid.
Uppdraget ska redovisas senast den 3 november 2025.

(Justitiedepartementet)
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