Yttrande

SAKERHETS- OCH 2013-10-03 Dnr 122-2013
INTEGRITETSSKYDDSNAMNDEN

Tillsyn 6ver polisen (SOU 2013:42)

1. Sammanfattning m.m.

I likhet med Polisorganisationskommittén anser Sékerhets- och integritets-
skyddsndmnden (SIN) att det dr angeldget att tillsynen dver polisen forstirks.
En effektiv, extern tillsyn #r central f6r skapande och bibehallande av
allménhetens fortroende for polisen och dess verksamhet.

Enligt SIN hade det varit onskvért att kommitténs uppdrag hade omfattat
tillsynen 6ver all brottsbekdmpande verksamhet. Det behovs en helhetssyn pa
denna verksamhet. Nir det géller kommitténs forslag dr SIN kritisk framst till
den nya tillsynsmyndighetens uppdrag sa som det preciseras i betinkandet och
till det sitt pa vilket SIN:s verksamhet ska infogas i den nya myndigheten.

I en bilaga till detta yttrande listas uppmirksammade behov av foljdandringar.
2. Den nya tillsynsmyndighetens uppdrag

Granskning av enskilda drenden (avsnitt 12.4)

Tillsynsmyndighetens uppgift ska enligt forslaget vara att kontrollera om
granskade myndigheter uppfyller de krav som foljer av lagar och andra
foreskrifter. Kommittén anfor att det inte dr lampligt att myndigheten foljer
polisverksamheten pa drendeniva och att myndigheten normalt sett inte bor
uttala sig om enskilda fall. Samtidigt anfor kommittén att enskilda fall kan
behova granskas for att utesluta eller pavisa eventuella dvergripande
tendenser” och att granskningen ska avse drenden som “kan antas aterspegla
generella forhallanden” (s. 163-165 i betidnkandet).

SIN har ingen erinran mot att tillsynsmyndighetens granskning ska ha ett
overgripande och systematiskt perspektiv. Enligt SIN:s erfarenhet dr emellertid
en granskning av enskilda drenden oftast en forutséttning for att strukturfel och
overgripande fel och brister ska kunna upptickas. For att kunna uttala sig om
regelefterlevnaden inom en verksamhet torde det dessutom vara nodvéandigt att
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1 detalj eller oversiktligt granska enskilda drenden. Kommitténs uttalanden
som atergetts ovan dverensstimmer mindre vil med resonemangen i
betdnkandets kapitel 8, dir det framhalls att det dr viktigt att vissa typer av
beslut kan granskas i efterhand, exempelvis polisens beslut om att avldgsna
och omhinderta personer. En sadan inriktning av tillsynen forutsitter att
enskilda drenden granskas.

Vidare vore det i vissa fall direkt stotande om tillsynsmyndigheten ansag sig
forhindrad att granska och uttala sig om ett uppenbart rittsstridigt handlande
fran polisen sida. Detta kan askadliggoras med ett aktuellt exempel. Det har i
dagspress framforts pastaenden om att ett stort antal personer ur en etnisk
minoritet registrerats hos en polismyndighet enbart pa grund av sin etniska
tillhorighet. SIN har inlett en granskning med anledning av detta. Om
kommitténs standpunkt skulle godtas — att enskilda drenden normalt inte ska
granskas eller leda till uttalanden — innebir detta att tillsynsmyndigheten inte
skulle kunna utfora en granskning i en motsvarande situation. Detta skulle inte
vara dgnat att skapa fortroende for vare sig polisen eller tillsynsmyndigheten.

Har kan anmérkas att nagon begriansning av tillsynsmyndighetens uppdrag i
berort avseende inte framgar av forslaget till lag om tillsyn 6ver
polisverksamhet och viss annan brottsbekimpande verksamhet (tillsynslagen).

Nir det giller granskning av enskilda drenden, se dven nedan under rubriken
Relationen till Aklagarmyndigheten (avsnitt 12.4.1 och 15)

Uttalanden i ldmplighetsfragor (kapitel 10 och 11)

Kommitténs dverviganden nir det giller myndighetens mojligheter att granska
lampligheten av vissa vidtagna atgiarder mot bakgrund av rittighetskatalogen i
2 kap. regeringsformen eller i Europakonventionen for minskliga rittigheter dr
otydliga och delvis motsédgelsefulla (s.144, 145, 152 och 169).

Enligt SIN:s mening dr det sirskilt angelédget att tillsynen kan inriktas mot en
granskning av att individens fri- och rittigheter enligt 2 kap. regeringsformen
och Europakonventionen inte dvertrads i polisverksamheten. SIN ténker i detta
sammanhang i férsta hand pa granskning av att bestimmelserna foljs vid
exempelvis frihetsberdvanden, husrannsakningar, kroppsvisitationer och
kroppsbesiktningar. Anvindandet av ett straffprocessuellt tvangsmedel
forutsitter att den tilltdnkta tvangsatgirden dr proportionerlig i forhallande till
motstaende intressen (se t.ex. 28 kap. 3 a och 13 §§ rittegdngsbalken). Till
detta kommer vissa allminna principer som har betydelse savil for beslut om
som for verkstélligheten av tvangsmedel, niamligen behovs- och
andamalsprinciperna. Dessa principer, som kan ségas ha sin grund i skyddet
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for de grundldggande fri- och rittigheterna enligt 2 kap. regeringsformen, har
utbildats i praxis och dr endast i vissa delar kodifierade.

Det vore enligt SIN anmérkningsvirt om en myndighet som utdvar tillsyn over
polisen inte uttalar sig om ldmpligheten av exempelvis vidtagna tvangsatgérder
mot enskilda personer nir atgiarderna kan anses som oldmpliga utan att det
materiella regelverket direkt har asidosatts. En central fraga vid granskningen
av polisens maktutovning dr manga ganger just lampligheten av polisens
agerande 1 ett visst fall.

Beslut som kan provas i sak av domstol (avsnitt 12.6 och 15.2.3)

SIN kan 1 allt visentligt ansluta sig till kommitténs dverviganden om att
tillsynsmyndigheten inte ska granska beslut som kan provas i1 sak av domstol.
SIN utgar darvid fran att kommittén menar att tillsynsmyndigheten inte ska
kunna inga i en sakprovning av ett avgorande som kan bli eller har varit
foremal for en domstols provning. Med den foreslagna formuleringen i 4 §
tillsynslagen och mot bakgrund av den exemplifiering som gors i betdnkandet
riskerar dock avgriansningen att orsaka tillimpningssvarigheter. De exempel
som ges vicker fragor som exempelvis om forutsittningarna for ett gripande
verkligen kan sdgas vara en fraga som i sak provas vid en hiktnings-
forhandling.

Till detta kommer att kommitténs exemplifiering av uppgifter som klart ligger
inom myndighetens tillsynsomrade ocksa innehaller fragor som kan bli
foremal for domstolsprévning, t.ex. atgarder under en forundersokning och
beslut som paverkar den enskildes fri- och rittigheter enligt Europa-
konventionen. Vidare anfor kommittén att tillsynsmyndigheten inte ska utova
tillsyn 6ver vissa beslut av polisen, t.ex. att ldgga ned en forundersokning, med
hénvisning till att sidana beslut kan komma att provas av aklagare (s. 217). En
sadan begriansning ir inte 6nskvird och framgar inte heller av forfattnings-
forslagen. Enligt SIN:s uppfattning bor tillsynsmyndigheten under alla for-
héllanden vara behorig att granska exempelvis huruvida sadana forhallanden
som om formaliaregler betriffande drendehandliggningen har {foljts samt om
handlidggningen har skett inom rimlig tid.

Internutredningsverksamheten (avsnitt 12.11)

Inte séllan framfors i den allménna debatten synpunkter pa hur anmalningar
mot polisanstillda hanteras. Fran fortroendesynpunkt &r det darfor i allra
hogsta grad pakallat att internutredningsverksamheten kan bli foremal for
granskning. Kommittén har emellertid kommit fram till att det inte finns
tillrdckliga skal for att internutredningsverksamheten ska sta under
tillsynsmyndighetens tillsyn. Nagra skil for denna standpunkt redovisas
egentligen inte bortsett fran en hénvisning till insynsradet.
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Aven om insynsradet fyller en viktig funktion kan radet inte forvintas gora
nddvindiga rittsliga provningar av om internutredningsverksamheten foljer
lagar och andra forfattningar. Internutredningsverksamheten bor dirfor enligt
SIN kunna granskas pa samma sétt som 6vrig brottsutredningsverksamhet
inom polisen. SIN noterar vidare att den foreslagna begrinsningen vad giller
internutredningsverksamheten inte gar att utldsa ur kommitténs
forfattningsforslag.

Relationen till Aklagarmyndigheten (avsnitt 12.4.1 och 15)

Enligt direktiven ska kommittén analysera vad inrittandet av ett fristaende
granskningsorgan for polisen far for konsekvenser for aklagarvésendet.
Relationen till Aklagarmyndigheten berérs pa flera stillen i betinkandet, bl.a. i
samband med att den nya tillsynsmyndighetens uppdrag diskuteras och i
kapitel 15.

Kommitténs uttalande att enskilda fall inte bor granskas for att undvika att
aklagarnas roll i en forundersokning exponeras (s. 164) dr svarforstaelig. Detta
sarskilt mot bakgrund av att SIN:s verksamhet — som innefattar tillsyn over
aklagarnas agerande under en férundersokning — foreslas inga i den nya
tillsynsmyndigheten.

Redan av 2 § tillsynslagen foljer att en aklagares beslut under en
forundersokning inte kan bli foremal for tillsynsmyndighetens granskning i
vidare man &n vad som foljer av 2 § 2 p. Huruvida en aklagares beslut under
en forundersokning verkstills av polisen pa ett rittsenligt sitt bor dock kunna
bli foremal for tillsynsmyndighetens granskning.

I betéinkandet betonas vikten av samverkan med Aklagarmyndighetens
tillsynsenhet och utvecklingscentrum. Enligt 4 § forslaget till férordning med
instruktion for Tillsynsmyndigheten for polisen (instruktionen) ska
tillsynsmyndigheten samverka med Aklagarmyndigheten. Aklagar-
myndigheten har emellertid inte nagon formell behorighet att utova tillsyn
over polisen. Det finns darfor inget skal for tillsynsmyndigheten att ha nagon
mer formaliserad samverkan med Aklagarmyndigheten #n med andra
myndigheter vars verksamheter har beréringspunkter med tillsyns-
myndighetens. Om tillsynsmyndigheten ser ett behov av granskning pa ett
visst omréde, bor inte den omstindigheten att Aklagarmyndigheten valt att
granska nagot nirliggande forhallande inom aklagarviasendet paverka
tillsynsmyndighetens granskning. Under alla forhallanden bér SIN inom den
nya tillsynsmyndigheten inte ha nagon uttrycklig skyldighet att samverka med
Aklagarmyndigheten, som i férhallande till SIN ir ett tillsynsobjekt.
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Det kan ddremot 6vervigas om tillsynsmyndigheten bor ha en skyldighet att
till Aklagarmyndigheten anmila sidana misstinkta brottsliga girningar som
uppmirksammas under tillsynsverksamheten.

Kommittén anfor att nar dokumentation av en aklagares arbete begirs ut av
tillsynsmyndigheten maste Aklagarmyndigheten beddma vilken information
som ska limnas ut med hinsyn till tillsynsmyndighetens uppdrag (s. 219).
Enligt 7 § tillsynslagen ska forvaltningsmyndigheter och domstolar vara
skyldiga att tillhandaga tillsynsmyndigheten med de uppgifter som denna
begiir. Nagon sirreglering betriiffande Aklagarmyndigheten framgar inte av
forfattningstexten. Det finns enligt SIN inte heller nagra sakliga skl att
sdrreglera Aklagarmyndigheten 1 detta avseende.

Sammanfattningsvis menar SIN att det pa flera punkter finns anledning att i
det fortsatta lagstiftningsarbetet 6verviga hur tillsynsmyndighetens uppdrag
ndrmare ska utformas.

3. Tillsynsmyndighetens organisation m.m. (kap. 14)

Kommittén foreslar att den nya tillsynsmyndigheten ska vara en
enradighetsmyndighet med sérskilda beslutsorgan; bl.a. ska SIN utgora ett
sadant organ. Det viktigaste skilet for att skapa denna myndighetshybrid synes
vara att inte inrétta nagra ytterligare tillsynsmyndigheter. Om kommittén i sitt
slutbetdnkande kommer fram till att en ordinér tillsyn 6ver Kriminalvardens
verksamhet behovs, dr utgangspunkten enligt tilldggsdirektiven att denna
granskning ska utforas av ett och samma organ, om inte starka skél talar emot
det.

Nagon direkt motsvarighet eller férebild till en organisation som den nya
tillsynsmyndigheten verkar inte finnas. Det behover naturligtvis inte betyda att
konstruktionen &r oldamplig, men innan en sadan myndighet sjositts maste alla
olika konsekvenser av symbiosen grundligt analyseras. En sadan analys saknas
i betdankandet. SIN delar dock forstas kommitténs uppfattning att
organisationen av tillsynen dver polisen ska vara enhetlig, effektiv och inte
sarbar.

En mer allmin synpunkt dr, som kommittén menar, att det kan uppsta
synergieffekter genom att samordna tillsyn i en och samma myndighet och dér
bygga upp en generell tillsynskompetens. Det dr dock inte givet att dessa
effekter uppnas om viss tillsyn kriver sérskilda specialkunskaper pa ett visst
omrade. Man far nog anse att SIN:s tillsyn Over i vart fall Sikerhetspolisens
verksambhet dr av den karaktiren att det fordras specialkunskap. Mot den
bakgrunden bor det 6vervigas om de eventuella fordelar av att samordna SIN:s
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tillsyn med 6vrig tillsyn pa omradet vager upp de nackdelar som en
samordning skulle innebira.

Kommittén anfor att en ren enradighetsmyndighet inte i tillracklig man
garanterar tillsynens trovirdighet pa polisomradet (s. 194). Inte desto mindre
foreslas SIN:s roll bli mycket begrinsad i tillsynsmyndighetens totala
verksamhet. Kommittén anfor att den parlamentariska anknytningen ar
viktigare inom vissa delar av SIN:s nuvarande verksamhet dn andra. Trots det
foreslar kommittén inte nagra forandringar med avseende pa SIN:s
verksamhet. Inte heller fors nagot resonemang om huruvida delar av
tillsynsmyndighetens "nya” verksamhet bor stillas under SIN:s tillsyn.

Mot denna bakgrund kan det vara ldmpligt att i det fortsatta
lagstiftningsarbetet 6vervéga en ordning déar SIN involveras i storre
utstrackning, t.ex. i alla drenden av storre vikt eller principiell betydelse.

Med den foreslagna organisationen blir det tillsynsmyndigheten genom
generaldirektoren som beslutar om resursfordelning och prioriteringar. SIN:s
mojlighet att som ett sirskilt beslutsorgan besluta t.ex. om inspektioner eller
om uppdrag till anstillda vid tillsynsmyndigheten att utféra utredningar och
undersokningar blir alltsa beroende av vilka resurser som stélls till SIN:s
forfogande.

Allmint kan sdgas att relationen mellan generaldirektoren och SIN framstar
som oklar betrdffande planeringen av SIN:s verksamhet. Vad kommittén anfor
gillande den sdrskilda tillsynsplanen (s. 199) star inte i verensstimmelse med
10 § instruktionen. Vad som ska gilla betriffande planeringen av SIN:s
verksamhet maste klargoras. En organisation med sérskilda beslutsorgan
kriaver en mycket tydlig ansvarsférdelning som inte bor 6verldmnas till
myndigheten sjalv att reglera 1 arbetsordning eller liknande.

Kommittén hinvisar till ett uttalande av Forvaltningskommittén angaende
inrdttandet av myndigheter med sérskilda beslutsorgan dér det sdgs att ’for att
forebygga risken for problem bor relationerna och ansvarsférdelningen mellan
myndigheten och de sdrskilda organen regleras tydligt i myndighetens
instruktion” (s. 196). En sadan tydlig reglering saknas i kommitténs forslag.
For att markera SIN:s sjdlvstiandighet i forhallande till tillsynsmyndigheten bor
i det fortsatta lagstiftningsarbetet 6vervigas om SIN:s tilldelning av resurser
ska faststéllas av regeringen.

Forslaget ger ndrmast vid handen att det ankommer pa tillsynsmyndigheten att
utova tillsyn pa det omrade som nu omfattas av SIN:s tillsynsuppdrag (2 §
tillsynslagen). Bestimmelsen fylls sedan ut av reglernai 1 och 2 §§ samt 8 §
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andra stycket instruktionen. Sprakligt anges saledes att Sdkerhets- och
integritetsskyddsndmnden har till uppgift att utféra kontroll i fragor som anges
i 1 § andra och tredje styckena instruktionen. Om detta utesluter att ocksa
tillsynsmyndigheten kan utova tillsyn pa dessa omraden, framgar inte av
forfattningstexten eller av kommitténs 6verviganden. Fragan om vilket eller
vilka organ som &r behoriga att utova tillsyn 1 visst avseende dr av
grundldggande betydelse. Till undvikande av tillimpningsproblem é&r det
nodvindigt att dessa forhallanden klargors.

Begreppet kontroll 1 8 § andra stycket instruktionen dr inte korrekt mot
bakgrund av hur SIN:s uppgifter beskrivs. Bestimmelsen bor i stéllet kunna
formuleras som foljer: Sdkerhets- och integritetsskyddsndmnden har till
uppgift att utéva sadan tillsyn som anges i 1 § andra stycket och sadan kontroll
som avses i 1 § tredje stycket denna forordning.

For att sédkerstélla den parlamentariska anknytningen bor SIN:s
sammansittning, pa samma sitt som nu, regleras i lag och inte i forordning.

Sammanfattningsvis menar SIN att om en myndighetsorganisation som
innebér att SIN infogas i den nya tillsynsmyndigheten infors krivs det
ytterligare och grundligare éverviaganden om SIN:s roll i tillsynsmyndigheten.

4. Nagra administrativa fragor (avsnitt 14.7.4, 18.4.1 och 20)

Med tanke pa tillsynsmyndighetens ringa storlek kan det ifragasittas om det
behovs en sirskild personalansvarsnamnd. Om sadan ndmnd anses behovlig,
finns det inte betrdffande sammansittningen anledning att avvika fran
myndighetsforordningens regler pa omradet.

SIN bedomer att den genomsnittliga personalkostnaden blir hogre dn vad
kommittén har berdknat for ar 2015, eftersom chefer och nyckelpersoner ska
tillséttas. Inte heller bedomer SIN att personalkostnaderna kommer att minska
under de direfter kommande aren. Detta giller sirskilt om tillsynsmyndig-
heten ska kunna behalla den specialistkompetens som upparbetats, framfor allt
avseende Sidkerhetspolisens verksamhet, men ocksa for att bygga upp ny
specialistkompetens.

SIN vill betona vikten av att en organisationskommitté tillsitts sa snabbt som
mojligt.

5. Sekretess

Kommitténs forslag till sekretessreglering (s. 234) riskerar att bli mycket
svartillampad. Redan i dag &r sekretessregleringen relativt komplicerad. Om
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fler sekretessregler blir tillimpliga inom den nya myndigheten, kommer
sekretessprovningen i manga fall att bli onddigt komplicerad utan att detta kan
anses sakligt motiverat. I det fortsatta lagstiftningsarbetet bor en enhetlig
sekretessreglering for hela den nya tillsynsmyndigheten overvigas.

SIN delar kommitténs bedomning att inga sekretessgrinser kan anses uppsta
mellan de sérskilda beslutsorganens verksamhet och dvriga delar av
tillsynsmyndighetens verksamhet (s. 238).

Detta yttrande har beslutats av namnden. I beslutet har ledaméterna Sigurd
Heuman, ordforande, Susanne Nylund, Linnéa Darell, Ulf Grape, Leif
Hallberg, Berit Johannesson, Alf Karlsson, Eric Myrin och Stefan Tornberg
deltagit. Foredragande har varit Owe Hultin.

Sigurd Heuman

Owe Hultin



9(9)

Bilaga

Behov av foljdandringar

SIN:s genomgang har visat att foljddandringar behovs i vart fall i foljande
forfattningar. I nagra fall dr dock behovet av dndring beroende av den

bedomningen regeringen gor i sak — t.ex. om ett samrad enligt
polisdataforordningen bor ske med beslutsorganet Sidkerhets- och
integritetsskyddsndmnden eller med den nya tillsynsmyndigheten.

el

10.
1.
12.
13.

14 b § forundersokningskungorelsen (1947:948)

11 § forordningen (1975:1345) med instruktion for Justitiekanslern
23 § sikerhetsskyddslagen (1996: 627)

29-32 §§ och 37 § sdkerhetsskyddsforordningen (1996:633) samt
bilagan till férordningen

bilagan till férordningen (1996:1515) med instruktion for
Regeringskansliet

5 ¢ § férordningen (2000:704) om internationell rittslig hjilp i brottmal
samt rubriken niarmast fore paragrafen

4 § forordningen (2002:1050) med instruktion for Sdkerhetspolisen
forordningen (2007:1144) om fullgérande av underrittelseskyldighet
enligt lagen (2007:979) om atgérder for att forhindra vissa sarskilt
allvarliga brott

6 § lagen (2008:854) om atgidrder for att forhindra vissa samhillsfarliga
brott

10 § offentlighets och sekretessférordningen (2009:641)

2 § polisdataférordningen (2010:1155) samt rubriken nérmast fore

9 § forordningen (2010:1157) om polisens allménna spaningsregister
6 § lagen (2012:278) om inhamtning av uppgifter om elektronisk
kommunikation i de brottsbekimpande myndigheternas
underrittelseverksamhet



