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Forandrade regler om Dir.
forundersokningsbegriansning i brottmal 2009:50

Beslut vid regeringssammantridde den 4 juni 2009.

Sammanfattning av uppdraget

Straffsystemet har under senare ar, bl.a. som en foljd av dkad
internationalisering, stéllts infér en alltmer sammansatt och
komplicerad kriminalitet. Parallellt med denna utveckling har
antalet drenden vid polis- och &klagarmyndigheterna okat. For
att uppna goda resultat vid brottsbekdmpningen ar det vésentligt
att forundersokningen héller hog kvalitet och slutférs inom
rimlig tid. Mot denna bakgrund finns det anledning att utreda
forutsdttningarna  for vissa fOrdndringar 1 reglerna om
forundersokningsbegriansning i brottmal. En sdrskild utredare
ska darfor bl.a.

e ta stillning till om &klagares behdrighet att besluta om
forundersokningsbegriansning i omfattande  och
komplicerade forundersékningar bor utokas,

e ta stillning till om polismyndigheterna bor ges
behdrighet att inom ramen for sitt
forundersokningsledaransvar ~ fatta  beslut  om
forundersdkningsbegrinsning i vissa fall, och

e ldmna de forslag till forfattningséndringar som beddms
nodvindiga.

Uppdraget ska redovisas senast den 30 juni 2010.
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Allminna utgiangspunkter for uppdraget

Med de hoga krav pa kvalitet, riattssdkerhet och effektivitet som
maste stidllas pd brottmalsprocessen foljer ett behov att mot
bakgrund av samhéllsutvecklingen overvdga om de regler som
de brottsutredande myndigheterna har att tillimpa &r
dandamaélsenligt utformade. Regeringen har dirfor redan gett en
sarskild utredare i uppdrag att utreda hur féorundersdkningarnas
kvalitet bast kan sidkerstédllas och 6vervdga hur forfarandet i
samband med ansdkan om resning i brottmal bor vara utformat
(dir. 2009:35).

Under senare ar har straffsystemet, bl.a. som en foljd av
Okad internationalisering, stéllts infor en alltmer sammansatt
och komplicerad kriminalitet. Parallellt med denna utveckling
har antalet drenden vid polis- och dklagarmyndigheterna okat.
Enligt statistik frén Brottsforebyggande Réadet (BRA) har
antalet anmailda brott mot person (dvs. sddana brott som
aterfinns 1 3-7 kap. brottsbalken) under den senaste
tiodrsperioden dkat fran ca 145 000 under 1999 till ca 225 000
under 2008. Utvecklingen har tvingat de brottsutredande
myndigheterna att gdra prioriteringar som lett till att
hanteringen av vissa typer av brottslighet, exempelvis s.k.
mingdbrottslighet, forsdmrats med oOkade handliggningstider
och l4g andel lagforda brott som f6ljd. Justitiecombudsmannen,
Justitickanslern, BRA, Beredningen for rittsviisendets
utveckling m.fl. har i olika sammanhang pekat p& problem fran
effektivitets- och kvalitetssynpunkt i den brottsutredande
verksamheten (se t.ex. JO-beslut, dnr 2672-2008, och SOU
2005:84).

For att uppnd goda resultat vid brottsbekdmpningen ér det
visentligt att forundersdokningarna héller en hog kvalitet och
slutfors inom rimlig tid. Bade kvalitets- och tidsaspekten har
avgorande betydelse for mojligheten att lagféra de brott som
begds. Det ar darfor angeldget att de brottsutredande
myndigheterna hanterar den samlade brottsligheten strategiskt
genom  dndamélsenliga  prioriteringar  och  effektiva
arbetsformer. Ett sddant strategiskt forhallningssatt forutsitter
bl.a. att kompetens och resurser utnyttjas i varje del av den
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brottsutredande verksamheten sa att den myndighet som leder
en viss forundersokning ocksé i storsta mdjliga utstrackning tar
fullt ansvar for denna. Nar det sérskilt giller hanteringen av
omfattande eller pd annat sétt komplicerade brottmal krévs det
att forundersokningsledaren aktivt styr forundersokningens
inriktning och innehall.

Statsmakterna stiller stora krav pa att rittsviasendets
verksamhet utvecklas med sikte pd ett effektivt
resursutnyttjande (se t.ex. prop. 2008/09:1, uo 4, s. 13 f.). [ syfte
att effektivisera brottsbekimpningen har Aklagarmyndigheten
och Ekobrottsmyndigheten, i enlighet med
Aklagarmyndighetens nyligen utfirdade riktlinjer (R4R
2008:2), valt att sdka koncentrera utredningsresurserna till de
uppgifter som dr mest angeldgna genom att i storre utstrackning
tillimpa reglerna om forundersdkningsbegrinsning och
atalsunderlételse. Aklagarmyndigheten och
Ekobrottsmyndigheten har i olika sammanhang, bl.a. genom en
idéskrift som en arbetsgrupp ledd av dévarande riksaklagaren
presenterade 2006 (Effektivare hantering av stora och
komplicerade brottmal — en idéskrift), anmailt ett behov av
utdkade mojligheter till forundersdkningsbegriansning.

Mot den beskrivna bakgrunden och med héansyn till att
reglerna om forundersokningsbegrinsning inte har setts over
sedan de infordes for snart 30 &r sedan finns det anledning att
utreda forutsittningarna for vissa fordndringar i reglerna om
forundersokningsbegransning i brottmal.

Gallande ritt

Obligatorisk dtalsplikt och forundersékningsplikt

Svensk rétt bygger pé principen om obligatorisk atalsplikt och
en ddrmed sammanhéngande forundersdkningsplikt.

Den obligatoriska atalsplikten regleras i 20 kap. 6 §
rattegdngsbalken (RB) och innebér att &klagare dr skyldiga att
vécka atal om bevisningen vid en objektiv beddmning ar sddan
att en fillande dom kan forvéntas i domstol. Det finns flera
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undantag frén atalsplikten bland annat genom reglerna om
atalsunderltelse och om sirskild atalsprévning for vissa brott.
Ett beslut om atalsunderlatelse forutsétter att det &r klarlagt i
utredningen, t.ex. genom ett erkdnnande, att den misstinkte
begatt brottet. Beslutet motsvarar en lagforing av brottet som
kan beaktas t.ex. vid ett efterfoljande aterfall.

Forundersokningsplikten innebdr en skyldighet for
myndigheterna att utreda de brott som anméls. Enligt 23 kap.
1§ RB ska en forundersokning inledas sd snart det finns
anledning att anta att brott som hor under allmént atal har
begatts. Forundersokning behdver enligt paragrafens andra
stycke dock inte inledas om det &r uppenbart att brottet inte gar
att utreda. En forundersdkning behdver enligt 23 kap. 22 § RB
inte heller genomforas om det &nda finns tillrdckliga skél for
atal och det giller ett brott som inte kan antas féranleda ndgon
annan péfoljd dn boter eller som har koppling till en pidgaende
rittegéng.

For en polisman dr det mojligt att enligt 9 § polislagen
(1984:387) besluta om rapporteftergift utan att inleda
forundersokning om brottet med hénsyn till omstandigheterna
ar obetydligt och det ar uppenbart att annan pafoljd dn boter inte
ar aktuell.

Féorundersékningsbegrdnsning

Reglerna om forundersdkningsbegrinsning i 23 kap. 4 a § RB
utgdr processekonomiskt motiverade undantag fran plikten att
genomfora en forundersokning. For det forsta dr det mojligt att
inte inleda eller ldgga ned en forundersdkning om
brottsmisstanke som vid lagforing inte skulle leda till annan
péafoljd dn boter om det finns en obalans mellan kostnaderna for
utredningen och sakens betydelse (s.k. disproportionsfall).
Denna mojlighet ar enligt forarbetena avsedd att anvindas
framfor allt vid brott med anknytning till komplicerade och
dérmed resurskrivande jorddelningsrittsliga eller
grannelagsrittsliga forhéllanden, t.ex. markintréng, olovligt
fiske och olovlig jakt (prop. 1981/82:41 s. 34). For det andra ar
ar det mojligt att inte inleda eller ligga ned en férundersokning



5

dé det kan antas att reglerna om atalsunderlételse eller sérskild
atalsprovning medfor att atal inte kommer att vickas och da
nagot vésentligt allmént eller enskilt intresse inte &sidosétts
genom beslutet.

Bestimmelsen motiverades d& den infordes med att polis
och éklagare skulle fa béattre mojligheter att anvdnda sina
resurser till att utreda allvarlig brottslighet (a. prop. s. 1). Det
foredragande statsrddet framholl att bestimmelsen ger en
mojlighet att ldgga ned en forundersdkning av det skilet att
forundersdkningens fullfoljande skulle fora med sig kostnader
eller arbetsinsatser som ter sig oproportionerliga eller
meningslésa nidr man séitter dem 1 relation till den
samhillsreaktion som kan komma i fraga for brottsligheten (a.
prop. s. 18). Till skillnad fran beslut om &talsunderlatelse
forutsitter ett beslut om forundersdkningsbegrinsning inte att
skuldfradgan &r klarlagd. De brottsutredande myndigheterna kan
darfor 1 ett tidigt skede avbryta utredningsarbetet med stod av
reglerna om forundersokningsbegrénsning. Fran
processekonomisk synpunkt dr forundersokningsbegrinsning
darfor av sdrskilt stor betydelse (jfr prop. 1984/85:3 s. 20).

Beslut om forundersdkningsbegransning ska meddelas av
aklagare, oavsett om denne &dr forundersokningsledare eller om
forundersokningen leds av en annan myndighet. Ar det en
polismyndighet som leder en viss forundersdkning maste
myndigheten dérfor l14ta dklagare avgdra fragan om att begransa
forundersokningen. I forarbetena framholls att det far forutsittas
att kontakterna i sddana fragor sker snabbt och formldst (prop.
1981/82:41 s. 35).

Vad ska utredas?

Bér maojligheterna till forundersokningsbegrdnsning utokas?

Det é&r angeldget for straffsystemets legitimitet att den
brottslighet som begds i samhdillet foljs av reaktioner som
uppfattas som rimliga. Av kravet pd rimliga reaktioner foljer
bl.a. att brottsutredningarnas omfattning maste stillas i relation
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till den péfoljd som kan bli aktuell for brottet, malsdgandens
och den misstinktes intresse av en skyndsam handldggning
samt rattsvdsendets tillgdngliga resurser for den samlade
brottsbekdmpningen. Vid en sadan avvégning ska
rattssdkerhetshansyn sdrskilt beaktas. For att upprétthalla
systemets legitimitet maste vidare brottsutredningarna halla
sddan kvalitet att de beslut som fattas inom ramen for en
forundersokning 4r vilgrundade och héllbara vid en
efterfoljande granskning.

Bestimmelserna om forundersokningsbegransning i 23 kap.
4 a § RB utformades i en tid d& brottsligheten sag delvis
annorlunda ut. Under de senaste &ren har en typ av kriminalitet
som kénnetecknas av att den bedrivs inom ramen for mer eller
mindre strukturerade grupperingar av personer med olika grad
av delaktighet i huvudbrottet etablerat sig. Utredningar om
sadan brottslighet kompliceras ofta av att de innefattar
internationella forgreningar. Férundersokningar om ekonomisk
brottslighet, manniskosmuggling, ménniskohandel, stdldhérvor
och korruptionsbrott omfattar regelmissigt forutom en eller
flera huvudmén &ven ett stort antal personer vars kriminalitet i
varierande grad dr beroende av huvudmannens. Betridffande
huvudménnen finns det i dessa &renden en mdjlighet att
begrinsa forundersdkningen med utgéngspunkt i vad som
bedoms  utgéra en  fr&n  processekonomiska  och
allménpreventiva hénsyn rimlig pafoljd. Nagon mdjlighet att
underlata att utreda brott som de i forhallande till huvudménnen
mer perifert misstdnkta personerna har begétt finns emellertid
inte. En forundersokning kan enbart begrénsas i frdga om
brottsmisstankar kopplade till en viss person och inte till att
enbart avse vissa personer. For att kunna utreda samtliga
misstdnkta personer i en omfattande brottshdrva maéste i regel
dven huvudménnens fullstindiga brottslighet utredas och
reglerna om fOrundersokningsbegrinsning blir darfor ofta
verkningslosa dven for huvudminnen. Utredningarna riskerar
dérmed att snabbt véxa sig ohanterliga.

Utredningarnas omfattning har betydelse for
brottsbekdmpningens kvalitet. Ett sdrskilt problem med alltfor
omfattande utredningar dr den fOrsdmring av bevisldget som
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langvariga utredningstider ger upphov till. Ett forsdmrat
bevisldge innebdr 0kade svérigheter att lagfora brotten. Langa
handldggningstider leder ocksa till att straffmédtningen péverkas.
Dessutom medfor alltfor omfattande utredningar att det finns en
risk att rittsvisendets samlade resurser inte formar hantera den
mest samhéllsfarliga kriminaliteten. De beskrivna effekterna
undergriver straffsystemets formaga att hantera den allvarliga
brottsligheten.

Aven ur ett medborgarperspektiv dr det betydelsefullt att
utredningarnas omfattning och ddrmed handldggningstiderna
begriansas. Malsdganden, den misstinkte och vittnen har ett
befogat intresse av att s& snart som mojligt fa besked om utfallet
av en forundersdkning. De faktorer som talar for att
forundersdkningarnas omfattning begransas maste emellertid
vigas bl.a. mot malsdgandens intresse av att &tal vécks,
trovardigheten i straffsystemet och principen om att lika fall ska
behandlas lika.

Aklagarmyndigheten och Ekobrottsmyndigheten har i olika
sammanhang framhéllit att den brottslighet som begas inom
kriminella grupperingar nddvindiggér olika former av
rationaliseringar och prioriteringar fran myndigheternas sida i
den operativa hanteringen for att det ska vara mgjligt att uppna
goda resultat i brottsbekdmpningen. Med detta foljer en risk att
forundersokningsplikten inskrénks av praktiska hdnsyn. Det &r
angeldget att de prioriteringar som gors inom ramen for en
forundersokning &r reglerade och grundas pa forutsebarhet och
likhet i réttstillampningen.

Som framgatt har de processekonomiska skdl som
motiverade reglerna om férundersokningsbegransning haft svart
att f4 genomslag i forhéllande till viss typ av kriminalitet som
har utvecklats efter att reglerna infordes. Det &r dérfor motiverat
att undersoka om reglerna dr dndamalsenliga.

Utredaren ska

e ta stdllning till om det bor inforas en befogenhet for

aklagare att begrinsa forundersdkningen i omfattande
och komplicerade maél till vissa personer och i sa fall
vilka kriterier som ska beaktas vid sddana beslut,



e sidrskilt analysera lampligheten av en séddan utvidgad
mdjlighet  till  forundersdkningsbegransning  fran
rattssdkerhetssynpunkt, bl.a. med hénsyn till principen
om allas likhet infor lagen och maélsédgandens stillning i
brottsmalsprocessen,

e analysera om en sddan utdkad mojlighet till
forundersokningsbegriansning  fir  betydelse  for
aklagarens roll i brottmalsprocessen och overviga om
sdrskilda behorighetsregler bor gélla for dessa beslut,
samt

e ldmna de forslag till fullstindiga forfattningsdndringar
som foljer av uppdraget, varvid bl.a. bor dvervigas om
en ny bestimmelse om forundersdkningsbegransning
som dr oberoende av reglerna om atalsunderlatelse bor
inforas eller om bestimmelsen om
forundersokningsbegransning i 23 kap. 4 a § 1 stycket
1 p RB bor utvidgas till att omfatta &ven
brottsmisstankar som kan leda till villkorlig dom eller
sadan pafoljd i forening med boter.

Utredaren ar fri att ldmna sddana nérliggande forslag till
forfattningsédndringar som bedéms befogade for att uppdraget
ska kunna genomforas pa ett fullgott sitt.

Bor polismyndigheterna fd befogenhet att besluta om
forundersokningsbegrdnsning i vissa fall?

En polismyndighet &r i normalfallet undersokningsledare nir
det géller forundersokningar av enkel beskaffenhet och
forundersdkningar som dnnu inte har ndgon skéligen missténkt
for  brottet. En  &klagare ska dock ta  Over
forundersokningsledningen om detta dr pakallat av sérskilda
skél, vilket exempelvis kan vara fallet i komplicerade drenden.
Den nidrmare definitionen av vad som utgoér brott av enkel
beskaffenhet har reglerats pd myndighetsniva (jfr 23 kap 3 §
RB, AFS 2005:9, 3 § forordningen med instruktion for
Aklagarmyndigheten, RPSFS 2009:11, FAP 403-5).
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Polismyndigheterna har som beskrivs ovan inte nagon
befogenhet att fatta beslut om att inte inleda eller ldgga ned en
forundersdokning med  hénvisning till reglerna  om
forundersdkningsbegriansning.  Detta  innebdr att  en
polismyndighet som bedomer att det kan finnas skil att
begrinsa en forundersokning som myndigheten leder ska
kontakta aklagare for att denne ska avgdra frigan. Arendet
Overlamnas da fran polismyndigheten till en aklagare som efter
inldsning och beslut i forekommande fall &terlamnar drendet till
polismyndigheten  for fortsatt handldggning. Eftersom
arbetsbelastningen vid landets  polismyndigheter och
aklagarkammare &r hog torde de snabba och formlosa kontakter
som fOrutsattes vid inforandet av Dbestdimmelsen om
forundersokningsbegrénsning séllan forekomma i praktiken.
Det  totala  antalet Overlimnanden av  polisledda
forundersokningar mellan polis- och &klagarmyndighet under
pagéende forundersdkning bidrar till att géra den sammantagna
drendehanteringen  administrativt  otymplig med langa
handlaggningstider som foljd.

Skilet till &klagares exklusiva behorighet i fragan om
forundersokningsbegransning hor samman med att beslut om att
begridnsa en forundersokning ofta beskrivs som ett preliminért
beslut i atalsfragan. Beslutsfattaren gor infor beslutet en
prognos om det framtida utfallet av en utredning som &nnu inte
har genomforts i forhallande till en forvintad pafoljd. Sadana
prognoser har ansetts kriva en sadan juridisk och
processtrategisk kompetens som aklagare besitter. Det faktum
att det dr en annan myndighet &n den som tar emot en anmaélan
om brott som fattar besluten om att begrénsa foérundersékning
anses dessutom utgéra en form av garanti for en objektiv och
saklig bedomning.

Fragan ér emellertid hur dessa argument forhéller sig till en
modern ansvarsfordelning mellan  polismyndighet och
aklagarmyndighet. Det kan hdvdas att den myndighet som har
tilldelats ansvaret for att leda en forundersdokning ocksé bor ha
kompetens och befogenhet att ta fullstindigt ansvar for
forundersokningens bedrivande. Ett flertal av besluten att
begrinsa en forundersokning som leds av en polismyndighet
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avgors 1 praktiken relativt standardiserat och rutinméssigt. For
viss typ av okomplicerad brottslighet (t.ex. vissa botesbrott) ar
det ofta sjalvklart vilken pafoljd som ska folja pa brottet. Det
finns inte ndgot som hindrar att den kompetens som dessa
avgoranden krdver skulle kunna utvecklas inom dagens
polismyndigheter. Ett krav pa sddan kompetensutveckling inom
polismyndigheterna  skulle kunna bidra till en intern
forstirkning av den polisidra forunders6kningsledarrollen
generellt och ddrmed till en allmin kvalitetshdjning av polisens
utredningsverksamhet. Det kan i detta sammanhang nédmnas att
polismyndigheterna redan har ett utrymme béade att gora
lamplighetsbedomningar vid hantering av brott med stdéd av
reglerna om rapporteftergift och att lagfora brott genom
bestimmelserna om ordningsbot.

Det dr alltsd motiverat att overviga en fordndring nér det
giller polismyndigheternas befogenhet att besluta om
forundersokningsbegransning i vissa fall. Utredaren ska darfor

e ta stillning till om polismyndigheterna bor ges
befogenhet att inom ramen for sitt
forundersokningsledaransvar fatta beslut om
forundersokningsbegrénsning i vissa fall,

e Overvdga vilken ndrmare omfattning en sadan
befogenhet i s& fall bor ha och vilken kompetens som
maste sdkerstillas inom polismyndigheterna for att en
fordndring i ansvarsfordelningen ska vara mgjlig,

e uppmirksamma och analysera de rittssdkerhetsfragor
som aktualiseras med en sddan forédndring, och

e ldmna de forslag till fullstindiga forfattningséndringar
som beddéms nédvindiga.

Uppdragets genomforande

Ekonomiska konsekvenser

Utredaren ska beddoma de ekonomiska konsekvenserna av
forslagen for det allménna och for enskilda. Om forslagen kan
forviantas leda till kostnadsokningar for det allménna, ska
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utredaren foresla hur dessa ska finansieras. Utredaren ska ocksa
redovisa 1 vilken utstrdckning resursutnyttjandet i rittsvisendet
kan bli effektivare genom forslagen.

Samradd och redovisning

Under genomforandet av uppdraget ska utredaren samrada dels
med Rikspolisstyrelsen, Aklagarmyndigheten och
Ekobrottsmyndigheten samt andra myndigheter 1 den
utstrackning utredaren finner ldmpligt, dels med utredningen
Forstarkt rattssidkerhet och effektivitet i
forundersokningsforfarandet (Ju 2009:35). Uppdraget ska
redovisas senast den 30 juni 2010.

(Justitiedepartementet)



