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SOU 1989:18

Till statsriddet och
chefen for civildepartementet

Genom beslut den 27 oktober 1988 uppdrog regeringen it mig att som
sirskild utredare gora en genomlysning av den polisidra sikerhets-
tjansten.

Till sekreterare 4t mig férordnades den 9 november 1988 hovrittsassessorn

Claes Kring och till expert den 21 november 1988 byrachefen Olav
Robertsson.

Jag far hirmed &verlimna rapporten SAPO - Sikerhetspolisens arbetsmetoder.
Rapporten foreligger i en 8ppen och en hemlig version.

Mitt arbete som sirskild utredare #r dirmed avslutat.

Stockholm den 10 april 1989

Carl Lidbom

/Claes Kring
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SOU 1989:18

Sammanfattning

| rapporten redovisas resultatet av det uppdrag att genomlysa SAPO som
regeringen gav mig | oktober 1988. Rapporten, SOM fgreligger | €N Gppen
och en hemlig version, omfattar tretton sakavsnitt (kap. 2 - 14) forutom

inledning  (kap. 1) och slutsatser (kap. 15).

Under mitt ytredningsarbete har jag gatt igenom SAPO:s verksamhet fr&n
olika utgangspunkter.  Jag har kommit i kontakt med atskiliga befattnings-
havare vid myndigheten, och med en del av dem har jag haft tilifalle att
fora ingdende samtal om deras arbete. Mitt huvudintryck ar att personalen
vid SAPO ar kompetent och gor sitt basta i en sarpraglad  verksamhet.  Men
aven efter ett grundligt  utredningsarbete kvarstdr en stark kansla av
osaékerhet om vad SAPO har for sig.

SAPO har starka sidor. Men det finns ocksa brister, och i vissa avseenden
kan det finnas skal att gvervaga andringar | fraga OM inriktningen,
prioriteringar ~ 0.dyl. Kontraspionaget ~ bedrivs med kompetens och framgang,
men en Viss preddning av verksamheten forefaller nodvandig. | kampen mot
terrorism  har SAPO haft framgangar Som inte synts utdt. Bade nar det
géller kontraspionage  OCh terrorismbekampning ar det npdvandigt att
forstarka  analysfunktionen. SAPO behover tillforas  utrikespolitisk

expertis. Den kontrasubversiva verksamheten  ar mycket litet omfattande
beroende p3 att extremistrorelser f.n. knappast kan anses utgéra négot
namnvart hot mot sakerheten. Livvaktsverksamheten héller pa att pyggas Uut
efter riktlinjer ~ SOM féreslagits v SAPO-kommittén och &r pa vag att fa en
andamadlsenlig  organisaton med nara anknytning till terrorismbekampningen
(jfr SOU 1988:16 s. 169). Nar det galler registrering 0ch personalkontroll

har jag kommit fram till att den politiska  registreringen iprincip kan
slopas och att regeringens hemliga fOreskrifter i &mnet bor ypphavas.

P& senare tid har rétt en turbulens kring SAPO som inte & bra for
verksamheten.  Det ar angelaget att s& snart som méjligt atervanda till
lugnare férhdllanden.  For att det skall kunna ske maste Atgarder vidtas
for att starka fortroendet for SAPO. Allmanhet och politiker maste kunna
lita p& att SAPO bedriver sitt arbete inom lagens rdmarken och i s&dana
former att demokratisk insyn och rattslig Kkontroll  ar méjliga. Darfor
foreslar jag i Min rapport pa tvd punkter oOmedelbara Atgarder. Den ena
punkten galler €N yppstramning av beslutsfattandet ~ inom” SAPO och den andra
en provisorisk  réttslig  kontroll av elektronisk avlyssning i nodsitua-
tioner. Dessa &tgarder ar av det slaget att de kan genomféras utan
féregdende parlamentarisk  beredning.

Beslutsformer  och jnsyn (kapitel 3)

Jag har gjort manga positiva iakttagelser under utredningens géng. Men jag
har ocksd funnit orovackande inslag. N&got SOM tycks vara karaktaristiskt

for SAPO &r att arbetet i viss utstrackning  bedrivs ien grézon mellan

lagligt och olagligt, etiskt och oetiskt. Delvis far detta ses



8 Sammanfattning SOU 1989:18

mot bakgrund av att lagstiftningen inte alltid har utformats med beaktande
av de sirskilda férhallandena pa sikerhetstjinstens omrade. Men ocksa in-
flytelser fran det internationella bruket pi sikerhetsomradet kan ha pa-
verkat arbetet och gjort det frestande att tinja grinserna for den svenska
lagstiftningen.

Till bilden av den grazon dir SAPO arbetar hor en beslutsordning som gdr
det svart att i efterhand veta vilka beslut som har fattats inom siker-
hetspolisen. Beslut i kinsliga, tveksamma eller kontroversiella fragor

fattas ofta utan nigon som helst dokumentation. I efterhand finns ingen
annan mdjlighet att rekonstruera beslutet 4n genom vad de inblandade be-
fattningshavarna minns eller vill minnas. Enligt vad som sagts mig kan det
ocksd forekomma att beslut fattas genom ett tyst samtycke fran en chef som
far ett drende féredraget for sig. Bland de exempel pa diffust besluts-
fattande som jag redovisar i rapporten skall hir endast nimnas, att det
sillan eller aldrig bevaras nigon dokumentation om beslut i s4 kinsliga
fragor som val av utlindska samarbetspartners, riktlinjer fér samarbetet
med utlindska sikerhetstjinster samt virvning av avhoppare och agenter
eller anvéindning av andra okonventionella arbetsmetoder. Ocksa den
elektroniska avlyssning som SAPO féretagit i spaningarna efter Olof Palmes
mordare och vars laglighet i efterhand har ifrdgasatts har skett utan att
limna ndgra spér i form av beslutsdokumentation. Detsamma giller den
elektroniska avlyssning som jag i olika sammanhang sjilv har kunnat spara
i mitt utredningsarbete.

I samband med min undersékning av beslutsformerna har jag ocksd kommit in
pé fragan hur SAPO redovisar utgifterna for hemliga operationer. Pengarna
tas fran ett hemligt anslag. Ibland finns inga verifikationer. Men 4ven

nér det finns verifikationer kan det vara svart att i efterhand se vad
utgifterna avsett. Revision sker s4 ofta som en ging i kvartalet. S4 snart
revision har skett har vederbdrande tjinsteman ritt att forstora alla sina
verifikationer.

Om man, pa det sitt som skett, later sdkerhetspolisen skaffa sig ett ut-
rymme for att driva verksamhet helt i det férdolda och gdmma undan ut-
gifter innebir det ofrdnkomligen att man b#ddar fér missbruk och olaglig-
heter. Detta 4r nadgot som de politiskt ansvariga har all anledning att se
upp med.

Formerna for beslutsfattandet ar enligt min mening en nyckelfraga. SAPO-
kommittén har betonat vikten av parlamentarisk insyn i SAPO (jfr SOU
1988:16 s. 202 och prop. 1988/89:108 s. 15). Med nuvarande diffusa ordning
for att fatta kiinsliga beslut riskerar den parlamentariska insynen i
siakerhetstjansten att bli illusorisk. Inspekterande myndigheter far ocksa
svart att upptidcka missforhallanden som det 4r deras uppgift att ta itu

med. Olimpliga eller i vissa fall till och med olagliga forfaringssitt kan
fortgd utan att statsmakterna kan ingripa och korrigera.



SOU 1989:18 Sammanfattning

For framtiden 4r det enligt min mening nddvindigt med en helt annan
stringens nir det giller beslutsfattandet vid SAPO. Beslut som #r av
storre vikt fran réttslig eller annan synpunkt bér ovillkorligen dokumen-
teras. En annan sak #r att besluten naturligtvis i manga fall blir att

anse som kvalificerat hemliga.

Det #r enligt min mening angeliget att en ny och bittre ordning infdrs
utan drdjsmal. Jag foresldr att regeringen uppdrar 4t verksledningen vid
RPS att utarbeta former fér beslutsdokumentation som uppfyller rimliga
krav pa att verksamheten skall kunna f6ljas i efterhand.

Buggning (kapitel 11)

En annan huvudfrdga i mitt utredningsarbete har gillt avlyssning genom
dolda mikrofoner (s.k. elektronisk avlyssning eller buggning). PA detta
omréde har jag funnit att en helt ny rittslig reglering bor Overviigas.
Didremot tar jag inte stillning till innehallet i en sidan reglering. Detta

dr en utpraglat politisk friga dir man bor efterstriva sa stor politisk

enighet som mdjligt och som dirfér bor férberedas av SAPO-kommittén och
inte av mig som ensamutredare.

Hemlig avlyssning 4r i Sverige forbjuden i grundlag. Det principiella
férbudet mot avlyssning far visserligen begrinsas genom regler i lag. Ett
sddant lagstod for hemlig avlyssning finns nir det giller telefonavlyss-
ning. P4 det omradet 4r polisens verksamhet stilld under rittslig kontroll
genom utférliga lagregler, som behandlas nirmare i det féljande. I friga
om buggning har polisen diremot bara allminna nddregler att falla tillbaka
pa. Ett fall da buggning férekommit i en nddsituation ir det s.k. Norr-
malmstorgsdramat 4r 1973, d4 en bevipnad ranare holl gisslan fangen i ett
bankvaly under dddshot. Polisen f6ljde hindelserna i bankvalvet genom
dolda mikrofoner och lyckades slutligen frita gisslan.

Avlyssning genom dolda mikrofoner anvinds, enligt vad det sagts mig, av
sakerhetstjénsterna i praktiskt taget alla linder i Europa. Jag har haft
kontakt med tre av dessa sikerhetstjinster for att forhora mig om deras
erfarenheter pd omradet. Sammanfattningsvis kan sigas att de uppfattar
elektronisk avlyssning som ett i vissa stycken oumbirligt hjilpmedel i
arbetet, Ett omrdde dir avlyssning med dolda mikrofoner gjort stor nytta
dr terrorismbekdmpningen. Mina utlindska sagesmin har gett mig konkreta
exempel dir terrorddd kunnat férhindras och ett stort antal liv kunnat
raddas tack vare information som kommit fram genom elektronisk avlyssning.
Det finns tydligen fall dir sidan avlyssning 4r det enda praktiskt genom-
forbara sittet att f4 fram informationer som kan leda till att terrorister
avslojas. Ett annat anvindningsomrade for elektronisk avlyssning &r
kontraspionaget. Nar det giller de mest svArupptickta formerna av
spioneriverksamhet anses sidan avlyssning vara en av de fi metoder som
6ver huvud taget star till buds for att f4 fram upplysningar som kan leda
till att spioner avsldjas. Givetvis har metoden med elektronisk avlyssning
ocksd sina begriinsningar. Bl.a. ir den mycket resurskrivande om
operationen skall bedrivas under nigon lingre tid.
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M&nga Mmanniskor kanner oro infor att ge polisen ratt att utféra  buggning.
Den oron maste enligt min  mening tas pa allvar. Men det betyder inte att
man kan lata allt forbli vid vad det varit. Ocksd frn integritetssynpunkt

ar det nuvarande rattslaget Ilangtifran  tillfredsstallande. SAPO disponerar
i dag elektronisk  avlyssningsutrustning ~ fOr utbildnings- ~ och demonstra-
tionsdndam&l  inom  szkerhetsskyddet ~ och for anvéndning 1 nddsituationer.

Nodreglerna & visserligen restriktiva, ~men de &r samtidigt diffusa och
svartolkade, och det & polisens Sak att sjaly avgera nhar de skall
tillampas.  Osakerheten i det nuvarande réttslaget och vad den kan leda

till illustreras inte minst av att det under ytredningen av mordet p& Olof
Palme forekommit  elektronisk  avlyssning | stor skala och under omstandig-
heter, SOm gjort att avlyssningsoperationernas laglighet har if rigasatts

och att rausliga &tgarder har vidtagits for att préva den fragan.

Det finns ytterligare €N omstandighet ~ SOM visar p3a att det nuvarande
ratislaget  ar ofillfredsstallande. Efter min genomgéng &V fragan mMmed
tjansteman  pa SAPO vgar jag pasta aft det under de senaste aren fore-
kommit  elektronisk  avlyssning ocksa i sammanhang SOM inte har n&gonting
att gora vare sig med utredningen  av mordet pa Olof Palme eller med andra
véldsd&d. Man har anvant sig av buggning inte bara mot misstankta
terrorister  utan ocksd vid andra slag av operationer. Lat vara att det, i

de fall som kommit till min annedom, Sannolikt inte varit fraga om annat
an sma operationer.

Enligt min - mening bor statsmakterna inte |angre skjuta frdgan OmM en
reglering av elektronisk  avlyssning ifran sig. Om statsmakterna  anser att
buggning under inga foérhallanden - inte ens i nddsituationer - skall vara
tillaten, fa&r man se till att det inte finns n&gon elektronisk  avlyss-
ningsutrustning hos polisen. Men om man inte &r beredd att ta detta
radikala steg MAaste det basta vara att i Jag reglera de fa fall da

elektronisk  avlyssning skall fa forekomma och skapa ett betryggande system
for rattslig kontroll av polisens beslut och atgarder.

| avbidan p3 ett sjutligt staliningstagande fran statsmakternas sida bor
enligt MiN mening regeringen Vidta provisoriska  Atgarder for att astad-
komma en viss rattslig kontroll, &tminstone i efterhand, & utnyttjande ~ av
elektronisk  avlyssning | nddsituationer. Eftersom Vi numera vet att det
under senare ar forekommit  buggning | Skida sammanhang och det inte  kan
uteslutas att fragan om aft anvanda denna spaningsmetod blir aktuell p&
nytt ~ i samband med ett nytt Norrmalmstorgsdrama, ett befarat terrorist-
attentat eller i annat sammanhang ~ &r det angelaget att sédana &tgarder
vidtas omgaende. Jag foreslar att regeringen | administrativ. ordning
alagger SAPO att rapportera till JK varje gang elektronisk  avlyssnings-
utrustning  tas i bruk for annat dndamal &n utbildning eller demonstration.
Regeringen  bOr enligt min  mening ocksé foreskriva att det i varje Sa&dant
fall & SAPO-chefen sjaly  som skall fatta det polisiara beslutet.
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Séakerhetsunderréttelsetjanst (kapitel  4-7)

Sékerhetsunderrattelsetjansten indelas i tre grenar: kontraspionage,
terrorismbekampning och &garder mot subversiv  verksamhet  (kOntrasub-
version).

Det finns en vasentlig svaghet har det galler sakerhetsunderrattelse-

tiansten. Den handlar om bristande odverblick och bristande férméga att
analysera hotsituationer. Séadana analyser &r grundlaggande  for att bedéma
inte bara riskerna i allmédnhet for attentat utan ocks& for behovet av
livvaktsskydd ~ for utsatta personer. Jag har funnit vissa exempel pa upp-
seendevackande missar fran SAPO-tjanstemans sida - I&t vara inte pa de
hogsta nivéerna - som bottnar i okunnighet ©OM politiska forhallanden
och/eller i daligt omddme. De mest apnmarkningsvirda  fynden av det slaget
har emellertid gjorts av |andshévding Gunnarsson under hans utredning  OM
hotbilden mot Olof Palme under tiden fore mordet p& statsministern (Sou
1989:1). Vid samtal med Gunnarsson har jag fatt Kklart for mig att han
sjaly  blivit forvanad over att det inte finns n&gra promemorior  eller

annat gnalyserande material hos SAPO som visar hur man dar s&g pa hot-
situationen  nér det géller statsministern  eller andra regeringsledamoter.
Bedémningen tycks ha gjorts ad hoc och utan forsok till systematisering.
Bristerna  pg detta omrdde maste avhjalpas S& snart det I&ter sig goras.

Bl.a. behover utrikespolitisk expertis tillféras  SAPO.

Nar det giller kontraspignaget har jag inga Stora invandningar ~mot den
verksamhet, SOM i dag med framgang bedrivs mot underrattelseverksamhet som
ar knuten till vissa landers beskickningar iSverige. Jag forordar

emellertid en 6kad satsning Mot de delar av den frammande underrattelse-
verksamheten  som hittills i stor utstrackning ~ har undandragit  sig en
effektiv bekampning.  Det galler de sk. ilegala nat av underrattelse-
officerare  och agenter som arbetar utan direkt anknytning  till  ambassader
eller andra officiella organ. Férmodligen kommer en sadan satsning att
krava en gkning av kontraspionagets ~ resurser. Framfor  allt galler det dock
att utveckla metoder som kan ge resultat med en rimlig  resursinsats. | den
hemliga versionen av rapporten beror jag en del s&dana metoder.

P& terrorismbekampningens omrdde har jag funnit det stallt utom tvivel

att Sverige | Vvissa fall har anvants som ytgangspunkt for planering och

stdd av terroristisk  verksamhet i andra lander. Detta gor det nodvandigt

for Sverige att delta i det internationella samarbetet p3 terrorism-
bekampningens omrade, Vilket vi ocksd har utfast oss att gora genom
anslutning  till flera internationella  antiterrorismkonventioner. Att man

heller inte far bortse fradn risken for attentat iSverige visas bla. av

att SAPO s sent som &r 1988 nara Arlanda flygplats ~ patraffat  en
vapengémma Med anknytning till en kénd terroristorganisation. Vapengémman
indicerar  planer p& ett terrorddd i Sverige, kanske en attack mot den

narbelagna flygplatsen.
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Kgntrasubversignen  tar sikte p§ olika former av forsok ait undergréava

den rédande samhallsordningen, s&som genom infiltration, sabotage eller
propaganda for politiska valdshandlingar. ~ Verksamheten  ar |&gprioriterad
med hansyn till att politiska extremistorganisationer i dag inte anses
utgéra nagot Strre hot mot sédkerheten. Arbetet g&r i huvudsak ut pa att
félja extremistorganisationerna i landet gversiktligt. | viss, numera

liten omfattning  registreras personer Med anknytning  till extremistorgani-
sationer i SAPO-registret ~med stod av foreskrifter i en hemlig forordning,
som regeringen  Utfardat ar 198l. De registrerade  uppgifterna  anvands bl.a.
i samband med personalkontroll.  Enligt  MiN mening bOr de hemliga
registreringsforeskrif terna upphavas. Tillampningen ~ av dessa har alltmera
fatt karaktar av en rutinmassig  registrering  av politiska  aktiviteter  och
ar av tvivelaktigt ~ varde for sakerhetsskyddet. Savitt jag kan se finns det
knappast skél att registrera andra personer &n sddana som genom brottsligt
beteende eller p& nagot annat patagligt Sétt visat att de utgsr en fara

for sakerheten. Detta kan ske utan sarskilda foreskrifter i amnet. |

ovrigt bor den politiska  registreringen  upphéra och aldre yppgifter
gallras.

Oavsett om det galler kontraspionage,  terrorismbekémpning eller kontra-
subversion  rér sjg SAPO i stor utstrackning  p& ett mycket svararbetat  falt
som kraver speciella arbetsmetoder. En stor del av sakerhetsunderrattelse-
tjansten  bedrivs i form av s.k. forspaning, Som kan beskrivas som en
kartlaggning  av personer och miljser med anknytning till sakerhetshotande
verksamhet. | den hemliga Vversionen av rapporten har jag utforligt
behandlat en del av de spaningsmetoder som SAPO tillampar. | en del fall
far man har exempel pa vad jag férut anfért om att SAPO arbetar i en
grazon, dar lagstiftningen inte alltid &r anpassad till de sarskilda
forhallandena  pa sakerhetsomrédet.  Jag understryker i rapporten  att
olagligheter  frn  sakerhetstjansten  givetvis inte kan godtas. Daremot kan
man inte generelit avstd frén att anvanda metoder som &r frammande for den
dppna polisverksamheten ~ Men gangse iNOM  sakerhetstjanster | de flesta
andra lander. Skall man over huvud taget bedriva sakerhetstjénst ar det
ibland nodvandigt Lex. att vérva en avhoppare fran en terrorist-  eller
spionageorganisation, att vanda en frammande agent s& att han blir
dubbelagent eller att sprida desinformation for att vilseleda mot-
stdndaren. Fragan & emellertid svér att hantera frdn demokratisk

synpunkt. Behovet av sekretesskydd begransar mojligheterna  att diskutera
s&dana arbetsmetoder offentligt. Det g&r inte att uttdmmande reglera
sakerhetstjanstens arbetsmetoder i lag utan att avslsja s&dant som bor
héllas  hemligt.

En spaningsmetod SOM &r noga lagreglerad och stélld under domstolskontroll
ar telefonavlysstzing (kapitel  10). Erfarenheterna visar att telefon-

avlyssning ar ett vardefullt  komplement till 6vriga spaningsmetoder.

Visserligen ger avlyssningen Mmera sallan pagra direkta bevis for att en
person har gjort sig skyldig till brott. Daremot ger den manga ganger
kannedom om kontakter, resor odyl. som ar av varde fOr inriktningen av de
fortsatta  spaningarna.
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Om telefonavlyssmng finns regler i bl.a. rittegidngsbalken. Reglernas
tillimpning pA SAPO:s omrade har dock tagit en vig som inte direkt kan
utldsas av lagtexten. Enligt rittegidngsbalken #r telefonavlyssning avsedd

att anvdndas vid forundersékning, dvs. utredning av ett beganget brott for
att om mojligt f4 fram bevisning som ricker for 4tal och dom mot girnings-
mannen. D4 telefonavlyssning beviljas pd SAPO:s omrade féreligger ddremot
inte alltid ndgra misstankar om konkreta brott. I manga fall har den
information som kommer fram vid telefonavlyssningen inte intresse framst
for utredning av misstankar mot den person som beslutet om avlyssning
avser. Den viktigaste frukten av avlyssningen #r i stillet ofta dver-
skottsinformation rérande sikerhetshotande verksamhet i allminhet inom
kretsar som den avlyssnade tillhdr. Denna anvandmng av telefonavlyssning
inom sikerhetsunderrittelsetjinsten har godtagits i en fast, mangarig
rattspraxis.

Jag har mot den bakgrunden inte funnit skil att anmirka pa SAPO:s tillAimp-
ning av telefonavlyssning. Bristerna i vissa fall nir det giller ut-

skrifter och dversittning av avlyssnade samtal har papekats redan av
landshdvding Gosta Gunnarsson i hans utredning om hotbilden mot Olof Palme
(SOU 1989:1). Jag instimmer i hans beddmningar.

Det finns emellertid enligt vad jag har funnit, nir det galler telefon-
avlyssning, behov av en utredning som ligger utanfér biade mitt och SAPO-
kommitténs mandat. Utvecklingen p4 teleteknikens omrade gir i en riktning
som minskar mojligheterna till avlyssning. Det giller bl.a. eventuella

foljder av en Gvergdng till samtalséverféring med digital teknik, inkopp-
ling av kryptoutrustning samt kommunikation via dator eller telefax. Detta
forhdllande 4r virt att uppméirksammas med hinsyn till telefonavlyssmngens
betydelse for att forebygga och avsldja grov brottslighet inom bide SAPO:s
och den dppna polisens verksamhet. I ndgon man har saken behandlats i en
proposition om vissa tvidngsmedelsfragor, som regeringen beslutat den 9
mars 1989 (prop. 1988/89:124), men flera fragor Aterstar att 1dsa. Enligt
min mening finns det skil att se dver lagstiftningen om telefonavlyssning

i sérskild ordning.

Personalkontroll (kapitel 12)

Personalkontrollen 4r ett system for att ta fram underlag for provning av
pélitligheten fran sikerhetssynpunkt hos vissa personer med befattningar
av betydelse for rikets sikerhet. Kontrollsystemet bygger p4 att varje
myndighet sjilv skall bedéma palitligheten hos sin egen personal men att
sikerhetspolisen skall bitrida genom att fran polisregister ta fram
underlag fér beddmningen. Endast personer med tjinst som 4r placerad i
s.k. skyddsklass far kontrolleras. En negativ bedémning av den kontrolle-
rades pélitlighet fran sikerhetssynpunkt kan leda till att han gir miste
om den anstillning han sékt eller, om han redan Ar anstilld, att han
avskedas, sdgs upp eller omplaceras till en mindre kinslig befattning.
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Jag har funnit flera brister i personalkontrollsystemet, bade nar det
galler effektiviteten och réattssakerheten. Redan att kontrollen  ar
oreglerad | lag Och grundas p& forfattningar ~ av lagre valor ar petankligt.

En annan allvarlig invandning ar att personalkontrollen endast ger ett
bristfalligt  underlag f0r bedomningen av om en person tillhér n3dgon av de
riskgrupper, ~ SOM erfarenhetsmassigt  léper fara att véarvas som agenter

eller pa annat satt dras in i sakerhetshotande verksamhet.  Utvecklingen

har gatt déarhan att jdeologiska Motiv spelar allt mindre roll som grund

for sd@kerhetshotande  verksamhet. | stéllet har de ekonomiska faktorerna
trétt i forgrunden. Det finns darfér enligt M mening skal att gora
inhamtandet ~ av vissa yppgifter ~O0m den kontrollerades  ekonomi till ett
ordinarie  inslag Vid personalkontroll.

Som redan framgétt p& tal om kontrasubversionen menar jag att den
nuvarande registreringen @V politiska  aktiviteter  bland  personer med
anknytning  till  extremistorganisationer bor ypphéra och aldre register-
uppgifter ~ av detta slag gallras. Det innebar att sadana uppgifter i
fortsattningen sallan eller aldrig kommer att lamnas ut i samband med

personalkontroll. Detta boOr knappast Vvara nagon forlust. Redan idag ar de
uppgifter ~ OM politiska ~ aktiviteter ~ som forekommer i SAPO-registret 0ch som
lamnas ut vid personalkontroll tamligen gamla. Sadana aktiviteter

registreras nNumera endast sallan. Det &r d& rimligt att inte heller &ldre
uppgifter  OM politiska ~ aktiviteter ~ normalt  bor férekomma i kontroll-

sammanhang ©och kanske leda till att n3gon g&r miste om en anstallning som
han soker eller redan innehar.

En annan yiktig frdga Nhar det galler personalkontrollen  &r den enskildes
insyn i de delar av utredningsmaterialet som omfattas av sekretess.
Reglerna fungerar | dag S& att den kontrollerade inte far del av yppgiter
som lamnas ut frin SAPO-registret, ~dvs. i praktiken uppgifter OM politiska

aktiviteter  och andra spaningsuppgifter. Det medfér att han inte far
mojlighet ~ att tex. klara ut eventuella personforvaxlingar eller andra
felaktigheter | uppgifterna  eller att ge naturliga forklaringar ~till
omstandigheter ~ SOM annars kan verka komprometterande. Med den &ndrade
inriktning @V personalkontrollen som férordats ovan forbattras parts-
insynen i personalkontrollarenden betydligt. Det material som lamnas ut

frin SAPO kommer d& i de flesta fall att utgéras av uppgifter SOM inte
omfattas av sekretess i foérhéllande till den kontrollerade.

| ett mindre antal fall kommer dock problemen ifréga om partsoffentlig-
heten att kvarstd &ven med en sddan ordning. Kanske kommer dessa arenden
att uppgd fill nagra tiotal per &r. | rapporten ger jag synpunkter pa

tankbara metoder att oka den enskildes insyn i dessa arenden utan att
sekretessintresset  tréads for nar.

Ovriga frgor

En huvuduppgift ~ for SAPO vid sidan om sakerhetsunderréttelsetjansten ar
sakerhetsskyddet.  Dar haller emellertid \arksamheten P4 att laggas oM
i enlighet med de riktlinjer ~ SOM féreslagits av SAPO-kommittén  (jfr SOU
1988:16 s. |71, 176, 188), varfor en genomlysning bor anstd (kapitel 8).
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SAPO samarbetar med vissa Sakerhetstjanster | utlandet, bl.a. nar det

galler terrorismbekampning och Jiyaktsskydd | samband med statsbesck
(kapitel 9). Det internationella  samarbetet har stor betydelse for

att sakerhetstjansten ~ skall kunna bedrivas effektivt. Mitt intryck ~ ar att

de internationella kontakterna fungerar val. Daremot &r jag for min del
kritisk  till frAdnvaron av formell reglering pa omradet. Det har i princip
varit SAPO sjaglv som valt vika lander man skall samarbeta med. Négra
skrivna normer som bestammer granserna fOr eller innehdllet i samarbetet
finns inte. Enligt min mening bor det med hansyn till frégans utrikes-  och
sékerhetspolitiska  betydelse ankomma p& regeringen att bestamma om SAPO:s
internationella  samarbetspartners.  Det bor ocksd ankomma pa regeringen  att
sl& fast vissa grundlaggande  regler for det internationella samarbetet,

tex. pa vilka omrédden samarbetet skall bedrivas och vad som skall gélla

i fraga om utlamnande av kansliga uppgifter.

Vid SAPO fors ett sarskilt datorbaserat register, som i dagligt tal kallas
SAPO-registret  (kapitel  13). | registret antecknas yppgifter ~Som

kommit  fram inom kontraspionaget,  terrorismbekampningen eller kontra-
subversionen och som bedéms kunna vara av varde for den fortsatta verk-

samheten. De registrerade uppgifterna  anvands i férsta hand som spanings-
underlag INOM  gakerhetsunderréttelsetjansten men ocks& i samband med
personalkontroll. Enligt min mening bor den parlamentariska kontrollen av
registerforingen byggas ut. Om SAPO-kommitténs tanke att inratta en
sarskild  registernamnd ~ vid RPS forverkligas  (SOU 1988:16 s. 204) bér man
dvervdaga att anfortro tillsynen ~ Over registerforingen till den namnden.

Det bor ocksd vara mgjligt att lata registernamnden  fungera SOM en
klagomur, dit allmanheten kunde vanda sig med eventuella misstankar om
otillodrlig  registrering.

En strang sekretess &r i manga fall ngdvandig for att sakerhetstjansten

skall kunna bedrivas effektivt. Emellertid ~ ar det p3 SAPO:s omrade liksom
inom all annan offentlig ~ verksamhet i viss man méjligt  att straffritt

lamna  ut hemliga uppgifter fO' publicering | tidningar, radio eller TV med
stod av de delvis grundlagsfasta reglerna OM meddelarfrinet  (kapitel

14). Aven om ytrymmet for meddelarfrihet ar forhallandevis begransat inom
sékerhetstjdnsten & det, Mot pakgrund av de i praktiken ganska SMa
mojligheterna att beivra brott mot tystnadsplikten, inte férvanande att
uppgifter 0m SAPO:s verksamhet d& och d& figurerar | massmedia utan att ha
lamnats  ut genom officiella  kanaler. Jag har emellertid inte kunnat finna

att |ackagen till pressen har stallt till med ndgra storre olyckor i form

av havererade operationer el.dyl. Det boér ocks& framhallas att SAPO i
manga fall har visat sjg i stdnd att uppratthalla ett kvalificerat

sekretesskydd. De lackor som forekommit  &r likval otillfredsstallande

eftersom de skapar irritation  och undergraver fortroendet  for SAPO hos
bade allmanhet och politiker.
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1. Inledning

I november 1987 beslutade regeringen att tillsitta en parlamentariskt
sammansatt kommitté for att se 6ver den svenska sikerhetspolisen (SAPO).
Uppdraget till kommittén omfattade dven en dversyn av personalkontrollen
samt vissa frigor om meddelarfrihet. Jag utsags till ordférande i
kommittén, som antog namnet SAPO-kommittén (Ju 1987:05).

En forsta etapp av kommittéarbetet avslutades i juli 1988 och redovisades
i delbetinkandet (SOU 1988:16) SAPO - Sikerhetspolisens inriktning och
organisation. Betinkandet &verlimnades till justitieministern den 20 juli
1988. I betinkandet behandlas fragor om arbetsuppgifter och organisation,
ledning och parlamentarisk insyn, personalpolitik samt vissa lagtekniska
fragor. Betinkandet har efter remissbehandling beretts inom justitie-
departementet och civildepartementet, till vars omrade polisen sedan den

I januari 1989 hér. Regeringens dverviganden och férslag i anledning av
betinkandet har férelagts riksdagen genom proposition 1988/89:108 om
sikerhetspolisens inriktning och organisation m.m.

For kommittén aterstar att utreda frigor om SAPO:s arbetsmetoder,
personalkontrollsystemet och meddelarfriheten. Den 27 oktober 1988 uppdrog
regeringen 4t mig att férbereda och ta fram underlag fér kommitténs
fortsatta arbete genom att géra en genomlysning av den polisi4ra siker-
hetstjdnstens verksamhet. Genomlysningen skulle enligt uppdraget ta sikte
pi sadant som SAPO:s spaningsregister, arbetsmetoder och rutiner, SAPO:s
internationella samarbete och kontakter samt hur personalkontrollsystemet
fungerar i praktiken. Resultatet av mitt arbete och de slutsatser som

detta gav anledning till borde redovisas i en rapport till regeringen

senast den 30 april 1989. Enligt uppdraget var det mig obetaget att,
samtidigt som jag redovisade mina egna slutsatser, skissera mdjliga
alternativ till I6sningar pa fédrekommande problem. Diremot borde konkreta
forslag till dndringar i lagstiftning och organisation inte liggas fram i

det sammanhanget. Detta borde i stillet ankomma pa SAPO-kommittén, som
borde fortsitta sitt arbete nar den fatt del av rapporten. Det framhélls
ocksd att kommittén givetvis var oférhindrad att inférskaffa den ytter-
ligare utredning som den ansdg sig behéva.

Regeringen beslutade vidare med stéd av 14 kap. 8 § sekretesslagen
(1980:100) och 3 § forsta stycket 2 lagen (1965:94) om polisregister m.m.
att handlingar och upplysningar fran SAPO - 4ven sidana som berorde
enskilda personer - skulle tillhandahdllas mig utan hinder av sekretess.

I anslutning till att jag erhéll uppdraget som sirskild utredare beviljade
regeringen en hemstéllan fran mig om entledigande frin uppdraget som
ordférande i SAPO-kommittén,

Underlaget for rapporten har jag samlat in pa flera sitt. Jag har gatt

igenom SAPO:s verksamhet Aimnesomrade for dmnesomrade, efter foredragning
av ansvariga tjinstemin. Jag har ocksa latit mig foredras ett antal

drenden samt granskat register och akter, Med utgdngspunkt fran konkreta

fall har jag férsokt att bilda mig en uppfattning om rutiner och
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arbetsmetoder.  Under arbetet har jag kommit i kontakt med  Atskilliga
befattningshavare vid SAPO, och med en del av dem har jag ocksd haft
tillfdlle  att fora ing&ende samtal om deras arbete. En av pyracheferna hos
SAPO, Olav Robertsson, har bitratt mig som expert. Jag har ocksd haft
overlaggningar  med de fackliga organisationerna.

éverlaggningar och samtal har férekommit ocksd med ett stort antal
personer utanfor SAPO. syftet har d& i allméanhet varit att jag skulle fa
en yppfattning  0m SAPO:s verksamhet sedd fran uppdragsgivarnas,
avnamarnas respektive  inspekterande  myndigheters  synpunkt. S& har varit
fallet nar det galler mina kontakter med uytrikesdepartementet (UD),
forsvarsdepartementet, civildepartementet, justitiekanslern (JK),
riksaklagaren  (RA), riksdagens ombudsman (JO), Overbefalhavaren (OB),
forsvarets materielverk  (FMV), forsvarsindustrin och statens

invandrarverk.

| det har sammanhanget bér ocksd namnas 6verlaggningar Som jag haft med
hovrattspresidenten ~ Carl Axel Petri, chefsaklagaren ~K-G Svensson samt
chefsrddmannen  Mikael af Geijerstam. Overlaggningarna med Petri, som har
ett revisorsuppdrag ~ Med anknytning il SAPO, har galit bokforings-  och
redovisningsfragor. Med K-G Svensson och Mikael af Geierstam har jag
talat om telefonavlyssning i SAPO-arenden.

Slutligen har jag informerat  mig om andra utredningar ~ SOM berér SAPO,
bl.a.

T en av pverdklagaren Ola Nilsson ledd férundersékning om forsok att fora
in utrustning  for elektronisk  avlyssning i landet,

- en av gveraklagaren Uno Hagelberg ledd forundersokning om  elektronisk
avlyssning bl-a. i utredningen ~av mordet pa statsminister ~ Olof Palme,

- en utredning, SOM landshévdingen =~ GOsta Gunnarsson  foretagit —pa

regeringens uppdrag Om hotbilden  mot och sakerhetsskyddet  kring
statsminister ~ Olof Palme (jfr SOU 1989:1).

Vid besok hos utldndska sakerhetstjanster har jag tagit del av internatio-
nella erfarenheter pa sédkerhetsomradet, sarskilt av anvandningen —av
elektronisk  avlyssning iNOM  kontraspionaget ~ Och  terrorismbekampningen.

Resultatet av utredningsarbetet redovisas i denna rapport, SOmM féreligger

i en hemlig och en gppen version. Den gppna versionen ges Uut i tryck som
SOU 1989:18. Versionerna har samma kapitelindelning. Vissa avsnitt har
dock i den 6ppna versionen en mera gversiktlig  utformning, vilket
markerats med noter Vvid kapitelrubrikerna. Den pppna Versionen innehaller
en bilaga med en faktasammanstélining om personalkontroll, som saknas |
den hemliga. Rapporten bygger pa fakta som jag fatt fram eller som eljest
blivit kénda for mig fore den 5 april 1989.
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Rapporten  tar fil en porfan upp Gvergripande  fragor om sékerhetstjanstens
sarskilda beskaffenhet och om beslutsordningen ~ inom SAPO (kapitel 2 och
3). Darefter behandlas Verksamhetsinriktning och arbetsmetoder med ut-
gangspunkt  frdn indelningen &V sikerhetstjansten | grenarna  sékerhets-
underrattelsetjanst (kapitel  4-7) 0Ch gsakerhetsskydd  (kapitel 8). En del
arbetsmetoder  och andra frdgor behandlas sarskilt i de féliande  kapitlen:
Internationellt samarbete  (kapitel 9), avlyssning genom telefon eller
mikrofoner  (kapitel 10 -l |y samt personalkontroll  och registerfragor

(kapitel  12-13). Sekretess och meddelarfrihet tas upp i kapitel 14. |

kapitel 15 ges vissa avslutande  synpunkter.

Vid samtal bade med befattningshavare ~ hos SAPO och med utomstéende har jag
vid flera tillfallen  fatt tips om forhdllanden  som varit okanda for mig

men som jag pd det viset fatt mojligheter  att undersoka direkt med SAPO:s
ledning. Ibland har det visat sig vara frga OM villospdr som inte lett
négonstans. Men ibland har sddana tips hjalpt mig att fA reda p3 saker som

jag inte skulle kunnat komma &t pa annat satt. Metoden har varit omtalig

och svér att hantera. Men den har varit nodvandig for att komma &t

sanningen om SAPO.

I en del fall har jag vid fortroliga  samtal med pefattningshavare ~ hos SAPO
fatt uppgifter ~ som, om de blev kanda, skulle kunna vara besvirande for
uppgiftslamnarna sjglva. Det galler framfér allt yppgifter —om anvandning
av dolda mikrofoner i spaningsverksamhet ~ som SAPO bedrivit. Vid dessa
samtal har min sekreterare, hovrattsassessorn  Claes Kring, alltid varit
narvarande -~ men ingen annan. Det &r yppenbart att mina sagesméan utgtt
frdn att jag inte i otrangt mAal skulle roja dem. Annars skulle de knappast
ha varit s& gppenhjartiga. | valet mellan att avstd frAn att ta emot
upplysningarna och darmed minska mina mojligheter  att tranga p& djupet |
SAPO eller att ta emot dem men skydda mina kallor har jaq foredragit  det
sista alternativet. Under samtalen har jag varit angelagen Om att pegransa
mig fill att ta reda pa vad vederbsrande sjalv gjort eller jakttagit. Det

har inte i nggot fall forekommit — att jag fatt uppgifter av en SAPO-
tjansteman  OM np&got SOM npjgon annan namngiven person ~ kamrat eller chef

" skulle ha gjort eller kant till. Inte heller har jag drivit  mina frggor
s& |angt att jag begart att f& veta den exakta tidpunkten  eller platsen
for en viss aviyssningsoperation.  Jag har ngjt mig med att f& reda pé&

vederborandes egna iakttagelser utan att han behovt precisera arten eller
omfattningen ~ av Sin egen medverkan. Han har fitt tala om huruvida det rért
sig om en stor eller liten gperation, ungefar hur manga Som medverkat,
vilken teknik som har anyants, p& vilken nivd besluten har fattats, hur
den influthna  informationen har behandlats etc. De upplysningar  jag har
fatt har varit ilrackliga  for att beddma huruvida  puggningsoperationer

har forekommit inom olika grenar av SAPO:s verksamhet. Men de &r inte
tilracklign ~ for den som skall prova ansvarsfrdgor.  De racker inte ens

till for att identifiera de enskilda fallen av buggning. Men detta &r
avsiktligt. Jag har inte velat veta mer. Det har inte varit min uppgift

att lamna bidrag till - olika pégdende férundersokningar. I ett fall har jag
emellertid, utan att jag sokt efter det, fatt informationer om puggning av
sd konkret natur att jag ansett mig skyldig att vidarebefordra dem till
aklagare.



20 Inledning SOU 1989:18

I rapporten redovisas den fértroliga informationen om anvindningen av
elektronisk avlyssning i SAPO:s spaningsverksamhet i allminna termer och
pa sddant sitt att uppgiftslimnarna inte kan identifieras. Riksdklagaren
Magnus Sjéberg och éverdklagaren Uno Hagelberg har bada informerats om
resultatet av mitt utredningsarbete i denna del i den utstrickning som det
redovisas i denna rapport.

Rikspolischefen Bjérn Eriksson underrittades redan nir jag borjade mitt
arbete som sarskilg utredare om min avsikt att underséka vissa for-
hillanden inom SAPO genom enskilda samtal med tjdnsteméin pa olika nivéer.

I dverensstimmelse med de direktiv jag fatt som sirskild utredare har jag
avstatt fran att ligga fram firdiga lagforslag. De ron jag gjort vid min
genomging av SAPO:s verksamhet har emellertid pa ett par punkter visat pa
behov av omedelbara atgirder. Dessa atgérder dr av den arten att de kan
beslutas av regeringen ensam utan foregdende parlamentarisk behandling.
Jag har di markerat detta och angivit vad jag anser att besluten bdr gi ut
pa (se kapitel 3 och 11).

Till sist: Byrichefen Olav Robertsson har haft tillfille att lisa denna
rapport i manuskript. De invindningar som han har gjort betriffande redo-
visningen av fakta har genomgédende beaktats.
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2. Aliménna iakttagelser

Sikerhetspolisen (SAPO) 4r den del av polisorganisationen som har till
uppgift att férebygga och avsldja brott mot rikets sikerhet. Organisa-
toriskt utgdr SAPO en avdelning inom rikspolisstyrelsen (RPS). I avdel-
ningen ingdr ett sekretariat och tv4 byrder samt en faltorganisation med
regions- och linssektioner. Under rikspolischefen leds avdelningen av en
avdelningschef, med en av byricheferna som stiliféretridare.

Av byrderna dr den ena (operativa byrdn) inriktad pa sikerhetsunder-
rdttelsetjinst. Verksamheten dir faller inom tre omraden, nimligen
kontraspionage, terrorismbekimpning och dtgirder mot subversiv verksamhet.
Den andra byran (stddjande byran) svarar for sikerhetsskydd och
administration.

SAPO har under 4ren tilldragit sig stort intresse i den allm#inna debatten.
SAPO har haft sina férsvarare men det har varit de kritiska rdsterna som
gjort sig mest mérkbara. Ibland har SAPO i debatten utsatts £or misstankar
av ganska uppseendevickande slag. Fran en del hill har SAPO beskylits for
politisk snedvridning och en otillbérligt nirgangen dvervakning av den
politiska vinstern. Det har ocks4 antytts att SAPO inte utan vidare varit
beredd att acceptera regeringens auktoritet utan bedrivit en egen utrikes-
politik med spetsen riktad mot Sststaterna och i samarbete med olika
tvivelaktiga regimer i andra linder. Ocksd SAPO:s fackmissiga kompetens
har ifrdgasatts av somliga. Bl.a. har det pastatts att SAPO pa kontra-
spionagets omrade ndjer sig med relativt littkdpta segrar i form av
avslojade underrittelseofficerare pa utlindska ambassader men inte férmar
avsloja riktiga spioner knutna till myndigheter och i férsvarsindustrin,
Nir statsminister Olof Palme mérdades pd dppen gata 4r 1986 var kritiken
mot SAPO.inte nidig sedan det visat sig att statsministern vid tillfllet
saknat livvaktsskydd, 1at vara att detta berodde pa att han inte meddelat
sina livvakter i férvdg att han tinkte gi ut. Misstron mot SAPO fick pa
hosten 1987 ytterligare niring nér den livstidsddmde spionen Stig Bergling
rymde.

Kritik har kommit ocks4 fran annat hall 4n massmedier, Utrikesfdrvalt-
ningen och SAPO har i vissa stycken talat olika sprik, och pd UD har man
ibland gett uttryck fér uppfattningen att SAPO inte har erforderlig

kompetens i utrikespolitiska fragor. Lickage i fraga om forestdende
utvisningar av diplomater har ibland vickt irritation pa UD samtidigt som
misstankarna i sammanhanget riktats mot SAPO. Fran andra myndigheter, 4dven
polismyndigheter, har det ibland klagats 6ver att det kan vara svart att
samarbeta med SAPO pa grund av att allting d4r halls si hemligt.

SAPO-kommittén fann i sitt delbetinkande (SOU 1988:16) om SAPO:s
inriktning och organisation att den bild som tonat fram vid kommitténs
granskning var annorlunda 4n den som framtritt i den allminna debatten.
SAPO hade enligt kommittén bade starka och svaga sidor. Kontraspionaget
horde till de starka sidorna, medan sikerhetsskydd och livvaktsverksamhet
fungerade simre frimst p.g.a. en akut personalbrist.
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SAPO-kommitténs uppdrag omfattar SAPO:s verksamhet i sin helhet. | @vrigt
har de utredningar  genom kommissioner  eller i annan form, som under senare
ar gjorts betréffande  SAPO, i stort sett varit inriktade pd utredning av
handelser eller sarskilda foérhallanden — med anknytning till SAPO. Dessa
utredningar har inte séllan kritiserat SAPO eller enskilda befattnings-

havare dar, naturligt nog eftersom utredningarma i regel tillsatts i
anledning av att nigot gatt pa tok. (Jfr Oversikten Over fidigare
utredningar i SOU 1988:16 s. 43 ff samt dver nu aktuella utredningar i
kapitel I).

Kritk mot eller &tminstone tveksamhet infér delar av SAPO:s verksamhet
har alltsd forekommit i olika sammanhang under senare ar. Inte ovantat
blir bilden mer nyanserad nar man far tillfalle att trdnga organisationen
inpa livet, vilket dock inte &r s latt. Sjalv har jag under mitt
utredningsarbete ~ Vintern  1988-89 fatt arbeta néra SAPO och tr&f fa
atskiliga befatiningshavare ~ p& olika nivder. | vissa stycken har jag fatt

en battre inblick i organisationen  an jag végat hoppas pa n&r jag atog mig
uppdraget som SAPO-utredare. Samtidigt kvarstar emellertid, av skal som
jag néarmare skall utveckla i nasta kapitel, en stark kansla av osékerhet.

Vad é&r det for personer som arbetar pa SAPO, och hur fungerar verksamheten
i praktiken? ~ Mitt huvudintryck ar att personalen &r kompetent Och ggr sitt
bésta i en s3rpraglad Vverksamhet.  Jag har visserligen funnit en del

exempel p& otilliackliga  kunskaper —och bristande omddme. Men dessa exempel
javar inte mitt helhetsintryck. D€ svagheter jag funnit hos SAPO beror

oftare pa bristande resurser an pa faktorer som enskilda tjansteman skulle
kunna lastas for. Framfor allt behdver SAPO tillféras mer av utrikes-

politiskt ~ kunnande och fsrmaga att analysera invecklade sammanhang.

Styrkan hos SAPO jigger pa det polisigra och tekniska planet. SAPO har,
savitt jag forstdr, lyckats dra ftill sig manga av de basta poliserna.

Ménga tjansteman hos SAPO &r starkt engagerade i sitt arbete. Politiskt &r
andan formodligen  konservativ, ~Men jag har aldrig Sett sp&r av négra
obehoriga Motiv i tjansteutdvningen. Fraktionsbildningar och konspira-
tioner, som ibland pastas forekomma inom SApPO, ar heller inget SOM jag
kunnat upptacka. Daremot kan, SOM framgétt | anslutning il utredningen
av mordet pi Olof Palme, motsattningar forekomma  som bottnar i olika
uppfattningar om hur arbetet bor bedrivas.

SAPO har starka sidor. Men det finns ocksd brister, Och i vissa avseenden
kan det finnas skél att gverviga andringar nar det galler inriktningen,
prioriteringar ~ o.dyl. Kontraspionaget ~ bedrivs med kompetens och framgang,

men en Viss breddning av verksamheten  forefaller  nodvandig. | kampen mot
terrorism  har man haft framgangar Som inte synts utdt. Bade nar det galler
kontraspionage ~ Och terrorismbekdmpning ar det ngdvandigt att forstarka
analysfunktionen, for terrorismbekdmpningens del genom att tillfora

utrikespolitisk expertis. Den kontrasubversiva verksamheten — ar mycket

litet omfattande beroende p§ att inhemska extremistrorelser f.n. knappast
kan anses ytgora ndgot hamnvart hot mot sakerheten. Livvaktsverksamheten
haller pd att pyggas ut efter SAPO-kommitténs riktlinjer (ffr SOU 1988:16
s. 169 och prop. 1988/89:08 S- 10) och &r p3 vag att fa en
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dndamélsenlig organisation med n#ra anknytning till terrorismbekdmpningen.
Sikerhetsskyddet behéver fa en dkad inriktning mot dvergripande, policy-
betonade fragor i enlighet med vad SAPO-kommittén foreslagit (jfr SOU
1988:16 s. 176). Personalkontrollen #r ocksi i behov av vissa reformer.

Det internationella samarbetet forefaller att fungera vil. Denna verksam-
het &r emellertid s& kinslig fran utrikespolitiska och andra synpunkter
att det finns ett behov av riktlinjer t.ex. betriffande valet av
samarbetspartners och utbytet av uppgifter om enskilda personer. I dag
finns 8ver huvud taget inga skrivna riktlinjer.

Detta i storsta korthet om olika verksamhetsgrenar, som jag kommer nirmare
in pa i foljande kapitel. Gir man djupare in i SAPO:s arbete och férséker
hitta generella faktorer som priglar verksamheten, finner man atskilligt

av intresse. Man ser da att verksamheten i flera grundiiggande avseenden
skiljer sig frdn vad man #r van att finna vid andra myndigheter.

En av de faktorer som gdr verksamheten vid SAPO sa sirpriglad #r natur-
ligtvis inriktningen pa ett mycket speciellt omradde, nimligen skyddet for
rikets sikerhet. Effektivitetskravet maste stillas hdgt med hinsyn till de

stora vérden som det r fraga om att skydda. Den férebyggande verksamheten
trader ocksa i forgrunden #n starkare &n inom den 6ppna polisen. Det

galler att avsldja en spion innan han rdjt nagra hemligheter och en

terrorist innan han utfért sitt dad.

En annan skillnad gentemot vanlig polisverksamhet 4r att sikerhetstjinsten
arbetar mot en brottslighet som 4r svaratkomligare #n annan. En god spion
limnar inga spdr efter sig och foranleder inga anmilningar fran allmén-
heten, som polisarbetet kan utgd fran. Mycket av sikerhetspolisarbetet gir
darfor ut pa att ta reda pA om brott dver huvud taget har begitts. Brotts-
utredningar i vanlig mening spelar en mindre framtridande roll inom SAPO.
I stillet 4r sikerhetsunderrittelsetjinsten inriktad pa foérspaning, som

kan beskrivas som en kartliggning av personer och miljder med anknytning
till den aktuella typen av brottslighet.

Féremal foér SAPO:s spaningar #r frimst spionage- och terroristorganisa-
tioner. Att det kan vara utomordentligt svart att fa inblick i sidana

slutna miljoer siger sig sjilvt. Till bilden hor att agenter och andra som
arbetar inom de frimmande underrittelsetjiinsterna i regel har kvalificerad
utbildning fér att undandra sig insyn och att de anvinder sig av sofisti-
kerade tekniska hjdlpmedel. Att detta stiller sirskilda krav pdA SAPO nir
det giller arbetsmetoder och hjilpmedel ir uppenbart.

Ett annat karaktaristiskt drag bade nir det giller spionage och terrorism
dr verksamhetens internationella karaktir. Spionaget leds i regel av
underrittelseofficerare, som under sin karridr tjinstgdr periodvis i olika
mottagarlinder. Agenterna som arbetar under underrittelseofficerarna
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leds delvis genom radiosandningar ~ frn uppdragsgivarstaterna, och det
ingdr dessutom i verksamheten  att agenterna reser mellan olika lander for

att t.ex. genomga utbildning eller redovisa sitt arbete. En internationell
terroristorganisation kan ha folk iétskilliga lander. Ett terrorddd kan
tex. beordras frdn ett |and, organiseras och forberedas i ett annat land
och genomforas | ett tredje, varefter de som utfort dadet atergar il de
olika lander dar de &r baserade. Spioneriets  Och terrorismens internatio-
nella pragel gor det nodvandigt for SAPO att samarbeta med utlandska
Sékerhetstjanster.

Karaktaristiskt for sakerhetstignsten ~ &r ocksd att verksamheten  omgardas
av en mycket strang Sekretess. Arbetsmetoder, operationer ~ och annan
verksamhet  &r i princip hemliga. Aven tanstemannens identitet hélls i

regel hemlig, utom nar det galler ett fatal befattningshavare. En rese-
rakning, 1 vanlig myndighetsverksamhet ett helt banalt dokument, kan
hemligstamplas ~ for att inte rgja forflyttningar eller hemliga kontakter.

Ocksd internt yppratthalls  sekretessen genom S.K. sektionering, ~ S& att
varje befattningshavare endast far den information som han behoéver for
sitt eget arbete. Det lar tex. en géng ha intraffat  att tvd SAPO-man

under en langre period delade tjansterum utan aft veta nigot om varandras
arbetsuppgifter. Forst nér de i efterhand avtackades av chefen insdg de
att de varit sysselsatta med olika avsnitt inom samma utredning.

A(.betsuppgif ternas beskaffenhet  har alltsd givit polisverksamheten vid
SAPO en speciell karaktar. Ocksa p& det personliga planet séatter saker-
hetstjansten ~ Sin pragel pa sina utovare. Det ar latt att se att

tjainstemannen vid SAPO ofta ar engagerade i sitt arbete. Uppgif ternas vikt
och svdrighet kanns uppenbarligen  SOM en utmaning.

Men det finns ocksd en baksida. Det maste i langden Vvara pafrestande att
inte kunna tala om sitt arbete med familj och vanner och ibland inte
heller med arbetskamrater. Den sekretesskyddade — miljon och de speciella
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arbetsuppgifterna kan skapa en grogrund for sekterism. Man kan ocksd komma

att identifiera  sig med verksamheten i s& hég grad att solidariteten mot
s8kerhetstjansten och ambitionen att nd resultat tar Over andra hansyn.
Detta kan vara forklaringen til att SAPO ibland har forsummat att infor-
mera regringen OM sddant som denna borde ha hallits underrattad om. Jag
har funnit &tminstone ett par exempel pa sédana forsummelser. Det ar
vidare i samma perspektiv man maste se frestelserna for SAPO att ibland
tanja lagen eller to.m. medvetet o&verskrida den. Man har, efter vad jag
har funnit, uppenbarligen i flera sammanhang fallit for frestelsen att
anvanda avlyssning genom dolda mikrofoner. Det é&r till ytterlighet
osannolikt  att dessa fall genomg&ende kunnat  inrymmas under de svenska

nodreglerna  (ifr  kapitel 1I).

Det finns emellertid ocksa exempel pa att SAPO ror sig i ett gransland
mellan tilldtet och oftilldtet, utan att man kan pastd att lagen dvertrads.
| vissa fall kan det vara fraga om att tilampa ©n lagregel p& ett satt
som |agstiftaren méhanda inte forutsett av det enkla skalet att
forhdllandena  inom  sakerhetstiansten  INt€  4yenagts  tillréckligt vid
lagens tillkomst. Det forekommer ocksd att SAPO tillampar, eller
diskuterar  att tillampa, kénsliga arbetsmetoder  som inte &r reglerade i
lag. Jag gar i den hemliga Versionen av rapporten nérmare in p& en del
sédana arbetsmetoder (kapitel 5 och g).
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Till  bilden av denna grdzon mellan tilldtet och otilldtet, etiskt och
oetiskt, NOr en delis saregen beslutsordning, ~ SOM gor att kansliga beslut
inte sallan fattas genom eft tyst godkannande av en chef eller eliest pa
sddant satt att de inte blir dokumenterade i protokoll  eller i annan
ordning. Omkostnaderna  for en operation som beslutats pa detta satt
redovisas under ett hemligt anslag i saddana former att det inte alltid gar
att genomskada vad utgifterna  avser. | efterhand  blir det d& svart eller
rentav. omgjligt  att ta reda p& vad som egentligen har férekommit. Det ar
pd denna punkt jag har mina tyngst vagande invandningar Mot nuvarande
forhallanden. Jag behandlar frigan OmM SAPO:s beslutsformer  narmare i
kapitel 3.

Det jag nu sagt far inte foranleda en slutsats att SAPO allmant sett
bedriver sin verksamhet i etiskt tvivelaktiga ~ eller rentav ojagliga

former.  S& forhaller  det sig inte. Men en sékerhetstjanst ~ kommer ibland in
pad omrdden och Str i pegiytssituationer, ~ SOm skilier sig frn vad man
rékar ut for i annan myndighetsverksamhet. Redan tvanget att ymgas |
kretsar dar spioner och terrorister  haller till har sina risker och

svarigheter.  Det finns i och for sig ingen anledning att anta att tianste-
man hos SAPO skulle vara vare sig mer eller mindre benagna an andra att
bryta MOt |agarna. Men konfliktsituationerna och frestelserna &r formod-
ligen fler i deras arbete &n i annan polisverksamhet. Om man Iater
Sakerhetspolisen  skaffa sig ett uyrymme for att driva verksamhet helt i
det fordolda och gsmma undan utgifter  innebér det ofrankomligen att man
baddar for missbruk och olagligheter. Detta &r nagot som de politiskt
ansvariga  har all anledning att se upp med.

Olagligheter ~ frén sékerhetstjansten kan givetvis inte godtas. Daremot kan
man inte generellt avstd fran att anvanda metoder som & frammande  for den
Oppna polisverksamheten men gangse inom Séakerhetstjanster i de flesta

andra lander. Skall man éver huvud taget bedriva sikerhetstjsnst  ar det
ibland nédvandigt tex. att varva en ayhoppare frdn en terrorist-  eller
spionageorganisation, att vanda en frammande agent s& att han blir
dubbelagent  eller att sprida desinformation  fér att vilseleda motstanda-

ren. Men jyst darfor att det forhdller sig s& & det sarskilt viktigt ~ att

aven gmtéliga beslut dokumenteras.

Sjélvfallet & det inte sd att okonventionella  metoder boér fa anvandas

utan andra pegransningar dn sédana som fglier av uttrycklig  lag. Ett
exempel pa metoder som kan ifrAgasattas - och saken tycks ocksd ha varit
omstridd inom SAPO - &r kalla A i den s.k. Ebbe Carlsson-affaren. Kalla
A var en avhoppad, kriminellt  starkt belastad terrorist som man hoppades
kunna f& viktiga upplysningar av men om vilken man inte sakert visste om
han var en riktig avhoppare eller om han isjalva verket kunde befaras
planera nya attentat. Att ta hand om en s&dan person och ge honom  vaning
och pengar till uppehalle i Vart |and, vilkket var vad SAPO gjorde, &r
naturligtvis ett milt sagt tveksamt risktagande. Aven om det inte ar
forbjudet i lag.

De flesta medborgare &r nog beredda att acceptera att Sakerhetspolisen
anvander en del metoder som skilier sig fran vad som brukas inom den dppna

polisverksamheten, ~ forutsatt att det verkligen &' nodvandigt for att ge
ett effektivt skydd mot spioner och terrorister och att lagen inte
overskrids. Fragan ar emellertid svar att hantera frdn demokratisk

synpunkt.  Behovet av sekretesskydd begransar méjligheterna  att diskutera
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sadana arbetsmetoder  offentligt. T.o.m. en diskussion i en mindre grupp
kan riskera att skada sakerhetstjansten. Det gar inte att utttmmande
reglera sakerhetstianstens ~ arbetsmetoder i lag utan att avsigja sédant som
boér hallas hem|igt,

Detta &r sakerhetstjanstens ~ demokratiska dilemma. A ena sidan kan det
ibland vara nadvandigt att tildta Sakerhetspolisen att anvanda metoder,
som é&r frammande for vanlig polisverksamhet och som fsga har beaktats i
den |agstiftning  SOM reglerar polisens arbete. A andra sidan & en del av
dessa fragor sidana att de inte kan hanteras i gangse ordning Utan stora
risker for sakerheten.

Det finns sannolikt ingen fullsdig losning pa detta problem. Mycket torde
dock vara vunnet redan med att man &ar medveten om problemet. Jag vill
ocks& erinra om att SAPO-kommittén foreslagit ~ Atgarder for att forbattra
den demokratiska  insynen i SAPO (jfr SOU 1988:16 s. 191 och prop.
1988/89:108 S. 13). Forslaget innebar i forsta hand en fortlopande

granskning genom RPS parlamentariska  styrelse Och arliga riktlinjer for
verksamheten  utfardade av regeringen efter  gverlaggningar med  parti-
ledarna. For att en jnsyn i verksamheten skall fungera i praktiken ~ ar det
dock nodvandigt Med en uppstramning | friga OM beslutsordningen, sé att
aven kansliga beslut dokumenteras och kan granskas | efterhand.

| detta sammanhang kan det finnas skal att papeka att det har varit

lattare for mig som ensamutredare an det var for SAPO-kommittén att fa
detalierade  uppgifter O0m de hemligaste delarna av sakerhetstjanstens
verksamhet. Mina erfarenheter tyder p& att det &r svart att f& full jnsyn

i SAPO ocksd genom €N parlamentariskt ~ Sammansatt grupp SOM RPS styrelse.
Jag tror for min del att den formen av insyn boér kompletteras  genom att
regeringen fran tid till annan utser en séarskild utredare for att

genomlysa sakerhetstjdnsten. Det kan ocksd finnas skal att avdela en
tiansteman  iNOM  regeringskansliet ~ for att p3 heltid  &gna sig &t fragor som
rér SAPO. Dérigenom bor regeringen kunna forbattra  sina mgjligheter att
folla verksamheten dar fortispande.  Tjanstemannen bér vara opoliisk, S&
att kompetensen | sakerhetsfragor  iNOM regeringskansliet ~ inte gar forlorad
vid ett regeringsskifte.

SAPO-kommittén giorde | sitt delbetankande (SOU 1988:16) Sékerhetspolisens
inriktning ~ och organisation ~ féliande  pépekande (s. 193): Trots  omfattande
kontakter ~mellan sakerhetspolisen  OCh regeringen forefaller  det att rada
osdkerhet inom regeringskansliet ~Om den verksamhet —som bedrivs inom
Séakerhetspolisen. | den allmanna debatten har denna osékerhet p& senaste
tid speglats i kommentarer il uppgifter Om att Sakerhetspolisen skulle

ha zgnat ledamoter av regeringen och personer i dess omedelbara  omgivning
en nargdngen uppmarksamhet.  Det kan vara svart att dokumentera  sddana
pastdenden, Mmen det &r lika svart att vederlagga dem. For min del har jag

ingen annan reflektion i detta sammanhang &n att Sékerhetspolisen, om den
riktar  uppmarksamheten mot sina politiska huvudman - vilket i och for sig
kan vara bade deras ratt och skyldighet = rimligen maste underratta

atminstone  statsministern  eller den for Sakerhetspolisen — ansvarige
departementschefen om saken. | annat fall riskerar man att f& en
sékerhetspolis som utvecklas till en stat i staten. Som inte kanner sig
ansvarig infor n&gon annan &n sig sjalv.
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3. Beslutsformer och insyn

Jag pekade | foreghende kapitel pa den sgranga sekretessen som ett av de
mest karaktéristiska inslagen i SAPO:s verksamhet. Det mesta av SAPO:s
verksamhet  hélls hemligt for bade allmanheten och andra myndigheter. ~ Ocksd
internt  inom SAPO tilampas  sekretess sd att uppgifter oM ett visst &drende
eller om viss verksamhet idvrigt inte sprids till flera befattningshavare

an nodvandigt.

Det starka sekretesskyddet & npaturligt  och atminstone i de flesta fall
nodvandigt  for att sakerhetstjansten skall kunna bedrivas pé ett effektivt
och betryggande  satt. Men behovet av sekretess tar sig ocksd en del mera
saregna uttryck. Under mitt ytredningsarbete  har det pafallande ofta visat
sig svart att f& fram uppgifter ~om vilka beslut som har fattats i olika
angeldgenheter inom SApQO, vika som fattat besluten och nar det har skett.
Jag har sttt p3 fenomenet alltfor ofta for att det skall kunna vara fraga
om tilifalligheter. S& sméaningom har bilden véaxt fram av en praxis, Som
innebar att beslut i sarskilt kansliga, tveksamma eller kontroversiella

fragor fattas utan att beslutet dokumenteras vare sig | protokoll ~ eller pa
annat satt. | efterhand finns ingen annan mgjlighet  att rekonstruera
beslutet &n genom vad de inblandade befattningshavarna minns eller vill
minnas. Enligt vad som har sagts mig kan det ocksd férekomma  att beslut
fattas genom ett tyst samtycke fran en chef som far ett arende foredraget
for sig. En polisman som st&r i pegrepp att foreta nagon kanslig
tianstedtgard  kan tex, enligt vad man berattat for mig, uppscka sin chef
for att forankra den tilltankta &tgarden hos denne. Nar chefen fatt
arendet foredraget  for sig kan svaret bli: Nu vet jag vad du tanker gora.
Men om det kommer ut S& vet jag ingenting! ~ Ar verksamheten  av mycket
kanslig natur hénder det ocksd att den forlaggs till en sérskild |okal,

som hyrs for andamalet. Det har skett dven i andra fall &n nar det géller
den ryktbara  lagenheten p& Renstiernas gatan i den s.kk. Ebbe Carlsson-
affaren.

Ett omrade dar jag funnit  flera exempel pa formlést beslutsfattande  ar det
internationella samarbetet. Nar det finns skdl att gora forandringar i
samarbetsmonstret tycks detta ske utan att det tar sig uttryck 1 formella
beslut. | ett fall, som jag undersokt s& langt det varit mejligt, hade
regeringen genom Statsministern gett SAPO besked om att en viss frammande
sakerhetstjanst 1 fortsattningen inte var nagon lamplig samarbetspartner

for SAPO. N&gon dokumentation om kontakterna i saken mellan regeringen  Och
SAPO eller ndgot formelit  beslut fran SAPO att instdlla samarbetet synes
emellertid  inte finnas. De upplysningar  jag fatt tyder f.0. p& att

samarbetet begransades Men aldrig upphorde helt. Nagra &r senare var
samarbetet mellan SAPO och den frammande sakerhetstjansten ater igdng i
full omfattning. Inte heller om den saken synes det emellertid finnas

ndgon dokumentation. Nagot formellt beslut att samarbetet skulle ater-
upptas torde inte ha fattats av vare sig regeringen eller SAPO.

Bortsett frdn detta exempel har jag inte heller i gyrigt kunnat f& nagon
Klar bild av det politiskt och frdn rattssakerhetssynpunkt kansliga
samarbetet mellan SAPO och utlindska Sakerhetstjanster  genom att studera
SAPO:s beslutsdokumentation. SAPO:s informationsutbyte med andra saker-
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hetstjinster vilar pd en praxis som inte till nagon del har stéd i skrift-

ligt avfattade regler. S4 t.ex. finns inga skrivna anvisningar som talar

om vilka riktlinjer som skall gilla betriffande utlimnande av uppgifter om
svenska medborgare till en utlindsk sékerhetstjinst. Det kiinns inte bra
med tanke pa rittssiikerheten.

Andra exempel kan himtas frin utredningen av mordet pa Olof Palme, dir
SAPO medverkade huvudsakligen med personal fran terroristroteln. I ett
skede av mordutredningen har spaningsledaren, davarande linspolismistaren
Hans Holmér beordrat anviindning av avlyssning genom dolda mikrofoner, s.k.
buggning. Sidan avlyssning ir férbjuden utom i fall av néd, och Holmér har
ocksa dberopat nodregler som stéd for sitt beslut. Man borde ha kunnat
viinta sig att ett beslut av denna juridiska dignitet - som det i huvudsak
ankom pa SAPO att verkstilla - skulle ha protokollférts med angivande av
de omstindigheter som l4g till grund fér beddmningen att en nodsituation
forelag. Det forefaller dock inte finnas nidgon som helst dokumentation av
beslutet. Detsamma tycks f.6. giilla det eller de beslut som si sméningom
méste ha fattats om att avlyssningen skulle upphora.

Enligt vad dklagarna upplyst mig om har 4ven andra 4n Holmeér igadngsatt
buggningsoperationer i anslutning till mordutredningen. Detta har skett
dels i ett fall redan nagra fi dagar efter mordet, dels i ett annat fall

som blev aktuellt efter det att Holmér limnat spaningsledningen. Inte
heller hir finns nigon dokumentation.

Nir man i andra fall - som jag har fitt kunskap om under mitt eget
utredningsarbete och som inte har nigonting att géra med mordet pa Olof
Palme - bestimt sig for att anvinda buggning som spaningsmetod har det,
efter vad som berittats fér mig, gatt till p4 liknande formldsa satt (jfr
kapitel 11).

Jag har tidigare (kapitel 2) som hastigast nimnt operationen med "killa A"
som avsldjades i samband med den s.k. Ebbe Carlsson-afféren. Det var en
diskutabel - och inom SAPO ocksa diskuterad - operation. Men var finns
dokumentationen? Jag har inte kunnat fa fram ett enda papper hos SAPO som
berdr denna operation.

I SAPO:s arbete kan viryning av en agent ibland vara ett alternativ till
andra framkomstvigar. Nir jag under utredningens gang intresserat mig for
denna spaningsmetod, har jag upptickt att detta ocksa dr en typ av beslut
som inte bara omgirdas med samma stringa sekretess som en buggning utan
ocksd beslutsmissigt hanteras pa ett lika svarfangat sitt. Inte heller av
sddana beslut tycks man i regel kunna finna nigra spar i SAPO:s
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handlingar. P4 sin hdjd finns en uppgift om vederbérandes identitet hos
den ansvarige rotelchefen. Att virva en agent 4r i och for sig inte
olagligt, men det reser en rad delikata problem och det kan innebira
risker for agenten.

Frestelserna att arbeta med informella, diffusa beslut 4r naturligtvis

storst pd omriden dir lagstiftning saknas. En jimférelse mellan telefon-
avlyssning och avlyssning med dolda mikrofoner illustrerar hur olika
férhallandena kan utvecklas beroende pd om man befinner sig pa ett omrade
som visserligen 4r kiinsligt men 4nda 4r noga reglerat i lag eller tviirtom

pa ett oreglerat, minerat omrade.

Betriffande telefonavlyssning, som 4r ett lagreglerat forfarande, finns en
utférlig dokumentation i varje sarskilt fall med exempelvis framstillning
till domstolen om tillstdnd for avlyssningen, féredragningspromemorior som
underlag for beslut av dklagare och domstol samt i férekommande fall ut-
skrifter av upptagningarna frin avlyssnade samtal. Den utférliga
dokumentationen har i det fallet inte hindrats av behovet av string
sekretess i avlyssningsiirenden. Sekretessfragan har 16sts genom att
materialet har hanterats i sirskilt betryggande ordning sa att det inte
kommit obehériga till del.

Avlyssning genom dolda mikrofoner #r férbjuden. Men férbudet genombryts av
brottsbalkens regler om ndd och nddvirn. I dvrigt finns inga sérskilda

regler i dmnet. I praktiken har buggning férekommit i olika sammanhang

(jfr kapitel 11). Man kan emellertid inte i efterhand genom att ga till
handlingarna faststilla om buggning tillgripits i ett givet fall, nir och

av vem beslutet i si fall har fattats eller vilken information som kommit

fram genom avlyssningen. Den information man faitt fram har transformerats

s4 att det inte skulle synas att buggning férekommit och har sedan

forvarats hos ndgon tjinsteman si linge den varit aktuell.

1 féregiende kapitel nimnde jag att det férekommer att kostnaderna fér en
operation redovisas pd sidant siitt att det inte gar att genomskdda vad
utgifterna egentligen avser, Det giiller emellertid generellt betriffande
utgifter fran det hemliga anslaget att det kan vara svart att fa nagot

grepp om dem. En del utgifter 4r av det slaget att det av naturliga skil
inte gar att styrka dem med kvitton. Den sirskilde revisorn, som skall ga
igenom detta anslag, har visserligen sagt mig att hans intryck dr att det
inte férekommer ndgot stort missbruk. Hans mojligheter till kontroll 4r
emellertid, efter vad han sjilv anser, mycket begrinsade. Han har gett mig
exempel pad ett "trixande" med pengar i smatt som han har kunnat sla ned
pd. Men ndgra fran rittslig synpunkt tveksamma polisiira operationer har
han inte kunnat spira genom att ga igenom de "bla bécker" dir SAPO-
tjanstemdnnen redovisar sina hemliga utgifter. Den sortens granskning har
han 6ver huvud taget inte sett som sin uppgift. Det 4r emellertid inte
heller litt for ndgon annan att férsoka gora den. Revision dger rum sa
ofta som en ging i kvartalet. S4 snart revision foretagits har veder-
borande tjinsteman ritt att forstora alla sina verifikationer. Somliga
tjinstemén sparar sina verifikationer, andra inte.
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Jag har sjalv forsokt komma underfund med hur kostnaderna redovisats i
samband med den Holmérska buggningsharvan. Dar hade man ytgifter for flera
lagenheter under ganska lang tid och fick betala ersattningar till

hyregaster som fillfalligt ~ fick avstd fran sina bostader. Betraffande

atminstone en av lagenheterna finns det verifikationer i vederbérande
tjanstemans ~ b1& bok.

Man kan frga sig hur en s diffus  beslutsordning - i kombination med
bristfalliga  rutiner nér det galler redovisningen v hemliga utgifter

kunnat vaxa fram inom SAPO. Avsaknad av nérmare foreskrifter om besluts-
dokumentation méste ha spelat en roll. Den for SAPO gallande arbetsord-
ningen innehéller inga bestammelser av intresse om protokollféring eller
formerna  for beslutsfattande. En annan forklaring ar sakert att polis-
operationer  Ofta kréver ett stort antal stallningstaganden | Iopande

fragor, som inte rimligen kan dokumenteras ivarje detalj. Men dessa
forklaringar racker inte. Sannolikt bor saken ses mot pakgrunden ~av det
forhdllande  som jag berort tidigare, namligen att SAPO i viss utstrackning
ror - sig i en grézon, dar gransen mellan tilldtet och otilldtet kan vara
svarbedémd. Och dar man ibland tycker att det ar tryggast att inte lamna
spar efter sig. Man har inom SAPO lart sjg att leva i grazonen och
undandra  sig insyn frin statsmakter och tillsynsmyndigheter nar verk-
samhetens |aglighet eller forsvarlighet 1 6vrigt kan ifragasattas.  Inga
protokoll med  rattsligt tveksamma  beslut |yser JO eller JK i ggonen har de
ndgon gang foretar inspektion pa SAPO. D& ligger det naturligtvis — Ocks&
nara till hands att den som inspekterar inte heller p& andra vagar lyckas
upptacka missforhallanden som det & hans yppgift att ta itu med. Med den
kunskap jag under mitt utredningsarbete fatt om SAPO:s sitt att arbeta &r
jag for min del inte det minsta foérvdnad ©ver att varken inspekterande
myndigheter,  parlamentariska  ledamoter i RPS styrelse eller sarskilt

tillsatta kommissioner ~ s&som Edenman-kommissionen upptackt  nagra
tvivelaktiga eller olagliga beslut eller foérfaranden av det slag jag héar

har berort genom att lyssna pa foredragningar @V tjansteman hos SAPO eller
genom att g& igenom handlingar N0S myndigheten. ~ FOr att inte gora SAPO
oratt vill jag clock tilagga att jag hos jurister Med uppgift att granska
rattsenligheten  hos sakerhetspolisens ~ beslut eller atgarder ibland  stott

p& nigot av attityden: Det & nog lika bra att vi inte far veta sa

mycket. Nar det galler en verksamhet  som ytterst handlar om rikets
sékerhet ar det kanske inte alltid mgjligt att fullt  ut uppratthalla

normala standards.

| det har sammanhanget Vil jag ocksd fasta uppmarksamheten ~ p& €N annan
sak som har med transparensen i verksamheten att gora. Varen 1988 fick jag
héra talas om att det hos SAPO skulle finnas uppseendevackande uppgifter
om kabinettssekreteraren Pierre Schori som harrérde  frdn en utlandsk
sékerhetstjanst. Uppgifterna gallde kontakter ~som Schori skulle ha haft

med en kvinna som enligt den utlandska sékerhetstignsten ~ var en bla. i
Moskva utbildad agent med anknyining il ett terroristnat, ~ det s.k.
Curielnatet. Med anledning av vad jag hort pegarde jag vid besok hos SAPO
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den 7 aprii 1988 att f& se alla handlingar om Pierre Schori som kunde

finnas hos SAPO. Den akt man visade mig innehdll  jngenting av intresse.
En del var tidningsurklipp, och annat var inte namnvért intressantare. |
november samma ar efterlyste  jag p& nytt Pierre Schoris akt. Den akt man
nu visade mjg var digrare. Den innehdll  kvalificerat hemligt material som
jag inte fatt se vid mitt forsta besok. Men fortfarande hittade jag inga
uppgifter ~ 0om Schoris p3stddda kontakter med den Moskvautbildade agenten.
Jag fragade d& efter just dessa uppgifter. ~ Men SAPO-chefen  Sune Sandstrém
visste ingenting. EN av pyracheferna  mindes vagt att han hort ndgot om
Pierre  Schori  och Curielnatet.

Uppgifterna fanns emellertig  hos SAPO. De hade kommit in redan i mars
1988. | januari 1 &r kunde SAPO, efter nya pastotningar fran min sida,
till  sist ta fram handlingarna i saken och visa mig dem.

Handlingarna med informationen om den till Curielnatet knutna agenten
registrerades  hos SAPO forst efter det historien om kabinettssekreteraren

och hans kontakt med agenten | fraga lackt ut till pressen i mars i &r.
Négra uppgifter ~om att arendet fgredragits for SAPO-chefen - vilket
faktiskt ~ skett i manadsskiftet mars-april 1988 - finns inte i akten. Inte
heller kan man ur akten utlasa vad SAPO eventuellt har giort med anjedning
av uppgifterna.

Det finns en rad egendomliga  omstandigheter | denna sak. Frdn SAPO:s sida
har man forklarat —att det var ett forbiseende att man vid mitt besok den

7 april 1988 inte tog fram de kvalificerat hemliga handlingarna

betraffande Pierre  Schori. Och den information SOm man strax tidigare fatt
om Pierre Schori och Curielnatet ansags tydligen inte tillrackligt viktig

for att SAPO-chefen skulle |agga den pa minnet eller for att han skulle
namna den for mig. Vid nasta granskning av akter hos SAPO i november 1988
missade man att visa mig Vissa andra handlingar 1 ett helt annat arende,
ocksd rérande Pierre  Schori. | ingetdera  fallet skulle jag ha fatt reda pa

de efterlysta  uppgifterna  om jag inte sjalv haft information  fr&n annat

ha&ll och kunnat hjalpa SAPO-tjanstemannen att farska upp Mminnet.

Incidenterna efterlamnar  en kansla av obehag. Hur som helst: En sd
bristféllig  ordning  OCh s& slappa rutiner som har aysigjats hdr méaste
forsvara bade for cheferna att leda verksamheten och for den som har til
uppgift att granska SAPO:s férehavanden att f& den insyn han maste ha.

Sverige ar forvisso inte det enda land dar de politiskt  ansvariga - och
kanske ibland t.o.m. den hogsta polisiara ledningen ~ av och till kanner
osakerhet om vad sakerhetspolisen har for sig. Det har jag kunnat konsta-
tera vid mina utlandska kontakter.  Liksom jag ocks& kunnat konstatera att
Vi inte ar ensamma om den svaga punkt SOM jag pekat pd hadr Svarigheten |
kansliga darenden att i efterhand ta reda p& vad som har gjorts av vem

darfér  att varken beslutsdokument eller bokféring ~ berattar pagot om

saken.
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Men att andra upplever Samma problem Som vi gor naturligtvis inte saken
battre. Vadorna av att inte ordentligt dokumentera  viktiga beslut ar
uppenbara. Insynen i verksamheten forsvéras pa ett omréde dar insyn &r
sarskilt  petydelsefull fran demokratisk synpunkt.  Olampliga och i vissa

fall kanske olagliga forfaringssatt kan fortgq utan att statsmakterna far
méjlighet  att ingripa  OCh korrigera. N&r nagot gar pa tok & det svart att
reda ut vad som har hant och utkrava ansvar. Ocksd internt inom SAPO kan
det yppstd osékerhet om vad som egentligen har forekommit i verksamheten.
Osakerheten utgér €N grogrund  for misstankar och rykten. Turerna  kring
buggning ©Och planer p& buggning i utredningen ~av mordet p& Olof Palme &r
en talande illustration il detta. De senaste veckorna har gett ytter-

ligare exempel p& samma sak. Ater handlar det om kabinettssekreteraren

Pierre Schori. Jag tanker p& de misstankar som framforts av en f.d. SAPO-
tjansteman, SOM pastitt sig veta att Pierre Schori for ett tiotal ar sedan

blivit avlyssnad p.g.a. kontakter ~med kubaner som missténktes vara lierade
med  terroristorganisationer. Sjalv har jag under mitt utredningsarbete
konfronterats med massor av rykten Och péstdenden SOM jag inte haft nagon
praktisk mojlighet att utreda. Enligt vad &klagarna | forundersokningen

mot Hans Holmer mfl. upplyst mig om har de fran flera hall inom SAPO fatt
uppgifter  OM att en pyrachef hos SAPO, nar jag blev utsedd till ordférande

i SAPO-kommittén, skulle ha utfardat en dagorder om att stada  skriv-
bord och akter med anledning av mitt  forestdende utredningsarbete. Handlar
det om p3got annat &an l6sa rykten? Jag Vet inte.

statsmakterna  har i olika sammanhang betonat vikten av parlamentarisk
insyn i SAPO:s arbete. Med de former for beslutsfattande som jag berort i
detta kapitel riskerar en s&dan insyn att bli illusorisk. Med pafolid att
ocksd allmanhetens fortroende fér verksamheten kan komma att svikta.

Jag Vill inte klandra n3gon sarskild  befattningshavare pa SAPO for att
denna olyckliga beslutsordning har utvecklat sig. Det ar inte min  uppgift
att ta stallning | ansvarsfragor. SOM jag utvecklat i féregdende kapitel

ar de forhdllanden som SAPO tyingas arbeta under s& sarpraglade, att det
inte &r helt overraskande att det i vissa stycken har utvecklat sig seder
och bruk som skilier sig betydligt fran vad man finner hos myndigheter i
allmanhet.  Utlandska  inflytelser har sékert darvidlag spelat en roll. Det
internationella samarbetet tycks sedan Jange ha praglats av en tendens att
man, S8 langt det ar mgjligt, l&ter hemligheter Stanna i ansvariga
tjianstemans huvud i stallet for att satta dem pa prant. | detta sammanhang
kan det ocksd vara vart att ypplysa Om att det finns lander som SAPO har
ett nara samarbete med dér sikerhetstjansten  t.ex. anvander sig av
buggning trots att detta ar forbjudet i lag och officiellt  inte

forekommer.  Att man skulle protokollféra sadana operationer forefaller
uteslutet.

En ordning med formlésa beslut &r emellertid oférenlig med de krav p&
insyn | myndigheters ~ verksamhet = som vi brukar stdlla i Syerige. Och det
sager sig sjalvt att man maste forsoka &stadkomma forandringar | de fall

da forhallandena  framst&r som oacceptabla. EN uppstramning av formerna for
beslutsfattandet ~ &r en nyckelfrdga OM man vill forbattra den demokratiska
insynen i SAPO:s verksamhet och samtidigt starka rattssakerheten.
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For framtiden 4r det enligt min mening nddvdndigt med en helt annan
stringens i ordergivning och beslutsfattande, Jag menar inte att vartenda
beslut av rutinkaraktir skall fastas pA papper och registreras. Men beslut
som dr av stérre vikt fran rittslig eller annan synpunkt bér ovillkorligen
dokumenteras sd att man i efterhand kan se vad som har beslutats samt nir
och av vem beslutet har fattats. En annan sak #r att besluten naturligtvis
i manga fall blir att anse som kvalificerat hemliga och far hallas
tillgdngliga endast for ett fatal befattningshavare. I den mén besluten

inte limpligen kan hinféras till visst drende bor de dokumenteras i
sérskild ordning, t.ex. i niagon form av beslutsliggare. Nir det giller
operativ verksamhet kan en limplig ordning kanske vara att ligga upp ett
sérskilt protokoll fér varje operation och dir fortldpande notera alla
viktigare beslut.

Det #r enligt min mening angeliget att en ny och bittre ordning inférs
utan dr6jsmal. Detta torde inte kriva nagon ytterligare utredning under
medverkan av parlamentariker. Jag foreslar att regeringen uppdrar at
verksledningen att utarbeta former for beslutsdokumentation som uppfyller
rimliga krav pé att verksamheten skall kunna foljas i efterhand. Bestim-
melser i &mnet har limpligen sin plats i myndighetens arbetsordning,
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4. Sakerhetsunderrittelsetjanst
4.1 Allmin oversikt

Sakerhetsunderrittelsetjinst gar ut pa att inhimta, bearbeta och delge
uppgifter rérande brott mot rikets sikerhet eller annan sédkerhetshotande
verksamhet. Verksamheten indelas i tre grenar, nimligen kontraspionage,
terrorismbekdmpning och atgirder mot subversiv verksamhet (kontrasub-
version).

I detta kapitel behandlas en del allminna f; rdgor rérande sikerhetsunder-
rittelsetjinsten. Kontraspionaget, terrorismbekdmpningen respektive
kontrasubversionen behandlas nirmare i kapitel 5-7.

Inom SAPO bedrivs sdkerhetsunderrittelsetjinst vid den operativa byran (E-
byrdn) och vid de sektioner som ingir i faltorganisationen och som ir
stationerade p4 olika orter i landet. Vid byrdn finns dels enheter som ir
specialiserade p4 endera av de tre verksamheterna kontraspionage,
terrorismbekdmpning och kontrasubversion, dels enheter som har vissa
funktioner inom sékerhetsunderrittelsetjinsten som helhet. Nir denna
rapport skrivs férbereds en omorganisation i enlighet med SAPO-kommitténs
férslag om att fora Gver terrorismbekdmpningen till F-byran f6r att
dstadkomma en nirmare samverkan med personskyddsfunktionen (jfr SOU
1988:16 s. 188 och prop. 1988/89:108 s. 12).

Delvis bedrivs sikerhetsunderrittelsetjinst i form av férundersékning om
brott mot rikets sikerhet. Allminna regler om fi 6rundersékning och tvings-
medel som far anvindas i samband d4rmed finns i 23-28 kap. rittegings-
balken (RB). Vid vissa brott mot rikets sikerhet tillimpas dessutom lagen
(1952:98) med sirskilda bestimmelser om tvingsmedel i vissa brottmal, som
medger att tvingsmedel far anviindas i vidare man in vad som géller i fraga
om férundersdkning i allmiinhet. Férundersékning leds i princip av dklagare
och forutsitter att det finns anledning anta att ett brott har begitts

(jfr 23 kap. 1-3 §§ RB). Innan det foéreligger en sidan misstanke bedrivs
sakerhetsunderrittelsetjinsten i andra former, huvudsakligen som s.k.
forspaning, som kan karaktiriseras som en kartliggning av personer och
miljéer som kan ha anknytning till sikerhetshotande verksamhet. Forspaning
leds av polismyndigheten, fér sikerhetstjanstens del alltsi RPS. Nagra
detaljerade regler for den verksamheten finns inte, utan har tillimpas
allmiinna regler om polisens befogenheter och skyldigheter i bl.a. polis-
lagen (1984:387) (jfr SOU 1988:16 s. 81 ff). Forspaningen spelar en
dominerande roll inom sikerhetsunderrittelsetj4nsten (ifr kapitel 2).

Underrittelser inhimtas frin ménga olika slag av killor. Jag skall berdra
nigra av dem Oversiktligt i det foljande.

35
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Till de s.k. dppna killorna hdr bécker och tidskrifter, som ger bakgrunds-
material rérande exempelvis forhallanden i olika linder. Material kommer
ocksa i form av uppgifter eller orienteringar fran UD, den lokala polis-
organisationen eller andra myndigheter eller genom tips fran allménheten.
Till en del fir kontraspionaget ocksi uppgifter genom férmedling av SAPO:s
sikerhetsskyddsfunktion, som haller fortlépande kontakt med myndigheter
och foretag.

Spaning bedrivs i olika former. En form 4r den s.k. objektspaningen, dvs.
spaning mot nigon viss person ("objekt") genom att foélja dennes fore-
havanden pa olika sitt. Fast observation kan utféras fran exempelvis en
lokal dir en observationspost upprittats. Inre spaning innebir slagning i
spaningsregister el.dyl. Signalspaning utférs mot frimmande underrittelse-
tj4nsters radiotrafik (jfr SOU 1988:16 s. 102 och 182).

Uppgifter inhdmtas vidare genom telefonavlyssning och postkontroll.
Tillstaind fér anvindning av dessa tvingsmedel meddelas av domstol (jfr
kapitel 10).

Férhor kan hallas som ett led i en forundersokning men ocksd i andra
sammanhang, t.ex. med asylsokande vid utredningen av ett drende enligt
utlinningslagen eller med avhoppare.

En arbetsform som brukar benimnas kontaktverksamhet gar ut pa att hélla
kontakt med personer som har inblick i miljder eller grupper som SAPO
intresserar sig for och som kan ge information om dessa. Kontaktverksamhet
bedrivs i princip dppet. Arbetsmetoden har betydelse framfor allt inom
terrorismbekidmpningen och behandlas nirmare i den hemliga versionen
(kapitel 6). Uppgifter kan ocks4 erhallas frin personer som i hemlighet
fungerar som killor, vilket berérs nirmare i de hemliga versionerna av
kapitel 5-7.

En ytterligare informationskalla utgér det internationella samarbetet pa
sikerhetsomradet (jfr kapitel 9).

I sikerhetsunderrittelsetjinsten ingdr att bearbeta och vid behov delge de
inhdmtade uppgifterna. Jag gir nirmare in pa detta i avsnitt 4.2.

For sammanhangets skull kan nimnas att sikerhetsunderrittelsetjanst
bedrivs dven pa andra hill inom totalférsvaret, men med det begrinsade
syftet att skaffa underlag for den forebyggande verksamheten inom siker-
hetsskyddet. Vid forsvarsstabens sikerhetsavdelning (OB Siik) bedrivs
salunda sikerhetsunderrittelsetjinst med sikte pa sikerhetsskyddet inom
forsvarsmakten. Sikerhetsunderrittelsetjinst som ytterst syftar till
lagforing for brott mot rikets sikerhet ankommer diremot pa SAPO.

4.2 Analysfunktion m.m.
I féregdende avsnitt beskrevs olika metoder inom sikerhetsunderrittelse-

tjansten for att inhdmta information. Inhdmtade uppgifter bearbetas pa
olika sitt, t.ex. genom Oversittning samt vardering av kéllornas
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trovirdighet och uppgifternas riktighet. Bearbetningen kan ocksa omfatta
analys av uppgifterna pd grundval av en sammanstillning med redan till-
ginglig information. Ett hjilpmedel vid sammanstilining av information
fran olika hall 4r det datoriserade SAPO-registret. Det fortjinar att
pépekas att ett av de mest karaktiristiska dragen i sikerhetsunderrit-
telsetjinsten 4r just att uppgifter som var for sig kan forefalla mindre
intressanta kan visa sig betydelsefulla om de stills samman med varandra.
Detta hinger samman med att sikerhetshotande verksamhet i regel bedrivs
ett lAngt tidsperspektiv, forsiggar i det férdolda och, vilket framhallits

i kapitel 2, 4r svaratkomligare #n brottslighet i allmiinhet.

-

De slutsatser som analysen av underriittelsematerialet leder fram till kan
ligga till grund for olika atgiirder. Det kan gilla livvaktsskydd for en
utsatt person, inriktning av fortsatta spaningar, inledande av férunder-
sdkning mot en missténkt person eller underrittelse till andra myndigheter
eller till regeringen om sikerhetshotande verksamhet. Analysen kan ocksa
ligga till grund foér den mera langsiktiga inriktningen av
sdkerhetsunderrittelsetjinsten.

Organisatoriskt ankommer analysen i regel pa de olika enheterna inom den
operativa byran. Visst stéd erhalls frin sekretariatet, som bl.a.

formedlar kontakter med utrikespolitisk expertis pd UD och svarar fér det
internationella samarbetet.

Jag har funnit att analysfunktionen inom sikerhetsunderrittelsetjinsten
f.n. inte fungerar tillfredsstillande. Inhimtningsarbetet och andra
16pande arbetsuppgifter tar enheternas resurser i ansprak i sa hog grad
att analysen i minga fall fir std tillbaka. Man har heller inte tillging

till sakkunskap i utrikespolitiska och andra frigor i den utstrickning som
behdvs. Bristerna pa detta omrade maste avhjilpas sa fort det liter sig
goras.

For kontraspionagets del har resultatet blivit att analysen i stort sett
koncentreras pd lopande 4renden. Diremot férekommer inte i ndgon stdrre
utstrdckning en &vergripande analys som kan ge underlag fér forindringar
i frdga om inriktning eller metoder inom kontraspionaget. En sidan brist
pa framatblickande analys kan leda till att kontraspionaget med tiden
kommer pa efterhand i férhdllande till motstindaren och inte férmar
anpassa sig till eller ens uppticka nya former av siikerhetshotande
verksamhet. Som kommer att framgéd av kapitel 5 har jag sett en del tecken
pé bristande utvecklingsférmaga inom kontraspionaget.

Inom terrorismbekimpningen synes den allvarligaste bristen nar det giller
analysfunktionen vara att man inte har erforderlig tillging pa sakkunskap
om utrikespolitiska férhdllanden. Polisménnen pé terroristenheten féljer
sjalva genom Oppna killor och olika kontakter utvecklingen i de regioner
av virlden som har anknytning till terrorism. Ndgon kvalificerad utrikes-
politisk sakkunskap har man dock inte tillgang till i det dagliga arbetet.
Kontakter med befattningshavare pa UD forekommer endast sporadiskt.
Kontakterna med utlindska sikerhetstjénster inom ramen for det inter-
nationella samarbetet mot terrorism skots i regel genom sekretariatet utan
direkt medverkan av terroristenhetens personal,
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Bristerna i fraga OmM analysfunktionen p& terrorismbekampningsomradet har
visat sig pa flera plan. Det har varit svart for SAPO att folja den

politiska  utvecklingen i olika delar av vérlden och att dra de rimliga
slutsatserna  for svenskt vidkommande. | det dagliga arbetet har det
forekommit  brister i de hotbildsanalyser ~ SOm ligger tll grund for beslut
om  livvaktsbevakning och annat personskydd. Ett farskt exempel: Sedan &r
1988 har Sverige som bekant drivit en liviig  Utrikespolitisk aktivitet i
Mellersta ~ Ostern-fragan  vilket foranlett — att representanter  fOr parterna

i konflikten av och till kommit p& besok i Stockholm. Det har d& ankommit
pa SAPO att svara for besokarnas sakerhet. Vid tva tillfallen d& Yassir
Arafat narstdende personer med en central stilining inom PLO kommit
tilresande  har pefattningshavare vid SAPO, nar de fatt meddelande om det
forestdende  pesoket, gett besked om att man inte s3g behov av nagot
livvaktsskydd darfor att det inte fanns nagot konkret hot mot veder-
borande. Om den pedémningen hade godtagits av dem som ansvarade for
personskyddet,  Vilket dock inte skedde, skulle bestkarna ha stéllts utan
livvaktsskydd frin den svenska polisen. Att bestkarna tillnér en kategori
som lever med en standig risk att falla offer for attentat &r notoriskt

for var och en som har en elementdr kunskap om konflikten i Mellersta
Ostern.  Okunnigheten eller omdomesbristen  |3g visserligen i dessa bada
fall inte hos nagon pa de hogsta nivderna inom SAPO, men den &r anda
besvarande. Liknande  felbedémningar har férekommit  ocks& vid andra
tillfallen.

Ett annat exempel p& brister i analysarbetet galler skyddet av Olof Palme.
Det enda akuta hot mot Olof Palme personligen som fanns vid tiden for
mordet kom frdn en enskild person. Om detta hot torde SAPO, enligt vad
landshévding Gunnarsson  funnit i sin rapport (SOU 1989:1), ha saknat
kénnedom eftersom det fanns tjllgangligt endast p3 band frin en telefon-
avlyssnig som inte blivit oversatt pg.a. efterslapning Med tolknings-

arbetet. Det fanns emellertid ocksd en annan hotbild - [at vara mindre
konturskarp ~ ~ med hela regeringen och framst Olof Palme som maltavia. De
s.k. brollopssamtalen ~ som fordes mellan ?KK-are som var avlyssnade av SAPO
var enliggt Gunnarsson —orovéackande. Det borde ha foranlett SAPO att
informera  statsministern  och forséka fa till stdnd ett battre livvakts-

skydd kring honom. Men sé& skedde inte. Enligt vad Gunnarsson sagt mig har
han under sitt ytredningsarbete  slagits av aft det hos SAPO inte finns

ndgra promemorior eller annat analyserande material som visar hur SAPO
sett p& hotsituationen nar det géller Olof Palme eller andra regerings-
ledamoter under den period han undersokt, dvs. manaderna eller aret
narmast fore mordet. Han har inte kunnat f& klart for sig om SAPO 6ver
huvud taget gjort nagra ordentliga analyser. Beddmningen tycks ha gjorts

ad hoc och utan forsok till systematisering.

P& kontrasubversionens ~ omrdde rader brist p& samhéllsvetenskaplig

expertis. Konsekvenserna  hdrav torde dock vara begrinsade med hansyn till
att den subversiva verksamheten i landet fn. inte kan anses utgéra ndgot
stérre hot mot sakerheten. Det &r dock viktigt att SAPO Dbesitter

tilracklig ~ sakkunskap for att kunna bedoéma férandringar i hotbilden.
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Enligt MiN mening &r det ngdvandigt att forstirka analysfunktionen  inom
sakerhetsunderrattelsetjansten, I forsta hand betraffande  kontraspionaget
och terrorismbekampningen. Insatser av flera slag erfordras. Resurser

maste avdelas s& att insamlat material kan tas tillvara och befattnings-

havare finns fillgangliga  for att fortlopande  agna sig &t analysarbetet.

En intern  omorganisation i den riktningen  héller p& att genomféras nar det
géller kontraspionaget, men jag utgar fran att s&kerhetsunderrattelse-

tiansten ocksd méste fillfsras nya resurser. Utrikespolitisk expertis

maste knytas till SAPO i det dagliga arbetet. Detta boér kunna ske i former
som gor att SAPO som helhet, och inte bara analysfunktionen, drar nytta av
férstarkningen. Ett utvecklat samarbete med UD méaste komma igdng inte
minst  p& handl&ggarniva. P& det internationella samarbetets omrade kan det
finnas skal att lata personal p& handlaggarnivd  inom SAPO medverka i
storre ytstrackning  @n hittills.

Till  sist ett papekande OM personalens kunskaper och erfarenheter  inom

sakerhetsunderréttelsetjansten som helhet: Huvuddelen av personalen utgérs
av polisman pé inspektorsnivd  Med pefattning SOM bearbetare, dvs.
handlaggare mMed ijnhamtnings-  OCh pearbetningsuppgifter. Arbetet  som
bearbetare &r en specialiserad verksamhet som fordrar delvis omfattande
kunskaper och erfarenheter. ~ Under senare &r har personalomsattningen inom
sékerhetsunderrattelsetjansten varit s& hag att det varit svart att pygga

upp och behdlla erforderlig  kompetens p& enheterna. Den hgga omsattningen
har, enligt vad det sagts mig, inte sin grund i nagot allmént missnsje med
arbetsuppgifterna. Dessa uppfattas tvartom som stimulerande. Daremot lar
anstaliningsformanerna upplevas som mindre tillfredsstallande. Mé&nga
bearbetare soker darfor efter nagra ar tjanst som livvakt eller spanare,
vilket &r ekonomiskt mera I6nande p.g.a. det omfattande vertidsarbetet.
Arbetet som livvakt ger dessutom tillfalle till en hel del resor.

For min del vill jag framhalla att personalcirkulation under vissa
forutsattningar kan vara ett satt att vitalisera verksamheten vid en
myndighet ~ och att ge personalen bredare erfarenhet (fr SOU 1988:16 s.
218). Cirkulationen  far dock inte bli s stor att nodvandiga  specialist-
kunskaper forloras och verksamhetens kvalitet blir lidande. Detta fore-
faller vara vad som hant, eller haller p& att handa, inom s&kerhetsunder-
rattelsetjansten.

Det finns skal att tro att benégenheten att sotka sig fran bearbetnings-

tjanst till  livvakts-  eller spaningstjanst ~ kommer att minska om man
genomfér  den ordning SOM nyligen har forutskickats  fr&n regeringen  (prop.
1988/891108 S. 19) och som g&r ut p3 att livvakter och spanare i princip
inte |angre skall vara anstilida vid SAPO. De skall i stallet tillforas

SAPO genom inkommendering ~ frén den lokala polisorganisationen  for en
begransad tid. Ett satt att gora arbetet som bearbetare mera attraktivt  ar
att forbéttra de ekonomiska villkoren.
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5. Kontraspionage!
5.1 Inriktning

Kontraspionaget ir en gren av sikerhetsunderrittelsetjinsten, dvs. den
del av SAPO:s verksamhet som gar ut pa att inhimta, bearbeta och delge
uppgifter rorande brott mot rikets sikerhet och annan stikerhetshotande
verksamhet (jfr kapitel 4). Arbetet inom kontraspionaget tar i forsta
hand sikte pa sdkerhetshotande verksamhet som hinfor sig till den yttre
sikerheten.

Frammande linders militira spionage #r sikerhetsunderriittelsetjinstens
klassiska motstandare. Motstindarna #r ute efter att ta reda pa olika

slag av militdra dispositioner och forberedelser, sisom styrkeuppgifter,
organisation och taktik, krigsférbands grupperingar och stridsplaner,
militdra anliggningars lige och beskaffenhet, funktioner hos olika
tekniska anordningar inom forsvarsmakten osv. I detta sammanhang kan ocksa
ndmnas spionage som riktar sig mot totalférsvarets civila delar, inte
minst i form av spionage for att soka ta reda pa den hogsta politiska
ledningens avsikter i olika avseenden. Straffrittsligt kan denna del av
verksamheten fran frimmande underrittelsetjinster leda till brott som
spioneri eller obehdrig befattning med hemlig uppgift (19 kap. 5-9 §§
brottsbalken). Samma brottsrubriceringar kan komma i fraga vid sidant
s.k. industrispionage som riktar sig mot férsvarsindustrin och som syftar
till att fa nirmare kinnedom om olika tekniska Komponenter och system,
som anvénds inom foérsvarsmakten eller inom totalférsvaret i ovrigt.

En tredje form av underrittelseverksamhet vid sidan om militirt spionage
och industrispionage #r flyktingspionage, som en frimmande makt riktar
mot flyktinggrupper i Sverige exempelvis for att ta reda pa om dir bedrivs
ndgon politisk verksamhet riktad mot hemlandet. Flyktingspionage kan falla
under bestimmelserna om straff for olovlig underrittelseverksamhet i 19
kap. 10 § andra stycket brottsbalken.

Olika stater dgnar sig givetvis 4t underrittelseverksamhet i Sverige i

olika omfattning och med olika inriktning. Militart spionage bedrivs
naturligtvis i forsta hand av stater som i krig kan £ krigsuppgifter

i Sverige inom ramen fér nagot av de militira stormaktsblockens opera-
tioner. Industrispionage synes bedrivas sirskilt av stater som kommit

pa efterkilken i friga om den tekniska utvecklingen. Sidant spionage
fungerar p4 det omradet som ett komplement till dessa staters egen
industriella forskning. Industrispionaget férefaller ha en ganska stor
omfattning och avser inte endast teknologi med militir anvindning. I den
mén industrispionaget inte rér rikets sikerhet utan 4r rent kommersiellt
faller det dock utanfér SAPO:s omrade. Flyktingspionage slutligen bedrivs
av en del stater, fran vilka ménniskor i storre eller mindre antal har

flytt och fatt en fristad i Sverige.

1 Kapitlet har en éversiktligare utformning i den Oppna versionen ay
rapporten &n i den hemliga.




42 Kentraspiozzage SOU 1989:18

Bilden kompliceras av att det forekommer att stater bedriver under-
rattelseverksamhet &t varandra. Salunda kan en stat ta Over arbets-
uppgifter  inom underrttelsetjansten frin en annan stat, vars under-
réttelsetjanst hindrats att verka effektivt  genom ingripanden fran SAPO.
Det forekommer  ocksd att Sverige anvands som bas for underrattelseverk-
samhet som riktas mot ett tredje land. Den sistnamnda formen av under-
rattelseverksamhet rubriceras  straf frattsligt  SOM olovlig underréattelse-
verksamhet  enligt 19 kap. 10 § forsta  stycket brottsbalken.

Som alliansfri ~ stat har Sverige att bemota olaglig underrattelseverksamhet
oavsett vilket land den harrér fran. Samtidigt ~ ar det klart att det endast
ar ett mindre antal lander som bedriver illegal underréttelseverksamhet i
Sverige och att arten och omfattningen — av underrattelseverksamheten kan
variera beroende p& vilket land som ligger bakom. Kontraspionagets inrikt-
ning Maste darfor grundas pa €n realistisk hotbildsanalys, ~ S& att saker-
hetstjanstens ~ resurser satsas pa omréden dar de verkligen behovs.

SAPO har prioriterat kontraspionaget mot underrattelseverksamhet fran
vissa lander, som beddmts sarskilt viktiga | sammanhanget. Jag har i
princip  ingen erinran mot den hotbildsanalys ~ SOM prioriteringen grundas
pa. Men en s&dan satsning pa att avslsja spioner frAn vissa lander medfor
ocks& en risk for att man inom SAPO véaxer fast i rollen som motstndare
til dessa lander och samarbetspartner till vissa andra lander. | for-
langningen  av sddana fastldsta roller lurar faran att man tappar den
vaksamhet mot hot fr&n alla h&ll, som maste vara utgdngspunkten for en
alliansfri ~ stats sakerhetstjanst.  Det galler darfor att SAPO standigt

kritiskt granskar SN egen hotbildsanalys s att den verkligen bygger Ppa
aktuella forh&llanden  och tar hansyn aven till eventuell sékerhetshotande
verksamhet frAn andra lander &n som dittills stdtt i fokus for SAPO:s
intresse. | och for sig vore en viss breddning av kontraspionaget onskvard
nar det galler landervalet. Men det bor enligg MiN  mening i s& fall ske
genom €N ¢kning @V resurserna, inte genom €n omfordelning.

En hel del av den frammande underréttelseverksamheten i Sverige bedrivs
med utg&ngspunkt fran ambassader och andra officiella  organ for olika
stater. Underréattelsepersonal vid sadana officiella  organ arbetar under
tackbefattningar ~ SOM diplomater ~ el.dyl. Organisatoriskt ~ kan de bilda en
eller flera séarskilda enheter for underrattelsetjanst. Vid flera ambassa-
der finns tvd s&dana underrattelseenheter, en frdn den civila och en frén
den militara grenen av underrattelsetjansten. En del av underréattelse-

verksamheten g&r Ut pa att skaffa information ~ frdn gppna kéllor s&som
tidskrifter och faller déarmed i princip utanfor SAPO:s intresse. |

varierande grad ar dock underrattelsetjansten inriktad Mot hemliga kallor.
For det andamalet kan arbete bedrivas med att vérva agenter bland personer
som har insyn i omréden av intresse for underrattelsetjansten, t.ex.

tekniker eller militarer eller personer mMed anknytning fill flykting-
grupper.  Varvningen sker ofta stegvis genom ait kontakt etableras i
oskyldiga former, varefter  personen efter hand knyts allt fastare till
underrattelsetjansten genom olika metoder.
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Personer som |atit sig varvas kan ges en sarskild agentutbildning. De kan
darefter  placeras i sarskilda agentndt, som leds per radio eller pa annat
satt fran uppdragsgivarlandet. | ett s&dant agentnat kan som chef ingd en
underrattelseofficer, som lever och arbetar i Sverige under falsk identi-
tet och med en falsk levnadshistoria. Agentnaten  bedriver  spioneri  redan
i fredstid. | handelse av krig torde de overta ocksd underrattelse-
uppgiftena  frén  de ambassadanknutna  underrattelseenheterna  nar dessa i
anledning  av krigsutbrottet lamnar landet.

De underréttelseenheter som ar knutna till ambassader eller andra
officiella  organ kan kallas |egala underrittelseenheter  med hansyn till
att personalen framtrader  utdt i legala roller som diplomater el.dyl.
Givetvis  &ar dock verksamheten olaglig i den mén den innefattar
Overtradelse  av straffbestdmmelser om gpioneri eller andra brott enligt
vad som nyss sades. Naten av agenter 0och underrattelseofficerare utan
anknytning  till ambassader eller andra officiella organ kan kallas
illegala underrattelseenheter.

SAPO har utvecklat arbetsmetoder som har gett et gott utbyte genom ait

ett stort antal underréattelseofficerare inom de |egala underréttelse-
enheterna  har avslojats OCh utvisats ur landet. Sedan &r 1982 har ett
tiugotal sddana underrattelseofficerare utvisats genom beslut av

regeringen  eller sjzlymant lamnat landet sedan de avslgjats av SAPO. Ett
antal underrattelseof ficerare har ocks& av regeringen  vagrats tillstand

att resa in i landet emedan SAPO fatt fram uppgifter ~ 0mM deras verkliga
stallning redan i samband med behandlingen av deras viseringsansokningar.
Genom dessa atgarder har verksamheten vid flera legala underréttelse-
enheter i gyerige storts och ett flertal forsok il varvning @V agenter
misslyckats. ~ Kontraspionaget ~ har darmed haft en fsrebyggande  verkan,
vilket framst&r som en riktig inriktning ~ av verksamheten  med hansyn till
de opverskadliga folider som ett fullbordat spionerbrott  kan fi. SAPO
fortjanar  ett erkédnnande for detta.

Erkdnnanden har SAPO f.5. redan fatt frdn motstandarsidan. Enligt vad s
har sagts mig har kallor vid flera tillfallen  lamnat upplysningar ~ som

visar att man inom utlandska ynderrattelseorganisationer talar med respekt
om SAPO och anser sig ha stort besvar med SAPO p.g.a. den effektivitet
organisationen  utvecklar inom  gontraspionaget. Jag har inga skél att
ifrfdgasatta  trovardigheten — av dessa uppgitter.

Kontraspionagets arbete har alltsd haft god effekt mot de legala

underrattelseenheterna i Sverige. Flera tecken tyder emellertid pa att héar
ocksd finns ett antal jllegala underréttelseenheter, alltsd nat av
underrattelseofficerare och agenter utan omedelbart samband med en

ambassad eller n&got annat officiellt organ for en frammande stat. Mot

dessa agentnat har inte kontraspionaget ~ haft lika stora framgangar.  Detta
ar i och for sig inte agnat att forvana. Internationella erfarenheter

visar att det ar utomordentligt svart att avslgja €N hemlig agent har han

om

som
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eller hon en gang ar etablerad.  Inget lands  sakerhetstjanst torde lyckas
med detta sarskilt ofta. Man kan inte bortse fran att rikets sakerhet kan
vallas stor skada genom verksamheten inom de illegala agentnaten.

Mot denna bakgrund anser jag att det finns skal att i ndgon man ompréva
infiktningen @V kontraspionaget.  Jag forordar en 6kad satsning mot de
delar av den frammande underréttelseverksamheten som hittills i stor
utstrackning  har undandragit  sig en effektiv  bekampning.  Det bor ankomma
pa regeringen att ta stallning il detta, lampligen i samband med
utfardandet  av de riktlinjer for SAPO:s verksamhet som enligt forslag fran
SAPO-kommittén bor utfardas  &rligen  (jfr SOU 1988:16 s. 194 och prop.
1988/89:108  S- 13). Formodligen kommer en verkningsfull ~ satsning p& att
sl sonder de illegala agentniten att krdva en gkning av kontraspionagets
resurser. Framfor allt galler det dock att utveckla metoder som kan ge
resultat med en rimlig resursinsats. | den hemliga versionen av beténkan-
det diskuteras en del sddana metoder.

5.2 Analysfunktion m.m.

| det foregdende har jag pekat pd nédvandigheten v att anpassa kontra-
spionagets inriktning ~ och metoder efter den hotbild som r&der. En
fortispande  anpassning av verksamheten méste vila pa en gvergripande
analys av laget betraffande  den sakerhetshotande verksamheten  p&
kontraspionagets ~ Omrdde. | dag 4" analysfunktionen ~ INomM  kontraspionaget
eftersatt och en forstarkning erfordras.  Jag har behandlat detta i avsnitt
4.2.

Jag skall ocksd ta upp en fraga om narmare samverkan mellan
kontraspionaget ~ OCh siakerhetsskyddstjansten nar det galler inhamtande av
underrattelser. En viktig del av kontraspionaget tar som framgatt sikte p&
att avsloja spionage Mot det s.k. SUA-omrédet, dvs. forsvarsindustrin (jfr
SOU 1988:16 s. 119). Det galler dérvid bla. att frdn personer Med
anknytning il férsvarsindustrin fdnga upp informationer som tyder pa
sakerhetshotande  verksamhet riktad mot industrin, exempelvis intresse frén
obehoriga eller rentav  varvningsforsok frdn en underrattelsetjanst.

Kontraspionaget ~ har emellertid i dag inte stora kontaktytor ~ Mot industrin.
En fortispande  kontakt med olika industiféretag  uppratthdlls ~ daremot av
SAPO:s sakerhetsskyddsfunktion, som svarar for bla. tilsyn och
radgivning | friga OM sakerhetsskyddet —p& SUA-omrédet.

Jag menar for min del att det finns skal for kontraspionaget — aft

uppratthalla nara kontakter med fdrsvarsindustrin for att i ett tidigt

skede ta till sig informationer om sakerhetshotande  verksamhet som det kan
vara Vart att narmare undersoka. Mest rationellt forefaller —det vara att
bygga kontakterna pa. ett samarbete mellan kontraspionaget ~ och
sakerhetsskyddet.  Underrattelseinhdmtningen frén industrin  skulle allt_sé
delvis kunna ske genom SAPO:s sakerhetsskyddspersonal som ett led i deras
ordinarie  industrikontakter. S& sker i viss utstrackning redan i dag, men
verksamheten ~ borde kunna pyggas Ut och systematiseras.
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En tinkbar form av samarbete mellan kontraspionaget och sikerhetsskyddet
kan ocksa vara att 1ita kontraspionaget i samrad med sikerhetsskyddet
genomfdra genomlysningar av vissa begrinsade personalgrupper med hog
informationskapacitet bdde inom forsvarsindustrin och totalférsvaret i
Svrigt. P4 sa sitt borde det kunna vara mdjligt att avsloja sikerhets-

risker bland personal med sirskilt sikerhetskansliga befattningar samt
siikerhetshotande verksamhet som riktar sig mot sddana kretsar.
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6. Terrorismbekampning!

Terrorismbekampningen ar den del av gyierhetsunderrattelsetjansten som
avser att forhindra  och avsldja terrorism,  dvs. anvandning  av vald, hot
eller tvang for politiska syften. Terrorism  &r en form av sakerhetshotande
verksamhet som riktar sig aven mot andra intressen &n rikets s#kerhet. Det
omedelbara malet for en terroristattack  &r i regel enskilda personer,

civila  trafikflygplan och passagerarfartyg, livligt ~besokta byggnader
m.m.

6.1 Nuvarande ordning

Sverige har tidigare varit scenen for ett antal uppmarksammande  terrordad,
s&dsom mordet pa den jugoslaviske ~ ambasadoren i Stockholm  &r 1971,
kapningen av ett trafikflygplan p& Bulltofta  utanfér Malmé &r 1972 och
ockupationen ~ ar 1975 av den vasttyska ambassaden i gtockholm, varvid  tva
personer Ur gisslan mordades (jfr SOU 1988:16 s. 103). Ar 1977 avslsjade
SAPO en grupp SOM planerade att kidnappa ett svenskt statsr&d. Under de
senaste dren har det visserligen inte foérekommit  pagra stort upplagda
valdsaktioner i Sverige som Klart kunnat knytas till en terrorist-
organisation. ~ Men det petyder inte att den internationella  terrorismen

fitt minskad aktualitet for svenskt vidkommande. Det finns belagg for att
Sverige 1 Viss utstrackning  anvants som bas for terrorddd som utforts i
andra lander. En del tecken tyder ocksa p& att det finns eller &tminstone
under senare tid har funnits planer p& att utféra terrorddd aven i

Sverige. De terroristorganisationer som har medlemmar eller sympatisérer

i sverige utgérs huvudsakligen @V grupper med anknytning till  konflikter

i Mellersta Ostern. Ocks& nar det galler andra organisationer  finns dock
anknytningar il Sverige.

Enligt vad SAPO redogjort ~ for mig hander det inte séllan att medlemmar av
terroristorganisationer tar sig till syerige under tackmantel av

flyktingskap. Medan deras asylarenden handlaggs av svenska myndigheter
undviker de i regel verksamhet och kontakter som kan avsléja  anknytning
tll terrorism.  Myndigheternas  majlighet  att avsigja en sadan anknytning

ar ocksd sma med hansyn il att personer av detta slag ofta upptrader med
olika identiteter i olika lander och vid olika tillfallen. Identifierings-
méjligheterna minskas ytterligare av det faktum att de flesta som kommer
till Sverige SOM flyktingar - och det géller aven personer utan n&gon SOM
helst terroristanknytning -saknar  jgentitetshandlingar vid ankomsten. |
allménhet upptas verksamheten inom den berérda terroristorganisationens
svenska gren férst nar personen har erhallit permanent uppehallstillstand

och de |agliga mojligheterna  at avlagsna honom ur landet &r sma.

Kapitlet har en oversiktligare utformning i den Oppna versionen av
rapporten  &n i den pemiiga.

a7



48 Terrorismbekanzprzing SOU 1989:18

Den verksamhet som terroristorganisationer bedriver i Sverige ar av olika
slag. Till en del kan verksamheten vara av allmant politisk karaktar och
bestd tex. av att sprida propaganda Och ait hélla kontakt med landsman i
Sverige. Det kan ocksd forekomma att medlemmar varvas och celler bildas i
landet for mera aktiv verksamhet. En del medlemmar kan séndas utomlands
for att exempelvis uppratthdlla  kontakter ~med andra grenar vV organisa-
tionen eller for att genomg& vapenutbildning. Genom att resa med falska
namn och falska identitetshandlingar ar det manga ganger mojligt aven for
efterlysta terrorister  att resa mellan olika lander utan att dra pi sig
myndigheternas ~ uppmérksamhet, ~ Terrorddd  kan planeras, tex. i samverkan
mellan medlemmar stationerade i olika lander. Aven medlemmar och grupper
som inte &r direkt inblandade i terroristaktioner kan understédja verk-
samheten ekonomiskt eller genom att ta emot och gémma personer SOM ar
direkt  engagerade i utféorandet av aktionerna.

Jag redovisar i den hemliga versionen av rapporten €n del exempel pa fall
déar det visat sig att personer varit verksamma i Sverige for terrorist-
organisationers  rakning. Exemplen & samtiga hamtade frén de senaste &ren
och har refererats for mig av SAPO bade genom muntliga  foredragningar och
genom skriftlig dokumentation. I ett fall har jag fatt SAPO:s uppgifter
kompletterade  genom information som lamnats mig av en utlandsk  sékerhets-
tjanst. Det bor for fullstandighetens skull anmarkas att de anfoérda

exemplen &r just exempel. Enligt vad man sagt mig frn SAPO har det vid
moten med utlandska  Sakerhetstjanster inom ramen for det internationella
samarbetet mot terrorism  visat sig att det finns anknytningar till  Sverige

i atskilliga terroristarenden hos de utlandska tjansterna.

Har i den ¢ppna versionen av rapporten skall jag endast redovisa vad jag
anser vara det mest alarmerande exemplet pa terroristanknuten verksamhet
i Sverige i sen tid. Fallet galler en person, Som misstanks for att ha

haft en ledande roll vid terroristattacken mot det grekiska kryssnings-
fartyget City of Poros i Medelhavet sommaren 1988. | utredningen av detta
dad, som kostat ett tiotal manniskor  |ivet, kom det fram att mannen under
flera &r levt i Sverige. Mannen var i och for sig redan kand for SAPO som
efterlyst terrorist, ~Men man visste inte att han fanns i Sverige eftersom

han kommit hit under annan identitet &n den som var bekant for SAPO.
Uppgifter  frén utlandska Sakerhetstjanster ~ visar att mannen upptrader |
olika lander under skiftande identiteter och att han misstanks for att ha
deltagit i planeringen —av flera storre terroristaktioner p& olika hall i
varlden.

Undersokningen av mannens forehavanden i Sverige ledde till att SAPO
patraffade €N vapengomma nedgravd inte langt frdn Aranda  flygplats.
Vapnen Vvar sddana som brukar anvéandas vid terrorddd. Internationella
erfarenheter  visar att vapen som gomts under liknande  omstandigheter
vanligen & avsedda for anvandning i det land dar de patraffas OCh (fta
nara den plats, dar gomstallet finns. Detta tyder pd att de vapen som SAPO
patraffat  varit avsedda for en terroristattack ~ mot Arlanda  flygplats ~ eller
ndgot annat mal i Stockholmstrakten.
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SAPO:s arbetsmetoder pa terrorismbekdmpningens omrade ir i princip desamma
som har beskrivits i kapitel 4 nir det giller sdkerhetsunderrittelsetjinst

i allmanhet. Bakgrundsfakta om utlindska férhallanden och utvecklingen i
friaga om terrorism inhimtas frimst genom studium av éppna killor,
rapporter frin UD samt information fran vissa utlindska sidkerhetstjinster.
Den operativa verksamheten bedrivs genom forspaning och férundersdkning,
Dirvid inhimtas uppgifter bl.a. genom spaning, férhor, telefonavlyssning

och kontaktverksamhet samt frin personer som fungerar som killor. Det
internationella samarbetet behandlas nirmare i kapitel 9 och telefon-
avlyssning i kapitel 10. Kontaktverksamhet innebir att SAPO i princip

Oppet uppritthiller kontakter med personer som bedéms kunna ge information
om olika grupper och miljoer. Den inhimtade informationen bearbetas genom
analys och pa annat sitt (jfr avsnitt 4.2). Hotbildsanalyser som utarbetas

inom ramen for terrorismbekimpningen ligger bl.a. till grund for verk-
samheten nir det giller livvaktsbevakning och annat personskydd. Ocks4 den
6ppna polisen berdrs. Bla. grundas insatserna vid statsbesék och
flygplatskontroll delvis pa hotbildsanalyser fran SAPO:s terrorismbekdmp-
ningsfunktion.

Det tillhdr terrorismbekdmpningens uppgifter att dvervaka personer som
alagts s.k. kommunarrest. Grunden fér detta institut 4r regler i
utlinningslagen (1980:376) som foreskriver att regeringen, om det behdvs
av hiinsyn till rikets sikerhet, far meddela inskrinkningar och villkor i
friga om vistelseort m.m. for en utlinning, som enligt beslut skall

utvisas ur landet men betriffande vilken det foreligger hinder att
verkstilla utvisningen. I praktiken anviinds kommunarrest mot misstinkta
terrorister som inte kan avligsnas ur landet av humanitira skil. Vid
dvervakningen fir SAPO anvinda telefonavlyssning och andra tvangsmedel
enligt vad som féreskrivs i lagen (1975:360) om tvangsatgirder i spanings-
syfte i vissa fall (jfr kapitel 10).

6.2 Synpunkter

Terrorismbekimpningen #r kanske den del av SAPO:s verksamhet som har den
storsta betydelsen pa kort sikt for minniskor i allménhet, Det hinger

samman med att verksamheten bl.a. gir ut pa att férhindra grova valdsdad
som i virsta fall skulle kunna kosta atskilliga ménniskor livet. En lang

serie av attacker mot flygplan, bombdad mot offentliga lokaler och andra
terrorddd i vir omviirld visar att terrorismen maste tas pa storsta

allvar.

Terrorismen har i dag en utpriiglat internationell karaktir. Det 4r stallt
utom tvivel att Sverige i vissa fall anvints som utgdngspunkt for
planering och stéd av terroristisk verksamhet i andra linder. Detta gor
det nodvindigt for Sverige att delta i det internationella samarbetet pa
terrorismbekdmpningens omrade, vilket vi ocksi har utfist oss att
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gora genom anslutning till flera internationella  antiterroristkonven-

tioner. SAPO:s arbete mot terrorismen siktar givetvis aven ~ och i forsta
hand - till att forebygga att terrorddd utfors i Sverige. Att man inte far
bortse fran risken for detta visas bl.a. av den tidigare namnda vapen-
gémman hara Arlanda  flygplats, ~SOM indicerar  planer pa ett storre upplagt
terrorddd i Sverige, kanske en attack mot flygplatsen.

Savitt jag har kunnat finna fungerar SAPO:s internationella samarbete pa
terrorismbekadmpningsomradet val (ifr kapitel 9). Daremot fungerar analys-
funktionen  f.n. inte ftillfredsstéllande, vilket bl.a. medfort att det har
forekommit  brister i de hotbildsanalyser ~ SOM ligger till grund for beslut

om livvaktsbevakning och annat personskydd. Bristerna hanger framst samman
med att SAPO inte har erforderlig tillghng p& sakkunskap —om

utrikespolitiska forhallanden. Jag har utvecklat detta narmare i avsnitt

4.2,

| detta sammanhang kan det finnas skal att &terge nagra allmanna
synpunkter ~ p& terrorismbekampning som framférts  till mig av en hgg
tjansteman med ansvar fOr sakerhetsfragor i ett land med stor erfarenhet
nar det galler terrorism.  Enligt min  sagesman &r det vikiigt att
sakerhetstjansten visar talamod néar det géller den operativa verksamheten
och inte sldr till mot perifera figurer utan avvaktar tills man far tag pa
personer med ledande stallning inom en terroristorganisation. Ockséa
regeringen bOr sasom sakerhetstjanstens  uppdragsgivare ~ Visa tdlamod och
inte pressa polisen till forhastade ingripanden. FOr sakerhetstjansten

géller det vidare att visa fantasi och att undvika att lasa fast sig i

invanda tankebanor. Om man inte har framgdng Mot en VisS organisation kan
det bero pg att denna lagt upp sin taktik p& ett satt som man inte vantat
sig, och sakerhetstjansten méste darfor vara gppen for att sbka mot-
stdndaren i helt ovéantade riktningar, p& platser och i miljper dar man
6ver huvud taget inte skulle kunna tanka sig att finna nagra terrorister.

Av allt arbete inom sikerhetstignsten & analysen enligt MiN  sagesman
svérast. Det beror bla. p3 att den innehdller flera element, dar sak-
kunskapen ofta &r spridd pa flera hander. Det galler att samla in och
smalta samman kunskaper Om t.ex. utrikespolitik och férhdllanden i
frammande lander (dar utrikesforvaltningen men knappast sékerhetstjansten
besitter sakkunskapen), ~ forbindelser ~ mellan regeringar OCh organisationer
i olika lander samt modus operandi for de respektive terroristorganisa-
tionerna. Och nar det galler den sistnamnda faktorn, ~modus operandi, maste
man observera att terroristorganisationer numera ofta har var och en sin
specialitet. EN organisation kan exempelvis ha utvecklat sarskild

fardighet nar det galler att spranga flygplan genom bomber som smugglas
ombord, mMedan en annan organisation kan ha gjort sig kand for nagon annan
speciell form av terroraktion. Man bor enligt min  uppgiftslamnare rakna
med att organisationerna kan salja sina tjanster till varandra eller till
utomstéende uppdragsgivare  och séledes utfora terroraktioner som  ligger
utanfor deras egna intresseomréaden.
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Svarigheterna med terrorismbekdmpning 4r, som framgatt, minga och stora.
Det ar ett tilamodsprévande och otacksamt arbete att forsdka kartligga och
folja olika terroristorganisationers verksamhet. Att férebygga terrorist-
attentat eller att i efterhand f4 tag i dem som gjort sig skyldiga till

ett attentat kan manga ginger vara en i det nirmaste hoppldst svar

uppgift. Likvil har man i flera linder natt obestridliga framgangar i
kampen mot terrorism. Det #r fdrvisso viktigt att ocks4 Sverige limnar

sitt bidrag till denna kamp. Man kan rikna med att det vartefter kan komma
att kréivas allt storre insatser fran var sida. Redan nu &r terrorism-
bekdmpningen den gren av SAPO:s verksamhet som utvecklas snabbast. I dag
giller inte mindre 4n tre fjirdedelar av SAPO:s informationsutbyte med
andra sikerhetstjinster just den internationella terrorismen.
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7. Kontrasubversion!

Den tredje grenen av sikerhetsunderrittelsetjinsten vid sidan av kontra-
spionage och terrorismbekimpning benimns kontrasubversion eller atgirder
mot subversiv verksamhet. Arbetet tar sikte pa olika former av forsék att
undergréva och omstdrta den ridande samhillsordningen, sdsom genom
infiltration, sabotage eller propaganda for politiska véldshandlingar (jfr
SOU 1988:16 s. 123).

7.1 Nuvarande ordning

Politiska extremistorganisationer anses i dag inte utgdra nagot stdrre hot
mot sikerheten i landet. Kontrasubversionen #4r dirfér f.n. en lig-
prioriterad verksamhet inom SAPO. Arbetet gar i huvudsak ut pa att f6lja
extremistorganisationerna i landet dversiktligt. Diremot dvervakas inte
enskilda personer med anknytning till organisationerna i nagon storre
omfattning. Liksom inom andra grenar av sikerhetsunderrittelsetjinsten
inh#mtas underrittelser fran olika killor, sdsom Oppna killor, kontakt-
verksamhet och spaning. Den inhdmtade informationen ligger bl.a. till
grund for inriktningen av den fortsatta verksamheten. I viss utstrickning
kan uppgifterna ocks4 anviindas i samband med personalkontroll.

Ay stor betydelse for kontrasubversionen #r vissa regler om Overvakning
och registrering av politiska organisationer, som finns intagna i
personalkontrollkungdrelsen (1969:446) och en del andra férfattningar. I

2 § andra stycket personalkontrollkungérelsen finns en regel om férbud mot
asiktsregistrering. Enligt denna regel far anteckning i SAPO-registret

inte gdras endast av det skilet att niagon genom tillhdrighet till

organisation eller pa annat sitt givit uttryck for politisk uppfattning.

En regel om férbud mot 4stikstsregistrering finns numera Aven i 2 kap.

3 § regeringsformen. Regeln utgér enligt lagmotiven inte nigot hinder mot att
anteckningar t.ex. om partitillhdrighet tillfors ett register ver personer som
pd andra grunder 4n enbart sin politiska 4skddning kan betraktas som
sikerhetsrisker (prop. 1975/76:209 s. 118).

Med st6d av bemyndigande i 2 § andra stycket personalkontrollkungdrelsen
har regeringen utfardat savil 8ppna som hemliga foreskrifter for tillimp-
ningen av kungdrelsens bestimmelse om férbud mot asiktsregistrering. De

4 Kapitlet har en dversiktligare utformning i den dppna versionen ay
rapporten 4n i den hemliga.
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oppna foreskrifterna  har utfardats av regeringen den 22 september 1972. |
foreskrifterna anfors bl.a. féljande.

Vissa organisationer  har i antaget program angivit att
organisationen ~ skall verka for att omvandla samhallet med vald.
En stor del av sadana organisationers medlemmar  kan emellertid
antas aldrig komma att medverka till att vad som salunda
uttalats i programmet forverkligas.  Enbart tillherighet fill
s&dan organisation skall darfor inte ytgora skal att anteckna
négon i sakerhetsavdelningens polisregister.  Anteckning far
dock ske, om n&gon medlem i eller sympatisor med sadan
organisation genom Sina Atgarder har givit anledning il
misstanke att han kan vara beredd att deltaga i verksamhet som
innebar fara for rikets sékerhet eller som gyftar till och ar
&gnad att med vald férandra det demokratiska  statsskicket eller
paverka rikets stalining SOM oberoende stat.

Vidare finns  organisationer och grupper som kan befaras har i
riket eller i andra stater bedriva eller ha bedrivit politisk
omstortningsverksamhet var ingar utnyttjande av vald, hot

eller tyang som medel. Uppgift om medlem i eller sympatisor med
sadan organisation  €ller grupp skall antecknas i sakerhets-
avdelningens  polisregister.

De oppna foreskrifterna skiljer alltsd mellan organisationer i allménhet

med revolutionart program 0och grupper som kan befaras bedriva omstdrtande
verksamhet med valdsamma medel ipraktiken. Medlemmar  och sympatisorer i
forstndmnda  slag av organisationer far registreras endast om de framstar

som sékerhetsrisker il fglid av sitt eget beteende. Nar det galler

grupper av det senare glaget ar daremot redan medlemskap eller sympati med
gruppen ett skal for registrering.

De allmant hallna oppna foreskrifterna kompletteras av mera detaljerade
registreringsforeskrifter i en hemlig férordning, som regeringen  utfardat
den 3 december 1981. Foreskrifterna innebar bl.a. att personer med
anknytning  till vissa slag av extremistorganisationer far antecknas i
SAPO-registret ~ under narmare angivna férutsattningar. Underlaget  for
nyregistreringar pd grundval av de hemliga foreskrifterna ar dock numera
litet med hansyn till den tamligen laga aktiviteten ~ inom extremist-
organisationerna ~ och den dérav foliande I&ga prioriteringen ~ av kontra-
subversionen. Endast ett mindre antal personer nyregistreras varje &r pa
grundval av de nu angivna foreskrifterna. Antalet personer SOM &rligen
utgdr Ur registret efter galling 6verstiger Numera antalet nyregistre-
ringar.

SAPO &gnar uppmérksamhet ~ &ven &t andra extremistorganistioner an de som
omfattas av 1981 ars férordning. Material ~ rérande personer med anknytning
til s&dana organisationer far dock inte registreras | SAPO-registret

p.g.a. sina politiska aktiviteter. Materialet om sadana personer bevaras

i stallet i form av arbetsanteckningar. Man har frAin SAPO framhdllit  att
detta &ar en tungrodd metod for att bevara information och att det latt kan
handa att frAnvaron av dataregistrering gor att betydelsefull information

kan komma att forbises. Uppgifter ~ur detta material far inte lamnas ut i
samband med personalkontroll - till det andamdlet anvands endast material

i SAPO-registret. Daremot anvands materialet som underlag for spaning och
annan verksamhet inom kontrasubversionen och som underlag for regeringen
nar det galler fortispande  &ndringar | 1981 &rs forordning.
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7.2 Synpunkter

Né&r det galler kontrasubversionen vill jag till en pgrjan framhalla  att

jag inte har funnit skal till erinran mot att verksamheten prioriteras

relativt  |ggt inom SAPO. Prioriteringen  f&r godtas med hansyn till att de
svenska extremistrérelser som ar verksamma i dag knappast kan anses utgora
nagot storre hot mot sakerheten. Givetvis kan &andrade forhallanden inom de
politiska ~ extremistrorelserna i en framtid stalla krav pa forandring  av
prioriteringen I frhiga Om kontrasubversionen.

I kontrasubversionens arbete gar en skarp skiljelinje mellan, 4 ena sidan,

overvakningen ~ av sédana extremistorganisationer som omfattas av
foreskrifterna i 1981 &rs hemliga forordning  och, & andra sidan, andra
extremistorganisationer. Personer med anknytning till det féra glaget av

organisationer  registreras Utan vidare i SAPO-registret, forutsatt att
SAPO far kdnnedom om att de agnat sig &t nagot slag av aktivitet som ar
registreringsgrundande enligt forordningen.  Dessa yppgifter kan sedan
lamnas ut i samband med personalkontroll och utgéra del av besluts-
underlaget t.ex. nar en myndighet skall aygéra Om personen skall erhalla
en viss anstdllning @V petydelse for totalforsvaret. Personer med

anknytning  till andra extremistorganisationer far daremot inte antecknas
i SAPO-registret  pa politiska grunder. SAPO har visserligen  skyldighet  att
hélla uppsikt aven 6ver sadana organisationer i den man de har intresse
frdn  sakerhetssynpunk, men materialet far endast bevaras i pappersform

sésom ett ynderlag for SAPO:s fortsatta spaningar. Vid personalkontroll
far det materialet inte beaktas.

Bakgrunden il denna orgning torde fA sokas i de férhallanden  som radde
fore personalkontrollkungorelsens tilkomst  ar 1969. Politiska aktiviteter
inom vissa grupper registrerades | tamligen Stor omfattning ~ av SAPO. For
att minska den politiska registreringen  till vad som kunde anses
oundgéangligen  nodvandigt Med hansyn till sdkerheten tog regringen in ett

forbud  mot  gsiktsregistrering i kungorelsen. Som en yterligare styrning
av registreringsverksamheten utfardades  foreskrifter om tjllampningen av
regeln om férobud mot &siktsregistrering. Det bor vidare observeras att det

p& den tiden rddde en livlig aktivitet  bland politiska ~ extremistrorelser.

| dag &r situationen en annan. Det forekommer inte n&got stérre hot mot
sakerheten frén inhemska politiska grupper,  och underlagetfor nyregistre-
ringar p& grundval av politiska aktiviteter  ar litet. Registreringen  av
politiska ~ aktiviteter ~med stod av 1981 &rs forordning  har, enligt vad jag
anser mig ha funnit, alltmer fatt karaktar av en rutinmassig  politisk
registrering  Ooch & av tvivelaktigt ~ varde for gakerhetsskyddet. | de fall
det finns risk for politiskt vald eller annan subversiv verksamhet kan
hotet lika garna komma frdn personer med anknytning  till andra politiska
grupperingar ~ &n de som faller under 1981 &S fgrordning  eller frén
personer som inte tilhdr nagon politisk gruppering  alls. Reglerna i den
hemliga férordningen  ger dock inte grund fOr registrering @av sédana
personer. Uppgifterna  kan heller inte lamnas ut vid personalkontroll, ~ och
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foljden kan bli att en myndighet pad en kinslig befattning anstiller en

person som utgdr en klar sikerhetsrisk utan att SAPO har laglig mojlighet

att varna myndigheten. En annan nackdel med det nuvarande regelsystemet 4r
att mycket arbete maste liggas ned inom SAPO fér att ta fram underlag 4t
regeringen nir det giller Andringar i den hemliga férordningen.

Enligt min mening bor 1981 ars hemliga férordning upphédvas. En sddan
atgird innebir att RPS har att, som andra myndigheter, direkt tillimpa de
offentliga forfattningar som giller i frdga om registreringar i myndig-
hetens register, for SAPO-registret i forsta hand regeringsformen och
personalkontrollkungérelsen. Som en foljd av detta kommer den schablon-
artade registrering av politiska aktiviteter som i dag sker med stéd av
1981 4rs férordning att upphdra. SAPO far fran fall till fall beddma om en
person skall registreras med hinsyn till att han utgdr en sékerhetsrisk.
Och den saken skall provas pa polisidra, inte politiska, grunder. Savitt

jag kan se finns det knappast skil att registrera andra personer 4n sidana
som genom brottsligt beteende eller p4 nigot annat patagligt sitt visat

att de utgdr en fara for sikerheten. I dvrigt bor registreringen ay
politiska aktiviteter kunna upphora och &ldre uppgifter gallras.

En sddan ordning som jag hir har skisserat i frdga om registreringarna
inom kontrasubversionen ligger enligt min mening béttre i linje med
regeringsformens férbud mot 4siktsregistrering &n nuvarande, mera
schablonartade registrering av politiska aktiviteter inom vissa slag av
extremistorganisationer, Vidare slipper man den konstlade uppdelning som
i dag galler mellan registrering i det datoriserade SAPO-registret pd
grundval av regeringens foéreskrifter och bevarande av material i form av
arbetsanteckningar i friga om personer som inte har anknytning till sidana
organisationer som avses i regeringsforeskrifterna. Man uppnér ocksa att
kontrasubversionen kan bedrivas effektivare genom att SAPO kan koncentrera
sina resurser pA omradet pa att finna de personer som verkligen utgdr hot
mot sikerheten. I den man det kan anses nddvindigt med en styrning av
kontrasubversionen frin statsmakternas sida bor det kunna ske inom ramen
for de 4rliga riktlinjer for SAPO, som regeringen bdr utfirda enligt vad
SAPO-kommittén féreslagit (SOU 1988:16 s. 194 och prop. 1988/89:108 s.
13).

Jag har hir behandlat frigan om politisk registrering i forsta hand fran
kontrasubversionens horisont. Frigorna om vilka grunder som skall
tillimpas fér registrering i SAPO-registret har ocksd betydelse nir det
giller den framtida inriktningen av personalkontrollen, vilket behandlas
i kapitel 12. I kapitel 13 tar jag upp fragan om en forbéttrad
parlamentarisk kontroll nir det giller registreringsverksamheten dver
huvud inom SAPO.
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8. Sikerhetsskydd

Med siikerhetsskydd avses 4tgdrder for att skydda totalfdrsvaret eller
rikets sikerhet i 8vrigt. Inom denna verksamhet, som omfattar bide
myndigheter och féretag med totalfdrsvarsuppgifter, har RPS tillsammans
med OB centrala funktioner enligt vad som féreskrivs bl.a. i férordningen
(1981:321) om sikerhetsskyddet vid statliga myndigheter (sikerhetsskydds-
férordningen) och i upphandlingsférordningen (1986:366). Féreskrifterna
innebir bla. att ansvaret f6r normgivning, rddgivning och tillsyn pa
sakerhetsskyddsomridet har férdelats mellan RPS och OB pa visst sitt (jfr
SOU 1988:16 5. 117), RPS har ocks4 uppgifter enligt personalkontroll-
kungorelsen (1969:446), som behandlas nirmare i kapitel 12. En tredje
uppgift for RPS som ocksa kan riknas till sikerhetsskyddet 4r livvakts-
verksamhet och annat personskydd (jfr SOU 1988:16 s. 103). Inom SAPO
handlidggs drenden om sikerhetsskydd vid den stédjande byran samt vid
regions- och linssektionerna, Olika funktioner inom sdkerhetsskyddet
faller ocks4 pa den 8ppna polisen och pa myndigheter och foretag i
allminhet inom totalfdrsvaret.

Nir denna rapport skrivs pagar vid SAPO tva projekt, som syftar till att
utveckla livvaktsverksamheten samt sikerhetsskyddet pa sikerhetsskydds-
och upphandlingsférordningens omrade i linje med vad som foreslagits av
SAPO-kommittén (SOU 1988:16 5. 171, 176 och 188 samt prop. 1988/89:108
s. 8).

Livvaktsprojektet innebir bl.a. att SAPO 6vertar en del livvaktsuppgifter
som hittills skétts av polismyndigheten i Stockholm och att antalet

livvakter vid SAPO 6kas sa att det svarar mot det verkliga behovet.
Férdndringar i friga om livvaktsenhetens organisation gors bl.a. for att
forstirka livvaktsverksamhetens ledning och for att underlitta samarbetet
med de personer som skyddas nir det giller t.ex. uppliggningen av skyddet.
SAPO:s funktion for terrorismbekampning flyttas fran den operativa byrin
till den stédjande. Dit dverfors ocksa funktionen att samordna person-
skyddet vid statsbesék m.m., som hittills hért till den s.k. bevaknings-
sektionen inom RPS 6ppna del. Dessa organisatoriska foriindringar syftar
till att forbittra ledning och samordning av personskyddet inom sivil SAPO
som den dppna polisen.

Nir det giller samverkan mellan SAPO och den Oppna polisen i
personskyddsfragor avser man att utveckla rutiner for att ge SAPO
information om lokala foérhallanden, som kan ha betydelse fér
hotbildsanalyser och planering av skyddet exempelvis nir ett statsrdd som
skyddas av SAPO foretar resor inom landet. En del livvakter skall ocksa
finnas vid de lokala polismyndigheterna. De skall anvindas bl.a. for
lokala uppgifter och fér att vid behov kunna férstirka SAPO:s egna
livvakter. En klarare grinsdragning skall géras mellan SAPO:s och den
lokala polisens ansvarsomrade nir det giller personskydd. Man hoppas
ddrigenom att i fortsittningen kunna undvika en sidan hindelse som
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intraffade  under &r 1988, d& polisen inte upptickie €N (visserligen
funktionsoduglig) bomb som n&gon placerat i anslutning till en plats i
Huddinge utanfor Stockholm  dar statsminister  Ingvar Carlsson skulle halla
ett valtal. Denna potentiellt allvarliga incident, SOM jag noga forhort

mig om under utredningsarbetet, syns delvis ha berott p& att befatt-
ningshavare Jor:} SAPO och den lokala polisen haft olika uppfattning om
varandras ansvarsomraden ndr det gailler personskyddet.

I livvaktsprojektet ingdr ocksd att utveckla det taktiska upptraddandet vid
utférandet  av livwaktsuppdrag. En okad satsning p& planeringen av
livvaktsuppdragen efterstravas  vidare. | detta ligger bl.a en utdkad
samverkan med utldndska sikerhetstjanster ~ samt med UD och svenska
beskickningar infor  forestdende statsbesok o.dyl. Avsikten  &r att
personskyddet skall vara val forberett bade nar ett svenskt statsrdd eller
annan person for vars skydd SAPO svarar besoker ett annat land och nér en
utlandsk  foretradare  som behover personskydd besoker Sverige. Samverkan
mellan livvaktsfunktionen och det tekniska sé&kerhetsskyddet skall
forbéttras  genom Vissa organisatoriska  atgarder. Det kan ocksd namnas att
det finns planer pa att overféra  uthildningen av livvakter frdn SAPO till
polishégskolan, ~ &ven om det ocksd i fortsattningen ~ Skall vara personal

fran SAPO som rent praktiskt ~ svarar for  uthildningen.

Det projekt Som avser sakerhetsskydd pa sékerhetsskyddsférordningens och
upphandlingsférordningens omrdde innefattar en genomlysning  &v
organisation,  resursfordelning ~ och metoder p3 omrédet. Projektet har

nyligen inletts néar denna rapport skrivs. Som speciellt angelaget nar det
galler denna del av verksamheten har man fran  SAPO framhallit  inrattandet
av en sérskild analysfunktion ~ SOM kan ge underlag for inriktningen av
sikerhetsskyddsarbetet. Tl uppgifterna  for en sadan funktion  skulle

ocks& kunna héra att genomfora utredningar  Och analyser pa féretag inom
totalférsvaret ~ for att ge underlag for kvalificerad radgivning i fraga Om
foretagens ~ Sakerhetspolicy, — som SAPO-kommittén forordat att SAPO skall ge
(Sou 1988:16 s. 178). Frdn SAPO har vidare framhéllits att den ingdende
kannedom om vitala sektorer inom forsvarsindustrin, som man erhdller genom
utredningarna och analyserna, ocksd kan komma till nytta utanfor  séker-
hetsskyddet, namligen SOM underlag for inriktningen av kontraspionaget mot
omraden dar motstdndarens underrattelsetjanst kan formodas vara verksam.
En s&dan samordning Mellan sakerhetsskydd ~OCh kontraspionge ~ vore ett satt
att utnyttja den fordel som ligger i att sakerhetsskydd och séker-
hetsunderréttelsetjanst i Sverige bedrivs inom samma organisation.

For egen del vill jag anféra foljande. Med hansyn till att SAPO:s
verksamhet p& sakerhetsskydds-  Och personskyddsomradet ~ f.n. héller pa att
anpassas il vad SAPO-kommittén foreslagit 1 sitt forsta beténkande har
det inte funnits n&gon anledning for mig att ga djupare in i den delen av
verksamheten  for att soka bilda mig en uppfattning Om dess detaljer. En
s&dan genomlysning av sakerhets-och  personskyddet bér anstd till dess de
nu inledda projekten lett fram till nya former for verksamheten. Det kan
dock finnas anledning for mig att framhalla att den samverkan mellan
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siakerhetsskyddet och kontraspionaget som framkastats ovan - och som inte
berdrts av SAPO-kommittén - ligger i linje med vad jag sjilv har férordat

i kapitlet om kontraspionage (kapitel 5). Den nira samverkan mellan
terrorismbekdmpning och personskydd, som den nu inledda omorganisationen
av SAPO:s stbdjande byrd syftar till, bor ocks4 férhindra ett upprepande

av de missar i informationsutbytet mellan dessa bigge funktioner, som
landshévding Gésta Gunnarsson patalat i sin rapport om hotbilden mot och
sikerhetsskyddet kring statsminister Olof Palme (SOU 1989:1 s. 41).

En gren av sikerhetsskyddet som jag 4gnat ett stdrre intresse ir
personalkontrollen. Mina iakttagelser och synpunkter i friga om denna
redovisas i kapitel 12.
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9. Internationellt samarbete!

SAPO samarbetar med vissa sdkerhetstjdnster i utlandet, bl.a. nir det
géller terrorismbekdmpning och livvaktsskydd i samband med statsbesdk. PA
terrorismbekimpningens omrade sker samarbetet som ett led i uppfyllandet
av Sveriges forpliktelser enligt internationella konventioner mot

terrorism (jfr SOU 1987:14 s. 115). Av hinsyn till bl.a. utrikespolitiska
férhallanden omfattas det internationella samarbetet av en synnerligen
striing sekretess, savil utdt som internt inom SAPO. Motsvarande sekretess
i friga om internationellt samarbete pa sikerhetsomradet tillimpas ocksa
utomlands. En ndrmare redogérelse for det internationella samarbetet och
dess former finns i den hemliga versionen av rapporten. Det ir tyvirr
ganska litet som kan redovisas hir i den dppna versionen.

Det internationella samarbetet 4r av stor betydelse for att sikerhets-

tjdnsten skall kunna bedrivas effektivt. Det giller inte bara pa
terrorismbekdmpningens omrade, dir grunden fér samarbetet som nimnts har
slagits fast i konventioner, till vilka Sverige har anslutit sig. Ocksa pa

andra omriden av sikerhetstjinstens verksamhet kan internationella
kontakter vara avgérande for framging. Enligt vad man sagt mig frdn en
utlindsk sikerhetstjinst som jag har haft kontakt med skulle verksamheten
utan internationellt samarbete "inte lyfta frin marken."

SAPO har framhallit for mig att det internationella samarbetet fungerar
vil. Vid kontakter som jag haft med nigra av SAPO:s utlindska samarbets-
partners har dessa uttalat uppskattning dver samarbetet. Mitt intryck dr
ocksa att det internationella samarbetet hor till de starka sidorna i

SAPO:s verksamhet,

I det internationella samarbetet underkastar sig SAPO vissa etiska regler.
Dessa har, efter vad det sagts mig, vixt fram genom internationell praxis
och motsvarande regler f6ljs ocksa av andra linders sikerhetstj4nster,
Diremot har de inte slagits fast i nigot beslut av vare sig regeringen

eller RPS. Det finns dver huvud taget inga skrivna normer som bestimmer
grinserna for eller innehallet i samarbetet.

Det har i princip varit SAPO sjilv som bestimt vilka linder man skall
samarbeta med. Nir kontakter upptas med ett nytt land, vilket sker fran

tid till annan, fattas beslutet av rikspolischefen efter férslag av SAPO-
chefen. Nagon skriftlig dokumentation av sddana beslut finns dock inte. I
vissa fall har det tydligen férekommit kontakter mellan SAPO och
regeringen angéende valet av samarbetspartners, men omfattningen av dessa
kontakter 4r oklar eftersom de inte dokumenterats. Vid ett tillfille gav
regeringen genom statsministern besked till SAPO om att en viss frimmande
sikerhetstjinst i fortsittningen inte var nigon limplig samarbetspartner

fér SAPO. Kontakterna med den tjinsten synes i anledning hidrav ha
begriinsats utan att avbrytas helt. Fallet refereras nirmare i kapitel 3.

. Kapitlet har en dversiktligare utformning i den éppna versionen av
rapporten 4n i den hemliga.
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Jag 4r f6r min del kritisk till franvaron av formell reglering av det
internationella samarbetet. Kravet pa sekretess bor inte och behover

enligt min mening inte pA nigot omrade drivas si langt att man avstar fran
att fasta beslut pa papperet (jfr kapitel 3). Enligt min mening bor

det med hinsyn till frigans utrikes- och sdkerhetspolitiska betydelse
ankomma pA regeringen att bestimma vilka linder SAPO skall samarbeta med.
Det bdr ocksd ankomma pa regeringen att sla fast vissa grundliggande
regler for det internationella samarbetet, t.ex. pd vilka omraden

samarbete skall bedrivas och vad som skall gilla i friga om utlimnande av
kinsliga uppgifter, framfor allt betriffande svenska medborgare. Jag anser
att man bdr kunna Sverviga att ta in sidana regler i de riktlinjer for
SAPO som regeringen enligt vad SAPO-kommittén féreslagit bor utfarda
arligen (jfr SOU 1988:16 s. 194 och prop. 1988/89:108 s. 13). Ett

alternativ skulle kunna vara att reglera det internationella samarbetet i

en hemlig férordning.
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10. Telefonavlyssning!

Telefonavlyssning &r ett tvingsmedel som anvinds i polisverksamhet i
allménhet vid forundersékning rorande viss grovre brottslighet. I SAPO:s
verksamhet forekommer telefonavlyssning som ett spaniningshjilpmedel inom
sdkerhetsunderrittelsetjinsten, och d4 frimst inom kontraspionaget och
terrorismbekdmpningen.

10.1 Nuvarande ordning

De grundliggande reglerna om telefonavlyssning (telefonkontroll, TK) finns
i 27 kap. 16 § RB. For att avlyssning skall f tillimpas krivs dels

att nagon kan skiligen misstinkas for brott, for vilket inte &r stadgat
lindrigare straff &n fingelse i tva 4r, dels att det 4r av synnerlig

vikt for utredningen, att undersdkningsledaren eller dklagaren far del av
samtal till och fran telefonapparat som innehas av den misstinkte eller
annars kan antas komma att begagnas av honom. Tillstind till telefon-
avlyssning meddelas av ritten for viss tid, hogst en vecka i taget fran

den dag tillstindet delgavs telefonanstaltens forestandare. (Vid utredning

av narkotikabrottslighet far tillstind ges fér en manad it gangen.)

Utvidgade befogenheter i friga om vissa tvangsmedel ges i lagen (1952:98)
med sdrskilda bestimmelser om tvingsmedel i vissa brottmal. Lagen giller
vid férundersdkning angdende vissa brott mot rikets sikerhet, bl.a.
spioneri, obehdrig befattning med hemlig uppgift och sabotage samt i
férekommnde fall forsdk, férberedelse och stimpling till brotten (jfr SOU
1988:16 s. 96). Nir det giller telefonavlyssning innebir lagen bl.a. att

de ovan nimnda begrénsningarna till brott fér vilket inte 4r stadgat
lindrigre straff &n fiAngelse i tva ar inte skall tillimpas, att tiden for
telefonavlyssning far utstrickas till en manad 4t gangen och att dklagaren
under vissa férutsittningar far besluta om telefonavlyssning om det 4r
fara i drdjsmal.

For att erhdlla tillstand till telefonavlyssning har SAPO allts4 att viinda

sig till en dklagare som 4r behérig att handligga sikerhetsmal, i regel en
dklagare pa regional nivd. Aklagaren ger, efter egen prévning, in en
framstillning till domstolen, som avgdr fragan efter en muntlig

foredragning av 4klagaren. Som underlag for dklagarens framstillning

ligger en inom SAPO upprittad promemoria med fakta i drendet. I drenden av
detta slag dr tingsritten domfér med en lagfaren domare (1 kap. 3 § RB).
Tingsrittens beslut far dverklagas till hovritten (49 kap. 4 § RB).

1 Kapitlet har en dversiktligare utformning i den dppna versionen av
rapporten én i den hemliga.
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Aklagaren synes vara den instans som i praktiken séllar bort framstall-
ningar OM avlyssning Som inte &r tillrackligt  underbyggda. Den normala
géngen synes vara ait SAPO overlamnar  ett &rende till &klagaren forst da
denne under hand har gett pesked om att arendet &r i sddant skick att
domstolens tillstand enligt hans uppfattning borde kunna erhéllas. Det
hander séllan eller aldrig att en framstalining om avlyssning avslas av
domstolen. Av den anledningen blir det heller inte aktuellt for &klagaren
att overklaga ett beslut av tingsratten till hovratten. Den misstankte
kanner inte till tingsrattens beslut om avlyssning och kan inte gverklaga
av den anledningen.

Regler OM telefonavlyssning  finns ocksd i Jagen (1975:1360) ©M tvngs-
atgarder i spaningssyfte i vissa fall. Lagen innehdller  bestammelser om
tvangsatgarder Mot personer SOM misstanks vara terrorister  och enligt
beslut med stdd av utlanningslagen  (1980:376) skall avvisas eller utvisas
men SOM regeringen and& har 1&tit stanna kvar i landet p.g.a. hinder mot
verkstillighet ~ av beslutet. Telefonavlyssning far, om det foreligger
synnerliga  skal, anvandas om det &r av petydelse for att utréna om en
terroristorganisation eller terroristgrupp ~ planlagger ~ eller  forbereder
garning som innebar vald, hot eller tyang for politiska syften. Tillstand
meddelas av domstol for hogst en ménad i taget. Stockholms tingsratt &r
exklusivt forum i dessa drenden, och talan i domstolen fors av RPS, inte
av aklagaren. Reglerna | spaningslagen skilier sig alltsd frén vad som
foreskrivs  om telefonavlyssning | RB bl.a. darigenom att anvéndningen —av
tvangsmedel enligt spaningslagen har ett preventivt ~ syfte, medan for-
undersékning  enligt RB syftar till att utreda brott som redan har begatts.
Den fortsatta framstaliningen  tar i forsta hand sikte pa telefonavlyssning
vid  forundersékning.

Den nuvarande ordningen  enligt sdval den sarskilda tvngsmedelslagen  SOM
spaningslagen innebar alltsd att tillstdnd il telefonavlyssning meddelas

av domstol for en pegransad tid, hogst en manad &t gangen. ! praktiken
pagar avlyssningarna inte sallan under |ang tid, varvid domstolens

tillstdnd  till fortsatt  avlyssning maste utverkas regelbundet.  Vid samtal

1989:18

med den ansvariga personalen pa SAPO har man sagt mig att proceduren med

omprévning | domstol en gang i ménaden framstdr som en onddig omgang.
Reglerna borde darfor  enligt SAPO:s uppfattning ~ &ndras s& att tillstand
kunde meddelas for |angre perioder &t gangen.

10.2  Tillampning

En narmare redogorelse for tillampning och erfarenheter  nar det galler
telefonavlyssning p& SAPO:s omrade kan av sekretesskdl ges endast i den

hemliga Vversionen av rapporten. Som en sammanfattande ~ bedémning  kan dock

anforas att telefonaviyssning ~ &r ett vérdefullt  komplement il dvriga
spaningsmetoder.  Visserligen ~ ger avlyssningen =~ Mera séllan nagra direkta
bevis for brottslig verksamhet. Det beror bla. p& att manga av dem som
SAPO lyssnar pa raknar med att vara avlyssnade och anpassar sig efter
detta. Telefondisciplinen varierar dock frdn person till person. Inte
séllan ger avlyssningen kannedom om kontakter, resor o.dyl. Som ar av
varde for inriktningen ~ av de fortsatta spaningarna.
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Denna bild av telefonavlyssningens  anvandbarhet,  SOM pygger pa SAPO:s egna
uppgifter, har bekraftats vid kontakter som jag har haft med utlandska

séakerhetstjanster. Ocks& dar betraktar man telefonavlyssning som ett
vardefullt hjalpmedel  for kartlaggning @V spionage- Och terrorist-
organistioner, aven om de inhamtade uppgifterna  inte sé ofta ger konkreta
upplysningar ~ Om sakerhetshotande  verksamhet.

Anvéndningen  p4 SAPO:s omrdde av telefonavlyssning ~ SOM grundar sig pa
reglerna 1 RB och den sarskilda tvAngsmedelslagen ~ reser en del frdgor av
rattslig natur.  Frigorna hanger samman med att tvdngsmedlet  ar avsett att

anvandas vid forundersokning, dvs. utredning  av ett peganget brott for att
om mgjligt fA fram bevisning som racker for &tal och dom mot garnings-
mannen.  IN0M - gsyerhetsunderrattelsetjansten anvands emellertid telefon-

avlyssning dven som ett led i verksamhet som snarare har karaktir av
forspaning,  dvS. kartlaggning  av personer och miljser med anknytning  till
Visst slag av prottslighet.  En s&dan anyandning  av telefonavlyssning

forekommer  ocksd inom den Oppna polisverksamheten, séarskilt i samband med
narkotikaspaningar (fr Ds Ju 1981:22 och SOU 19g4:54), men torde i &nnu
hogre grad vara karaktaristisk for sékerhetstjansten.

Det finns en spanning mellan de for fsrundersskning ~ avsedda
tvAngsmedelsreglerna och tillampningen  av telefonavlyssning inom
sékerhetsunderrattelsetjansten. Den tar sig flera olika ytryck.

Forundersokning tar i princip  sikte pa utredning av ett visst eller vissa
konkreta  brott. Nar telefonavlyssning inleds p& SAPO:s omr&de har daremot
misstankarna  ofta en mera allman karaktar. Man misstanker att en person &r
inblandad i ett visst slag av sakerhetshotande  yerksamhet, men vilka

konkreta  brott han kan ha begatt har man iregel inte ndgon klar misstanke
Om. Styrkan &V bevisningen ~ kan ocksd vara timligen I8g. | manga fall har
den information som kommer fram vid telefonavlyssningen inte intresse i
forsta hand for utredning @V misstankar mot den person som beslutet om
avlyssning ~avser. Den yjigaste frukten av avlyssningen  &r i stallet ofta
overskottsinformation rérande sakerhetshotande  verksamhet i allmanhet inom
kretsar som den avlyssnade tillhor.

Vad jag nu har sagt skall inte tolkas som ett pastéende frdn min sida att
SAPO tilampar  reglema om telefonavlyssning  pa ett |agstridigt  satt. Det

ar domstolarna  som meddelar tillstdnd till telefonavlyssning. Den anvénd-

ning av tvangsmedlet SOM jag nu refererat har under en l&ng folid av ar
godtagits av underrétterna. Varken JO eller JK har haft ndgon erinran i
samband med inspektioner hos SAPO. Den nuvarande tillampningen av telefon-
avlyssning  iNOM  gskerhetsunderrattelsetjansten f&r under sadana for-

hallanden anses utgéra gallande ratt. Trots ait de pggsta domstols-

instanserna inte haft tillfille att medverka i rattsbildningen.

Frdn principiell  utgangspunkt  vore det Onskvart med en noggrannare
lagreglering &V telefonavlyssning  pa sakerhetsunderrattelsetjanstens

omréde. Detta torde dock inte kunna ske utan att SAPO:'s arbetsmetoder
rojs, till skada for verksamheten. Aven for framtiden torde man darfor
vara hanvisad till den kontroll av tvangsmedelsanvandningen oM jigger |
domstolarnas  peslutsbefogenhet ~ samt i den parlamentariska insynen I SAPO

(fr  kapitel 2).
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For tydlighetens skull bor det framhallas att vad jag nu har anfort om de
rattsliga  forutsattningarna for  telefonavlyssning galler avlyssning enligt
reglerna  OM forundersokning | brottmdl.  Inom  terrorismbekampningen fore-
kommer &ven telefonavlyssning enligt 1975 ars spaningslag, dar forutsatt-
ningarna  for tillstdnd  &r annorlunda  (jfr avsnitt  10.1).

De telefonsamtal som avlyssnas spelas in pa& band hos SAPO. Hanteringen av
de inspelade banden kan vélla en del praktiska problem. Banden maste till
en porjan skrivas ut. De samtal som aylyssnas fors i regel pa frammande
sprak, varfor det inspelade Materialet maste oversattas till svenska. Ett

antal tolkar ing&r organisatoriskt i SAPO, men i manga fall - sarskilt nar
det galler Gversittning @v ovanligare sprak ~ & man hanvisad till att

anlita utomstdende tolkar p& uppdragsbasis. Mangden &V inspelade band fran
telefonavlyssning ~ kan ibland bli s stor att det & svart att hinna med

utskrift  och gversattning. | vissa fall kan det ocksd vara svart att finna

tolkar som &r bade palitiga  och kapabla.

Nagra fall av efterslapning nar det galler utskrift —och gversattning — av
avlyssnat material har behandlats i den utredning, SOM landshévdingen
Gosta Gunnarsson p3 regeringens uppdrag gjort av hotbilden  mot och
s8kerhetsskyddet  kring statsminister Olof Palme. Det var hér bla. fraga
oM avlyssning av ett antal turkiska medborgare, SOM enligt beslut av
regeringen i december 1984 skulle utvisas med stod av de s.k. terrorist-
bestammelserna i utlanningslagen  (1980:376), Men som tv. fatt stanna i
Sverige emedan hinder foreldg att verkstédlla utvisningsbesluten.
Avlyssningen hade i dessa fall skett med stod av 1975 ars spaningslag ~ (jfr
avsnitt  10.1). Dessutom aysdg Gunnarssons granskning telefonavlyssning
inom ramen for férundersokning, som &r 1985 inletts mot ett antal andra
turkiska medborgare SOm var misstankta for forberedelse il sabotage
eller grovt sabotage.

Enligt vad Gunnarsson funnit vid sin utredning (SOU 1989:1 s. 33) foreldg
delvis petydande efterslapningar ~ Ndr det galide utskrift —och gversattning

av banden frdn de granskade avlyssningarna. Betraffande  en tredjedel av de
samtal som hanfor sjg till en av dem som avlyssnats enligt spanings-

lagen hade mer &n en vecka forf lutit fran inspelningsdagen till dess en
sammanfattande  gversattning  gjorts  av de turkiska avsnitten (de avlyssnade
samtalen fordes i vissa fall p& turkiska, i andra pa kurdiska). Flertalet

av dessa band hade annu efter mer &n en manad varit odversatta. Av de band
som inneholl tal p3 kurdiska spraket hade drygt hélften makulerats utan
éversattning, och av gvriga hade hélften inte Oversatts forran efter mer

an tio manader. Nar det galler upptagningarna frdn avlyssning |
férundersokningarna hade de turkiska avsnitten till gvervagande delen
Sversatts inom en vecka. Av avsnitten med kurdiskt tal hade halften
makulerats  utan gverséttning. Aterstoden hade Oversatts efter 6-10 manader
eller vid en tidpunkt Ssom inte gick att faststalla eftersom

dversattningarna ~ var odaterade.
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Gunnarsson  har i rapporten  anfort att efterslapningen nar det géller
oversattning  frdn  kurdiska  berott pa& svarigheter att f& tag p& en kurdisk
tolk. En sddan hade saknats under hela & 1985 och fram _fill manadsskiftet
april-maj ~ 1986. SAPO:s |gdning hade kant till problemet och genom olika
atgarder forsokt att komma till ratta med det, dock utan resultat.

Ef terslapningen i fraga om kurdoversattningar ar enligt Gunnarsson i och
for sig forstaelig.

Mer  syarforstéelig  &r enligt. Gunnarsson ef terslapningen  av turkdver-
sattningar samt bristande bearbetning  och analys av dessa. Ledningen  for
SAPO hade enligt uppgift inte haft kannedom om detta problem, vilket
Gunnarsson  funnit  anmarkningsvart. Resurserna  pj tolksidan har enligt
Gunnarsson inte rackt till och det kan rimligen  inte ha berott pa att
tolkar inte funnits  att tilgs. Bemanningen pa handlaggarnivd ~ for
bearbetning  och analys tycks ocksd ha varit for knapp. Det forefaller
enligt Gunnarsson som om telefonsamtal i viss man har avlyssnats
slentrianméssigt.

Sammanfattningsvis anfér Gunnarsson att han anser att det inte finns nagra
godtagbara  forklaringar il ef terslapningen  med gversattning  av samtal p&
turkiska.  Betraffande  ef trgjapningen  med oversattning  frdn  kurdiska  far
daremot SAPO anses ha gjort vad som rimligen  kan begaras for att undanréja
problemet. Om avlyssnade samtal inte kan avlyssnas eller goras kanda och
bearbetas inom rimlig  tid skall dock, enligt vad Gunnarsson framfér  som
SN mening, tvAngsmedlet inte anvandas. Syftet med aylyssning enligt
spaningslagen  &r ju att ayvarja €N gyerhangande fara for terrorddd. Ocksé
nar det galler avlyssning i f5rundersekning rorande  férberedelser till
sabotage MAste ett syfte med aylyssningen - forutom  att skaffa bevis som
skulle styrka brottet - ha varit att soka forhindra  att sabotaget

fullbordades.

Min egen utredning har visat att den eftersispning nér det galler

oversattning  0CN pearbetning v material  frén telefonavlyssning, ~ som
landshovding ~ Gunnarsson  funnit i fryga om ett antal arenden rérande

turkiska  medborgare, ~forekommer  aven i andra arenden hos SAPO. Ambitionen
hos SAPO &r att avlyssnat material skall gversattas fortiopande.  Ibland

har dock tolkresurserna inte rackt ftill for detta. Fran SAPO har man i

Viss utstrackning SOkt beméstra  situationen genom att prioritera

oversdttning  av s&dant material betraffande  vilket man bedémer att chansen
ar storst att f& tag pa vardefull information.

Jag Vill f6r egen del anféra att jag | princip ansluter mig till
Gunnarssons  yppfattning  att telefonavlyssning inte bor bedrivas i s& stor
omfattning att det avlyssnade materialet inte hinner @versattas och
bearbetas medan informationen fortfarande ar aktuell. Det ar knappast
godtagbart  frdn  rattssakerhetssynpunkt  att hos domstol utverka tillstand
for att fa paborja  eller fortsatta anvandningen ~ av ett sd integritets-
kansligt tvngsmedel SOM tg|efonavlyssning om inte resultatet av avlyss-
ningen kan komma till gnvandning | polisarbetet.
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Jag menar darfor att SAPO i fortsattningen bor se till att det rader

balans mellan den omfattning i vilken telefonavlyssning bedrivs och de
resurser i form av tolkar m.m. som finns for att nyttiggéra det inspelade
materialet. Om resurserna visar sig inte racka till for att Oversatta och
bearbeta materialet i atminstone huvudsakligen =~ Samma takt som det kommer
in bor antingen resurserna for detta okas, t-€X. genom tillfalliga
omdispositioner, eller ocksé omfattningen @V avlyssningen dras ner.

Denna princip torde dock inte kunna tillampas undantagslost. En ¢kning |
fraga om balansen av odversatt material bor exempelvis kunna godtas Om det
ar Klart att gkningen endast ar helt tillfallig och inte kan avhjalpas med
rimliga  anstrangningar. | vissa |agen kan det ocksd vara motiverat av
utredningsskal  att inrikta  genomgangen av ett avlyssnat material pa att
fanga upp Vissa i sammanhanget vasentliga fakta, tex. vilka personer Ssom
en misstankt har kontakt med, medan innehdllet i de avlyssnade samtalen
kan komma i andra hand. En sadan pa taktiska gvervaganden  grundad
anvandning  av materialet  bor givetvis kunna godtas. Vad som inte &r
godtagbart &r att materialet okontrollerat ~ samlas p& hoég utan att komma
till - anvandning.

10.3 Teknisk  utveckling

Tekniskt  gar telefonavlyssning  till s& att polisens avlyssningsutrustning

kopplas in pa telenatet genom televerkets forsorg. Sjalva avlyssningen —och
inspelningen  p& band sker hos SAPO, som svarar fér den funktionen aven nar
det galler telefonavlyssning | den Oppna polisens Verksamhet.

Utvecklingen p& teleteknikens omréde gar dock i en riktning som minskar
mojligheterna till avyssning. Exempelvis & det moderna mobiltelefon-
systemet | Sverige inte konstruerat sd att polisen har praktisk —mgjlighet
att avlyssna nagra samtal. En overgang tll digital teknik, SOM pabodriats

i friga OM samtalsoverforing | det vanliga telefonnatet,  kan f& liknande
folider nér den tekniken &r utbyggd.

En abonnent har ocksd mgjlighet att undandra sig avlyssning genom att
koppla en kryptoutrustning til telefonen. Enligt uppgift avser televerket

att erbjuda  kryptoutrustningar som en sarskild service til kunder som s&
onskar. Det &r ocksd numera majligt for en abonnent att skaffa sig e€n egen
kundvaxel pé vilken polisen inte har négon befogenhet att koppla in sig.

En allt stérre del av telekommunikationerna sker vidare i andra former é&n
genom telefonsamtal, t.ex. genom telefax eller meddelandevéxling mellan
datorer.  Avlyssning av s&dan trafik reser problem av bade rattslig och
teknisk natur.
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Man har frin SAPO ifrigasatt om inte televerket r skyldigt att utforma
sina telefonsystem sa att lagreglerna om telefonavlyssning kan omsittas i
praktiken. Lagstiftaren har ju forutsatt att telefonavlyssning skall kunna
ske, och den lagstiftningen borde inte kunna séttas ur spel genom att
televerket infdr ny teknik utan att bygga in méjligheter for polisen att
utféra avlyssning. Om inte televerket tar sitt ansvar pa detta omrade &r
det enligt SAPO noédvindigt att statsmakterna ingriper med lagstiftning
eller pd annat sitt. Om ddremot utvecklingen fér fortsitta utan att nigot
gdrs kommer telefonavlyssning inom 10-20 ar att ha férlorat sin praktiska
betydelse i polisarbetet.

For egen del vill jag framhalla féljande. De nuvarande lagreglerna om
telefonavlyssning har fatt sin utformning pa en tid nir tekniken pi
teleomridet var en annan 4n i dag. Det forefaller som om den tekniska
utvecklingen pd teleomradet haller pa att springa ifrin lagstiftningen.
Saken #4r vird att uppmirksammas med héinsyn till telefonavlyssningens
betydelse for att férebygga och avsldja grov brottslighet. I nigon man har
dmnet behandlats i regeringens proposition den 9 mars 1989 om vissa
tvidngsmedelsfragor (prop. 1988/89:124), men flera problem Aterstar att
16sa. Den tid som jag har haft till férfogande som sirskild utredare har
inte gjort det mdjligt for mig att gi nirmare in pd 4mnet, som ju
inbegriper atskilliga fragestillningar av bide teknisk och rittslig natur.
Méjligheterna att i framtiden utféra telefonavlyssning 4r dessutom ndgot
som har betydelse dven for den Oppna polisens verksamhet och som i den
delen faller utanfér bide mitt och SAPO-kommitténs utredningsuppdrag.
Enligt min mening finns det skil att se dver lagstiftningen om
telefonavlyssning i sirskild ordning.

Om det p.g.a. den tekniska utvecklingen inte skulle ga att undvika att
viirdet av telefonavlyssning som spaningsmedel minskar maste man rimligen
ta hinsyn till detta nir man tar stillning till vilka andra spaningsmedel
som skall st polisen till buds. Jag syftar dirvid frimst pa den i nista
kapitel behandlade fragan om avlyssning med elektroniska hjilpmedel.
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11. Avlyssning genom dolda mikrofoner

Avlyssning genom dolda mikrofoner (s.k. elektronisk avlyssning eller
buggning) 4r férbjuden. Fran polisens sida har i olika sammanhang
framforts att det finns ett behov av att i vissa fall kunna anvinda sidan
avlyssning, t.ex. vid spaning och utredning i friga om organiserad
narkotikabrottslighet och brott mot rikets sikerhet. N4gra regler som ger
polisen en sidan befogenhet har dock inte infdrts, trots att saken tagits
upp fran tid till annan i lagstiftningssammanhang.

Senast har saken behandlats av regeringen i en proposition den 9 mars 1989
om vissa tvingsmedelsfrigor. Regeringen har dir funnit att regler om
hemlig avlyssning inte borde inféras pd grundval av det material som fanns
tillgéngligt i drendet. Lagradsremissen grundar sig i denna del
huvudsakligen pa ett flera 4r gammalt utredningsmaterial, som frimst
hinfor sig till narkotikapolisens verksamhet. Sikerhetstjinsten berdrs i
princip inte av propositionen.

Jag skall i det féljande behandla frigan om avlyssning genom dolda
mikrofoner pa sikerhetspolisens omrade. Framstillningen bygger, nir det
giller de faktiska férhallandena, visentligen pa material som kommit fram
vid min genomlysning av SAPO:s arbetsmetoder och som alltsa inte tidigare
varit tillgdngligt for lagstiftaren.

11.1 Lagskydd mot hemlig avlyssning
Regeringsformen

I'2 kap. 6 § regeringsformen foreskrivs bl.a. att varje medborgare

gentemot det allménna &r skyddad mot hemlig avlyssning eller upptagning av
telefonsamtal eller annat fortroligt meddelande. Skyddet géller ocksa

hemlig upptagning av samtalet for senare avlyssning (prop. 1975/76:209

s. 122, 147). Eftersom bestimmelsen avser endast fortroliga meddelanden
omfattar skyddet inte t.ex. samtal i en folksamling eller radiosindningar.
Inte heller omfattar skyddet avlyssning som forsiggr i smyg men utan
tekniskt hjilpmedel (SOU 1975:75 s. 200).

Skyddet mot hemlig avlyssning far begrinsas enligt reglerna i 2 kap. 12 §
regeringsformen. En sddan begrinsning kriver i princip lagform. Darvid
gdller de allminna forutsittningarna enligt paragrafens andra stycke for
begransningar av grundliggande fri- och rittigheter. En begridnsning far
salunda goras endast for att tillgodose ett Andamal som 4r godtagbart i
ett demokratiskt samhille. Den far inte gd utdver vad som ir nodvindigt
med hiéinsyn till det andamal som har féranlett den och inte heller stricka
sig s langt att den utgdr ett hot mot den fria 4siktsbildningen sdsom en
av folkstyrelsens grundvalar.
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Skyddet Mot hemlig avlyssning far alltsd begransas genom regler i lag.
utan |agstsd far varken polisen eller ndgon annan foretradare  for det
allmanna anvanda sig av hemlig avlyssning. Ett s&dant lagstod for att
anvanda hemlig avlyssning finns endast nar det galler telefonavlyssning
(ffr kapitel 10), daremot inte nar det giller avlyssning genom dolda
mikrofoner. I fraga om elektronisk  avlyssning har polisen bara allmanna
nodregler att falla tillbaka pa.

Brottsbalken

Skyddet enligt regeringsformen mot hemlig avlyssning kompletteras  genom
straffbestdmmelser i brottsbalken.

| 4 kap. 9 a g brottsbalken  féreskrivs att den som i annat fall an som
sags | 8 § (brytande av post- eller telehemlighet) olovligen —Mmedelst
tekniskt  hjalpmedel fOr Aatergivning @V ljud | hemlighet avlyssnar eller
upptar tal i enrum, samtal mellan andra eller fsrhandlingar vid samman-
trade eller annan sammankomst, Vvartill allménheten inte har tilltréde och
som han gjgly inte deltar i eller som han opehgrigen berett gjg tilltrade
til, déms for olovlig avlyssning fill boter eller fangelse i hogst tva

ar. For forberedelse till brottet doéms enligt 4 kap. 9 b § den som
anbringar tekniskt hjalpmedel med uppsét att begé ett sddant brott.
Utanfér  det straffbara omradet faller olovlig upptagning,  SOM i hemlighet
utférs av pagon som sjaly deltar i sammantraffandet (Juu 1975:112 s. .

Bestammelserna i 4 kap. 9 a och b gg brottsbalken infordes ar 1975 efter
forslag av integritetsskyddkommittén (SOU 1970:47, prop. 1975:19, JuU 12,
rskr. 90, SFS 1975:239). Kommittén  menade att det i och for sjg ibland
kunde tankas vara pefogat att myndigheterna  fick ratt att anvanda
avlyssnings-  0ch inspelningsapparatur pd samma sétt som redan galde |
fraga OM telefonavlyssning. Mot bakgrund av att RPS d& inte hade
framstallt  nagra o6nskemdl om den saken fann dock inte kommittén  skal att
foresl& nagot sarskilt undantag for polisen ifraga om ratten att anvanda
avlyssningsapparatur.

Departementschef ~ en uttalade bl.a. att den enskildes ansprék pa att
informationer om hans privata angelagenheter inte far pegagnas av
utomstdende mot hans vilia knappast kunde upprétthdllas  fullt ut. En
avvagning méste alltid ske mellan den enskildes krav p& skydd for sin
integritet ~ och andra intressen som visserligen kunde vara oférenliga med
detta men som av andra skal framstod som perattigade. Fn. fanns det dock
enligt departementschefen inte skal att tilldtta polisen att anvanda sadan
apparatur i strid med de allmanna bestammelser mot olovlig avlyssning, SOm
foreslogs | propositionen  (prop. 1975:19 s. 78, 84). Riksdagen godtog
departementschefens bedémning.
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Nadvarn och nod

Liksom i fraga om andra |agregler galler att reglerna  om forbud  mot hemlig
avlyssning  kan fA Gvertradas i en nodsituation enligt allmanna regler om
nodvarn  och ndd i 24 kap. | och 4 gg brottshalken. Nodvarnsreglerna

innebér bla. att en garning inte skall medféra ansvar om ndgon soker
awérja elt paborjat  eller gverhangande brottsligt angrepp pa& person eller
egendom, savida inte handlingen med hansyn till angreppets beskaffenhet
och det angripnas betydelse &r uppenbart oférsvarlig.  Den som handlar i
nod for att avvarja fara for liv eller hasa, radda vardefull egendom

eller av annan sadan orsak skall ocksd vara fri fran ansvar, OM garningen
maste anses forsvarlig med hansyn till farans beskaffenhet, den skada som

dsamkas annan och omstandigheterna i ovrigt. Reglerna om ndd och nédvarn
galler ocksd for polisman (jfr SOU 1979:6 s. 84 och prop. 1983/84zlll S.
81).

Nagot sarskilt peslutsforfarande  for att i forvag sld fast om avlyssning
far ske med stod av nodregler finns inte foreskrivet.  Att anvénda avlyss-

ning | en polisoperation & ett pojisledningsbeslut,  som det i princip ~ an-
kommer p& vederbérande polischef att fatta pa eget ansvar. Om det i efter-
hand ifrdgasatts  OM nodsituation forelegat, kan férundersokning inledas

mot polischefen,  som riskerar att fallas till ansvar for olovlig  avlyss-
ning enligt de straffbestammelser som berérdes ovan. Ocksd befattnings-
havare som verkstallt  avlyssningen pa polischefens order riskerar under
vissa forutsattningar att drabbas av pafélid om det visar sig att
nodsituation inte forelegat.

11.2 Frégan om att tillata avlyssning

Vid tillkomsten  av reglerna | brottsbalken  om olovlig  avlyssning ar 1975
intog statsmakterna  den stdndpunkten  att det f.n. inte fanns skal att in-
fora sérskilda regler om pefogenhet f8r polisen att utféra hemlig avlyss-
ning pa annat sétt & genom telefonavlyssning.

Hemlig avlyssning genom mikrofoner  berérdes av 1979 drs sarskilda
juristkommission (Emanuel  walberg, Johan Bjsrling,  Ingvar Joénsson) som
tillsatts  med anledning av stig Berglings spioneri (jfr SOU 1988:16

S. 49). Kommissionen anforde (Ds Ju 1980:2 s. 31) att det i samband med
Berglingaffaren hade riktats viss kritik frdn polish&ll mot det for-
hallandet att yndantag fran forbudet mot avlyssning inte gjorts nar det
gallde utredning | spionerifall. Med anledning harav framhéll  kommissionen
att det var tveksamt om det skulle ha funnits forutsattningar att tillampa
en s&dan aylyssningsregel  NAr det gallde Bergling eftersom det var forst
pa ett relativt sent stadium som misstankar riktades mot honom. Det var
dock mgjligt  att anvandande av ayiyssningsapparatur  kunde ha lett till ett
ingripande  pd eft tidigare stadium &n som nu blev fallet.

For att tildta hemlig aviyssning p& sakerhetstignstens omrdde talade
enligt  kommissionen  de erfarenhetsméssigt  betydande  svarigheterna  att
avsldja spioneri  samt de ggverskadliga Skador som gpioneribrott  kunde
tilfoga  landet. Mot detta stod hznsynen till den personliga integriteten
samt det faktum att hemlig avlyssning @&r svérkontrollerad och kan leda
till ryktesspridning och bristande fortroende  for polisen. Att narmare g4
in p& denna svéra avvagning borde enligt kommissionen  vara en fraga for
det fortsatta arbetet inom en annan ytredning,  tvangsmedelskommittén.
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Regeringen gav follande &r tillaggsdirektiv till tvdngsmedelskommittén att
Overvaga Om det borde tillskapas regler Om ratt  for polisen att foreta
hemlig avlyssning (Dir. 1981:10). Tillaggsdirektiven foranleddes  narmast
av en framstalning den 5 december 1980 frin RPS om rétt for polisen att
anvanda akustiska hjalpmedel i spaningsarbetet efter modell av telefon-
avlyssning. SOM motivering  for framstallningen ~ anforde  RPS bl.a. utveck-
lingen p& narkotikabrottsomrédet.

Tvangsmedelskommittén (Bertil Wennergren, Kerstin  Andersson, Margareta
Andrén, Wivi-Anne  Cederqvist, Sven Junzell, Helge Kléver) redovisade
resultatet av sitt arbete i anledning av tillaggsdirektiven i betankandet

(Ds Ju 1981:22) Hemlig avlyssning M-M. Kommittén  foreslog bl.a. att
avlyssning  genom dolda mikrofoner  skulle tillatas.

Nar det gallde behovet av att tildta s&dan avlyssning fOr polisens del
behandlade kommittén  frdgan med utgdngspunkt i forsta hand fran for-
héllandena p& narkotikabekampningens omrade. Enligt kommitténs  mening
(s. 43) var mojligheterna  att med telefonavlyssning ~ komma  Gver den
information ~ som behévdes for att ayslsja den grova narkotikabrottsligheten
mycket begransade. Man maste réakna med att den brottsligheten bedrevs
under hansynstagande till att polisen anvénde telefonavlyssning ~ och att
information av petydelse darfor i stor utstrackning formedlades  pa annat
séatt &n via telefon. Det syntes kommittén  uppenbart att det fran
effektivitetssynpunkt vore mycket att vinna om mgjlighet infordes till
annan hemlig avlyssning @n telefonavlyssning.

Integritetsméassigt ~ skilde sig enligt kommittén (s, 47) avlyssning genom
dolda mikrofoner  frén telefonavlyssning  darigenom att den aviyssnades
privatliy ~ blottades pa ett helt annat sétt genom mikrofonavlyssningen och
att i sallskap ocksé &tskilliga andra manniskors  privatliv blottlades. Nar
kommittén  trots de betankligheter ~ SOM inforande  av hemlig avlyssning
vackte 4ndd ansag sig bora foresld att ett s&dant tvangsmedel ~stélldes

till  polisens férfogande,  var det darfor att kommittén  gjorde den
bedémningen  att det skulle innebara en s& stor vinning for brotts-
bekampningen  att det inte skulle vara férsvarligt — aft avstd fran att ta
detta tvAngsmedel | ansprék, S& som brottsligheten ~ NU utvecklade  sig.

Kommitténs  forslag gick Ut pa att hemlig avlyssning Med hjap av dolda

1989:18

mikrofoner  skulle f& anvandas som tvAngsmedel vid férundersokning angdende

vissa grova brott, i huvudsak samma brott som redan kunde féranleda
telefonavlyssning.

Till skydd for integritetsintresset | samband med hemlig avlyssning
foreslog kommittén  att fyra forutsattningar ~ Skulle vara uppfylida for att
avlyssning skulle fa ske: Den mot viken avlyssning sattes in skulle vara
skaligen misstankt  for brottet i fraga. Sannolika skal skulle tala for att
aviyssningen  Skulle ge upplysningar @ synnerlig Vikt for utredningen v
brottet. Forsék skulle ha gjorts att erhalla upplyshingar ~ p& annat satt
men utan att |yckas, eller forsoken skulle ha bedomts utsiktslosa eller
forenade med avsevarda svarigheter. Och tillstdnd il avlyssning skulle
ges av ratten.
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Om rattens tillstdnd  inte kunde avvaktas utan allvarlig skada for

utredningen  fick  &klagaren enligt kommitténs forslag  besluta

interimistiskt i fragan. | det fallet skulle dock avlyssningsfrigan  prévas

av ratten i efterhand. | tillstdndet for avlyssningen  skulle anges tid

och plats for aylyssning samt dess andamdl och funktionssitt.  For att
mojligheten  till hemlig aviyssning skulle bli praktiskt anvandbar  kravdes
enligt kommittén  vidare att polisen gavs mgjlighet  att anbringa  och &terta
det tekniska hjaipmediet  frén ygymme  eller plats SOmM annars skyddades mot
intréng.

Hemlig avlyssning behandlades vidare i en promemoria (PM nr 5) den 30
september 1983 frdn narkotikakommissignen  till statsradet Ingvar
Carlsson.

Kommissionen (Hans Holmér, Jan Nygren, Staffan Vangby) anforde (s. 77) att
man som exempel pa platser dar hemlig avlyssning med mikrofon  skulle kunna
anvandas brukade namna hotelirum, restauranger,  bostader, kontor och andra
arbetslokaler. | alla sddana fall fanns dock enligt kommissionen  petydande
praktiska  svérigheter.  Polisen maste f& tid och mojlighet  att installera
utrustningen  innan  de inblandade  personerna anlinde. Man mé&ste veta vilket
hotellrum  eller vilket restaurangbord ~ som  skulle avlyssnas. Det forutsatte

att personal sSOM portier och hovmastare invigdes iplanerna, vilket av

flera skal var mindre lyckat, och att de misstankta aviserade sin ankomst

i forvag. Nar det géllde avlyssning | bostader och kontor etc var det

extra svart att anbringa och hamta tillbaka apparatur utan att den

misstankte  eller n&gon narstdende anade n&got. Metoden var dessutom
synnerligen  resurskravande. Eftersom  grov narkotikabrottslighet ar en
planerad  prottslighet ~ fick man ocks& riakna med att brottslingarna

anpassade Sin verksamhet for att gardera sig Mot pemiig avlyssning.  Det
sagda uteslSt gpjigt kommissionen inte att man i vissa fall skulle kunna

dra nytta av hemliga mikrofoner.  Men det ledde till stdndpunkten  att dessa
fall troligen var f§ att de snabbt skulle bli farre nar det blev kant att
metoden anvandes och att metoden var férenad med betydande praktiska
problem. Man kunde ocksd befara en fortsatt oémsesidig  teknisk upptrappning
och att den l&ngsiktiga  vinsten skulle bli liten.

Mot pakgrund av dessa reservationer i fraga om avlyssningsmetodens
anvéndbarhet i praktiken och med hansyn till metodens nackdelar fran
integritetssynpunkt stannade kommissionen  fér att annan hemlig avlyssning
an telefonavlyssning  inte borde forekomma  som tvadngsmedel.

De nu anférda forslagen rérande hemlig avlyssning har behandlats i
regeringens  proposition den 9 mars 1989 om vissa tvangsmedelsfragar.
I propositionen  anférde féredragande  statsrddet bl.a. foljande  (prop.
1988/891124  s. 5Q).

De argument som har &beropats till forman for att anvanda dolda
mikrofoner  (och kameror) | det reguliara polisarbetet mot
narkotikabrottslighet och annan grov brottslighet har inte
Overtygat mig Om att dessa metoder &r forsvarliga ~ med hansyn
till de tunga invandningar SOom kan riktas mot dem. Jag anser
darfor att dessa metoder inte bor inforas i polisarbetet.
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Vad jag nu har anfort har i forsta hand tagit Sikte p&
férundersokningar i allmanhet. Eftersom SAPO-kommittén langre
fram kommer att behandla bl.a. s&kerhetspolisens —arbetsmetoder,
utgér jag frdn att fragan harigenom far en sarskid genom-
lysning savitt avser sakerhetspolisens Verksamhet.

Féredragande  Statsradet framhall ocksd att det sagda inte innebar nagot
stallningstagande  till fragan om det &r eller bor vara tilldtet att i
nodsituationer ~ vidta extraordindra  &tgarder.

11.3 Teknik m.m.

En enkel form av avlyssningsutrustning kan bestd av en mycket liten
mikrofon - nagra MM i diameter - som med en sladd ar férbunden med en
liten bandspelare. S&dan utrustning anvands i dag i polisspaningar ~ genom
att en  polisman bar den pa sig fr inspelning av samtal som polismannen
for med exempelvis en misstankt person, Att anvanda avlyssningsutrustning
pa det sattet faller utanfor brottsbalkens  straffbestimmelse for olovlig
avlyssning. Samma utrustning kan emellertid ocksd anvandas for att
avlyssna samtal SOmM polismannen inte  sjalv deltar i och som déarfér ar
otilldten.  For avlyssning av ett angransande rum ar det i manga fall

mojligt  att fora in mikrofonen  genom en véarmeledningskanal  el.dyl. till en
position  varif rén |jud kan uppfangas. SOM regel I&r jngen annan averkan pa
byggnaden behdva goras an att rgja vag for mikrofonsladden genom att peta
bort en del puts fran kanalen. En mera ingripande monteringsmetod ar att
borra en kanal genom véggen s& att mikrofonen  kan skjutas in ftill ett lage
strax innanfér  tapeten 1 det rum som skall avlyssnas.

Liknande  montering kan ocksa goras med en nigot Storre utrustning. Ett

ytterligare ~ alternativ  ar att montera  avlyssningsutrustningen i en vaska,
som placeras d&r avlyssningen skall ske. Genom sérskilda anordningar  kan
brus filtreras bort sd att horbarheten i upptagningen  blir mycket god.
N&gra mera speciella former av avlyssningsanordningar ar riktmikrofoner

och s.k. superéron. En riktmikrofon mojliggér  upptagning @V ljud inom ett
snavt omrade p& relativt  |angt avstand. Ett superéra kan fastas exempelvis
p& en vagg for avlyssning tvars igenom denna. Det finns ocksa utrustning
fran vilken en laserstrdle kan riktas exempelvis utifran mot en

fonsterruta,  SOm da fungerar som ett membran och vidarebefordrar ljud i
rummet via strdlen. Ljudkvaliteten & dock i regel dalig med de
anordningar  SOM nu har namnts.

Gemensamt for de hittills  berérda avlyssningsanordningarna ar att de ar
tradbundna.  Mikrofonen  star alltsd i forbindelse ~med hérlurar,  bandspelare
el.dyl. genom en sladd. En annan typ av utrustning — mojliggor trédlos
avlyssning. Med en sldan utrustning  kan [judet fran mikrofonen ledas per
trad till en radiosandare av tex. eft cigarrettpakets Storlek, varifran
impulserna tradlost  overfors il en radiomottagare, ~ SOM i sin tur ar
kopplad il en bandspelare. Mikrofonen och radioséndaren drivs av
batterier ~eller genom inkoppling pa ett elektriskt nat.
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Avlyssningsutrustning anvands sedan gammalt i det spioneri Ssom frammande
landers  ynderrattelsetjanster riktar - mot syerige. Dolda mikrofoner  har
sélunda patraffats i flera svenska ambassader. Det &r en uppgift ~ for SAPO

att inom ramen fOr sxkerhetsskyddstiansten  skydda svenska myndigheter ~ och
I VISS utstrackning  foretag Mot s&dan aylyssning. FOr detta andamal
disponerar  SAPO sérskild ytrustning  f0r sparing av dolda aylyssnings-

anordningar.  FOr ythildnings-  och demonstrationsandamél inom  sakerhets-
skyddstjansten  disponerar  SAPO ocks& ett antal aylyssningsutrustningar.
Barbara  aylyssningsutrustningar disponeras ocks& for operativ verksamhet

pa det satt som i dag &r tildtet, dvS. ypptagning av samtal som den som
bar ytrustningen  sjalv  deltar .

Den  aviyssningsutrustning som SAPO disponerar kan ocksd komma till
anvandning med stod av brottsbalkens regler om nédvam och néd. Ett
exempel pd anvandning av avlyssningsutrustning i en nodsituation  &r det
s.K- Norrmalmstorgsdramat ar 1973, dd en pevapnad rdnare hade forskansat

sig | ett bankvalv tillsammans med gisslan, som han hotade att doda. Genom
dolda mikrofoner kunde polisen avlyssna vad som skedde i bankvalvet och
anpassa Sitt handlande darefter. Dramat slutade med att polisen fritog

gisslan.  Norrmalmstorgsdramat var givetvis €n operation for den Gppna
polisen, men det var utrustning frin SAPO som anvandes for avlyssningen.
Norrmalmstorgsdramat intraffade  visserligen innan  grundlagsforbudet  mot

hemlig avlyssning infordes. Det &r dock ett utméarkt exempel pa en nod-
situation  da elektronisk avlyssning kan komma i frgga aven enligt gallande
ratt.

Sommaren 1988 ertappades en polisman knuten till SAPO av tullen i
Helsingborg d& han sokte féra in utrustning  for  elektronisk avlyssning i
landet. RPS har visserligen rétt att ta in sadan utrustning 0m den beho6vs
for  polisverksamheten (ifr 2 8§ radiolagen 1966:755 och 2 g kungorelsen
1967:446 om ragiosandare), Men polisledningen  uppgav sig inte ha nagor att
gora med den aktuella materielen. Det intraffade  foranledde en
forundersokning vid  regionaklagarmyndigheten i Malmé under |edning av
6verdklagaren  Ola Nilsson om misstankt varusmuggling. I den ytredningen
framkom  uppgifter oM att polisen redan anvant sig av hemlig avlyssning i
utredningen  av mordet ar 1986 pé statsminister Olof Palme. Uppgifterna
foranledde  en sarskild fsrundersskning  Vid  aklagarmyndigheten i Stockholm
rérande  misstankt olovlig avlyssning. Denna forundersokning ar annu inte
avslutad. S& mycket framstdr dock som klart, att det forekommit omfattande
avlyssningsoperationer inom ramen for mordspaningarna, varvid ett stort
antal pefattningshavare ~ vid SAPO har medverkat. operationerna, ~ Som pagick
sammanlagt | &tskiliga manader, innefattade  bla. ayiyssning av tre olika
lagenheter 1 Stockholm  med omnejd. Som rawslig grund fOr operationerna
har &peropats att polisen handlade i noéd. Fran olika hall b&de inom och
utom SAPO har dock ifragasatts OM en nodsituaton forelegat, i vart fall
under sa |gng tid som operationerna  pagick.

Under mitt utredningsarbete har det kommit fram omstandigheter ~ SOM  visar
att avlyssning genom dolda mikrofoner  anvants &ven isammanhang som inte
alls har att gora med spaningarna  efter Olof Palmes mérdare. Jag
&terkommer  till den saken i avsnitt 11.5.
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11.4  Anvandningsomréde och utlandska erfarenheter

Avlyssning genom dolda mikrofoner  forekommer flerstades utomlands som en
arbetsmetod  for polis och sakerhetstjanst. | tvdngsmedelskommitténs

betankande (Ds Ju 1981:22 s. 35) finns en Oversikt Gver regler OM hemlig
avlyssning i vissa lander. Som framgér dar forekommer det tre olika

modeller i friga OM regleringen av den hemliga avlyssningen:

. Avlyssning &r uttryckligen tilléten.

2. Aviyssning & oreglerad. | det fallet kan aviyssning ofta tillampas |
praktiken ~ eftersom forbud  saknas.

3. Avlyssning  @r uttryckligen forbjuden.

| en del lander dar dolda mikrofoner inte far anvandas férekommer  dock
s&dan avilyssning | praktiken.

Ett exempel pa utférlig reglering @av elektronisk avlyssning finns i den
danska |agstiftningen  (kapitel 71 retsplejeloven).  Reglerna innebar bl.a.

att tillstdnd  till elektronisk  avlyssning meddelas av domstol for

begransad tid, hogst fyra veckor &t gangen. Som forutsattning — géller att
avlyssningen far antas vara av avgorande betydelse fOr sakens utredning

och att utredningen  avser brott som kan bestraffas med fangelse i sex ar
eller darover eller Overtradelse av vissa angivna straffbestammelser

rérande bl.a. brott mot rikets sékerhet. Samma regler galler i fraga om
anvandningen av en del andra tvangsmedel, sésom telefonavlyssning och
brevéppning.  N&r det galler elektronisk avlyssning Krédvs ocks&, med hansyn

til tvAngsmedlets mycket integritetskansliga  karaktdr, ~att misstanken
géller brott som har medfort eller kan medféra fara for manniskors liv
eller valfard eller for viktiga samhaéllsintressen.

Regler om elektronisk  avlyssning har funnits i den danska lagstiftningen
sedan Jange. Enligt vad foretradare for den danska polisen har sagt mig
rdder det en bred politisk ~ enighet OM dessa regler. Polisen skulle enligt
den danska polisens uppfattning i och for sig ha ungefar lika stora
mojligheter ~ att utféra  elektronisk  avlyssning genom att falla tillbaka p&
allménna  regler om nod och nodvarn. Det har emellertid, enligt vad man
sagt mig, ansetts mera petryggande fran rattssakerhetssynpunkt med
uttryckliga  regler for elektronisk  avlyssning, SOmM innefattar  en kontroll
av domstol i varje sarskilt fall d& metoden tilampas. Reglerna blev sa
sent som &r 1985 féremdl for en uppstramning, varvid bla. inférdes en
ordning med ett allméant ombud som tillvaratar de avlyssnades intresse
infor  domstolen.

Ett annat exempel pa regler SOM berdr hemlig avlyssning finns i en nyligen
inférd  lag OM sikerhetstjansten, ~ SOM antagits &V det engelska parlamentet
sésent som i &r (Securty Service Bil). Engelsk lag har tidigare —saknat
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regler OM avlyssning genom dolda mikrofoner,  vilket tolkats s& att sidan
avlyssning var tilldten. Inte heller i den nya lagen Namns aylyssning
uttryckligen. Déremot innehaller den nya lagen regler Om sakerhets-
tianstens  befogenhet att gora intrang | privat egendom, Och dessa regler
avses styra anvandningen @V avlyssning genom dolda mikrofoner  eftersom
avlyssningen  regelmassigt forutsatter et visst intrang i egendom,
exempelvis  for att placera ut mikrofoner. Reglerna (section 3) gar Ut p&
att sakerhetstjansten  kan fa tillstind  av vederbrande  minister  att gora
intrdng | privat egendom. For att tillstan skall ges fordras att

ministern  bedémer det nédvandigt  for att erhédlla information  som
sannolikt  &r av patagligt varde for sékerhetstjanstens  verksamhet  och
inte rimligen  kan erhéllas p& annat satt. Vidare kravs att ministern

finner att godtagbara &tgarder har vidtagits nér det galler

sekretesskyddet ~ for de yppgifter som erhdlls med stod av tillstandet.
Tillstdnd  kan i princip ges for sex méanader &t gangen. (Ett liknande
beslutsforfarande tillampas i fraga om telefonavlyssning ~ och postkontroll
enligt Interception  of Communications Act 1985)

Avlyssning  genom dolda mikrofoner anvands, efter vad man sagt mig frén
SAPO, i praktiken —av sakerhetstiansten | praktiskt taget alla lander i
Europa. Jag har haft kontakt med tre utlandska Sakerhetstjanster ~ och

forhort  mig om deras erfarenheter pa omradet. Sammanfattningsvis kan sigas

att man yppfattar avlyssning genom dolda mikrofoner som ett i vissa
stycken oumbarligt  hjalpmedel | sakerhetstjansten.  Jag skall i det
foliande g& narmare in p3 synpunkter och erfarenheter i fraga om
elektronisk avlyssning SOM jag har fatt del av b&de frdn utlandet och
SAPO.

En del forutsatiningar  och pegransningar  nar det galler avlyssning  genom
dolda mikrofoner folier av sjalva tekniken. Vid tr&dbunden avlyssning  kan
det ibland vara tamligen komplicerat att anbringa avlyssningsutrustningen.
Om det saknas exempelvis en |amplig varmeledningskanal ~ genom vilken
mikrofonen  kan ledas in kan man behéva borra sig in till den lagenhet som
skall avlyssnas. | varje fall &r det i regel nodvandigt att disponera en

lokal som omedelbart gransar till det avlyssnade rummet. Metodens férdel
ar att det & svért att spara och upptacka utrustningen ~ nar den val har
anbringats.  Tradlos avlyssning, SOM innebdr att fjudet &verférs med radio
till mottagaren, erbjuder daremot i regel inga tekniska syarigheter nar

det galler installationen. En radiosandare av ett cigarrettpakets storlek

kan placeras pa ett lampligt ~ stalle direkt i den avlyssnade lokalen.
Nackdelen &r att radiosignalerna  som séndaren ger ifran sig ar latta att
spara for den som har utrustning ~ for detta.

Avlyssning  genom dold mikrofon  tar i princip upp alla samtal som férs i
mikrofonens  narhet s& lange avlyssningen p&gar. Det &r bakgrunden till att
metoden  brukar  anses integritetskansligare an telefonavlyssning, som

formedlar  en mera pegransad kommunikaton.  F6r den som misstanker att han

ar avlyssnad finns & andra sidan naturligtvis ~ majlighet  att i storre eller

mindre ytstrackning  undandra  sig avlyssning genom att fora kansliga samtal
utomhus el.dyl. Erfarenheterna visar dock att olika personer har olika

benagenhet att undandra sig avlyssning. | manga fall kan ayiyssning genom

79



80 Avlyssning genom dolda mikrofoner SOU 1989:18

dolda mikrofoner  ge vérdefulla informationer till s&kerhetstjansten ~ OM
forhallanden, som man inte alls eller kanske endast med stort risktagande
skulle ha kunnat ta reda p3 med andra metoder.

Ett omr&de dar avlyssning genom dolda mikrofoner  gjort nytta &r
terrorismbekampningen. Terrorister  kan enligt utlandska erfarenheter  vara
relativt  |3ttavlyssnade. De iakttar forvdnande ofta dalig disciplin med

vad de sager (kanske bl.a. beroende pj att de ofta befinner sig i
stressituationer ~ som sénker vaksamheten).  Enligt vad det har sagts mig har
terrorddd mer &n en gang kunnat forhindras och ett stort antal liv kunnat
raddas tack vare informationer som kommit fram genom avlyssning med dolda
mikrofoner. | ett fall som jag fick en utférlig redogorelse for kunde en
sakerhetstjanst | detalj folja hur en terrorist planlade et terrordad.

Han talade aldrig i telefon men var uppenbarligen inte tillrackligt vaksam
mot avlyssning genom dolda mikrofoner. ~ Terroristen ~ kunde sedermera gripas
nar han var i fard med att transportera sprangamnen, ©och det planerade
terrordddet  stoppades. Ett annat fall som samma s&kerhetstjanst beréattade
for mig om gallde et planerat bombattentat i en folkmassa som man
lyckades forhindra i sista minuten. Det finns tydligen fall, &ven om de
inte & vanligt forekommande, ~ dér elektronisk  avlyssning @ det enda
praktiskt genomforbara ~ Sattet att f& fram informationer som kan leda till
att terrorister  avslgjas. Nackdelen med buggning &r att den kan vara svar
att genomfora och ofta kraver stora resurser. Vad man vanligen far fram
genom buggning & snarare tips an pevisning. Att inf iltrera en terrorist-
organisation Med en agent kan ge storre utbyte men det & i praktiken inte
latt att f& fram en bra agent. Dessutom tillkommer —att agenten kan

utsattas for livsf ara.

Ett annat anvandningsomride  fOr avlyssning genom dolda mikrofoner — dr
kontraspionaget. Underrattelseofficerare iakttar  visserligen iregel en
noggrann  disciplin och féller sallan n&gra yttranden ©OM sin underréattelse-
verksamhet i lokaler som de bedémer kan vara avlyssnade. Likval kan en del
vardefull information  snappas upp genom avlyssning. Det galler inte minst

i fraga om samtal mellan underrattelseofficerarnas familiemedlemmar och
vénner, varigenom Man kan f& upplysningar OM kontakter, ~resor m.m. som &r
av varde for det fortsatta spaningsarbetet. Nar det galler de illegala
agentnaten, SOmM arbetar utan n&gon omedelbar forbindelse med ambassader
eller andra officiella  organ | mottagarlandet, ~ @nses avlyssning genom

dolda mikrofoner vara en av de fA& metoder som star ftill buds for att fa

fram upplysningar ~ SOM kan leda till att spioner avsldjas.

Underrattelseofficerare stationerade vid ambassader el.dyl. &tnjuter ofta
diplomatisk immunitet.  Det hindrar inte att avlyssning i méanga lander
anvands mot dem i syfte att avslja olovlig underrattelseverksamhet.

Som framgétt av avsnittet om tekniska frigor (avsnitt 11.3) kan avlyssning
i vissa fall utforas med en tekniskt enkel apparatur, SOM kan baras i
Kiaderna och enkelt anbringas | anslutning il exempelvis €n
varmeledningskanal ~ som leder fill ett angransande rum som skall avlyssnas.
Ett anvandningsomrade for sddan latt utrustning &r avlyssning av
hotellrum,  dar en kurir frdn en underrattelse- eller terroristorganisation
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triffar en kontaktman. Man skulle kanske kunna tro att det i praktiken

vore svart for sikerhetstjinsten att i en hast fa tillgang till ett

angrdnsande rum varifrdn avlyssningen kan utféras. Erfarenheten har dock,
enligt vad bade utlindska killor och svenska SAPO-tjinstemin har sagt mig,
visat att sidana svarigheter ofta 4ir odverkomliga,

En mera prosaisk anvindning av avlyssningsutrustning #r att skaffa sig
férvarning om nir en dvervakad person stir i begrepp att 1imna en ligenhet
eller annan lokal. Utan sddan férvarning 4r det ofta svart for spanare att
hinna haka pi nigon som plétsligt Iimnar lokalen, med foljd att man tappar
bort personen i fraga.

Av vad som nu har sagts bdr man inte dra slutsatsen att avlyssning genom
dolda mikrofoner &r en metod som kan anvindas frekvent i jakten p4 spioner
och terrorister. Metoden har flera begrinsningar. Det giller for det

forsta att veta var det 18nar sig att lyssna. Nér man blivit klar dver den
saken giller det att komma forbi de tekniska och andra praktiska
svérigheter som kan finnas nir det giller att installera avlyssnings-
utrustningen och skdta den under operationen. Ofta maste t.ex. en lokal
anskaffas i omedelbar anslutning eller - om tradlds avlyssning anvinds -

i nirheten av det utrymme som skall avlyssnas. Om operationen skall
bedrivas under nigon lingre tid blir den ofta mycket resurskrivande. Ett
stort antal befattningshavare kan behévas for att betjina utrustningen,
skriva ut texten frin banden, dversitta texten samt bearbeta den sdlunda
influtna informationen. Erfarenheten visar att just resursfrigan ofta 4r

en flaskhals. Redan praktiska skil gor att avlyssning genom dolda
mikrofoner kan anviindas endast med stor restriktivitet.

11.5 Synpunkter och forslag

Avlyssning genom dolda mikrofoner som installeras i hemlighet 4r en
polisidr spaningsmetod som vicker starka kinslor av oro och ovilja hos
médnga minniskor.

Fragan om SAPO bér fi anviinda denna spaningsmetod ir en utpriglat politisk
fraga. Beslutet maste bli beroende pa hur man ser pa effektivitetstvinster

i polisiirt spaningsarbete nir dessa inte gar att f4 annat &n till priset

av en forsvagning av skyddet for enskildas integritet. I en avvignings-

fraga av det slaget bér man enligt min mening efterstriva s stor politisk
enighet som mdjligt. I konsekvens med den instillningen anser jag att

beslutet bor férberedas av SAPO-kommittén och inte av mig som ensam
utredningsman. Fér min del begriinsar jag mig i stort sett till att gbra en
analys av sjilva fragestillningen och ge vissa synpunkter pd dmnet som jag
anser vara virda att beaktas.

Med anledning av att jag under mitt utredningsarbete kunnat konstatera att
buggning férekommit i flera fall di det knappast varit tillitet foreslar
jag emellertid vissa provisoriska atgirder.
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| nulaget finns det inget forbud mot vare sig ftillverkning,  import eller
in[lehav av elektronisk  avlyssningsapparatur 107 sékerhetspolisens ~ del.

SAPO har sadan apparatur  och utbildar  sin personal pa den. Det ar
anvandningen @V apparaturen ~ SOM ar forbjuden.  Men inte heller detta forbud
ar absolut. | nddsituationer kan polisen tillgripa elektronisk  avlyssning

om det beh6vs for att radda viktiga enskilda eller allmanna intressen.
Elektronisk  avlyssning i en nbdsituation  har i praktiken tillampats

exempelvis | samband med det ryktbara Norrmalmstorgsdramat &r 1973, dar
det galide att frita gisslan som holls fangslad av en rdnare i ett
bankvalv.

| samband med utredningen av mordet pa Olof Palme har det ocksd vid flera
tillfallen  forekommit  att polisen anvant elektronisk  avlyssningsmateriel

- och aven da med hanvisning till  nodregler. Dessa fall var emellertid

mycket Mer komplicerade an Norrmalmstorgsdramat. Det var avlyssnings-
operationer ~ SOM kravde stora resurser och pagick iménga ménader. Det ar
l&ngtifrin  uppenbart ~ att det den géngen var fraga om en nodsituation.

Flera tjansteman pa olika nivaer har delgivits misstanke om brott.
Férundersokningen i detta m&l &, nar denna rapport skrivs, &nnu inte
avslutad.

Den enda konsekventa och s&kra |gsningen, OmM man vill att forbudet mot
anvandning av elektronisk  avlyssningsapparatur  inte skall kunna Gvertradas

ar att forbjuda polisen att over huvud taget ha nagon utrustning —av det

slaget. D& skulle man effektivt kunna forhindra  ett upprepande av vad som
skedde under utredningen av mordet pd Olof Palme. Men igeng'ald skulle man
sta svagare ~ kanske varnlés - nasta gang polisen konfronterades med en
overhdngande fara jamforbar Med den som man lyckades bemastra i
Norrmalmstorgsfallet.

Man skulle ocksd snhabbt férlora en kunskap Som motstdndarna  har och
anvander sig av. Vi kan vara férvissade om att bade spioner och
terrorister i sitt arbete anvander sig av just s&dan sofistikerad

utrustning  som SAPO da inte skulle f& ha.

Detta resonemang for in pa frhgan OM vad som star att vinna genom
anvandning  av dolda mikrofoner i spaningsarbete. | andra lander med vilka
SAPO har kontakt anvander sakerhetstjansten | regel elektronisk  avlyssning
bade inom kontraspionaget och fér bekampning av terrorism.  Jag har sjalv
besokt sakerhetstjansten i tre lander varav tvd varit svart hemsokta av
blodiga attentat och bla. av det skélet torde ha mycket Stor erfarenhet

av vika metoder som behovs for att komma &t terrorister.  Dessa
Sakerhetstjanster ~ anser alla tre att elektronisk  avlyssning ar ett

effektivt  hjalpmedel  for att kartlagga terroristorganisationer och deras
verksamhet och kan vara det ocksd for att avvarja planerade attentat. Man
har gett mig exempel p& attentat, SOm utan skuggan av ett tvivel  kunnat
avvarjas endast tack vare information som man féatt fram genom avlyssning
med dolda mikrofoner. | &tminstone ett fall &ar det sannolikt att

attentatet - som kunnat férhindras  forst i sista minuten - skulle ha

kostat mé&nga manniskor  livet om det kommit till utférande. En av de
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sdkerhetstjinster som jag talat med har emellertid samtidigt understrukit
for mig att de anser att buggning bdr anviindas med stor restriktivitet och
att den ger storst utbyte i fall di man pa férhand vet vilken information
man 4r ute efter och inte kan fa den pa annat sitt. Skilen till denna
aterhdllsamhet 4r delvis politiska, hinsynstagande till den allminna
opinionen. Men instéllningen 4r ocksad betingad av att metoden med dolda
mikrofoner 4r svar att hantera och ofta kriver stora resurser.

Nir fragan om elektronisk avlyssning tidigare utretts i Sverige har det
sagts att vardet av denna metod 4r tvivelaktigt dels darfér att det r
svart att installera utrustningen utan att roja sig, dels dirfor att
motstdndarna véntar sig att vara avlyssnade och tar sig i akt. Betriffande
den férra inviindningen har en av mina utldndska killor sagt mig att det
kan vara &nnu svérare att skaffa en agent som kan fi fram behdvliga
upplysningar. Den andra invindningen skulle enligt samma killa ha en viss
relevans nir det giller dvervakning av professionella spioner men inte
alls i samma utstrickning nir det giller terroristorganisationer. De bada
andra sikerhetstjinsterna som jag talat med anser rent allmint att
invidndningarna har féga tyngd.

Det finns svarigheter - dessa 4r ibland mycket stora - och brist pa
resurser ldgger ofta hinder i vdgen for avlyssningsoperationer. Men
erfarenheten visar, enligt samstimmiga utlindska vittnesbérd, dnda
otvetydigt att man genom dolda mikrofoner kan fi fram virdefull
information om terrorister, var de uppehaller sig, hur de forflyttar sig,
hur de finansierar sin verksamhet etc. Nagon ging har man, som redan
ndmnts, t.o.m. fitt fram konkreta upplysningar om planerade attentat.

I den allmdnna debatten i Sverige finns det, sivitt jag vet, ingen som har
férordat att buggning skall f& anvindas som reguljirt spaningsmedel nir
det giller brott. Inte ens nir det r fraga om brott mot rikets sikerhet

eller eljest mycket grova brott. De som pliderat fér att man skall tilldta
dolda mikrofoner i vissa fall har genomgiende férordat olika begrinsningar
och en s strikt rittslig kontroll som det rimligen gar att dstadkomma.

Tvingsmedelskommittén féreslog i ett betinkande for ndgra 4r sedan (Ds Ju
1981:22) att man skulle fa anvinda sig av elektronisk avlyssning vid
spaning efter grova narkotikaférbrytare. Men endast om féljande
forutsittningar var uppfyllda: 1) den mot vilken avlyssningen riktades
skulle vara skiligen misstinkt for brottet i fraga, 2) det maste finnas
sannolika skil for att avlyssningen skulle kunna ge upplysningar av
synnerlig vikt, 3) férsok skulle ha gjorts att fi upplysningarna pa annat
sdtt. Avlyssningen skulle i princip fa sittas in forst efter tillstind av
domstol.
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Detta forslag motte stark kritik. Motstdndarna  till elektronisk  avlyssning
lat sig inte |ugnas av de foreslagna begransningarna. ~ Debatten  visade
tydligt att det finns en oro hos manga manniskor infor allt vad puggning
heter. En oro som psykologiskt ~S&kert sammanhanger Med oviljan Mot
overvakning av medborgarna och radslan for alit som for tankarna till en
polisstat.

Denna oro maste tas pa allvar. Den kan tyckas som utslag av overkanslighet
om vad som diskuteras endast &r anvandning av elektronisk  avlyssning i
enstaka undantagsfall dar denna form av avlyssning @r av avgérande
betydelse fOr mojligheterna ~ att forhindra  mycket allvarliga  brott. Det &r
ingen tvekan om att det kan tankas fall déar dolda mikrofoner ar ett
nédvandigt  hjalpmedel for att avslgja en spion eller avvarja et planerat
terroristattentat. F& skulle acceptera att polisen d& stod utan

mojligheter  att handla. Men samtidigt méaste man erkdnna att dolda
mikrofoner installerade  t.ex. i ett hem, i en arbetslokal eller pg ett
hotellrum  &r ett mer kvalificerat ingrepp i den personliga integriteten an
ndgot annat spaningsmedel. Bade den misstankte sjalv och andra, ev. helt
ovidkommande  personer, kan f& sina personliga forhdllanden  plottlagda  pa
ett helt annat satt &n vid @vervakning med andra metoder. Och infor det
perspektivet ~ stegrar sig manga.

Vid en vardering av kritken  mot ty8ngsmedelskommitténs forslag ar dock
att mérka att det kommittén foreslog framst gallde buggning i samband med
utredning @V begdngna brott. Inom SAPO:s verksamhetsomrade handlar det i
regel om att férsoka férhindra  brott som &annu inte har fullbordats. En del
av dessa brott - t.ex. terroristattentat - ar av den arten att knappast

négra medel bor skys for att stoppa dem.

De som av sin oro drivs att siaga nej till varje tanke p& en lagreglerad
anvandning  av dolda mikrofoner bor inte forbise att det nuvarande
rattslaget  &r langtifran tillfredsstallande sett just fran deras egna
utgangspunkter. ~ Som redan férut papekats finns det i dag inga garantier
for att polisen inte anvander sig av buggning. Det kan komma att ske ocksd
i framtiden i situationer som polisen anser konstituerar  ett ngdlage. |
brist p& laglig reglering Och i avsaknad av kontrollsystem  &r det polisen
ensam som far bedéma om forutsattningarna for buggning ar uppfylida.
Utgangspunkten for denna bedémning &r brottsbalkens  regler om ndéd och
nodvarn. Dessa regler & visserligen restriktiva, ~men de & samtidigt

diffusa och ibland svartolkade.

Norrmalmstorgsdramat 1973 var ett uppenbart fall. Men hur hade det varit
om det i stillet hade varit frdga om tex. ett terroristhot mot en

flygplats eller en flyglinje? Hur pass konkret och trovéardigt skall i ett
s&dant fall hotet vara for att man skall kunna tala om en nddsituation?

Hur pass éverhéangande méste faran vara? Hur stor maste sannolikheten vara
att man skall kunna f& fram uppgifter av betydelse for att forhindra  ett
attentat for att det skall kunna anses motiverat att anvanda dolda

mikrofoner?  Och nér man en g&ng har installerat dolda mikrofoner: Hur
lange kan man f& hdlla pa med operationen? Det finns jnga klara och
entydiga Svar pa fragor Som dessa. Och d& é&r att marka att exemplet med
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ett allvarligt hot mot flygtrafiken  inte & nagon abstrakt, osannolik
konstruktion. Vanliga ~manniskor kommer sallan eller aldrig i en néd-
situation.  Men med polisen forhdller det sig pa annat satt. | polis-
verksamhet maste man rdkna med att nodsituationer  kan uppstd nar som
helst. Det galler i hog grad SAPO:s verksamhet. Aven de som i princip ~ &r
motstandare  till elektronisk avlyssning borde kunna medge att en
lagreglering ~ skulle ha det goda med sjg att man kunde f& till stdnd en
réattslig  kontroll  av polisens bedémningar i de fall da dolda mikrofoner
anvands trots det principiella forbudet.

Den  fsrundersokning SOM NU pagdr angéende buggning Under ytredningen av
mordet pi Olof Palme &r en utmérkt illustration  till osikerheten i det
nuvarande rattslaget och vad den kan leda till. Det var inte bara Hans

Holmer  som gjorde sig skyldig till bedémningar  SOM numera hart kritiseras.
Dévarande  rikspolischefen, Holger Romander, blev enligt vad som framgatt
under forundersokningen informerad  om att buggning forekom och &ven han
ansdg, Nar han blev ynderrattad, att risksituationen var sadan att det var
forsvarligt ~ att anvanda gjg av avlyssning genom dolda mikrofoner.

Samtidigt ~har under fsrundersokningen  framkommit  omstandigheter  Som  tyder
p& att man inom polisen  &tminstone pd nagot stadium blivit tveksam till
lagligheten i vad man holl p& med. Det &r annars svart att forklara varfor

man inte holl aklagarna informerade  om operationen och varfér man

forstorde inspelade band innan &klagarna hunnit fa del av materialet. Hur
som helst. Tydligt ~ar att osékerheten inom polisen OM rattslaget kom  att

bidra till et kaos i mordspaningara ~ Som i efterhand alla peklagat.

Vad som intraffat  under utredningen  av mordet p& Olof Palme skulle kanske
inte behdva vara sa orovackande om man kunde utgé frdn att det rorde sig
Om en enstaka handelse petingad av polisens nit at, til vare pris och

med alla medel, forsoka finna mérdaren i en unik mordaffar som upprért  och
skakat hela svenska folket. D& skulle man kanske inte behéva rakna med
risken for ett upprepande.

Men sa &r det inte. Jag har inte sett som min uppgift  att utreda
lagbvertradelser. Men efter min genomgang av fragan (jfr kapitel |
betraffande  ypplaggningen v utredningsarbetet i denna del) vagar jag &nda
pastd att det stdr fylstandigt  Klart att det under de senaste &ren fore-
kommit buggning ocksa isammanhang som inte har p3gonting att gora med
vare sjg detta mord eller andra valdsdad. Jag bygger Mitt pastdende pa
uppgifter  SOM jag fétt frdn SAPO-iansteman,  som sjava varit med vid

sadana tillfallen. Det var effektivt, konstaterade en av dem som uppen-
barligen hade solida kunskaper i fragan och som ocksd gav mig en utfsrlig
beskrivning ~ @ hur det kunde ga till i praktiken. Man har anvant pyggning

inte bara mot misstankta terrorister utan ocksd vid andra slag av
operationer.  Lat vara att det, i de fall som kommit till min kannedom,
sannolikt  inte varit fraga OM annat &n sma operationer. Dessa operationer
har alla fallit inom ramen for yontraspionaget och terrorismbekampningen.
De har, savitt jag forstar, inte p3got att géra med den senaste tidens
rykten och misstankar om aylyssning av politker  eller andra offentligt
kanda personer.
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Slutsatsen av min ytredning i denna del ger sig sjalv. Forbudet mot
elektronisk  avlyssning ar vid det har |aget tamligen underminerat. Moralen
pa detta omrade tycks successivt ha luckrats upp inom polisen. Det finns
flera faktorer som kan forklara detta. En sakerhetstjanst ror sig, Som jag
redan forut papekat, ibland i en grazon mellan det tilldtna och det icke
tildtna. |nflytande  frdn seder och bruk inom  Sakerhetstjanster i andra
lander som SAPO samarbetar med har sékert haft sin petydelse. Man har inte
velat vara mindre effektiv ~&n sina utlindska kollegor. Inom SAPO 4&r det en
utbredd yppfattning  att buggning | Vissa fall ar en oumbarlig spanings-
metod, och man har haft svart att acceptera att den inte skall f& anvandas
ens ndr mycket stora intressen stdr pa spel. Dé&rav penagenheten aft tdnja

de visserligen snava men oklara nédreglerna. Eller att rentav medvetet

satta sig over lagen.

Hade det funnits regler om elektronisk  avlyssning motsvarande  lag-

stiftningen  0M telefonavlyssning, ar det sannolikt att dessa regler skulle

ha respekterats aven om de varit mer pegransade till sin rackvidd an

polisen i och for sig skulle ha onskat. Framstallningar i amnet skulle da

ha blivit  prévade av domstol. Det ar knappast sannolikt att SAPO skulle ha
gétt vid sidan av lagen eller trotsat ett domstolsbeslut. Att man skulle

vara beredd att kranka |agen p& ett s& flagrant och QOppet sétt ar i varje

fall n&gonting SOM jag inte funnit exempel p& under min - genomgang av SAPO.
Jag tror for min del inte att vi skulle ha behovt uppleva den Holmérska
buggningsharvan ~ om det funnits  ett kontrolisystem.

I avsaknad av ett rattsligt  kontrollsystem har det emellertid blivit s&

att tjanstemannen hos SAPO agerat p& egen hand. Ibland har en kommissarie
gatt 1 forfattning om puggning utan att ens tilifraga sina 6verordnade.

Ibland lar fragan ©OM buggning ha tagits upp under hand med en byréchef.

Men normalt tycks diskussionerna ha stannat p& denna nivd. Detta sagt med
reservation for att jag naturligtvis inte kan gora ansprék pa att under

mitt  utredningsarbete ha fatt fram sanningen betréffande  allt som har med
avlyssning att gora.

Jag har redan sagt att jag for min del inte velat ta stillning till den
grundlaggande  avvégningsfrigan = frdgan Om vad som vager tyngst, sAPOzs
behov av att i undantagsfall kunna anvanda elektronisk  avlyssning i
spaningsarbete  eller intresset av att kunna behdlla ett oféréandrat  starkt
integritetsskydd. ~ S& mycket anser jag mig dock bora siga som att den
nuvarande ordningen | langden knappast &r hallbar. Det l|agliga utrymmet
for att anvénda elektronisk  avlyssning i sékerhetspolisens verksamhet  &r
visserligen ytterst smalt. Men granserna ar oklara. Polisen utsatts for
frestelser. Det &r inte bra fr&n rattsakerhetssynpunkt.

Av dessa skal anser jag att man inte - som hittills nar fragan varit  uppe
till prévning ~ bOr skjuta problemet iffdn  sjg och lata allt forbli vid
vad det har varit. Om statsmakterna anser att integritetsskyddet ar sa
viktigt  att buggning under inga forhallanden  skall vara tilldten, d& bor
man vilia en Iésning Som & entydig och leder till méalet. DA far man se
till att det inte finns nagon elektronisk  avlyssningsutrustning hos

polisen Och i princip forbjuda b&de import och ftillverkning  av sédan
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materiel. Men om man inte 4r beredd att ta detta radikala steg maste det
bidsta vara att i lag reglera de fa fall d4 buggning skall fi férekomma. I
sa fall far man férséka skapa ett system for rittslig kontroll av polisens
beslut och dtgdrder som kan upplevas som betryggande.

Valet mellan dessa bdda alternativ fir triffas efter beredning i SAPO-
kommittén och sedvanlig parlamentarisk behandling. Men eftersom vi numera
vet att det under senare 4r férekommit buggning i skilda sammmanhang och
det inte kan uteslutas att frigan om att anvinda denna spaningsmetod blir
aktuell pA nytt - i samband med ett nytt "Norrmalmstorgsdrama", ett
befarat terroristattentat eller i annat sammanhang - 4r det angeliget att
regeringen, utan att avvakta SAPO-kommitténs férslag i Amnet, vidtar vissa
provisoriska atgdrder for att sikerstilla att gillande regler féljs till

dess riksdagen beslutat om en ny ordning. Erfarenheten har visat att man
inte kan lita pd att polisen strikt héller sig inom lagens rdmirken pa

detta omrade, om den limnas utan all kontroll. Om det i framtiden fattas
beslut om buggning dirfor att sikerhetspolisen anser att det foreligger en
nddsituation som kan motivera en sidan atgird bér beslutet, enligt min
mening, automatiskt bli féremal for en rittslig granskning s snart det

later sig gora. Jag foreslar darfor att regeringen i administrativ ordning
alagger SAPO att rapportera till JK varje ging elektronisk avlyssnings-
utrustning tas i bruk fér annat #ndamal 4n utbildning eller demonstration.
Regeringen bér, enligt min mening, ocksa foreskriva att det i varje sadant
fall 4r SAPO-chefen sjilv som skall fatta det polisidra beslutet.

Dessa atgérder 4r av den arten att de kan genomfdras omgiende. De kriver
inte nagon ytterligare utredning,
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12. Personalkontroll
12.1 Nuvarande ordning

Personalkontrollen #r ett system for att ta fram underlag for provning av
palitligheten fran sikerhetssynpunkt hos vissa personer med befattningar
av betydelse for rikets sikerhet.

Ett system for personalkontroll vixte fram under det andra vérldskriget
och tiden direfter. Kontrollsystemet hélls hemligt fér allminheten och
reglerades genom sekretessbelagda kungliga brey till de berdrda myndig-
heterna. I samband med att den f.d. flygdversten Stig Wennerstrém
avslojades som spion 4r 1963 blev férekomsten av personalkontrollen kind
i vidare kretsar. Kontrollsystemets framtida utformning behandlades av den
parlamentariska nimnden i Wennerstrémaffiren, som bl.a. foreslog att
kontrollen inte lingre skulle hallas hemlig (SOU 1968:4). Personal-
kontrollen reformerades hirefter i huvudsaklig dverensstimmelse med vad
nimnden hade foreslagit. De hemliga breven till berérda myndigheter
ersattes av en offentlig forfattning, personalkontrollkungdrelsen, som
tridde i kraft den 1 oktober 1969 och som fortfarande géller efter
dndringar. En historisk tillbakablick pé4 personalkontrollen och en
summarisk redogdrelse for den allm#inna debatten i Amnet finns i bilagan
till den dppna versionen av rapporten, avsnitt 1 och 2.

Grundliggande regler for personalkontrollen finns alltsi i personal-
kontrollkungdrelsen (1969:446, omtryckt 1983:764; PKK). Kompletterande
féreskrifter har utfardats av RPS i enlighet med bemyndigande i PKK
(RPSFS 1985:9 och 10). Kungdrelsen tar i forsta hand sikte pa
personalkontroll i friga om tjinstemin och uppdragstagare hos statliga
myndigheter. I 14 § upphandlingsférordningen (1986:366) foreskrivs att
personalkontroll ocksa far goras i fraga om anstillda och uppdragstagare
hos foretag, hos vilka statsmyndigheter triaffar avtal om upphandling som
bér hemlighallas av hinsyn till rikets sikerhet. Nirmare foreskrifter for
det omrddet har utfirdats av RPS i samrad med OB (SUA Sikerhetsskydd
Upphandling Arbete, utfirdade den 18 november 1983). Foreskrifter om
personalkontroll av viktare finns i bevakningsféretagskungérelsen
(1974:462), som behandlas nirmare i det féljande. En frdga om utvidgning
av personalkontrollen till det kommunala omradet faller under utredningen
om dversyn ayv civilférsvarslagstiftningen m.m. (F§ 1985:01).

Personalkontrollsystemet bygger pa att varje myndighet sjilv skall bedéma
palitligheten fran sikerhetssynpunkt hos sin egen personal men att RPS
skall bitrida genom att fran polisregister ta fram visst underlag fér
beddmningen. De myndigheter som far foreta personalkontroll, dvs. begdra
att RPS limnar ut registeruppgifter om en viss person, finns fortecknade

i 3 § PKK. Forteckningen upptar endast statliga myndigheter samt nigra
foretag, diremot inte kommuner.
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Endast den som har en tjanst (motsvarande) SOM ar placerad |

skyddsklass f&r goras fill foremél for personalkontroll (4 § PKK).
Skyddsklasserna  &r numera ftre, benamnda | A, | B och 2. Till gskyddsklass
I A, som ar den mest kvalificerade klassen, hanfors en tanst om

befattningshavaren i stor omfattning f&r del av sddana sekretessbelagda
uppgifter v synnerlig  betydelse for rikets sakerhet som berér en storre
eller séarskilt vasentlig del av totalférsvaret. Skyddsklass | B omfattar

tjanster Vars befattningshavare ~ annars i en omfattning som inte ar
obetydlig fér del av sekretessbelagda uppgifter @V synnerlig ~betydelse for
rikets sakerhet. Till den |agsta skyddsklassen, klass 2, hanfors en tjanst
om  pefattningshavaren antingen | obetydlig ~omfattning far del av
sekretessbelagda  uppgifter @ synnerlig  betydelse for rikets sakerhet

eller i en omfattning Som inte &r ringa far del av andra

sekretessbelagda  uppgifter &V betydelse for rikets sékerhet. Vilka

tjanster hos en myndighet SOM skall hénféras till en viss skyddsklass
bestdms av regeringen eller, nar det galler skyddsklass 2, av vederbdrande
myndighet ~ efter regeringens bemyndigande.

Polisregisteruppgifter som lamnas ut i samband med personalkontroll ~ kan
exempelvis  Vara uppgifter Ur person- 0ch belastningsregistret (PBR) Om att
personen blivit démd for brott el.dyl. eller uppgifter Ur SAPO-registret.

Det sistnamnda registret ar ett spaningsregister for SAPO:s verksamhet och
ar alltsd inte i forsta hand avsett att anvéndas Vvid personalkontroll.

Registret behandlas néarmare i kapitel 13.

Vid  personalkontroll i skyddsklass | A eller | B skall den kontrollerade

pd begaran sanda in vissa personuppgifter om sig sjalv och sin make eller
sambo (18 § PKK). Galler kontrollen  skyddsklasss A gor SAPO dessutom en
sarskild  personutredning, som bla. kan innefatta personligt samtal med

den kontrollerade  och som kan resultera i att nya uppgifter ~fors in i
SAPO-registret (2 § PKK). Det underlag | form av registeruppgifter som

far lamnas ut frdn RPS vid personalkontroll varierar alltsd med hansyn

till viken skyddsklass SOM kontrollen  avser och kan sammanfattas enligt

féljande:

a. Vid kontroll som avser skyddsklass 2 far uppyifter lamnas ut bla. om
dom eller misstanke som hanfor sjg till de brott som upptas i lagen
(1952:08) med sérskilda bestdmmelser om tvangsmedel | Vvissa brottmal, dvs.
spioneri, obehorig befattning  Med hemlig uppgift, olovlig underrattelse-
verksamhet, sabotage och en del andra typiska brott mot rikets sakerhet

(ffr SOU 1988:16 s. 96). Dessutom  far uppgifter lamnas ut om handling Som
avser annat brott mot rikets sakerhet eller som syftar il och &r 4gnad

att med vald forandra det demokratiska  statsskicket eller paverka rikets
stéllning som oberoende stat. Ocks& andra uppgifter ~ SOm visar att den
kontrollerade  kan vara beredd att delta i s&dana handlingar Som nu har
namnts far lamnas ut (9 § PKK). Om kontrollen ~ avser en tjanst som ar
forenad med bevakningsuppygift, Chefskap for forrdd eller kassaforvaltning
eller ansvar for penningmedel galler daremot att endast vissa uppgifter OmM
domar under de senaste tio &ren lamnas ut, i forsta hand domar om olika
egendomsbrott samt domar enligt varusmugglings-, trafik-  och narkotika-
lagstiftningen (10 § PKK).
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Om inga registeruppgif ter finns som ror den kontrollerade  beslutar i
regel €n tiansteman Vid SAPO om sk. klar-redovisning av arendet. Finns
det daremot uppgifter ~av det slag som berdrts gvan, bedoéms fran fall till
fall om uppgifterna ar relevanta for bedémningen av den kontrollerades
palitighet ~ frdn  szkerhetssynpunkt.  Beslut om att lamna ut uppgifter

fattas som huvudregel av RPS styrelse, som vid prévningen bestar av

rikspolischefen, ~ SAPO-chefen  och de sex |ekmannarepresentanterna m s
PKK). Beslut om att lamna ut uppgifter  enligt 10 § PKK (tjanst med
bevakningsuppgift etc) eller att inte lamna ut yppgifter | uppenbara fall

fattas dock p& tjanstemannaniva.

| 13 § PKK finns en regel oM partsoffentlighet  (kommunicering) |
personalkontrolléarenden. Huvudregeln  &r att den kontrollerade  skall
beredas tillfalle  att ytira sig innan  RPS lamnar ut uppgifter  om honom.
Regeln innehdller ocksd en del undantag Som bl.a. innebar att sekretess-
regeln 1 5 kap. | § sekretesslagen (1980:100) (polissekretess)  tar over
kommuniceringsregeln. | praktiken medfér detta att den enskilde

visserligen far tillfalle  att ytira sig Over eventuella domsuppgifter m.m.

ur person- och pelastningsregitret men inte Over yppgifter ur SAPO-
registret. Ocksd vid &rendets handlaggning  hos den kontrollerande
myndigheten  hindrar  sekretesen i rege| att den kontrollerade far del av de
uppifter i drendet som har¢r frdn SAPO-registret.  Daremot galler full
partsoffentlighet i domstol. Om personalkontrollen  sé&lunda leder ftill att
den kontrollerade  sags upp frdn sin anstillning  och han vacker talan mot
detta beslut i gomstol, skall han fa del av alla uppgifter ~ som

arbetsgivaren  8beropar mot honom i domstolen. Enda méjligheten  for
arbetsgivaren  att forhindra  att de sekretesshelagda uppgifterna  fran  SAPO-
registret  blir kénda i samband med gomstolsbehandlingen ~ 4r att avsta frén

att 3peropa dessa uppgifter i domstolen. En narmare redogérelse  for
partsoffentlighet i samband med personalkontroll  finns i pilagan, avsnitt
3.

Personalkontroll gors normalt innan en person tillsatts p& en skydds-
klassad tjanst. Darefter  sker omkontroll minst vart femte &r nar det
géller skyddsklass | A och | B eller, i fraiga om klass 2, nar det finns
sarskild  anledning till det (6 § PKK). RPS kan ocksd spontanutiamna nya
registeruppgifter som kommit in efter det att personalkontroll foretagits
(7 § PKK).

RPS roll i kontrollférfarandet ar sdledes att lamna ut eventuella
registeruppgifter som kan vara av betydelse for att bedéma den

kontrollerades palitlighet frdn sékerhetssynpunkt. Daremot far RPS inte
bifoga n&got annat yitrande &n en fortydligande  kommentar till yppgifterna
(4 § PKK). Det ankommer p& den kontrollerande myndigheten ~ att
sjalvstandigt ~ prova betydelsen av de yppgifter ~Som lamnats ut frdn RPS
(utfallet). Darvid skall myndigheten ~ beakta arten av den verksamhet som
ankommer p& innehavaren av den berorda tiansten, myndighetens  egen
kénnedom om den som uppgifterna  avser och gyriga omstandigheter (20 §
PKK). Om myndigheten bedémer att den kontrollerade inte ar sd palitlig
frén sakerhetssynpunkt att han bor ha den aktuella tjansten har
myndigheten alltsd att dra konsekvenserna av detta. Om personalkontrollen
har foranletts av ett drende om tjanstetillsattning torde resultatet
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bli att myndigheten avstar fran att tillsatta den kontrollerade  p&

tiansten. | de fall den kontrollerade redan innehar tjansten kan det bli
aktuellt med avsked, uppséagning eller omplacering till en annan
befattning. OM myndigheten Med anledning av utfallet vid personalkontroll
overvager att skilja den kontrollerade  fran tjansten eller vidta nagon
annan ingripande  &tgard betraffande  hans anstaliningsférhallanden, skall

myndigheten  enligt 21 @ § PKK gverlagga | fraigan med av regeringen utsedda
foretradare  for arbetsmarknadens  organisationer.

En nagot Mera invecklad procedur tillimpas p& SUA-omradet,  dvs. vid

personalkontroll @V anstdllda och uppdragstagare hos foretag hos vilka en
statsmyndighet  gér €N upphandling ~ SOm bor hemlighdllas &V hansyn till
rikets sdkerhet. Den upphandlande myndigheten begér personalkontroll hos
OB, som ar personalkontrollberattigad myndighet  enligt 3 § PKK. OB pegar
registeruppgifter hos RPS, som handlagger &rendet i samma ordning Som
betraffande  personalkontroll i allmanhet. Om det blir utfall i zrendet,

dvs. om registeruppgifter ~ !dmnas til B, gor OB en preliminar  bedémning

av den kontrollerades  palitighet  fr&n sakerhetssynpunkt ~ och kan pifoga
ett eget yttrande Nar arendet gar ater till den bestéllande myndigheten.

| vissa fall forekommer ytterligare kontakter ~mellan OB och den upp-
handlande  myndigheten innan den sistnamnda  ger besked till foretaget OM
den kontrollerade  godtas eller inte. Foretaget torde p& avtalsrattslig

grund vara skyldigt att ratta sig efter myndighetens beslut. Om den
upphandlande  myndigheten inte  godtar att den kontrollerade  medverkar  vid
det bestdllda arbetet har foretaget alltsd att allt efter omstandig-

heterna avskeda, siga upp eller omplacera den anstallde eller, om han inte
redan &ar anstalld, att avstd fran att tillsitta honom. Déaremot far

foretaget inte veta nagot om innehallet i de registeruppgifter som lamnats
ut vid personalkontrollen ~ och p& vilka myndighetens beslut helt eller
delvis  grundas.

Den svenska arbetsratten innehdller, med enstaka undantag, inga regler
som tar direkt sikte pa personalkontroll. ~ Olika arbetsrattsliga frgor kan
dock komma upp i samband med kontrollen. | forsta hand galler det om
utfallet  vid personalkontrollen for med sig att en annars meriterad  person
gar Mmiste om en tjgnst Som han sokt eller om en anstalld blir avskedad,
uppsagd eller omplacerad frin en pefattning av motsvarande  skal. Sédana
situationer ~ far bedémas utiffdn  allmanna regler OM forutsattningarna for
att f& anstillning eller for skijande frdn en befattning. EN oversiktlig
framstdllning ~ av dessa regler finns i bilagan, avsnitt 4.

Personalkontrollen berér omréden, pa vilka  sverige har atagit sig
folkrattsliga  forpliktelser  genom bl.a. anslutning il den europeiska
konventionen  angdende skydd for de manskiiga rattigheterna  och de
grundlaggande  friheterna  (Europakonventionen). Europakonventionens
efterlevnad  dvervakas av en sarskild kommission och av en domstol,
Europadomstolen. I ett par réttsfall under senare ar infor  kommissionen
och Europadomstolen ~ har Sverige anklagats for att ha brutit mot
konventionen i samband med personalkontroll. | bagge fallen har Sverige
slutligt ~ friats fran anklagelserna. Saken behandlas narmare i bilagan,
avsnitt 5.
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En iillampning  av PKK i pegransad utstrackning  foreskrivs i pevaknings-
foretagskungorelsen (1974:462). Enligt 4 och 5 §§ |agen (1974:191) om
bevakningsforetag skall |ansstyrelsen godkanna personal och styrelse-
ledamdter i pevakningsforetag ~ med avseende pa |aglydnad, medborgerlig
palitighet  OCh |amplighet 1 évrigt. FOr provning  av medborgerlig

pélitighet ~ skall |ansstyrelsen enligt 7 § bevakningsforetagskungorelsen

inhamta uppgifter ~ som avses i 9 § pkk, varvid 7 11-15 samt 22-24 §§ PKK
skall tillampas. Reglerna innebar att uppgifter  om den kontrollerade

lamnas ut motsvarande vad som galler for skyddsklass 2 och att utlamnandet
provas av RPS styrelse.

Som redan framgatt hamtas en del yppgifter | samband med personalkontroll
fran SAPO-registret, som ar ett datoriserat polisregister ~ som fors  vid
SAPO i forsta hand for spaningsdndamal.  Foreskrifter — om SAPO-registret
finns i 2 § pkk, som ocksd innehdller ett férbud mot &siktsregistrering.

En regel med forbud mot ggjkisregistrering  finns ocksd i regeringsformen.
Narmare foreskrifter for registrering @V politiska  aktiviteter  har

utfardats  av regeringen  (jfr kapitel 7).

12.2  Erfarenheter  frén tillampningen

Den tid som sttt till buds for utredningsarbetet har inte varit till-

racklig for en fulstandig genomgéng av erfarenheter fran personal-
kontrollsystemets tillampning  hos myndigheter ~ och fgretag. Jag har dock
tillgodogjort mig en del erfarenheter och synpunkter pd omrédet frdn SAPO
och frén nagra av de myndigheter och foretag, SOm berérs av personal-
kontrollen.  Det far ankomma pad SAPO-kommittén att ggra en mera alisidig
undersokning ~ av hur personalkontrollen fungerar i praktiken.

Frdn SAPO har man framhallit  for mig att personalkontrollen i dag inte
ger ett tjllrackligt gott underlag for att ggra en saker personbedsm-

ning, dvs. att préva en persons palitighet  frdn  sakerhetssynpunkt.  Vid
personbedémningen boér man enligt SAPO bla. préva om den kontrollerade
Glihor - nagon av de riskgrupper,  SOM erfarenhetsmassigt ~ kan vara
mottagliga O varvningsforsok ~ frén  frammande  ynderréttelsetjanster.

Sédana riskgrupper ~ ar t.ex. personer med missbruksproblem, wrassliga
familjeforhallanden eller dalig ekonomi samt personer som kanner sig
missforstddda i sin yrkesroll eller har ett ideologiskt motiv for att

forrdda  sitt land. Den riskfaktor som numera spelar den storsta rollen &r
enligt SAPO dalig ekonomi. Man blir i dag i regel inte spion av
ideologiska ~ skal utan for att man kan f& bra betalt for de informationer

Som man |amnar.  personalkontrollsystemet ger dock inte ftjllrackliga
méjligheter  att fA en bild av de kontrollerades  ekonomi eller andra
riskfaktorer, &tminstone  om man bortser fr&n kontrollen  avseende

skyddsklass | A dar SAPO som tidigare framgétt foretar en séarskild
personutredning ~ Vid sidan av regjsterslagningen.

Som framgétt innehdller  séval regeringsformen som PKK forbud mot politisk
&siktsregistrering. Narmare  foreskrifter har meddelats av regeringen. Fran
SAPO har man patalat att de registreringar ~ av politiska  aktiviteter  som,
inom dessa ramar, finns iSAPO—registret imgmga fall numera éar ganska
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gamla. Under senare &r har namligen den kontrasubversiva delen av SAPO:s
verksamhet  prioriterats s lagt att de avdelade resurserna endast delvis
racker till for att f& en ordentlig ©verblick ~&ver personer Med anknytning

till  extremistrorelser (ffr  kapitel 7).

En ytterligare  brist som SAPO patalat nar det galler underlaget for
personalkontroll ar de uppgifter om domar som enligt 10 § PKK lamnas ut
frdn  person- och pelastningsregistret | Samband med personalkontroll
avseende tjanst | skyddsklass 2 som ar forenad med bevakningsuppgif U €tc.
Uppgifterna  avser framst domar rorande fosrmogenhetsbrott samt brott mot
varusmugglings-, trafik-  och narkotikaf6rfattningarna. Enligt SAPO ger
uppgifterna €N ofullstandig bild av den kontrollerades pélitlighet. Bl.a.
saknas uppgifter ~om domar for valdsbrott. Sadana uppgifter kan ibland ha
betydelse fOr bedomningen av lampligheten ~ hos exempelvis  blivande
hemvarnsman, som kontrolleras  enligt denna paragraf. | dessa fall maste
RPS fn. pegara Ssarskilt tillsténd frdn regeringen for att fa lamna ut
uppgifterna.

Personalkontroll far foretas bara i frdga OM tjanster SOM enligt beslut av
regeringen  eller en myndighet har hanforts il - skyddsklass.
Skyddsklasserna ~ &r som framgétt tre till antalet (1 A, I B och 2) och

definieras  med utgdngspunkt  frdn mangden Och arten av sekretessbelagd
information  som pefattningshavaren ~ f&r del av. Under utredningsarbetet ~ har
emellertid  framhdllits  att definitionerna av skyddsklasserna inte stammer
helt med vad som tilampas | praktiken. Det forekommer namligen  aft
personer skyddsklassplaceras ~ OCh personalkontrolleras trots att de inte

f&r del av sekretessbelagda uppgifter | den utstrackning ~ som forutsatts
enligt PKK for att hanforas till skyddsklass. Exempel harpd &r montorer
som utfor arbeten p& vissa militara  anlaggningar, personer SOM deltar i
vissa kurser som ar forlagda till militart omrdde samt bud som
transporterar  hemligt material i forslutna  kuvert.  Alt  skyddsklassplacera
och personalkontrollera sddana personer kan, har man framhallit,  nog vara
valmotiverat iménga fall. med hansyn till risken for att vederbdérande  utan
lov skaffar sig tillgng till hemlig information eller kommer Over sadan
av misstag och i vissa fall dven med hansyn till risken for sabotage. Men
det stammer inte val med nuvarande formulering av

skyddsklassdefinitionerna.

P& SUA-omradet  (férsvarsindustrin) beslutar OB om placering | skyddsklass
2, medan det ankommer p& regeringen att besluta om placering i skyddsklass
| A eller | B. Fran forsvarsindustrin har sagts att skyddsklassningen dar
nastan uteslutande avser skyddsklass 2- Daremot finns endast ett fatal
befattningshavare | de bégge hogre skyddsklasserna ~inom  forsvarsindustrin.
Det har fatt till folig att kvalificerade férsvarshemligheter inom

industrin ~ hanteras av personer Som har genomgéatt €n mindre  ingdende
personalkontroll ~ @n de tjansteman SOM tar befattning med motsvarande
uppgifter  "0S myndigheterna, ~ Frdn OB har man genmalt att man hoppas att
regeringen kommer att bemyndiga OB att placera befattningshavare inom
forsvarsindustrin ocksd i de hogre skyddsklassena. Man kan d& enligt OB
vanta sig att s&dan skyddsklassplacering kommer att ske i okad omfatt-

ning.



SOU 1989:18 Personal kontra!

En av de mest centrala reglerna i PKK finns i 13 §, som foreskriver i

vika  fall yppgifter ~ ur polisregister ~ skall kommuniceras med den
kontrollerade innan de lamnas ut. Huvudregeln & som tidigare omtalats att
den kontrollerade skall ges tillfalle  att yttra sig Over yppgifterna, ~ och

den regeln tar Over den allmanna regeln i 7 kap. 17 § sekretesslagen Om
sekretess for yppgifter | polisregister.  DOCk galler undantag i nagra

fall, framst om n&gon annan sekretessregel a@n den namnda skulle vara
tilamplig.  Den kontrollerade  har alltsd inte ratt att f& del av uppgifter

SOM skyddas av den allmanna regeln om sekretess hos polisen i 5 kap. | §
sekretesslagen. Reglerna tillampas | praxis i regel s4, att den

kontrollerade far del av uppgifter  Ur person- och belastningsregistret men
inte av uppgifter ~ Ur SAPO-registret. Vid det personliga samtal mellan den
kontrollerade och en SAPO-tjansteman, SOM jngar som ett led i den
sarskilda  personutredning ~ som foretas vid personalkontroll  avseende
skyddsklass | A, kan dock &ven yppgifter Ur SAPO-registret  berdras i vissa
fall. Frdn SAPO har man framhallit  for mig att en utékad kommunicering ~ av
uppgifter | SAPO-registret  skulle kunna leda till att man réjer innehallet

| regeringens  hemliga ~registreringsforeskrifter, dvs. de av regeringen den

3 december 1981 utfardade  foreskrifterna for verkstallighet —av forbudet i
2 § PKK mot &siktsregistrering. Likasd har SAPO pépekat att man inte utan
betydande skada for polisverksamheten  kan rgja uppgifter  OM pagaende
spaningar exempelvis MOt personer SOM missténkts for terroristverksamhet.

SAPO far givetvis  €n viss inblick i andra myndigheters handlaggning

i samband med personalkontroll. Enligt vad man sagt mig frin SAPO fére-
kommer det inte s& f& fel i myndigheternas handlaggning @V personal-
kontrollarenden och darmed sammanhéngande  drenden om tjanstetillsattning

eller andra  angtaliningsfragor. En del myndigheter ~forefaller ~ enjigt SAPO
att anvanda personalkontrollen som ett yrvalsinstrument vid  tjanste-
tillsattning, ~ vilket medfdr att de personalkontrollerar fler personer &n

vad reglema egentligen medger. Vid en del myndigheter forefaller man
ocksd enligt SAPO att alltfor fitigt ha ymyjat  sina bemyndiganden  fran
regeringen  aft sjalva besluta om skyddsklassning i klass 2. Antalet

tignster | skyddsklass 2 borde darfér kunna minskas, en uppfattning ~ som
har framforts  till mig aven frén annat hall an SAPO.

Enligt  SAPO har en del myndigheter ~ ocksd visat bristande formaga att tolka
de yppgifter som de erhdllit frdn SAPO vid personalkontroll. Uppgifterna
skall ju vagas samman med andra omstandigheter, och det forekommer  darfor
att RPS lamnar ut upgifter ~som kan vara av betydelse Vid en helhetsbedém-
ning av den kontrollerade men som inte ensamma bor foranleda att den
kontrollerade ~ anses opalitig frén sakerhetssynpunkt.  Myndigheterna ~ kan
dock dra alltfor vittgdende  slutsatser av uppgifterna  och betrakta den
kontrollerade  som opglitig pa grundval av material som enligt SAPO:s egen
bedémning  inte berattigar  till en sddan slutsats. SAPO anser sig inte ha

ratt att ge sin egen uppfattning til  kanna for myndigheten  eftersom  PKK
foreskriver  att varje myndighet sjalvstandigt  provar betydelsen av de
uppgifter  som |&mnats ut frAin RPS i samband med personalkontroll och att
RPS inte fdr foga nagot annat yttrande till uppgifterna  an en fortydli-

gande kommentar. Regelsystemet  gor alltsd att SAPO anser sig tvungen att
stillatigande ase hur en person betraktas som en sakerhetsrisk av en
myndighet ~ Och g&r miste om en anstdlining, trots att det enligt SAPO:s
egen uppfattning inte finns fog for detta. Antalet fall d& en person

mister sin anstallning SOM en folid av utfall vid personalkontroll  &r

mindre  &n ett per &r enligt SAPO:s uppskattning.
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12.3  sSynpunkter
Allmanna  utg&ngspunkter

Atskillig ~ kritik  har under &ren riktats mot personalkontrollsystemet.

Kritiken har framfor allt g&it ut pa att den kontrollerade bedéms  pa
grundval @V uppgifter ~SOM han inte har fatt del av och darfor inte kan
forsvara sig emot. Det har ocksd gjorts gallande att kontrollsystemet
bygger pa en registrering  av den enskildes politiska aktiviteter ~ som star
i strid med det grundlagsfasta forbudet —mot 3siktsregistrering. Kritik
enligt dessa finjer har ihardigt forts fram av vanstergrupper  alltsedan
pesonalkontrollen blev allmant kand p& 1960-talet. P& senare tid synes
allt fler frdn andra politiska  lager helt eller delvis ha instamt i

kritiken.

Ocksd kritiska  synpunkter ~av helt annat sjag har emellertid  riktats mot
personalkontrollen. Bla. har det sagts att systemet &r ineffektivt

eftersom det ger ett pristfaligt  underlag fOr personbedémning ~ och med
hansyn till att en del personalgrupper inom totalférsvaret s&som
kommunalanstéllda faller utanfér  kontrollen.

De flesta bedomare, &ven manga av det nuvarande kontrollsystemets

kritiker, synes vara 6verens om att det behévs n&gon form av kontroll av
pélitligheten frén  sakerhetssynpunkt i fraga OM personer med befattningar
av petydelse for rikets sakerhet. Meningsskiljaktigheterna galler narmast

vilka  kriterier  som skall ligga till grund fér personbedémningen samt hur
kontrolisystemet ~ bor utformas s att béde kontrollens  effektivitet ~ och den
kontrollerades  réttssékerhet  blir tillgodosedda i tillracklig grad.

Olika  system for personalkontroll finns  givetvis flerstdides utomlands.  Att
man inte heller internationellt har |yckats finna  nagon enkel |gsning nar
det galler avvagningen mellan kontrollens  effektivitet och réattssakerheten

pd personalkontrollomrédet visas av den tidigare refererade domen av
Europadomstolen i det s.k. Leander-malet & 1987, ddr den svenska
personalkontrollens ~ Overensstammelse med den europeiska konventionen for
de manskliga rattigheterna  Och de grundlaggande ~ friheterna  provades. Méalet
gallde en snickare, som hade vagrats anstélining vid marinmuseet i
Karlskrona ~ mot pakgrund av vad som kommit fram vid personalkontroll. Vad
det var for omstandigheter —SOm kommit fram och som gjorde att han inte
bedémdes som tillrackligt  pdlitig fran sakerhetssynpunkt ~ for anstall-

ningen Vid museet fick Leander aldrig Veta. I domen fann Europadomstolen
att n3got brott mot Europakonventionen inte forelag. Personalkontrollens
andamal var legitimt ~ ur konventionens  synvinkel.  Visserligen hade Leander
inte haft fullt ut samma mgjlighet SOmM normalt  kravs enligt konventionen
att freda sitt privativ =~ och att féra talan hos myndigheter vid intrdng |
tillférsékrade rattigheter. Men det kunde man enligt domstolen heller inte
begara i ett system med hemlig sékerhetskontroll. Garantier mot missbruk
av personalkontrollsystemet fanns &nd& med hansyn till den kontroll  som
utévades av bla. JK och Jo, till vilka den enskilde ocksd kunde vanda sig

med klagomal.
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Sdvitt kan utldsas av den refererade domen fran Europadomstolen  &r alltsd
den svenska personalkontrollen redan nu i princip forenlig med den
europeiska  konventionen  for de mgnskliga rattigheterna  och de grund-
laggande friheterna.  Det petyder dock inte att allt ar gott och val nar
det galler personalkontrollen. Enligt min mening ligger det en hel del i
den krittk som har riktats mot kontrollsystemet. Redan att personal-
kontrollen  &r oreglerad i lag och grundas pa forfattningar ~ av |agre valor
ar petankligt TN ragssakerhetssynpunk. Det bor givetvis vara riks-
dagens sak att i lag lagga fast ramarna for en kontroll av detta kansliga
slag. Som den i sak yiktigaste reformfraigan  nar det galler rattssakerheten
framstar en forbattring av den enskildes mojligheter  att komma till tals

i kontrollférfarandet s& att han inte déms ohord p& grundval av uppgifter
som han inte har fatt mojlighet  att beméta. Man maéaste emellertid  ocksa
kritiskt  syna personalkontrollen frédn  effektivitetssynpunkt. Ménniskor

skall inte behdva vidkannas det intrdng | den personliga integriteten ~ som
ar en oundviklig félld av personalkontrollen om inte kontrollen ger ett
rimligt  utbyte frdn allmén gynpunkt nér det géller skyddet for rikets
sakerhet. | dag uppfyller inte personalkontrollen  det effektivitetskravet

fullt  ut.

Det &r inte min sak som sarskild utredare att lagga fram  forslag till en

personalkontrollag. Den saken far ankomma pa SAPO-kommittén. Jag skall
emellertid i det féllande  redovisa en del synpunkter i anledning av de
iakttagelser  jag gjort ifréga om personalkontrollen. Darutbver  bdr den i

avsnitt  12.2 gjorda redovisningen  av erfarenheter  fran personalkontrollens
tilampning ~ kunna ge en del yppsiag till ytterligare  reformer.

Viktigt ~ &r enligt min mening att man vid den fortsatta genomgangen  ser

till att de frn  gakerhetssynpunkt  viktigaste befattningara ~ ~ vare sjg de
finns vid myndigheter  eller inom forsvarsindustrin - verkligen  blir
skyddsklassplacerade i den strangaste klassen, | A.

Andrad inriktning @V personalkontrollen

De uppagifter som lamnas ut frdn RPS vid personalkontroll utgdrs huvudsak-
ligen @V uppgifter ~ som hamtas frén tv& olika polisregister, namligen

person-  och pelastningsregistret (PBR) och SApO-registret. PBR ar ett
register Over domar m.m. som betjanar rattsvésendet i almanhet, medan
SAPO-registret ~ anvands endast inom sakerhetstjansten ~ och &r avsett i
forsta  hand for spaningsandamal. Vid kontroll  avseende den hogsta skydds-
klassen kan SAPO ocksd foreta en sarskild personutredning  Med intervjuer
m.m. for att tillféra ytterligare  uppgifter om den kontrollerade. Upp-

gifter OM anhoriga kan forekomma vid kontroll som avser skyddsklass 1 A
eller | B.

Syftet med personalkontrollen ar att de utlamnade uppgifterna  skall utgéra
en grund fOr provning  av palitigheten  rdn  sakerhetssynpunkt i fraga om
personer som har eller &r aktuella for att f& vissa sékerhetskansliga
befattningar inom  totalférsvaret. | detta ligger naturligtvis ~ framst en
bedémning a@v om det finns risk for att den kontrollerade begér brott mot
rikets sékerhet. Ocksd risken fér andra sakerhetshotande beteenden torde
dock kunna peaktas, sdsom att den kontrollerade avslojar  konfidentiell
information  utan att gora sig skyldig il lagovertradelse  (fr 9 § PKK).
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Ger d& de uppgifter ~ som lamnas ut vid personalkontroll ett tillfreds-
stallande underlag for en sddan personbedémning?  Ja, delvis &ar uppgifterna
utan tvekan relevanta. Uppgifter OmM aftt en person domts for brott av olika
slag hor sjalvfallet il bilden vid prévningen av en persons pdlitighet

frén sakerhetssynpunkt. ~ Detsamma  galler uppgifter frén  sakerhetstjansten
om att personen har agnat sig &t sakerhetshotande  verksamhet som inte har
lett till &tal och dom. | s&dana avseenden ger personalkontrollen ett
betydelsefullt  bidrag till sakerhetsskyddet.

Men underlaget Som lamnas ut vid personalkontroll har ocks& brister. En
brist som har patalats av SAPO ar att de domsuppgifter som lamnas ut

enligt 10 § PKK om pefattningshavare ~ Med bevakningsuppgifter m.m. i vissa
fall ger en missvisande bild av den kontrollerade. Det férekommer att RPS
maste begara dispens hos regeringen for att kunna lamna ut domsuppgif ter
av uppenbar relevans i ett arende, exempelvis uppgift OmM att en person SOM
ar aktuell for antagning SOM hemvarnsman och darmed betros med att forvara
skjutvapen i hemmet har gjort sig skyldig till grova valdsbrott.  Dessa
synpunkter fran SAPO &r varda att beaktas vid utformningen av den framtida
personalkontrollen.

Men en allvarligare invandning Mot nuvarande inriktning @V personal-
kontrollen  &r att den endast ger ett bristfalligt underlag for bedémning

av om en person tllhér nagon av de riskgrupper, ~ SOM erfarenhetsmassigt
loper fara att véarvas som agenter eller p& annat satt dras in i sékerhets-
hotande verksamhet. Till s&dana riskgrupper ~hor bl.a. personer med miss-
bruksproblem, trassliga familjeférhallanden eller dalig ekonomi samt
personer som kanner sig missforstddda i sin yrkesroll  eller som vander sig
mot samhéllet av ideologiska skél. Utvecklingen har géatt darhén att
ideologiska motiv  spelar allt mindre roll som grund for sékerhetshotande
verksamhet. | stallet har de ekonomiska faktorerna  trétt i férgrunden.
Enkelt uttryckt  blir man i dag i regel spion av ekonomiska skal, kanske
som en utvag SOm rékar yppa sig i ett lage da privatekonomin vacklar.

Daremot undviker de frammande underréttelsetjansterna vanligen att varva
personer SOM gjort sig kanda for extrema  standpunkter i ideologiska
fragor.

Mot den bakgrunden Vore det vérdefullt om personalkontrollen ~ gav underlag
for en pedémning av den kontrollerades  ekonomiska situation. | dag sker
detta bara i fraga OM befattningshavare | skyddsklass | A, betréffande

vika en viss ekonomisk utredning gérs Som ett led i den sarskilda person-
utredning  som foretas vid kontroll i den hggsta skyddsklassen. Det finns
enligt M mening skél att gora inhamtandet —av vissa ekonomiska  uppgifter
till ett ordinarie inslag vid personalkontrollen, oberoende av skydds-

klass. Omfattningen ~ av den ekonomiska utredningen bor naturligtvis ~ kunna
variera beroende p& vilken skyddsklass kontrollen  avser.

Ocksd i ¢vrigt bor personalkontrollen ~ kunna forbattras  exempelvis  genom €N
fordiupning  av den sarskilda personutredningen | den hdgsta skyddsklassen.
Det finns ocksd skal att gvervaga €N ordning SOm innebar att S/XPO far moj-
lighet att kontrollera i vad méan en och samma person soker ett flertal
sékerhetskansliga befattningar, ndgot Som kan vara ett tecken p& att

forsok till infiltration pagér.
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Déaremot  &r jag tveksam till vardet av manga av de yppgifter om de
kontrollerades  aktiviteter ~ med politisk anknytning, ~ sOM f.n. registreras

i SAPO-registret i linje med regeringens ~ foreskrifter  for detta och som
lamnas ut vid personalkontroll  efter prévning @ RPS styrelse. Uppgifterna
kan rora tex. medlemskap | extrema politiska organisationer ~ och olika
forehavanden  som har samband darmed. Under vissa forhallanden kan s&dana
uppgifter  givetvis  ha petydelse f8r pedémningen av den kontrollerades
palitighet ~ frén sakerhetssynpunkt. Registreringar ~ av detta slag &r dock
ytterst  integritetskénsliga och ligger nara gransen for vad som kan anses
tilldtet med hansyn till det grundlagsfasta férbudet  mot asiktsregistre-

ring. Till detta kommer att de yppgifter oM politiska aktiviteter  som i
dag forekommer i SAPO-registret | manga fall & tamligen gamla. Ofta
hanfor sig uppgifterna il en tid d& aktiviteten bland extrema politiska
grupper Var petydligt hégre och tillmattes storre betydelse med avseende
pa rikets sakerhet an vad som nu &ar fallet. Den kontrasubversiva verksam-
heten inom SAPO hade d& en omfattning 0N jnriktning  SOM gjorde det
mojligt  att fglja  extremistrorelserna nara, och SAPO-registret  utgjorde  en
spegelbild av denna verksamhet. |dag bedéms de flesta politiska
extremistrorelser som relativt ointressanta  fran séakerhetssynpunkt.
Kontrasubversionen inom SAPO ar l&gprioriterad och gar i huvudsak ut pa
att folia  utvecklingen — NOM  extremistrorelserna  pa ett oversiktligt ~ Satt.
Endast ett mindre antal personer i de extrema kretsarna ar forem&l for
SAPO:s intresse. Kvar iSAPO-registret finns uppgifter fran den tid d&
bdde extremism och kontrasubversion  stod i sitt flor. Efter hand gallras
uppgifterna av aldersskal. Underlaget  for nyregistreringar p& det kontra-
subversiva omradet &ar daremot magert.

Detta innebar for det forsta att antalet personalkontrollarenden som
avgors & RPS gtyrelse minskar efter hand som daldre registeruppgif ~ ter
gallras. Man har beréknat att arendeantalet inom en snar framtid kommer
att vara kraftigt reducerat. Det innebdr vidare att de personer som vid

personalkontrollen  uppmarksammas | anledning av sina politiska ~ aktiviteter
ofta &r 1970-talets revolutionérer, som nu far betala priset for ungdomens
politiska ~ engagemang. | en del fall far utfallet vid personalkontrollen

visserligen ingen effekt nar det galler de kontrollerades anstallning,  och
da har registreringarna inte stallt till n&gon skada. | manga fall leder
dock kontrollen  till att den kontrollerade inte f&r en tilltankt anstall-

ning och i nagra fall till att han gar miste om en befattning  som han
redan har. N&gon gang Kan naturligtvis detta vara befogat aven om ypp-
gifterna  inte &r sa farska. Men i andra fall kan man ifrAgasatta  OM
larmsignalen  fran  SAPO varit pefogad. Eftersom  spioner numera knappast
varvas bland politiska  radikaler —ar ju uppgifter om politiska ~ aktiviteter
frdn den synpunkten tamligen ointressanta. ~Dessutom &r det petankligt  frén
rattssakerhetssynpunkt att personer diskvalificeras frdn befattningar ~ pa
grundval av aktiviteter ~ som ligger &ratal tillbaka i tiden, medan
motsvarande  aktiviteter i dag inte skulle ha uppméarksammats.
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Den sistnimnda invindningen skulle naturligtvis rent logiskt kunna leda
till slutsatsen att kontrasubversionen dter bor prioriteras hdgre och
personer inom de politiska extremistrorelserna pa nytt stillas under en
noggrannare uppsikt, med atféljande registrering av de aktiviteter som dr
registreringsbara enligt regeringens foreskrifter. Av vad jag anfort i
kapitel 7 har emellertid redan framgétt att jag inte kan finna nagot skil
fér en sidan omprioritering. De politiska extremistrorelserna utgor
knappast nagot hot mot rikets sikerhet i dag. S& linge detta dr fallet bor
den kontrasubversiva verksamheten behallas pa nuvarande ldga niva.

Slutsatsen maste da rimligen bli att inte heller dldre uppgifter om
politiska aktiviteter normalt bor fa leda till att ndgon gér miste om en
anstillning som han sgker eller redan innehar.

Jag #r naturligtvis medveten om att en viss registrering av politiska
aktiviteter inom extremistrorelserna fortfarande har en funktion att fylla

i skyddet for rikets sikerhet. Som jag redan framhallit i kapitel 7 anser

jag dock inte att det finns skl att registrera andra &n sddana som genom
brottsligt beteende eller pA nidgot annat patagligt sitt visat att de utgdr

en fara for sikerheten. I dvrigt bér den registrering med politisk anknyt-
ning som fortfarande férekommer kunna upphdra och dldre uppgifter gallras.
Om det i ett personalkontrollirende férekommer uppgifter av intresse som
inh4imtats inom ramen fér kontraspionaget eller terrorismbekdmpningen bor
de givetvis liksom hittills kunna limnas ut.

Med denna inriktning av personalkontrollen skulle alltsd utfallet vid
personalkontroll i normalfallet bestd av domsuppgifter och ekonomisk
utredning, i den min uppgifterna beddms vara relevanta fér person-
bedémningen. Vid kontroll avseende den hdgsta skyddsklassen tillkommer
uppgifter fran en férdjupad personutredning. Eventuella uppgifter fran
SAPO-registet kommer i regel endast att hinféra sig till brottsliga
férehavanden och endast i sillsynta undantagsfall avse politiska

aktiviteter. 1 framtiden kommer vi da att slippa mal av typen Leander-
malet vid Europadomstolen, dir svensk lagstiftnings 6verensstimmelse med
grundliggande minskliga rittigheter ifragasitts.

Om man viljer en sadan inriktning av personalkontrollen som jag forordat
beddmer jag att antalet drenden med utfall kommer att uppgé till omkring
50-100 per ar. Det beriknade antalet innefattar inte frenden rérande
befattningshavare med bevakningsuppgift m.m. enligt 10 § PKK, dér ut-
limnandet Atminstone hittills beslutats p4 tjinstemannanivd med hénsyn
till att endast domsuppgifter far lamnas ut.

Kan den enskildes insyn forbdttras?

Som en av de centrala frigorna nir det giller personalkontroll framstar i
dag den enskildes insyn i utredningsmaterialet. Eller med andra ord: I
vilken utstrickning bdr den kontrollerade fa del av uppgifter i polis-
register och fa tillfille att yttra sig dver dem, innan uppgifterna limnas
ut fran RPS i ett personalkontrollirende?
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Reglerna fungerar i praktiken s att den kontrollerade i regel endast far
del av uppgifter om att han doémts fér vissa brott, dvs. uppgifter som
vanligen #r obestridliga. Diremot far han i regel inte del av de vida mera
kontroversiella uppgifterna ur SAPO-registret, dvs. uppgifter om politiska
aktiviteter och andra spaningsuppgifter. Det medfér att han inte fir
mdjlighet att t.ex. klara ut eventuella personférvixlingar eller andra
felaktigheter i uppgifterna eller att ge naturliga férklaringar till
omsténdigheter som annars kan verka komprometterande. Inte ens nir myndig-
heten prévar fragor om den kontrollerades anstillning pa grundval ay
uppgifterna far han del av dessa. Vid en eventuell domstolsprocess rérande
exempelvis uppsdgning utan saklig grund av den kontrollerade kan myndig-
heten visserligen inte forhindra att den enskilde far del av de omstéindig-
heter som i domstolen dberopas som grund for uppsigningen. Det har dock
forekommit att en personalkontrollberittigad arbetsgivare i ett sidant mal
har aystatt fran att dberopa uppgifterna infér domstolen. Sedan domstolen
forklarat uppsigningen ogiltig med hinvisning till att arbetsgivaren inte
visat saklig grund for denna, har arbetsgivaren beslutat att "I&sa ut" den
uppsagde fran anstillningen hellre #n att ta honom tillbaka. Den
kontrollerade fick alltsi trots domstolens dom finna sig i att bli av med
sin anstillning pa grundval av ett utredningsmaterial, som han aldrig fatt
ta del av.

Att nuvarande ordning 4r betinklig fran rittssikerhetssynpunkt kan
knappast med fog bestridas. Systemet ar inte heller tillfredsstillande for
den offentlige arbetsgivaren, som tvingas till smusslande vid hand-
liggningen av viktiga #renden rérande personbeddmningar till skydd for
rikets sikerhet. Och for hela samhallsklimatet 4r hemlighetsmakeriet
olyckligt darfor att det foder misstankar hos allminheten om otilliten
dsiktsregistrering och andra otillbdrliga férfaranden fran myndigheternas
sida.

Med den dndrade inriktning av personalkontrollen som framkastats i
féregdende avsnitt férbittras partsinsynen i personalkontrollirenden
betydligt. De uppgifter som limnas ut frdn RPS kommer da i de flesta fall
att utgdéras av uppgifter som inte omfattas av sekretess i férhallande till

den kontrollerade, sdsom uppgifter om domar samt om ekonomiska och andra
personliga férhallanden.

I ett mindre antal fall kommer dock problemen i fraga om partsoffentlig-
heten att kvarstd dven med en siddan ordning. Det giller de 4renden da
uppgifter om politiska aktiviteter eller andra spaningsuppgifter trots

allt ldmnas ut fran SAPO-registret. Kanske kommer dessa drenden att uppga
till ndgra tiotal per dr. Jag menar f6r min del att man inte bér ndja sig

med att problemet blir kvantitativt mindre. Rittssikerheten kriver att man
soker finna en ordning som gér att den kontrollerade ocks i dessa fall

far mojlighet att korrigera felaktigheter i de utlimnade uppgifterna och

att tillvarata sin ritt pa ett bittre sitt 4n som 4r mojligt i dag i

samband med personalkontroll.
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En modell som kan vara vard att utveckla &ar den som f.n. tillampas vid

sarskild personutredning | samband med personalkontroll i skyddsklass | A,
namligen et personligt samtal med den kontrollerade  dar eventuella
uppgifter 1 registren diskret kan tas upp utan att sekretessintresset

trads for nar p4 nigot mMera patagligt satt. Man skulle kunna gvervaga en
ordning med ett obligtoriskt samtal av det slaget i alla arenden dar det
forekommer  yppgifter Om den kontrollerade i SAPO-registret. Det kan ocksé&
vara rimligt med en stérre  gppenhet i arenden som kan leda till att en
anstallning  SOmM den kontrollerade redan innehar paverkas an da personal-
kontrollen  endast féranleds av ett drende om tjanstetillsattning.

Det bor ocks& vara mojligt  att starka den kontrollerades  stallning genom
regler SOM anknyter till den sarskilda registernamnd med kvalificerade
jurister och politiker, ~ SOM enligt vad SAPO-kommittén framkastat ~ bor
Overta RPS-styrelsens uppgift att besluta om utlamnande av yppgifter i
personalkontrollarenden (SOU 1988:16 s. 204). Namnden bor kunna ges ratt
att préva frdgan OM kommunicering pa ett friare satt an vad som ar

tildtet i dag, S& att undantag kan goras fran sekretessen i de fall den
kontrollerades  intresse att fa del av registeruppgif ~ terna anses vaga over.
Andra |osningar  SOM bor kunna gvervagas ar att ge den kontrollerade ratt
till muntlig  férhandling infor namnden och att lata hans ratt bevakas

infor  namnden av en god man nar det forekommer uppgifter i arendet som han
inte sjaly far ta del av.

Man maste ocksd finna ett satt att l6sa de sekretessproblem  som kan uppst&
i de fall den kontrollerade  vécker talan vid domstol i anledning av att

han exempelvis Dblivit uppsagd som en fslid av personalkontrollen. Om
uppsagningen  grundas p& sekretessbelagda uppgifter kan arbetsgivaren finna
sig forhindrad  att &beropa dessa uppgifter | domstolen, som d& maste prova

uppsagningen  pa ett ofullstandigt  underlag. Jag anser for min del att det
bor vara mgjligt att latta p& sekretessen i de fataliga fall da ett arende

av det slaget provas av domstol, Ssdrskilt om inriktningen ~ av personal-
kontrollen  andras enligt det tidigare anférda. Om den ansvariga myndig-
heten inte anser sig kunna gora detta p& eget bevig bor myndigheten kunna
véanda sig till regeringen med en begdran OM dispens frin sekretess enligt
14 kap. 8 § sekretesslagen. FOr de fall sekretessen i fraga OmM de

utlimnade  uppgifterna  MAaste bestd boér man kunna tdnka sig en ordning dar
frigan om den kontrollerades  palitighet  frdn sakerhetssynpunkt  héanskjuts
til en sarskild namnd, exempelvis den tidigare berorda registernamnden,
infér vilken den kontrollerades talan foérs av en god man i de delar som
inte kan yppas for honom.
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13. Spaningsregistret
13.1 SAPO-registret och dess funktion

Vid SAPO férs ett sarskilt datorbaserat register, som i dagligt tal kallas
SAPO-registret. Driftansvaret  for registret ligger pa den stodjande byran
(F-byrén), men terminalatkomst till registret finns pa &tskiliga andra
enheter bade vid SAPO:s centrala del i Stockholm och inom faltorganisa-
tionen pa olika orter.

Registret  innehaller  atskiliga  uppgifter  ©M personer, organisationer  M.m.
Givetvis  ingér ett pehsrighetskontrolisystem i registret, och dessutom kan
tillgdngen till  sarskilt kansliga uppgifter sparras for alla utom ett

fatal befattningshavare. Ocksé i gvrigt har registret forsetts med olika
sakerhetsanordningar for att forhindra en anvandning Som inte &r avsedd.

Grundmaterial till uppgifterna iregistret finns iregel i akter, som
forvaras i arkiv d& de inte anvands. Akterna och deras anvandning  skall
beréras |angre fram.

I den almanna debatten forknippas ofta SAPO:s personregistreringar med
personalkontrollen. Det &r riktigt ~ att SAPO-registret ar en av de kallor
fran vilka uppgifter ~ hamtas i det sammanhanget. | forsta hand &r dock
SAPO-registret  ett spaningsregister  f6r anvandning inom  sakerhetsunder-
réttelsetjansten. Uppgifter som kommer fram som ett resultat av arbetet
inom - kontraspionaget,  terrorismbekampningen eller kontrasubversionen  fors
in i SAPO-registret om de bedéms kunna vara av varde for den fortsatta
verksamheten.  prgvningen av Om en tidigare Oregistrerad person skall
antecknas i registret sker genom ett sarskilt forfarande  for att forebygga
onddiga eller felaktiga registreringar, Men uppgifter som dérefter  blir
tilgangliga  fors in i registret under mer rytinmassiga former, forutsatt
givetvis att de bedéms relevanta. De registrerade  uppgifterna  anvands
sedan i den |spande verksamheten, dels som spaningsunderlag ~ inom
sakerhetsunderréttelsetjansten, dels i samband med personalkontroll.
Uppgifterna | registret & organiserade S& att man snabbt kan f& en
overblick  over viktiga data rorande ett registrerat  objekt, t.ex. en

person eller en organisation. Genom hanvisningar | registret fAr man ocks&
uppgifter om i vika &renden det finns material rérande den registrerade.
Registret  fungerar ~darmed som en inkorsport till den skriftliga
dokumentation som finns bevarad i akter. Regeringsratten har f.6. nyligen
funnit att aven uppgifter i akterna skall anses ing& | polisregister |
polisregisterlagens mening (dom 1988-07-13, 4080-1988).

Det |aggs ned ett ganska omfattande arbete vid SAPO med att halla regist-
ret 5jour och att fylla p& akterna med nyinkommet material. Bakgrunden
till detta &ar en arbetsmetod som torde A&terfinnas hos Sakerhetstjanster  pa&
de flesta hall i varlden och som gar ut p4 att samla in material om
personer och foreteelser som &r av intresse for sakerhetstjansten for att
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sedan genom olika slag av bearbetning av materialet soka finna indicier

for sékerhetshotande verksamhet. Vid den bearbetningen kan &aven skenbart
betydelselésa  uppgifter visa sig viktiga har de sammanstélls med andra
omstandigheter. Genom en sédan forspaning  kan man exempelvis  kartlagga
kontakter och andra beteenden ifraga om personer Och miljser med  anknyt-
ning till frammande  underrattelseverksamhet, terrorism  eller extrema
politiska ~ rorelser. Om pearbetningen  ger indikationer p& sakerhetshotande
verksamhet  kan nasta steg i arbetet bli att satta in mera koncentrerade
spaningar Mot den misstankta personen eller foreteelsen.

Jag har agnat SAPO:s register och akter ett tamligen ing&ende studium, och
detta av tva skél. Dels &r de uppgifter ~som finns dér intressanta i sig

eftersom de visar om SAPO:s informationshantering ar rimlig Mot bakgrund
av verksamhetens syfte OCh gallande regler, bla. det grundlagsfasta
forbudet mot asiktsregistrering. ~ Dels &r de bevarade uppgifterna  n&got av

en nyckel till verksamheten som helhet vid SApO, eftersom de avspeglar
arbetets inriktning ~ och i manga fall illustrerar hur arbetet fungerar i
praktiken. Manga av de jakttagelser jag har gjort Vvid granskningen av
register och akter har redovisats i andra delar av denna rapport. | det
foliande skall jag ta upp nagra specifika register- Och arkivfragor till
behandling.

13.2 Reglering och kontroll

I 2 g forsta stycket personalkontrollkungdrelsen (1969:446) foreskrivs  att
det vid RPS sakerhetsavdelning ~ fors polisregister ~ for den sarskilda
polisverksamheten for hindrande och uyppdagande av brott mot rikets
sakerhet m.m. Déarmed avses i forsta hand det register som har kallas SAPO-
registret. Enligt samma foreskrift far RPS i registret anteckna uppgifter

som behovs for den sarskilda polisverksamheten,  dvs. sakerhetstjansten.

Foreskriften innebdr en tamligen Vvidstrackt befogenhet att registrera
uppgifter | SAPO-registret.  Utformningen ~ av foreskriften  vilar pa bedom-
ningen att registreringen | SAPO-registret  inte bor regleras | detalj med
hansyn till verksamhetens sarskilda beskaffenhet.  Den reglering med av-
seende pi registret SOM har ansetts erforderlig for att skydda den en-
skildes integritet sker i stéllet i form av bestdmmelser i fraga OM vilka
uppgifter | registret som f&r lamnas ut i samband med personalkontroll

(fr SOU 1968:4 s. 63). Regeln i personalkontrollkungdrelsen om vad som
f&r registreras | SAPO-registret  anknyter il vad som galler for polis-
register 1 allménhet enligt 2 § lagen 0965:94) ©OM polisregister ~ M.M.

En ytterligare  grans for befogenheten att anteckna uppgifter i SAPO-
registret  ligger ocksa i det flera ganger berdrda forbudet mot asiktsregi-
strering.  Enligt 2 kap. 3 § regeringsformen far anteckning OM medborgare

i allméant register inte utan hans samtycke grundas enbart pa hans poli-
tiska 4skadning. EN liknande  regel med avseende endast p3 SAPO:s verksam-
het finns i 2 g andra stycket personalkontrollkungdrelsen. Som framgér re-
dan av |ydelsen @r forbudet mot &siktsregistrering inte absolut. | Jag-
motiven till regeln | regeringsformen ~ anfors att regeln inte utgdér nagot
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hinder mot att anteckningar t.ex. om partitillhdrighet tillférs ett

register dver personer som pi andra grunder #n enbart sin politiska
askddning kan betraktas som sikerhetsrisker (prop. 1975/76:209 s. 118).
Nirmare bestimmelser for tillimpningen av dsiktsregistreringsférbudet pa
SAPO:s omrade har meddelats av regeringen genom oppna foreskrifter den
22 september 1972 och hemliga foreskrifter den 3 december 1981 (jfr
kapitel 7).

Av vad jag anfort i kapitlen om kontrasubversion och personalkontroll
(kapitel 7 och 12) framgdr att jag anser att man bor inskrinka registre-
ringarna av politiska aktiviteter till personer som genom brottsligt
beteende eller p4 nigot annat patagligt sitt visat att de utgdr sdkerhets-
risker. Det blir inte Iingre tal om nagon systematisk registrering av
personer p.g.a. deras politiska aktiviteter. Min beddémning #r, som ocks4
framgatt, att de hemliga foreskrifter som nu finns i detta Amne bar
upphivas. Genomférs det forslaget, far SAPO sjilv fran fall till fall
prova registreringsfragan mot bakgrund av offentliga forfattnings-
bestimmelser, en ordning som dverensstimmer med vad som tillimpas vid
forande av polisregister inom den Oppna polisen.

Min uppfattning att regeringens hemliga féreskrifter for SAPO-registret
bor upphivas innebir inte att jag menar att SAPO-registet bdr limnas utan
kontroll frén statsmakternas sida. Tvirtom. Men i en situation dir

detal jerade registreringsforeskrifter fran regeringen synes ha spelat ut

sin roll finns det skél att dverviga en kontroll i andra former. Till det
kommer att det finns goda skil fér att utstricka kontrollen till SAPO:s
registerhantering i sin helhet och inte som nu begrinsa den till tillimp-
ningen av férbudet mot asiktsregistrering. Knappast nagot personregister

i landet torde kunna mita sig med SAPO-registret nir det giéller integri-
tetskinslighet. Anviindningen av uppgifterna i samband med personalkontroll
dr visserligen underkastad en parlamentarisk kontroll genom de
beslutsfunktioner som utdvas av RPS styrelse, i en framtid eventuellt av
en sirskild registernimnd enligt vad SAPO-kommittén framkastat (jfr SOU
1988:16 .s 204). Det 4r dock av stor betydelse for integritetsskyddet och
rattssiikerheten att ocksa registerforingen i dvrigt sker pa ett betryggan-

de sitt, sd att inte personalkontrollen bygger pa registeruppgifter av
tvivelaktig halt eller personer oférskyllt utsitts for sikerhetsunder-
rattelsetjinstens intresse p.g.a. att registret ger en missvisande person-

bild av dem.

Redan i dag sker en viss parlamentarisk tillsyn dver registret genom RPS
styrelse. Tillsynen torde dock hittills ha varit relativt dversiktlig,

bortsett frin vad som legat i styrelsens handliggning av personalkontroll-
drenden. Att den hittillsvarande kontrollen éver SAPO-registret inte

alltid férmatt inge allminheten fértroende for sikerhetstjinstens regist-
reringsverksamhet kan man ocksé litt konstatera genom vad som férekommit
i den allminna debatten.
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SAPO-kommittén har foreslagit att RPS styrelse i fortsattningen skall ha
till sarskild yppgift att nara folja verksamheten  vid SAPO (ffr SOU
1988:16 s. 203). Dérmed ¢6ppnas onekligen €N majlighet till en néarmare
granskning @V registerforingen. Kommittén  har emellertid  ocksd, SOM nyss
berordes, framkastat att styrelsens befattning Med personalkontrollrenden
skall  gverflyttas till en sarskild registernamnd. Om den tanken realiseras
bér man overvaga att ge registernamnden Gl uppgift 0cksd att ha tillsyn
dver registerforingen i sin helhet vid SApO, detta med hansyn fill det
néra sambandet mellan personalkontrollen och registerfrdgor i allméanhet.
Det bor ocksd vara megjligt  att l&ta registernamnden  fungera SOmM en
klagomur for allmanheten, som kunde vanda sig dit med eventuella
misstankar  om opefogad eller otillbérlig  registrering.  EN sédan ordning
bor vara 3gnad att &stadkomma en vilbehovlig ~ forbéttring av allméanhetens
fortroende  for registerverksamheten ~ Vid SAPO.

13.3 Vilka  uppgifter bevaras?

| den allmanna debatten har ibland hévdats att SAPO samlar p& sig
uppgifter ~ som ar ovidkommande eller i vissa fall to.m. strider mot
forbudet  mot  3siktsregistrering.

Som redan framhallits &r det karaktaristiskt for sakerhetstjansten att ett
stort antal uppgifter OM vissa personer och foreteelser behdvs som
underlag for bedémning av om det pagar sékerhetshotande  verksamhet som
motiverar  sarskilda insatser frAn SAPO:s sida. Aven skenbart petydelselosa
uppgifter ~ kan darvid  plétsligt visa sig av varde nar de sammanstalls med
andra, som blivit tillgangliga vid ett senare tillfalle. Det &r darfor

svart att fran bérjan sékert veta om en Viss uppgift har n&gon betydelse
eller ej. Resultatet blir givetvis att man bevarar en stor méangd uppgifter
darfor att det inte kan uteslutas att de far betydelse langre fram i

tiden. Detta tamligen vidlyfiga  uppgiftssamlande ~ kan man knappast avstd
frin utan att sakerhetstjansten  lider férfang.

Det petyder emellertid inte att vika uppgifter ~som helst bor bevaras i
SAPO:s register och arkiv. En viss prévning av uppgifternas relevans maste
géras Mot bakgrund av Vika slags uppgifter ~SOM erfarenhetsmassigt har
betydelse for verksamheten. Det galler ocksd att anvanda resurserna
rationellt  sa att inte informationshanteringen antar sddana proportioner

att den operativa Vverksamheten inte hinns med. Naturligtvis far heller

inte uppgifter  registreras | Strid mot forbudet mot &siktsregistrering,

oavsett om uppgifterna i och for sig bedéms vara av varde fér SAPO:s
arbete.

Jag har inte koncentrerat Min granskning p& frdgan OM &sikisregistrering.
Den saken utreds av JK efter sérskilt uppdrag av regeringen. Jag nojer mig
pa den punkten med att konstatera att foreskrifterna i regeringsformen och
personalkontrollkungdrelsen om forbud mot 3siktsregistrering  &r langtifran
kristallklara ~ och att olika bedémningar kan goras om hur de ratteligen

skall tillampas | ett konkret fall. | kapitlet Om kontrasubversion har jag
emellertid  férordat att SAPO:s registreringar @V politiska aktiviteter i
princip  skall upphéra eftersom de f.n. inte &r intressanta med avseende p&
skyddet for rikets sakerhet. Om férslaget genomfors forsvinner i huvudsak
problemet Mmed tillampningen ~ av forbudet ~mot 3siktsregistrering.
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Nar det géller frdgan Oom de bevarade uppgifterna ar relevanta for SAPO:s
arbete har jag inte ynderlag for nagra allvarligare anmarkningar.  Jag har
visserligen intrycket av att man ibland lagt ned vl mycket arbete p3 att
dokumentera  yppgifter ~ vars verkliga varde forefaller litet eller som
&tminstone  borde ha kunnat dokumenteras p& ett enklare sétt. Exempelvis
tycks arkivet innehdlla en stor mangd akter med phyyydsakligen tidnings-
urklipp  avseende olika officiella  eller p& annat satt intressanta

personer. Jag har ocks& hoért SAPO-man beklaga sig Over hur register-
hantering och andra administrativa uppgifter  stjdl mycket tid frin det
operativa arbetet. Inom SAPO:s ledning &r man medveten om detta for-
hallande. En viss fsrenkling av dokumentationen  har ocks& skett p& senare
tid. Jag menar for min del att man inom SAPO bér gora €N forutsattningslos
omprévning  av frdgan om vilket slags material det egentligen  l6nar sig att
bevara. Savitt jag har kunnat férstd av vad SAPO-ledningen  sagt mig kommer
en sadan omprévning ~ ocksd att ggras med sikte p& att rationalisera
informationshanteringen.

| detta sammanhang kanner jag behov att tilfoga en reservation. D& jag
sager all jag inte har nagra allvarligare anmarkningar Mot valet av
uppgifter ~ som matas in i SAPO-registet & detta en pedsmning Som utgar
frén SAPO:s egna prioriteringar ~ Nar det galler spaningsinsatser. ~ Som
framgdtt av vad jag tidigare sagt i den hemliga versionen av kapitlet om
kontraspionage (kapitel 5) kan jag inte utan vidare skriva under pa SAPO:s
bedomningar ~ av vika personer som rimligen kan misstankas for olovlig
underrattelseverksamhet och darfor bor bli foremal for spaningsatgarder.

En fraga som bor yppmérksammas & ygallingen  av inaktuella uppyifter.
Sarskilt yiktigt ar att inte for enskilda krankande eller kansliga

uppgifter  far st& kvar i registret Om det ypptacks att de ar felaktiga.

Jag har i kapitel 5 i den hemliga versionen gett ett ibgonenfallande
exempel pé ett fall dar sidan galring borde ha skett.

13.4 Akter och grphetsanteckningar

Som redan framhdllits ~ &r det Karaktéristiskt  f6r verksamheten inom
sékerhetstjansten  att den ofta pygger p& underréttelser som var for sig

har pegransat varde men som sammantagna Kan ge information  av betydelse.
Det ar darfor nédvandigt att inhamtade underrattelser  kan dokumenteras pa&
ett sddant satt att de kan stillas samman med informationer som  blir
tilgangliga 1 annat sammanhang, kanske |&ngt efter det att den

ursprungliga  uppgiften  blev kand.

SAPO:s arkiv och register har utformats med syfte bla. att tillgodose

detta krav. Den skriftiga ~ dokumentationen samlas i akter, hanforliga
exempelvis  till en viss person eller en viss grupp. Dokumentation som
innehaller  yppgifter @V synnerlig betydelse for rikets sékerhet (kvali-

ficerat hemliga uppgiftery samlas i akter som hanteras i sérskild ordning.

I en akt kan finnas hanvisningar il andra akter, om de innehaller

material som bedéms vara av intresse isammanhanget. Genom registret  kan
man snabbt fa en dverblick &ver vilka uppgifter i ett visst amne som finns
tillgangliga i olika akter. Vid sidan av registret ~ finns givetvis

uppgifter  OM allmanna handlingar | SAPO:s diarier.

107
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Det kan ocksa finnas arbetsmaterial som hinfoér sig till pagdende drenden
och som #nnu inte har registrerats eller tillférts nidgon akt. Kédnnedom om
sadant arbetsmaterial finns hos den personal som handligger berérda
srenden och férvarar materialet hos sig samt hos de chefer som ar
inkopplade pa drendena.

Att det 4nd4 ibland kan vara svart att fi grepp om vilka uppgifter om en
viss person eller i en viss angeligenhet som finns tillgéingliga hos SAPO
har jag sjilv fatt erfara. Vid nagra tillfdllen dd jag under utrednings-
arbetet begirde fram samtliga handlingar, dven arbetsmaterial, rérande en
viss person visade det sig att det material som forelades mig var

of ullstandigt, trots att man férsikrade mxg om motsatsen. I ett fall
saknades t.ex. en kvalificerat hemlig akt, i andra fall arbetsmaterial

eller material som hanférde sig till en annan personakt men som vésent-
ligen rérde den person vars akt jag begirt fram. Som fbrklanng till det
intraffade Aberopades fran SAPO:s sida bl.a. att hinvisningar i registret
forbisetts. Jag 4r for min del kritisk till den nuvarande ordningen. Det

4r ibland svArt att plocka fram handlingar ur akter eller arbetsmaterial

i pagiende 4renden. Enligt min mening bér man inom SAPO dverviga att
inféra en ordnmg dar 4ven arbetsmaterial registreras i ndgon form si att
det inte i en viss situation forbises pa grund av att det inte finns ndgon
person till hands som har kdnnedom om materialet. SAPO har som férklaring
till att handlingar blir liggande oregistrerade och &r svéra att finna
hiinvisat till brist pA personal. I den man man inte kan utverka en
forstirkning maste emellertid problemet 16sas genom omdispositioner eller
rationaliseringar. Nuvarande forhallanden &r inte godtagbara.
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14. Meddelarfrihet

Trots att sikerhetstjinsten arbetar under string sekretess hinder det inte

s4 séllan, att man genom massmedia kan ta del av mer eller mindre
detaljerade redogorelser fér verksamheten dir. En tidning kan t.ex.
offentliggdra att en viss, namngiven diplomat har avsldjats som spion och
utvisats ur landet eller att SAPO #r i fiird med att utreda misstinkt
terroristverksamhet fran ndgon viss organisation. Det férekommer ocksi
bredare upplagda reportage om t.ex. interna férhallanden vid SAPO. Man kan
da fa lisa skildringar bade av organisation och arbetsmetoder och ibland
om péstddda motsittningar och fraktionsbildningar inom SAPO. Vilka killor
som nyhetsmedia anvint sig av for att triinga in i SAPO:s verksamhet
framgar av naturliga skil sillan.

Vad som skrivs om SAPO ir inte sillan ovederhif tigt. Exempelvis
konstaterade SAPO-kommittén i sitt forsta delbetinkande att skriverier som
férekommit om sprickor och fraktionsbildningar inom siikerhetstjinsten
endast hade en begrinsad tickning i verkligheten (SOU 1988:16 s. 54). Men
det finns @nda skal att titta ndrmare pi om sekretesskyddet vid SAPO
fungerar som det varit avsett eller om man maste férbittra skyddet mot att
hemliga uppgifter kommer ut till férfing fér verksamheten.

14.1 Nuvarande regler

Den sekretessregel som oftast torde vara tillimplig i fraga om verksam-
heten vid SAPO 4r den allminna regeln om polissekretess i 5 kap. 1 §
sekretesslagen (1980:100). Paragrafen tar huvudsakligen sikte p4 uppgifter
som hinfor sig till férundersékning i brottmal, angeldgenhet som avser
anvindning av tvingsmedel i brottmal eller i annan brottsférebyggande
verksamhet samt verksamhet i 6vrigt vid dklagar- och polismyndigheter for
att férebygga, uppdaga, utreda eller beivra brott. Sekretess giller om det
kan antas att syftet med beslutade eller férutsedda atgirder motverkas
eller den framtida verksamheten skadas om uppgiften rdjs. I sidana
sammanhang kan enligt 9 kap. 17 § sekretesslagen gilla sekretess for
uppgift om enskilds personliga eller ekonomiska férhallanden, om det kan
antas att den enskilde eller nigon nirstdende lider skada eller men om
uppgiften rdjs.

Av betydelse for stikerhetstjinsten 4r ocksa foreskrifterna om sekretess

fér uppgifter rérande totalfdrsvaret och i verksamhet som avser forande av
eller uttag ur polisregister (2 kap. 2 § respektive 7 kap. 17 § sekretess-
lagen).

Den som rdjer en uppgift som han #r skyldig enligt lag att hemlighalla kan
ddmas for brott mot tystnadsplikt till boter eller fingelse i hogst ett ar

(20 kap. 3 § brottsbalken). Beroende pi omstindigheterna kan det i vissa
fall komma i friga att déma for ett allvarligare brott, sdsom spioneri,
grovt spioneri, obehdrig befattning med hemlig uppgift eller grov obehorig
befattning med hemlig uppgift (19 kap. 5-8 §§ brottsbalken). Fér att
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garningen  skall beddmas som spioneri kravs bla. att uppgifterna  lamnats

for att ga frammande makt till handa. Om detta inte varit avsikten men
garningen @nd& kunnat medféra men for rikets sédkerhet kan rubriceringen i
stallet bli obehérig befattning  Med hemlig  uppgift.

Allt utlamnande av sekretessbelagda uppgifter ar emellertid inte straff-
bart. Det finns i viss utstrackning mojlighet — att straffritt lamna ut
hemliga uppgifter  f0r publicering i tryckt skiift eller i radio eller TV
med stod av de grundlagsfasta reglerna ©M meddelarfrihet.

Sin nuvarande  utformning fick meddelarfrineten huvudsakligen genom
grundlagsandringar & 1976 (prop. 1975/76:204, KU 1975/76:48  och

1976/77:,  SFS 1976:955). Andringarna  byggde pa forslag frin  massmedie-
utredningen  och tystnadspliktskommittén i betdnkandena SOU 1975:49 och SOU
1975:102. | |agmotiven  (prop. 1975/761204 S. 94) hanvisade féredragande
statsrddet bl.a. till att den fria debatten och den offentliga  gransk-

ningen Vvar négot utméarkande for ett demokratiskt ~ samhélle och att tryck-
friheten  och massmedias tillgang till  information om olika samhallsfragor
spelade €n huvudroll  fér denna debatt och bevakning. Olagenheterna  av att
massmedia fick tillgang till sekretessbelagd information motverkades  bl.a.

av att publicisten i vissa fall bar ett tryckfrihetsrattsligt ansvar och

av den sjalvsanerande verksamhet som bedrevs av Pressens opinionsnamnd och
pad annat satt. Harefter anférde statsradet foljande.

Det vore trots det sagda orealistiskt ~ att bortse fran att
meddelarfriheten kan leda till odnskade konsekvenser i form av
publicitetsskador. Enligt Min mening kan dock nagon tvekan inte
rdda om att det, allmant sett, ar ett mindre ont att i vissa

fall omstandigheter ~som bort fortigas uppenbaras  &n att
missforhallanden i allman eller enskild verksamhet far fortga
opétalt eller att den offentliga debatten i nigon allman
angelagenhet uteblir eller kommer i obalans p& grund av brist
pa information.

Min slutsats blir alltsd att de som meddelar sjg med pressen
eller annars med publicister bOr &tnjuta €n vidstrackt  frihet.
Att emellertid denna frihet -liksom flertalet andra rattigheter
- har sina pegransningar ligger | 6ppen dag. Enskildas
personliga integritet 0ch ekonomiska intressen kan inte heller
i detta sammanhang lamnas utan varje skydd. Ocks8 mycket
betydelsefulla ~ a@llménna intressen kraver sitt beaktande. Det
blir noédvandigt att géra €n avvagning Mmellan motstdende och
svarjamforbara  intressen, €N avvagning  SOM oundvikligen far
karaktaren —av en kompromiss.

Den grundlaggande  principen  att det ar straffritt  att meddela uppgifter

for publicering  Slés fast i | kap. | § tredje stycket tryckfrihetsfor-
ordningen  (TF). Enligt detta lagrum har var och en rétt att lamna
meddelande i vilket &mne som helst fér publicering | tryckta skrifter.

Dessutom &r enligt paragrafens fjarde stycke den som anskaffar sadana
uppgifter  skyddad frdn pafslider och underrattelser for att sjalv
offentliggéra dessa eller for att lamna ett sddant meddelande som nyss
namnts.
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Meddelarfrineten har dock i sin tur undantag, ©och regler om dessa finns i
7 kap. 3 § TR Undantagen gar i korthet ut pa att meddelarfrihet inte
galler | foliande tre fall, namligen

© 0M yppgiftslamnandet innefattar  ett av de grova brott mot rikets
sakerhet som raknas upp | paragrafen, bl.a. spioneri, grovt spioneri och
grov obehorig  befattning  med hemlig  uppgitt,

T Om en hemlig handling lamnas ut yppsatligen,

© O0m yppgiftslamnaren (muntligen)  bryter mot en gy kvalificerad
tystnadsplikt.

Vilka de kvalificerade tystnadsplikterna ar framgar inte av TF utan
foreskrivs i allman |ag, i praktiken 16 kap. sekretesslagen. Kapitlet
bestdr av endast en paragraf Som innehaller en hanvisning till 7 kap. TF
samt en katalog Over vika Sekretessregler som, under de forutsattningar
SOM anges | paragrafen, utgor kvalificerade  tystnadsplikter.

| katalogen ©Over kvalificerade  tystnadsplikter ~ &terfinns  bade total-
forsvarssekretessen  och polissekretessen (2 kap. 2 § respektive 5 kap.
I'g sekretesslagen), men med petydande forbehdll.  Totalférsvarssekretessen
utgor en kvalificerad tystnadsplikt ~ endast s&vitt avser uppgifter ~ vars
rojande kan antas satta rikets sakerhet i fara eller annars skada landet
allvarligt. ~ Polissekretessen  ytgar en kvalificerad tystnadsplikt ~ endast
sdvitt avser yppgift Om kvarhdllande av forsandelse pa befordringsanstalt
eller om glefonavlyssning p& grund av beslut av domstol,
undersokningsledare eller  aklagare.

P& det radiorattsliga  omradet galler | sak samma reglering p& grund av
hanvisningar  till TF:s bestammelser (5 § andra stycket radioansvarig-
hetslagen 1966:756 m.l. jagrum). De undantag som finns fr&n meddelar-
friheten  har motsvarigheter I regleringen @V tryckfrihetsbrotten och
yttrandefrihetsbrotten i radiolagstiftningen, se 7 kap. 5§TF resp. 5§
andra  stycket radioansvarighetslagen.

Det anférda kan illustreras med ndgra exempel. Antag att en polisman
lamnar ett meddelande till en tidningsredaktion for  offentliggérande och
darmed pryter polissekretessen  enligt 5 kap. I § sekretesslagen. Om
meddelandet  bestdr i att polismannen lamnar 6ver en hemlig handling till
redaktionen  &r saken klar. Vid 6verlamnande av hemlig handling galler
aldrig  meddelarfrihet, och polismannen kan darmed doémas enligt 20 kap.
3 § brottsbalken  for brott mot tystnadsplikt. ~ Ar meddelandet muntligt

blir saken mera komplicerad. = Om meddelandet avser telefonavlyssning eller
kvarhédllande  av forsandelse pa befordringsanstalt har polismannen  brutit
mot en kvalificerad tystnadsplikt ~ och kan domas enligt det nyss aberopade
lagrummet. RO6r meddelandet n&got annat amne men utldmnandet faller under
garningsbeskrivningen for nagot av de grova brott mot rikets sdkerhet som
réknas upp i 7 kap. 3 § TF, tex. spioneri, grovt spioneri eller grov
obehdrig  befattning Med hemlig uppgift, kan polismannen domas for det
brottet.
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Reglerna om meddelarfrihet kompletteras ~ av bestdmmelser om
anonymitetsskydd | 3 kap. TF. Bla. innehaller 2 g férbud mot att i
tryckfrinetsmal vacka frgan Om vem som lamnat ett meddelande av det slag
som nu avses (s.k. frageférbud). Vidare far enligt 4 § en myndighet eller

ett annat allmant organ inte efterforska vem som lamnat meddelandet i
vidare man an som erfordras for atal eller annat ingripande Mot honom som
inte star i strid med TF (s.k. efterforskningsforbud). Avsikten med dessa
regler & givetvis att skydda meddelaren fran andra pafelider an straff,
exempelvis obehag frn arbetsgivare Och arbetskamrater. Fruktan for sadant
obehag skulle annars kunna avhalla en person fran att dra fram

betydelsefulla  omsténdigheter i ljuset (prop. 1975/76:204 S. 95). I samma
riktning ~ verkar regler | 3 § OM tystnadsplikt  for den som tagit befattning
med tillkomst eller utgivning @v en tryckt skrift  m.m. Tystnadsplikten

skyddar | betydande omfattning ~ aven den meddelare som har Overtratt det
straffrattsliga meddelarskyddets granser.

14.2  Andringsforslag i Ds Ju 1987:3

Forslag Om vissa &ndringar i reglerna OM meddelarfrinet har |agts fram i
departementspromemorian (Ds Ju 1987:3) Vissa andringar | sekretesslagen.

Andringsfoérslagen berér reglerna 1 16 kap. sekretesslagen, dvs. katalogen
over kvalificerade  tystnadsplikter.

Forslagen innebar bla. ett fortydligande @V reglerna i 16 kap. | §
sekretesslagen. Det har enligt promemorian  Visat sig att den nuvarande
regleringen kan leda till missforstand. Den som laser katalogen Over

kvalificerade  tystnadsplikter | paragrafen kan latt f& den uppfattningen
att paragrafen innehdller en utttmmande upprékning  av inskrankningar |
meddelarfriheten. Det &r alltsd latt att forbise att det finns ytterligare
& fall av undantag frén meddelarfrihet, namligen de som endast framgar

av 7 kap. 3 § TF (grova brott mot rikets sakerhet och utlamnande av hemlig
handling). Med hansyn till vikten av att |agreglerna pa omridet ar sa
enkla och |atillampade  SOM mojligt foreslés i promemorian et
fortydligande @V regleringen  pa s satt att 16 kap. sekretesslagen delas

upp i tre paragrafer, motsvarande de tre ndmnda fallen av undantag fran
meddelarfrinet. De tvd forsta paragraferna | forslaget innehaller  endast
hanvisningar till  reglerna i TF om undantag fran meddelarfrihet. Katalogen
over kvalificerade  tystnadsplikter ~ finns enligt forslaget 1 3 §. De
foreslagna andringarna  innebdr att man direkt av 16 kap. sekretesslagen
och séledes utan att behéva g3 till 7 kap. 3§ TF - kan utlasa i vilka

fall inskrankningar ~ galler | meddelarfriheten.

Promemorian  innehdller ocksd forslag tll andringar | katalogen Over
kvalificerade  tystnadsplikter ~ pa S& séit aft undantagen frén meddelar-
frihet  utvidgas 1 Vissa fall, bl.a. nér det galler brott mot
totalférsvarssekretess och polissekretess  enligt 2 kap. 2 § och
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5 kap. 1 § sekretesslagen. Forslaget innebir att meddelarfrihet aldrig
skall kunna dberopas om nigon av dessa sekretessregler har dvertritts
sdvitt avser en uppgift som 4r av synnerlig betydelse for rikets sikerhet.
Bakgrunden till dndringen #r enligt promemorian (s. 37 ff) att det i
praktiken ibland varit svart att dra grinsen mellan grov obehorig respek-
tive enbart obehorig befattning med hemlig uppgift (19 kap. 8 resp. 7 §
brottsbalken). I det férra fallet bryts meddelarfriheten och den som
ldmnat ut uppgiften kan straffas, men i det senare fallet tar meddelar-
friheten &ver. Vidare anférs i promemorian bl.a. féljande.

Till det sagda kommer som ndmnts att vissa fall ay uppgifts-
Idimnande kan medfora skada fér rikets sikerhet eller annars
skada landet allvarligt utan att for den skull nigot brott mot

19 kap. BrB har begitts. Det finns inte nigot vilgrundat skil

till att meddelarfrihet skall rdda i fraga om uppgifter vilkas
réjande for t.ex. en terroristorganisation kan valla samma

skada for landet som om uppgifterna olagligen rdjs for en annan
stat.

I frdga om sekretessen till skydd fér polisens verksamhet
undantas i 16 kap. 1 § 3 sekretesslagen bara vissa uppgifter om
speciell tvingsmedelsanvindning. I en del fall kan naturligtvis
sadana tvingsmedel vara aktuella ocksd nir det 4r fraga om
brott mot rikets sikerhet. I dessa fall kan samma problem
uppkomma som i friga om uppgifter om forsvaret.

For att motverka att uppgifter som kan skada landets sikerhet
allvarligt lAmnas ut pa ett sitt som inte har varit avsett vid
den nuvarande lagstiftningens tillkomst bér i 16 kap. 3 §
sekretesslagen uttryckligen anges att #ven uppgifter om
férsvaret och polisens verksamhet vilkas rdjande kan antas
sitta rikets sikerhet i fara eller annars skada landet

allvarligt inte omfattas av meddelarfriheten. Silunda bér

2 kap. 2 § tas med i katalogen, férsedd med samma begrinsning
i fraiga om uppgifternas art som giller betriffande
utrikessekretessen. Ett motsvarande tilligg bor goras i fraga
om 5 kap. 1 §.

14.3 Erfarenheter frin tillimpningen

I flera fall da uppgifter om SAPO:s verksamhet har kommit ut i massmedia
har misstankar uppkommit att befattningshavare inom SAPO limnat ut de
hemliga uppgifterna. Det har exempelvis ifragasatts om inte SAPO ibland
limnar ut uppgifter om avsldjade underrittelseofficerare med diplomat-
status till pressen for att sitta press pa regeringen att utvisa dessa.

Det har i regel varit svart att ta reda pa varifrin uppgifterna verkligen
kommit, bl.a. mot bakgrund av de restriktiva regler som galler i friga om
att efterforska massmedias killor.
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Jag har studerat nagra é&renden hos SAPO dar uppgifter ~ O0m é&rendena  slagits
upp | pressen utan att dessforinnan  ha lamnats ut genom officiella

kanaler. Ocks& mina granskningsméjligheter har naturligtvis  begransats
genom reglerna OM efterforskningsforbud. Min ambition  har heller inte
varit annan &n att f& en allman o&verblick over hur reglerna Om sekretess
och meddelarfrihet  fungerar p& sikerhetstianstens — omrade.

Vid granskningen av arendena har det visat sig att det ofta &r svart att
med sékerhet sluta sig till om uyppgifterna harror  frdn SAPO eller inte. |
flera fall har de uppgifter ~Som kommit ut varit kanda &ven hos andra
myndigheter, ~ t.eX. inom utrikesférvaltningen eller forsvaret. Jag har
heller inte funnit konkret stéd fér misstankar om att pefattningshavare
inom SAPO lackt uppgifter till massmedia i taktiskt syfte.

Frdn SAPO har man bestamt framhallit — att personalen &’ mycket
sekretessmedveten  och att det, savitt man vet, inte férekommer att
uppgifter  offentliggérs ~ for att paverka regeringens handlande. Av
sekretesskal anser man sjg dock i regel férhindrade att ga i svaromal
offentligt ~ N&r man peskylls for losmynthet, och foliden har blivit —att
beskyllningarna ~ har fatt std oemotsagda. | de fall uppgifter oM sédkerhets-
tjansten kommit ut till masssmedia &r det enligt SAPO iregel personer
utanfor  den egna organisationen ~ SOM har lackt. Det finns enligt SAPO
&tskiliga exempel pa detta. Inte sdllan samarbetar SAPO t.ex. med den
oppna polisen i arenden om terrorismbekampning, livvaktsskydd och annat,
och dar star sekretessskyddet inte alltid lika hogt som hos SAPO. Ett
farskt exempel ar Yassir Arafats besok i Stockholm d& - enligt vad SAPO
sagt mig ~ fardvagarna fick &ndras i sista minuten darfor att uppgjorda
planer lackte ut via den gppna polisen. Ocksd samarbetet med civila
uppgiftslamnare kan innefatta en risk fOr uppgiftslackage i vissa fall.

Den moderna journalistiken med sitt aktiva informationsstkande gor det
enligt SAPO svért att uppratthélla et heltackande  informationsskydd. SAPO
ar ett intressant arbetsfalt fér massmedia. En del journalister bedriver
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en ren underréttelseverksamhet p& omradet som inte & olik SAPO:s egen och

lyckas inte séllan |agga et pussel av uppgifter ~SOM samlats in frdn olika
hall s& att de fir en ganska god bild av ett arende som de Vvill kartlagga.
Det kan enligt SAPO i vissa fall ocksd vara svart for en SAPO-man att st
emot nar han bombarderas med samtal fr&n journalister. | sddana fall kan
det naturligtvis handa att en yppgift lamnas ut, mera av vada &an av

l6smynthet.

For rattvisans skull bor framhdllas att det ocksd forekommer — att massmedia
respekterar SAPO:s onskan om diskretion. | ett &rende som jag granskat
skall exempelvis journalister under flera ménader ha kant till en pagdende
SAPO-operation  p& kontraspionagets ~ omrade. SAPO bad dock journalisterna
att halla tyst for att inte fordarva operationen, —©Och detta onskemal

godtogs. Forst sedan operationen avslutats och regeringen beslutat utvisa
ett antal avslsjade underrattelseof  ficerare slogs saken upp i pressen.
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14.4 Synpunkter

Att verksamheten kringgirdas av en stark sekretess 4r ett av de mest
karaktaristiska dragen f6r SAPO liksom fér sdkerhetstjinster pA andra hall
i virlden. Sekretessen 4r nédvindig fér att férhindra att spioner,
terrorister och andra som sdkerhetstjinsten arbetar mot skall anpassa sitt
beteende i taktiskt syfte for att undga polisens spaningar eller kringga

de skyddsatgirder som vidtagits mot sikerhetshotande verksamhet. Inte
endast pdgiende drenden och operationer omfattas av sekretess. Ocksi
avslutade drenden samt mera varaktiga férhallanden som organisation,
tekniska fragor och arbetsmetoder #r i stor utstrdckning hemliga.

Emellertid 4r det pA SAPO:s omrade liksom inom all annan offentlig
verksamhet i viss man majligt att straffritt limna ut hemliga uppgifter

for publicering i tidningar, radio eller TV med stéd av de delvis
grundlagsfista reglerna om meddelarfrihet. Endast muntliga uppgifter

faller under meddelarfriheten, och utlimnandet fir inte st4 i strid mot en
regel om kvalificerad tystnadsplikt, t.ex. rérande telefonavlyssning,

eller innefatta ett grovt brott mot rikets sikerhet sdsom grov obehdrig
befattning med hemlig uppgift. Dessa begrinsningar gér fér SAPO:s del, att
utrymmet f6r meddelarfrihet fir anses snivare &n pa manga andra omraden.
Mojligheten att beivra dvertridelser av meddelarfriheten Ar emellertid i
praktiken begrinsad med hinsyn bl.a till det killskydd som tillimpas inom
massmedia. Till bilden hér ocksa att det i ett konkret fall kan vara svart
att dra grinsen mellan vad som #4r ett straffbart brott mot tystnadsplikten
och ett uppgiftslimnande som #r straffritt p.g.a. reglerna om
meddelarfrihet.

Den sinkning av garden nir det giller sekretesskyddet som ligger i
reglerna om meddelarfrihet har férestavats av det demokratiska intresset
av en fri debatt, som grundar sig pa en sdvitt majligt fri tillgdng till
information. P4 det omrade dir meddelarfrihet rader har det alltsa lagts
pa den enskilde tjinstemannen och pi nyhetsmedia att avgdra om
sekretesskyddet skall uppritthdllas eller om hemliga uppgifter skall ges
offentlighet och det 4r heller inte tillitet att efterforska vem som
ldmnat ut uppgifterna for publicering. Till det kommer att killskyddet har
verkan dven utanfér meddelarfrihetens omrade genom att det férsvarar
efterforskning av uppgiftslimnare #ven i minga fall d4 meddelarfrihet
egentligen inte giller.

Mot bakgrund av de begrinsade méjligheterna att beivra brott mot
tystnadsplikten #r det kanske inte férvinande att uppgifter om SAPO:s
verksamhet d4 och d4 figurerar i massmedia utan att ha limnats ut genom
officiella kanaler. Lickorna har tidvis varit av si stor omfattning att de
viickt ett berittigat uppseende. Misstankar har riktats mot SAPO for att
lamna ut uppgifter med den taktiska avsikten att genom offentligheten
sdtta press pa regeringen i vissa fragor.
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| andra fall har SAPO visat sig kunna uppratthalla ~ ett kvalificerat

sekretesskydd. | spaningarna efter Olof Palmes moérdare har SAPO under lang
tid bedrivit hemlig elektronisk  avlyssning | Stor omfattning ~och med ett
betydande antal befattningshavare ~ iNOM  s&kerhetsavdelningen ~ inblandade.  Om

detta har sdvitt man vet inte minsta information lackt ut ftill pressen.
Det blev bekant for allmanheten forst |angt senare i samband med en
férundersokning om misstankar betraffande  andra brott.

Det ar mgjligt att lackorna rérande SAPO:s verksamhet endast i mindre
utstrackning kommer frdn SAPO sjalv. De flesta uppgifterna kommer kanske
frin utomstdende personer Med inblick i SAPO, tex. befattningshavare vid
den gppna polisen eller andra myndigheter =~ SOM samarbetar med SAPO i olika
arenden. N&gon saker uppfattning om detta ar det emellertid svart att ha
med hansyn till de pegransade mojligheter ~ SOM star till buds att

ef terforska nyhetsmedias  Kdllor. Ur saklig synvinkel —ar det naturligtvis

av mindre intresse om en hemlig uppgift lackt ut fran SAPO eller fran

nagot annat hall.

Jag har inte kunnat finna att |ackagen till pressen har stallt till med

n&gra Storre olyckor for SAPO i form av havererade operationer el.dyl. Men
lackorna &r &nda otillfredsstallande eftersom de skapar iritation  och
undergréaver fortroendet  for SAPO hos bade allmanhet och politiker.

Man skulle kunna frdga sig Om inte meddelarfriheten i princip borde
avskaffas pa sikerhetstianstens ~Omrade. Varje uppgift 1 nyhetsmedia
rérande sekretessbelagda forhéllanden  inom SAPO skulle da kunna féranleda
utredning av vem som lamnat  ut yppgiften och pafslid for denne om han
avslgjades. Man bor dock inte ha en Overtro p& méjligheterna att tappa
till lackor genom straf fhot. B&de av detta skal och med hansyn till den
roll meddelarfrineten spelar SOM grundval for en fri samhéllsdebatt  torde
det knappast finnas skal att évervaga en s& drastisk  §tgard. Nar det

galler lagandringar bér det racka med vad som redan fgreslagits i en
departementspromemoria (Ds Ju 1987:3) om att meddelarfrinet inte skall
galla utldmnande av uppgifter ~SOM ar av synnerlig  betydelse for rikets
sakerhet. Att det inte bor vara fritt fram att lamna ut de mest
kvalificerade hemligheterna ~ OmM totalforsvaret  till nyhetsmedia  forefaller
vara en rimlig begransning.

Vikiga faktorer nar det galler att uppratthdlla et gott sekretesskydd

vid en myndighet &r personalens lojalitet, yrkesetik och férméga att umgas
med nyhetsmedia. Tendenser il [ssmynthet MAste uppmarksammas,  givetvis
utan att man overskrider forbudet mot att efterforska  uppgiftslamnare till
nyhetsmedia. | sista hand kan det bli nodvandigt att forflyta  en

tjansteman till annan befattning inom eller utom SAPO om han inte
uppfyller de krav som maste kunna stéllas pa honom i detta héanseende.

Nar det galler SAPO-personalens formaga @t umgds med nyhetsmedia torde
det finnas utrymme for en del forbattringar. Det galler att de
befattningshavare ~ som har kontakt med journalister ~ inte later sig plockas

pa nyheter utan formar saga stopp N&r fragoma kommer in p& uppgifter ~ SOM
bor hallas hemliga. Detta ar till stérsta delen en utbildningsfraga som

SAPO bor kunna klara av inom ramen for sin internutbildning med bitrade av
kvalificerade larare pa omrédet. Jag har noterat att man inom SAPO
planerar en fornyelse av den utbildning i mediakontakter ~ som redan

tidigare férekommit.
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I den man hemliga uppgifter licker frin utomstiende personer ir det
svéarare for SAPO att bemistra situationen. Sikerhetstjéinstens verksamhet
kriaver ju samarbete med bdde myndigheter och, i viss utstrickning,
enskilda. SAPO-kommittén har ocksd rekommenderat en dkad 8ppenhet frin
SAPQO:s sida gentemot omvirlden (SOU 1988:16 s. 166 och 212). Att helt
férhindra att hemliga uppgifter kommer till obehérigas kinnedom som en
f6ljd av samarbetet med myndigheter och andra torde inte vara mdjligt.
Snarare far man vara beredd pa att lickorna dkar som f6ljd av en dkad
Sppenhet fran SAPO:s sida. P4 SAPO far man lov att stilla krav p4 en
lamplig avvigning mellan slutenhet och éppenhet, si att vital information
endast delges med utomstdende nir det 4r nddvindigt och di i betryggande
former. Man madste ocksé stilla krav pa ledningen f6ér samarbetande
myndigheter att de noga beaktar sekretesskyddet vid kontakter med SAPO,
exempelvis genom att anfértro kontakterna 4t sirskilt betrodda
medarbetare.

Det #r emellertid viktigt att man behdller sinnet for proportioner. Den

s.k. Ebbe Carlsson-affiren visar med all tydlighet att de visentliga
problemen nir det giller SAPO och sekretessen inte har att gdra med
relationerna till pressen. Jag vet inte var grinserna har gitt for det

informella uppdrag som Ebbe Carlsson har fatt av rikspolischefen och/eller
SAPO-ledningen. Men alla vet numera att SAPO haft f4 hemligheter f6r Ebbe
Carlsson. Han har haft kunskaper om atskilliga ytterst hemliga ting, &ven
siddana som inte har nagot patagligt samband med hans uppdrag att bitrida

i spaningarna efter Olof Palmes mdrdare.
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15. N&gra slutsatser

Den turbulens som pg senaste tiden ratt kring SAPO &r inte bra for
verksamheten.  Det &r angeliget att sd snart som mojligt ~ Atervanda il
lugnare férhallanden. For att det skall kunna ske maste atgarder vidtas
for att starka fortroendet  for SAPO. Allmanhet och politiker maste kunna
lita pg att SAPO bedriver sitt arbete inom lagens rémarken och i s&dana
former att demokratisk insyn och réttslig  kontroll  &r méjliga.

Det ar darfsr som jag pa& tvd punkter foreslagit omedelbara  gtgarder. Den
€na punkten galler inforande av en pesiutsordning  Som gor det mgjligt  att
folia verksamheten vid SAPO i efterhand via beslutsdokumentationen. Den
andra avser en provisorisk  rattslig  kontroll  av elektronisk avlyssning

genom att skyldighet infors  for SAPO att till JK anmala varje gang
utrustning  fOr s&dan aylyssning tas i bruk for annat &ndamal &n utbildning
eller demonstration. | samband darmed har jag ocksd rekommenderat att det
polisiara beslutet i sddana fall skall fattas av SAPO-chefen sjalv. Dessa
atgarder &r av det glaget att de kan genomforas utan foregdende
parlamentarisk  beredning.

Frdgan OM €N permanent reglering av elektronisk  aylyssning inom SAPO:s
omradde maéste savitt jag forstdr bli en av huvudfrdgorna | SAPO-kommitténs
fortsatta  arbete. En annan hyyudfraga for kommittén  &r personalkontroll-
systemets utformning i framtiden (ffr kapitel Il och 12). For min del har
jag kommit fram till att den politiska registreringen | princip kan slopas
och att regeringens  hemliga foreskrifter i amnet bor upphavas. Det bor i
sé fall forenkla  personalkontrollen.

Mitt arbete har visat pg behovet av en utredning  SOM g3r utanfér bade mitt
och SAPO-kommitténs mandat. Det géller en gversyn av reglerna om
telefonavlyssning i saval den oppna polisverksamheten som vid SAPO.
Nuvarande regler tar inte hansyn till den tekniska utveckling ~ som lett

bl.a. till att allt storre del av teletrafiken sker via telefax eller

datorer eller med hjalp av krypterade ledningar (jfr kapitel 10).
Regeringens  nyligen framlagda proposition,  vari telefonavlyssning berors,
bygger pa en i vissa stycken redan foraldrad utredning  och bor knappast fa
bli sista ordet i amnet.

De |ssningar p& olika fragor SOM jag har skisserat i min rapport skall ses

i samband med forslagen | SAPO-kommitténs  forsta betankande (SOU 1988:16).
For effektiviteten och palitigheten i SAPO:s verksamhet &r det viktigaste

enligt min mening att man snarast forverkligar kommitténs forslag att

anfortro  chef sskapet for Sakerhetspolisen &t en yerkschefskompetent person
SOM regeringen kan ha ett oreserverat fortroende fér och att ge ledningen

fria_ hander att gora behoviiga omflyttningar.
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Nir det giller den demokratiska insynen och rittssikerheten anser jag att
den angelignaste reformen 4r en uppstramning i beslutsfattandet vid SAPO.
Denna punkt ser jag sjilv som den viktigaste i min rapport. Men en
férutsattning for att en forindring i fraga om beslutsfattandet skall fa

full effekt 4r att man samtidigt ser till att man p4 de hogsta nivderna

inom SAPO har personer for vilka de politiskt ansvariga har ett odelat
fortroende. I allminhet brukar statsrdden, som bekant, inte ha tillfélle

att sjilva mera ingéende prova personfrigor inom férvaltmngen annat 4n
betriffande de hogsta chefsposterna. Nir det giller SAPO #r det enligt min
mening nédvindigt att regeringen forsoker skaffa sig en god personlig
kinnedom ocksd om byracheferna. Med fértroende avser jag sjilvfallet i
detta sammanhang inte politiskt fértroende utan fortroende for
vederbdrandes kompetens, omddme och lojalitet. Det finns inte nagon
befattning inom SAPO som bor tillsittas pa politiska grunder.
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Fakta om personalkontroll

1. En historisk tillbakablick
Andra vdrldskriget

Under det andra virldskriget vixte det fram ett system for att kontrollera
palitligheten fran sikerhetssynpunkt i friga om vissa anstillda och
arbetssékande vid myndigheter och foretag.

Den civila sikerhetstjinsten bedrevs vid denna tid inom en sirskild
organisation, benimnd allminna séikerhetstjinsten (jfr SOU 1988:16 s. 43).
Denna leddes av en siikerhetschef och bestod under denne av en central del
med ett antal byrder samt en regional organisation med sju dvervaknings-
omraden. Den allménna sikerhetstjéinstens existens var hemlig.

Till sakerhetstjinstens uppgifter horde att 6vervaka politiska ytterlig-
hetsriktningar. Redan langt fore virldskrigets utbrott hade polismyndig-
heter pa olika hall i landet borjat dvervaka ytterlighetsriktningar med
kommunistisk eller nazistisk inriktning. Sedan den allminna sikerhets-
tjdnsten organiserats ar 1939 blev den organ f6r dvervakning av politisk
extremism.

Vid sikerhetstjinsten fordes ett centalt spaningsregister, som byggts upp

pa grundval av lokala register dver medlemmar i kommunistpartiet, som
borjat foras vid ett antal polismyndigheter under 1930-talet. Narmare
foreskrifter for registreringen gavs efter hand genom cirkulirskrivelser

fridn sikerhetschefen. I friga om kommunister och nazister féreskrevs att
de skulle klassificeras enligt ett bokstavssystem, dir A betecknade

sdrskilt farliga personer med t.ex. nyckelpositioner inom partiet, B
betecknade aktiva partimedlemmar sisom agitatorer och representanter i
politiska forsamlingar, C betecknade aktiva partimedlemmar, prenumeranter
pa partilitteratur m.fl. samt D betecknade sympatisorer i dvrigt.

Sirskilda forteckningar fordes ocksd éver andra grupper som bedémdes kunna
utgdra sikerhetsrisker, sdsom syndikalister, medlemmar i och sympatisdrer
med Forbundet Kémpande Demokrati, norrm4n med sympatier for Quisling-
regimen etc. Ett forfattningsmissigt stéd f6r inhimtandet av uppgifter av
detta slag fanns bl.a. i lagen den 9 maj 1940 om vissa tvingsmedel vid

krig och krigsfara m.m., som inneh¢ll regler om telefonavlyssning, brev-
kontroll, husrannsakan etc. Lagen hade ersatt en annan tvingsmedelsiag
frdn den 14 oktober 1939. Ett underlag for registrering erhdlls exempelvis

i februari 1940 vid en landsomfattande husundersdkning mot ett 1000-tal
kommunister, di férteckningar dver medlemmar i kommunistpartiet
patriffades.

Uppgifterna i sikerhetstjinstens register tjinade bl.a. som underlag for

den personalkontroll, vilken som némnts viéixte fram under kriget. Kontroll-
systemet fungerade sa att sikerhetstjénsten till vissa myndigheter, i

forsta hand forsvarsstaben och linsstyrelserna, limnade ut uppgifter om
personer som var anstillda eller sokte anstidllning vid myndigheten. Ocksa
vid vissa foretag férekom personalkontroll. Férfarandet var inte
forfattningsreglerat.
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Sakerhetstjanstens ~ verksamhet under andra varldskriget — granskades
sedermera av en parlamentarisk kommission, den s.k. Sandlerkommissionen
(Rickard ~ Sandler, Georg Branting, Gunnar Hedlund, Gustaf Mosesson och Ivar
Sefve). | sitt betankande (Sou 1948:7 s. 265 ff) uttalade  kommissionen

bla. att den sakerhetskungorelse i Vilken sakerhetstjanstens  uppgifter
reglerades inte givit ett tillrackligt ~ stéd for Gvervakningen @ politiska
ytterlighetsriktningar. Direktiv.  om en sddan Svervakning hade emellertid
givits @V regeringsledamoter | borjan  av kriget. Dessutom hade verksam-
heten samband med vissa andra uppgifter SOM &lag sakerhetstjansten,

namligen att uppratta S-K. krigsfallsforteckningar (férteckningar Gver
personer SOM skulle omhéndertas i héndelse av olika krigsfall) — samt
uppgifter  enligt lagen den 14 juni 1940 angdende upplosning av vissa
sammanslutningar m.m. Kommissionen uttalade  kritk  mot registreringen av
syndikalister ~ och Forbundet Kampande Demokrati, SOM enligt kommissionens
mening varit onodig. Daremot fann kommissionen  inget st6d for pastdenden
om att sakerhetstjdnsten ~ Varit poliiskt Sett ensidigt inriktad i

spaningsverksamheten ~ genom att koncentrera  sig allfér mycket pa over-
vakning av kommunister  och alltfor litet pa 6vervakning av nazister.

E fterkrigstiden

Efter varldskrigets ~ Slut uppléstes den allmanna  sakerhetstjansten. Den
polisiara  6vervakningen  av politiska  ytterlighetsriktningar Overtogs av
den vanliga polisorganisationen, med statspolisen SOM samordnande

instans. Den sarskilda tvangsmedelslagen  frdn &r 1940 ypphorde att galla
den 1 juli 1945. | dess stalle kom sedermera lagen (1952:98) med sarskilda

bestammelser om tvangsmedel i vissa brottmal (prop.  1952:22, ILU 6, rskr.
60). Lagen & tidsbegransad mMmen dess gjltighetstid har fortispande
forlangts. | likhet med sin féregangare innehdller  tvangsmedelslagen

regler OM telefonavlyssning ~ OCh andra tvéngsmedel Vid utredning —av
misstankar om brott mot rikets sékerhet.

Sakerhetstjanstens centrala register Overfordes till statspolisen med dess

chef, statspolisintendenten, som ansvarig. Statspolisintendenten overtog
darmed pefattningen med att lamna ut uppgifter Ur registret i samband med
personalkontroll.  Vid statspolisintendentens ~ Sida inrattades  &r 1946 en
samradsnamnd  med medborgarrepresentanter, fran  borjan tvd men fr.O.m. &r

1952 minst en frdn vart och ett av rikdagspartierna utom kommunisterna.
Statspolisintendenten hade att samrdda med némnden dels i principiella

fragor, dels i personalkontrollarenden. Namnden var hemlig och samman-
tradde i medeltal omkring €N gang per manad.

Statspolisen  upphérde | och med att hela polisvasendet forstatigades — den
| januari 1965 (SOU 1961:34, 1962:148, SU 183, rskr. 387, prop. 1964:100,
SU 114, rskr. 259). Hogsta forvaltningsmyndighet for polisvasendet  blev
rikspolisstyrelsen  (RPS). Sékerhetstjansten ~ bedrevs i fortséttningen  inom
RPS sakerhetsavdelning, bestdende av en central organisation samt en
faltorganisation ~ Med regions-och  lénssektioner. | gvergangsbestammelserna
till RPS instruktion  (SFS 1964:403) foreskrevs att vad som fanns bestamt
om statspolisintendenten i tilampliga delar skulle galla RPS.
Statspolisintendentens ~ uppgift  SOM hagste chef for  Sakerhetspolisen
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overtogs sélunda av rikspolischefen. | den rddgivande namndens stélle
tradde RPS styrelse med beslutande befogenheter  (jfr SOU 1988:16 s. 47).

Medan personalkontrollen under varldskriget iprincip varit oreglerad fran
statsmakternas  sida reglerades den efter kriget genom kungliga brev il
berérda myndigheter. Breven var hemliga, och det var okant for allmanheten
att det forekom et system med personalkontroll. Inte ens de som kontrol-
lerades fick i princip reda p& detta.

Under stérre delen av 1960-talet reglerades s#kerhetspolisens befattning
med personalkontrollen genom et hemligt kungligt brev den 30 juni 1961
till statspolisintendenten, efter RPS inrattande gallande f6r den myndig-
heten (jfr SOU 1968:4 s. 45). Narmare foreskrifter for de olika myndig-
heter som fatt ratt att foreta personalkontroll meddelades daremot i
ambetsskrivelser frdn det for polisen ansvariga statsradet till respektive
myndighet ~ och frén chefen for frsvarsdepartementet il Gverbefalhavaren.
I skrivelserna angavs vilka personalkategorier som fick kontrolleras,
exempelvis @l personal med pefattning  av betydelse for rikets sakerhet.
Vidare erinrades om att referenser for den bersrda personen skulle
inhamtas  innan  myndigheten ~ gjorde framstalining M utidmnande  av uppgifter
frén  sakerhetspolisens register. Regelmassigt angavs att resultatet av
personalkontrollen borde avvaktas innan den kontrollerade  anstalldes eller
togs i ansprék. Om personalkontrollen avsdg en person som redan innehade
en Viss pefattning  och utvisade att han var olamplig for denna skulle
myndigheten ~ understélla  drendet vederbérande departementschefs  provning
med angivande av den Jtgard SOM befanns pakallad.

| 1961 ars brev angavs uttdmmande  vilka slag av uppgifter som fick lamnas
ut fran sakerhetspolisens  register | samband med personalkontroll.
Uppgifterna kunde avse att den kontrollerade

I. var misstankt for eller inblandad ihandlingar (eller forberedelser
dartill) sSom innefattade  brott mot rikets sakerhet eller som annars var
agnade att yndergrava det demokratiska  statsskickets bestdnd eller rikets
stallning SOM oberoende stat,

2. var misstankt for eller inblandad ihandlingar (eller forberedelser
dartill) som innefattade  brott mot 19 kap. 4, 6 och 7 gg strafflagen
(sabotage, spridande av gift eller smitta, forgéring),

3. ¢ppet eller fordolt intog en ledande stallning | €n organisation ~som
kunde misstankas for att i ett kritiskt lage komma att inta en p3lining
som satte rikets sakerhet i fara eller att han i hégre grad atnjot for-

toende inom en s&dan organisation genom SN uthildning  eller annars,

4. var eller pg& sakligt grundade skal misstanktes vara medlem i en sadan
organisation som avses under 3,

5. genom sin verksamhet eller annars pa bérande skél kunde befaras i ett
kritiskt lage vara beredd att delta i handlingar som avses under | och 2.
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Ur centrala och lokala polisregister fick uppgifter limnas ut om att den
kontrollerade under de senaste tio 4ren blivit ddmd fér brott som avsigs

i 9-12, 19-23 och 25-27 kap. strafflagen (hdgmadlsbrott, brott mot allmén
verksamhet, brott mot allmin ordning, forfalskningsbrott, allminfarliga
brott, tillgreppsbrott, bedrigeribrott, férskingringsbrott, galdendrs-

brott, Ambetsbrott, brott av krigsmin, brott vid krig, beredskapstillstind
m.m.). Dirutdver fick varje annan hos polismyndighet tillginglig uppgift
laimnas ut om personen innehade eller skulle tilltrida en befattning eller
anfdrtros ett uppdrag av sirskild betydelse for rikets sikerhet och da med
hansyn till beskaffenheten av befintliga uppgifter anledning forelag att
misstinka att han inte i alla ligen kunde f6rviintas fullgdra sin tjinste-
plikt tillférlitligt, I det fallet samt nér det gillde uppgifter enligt

punkt 5 ovan maste dock fragan om att limna ut uppgifterna understillas
regeringen. Uppgifter om polisvisendets personal och den som avsags att
anlitas for tillsyn eller bevakning av skyddsrum avsedda fér riksstyrelsen
fick ldmnas ut utan begrinsningar.

S4 linge sikerhetstjinsten bedrevs inom statspolisen var det statspolis-
intendenten som beslutade om att limna ut registeruppgifter vid personal-
kontroll. Han var dock i de flesta fall skyldig att dessférinnan samrada

med minst tvA lekmannarepresentanter ur samradsnimnden (fler &n tva lekmén
kallades i praktiken inte till dessa sammantriden). Uppgifterna fick

limnas ut endast om samtliga nirvarande lekmannarepresentanter hade
tillstyrkt det. En mojlighet for statspolisintendenten att vid oenighet
hanskjuta ett 4rende till regeringen utnyttjades i praktiken aldrig. Sedan
sikerhetstjinsten dverforts till RPS dvertogs statspolisintendentens och
samradsnamndens funktioner i detta sammanhang av rikspolischefen
respektive RPS styrelse, med motsvarande regler om beslutforhet. Som redan
framgatt skulle frigan om att limna ut uppgifter understillas regeringen

i nagra sirskilt angivna fall, d4 bedémningen var speciellt kénslig. I en

del mera rutinmissiga Arenden fick statspolisintendenten respektive
rikspolischefen ensam besluta om utlimnande.

Fér insamlande och insindande av uppgifter till sikerhetspolisens register
fanns tjinsteféreskrifter utfardade av polisledningen. I foreskrifterna
betonades att uppgifterna skulle vara objektivt och sakligt grundade med
angivande av killans trovirdighet. Bland det som registrerades var sddana
férhallanden som erfarenhetsmissigt kan leda till att en person blir en
sikerhetsrisk, sisom alkoholism, narkotikamissbruk, dalig ekonomi,
homosexualitet, langvarig utlandsvistelse, sldktskap eller nirmare
bekantskap med utlinning, tidigare deltagande i underrittelseverksamhet
hir eller utomlands, tidigare misstanke om detta etc. Dessutom
registrerades de som tillhdrde eller visat starka sympatier for politiska
ytterlighetspartier, sissom nazister och kommunister.




SOU 1989:18 Bilaga 125

Personalkontrollkungérelsen kommer till

Ar 1963 greps den f.d. flygéversten Stig Wennerstrdm, misstinkt for
spioneri fér Sovjetunionens rikning. Wennerstrdm démdes sedermera till
fdngelse pa livstid fér sina brott (jfr SOU 1988:16 s. 45 och 55).

Genom utredning och riksdagsdebatter i samband med Wennerstrémaffiren bley
personalkontrollsystemets existens kind fér allminheten. I den allminna
debatten riktades kritik mot kontrollsystemet. Kritiken gick bl.a. ut pa

att systemet tillimpades godtyckligt och att minniskor utestingdes fran
befattningar utan att det egentligen fanns nigot skil att betrakta dem som
sikerhetsrisker. Enligt en del réster kunde man hamna i sikerhetspolisens
register blott och bart for sina politiska asikters skull. Det uttalades

ocksd kritik mot att den som stimplats som en sikerhetsrisk i regel inte

fick veta grunden fér detta och féljaktligen hade sma mdjligheter att

forsvara sig mot misstankarna.

Personalkontrollen behandlades av den s.k. parlamentariska nimnden i
Wennerstromaffiren, en av regeringen tillsatt nimnd med uppdrag bl.a. att
yttra sig om de principiella riktlinjerna fér handliggningen av sikerhets-
fragor. I betinkandet (SOU 1968:4) Handliggningen av sikerhetsfragor drog
nimnden (Axel Strand, Allan Hernelius, Torsten Andersson, Georg
Pettersson, Sven Wedén och Hilding Johansson) upp riktlinjer for en
reformering av personalkontrollsystemet. Ndmndens synpunkter lag till
grund for 1969 drs, alltjimt gillande, personalkontrollkungérelse.

Nimnden framhdll till en bérjan att sikerhetspolisens register hade den
dubbla funktionen att vara till hjilp vid sikerhetspolisens verksamhet for
att uppdaga och forhindra brott mot rikets sikerhet och att tillhandaga
myndigheter med behévliga upplysningar i samband med personalkontroll (SOU
1968:4 5. 60 ff). Enligt nimnden vore det ytterst vanskligt att limna

négra direktiv om vilka uppgifter som fick foras in i registret. Fram-
gdngen vid spaning mot sikerhetshotande verksamhet kunde nimligen ha sin
grund i noteringar, som fran bdrjan varit daligt underbyggda eller

forefallit vara av ringa vikt, men som fick virde da de i en forindrad
situation stélldes samman med andra uppgifter. Urvalet av uppgifter som
fordes in i registret - och detta gillde f.6. &ven polisregister i

allméinhet - maste diarfér med nédvindighet vara mer omfattande 4n vad det
aktuella spaningsliget i och for sig foranledde.

Det var enligt nimnden ocksd nédvindigt att ta hinsyn till att den
internationella underrittelseverksamhetens skiftade mal och medel, varfér
det kunde visa sig forhastat att upphdra med att registrera en viss
riskfaktor. Om denna riskfaktor senare ater blev intressant kunde de
luckor som uppstatt i registreringen under mellantiden valla oldgenheter.
Exempel pa detta fanns. Sdlunda kunde man f.n., i motsats till pa 1930-
talet, anse det vara tdmligen ointressant att registrera nazister och

andra fascistiska ytterlighetselement, men det kunde inte uteslutas att
bedémningen kunde bli en annan i framtiden. Det moderna samhillets
sarbarhet gjorde dessutom att fven en liten grupp fanatiker kunde valla
landet oerhdrda skador i en allvarlig situation.
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Ett ytterligare Sk8l mot andra pegransningar @V sakerhetspolisens

registreringar ~ &n SOm felide direkt av polisregisterlagen ~ Var enligt

namnden att sddana begransningar Skulle kunna ggra att myndigheterna sdg
sig foranledda att fora egna systematiska —anteckningar for att anvandas

vid personalkontroll och darmed skydda sig mot infiltration. Om déaremot
Sakerhetspolisen hade mgjlighet att utan inskrankningar  registrera  alla
omstandigheter ~ som bedémdes kunna bidra till att skapa en sakerhetsrisk
skulle det bidra till att géra personalkontrollen tillforlitlig. Att

medarbetare  kunde lita p& varandras |ojalitet Var viktigt for det
fortroendefulla samarbetet inom férvaltning och forsvarsindustri.

Namnden tog i detta sammanhang OCks& upp frdgan OM asiktsregistrering
dvs. registrering @V politiska skdl (SOU 1968:4 s. 63). | den man sadan
forekom hade den stod i direktiv, SOM regeringen  givit ar 1948 mot bak-

grund av det kommunistiska — maktovertagandet | Tjeckoslovakien. Av
bestammelser i polisregisterlagen  (1965294) folide dock att dessa
registreringar  inte ~ lika litet som registreringar 1 Vilket polisregister

som helst - fick g& utover vad som var ngdvandigt for att kunna fullgéra
polisens arbete.

Utgangspunkten ~ for all bedémning av politiska  ytterlighetsriktningar méste
enliggt namnden vara en prgvning av om deras anhangare kunde antas utgéra
ett hot mot Var medborgarfrinet och demokratiska  samhéllsordning. Den

prévningen kunde inte inskrankas il att avse dessa ytterlighets-
riktningars utat tillkannagivna avsikter och program, utan maste inriktas
pa en mer djupgdende bedomning av fragan Om de verkliga ~ambitionerna
ytterst  var sédana att anhangarna Var eller kunde bli ett hot mot rikets
sakerhet. Det var darvid nodvandigt —att beakta att olika anhangare inom

ett och samma ytterlighetsparti kunde ha olika |angtgdende syften och att
sadana grupperingar och fraktioner inom ett parti kunde forekomma  oppet
eller fordolt. | allmanhet var det val, enligt namnden, S& ait manga

anhangare sympatiserade Med partiets allmanna  program ~Men anda var |ojala
mot samhallsordningen. ~ Men det kunde finnas andra anhangare Vars lojalitet
mot samhallsordningen ~ Med fog Kunde ifrigasattas. Exempelvis  forklarade
numera officiella  foretr&dre  for det svenska kommunistiska partiet  att de
ville uppn& Sitt reformprogram ~ med demokratiska  medel, men det var ocksé
klart att kommunismen i Sverige rymde meningsriktningar som syftade till
att omstorta det demokratiska samhallet med valdsamma medel. Att dra
granser Mellan s&dana grupperingar  ihom et parti eller inom en
meningsriktning ~ Var enligt namnden en svar och ibland omgjlig  uppgift,
atminstone  nar det gzlide en s& rutinmassig  Sak SOM registrering.

Forekomsten av politiskt  betingade sakerhetsrisker inom en politisk  grupp
eller ett politiskt parti ledde darfor till - att uppmarksamhet maste #gnas

at gruppen eller partiet som helhet.

Béde i Sverige och utomlands hade man enligt namnden erfarenhet av att
kommunistisk  aktivitet ~ och inspiration ~ forekommit i samband med

spioneriaffarer.  Politiska  sympatisorer ~ spelade darvid ocksa en
betydelsefull ~ roll. Det fanns ocksd mycket SOM tydde p& att man fran
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kommunistiskt hall medvetet forsokte infiltrera polismyndigheter och
andra myndigheter ~ av sarskild vikt for rikets sakerhet. Exempelvis  hade

skrivbitradesbefattningar och liknande tjanster vid Sékerhetspolisen i
SIor omfattning  SOkts av personer med pavisbar kommunistanknytning. Bakom
sddana systematiska infiltrationsforsok Mot szkerhetstjansten  och

forsvaret  maste ligga avsikter som inte kunde vara forenliga med rikets
intressen.  Sarskilt orovackande var det intraffade med tanke pa& den skada
illojala  personer p& vitala poster inom totalférsvaret  kunde valla for

riket i en kritisk situation. Vad som s&lunda framkommit talade en|igt
namndens uppfattning starkt for att den sarskilda uppmarksamhet ~ som
agnades de politiska ytterlighetsriktningarna méaste bestd. Om man motsatte
sig registrering  torde  man samtidigt ha att acceptera att det i en kritisk
situation  skulle komma att finnas kommunister eller fascister pa flera
viktiga  poster inom totalférsvaret.

Att man kunde bli antecknad i ett officiellt register pa grund av
politiska ~ asikter var enligt néamnden i och for sig mindre tillfreds-
stallande.  Grunden  for registreringen  1ag dock inte i den politiska
uppfattningen som sddan utan var i stillet risken for samhallsfientlig
verksamhet.  Denna risk sammanfoll s& ofta med tilhorighet  till  politiska
ytterlighetsriktningar att ytterlighetspartiernas medlemmar  och sympati-
sorer funnits  bora registreras. | detta |ag inte négon siktregistrering.

Mot pakgrund av det nu anforda fann den parlamentariska  ndmnden att det
inte var pakallat med féreskrifter  for sakerhetspolisens  registreringar
utbver vad som stadgades i polisregisterlagen, ~ vare sig nar det galide

anknytning  till politiska  ytterlighetspartier eller annars. Bedomningen av
vad som borde antecknas i registret  fick goras med utgdngspunkt  frén

tidigare erfarenheter och ett poggrannt studium av det sakerhetspolitiska
laget. Namnden yigick frén att Sakerhetspolisen skulle vara skyldig ~ att
vidta petryggande ~ &tgarder MOt obehorig insyn i registret.

En fsrutsattning  for att Séakerhetspolisen  skulle ha denna frihet g, inom
ramen for gallande lag, registrera de uppgifter ~ som den fann behovliga for
sin verksamhet  var enligt namnden att restriktiva  bestammelser  skulle

gélla for att lamna ut uppgifter Ul registret. Dessutom kravdes att

kontrollen  6ver bestdammelserna om ytlamnande skulle vara anordnad g3, att
den skulle kunna vinna allmant fgrtroende.

Namnden fsreslog en formell och materiell omarbetning  av de féreskrifter

for utlamnande av registeruppgif  ter i samband med personalkontroll, som
dittills ~ funnits  idet tidigare namnda kungliga brevet ar 1961 till
statspolisintendenten. Ur sakerhetspolisens  centralregister ~ borde

uppgifter  f& lamnas ut i foljande fall, namligen Om den som kontrollen
avsag

I. var misstankt for garning, SOM ays&gs i | § lagen den 21 mars 1952 med
sarskilda bestammelser om tvAngsmedel | vissa brottmadl samt i 13 kap. 7
och 8 gg brottsbalken (fr SOU 1988:16 s. 96),
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2. eljest var misstankt for sddan handling eller forberedelse dartill som
innefattade  brott mot rikets sakerhet eller som var &gnad att undergrava
det demokratiska  statsskickets bestdnd eller rikets stillning SOmM
oberoende stat,

3. genom Sin verksamhet, sitt mediemskap | ViSS organisation eller eljest
pa barande skal kunde befaras vara beredd att delta i sddana handlingar,
som avses under | och 2.

Andringsforslaget innebar bl.a. att brottsmisstankarna i forsta hand
anknots till de brott som upptogs i 1952 ars tvAngsmedelslag. Bestammel-
serna om utlamnande enbart p& den grunden att bristande |ojalitet mot
riket kunde befaras hade forenklats och sammanforts till en punkt (3). Att
en person var medlem av ett ytterlighetsparti  ©ller intog en viss stall-

ning inom ett sadant skulle inte alltid vara grund for att lamna ut
registeruppgifter om honom. Det fick i stallet ankomma pa de parlamen-
tariska ledamoterna i RPS styrelse att bedéma nér det kunde anses pakallat
att lamna ut uppgifter med hansyn till  bristande Iojalitet MOt riket.

Regeln i 1961 ars brev om att utldmnandet av registeruppgifter i vissa
fall skulle understéllas regeringen borde inte |angre finnas kvar.

Namnden féreslog inga inskrankningar | kretsen av personalkontroll-
berattigade  myndigheter. Principiellt framholl dock namnden (SOU 1968:4 s.
g) att om det hos en myndighet uppstod behov av personalkontroll

betraffande  endast ett fatal befattningar, sa torde det vara lampligast

att framstallning ~ OM registeruppgifter gjordes av sakerhetschefen i det
departement varunder myndigheten  lydde. Detta vore sannolikt &gnat att
leda till en onskvard restriktivitet i fraga om framstallningar om
personalkontroll, eftersom bristande erfarenheter av sdkerhetssporsmal

kunde leda till att behovet av personalkontroll overvarderades. Inte

heller foreslog nadmnden nagon &ndring av den ordning SOm innebar att
Sakerhetspolisen  inte  bifogade négot eget yttrande d& registeruppgif  ter
lamnades ut och att ansvaret for beslut i anledning av vad som kommit fram
vid personalkontrollen ~ &vilade den myndighet ~SOM begart att A uppgifter

ur registret.

Som redan framgatt féreslog namnden att man skulle behdlla ordningen med
lekmannamedverkan genom RPS styrelse vid utlamnande av

registeruppgifter ~ (SOU 1968: 4 s. 68). EN s&dan parlamentarisk  granskning

av arendena maste enliggt namnden anses utgora €N god garanti for att de
uppgifter ~ som lamnades ut var av den art och hade ett sadant sakligt
underlag att de borde ing4 i materialet vid en sakerhetsriskbeddomning. De
mest svarbedémda fragoma | sammanhanget torde enligt namnden vara
forknippade ~ Med granskningen @V den kontrollerades  uppgivna forbindelser

med en politisk ~ ytterlighetsrikning. Vid sddana bedémningar ~borde de
parlamentariska  ledamoternas  politika kunskaper och erfarenheter - de var
ju regelmassigt riksdagsman ~ vara till god nytta. FOr att forstarka den

parlamentariska kontrollen  foreslog namnden att alla styrelsens
lekmannarepresentanter skulle kallas till de sammmantraden d&
personalkontrollarenden skulle behandlas och att drendena inte fick
avgoras Mmed farre lekmannarepresentanter an tre narvarande, mot tidigare
tva.
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Namnden diskuterade om den parlamentariska  kontrollen  borde overforas  frén
RPS styrelse till ett fristende lekmannaorgan.  Det kan anmarkas att
statspolisintendentens samradsnamnd, SOm utdvat den parlamentariska

insynen 1 personalkontrollen p& den tiden som statspolisen haft hand om
sékerhetstjansten, varit fristdende i forhallande il statspolisen.

Principiella ~ skél talade enligt namnden for att man borde &terga till en
sadan ordning. Det fanns emellertid inga belagg for att de nuvarande
parlamentariska ledaméterna  av lojalitet mot RPS inte skulle ha fullgjort

sina gligganden vid utiamnandekontrollen pa ett fullt granplaga sétt.

Starka praktiska skal talade ocksd mot att bryta Ut styrelsen ur RPS. Inte
heller ansdg namnden att det fanns skal att behalla styrelsen inom RPS men
fora over dess pefattning Med personalkontrollarenden till ett fristende
lekmannaorgan.  De parlamentariska  ledaméterna  fick under sin verksamhet i
styrelsen en kannedom om sakerhetsfrdgor ~SOm var av varde &ven vid
bedémningen @V personalkontrollarenden. Att ge ytterligare et antal

lekm&n en s&dan jnsyn I s&kerhetstjanstens  verksamhet —mdtte betankligheter
med hansyn il fragornas omtdliga art. Namnden stannade darfr for att

inte_foresld  nagon grundlaggande  forandring  av organisationsformerna for
den parlamentariska granskningen @V personalkontrollen. Daremot  férordade
namnden att man skulle gvervaga att ordfgrandeskapet i styrelsen vid
handlaggning  av personalkontrollarenden skulle anfértros en utanfor RPS
stdende jurist med |angvarig domarerfarenhet,  detta med pgpsyn till att
bedomningen i dessa &renden i petydande grad rymde €N pevisvardering  eller
annan prgvning av det slag som ofta uppkommer i domstolarna.

Namnden  fsreslog att de parlamentariska  ledaméterna  borde prova fragan om
utlamnande  av registeruppgifter ocksd vid kontroll av personer SOM aysags
bli anstallda inom polisvasendet, vilket inte varit fallet tidigare (SOU

1968:4 s. 78).

Nar det galler personalkontrollens omfattning  foreslog namnden att man
borde efterstrdva att minska anvandningen av personalkontroll  sa langt det
var mgjligt  (SOU 1968:4 s. 72). Det vore battre att koncentrera resurserna
pa en kontroll av ett mindre antal verkligt  sakerhetskansliga ~ anstall-
ningar. FOr detta talade ocksé& hansynen till den personliga  integriteten.
Géllande  ordning i fraga om kontrollens utforande borde behdllas for en
mycket stor del av kontrollfallen. En skarpning  eller férdjupning av
kontrollen  kunde daremot komma i fraga for befattningar ~ med tjjjgang ill
antingen  upplysningar @ hog hemlighetsgrad ~ €ller en stor mangd hemligt
material eller som annars innehade uppdrag @V synnerlig betydelse for
totalforsvaret.  Namnden  fgreslog dérfor att de personalkontrollerade
befattningarna  skulle delas in i tvd riskklasser. Fordelningen ~ av
befattningar ~ p& de bagge riskklasserna  borde ggras av respektive
departementschef.

En del av namndens forslag gick Ut p& att oka offentiigheten | fraga

om personalkontrollen  (SOU 1968:4 s. 74). Att personalkontroll  férekom
borde inte vara hemligt. Den kommunikationsprincip som tjllampas i
férvaltningsarenden i allmanhet och som innebar att en part far tillfalle
att yttra sig Over vad som tillférts  drendet borde tilampas ocks& i
personalkontrollarenden. Den kontrollerade  skulle darigenom  tex. kunna
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undanrgja  en misstanke om sakerhetsrisk  som bottnade i ett missforstand.
Moijlighet ~ att f& forklara eller vederlagga en oférdelaktig  upplysning

framstod  enligt namnden t.o.m. som sdarskilt petydelsefull i dessa

sammanhang dar redan en svag misstanke kunde komma att paverka avgorandet.
Kommunikationsprincipen borde darfor inte &sidosattas i personalkontroll-
arenden utan starka skal. | de flesta fall torde kommuniceringen bora ske
muntligen | form av ett personligt Samtal (sakerhetssamtal). Undantags-

lost var det dock inte mgjligt att l&ta den kontrollerade  ta del av

uppgifterna i sddana arenden. Sdarskilt kunde det enligt hamnden n&gon gang

vara nodvandigt  att underladta kommunikation for att skydda en hemlig
inf ormationskaélla.

En sarskild frgga om att lamna ut registeruppgifter uppkom enligt hamnden
nar en persons lamplighet frén sakerhetssynpunkt ~ kunde péverkas negativt
av forhdllanden,  SOm angick honom nérstdende personer (SOU 19684 s.
77). En nara anférvant  till en person som bedomts som en sékerhetsrisk
kunde p.g.a. Sin bindning till denne komma att utsattas for péatryckningar

till illojal verksamhet.  Nagra strikta  regler for behandlingen av dessa

fall vid personalkontrollen ~ kunde enligt ndmnden inte ges. Hansyn maste
bl.a. tas till ifrdgavarande befattnings betydelse frdn sakerhetssynpunkt.

Vid diskussion med tansteman ©ch lekmannarepresentanter i RPS hade
namnden fatt den uppfattningen att restriktivitet iakttogs i frga om att
lamna ut uppgifter | dessa fall. Namnden fann inte skal till erinran emot

rddande praxis pa omradet. Inte heller hade namnden nagon erinran  mot
géllande ordning att uppgifter ~som var aldre &n tio ar lamnades ut endast
nar det fanns sarskild anledning.

Vidare diskuterade namnden om man borde inratta en sarskild

klagoinstans ~ till vilken en fraga | personalkontroliférfarandet skulle

kunna hanskjutas (SOU 1968:4 s. 79). | Storbritannien fanns en ordning som
innebar att frigan OM €N tianstemans palitighet  frén  sakerhetssynpunkt
kunde hanskjutas till en namnd, vilken efter utredning Overlamnade  ett
icke bindande utldtande i fragan till chefen for den myndighet SOm den
misstankte  tjanstemannen  Var anstalld vid. Det fanns dock enligt den
parlamentariska namnden flera skal som talade mot att inrdtta en sddan
instans i Sverige. Fullstandig rattvisa i det enskilda personalkontroll-

fallet var inte mgjlig att uppng, och det gick inte att vid bedémningar av
detta slag uppréatthélla  ett mot  brottmalsprocessen svarande krav att det
skulle vara bevisat utom varje rimligt tvivel att en person av nagon
anledning Var olamplig for en viss sakerhetskéanslig ~ befattning. Vid
sékerhetsriskbedémningar méste beviskravet med nédvandighet — Sattas lagre,
dven om en oawislig fordran pa objektivitet ~ Och ett rimligt ansprék pa
dokumentation maste upprétthallas. ~ Detta medférde  att vissa yrkesomréden
kunde bli avstangda for personer, SOm hade fallenhet for dessa och kanske
i och for sig skulle vara lampliga. Enligt namnden var det utan tvivel
olyckligt ~ att s& skulle vara fallet, men det visade samtidigt aftt en
utomstiende  klagoinstans Maste f& begransade befogenheter och féljaktligen
skulle vara ett ofullstandigt  instrument for att garantera den enskildes

rattsskydd.
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Till det anférda kom att det redan fanns ett antal végar till dver-
prévning, nimligen mojligheten att overklaga ett tillsittningsbeslut och
att vianda sig till JO eller JK. Nimnden framhéll ocksa att dess utredning
inte visat annat #n att sékerhetstjinsten visat stor hinsyn till den
enskildes integritet vid personalkontrollférfarandet. En omstindighet att
beakta var ocksa att férfarandet skulle bli lingsamt och tungrott om det
byggdes pd med en prévning av det antydda slaget. Med hinsyn till dessa
férhallanden och i beaktande av de forslag till forstarkning av
utlimnandekontrollen som nimnden redan behandlat ansig sig nimnen inte
bdra framstilla nigot forslag om en sirskild klagointans i
personalkontrollférfarandet,

Aterkontroll borde enligt nimnden ske efter en viss tid, forslagsvis

vart femte ar, samt om Andrade forhallanden i nigot avseende pakallade det
(SOU 1968:4 5. 80). Slutligen foreslog nimnden att de viktigaste
principerna fér personalkontrollen och fér utlimnande av registeruppgifter
borde deklareras éppet. En sidan ékad Oppenhet skulle innebira en

lattnad foér sakerhetstjinstens personal och borde kunna leda till en 6kad
forstaelse hos allminheten for behovet av infiltrationsskydd.

Sammanfattningsvis innebar alltsd den parlamentariska nidmndens
huvudférslag foljande i fraga om personalkontrollen:

- Bestimmelserna om personalkontroll borde inte lingre vara hemliga.

- De tjanster for vilka personalkontroll skulle dga rum borde bli firre
och delas in i tva riskklasser.

- Utdver vad som féljde av polisregisterlagen borde inte heller i
fortsdttningen gilla nigra begrinsningar i frdga om vad som fick antecknas
i sikerhetspolisens register. Diremot borde, liksom tidigare, gilla
restriktiva bestimmelser betriffande utlimnande av uppgifter ur

registret.

- Bestimmelserna om utlimnande av registeruppgifter borde #ndras bl.a. si
att ndr inga andra uppgifter betriffande en person fanns antecknade i
registet 4n medlemskap i ett visst parti, s& skulle upplysning hirom inte
alltid laimnas ut; sAdana fragor borde prévas fran fall till fall av de
parlamentariska ledaméterna i RPS styrelse genom en avvigning med hénsyn
till den bedémda risken for illojalitet mot riket och arbetsférhallanden

i den tilltinkta anstillningen.

- Utlimnandekontrollen borde férstirkas genom en féreskrift att minst tre
(mot tidigare tvd) av de parlamentariska ledaméterna i RPS styrelse skulle
delta i granskningen.

- Den kontrollerade borde i stérsta mdjliga utstrickning beredas tillfille
att yttra sig dver det utredningsmaterial som framkommit om honom,
foretriadesvis vid sikerhetssamtal.
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Personalkgntroll pa personalkontrollkungdrelsens tid
Genom  personalkontrollkungdrelsen (PKK) den 13 juni 1969 (SFS 1969:446)
reglerades personalkontrollen i huvudsaklig Gverensstammelse med vad den

parlamentariska ~ n@mnden hade foreslagit. ~Kungdrelsen tradde i kraft den |
oktober 1969 och ersatte 1961 ars brev till statspolisintendenten som

grundlaggande  rattskalla  for personalkontrollen.

Nar det galler frdgan OM asiktsregistrering avvek foreskrifterna i PKK
frin vad namnden hade foreslagit. Enligt namnden borde, som redan
omtalats, sakerhetspolisens ~ befogenhet att anteckna uppgifter i sitt

register inte vara belagd med andra restriktioner an som fglide av
polisregisterlagen ~ 0ch som innebar att endast uppgifter ~SOM polisen
behévde for att férebygga brott och fuligora sin verksamhet i ovrigt fick
antecknas (SOU 1968:4 s. 60 ff, jfr 2 § lagen 1965:94 om polisregister
m.m.). | stid mot vad namnden foreslagit foreskrevs — dock i 2 § PKK att
anteckning | sakerhetspolisens  register inte fick goras av det skalet att
nédgon genom tillhérighet Gl en organisation ~eller pa annat satt givit
uttryck  for politisk  uppfattning. Bestammelsen innebar ett forbud mot
asiktsregistrering vid sakerhetspolisen. I 6verg&ngsbestammelserna till

PKK foreskrevs att registeruppgifter som enligt bestammelserna i PKK inte
skulle f& antecknas | registret inte fick lamnas ut ur registet. Aldre,
forbjudna  uppgifter rensades Ut Ur registret i samband med att detta lades
om till automatisk databehandling. ~ Gallingen ~ avslutades enligt ~uppgift
under ar 1971.

PKK har sedermera é&ndrats vid flera tillfallen (SFS 1969:446, 1971:108,
1972:505, 1974:52, 1976:110, 1981:982, 1983:350, 1983:764 omtryck,
1985:493, 1986:614, 1988:900). Flertalet andringar avser forteckningen i

3 g Over personalkontrollberattigade myndigheter ~ och berdrs inte i det
foéljande.
| foreskrifen ~ om asiktsregistreringsforbud gjordes €n é&ndring &r 1972

(SFS 1972:505). Andringen innebar att det i 2 § andra stycket lades till

en regel av innebord  att regeringen skulle meddela narmare bestdmmelser om
tilampningen ~ av féreskriften ~ om forbud  mot &sikisregistrering. Dittills

hade RPS sjaly Meddelat sadana bestimmelser. ~Regeringen utfardade i
enlighet harmed saval 6ppna Som kvalificerat hemliga

tillampningsforeskrifter.

Regeringens  oppna tillampningsforeskrifter till regeln 1 2 § andra stycket
PKK om 3siktsregistreringsforbud beslutades den 22 september 1972 (jfr KU
1986/87233 S. 648). Foreskrifterna bygger pa tanken att en atskillnad i
registreringshanseende skall goras mellan & ena sidan organisationer ~ SOM

i antaget program har angivit att organisationen  skall verka for att

omvandla samhallet med vald, och & andra sidan organisationer ~ OCh grupper
som rent faktiskt anvander sjg av vald i omstértande syfte. Betraffande

det forstnamnda slaget av organisationer anfors i foreskrifterna att en

stor del av medlemmarna kan antas aldrig komma att medverka i vad som
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uttalas iprogrammet om en valdsam omvandling av samhdllet. Enbart
tillhérigheten till en sadan organisation ~ skall darfor inte utgéra skal

for att anteckna négon isakerhetspolisens register. Dock fbreskrivs  ait
anteckning  f&r ske, oM nagon medlem eller sympatissr har givit anledning
till misstanke att han kan vara beredd att delta i verksamhet som innebér
fara for rikets sakerhet eller som syftar till och ar agnad att med vald
forandra  det demokratiska  statsskicket eller paverka rikets stallning  som
oberoende stat. N&ar det daremot galler organisationer ~ Och grupper SOmM kan
befaras har i riket eller andra stater bedriva eller har bedrivit politisk
omstértningsverksamhet vari ing&r utnyttjande av vald, hot eller tvéng
foreskrivs  att uppgifter ~ om medlemmar  eller sympatisorer ~ skall antecknas.

De oppna foreskrifterna  fOr tillampning v &siktsregistreringsférbudet
kompletterades ~ med kvalificerat  hemliga foreskrifter, beslutade av
regeringen den 27 april 1973. Dessa foreskrifter ersattes sedermera av
likaledes kvalificerat hemliga foreskrifter av den 3 december 1981. Dessa
tradde i kraft den I januari 1982 och galler fortfarande  efter andringar.

Den politiskt  kansliga frdgan OM 3siktsregistrering ~ var inte avford frén
den allmanna debatten for att PKK hade forsetts med ett forbud — for
Sakerhetspolisen ~ att #gna sig &t sédan verksamhet. Frén tid til annan har
misstankar  framforts  att &siktsregistering ~ trots allt férekommer  inom
Sékerhetspolisen  eller inom andra organ med storre eller mindre samrore
med Sékerhetspolisen. Ibland har fragan blossat ypp i form av affarer
med en ofta valdsam och l&ngvarig  debatt.

Ett av de mest uppmarksammade exemplen p& detta var den sk. IB-affaren.
Utg&ngspunkten var ett antal artiklar itidningen Folket i Bild/Kultur-

front &r 1973 och en samma &r utgiven bok av Peter Bratt. Dar ayslgjades
den gren av den militira  underrattelsetjansten, som varit hemlig och
bedrivits inom en organisation benamnd IB. Férutom helt legitim ~ militar
underréattelsetjanst skulle, enligt vad som pastods, B ha agnat sig &t att
spionera p& inhemska politiska organisationer ~ for forsvarets och polisens
rakning. Verksamheten  inom IB skulle ha anvénts av regeringen  for att
skaffa sjg informationer i rent partipolitiskt syfte.

IB-affaren  gav upphov till &tskilliga utredningar  (ffr tex. FOU 1973:25,
JO 1973 s. 71 och 1975/76 s. 132, KU 1974:22 s, 6). | ett betankande av
forsvarsutskottet slds fast att nagon ofilldten  3sikisregistrering inte

forekom vid IB. visserligen hade IB tidigare &ven bedrivit verksamhet med
avseende p§ rikets inre sakerhet och anlitat bl.a fackliga fortroendeman

for overvakning  pa arbetsplatserna av personer SOm kunde misstankas vara
opalitliga frén sakerhetssynpunkt. Ar 1969 beslutades dock att IB:s

inrikes verksamhet  skulle upphéra. Sakerhetspolisen  skulle i fortsétt-

ningen ensam svara for sakerhetsunderrattelsetjansten i den man den inte
direkt bedrde det militara forsvaret och darfor ankom p3 forsvarsstabens
sakerhetsavdelning. ~ Denna gransdragning  tilampades fro.m. &r 1970.

Anteckningar inom IB fr&n den tidigare inrikes verksamheten  férstordes.
Vid bestk hos IB hade forsvarsutskottet — kunnat konstatera att nagot
&siktsregister ~ inte forekom dar (Fpu  1973:25 s. 20 f), - JO uttalade i
ett arende om IB-affaren  att nggon politisk &siktsregistrering ~ inte
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forekom  vid Sakerhetspolisen och att han funnit att utlamnandet av
registeruppgifter O personalkontroll ~ skedde med stor omsorg och
noggrannt  aktgivande pa den enskilde medborgarens integritet (JO 1973 s.
86).

| samband med den omfattande reformen av grundlagsskyddet for fri- och
rattigheter ~ som beslutades ar 1976 infordes en foreskrift i 2 kap. 38§
regeringsformen ~ om forbud  mot asiktsregistrering  (SOU  1975:75 S. 134, 463,
prop. 1975/762209 S. 117, 146, KU 56 s. 29). Enligt foreskriften  far
anteckning OM en medborgare | almant register inte utan hans samtycke
grundas enbart p& hans politiska &sk&dning. Tl grund for denna regel
ligger enligt lagmotiven den uppfattningen att asiktsregistrering utan
farhagor for brottslig  handling inte skall fa forekomma men att en viss
form av registrering Méaste vara tilldten till skydd for det demokratiska
samhallsskicket. ~ Man har darvid 4syftat just séakerhetspolisens  register.

Den sarskilda regeln | 2 § PKK om gsiktsregistreringsforbud behélls &ven
efter det att amnet reglerats genom grundlag.

Ar 1983 gjordes andringar | ett flertal  paragrafer i PKK, dock utan att

personalkontrollsystemet forandrades pa na&got grundidggande — Sétt (SFS
1983:764). Bla. andrades indelningen | skyddsklasser. ~Som redan omtalats
innebar reglerna | PKK:s ursprungliga  lydelse (4 §), att de tanster SOM
omfattades av personalkontrollférfarandet hanférdes till endera av tva
skyddsklasser (i den parlamentariska ~ hdmndens fgrslag benamnda
riskklasser). Den ena skyddsklassen, skyddsklass |, omfattade tjianster av

synnerlig  betydelse for rikets sakerhet. Den |agre skyddsklassen,

skyddsklass 2, omfattade gvriga tjanster av betydelse for rikets sakerhet.

Med 1983 &rs andringar  inférdes en ordning med tre skyddsklasser, benamnda
I'A, | Boch 2. Till skyddsklass I A hanférs en ganst, OM befattnings-
havaren i stor omifttning far del av sekretessbelagda uppgifter ~ av

synnerlig  betydelse for rikets sakerhet som berér en storre eller sarskilt

vasentlig del av totalforsvaret. Om  pefattningshavaren annars far del av
sekretessbelagda  uppgifter @V synnerlig  betydelse for rikets sakerhet i en
omfattning  SOm inte &r obetydlig hanférs tiansten tll skyddsklass | B

Skyddsklass 2 omfattar tjanster vars innehavare antingen 1 obetydlig
omfattning far del av sekretesshelagda uppgifter &V synnerlig betydelse
for rikets sakerhet eller i en omfattning Som inte & ringa far del av
andra sekretessbelagda uppgifter @V betydelse for rikets sakerhet. Liksom
tidigare ankommer det pa regeringen att besluta om vilka  tjanster som
skall hanforas till en viss skyddsklass, mMed mgjlighet att delegera
befogenheten  till respektive myndighet ~nér det galler skyddsklass 2-

Den nya indelningen | skyddsklasser —bygger pa €t forslag fran  RPS,
utarbetat p& uppdrag @V regeringen. EN avsikt med den nya indelningen  Var
att minska antalet skyddsklassplacerade tianster, Vilket beddmdes Onskvart
frén bl.a. integritetssynpunkt. Det blev nu ocksd mgjligt att géra en
noggrannare  Kontroll av de mest kansliga befatiningama (I A). Reformen
medforde att antalet tjanster | skyddsklass 1 halverades. Man har fran
justitiedepartementets sida bedomt att en motsvarande  minskning skett i
fraga Om antalet tjanster i skyddsklass 2. Nagon central statistik ~ over

dessa tjanster, SOM regelmassigt placeras | Klass 2 genom beslut av

respektive myndighet,  finns dock inte.



SOU 1989:18 Bilaga 135

En nyhet som sammanhingde med den nya skyddsklassindelningen var en regel
om férdjupad kontroll med avseende pé tjinster i skyddsklass 1 A

(2 § tredje stycket). Betriffande befattningshavare pa sidana tjinster

skall gbras en sirskild personutredning, om detta inte 4r obehdvligt med
hdnsyn till omstindigheterna.

En annan nyhet var en regel i 6 § rérande personalkontroll i samband med
tjdnstetillsittningsirenden. Enligt den nya regeln skall personal-
kontrollen vara avslutad innan beslut fattas i tillsittningsirendet, om

det inte finns synnerliga skil.

I 13 § PKK finns en kommuniceringsregel, som i kungérelsens ursprungliga
lydelse angav att innan en registeruppgift limnades ut betrdffande en
befattningshavare i skyddsklass 1, si skulle den som uppgiften avsig ges
tillfille att yttra sig, om inte sirskilda skil féranledde annat. Diremot
fanns ingen sirskild regel om kommunicering med befattningshavare i
skyddsklass 2. Genom 1983 4rs reform 4ndrades féreskrifterna i 13 § sa att
kommunicering skall ske som huvudregel, och detta oberoende av skydds-
klass. Ett undantag giller dock bl.a. om den som kontrolleras dédrigenom
skulle fd kinnedom om vissa slag av sekretessbelagda uppgifter.

Bland nyheterna i 1983 ars reform av PKK skall slutligen nimnas en ny

21 a § med regler om dverliggningar med av regeringen férordnade

foretridare for arbetsmarknadens organisationer. Sidana Overldggningar

skall héllas av myndigheten om den med anledning av vad som framkommit vid
personalkontrollen dverviger att skilja den kontrollerade fran hans tjinst

eller vidta annan ingripande atgird betriffande hans anstéllnings-

forhallande.

2. Debatt om personalkontroll
Riksdagen

I SAPO-kommitténs betinkande SOU 1988:16 (s. 55 ff) finns en Oversiktlig
redogodrelse for fall dir sikerhetspolisen har behandlats i riksdagen i
motioner, fragor och interpellationer eller pa annat sitt. De allminna
spdrsmdl om sikerhetspolisen som behandlas dir berdr i vissa fall Aven
personalkontrollen, Det giller exempelvis uttalanden om kontrollen av
siikerhetspolisen och inriktningen av sikerhetspolisens verksamhet mot
olika politiska grupperingar. Nedan skall behandlas ett antal fall da
riksdagen direkt behandlat personalkontrollen och dirmed sammanh#ngande
fragor, sdsom pastddd registrering av politiska asikter. Framstéllningen
hanfor sig till tiden efter det att PKK tridde i kraft ar 1969.

Den 11 december 1972 svarade statsradet Carl Lidbom i riksdagen pa en
interpellation av Lars-Ove Hagberg (vpk) om nir regeringen skulle ta
initiativ till att sikerhetspolisens politiska dsiktsregister skulle

definitivt forintades under betryggande kontroll. Lidbom svarade att
sddana uppgifter som med hinsyn till det numera gillande férbudet mot
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asikisregistrering ~ iNte langre fick registreras hade gallrats Ut ur
sékerhetspolisens  register i samband med att detta lades Over pa data. Vid
gallingen  fordes daterade och signerade f orstoringsrapporter, och
betraffande  diarieforda  &renden gjordes anteckning OM makuleringen |
diariet.  Forstoringsrapporterna och diarieanteckningarna hade granskats av

JO, som yppgivit att det ytgallrade materialet  forstorts i destruktor
eller brants. Gallringen var avslutad sommaren 1971 och hade savitt Lidbom
kunde bedéma skett under petryggande former och kontroll.

Lars-Ove Hagberg replikerade att PKK var s& flexibel i sin utformning  att

det fanns kryphal for en &sikisregistrering. Det var enligt Hagberg stallt
utom allt tvivel att vi hade en §siktspolis.

Vid samma tillfalle  besvarade Carl Lidbom en interpellation av Astrid
Kristensson ~ (m) om vika skal som foranlett den inskrankning i
sakerhetspolisens  mojligheter  till  personalkontroll, som syntes ligga i de
foreskrifter  for tillampningen ~ @v 3siktsregistreringsférbudet i PKK  som
regeringen  utfardat under aret. Lidbom anférde som svar att regeringen
hade funnit det angelaget att tillse séaval att sékerhetspolisens
spaningsverksamhet ~ underldttades  genom att erforderliga  register-
anteckningar  gjordes N&r det gilide personer Som kunde befaras bedriva
politisk ~omstdrtningsverksamhet som att en effektiv.  personalkontroll kunde
goras betraffande  personer som innehade eller skulle tilltradda  tjanster

som var av petydelse for rikets sékerhet. Men det var enligt Lidbom ocksa
angelaget att sikerhetstidntens  spanings- Och registreringsverksamhet
begransades till s&dana personer SOmM verkligen gett anledning till

misstanke att de kunde vara beredda att delta i omstértningsverksamhet.

Detta gjordes Klart i de av regeringen den 22 september 1972 beslutade
bestammelserna  om sakerhetstjanstens polisregister ~ 0ch personalkontrollen.
Inrikiningen MOt personer SOM verkligen ~kunde befaras bedriva politisk

omstorningsverksamhet gallde inte bara medlemmar i och sympatisorer ~med
utlandska  terroristorganisationer utan ocksd medlemmar i svenska
extremistorganisationer. Aven medlemmar i och sympatisorer ~Med svenska
extremistorganisationer skulle fortfarande  Gvervakas av sakerhetstjansten

och &ven underkastas personalkontroll, namligen Om vederb6rande  genom sina

atgarder gett anledning till misstanke att han kunde vara beredd att delta
i verksamhet av det slag SOM angavs i brevet till RPS. FOr registrering
kravdes inte n&gon misstanke om brott av vare sig det ena eller andra
slaget. Det vasentiga var om vederborande genom Sin &tgarder hade gett
anledning till misstanke att han kunde vara beredd att - nu eller i

framtiden - delta i verksamhet av angivet slag. Det anférda innebar,
framhéll  Lidbom, att de nya tillampningsféreskrifterna varken  forsamrat
sakerhetstjanstens ~ mojligheter ~ att bedriva en effektiv spaningsverksamhet
eller minskat méjligheterna till  personalkontroll. | stallet skulle

sakerhetstjanstens ~ resurser battre koncentreras  p& bevakning av s&dana

organisationer,  grupper och enskilda som ygjorde en fara for vart
demokratiska  styrelseskick.
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Astrid  Kristensson  uttalade tveksamhet infor pastéendet att de nya
registreringsforeskrif terna skulle innebara en sadan koncentrering ~ av
sékerhetspolisens  resurser till farliga organisationer ~som Lidbom menat.

Med anknytning  till Carl-Olof  Hagbergs interpellation  pekade hon vidare pa

det avsnitt av yegistreringsforeskrif terna, enligt Vilket registrering
skulle ske av medlemmar i eller sympatisérer ~med sadana organisationer ~ som
kunde befaras bedriva omstortningsverksamhet med vald, hot eller tvdng som

medel. Fo6r egen del kunde hon inte tolka detta p& annat satt an att for de
specifika  organisationerna  var det fraga om en klar och tydlig
asiktsregistrering.

Vid tskilliga tilifallen  har foretradare  for vénsterpartiet ~ kommunisterna
framstéllt  motioner av innebérd att den del av sakerhetspolisens
verksamhet ~ som innebdr registrering  Och rapportering  av politisk
verksamhet  skall upplésas (JuU 1971:5, 1972:4, 1973:6, 1974:11, 19759,
1975/76:27, 1976/77:27, 1978/79:20, 1979/80:3 och 31, 1980/81233,
1981/82:38, 1982/83:33). Motionsyrkandena  har regelméassigt avstyrkts av
justitieutskottet och avslagits av riksdagen. 1 betinkandet JuU 1973:6
hénvisade utskottet bla. till reglerna i 2 § PKK om forbud mot &sikts-
registrering ~ och il den kontroll til skydd for medborgamas  integritet
som utdvades av |ekmannarepresentanterna I RPS styrelse genom deras
beslutsfunktion nar det gallde att lamna ut uppgifter Ul registret. JO och
JK hade dessutom en oinskréankt insyn | verksamheten.  Utskottet hanvisade
ocksd till ett arende hos JO (JO 1973 s. 43), i vilkket JO uttalat att han
inte funnit  anledning  att ifrgasatta  inforandet  av ytterligare ~ regler for
sékerhetspolisverksamheten eller ytterligare garantier for att
verksamheten  holls inom pehériga granser. RPS tillampning  av reglerna |
PKK stod enligt JO i god overensstimmelse med foreskrifterna i

kungérelsen,  0ch nagon politisk &siktsregistrering forekom inte enjigt
JO.

Ett av de namnda betankandena frén justitieutskottet (JuU  1979/80:3)
behandlade en motion av Lars Werner m.f I. (vpk) Om behovet av en
parlamentarisk  utredning @V sakerhetspolisens  verksamhet. | motionen
atergavs uppgifter OM att Sakerhetspolisen bedrev en verksamhet med
&siktsregistrering och telefonavlyssning ~ som stod i strid med

grundldaggande  medborgerliga  rattigheter.  Officiella forsakringar ~ Om att
gédllande bestdmmelser inte hade overtratts hade enligt motionérerna inte
kunnat skingra misstankarna i angivna hanseenden. Utskottet redogjorde |
betdnkandet utferligt  fr sakerhetspolisens  organisation  och verksamhet.
Motionsyrkandet Om en gversyn av sikerhetspolisen  avstyrktes ~ och avslogs
sedermera av riksdagen -~ med hanvisning bl.a. till JO:s och IKzs

fortlbpande  granskning av verksamheten (fr SOU 1988:16 s. 57 om liknande
motionsyrkanden, som under &ren framstillts och avslagits).

lett annat av de nu namnda betankandena, JuU 1081/82:38, behandlades en
annan motion av Lars Werner m.fl. (vpk). Motionen gick ut pa att PKK

skulle upphavas och ersittas med en personalkontrollag. | samband darmed
borde regeln om forbud  mot &siktsregistrering (2 8 PKK) 4andras s& att
anteckning | sakerhetspolisens register inte utan den registrerades

samtycke fick innehalla yppgift om hans politiska &skadning eller
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organisationstillhérighet. Kommuniceringsregeln (13 § PKK) borde &ndras s&
att kommunicering | personalkontrollarenden fick underlatas endast om det
foreldg  synnerliga skal. Utskottet — avstyrkte  bifall til motionen under
hanvisning bl.a. til befintiga regler mMed &siktsregistreringsforbud i

2 § PKK och regeringens foreskrifter den 22 september 1972 for
tillampningen darav samt till pag&ende Oversyn av PKK. Vad gallde
onskemalet om lagreglering @V personalkontrollen ans&g sig Utskottet  sakna
anledning till annat uttalande an att det var en sjalvklarhet ~ att den
forfattningsmassiga  reglering  SOm kunde bli resultatet av den pégéende
oversynen av PKK skedde i vederborlig —ordning. Riksdagen gick pa
utskottets Jinje.

En motion av Paul Lestander m.fl. (ypk) med liknande innehdll  behandlades
i betankandet JuU 1984/85:29. | motionen anférdes ocksa att riksdagen
varje &r borde f& en redovisning av tillampningen @V personalkontrollen

och sakerhetspolisens  register. Justitieutskottet  avstyrkte  Dbifall il

motionen med hanvisning bl.a. till den stora uppméarksamhet SOM utskottet
under en fglid av ar agnat frdgan OM tillampningen av PKK. Utskottet
hanvisade ocksé till de andringar | PKK, som tratt i kraft den | oktober
1983 och som var resultatet av den @versyn av kungorelsen SOM nyss
omtalats.

Justitieminister Hékan Winberg  (m) besvarade den 22 november 1979 en fraga
i riksdagen fran Bertil Mabrink (vpk) om vilka 3tgarder regeringen avség
att vidta for att f& ett slut pd sékerhetspolisens  politiska 8sikts-

registrering.  Winberg hédnvisade till att politisk ~ &sikisregistrering inte
var tilliten och heller inte forekom. Mabrink vidholl dock att saker-
hetspolisen  bedrev &siktsregistrering. ~ Han hade full forstielse for att

vissa arbetsplatser maste skyddas Mot andra landers nyfikenhet, men han
menade att det inte var si att manniskor med en viss politisk asikt skulle
l&na sig till att spionera. Det var enligt Ma&brink  helt andra egenskaper
som gjorde aft vissa manniskor inlat sig pa spioneri.

| september 1980 stallde Oswald Soderqvist (vpk) ©€n fraga i riksdagen med
anknytning till ett aktuellt fall, dar en medlem i Sveriges Kommunistiska
Parti hade nekats intrade i hemvérnet utan narmare motivering. Enligt
Soéderquist var det uppenbart att det hdr var fraga om en politisk

registrering, och Spderquist frdgade OmM statsministern ~ var beredd att
medverka till en gppen behandling av fall som detta. Fragan besvarades av
justitieminister Hékan Winberg (m) den 14 oktober 1980. Winberg hanvisade
liksom i det nyss refererade fragesvaret til att politisk asikts-

registrering  enligt 2 § PKK inte fick forekomma och inte heller forekom.
En ¢ppen redovisning av fakta i sarskilda fall skulle skada

sékerhetspolisens ~ arbete och minska dess mgjligheter ~ att fullgdra sin

viktiga  uppgift. Man hade dock en ganska stark kontroll, bl.a. genom
parlamentarikerna | RPS styrelse, mot att felaktiga registeruppgifter

lamnades ut. Oswald Sgderquist replikerade med en hanvisning till
avslojanden  OM oegentligheter ~ INOM  sékerhetstjansten sésom den s.k. IB-
affaren. som inte avsijats genom insatser frdn offentiga  organ Som RPS
styrelse utan av personer SOM i sitt arbete kommit underfund med
felaktigheterna ~ och avslojat dem for den allmanna opinionen.
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Personalkontrollen har 4ven berdrts av konstitutionsutskottet i
granskningsbetinkandena KU 1978/79:30 (p. 13) och 1982/83:30 (p. 16).
Granskningen féranledde inte nigra sirskilda uttalanden om
personalkontrollen frin utskottets sida. En mera ingdende granskning av
personalkontrollen redovisas i betinkandet KU 1986/87:33 (p. 21). 1
betidnkandet finns en utférlig redogérelse for personalkontrollsystemet.
Utskottet har i anslutning hirtill uttalat féljande (s. 75).

Ett nddvindigt inslag i skyddet for landets yttre och inre
stikerhet 4r den polisidra sikerhetstjinstens forebyggande
verksamhet i form bl.a. av s.k. infiltrationsskydd. Ett viktigt
led i denna verksamhet 4r personalkontrollen. Det ligger i
sakens natur att en sidan verksamhet i stor utstrickning maste
omges med sekretess. A andra sidan maste det finnas mdjligheter
till kontroll och insyn fran statsmakternas sida och hinsyn
madste ocksd tas till berdrda enskilda personer. Férutom
regeringen (justitiedepartementet) har JO och JK oinskrinkta
mojligheter till insyn. Vad giller riksdagen bor erinras om att
justitieutskottet regelmissigt varje ar - i samband med
behandlingen av anslag till RPS sikerhetsavdelning - noggrant
informerar sig om personalkontrollverksamheten, bl.a. vid
genomgangar med sékerhetsavdelningen.

I friga om skyddet for de enskilda som &r féremal for personal-
kontroll finns - utom det skydd som ligger i lekmannainslaget

i RPS styrelse - tvad mojligheter till insyn, nimligen genom
kommunikation av uppgifterna i saken och genom dverldggningar
med foretridare for berdrd arbetsmarknadsorganisation.
Kommunikation av uppgifter ur det sirskilda register som fors
inom RPS sikerhetsavdelning torde i praktiken knappast
férekomma.

Vid utfrégningen infér utskottet har justitieministern pekat pa
att de under senare 4r féretagna anstringningarna att minska
antalet skyddsklassade tjinster varit framgangsrika. Enligt
justitieministern bdr prdvas att i stdrre utstrickning 4n for
ndrvarande kommunicera RPS uppgifter med de berdrda och att
genom olika utbildningsinsatser férbittra myndigheternas
formdga att géra nyanserade beddmningar av fragan vilken
betydelse dessa uppgifter skall tillmitas di de ifragvarande
personalérendena skall avgoras.

Vid utfragningen infér utskottet har Kerstin Gustafsson, som 4r
1983 férordnades till personalféretridare f6r TCO i personal-
kontrollirenden, i olika avseenden kritiserat personalkontroll-
systemet.

Utskottet, som instimmer i justitieministerns synpunkter, vill

i sammanhanget nimna att enligt vad som inhimtats kommer den
sdrskilda juristkommissionen som tillsatts med anledning av
mordet pd Olof Palme att behandla vissa fragor som har
anknytning till personalkontrollkungérelsen.
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Den foretagna granskningen har utéver det anforda inte gett
anledning till n&got uttalande frdn utskottets sida.

Frdgan OmM att reglera personalkontrollen genom lag, Som berdrts i nagra
tidigare hamnda motioner fran foretrddare  for vansterpartiet
kommunisterna, ~ togs Ocks& upp i en motion av Birgit Friggebo m.fl.  (fp).
Motionen  gick aven ut pj att RPS borde ges hela ansvaret vad avser det
materiella  beslutet i anledning av en begaran ©OM personalkontroll, att den
som var féremdl for personalkontroll borde f& besvarsratt Over RPS beslut
i arendet och att prévningen av sadana besvar borde provas av en fran
polisen och regeringen fristiende  kommission.  Omfattningen av
personalkontrollen borde enligt motionarerna redovisas for riksdagen

arligen. Motionen  behandlades  av justitieutskottet i betdnkandet JuU
1987/88:23. Dar behandlades ocksd en motion av Lars Werner m.fl.  (vpk) om
forbattrad ~ demokratisk  kontroll  av personalkontrollen. Utskottet  avstyrkte

bifall till motionerna med hanvisning till att de fragor som behandlades
dar foll inom ramen fér SAPO-kommitténs uppdrag.

Den 14 mars 1988 besvarade justitieminister Anna-Greta  Leijon (s) €n
interpellation fran Nils Berndtsson (vpk) OM regeringen Var beredd att
oppet redovisa alla omstandigheter  kring uppgifterna  OM asikisregistrering

i vart land. | svaret hanvisade justitieministern till  att

asiktsregistrering ~ Var forbjuden och att personalkontrollens ~ framtida
utformning skulle utredas av SAPO-kommittén. Nils Berndtsson anforde att
personalkontrollen tildmpades pd ett satt som bara kunde leda till

slutsatsen att det var frdga Om &siktsregistrering. P4 detta omrade radde

en rattsloshet som saknade motsvarighet pa andra omradden eftersom den som
kontrollerades  inte fick veta vad han anklagades for och darfor heller

inte kunde forsvara sig. Oversynen @V personalkontrollen ~ var darfor
valmotiverad, men den fick inte anvandas for att dglja tidigare fall av
&siktsregistrering, tex. i den sk. Goteborgsaffaren  under 1970-talet.
Sanningen i dessa affarer maste fram, menade Berntsson. | det sistnamnda
instamde  Birgit Friggebo  (fp). Hon anférde vidare att det var upprérande
att personalkontrollforfarandet inte medgav folk att forsvara sig eller

att vanda sjg till en oberoende instans for provning. Ofta fanns det

heller ingen som tog ansvar for de uppgifter ~som kommit fram vid

personalkontrollen.

Vid ett annat tillfalle  fragade BO Hammar (vpk) OM justitieministern avsag
att se 6ver de principer Or skyddsklassplacering @V tianster Som DAFA
DATA AB tillampade. Bakgrunden Var uppgifter Om att samtliga tjanster dar
skule vara skyddsklassplacerade — av kommersiella  skéal. Justitieminister
Anna-Greta Leijon  (s) svarade den 20 maj 1988 att skyddsklassplacering

enligg PKK endast fick ske om det med tjansten félide att man hade
tillgang till sekretessbelagda uppgifter @V betydelse for rikets sakerhet.
Enligt vad som omtalats for statsrddet var alla tjanster vid DAFA

inplacerade | skyddsklass. Detta hade, Med undantag for det fatal tjanster
Som regeringen skyddsklassplacerat, ~ skett med stod av DAFA:s  bemyndigande
att sjaly bestimma om skyddsklassplacering. ~ DAFA  hade uppgivit ~att dess
skyddsklassplaceringar skett uteslutande av hansyn till omsorg Om rikets
sakerhet. Bo Hammar replikerade  att sakerhetschefen  p& DAFA i olika
sammanhang Uttalat att man skyddsklassat alla tjanster av kommersiella

skal. P& detta svarade justitieministern att JK vid genomgdng av det
aktuella fallet sagt att vad som framkommit inte  givit honom tillracklig
anledning  att ifrigasatta de beslut som fattats om skyddsklassplacering

vid DAFA.
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Pressdebatt m.m.

Kontrollen av personer som kan tinkas utgdra sikerhetsrisker har upp-
miérksammats i pressen fran tid till annan. Ofta har detta skett i form av
kritiska reportage. Kritiken har vanligen f8ljt endera av tva linjer. Den
ena gir ut pa att registrering av medborgarnas politiska asikter fére-
kommer inom sikerhetspolisens verksamhet eller i andra former, trots
grundlagsfist férbud och férsikringar om motsatsen fran ansvariga
politiker och chefer. Till denna del av pressbehandlingen kan man rikna
den mycket omfattande bevakningen och uppféljningen av ett antal
"affdrer”, sasom IB-affdren och Goteborgsaffiren ("sjukhusspionen"), vilka
intriffade i mitten av 1970-talet. Uppgifter om asiktsregistrering i
samband med dessa affarer har fortldpande dterkommit i pressen. I samband
hdrmed har det ocks4 férekommit uppgifter om att asiktsregistreringen
dirigerats frin det socialdemokratiska partiet och att partiet utnyttjat
uppgifterna fér partipolitiska indmal. Sidana pastienden har kraftigt
dementerats av den socialdemokratiska partiledningen.

Den andra linjen av kritiken har gillt svagheter i sjiilva personal-
kontrollsystemet. Man har exempelvis menat att systemet inte fyller
grundliggande rittssikerhetskrayv genom att den enskilde kan stimplas som
en sikerhetsrisk utan att ha haft méjlighet att forsvara sig mot de, for
honom obekanta, uppgifter om honom som limnats ut fran sdkerhetspolisens
register. Ibland har det sagts att sikerhetspolisen hirigenom egenmiktigt
"domer" ett stort antal ménniskor till "yrkesférbud". Savil utformningen

av personalkontrollsystemet som reglernas tillimpning i praxis har varit
féremal for Kkritik.

Artiklar med kritiskt innehall betriffande personalkontrollsystemet har
inte sillan skrivits av fristdende debattérer. En av dessa 4r Dennis
Téllborg, sedermera docent, vilken ocksa givit ut en doktorsavhandling om
personalkontroll (Téllborg, Personalkontroll, En idologikritisk studie

kring den svenka personalkontrollkungdrelsen, 1986). I tidningsartiklar

och i avhandlingen har Téllborg framfért uppfattningen att
sakerhetspolisen tillimpar PKK pa ett sitt som i sjilva verket innebir en
astiktsregistrering och att personalkontrollen inte heller i dvrigt

uppfyller rimliga krav pa rittssikerhet. Téllborg menar ocksa att den
radikala férdndring av personalkontrollsystemet som inférandet av PKK ar
1969 syntes innebira visserligen tystade den opinion mot kontrollsystemet
som vixt fram under 1960-talet men egentligen aldrig har slagit igenom i
den praktiska tillimpningen av kungérelsen.
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En annan debattor ar fd regeringsradet Gustaf Ppetrén, som i Svenska
Dagbladet den Il juni 1986 anfort bla. foliande OM personalkontrollen.

Vi star har infor et svart problem. A ena sidan &r det
sjdlvklart  att Sakerhetspolisen inte hela tiden kan spela med
Oppna kort. Lika Kklart &r att den enskilde medborgaren har
ansprék pa att komma i dinjutande a@v ett rimligt métt av
rattssékerhet.

Det nuvarande tillstindet &r inte bra. Reglerna é&r s&dana att

den enskilde i stort sett inte kan f& nggot som helst besked om
de misstankar som kan finnas mot honom. Vad som hénder ar att
en person SOM sokt en tjanst som han anser sig efter vanliga
normer sjilvfallet ~ skola f& finner gjg avford frdn listan pa
sbkande utan nigon SOM helst  férklaring. Personalkontrollen har
verkat.

Det allvarliga éar att stundom helt oskyldiga drabbas héarav.
Laget kan vara det att Sapo Vid bevakning a@v en diplomat/spion
tror sig iaktta att en viss svensk har nggon Kkontakt med denne.

Det kan i varsta fall galla ett tllfalligt  forbipasserande  pa
gatan SoOm den bevakande uppfatttar ~Som ett kontaktforsok.

Det kan galla n&gon annan liknande handelse som man fran Sépos
sida rubricerat  som np3got slag av hemlig kontakt. Den andre
parten kan d& komma att registreras hos Sapo och vid
personalkontroll, kanske |angt senare, befinns han inte kunna
komma ifraga till ett uppdrag eller en tjanst.

Att det kan gg til p3 detta satt ar givetvis oacceptabelt. Men
botemedlet kan knappast Vvara att envar skall kunna f& ett

utdrag @V Sé&pos dossier rérande sig séalv. D& skulle ju varje

spion med begagnande av denna rétt genom hénvandelse till Sapo
kunna kontrollera  polisarbetet och f& svar p& frdgan hur  mycket
de egentligen Vet om min spionverksamhet.

Medborgarréttsrorelsen (MRR) har stétt pa& nagra fall av denna
art i sin verksamhet, nar den kontrollerade  varit helt

ovetande. VAart arbete med saken ledde till att rorelsen i april
1980 for nu drygt Sex ar sedan gjorde en framstallning till
regeringen. | denna framfdrdes  fsljande  férslag:

MRR ytgick fran de tvd grundlaggande faktorema  att polisen
méste kunna arbeta utan insyn med sakerhetsfragorna och att den
enskilde maste kunna kanna till och fa tillfalle att bemota
misstankar.

MRR menar att en permanent juristkommission med hégt
kvalificerade medlemmar  bor tillsdttas av staten. | denna bor
ingd dels nagra domare, dels nagra personer med erfarenhet —av
sékerhetsfragor. ~ Den som tror sig vara registrerad hos sapo
skulle kunna vénda sjg till kommissionen med sina misstankar.
Kommissionen  skulle sedan ha mgjlighet — att kunna skapa sig
inblick i och Overblick Over sammanhangen.
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Det bleve till slut kommissionens sak att avgéra vad och hur

mycket den skulle kunna lata den sokande f& veta. Kommissionen

skulle kunna gora en for forhallandena i varje sarskilt fall

avpassad avvagning mellan de motstdende intressena. Manga fall
skulle  kunna klaras upp. Kommissionen kunde klargéra for den
sbkande att det hela byggde pa missférstdnd.  Kommissionen kunde

i ménga fall latt skaffa sig sadan information Som gjorde Klart
att misstankarna att vederb6rande var en sikerhetsrisk  kunde
undanréjas.

Det kan vidare antas att den som verkligen inte hade rent mjol
i pasen endast undantagsvis skulle vénda sig till kommissionen.

Om kommissionen  fann grund fOr misstankarna fick den soékande

upplysas Om att nérmare uppgifter  ej skulle kunna |amnas
rérande honom eller henne.

Rattssékerhetskraven kan inte tillgodoses  till 100 procent. Men
det skulle vara méjligt  att komma tillrétta med de varsta
avarterna av det nuvarande systemet.

Regeringen har inte svarat pi MRR:s framstalining. ~ S&vitt ar
kant har inte heller MRR:s uppslag provats. Nar nu debatten
kring dessa spsrsmél anyo blivit aktuell, finns det apledning
att &terkomma till saken. Regeringen  bor avkravas ett svar pg
den nu sex & gamla framstallningen.  Det nuvarande réttslaget
ar inte godtagbart.

Pa ledarplats ar det framfér allt de redan namnda affarerna  med péstadd
asiktsregistrering i partipolitiskt syfte som behandlats. | regel har
debatten p3 |edarplats gatt Ut pi krav mot regering och andra ansvariga
att |agga alla korten pa bordet s& att klarhet kan vinnas om vad som
verkligen ~ forekommit.  Nar det galler debatt om sjslva personalkontroll-
forfarandet ar materialet magert. | den vansterradikala pressen forekommer

en del starkt kritiska inlagg OM personalkontroll. Man menar dar bl.a. att
personalkontrollen riktar sig mot den politiska vénstern och ar i grunden
antidemokratisk. Den 6vriga pressen har endast i mindre omfattning
uppméarksammat personalkontrollférfarandet pé ledarplats. Som ett exempel

pa fall nar det dock har skett terges foliande ledare i Goteborgsposten,
lib, | september 1987.

Det bor gvervagas OM inte personalkontrollkungdrelsen borde
ersattas av en |ag, sa att riksdagen far det direkta
bestammandet  éver personalkontrollens inriktning ~ och
omfattning. S& skriver byradirektér Allan  Hansson vid
televerkets sékerhets- och férsvarssektion i en balanserad och

sakkunnig ~ artikel i tidningen  Statstjanstemannen  Nr 8/1987.

Det ar ofrankomligt att kontrollera  personer som soker eller
innehar  tjanster dar de far jnsyn i forhdllanden  som har att
gora med rikets sakerhet. Som Hansson pépekar, ar det
emellertid  lika viktigt att man inte overskrider de granser Som
statsmakterna  har dragit upp ifraga om anvandning av
polisregister i annan verksamhet &n den rent polisiara.
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| n&gra uppmarksammade arenden under senare ar har det
véckt upprérd kritk  att personer SOM skilits frin sina
jobb eller inte kommit ifrdga pa grund av vad som
framkommit  vid s&kerhetskontroller inte kunnat fa reda p&
grunden for de tagna besluten. | detta sammanhang &r en
dom i Stockholms tingsratt forra veckan viktig. Dar
fastslogs, att ingen anstalld kan avskedas bara darfor att
Sapo lamnat ut uppgifter  till  arbetsgivaren.

Domen innebér att arbetsgivaren nodgas bevisa att det
finns sakliga skal for uppsagning. D& maste eventuella
Sapouppgifter  laggas fram och provas.

Aven om det namnda malet fortfarande kan &verklagas till
arbetsdomstolen, verkar det klokt att inratta ett av Allan
Hansson efterlyst organ for 6verprovning frén

arbetsrattslig  synpunkt OM skilande frdn anst och andra
atgarder Med anledning av personalkontroll.

Vi tycker att Hansson har ratt, nar han tar avstand ifran
TCO:s idé att ge rikspolisstyrelsen fullstandigt
beslutsansvar i personalkontrollarenden. Forhallandet
arbetsgivare-arbetstagare forandras  negativt OmM

myndigheters och privata foretags sjalvstandighet luckras
upp i sddana hér omtaliga fall.

3. Partsoffentlighet

Inom det allmannas verksamhet finns i princip tva vagar for en enskild att
fa jnsyn i drenden. Den ena star gppen for envar och grundar sig pa
reglerna  Om allmanna  handlingars ~ offentlighet i tryckfrihetsférordningen

(TF) (offentlighetsprincipen). P& personalkontrollens ~ Omrade forhindras
dock den formen av insyn i de flesta fall av regler OM sekretess, i forsta
hand polissekretess och sekretess i arenden om forande av eller uyttag ur
polisregister (5 kap. | § och 7 kap. 17 § sekretesslagen 1980:100). Den
andra vagen fOr insyn grundar sig p& foreskrifter i olika forfattningar om
rétt for part att ta del av materialet i ett arende som ror honom. Dessa
regler OM partsoffentlighet skall beréras nedan.

De almanna reglerna OM partsoffentlighet i 16 och 17 gg forvaltningslagen
(1986:223) galler endast drenden om myndighetsutévning mot enskild och &r
darfor inte tillampliga | personalkontrollarenden hos RPS. Atgarden att
lamna ut uppgifter frén polisregister & namligen inte rattsligt bindade

for den kontrollerande myndigheten och ytger darfor inte
myndighetsutévning mot enskild  (jfr prop. 1971:30 s. 285 och 230). |
stéallet finns i 13 § PKK en sérskild regel om kommunicering av uppgifter

i personalkontrollarenden. Huvudregeln ~ ar att den kontrollerade  skall
beredas tillfalle att yttra sig innan RPS lamnar ut uppgifter OmM honom.
Det galler dock inte om han darigenom skulle f& kannedom om uppgift for
vilken sekretess galler enligt ndgon annan bestammelse i sekretesslagen @n
7 kap. 17 § (polisregistersekretess) eller om underréattelseskyldighet

enligt 19 § PKK inte féreligger.  (Den sistnamnda  regeln séger att en

myndighet ~ SOM foretar personalkontroll skall underrattaA den kontrollerade
om att han skall bli foremal fér personalkontroll, om inte regeringen fOr
andra fall &n tjanstetillsattningar har medgivit undantag fran

skyldigheten.)



SOU 1989:18 Bilaga 145

Rent praktiskt far regeln i 13 § PKK till f6ljd att RPS ger den enskilde
tillfalle att yttra sig dver eventuella uppgifter ur person- och
belastningsregistret, dvs. huvudsakligen uppgifter om att han démts for
brott av de slag som RPS far limna ut uppgift om enligt de tidigare
redovisade reglerna. Sadana domsuppgifter skyddas endast av polis-
registersekretess (7 kap. 17 § sekretesslagen), vilken som framgitt inte
hindrar kommunicering enligt 13 § PKK. Diremot kommunicerar RPS i princip
inte spaningsuppgifter och andra uppgifter om den kontrollerade, som kan
finnas i SAPO-registret. Sidana uppgifter faller nimligen i regel under
den allménna bestdimmelsen i 5 kap. 1 § sekretesslagen om polissekretess,
som bl.a. innebir att sekretess giller om polisens 4tgérder i ett aktuellt
drende skulle motverkas eller den framtida polisverksamheten skadas om
uppgifterna blev kdnda. Den regeln tar alltsd dver kommuniceringsregeln i
13 § PKK.

Nir RPS limnat besked till den kontrollerande myndigheten om eventuellt
utfall vid personalkontrollen omfattas beskedet i princip av reglerna om
partsoffentlighet i 16 och 17 §§ forvaltningslagen. Partsoffentligheten
géller dock med de inskrdnkningar som fdljer av 14 kap. 5 §
sekretesslagen, dir det bl.a. foreskrivs att sekretessbelagda uppgifter
inte far limnas ut till en part i den méan det av hidnsyn till allméint eller
enskilt intresse 4r av synnerlig vikt att uppgifterna inte réjs. Detta far
ofta till f61jd att innehdllet i de fran RPS utlimnade uppgifterna hills
hemligt fér den kontrollerade 4ven i det drende om tjdnstetillsittning,
omplacering el.dyl. som hinger samman med den féretagna
personalkontrollen.

Det som nu har sagts tar sikte pa de fall di personalkontrollen hinfdr sig
till personal vid myndigheter. I ménga fall giller kontrollen i stillet
arbetssdkande eller anstillda hos foretag, antingen sidana som sjilva har
ratt att foreta personalkontroll enligt 3 § PKK eller hos vilka en
myndighet foretar en upphandling dir de s.k. SUA-reglerna r tillimpliga,
dvs. i praktiken forsvarsindustrin (jfr 14 § upphandlingsférordningen
1986:366). Bolag och andra enskilda rittssubjekt faller utanfér
tillimpningsomédet for de nu berérda reglerna om offentlighet och
sekretess (med vissa i sammanhanget ointressanta undantag, jfr SFS
1988:836). En anstilld eller arbetssékande hos ett foretag har alltsa

ingen pA TF eller forvaltningslagen grundad ritt att fa ta del av material
hos foretaget, dven om materialet ror honom sjilv och hans anstillning.

De regler som hittills har behandlats for i praktiken med sig att varken
RPS eller den kontrollerande myndigheten ger den kontrollerade tillfille
att ta del av uppgifter ur SAPO-registret i ett personalkontrollirende.
S&dana uppgifter forblir darfér i regel okinda fér den kontrollerade dven
sedan uppgifterna lagts till grund exempelvis for ett beslut att inte
anstélla honom pa en viss befattning eller, om han redan &r anstilld, att
sdga upp eller omplacera honom.




Vid en arbetstvist i domstol galler andra forutsattningar i fraga om
sekretess i forhdllande till en part. Att en dom helt eller delvis kan
grundas p& omstandigheter som parten inte kanner till har ansetts
frammande  for handlaggningen vid allmanna domstolar. Dar tillampas
betraffande  forfarandet  reglerna i rattegdngsbalken ~ (RB), Som innebér  att
en part alltid har ratt att ta del av alla omstandigheter —SOM domstolen
grundar  Sitt avgorande pa. AV den anledningen foreskrivs ~ ocksd 14 kap.
5 g andra stycket sekretesslagen, att sekretess inte innebar n&gon
begransning | €N parts ratt enligt RB att f& del av alla omstandigheter

som Jaggs Gl grund fOr avgorande av mél eller &rende. Undantaget —galler
inte bara de allmanna domstolarna utan &ven andra domstolar som har att
tillampa RB i nu forevarande delar. Dit hor arbetsdomstolen (AD) (5 kap.
3 § lagen 1974:371 om rattegangen | arbetstvister).

Det nu anférda innebar att den som &r part i en arbetstvist Vid tingsratt
eller vid AD har ratt att fd del av alla omstandigheter —SOM domstolen
grundar Sitt avgorande pa, aven om tvisten ar foranledd av Atgarder Som
arbetsgivaren har vidtagit i anledning av vad som har framkommit vid
personalkontroll, ~ OM arbetsgivaren  infor - domstolen  &beropar de uppgifter
som lamnats ut frAn Sakerhetspolisen Vid personalkontrollen, sé fér
motparten del av dessa uppgifter. En annan sak &r att sekretessen i
forhallande  till utomstdende kan bestd om uppgifterna  férebringas  Vid
férhandling inom  stangda dérrar och redovisas i en hemlig del av domen
samt domstolen férordnar  att uppgifterna inte far uppenbaras (5 kap. I och
4 g8 RB, 12 kap. 2-4 §§ sekretesslagen).

Inte heller dessa regler utgor dock under alla férhdllanden  en garanti for
att den kontrollerade far del av de personalkontrolluppgif ter som ligger
till grund exempelvis foér en uppsagning. Det har i praktiken forekommit
att arbetsgivaren har avstétt frdn att i domstolen &beropa utfallet vid
personalkontroll, se avsnitt 4 nedan.

4. Arbetsrattsliga fragor

Den svenska arbetsratten innehdller, mMed enstaka undantag, inga regler SOM
tar direkt sikte pa personalkontroll. Olika arbetsrattsliga  fragor kan

dock komma uypp | samband med s&dan kontroll. | forsta hand galler det om
utfallet  vid personalkontrollen for med sjg att en annars meriterad  person
gar miste om en tjgnst som han sokt eller om en anstilld blir avskedad,
uppsagd eller omplacerad frn en pefattning av motsvarande  skal. Sadana
situationer f&r beddémas utifrin  allménna regler OM forutséttningarna for

att fi anstalining eller for skijande frdn en befattning.

Regler av intresse i sammanhanget finns bla. i jagen (198280) oOm
anstaliningsskydd. ~ Vissa awvikande regler for of fentliganstalida finns i
lagen (1976:600) OmM offentlig ~ anstalining  (LOA) och
anstallningsforordningen (1965:601;  AF).
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Vid anstdlining  hos en privat arbetsgivare & ytgangspunkten  att det star
arbetsgivaren  fritt  att anstalla vem han vill och att alltsd anvanda

vilka kriterier  han onskar vid urvalet av arbetssokande. Vid tilisattning
av tianst pd LOAzs omrdde galler daremot att myndigheten & skyldig  att
fasta avseende endast vid sakliga grunder sdsom fortianst  och  skicklighet

(fr ' kap. 9 § RF, 4 kap. 3 § LOA, prop. 1985/862116, AU 17, rskr.  254;
jfr aven 1 kap. 9 § RF). Aven om det inte direkt utsagts |
forfattningstexten kan det inte vara nédgon tvekan om att en spkandes

pélitighet ~ frdn  sakerhetssynpunkt ~ &r en sadan saklig grund som en

myndighet  har att beakta vid saitning av en skyddsklassad  tjanst (jfr
7 asgAF, samt JO 1968 s. 347 och 1979/80:4509).

| forordningen  (1975:608) Om krav pa svenskt medborgarskap ~ for tilltrade

till - vissa statliga tjanster foreskrivs att om statlig tjanst har hanforts

Ul skyddsklass ~enligt PKK, S& f&r en myngighet inte tillsatta tjansten

med annan &n svensk medborgare  eller férordna annan dn svensk medborgare
att utova tiansten (jfr 4 kap. 2 § LOA).

En offentlig  arbetsgivares  beslut i ett tilsattningsarende & - i motsats

till vad som galler pa det privata omradet - overklagbart.  Statliga
myndigheters  beslut gyerklagas i regel i sista hand till regeringen (30 §
verksférordningen 1987:1100 eller sarskilda bestammelser i myndighetens
instruktion,  jfr OmM f{6rfarandet  23-25 gg férvaltningslagen). P& det
kommunala  omr&det far gyerklagande ske till kammarratten enligt reglerna
om kommunalbesvar  eller epjigt forvaltningslagens  regler till  kommunal
besvarsnamnd  om en s&dan &r inrattad (7 kap. kommunallagen 1977:179).

Séval en enskild som en offentlig  arbetsgivares tillsatiningsbeslut ~ kan
undantagsvis  prévas av tingsratt eller arbetsdomstolen enligt reglemna i
lagen (1974:371) OM rsttegdngen | arbetstvister (ffr aven |agen 1987:439
OM inskrankning i ratten att gyerklaga). Det galler Lex. i frdga om

tvister om brott mot |agen (1979:1118) OM jamstalldhet  mellan kvinnor  och
man iarbgtslivet. Detsamma galler i den man ratten il anstilining  har
reglerats | kollektivavtal.

En arbetstagare  kan omedelbart skiljas  frdn sin anstillning  genom
avskedande  (18-20 8§ LAS, 11 kap. LOA). Enligt de regler som galler

for arbetsmarknaden i allmanhet far ayskedande ske, OM arpetstagaren  grovt
har asidosatt sina 3ligganden mot arbetsgivaren (18 § LAS, ffr prop.
1973:129 s. 149). P& LOAzs omr&de forutsétts for avskedande att
arbetstagaren  har pegatt brott, som visar att han uppenbarligen ~ &r

olamplig att inneha sin anstalining.  Har arbetstagaren genom €n annan
gaming &n brott pegatt en grov tjansteférseelse, Som visar att han
uppenbarligen & olamplig  att inneha sin anstallning, f&r han avskedas i
stallet for att gisciplinpafolid alaggs honom (I kap. | och 2 gg | op).

Uppséagning  tar sikte p& mindre flagranta fall och innebar att
arbetstagaren  skilis  frdn anstaliningen  efter en viss yppsagningstid (7-
14 8§ LAS, 7 kap. LOA).
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Uppsagning frén  arbetsgivarens sida skall enligt foreskrift i 7 § LAS vara
sakligt grundad. Den regeln galler aven i fraga Om arbetstagare inom LOA's
omrade som &r forordnade tills vidare (7 kap. 2 § LOA). Vad som kan utgéra
saklig grund fOr uppsagning far utlasas av lagmotiv och rattspraxis  (prop.
1973:129 s. 118 och 1981/82:71 S. 66; jfr SOU 1988:16 s. 146). Bevisbdrdan
for det som |aggs arbetstagaren ill last vilar pa arbetsgivaren.

Ett mindre ingripande satt att avlagsna €n arbetstagare fran en viss
befattning  &r att omplacera honom. Omplacering ~ kan ske inom ramen for
arbetstagarens  anstallning,  alltsd genom att arbetstagaren tilldelas  andra
arbetsupgif ter, eller genom att arbetstagaren erbjuds annan anstélining.
Arbetsgivaren ~ ar skyldig att valja omplacering framfor — att saga upp
arbetstagaren, Om det &r skaligt. Omplaceringsskyldigheten enligt LAS
torde inte gslla OM arbetstagaren har varit grovt Misskdtsam  (prop.
1973:129 s. 121 och 1974:174 s. 57; jfr SOU 1988:16 s. 147).

Pa polisvasendets, utrikesforvaltningens och foérsvarsmaktens omrade far en
arbetstagare  Vidare forsattas i dispenibilitet oM det dr nodvandigt  av
hansyn till rikets béasta (7 kap. 7 § LOA, 19 och 35 §§ AF; jfr aven SOU
1988:16 s. 148). Bestammelserna harom har tillkommit i fosta hand for att
skydda frdn sakerhetssynpunkt sarskilt viktiga forvaltningsomréaden mot
opalitiga  eller annars olampliga tjansteman  (prop. 1965:60 s. 207).

Nar det galler rattsfall SOom belyser den svenska arbetsrattens

tilimpning | samband med personalkontroll  kan till en bgrjan namnas ett
mal i AD fran bérjan av 1950-talet. Malet galide en svarvare, D., SOM
blivit avskedad fran en torpedverkstad inom forsvarets fabriksstyrelse — pa
order av en overordnad myndighet. Det viktigaste Skélet for uppsagningen
var att D. tilhérde och hade en pefattning | det kommunistiska partiet.

| dom den 24 september 1951 (AD 1951:38) forpliktade — domstolen
arbetsgivaren ~ att genast aterta D. i arbete vid torpedverkstaden. Som skal
anférde AD bla. att det inte |agts D. till last nagon sarskild  garning

eller nagot sarskilt  ytirande, SOM kunde tyda pa att han var opalitlig.
Antagandet Om opalitighet  grundades enbart pa att D. var aktiv. kommunist.
Oavsett vad som kunde |aggas kommunistpartiet ~ till last kunde det
emellertid  enligt AD inte utan vidare antas, att samma anmarkningar med
fog kunde riktas mot varje enskild medlem i partiet. Till detta kom att
kommunistpartiet var ett i landet tildtet politiskt parti med

representanter  b&de i kommmunala  organ och i riksdagen. Med hansyn hartill
fann AD att den omstandigheten  aft D. var aktiv kommunist inte i och for
sig var ett objektivt  godtagbart skal for avskedande.

Avslutningsvis ~ framholl  emellertid  AD, att om den verksamhet som ett
politiskt  ytterlighetsparti bedriver visar sig ta sddana uttryck,  att
verksamheten ~med hansyn till det politiska och militira  |aget utgér €n
pataglig fara for landets sakerhet, s& maste enbart ett aktivt medlemskap
i partiet kunna beddmas som ett objektivt  godtagbart skal for avskedande
fran en befattning av det slag som D. innehade.
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Hér kan ocksd kort redovisas ett mal dar en civilanstalld  forradsman  inom
forsvarsmakten,  Carl-Erik  Sandberg, férde talan i apledning av att han
blivit  omplacerad ~som ett resultat av utfall vid personalkontroll. Saval
tingsratten ~ som AD  avslog Sandbergs yrkande OM att omplaceringen  Skulle
forklaras  qgjltig (AD  1986:27). | AD gjorde Sandberg, i motsats till vid
tingsratten,  inte gallande att omplaceringen  av honom inneburit en s&
ingripande  &tgard 1 hans arbets- och anstaliningsfornallanden att staten

av den anledningen skulle haft att visa pa godtagbara skal for &tgarden.
Omplaceringen ~ var alltsd ostridigt et arbetsledningsbeslut ~ som normalt
sett inte skulle kunna provas av domstol. | stallet havdade Sandberg | AD
att arpetsgivaren i detta fall &nda var skyldig att fora fram godtagbara
skal for omplaceringen med hansyn till att den bottnade i en sakerhets-
bedémning. AD godtog inte Sandbergs uppfattning.  Inte heller fann AD att
handlaggningen ~ stred mot kravet p& saklighet Och opartiskhet i | kap. 9 §
regeringsformen.

Slutligen skall refereras ett mal rorande en person, J., som blivit

uppsagd frdn DAFA,  en stallig dataservicebyrd ~som drivs i aktiebolagsform.
Anledningen till  yppsagnigen var uppgifter 0m J. som lamnats ut fran RPS
vid personalkontroll. ~ J. fick dock aldrig del av yppgifterna,  och inte

heller 3beropades de av arbetsgivaren i domstol nar J. forde talan dar med
yrkande Om att yppsagningen skulle forklaras ogiltig. Tingsratten  fann att
fragan om det forelag saklig grund fOr uppsagning skulle bedémas enligt
lagen OM anstaliningsskydd ~ p& vanligt satt, varvid bevisbérdan vilade p3
arbetsgivaren.  Denne hade inte fgrebringat nagra omstindigheter | sak som
tingsratten  kunde agga tll grund fOr provningen.  Tingsratten  bifoll

darfor  J:s talan (dom den 23 september 1987). AD gick, efter gverklagande,
i princip p& samma Jinje SOM tingsratten (dom Nr. 42/89 den 5 april

1989).

5. Europakonventionen

Personalkontrollen berér omrdden, pa vilka Sverige har iklatt sig
folkrattsliga  forpliktelser  genom anslutning tll vissa internationella
konventioner. Av sarskilt intresse ar den europeiska  konventionen  den 4
november 1950 angdende skydd fOr de manskliiga ratigheterna  och de
grundlaggande  friheterna  (Eyropakonventionen). Samtliga medlemsstater i
Europarédet  har anslutit sig till  konventionen. Ef terlevnaden  overvakas av
en sarskild kommission och en domstol, Europadomstolen, som bl.a. har
befogenhet att doma ut skadestdnd till en enskild som drabbats genom att
en stat inte har yppfylit sina konventionsforpliktelser. En dom av
domstolen om att det foreligger ~ ett brott mot konventionen & bindande for
den stat som domen riktar sig emot.

Europakonventionen innehaller inga regler som direkt tar sikte p&
personalkontroll. Daremot kan andra regler i konventionen,  t.ex. om skydd
for privatlivet, ha petydelse &ven pa det omradet.

Den svenska personalkontrollen har prévats av Europadomstolen i ett mal
mellan den svenske medborgaren ~ Torsten Leander och den svenska staten
(m&l  10/1985/96/144). Leander hade vackt talan mot Sverige p& grund av att
han blivit avskedad frdn ett vikariat som snickare vid marinmuseet i
Karlskrona  och blivit  fsrbigdngen da tjiansten skulle tillsattas  fast.
Bakgrunden till detta var uppgifter som lamnats ut om Leander i samband
med personalkontroll och som Leander aldrig fatt ta del awv.
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| dom den 26 mars 1987 provade Europadomstolen om den svenska staten
brutit mot nagon av tre artiklar i konventionen,  namligen OM skydd for

privativet  (artikel 8), ratt till yttrandefrihet  (artikel 10) och ratt
att fora talan infor inhemsk myndighet (artikel 13).

Domstolen fann att Leander i och for sig hade utsatts for ett intrang | de

rattigheter i frdga OmM privatlivet som tillférsakrades i artikel 8 genom
att uppgifter om hans privativ  hade registrerats och lamnats ut och genom
att han inte hade fatt tillfalle att bemdéta uppgifterna. Intrdnget  hade

dock varit berattigat enligt konventionen — med hansyn bla. till att
personalkontrollen fyllde et legiimt &ndamdl och att intranget skett i
enlighet med vad som var stadgar i lag. Domstolen tog ocksa hansyn till
att det fanns garantier mot missbruk av personalkontrollen, bl.a. genom
dvervakning @V kontrollsystemet ~ frdn JK, JO och riksdagens justitie-
utskott. N&got brott mot artikel 8 foreldg darfor inte enligt domstolen.
Inte heller féreldg ndgot brott mot artikel 10 eftersom det inte hade
forekommit ndgot intrdng | Leanders yttrandefrihet eller hans ratt att ta
emot information.

| artikel 13 sags att envar, vars fri- och rattigheter enligt konventionen
krankts, skall aga effektiv  mgjlighet att tala hard infér en inhemsk
myndighet. Dérmed skulle enligt domstolen i detta fall forstds en taleratt
som var s& effektiv som  mgjligt med héansyn till  det begransade utrymme
till omprévning  som finns inbyggt | varje system mMed hemlig kontroll  av
personer som kommer ifréga for tjanster av betydelse frin sékerhets-
synpunkt. Enligt domstolens mening erbjod den svenska |agen for Leanders
del fyra talemojligheter, ~ SOM sammantagna uppfylide kravet pa talemojlig-
het i artikel 13, namligen

- att till regeringen 6verklaga et avslag pd tjansteansokan,

- att pegdra hos RPS enligt TF att fA ta del av registeruppgifterna om
honom och, Vid ayslag, o6verklaga till forvaltningsdomstol,

"~ klagomdl hos JK samt

klagomal hos JO.

Sammanfattningsvis fann domstolen att ingen av de anférda artiklarna i
Europakonventionen hade overtratts av den svenska staten. Tre ledamoter
var dock delvis skiljaktiga och menade att brott mot konventionen

forelag.

Ett liknande mal (ansdkan Nr 11287/84) har darefter provats av
kommissionen  och avgjorts genom ett beslut dar den 8 februari 1988. |
mélet hade en svensk medborgare, Carl-Erik Sandberg. vackt talan mot
den svenska staten i anledning av att han blivit  fsrflyttad till en annan
befattning  p& sin arbetsplats som ett resultat av utfallet vid personal-

kontroll  (jfr avsnitt 4 ovan). Kommissionen awvisade Sandbergs talan s&som
ogrundad, och malet kom alltsd inte ypp i domstolen.
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I sitt beslut hinvisade kommissionen till domen i Leander-maélet nir det
gillde eventuellt brott mot reglerna om talemdjlighet i artikel 13. Vidare
anférde kommissionen sisom en sarskilt viktig omstindighet att Sandberg
haft mdjlighet att viicka talan i tvistemal mot staten for att fA tillbaka

den befattning som han flyttats fran och att han haft mojlighet att
6verklaga tingsrittens dom till AD. Visserligen hade Sandberg inte haft
ritt att fora talan mot sjélva beslutet av RPS att limna ut register-
uppgifter om honom vid personalkontrollen. Det innebar dock inte att de
talemdjligheter som statt honom till buds inte sammantagna uppfyllt kravet
pa effektiv talemdjlighet enligt artikel 13.
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Statens offentliga utredningar 1989

Systematisk forteckning

Utrikesdepartementet
UD:s presstjinst, [8]

Forsvarsdepartementet
Risker och skydd f8r befolkningen. [17]

Kommunikationsdepartementet
Fasta Oresundsforbindelser. [4]
Storstadstrafik 2 - Bakgrundsmaterial, [15]

Finansdepartementet

Beskattning av fAmansforelag. (2]

Strskild inkomstskatt for utldndska artister m.fl, [9]
Hushéllsparandet - Huvudrapport frén Spardelega-
tionens sparunderstkning, [11)

Kostnadsutveckling och konkurrens i banksektorn. [16)

Utbildningsdepartementet

Vidgad etableringsfrihet fér nya medier. [7]
TvA nya tredriga linjer. [10]

Arbetsmarknadsdepartementet
Den regionala problembilden. [12]

Méngfald mot enfald. Del 1. [13]

Méngfald mot enfald. Del 2. Lagstiftning och
ritsfragor, [14]

Civildepartementet

Rapport av den sirskilde utredaren for granskning ay
hotbilden mot och sitkerhetsskyddet kring statsminister
Olof Palme, [1]

Integriteten vid statistikproduktion. [3)

Samordnad linsforvaltning. Del 1: Forslag. [5)
Samordnad Iinsforvaltning. Del 2: Bilagor. [6)

SAPO - Stikerhetspolisens arbetsmetoder, [18)







Statens offentliga utredningar 1989

Kronologisk forteckning

1. Rapport av den stirskilde utrcdaren for granskning
av hotbilden mot och siikerhetsskyddet kring stats-
minister Olof Palme. C.

. Beskaltning av fAmansftretag, Fi.

. Integriteten vid statistikproduktion. C.

. Fasta Oresundsforbindelser, K.

. Samordnad l#nsforvaltning. Del 1: Forslag, C.

. Samordnad linsfrvalining, Del 2: Bilagor. C.

. Vidgad etableringsfrihet f6r nya medier. U.

. UD:s presstjinst. UD,

. Stirskild inkomstskatt fr utldndska artister m.f1, Fi,

10.TvA nya tredriga linjer. U,

11. Hushéllssparandet - Huvudrapport frin Spardelega-

tionens sparunderstkning. Fi.
12, Den regionala problembilden. A,
13, Méngfald mot enfald. Del 1. A,
14. Méngfald mot enfald. Del 2. Lagstiftning och
riusfragor. A.

15. Storstadstrafik 2 - Bakgrundsmaterial. K.

16. Kostnadsutveckling och konkurrens i banksektorn.
Fi.

17. Risker och skydd (0r befolkningen, RO,

18.SAPO - Sitkerhetspolisens arbetsmetoder, C.
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