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Sammanfattning

Det kan finnas goda skal att tillata vissa utomstaende t.ex. representanter fran
riksdagen och regeringen, forskare, tv-bolag och medier i évrigt att folja med
vid polisens operativa verksamhet i syfte att fa kunskap om, granska och skil-
dra olika delar av polisens verksamhet. Eftersom uppgifter som omfattas av
sekretess kan komma att rojas i sadana situationer ar dock majligheterna till
detta begrénsade. Av stor betydelse i detta sammanhang &r om en person kan
anses delta i Polismyndighetens verksamhet eller inte.

e De som kan anses delta i Polismyndighetens verksamhet ar — férutom
anstallda och uppdragstagare — t.ex. praktikanter, poliser fran annat
land som bitrader svensk polis samt ledamdterna i Polismyndighetens
insynsrad och regionpolisrad. Dessa ar bundna av sekretessregleringen
for Polismyndigheten och kan darfor folja med vid polisoperativ
verksamhet utan hinder av sekretess.

e FOr de som inte kan anses delta i Polismyndighetens verksamhet, t.ex.
personer som gor studiebesok, forskare, representanter fran andra myn-
digheter, politiker, TV-bolag och journalister, krdvs for medfoljande att
det finns stod for detta i offentlighets- och sekretesslagen (2009:400,
OSL) eller att medféljandet arrangeras sa att den medféljande personen
inte far del av nagra sekretessbelagda uppgifter eller sa att enskilda
personer i forvag kan lamna sitt samtycke till att medverka.

e Nar det géller de ledamoter i riksdagen och representanter fran rege-
ringen som ansvarar for polisidra fragor samt de tjansteman som direkt
arbetar med polisidra fragor vid justitiedepartementet och justitie-
utskottet finns enligt rattsavdelningens mening sadant stod i OSL som
innebér att dessa kan félja med vid polisoperativ verksamhet utan
hinder av sekretess.

e Forskare och representanter fran vissa myndigheter bor ocksa med stod

av 10 kap. 27 § OSL i vissa fall kunna folja med vid polisoperativ
verksamhet efter en bedémning i det enskilda fallet.
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Bakgrund

Mojligheten for Polismyndigheten att medge att utomstaende féljer med vid
polisens operativa arbete aktualiseras med jamna mellanrum inom Polismyn-
digheten (tidigare Rikspolisstyrelsen och de 21 polismyndigheterna). Det har
bl.a. forekommit att representanter fran regeringen, forskare och journalister
foljt med poliser i den operativa verksamheten och &ven att verksamheten da
dokumenterats. | vissa fall har s.k. sekretessforbehall enligt 10 kap. 14 § OSL
upprattats i dessa situationer.

Det har under arens lopp tagits fram ett antal promemorior och andra doku-
ment for att ge vagledning i fragan om utomstaendes mojligheter att medfolja
vid polisidr verksamhet, bl.a. Rikspolisstyrelsens promemoria den 13 decem-
ber 2011 (RA-005-6321/11). Vidare har Etiska radet vid Polismyndigheten
den 19 januari 2012 avgett ett yttrande i fragan (RA-100-2788/11).

Justitiekanslern (JK) har i ett antal beslut uttalat sig om mojligheten for framst
journalister att folja med i polisens operativa arbete och Justitiecombudsman-
nen (JO) har uttalat sig om mojligheten for media och andra utomstaende att
folja Kustbevakningens verksamhet samt akutvardsverksamheten. Se vidare
nedan.

Insynsutredningen har i delbetdnkandet Insyn och integritet i brottshekamp-
ningen — nagra fragor (SOU 2009:72) lamnat forslag som innebér 6kade moj-
ligheter for medier att folja polisverksamheten. Forslagen har dock dnnu inte
lett till ndgra lagstiftningsatgarder.

Rattslig reglering

Enligt 2 kap. 1 8 OSL géller forbud att roja eller utnyttja sekretessbelagd upp-
gift for myndighet dar uppgiften ar sekretessbelagd samt for person som fatt
kédnnedom om uppgiften genom att for det allmannas rékning delta i en myn-
dighets verksamhet pa grund av sin anstéllning eller uppdrag hos myndig-
heten, tjansteplikt eller pa annan liknande grund.

Av 10 kap. 15 8 OSL foljer att sekretess inte hindrar att en uppgift lamnas till
riksdagen eller regeringen.

Enligt 12 kap. 2 8 OSL kan en enskild helt eller delvis hava sekretess som
géller till skydd for honom eller henne.

Bestdammelser om sekretess till skydd for bl.a. forundersokning, anvéndning
av tvangsmedel och verksamheten i 6vrigt for att forebygga, uppdaga, utreda
eller beivra brott finns i 18 kap. 1 8§ OSL och sekretess till skydd for uppgifter
om en enskilds personliga och ekonomiska forhallanden i motsvarande situat-
ioner finns i 35 kap. 1 § OSL.

I 35 kap. 20 8 OSL finns bestdammelser om sekretess for uppgift om en en-
skilds personliga forhallanden bl.a. i verksamhet som innefattar hjalp eller
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annat bistand at enskild samt vissa darenden om omhéandertagande eller hand-
réackning.

Etiska radet

Rikspolischefen beslutade den 16 maj 2010 att inhdmta etiska radets 6verva-
gande nar det galler kommersiella medier och andras deltagande i polisens
operativa verksamhet. | ett yttrande den 19 januari 2012 (RA-100-2788/11)
anforde etiska radet bl.a. att serios journalistik som syftar till att granska eller
skildra olika polisaktiviteter kan motivera att media gor inslag om den opera-
tiva polisverksamheten. Att avtala om medverkan i enstaka program eller pro-
gramserier som har ett underhallningssyfte bor inte fa forekomma. For att det
ska vara acceptabelt att lata ett tv-producerande mediebolag folja den opera-
tiva verksamheten maste det vara klart forutsebart vilken typ av uppgifter som
kommer att rojas for mediebolaget och darefter spridas till allméanheten. Foru-
tom sekretessbelagda uppgifter bor inte heller andra uppgifter om t.ex. under-
ariga, personer med missbruk, fysiska skador, psykiska problem samt socialt
utsatta personer spridas, oavsett hur en enskild staller sig till att frivilligt med-
verka. Medverkan av utomstaende i situationer dér polisen har kontakt med
enskilda innebar i sig ett integritetsintrang for de sistnamnda, oavsett om den
enskilde filmas eller inte eller om en inspelning sands. Radet bedomde sam-
manfattningsvis att utrymmet for att tillata tv-medier att folja med i polisens
operativa verksamhet &r synnerligen litet eftersom det saknas en reglering som
garanterar en i sammanhanget godtagbar niva pa skyddet for enskildas person-
liga integritet.

Uttalanden fran JO och JK

Saval JK som JO har vid flera tillfallen uttalat sig om majligheterna for jour-
nalister m.fl. att félja med vid polisverksamhet. Se bl.a. JK:s beslut den 21
mars 2001 (1719-99-22), den 7 december 2007 (5785-05-21), den 31 augusti
2007 (6788-06-31), den 22 februari 2013 (7353-12-30) och JO:s beslut den
5 september 2008 (4150-2007) som avsag Kustbevakningens medverkan vid
TV-inspelning.

Av de ovan angivna besluten fran JO och JK kan man dra foljande slutsatser.

1. Nar en representant fran media foljer med poliser vid operativt arbete
innebér det normalt att sekretessbelagda uppgifter férmedlas I6pande
fran myndigheten till denna person. Det gar oftast inte att forutse vilka
uppgifter som kommer att formedlas. | en sadan situation &r det i prin-
cip omojligt att gora sekretessprovningar fore utlimnandet av uppgifter
och det &r inte heller mojligt att besluta om att [&mna ut uppgifterna
med sekretessforbehall enligt 10 kap. 14 § OSL.

2. Det ar dock mojligt for medier att félja med i polisens arbete om risken
for ett r6jande av sekretessbelagda uppgifter om bl.a. enskildas per-
sonliga forhallanden ar utesluten eller i vart fall minimal. Det bor da
vara fraga om en i forvéag planerad aktivitet fran polisens sida déar det
med sékerhet kan bedémas vilken information som kommer att for-
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medlas. Medféljandet maste i sadana fall planeras och regleras nog-
grant sa att det ar tydligt vad som far dokumenteras och i vilka situat-
ioner. De polisman som deltar maste vidare vara val medvetna om att
de atgarder som behdver vidtas for att inte sekretessbelagda uppgifter
ska rojas.

3. Sekretess till skydd for en enskild kan efterges av den berdrda perso-
nen enligt 12 kap. 2 8 OSL. | situationer som den aktuella kan dock in-
hamtande av samtycke genom vilket sekretessen efterges vara forenad
med en rad svarigheter. Det maste sékerstéllas inte bara att den som
skyddas av sekretess i forvag faktiskt lamnar sitt samtycke, utan ocksa
att det sker pa ett korrekt satt och att personen i fraga ar fullt medveten
om vad samtycket innebér.

4. Den enskildes integritet maste beaktas i tillracklig utstrackning. Polisen
far inte medverka till att t.ex. ett TV-team ges majlighet att intervjua
eller pa likande satt komma i direkt kontakt med personer nar dessa be-
finner sig i en for dem utsatt situation. Vidare maste polispersonal se
till att enskilda personer inte kanner sig tvingade att medverka i sadana
sammanhang.

5. Vid anonymisering av inblandade personer, t.ex. da bilder tas, ar det
inte alltid tillrackligt att sudda” en persons ansikte. Det dr ocksa vik-
tigt att tdnka pa att en persons agodelar, t.ex. en bil eller bat, kan identi-
fiera personen.

6. Nar tillstand ges att folja polisverksamheten ar det myndigheten som
fattar detta beslut samt villkoren for detta. En polisanstalld kan i dessa
fall inte dberopa meddelarfrihet eftersom den inte galler for myndig-
heten som sadan.

7. Enligt 1 kap. 2 § forsta stycket tryckfrihetsférordningen respektive
1 kap. 3 § forsta stycket yttrandefrihetsgrundlagen far det inte fore-
komma att nagot som &r avsett att framforas i ett TV-program, radio
m.m. forst maste granskas av en myndighet eller nagot allmant organ.
Ett frivilligt granskningsforfarande &r dock mdéjlig men Polismyndig-
heten maste iaktta forsiktighet vid en sadan foregaende granskning for
att inte komma i konflikt med censurférbudet.

Insynsutredningen

Med anledning av JK:s beslut den 21 mars 2001 gav Rikspolisstyrelsen den

4 mars 2002 in en skrivelse till Justitiedepartementet om behovet av att se dver
lagstiftningen for att medierna ska fa stérre mojligheter att folja polisverksam-
heten (RAS-187-1455/02; Ju2002/1958). | skrivelsen anforde styrelsen bl.a. att
polisen har sadana arbetsuppgifter i samhallet att den maste vara sa 6ppen for
insyn fran allmanhetens sida som rimligen ar mojligt med hansyn till behovet
av skydd for den personliga integriteten hos de personer som berors av polis-
ingripanden. Det ar ocksa viktigt att polisen kan sprida kunskap om och for-
staelse for de svarigheter och arbetsforhallanden som moter polispersonal un-
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der ett normalt arbetspass i en radiobilspatrull. Rikspolisstyrelsens skrivelse
innehall ett forfattningsforslag som syftade till att astadkomma en rimlig av-
vagning mellan polisens stravan efter 6ppenhet och den enskildes behov av
integritetsskydd.

Mot bakgrund av skrivelsen fick Insynsutredningen (Ju 2007:13) i uppdrag att
Overvaga om det ar lampligt ur integritetssynpunkt att andra sekretesslagstift-
ningen sa att enskilda i studiesyfte kan folja en myndighets operativa arbete. |
delbetankandet Insyn och integritet i brottshekdmpningen — nagra fragor (SOU
2009:72) kommer utredningen fram till att det kravs forfattningsandringar om
man vill skapa 6kade mdjligheter for enskilda att folja operativt myndighetsar-
bete da uppgifter som omfattas av sekretess kan antas komma att rojas.

| delbetankandet framforde utredningen harutéver bl.a. féljande. Fragan huru-
vida det ar acceptabelt fran integritetssynpunkt att enskilda, bundna av tyst-
nadsplikt, féljer en myndighets operativa arbete forutsatter att en avvagning
gors mellan intresset att allmanheten far insyn i myndigheternas verksamhet
och intresset av skydd for den enskildes integritet. Vi menar att intresset av
insyn vager mycket tungt nar det galler de brottsbekdmpande myndigheternas
operativa arbete, bl.a. eftersom den verksamheten ar ett sa tydligt uttryck for
samhallets maktbefogenheter i forhallande till medborgarna. Ett sétt for de
brottsbekdmpande myndigheterna att formedla insyn i sin verksamhet &r att
lata exempelvis politiker, medier och andra foretradare for allmanheten félja
myndigheternas operativa verksamhet och det &ven om sekretessbelagda upp-
gifter darvid skulle komma att réjas. Vi ar i grunden positiva till att sddana
mojligheter skapas forutsatt att moéjligheterna omgardas av vissa villkor. Av
avgorande betydelse for fragan ar om en reglering kan skapas som ger ett in-
tegritetsskydd for enskilda och dven nddvandigt skydd for dvriga sekretessin-
tressen. Vi menar att det gar att dstadkomma en sadan reglering som pa ett
rimligt sétt tillgodoser dessa sekretessintressen.

Insynsutredningens forslag har annu inte foranlett nagra lagstiftningsforslag.

Réttsavdelningens bedémning

Det har i flera sasmmanhang framforts att det kan finnas goda skal att tillata
vissa utomstaende t.ex. representanter fran regeringen, forskare, tv-bolag och
medier i 6vrigt att folja med vid polisens operativa verksamhet i syfte att fa
kunskap om, granska eller skildra olika delar av polisens verksamhet. Efter-
som uppgifter som omfattas av sekretess kan antas komma att rojas i sadana
situationer ar dock mojligheten till detta begransad.

Personer som kan anses delta i polisens verksamhet

Personer som deltar i en myndighets verksamhet pa grund av t.ex. anstallning
eller uppdrag hos myndigheten &r bundna av sekretessregleringen for den ak-
tuella myndigheten. Detta framgar av 2 kap. 1 § OSL. Praktikanter, personer
fran bemanningsforetag som arbetar hos myndigheten, utomstaende experter
som radfragas samt ledamater i en myndighets rad, namnder och liknande har i
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regel sadan anknytning till myndigheten att de ocksa omfattas av myndig-
hetens sekretessreglering.

Med stod av den aktuella bestimmelsen omfattas t.ex. aklagaraspiranter under
sin praktik hos Polismyndigheten och praktikanter fran universitet och hog-
skolor av den sekretessreglering som géller for myndigheten. Man har dock
inte ansett att elever och studenter som endast beséker myndigheten i studie-
syfte har sadan anknytning till myndigheten att de omfattas av bestammelsen
(Offentlighets- och sekretesslagen En kommentar, Lenberg m.fl. s. 2.1).

Aven poliser fran andra lander och representanter fran t.ex. Europol och Inter-
pol som deltar i Polismyndighetens verksamhet eller [amnar bitrdde med vissa
tjansteatgarder far anses omfattas av denna sekretessreglering.

Ledamoterna i Polismyndighetens insynsrad och regionpolisrad far ocksa an-
ses omfattas av sekretessregleringen i 2 kap. 1 § OSL, vilket innebdr att det ar
mojligt for dessa att kunna folja med vid polisoperativ verksamhet.

Personer som inte kan anses delta i polisens verksamhet

Nar det galler utomstaende, dvs. personer som inte har sadan anknytning till
Polismyndigheten att de omfattas av sekretessregleringen i 2 kap. 1 8§ OSL,
blir bedémningen olika beroende pa vilken kategori av utomstaende det ar
fraga om.

Som framgatt ovan anses inte elever och studenter som endast besoker
myndigheten i studiesyfte ha sadan anknytning till myndigheten att de
omfattas av bestdmmelsen.

Nar det galler ledamoter i riksdagen och representanter fran regeringen som
vill gora ett studiebesok hos Polismyndigheten och f6lja med vid operativ po-
lisverksamhet gor rattsavdelningen féljande bedémning. | forhallande till riks-
dagen och regeringen galler inte sekretess enligt bestammelserna i 10 kap.

15 § OSL. | ett domstolsavgorande har dock en enskild riksdagsledamot inte
ansetts ha ratt att direkt fran en myndighet inhamta sekretessbelagda uppgifter
(RA 1992 not.188). Av domstolsavgérandet kan dock inte utlasas att den
aktuella riksdagsledamoten hade skal utifran sitt uppdrag att inhamta de
aktuella uppgifterna, vilket dock bor kunna vara fallet i andra sammanhang.

De ledamoter i riksdagen och representanter fran regeringen som ansvarar for
polisiara fragor bor ha god insyn i och kannedom om polisverksamheten och
inom ramen for detta bor de ocksa utan hinder av sekretess kunna fa ta del av
uppgifter som férekommer i den verksamheten. Den bedémningen bor darfor
kunna goras att inte bara riksdagen och regeringen i sin helhet, utan &ven dessa
ledamdter omfattas av bestammelsen i 10 kap. 15 § OSL. Salunda bor enligt
rattsavdelningens mening de statsrad som &r ansvariga for justitiedepartemen-
tet, dvs. justitie- och migrationsministern och inrikesministern, samt leda-
moterna i justitieutskottet normalt kunna folja med vid polisoperativ verk-
samhet. Samma beddémning bor enligt rattsavdelningens mening kunna géras
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betraffande de tjansteman som direkt arbetar med polisiara fragor vid justitie-
departementet och justitieutskottet.

Nar det galler forskare och anstallda vid andra myndigheter, t.ex. Bra och
Aklagarmyndigheten, far enligt rattsavdelningens mening en bedémning géras
I varje enskilt fall. En omstandighet av betydelse vid denna bedémning & om
de uppgifter som den aktuella personen far del av genom att medfélja omfattas
av sekretess dven i den myndighet som personen kommer ifran, vilket normalt
ar fallet nar det galler forskare (jfr 11 kap. 3 § OSL). Det kan dven vara fallet
nar det galler brottsbekdmpande myndigheter (jfr 18 kap. 1 § samt 35 kap. 1 8
OSL). Harut6ver bor kravas att det finns ett starkt intresse av att fa inblick i
och kunskap om viss operativ verksamhet, t.ex. hur polisen utfor vissa arbets-
moment eller hanterar en viss brottstyp. | sddana fall bor det kunna vara
mojligt att tillampa nagon av de sekretessbrytande bestammelserna i OSL,
frémst 10 kap. 27 8. For att den bestdmmelsen ska vara tillamplig krévs att det
ar uppenbart att intresset av att uppgiften lamnas har foretrade framfor det
intresse som sekretessen ska skydda. Eftersom man inte vet exakt vilka upp-
gifter som kommer att rojas vid ett medféljande far intresseavvéagningen i
dessa fall utga fran ett “virsta scenario” dér kiinsliga uppgifter kommer att
rojas. Endast om det da &r uppenbart att intresset av att uppgiften lamnas har
foretrade framfor det intresse som sekretessen ska skydda, bor ett medfdljande
tillatas.

Om andra kategorier av utomstaende, t.ex. journalister och representanter fran
tv-bolag och medier i 6vrigt, féljer med vid polisoperativ verksamhet saknas
en reglering som garanterar en godtagbar niva pa skyddet for enskildas per-
sonliga integritet, vilket innebar att utrymmet for att tillata medfoljande ar
mycket begransat. Risken att bryta mot sekretessbestdammelser, framfor allt till
skydd for enskilda, och darmed gora sig skyldig till brott mot tystnadsplikten
ar 6verhangande for den personal som tillater och medverkar till detta. Efter-
som meddelarfriheten inte omfattar myndigheten som sadan kan meddelar-
frihet inte aberopas i en sadan situation.

Mot bakgrund av det anforda bor tv-bolag och medier i 6vrigt normalt sett inte
tillatas att folja med vid polisoperativ verksamhet. Undantag kan méjligtvis
goras vid en klart avgréansad verksamhet dér man med stor grad av sakerhet
kan forutse vilken typ av uppgifter som kommer att forekomma och dar med-
foljandet kan arrangeras sa att sekretessbelagda uppgifter inte rojs eller att
samtycke kan inhamtas fran enskilda pa forhand. Ett exempel som ror en
sadan avgransad verksamhet ar en internationell insats som det svenska polis-
flyget deltar i under hosten 2016. Det har ansetts mojligt for ett mediebolag att
folja polisflyget en period under denna insats for att gora en dokumentér. Upp-
lagget dr da sadant att nagra sekretessbelagda uppgifter inte kommer att rojas
for tv-teamet.

Samtycke och forbehall

Sekretessen kan efterges av den enskilde enligt 12 kap. 2 § OSL. | situationer
som den aktuella kan dock inhdmtandet av ett samtycke genom vilket sekre-
tessen efterges vara forenat med en rad svarigheter. Det maste sakerstallas inte
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bara att den som skyddas av sekretess i forvag faktiskt [amnar sitt samtycke,
utan ocksa att sa sker pa ett korrekt satt och att personen i fraga ar fullt med-
veten om vad samtycket innebir. Ar personen paverkad eller forvirrad kan ett
giltigt samtycke av det skélet ibland vara uteslutet (jfr JO 1998/99 s. 458 och
2011/12 s. 544).

Da myndigheter Iatit allmanheten folja operativt arbete har Polismyndigheten
ibland anvant sig av mojligheten att uppstélla ett sekretessforbehall. Genom
forbehallet uppkommer en tystnadsplikt for den person forbehallet riktar sig
till. Bade JK och JO har i olika beslut kommit fram till att i situationer som de
nu aktuella gar det som regel inte att Gverblicka vilken information som
kommer att formedlas och darmed &r det inte heller mojligt att besluta om ett
sadant forbehall.

Vissa praktiska fragor

Aven om det ar mojligt utifran sekretessbestimmelser m.m. att tillata en utom-
staende person att folja med vid polisoperativ verksamhet ar det ocksa viktigt
att detta ar lampligt utifran praktiska aspekter samt av séakerhetsskal. En med-
foljare far inte paverka polisernas majligheter att utfora sitt arbete. De aktuella
polisménnen bor dessutom sjalva fa avgora om de vill ha nagon medféljare.
Om de dessutom ska medverka pa film, bild etc. bor de ocksa fa vara med och
bestamma de narmare villkoren for detta.

Vad géller fragan om forsakringar for medfoljande far forutsattas att personer
som inom ramen for sitt tjansteuppdrag foljer med vid polisoperativ verk-
samhet har ett forsdkringsskydd genom sin arbetsgivare. Polismyndigheten
kan inte anses ha nagot ansvar for att halla sddana personer forsékrade. Nar det
galler Polismyndighetens insynsrad och regionpolisraden har dock en kollektiv
forsékring tecknats for samtliga ledaméter. Forsakringen omfattar &ven situa-
tioner da en ledamot i studiesyfte deltar i Polismyndighetens operativa
verksamhet.

Sarskilt i de fall journalister och representanter fran tv-bolag och medier i
ovrigt ska tillatas folja med vid polisoperativ verksamhet bor ett beslut med de
villkor som ska gélla for detta fattas av den organisatoriska enhet som ansvarar
for den aktuella verksamheten. Alternativt bor villkoren framga av en Gverens-
kommelse som ingas mellan den ansvariga enheten inom Polismyndigheten
och den medféljande parten. Sadana villkor kan t.ex. omfatta i vilka situationer
den externa parten far narvara, att denne ska informeras om relevanta sekre-
tessbestammelser, inte far hora radiokommunikationen i en bil samt ar skyl-
diga att folja anvisningar fran polisméannen.

Vem som har ratt att fatta sadana beslut respektive inga sadana éverenskom-
melser framgar av Polismyndighetens arbetsordning och respektive regions
eller avdelnings handl&dggningsordning.

Ett samarbete med ett mediebolag maste planeras noggrant och det maste vara
tydligt vad dessa far ta del av och i vilka situationer. Vidare kravs att stor
hansyn tas till enskildas personliga integritet. | de fall enskilda ska medverka
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ar det viktigt att poliserna agerar pa ett sadant satt att enskilda personer inte
kanner sig tvingade att medverka.

Om medféljare finns med i en polisbil, bat eller liknande kan det i manga fall
vara lampligt att polismannen anvéander horlurar sa att medfoljaren inte kan
hora radiokommunikationen.

Nagot krav pa att polisen ska granska en film, foton m.m. innan de sprids far
inte forekomma eftersom det skulle kunna innebara censur. Daremot kan

polisanstéllda vara behjalplig med att i efterhand bedéma vad som inte bor
visas utifran uppstallda villkor.

Denna réattsutredning har beslutats av enhetschefen Eva Lindeblad efter
foredragning av verksjuristen Yvette Glantz. | handlaggningen har &ven juris-
ten Charlotta Lokrantz Sandberg deltagit.
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