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Riksrevisionens styrelses
redogorelse om statens insatser for
att komma at vinster fran brottslig
verksamhet

Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat statens insatser mot vinning av brottslighet. Re-
sultatet av granskningen har redovisats i granskningsrapporten Statens insat-
ser for att komma dt vinster fran brottslig verksamhet — ett bdttre samarbete
ger hogre utbyte (RiR 2010:26).

Riksrevisionen visar i granskningen att det finns brister i delar av de stat-
liga insatserna mot vinning av brottslighet. Ddrmed blir de samlade insatserna
inte effektiva och utfallet av insatserna relativt blygsamt. Detta kan enligt
Riksrevisionen leda till att riksdagens forvantningar om en okad brottsfore-
byggande effekt inte kan uppfyllas. Riksrevisionen bedomer att regeringen
och myndigheterna behdver vidta ytterligare atgarder for att 4stadkomma en
helhetssyn i det system som statens insatser mot vinning av brottslighet utgor,
dven om forbittringar fortlopande har genomforts. Myndigheterna bor ocksé
utnyttja mojligheterna i den befintliga lagstiftningen fullt ut, vilket inte sker i
dag.

Styrelsen vill understryka att de mojligheter som finns att minska incita-
menten att begd brott maste anvéindas sé effektivt som mojligt. Styrelsen
anser darfor att regeringen bor utveckla styrningen och uppfoljningen av
insatserna mot vinning av brottslighet for att 6ka den brottsforebyggande
effekten. Styrelsen anser vidare att tillimpningen av sekretessreglerna mellan
myndigheterna bor ses dver i syfte att klarlagga vilka méjligheter till inform-
ation reglerna ger. Mot bakgrund vad som framkommit om tillimpningen av
insatserna mot vinning av brottslighet, anser styrelsen ocksa att regeringen
bor Gvervdga att genomfora en bredare dversyn av det regelverk som styr
insatserna. Syftet bor vara att undanrdja de eventuella hinder som kan finnas
for myndigheternas mojligheter att samarbeta for att na ett hogre utbyte av
sina insatser.
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Riksrevisionens granskning

Riksrevisionen har granskat statens insatser mot vinning av brottslighet. Re-
sultatet av granskningen har redovisats i granskningsrapporten Statens insat-
ser for att komma dt vinster fran brotslig verksamhet — ett bdttre samarbete
ger hogre utbyte (RiR 2010:26). Rapporten publicerades i december 2010.

Inledning

Milet for rittsvidsendet &r den enskildes réttstrygghet och réttssékerhet. Kri-
minalpolitiken ska minska brottsligheten och 6ka ménniskors trygghet. Inom
rattsvisendets verksamhet utredning och lagforing ska fler brott klaras upp.
Milet for utgiftsomrédet Skatt, tull och exekution &r att sikerstélla finansie-
ringen av den offentliga sektorn och bidra till ett vél fungerande samhélle och
nédringsliv samt motverka brottslighet.

Béde i Sverige och internationellt har det under de senaste aren inom
brottsbekdmpningen vuxit fram en inriktning som innebér att myndigheterna i
samband med att man klarar upp brott ocksé ska arbeta mot vinning av brotts-
lighet. Vissa verktyg for detta arbete har tillkommit eller kompletterats som
ett resultat av Sveriges genomférande av EG-lagstiftning.! Insatser mot vin-
ning av brottslighet genomfors ocksa inom ramen for beskattnings- och tull-
forfarandet.

De insatser som granskats av Riksrevisionen bygger pd att staten "tar” till-
géngar fran personer med anknytning till brottslighet. Insatserna sker i sam-
band med lagforing (utredning eller beivrande av brott), beskattnings- och
tullforfaranden samt exekutiva atgérder. Det forutsétter i princip att tillgdngar
kartldggs, att fordringar faststélls samt att tillgdngar sékras och slutligen méts
ut for att betala fordringar. Systemet omfattar sévél centrala delar av réttsva-
sendet som aktdrerna inom utgiftsomradet Skatt, tull och exekution. Eftersom
det &r fraga om flera olika verktyg och ett stort antal statliga aktorer, krdvs en
helhetssyn for att systemet ska fungera.

Statens insatser mot vinning av brottslighet i samband med lagforing, be-
skattnings- och tullférfaranden samt exekutiva atgérder bygger pa foljande
delar: Antingen ser staten till att personer med anknytning till brottslighet
forlorar dganderitten till eller rétten att inneha vissa bestéimda saker.? Staten
kan ocksa faststélla fordringar pa sddana personer, varefter Kronofogdemyn-
digheten gor en utmétning av tillgangar for att sddana fordringar ska kunna
betalas. I granskningen bendmns dessa tva slags atgérder for att ’ta” tillgdngar
fran personer med anknytning till brottslighet. De fordringar som é&r aktuella i

! Till exempel har de svenska reglerna om sé kallat utvidgat forverkande tillkommit,
och reglerna om forverkande i Ovrigt kompletterats, med anledning av Sveriges ge-
nomfGrande av radets rambeslut 2005/212/RIF om forverkande av vinning, hjdlpmedel
och egendom som hérror fran brott.

2 Aven radigheten kan forklaras forverkad.
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granskningen dr virdeforverkande, brottsskadestand och foretagsbot. De kan
faststdllas i samband med lagforing. Vérdeforverkande och foretagsbot ar
straffréttsliga sanktioner, medan brottsskadestand 4r en erséttning for skada
som brottsoffer lidit pa grund av brott. Dessutom dr fordringar som avser
skatt och tull aktuella i granskningen. De kan faststillas i samband med be-
skattnings- och tullférfaranden. Om det finns risk for att tillgdngar som ska
anvéindas for att betala fordringen goms undan fore utmétningen, kan till-
géngarna sikras genom kvarstad (for fordringar som faststélls i samband med
lagforing) eller betalningssakring (for fordringar som faststdlls i samband
med beskattnings- och tullférfaranden). Kvarstad beslutas av domstolen och
avser utpekad egendom som anses ticka en fordran vid en kommande utmét-
ning. Beslut om betalningssdkring meddelas av en allmén forvaltningsdom-
stol och verkstills av Kronofogdemyndigheten efter Skatteverkets eller Tull-
verkets ansokan.

Syftet med lagstiftningen om forverkande av brottsvinster dr att begriansa
vinning av brottslighet. Justitieutskottet har uttalat att incitamenten att bega
brott kan minska genom att man Okar rittsvisendets mojligheter att frinta
girningsménnen utbytet av brott i samband med att brott beivras.®> Utskottet
har ocksa framhallit att det #r angeldget att polisen, Aklagarmyndigheten,
Ekobrottsmyndigheten och andra berérda myndigheter vidareutvecklar sina
arbetsmetoder for att kunna spéra, forverka och aterfora vinningen av brott.

Granskningens omfattning och revisionsfragor

Riksrevisionen har granskat statens insatser mot vinning av brottslighet. Ett
viktigt syfte med statens insatser pa omradet &r att oka réttsvisendets mojlig-
heter att ta ifran personer utbyte av brottslighet och darigenom 6ka den brotts-
forebyggande effekten.

Granskningen omfattar statens insatser mot vinning av brottslighet inom
foljande omraden:

— Kartldggning av personers ekonomiska forhallanden i fraimst underréttelse-
verksamhet och brottsutredningar men &ven till viss del i beskattnings- och
tullforfaranden.

— Genomforandet av dtgérder for att sidkra betalning av fordringar pa personer
med anknytning till brottslighet. Atgirderna utgérs av virdeforverkande,
skadestand, foretagsbot, skatt och tull. De huvudsakliga verktygen for att
sékra betalning av fordringar pé personer med anknytning till brottslighet ar
kvarstad och betalningssikring.

Granskningen omfattar ocksa informationsutbyte mellan myndigheterna inom
dessa omraden. Granskningens dvergripande revisionsfraga dr om regeringens
och myndigheternas arbete for att begrdnsa vinning av brottslighet ar effek-
tivt. Den dvergripande revisionsfragan delas in i f6ljande tva fragor:

3 Bet. 2004/05:JuU31.
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— Har regeringen gett myndigheterna tillrickliga forutsittningar for att kunna
begrinsa vinning av brottslighet?

— Planerar och genomfor ansvariga myndigheter atgirder for att begrénsa
vinning av brottslighet pa ett effektivt sétt?

Justitiedepartementet och Finansdepartementet berdrs av granskningen. Ov-
riga aktorer som omfattas dr Rikspolisstyrelsen, polismyndigheterna,
Aklagarmyndigheten, Ekobrottsmyndigheten, Skatteverket, Tullverket och
Kronofogdemyndigheten. Féljande samverkansorgan omfattas ocksé: Nation-
ella funktionen for brottsutbytesfrdgor, Operativa rddet, Nationellt underrit-
telsecentrum och regionala underrittelsecentrum.

Riksrevisionens slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionens Overgripande slutsats dr att det finns brister i delar av de
statliga insatserna mot vinning av brottslighet. Ddrmed blir de samlade insat-
serna inte effektiva och utfallet relativt blygsamt. Det kan leda till att riksda-
gens forvéintningar om en 6kad brottsforebyggande effekt inte kan uppfyllas.
Aven om regeringen och myndigheterna fortlspande har genomfort forbitt-
ringar i det system som statens insatser mot vinning av brottslighet utgor,
bedomer Riksrevisionen att de behover vidta ytterligare forbéttringar for att
astadkomma en helhetssyn. Myndigheterna bor ocksa utnyttja mojligheterna i
den befintliga lagstiftningen fullt ut, vilket inte sker i dag.

Myndigheternas genomforande, planering och uppféljning

Riksrevisionens slutsats dr att myndigheterna behdver vidta ytterligare atgér-
der for att kunna begrinsa vinning av brottslighet pa ett effektivt sitt.

Det finns forutsdttningar att tidigareldgga insatser

En viktig framgéngsfaktor i arbetet mot vinning av brottslighet &r att insatser-
na genomfors sa tidigt som mojligt. Tidiga insatser dr i ménga fall nédvéan-
diga for att kunna sékerstdlla att fordringar som faststélls i samband med
lagforing (utredning eller beivrande av brott) samt skatte- och tullforfaranden
faktiskt betalas. I granskningen har framkommit att samtliga granskade myn-
digheter genomgaende bor tidigareldgga insatserna. Det handlar om att inom
savil kriminalunderrittelsetjdnsten som brottsutredningar kartldgga personers
ekonomi dir det bedéms som nddvindigt. Aklagare bor ge tydliga och tidiga
direktiv for nér sadana kartldggningar ska goras, vilket forutsitter att de har
ett tillrackligt underlag for att kunna ge sddana direktiv.

I granskningen framkommer att det inom kriminalunderréttelsetjénsten,
brottsutredningar och dklagarviasendet generellt sett saknas tillricklig kompe-
tens for att man kartldgga personers ekonomiska forhallanden. Riksrevisionen
konstaterar att genom att hdja denna kompetens kan 6ka antalet kartliggning-
ar inom kriminalunderrittelsetjansten av personers ekonomiska forhallanden
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och fora vidare fler kartliggningar och annan information om ekonomiska
forhallanden till brottsutredningar. Ddrmed minskar risken for att tidsbrist
uppstar i senare led, nagot som anges vara en viktig orsak till att kartlagg-
ningar inte gors i brottsutredningar. Hojd kompetens kan ocksa leda till att
man forbéttrar mojligheterna att gora s tidiga insatser som mojligt dven nér
kartldggningarna dr hindelsestyrda, dvs. d4 de inte 4r underrattelsestyrda.

I granskningen har det ocksa framkommit brister i kommunikationen mel-
lan brottsutredare och &klagare i frdga om Overlimnande av ekonomiska
kartldggningar. 1 granskningen framkommer vidare att det forekommer att
brottsutredare kartligger misstiankta personers ekonomiska forhéllanden utan
att aklagarna har gett direktiv om det. Eftersom den frimsta orsaken till att
aklagarna inte anvinder sddana kartldggningar &r att en fordran mot den miss-
tankte inte berdknas uppkomma, innebdr det att brottsutredarnas arbete ge-
nomforts i onddan.

Betydande skillnader mellan kvarstad och betalningssdkring

Riksrevisionen visar i granskningen att det ”16nar sig” med tidiga insatser mot
vinning av brottslighet. Andelen sidkrade belopp i betalningssdkringar &r
betydligt storre dn vad Kronofogdemyndigheten driver in i myndighetens
samtliga mal. Genom att staten tidigt sakrar tillgdngar for betalning av ford-
ringar pa personer med anknytning till brottslighet 6kar mdjligheterna att “ta
pengarna” fran dem. Riksrevisionen beddmer att det finns forutsittningar for
att 6ka andelen sikrade belopp i betalningssikringar ytterligare.

Sma méjligheter att uppnd brottsforebyggande effekter genom kvarstad

Riksrevisionens granskning visar att en dubbelt sa stor andel av de sokta
beloppen sidkras genom betalningssdkring jaimfort med kvarstad. Det dr hir
frdga om en jamforelse av utfallet mellan ansdkningar om verkstéllighet av
domstolarnas beslut om kvarstad respektive betalningssidkring. Under 2008
och 2009 sikrade Kronofogdemyndigheten 44 procent av de sdkta beloppen i
betalningssdkringar, vilket motsvarar cirka 0,6 miljarder kronor. Under
samma period sékrade myndigheten 19 procent av de sokta beloppen i kvar-
stadsdrenden, vilket motsvarar cirka 0,1 miljarder kronor. Eftersom andelen
sdkrade belopp i kvarstadsdrenden dr mycket liten, &r mdjligheterna att uppna
en brottsforebyggande effekt i sin tur mycket sm4. Riksrevisionen pekar pa att
detta ocksd innebér en risk for att brottsoffer inte far skadestdnd betalda direkt
av giarningsmannen eftersom inget eller ett alltfor litet belopp sikras. I stéllet
dr de i storre utstrackning dn nodvéndigt hdnvisade till systemet med brotts-
skadeersittning via Brottsoffermyndigheten. Att endast 19 procent av ford-
ringsbeloppen i kvarstadsdrendena faktiskt kunnat sdkras innebdr ocksa ett
okat tryck pa effektivitetsforbattringar nar det giller uppgiftslimnande och
indrivning betrdffande gamla fordringar pad personer med anknytning till
brottslighet. Detta eftersom obetalda skulder blir restférda hos Kronofogde-
myndigheten.
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Otillrdckligt uppgiftsldmnande dr en viktig forklaring

Riksrevisionen framhaller att vissa delar av skillnaden i utfall mellan verkstél-
lighet av kvarstad och betalningssékring kan ha naturliga forklaringar. Ett
exempel kan vara att de personer vars egendom blir foremal for betalnings-
sdkring skiljer sig fran de personer vars egendom blir foremal for kvarstad.
Med hénsyn till sddana skillnader &r det troligen inte mdjligt att uppnd en lika
stor andel sdkrat belopp i kvarstadsdrenden som i betalningssidkringar. Dédre-
mot bedomer Riksrevisionen att det dr mojligt att hdja andelen sékrat belopp i
kvarstadsdrenden i betydande méan. I granskningen visas att storleken pé de
sokta beloppen i sdvél betalningssdkringar som kvarstadsdrenden inte har
nagot samband med hur stor andel av dessa som Kronofogdemyndigheten
sdkrar. Av granskningen framgér vidare att den frimsta orsaken till differen-
sen dr att dklagarna generellt sett ldmnar savél farre som mindre utforliga
upplysningar till Kronofogdemyndigheten i samband med ansékan om verk-
stillighet av kvarstad, jamfort med vad Skatteverket ldmnar till Kronofogde-
myndigheten i samband med ansdkan om verkstillighet av betalningssékring.
Skatteverket dr ockséd bittre pa att tidigt kontakta Kronofogdemyndigheten
infor ansdkan om betalningssikring, vilket medfor att Kronofogdemyndighet-
en battre kan forbereda den kommande étgérden.

Riksrevisionen menar att det forhallandet att dklagarna lamnar férre och
mindre utforliga upplysningar dn Skatteverket till Kronofogdemyndigheten
delvis kan bero pé att de inte har ytterligare upplysningar att vidarebefordra
till Kronofogdemyndigheten. Detta kan i sin tur bero pa att majoriteten av
brottsutredarna inte gjort kartldggningar eller analyser av misstdnkta perso-
ners ekonomi fran 2009 och framat. De kartliggningar som gors ar oftast
héndelsestyrda och startar sent i processen. Det kan innebéra att fragor om att
sdkra tillgangar manga ganger uppstar utan att det har varit mojligt att dess-
forinnan kartldgga tillgangarna. En vanlig orsak till att ekonomiska kartldgg-
ningar inte gors ar att det uppkommer tidsbrist som beror pa att den miss-
tinkte &r frihetsberdvad. Riksrevisionen menar dock, som ocksd framgétt
tidigare, att det finns mdjligheter att 6ka andelen underréttelsestyrda ekono-
miska kartldggningar. Ett sétt att mojliggora detta dr att kriminalunderréttelse-
tjénsten gor fler kartldggningar av personers ekonomiska forhéllanden och att
mer information fors vidare till brottsutredningar.

En annan orsak till att aklagarna lamnar farre och mindre utforliga upplys-
ningar dn Skatteverket i samband med ans6kan om verkstillighet kan enligt
Riksrevisionen vara att Ekobrottsmyndighetens och Aklagarmyndighetens
styrning av vilken information som ska ldmnas vid ansékan adr mindre tydlig
an Skatteverkets.

Olika uppfattningar om sékandens ansvar

Sokanden av indrivning av statliga fordringar har enligt en sdrskild regel i
indrivningsforordningen ett ansvar for att underlédtta Kronofogdemyndighet-
ens indrivning. Regeln omfattar ocksa ans6kan om verkstillighet av domsto-
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larnas beslut om betalningssikring och kvarstad. Skatteverket eller Tullverket
ar sokande av verkstillighet av beslut om betalningssikring for fordran i form
av skatt eller tull. Aklagare 4r s6kande av verkstillighet av beslut om kvarstad
for fordran i form av vérdeforverkande och foretagsbot.

Granskningen visar att Skatteverkets styrning &r tydlig i frdga om sokan-
dens ansvar att limna ekonomiska kartldggningar till Kronofogdemyndighet-
en i samband med ansdkan om verkstillighet av betalningssikring. Aklagar-
myndighetens och Ekobrottsmyndighetens styrning dr dock avsiktligt vag nér
det giller dklagarens uppgiftslimnande till Kronofogdemyndigheten i sam-
band med ansdkan om verkstéllighet av kvarstad. En orsak till den avsiktligt
vaga styrningen #r enligt Aklagarmyndigheten att dklagare inte anses kunna
lamna uppgifter om en misstdnkt persons ekonomi som framkommit under
forundersdkningen, om det inte foreligger en sekretessbrytande regel.

De granskade myndigheterna har olika uppfattning om huruvida indriv-
ningsforordningens regel om sokandens ansvar for att lamna tillgéngliga
upplysningar &r tillimplig for &klagare. Detta kan enligt Riksrevisionen vara
en ytterligare orsak till skillnaden i utfall mellan kvarstad och betalningssék-
ring.

Genom att man tydliggdr aklagarens ansvar som sdkande kan Kronofog-
demyndigheten fa fler och utforligare upplysningar i samband med &klagarnas
ansOkningar om verkstallighet av kvarstad.

Spontant ldmnade upplysningar kan ge god effekt

Spontanupplysningar till Kronofogdemyndigheten kriver en relativt liten
arbetsinsats men kan ofta ge god effekt i friga om 6kad indrivning av gamla
fordringar hos personer som ar restférda men som vid tidigare utmétningsfor-
s0k har saknat tillgangar. Av granskningen framgar dock att Kronofogde-
myndigheten séllan far sddana upplysningar fran de andra myndigheterna. Det
finns didrmed betydande forbéattringsméjligheter betriffande ldmnande av
sadana upplysningar. Det behdvs ocksé tydliga riktlinjer for hur sddant upp-
giftsldimnande ska g4 till.

Granskningen visar ocksd att for att andra myndigheter ska bli mer be-
ndgna att ldmna spontana upplysningar om personers ekonomiska forhallan-
den till Kronofogdemyndigheten behovs det en okad éterkoppling om vad
lamnade upplysningar har gett for resultat.

"Vinningsfragor” fokuserar framst pd grov organiserad brottslighet

Myndigheternas mal for vinningsfragor fokuserar pa att ta vinning av brott
fran dem som begatt brotten. Riksrevisionen tolkar detta som att malen dér-
med ocksé avser mer overgripande effekter, som att minska vinning av brotts-
lighet.

Granskningen visar att myndigheternas styrning av arbetet mot vinning av
brottslighet fokuserar framst pa insatser mot grov organiserad brottslighet och
dérmed inte pd vinning av annan brottslighet. Enligt Riksrevisionens bedom-
ning finns det stora mdjligheter att arbeta mer strukturerat med frdgor om
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ldmnande av information om personers tillgdngar till Kronofogdemyndighet-
en och &vriga myndigheter, vid sidan av satsningen mot grov organiserad
brottslighet.

Rikspolisstyrelsen har dnnu inte tagit fram en samlad strategi mot vinning
av brottslighet och har inte heller genomf6rt ndgon inspektion av polismyn-
digheternas arbete pa omrédet.

Stora brister i myndigheternas uppfoljning

De granskade myndigheterna saknar uppf6ljning av utfallet av sdvél sina egna
insatser som de gemensamma. Aklagarmyndighetens och Ekobrottsmyndig-
hetens uppf6ljning 4r anpassad framst for att méta méalet om okad lagforing,
inte for att folja insatser mot vinning av brottslighet. Aven om Skatteverket
l6pande foljer upp antalet betalningssékringar, saknar myndigheten ett auto-
matiskt uppfoljningssystem for yrkade, ansokta och sdkrade belopp i betal-
ningssdkringar. Tullverket kan inte folja upp vare sig sakforverkande eller
vardeforverkande i sitt nuvarande IT-system. Polismyndigheternas sakforver-
kanden gar inte heller att folja i de nuvarande IT-systemen. Inte heller Krono-
fogdemyndigheten, som é&r sist i hela kedjan av myndigheter, har f6ljt upp
utfallet av kvarstad och betalningssékring. For att man ska kunna f6lja upp
insatserna kriavs en manuell genomgéang av varje drende hos respektive myn-
dighet. Den samlade myndighetsgemensamma nationella funktionen for
brottsutbytesfragor har inte heller utvecklat sitt arbete med uppfoljningsfra-
gor.

Riksrevisionen understryker att den bristande uppfoljningen innebér att
myndigheterna och ddrmed ocksa regeringen och riksdagen saknar en samlad
bild 6ver utfallet av statens insatser pa omradet. Ddrmed saknas ocksa un-
derlag for styrning pa omradet.

Brister i informationen fran Kronofogdemyndigheten om utfallet

Aven om Kronofogdemyndigheten inte 16pande har foljt upp det samlade
utfallet av kvarstadsidrenden och betalningssékringar, har det sedan tidigare
inom myndigheten funnits och diskuterats indikationer pa stora skillnader i
utfall mellan det som sékras genom betalningssékring och det som sékras
genom kvarstad. Av granskningen framgar att Kronofogdemyndigheten inte
har informerat vare sig de andra myndigheterna eller Finansdepartementet om
dessa indikationer. Kronofogdemyndigheten har inte heller informerat
Ekobrottsmyndigheten och Aklagarmyndigheten om vilka slags uppgifter
som myndigheten behover for verkstilligheten av kvarstadsdrendena. Dessu-
tom har myndigheten inte informerat Tullverket om behovet av motsvarande
uppgifter i betalningssikringar.

Kompetens och kunskap saknas

En del av de granskade myndigheterna har expertis for kartliggning av eko-
nomiska forhéllanden hos personer med anknytning till brottslighet. Av
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granskningen framkommer dock att det inom kriminalunderréttelsetjansten,
brottsutredningar och aklagarvidsendet generellt sett saknas tillrdckligt med
sddan kompetens.

Riksrevisionen pekar vidare pa att det finns bristande kunskaper inom
myndigheterna om centrala verktyg mot vinning av brottslighet, exempelvis
forverkande, forvar och kvarstad. Den framsta orsaken torde vara att persona-
len inte har erbjudits utbildning om verktygen. Kunskapsbristen dr generellt
sett storst inom kriminalunderrittelsetjdnstens enheter och hos myndigheter-
nas brottsutredare.

Under granskningen har det ocksé framkommit att de av polismyndighet-
ernas brottsutredare som anvénder checklistor for kartldggning av misstdnkta
personers forhallanden oftast har utarbetat checklistorna sjdlva. Detta kan
enligt Riksrevisionens beddmning leda till rittsséikerhetsproblem.

Regeringens styrning

Riksrevisionens slutsats dr att regeringen inte har gett myndigheterna tillrdck-
liga forutséttningar for att begrénsa vinning av brottslighet.

Regeringens styrning dr inte enhetlig

Riksrevisionen konstaterar att regeringens styrning inte utgar fran ett helhets-
perspektiv. Ett exempel dr att regleringsbrevens utformning skiljer sig &t
mellan de granskade myndigheterna i friga om insatser mot vinning av brotts-
lighet.

Regeringen har gett de granskade myndigheterna (férutom polismyndig-
heterna) i uppdrag att samverka i den nybildade nationella specialistfunktion-
en for brottsutbytesfragor. Regeringen har da betonat att det ar av stor vikt att
myndigheternas insatser riktas mot ett gemensamt mal. Aklagarmyndigheten,
Ekobrottsmyndigheten och Rikspolisstyrelsen, som styrs av Justitiedeparte-
mentet, har dessutom som sérskilt aterrapporteringskrav att redovisa och
analysera hur arbetet med brottsutbytesfragor har bedrivits och utvecklats.
Tullverket, Skatteverket och Kronofogdemyndigheten, som styrs av Finans-
departementet, saknar ett sddant aterrapporteringskrav. Regeringen har i
skilen for beslutet om att bilda den nationella specialistfunktionen for brotts-
utbytesfrdgor framhéllit att det 4r av stor vikt att myndigheternas insatser
riktas mot ett gemensamt mal. Regeringen har dock inte i regleringsbreven
uppstdllt ett gemensamt och mer preciserat aterrapporteringskrav i friga om
myndigheternas arbete mot vinning av brottslighet. Riksrevisionen anser att
detta medfor att myndigheternas uppstillande och genomf6rande av gemen-
samma prioriteringar forsvaras.

I granskningen har det ocksa framkommit att mélet om 6kad lagféring pri-
oriteras framfor insatser mot vinning av brottslighet i aklagarnas dagliga
arbete. Ett exempel dr att dklagarna lamnar upplysningar om tillgdngar i
mindre utstrdckning vid kvarstad &dn vad Skatteverket gor vid betalningssdk-
ring. Det kan leda till att riksdagens forvintning om en 6kad brottsforebyg-
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gande effekt inte kan uppfyllas. Samtidigt ligger det i myndigheternas ansvar
att gora dndamaélsenliga prioriteringar inom ramen for sina verksamheter.

Niér det géller uppfoljning av de statliga insatserna mot vinning av brotts-
lighet, har regeringen visserligen gett Ekobrottsmyndigheten i samverkan
med Ovriga berdrda myndigheter ett visst utpekat ansvar for att fortlopande
folja verksamheten i den myndighetsgemensamma specialistfunktionen for
brottsutbytesfrdgor. Dessutom har regeringen gett dessa myndigheter 1 upp-
drag att senast 2012 utvérdera verksamheten i den funktionen. I beslutet om
att inrdtta funktionen har regeringen dock inte angett om och i si fall hur
funktionen ska f6lja upp annan verksamhet dn den egna. Det &r dérfor oklart
om och i vilken omfattning som funktionen kommer att arbeta med andra
uppfoljningsfragor. Eftersom regeringen inte har gett ndgon aktor ett samlat
ansvar for att kunna f6lja utvecklingen av de statliga insatserna mot vinning
av brottslighet finns det en risk for att systemovergripande problem, till ex-
empel brister i 6verlimnande av upplysningar om ekonomiska forhallanden
hos personer med anknytning till brottslighet, faller mellan stolarna. Riksre-
visionen anser att det krévs en tydlig styrning och samordning for att komma
till ratta med sddana brister och dka utfallet av frimst kvarstadsdrenden.

Regeringen har drojt med att utreda dndringar i sekretesslagen

Under granskningen har det framkommit att myndigheterna tillimpar sekre-
tesslagstiftningens mojligheter att kunna ldmna upplysningar om personers
ekonomiska forhdllanden pé olika satt. De framsta problemen géller tolkning-
en av den sa kallade generalklausulen, déar effektivitetsintressen noga maéste
vidgas mot integritetsintressen. Generalklausulen innebér att det ska vara
uppenbart att intresset av att uppgiften ldmnas har foretride framfor det in-
tresse som sekretessen ska skydda. Tolkningarna av klausulens omfattning
varierar, och den intresseavvégning som forutsitts enligt regeln genomfors pa
olika sdtt. Regeringen gav i oktober 2010 en utredare i uppdrag att se dver
reglerna om sekretess och utbyte av information mellan myndigheter nir de
samverkar i bekdmpningen av grov organiserad brottslighet. Som framgatt
tidigare anser Riksrevisionen att det finns stora mdjligheter for myndigheter-
na att arbeta mer strukturerat med frdgor om ldmnande av information om
personers tillgangar till Kronofogdemyndigheten och 6vriga myndigheter, vid
sidan av myndigheternas samverkan mot grov organiserad brottslighet. Ef-
tersom myndigheternas tillimpning av sekretesslagstiftningens forutsittningar
for uppgiftslamnade varierar, borde regeringens utredningsuppdrag avse dven
generella insatser mot brottslighet. Aven om utredaren &r fri att ta upp och
ldmna forslag i néraliggande fragor kan inriktningen av uppdraget mot grov
organiserad brottslighet, ndr det géller insatser mot annan brottslighet, med-
fora att osdkerheter om tillampningen av sekretesslagstiftningen kan komma
att kvarsta.
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Riksrevisionens rekommendationer

Rekommendationer till regeringen

Komplettera mdlet om 6kad lagforing

Regeringen har som mél for Aklagarmyndigheten och Ekobrottsmyndigheten
angett att “kvaliteten och effektiviteten i brottsutredningen ska forbéttras.
Detta ska leda till 6kad lagforing.” Enligt Justitiedepartementet ingar fragor
om vinning av brottslighet i de brottsbekdmpande myndigheternas uppgift att
utreda och klara upp brott. Aven om det ingar i myndigheternas uppdrag att
gora nodvéndiga prioriteringar inom malen for sin verksamhet, har det i
granskningen framkommit att dklagarna i praktiken prioriterar utredningsin-
satser som leder till 6kad lagforing framfor insatser mot vinning av brottslig-
het. Riksrevisionen rekommenderar dédrfor regeringen att se dver om mélet
om okad lagforing kan kompletteras med ett mal av exempelvis foljande
innebdrd: Oka andelen insatser mot vinning av brottslighet inom ramen for en
6kad lagforing.

Utveckla styrning och uppfolining av insatser mot vinning av
brottslighet

Riksrevisionen anser att det finns behov av en tydligare styrning och samord-
ning av myndigheternas insatser mot vinning av brottslighet for att astad-
komma en helhetssyn. Riksrevisionen rekommenderar darfor regeringen att
utveckla styrningen av myndigheternas insatser mot vinning av brottslighet.
Detta bor ske genom att precisera och samordna aterrapporteringskrav avse-
ende insatser mot vinning av brottslighet. For att kunna utveckla styrningen
bor regeringen utpeka en myndighet eller funktion som ska f6lja upp utfallet
av insatserna gemensamt for omradet.

Se over reglerna om sekretess och utbyte av information dven pd
andra omrdden dn samverkan mot grov organiserad brottslighet

En viktig forutsdttning for myndigheternas arbete mot vinning av brottslighet
dr att de — inom ramen for bland annat sekretesslagstiftningen — kan utbyta
information om personers ekonomiska férhéllanden. Myndigheternas tillamp-
ning av lagstiftningen om sekretess och utbyte av information varierar dock.
Det géller savil vid insatser mot vinning av grov organiserad brottslighet som
vid insatser mot vinning av annan brottslighet. Det handlar om att noga véga
integritetsintressen mot effektivitetsintressen. Regeringens uppdrag om att se
over reglerna om sekretess och utbyte av information avser insatser mot grov
organiserad brottslighet. Detta kan medfora att osékerheter om tillimpningen
av sekretesslagstiftningen kan komma att kvarstd betrdffande insatser mot
annan brottslighet. Riksrevisionen rekommenderar dérfor regeringen att dven
se Over reglerna om sekretess och utbyte av information som géller vid insat-
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ser mot annan brottslighet dn grov organiserad brottslighet. Regeringen bor
prova att utvidga det aktuella utredningsuppdraget.

Overvig behovet av forfattningséndringar for att tydliggéra
dklagarens ansvar att ldmna uppgifter i samband med ansékan om
verkstdllighet av beslut om kvarstad

Den frimsta orsaken till den stora differensen mellan utfallet av ansdkningar
om verkstéllighet av kvarstad respektive betalningssdkring, &r att dklagarna
generellt sett lamnar sdvél farre som mindre utforliga upplysningar till Krono-
fogdemyndigheten i samband med ansdkan om verkstillighet av kvarstad dn
vad Skatteverket gor vid ansokan om verkstéllighet av betalningssékring. De
granskade myndigheterna har dock olika uppfattning om huruvida indriv-
ningsforordningens regel om sokandens ansvar for att lamna tillgéngliga
upplysningar &r tillamplig for aklagare. Riksrevisionen rekommenderar darfor
regeringen att dverviga behovet av forfattningsandringar for att tydliggora
aklagarens ansvar for att ldmna uppgifter i samband med ansdkan om verk-
stdllighet av beslut om kvarstad.

Rekommendationer till myndigheterna

Utarbeta strategier och riktlinjer for det egna och det
myndighetsgemensamma arbetet mot vinning av brottslighet

Det édr fa av de granskade myndigheterna som har faststéllt ndgon strategi
eller nagra riktlinjer for ndr och i vilket syfte som personers ekonomiska
forhallanden ska kartldggas och nér upplysningar om deras tillgangar ska eller
kan ldamnas till andra myndigheter. Riksrevisionen rekommenderar darfor de
granskade myndigheter som inte har utarbetat strategier eller riktlinjer att gora
detta. Sadana strategier bor dven omfatta insatser mot annan an organiserad
brottslighet. Fokus bor ldggas pa de atgirder som i uppfoljningar visat sig ge
storst effekt mot respektive brottskategori. Myndigheterna bor utforma strate-
gierna sé att de styr mot sa tidiga insatser som mojligt, parallellt med att brott
uppticks och utreds. Riksrevisionen noterar i detta sammanhang att myndig-
heterna som samverkar i den nationella specialistfunktionen for brottsutbytes-
fragor har uttalat att en av funktionens inledande uppgifter bor vara att snabbt
ta fram en gemensam myndighetsstrategi for dess arbete. Det dr angelédget att
myndigheterna skyndsamt inleder det arbetet och dérefter ser till att strategin
genomfors och tillimpas av dem.

Eftersom myndigheternas tillimpning av sekretesslagstiftningen varierar,
rekommenderar Riksrevisionen myndigheterna att utarbeta riktlinjer for att pa
ett strukturerat sétt utnyttja mojligheterna att — inom de ramar som sekretess-
lagstiftningen och JO:s uttalanden sétter och innan regelverket har setts Gver —
mer aktivt ldmna Over spontana upplysningar till varandra, bland annat till
Kronofogdemyndigheten.
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For att kunna forbattra mojligheterna till en 6kning av de belopp som sik-
ras i drenden om verkstéllighet av kvarstad rekommenderar Riksrevisionen
Aklagarmyndigheten och Ekobrottsmyndigheten att fortydliga riktlinjerna for
aklagarnas informationslimnande vid ansdkan om verkstillighet av kvarstad.
Myndigheterna bor da arbeta for att dklagarens ansvar tydliggors. Myndighet-
erna bor samrdda med Kronofogdemyndigheten om vilken information som
behovs vid ansdkan om verkstillighet av kvarstad.

Férbdttra uppfoljningen av insatser mot vinning av brottslighet

Det finns brister i samtliga granskade myndigheters uppfoljning av insatser
mot vinning av brottslighet. Riksrevisionen rekommenderar dérfor samtliga
myndigheter att utveckla sin egen uppf6ljning sa att den tillsammans med
6vriga myndigheters uppfoljning kan ligga till grund for en samlad uppfolj-
ning av statens insatser inom omradet. En forutsittning for detta dr att myn-
digheterna forbéttrar sina IT-system, som stdd for en sddan uppfoljning.

Hoj medarbetarnas kunskapsnivd om lagstifiningens mojligheter och
overvig rekrytering av ekonomisk expertis

Genom att ocksd hdja kompetensen att gora ekonomiska kartldggningar i
inom kriminalunderrittelsetjansten och brottsutredningarna kan myndigheter-
na forbéttra mojligheterna att gora sé tidiga insatser som mojligt ocksa i sévél
underréttelsestyrda som hindelsestyrda drenden. De mdjligheterna kan ocksé
forbéttras genom att frimst kriminalunderrattelsetjdnstens enheter och brotts-
utredarna utbildas om centrala verktyg mot vinning av brottslighet (exempel-
vis forverkande, forvar och kvarstad). Riksrevisionen rekommenderar dérfor
samtliga myndigheter att h6ja kompetensen och 6ka kunskapsnivan om lag-
stiftningens mojligheter och om vilka mgjligheter 6vriga myndigheter har att
agera inom omradet. Myndigheterna bor ocksa dverviga rekrytering av eko-
nomisk expertis for kartliggningar av ekonomiska forhallanden hos personer
med anknytning till savil organiserad brottslighet som annan brottslighet.

Kronofogdemyndigheten bor forbdttra dterkopplingen till de andra
myndigheterna

Det finns en forbéttringspotential i friga om Kronofogdemyndighetens éter-
koppling till andra myndigheter om vad spontana upplysningar om vad perso-
ners ekonomiska forhallanden har resulterat i. S&vél enheterna inom krimi-
nalunderrittelsetjansten som brottsutredarna har ett mycket stort behov av
aterkoppling om vad Kronofogdemyndigheten kunnat driva in tack vare upp-
lysningar. Riksrevisionen rekommenderar déarfér Kronofogdemyndigheten att
mer aktivt och systematiskt arbeta med att 6ka myndighetens aterkoppling till
uppgiftslamnare vid de 6vriga granskade myndigheterna.
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Styrelsens dvervdganden

Riksrevisionens styrelse har funnit att slutsatserna av den granskning som
Riksrevisionen redovisat i rapporten Statens insatser for att komma dt vinster
fran brottslig verksamhet — ett bdttre samarbete ger hogre utbyte
(RiR 2010:26) bor 6verldmnas till riksdagen i form av en redogorelse. I an-
slutning hértill vill styrelsen anfora f6ljande.

I granskningen framkommer att det finns brister i myndigheternas genom-
forande, planering och uppfoljning vad géller insatserna for att komma 4t
vinster fran brottslig verksamhet. Brister forekommer savil inom myndighet-
erna som i samarbetet myndigheterna emellan. Vid myndigheterna saknas
ocksa uppfoljning av utfallen av savél de egna insatserna som de gemen-
samma. [ granskningen péavisas ocksa att regeringen inte har gett myndighet-
erna tillrdckliga forutsittningar att begriansa vinning av brottslighet.

Styrelsen vill understryka att de mojligheter som finns att minska incita-
menten att begé brott méste anvdndas sé effektivt som mdjligt. Syftet med
den lagstiftning som ger mojlighet att ta ifrdn gdrningsmannen utbytet av
brottet i samband med lagforingen, dr att vinning av brottslighet ska begréin-
sas och att lagstiftningen ddrmed ska ha en brottsférebyggande effekt. Ef-
tersom mojligheten till ekonomisk vinning &r en av de frimsta drivkrafterna
bakom en stor del av brottsligheten, dr det betydelsefullt att mojligheterna att
begrinsa sddan vinning ocksa utnyttjas. Mot bakgrund av vad som framkom-
mit i granskningen anser styrelsen att regeringen bor utveckla styrningen och
uppf6ljningen av insatserna mot vinning av brottslighet.

Vidare framkommer i granskningen att myndigheterna inte utnyttjar sekre-
tesslagstiftningens mdjligheter att ldmna information till andra myndigheter
om ekonomiska forhallanden hos personer med anknytning till brottslighet.
Myndigheterna provar dessutom i olika omfattning huruvida sddan informat-
ion &r mojlig att 1dmna eller inte. Variationerna i tillimpningen leder till att
enskilda personer inte behandlas lika. Styrelsen anser att tillimpningen av
sekretessreglerna mellan myndigheterna bor ses dver i syfte att klarldgga
vilka mdjligheter reglerna ger. Styrelsen dr vdl medveten om de hinder for
informationsutbyte som kraven pa skyddet for den personliga integriteten kan
innebdra, och i 6versynen bor déarfor effektivitetsintressena viagas mot integri-
tetsintressena.

Styrelsen anser vidare att regeringen, mot bakgrund vad som framkommit
om tillimpningen av insatserna mot vinning av brottslighet, &ven bor &ver-
viga att genomfora en bredare dversyn av det regelverk som styr insatserna.
Syftet bor vara att undanrdja de eventuella hinder som kan finnas for myndig-
heternas mojligheter att samarbeta for att nd ett hogre utbyte av sina insatser.
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