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Till statsradet Heléne Fritzon

Regeringen beslutade den 27 april 2017 att tillkalla en sirskild utredare
med uppdrag att — 1 syfte att minska antalet personer vars identitet inte
kan faststillas under vistelsen 1 Sverige — limna férslag, som innebir att
Polismyndigheten ges utokade mojligheter att dels ta fingeravtryck 1
identifieringssyfte, dels omhinderta pass eller andra identitets-
handlingar. Utredningen fick dven i1 uppdrag att limna forslag pd hur
missbruk av resedokument, frimlingspass och uppehllstillstdndskort
kan motverkas. F.d. chefsrddmannen Richard Ljungqvist férordnades
att frin samma dag vara sirskild utredare.

Som experter forordnades frin och med den 16 maj 2017 polis-
inspektéren Marie Dubois, Grinspolissektionen/Noa, departe-
mentssekreteraren Mikaela Eriksson, Justitiedepartementet, ritts-
sakkunnige Orjan Johansson, Justitiedepartementet, departements-
sekreteraren Oskar Joberger, Justitiedepartementet, enhetschefen
Asa Nilsson, Sikerhetspolisen, och experten Patrik Pettersson,
Migrationsverket.

T.f. r3dmannen Lucie Macek har varit sekreterare.

Utredningen har antagit namnet Atervindandeutredningen
(Ju 2017:09).

Utredningen 6verlimnar hirmed betinkandet Klarlagd identitet.
Om utlinningars rétt att vistas 1 Sverige, inre utlinningskontroller
och missbruk av identitetshandlingar (SOU 2017:93). Uppdraget ir
hirmed slutfort.

Stockholm den 29 november 2017

Richard Ljungqvist
/Lucie Macek
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Sammanfattning

Uppdraget

Det ir en grundliggande skyldighet fér en asylsékande att med-
verka till att férsoka klarligga sin identitet, alternativt att gora den
sannolik. Antalet asylsdkande som ger in en passhandling vid an-
sokningstillfillet hos Migrationsverket ir emellertid mycket ligt.
Detta medfor svirigheter sdvil f6r provningen av asylirendet som
vid en verkstillighet av ett beslut om avvisning eller utvisning.

I utredningens direktiv har regeringen framhallit att det, for att
kunna uppritthdlla en l8ngsiktig, hillbar och human migrations-
politik som virnar asylritten, dr avgorande att personer, som efter
en rittssiker provning har fitt ett avvisnings- eller utvisningsbeslut
som fatt laga kraft, dtervinder s snabbt som mojligt, men att ett
stort antal av dessa personer blir kvar i landet ldnga perioder. Verk-
stilligheten av avvisnings- och utvisningsbeslut férsviras ofta av att
ménga héller sig undan eller saknar identitetshandlingar.

Regeringen har 1 direktiven ocksd pekat pd att ett 6kande antal
personer uppehdller sig 1 landet utan att alls séka uppehillstillstdnd.
I denna grupp, som huvudsakligen lever utanfér samhillet, finns
minga utsatta barn och unga vuxna. Inte minst ur ett barn-
perspektiv dr det viktigt att minderdriga kan identifieras 1 ett tidigt
skede. Det forekommer vidare att personer som vistas i landet
upptrider under olika identiteter.

Det ir enligt regeringen angeliget att myndigheterna fir de
verktyg som behdvs for att arbeta effektivare med tervindande-
drenden. En klarlagd identitet dr viktig, dels for att prévningen av
irendet ska bli s korrekt som mojligt, dels ur ett sikerhets-
perspektiv f6r att kunna ha kontroll éver vilka som vistas 1 landet.
Bestimmelserna 1 utlinningslagen bland annat om inre utlinnings-
kontroller bér dirfér kompletteras. Regeringen anser det ocksd
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angeliget att myndigheterna har det stod 1 lagstiftningen som
behovs for att stivja missbruk av identitetshandlingar.

Utredningen har mot denna bakgrund fitt i uppdrag att, 1 syfte
att minska antalet personer vars identitet inte kan faststillas under
vistelsen 1 Sverige, limna forslag som innebir att Polismyndigheten
ges utdkade mojligheter att dels ta fingeravtryck, dels omhinderta
pass eller andra identitetshandlingar. Utredningen har dven fitt i
uppdrag att limna forslag pd hur missbruk av resedokument, frim-
lingspass och uppehillstillstindskort kan motverkas.

Utredningens forslag
Fotografering och fingeravtryck

Det bor 19 kap. 8 § utlinningslagen inféras en méjlighet for Polis-
myndigheten att fotografera en utlinning och ta hans eller hennes
fingeravtryck foér det fall att utlinningens identitet och ritt att
vistas 1 landet inte kan klarliggas vid en kontroll enligt 9 § samma
kapitel (inre utlinningskontroll). Atgirderna bér i sidana fall ocksd
{3 genomféras av Migrationsverket.

Den nedre aldersgrinsen for nir fingeravtryck fir tas enligt
9 kap. 8 § utlinningslagen bér vidare, av 1 betinkandet angivna skil,
sinkas till sex &r. Samma nedre dldersgrins bor gilla vid upptagning
av fingeravtryck 1 samband med kontroll enligt 9 § samma kapitel.

En utlinning, vars identitet eller ritt till vistelse inte kan klar-
liggas vid en inre utlinningskontroll, bor dessutom {8 medtas —
inte endast kallas eller himtas — for fotografering, fingeravtrycks-
upptagning och utredning om hans eller hennes ritt att vistas i
landet. Fingeravtrycksupptagning ska dock inte gilla barn under
sex 4r. Skyldigheten enligt 9 kap. 11 § utlinningslagen att stanna
kvar foér utredning bor gilla dven vid ett medtagande enligt 9 §
samma kapitel.

Det fotografi och de fingeravtryck som tas 1 samband med en
inre utlinningskontroll boér kontrolleras mot befintliga register.
Om kontrollen visar att utlinningen har ritt att vistas hir 1 landet,
bor det fotografi och de fingeravtryck som har tagits och de bio-
metriska data som har tagits fram i samband med kontrollen
omedelbart férstoras. I annat fall bér fotografiet och finger-
avtrycken lagras 1 ett nationellt register hos Migrationsverket till-
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sammans med uppgifter om kontrollen och de identitetsuppgifter
som framkommit 1 samband med denna. S8dan lagring ir mojlig
enligt redan gillande bestimmelser. Uppgifterna bér gallras senast
tio dr efter att de har registrerats. Bestimmelser om lagringstid bor
dock tas in 1 férordning. Polismyndigheten och Sikerhetspolisen
bor ha direktdtkomst till uppgifterna i registret, vilket ir mojligt
enligt redan gillande bestimmelser.

Genom de féreslagna dtgirderna kommer myndigheternas mojlig-
heter att faststilla en utlinnings identitet och ritt att vistas 1 landet
patagligt forbittras.

Mdjligheten att eftersoka och omhanderta pass
och andra identitetshandlingar

Liksom vid en inresekontroll bér Polismyndigheten och Kust-
bevakningen 1 samband med en inre utlinningskontroll fi kropps-
visitera en utlinning och underséka hans eller hennes bagage, hand-
resgods, handviskor och andra tillhérigheter for att efterséka pass
och andra identitetshandlingar. S3 bér kunna ske 1 den utstrickning
som det dr nédvindigt for att ta reda pd utlinningens identitet och
ritt till vistelse 1 Sverige, nir denne inte efterkommer sin skyldighet
att pd begiran visa upp pass eller andra handlingar, som visar hans
eller hennes identitet och ritt att uppehélla sig hir.

Polismyndigheten och Kustbevakningen bor vidare, om det i
samband med en inre utlinningskontroll inte kan klarliggas att
utlinningen har ritt att vistas 1 Sverige eller om det rider oklarhet
om dennes identitet, f ta hand om utlinningens pass eller andra
identitetshandlingar i vintan pd att denne far tillstind att vistas hir
eller limnar landet. Om det senare framkommer att utlinningen
har uppehillstillstdnd 1 Sverige eller har ritt att vistas hir pd en
annan grund dn att han eller hon har ansokt om uppehillstillstind,
bér handlingarna &terlimnas till honom eller henne, om inte sir-
skilda skil talar mot det.

De foreslagna tgirderna kan i férekommande fall antas med-
verka till snabbare och effektivare verkstillighet av beslut om av-
visning eller utvisning.
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Missbruk av handlingar

Missbruk av bland annat resehandlingar férekommer i inte ringa
omfattning. Ar 2016 inférdes vissa nya bestimmelser for att stivja
missbruket av svenska hemlandspass. Fér resedokument och frim-
lingspass, som ocksd kan anvindas som resehandlingar, bér 1 den
mdn det ir mojligt 1 princip gilla likartade bestimmelser som for
svenska pass.

Resedokument bor inte utfirdas om tvingande hinsyn till den
nationella sikerheten eller den allminna ordningen kriver att sd
inte sker.

I andra fall in vad som avses 1 2 kap. 7 § utlinningsférordningen
bor ansdkan om resedokument avslds, om det inom de senaste fem
dren fore ansokan har utfirdats tre resedokument fér utlinningen
och det inte finns sirskilda skil att bifalla ansékan.

Ett resedokument bor &terkallas 1 de fall som anges 1 2 kap. 10 §
utlinningférordningen.

Resedokument bér ha en maximal giltighetstid pd tvd ir. Om
ansdkan om resedokument beviljas och s6kanden har férlorat ett
resedokument som utfirdats fér honom eller henne inom de
senaste fem &ren fore ansdkan, bor det nya resedokumentets giltig-
hetstid begrinsas till ett ir, om inte sirskilda skil talar mot en
sidan begrinsning.

Ansokan om frimlingspass bér avslds, om det inom de senaste
fem dren f6re ansdkan har utfirdats tre frimlingspass for sékanden
och det inte finns sirskilda skal att bifalla ansékan. Detta bor dock
inte gilla om frimlingspass ska utfirdas enligt 2 kap. 1 a § andra
stycket utlinningslagen.

Ett giltigt frimlingspass bor dterkallas, om inte sirskilda skil
talar mot det, i de fall som anges i 2 kap. 16 § utlinningsférord-
ningen. Detta innefattar dven det fall att ett provisoriskt frimlings-
pass utfirdas for passinnehavaren.

Ett frimlingspass bor ha en maximal giltighetstid pa tre ar.

Utredningen féresldr dven vissa bestimmelser for de fall dir
sokanden har forlorat ett tidigare utfirdat resedokument eller
frimlingspass och det finns grundad anledning att misstinka miss-

bruk.
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Ett uppehéllstillstindskort bér ha en maximal giltighetstid pa
tre &r och bor som huvudregel limnas ut personligen till den som
det dr utstillt for.

Sverige bor vidare verka fér att en centraliserad EU-databas ska
skapas med information om bland annat uppehillstillstdind och
uppehillstillstdndskort.

Nigra av utredningens férslag i denna del bér tas in 1 utlin-
ningslagen medan forslagen i 6vrigt kan tas in 1 utlinningsférord-
ningen eller Migrationsverkets foreskrifter avseende de nu be-
handlade handlingarna. De forslag som lagts fram kommer enligt
utredningen pitagligt minska méjligheterna att missbruka de ifriga-
varande handlingarna.

Forslagens konsekvenser

Utredningen anser att det overgripande syftet med uppdraget,
nimligen att 1 6kad utstrickning f8 personer som saknar tillstind
att vistas 1 Sverige att dtervinda samt att stivja missbruk av vissa
handlingar, bér kunna uppnds genom de lagda férslagen.

Forslagen beddms vidare {3 den effekten att de inre utlinnings-
kontrollerna blir effektivare, vilket bor leda till minskade kostnader
pd migrationsomridet, eftersom handliggningstiden for utlin-
ningsirenden, sivil tillstdindsirenden som avligsnandeirenden, kan
forvintas bli kortare. De forvintas ocksd leda tll ett effektivare
verkstillighetsarbete och dirmed 6kad forutsigbarhet f6r enskilda,
som har fitt ett lagakraftvunnet avligsnandebeslut.

Genom de foreslagna tgirderna torde dven samhillets kostna-
der for tillstindslésa personer minska. Forslagen kan emellertid
komma att medfora vissa 6kade kostnader for Polismyndigheten,
som har det huvudsakliga ansvaret f6r de inre utlinningskontrol-
lerna. Eventuella kostnadsékningar bér dock kunna finansieras
genom en omfoérdelning inom ramen f6r myndighetens anslag. Vad
utredningen foreslagit om giltighetstid f6r uppehillstillstindskort
och utlimning av sddana kort kommer vidare enligt Migrations-
verket att medféra 6kade kostnader for verket. Dessa kostnads-
okningar bor ocksd kunna finansieras genom en omférdelning
inom ramen for verkets anslag.
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Foreslagna 3tgirder nir det giller identifiering av utlinningar
forvintas bland annat medféra 6kade mojligheter att skydda utsatta
personer, inte minst barn.

Atgirderna torde ocksd medverka till patagliga forbittringar ur
ett sikerhetsperspektiv. Terrorism och annan grévre grinsdver-
skridande brottslighet férsvaras. Forslagen antas ocksd ha positiva
effekter nir det giller att bekimpa och avsléja brott 1 allminhet och
for det brottsforebyggande arbetet. Forslagen kan ocksd medverka
till att de integrationspolitiska mdlen uppnas.

Utredningens forslag bedéms inte leda till nigot sidant intrdng i
enskildas integritet som ir oférenligt med gillande ritt. Med wll-
limpning av ny teknik i samband med de inre utlinningskontrol-
lerna torde oligenheterna for enskilda tvirtom komma att minskas.

Forslagen bedoms inte 1 6vrigt f8 nigra konsekvenser av sddant
slag som det finns skil att beakta.
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Summary

Remit

An asylum seeker has a fundamental obligation to help to verify
their identity, or alternatively to plausibly demonstrate it. How-
ever, the number of asylum seekers who submit a passport docu-
ment when applying to the Swedish Migration Agency is very low.
This causes difficulties both for the examination of asylum cases
and for enforcement of refusal-of-entry or expulsion orders.

In the Inquiry’s terms of reference, the Government stated that to
be able to maintain a long-term, sustainable and humane migration
policy that safeguards the right of asylum, it is crucial that people who
have been issued with a final and non-appealable refusal-of-entry or
expulsion order following legally certain examination processes return
as quickly as possible; however, a large number of such people remain
in the country for long periods. The enforcement of refusal-of-entry
and expulsion orders is often impeded by the subjects absconding or
not having identity documents.

In the terms of reference, the Government also pointed to the
fact that an increasing number of people remain in the country
without ever applying for a residence permit. This group, who pri-
marily live outside of society, includes many vulnerable children
and young people. From a child perspective, in particular, it is im-
portant that minors can be identified at an early stage. Some people
remaining in the country use a variety of identities.

In the Government’s view, it is important that the authorities
have the tools they need to work more effectively with return
cases. Clearly establishing identity is important, firstly to ensure
that the case is examined as correctly as possible, and secondly
from a security perspective, to ensure oversight of who is in the
country. The provisions in the Aliens Act on internal control of
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aliens, for example, should therefore be supplemented. The Gov-
ernment also considers it important that the authorities have the
necessary support in law to curb abuse of identity documents.

In light of this, with a view to reducing the number of people
whose identity cannot be established while in Sweden, the Inquiry
has been tasked with making proposals to give the Swedish Police
Authority enhanced possibilities to take fingerprints, and to con-
fiscate passports or other identity documents. The Inquiry has also
been tasked with making proposals on how abuse of travel docu-
ments, alien’s passports and residence permits can be counteracted.

The Inquiry’s proposals
Photographs and fingerprints

A possibility should be introduced into Chapter 9, Section 8 of the
Aliens Act for the Swedish Police Authority to photograph an
alien and take their fingerprints if the alien’s identity and right to
remain in the country cannot be verified during a control under
Section 9 of the same Chapter (internal control of aliens). The
Swedish Migration Agency should also be permitted to implement
these measures in such cases.

Moreover, the lower age limit for when fingerprints can be
taken under Chapter 9, Section 8 of the Aliens Act should, for
reasons outlined in the report, be lowered to six years of age. The
same lower age limit should apply to the taking of fingerprints in
connection with controls under Section 9 of the same Chapter.

It should also be possible for an alien whose identity and right
to remain cannot be verified at an internal control of aliens to be
escorted — not just summoned or collected — to be photographed
and have their fingerprints taken, and for their right to remain in
the country to be investigated. Fingerprinting should not apply to
children under the age of six, however. The obligation under
Chapter 9, Section 11 of the Aliens Act to remain for investigation
should also apply upon escort under Section 9 of the same Chapter.

Photographs and fingerprints taken in connection with an in-
ternal control of aliens should be checked against existing registers.
If this check shows that the alien is entitled to remain in Sweden,
the photograph and fingerprints taken and the biometric data pro-
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duced in connection with the control should immediately be de-
stroyed. Otherwise, the photograph and fingerprints should be
stored in a national register at the Swedish Migration Agency, as
well as data about the control and the identity information that
emerged in connection with it. Storage of this kind is possible
under existing provisions. The data should be eliminated no later
than ten years after registration. However, provisions on storage
times should be incorporated into the ordinance. The Swedish
Police Authority and the Swedish Security Service should have
direct access to the data in the register, which is possible under
existing provisions.

The proposed measures will tangibly improve the authorities’
possibilities to establish an alien’s identity and right to remain in
the country.

Possibility to search for and confiscate passports and other
identity documents

In connection with an internal control of aliens, just as in border
controls, the Swedish Police Authority and the Swedish Coast
Guard should be permitted to conduct personal searches of an alien
and to search their luggage, hand luggage, handbags and other pos-
session for passports and other identity documents. This should be
possible to the extent necessary to ascertain the alien’s identity and
right to remain in Sweden, when the alien fails to fulfil their obli-
gation to show, upon request, a passport or other documents proving
their identity and that they are entitled to remain in the country.

Furthermore, if in connection with an internal control of aliens
it is not possible to verify that an alien is entitled to remain in
Sweden, or if their identity is uncertain, the Swedish Police
Authority and the Swedish Coast Guard should be permitted to
confiscate the alien’s passport or other identity documents pending
the alien receiving a permit to stay here, or leaving the country. If it
later emerges that the alien has a residence permit in Sweden or is
entitled to remain here on some ground other than that they have
applied for a residence permit, the documents should be returned
to them, unless there are special reasons for not doing so.
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The proposed measures can, where effective, be expected to
help ensure quicker and more efficient enforcement of refusal-of-
entry and expulsion orders.

Abuse of documents

Abuse of documents, including travel documents, takes place to a
not inconsiderable extent. In 2016, certain new provisions were
introduced to curb abuse of Swedish passports. To the extent pos-
sible, similar provisions to those applicable to Swedish passports
should in principle apply to travel documents and alien’s passports,
which can also be used for travel.

If so required by compelling considerations of national security
or public order, a travel document should not be issued.

In cases other than those referred to in Chapter 2, Section 7 of
the Aliens Ordinance, an application for a travel document should
be rejected if in the five years prior to the application, three travel
documents have been issued to the alien and there are no special
reasons to approve the application.

In cases referred to in Chapter 2, Section 10 of the Aliens Ordi-
nance, the travel document should be withdrawn.

A travel document should have a maximum validity period of
two years. If an application for a travel document is granted and the
applicant has lost a travel document issued to them within the five
years prior to the application, the period of validity of the new
travel document should be limited to one year, unless there are
special reasons not to impose such a restriction.

An application for an alien’s passport should be rejected if, in
the five years prior to the application, three alien’s passports have
been issued to the applicant and there are no special grounds to
approve the application. However, this should not apply if the
alien’s passport is to be issued pursuant to Chapter 2, Section 1a,
second paragraph of the Aliens Act.

In cases referred to in Chapter 2, Section 16 of the Aliens Ordi-
nance, a valid alien’s passport should be withdrawn, unless there are
special reasons not to do so. This also includes cases where a provi-
sional alien’s passport is issued to the passport holder.
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An alien’s passport should have a maximum validity period of
three years.

The Inquiry also proposes certain provisions regarding those
cases where there is valid reason to suspect misuse of a previously
issued travel document or alien’s passport.

A residence permit card should have a maximum validity period
of three years, and should as a general rule be handed over person-
ally to the person in whose name it is issued.

Furthermore, Sweden should push for the creation of a central-
ised EU database containing information on residence permits and
residence permit cards, for example.

Some of the Inquiry’s proposals concerning these matters
should be incorporated into the Aliens’ Act, while the rest of the
proposals may be included in the Aliens’ Ordinance or in the
Swedish Migration Agency’s regulations concerning the documents
mentioned above. It is the Inquiry’s opinion that the proposals laid
out will considerably decrease the possibility to abuse the docu-
ments in question.

Consequences of the proposals

The Inquiry considers that it should be possible to achieve the
overall objective of the remit — to ensure that more people without
leave to remain in Sweden return to their country of origin and to
curb abuse of certain documents — through the proposals made.

Furthermore, it is estimated that the proposals will have the
effect of making internal controls of aliens more effective, which
should reduce costs in the migration area, as processing times for
aliens cases (both permit cases and removal cases) can be expected
to be reduced. They can also be expected to lead to more efficient
enforcement, and thus to greater predictability for individuals who
are subject to final and non-appealable removal orders.

The proposed measures should also reduce the cost to society
associated with people without permits. Nonetheless, the proposals
may entail some increased costs for the Swedish Police Authority,
which has primary responsibility for internal controls of aliens.
However, it should be possible to finance any cost increases through
redistribution within the Authority’s appropriations. Moreover,
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according to the Swedish Migration Agency, the Inquiry’s proposals
concerning validity periods of residence permit cards and the
collection of such cards will entail increased costs for the Migration
Agency. It should also be possible to finance these cost increases
through redistribution within the Migration Agency’s appropriations.

The proposed measures on identifying aliens are expected to
increase the possibilities to protect vulnerable people, not least
children.

These measures should also contribute to tangible security im-
provements, impeding terrorism and other serious cross-border
crime. The proposals are expected to have a positive effect on law
enforcement and the detection of crime in general, and on crime
prevention. The proposals may also help achieve integration policy
objectives.

It is not thought that the Inquiry’s proposals will lead to any
violation of individuals’ privacy that is incompatible with applicable
law. On the contrary, with the use of new technologies in internal
controls of aliens, the inconvenience to individuals should be
reduced.

The proposals are not expected to have any other consequences
worthy of note.
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1 Forfattningsforslag

1.1 Forslag till

lag om andring i utldnningslagen (2005:716)

Hirigenom féreskrivs 1 friga om utlinningslagen (2005:716)
dels att 4 kap. 4 § och 9 kap. 8-9 och 11 §§ ska ha féljande ly-

delse,

dels att det ska inféras tvd nya paragrafer, 2 kap. 1 b § och 9 kap.

4 a §, med f6ljande lydelse,

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

2 kap.
1b§

I fall utom dem som anges i
1 a § andra stycket ska ansikan om
framlingspass avslds, om det inom
de senaste fem dren fore ansikan
har utfirdats tre sidana pass for
sokanden och det inte finns sir-

skilda skdl att bifalla ansckan.

4 kap.
43

For en flykting eller statslos
fir utfirdas en sirskild pass-
handling f6r resor utanfor Sverige
(resedokument). Regeringen fér
meddela ytterligare foreskrifter
om resedokument.

For en flykting eller statslos
fir utfirdas en sirskild pass-
handling f6r resor utanfor Sverige
(resedokument).  Resedokument
ska dock inte utfirdas om tving-
ande hinsyn tll den nationella
sikerbeten eller den  allminna
ordningen kriver att sd inte sker.
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I fall utom dem som anges i
2kap. 7§ utlinningsforordningen
ska ansckan om resedokument
avslds, om det inom de senaste fem
dren fore ansokan har utfirdats tre
resedokument for sokanden och det
inte finns sdrskilda skdl att bifalla
ansékan.

Regeringen fir meddela yt-
terligare foreskrifter om rese-
dokument.

9 kap.
4a§

Om det vid en kontroll enligt
9§ inte kan klarliggas att utlin-
ningen har rdtt att vistas 1 landet
eller om det rdder oklarbet om
utlinningens identitet, fir Polis-
myndigheten  eller  Kustbevak-
ningen ta hand om utlinningens
pass  eller andra  identitets-
handlingar i vintan pd att ut-
linningen far tillstind att vistas
hér i landet eller limnar det. Om
det senare framkommer att ut-
linningen har uppebdllstillstind
eller ritt att wvistas 1 landet pd
annan grund din att han eller hon
har ansikt om uppebdllstillstind,
ska handlingarna dterlimnas till
honom eller henne, om inte sdir-
skilda skl talar mot det.
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Forfattningsforslag

8§

Migrationsverket eller Polis-
myndigheten fir fotografera en
utlinning och, om utlinningen
fyllt 74 &r, ta hans eller hennes
fingeravtryck om

1. utlinningen inte kan styrka
sin identitet nir han eller hon
kommer till Sverige,

2. utlinningen anséker om
uppehillstillstdnd som flykting
enligt 4 kap. 1 § eller som annan
skyddsbehévande enligt 4 kap. 2
eller 2 a §, eller

3. det finns grund for att be-
sluta om forvar.

Migrationsverket eller Polis-
myndigheten fir fotografera en
utlinning och, om utlinningen
fyllt sex &r, ta hans eller hennes
fingeravtryck om

1. utlinningen inte kan styrka
sin identitet nir han eller hon
kommer till Sverige,

2. utlinningen anséker om
uppehillstillstdnd som flykting
enligt 4 kap. 1 § eller som annan
skyddsbehévande enligt 4 kap. 2
eller 2 a §, eller

3. det finns grund fér att be-
sluta om forvar.

Migrationsverket eller  Polis-
myndigheten fdr vidare fotografera
en utlinning och, om utlinningen
Pt sex dr, ta hans eller bennes
fingeravitryck  om  utlinningens
identitet inte kan klarliggas vid en
kontroll enligt 9 §.

9§

En utlinning som vistas 1
Sverige idr skyldig att pd begiran
av en polisman 6verlimna pass
eller andra handlingar som visar
att han eller hon har ritt att up-
pehilla sig 1 Sverige. Utlinningen
ir ocksd skyldig att efter kallelse
av Migrationsverket eller Polis-
myndigheten komma till verket
eller myndigheten och limna
uppgifter om sin vistelse hir i

En utlinning som vistas 1
Sverige ir skyldig att pd begiran
av en polisman 6verlimna pass
eller andra handlingar som visar
hans eller hennes identitet och
ritt att uppehilla sig 1 Sverige.
Om utlinningen inte gor det, fir
polismannen  kroppsvisitera  ut-
linningen och undersoka hans
eller hennes bagage, handresgods,
handvdiskor och andra tillhorig-

! Senaste lydelse 2014:655.
? Senaste lydelse 2014:655.
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landet. Om utlinningen inte gor
det, fir han eller hon himtas
genom Polismyndighetens {or-
sorg. Om det pid grund av en
utlinnings  personliga  forhall-
landen eller av nigon annan
anledning kan antas att utlin-
ningen inte skulle f6lja kallelsen,
fir han eller hon himtas utan
foregdende kallelse.

Kustbevakningen ska med-
verka 1 Polismyndighetens kont-
rollverksamhet  enligt  férsta
stycket genom kontroll av och i
anslutning till sj6trafiken. Om
kontrollen utévas av Kustbevak-
ningen, ska pass eller andra handl-
ingar overlimnas wll tjinste-
mannen vid Kustbevakningen.
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heter, i den utstrickning som det dr
nodvindigt for att ta reda pd
utlinningens identiter och rétt tll
vistelse 1 Sverige. Vid kropps-
visitationen ska det som sigs 1 2 §
tredje—femte styckena gilla. Om en
visitation innebdr att enbart wut-
linningens tillborigheter undersiks,
fdr wisitationen genomféras dven
av en annan anstilld vid Polis-
myndigheten in en polisman.
Utlinningen ir ocksd skyldig
att efter kallelse av Migrations-
verket eller Polismyndigheten
komma till verket eller myndig-
heten och limna uppgifter om sin
vistelse hir i landet samt, i de fall
som anges 1 8 § andra stycket, lita
sig fotograferas och limna finger-
avtryck. Om utlinningen inte gor
det, fir han eller hon himtas
genom Polismyndighetens {or-
sorg. Om det pid grund av en
utlinnings personliga forhéllan-
den eller av ndgon annan an-
ledning kan antas att utlinningen
inte skulle folja kallelsen, f&r han
eller hon medtas for utredning eller
himtas utan féregiende kallelse.
Kustbevakningen ska med-
verka 1 Polismyndighetens kont-
rollverksamhet  enligt  forsta
stycket genom kontroll av och i
anslutning till sjotrafiken. Om
kontrollen utévas av Kustbevak-
ningen, ska pass eller andra handl-
ingar overlimnas tll tjinste-
mannen vid Kustbevakningen.
Denne har dd dven i 6vrigt samma
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Kontroll enligt forsta och
andra styckena fir vidtas endast
om det finns grundad anledning
att anta att utlinningen saknar
ritt att uppehlla sig hir i landet
eller om det annars finns sir-

skild anledning till kontroll.

Forfattningsforslag

befogenheter som en polisman har
enligt forsta stycket.

Kontroll enligt denna para-
graf fir vidtas endast om det
finns grundad anledning att anta
att utlinningen saknar ritt att
uppehilla sig hir 1 landet eller
om det annars finns sirskild
anledning till kontroll.

1§

En utlinning ir skyldig att
stanna kvar fér utredning i sam-
band med in- eller utresekontroll
enligt kodexen om Schengen-
grinserna eller 1 samband med
kallelse eller himtning enligt 9 §,
dock inte lingre in nodvindigt
och inte 1 nigot fall lingre dn sex
timmar. Detta giller inte om ett
beslut har meddelats om forvar
enligt 10 kap. 1 eller 2 §.

En utlinning ir skyldig att
stanna kvar fér utredning i sam-
band med in- eller utresekontroll
enligt kodexen om Schengen-
grinserna eller 1 samband med
kallelse, medtagande eller himt-
ning enligt 9§, dock inte lingre
in nodvindigt och inte 1 nigot
fall lingre 4n sex timmar. Detta
giller inte om ett beslut har med-
delats om foérvar enligt 10 kap.
Leller28.

En polisman fir hilla kvar en utlinning som vigrar att stanna

kvar for utredning.

Denna lag trider 1 kraft den 1 oktober 2018.

* Senaste lydelse 2015:91.
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2 Inledning

2.1 Allman bakgrund

Sverige deltar sedan borjan av 2000-talet operativt 1 Schengensam-
arbetet, det vill siga 1 det férdjupade grinskontrollsamarbete inom
Europeiska Unionen (EU), som har till syfte att underlitta den fria
rorligheten f6r personer. Forutom flertalet av EU:s medlemsstater ir
Norge, Island, Schweiz och Liechtenstein med 1 Schengensamarbetet.
De linder som deltar i samarbetet fullt ut (nedan Schengenlinderna)
har tagit bort personkontrollerna vid grinserna mellan sig. Villkoren
for in- och utresa 6ver Schengenomridets yttre grinser och reglerna
om visering har harmoniserats och grinskontrollerna vid omridets
yttre grinser har forstirkts.

Reglerna for resor mellan de deltagande linderna har samord-
nats. De deltagande linderna har ocksd ett férdjupat polisidrt och
rittsligt samarbete och ett gemensamt system foér informationsut-
byte, Schengen Information System (SIS), som gor det mojligt att
utbyta data om bland annat eftersdkta personer och féremal.

Ur sikerhetssynpunkt kompenseras avskaffandet av de inre grins-
kontrollerna delvis genom s8 kallade inre utlinningskontroller, som
ska gora det mojligt fér myndigheterna 1 medlemsstaterna att
kontrollera 1) en utlinnings identitet och 2) dennes ritt att vistas
Inom territoriet.

Genom dren har inom EU ocksd antagits vissa gemensamma
regler inom asylomriddet. Det giller sivil materiella regler, som
syftar till att garantera en viss skyddsnivd for de skyddsbehdvande,
som regler for sjilva férfarandet vid prévningen av en asylansékan.
En princip nir det giller férfarandet, som har slagits fast i Europa-
parlamentets och ridets férordning (EU) nr 604/2013 av den
26 juni 2013 (Dublinférordningen), ir att den férsta medlems-
staten dir en utlinning anséker om asyl ocksd ska vara ansvarig f6r
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att prova ansokan. For att sikerstilla att en utlinnings asylansékan
provas 1 bara en medlemsstat tas fingeravtryck pd alla asylsékande
som ir fjorton 4r och ildre. Fingeravtrycken sparas i en databas,
Eurodac, mot vilken en kontroll gérs varje ging som en person
ansoker om asyl.

Under de senaste &ren har flykting- och migrationsstrémmarna
till Europa ¢kat mycket pitagligt. Nir flykting- och migrations-
krisen trappades upp dr 2015 blev det inte mojligt f6r vissa av EU:s
medlemsstater att ta hand om alla minniskor som anlinde dit irre-
guljirt via de yttre grinserna, eller att ta fingeravtryck pi alla.
Flyktingarna och migranterna tog sig vidare, transiterade, inom
unionen. Fler minniskor in nigonsin anlinde och sékte asyl i
Sverige, vilket ledde till ett hirt tryck pd ansvariga myndigheter, pd
kommunerna och pd regeringen. Mottagningssystemet var inte
dimensionerat fér det stora antal minniskor som kom hit. Reger-
ingen konstaterade att situationen innebar bide akuta utmaningar
for flera samhillsviktiga verksamheter och ett hot mot den all-
minna ordningen och den inre sikerheten. Sverige ansig sig dirfor
tvunget, i likhet med flera av EU:s medlemsstater, att tillfilligt
dterinfora inre grinskontroller. Regeringen har den 10 november
2017 beslutat om fortsatt grinskontroll vid inre grins till och med
den 11 maj 2018.

I och med de 6kade flykting- och migrationsstrémmarna har det
enligt regeringen, for att kunna uppritthilla en lingsiktig, hillbar
och human migrationspolitik som virnar asylritten, blivit viktigare
in ndgonsin att de personer, som har fitt ett avvisnings- eller utvis-
ningsbeslut som vunnit laga kraft, si snabbt som mdjligt tervinder
till hemlandet eller till ett annat land dir de har ritt att uppehilla
sig. Ett stort antal av dessa personer blir dock kvar 1 Sverige under
lingre perioder. Verkstilligheten av avvisnings- eller utvisningsbeslut
forsvdras bland annat av att minga héller sig undan myndigheterna
eller saknar identitetshandlingar. Antalet asylsékande 1 Sverige som
har styrkt sin identitet genom att ge in en passhandling i samband
med ansokan eller senare under asylirendets handliggning ir
mycket ligt.

Det har ocksg noterats att ett 6kat antal personer uppehiller sig
1 Sverige utan att 6ver huvud taget anséka om uppehillstillstdnd.
Minga av dem lever utanfér samhillet och har inte kontakt med
myndigheter. I gruppen finns ett antal utsatta barn och unga vuxna.
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En del har skilts frin sina familjer under resan till Europa. Atskil-
liga har dock kommit hit mer eller mindre pd egen hand. For att
kunna skydda barn och unga vuxna ir det viktigt att kunna identifi-
era dessa 1 ett tidigt skede.

Vidare har sikerhetssituationen 1 bland annat Europa de senaste
dren forindrats pd ett sddant sitt att det framstdr som ytterst angeliget
dven utifrdn ett sikerhetsperspektiv att kinna till vilka som vistas i
landet. P4 flera hill i Europa, dven i Sverige, har det férekommit
terroristhandlingar, som orsakat dodsfall och omfattande person-
skador. Terroristattentaten har visat hur viktigt det ir att ha kontroll
pd vilka som vistas 1 landet. Grinséverskridande brottslighet av annat
slag dr inte heller ovanlig. Den kan avse exempelvis narkotikahandel,
vapenhandel, minniskohandel, patvingad prostitution och ekonomisk
brottslighet. Det dr inte s8 ovanligt att det i dessa sammanhang
fdrekommer personer som upptrider under olika identiteter. Atgirder
som gor det mojligt f6r polis och sikerhetspolis att f6lja upp personer
som utgdr en risk for enskilda och samhillet ir dirfor av storsta
betydelse.

2.2 Utredningens uppdrag

I utredningens direktiv har regeringen framhllit att det ir ange-
liget att myndigheterna fir de verktyg som behovs f6r att kunna
arbeta effektivare med s3 kallade &tervindandeirenden. Vad som
efterstrivas ir silunda att det ska finnas en ordning, som leder till
att de som inte har ritt att vistas i landet i férsta hand frivilligt
dtervinder till hemlandet eller till en annan plats dir de har ritt att
vistas, och som 1 andra hand gor det enklare att snabbt och effek-
tivt med tvdng avligsna personer som saknar ritt att vistas hir 1
landet. Avsikten ir att myndigheterna, bland annat inom ramen for
inre utlinningskontroller, ska f4 ritt att vidta vissa dtgirder riktade
mot dem som blir féremadl {6r en sidan kontroll.

Ett primirt syfte med 3tgirderna ir att minska antalet personer
vars identitet inte kan faststillas under vistelsen i Sverige. Enligt
direktiven ska identifieringen av personer underlittas genom att ge
bland annat Polismyndigheten utdkade méjligheter att ta upp
fingeravtryck pd personer vars identitet inte idr klarlagd och utokad
befogenhet att omhinderta pass eller andra identitetshandlingar.
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I uppdraget ingdr att redovisa nuvarande forutsittningar {6r finger-
avtrycksupptagning, for behandling av upptagna fingeravtryck och
fér omhindertagande av pass och andra identitetshandlingar samt
undersoka omfattningen av missbruk av resedokument, frimlings-
pass och uppehillstillstdndskort.

Utredningen ska enligt dess direktiv limna férslag pd de forfatt-
ningsindringar, som krivs fér att den inre utlinningskontrollen ska
kunna omfatta dven upptagning av fingeravtryck pd personer vilkas
identitet inte dr klarlagd, och f6r att hanteringen av fingeravtrycken
direfter ska bli indamalsenlig. I det sammanhanget kommer ocksd
betydelsen av andra sd kallade biometriska data att behandlas.

Utredningen ska ocks3 ta stillning till om den nuvarande nedre
3ldersgrinsen for fingeravtrycksupptagning bor sinkas f6r att man
pa ett tidigt stadium ska kunna identifiera yngre personer och finga
upp utsatta minderdriga.

Utredningen ska vidare féresld forfattningsindringar, som ger
Polismyndigheten, och andra berérda myndigheter, en utdkad
befogenhet att omhinderta pass och andra identitetshandlingar.
Utredningen ska dirvid 6verviga om forfattningsindringar ir
limpliga och hur de i s8 fall bor vara utformade for att dven undan-
hillna handlingar ska kunna omhindertas. I uppdraget ingdr att
analysera och redovisa vilken effekt de foreslagna dtgirderna kan
forvintas f3 nir det giller dtervindandet och enskildas situation 1
landet.

Forslagen ska i relevanta delar dven omfatta Sikerhetspolisen.

Regeringen har i utredningens direktiv ocksd framhallit att det
ir angeliget att motverka det missbruk av resehandlingar och
uppehillstillstdndskort som férekommer. Utredningen ska dirfor
foresld sidana nodvindiga forfattningsindringar som syftar till att
stivja missbruk av resedokument, frimlingspass och uppehills-
tillstdndskort, foér resehandlingarnas del i likhet med vad som
tidigare skett 1 friga om svenska hemlandspass.

Betriffande samtliga forslag ska en beskrivning goéras avseende
de konsekvenser som férslagen kan medféra f6r berérda myndig-
heter, f6r kommuner och fér enskilda. Integritetsfrigor och barn-
rittsperspektivet ska dirvid belysas och beaktas.

Betinkandet ska enligt utredningsdirektiven redovisas senast
den 1 december 2017. Regeringens direktiv till utredningen bifogas
betinkandet, se bilaga 1.
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2.3 Utredningens arbete

Utredningen har haft omkring sex ménader till sitt férfogande.
Arbetet har bedrivits 1 nira samarbete med experterna. Utred-
ningen holl sitt férsta sammantride den 30 maj 2017. Direfter har
ytterligare fem sammantriden med experterna hillits.

Polismyndigheten har p& utredningens begiran limnat nirmare
information om sitt arbete med inre utlinningskontroller och
bland annat beskrivit vissa problem som poliser méter vid genom-
forandet av dessa. Polismyndigheten har ocksd utvecklat skil for
behovet av att {8 fotografera utlinningen, ta dennes fingeravtryck
och eftersoka identitetshandlingar, liksom behovet av tvingsmedel
och behovet av tekniska losningar nir det giller upptagning av
fingeravtryck.

Sikerhetspolisen har i visentliga delar anslutit sig till vad Polis-
myndigheten har anfért och tillagt bland annat att det dr mycket
viktigt for dess uppdrag att identifiera potentiella sikerhetshot att
inre utlinningskontroller utfors, att de ir effektiva och att de per-
soner som reser in 1 och uppehiller sig 1 Sverige kan identifieras och
har laglig grund for att vistas 1 landet. Det dr ocksg viktigt att moj-
ligheterna att illegalt ta sig in 1 landet dr si sm& som mojligt.

Migrationsverket har pd utredningens begiran bistdtt med vissa
statistikuppgifter och beskrivit behovet f6r verkets del av den in-
formation som polisen kan samla in genom att dels ta upp bio-
metriska data, dels eftersdka och omhinderta identitetshandlingar.
Verket har vidare limnat uppgifter om det regelverk som giller fér
vilken information som verket fir lagra och anvinda. Verket har
ocksd limnat synpunkter nir det giller frin vilken ilder finger-
avtryck bor kunna tas, efterféljande hantering av biometriska data
och omhindertagande och férvaring av identitetshandlingar. Verket
har dven limnat upplysningar om hur verket hanterar ansékningar
om resedokument, frimlingspass och uppehillstillstdndskort, nir det
finns misstankar om att tidigare utfirdade handlingar har miss-
brukats.

Justitiedepartementet har pd utredningens begiran redogjort for
pigiende arbete inom regeringskansliet som utredningen bor
beakta och den information som departementet har tillging till nir
det giller omfattningen av missbruk av resedokument, frimlings-
pass och uppehillstillstindskort. Departementet har vidare bistitt
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med att himta in information om innehéllet i utlindsk ritt i vissa
avseenden och limnat synpunkter pd vilka befogenheter att vidta
tvingsdtgirder som berérda myndigheter bor ha i samband med att
de genomfér utlinningskontroller.

Utredningen har dirutéver haft underhandskontakt med Kust-
bevakningen, som har beskrivit sin verksamhet rérande inre utlin-
ningskontroller, omfattningen av sidana kontroller och sitt resurs-
behov med anledning av dessa.

2.4 Betdankandets disposition

Betinkandet inleds med utredningens forfattningstorslag (kapitel 1),
ett inledningskapitel med en allmin bakgrund och en redogorelse for
utredningens uppdrag och arbete (kapitel 2), en redogérelse for gill-
ande ritt (kapitel 3) och f6r informationssystemen och pigdende lag-
stiftningsarbete 1 EU (kapitel 4). Sedan féljer ett kapitel med nigra
allminna utgdngspunkter fér utredningens arbete. Dir redovisas bland
annat varfor det dr viktigt att kunna klarligga identiteten pd utlin-
ningar som vistas i Sverige. I kapitlet redogors ocksd 6versiktligt for
vissa bestimmelser till skydd {r privatlivet och den personliga integri-
teten och f6r barns rittigheter (kapitel 5). I nista kapitel behandlas en
del frigor 1 anslutning till reglerna om inre utlinningskontroller
(kapitel 6). Sedan redovisas utredningens kartliggning, analys och
overviganden 1 frdga om fotografering och fingeravtryck (kapitel 7),
mojligheten att eftersdka och ombhinderta identitetshandlingar
(kapitel 8) och missbruk av handlingar (kapitel 9). Vissa uppgifter som
utredningen inhimtat gillande innehdllet 1 utlindsk ritt redovisas 1
samband dirmed. Betinkandet avslutas med en beskrivning av forsla-
gens konsekvenser (kapitel 10), utredningens forslag och bedémning
nir det giller ikrafttridande och 6vergdngsbestimmelser (kapitel 11)
och utredningens forfattningsférslag med kommentarer (kapitel 12).
Till betinkandet har fogats tvd bilagor, utredningens direktiv och
exempel pd resedokument, frimlingspass och uppehllstillstdndskort.
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3 Gallande ratt

3.1 Inledning

I detta kapitel redogérs inledningsvis for huvuddragen 1 gillande
ordning nir det giller ritten att resa in och vistas 1 Sverige och den
reglerade invandringen i 6vrigt (avsnitt 3.2-3.3). Sedan féljer en
oversiktlig genomging av bestimmelser rérande inresekontroller
och inre utlinningskontroller (avsnitt 3.4-3.5). Direfter behandlas
bestimmelser om fotografering och upptagning av fingeravtryck
(avsnitt 3.6), beslut om foérvar (avsnitt 3.7) och mojligheterna att
eftersoka och omhinderta pass och andra identitetshandlingar (av-
snitt 3.8). I dirpd foljande avsnitt redogdrs kort f6r nationell och
EU-rittslig lagstiftning till skydd for personuppgifter (avsnitt 3.9)
och regleringen rorande behandling av fotografier och fingerav-
tryck (avsnitt 3.10). Slutligen redogérs f6r vilka bestimmelser som
giller betriffande resedokument, frimlingspass och uppehillstill-
stdndskort (avsnitt 3.11).

Kapitlet innehéller endast en dversiktlig genomgang av gillande
regler. De bestimmelser som ir centrala for de frigor som utred-
ningen ska behandla redovisas mera ingdende i anslutning till ut-
redningens kartliggning, problemformulering och éverviganden i
kapitlen 7-9. Bestimmelser 1 grundlagen och Europakonventionen
till skydd for privatlivet och den personliga integriteten, liksom
frigor om barns rittigheter, behandlas 1 kapitel 5.

3.2 Ratten att resa in och vistas i Sverige

S&som nidmnts i avsnitt 2.1 ingdr Sverige 1 Schengensamarbetet, som
innebir bland annat att de deltagande linderna har avskaffat sina
grinskontroller vid de inre grinserna och samtidigt forstirkt kon-
trollerna vid de yttre grinserna. Schengenlinderna har ett gemen-
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samt regelverk for passage av Schengenomrddets yttre och inre
grinser 1 Europaparlamentets och ridets foérordning (EU)
2016/399 av den 9 mars 2016 om en unionskodex om grinspassage
for personer (kodex om Schengengrinserna), nedan dven benimnd
grinskodexen. Den innehiller detaljerade bestimmelser om bland
annat begreppen inre och yttre grinser, in- och utresekontroller
och grinskontroll. Den ir, liksom andra EU-f6érordningar, direkt
tillimplig i Sverige. Den kompletteras av nationella regler. Dessa far
inte avvika frin eller reglera samma férhillande som grinskodexen.
I grinskodexens artikel 6 anges de inresevillkor till Schengenomridet
som giller for tredjelandsmedborgare.’

I svensk nationell ritt regleras ritten for en utlinning att resa in
1 och vistas 1 Sverige i huvudsak 1 utlinningslagen (2005:716) och
utlinningsforordningen (2006:97). Utlinning ir en person som inte
ir svensk medborgare. I 1 kap. 5§ utlinningslagen finns en defi-
nition av begreppet inresa. Med inresa avses att en utlinning passe-
rar in dver grinsen for svenskt territorium.

I 2 kap. utlinningslagen anges villkoren fér att en utlinning ska fi
resa in, vistas och arbeta i Sverige. Enligt 1 § i nimnda kapitel ska en
utlinning som reser in 1 eller vistas 1 Sverige ha pass. En utlinning som
reser in 1 Sverige ska vidare enligt 3 § samma kapitel ha visering.
Bestimmelser om visering finns 1 3 kap. utlinningslagen, 3 kap.
utlinningsférordningen och 1 Europaparlamentets och ridets
férordning (EG) nr 810/2009 av den 13 juli 2009 om inférande av en
gemenskapskodex om viseringar (viseringskodexen). Foér kortare
vistelser kan visering beviljas enligt viseringskodexen (Schengen-
visering). For vistelser lingre idn tre minader, dock hogst ett dr, kan en
nationell visering beviljas enligt 3 kap. 4 § utlinningslagen, om det
finns sirskilda skil. Av 2 kap. 8-8 a §§ utlinningslagen framgir vissa
undantag frn kraven pi pass och/eller visering. Ytterligare undantag
frin kravet pd visering framgir av 3 kap. 1 § utlinningsférordningen
och av ridets férordning (EG) nr 539/2001 av den 15 mars 2001.

En utlinning ska enligt 2 kap. 5 § utlinningslagen ha uppehalls-
tillstind for att 8 vistas 1 Sverige mer dn tre minader. Undantag
frdn kravet pd uppehillstillstind giller enligt 8 b § samma kapitel
for de utlinningar som ir medborgare 1 ndgot av de 6vriga nordiska

' Med tredjelandsmedborgare avses i grinskodexen personer som inte ir medborgare i en
medlemsstat i EU och som inte 3tnjuter fri rérlighet enligt unionsritten.
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linderna, som har uppehillsritt eller som har visering fér lingre tid
in tre minader.

En utlinning som vill ha uppehillstillstind 1 Sverige ska som
huvudregel ha ansékt om och beviljats ett sidant tllstind fore
inresan i landet. Detta framgdr av 5 kap. 18 § utlinningslagen, dir
det ocksd anges att en ansdokan om uppehillstillstind inte fir
bifallas efter inresan. Vissa grupper har dock undantagits frin
forbudet att resa in 1 Sverige for bosittning utan att férst ha
beviljats uppehillstillstdnd. Detta giller bland annat de utlinningar
som omfattas av reglerna om ritt till asyl eller annat skydd enligt
5 kap. 1 § eller 21 kap. 2, 3 eller 4 § utlinningslagen och utlinningar
som bor beviljas uppehillstillstind pi grund av synnerligen ém-
mande omstindigheter enligt 5 kap. 6 § samma lag.

Det ir vidare en grundliggande princip inom asylritten att den
som ansdker om uppehillstillstdnd som flykting eller annan skydds-
behovande tilldts att stanna kvar i det land dir denne sokt skydd till
dess att ansdkan har firdigbehandlats. Av 12 kap. 8 a§ forsta
stycket utlinningslagen framgdr att ett beslut om avvisning eller
utvisning i sddana fall inte fir verkstillas, innan ansékan har provats
och avslagits genom ett beslut som har vunnit laga kraft eller innan
ett beslut att avvisa ansokan enligt 5 kap. 1 b § utlinningslagen har
vunnit laga kraft. Om Migrationsverket beslutat om omedelbar
verkstillighet enligt 8 kap. 19 § utlinningslagen eller utlinningen
har utvisats pd grund av brott, giller dock sirskilda regler.

For vissa kategorier av utlinningar, bland annat diplomatiska
yjinstemin och deras familjer, tillimpas inte bestimmelserna om
krav pd visering, uppehillstillstind eller arbetstillstind. De ska
dock ha hemlandspass. Detta framgdr av 2 kap. 10 § utlinnings-
lagen jimford med 2 kap. 20-21 §§ utlinningsférordningen.

Bestimmelser om uppehillsritt {6r EES-medborgare och deras
familjemedlemmar finns i 3 a kap. utlinningslagen och i 3 a kap.
utlinningsférordningen.

3.3 Om ratt till inresa eller vistelse saknas

En utlinning som inte har ritt att resa in respektive vistas i Sverige kan
nekas inresa, avvisas eller utvisas. Om denne har sokt asyl i en annan
medlemsstat 1 EU eller 1 Norge, Island, Schweiz eller Liechtenstein
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(Dublinlinderna) kan han eller hon 1 stillet dverforas till det landet
med stéd av Dublinférordningen. Bestimmelser om nekad inresa
finns 1 artikel 14 1 grinskodexen. Bestimmelser om avvisning och
utvisning finns 1 huvudsak 1 8 kap. utlinningslagen.

For en utlinning som inte ir EES-medborgare eller familje-
medlem till en sddan medborgare finns de formella grunderna fér
avvisning, det vill siga sddana grunder som har samband med den
generella utlinningskontrollen, 1 8 kap. 2 § utlinningslagen. Det
kan till exempel handla om att utlinningen saknar pass eller behov-
lig visering, eller att han eller hon inte uppfyller de krav fér inresa
som foreskrivs 1 artikel 6 1 grinskodexen. I 8 kap. 3 § utlinnings-
lagen finns grunder f6ér avvisning som ir hinférliga till utlinning-
ens person. Det kan till exempel handla om att utlinningen pd
grund av sirskilda omstindigheter kan antas komma att begd brott
hir. Ett beslut om avvisning far enligt 5 § samma kapitel inte fattas
senare dn tre mdnader efter den férsta ansékan om uppehillstill-
stdnd efter att personen ankommit till Sverige. Direfter ska 1 stillet
ett beslut om utvisning fattas.

I 8 kap. 6 § utlinningslagen anges att en utlinning som inte ir
EES-medborgare eller familjemedlem till en EES-medborgare fir
utvisas, om denne uppehiller sig hir men saknar 1) pass eller 2) de
tillstdnd som krivs f6r att £8 uppehilla sig i landet och han eller hon
inte avvisas pd samma grunder.

En utlinning kan dven utvisas pd grund av brott eller enligt
lagen (1991:572) om sirskild utlinningskontroll, bland annat om
det dr sirskilt pdkallat av hinsyn till rikets sikerhet eller personen
kan befaras begd eller medverka till terroristbrott.

I 8 kap. 17 § utlinningslagen anges i vilka fall Migrationsverket
respektive Polismyndigheten prévar frigan om avvisning. Av 18 § i
samma kapitel framgdr vidare att Migrationsverket som férsta in-
stans ska préva frigor om utvisning av en utlinning pd grund av att
denne saknar pass eller tillstind att uppehilla sig hir och om utvis-
ning av en utlinning av hinsyn till allmin ordning och sikerhet.

I 14 kap. utlinningslagen finns det bestimmelser om &verkla-
gande av beslut om bland annat avvisning och utvisning.

En utlinning som har avvisats eller utvisats genom ett lagakraft-
vunnet beslut dr skyldig att sjilvmant limna landet inom en viss
kortare tid. I annat fall kan beslutet verkstillas med tving. Vissa beslut
om avvisning eller utvisning far verkstillas dven om de inte har vunnit
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laga kraft. Bestimmelser om verkstillighet finns i 12 kap. utlinnings-
lagen.

I 20 kap. utlinningslagen finns det bland annat vissa straffbe-
stimmelser. Av 1§ framgdr sdlunda att en utlinning, som uppsét-
ligen eller av oaktsamhet uppehdller sig hir utan foreskrivet till-
stind och utan att ansékan om tillstind har gjorts ska démas till
béter. Den utlinning, som uppsitligen pd ett otilldtet sitt passerar
en yttre grins enligt kodexen om Schengengrinserna ska enligt 4 §
démas till boter eller fingelse 1 hogst ett ar.

34 Inresekontroll

Reglerna for grinspassage finns i grinskodexen. Av artikel 5 framgdr
att Schengenomrddets yttre grinser fir passeras endast vid grins-
dvergdngsstillen och under faststillda oppethdllandetider. Enligt
artikel 8 giller vidare féljande for kontrollen vid yttre grins. Alla
personer, sivil de som enligt unionsritten har fri rérlighet som
tredjelandsmedborgare, ska nir de passerar en yttre grins kontrolleras
vad giller deras identitet och nationalitet. Det ska ocksd kontrolleras
att personens resehandling ir dkta och giltig. Kontrollen ska ske
genom sokning 1 relevanta databaser och di sirskilt Schengens in-
formationssystem (SIS), Interpols databas éver stulna och férkomna
resehandlingar och nationella databaser med information om stulna,
forskingrade, férkomna och ogiltigférklarade resehandlingar. Sékning
1 SIS och andra relevanta databaser ska ske dven f6r en kontroll av
att personen inte utgdr ett hot mot den allminna ordningen, inre
sikerheten, folkhilsan eller internationella forbindelser i nigon av
medlemsstaterna. Nir det giller resehandlingar med lagrade bio-
metriska kinnetecken ska det, om mojligt, dven kontrolleras att upp-
gifterna 1 lagringsmediet (chipet) inte har manipulerats. For tredje-
landsmedborgare giller ocksd de inresevillkor som anges 1 artikel 6 i
grinskodexen. Dessa innebir, férutom vad som angetts ovan, att
tredjelandsmedborgare ska visa upp erforderlig visering eller giltigt
uppehillstillstind samt handlingar som styrker syftet med vistelsen
och som visar att de har tillrickliga ekonomiska medel for sitt uppe-
hille under vistelsen. For att tillitas att resa in fir tredjelands-
medborgare inte heller vara registrerade 1 SIS i syfte att nekas inresa.
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SIS ir ett for Schengenlinderna gemensamt informationssystem
i vilket deras myndigheter kan ligga in och soka fram uppgifter om
bland annat personer som ir efterlysta eller pd annat sitt eftersokta
eller som ska nekas inresa 1 Schengenomridet. I SIS finns ocksd
registreringar om eftersdkta féremél, bland annat resehandlingar
som har anmilts vara stulna eller borttappade. SIS beskrivs nirmare
1avsnitt 4.2.

Enligt 9 kap. 1 § utlinningslagen ir det Polismyndigheten som
ansvarar for kontroll av personer enligt grinskodexen. Tullverket
och Kustbevakningen ir skyldiga att hjilpa Polismyndigheten vid
en sddan kontroll. Migrationsverket fir efter éverenskommelse med
Polismyndigheten ocksd hjilpa till vid kontrollen. Kustbevakningen
ska medverka 1 Polismyndighetens kontrollverksamhet genom att pd
egen hand utdva kontroll av sjotrafiken. Inresekontrollen kan siledes
utféras, férutom av polismin, av sirskilt férordnade pass-
kontrollanter, tullgjinstemin eller tjinstemin vid Kustbevakningen.

Om en utlinning inte kan styrka sin identitet i samband med
inresekontrollen, fir dennes ansiktsfoto och fingeravtryck tas i
identifieringssyfte. Personen fir ocksd kroppsvisiteras och dennes
bagage med mera undersdkas, om det ir nédvindigt for att ta reda
pa hans eller hennes identitet och — 1 vissa fall — resvig. I samband
med inresekontrollen fir dven bagageutrymmen och 6vriga slutna
utrymmen 1 bilar och andra transportmedel undersékas for att
eftersdka personer, i syfte att férhindra att en utlinning reser in 1
Sverige 1 strid med bestimmelserna i grinskodexen.

Om en utlinning inte kan styrka sin ritt till inresa vid ankomst-
en till Sverige, ska enligt 6 kap. 4 § utlinningsférordningen Tull-
verket, Kustbevakningen, Migrationsverket eller en sirskilt férord-
nad passkontrollant omedelbart underritta Polismyndigheten och
se till att utlinningen inte reser in i landet, innan Polismyndigheten
har kontrollerat utlinningen.

En utlinning ir enligt 9 kap. 11§ utlannmgslagen skyldig att
stanna kvar for utredning i upp till sex timmar i samband med
bland annat inresa och utresa. En polisman far hdlla kvar personen,
om han eller hon vigrar att stanna kvar {ér utredning.

Av artikel 13.1 1 grinskodexen framgdr att personer, som har
passerat en grins olagligt och som inte har ritt att vistas 1 landet,
fir omhindertas infér ett eventuellt dtervindande. I 10 kap. utlin-
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ningslagen finns bestimmelser om férvar, vilka redovisas 6versikt-
ligt 1 avsnitt 3.7.

Nir det giller de inre grinserna mellan Schengenlinderna ir hu-
vudregeln att ndgon grinskontroll av personer inte ska ske. De inre
grinserna fir alltsd passeras 6verallt av alla personer, oavsett natio-
nalitet, utan att nigon in- eller utresekontroll genomfors. Detta
framgar av artikel 1 och 22 i grinskodexen. Det finns emellertid en
mojlighet f6r medlemsstaterna att, under vissa 1 kodexen angivna
kriterier, tillfilligt terinféra inre grinskontroller. Denna mojlighet
ska dock utnyttjas restriktivt och enligt ett 1 grinskodexen fast-
stillt forfarande. I 6 kap. 5 § utlinningsférordningen finns ytterli-
gare foreskrifter om hur ett sddant beslut fattas. Sverige och flera
andra europeiska linder utnyttjade som bekant denna méjlighet
hésten 2015 som en f6ljd av den extremt 6kande mingden flyk-
tingar och migranter som sokte sig till Europa. Sveriges regering
motiverade beslutet att 3terinféra grinskontroller vid inre grins
med att situationen innebar akuta utmaningar foér viktiga funk-
tioner 1 sambhillet, stora pifrestningar for flera samhillsviktiga
verksamheter samt hot mot den allminna ordningen och den inre
sikerheten. Regeringen har 1 maj respektive november 2017 beslu-
tat att forlinga beslutet om vissa inre grinskontroller 1 hogst sex
ménader, senast fram till och med den 11 maj 2018.

Befogenheterna fér den som utfér en inresekontroll dr desamma
vare sig det ror sig om inre eller yttre grinskontroll.

3.5 Inre utldanningskontroll

Det férhdllandet att grinskontrollerna vid de inre grinserna inom
Schengenomridet har avskaffats hindrar inte andra typer av person-
kontroller, som inte har samma verkan som inrese- eller utrese-
kontroller. Detta framgr av artikel 23 i grinskodexen. Som exempel
anges bland annat kontroller som syftar till att bekimpa grins-
overskridande brottslighet samt stickprovskontroller. En annan typ
av tilldten personkontroll ir den si kallade inre utlinningskontrollen,
som innebir en kontroll av en utlinning som finns inne i landet.
Syftet ir att kontrollera utlinningens ritt att uppehilla sig pd med-
lemsstatens territorium. Bestimmelserna om inre utlinnings-
kontroller faststills genom nationell lagstiftning.
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I Sverige regleras inre utlinningskontroller 1 9 kap. 9 § utlin-
ningslagen. Vid en sidan kontroll ir utlinningen skyldig att pd
begiran overlimna pass eller andra handlingar, som visar att han
eller hon har ritt att uppehilla sig i Sverige. Utlinningen dr ocksd
skyldig, som ett led i den inre utlinningskontrollen, att efter kallelse
av Migrationsverket eller Polismyndigheten komma till verket eller
myndigheten och limna uppgifter om sin vistelse hir 1 landet. Om
utlinningen inte gor det, fdr denne himtas genom Polismyndighetens
forsorg. Om det pd grund av utlinningens personliga férhillanden
eller av nigon annan anledning kan antas att denne inte skulle folja
kallelsen, far han eller hon himtas utan féregiende kallelse.

En forutsittning for att en inre utlinningskontroll ska fi vidtas
ir att det finns grundad anledning att anta att utlinningen saknar
ritt att uppehilla sig hir i landet eller om det annars finns sdrskild
anledning till kontroll. Innebdrden av dessa tva rekvisit behandlas av
Rikspolisstyrelsen 1 dess foreskrifter och allminna rid om Polisens
inre utlinningskontroll, RPSFS 2011:4 (FAP 273-1).

Inre utlinningskontroller utférs 1 regel av polisen. De far ut-
foras over hela landet och ska vara en integrerad del av Polis-
myndighetens olika verksamhetsgrenar. Kustbevakningen ansvarar
for inre utlinningskontroller 1 och 1 anslutning till sjétrafiken. En
inre utlinningskontroll kan siledes utforas, férutom av polismin,
av tjinstemin vid Kustbevakningen for vilka alltsd pass eller andra
handlingar ocksd méste visas upp.

De inre utlinningskontrollerna behandlas nirmare 1 kapitel 6,
liksom utredningens overviganden i vissa frigor 1 anslutning till
s&dana kontroller.

3.6 Fotografering och fingeravtrycksupptagning

I gillande lagstiftning regleras mojligheten att fotografera en utlin-
ning och/eller ta dennes fingeravtryck, utan att det finns nigon
koppling till brottslig verksamhet, 1 9 kap. 8-8 ¢ §§ utlinningslagen,
1 viseringskodexen och 1 Europaparlamentets och ridets férordning
(EU) nr 603/2013 av den 26 juni 2013 (Eurodacférordningen).
Vissa tillimpningsféreskrifter finns 1 utlinningstérordningen.
Enligt 9 kap. 8 § utlinningslagen fd@r Migrationsverket eller Polis-
myndigheten fotografera en utlinning och ta dennes fingeravtryck,
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om 1) han eller hon inte kan styrka sin identitet nir han eller hon
kommer till Sverige, 2) han eller hon anséker om uppehillstillstind
som flykting, alternativt skyddsbehévande eller 6vrig skydds-
behévande, eller 3) det finns grund fér att besluta om férvar. Om
personen 1 friga soker asyl, det vill siga anséker om uppe-
hallstillstdind som flykting eller alternativt skyddsbehévande, ska
fingeravtryck tas enligt artikel 9 1 Eurodactérordningen. Enligt
artikel 14 1 Eurodacférordningen ska fingeravtryck vidare tas pd
tredjelandsmedborgare som gripits i samband med att de olagligen
passerat en yttre grins. I samtliga nu nimnda fall fir fingeravtryck
dock bara tas om personen har fyllt 14 ar.

I 9kap. 8a-b§§ utlinningslagen finns bestimmelser om foto-
grafering och upptagning av fingeravtryck for att lagras i ett lagrings-
medium (chip) 1 uppehillstillstindskort och fér att kunna kontrollera
att innehavaren av uppehdllstillstindskortet ir samma person som
kortet har utfirdats for. Fingeravtryck for lagring 1 ett chip 1
uppehillstillstdndskort tas bara pd personer som har fyllt sex &r.

I viseringskodexen finns det bestimmelser om fotografering och
fingeravtrycksupptagning 1 samband med att en tredjelandsmed-
borgare ansdker om en Schengenvisering. Fingeravtryck tas pa vise-
ringssokande frin tolv rs dlder. Enligt 9 kap. 8 ¢ § utlinningslagen
far vid inrese- eller utresekontroll fotografi och fingeravtryck tas pd
en utlinning som har en Schengenvisering, 1 syfte att kontrollera
hans eller hennes identitet och viseringens ikthet.

Beslut om att ta fotografi eller fingeravtryck enligt 9 kap. 8§
utlinningslagen fattas enligt 6 kap. 14 § utlinningsférordningen av
den befattningshavare som ansvarar f6r att utredning genomfors i
ett drende som ror uppehdllstillstind, avvisning eller utvisning eller
av den som har till uppgift att fatta beslut om férvar.

Polisen har enligt 10§ forsta stycket 4 punkten polislagen
(1984:387) befogenhet att, om det behdvs, anvinda tving eller vild
for att kunna genomdriva beslutet om fotografering och fingerav-
trycksupptagning. Migrationsverket har inte motsvarande befogen-
het men har enligt 9 kap. 10 § utlinningslagen ritt att begira bi-
tride av Polismyndigheten for att verkstilla sidana beslut som
verket har fattat men som den berérda personen vigrar att {6lja.

Migrationsverket har 1 6 kap. 17 § utlinningsférordningen be-
myndigats att meddela de ytterligare foreskrifter som behovs for
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verkstilligheten av bestimmelserna om fingeravtryck och fotografi
1 utlinningslagen och utlinningsférordningen.

3.7 Beslut om forvar

Som framgdr av féregdende avsnitt ir det 1 vissa fall en forutsite-
ning att det finns grund fér att besluta om férvar f6r att myndig-
heterna ska f fotografera en utlinning och ta dennes fingeravtryck.
Bestimmelser om férvar avseende utlinningar finns 1 10 kap. utlin-
ningslagen.

En utlinning som har fyllt 18 ar far tas 1 forvar

¢ om dennes identitet ir oklar vid ankomsten till Sverige eller nir
han eller hon direfter ansoker om uppehillstillstdnd och han
eller hon inte kan géra sannolikt att den identitet som han eller
hon uppger ir riktig, och utlinningens ritt att {8 resa in 1 eller
vistas 1 Sverige inte kan bedémas indd (s8 kallat identitetsforvar,
10 kap. 1 § forsta stycket utlinningslagen),

e om det ir nédvindigt for att en utredning om utlinningens ritt
att stanna i Sverige ska kunna genomforas (sd kallat utrednings-
forvar, 10 kap. 1 § andra stycket 1 utlinningslagen),

e om det dr sannolikt att utlinningen kommer att avvisas eller
utvisas enligt 8 kap. 2, 3, 6, 8, 9 eller 10 § eller 11 § forsta stycket
samma lag (sd kallat sannolikbetsforvar, 10 kap. 1 § andra stycket
2 utlinningslagen), eller

e om det ir friga om att férbereda eller genomfora verkstillig-
heten av ett beslut om avvisning eller utvisning (s& kallat verk-
stillighetsforvar, 10 kap. 1 § andra stycket 3 utlinningslagen).

Beslut om forvar av en utlinning enligt 10 kap. 1 § andra stycket 2
och 3 utlinningslagen fir meddelas endast om det finns en risk att
personen annars kommer att bedriva brottslig verksamhet 1 Sverige,
avvika, hélla sig undan eller pd annat sitt hindra verkstilligheten.
Vid bedémningen om det finns en avvikanderisk fir hinsyn tas
endast till 1 1 kap. 15 § samma lag uppriknade omstindigheter.
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Mojligheterna att ta barn, det vill siga personer som inte fyllt
18 r, 1 forvar regleras 1 10 kap. 2-3 §§ utlinningslagen och ir
betydligt snivare in vad som giller betriffande vuxna.

I 10 kap. 4-5 § utlinningslagen finns det bestimmelser om be-
grinsningar for hur linge vuxna respektive barn fir hillas i férvar.

I Dublinférordningen finns ocksg vissa bestimmelser om férvar.

3.8 Eftersékande och omhandertagande av pass och
andra identitetshandlingar

I samband med en inresekontroll enligt grinskodexen fir, som
redan nimnts, den polisman eller tjinsteman som skoter inrese-
kontrollen kroppsvisitera en utlinning och underséka utlinningens
bagage, handresgods, handviskor och liknande. S3 far ske 1 syfte att
ta reda pd utlinningens identitet eller dennes resvig till Sverige, om
resvigen ir av betydelse for bedomningen av ritten att resa in 1 och
vistas hir i landet. Det framgdr av 9 kap. 2 § utlinningslagen, dir
det ocks3 finns nirmare bestimmelser om kroppsvisitationen.

En utlinnings pass och andra identitetshandlingar fr enligt ut-
linningslagen omhindertas 1 tvd situationer, nimligen 1) nir utlin-
ningen ansoker om uppehdllstillstind, antingen 1 samband med
inresan till landet eller vid ett senare tillfille, eller 2) nir ett beslut
om avvisning eller utvisning ska verkstillas. Detta framgir av
9 kap. 4-5 §§ utlinningslagen.

I 6vrigt saknar utlinningslagen bestimmelser om méjligheter att
eftersoka och omhinderta identitetshandlingar. I rittegingsbalken
regleras emellertid Polismyndighetens mojligheter till beslag i
brottmdl. T 20§ polislagen regleras vidare mojligheten att gora en
husrannsakan for att séka efter féremal — inbegripet handlingar — som
polisen ska omhinderta med stod av lag eller annan férfattning.

3.9 Nationell och EU-rattslig lagstiftning till skydd
for personuppgifter

Sedan slutet pd 1960-talet har dataregistreringen av personuppgifter
1 samhillet 6kat nirmast lavinartat. For att skydda enskilda mot
sddana otillbérliga intring i den personliga integriteten som kunde
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bli féljden av den 6kade dataregistreringen antogs ir 1973 en forsta
dataskyddsrittslig reglering genom datalagen (1973:289). Samma ar
inrittades Datainspektionen, som in idag ansvarar for tillsynen
over behandling av personuppgifter.

Numera finns den grundliggande dataskyddsrittsliga regleringen i
personuppgifislagen (1998:204), som kompletteras av personuppgifts-
forordningen (1998:1191). Genom personuppgiftslagen genomfordes
1 svensk ritt Europaparlamentets och ridets direktiv 95/46/EG om
skydd for enskilda personer med avseende pd behandling av person-
uppgifter och om det fria flédet av sidana uppgifter.

Personuppgiftslagen ir teknikneutral och tillimpas pd helt eller
delvis automatiserad behandling av personuppgifter och pd manuell
behandling av personuppgifter, om uppgifterna ingdr i eller ir av-
sedda att ingd 1 en strukturerad samling av personuppgifter som ir
tillgingliga f6r sokning eller sammanstillning enligt sirskilda krite-
rier. Dess bestimmelser ir generellt tillimpliga.

I lagen definieras bland annat vad som avses med personuppgif-
ter och behandling av sidana uppgifter. Dir anges ocksd vissa
grundliggande krav for all behandling av personuppgifter, till
exempel f6r vilka indamil uppgifter fir samlas in och behandlas,
begrinsningar i vilka slags uppgifter som fir behandlas, krav pd att
de uppgifter som behandlas ska vara adekvata och relevanta i f6r-
hillande till indaméilet med behandlingen och att fler personupp-
gifter inte fir behandlas in vad som ir nédvindigt med hinsyn till
detta indamal. Vidare ska de personuppgifter som behandlas vara
riktiga och, om noédvindigt, aktuella. Alla rimliga dtgirder ska vid-
tas for att ritta, blockera eller utpldna sidana uppgifter som ir fel-
aktiga eller ofullstindiga med hinsyn till indamélen med behand-
lingen. Personuppgifter fir som regel inte heller bevaras under
lingre tid dn vad som ir noédvindigt med hinsyn till indamélen
med behandlingen. Den som — ensam eller tillsammans med andra —
bestimmer indamélen med och medlen f6r behandlingen utpekas
som personuppgiftsansvarig och svarar for att behandlingen av
personuppgifter foljer lagens krav.

Vid sidan av personuppgiftslagen finns det specialférfattningar
med bestimmelser som rér behandling av personuppgifter, si kal-
lade sirskilda registerforfattningar. Syftet med dessa dr att anpassa
lagstiftningen efter de sirskilda behov som finns inom olika verk-
samhetsomrdden i den offentliga sektorn. Exempel pd sidana sir-
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skilda registerforfattningar ir utlinningsdatalagen (2016:27), polis-
datalagen (2010:361) och kustbevakningsdatalagen (2012:145).

Ett omfattande reformarbete inom EU har resulterat i en ny
dataskyddsreglering. Europaparlamentet och rddet antog siledes
den 27 april 2016 en allmin dataskyddsférordning och ett data-
skyddsdirektiv f6r det brottsbekimpande omridet. Forordningen
ska borja tillimpas den 25 maj 2018 och direktivet ska vara imple-
menterat 1 nationell ritt senast den 6 maj 2018.

I enlighet med vad som giller allmint f6r EU-rittsliga férord-
ningar kommer férordningen att bli direkt tllimplig 1 Sverige.
Dataskyddsutredningen har dirfor 1 betinkandet Ny dataskyddslag.
Kompletterande — bestimmelser ~ tll  EU:s  dataskyddsforordning
(SOU 2017:39) foreslagit att personuppgiftslagen och person-
uppgiftsforordningen ska upphivas och att de kompletterande
bestimmelser som dr av generell karaktir ska samlas i en ny
overgripande lag och férordning om dataskydd.

Utredningen om 2016 4rs dataskyddsdirektiv har i sitt betinkande
Brottsdatalag (SOU 2017:29) vidare féreslagit att direktivet 1 huvud-
sak genomfors genom en ny ramlag, brottsdatalagen, som ska kom-
pletteras av en foérordning. Lagen foreslds vara generellt tillimplig
inom det omride som direktivet reglerar och, 1 férekommande fall,
subsidiir till sirskilda registerforfattningar. En anpassning till den nya
dataskyddsregleringen av ett antal sidana registerforfattningar har
foreslagits 1 samma utrednings slutbetinkande Brottsdatalag —
kompletterande lagstifining (SOU 2017:74).

3.10 Behandling av fotografier och fingeravtryck

Insamling, lagring och anvindning av fotografier eller finger-
avtryck for exempelvis sékning och jimférelser utgdér person-
uppgiftsbehandling. S3dan behandling hos Polismyndigheten och
Migrationsverket 1 verksamhet, som rér bland annat utlinningars
inresa och vistelse 1 Sverige eller utlinningars utresa eller avligs-
nande hirifrin, regleras i utlinningsdatalagen och utlinningsdata-
forordningen (2016:30). For behandling av personuppgifter med
stdd av lagen (2000:344) om Schengens informationssystem, vise-
ringskodexen och Eurodacférordningen giller dock 1 stillet be-
stimmelser 1 dessa forfattningar, 1 Europaparlamentets och ridets
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férordning (EG) nr 1987/2006 av den 20 december 2006 (SIS II-
férordningen) och 1 Europaparlamentets och ridets férordning
(EG) nr 767/2008 av den 9 juli 2008 (VIS-férordningen).

Polismyndighetens personuppgiftsbehandling sdvitt avser foto-
grafier och fingeravtryck som tas med stod av rittegdngsbalkens
regler pd grund av misstanke om brott regleras i polisdatalagen.

Av 14§ utlinningsdatalagen framgdr att Migrationsverket fir
fora separata register over de fotografier och fingeravtryck som tas
med stéd av 9 kap. 8 § utlinningslagen. Dir framgdr ocksd 1 vilka
syften uppgifterna fir anvindas. I 2-3 §§ utlinningsdataférord-
ningen anges vilka uppgifter som fir behandlas 1 Migrationsverkets
register 6ver fotografier och fingeravtryck. Dir finns ocksd fore-
skrifter om gallring. Migrationsverket f6r med stéd av nimnda be-
stimmelser dels ett fingeravtrycksregister med asylsékandes finger-
avtryck, dels den centrala utlinningsdatabasen (CUD), dir de foto-
grafier, som tas med stdd av 9 kap. 8-8 a §§ utlinningslagen pa asyl-
sokande och 6vriga personer som ansdker om uppehdllstillstind,
lagras jimte andra uppgifter. Uppgifterna lagras i upp till tio ar.

De fingeravtryck som enligt Eurodacférordningen ska tas pd alla
asylsokande 6ver 14 3r och pa tredjelandsmedborgare eller statslosa
personer dver 14 3r, som gripits i samband med att de olagligen
passerat en yttre grins, registreras i informationssystemet Eurodac.
De lagras dir 1 upp till tio &r nir det giller asylsékande och upp till
18 ménader nir det giller de personer som olagligen passerat en
yttre grins. Bestimmelserna hirom och om anvindningen av upp-
gifterna 1 Eurodac finns 1 Eurodacférordningen. I Eurodac registre-
ras 1 dagsliget inte fotografier utan bara fingeravtryck.

Behandlingen 1 6vrigt av fotografier och fingeravtryck gis ige-
nom 1 avsnitt 7.3.

3.11 Resedokument, framlingspass
och uppehalistillstandskort

For flyktingar eller statslésa personer f&r Migrationsverket utfirda
resedokument, som ir en sirskild passhandling fér resor utanfér
Sverige. I vissa fall inte bara fir, utan ska, Migrationsverket utfirda
sddana dokument pd grund av Sveriges konventionsitaganden. Be-
stimmelser om resedokument finns i 4 kap. 4 § utlinningslagen,
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2 kap. 7-10 §§ och 4 kap. 9 § utlinningsférordningen och Migra-
tionsverkets foreskrifter om frimlingspass och resedokument
(MIGRFS 03/2017).

Migrationsverket fr ocksd, och ska i vissa sirskilt angivna fall,
utfirda ett framlingspass f6r en utlinning som inte har nigon
handling som giller som pass. Som huvudregel utfirdas dock inte
ndgot siddant pass om verket bedémer att personen har méjlighet
att skaffa ett hemlandspass. Om en utlinning har ett omedelbart
behov av att resa till eller frn Sverige, fir Migrationsverket utfirda
ett provisoriskt frimlingspass fér honom eller henne. Bestim-
melser om frimlingspass finns 1 2 kap. 1 a § utlinningslagen, 2 kap.
13-16 §§ utlinningsférordningen och Migrationsverkets fore-
skrifter om frimlingspass och resedokument.

Migrationsverket utfirdar vidare bevis om uppehillstillstdnd 1
form av uppebdllstillstandskort. Ett sddant kort ir alltsd inte nigon
rese- eller identitetshandling, utan enbart ett bevis pd att innehava-
ren har uppehllstillstind i Sverige. En person kan dirfor inte an-
vinda sig av endast uppehdllstillstdndskortet for en resa. Han eller
hon kan diremot resa med kortet tillsammans med ett hemlands-
pass eller en resehandling utfirdad av Migrationsverket. Bestim-
melser om uppehillstillstindskort finns 1 rddets férordning (EG)
nr 1030/2002 av den 13 juni 2002 (nedan EU-férordningen om
uppehillstillstdndskort), 1 4 kap. 19 a och 22§§ och 5 kap. 3§
utlinningsférordningen och i Migrationsverkets foreskrifter om
uppehillstillstdndskort (MIGRFS 06/2011).

Bestimmelserna om resedokument, frimlingspass och uppe-
hillstillstindskort gis nirmare igenom 1 kapitel 9.
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4 Informationssystem och
pagaende lagstiftningsarbete
| EU

4.1 Inledning

For bland annat grinsforvaltningen och samarbetet kring den inre
sikerheten inom unionen och Schengenomridet har det 1 EU ut-
vecklats olika informationssystem till stéd fo6r medlemsstaterna
och deras myndigheter. Systemen har minga beréringspunkter. De
har dock utvecklats vid olika tidpunkter for olika behov och olika
anvindare. De ir baserade pd olika rittsregler och avtal och bygger
pd olika tekniska och verksamhetsmissiga 16sningar. Bristen pd
samordning mellan systemen forsvirar f6r myndigheterna att sam-
arbeta effektivt 6ver myndighetsgrinserna.

Som redan framhillits 6kade under &r 2015 flykting- och mi-
grationsstrommarna till EU kraftigt. Samtidigt valde ett antal EU-
medborgare att dka till bland annat Syrien for att delta i striderna
dir. Ett flertal stora terroristattentat drabbade vidare medlems-
staterna. Sikerhetsfrigor kom 1 fokus och det blev tydligt for EU:s
institutioner att det inte fungerar att hantera verksamhetsomridena
grinskontroll, migrationshantering och brottsbekimpning var for
sig utan att de méste ses som en helhet. Sdvil Europeiska ridet som
ridet for rittsliga och inrikes frigor (RIF-rddet) uttryckte att det
var viktigt att de informationssystem som anvinds av myndighet-
erna inom dessa olika omriden skulle linkas samman och bli inter-
operabla, det vill siga kunna fungera tillsammans.

Europeiska kommissionen vickte 1 sitt meddelande till Europa-
parlamentet och Ridet den 6 april 2016 med titeln Starkare och
smartare informationssystem for grinser och sikerbet (COM[2016]
205 final) frigan om hur EU:s informationssystem skulle kunna
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stddja skyddet av de yttre grinserna och den inre sikerheten bittre.
Kommissionen lade fram forslag om att inritta tvd nya informa-
tionssystem, dels ett in- och utresesystem, EES, dels ett EU-system
for reseuppgifter och resetillstdnd, ETIAS. Kommissionen presen-
terade ocksd nigra alternativ for att uppnd interoperabilitet.

I detta kapitel genomgis inledningsvis de huvudsakliga infor-
mationssystem som finns i dag inom de verksamhetsomrdden som
ir av intresse for utredningen (avsnitt 4.2). Direfter behandlas hu-
vuddragen 1 pigdende lagstiftningsarbete 1 EU f6r att stirka
kontrollen vid de yttre grinserna och 6ka den inre sikerheten inom
unionen. Det giller sivil foérslag om revideringar av befintliga
system som inrittande av nya system och férbittringar av interope-
rabiliteten mellan de olika systemen (avsnitt 4.3).

De foreslagna dndringarna dr dnnu inte beslutade utan dessa ir
under behandling.

4.2 Befintliga informationssystem

De tre huvudsakliga centraliserade informationssystem som utvecklats
av EU f6r grinsforvaltning och inre sikerhet dr Schengens informa-
tionssystem (SIS), som innehdller ett brett spektrum av registreringar
om personer och féreml, informationssystemet for viseringar (VIS),
som innehdller uppgifter om viseringar fér kortare vistelser inom
Schengenomridet (s& kallade Schengenviseringar) och Ewurodac-
systemet' med biometriska data i form av fingeravtryck frin asyl-
sokande och frin tredjelandsmedborgare, som har gripits i samband
med att de passerat de yttre grinserna olagligt. Dessa tre system
kompletterar varandra.

SIS, som kort presenterats i féregiende kapitel, anvinds bland
annat vid personkontrollerna vid in- och utresor i Schengen-
omrddet och vid kontroll av utlindska medborgare inne i landet.
Det ir ocksi ett viktigt verktyg 1 det brottsbekimpande arbetet och
underlittar det praktiska samarbetet mellan Schengenlinderna, till
exempel nir det giller 6msesidig rittslig hjilp och utlimning. I SIS
kan varje Schengenland via ett nationellt register, som ir en del av
systemet, fora in uppgifter om personer och om fordon eller andra

!'Se avsnitt 3.10.
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foremal som ir efterlysta eller pd annat sitt eftersokta och samti-
digt begira att en viss 3tgird ska vidtas om personen eller féremalet
patriffas vid en grinskontroll eller i ett annat Schengenland. I SIS
finns ocksd registreringar 1 syfte att en viss person ska nekas till-
tride il eller uppehdllstillstdnd i1 Schengenlinderna. Vidare finns
dir uppgifter om objekt som dr anmilda forsvunna, stulna eller pd
annat sitt ir eftersdkta, bland annat — sdvitt hir ir av intresse — pass
och andra identitetshandlingar. I varje medlemsland finns det en
nationell kontaktpunkt, ett s& kallat Sirenekontor, som bland annat
ansvarar for registreringarna 1 SIS. I Sverige ir det Polismyndig-
heten som ansvarar for det nationella register som ir en del 1 SIS.
Den internationella enheten pd Nationella operativa avdelningen
(Noa) har uppgiften att vara Sirenekontor.

Det SIS som ir i bruk idag ir en vidareutveckling av det ur-
sprungliga informationssystemet och benimns ibland SIS II. Till
skillnad fr&n vad som gillde for den tidigare versionen av systemet
far numera dven biometriska data i form av fotografier och finger-
avtryck lagras 1 SIS. Biometriska data varken kan eller fr dock i
dagsliget anvindas f6r sékning i systemet utan bara f6r jimforelser
1 identifieringssyfte. Att fingeravtryck ska f8 anvindas f6r sokning
s& snart det dr tekniskt mojligt framgdr emellertid av artikel 22 ¢ 1
SIS II-férordningen. Arbete med att ta fram en teknisk [8sning
pigdr och sokfunktionen beriknas kunna tas i bruk under &r 2018.

I Sverige har Polismyndigheten, Kustbevakningen och Tullverket
direktdtkomst till alla typer av registreringar 1 SIS. Det har iven
Migrationsverket, nir verket bistdr Polismyndigheten 1 grinskontroll-
verksamhet. Sikerhetspolisen har direktitkomst till registret i sin
verksamhet for att forebygga och utreda brott. Vissa andra myndig-
heter har ritt att f3 tillgdng till sddana uppgifter ur registret, som de
behover 1 sin verksamhet. Till exempel har myndigheter och dom-
stolar som provar drenden om visering tillging till uppgifter om fram-
stillningar om att en person ska nekas inresa till och uppehills-
tillstdnd 1 ett Schengenland.

Registreringar om personer och féremdl fir inte bevaras i SIS
lingre dn vad som ir nodvindigt for det syfte som registreringen
har. En 6versyn ska goras med jimna mellanrum. For de flesta
registreringar om personer ska en dversyn goras vart tredje dr. Det
krivs ett aktivt beslut i samband med 6versynen att registreringen
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fortfarande behovs for att den ska vara kvar 1 systemet. Annars
gallras uppgifterna.

VIS innehller uppgifter om si kallade Schengenviseringar, det
vill sidga viseringar f6r kortare vistelser for att besoka eller passera
genom Schengenomridet. Nationella viseringar, det vill siga vise-
ringar for vistelse en lingre tid 1 en medlemsstat och som beviljas 1
enlighet med nationell ritt, registreras inte 1 systemet. I VIS lagras
uppgifter om viseringsansdokningar och beslut om Schengen-
viseringar, sdvil bifalls- som avslagsbeslut. Dir registreras ocksd
beslut om att dterkalla, upphiva eller forlinga utfirdade Schengen-
viseringar. [ ans6kningsakten, som upprittas 1 VIS och lagras under
en period av fem 4r, finns bland annat uppgifter om sckanden,
eventuell referensperson och vissa uppgifter om resan. Akten inne-
hiller dven ett digitalt fotografi av sékanden och samtliga tio finger-
avtryck frin sokande som ir tolv ar eller dldre och kan limna
fingeravtryck. Efter fem &r raderas uppgifterna automatiske.

Andra befintliga verktyg som anvinds inom grinsférvaltningen
ir Interpols databas over stulna och férkomna resehandlingar
(SLTD) och systemet for férhandsinformation om passagerare
(API-uppgifter) pi ankommande flygningar till EU.

SLTD innehdller uppgifter om pass och andra resehandlingar,
som de utfirdande myndigheterna har anmilt som stulna eller f6r-
komna till Interpol, inklusive information om stulna passunderlag.
Resehandlingar, som anmilts som stulna eller férkomna till myndig-
heterna 1 linder som deltar 1 Schengensamarbetet, registreras sivil 1
SLTD som 1 SIS.

API stdr f6r Advance Passenger Information, alltsd forhands-
information om passagerare. API-uppgifterna bestdr av informa-
tion som ingdr i en resehandling, sdsom en resandes fullstindiga
namn, fodelsedatum, nationalitet, resedokumentets nummer och
typ, information om grinsévergingsstillet for utresa och inresa
och transportuppgifter. API-uppgifter samlas vanligen in av flyg-
bolaget vid incheckningen och 6verfors till immigrationsmyndig-
heterna i ankomstlandet. Syftet ir att underlitta f6r myndigheterna
att identifiera irreguljira migranter vid ankomsten.

Nir det giller brottsbekimpning, brottsutredning och rittsligt
samarbete har EU utvecklat verktyg f6r informationsutbyte i form
av den sd kallade Priimramen och det europeiska informationssy-
stemet for utbyte av uppgifter ur kriminalregister (Ecris).

54



SOU 2017:93 Informationssystem och pagaende lagstiftningsarbete i EU

Priimramen, som grundar sig pd Ridets beslut 2008/615/RIF av
den 23 juni 2008, innebir ett férdjupat grinsoverskridande samar-
bete mellan myndigheter som ansvarar {6r att férebygga och utreda
brott. Detta sker 1 huvudsak genom ett automatiserat utbyte av
DNA-profiler, fingeravtryck och uppgifter om fordon, som redan
finns lagrade 1 medlemsstaternas befintliga databaser. Nigra nya
databaser har alltsd inte inrittats med anledning av ridsbeslutet.
Medlemsstaterna idr dirutdver skyldiga att bistd varandra i vissa fall
och har ocksd mojlighet att delta i frivilligt operativt samarbete.

Genom Ecris kan myndigheterna via ett sikert nitverk utbyta
uppgifter om fillande domar, som har meddelats mot en viss person
av brottsmédlsdomstolar inom Europeiska unionen.

Andra viktiga informationssystem pi omridet ir Europols
informationssystem, som ir en centraliserad databas fér informa-
tion om brottslighet, dir medlemsstaterna kan lagra och séka upp-
gifter om grov brottslighet och terrorism, PNR-systemet f6r passa-
geraruppgifter, som innehiller information som samlats in av luft-
trafikféretag 1 samband med bestillning och bokning av flyg-
biljetter respektive vid incheckning och som ir avsett att kunna
anvindas for att férebygga, forhindra, uppticka, utreda och lagfora
terroristbrott och annan grov brottslighet, samt tullmyndigheter-
nas informationssystem.

4.3 Pagaende lagstiftningsarbete

I de foljande avsnitten redogdrs for ett antal forslag, som kom-
missonen har lagt fram i syfte att bland annat {3 effektivare grins-
kontroller, stirka den inre sikerheten 1 EU och underlitta itervin-
dande. Om forslagen antas, kommer det f6r Sveriges del att inne-
bira bland annat en skyldighet att se till att berérda myndigheter
fotograferar och tar fingeravtryck iven pd utlinningar som befun-
nits vistas olovligt i Sverige och 6verfora deras biometriska data till
Eurodac. Fingeravtryck pd dessa personer och &vriga personkate-
gorier som omfattas av Eurodac ska vidare tas redan frin sex &rs
lder och &tervindandebeslut ska registreras 1 SIS s snart de har
meddelats.
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4.3.1 Interoperabilitet

I sitt meddelande frin april 2016 om starkare och smartare infor-
mationssystem for grinser och sikerhet pekade kommissionen pd
strukturella brister 1 de befintliga informationssystemen. Bristerna
avsdg bland att informationssystemen ir minga och att de admini-
streras pa olika sitt och att strukturen fér uppgiftshanteringen pd
omrddena grinskontroll och sikerhet ir splittrad, med information
som lagras separat i olika system som sillan dr sammankopplade,
vilket leder till bristande insyn.

Kommissionen presenterade nigra alternativ for att {3 interope-
rabilitet mellan systemen och gav en expertgrupp, HLEG, 1 uppgift
att bedéma om de foreslagna tgirderna ir nédvindiga, om de ir
genomforbara tekniskt, om de ir proportionella och vilka konse-
kvenser de skulle 3 for uppgiftsskyddet. HLEG ombads ocks3 att
identifiera och uppmirksamma brister och potentiella informa-
tionsluckor, som orsakas av att informationssystemen ir komplexa
och fragmenterade. HLEG bestod bland annat av experter frin
medlemsstaterna och de associerade Schengenlinderna och frin
olika EU-organ. HLEG limnade sin slutrapport den 16 maj 2017.
Av rapporten framgir att gruppen har kommit till slutsatsen att det
ir nédvindigt och tekniskt genomférbart att arbeta mot féljande
tre 16sningar for interoperabilitet:

e en europeisk sokportal med hjilp av vilken olika informations-
system kan samkoras

e en gemensam biometrisk matchningstjinst fér att mojliggdra
sokningar 1 olika informationssystem med biometriska uppgifter,

och

e en gemensam databas med identitetsuppgifter for att kunna
uppticka om en person har registrerats under flera identiteter 1
olika databaser.

HLEG har i sin slutrapport rekommenderat ytterligare dtgirder f6r
att underlitta informationsutbyte och samla uppgifter av betydelse
for brottsbekimpning. Enligt gruppen bér man 6verviga att skapa
en centraliserad EU-databas med information om viseringar for
lingre vistelse, uppehillstillstind och uppehillskort, s& att medlems-
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staterna fir bittre mojligheter att kontrollera sidana handlingars
giltighet, nir de har utfirdats i en annan medlemsstat.

Kommissionen har som maélsittning att det ska finnas inter-
operabilitet mellan informationssystemen 1 EU senast &r 2020.
Malet ir att grinskontrolltjinstemin, poliser, migrationstjinstemin
och rittsliga myndigheter ska ha tillgdng till nédvindig information
for att bittre kunna skydda de yttre grinserna och forbittra den
inre sikerheten.

4.3.2 SIS

Kommissionen har limnat forslag pa tre separata férordningar nir det
giller anvindningen av SIS for grinskontroll, brottsbekimpning
(polissamarbete och straffrittsligt samarbete) och dtervindande.

Enligt forslaget till férordning om anvindning av SIS fér grins-
kontrollindamil ska Europol, Frontex och nationella viserings-
myndigheter i utokad tillgdng till den information 1 SIS, som de
behover for att fullgdra sina uppgifter. Vidare ska EES och den
centrala enheten f6r ETTAS 13 tillging till viss information 1 SIS. Nya
mojligheter och skyldigheter att verifiera en persons identitet med
hjilp av fingeravtryck ska inféras, liksom mojligheter till sékning
med hjilp av ansiktsigenkiinning, fotografier och handflateavtryck, si
snart det blir tekniskt mojligt. Det ska ocksd bli obligatoriskt att
registrera alla inreseférbud, som har utfirdats for tredjelandsmed-
borgare i enlighet med &tervindandedirektivet (2008/115/EG).

Enligt forslaget till férordning om anvindning av SIS pd omri-
det for polissamarbete och straffrittsligt samarbete ska nationella
procedurer f6ér anvindning av SIS harmoniseras, sirskilt vad giller
anvindning 1 syfte att bekimpa terrorism och for att skydda barn
som l6per risk att bortféras av en virdnadshavare.

Enligt férslaget till férordning om anvindning av SIS fér 3ter-
vindande ska medlemsstaterna bli skyldiga att registrera ett dter-
vindandebeslut 1 SIS si snart som det har fattats. Nir personen har
limnat EU:s territorium ska den beslutande medlemsstaten fi en
bekriftelse pd att s§ skett. Verkstillighetsdtgirder ska kunna vidtas
om personen antriffas inom territoriet. Forslaget forutsitter syste-
matiska utresekontroller vid yttre grins.
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4.3.3  Ett smart in- och utresesystem (EES)

Kommissionen har som nimnts foreslagit ett in- och utresesystem,
EES, for att modernisera och effektivisera grinskontrollen for tredje-
landsmedborgare, bide viseringspliktiga och viseringsfria, som be-
soker Schengenomridet for en s& kallad kortare vistelse (maximalt
90 dagar inom en period av 180 dagar) eller for vistelser som baseras
pd en si kallad rundresevisering (en ny typ av visering for en period
om upp till ett 4r).

EES ska vara ett centralt in- och utresesystem, som ir interope-
rabelt med VIS. Kommunikation mellan medlemsstaterna och det
centrala systemet ska ske genom ett enhetligt utformat grinssnitt.

I EES ska registreras sivil alfanumeriska som biometriska upp-
gifter om respektive resenir for att sikerstilla en identifiering och
undvika att identiteter och resehandlingar missbrukas. De biomet-
riska data som ska samlas in och registreras ska vara fyra fingerav-
tryck och en ansikesbild.

Tidpunkten fér resenirens in- respektive utresa ur EU ska, 1 stillet
for att som 1dag stimplas 1 passet, registreras 1 EES med hjilp av
resehandlingens alfanumeriska uppgifter och biometri. Med hjilp av
systemet ska grinskontrollanten kunna se om personen har rest in
eller ut tidigare eller om denne har vistats for linge inom Schengen-
omradet, utan att som i dag behéva rikna ut tilliten resterande vistel-
setid manuellt. Aven beslut om nekad inresa ska registreras i systemet.

Syftet med EES ir i férsta hand att hantera de 6kande resande-
flodena till EU och att komma till ritta med att vissa personer
overskrider den tillitna viseringstiden. Tillging till systemet ska ges
till i férsta hand grinskontrollerande myndigheter och myndig-
heter med ansvar for att utfirda viseringar.

Systemet syftar dven till att bekimpa identitetsbedrigerier och
missbruk av identitetshandlingar, irreguljir invandring och hot mot
EU:s sikerhet. Uppgifterna i systemet ska dirfér under sirskilda
forutsittningar ocksd f& anvindas i brottsbekimpande syfte, for att
bekimpa allvarlig kriminalitet och terrorism.

Uppgifterna i systemet ska enligt férslaget fa lagras i fem &r. For
de tredjelandsmedborgare som har 6verskridit sin tilldtna vistelse-
tid och som inte terfunnits nir datalagringstiden gir ut, ska en
medlemsstat kunna besluta om att skapa en registrering 1 SIS innan
uppgifterna 1 EES raderas.
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4.3.4  System for reseuppgifter och resetillstand (ETIAS)

Forslaget om ETTAS innebir att det inférs ett krav pd ett inresetill-
stidnd for viseringsfria tredjelandsmedborgare for att de ska fa resa
in 1 Schengenomridet. Reseniren méste dd anséka om och {4 beviljat
ett inresetillstdnd fore ankomsten till grinskontrollen vid Schengen-
omridets yttre grins.

Ansokan ska goras elektroniskt pd hemsidan f6r ETTAS, dir den
resande kommer att {8 svara pd ett antal frigor som bland annat rér
identitet, kontaktuppgifter, resedokument och resedestination.
Systemet kommer direfter att automatiskt processa uppgifterna for
att kontrollera om angiven identitet och resedokument stimmer
dverens, om personen ir efterlyst, om denne har meddelats inrese-
forbud eller om det finns information som tyder pd att reseniren
kommer att stanna lingre inom Schengenomridet in tillitet. Under
processen ska det bland annat géras automatiska sokningar 1 system
sdsom SIS, Interpols register ver resedokument, EES, Ecris, VIS och
Eurodac.

Om det vid den automatiska behandlingen patriffas uppgifter
om den sdkande i nigon av databaserna, eller om svaren pd bak-
grundsfrigorna féranleder nirmare kontroller, ska ansékan 1 stillet
behandlas manuellt.

Vid inresa 1 Schengenomrddet kommer kontroll av registrerat
inresetillstdnd 1 ETIAS att bli en del av den obligatoriska grins-
kontrollen. Transportdrer ska vara skyldiga att verifiera att det
finns ett giltigt inresetillstdnd 1 ETTAS fére ombordstigning.

4.3.5 En reviderad Eurodacférordning

Enligt forslaget till reviderad Eurodacférordning ska tillimpnings-
omrddet f6r Eurodac utvidgas och registreringar 1 systemet kunna
ske dven 1 syfte att identifiera tredjelandsmedborgare, som vistas
olagligt i medlemsstaterna och som har rest in irreguljirt vid union-
ens yttre grinser, och att underlitta férfaranden for &tervindande
och &tertagande. Den nedre 8ldersgrinsen for fingeravtrycksupp-
tagning sinks till sex dr. Ytterligare en biometrisk uppgift — en
ansiktsbild — ska samlas in av medlemsstaterna och lagras i det
centrala systemet tillsammans med andra personuppgifter, inne-
birande att Eurodac 1 detta avseende kommer att 6verensstimma
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med andra system, sdsom ETIAS. Tanken ir att i framtiden kunna
anvinda en programvara for ansiktsigenkinning. Lagringstiderna
for informationen i1 Eurodac med avseende pd tredjelandsmed-
borgare, som grips nir de reser in i EU irreguljirt vid de yttre
grinserna, forlings frin 18 manader till fem &r. Aven uppgifter om
tredjelandsmedborgare som vistas olagligt 1 unionen ska kunna
lagras i fem &r. Lagringstiden kommer dirmed att ligga 1 linje med
andra EU-databaser pd omridet rittsliga och inrikes frigor (RIF)
och den period under vilken en irreguljir migrant kan 8liggas ett
inreseférbud enligt dtervindandedirektivet.

Enligt forslaget ska det ocksd vara tilltet att dela uppgifter om
en irreguljir migrants identitet med behoriga myndigheter i tredje-
land, om det 4r nddvindigt att utbyta denna information, dock bara
for dtersindandeindamil. Syftet dr att underlitta utfirdandet av
nya resehandlingar och att ursprungslandet ska terta personen.
Nigon information om att asylansékan har limnats in inom EU far
dock inte limnas, om det kan dventyra sikerheten f6r en asyl-
sokande som fitt avslag eller leda till en krinkning av personens
grundliggande rittigheter.
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5  Allmanna utgangspunkter

5.1 Inledning

Utover vad som anges 1 utredningens direktiv finns det ett antal
forhillanden som har utgjort utgingspunkter fér utredningens
overviganden. Dessa utgdngspunkter behandlas 1 detta kapitel.

Det ir av flera skil viktigt att kunna klarligga identiteten pd ut-
linningar som vistas 1 Sverige. I avsnitt 5.2 redogdrs, efter en mera
allmin genomging av migrationssituationen (avsnitt 5.2.1), for
ndgra sidana skil, nimligen betydelsen frin sikerhetssynpunkt av
att myndigheterna har kontroll 6éver vilka personer som vistas i
landet (avsnitt 5.2.2), behovet av att kunna identifiera barn och
unga vuxna (avsnitt 5.2.3) samt betydelsen av en klarlagd identitet i
utlinningsirenden (avsnitt 5.2.4).

Utredningen ska enligt direktiven redogora f6r konsekvenserna
av sina forslag for den enskildes integritet och for barn ur ett barn-
perspektiv. S3dana aspekter har sjilvfallet varit ytterst viktiga, nir
utredningen har gjort sina 6verviganden i de frigor som utred-
ningen har haft att behandla. I detta kapitel limnas dirfér en allmin
redogorelse for vissa bestimmelser till skydd for privatlivet och
den personliga integriteten (avsnitt 5.3) samt for vissa aspekter
rorande barns rittigheter (avsnitt 5.4), som bakgrund till utred-
ningens dverviganden i de frigor som ska behandlas enligt utred-
ningens direktiv.
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5.2 Betydelsen av klarlagd identitet
5.2.1  Nagot om migrationen till Europa och Sverige

Under de senaste dren har, som en f6ljd av bland annat de vipnade
konflikterna i Syrien, Irak och Afghanistan samt oroligheterna 1
Somalia och andra afrikanska linder, flykting- och migrations-
strommarna till Europa 6kat kraftigt. Men inte bara vipnade kon-
flikter och allvarliga etniska och religiosa motsittningar mellan
olika folkgrupper, utan iven sociala och ekonomiska férhillanden
som rader 1 dtskilliga linder 1 virlden, har bidragit till att ménniskor
har sokt sig till Europa i hopp om en bittre framtid. Enligt sta-
tistikuppgifter frdn Eurostat' har under &ren 2015-2016 nistan
2,5 miljoner tredjelandsmedborgare registrerats som asylsokande
(forstagdngssdkande) 1 EU. Till detta stora antal kommer ett inte
obetydligt antal minniskor som, nir flykting- och migrationskrisen
trappades upp &r 2015, EU:s medlemsstater inte férmidde att ta
hand om och registrera. Det totala antalet flyktingar och migranter
som anlint till EU under perioden ir siledes storre dn vad som
nyss angetts.

Det har dessutom uppmirksammats att ett 6kat antal personer
uppehiller sig inom EU utan att anséka om uppehillstillstdnd i
nigot land. Minga av dessa personer lever utanfér sambhillet och
har inte kontakt med myndigheter. P& samma sitt lever ocksd
ménga utlinningar som stannat kvar 1 landet, trots att de fitt avslag
pd sin ansdkan om uppehillstillstind i nigon av EU:s medlems-
stater. Det finns sdlunda dven ett stort antal tillstdndslosa — ofta
benimnda papperslésa — personer i Europa.

Sverige har under ling tid virnat asylritten och humanitira
virden och har varit ett av de linder 1 Europa som har haft den
mest generdsa flyktingpolitiken. Grunden fér vir utlinnings-lag-
stiftning dr samtidigt principen om en reglerad invandring, det vill
siga att det krivs uppehdllstillstdnd for att £ bositta sig i Sverige
och att ett sddant tillstdnd i minga fall ska finnas fére inresan i
landet, en princip som samtliga riksdagspartier stillde sig bakom
nir den nuvarande utlinningslagen enhilligt antogs &r 2005.

"Eurostat ir ett generaldirektorat inom Europeiska kommissionen med uppgift att
sammanstilla och redovisa officiell statistik f6r Europeiska unionen och dess medlemsstater.
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I samband med den stora flyktingvigen till EU &ren 2015-2016
tog sig fler minniskor in ndgonsin vidare, transiterade, till Sverige
och ansdkte om asyl. Under perioden oktober-november detta &r, da
tillstrémningen var som storst, kom det sammanlagt éver 75 000
asylsokande till Sverige. Av dessa var ungefir en fjirdedel ensam-
kommande barn. Ansvariga myndigheter och kommunerna fick svirt
att klara av anstringningen. Kommuner Lex Sarah-anmilde sig sjilva
for att de inte lingre kunde skota sitt mottagande pa ett sikert sitt
och Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap slog larm om att
viktiga samhillsfunktioner inte klarade av anstringningen. Reger-
ingen ansdg till f6]jd hirav, som tidigare nimnts, sig i november 2015
nodgad att dterinféra grinskontroller vid inre grins och foresld att
den svenska asyllagstiftningen tillfilligt skulle anpassas till minimi-
kraven enligt internationella konventioner och EU-ritten. Detta
innebar tidsbegrinsade uppehéllstillstdnd for alla skyddsbehdvande
utom kvotflyktingar, slopad ritt till uppeh8llstillstind for kategorin
dvriga skyddsbehdvande och begrinsad ritt till anhériginvandring fér
skyddsbehévande med tidsbegrinsade tillstind. Syftet med anpass-
ningen av asyllagstiftningen var att minska inflddet av minniskor fér
att skapa ett andrum for det svenska flyktingmottagandet. Den
uillfilliga lagstiftningen ir allgdmt gillande. Antalet nya asylsékande i
Sverige har direfter minskat till knappt 29 000 personer &r 2016 och
drygt 11 400 personer forsta halvdret 2017.

Trots minskningen av antalet asylsdkande, ir ett mycket stort
antal personer inskrivna i asylprévningssystemet 1 Sverige. Manga
av dessa har inte tillrickliga skyddsskil och kommer att 3 beslut
om utvisning. Ett problem i det sammanhanget ir det inte obetyd-
liga antal personer som i den situationen “gdr under jorden”, det
vill siga stannar kvar i landet, trots att beslutet om utvisning inne-
bir en skyldighet att inom viss kortare tid limna landet. Det har
beriknats att mellan 20 000 och 50 000 sidana tillstdndslésa perso-
ner for nirvarande vistas i Sverige och berdérda myndigheter gor
bedémningen att den gruppen okar.
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5.2.2 Den nationella sdkerheten

Sikerhetssituationen 1 bland annat Europa har de senaste &ren for-
indrats pd ett sddant sitt att det framstdr som mycket angeliget
utifrdn ett sikerhetsperspektiv att kinna till vilka som vistas 1 vart
land. De terroristattentat som har férekommit 1 Europa under se-
nare tid har tydligt visat hur viktigt det ir att ha kontroll pd vilka
som vistas hir.

Sikerhetspolisen 1 Sverige bedémer att det frimst finns tre typer
av hot: islamistiskt motiverad terrorism, politiskt motiverad terro-
rism och separatistiskt motiverad terrorism. Stérst bedéms risken
for attentat av islamister. Sikerhetspolisen har bedémt att den
sammantagna terrorhotnivdn i Sverige befinner sig pd en forhojd
hotnivd r 2017 (grad 3 p& en femgradig skala). Som den mest tro-
liga hotbilden bedéms den typ av attentat som i april i &r skedde pd
Drottninggatan 1 Stockholm, dir tillvigagingssittet och mélvalet i
stor utstrickning liknar andra terrorattentat som genomférts 1
Europa.

Aven nir det giller brottsforebyggande och brottsbekimpande
verksamhet i Sverige vid annan grinséverskridande brottslighet, ir
brottsmisstinktas identitet av stor betydelse. Brottsmisstankarna
kan exempelvis avse minniskohandel och pitvingad prostitution,
narkotikasmuggling och vapensmuggling men iven grévre vilds-
och ullgreppsbrott. Det ir inte s ovanligt att det i dessa samman-
hang férekommer personer som upptrider under olika identiteter.
Atgirder som gér det méjligt for polis och sikerhetspolis att f5lja
upp personer som utgor en risk for enskilda och samhillet ir dirfor
angeligna.

Inom EU pdgir det sedan nigra &r tillbaka ett intensivt arbete
for att stirka sikerheten 1 unionen och effektivt bemota sikerhets-
hot. P4 grund av omvirldssituationen har slunda frigor om grins-
kontroller, migrationshantering och brottsbekimpning kommit 1
fokus. Infor ett beslut i rddet om en uppdaterad strategi f6r inre
sikerhet i Europeiska unionen fér dr 2015-2020 tog Europeiska
kommissionen fram en overgripande handlingsplan, Europeiska
sikerhetsagendan (COM [2015] 185 final), som publicerades den
28 april 2015. Kommissionen konstaterade 1 denna agenda att si-
kerhet ir en av de viktigaste frigorna for unionens medborgare och
att hotet frdn terrorism och annan grinséverskridande brottslighet
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kriver att unionens brottsbekimpande myndigheter samarbetar fullt
ut och delar resurser och underrittelser. Kommissionen uttryckte 1
ett pressmeddelande om agendan att ett medlemslands inre sikerhet
ir lika med alla medlemslinders inre sikerhet. Huvudregeln inom
Schengenomridet ir ju att det ska rida fri passage 6ver de inre
grinserna sdvil for de egna medborgarna som fér utlinningar.

Kommissionen faststillde i agendan viktiga principer fér EU:s
arbete med att effektivt bemota sikerhetshot, bland annat att ha ett
gemensamt fokus pd intern och extern sikerhet, dela mer infor-
mation och samarbeta mer pi operativ nivd samtidigt som det
méste rida full 6verensstimmelse avseende minniskors grundlig-
gande rittigheter. Kommissionen understrok i flera avsnitt 1 agen-
dan vikten av att fullt ut utnyttja befintliga verktyg sdsom SIS och
Europols informationssystem.

Som framgtt av redovisningen i kapitel 4 pdgdr det redan lag-
stiftningsarbete rorande flera projekt som syftar tll att stirka
sikerheten 1 EU och motverka terrorism och grinséverskridande
organiserad brottslighet, bland annat genom att {4 bittre kontroll
over vilka personer som slipps in och fir lov att vistas 1 medlems-
staterna.

5.2.3 Barn och unga vuxna

En stor andel av de flyktingar och migranter som har kommit till
Europa och Sverige de senaste dren dr barn och unga vuxna. Av de
personer som den 1 juli 2017 var registrerade som boende 1 Migra-
tionsverkets mottagningssystem var ungefir en tredjedel barn
under 18 3r. Det har ocksd noterats att ett kat antal unga personer
uppehiller sig 1 Sverige utan att anséka om uppehillstillstdnd.
Méinga av dem lever utanfér samhillet och har inte kontakt med
myndigheter. En del av dessa barn och unga vuxna har skilts frin
sina familjer under resan till Europa. Atskilliga har dock kommit
hit mer eller mindre pd egen hand.

Det ligger i sakens natur att barn och unga vuxna riskerar att
fara illa nir de befinner sig i en sidan otrygg tillvaro som det inne-
bir att leva utanfér samhillet 1 ett land, dir man inte har tillstind
att vistas. De riskerar inte bara att bli offer f6r andras kriminella
girningar och utnyttjas fér exempelvis prostitution eller tiggeri.
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Det finns ocks3 en risk att de sjilva hamnar 1 kriminalitet. For att
kunna skydda barn och unga vuxna ir det viktigt att kunna identifi-
era dessa i ett tidigt skede.

Det finns dven ett behov av att s3 snart som mojligt identifiera
utlinningar som uppger sig vara underdriga men som inte ir det.
Vuxna asylsokande, som felaktigt uppger en ligre dlder in sin verk-
liga, tar 1 ansprdk resurser frin samhillet som de inte har ritt till.
Det ir ocksd av sociala skil och for att kunna skydda barn viktigt
att vuxna personer inte placeras pi samma boenden som barn. Aven
nir ett avligsnandebeslut ska verkstillas ir det viktigt att kinna till
personens ritta dlder. I detta sammanhang kan nimnas vissa upp-
gifter, som utredningen fitt rorande verkstillighetsirenden till
Marocko. I februari 2017 inférde Sverige och Marocko en ny rutin
for identifiering av individer med drenden fér verkstillighet till
Marocko. Marockanska myndigheter har sedan dess identifierat
och limnat accept for 8tertagande av 288 personer. Av dessa hade
199 uppgett att de var underdriga vid tidpunkten fér asylansékan.
Det visade sig dock att endast 13 av dem verkligen var underdriga.

5.2.4 Kilarldggande av sokandes identitet i asyldarenden

Det har, sedan den stora ¢kningen 1 antalet asylsékande 1 Sverige &r
2015, varit en hog belastning pé asylsystemet och p& samhillet. Till
detta kommer att antalet asylsékande som styrker sin identitet
genom att ge in en passhandling 1 samband med ansékan dr mycket
lagt hir 1 landet. Enligt uppgifter frin Migrationsverket har under
dren 2011-2016 passhandling saknats vid registreringen av ansékan
1 mellan 81 och 91 procent av fallen. For r 2017, fram till juli m3-
nad, ir andelen asylsokande som inte uppvisat pass vid ansdkan
84 procent.”

Enligt uppgifter som Migrationsverket har limnat till utredningen
forekommer det att utlinningar likvil har identitetshandlingar som
inte visas upp fér myndigheterna. Det foérekommer nimligen att
handlingar, vars existens har undanhdllits, pitriffas senare. Det har

2Som en jimférelse kan nimnas att i Tyskland i samband med asylansékningarna, enligt uppgift,
saknas passhandling bara i cirka 60 procent av drendena.
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ocksd hint att personer sjilvmant ger in handlingar, som de tidigare
har undanhillit Migrationsverket.

Redan 1 det betinkande som limnades av Utredningen for éver-
syn av utlinningslagen (SOU 1988:1) och i den dirpd féljande
propositionen (prop. 1988/89:86) noterades det att det hade blivit
allt vanligare att asylsékande saknade identitetshandlingar. Fore-
dragande statsrddet anférde att det visserligen forekom att min-
niskor har tvingats fly hals éver huvud och inte fitt med sig nigra
resehandlingar eller att de inte har haft nigon mojlighet att {3 ut
nigra resehandlingar i hemlandet. Detta kunde emellertid inte
forklara den héga andelen asylsékande utan dokument. I stillet
ansigs det 1 minga fall handla om medveten dokumentférstoring
eller undanhillande av handlingar. T lagstiftningsirendet foreslogs
flera dtgirder 1 syfte att motverka dokumentforstoring, vilka ocksd
genomférdes. Det inférdes bland annat en méjlighet att 1 rese-
dokument och frimlingspass anteckna att innehavaren inte hade
styrkt sin identitet och dkade mojligheter att dels ta utlinningar i
forvar for identitetskontroll och utredning, dels efterforska handlingar
1 samband med inresekontrollen.

Flertalet av de problem som féredragande statsridet tog upp i
den angivna propositionen som en f6ljd av den ckade dokument-
losheten hos asylsékande ir emellertid aktuella dn 1 dag.

Nir handlingar som styrker identiteten saknas, innebir det att
stora resurser maste liggas ned pd utredningar om bland annat ut-
linningens hemvist och resvig for att férséka utréna gentemot
vilket land eventuella skyddsskil ska prévas. Det foérhdllandet att
asylsokande saknar handlingar som styrker identiteten forsvirar
dirfor avsevirt utredningen 1 irendet om uppehdllstillstdnd och ir
en starkt bidragande orsak till att handliggningstiderna i asyliren-
den blir onédigt linga. Den omstindigheten att en asylsékandes
identitet inte gir att klarligga medfor ocksd att uppehillstillstind
kan komma att beviljas f6r personer som kommit hit av andra
orsaker in att de behover skydd.

En visentlig rittssikerhetsfaktor i utlinningsirenden ir att
sokanden kan rikna med ett slutligt beslut inom rimlig tid. Nir
handliggningstiderna ir linga innebir det en ldng tid i ovisshet for
de enskilda sékandena, vilket medfér att minga drabbas av allvar-
liga psykiska besvir. En l3ng handliggningstid kan ocksd bidra till

att asylsokande som ftt ett avvisnings- eller utvisningsbeslut fir
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svirare att acceptera att de mdste limna landet och 1 stillet viljer att
leva gomda 1 Sverige. Problemen som ir kopplade till dokument-
losheten drabbar siledes inte bara de personer som har verkliga
skyddsskil och som fir vinta lingre in nédvindigt pd att {8 sin sak
proévad, utan dven dem som inte bedéms ha skyddsskil och som
slutligen fir ett avvisnings- eller utvisningsbeslut. Sirskilt bekym-
mersamt dr detta nir barn ir inblandade. En ling handliggningstid
innebir dessutom hdga kostnader fér samhillet.

Den omstindigheten att minga asylsékande inte foreter pass
eller andra giltiga identitetshandlingar medfor inte bara svirigheter
vid prévningen av skyddsbehovet. Det uppstdr dven problem vid
verkstilligheten av avligsnandebeslut. Att det finns resehandlingar
ir 1 de allra flesta fall dr en forutsittning for att verkstillighet ska
kunna dga rum. Nir det saknas tillforlitliga uppgifter om identite-
ten ir det ofta svirt att f3 nya resehandlingar utfirdade f6r utlin-
ningen. Det kriver ofta stora arbetsinsatser och verkstilligheten
fordrsjs. Nir resehandlingar saknas och sidana inte har kunnat an-
skaffas 1 eller frin Sverige eller utlinningen endast har ett EU laissez-
passer som resehandling, krivs det dessutom ofta en eskorterad
utresa, vilket kriver personalresurser och drar stora kostnader.

Foérutom att det dr kostsamt f6r samhillet, mdste ett system dir
avvisnings- och utvisningsbeslut inte verkstills inom rimliga tider
ocksd anses otillfredsstillande av andra skil. Nir verkstilligheten
drar ut pd tiden kan de berérda personerna nimligen invaggas i
falska forhoppningar om att de kanske trots allt fir stanna kvar.
Det giller inte minst barnen. Det dr naturligtvis pifrestande att leva
1 en sidan ovisshet.

Det boér ocksd framhéllas att det dven ir av betydelse f6r den en-
skilde utlinningen att kunna styrka sin identitet i hindelse av att han
eller hon fir uppehillstillstind. Om identiteten inte ir styrke, fir
detta anges pi de identitets- och resehandlingar som utfirdas for
utlinningen. Personens mojligheter att resa blir d& mer begrinsade.
Han eller hon riskerar dven att ett beviljat uppehillstillstdind kan
komma att terkallas, om det senare kommer fram att han eller hon
har uppgett fel identitet. Ocksd mojligheterna att 8 svenskt med-
borgarskap fordrojs vid oklar identitet. Ett av kraven fér att en
utlinning ska kunna beviljas svenskt medborgarskap ir nimligen att
han eller hon har styrkt sin identitet. Om det inte kan ske, kan
svenskt medborgarskap bara beviljas om han eller hon sedan minst
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dtta &r har haft hemvist hir i landet och kan gora sannolikt att den
uppgivna identiteten ir riktig. En oklar identitet pdverkar siledes
individen dven p4 lingre sikt, efter det att uppehdllstillstdnd beviljats.

5.3 Skyddet for privatlivet och den personliga
integriteten

Utredningen har funnit att det finns skil att 1 ett separat avsnitt
behandla vissa bestimmelser till skydd f6r mianniskors privatliv och
personliga integritet. I anslutning till sina dverviganden och forslag
kommer utredningen att dterkomma till vilka konsekvenser forsla-
gen kan 3 for den enskildes integritet.

I 1kap. 2§ regeringsformen slis det fast att den offentliga
makten ska utdvas med respekt for den enskilda minniskans frihet
och virdighet och att det allminna ska virna den enskildes privatliv
och familjeliv. Det allminna f&r som huvudregel inte utsitta en-
skilda f6r — sdvitt hir dr av intresse — frihetsberévanden, patvingade
kroppsliga ingrepp, kroppsvisitation, husrannsakan och liknande
intring, undersdkning av brev och hemlig avlyssning eller upptag-
ning av telefonsamtal. Detta framgdr 2 kap. 6 § forsta stycket och
8 § regeringsformen. Var och en ir ocksd enligt 2 kap. 6 § andra
stycket regeringsformen skyddad gentemot det allminna mot be-
tydande intrdng i den personliga integriteten, om det sker utan
samtycke och innebir 6vervakning eller kartliggning av den enskil-
des personliga férhéllanden.

Skyddet enligt 2 kap. 6 och 8 §§ regeringsformen ir emellertid
inte absolut utan fir begrinsas i lag. I 2 kap. 25 § regeringsformen,
som reglerar skyddet fér utlindska medborgares fri- och rittig-
heter, anges exempelvis sidana begrinsningar. Sveriges &taganden
pd grund av den europeiska konventionen angdende skydd for de
minskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna (Europa-
konventionen) miste dock respekteras. Av 2 kap. 19 § regerings-
formen framgar siledes att lag eller annan foéreskrift inte far med-
delas 1 strid med dessa dtaganden. Europakonventionen har genom
lagen (1994:1219) inkorporerats 1 svensk ritt och giller dirmed,
liksom vissa av dess tilliggsprotokoll, sedan den 1 januari 1995 som
lag 1 Sverige.
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Uttrycket “kroppsligt ingrepp” 1 regeringsformen avser frimst
vdld mot minniskokroppen men ocksd likarundersokningar,
smirre ingrepp som vaccinering och blodprovstagning och andra
liknande foreteelser som brukar betecknas med ordet kroppsbe-
siktning. En utférlig exemplifiering av foreskrifter om tvings-
missiga kroppsliga ingrepp finns i en bilaga till betinkandet Med-
borgerliga fri- och rittigheter (SOU 1975:75 s.355-365). Enligt
bilagan ska tvingsmissigt tagande av fingeravtryck betraktas som
ett kroppsligt ingrepp, diremot inte tvdngsmissigt tagande av
fotografi. Till patvingat kroppsligt ingrepp hor polisiirt vald.

Nir det giller Europakonventionen stadgas 1 dess artikel 8.1 att
var och en har ritt till respekt for sitt privat- och familjeliv, sitt
hem och sin korrespondens. Offentliga myndigheter fir inte in-
gripa 1 denna rittighet annat in med stdd av lag och 1 sddant fall
endast om det 1 ett demokratiskt samhille ir nédvindigt med
hinsyn till den nationella sikerheten, den allminna sikerheten eller
landets ekonomiska vilstdnd, till férebyggande av oordning eller
brott eller till skydd fér hilsa eller moral eller f6r andra personers
fri- och rittigheter. Detta framgdr av konventionens artikel 8.2.
Det har anférts att ritten till respekt for familjelivet inbegriper
bland annat en ritt till skydd mot att bli fotograferad (jfr Danelius,
Minskliga rittigheter 1 europeisk praxis, 5 uppl., 2015, s.377).
I prop. 2014/15:32 5. 26 har regeringen uttalat att det likasd far
antas att fingeravtryckstagning omfattas av skyddet enligt kon-
ventionens artikel 8.1. Offentliga myndigheter fir siledes enbart
fotografera ndgon och ta dennes fingeravtryck med stéd av lag och
1 sidant fall om det 1 ett demokratiskt samhille ir nédvindigt med
hinsyn till de intressen som utredningen nyss redogjort for.

For att laglighetskriteriet ska vara uppfyllt krivs det bland annat
att den nationella forfattningen lever upp till vissa minimikrav 1
friga om kvalitet och tydlighet. Reglerna ska slunda vara tillrick-
ligt tydliga f6r att tillimpningen ska vara forutsebar och de ska vara
allmint tillgingliga. Kravet pd att ett ingripande ska vara nod-
vindigt i ett demokratiskt samhille innebir att det ska finnas ett
angeliget samhilleligt behov av &tgirden 1 friga. I det ligger bland
annat en begrinsning, som innebir att dtgirden inte fir g lingre in
vad som ir nddvindigt med beaktande av proportionalitetsprin-
cipen, det vill siga att den ska std i rimlig relation till det intresse
dtgirden dr avsedd att tillgodose. Vid en sidan avvigning har
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staterna ett visst handlingsutrymme att inom rimliga grinser avgora
vilka 3tgirder som kan anses nédvindiga for att tillgodose det
efterstrivade indamadlet.

Som anférts dr var och en 1 grundlagen ocksd skyddad gentemot
det allminna mot betydande intréng i den personliga integriteten, som
sker utan samtycke och innebir évervakning eller kartliggning av den
enskildes personliga férhdllanden. Personuppgiftsbehandling, som
innebir att fora in och lagra en enskilds fotografi och fingeravtryck i
ett register och anvinda dessa for jimforelser, omfattas av
bestimmelsen. S3dan behandling av personuppgifter bor ocksd falla
inom tillimpningsomrddet fér artikel 8 1 Europakonventionen,
eftersom behandlingen avser uppgifter om den enskildes person och
dirfér ingdr 1 skyddet for dennes privatliv. EU-domstolen har ansett
att bestimmelserna 1 artikel 8 1 Europakonventionen har betydelse vid
bedémningen av nationella regler, som tilliter behandling av
personuppgifter.

Aven for behandlingen av fotografi och fingeravtryck giller
foljaktligen att behandlingen ska ske med stod av lag och endast
under férutsittning att det 1 ett demokratiskt samhille dr nédvin-
digt med hinsyn till den nationella sikerheten, den allminna siker-
heten eller landets ekonomiska vilstind, till férebyggande av oord-
ning eller brott eller till skydd fér hilsa eller moral eller for andra
personers fri- och rittigheter.

5.4 Barns rattigheter

Utredningen har ocksd att i betinkandet redogora for de konse-
kvenser, som dess forslag kan medfoéra for barn ur ett barnrittsper-
spektiv. Hir ges en allmin bakgrund avseende barns rittigheter.
I avsnitten som ror utredningens forslag dterkommer sedan utred-
ningen till barnrittsperspektivet.

FN:s generalférsamling antog den 20 november 1989 konven-
tionen om barnets rittigheter (barnkonventionen). Konventionen
innehdller bestimmelser avsedda att tillforsikra barn grundlig-
gande rittigheter och att bereda barn skydd mot évergrepp och
utnyttjande. Dirutdver anges 1 konventionen barnets bista och
barns ritt till inflytande som viktiga principer. Efter att Sverige
ratificerat konventionen tridde den for svenskt vidkommande 1
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kraft den 2 september 1990. Ratificeringen innebir att Sverige har
forbundit sig att foélja barnkonventionens bestimmelser. Konven-
tionen har 1 dagsliget inte inforlivats med svensk ritt genom sir-
skild lag, utan regeringen har att tillse att innehéllet 1 svensk ritt
motsvarar konventionsbestimmelserna. Svenska myndigheter ir
siledes inte direkt bundna av konventionens regler men bor vid
tillimpning av svensk lag s& lingt som det dr mojligt tolka denna s&
att den inte strider mot barnkonventionen.

En enhillig riksdag godkinde 1 mars 1999 den av regeringen fo-
reslagna strategin for att forverkliga barnkonventionen 1 Sverige
(prop. 1997/98:182, bet. 1998/99:SoU6, rskr. 1998/99:171). Den
nationella strategin utgdr frin de foérslag som den parlamentariskt
sammansatta Barnkommittén limnade i sitt betinkande Barnets
bista i fraimsta rummet (SOU 1997:116). Barnkommittén hade 1
uppdrag att géra en bred 6versyn av hur svensk lagstiftning och
praxis stimmer verens med barnkonventionens bestimmelser och
intentioner. Utgingspunkten fér strategin dr att barnkonven-
tionens anda och intentioner ska beaktas 1 allt beslutsfattande som
ror barn. Bide 1 propositionen och senare i skrivelse till riksdagen
(skr. 2001/02:166) anférde regeringen att férverkligandet av barn-
konventionen i Sverige ir en stindigt pigdende process, som mdste
hillas levande, samt att arbetet med att forankra det synsitt som
genomsyrar konventionen ir langsiktigt.

Barnkommittén hade med foértur behandlat frigan om barns
stillning 1 drenden enligt utlinningslagen, bland annat nir det
gillde avvisning och utvisning dir barn berérdes. Barnkommitténs
slutsats efter dess genomging av utlinningslagstiftningen var att
den i huvudsak var férenlig med barnkonventionen, men en del
forslag till forindringar limnades 1 delrapporten Barnkonventionen
och utlinningslagen (SOU 1996:115).

Ar 1997 genomfordes sedan vissa indringar i utlinningslagen,
bland annat f6r att garantera att barn har ritt att komma till tals i
handliggningen av utlinningsirenden. Samtidigt inférdes en sd
kallad portalparagraf 1 1kap. 1§ andra stycket utlinningslagen,
numera 1 kap. 10 § samma lag, av vilken framgr att det 1 fall som
ror ett barn sdrskilt skall beaktas vad hinsynen till barnets hilsa
och utveckling samt barnets bista 1 6vrigt kriver. Det genomfordes
ocks? en del dndringar svitt giller férvar av barn.
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I forarbetena till lagindringarna anférde regeringen att alla
irendetyper 1 utlinningslagen bér omfattas av foreskriften. Reger-
ingen anférde vidare att hinsyn till barns bista redan togs i utlin-
ningsirenden och att det exempelvis sedan ling till tillbaka var en
sjilvklar huvudprincip att barn inte ska behéva leva skilda frin sina
forildrar. Provningen av barnets bista kunde dock inte i forhal-
lande till utlinningslagstiftningen ges s& lingtgiende innebord att
det nistan blev till ett eget kriterium for uppehillstillstind att vara
barn. Det fanns di enligt regeringen en risk att det skulle bli fres-
tande att utnyttja barnen i fall dir 6nskan att bositta sig i ett visst
land var stark men skyddsskilen otillrickliga. Ett element av detta
kan enligt regeringen finnas med nir barn géms, nir upprepade nya
ans6kningar limnas in s§ att asylprocessen forlings eller nir iden-
titeten undanhills. En bérda av férhoppningar och ansvar liggs d&
pa barnen som enligt regeringen svirligen kan vara férenlig med
omtanke om barnets bista (prop. 1996/97:25 s. 246 ff).

Det fértjinar att nimnas att frigan om Barnkonventionens in-
korporering 1 svensk ritt har utretts av Barnrittighetsutredningen,
som overlimnade sitt betinkande Barnkonventionen blir svensk lag
(SOU 2016:19) i februari 2016. Regeringen beslutade direfter om
en lagrddsremiss angiende inkorporering av barnkonventionen,
vilket regeringen foreslog skulle ske med ikrafttridande den
1 januari 2020. Lagrddet avstyrkte emellertid regeringens forslag till
lagstiftning. Frigan ir dock féremadl for fortsatt beredning i reger-
ingskansliet.
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&) Inre utlanningskontroller

6.1 Inledning

I avsnitt 3.5 har utredningen 6versiktligt redogjort fér de bestim-
melser som ror inre utlinningskontroller. I detta kapitel redogors
mera ingdende for dessa, inklusive den vigledning som finns i Riks-
polisstyrelsens foreskrifter och allminna rdd om inre utlinnings-
kontroll (avsnitt 6.2), och f6r de behov av forfattningsindringar som
har framférts (avsnitt 6.3). Direfter redogérs fér utredningens dver-
viganden nir det giller inre utlinningskontroller (avsnitt 6.4).

6.2 Nédrmare om inre utlanningskontroller

Sdsom anférts 1 avsnitt 3.5 dr en utlinning som vistas i Sverige
enligt 9 kap. 9 § utlinningslagen skyldig att pd begiran av en polis-
man eller, i férekommande fall, en tjinsteman vid Kustbevakningen
overlimna sitt pass eller andra handlingar, som visar att han eller
hon har ritt att uppehdlla sig i landet. De andra handlingar som
avses ir exempelvis visering, arbetstillstind och andra identitets-
handlingar in pass.

Skyldigheten for utlinningen att overlimna sitt pass innebir
inte 1 sig att han eller hon idr tvungen att alltid bira med sig passet
under vistelsen 1 Sverige. Den som inte har sitt pass med sig kan
emellertid uppmanas att senare instilla sig hos Polismyndigheten
eller Migrationsverket for att visa upp passet. Kan utlinningens ritt
till vistelse inte klarliggas vid kontrollen och kan det antas, pd
grund av utlinningens personliga forhillanden eller av ndgon annan
anledning, att denne inte skulle f6lja kallelsen, fir han eller hon
enligt paragrafens ordalydelse himtas utan foregiende kallelse. S&
ska dock inte ske regelmissigt utan bestimmelsen ir 1 detta avse-

75



Inre utlanningskontroller SOU 2017:93

ende tinkt att tillimpas restriktivt. I férarbetena till bestimmelsen
(prop. 1981/82:146 5. 66) anges:

I paragrafens andra stycke har efter férslag av RPS uttryckligen angi-
vits, att polismyndigheten i vissa fall dven utan féregdende kallelse far
himta en utlinning till myndigheten f6r upplysningar om vistelsen
hir. Erfarenheten har visat att en sidan bestimmelse behovs. For att
himtning skall {8 ske utan féregdende kallelse férutsitts, att det skali-
gen kan befaras att utlinningen inte skulle efterkomma en kallelse. Be-
stimmelsen har sjilvfallet tillimpning pd situationer di en kallelse
tvirtom kan antas medfora att utlinningen héller sig undan. I &vrigt
fir en bedémning ske utifrin utlinningens personliga férhillanden -
t.ex. det sitt pd vilket han har etablerat sig hir - och andra omstindig-
heter. Bestimmelsen bor emellertid tillimpas restriktive. Himtning
utan féregiende kallelse fir under inga férhdllanden ske slentrian-
missigt utan endast dir det bedéms behévligt av det skil som anges i
bestimmelsen.

Det har framforts till utredningen att det inom Polismyndigheten
finns olika syn pd om bestimmelsen om himtning utan féregiende
kallelse kan tillimpas dven nir det direkt 1 samband med den inre
utlinningskontrollen finns behov att ta med sig personen for att
kunna utreda dennes identitet eller ritt att vistas 1 landet. Vissa
anser att bestimmelsen ska tolkas s att uttrycket himtning iven
innefattar ett medtagande fr8n den plats dir kontrollen utfors.
Andra menar emellertid att s3 inte ir fallet och att 11 § polislagen
ska tillimpas i stillet. Personen kan dd medtas om grund {6r férvar
bedéms foreligga och ett omhindertagande behovs pd grund av en
risk att personen annars avviker. Utredningen &dterkommer till
denna friga under sina 6verviganden i detta kapitel.

I samband med 1989 &rs dndringar 1 utlinningslagen inférdes det
ett nytt stycke i bestimmelsen rérande inre utlinningskontroll med
inneborden att sidan kontroll enbart fir vidtas om det finns grundad
anledning att anta att utlinningen saknar ritt att uppehélla sig hir 1
landet eller om det annars finns sdrskild anledning till kontroll.
Foéredragande statsrddet hinvisade i propositionen till uttalanden
frdn JO 1 tv4 tillsynsirenden, dr 1980 respektive 1981, dir JO fram-
hallit att enbart det férhdllandet att en person har ett utseende som
uppfattas som utlindskt inte kan ge tillricklig anledning att hejda
vederbérande pd gatan och inleda utlinningskontroll. Enligt propo-
sitionen kan emellertid utlinningens upptridande eller umginge
ibland ge anledning till misstanke att denne inte har ritt att uppe-
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hilla sig hir och 1 sddant fall fir en inre utlinningskontroll vidtas
(prop. 1988/89:86 5. 172 1).

6.2.1 Rikspolisstyrelsens féreskrifter och allmanna rad

I Rikspolisstyrelsens foreskrifter och allminna rdd om Polisens
inre utlinningskontroll (RPSFS 2011:4, FAP 273-1) iterges nyss
nimnda foérarbetsuttalanden som en del i de allminna rdden {6r nir
en inre utlinningskontroll fir vidtas (5 §). Dir anges féljande.

Bestimmelsen innehéller tv4 situationer nir inre utlinningskontroll fir
genomforas. Rekvisitet grundad anledning att anta bor uppfattas s3, att
en inre utlinningskontroll fr foretas endast efter en helhetsbedém-
ning av féreliggande objektiva omstindigheter grundade pi den en-
skilde polismannens iakttagelser, spaningsuppgifter, underrittelseupp-
slag, tips eller annan tillférlitlig information. Utlanmngens upptri-
dande och umginge kan vara en omstindighet som i vissa fall kan ge
anledning att anta att han eller hon inte har ritt att uppehilla sig 1
landet. Inre utlinningskontroll fir inte genomfdras enbart pd grund av
att en person har ett utseende som uppfattas som utlindskt eller pd
grund av hans eller hennes sprik eller namn.

Kriminalunderrittelser eller annan information kan utgéra underlag
fér polismyndigheten att sammanstilla vilgrundade profiler. Sidana
profiler kan, ensamma eller tillsammans med andra omstindigheter,
motivera kontroll av en utlinning under forutsittning att de ger grun-
dad anledning att anta att utlinningen saknar ritt att uppehilla sig i
landet.

Rekvisitet “annars finns sirskild anledning till kontroll” bér kunna
tillimpas nir det finns anledning att kontrollera identiteten pd en
utlinning 1 samband med t.ex. ett frihetsberévande eller en brotts-
utredning. Vid fordons- och férarkontroll kan inre utlinningskontroll
ske i samband med att f6rarens identitet och ritt att framfora fordonet
kontrolleras. Vid en sidan kontroll bér idven en passagerare i ett
fordon bli féremdl fér inre utlinningskontroll om det foreligger ob-
jektiva omstindigheter som ger grundad anledning till kontroll.

Nir det sedan giller hur kontrollen ska genomforas framgdr det av 2
och 6 §§ i foreskrifterna att utlinningen ska informeras om skilen for
och syftet med kontrollen och att kontrollen ska dokumenteras
betriffande grunden, tidpunkten och platsen f6r kontrollen, vem eller
vilka som kontrollerats och vem som utfért kontrollen. Doku-
mentation ska ordnas pd ett sidant sitt att det 1 efterhand litt gdr att
f3 fram uppgifterna. Om det vid kontrollen framkommer nya
uppgifter rérande utlinningens namn, fédelsetid, medborgarskap
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eller annan relevant information ska detta antecknas och berérda
myndigheter underrittas. I de allminna riden ull 2§ 1 fore-
skrifterna anges:

Det bér observeras att nir inre utlinningskontroll utférs giller, 1 likhet
med andra polisingripanden, de allminna principerna for polis-
ingripanden som finns angivna 1 8 § polislagen (1984:387). Det ir
dirfor angeliget att kontrollen genomférs med minsta mojliga intring
i utlinningens frihet och integritet och att de oligenheter som kan
f6lja av kontrollen stir i proportion till dess syfte.

Nir en utlinning kontrolleras ir det viktigt att han eller hon
behandlas med humanitet och virdighet. Nir det giller en utlinning
under 18 &r bér sirskilt beaktas vad hinsynen till dennes bista kriver.

Den som genomfér en kontroll bér upptrida lugnt, hévligt och
hinsynsfullt och pa ett sitt som inger fortroende och aktning hos den
som kontrolleras.

6.2.2 Tillsynsdrende rérande inre utlanningskontroll

I en rapport frin ett tillsynsirende &r 2014 (Tillsynsrapport
2014:14, Inre utlinningskontroll) redogjorde Rikspolisstyrelsen for
verksamheten rorande inre utlinningskontroller hos polisen och
konstaterade d& att grinspolisenheterna arbetar i huvudsak under-
rittelsebaserat med inre utlinningskontroller vid arbetsplats-
inspektioner, hamn- och grinskontroller med mera, vilket sker med
tillimpning av rekvisitet "grundad anledning att anta” att utlin-
ningen saknar ritt att uppehdlla sig hir i landet. Poliser 1 yttre
tjinst gor diremot detta frimst vid foérar- och fordonskontroller
och ullimpar di rekvisitet ”sirskild anledning till kontroll”. Redo-
visningen av de inre utlinningskontrollerna sker enligt rapporten
till stor del 1 hindelserapporter med hjilp av operatérerna vid lins-
kommunikationscentralerna.

En inspektionsgrupp granskade ett antal sidana hindelserap-
porter i samband med tillsynsirendet. Det framkom d3 att rappor-
terna brast pd s sitt att det genomgdende saknades uppgifter om
grund for kontrollen. Dessa brister medférde att det inte gick att i
efterhand faststilla om det funnits grund f6r kontrollerna. I en del
fall saknades ocksd uppgifter om vem som kontrollerats. Inspek-
tionsgruppen rekommenderade Rikspolisstyrelsen att bland annat
informera och pdminna personalen om vilken dokumentation som
krivs.

78



SOU 2017:93 Inre utlanningskontroller

Enligt uppgifter frdn de granskade polismyndigheterna och
chefen foér Internutredningsenheten vid Rikspolisstyrelsen var de
inre utlinningskontrollerna inte féremil fér klagom4l eller anmal-
ningar. Hos JO fanns det uppgifter om ndgra fi anmilningar, som
dock inte hade lett till ndgon 4tgird frén JO:s sida. Inspektions-
gruppen hade dven samtalat med foretridare f6r invandrargrupper 1
stadsdelen Angered 1 Goteborg. Dessa hade inga erfarenheter av att
utlinningskontroller skulle ha baserats p4 hudfirg, sprik eller klid-
sel. Inspektionsgruppen fann sammanfattningsvis inte nigot kon-
kret underlag for att ifrigasitta efterlevnaden av gillande regler nir
det gillde grunden foér och genomférandet av vidtagna kontroller.

Vad giller utbildning och kompetensutveckling konstaterade
tillsynsgruppen att samtliga inspekterade polismyndigheter hade
valt att ge poliser i yttre tjinst endast en 6vergripande information
om utlinningslagstiftningen och dirutéver tillhandahilla st5d-
funktioner med nédvindiga detaljkunskaper. Detta verkade enligt
inspektionsgruppen fungera vil. Gruppen rekommenderade dock
Rikspolisstyrelsen att tillhandahilla och uppdatera ett referens-
material att anvindas vid inre utlinningskontroller och pekade
ocksd pd ett behov att limna personalen detaljerad information om
hur myndigheten hade organiserat funktioner f6r rdd och stéd ro-
rande utlinningsirenden. Detta bedémdes framfér allt behdvas for
poliser 1 yttre tjdnst.

6.2.3 Teknikstod

Inom Polismyndigheten pigir ett arbete med att utveckla teknik-
stddet for att effektivisera de inre utlinningskontrollerna. En
mobilapplikation ska utvecklas s& att sékning ska kunna ske 1 flera
system, sdsom SIS, VIS och Interpols register. Vidare ska identi-
tetshandlingar kunna avlisas och uppgifter frin lagringsmedia i
dem kontrolleras for att verifiera att handlingen ir ikta. Det finns
ocksd 6nskemdl om att fotografiet 1 en identitetshandling med hjilp
av en programvara for ansiktsigenkinning ska kunna jimféras med
ett fotografi av innehavaren, som tas i samband med kontrollen.
Syftet ir att férhindra s kallad look-alike-anvindning, det vill siga
att ndgon person som liknar handlingens ritte innehavare anvinder
sig av handlingen.
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Kopplat till arbetet med mobilapplikationen pigir dven ett
arbete med utveckla ett metodstdd for den personal som ska utfora
kontrollen. Det innehdller en struktur fér den inre utlinnings-
kontrollen, dir anvindaren fyller 1 vissa uppgifter och leds genom
de olika stegen i kontrollen. Utifrn ifyllda uppgifter hjilper appli-
kationen till med urvalet av vilka slagningar som bor ske och
redovisar resultatet av dessa. Nir kontrollen ir genomférd diarie-
fors den med hjilp av applikationen. Anvindaren kan i applika-
tionen ocksd {8 information om hur man utfér en inre utlinnings-
kontroll, inklusive lagstdd, en nirmare beskrivning av rekvisiten
grundad och sirskild anledning, landinformation med mera. P4 sikt
ir tanken att applikationen ska kunna anpassas for att méjliggora
en jimforelse av fingeravtryck med uppgifter om fingeravtryck i
befintliga register. Nigon tidsplan for driftsittning av den nya
applikationen ir dock dnnu inte fastlagd.

6.3 Behovet av férfattningsandringar

Polismyndigheten har framfért att dess personal efterfrigar en
tydligare praxis och tydligare vigledning avseende férutsittning-
arna for att {8 foreta en inre utlinningskontroll.

Polismyndigheten har ocksi framfért att det behévs for-
indringar 1 regelverket vad giller arbetsplatsinspektioner och har
anfért: Enligt nu gillande bestimmelser kan Polismyndigheten
gora arbetsplatsinspektioner endast i de fall d& myndigheten har
fact tips eller information, som utgoér tillricklig grund for att utféra
inre utlinningskontroll enligt 9 kap. 9 § utlinningslagen och — vid
behov — husrannsakan enligt 20 § polislagen. Nir det finns miss-
tanke mot en arbetsgivare om brott som avses 1 20 kap. 5 § utlin-
ningslagen, kan inspektion goras enligt rittegdngsbalkens bestim-
melser. Arbetsplatsinspektioner sker i dagsliget huvudsakligen 1
samverkan med andra myndigheter genom att exempelvis Skatte-
verket eller Arbetsmiljoverket begir bistdnd frin Polismyndigheten
1 samband med kontrollbesk. Det finns behov av lagstéd for poli-
sen att bdde stickprovsvis och vid grundad anledning kunna utféra
kontroller riktade mot vissa typer av arbetsplatser, transportmedel
och lokaler dir det kan antas att det vistas personer, som saknar
ritt att uppehdlla sig i landet. Polisen behdver kunna vidta dtgirder
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pd arbetsplatser utan att vara beroende av samverkan med andra
myndigheter och vill kunna kontrollera alla som kan antas arbeta pd
platsen. Polisen behdver di dven ett uttryckligt lagstdd for att gd in
1lokaler, som inte ir tillgingliga fér allminheten.

6.4 Overvaganden
6.4.1 Behovet av inre utldanningskontroller

I Sverige giller enligt vad riksdagen enhilligt har beslutat, liksom 1
flertalet av vira grannlinder, principen om en reglerad invandring.
Det finns allts inte nigon generell ritt for en utlinning att resa in i
och vistas 1 Sverige. Den grundliggande regeln ir foljaktligen att en
utlinning som vill vistas hir ska ha ordnat, det vill siga ansékt om
och beviljats, uppehillstillstind fére inresan 1 landet. Frin den re-
geln finns en del undantag som anges 1 5 kap. 18 § andra stycket
utlinningslagen. Den viktigaste av dessa ir att regeln inte giller for
flyktingar eller andra skyddsbehévande. Den som ansdker om asyl
far sdlunda vistas 1 landet under den tid som ansékan ir under
prévning. Men avslds ansokan och det meddelas ett beslut om av-
visning eller utvisning, som fitt laga kraft eller annars ir verk-
stillbart, ir utlinningen skyldig att frivilligt limna landet inom viss
kortare tid. Sker inte det kan beslutet verkstillas med tving. — Mot-
svarande regel att tillstdnd ska vara ordnat innan inresan giller 1
princip dven for arbetstillstdnd.

Som framgitt 1 tidigare avsnitt forekommer det att en hel del
utlinningar — sdvil tredjelandsmedborgare som EU-medborgare
alternativt medborgare 1 linder som ingdr i Schengensamarbetet —
utan tillstdnd vistas i landet. Det kan gilla personer som fitt avslag
pd sin ansékan om uppehillstillstdnd eller att tiden for tillstdndet
att vistas hir har 16pt ut. Det férekommer ocksd att utlinningar
uppehiller sig 1 Sverige utan att 6ver huvud taget anséka om till-
stind for det. Dessa personer brukar i den allminna debatten kallas
papperslosa. Utredningen anser att uttrycket tillstdndslésa ir mer
adekvat och har dirfér valt att anvinda det uttrycket.

For att kunna uppritthdlla principen om en reglerad invandring
krivs sjilvfallet nigon form av kontroll av utlinningar som vistas i
landet. Den form av kontroll som utlinningslagen foreskriver be-
nimns inre utlinningskontroll. Bestimmelser om sidana kontroller
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finns, som redovisats ovan, 1 9 kap. 9 § utlinningslagen. Syftet med
inre utlinningskontroller dr att faststilla en utlinnings identitet
och ritt att vistas 1 Sverige. Saknar personen ritt att vistas hir, ska
han eller hon f6rm&s limna landet, frivilligt eller med tving, och
dtervinda till hemlandet eller dit han eller hon annars har ritt att
vistas. Men de inre utlinningskontrollerna kan, som angetts 1i
utredningens direktiv, ocksd betraktas ur ett sikerhetsperspektiv,
det vill siga som ett verktyg for att férebygga, motverka och be-
kimpa terroristhandlingar och annan allvarlig brottslighet.

Inre utlinningskontroller bér, enligt utredningen, ingd som en
naturlig, men ocksd prioriterad, del 1 vanligt polisarbete. Eftersom
kontrollerna av vissa minniskor kan uppfattas som att man lever i
en “polisstat” och att polisen ”jagar oskyldiga, utsatta mianniskor”,
vill utredningen hir sirskilt framhalla féljande.

Inre utlinningskontroller kan vara en metod for att forsoka for-
hindra att utlinningar, som saknar ritt att vistas 1 landet, utfor
terroristddd. Under senare tid har flera allvarliga brott av detta slag,
med doédsfall och minga skadade, forekommit 1 vdr omvirld, si
dven 1 niraliggande linder och hir i Sverige. Girningsminnen ror
sig minga ginger mellan olika linder och under olika identiteter.
Atgirder som kan minska risken for dylik brottslighet ir otvivel-
aktigt mycket angeligna.

Inre utlinningskontroller kan vidare medverka till att f6rhindra,
bekimpa eller avslgja dven annan grov brottlighet, till exempel
grova véldsbrott och ekonomisk brottslighet, narkotikabrottslig-
het, prostitution och minniskohandel. Sidan brottslighet har inte
sillan férgreningar utomlands. Kontroller av aktuellt slag kan vara till
stor nytta 1 polisunderrittelseverksamheten och vid andra former av
spaning som polisen utfor. Risken for kontroll kan dessutom med-
fora att intresset f6r den brottsliga verksamheten dimpas.

Inre utlinningskontroller ir ocksd en metod for att 3 will-
stdndslosa personer att frivilligt limna landet och, om s8 inte sker,
for att genom tvdng {4 dessa att dtervinda till hemlandet. Kontrol-
lerna dr dirmed en viktig pusselbit {6r att uppna ett effektivt ter-
vindande. Tillstdndslésa personers situation rent allmint dr natur-
ligtvis svdr, kanske fysiskt, men framfor allt psykiskt. Situationen
for sidana barnfamiljer ir sannolikt sirskilt svdr. Ur det perspekti-
vet kan det faktiskt betraktas som en human 4tgird att genom inre
utlinningskontroller férsoka finga upp dessa personer och med-
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verka till att bringa ordning och reda 1 deras liv, dven om det kan
leda till att de miste dtervinda till hemlandet.

En annan viktig uppgift for samhillet ir att forsoka finga upp
dem som kommit till Sverige utan att soka uppehillstillstind pd
nigon grund. Denna grupp ir av inte férsumbar storlek och utgors
inte sillan av barn och ungdomar, som 1 vissa fall begér brott, fri-
villigt eller tvingade dirtill, och 1 andra fall kan utsittas f6r brott,
som exempelvis patvingad prostitution eller minniskohandel. Genom
utdkad kontrollverksamhet kan en del av dessa utsatta barn och unga
vuxna sannolikt dterfinnas och tas om hand. De inre utlinnings-
kontrollerna kan ocksi fi en preventiv — avhillande — effekt pi
personer som utan godtagbara skil avser att ta sig in i landet och
olagligen vistas hir.

Det finns skil att 1 detta sammanhang ocksd peka pd att perso-
ner, som vistas 1 landet utan att ha ritt till det ocksi orsakar kost-
nader fér samhillet. Sdlunda har alla som vistas hir ritt till akut
sjuk- och tandvdrd. Med de svirigheter som ligger i att definiera
vad det innebir, ges antagligen ibland 4ven vird som inte bara ir av
det slaget. Utlinningar under 18 &r har dessutom ritt till vird utan
ndgra begrinsningar. Barn, oaktat de inte har ritt att vara hir, har
vidare ritt till skolundervisning. Barnfamiljer, som har sgkt asyl
och ir registrerade vid en forliggning, har ritt till bistdnd enligt
lagen (1994:137) om mottagande av asylsokande m.fl. (LMA) inte bara
under tiden som deras asylanstkan prévas, utan dven efter ett avslags-
beslut och fram till dess att de faktiskt limnar landet. Sddant bistind
ges 1 form av bland annat logi och dagersittning. Akut ekonomisk
hjilp limnas 1 vissa situationer dven till andra personer utan ritt till
vistelse 1 landet. Enligt vad Hogsta forvaltningsdomstolen uttalat 1
rittsfallet HFD 2017 ref. 33 har visserligen den, som hiller sig gomd i
syfte att undandra sig verkstillighet av ett av- eller utvisningsbeslut, 1
och for sig inte ritt till f6rsérjningsstdd enligt socialtjinstlagen. Men
kommuner, som har det yttersta ansvaret for att enskilda far det stod
och den hjilp de behéver, kan vilja att ind4 ge bistind enligt 4 kap. 2 §
socialtjinstlagen.

De inre utlinningskontrollerna torde ocksd ha en viss effekt nir
det giller att stivja missbruk av resehandlingar med mera. Vid inre
utlinningskontroller kan det nimligen finnas méjligheter att av-
sl6ja personer, som anvinder forfalskade identitetshandlingar eller
identitetshandlingar som tillhér nigon annan person. Kontrollerna
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kan foljaktligen ocksd utgdra en tgird for att minska missbruket
av identitetshandlingar.

6.4.2  Forslag till andringar i 9 kap. 9 § utldanningslagen

Utredningens forslag: I 9 kap. 9 § utlinningslagen bér som ett
fortydligande anges att en utlinning, vars identitet eller ritt till
vistelse hir inte kan klarliggas vid en inre utlinningskontroll, fir
medtas — inte bara kallas eller himtas — for utredning.

Kommittédirektiven innebir inte uttryckligen ett uppdrag att se
over lagstiftningen rorande de inre utlinningskontrollerna. Inled-
ningsvis finner utredningen likvil skil att sli fast att nuvarande
lagreglering rérande de inre utlinningskontrollerna, enligt utred-
ningens bedémning, 1 allt visentligt ir tillfyllest.

I kap. 7 och 8 behandlas emellertid férslag om ckade mojlig-
heter f6r polisen att 1 samband med inre utlinningskontroller foto-
grafera och ta fingeravtryck pd utlinningar samt att vid dessa dven
eftersdka och omhinderta pass och andra identitetshandlingar.
Dessa forslag kan betraktas som verktyg for att gora kontrollerna
dnnu mer effektiva. Dessutom bor bestimmelsen i 9 kap. 9 § utlin-
ningslagen, som ett fortydligande, av nedan angivna skil dndras pd
det sittet att en utlinning, vars identitet och ritt att vistas 1 landet
ir oklar, fir medtas for fotografering, fingeravtrycksupptagning
och utredning av hans eller hennes ritt att vistas i landet.

Som angetts 1 avsnitt 6.2 finns det inom polisen tvd uppfatt-
ningar 1 frigan om p4 vilken grund en utlinning med oklar identitet
och ritt att vistas hir fir medtas {6r utredning. Ingen av de redovi-
sade uppfattningarna framstdr som uppenbart felaktig. Det kan
antas att det 1 praktiken i de allra flesta fall torde vara si att nir
omstindigheterna 1 det enskilda fallet dr sidana att f6rutsittning-
arna for en himtning utan féregdende kallelse ir uppfyllda, forelig-
ger ocksd en grund for att besluta om férvar — nirmast sannolik-
hetstorvar — och dirmed férutsittningar for att omhinderta perso-
nen med stéd av 11 § polislagen. Utredningen anser dock, eftersom
det ir frdga om ett tvingsmedel, att det finns skil att forrydliga
bestimmelsen i1 9 kap. 9 § utlinningslagen si att det klart framgar
att den dven omfattar ett medtagande och inte bara kallelse till och
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himtning fér utredning. Ett sidant tilligg miste betraktas som
vilmotiverat och samtidigt proportionerligt 1 férhillande till inda-
milet.

Med anledning av efterfrdgan om tydligare vigledning avseende
férutsittningarna for att f3 foéreta en inre utlinningskontroll vill
utredningen f6r sin del framhailla att de féreskrifter, som Rikspolis-
styrelsen har utfirdat for dessa kontroller, enligt utredningens me-
ning ir klara och tydliga. Det teknikstdéd som dr under utarbetning
torde dessutom komma att utgéra ett gott stdd vid den praktiska
tillimpningen.

6.4.3 Integritetsfragor

Utredningen ir medveten om att integritetsskil kan anféras mot de
inre utlinningskontrollerna och de utdkade dtgirder som utred-
ningen foreslir att polisen ska f3 vidta vid dessa. I kommande
avsnitt 1 betinkandet behandlar utredningen hur integritetsfrigorna
bedoms nir det giller de lagindringar som foreslds. Nir det giller
inre utlinningskontroller 1 allminhet vill utredningen, oaktat lag-
stod for sddana kontroller har forelegat under ling tid, framhilla
foljande.

I utlinningslagen anvinds begreppet “utlinningen” generellt 1 de
olika bestimmelserna, si dven 1 den nu aktuella bestimmelsen i
9 kap. 9§. Utlinning ir, som tidigare nimnts, den som inte ir
svensk medborgare. Begreppet kan, enligt utredningen, 1 detta
sammanhang emellertid inte forstds pd det sittet att det miste vara
klarlagt att den som kontrolleras ir en utlinning. Det kan sjilvfallet
efter kontroll visa sig att denne ir svensk medborgare.

Grundliggande foér en polisitgird av detta slag dr, sisom
utvecklats 1 Rikspolisstyrelsens foreskrifter och allmidnna rdd, att
dtgirden genomfors pd ett for berdrda individer lugnt och hin-
synsfullt sitt. Det giller sjilvfallet oberoende av om den berorda
personen senare visar sig ha ritt att vistas hir eller om han eller hon
inte har det. Aven om grundférutsittningen fér itgirden enligt
9 kap. 9§ tredje stycket utlinningslagen ir att det finns grundad
anledning anta att den kontrollerade personen inte har ritt att uppe-
hilla sig hir eller det annars finns sirskild anledning till kontroll,
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méste den som utfér kontrollen vara medveten om att personen
senare faktiskt kan visa sig ha ritt att vistas hir.

Skl for att inleda en inre utlinningskontroll kan ske i mycket
olika situationer, exempelvis i samband med gripandet av brotts-
misstinkta eller vid trafiknykterhets- och fordonskontroller.
I sddana sammanhang torde kontrollerna knappast med fog kunna
anses integritetskinsliga. Kontrollerna kan vidare komma att
genomféras pd olika platser som vid inre grinser och firjeligen, pd
flygplatser, stationer for allminna kommunikationer och arbets-
platser. Aven pi samlingsplatser och i samlingslokaler kan det
nigon ging finnas anledning att inleda kontroller. De flesta av
dessa platser torde vara tillgingliga for allmidnheten, varfér nigot
sirskilt lagstdd for polisens ingripande 1 sddant fall inte behdvs.
I annat fall kan ménga ginger en kontroll sannolikt genomféras 1
samverkan med annan myndighet. I en del sidana sammanhang kan
kanske de som blir foremal fér kontrollerna emellertid uppleva
obehag eller kinna sig krinkta. Men det finns anledning att upp-
repa att nigon av de 1 9 kap. 9 § tredje stycket angivna kriterierna
alltid méste foreligga for att kontrollerna ska {8 inledas. Vidare ska
all polisiir verksamhet priglas av indamdlsbedéomningar och
proportionalitet. De skador och oligenheter som ingripandet kan
medfoéra fér ett motstdende intresse far inte std 1 missforhillande
till syftet med ingripandet. I linje med detta bér enligt utredningen
inre utlinningskontroller inte inledas i utrymmen fér andakt och
liknande religiés verksamhet, skolsalar och behandlingsrum pd
sjukhus och liknande. Det finns i 20 § polislagen ocksd vissa be-
grinsningar vad giller polisens ritt att eftersoka personer och fore-
mal i andras bostider och bereda sig tilltride till vissa lokaler.

Det bér avslutningsvis framhéllas att om det vid en inre utlin-
ningskontroll, som genomférts pd ett korrekt sitt, visar sig att en
utlinning saknar ritt att uppehilla sig 1 Sverige, kan det forhillan-
det i sig knappast anses medfora att personens integritet krinks.
Annorlunda ir det sjilvfallet om det visar sig vid kontrollen att
personen har ritt att vistas hir. Om den som genomfdr kontrollen
har forklarat klart och tydligt varfér den gors och forfarandet kan
genomforas snabbt, torde flertalet berérda dock antagligen finna
sig 1 att bli utsatta fér denna pd samma sitt som vid andra polisiira
kontroller, till exempel trafiknykterhetskontroller och grinskon-
troller. Med den tekniska utrustning som polisen nu héller pd att ta
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fram, torde en kontroll alltsd inte behdva utgdra ndgon allvarligare
oligenhet for den berdrde. For den som ir svensk medborgare eller
som har uppehillstillstind hir torde det i allminhet inte vara svért
att visa vem man dr och att man har ritt att vistas 1 landet. Det kan 1
sammanhanget anmirkas att Migrationsverket regelmissigt upp-
manar personer med uppehdllstillstdnd att alltid ha med sig sitt
uppehillstillstdndskort. Det finns f6r évrigt linder, dven i Europa,
dir det forutsitts att alla alltid kan identifiera sig och styrka sin ritt
att vistas 1 landet, 13t vara att det kravet inte stills 1 Sverige.
Sammantaget konstaterar utredningen att regelverket i Sverige
fér de inre utlinningskontrollerna, med beaktande av de viktiga
indamail och syften som dessa har, inte av integritetsskil kan anses
oproportionerligt mot dem som blir fé6remil f6r kontrollerna.

6.4.4  Kontroller pa arbetsplatser

Nir det giller frigan om utdkade mojligheter f6r Polismyndigheten
att sjilvstindigt genomféra inspektioner pd arbetsplatser, konstaterar
utredningen att frdgan har tagits upp i departementspromemorian
Arbetsplatsinspektioner och hiojd  sirskild avgift (Ds 2017:16). Dir
foreslds att det infors en ny bestimmelse 1 9 kap. 12 § utlinnings-
lagen, som kan forvintas trida i kraft viren 2018 och ha féljande
lydelse:

Polismyndigheten fir genomfdra inspektioner pd arbetsplatser och 1
andra lokaler dir niringsverksamhet bedrivs for att kontrollera att
arbetsgivaren inte har utlinningar anstillda som saknar {éreskrivna till-
stdnd att vistas och arbeta i Sverige. Sddana inspektioner fir endast ge-
nomféras inom verksamhetssektorer som ir identifierade som en
risksektor 1 enlighet med artikel 14 i Europaparlamentets och ridets
direktiv 2009/52/EG av den 18juni 2009 om minimistandarder fér
sanktioner och dtgirder mot arbetsgivare {or tredjelandsmedborgare som
vistas olagligt, i den ursprungliga lydelsen.

En arbetsgivare ir skyldig att limna tilltride till de stillen dir verk-
samheten bedrivs och tillhandahdlla handlingar och &vriga upplys-
ningar som behévs fér kontrollen.

En inspektion fir genomféras utan att arbetsgivaren underrittas om
den i forvig.

Forslaget behandlas nu i regeringskansliet.
Utredningen anser mot denna bakgrund att det inte finns skil
for utredningen att nu nirmare g& in pd frigan om Polismyndig-
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hetens mojligheter att foéreta utlinningskontroller pd arbetsplatser.
Om det vid en arbetsplatsinspektion enligt férslaget patriffas per-
soner som kan antas sakna ritt att uppehdlla sig 1 landet, bor enligt
utredningen dock en inre utlinningskontroll enligt 9 kap. 9 § ut-
linningslagen kunna féretas i samband med inspektionen.
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/ Fotografering och fingeravtryck

7.1 Inledning

I detta kapitel redogors f6r nuvarande foérutsittningar for att foto-
grafera ansikten och ta upp fingeravtryck, det vill siga ta upp bio-
metriska data (avsnitt 7.2). Behandlingen av sddana data redovisas
ddrefter (avsnitt 7.3). Sedan foljer en kortfattad redogédrelse for
behovet av forfattningsindringar (avsnitt 7.4). Slutligen redogérs
for utredningens dverviganden (avsnitt 7.5).

7.2 Forutsattningar for att ta upp biometriska data

I gillande lagstiftning regleras méjligheten att ta upp en utlinnings
biometriska data, utan att det finns nigon koppling till brottslig
verksamhet, 1 9 kap. 8-8 ¢ §§ utlinningslagen, 1 viseringskodexen
och i Eurodacférordningen. Bestimmelserna i utlinningslagen och
viseringskodexen ger mojlighet till att ta utlinningens finger-
avtryck och att fotografera honom eller henne. Eurodacférord-
ningen ger mojlighet till att ta utlinningens fingeravtryck men inte
att fotografera denne. Enligt det forslag till reviderad Eurodac-
férordning, som kommissionen har lagt fram och som nu behand-
las 1 EU (se avsnitt 4.3.5), ska dock framdeles dven ansiktsfoto-
grafier samlas in, lagras 1 Eurodac och anvindas fér jimférelse, nir
det giller de personkategorier som omfattas av férordningen.

I utredningens direktiv har frigan om att kunna ta fingeravtryck
pa en utlinning vid en inre utlinningskontroll tagits upp. Diremot
har behovet av att dven kunna fotografera personen inte nirmare
behandlats 1 direktiven. For klarliggandet av en persons identitet ir
det dock av stor betydelse att kunna gora jimforelser av dennes
biometriska data av olika slag. Avfotografering av ansiktet ir dirvid
en viktig tgird. Fotot och fingeravtrycken behandlas sedan digitalt
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for att resultatet ska bli s3 riktigt som mojligt. S& sker 1 dag i de fall
som nu regleras 1 utlinningslagen och utredningen avser dirfor i
det féljande behandla vad som bér gilla vid inre utlinnings-
kontroller 1 friga om b3da dessa dtgirder.

Utredningen har dvervigt frigan om det i detta ssmmanhang dven
bor undersokas, om det ir mojligt och limpligt att ta upp andra
biometriska data in ansiktsfoto och fingeravtryck fér identifiering.
Den tekniska utvecklingen ir nimligen sddan att identifiering av
personer mycket vil inom en nira framtid skulle kunna ske iven pd
andra sitt, till exempel med hjilp av. DNA-teknik. Sidan teknik
anvinds sedan en lingre tid tillbaka vid exempelvis brottsutredningar
och av Migrationsverket i vissa anknytningsirenden. Utredningen har
dock stannat vid att inte behandla den frigan nirmare. En anledning
till detta dr att register med DN A-profiler for nirvarande 1 huvudsak
bara anvinds inom ramen for polisens brottsbekimpande verksam-
het, varfor relevant jimférelsematerial for personer som inte har
begdtt nigot brott saknas. En persons DNA-profil kan ocksi inne-
hilla information av kinslig natur. En “topsning” i syfte att ta fram en
DNA-profil {or identifiering framstdr dirfér som mer ingripande in
vad som ir nddvindigt for att uppnd syftet med dtgirden och bedoms
1vart fall 1 dagsliget inte som limplig.

7.2.1 Biometriska data for identifiering

S&som anférts 1 avsnitt 3.6 fir Migrationsverket eller Polismyndig-
heten enligt 9 kap. 8 § utlinningslagen fotografera en utlinning,
och om denne har fyllt 14 &r, ta dennes fingeravtryck, om utlin-
ningen inte kan styrka sin identitet, nir han eller hon kommer till
Sverige. Identiteten styrks normalt genom att forete ett giltigt pass.
I motiven till lagrummet (prop. 1985/86:133 s. 17) angav foredra-
gande statsridet ocksd att ett dkta pass naturligtvis dr en fullgod
och siker identifiering.

Fotografi och fingeravtryck fir enligt samma lagrum iven tas
om en utlinning anséker om uppehdllstillstind som skydds-
behovande, det vill siga som flykting eller som alternativt eller
ovrig skyddsbehdvande enligt 4 kap. 1-2 a §§ utlinningslagen, eller
om det finns grund for att besluta om forvar. Detta giller sdvil i
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samband med inresa som nir utlinningen redan befinner sig i
landet.

En utlinning som pétriffas 1 samband med en inre utlinnings-
kontroll och som inte ansoker om uppehllstillstind far — dirfor att
det finns grund for att besluta om foérvar — fotograferas och tas
fingeravtryck pd endast om det ir sannolikt att utlinningen
kommer att avvisas eller utvisas enligt bestimmelser 1 8 kap. utlin-
ningslagen. Ytterligare en forutsittning ir att det pd grund av
utlinningens personliga férhillanden eller 6vriga omstindigheter
finns anledning att anta att utlinningen, om denne inte tas i férvar,
kommer att avvika, hilla sig undan eller bedriva brottslig verksam-
het i Sverige. Nir utlinningens identitet ir okind synes det 1
huvudsak vara omstindigheter, som att denne har upptritt under
felaktig identitet eller medvetet har limnat oriktiga uppgifter eller
undanhillit visentlig information, som kan visa pd en avvikande-
risk.

Mojligheterna att ta barn i forvar dr betydligt snivare in nir det
giller vuxna. Det betyder ocksd att mojligheterna att ta ansiktsfoto
och fingeravtryck for att kunna utreda identiteten pd ett utlindskt
barn, som antriffas inne 1 landet och som inte anséker om
uppehillstillstind, ir smi enligt nu gillande lagstiftning.

7.2.2 Biometriska data fér uppehallstillstandskort

En utlinning som anséker om uppehillstillstdnd ir enligt 9 kap.
8 a § utlinningslagen skyldig att 13ta Migrationsverket, en utlands-
myndighet eller Regeringskansliet fotografera honom eller henne
och ta hans eller hennes fingeravtryck. Denna skyldighet giller
oberoende av pd vilken grund uppehillstillstdnd soks. Fingerav-
tryck fir tas frin och med sex 4rs 8lder. Personer for vilka det ir
fysiskt oméjligt att limna fingeravtryck undantas frin skyldigheten
att limna fingeravtryck. Det kan exempelvis gilla personer som
saknar hinder eller vars hinder ir s& skadade att fingeravtryck inte
kan tas.

En motsvarande skyldighet att l8ta behoriga myndigheter ta
fotografi och fingeravtryck giller f6r en utlinning nir uppehallstill-
stdndskort (bevis om uppehillstillstdnd) ska utfirdas av annan an-
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ledning in ansékan om uppehillstillstdnd. Ett exempel pd detta ir
att utlinningen behéver fornya ett uppehallstillstindskort.

Bestimmelsen 1 9 kap. 8 a § utlinningslagen tillkom pa grund av
att det inom EU, dir det redan tidigare funnits lagstiftning om en
enhetlig utformning av uppehillstillstdnd fé6r medborgare i tredje
land, inférdes regler om biometriska kinnetecken i uppehillstill-
stdndskort. Man ville dirigenom skapa en mer tillférlitlig koppling
mellan innehavaren och beviset om uppehdllstillstind for att
skydda sidana bevis mot bedriglig anvindning och att férebygga
och beivra olaglig invandring och bosittning.

Nir utlinningen har fotograferats och limnat fingeravtryck med
stdd av 9 kap. 8 a § utlinningslagen ska ett fotografi och tvd finger-
avtryck sparas 1 ett lagringsmedium 1 uppehéllstillstindskortet.
Fingeravtryck som inte sparats 1 ett sidant medium och de biomet-
riska data som tas fram ur fingeravtrycken och ur fotot ska ome-
delbart férstoras nir uppehillstillstindskortet har limnats ut eller
irendet om uppehdllstillstdnd har avgjorts utan att utlinningen har
beviljats uppehillstillstind. Fotografiet lagras 1 Migrationsverkets
register.

Flera remissinstanser, bland annat Migrationsverket, ansig i
samband med lagstiftningsirendet att det fanns starka skil for att
de personuppgifter — inklusive fingeravtryck — som samlades in 1
samband med ansdkningar om uppehillstillstind skulle f registre-
ras i en nationell databas. Féredragande statsrddet anforde att EU-
férordningen om en enhetlig utformning av uppehillstillstdnd i och
for sig inte utgjorde nigot hinder mot en sddan registrering, men
att frigan om de fingeravtryck som samlas in ska registreras i ett
register eller en nationell databas enligt regeringens mening borde
overvigas ytterligare 1 annat sammanhang (prop.2010/11:123
s. 16 1).

Det fo6rs sdledes inte nigra register dver fingeravtryck som tagits
med stdd av 9 kap. 8 a § utlinningslagen och dessa anvinds inte 1
ndgot annat syfte dn att kunna koppla uppehillstillstdndskortet till
innehavaren. Direktiven till utredningen innehiller inte heller nigot
om att utredningen ska éverviga, om det finns behov av ndgra for-
indringar i detta hinseende.
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7.2.3 Biometriska data for kontroll av uppehallstillstandskort

Enligt 9 kap. 8 b § utlinningslagen fir vid inresekontroll eller inre
utlinningskontroll fotografi och fingeravtryck tas av en utlinning,
som innehar ett uppehillstillstindskort, 1 syfte att kontrollera att
fotografiet och fingeravtrycken motsvarar det fotografi och de
fingeravtryck som finns sparade 1 uppehdllstillstindskortet. De
fingeravtryck som tas vid ett sddant tillfille lagras inte i nigot register,
utan ska omedelbart forstéras nir kontrollen har genomférts.

7.2.4  Biometriska data for Schengenvisering
och kontroll av en sadan visering

En utlinning som reser in 1 eller vistas 1 Sverige ska som huvudregel
ha en Schengenvisering eller en nationell visering. I samband med
en ansdkan om en Schengenvisering ska enligt artikel 13 1 viserings-
kodexen biometriska kinnetecken tas upp frin viseringssékanden 1
form av ett fotografi och tio fingeravtryck, om s3 ir fysiskt mojligt.
Barn under tolv &r dr undantagna frdn kravet pd att limna fingerav-
tryck.' Fingeravtrycken tas digitalt, registreras och lagras i informa-
tionssystemet VIS.

Av 9 kap. 8 ¢ § utlinningslagen foljer att den som har en Schengen-
visering ir skyldig att vid in- eller utresekontroll l8ta en polisman, en
sirskilt férordnad passkontrollant eller en tjinsteman vid Tullverket,
Kustbevakningen eller Migrationsverket ta hans eller hennes finger-
avtryck for kontroll av identiteten och av viseringens dkthet. Skyldig-
het att limna fingeravtryck giller dven for en utlinning, som vid en
sddan in- eller utresekontroll inte kan styrka sin identitet och som fir
kontrolleras 1 identifieringssyfte i enlighet med artikel 20 i VIS-
forordningen. Artikel 20 avser kontroller i syfte att kunna identifiera
personer, som inte uppfyller, eller inte lingre uppfyller, villkoren for
inresa till, vistelse eller bosittning pd medlemsstaternas territorium.
De vid kontrollen upptagna fingeravtrycken och 6vriga biometriska
data som tagits fram i1 samband med kontrollen sparas inte i nigot
register utan ska omedelbart f6rstdras nir kontrollen har genomférts.

! Vissa andra kategorier av personer, bl.a. stats- eller regeringschefer, regenter och hégt upp-
satta medlemmar av en kungafamilj, dr ocksd undantagna frén kravet pd att limna finger-
avtryck nir de inbjudits av medlemsstaternas regeringar eller internationella organisationer
for ett officiellt indamal.
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7.2.5 Forslag pa ny bestimmelse om biometriska data
for kontroll av resehandlingar

I propositionen Kontroll av biometriska kinnetecken i resehand-
lingar (prop. 2017/18:35) foresldr regeringen att den nuvarande
bestimmelsen i 9 kap. 8 ¢ § utlinningslagen flyttas till en ny 8 d §
och att det 1 8 ¢ § 1 stillet inférs en bestimmelse om skyldighet for
en utlinning, som ir innehavare av en resehandling férsedd med ett
lagringsmedium som innehiller fotografi eller fingeravtryck, att vid
in- eller utresekontroll 13ta en polisman, en sirskilt férordnad pass-
kontrollant eller en tjinsteman vid Tullverket, Kustbevakningen
eller Migrationsverket fotografera honom eller henne och ta hans
eller hennes fingeravtryck fo6r kontroll av identiteten och av rese-
handlingens dkthet 1 enlighet med artikel 8.2 b eller 8.3 ib 1 kodexen
om Schengengrinserna. De vid kontrollen upptagna fingeravtrycken
och 6vriga biometriska data som tagits fram 1 samband med
kontrollen ska enligt forslaget omedelbart férstéras nir kontrollen
har genomféorts. Bestimmelsen foreslds trida i kraft den 1 mars 2018.

7.2.6 Biometriska data enligt Eurodacférordningen

Enligt artikel 9 1 Eurodactérordningen ska medlemsstaterna i sam-
band med en ansékan om uppehillstillstind som flykting eller
alternativt skyddsbehévande (men inte 6vrigt skyddsbehovande) ta
fingeravtryck av alla fingrar pd sokande som ir 14 dr och ildre.
Dessa data ska s& snart som méjligt och inom 72 timmar frin det
att ansdkan limnats in 6verforas till Eurodac.

Enligt artikel 14 1 Eurodacférordningen ska vidare fingeravtryck
tas pd alla fingrar av varje person som ir 14 3r och ildre och som
grips 1 samband med olaglig passage 6ver yttre grins. Aven dessa
avtryck ska 6verforas till Eurodac s& snart som méjligt och inom
72 timmar frin det att gripandet skedde.

Sjilva fingeravtrycksupptagningen ska ske 1 enlighet med natio-
nell ritt.
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7.2.7 Sammanfattning rorande biometriska data

Av de foregdende avsnitten framgdr att utlinningars biometriska
data 1 form av dennes ansiktsfoto och fingeravtryck fir tas i en
mingd olika sammanhang. Syftet ir 1 regel att kunna identifiera
personen och kontrollera att sddana tillstdnds- och resehandlingar
som denne innehar verkligen tillhér honom eller henne. Flera av
bestimmelserna grundar sig p en skyldighet pd EU-nivi f6r med-
lemsstaterna att ta upp biometriska kinnetecken fér att skapa
bittre férutsittningar for kontroll av vilka personer, som reser in i
och uppehiller sig inom unionen och Schengenomridet. Som
framgar av kapitel 4 gors det inom EU stora anstringningar {or att
forbittra den kontrollen och sikerheten inom unionen.

I samband med en inre utlinningskontroll fir enligt gillande be-
stimmelser en utlinnings fotografi och fingeravtryck emellertid tas
endast om denne anséker om uppehdllstillstind 1 anslutning till
kontrollen, om det finns grund for att ta denne i férvar eller om han
eller hon innehar ett uppehéllstillstindskort, som behéver kontrolle-
ras. Det finns ingen annan bestimmelse som méjliggor att fotografi
och fingeravtryck tas i samband med en inre utlinningskontroll.

7.3 Hanteringen av upptagna biometriska data

Som framgdr av foregdende avsnitt ska fingeravtryck som tagits upp
med stdd av 9kap. 8 a§ utlinningslagen forstdras sedan uppe-
hallstillstdndskort limnats ut eller irendet om uppehillstillstind har
avgjorts utan att utlinningen har beviljats sidant tillstind. Finger-
avtryck, 1 forekommande fall fotografi, och andra biometriska data,
som tagits fram med stdd av 9 kap. 8 b—c §§ utlinningslagen for
kontroll av uppehillstillstdndskort eller Schengenvisering och for
kontroll enligt artikel 20 1 VIS-férordningen ska ocksd forstoras,
sedan de kontroller f6r vilka de tagits har genomférts. Motsvarande
foreslas dven gilla nir det infors en ny bestimmelse om fotografering
och upptagning av fingeravtryck fér kontroll av passhandlingars
ikthet. I det f6ljande behandlas dirfér enbart hanteringen av sddana
fingeravtryck, som har tagits upp med stéd av 9 kap. 8 § utlinnings-
lagen respektive Eurodac, och hanteringen av fotografi som har tagits
med stdd av 9 kap. 8-8 a §§ utlinningslagen.
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7.3.1  Allmant om Polismyndighetens och Migrationsverkets
behandling av personuppgifter

Polismyndighetens och Migrationsverkets mojligheter att behandla
personuppgifter i sin verksamhet som ror utlinningars inresa 1 Sverige
och Schengenomridet, deras vistelse eller arbete hir och deras utresa
eller avligsnande frin Sverige regleras i utlinningsdatalagen. Denna
tillimpas pd sidan behandling av personuppgifter, som ir helt eller
delvis automatiserad. Den tillimpas ocksd pd3 behandling av
personuppgifter, som ingr i eller dr avsedda att ingd i en strukturerad
samling av personuppgifter, som ir tillgingliga fér sokning eller
sammanstillning enligt sirskilda kriterier. Utlinningsdatalagen
kompletteras av bestimmelser i utlinningsdataférordningen.

Utlinningsdatalagen tillimpas inte pd sddan personuppgifts-
behandling, som sker med std av lagen (2000:344) om Schengens in-
formationssystem, VIS-férordningen, viseringskodexen och Eurodac-
forordningen. Nir det giller Furodac ir det den personuppgifts-
behandling, som sker frin att uppgifter 6verfors till den centrala
databasen till dess att medlemsstaten fir tillbaka ett resultat frén
jimforelsen, som regleras 1 Eurodacférordningen. Personuppgifts-
behandlingen fram tll 6verforingen och efter det att ett jim-
forelseresultat erhillits ska ske enligt svensk nationell ritt.

Av 8§ utlinningsdatalagen framgdr att vissa grundliggande
bestimmelser 1 personuppgiftslagen giller dven nir utlinningsdata-
lagen ir tillimplig, bland annat de grundliggande kraven for all
behandling av personuppgifter som féreskrivs 1 9 § personuppgifts-
lagen. For dessa krav har redogjorts 1 avsnitt 3.9. De grundliggande
kraven innebidr bland annat att personuppgiftsbehandlingen ska
begrinsas till vad som ir nédvindigt med hinsyn till indamalet,
sdvil 1 omfing som i tid.

7.3.2  Kontroller och lagring i Migrationsverkets register

Migrationsverket fér med stod av 14 § utlinningsdatalagen separata
register over de fingeravtryck och fotografier som tas med st6d av
9 kap. 8 § utlinningslagen. Nir Polismyndigheten har tagit finger-
avtryck eller fotografi med stdd av bestimmelsen, ska myndigheten
enligt 6 kap. 14 § utlinningsférordningen sinda dessa tillsammans
med utredning 1 drendet till Migrationsverket. Fotografier lagras 1
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den s3 kallade centrala utlinningsdatabasen (CUD) hos Migra-
tionsverket.

Fingeravtryck frin asylsokande lagras 1 ett sirskilt register, som
Polismyndigheten handhar it Migrationsverket. De lagras 1 ett
automatiserat identifieringssystem for fingeravtryck (AFIS), dir
dven polisens eget fingeravtrycksregister finns. De bdda registren ir
dock tekniskt separerade frn varandra.

Av 14 § utlinningsdatalagen framgér att mojligheten att anvinda
fingeravtryck eller fotografier i Migrationsverkets bdda register ir
mer begrinsad in vad som giller fér andra personuppgifter enligt
11 och 13 §§ samma lag. Uppgifterna om fingeravtryck eller foto-
grafier i registren fir anvindas endast

1. vid prévning av ansdkningar om uppehdllstillstdnd dir skil som
anges 1 4 kap. 1-2 a §§ utlinningslagen (skyddsskil) 3beropas,

2. 1irenden om avvisning och utvisning,
3. 1testverksamhet,

4. om det behdvs for att kontrollera en person pd ett fotografi som
kommit in till Migrationsverket, eller

5. om det behvs fér att Migrationsverket ska kunna kontrollera ett
fingeravtryck mot det fingeravtrycks- och signalementsregister
som Polismyndigheten f6r enligt 4 kap. 11 § polisdatalagen.

Polismyndighetens personuppgiftsbehandling svitt avser dess eget
fingeravtrycks- och signalementsregister regleras i polisdatalagen.
Av 2 kap. 18 § andra stycket polisdatalagen framgdr att Migrations-
verket har ritt att ta del av personuppgifter som behandlas 1
fingeravtrycks- och signalementsregistret, om verket behéver upp-
gifterna f6r kontroll av fingeravtryck som verket tagit.

Med st6d av de bestimmelser som nu gdtts igenom kontrolleras de
fingeravtryck som tas enligt 9 kap. 8§ utlinningslagen dels mot
fingeravtryck som sedan tidigare finns lagrade i Migrationsverkets
fingeravtrycksregister, dels mot 1 Polismyndighetens register lagrade
fingeravtryck. Fingeravtrycken kontrolleras ocksd mot Eurodac enligt
bestimmelser 1 Eurodacférordningen. Syftet med kontrollerna ir dels
att — 1 asylirenden — faststilla ansvarig medlemsstat enligt Dublin-
forordningen, dels att klarligga utlinningens identitet. S6kningen mot
Polismyndighetens fingeravtrycksregister visar ocksd om utlinningen
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dr kind av polisen sedan tidigare som 1 Sverige démd eller misstinkt
girningsman och kan 1 vissa fall dven visa om utlinningen ir
internationellt efterlyst av Interpol. Denna sokning kan ocksd utgora
en viktig del 1 arbetet att klarligga utlinningens identitet, i synnerhet
om det under den tidigare forundersdkningen patriffats identitets-
handlingar, som inte lingre finns 1 beh&ll.

Polismyndigheten och Sikerhetspolisen har direktdtkomst till
de uppgifter i Migrationsverkets register, som de behover f6r sin
verksamhet med bland annat inre utlinningskontroller och av-
ligsnandeirenden. Det kan i detta sammanhang noteras att Polis-
myndigheten och Sikerhetspolisen enligt gillande lagstiftning
emellertid inte har ritt att ta del av uppgifterna i1 dessa register i sin
brottsférebyggande och brottsutredande verksamhet.

Migrationsverkets register fir endast innehilla fotografi, finger-
avtryck samt uppgifter om den registrerades namn, person- eller
samordningsnummer, fédelsetid, kén, medborgarskap eller annan
identifieringsuppgift. Uppgifterna i registren ska gallras nir den
person som registreringen avser blir svensk medborgare och 1 andra
fall senast tio &r efter det att uppgifterna registrerades.

7.3.3  Kontroll mot och lagring i Eurodac

De fingeravtryck som tas med stéd av Eurodacférordningen be-
handlas digitalt och 6verfors elektroniskt till den centrala Eurodac-
databasen. De jimférs med uppgifter om fingeravtryck, som andra
medlemsstater tidigare 6verfort och som redan idr lagrade 1
Eurodac, och resultatet av jimforelsen 6verférs automatiske till den
medlemsstat som overfort fingeravtrycken. P4 begiran av med-
lemsstaten gors en jimforelse dven mot fingeravtryck, som den
staten tidigare 6verfort till Eurodac.

Lagringen i Eurodac sker under hégst tio &r nir det giller asyl-
sokande och hogst 18 manader nir det giller personer som gripits, nir
de olagligt passerat en yttre grins. Som nimnts 1 avsnitt 4.3.5 foreslds
18-mdnadersfristen 1 framtiden utokas till fem &r. Det foreslds ocksd
att personkretsen ska utdkas, si att dven fingeravtryck frdn personer,
som befunnits vistas olagligt pd medlemsstaternas territorium, ska
overforas till Eurodac och lagras i upp till fem ar.
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7.4 Behovet av forfattningsandringar

7.4.1 Biometriska data i samband med
inre utlanningskontroll

Sdsom redan framhillits dr det av flera olika skil viktigt att myn-
digheterna har mojlighet att klarligga identiteten pd utlinningar
som vistas 1 Sverige, inte minst for att kunna skydda de egna med-
borgarna och underdriga som vistas i landet samt for att kunna
verkstilla lagakraftvunna avligsnandebeslut.

Vid en utlinnings ankomst till Sverige har ansvariga myndigheter
relativt ldngtgdende mojligheter att vidta olika dtgirder 1 syfte att
identifiera honom eller henne. S3 foreskrivs 1 9 kap. 8 § en mojlighet
att fotografera utlinningen och ta dennes fingeravtryck och 1 9 kap.
2 § en mojlighet att, 1 den utstrickning som det dr nédvindigt for att
ta reda pd utlinningens identitet, kroppsvisitera denne och undersoka
hans eller hennes bagage, handresgods, handviskor och liknande. Det
finns ocksd bestimmelser om att en vuxen utlinning fir tas i férvar
bland annat om dennes identitet ir oklar vid ankomsten till Sverige
och han eller hon inte kan géra sannolikt att den identitet som han
eller hon uppger ir riktig, forutsatt att hans eller hennes ritt att resa
in 1 och vistas 1 Sverige inte kan bedémas inda.

Polismyndigheten och Kustbevakningen har emellertid behov av
att dven vid en inre utlinningskontroll kunna klarligga en utlin-
nings identitet. Om personen ansdker om uppehillstillstind, har
Migrationsverket och Polismyndigheten motsvarande méjligheter
som vid en inresekontroll att fotografera denne, ta hans eller
hennes fingeravtryck och ta honom eller henne i férvar. Diremot
saknas det 1 minga fall lagstod for att fotografera utlinningen och
ta dennes fingeravtryck, nir han eller hon antriffas inne i landet
och inte ansdker om uppehillstillstind. Kan personens identitet
inte klarliggas i en sidan situation och kan han eller hon inte visa
att han eller hon har ritt att vistas 1 landet, finns det enligt gillande
bestimmelser nigra alternativ. Ett 4r att kalla personen till
Polismyndigheten eller Migrationsverket {6r en utredning. Andra
ir att utan foregdende kallelse himta personen f6r utredning enligt
9 kap. 9 utlinningslagen eller att ta med honom eller henne med
stdd av samma bestimmelse eller — om det finns grund for forvar —
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enligt 11 § polislagen.” T avsnitt 6.4.2 ovan har utredningen fére-
slagit att ritten till medtagande uttryckligen ska framgd av 9 kap.
9 § utlinningslagen. Det kan tilliggas att polismyndigheten vid
misstanke om brott sjilvfallet ocksd kan vidta vissa andra tvidngs-
tgirder.

Kustbevakningen har uppgett att man brukar éverlimna irendet
till Polismyndigheten i de fall man vid en inre utlinningskontroll
inte kan konstatera att utlinningen har ritt att vistas 1 landet.

Polismyndigheten har framfort att det finns ett behov av att
kunna ta upp biometriska data f6r identifiering sdvdl nir en okind
person antriffas och saknar identitetshandlingar som nir polisen
misstinker att en utlinning uppger fel identitet. Det har framférts
att det inte dr rimligt att mojligheten att kunna gora detta vid en
inre utlinningskontroll ska vara avhingig frigan om utlinningen
ansoker om uppehillstillstind.

Inférs det en mojlighet att fotografera en utlinning och ta dennes
fingeravtryck 1 identifieringssyfte i samband med en inre utlinnings-
kontroll, behévs det en reglering av hur dessa biometriska data dir-
efter ska hanteras pd ett indamadlsenligt sitt. Vidare behovs det en
reglering av vilka tvingsmedel, om nigra, myndigheterna ska f3 till-
gripa om utlinningen vigrar medverka tll fotografering och ull att
hans eller hennes fingeravtryck tas.

Eftersom de forfattningsindringar som behdvs ror begrins-
ningar i enskildas rittigheter enligt regeringsformen och Europa-
konventionen, behéver indringarna ske 1 lag.

7.4.2 Aldersgréinsen for fingeravtrycksupptagning

For fotografering har det inte stillts upp nigon nedre &ldersgrins.
Skyldigheten for en utlinning att 1ita berérda myndigheter ta hans
eller hennes fingeravtryck enligt 9 kap. 8 § utlinningslagen giller
diremot bara personer som har fyllt 14 &r. Utvecklingen 1 samhillet
har pd senare dr emellertid varit sidan att det har uppkommit behov
av att kunna identifiera dven barn som ir yngre in 14 &r, frimst i

syfte att kunna ge dem skydd.

2 Bara nir det finns grund for férvar finns det i dagsliget ett lagstdd for ate fotografera
personen och ta hans eller hennes fingeravtryck i denna situation.
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Frin Polismyndighetens sida har framférts att det inom myn-
digheten finns en generell uppfattning att dldersgrinsen bér sinkas,
inte minst eftersom det hinder att de personer som uppger en falsk
identitet kan tinkas uppge en ligre dlder 4n den verkliga. Det vore
enligt Polismyndigheten ocksd 6nskvirt med en synkronisering av
dldersgrinser pd EU-nivd for att de olika datasystemen for finger-
avtryck ska bli interoperabla, det vill siga kunna anvindas tillsam-
mans. Ett alternativ dr enligt Polismyndigheten att ta bort 3lders-
grinsen helt och lita behovet av att ta fingeravtryck 1 det enskilda
fallet bli avgrande f6r om fingeravtryck ska tas.

7.5 Overvaganden

7.5.1 Upptagande av biometriska data i samband med
inre utlanningskontroll

Utredningens forslag: Det bor 1 9 kap. 8 § utlinningslagen in-
foras en bestimmelse som innebir att Migrationsverket eller
Polismyndigheten fir fotografera en utlinning och, om utlin-
ningen fyllt sex 4r, ta hans eller hennes fingeravtryck, om utlin-
ningens identitet inte kan klarliggas vid en kontroll enligt 9 kap.
9 § samma lag.

Sisom har anférts ovan ir det av stor vikt, inte minst ur ett siker-
hetsperspektiv, att ansvariga myndigheter har kontroll p4 vilka per-
soner som vistas 1 landet och kan identifiera personer som utgér en
risk mot allmin ordning och sikerhet. Det 6kar mojligheterna att
skydda utsatta minniskor och kunna férebygga och utreda organi-
serad grinsoverskridande brottslighet som exempelvis terrorism,
minniskohandel och pdtvingad prostitution, narkotikasmuggling,
vapensmuggling och grova férmégenhetsbrott.

Ur ett barnrittsperspektiv ir det dessutom oerhort viktigt att
kunna identifiera underdriga, som uppehiller sig i landet och som
kan behova hjilp och stéd frdn myndigheterna for att inte riskera
att fara illa, utsittas for brott eller sjilva hamna i kriminalitet. Barn
som lever hir utan tillstind och utan skydd fr&n vuxna och sam-
hillet ir som nimnts mycket sirbara.
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Vidare ir den aktiva &tervindandepolitik som Sverige tillimpar
noédvindig for att asylsystemet ska fungera pd avsett sitt. Reger-
ingen har slunda framhéllit att det ir angeliget att kunna identifi-
era personer, som hiller sig undan myndigheterna fér att undvika
att ett lagakraftvunnet beslut om avvisning eller utvisning verk-
stills.

Det forekommer ocksd att personer, som vistas 1 Sverige av
olika skil, anvinder sig av flera olika identiteter. Det kan till
exempel handla om ekonomiska motiv, brottslighet eller en 6nskan
att dolja sin ritta identitet f6r myndigheterna for att 6ka mojlig-
heterna att & stanna i landet, trots att personen inte har skil for
uppehillstillstdnd. En mojlighet att ta upp biometriska data och
anvinda f6r identifiering kan bidra till att myndigheterna uppticker
sidana fall.

Vid en inre utlinningskontroll enligt 9 kap. 9 § utlinningslagen
ir utlinningen skyldig att p& begiran av en polisman eller tjinste-
man vid Kustbevakningen &verlimna pass eller andra handlingar
som visar att han eller hon har ritt att uppehélla sig 1 Sverige. Om
utlinningen inte frivilligt visar sitt pass eller andra handlingar, har
berérda myndigheter 1 dagsliget inte ndgon mojlighet att eftersoka
sddana handlingar 1 samband med en inre utlinningskontroll. Nir
en okind person vid en sddan kontroll saknar eller uppger sig sakna
identitetshandlingar, kan det siledes vara avgérande for att kunna
klarligga personens identitet att berérda tjinstemin fir ta upp bio-
metriska data frdn denne f6r en kontroll mot tillgingliga register.

Enligt nuvarande lagstiftning ir mojligheten att ta upp bio-
metriska data genom att fotografera en utlinning och ta dennes
fingeravtryck, nir utlinningen redan finns i landet, begrinsad till
tre fall, nimligen nir personen anséker om uppehdllstillstdnd, nir
personen innehar ett uppehillstillstdndskort, eller nir det finns
grund for forvar. Ndgon lagreglerad ritt for att 1 andra fall ta upp
biometriska data vid en inre utlinningskontroll foreligger inte.

Det kan visserligen med visst fog hivdas att det finns grund fér
forvar, nir en utlinning inte sjilvmant har uppsékt myndigheterna
utan pitriffas i samband med en inre utlinningskontroll och inte
kan identifiera sig. S3 kan ocksd med visst fog hivdas nir utlin-
ningen inte medverkar till att klarligga sin identitet och vistelseort
och sin eventuella ritt att vistas i landet. Under sidana forhillanden
framstdr det nimligen som sannolikt att utlinningen kommer att

102



SOU 2017:93 Fotografering och fingeravtryck

avvisas eller utvisas. Om omstindigheterna dessutom ir sddana att
det bedéms finnas en risk for att personen kommer att avvika eller
hilla sig undan, ir forutsittningarna for s kallat sannolikhetsférvar
uppfyllda. Det skulle d& vara méjligt att fotografera personen och
ta hans eller hennes fingeravtryck redan enligt nu gillande lagstift-
ning.

Det idr dock alltid il syvende och sist en bedémningsfriga om
det i det enskilda fallet finns grund {6r f6rvar, och det dirmed finns
forutsittningar att ta upp biometriska data. Nir det giller under-
riga ir vidare forutsittningarna fér foérvar betydligt mer be-
grinsade dn nir det giller vuxna. Nu gillande bestimmelser ger
dirfor endast undantagsvis myndigheterna en mojlighet att foto-
grafera och ta fingeravtryck pd undeririga som antriffas i landet
och inte ansdker om uppehillstillstind. Som utredningen flera
ginger har pipekat dr det sirskilt viktigt att just barn och ung-
domar som vistas hir kan identifieras 1 ett tidigt skede.

Gillande bestimmelser kan dirfér inte anses ge tillrickliga mojlig-
heter att fotografera en utlinning och ta dennes fingeravtryck i identi-
fieringssyfte 1 samtliga de fall, di det kan behdvas 1 samband med en
inre utlinningskontroll. Det finns dirfér ett behov av en utvidgning i
detta avseende. Det ir tillrickligt att Migrationsverket och Polis-
myndigheten fir den mojligheten; Kustbevakningen bor, liksom
tidigare, vid behov éverlimna drendet till Polismyndigheten. Frigan ir
d& om en sidan utvidgning skulle vara forenlig med bestimmelserna
om skydd for den personliga integriteten och for privat- och familjeliv
1 regeringsformen respektive Europakonventionen.

S&som anforts ovan 1 avsnitt 5.3, utgdr upptagning av fingerav-
tryck — men inte fotografering — ett sidant kroppsligt ingrepp som
avses 1 2 kap. 6 § regeringsformen. Sivil fotografering 1 identifierings-
syfte som upptagning av fingeravtryck faller dock inom tillimpnings-
omridet for artikel 8 i Europakonventionen gillande ritten till
privat- och familjeliv. Det finns alltsd ett grundliggande skydd for
enskilda gentemot samhillet mot att utsittas fo6r dylika tgirder.
Skyddet ir emellertid inte absolut. Eventuella begrinsningar méste
dock, for att vara 1 verensstimmelse med regeringsformens och
Europakonventionens bestimmelser, beslutas genom lag och vara
nodvindiga 1 ett demokratiskt samhille med hinsyn till statens
sikerhet, den allminna sikerheten, landets ekonomiska vilstind
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eller till férebyggande av oordning eller brott eller till skydd for hilsa
eller moral eller f6r andra personers fri- och rittigheter.

Utredningen konstaterar att en utvidgning av mojligheten att ta
upp biometriska data vid en inre utlinningskontroll syftar till att ge
myndigheterna verktyg for att identifiera personer som vistas i
landet dels tor att kunna bedéma om de har ritt att vistas hir i syfte
att uppritthilla asylsystemets effektivitet, dels for att kunna be-
doma om de utgér en fara mot den allminna ordningen och dels for
att kunna skydda underdriga som riskerar att fara illa. Att kunna
identifiera personer i dessa syften dr ett angeliget intresse i en
rittsstat. Sidana dtgirder bedéms dessutom som nodvindiga med
hinsyn till bland annat den allminna sikerheten och till férebyg-
gande av oordning och brott. Utredningen anser mot den bakgrun-
den att den rittighetsinskrinkning, som upptagande av biometriska
data kan innebira, ir vil férenlig med regeringsformen och Europa-
konventionen.

Nir det giller den personliga integriteten finns det ocksd skil
att notera att en mojlighet att ta upp biometriska data kan minska
behovet av ett férvarstagande eller férkorta den tid som utlin-
ningen eventuellt behover hillas i forvar. Detta giller 1 synnerhet
om 3tgirden kan ske pd plats och ge snabbt svar vid sékning i aktu-
ella register. S4 synes kunna ske inom en nira framtid med hjilp av
de tekniska hjilpmedel som Polismyndigheten ir i fird med att ut-
veckla for kontrollen, se avsnitt 6.2.3.

Det bor dven framhillas att integritetsintrdnget f6r en person,
som inte har ritt att vistas hir i landet, knappast kan tillmitas ni-
gon betydelse. Diremot kan &tgirderna mihinda uppfattas som
krinkande fér en person som har ritt att vistas hir. Det ir dirfor av
storsta vikt att de inre utlinningskontrollerna genomférs pa ett
korrekt sitt och med beaktande av hur tgirderna kan upplevas av
sddana personer.

Okade mojligheter att ta biometriska data kan kriva vissa 6kade
resurser hos berérda myndigheter och att i vart fall redan befintliga
resurser nyttjas effektivt. Det framstir som naturligt att det ir den
enskilde polisman, som ir ansvarig for kontrollen, som 1 det en-
skilda fallet fir gora en bedémning av om det behovs att utlin-
ningen fotograferas och att dennes fingeravtryck tas for att klar-
ligga identiteten nir ndgra identitetshandlingar inte visats upp. Det
bor siledes foreskrivas en mojlighet, men inte en skyldighet, att
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fotografera en utlinning och ta upp dennes fingeravtryck i sam-
band med en kontroll enligt 9 kap. 9 § utlinningslagen.

Av de skil som utredningen redogér for 1 nidsta avsnitt bor
fingeravtryck 1 de nu aktuella fallen f3 tas, nir det bedéms som
behovligt, pd personer frin sex &rs dlder.

7.5.2  Barn och fingeravtryck

Utredningens forslag: Den nedre dldersgrinsen for nir finger-
avtryck fir tas enligt 9 kap. 8 § utlinningslagen bor sinkas till
sex dr. Samma nedre 8ldersgrins bor gilla vid upptagning av
fingeravtryck i samband med kontroll enligt 9 kap. 9 § utlin-
ningslagen.

Enligt nuvarande ordning fir fingeravtryck tas enligt 9 kap. 8§
utlinningslagen pd personer som fyllt 14 &r, vilket motsvarar den
dldersgrins som stills upp 1 den nu gillande Eurodacférordningen.
Fingeravtrycken lagras 1 Migrationsverkets fingeravtryckdatabas
och — betriffande personer som sokt asyl eller gripits 1 samband
med olaglig passage 6ver yttre grins — 1 Eurodac. I samband med
ansdkan om en enhetlig Schengenvisering tas fingeravtryck pd so-
kande frdn tolv &rs dlder och lagras 1 VIS. Vid utfirdande av pass tas
fingeravtryck pd sokande emellertid redan frin sex 4rs dlder och
lagras 1 passet. Nir uppehillstillstdndskort ska utfirdas giller ocksd
en nedre dldersgrins om sex &r for att f3 ta upp fingeravtryck.

Av uppgifter frin Eurostat framgir att det bland de asylsékande,
som under &r 2015 registrerats 1 EU, fanns 6ver 88 000 ensamsdkande
barn. Drygt hilften av dem, cirka 50 500 personer, uppgavs vara
mellan 16 och 17 &r, medan cirka 25 800 uppgavs vara mellan 14 och
15 &r och cirka 11 800 under 14 &r. Under &r 2016 registrerades dver
63 000 ensamsékande barn, varav cirka 43 300 uppgavs vara mellan
16 och 17 &r, cirka 13 500 uppgavs vara mellan 14 och 154r och
knappt 6300 under 148r. Av statistikuppgifterna frin Eurostat
framgir siledes att det de senaste dren kommit minga ensamma barn
under 14 &r till EU for att s6ka asyl. Det finns skil att utgd frin att
det dven i den grupp tredjelandsmedborgare, som 1dag lever inom
unionen utan att ha skt uppehillstillstind, finns minga barn yngre
in 14 ar.

105



Fotografering och fingeravtryck SOU 2017:93

Europeiska polisbyrdn Europol uppgav i januari 2016 att minst
10 000 ensamkommande barn befarades ha férsvunnit sedan an-
komsten till Europa under 2015. I Sverige visar en kartliggning
gjord av Linsstyrelsen 1 Stockholm 2016 att 1829 registrerade
ensamkommande barn, som kommit till Sverige mellan 3ren 2013
och 2016, var avvikna den 31 maj 2016. Siffran giller de barn som
befunnit sig 1 en s& kallad anvisningskommun. Det har ocksd
rapporterats om barn som har avvikit frin ankomstkommunerna,
innan de har fitt en kommunplacering.

Aven om barnen avviker av fri vilja, till exempel for att resa
vidare eller for att g8 under jorden pd grund av att de fitt eller befa-
rar att fi ett avslag pd sin asylansékan, befinner de sig i en mycket
utsatt situation, nir de saknar hjilp och stéd frin samhillet. Risken
ir stor att de kan komma att utnyttjas i exempelvis kriminalitet och
organiserad minniskohandel.

Av Europeiska kommissionens férslag till en reviderad Eurodac-
forordning framgdr att det enligt kommissionen finns ett 6kat
behov av att samla in biometriska uppgifter 1 Eurodac om barn
yngre dn 14 4r till {6ljd av den uppenbara 6kningen av smuggling av
barn under 14 &r tll och inom EU. Insamling av sidana uppgifter
skulle enligt kommissionen kunna géra det littare att identifiera
dessa barn och faststilla familjeband eller anknytning till for-
myndare i en annan medlemsstat. Dd minga medlemsstater redan
samlar in biometriska uppgifter frin barn som ir yngre in 14 &r for
viseringar, pass, uppehillstillstind med biometriska uppgifter och
for en allmin migrationskontroll, har kommissionen foreslagit att
den nedre 3ldersgrinsen for upptagningen av barns fingeravtryck
for registrering 1 Eurodac ska dndras frin 14 till sex &r. Kom-
missionen har tagit fasta pd att barns fingeravtryck enligt forsk-
ningen kan identifieras tillrickligt sikert vid sex &rs dlder.

Aven inom Polismyndigheten finns det, som redan har redovi-
sats, en generell uppfattning att 3ldersgrinsen bér sinkas. Bland
annat skulle upptagande av fingeravtryck p& yngre barn kunna
minska risken att barn férsvinner under asylprocessen och det
skulle 6ka mojligheten till identifiering nir de antriffas.

Utredningen anser, med hinsyn till intresset att kunna skydda
barn och férebygga brott, att det finns starka skil f6r att sinka den
nedre 3ldersgrinsen for upptagande av fingeravtryck med stéd av
9 kap. 8 § utlinningslagen. Den nedre &ldersgrinsen bér enligt ut-
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redningen bestimmas till sex dr. Detta motsvarar den nedre lders-
grins som redan finns idag nir det giller skyldigheten att limna
fingeravtryck vid ansékan om pass och uppehallstillstindskort och
som ocksd foreslagits gilla framdeles for registrering 1 Eurodac.
Det bor emellertid erinras om att den nu féreslagna regleringen
inte innebir en skyldighet att ta fingeravtryck pd alla barn som fyllt
sex ir. En lig nedre 8ldersgrins gor det dock mojligt att 1 fore-
kommande fall kunna identifiera iven mycket unga barn, som skilts
frdn sina férildrar och iterférena dem med forildrarna. Samtidigt
som det sillan torde finnas skil att ta fingeravtryck p& barn som
inte uppndtt tondren, kommer det med en sexdrsgrins dessutom
finnas mojligheter att gora skilighetsbeddmningar utan att behoéva
riskera att passera den bestimda dldersgrinsen.

Det ir sjilvfallet viktigt att fingeravtryck fr&n barn tas pd ett
barnvinligt och barnanpassat sitt. Principen om barnets bista ska
naturligtvis vara central 1 sdvil bedomningen om det ir behovligt
att ta upp fingeravtryck som vid tillvigagingssittet. Barnet bor
vidare informeras om syftet med att ta fingeravtryck.

7.5.3  Utlanningens skyldigheter och tvangsmedel

Utredningens forslag: Skyldigheten enligt 9 kap. 9§ utlin-
ningslagen att efter kallelse av Migrationsverket eller Polis-
myndigheten komma till verket eller myndigheten bér omfatta
dven en skyldighet att lta sig fotograferas och, om utlinningen
fyllt sex 4r, limna fingeravtryck, nir utlinningens identitet inte
har kunnat klarliggas i sasmband med en inre utlinningskontroll.

Skyldigheten enligt 9 kap. 11 § forsta stycket utlinningslagen
att stanna kvar fér utredning bér dven gilla vid ett medtagande
enligt 9 § samma kapitel.

Utredningen har ovan redogjort for flera tungt vigande skil for
varfor det dr ett viktigt samhillsintresse att kunna klarligga identi-
teten hos utlinningar som vistas 1 Sverige. Polismyndigheten har
framfort att det dessutom behover finnas en mojlighet till tvings-
dtgirder, nir utlinningen inte medverkar till att fotografi och
fingeravtryck kan tas.

Nir en inre utlinningskontroll féretas kan den situationen upp-
komma att utredningen inte kan slutféras i samband med kontrol-
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len, men att den som utfér kontrollen gér beddmningen att tvings-
dtgirder inte behdvs. Utlinningen kan di kallas till Migrations-
verket eller Polismyndigheten for fortsatt utredning och ir di en-
ligt 9 kap. 9 § utlinningslagen skyldig att komma till verket eller
myndigheten och limna uppgifter om sin vistelse hir i landet.
Denna skyldighet bér, nir utlinningens identitet inte har kunnat
klarliggas i samband med den inre utlinningskontrollen, iven om-
fatta att medverka till att fotografi och fingeravtryck kan tas.

Nir det giller mojligheten till tvingsitgirder, 1 de fall d3 sddana
behoévs, konstaterar utredningen féljande.

Polisen har 1 minga fall befogenhet att anvinda tving eller vald
for att kunna genomdriva en 4tgird, som polisen beslutat om men
som den berdrda personen motsitter sig. Nir det giller fotogra-
fering och fingeravtrycksupptagning finns det lagstéd for polisens
befogenhet att anvinda vald 1 10 § forsta stycket 4 polislagen. En-
ligt denna bestimmelse f&r en polisman, i den min andra medel ir
otillrickliga och det med hinsyn till omstindigheterna ir férsvar-
ligt, anvinda vald for att genomfora en tjinstedtgird, om polisman-
nen med laga stod ska bitrida vid kroppsvisitation, kroppsbesikt-
ning eller annan liknande 4tgird. Med uttrycket annan liknande
3tgird avses bland annat tagande av fotografi och fingeravtryck (se
Gunnel Lindberg, Stratfprocessuella tvingsmedel, 3:e uppl., s. 685).
Vild mot person fir i fall som detta brukas endast om polismannen
eller den som han eller hon bitrider méts av motstind. Det framgar
av lagrummets andra stycke. JO har i1 ett drende 1998/99 uttalat att
begreppet motstdnd omfattar dven si kallat passivt motstind. For
att reglerna om ritt att anvinda vald vid bland annat kroppsvisita-
tion ska framstd som meningsfulla, m3ste man enligt JO som pas-
sivt motstdnd kunna betrakta redan en vigran av den som ska bli
foremal for dtgirden att medverka pd det sitt som krivs f6r att den
ska kunna genomféras.

Av det anférda foljer att en polisman kan fotografera utlinningen
och ta dennes fingeravtryck med tving, om utlinningen vigrar
medverka till dtgirderna. En tjinsteman vid Kustbevakningen har
enligt 29 § forsta stycket polislagen 1 detta avseende samma befogen-
heter som en polisman, nir tjinstemannen genomfér en inre utlin-
ningskontroll.

I minga fall kan redan det faktum att 3tgirden fir genomféras
tvingsvis leda till att en person, som inledningsvis motsitter sig
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dtgirden, l3ter sig overtalas att medverka till den. Om en person inte
kan formds att medverka till fotografering och fingeravtrycksupp-
tagning frivilligt, framstdr det inte alltid som limpligt att genomféra
dtgirderna med tving pa plats. Det kan 1 den situationen samtidigt
antas att utlinningen inte skulle folja en kallelse att komma till
Migrationsverket eller Polismyndigheten f6r utredning. Det bor di
vara mojligt att medta honom eller henne for utredning, varvid dven
fotografering och fingeravtrycksupptagning kan genomféras.

Enligt 9 kap. 11 § utlinningslagen idr en utlinning skyldig att
stanna kvar for utredning i hogst sex timmar, bland annat nir
denne har kallats eller himtats enligt 9 § samma kapitel. En motsva-
rande skyldighet bér uttryckligen finnas fér det fall utlinningen
medtas for utredning, inkluderande fotografering och fingerav-
trycksupptagning. Skulle det behévas lingre tid for att {4 svar pd
jimforelser mot exempelvis Eurodac, fir en beslutsfattare hos
Polismyndigheten ta stillning till om det foreligger grund for f6r-
var, och 1 sddant fall fatta ett forvarsbeslut.

Utredningen anser, pd samma skil som anfoérts ovan gillande
upptagande av biometriska data, att den rittighetsinskrinkning
som utredningens forslag 1 denna del kan innebira ir férenlig med
regeringsformen och Europakonventionen.

7.5.4  Efterfoljande hantering av biometriska data

Utredningens bedémning: Det fotografi och de fingeravtryck
som tas 1 samband med kontroll enligt 9 kap. 9 § utlinnings-
lagen bor kontrolleras mot befintliga register. Om kontrollen
visar att utlinningen har ritt att vistas i1 landet, bér det fotografi
och de fingeravtryck som tagits f6r kontrollen och de biomet-
riska data som tagits fram i samband med kontrollen omedelbart
forstoras. I annat fall bér fotografiet och fingeravtrycken lagras i
ett nationellt register hos Migrationsverket tillsammans med
uppgifter om kontrollen och de identitetsuppgifter som fram-
kommit 1 samband med denna. Sidan lagring ir mojlig enligt re-
dan gillande bestimmelser. Uppgifterna bor gallras senast tio ar
efter att de registrerats. Bestimmelser om lagringstid bér tas in 1
férordning. Polismyndigheten och Sikerhetspolisen bér ha di-
rektdtkomst till uppgifterna i registret, vilket ir mojligt enligt
redan gillande bestimmelser.
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De fingeravtryck som idag tas enligt 9 kap. 8 § utlinningslagen
kontrolleras mot Migrationsverkets fingeravtrycksregister, Polis-
myndighetens fingeravtrycks- och signalementsregister och mot
Eurodac. Betriffande asylsokande fir ocksd en kontroll ske mot VIS.
Fotografier pd asylsdkande lagras i Centrala utlinningsdatabasen hos
Migrationsverket och deras fingeravtryck lagras 1 Migrationsverkets
fingeravtrycksregister och 1 Eurodac, i bida fallen 1 upp ull tio ir.
Fingeravtryck fr8n personer som gripits i samband med att de
olovligen passerat en yttre grins lagras i Eurodac 1 hégst 18 minader.
I framtiden foreslds, som nimnts, att dessa fingeravtryck lagras i
Eurodac 1 upp till fem 3&r. Fingeravtryck som tas pd personer som
befunnits uppehilla sig illegalt i en medlemsstat foreslds ocksd i
framtiden lagras i Eurodac i upp till fem 4r (se avsnitt 4.3.5).

De fingeravtryck som enligt utredningens forslag ska kunna tas pd
utlinningar 1 samband med inre utlinningskontroller bér tas digitalt.
Det bor sikerstillas att fingeravtrycken dr av en sidan godkind,
enhetlig standard som garanterar en tillricklig kvalitet for att jim-
forelser ska kunna ske mot uppgifter i befintliga system och vid fram-
tida kontroller. Fingeravtrycken bor kontrolleras mot Migrations-
verkets fingeravtrycksregister, Polismyndighetens fingeravtrycks-
och signalementsregister och mot Eurodac. S8 snart det finns mojlig-
het tll sokning pd fingeravtryck 1 SIS bér fingeravtrycken iven
kontrolleras mot SIS.

Om det framkommer att personen har ritt att vistas pd det ge-
mensamma territoriet, bér de vid kontrollen upptagna fingerav-
trycken och fotografiet raderas. Saknar denne diremot ritt att
vistas pd det gemensamma territoriet, anser utredningen att finger-
avtrycken bér sparas for framtida jimforelser. Om forslaget till
reviderad Eurodacférordning antas, kommer det innebira ett krav
pd medlemsstaterna att dverfora sddana fingeravtryck till Eurodac,
dir de ska lagras och anvindas for jimforelser i hogst fem ar. Ut-
redningen anser att det dven finns skil att lagra dessa uppgifter i ett
nationellt register.

Sikerhetspolisen har i detta sammanhang understrukit att det ir
noédvindigt med utdkade mojligheter att inte bara ta biometriska
data men ocksd kunna lagra dem 6ver tid. Sikerhetspolisen har
tillagt foljande. Biometriska data kommer att 1 allt stérre grad bli
noédvindiga for att forhindra den grova kriminaliteten. De krimi-
nella nitverken blir alltmer globala och sofistikerade och har till-
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ging till avancerad utrustning f6r att sjilva tillverka identitets- och
passhandlingar. Det ir ocks3 si att Sveriges inre sikerhet bygger pd
att vira myndigheter har {6rméga att ta reda pa vilka personer som
vistas, bor, arbetar och uppehiller sig hir. Sikerhetsfrigorna har
blivit allt viktigare i takt med att sikerhetsliget i virlden och
Europa har foérindrats. En period om fem &r fér att lagra bio-
metriska data for identifiering dr enligt Sikerhetspolisen frin brotts-
forebyggande och brottsutredande synpunkt fér kort. Det fore-
kommer att personer som deltar 1 brottslig verksamhet hiller sig
undan en tid och direfter kommer till Sverige pd nytt under en
annan identitet. Om det d& saknas biometriska data att jimfora
mot, har Polismyndigheten och Sikerhetspolisen inte ndgon moj-
lighet att uppticka att det ror sig om samma person.

Utredningen anser mot denna bakgrund att det finns skil att {3
lagra biometriska data frin en utlinning, som inte kan visa att
denne har ritt att vistas hir, under motsvarande tid som 1 dag giller
for asylsokandes fingeravtryck, det vill siga under hogst tio &r efter
det att uppgiften registrerades. Om den registrerade blir svensk med-
borgare dessférinnan, ska uppgifterna emellertid gallras.

Det nationella registret bér féras av Migrationsverket. Polis-
myndigheten och Sikerhetspolisen bor ges direktdtkomst till upp-
gifterna 1 registret 1 motsvarande omfattning som i dag anges i ut-
linningsdatalagen och utlinningsdataférordningen f6r det fingerav-
trycksregister, som verket for avseende asylsékande.

Polismyndigheten har framfoért att myndigheten 1dag inte har
direktdtkomst till Migrationsverkets fingeravtrycksregister utan
miste gora en framstillan till Migrationsverket och att det skulle
kunna effektivisera handliggningen om myndigheten i ett initialskede
genom direktdtkomst kunde f3 uppgifter om huruvida finger-
avtrycken genererar en triff eller inte.

Utredningen anser att Polismyndigheten bér ha 6nskad
direktdtkomst till de uppgifter som myndigheten behéver for att
kunna konstatera om utlinningen férekommer i verkets register
och om utlinningen vid tidpunkten fér kontrollen har ritt att
vistas 1 Sverige. Detta skulle effektivisera arbetet och mojliggora en
pitagligt snabbare kontroll, vilket i vissa fall kan leda till att tvings-
dtgirder kan undvikas. Sikerhetspolisen bér ges motsvarande 3t-
komst till uppgifter i Migrationsverkets register. Bestimmelser om
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sddan dtkomst finns redan 1 utlinningsdatalagen och utlinnings-
dataférordningen.

Det kan 1 detta sammanhang ocks& nimnas att Polismyndigheten
och Sikerhetspolisen till utredningen framfért att det finns ett behov
av att spara biometriska data, som tas i samband med alla ansékningar
om uppehdllstillstind, oavsett grunden fér ansokan. Viserings-
utredningen bedémde 1 sitt slutbetinkande Fingeraviryck i uppehdlls-
tillstind (SOU 2009:91), efter en genomging av skilen for registrering
stillda mot integritetsaspekter, att det fanns starka skil for att de
personuppgifter, som samlades in i samband med ansékningar om
uppehillstillstdnd, skulle f3 registreras 1 en nationell databas. S& sker
ocksi 1 flera europeiska linder. Bland annat skulle identitets-
bedrigerier genom att en person anvinder sig av flera olika identiteter
kunna forhindras och en registrering skulle ocksd minska risken for
missbruk av uppehallstillstind. Dessa synpunkter gor sig 1 allra hogsta
grad gillande 4n 1 dag. Frigan om registrering i en nationell databas av
de biometriska data som tas upp 1 samband med ansékningar om
uppehillstillstind ligger emellertid utanfér ramen for de frigor som
utredningen enligt direktiven ska behandla. Utredningen limnar
dirfor inget forslag 1 denna del.
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8 Mojligheten att efterstka och
omhanderta identitetshandlingar

8.1 Inledning

Gillande bestimmelser om eftersokande och omhindertagande av
en utlinnings pass och andra identitetshandlingar finns 1 9 kap. 2, 4
och 5 §§ utlinningslagen. I detta kapitel redogérs nirmare for dessa
bestimmelser (avsnitt 8.2-8.3), behovet av forfattningsindringar
(avsnitt 8.4) och utredningens dverviganden i friga om ritten att
eftersoka och omhinderta handlingar i1 samband med en inre utlin-
ningskontroll (avsnitt 8.5).

8.2 Majligheten att efterséka handlingar
vid inresekontroll

Enligt 9 kap. 2 § utlinningslagen fir en utlinning kroppsvisiteras
och dennes bagage, handresgods, handviskor och liknande under-
sokas 1 samband med inresekontroll enligt grinskodexen, i den
utstrickning som det dr nédvindigt foér att ta reda pd hans eller
hennes identitet. Detsamma fir ske om utlinningens resvig till
Sverige ir av betydelse fér beddmningen av ritten att resa in 1 och
vistas hir 1 landet.

Mojligheten att kroppsvisitera utlinningar och undersoka deras
bagage med mera tillkom dr 1990 som ett led i att motverka att identi-
tets- och resehandlingar f6rstors i syfte att missleda asylmyndigheten.
I forarbetena konstaterades att det hade blivit allt vanligare att asyl-
sokande som anlinde till Europa saknade identitetshandlingar och d&
1 allminhet uppgav antingen att de inte hade haft handlingar ens nir
de limnade forfoljelselandet eller att handlingarna hade tappats bort
under resan, men att dessa pistienden ofta visade sig vara felaktiga.

113



Mojligheten att efterséka och omhanderta identitetshandlingar SOU 2017:93

Dir konstaterades ocks3 att avsaknaden av handlingar skapade stora
problem fér de flyktingmottagande linderna och sivil férsvirade
som fordréjde asylprovningen. Utan handlingar blev det ocksd
omdjligt att kontrollera om personen redan hade vistats i ett annat
land, dir denne redan hade fitt eller hade kunnat fa asyl (f6rsta asyl-
land) och 1 férekommande fall sinda honom eller henne tillbaka dit.
Ett annat problem som lyftes fram var att avsaknaden av handlingar
mojliggjorde att brottslingar, dven terrorister, kunde {8 mojlighet att
etablera sig hir under falskt namn och pd sikt ocksd forvirva svenskt
medborgarskap i1 detta namn (prop. 1988/89:86 s. 92 f).

Det var, enligt foredragande statsridet, nodvindigt att skapa
forutsittningar for en effektiv inresekontroll, varfér sivil en utlin-
nings bagage och liknande som dennes klider skulle f§ undersékas 1
samband med inresekontrollen. Detta skulle dock {3 ske endast 1 de
fall dir det fanns en anledning att anta att personen underlit att
uppvisa medférda handlingar. Ndgon rutinmissig visitation skulle
inte f férekomma. Inte heller skulle ndgon undersdkning 3 ske
nir det saknades anledning att ifrigasitta personens uppgifter om
resvigen eller om orsaken till att han eller hon saknade handlingar
(a. prop. s. 101).

En kroppsvisitation omfattar en undersékning av klider och
16sa foremdl som en person bir med sig och pa sig. Av aktuell be-
stimmelse framgdr att kroppsvisitationen inte fir géras mer ingi-
ende idn vad som krivs med hinsyn till indam&let med &tgirden och
all den hinsyn som omstindigheterna medger ska iakttas. Om
mojligt ska ett vittne nirvara. Bortsett frén de fall di visitationen
innebir att enbart ett féremdl som en kvinna har med sig under-
soks, far en kvinna inte kroppsvisiteras av eller i nirvaro av andra
min in likare eller legitimerade sjukskoterskor. T de fall di en
kroppsvisitation genomfors ska det foras protokoll éver denna.
I protokollet ska det anges vad som har férekommit vid visita-
tionen. I forarbetena anges angdende kroppsvisitationens omfatt-
ning att det bor vara tillrickligt att den polisman eller tjinsteman
som skéter inresekontrollen kinner i eller utanpd fickor och klider
samt kontrollerar medfért bagage, det vill siga sddana dtgirder som
ibland kallas ytlig kroppsvisitation eller provisorisk skyddsvisita-
tion. Atgirder som ir att hinféra till kroppsbesiktning, det vill siga
undersékning av minniskokroppens yttre och inre, ir diremot inte
tillitna (a. st.).
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8.3 Majligheten att omhédnderta handlingar

8.3.1 Omhandertagande av handlingar
vid ansokan om uppehallstillstand

Om en utlinning ansdéker om uppehillstillstdnd fir Migrations-
verket eller Polismyndigheten enligt 9 kap. 4 § utlinningslagen ta
hand om dennes pass eller andra identitetshandlingar i vintan p3 att
han eller hon fir tillstdnd att vistas hir 1 landet eller limnar det.
Handlingarna kan omhindertas vid inresan tll Sverige eller vid ett
senare tillfille, om personen f6rst dd ansdker om uppehdllstillstind.

Bestimmelsen angdende ritten att omhinderta pass vid ansékan
om uppehillstillstind infordes &r 1986. Tidigare bestimmelser gav
endast en mycket begrinsad mojlighet att omhinderta en utlinnings
pass. Syftet med den nya bestimmelsen var att dels kunna faststilla
personens identitet under utredningsskedet i asylirendet, dels siker-
stilla att passhandlingen skulle finnas i beh3ll nir ett beslut om avvis-
ning eller utvisning skulle verkstillas. Enligt foredragande statsridet
var det inte ovanligt att en utlinning, som fitt eller riknade med att i
avslag pd sin ansékan om uppehillstillstind, férstorde eller gdmde sitt
pass for att hindra verkstillighet. Eftersom det land till vilket han eller
hon vid avvisning eller utvisning skulle sindas inte alltid godtog enbart
kopior av passet, behovde sjilva passhandlingen omhindertas. Pass-
handlingen kunde iven behévas under utredningen fér att kunna be-
déma om utlinningen redan hade skydd i ett s3 kallat forsta asylland,
innan denne kom till Sverige. Omhindertagandet skulle ske redan nir
ans6kan om uppehdllstillstind gjordes och handlingen &terlimnas
forst sedan ett positivt besked erhillits eller nir personen limnade
Sverige (prop. 1985/86:133 s. 15 f).

I 1989 &rs utlinningslag inférdes mojligheten att omhinderta
dven andra identitetshandlingar som utlinningen kan ha i stillet for
pass. Pass eller en annan identitetshandling bor enligt férarbetena
till denna lagindring omhindertas endast om det kan underlitta
utredningen eller verkstilligheten av ett eventuellt avligsnande-
beslut (prop. 1988/89:86 5. 171).

Polismyndigheten fir enligt 10 § polislagen anvinda tving fér
att verkstilla sitt beslut att omhinderta pass eller andra identitets-
handlingar. Migrationsverket har diremot inte den befogenheten,
men fir enligt 9 kap. 10 § utlinningslagen vid behov anlita bitride
av Polismyndigheten. Om verket beslutar att omhinderta pass och
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andra identitetshandlingar men den berérda personen inte vill gd
med pd att limna ifrdn sig handlingarna, fir verket siledes begira
bitride av Polismyndigheten {6r att genomfora dtgirden.

Passet och andra identitetshandlingar som omhindertagits med
anledning av en ansdkan om uppehillstillstdind férvaras hos Migra-
tionsverket.

8.3.2 Omhiéndertagande av handlingar i samband med
verkstallighet av avlagsnandebeslut

Enligt 9 kap. 5 § utlinningslagen fir pass och andra identitetshand-
lingar ocksd omhindertas av den verkstillande myndigheten, nir
ett beslut om avvisning eller utvisning ska verkstillas. Myndigheten
far d& ta hand om handlingarna till dess att beslutet kan verkstillas.

Bestimmelsen infoérdes dr 1995. Tidigare kunde en utlinnings pass-
handling omhindertas som en form av uppsikt. For ett beslut om
uppsikt krivdes dock att samma forutsittningar foreldg som for ett
beslut om forvar. I motiven till lagindringen angavs att det inte var
ovanligt att en utlinnings passhandling forsvann pd verkstillighetssta-
diet och att det pd goda grunder kunde antas att han eller hon sjilv
forstort eller avhint sig handlingen. Det medforde regelmissigt en
fordrojning av verkstilligheten, ibland under avsevird tid, och stora
kostnader. Regeringen ansig inte att det fanns skil att stilla upp
samma stringa forutsittningar for ett beslut om att ta hand om en
utlinnings passhandling som fér ett beslut om frihetsberévande.
Regeringen foreslog dirfér att passhandlingen skulle 8 omhindertas
dven 1 samband med verkstilligheten av ett beslut om avvisning eller
utvisning i avvaktan pd att beslutet kunde verkstillas. Samma férut-
sittningar som gillde foér att f8 omhinderta pass vid ansékan om
uppehdllstillstdnd skulle gilla i frdga om omhindertagande 1 samband
med verkstillighet (prop. 1994/95:179 s. 70). Beslutet om omhinder-
tagande av handlingen skulle kunna fattas, nir det fanns ett avvisnings-
eller utvisningsbeslut som vunnit laga kraft eller som annars fick verk-
stillas (a. prop. s. 77).

Beslut om att omhinderta pass eller andra identitetshandlingar kan
sdledes fattas nir det finns ett verkstillbart avligsnandebeslut och ett
omhindertagande kan underlitta verkstilligheten. Handlingarna for-
varas hos den verkstillande myndigheten till dess att verkstillighet kan

ske.
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8.4 Behovet av forfattningsandringar

Av de foregdende avsnitten framgdr att en utlinnings pass eller
andra identitetshandlingar fir eftersékas 1 identifieringssyfte vid en
inresekontroll, varvid hans eller hennes klider, viskor och dylikt
fir genomsokas. Det finns emellertid inte nigon bestimmelse som
mojliggdr att motsvarande dtgirder kan vidtas 1 samband med inre
utlinningskontroller. Polismyndigheten och Kustbevakningen saknar
alltsd lagstéd for att i samband med en sddan kontroll eftersoka
pass eller andra identitetshandlingar hos personer, som inte kan
visa att de vistas lovligt 1 landet. Om en sidan utlinning inte an-
soker om uppehillstillstdnd, f&r handlingar omhindertas férst nir
det finns ett verkstillbart avligsnandebeslut.

Nuvarande reglering begrinsar allts8 myndigheternas befogen-
heter att eftersoka och omhinderta pass och andra identitetshand-
lingar tillhérande utlinningar, som vistas 1 Sverige utan att ha an-
sokt om uppehillstillstdnd. Det f6rsvérar sjilvfallet identifieringen,
nir personen inte sjilv medverkar till att klarligga sin identitet, och
kan ocksd forsvira eller férhindra ett dtervindande till hemlandet
eller till ett annat land.

Frin Polismyndigheten har det framforts att det ocksa finns ett
behov av lagstéd for att 1 samband med en inre utlinningskontroll
kunna omhinderta och témma digitala media 1 syfte att utreda en
utlinnings identitet och medborgarskap, sirskilt nir denne saknar
handlingar och vigrar medverka till utredningen. I dag finns det en
sddan mojlighet endast 1 samband med utredning av misstanke om
brott. Sikerhetspolisen har instimt i att det finns ett sddant behov.

Polismyndigheten har vidare pekat pd att utlinningar som vistas
1 landet utan tillstdnd sillan bir med sig sina handlingar, utan for-
varar dem 1 sin bostad. Polismyndigheten anser dirfér att man bér
se 6ver mojligheten till beslut om husrannsakan 1 utlinningens bo-
stad eller pd annan plats dir denne uppehiller sig, sisom i nigon
annans bostad, i ett hotellrum eller i en samlingslokal, p4 en arbets-
plats eller i ett fordon. Polismyndigheten anser i vart fall att 20§
polislagen bor ses éver for att polisen ska kunna soka efter och
omhinderta identitetshandlingar, som finns i utlinningars boenden.
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8.5 Overviaganden

8.5.1 Eftersokande av pass och andra identitetshandlingar

Utredningens forslag: Det bor 1 9 kap. 9 § utlinningslagen in-
foras en bestimmelse som innebir att Polismyndigheten och
Kustbevakningen i samband med en kontroll enligt samma lag-
rum fir kroppsvisitera en utlinning och undersdka hans eller
hennes bagage, handresgods, handviskor och andra tillhorig-
heter for att efterséka pass och andra identitetshandlingar. S&
bér kunna ske 1 den utstrickning som det dr nédvindigt for att
ta reda pd utlinningens identitet och ritt till vistelse 1 Sverige,
nir utlinningen inte efterkommer skyldigheten att pd begiran
visa upp pass eller andra handlingar, som visar hans eller hennes
identitet och ritt att uppehilla sig hir. Vid kroppsvisitationen
bor det som sigs 1 2 § tredje—femte styckena i samma kapitel
gilla. Om en visitation innebir att enbart utlinningens tillhorig-
heter undersoks, bor visitationen {8 genomféras dven av en
annan anstilld vid Polismyndigheten dn en polisman.

Vid en inre utlinningskontroll enligt 9 kap. 9 § utlinningslagen ir
utlinningen skyldig att pd begiran av en polisman eller tjinsteman
vid Kustbevakningen éverlimna pass eller andra handlingar, som
visar att han eller hon har ritt att uppehilla sig 1 Sverige. Om utlin-
ningen inte frivilligt goér detta har dock berdrda myndigheter i
dagsliget inte ndgon mojlighet att kroppsvisitera utlinningen eller
kontrollera viskor och liknande, som denne kan ha med sig i syfte
att forsoka hitta identitetshandlingar. En sddan mojlighet kan vara
avgorande for att kunna identifiera utlinningen, om denne inte
medverkar till att klarligga sin identitet.

Som anférts tidigare 1 bland annat avsnitt 6.4.1 ir det viktigt att
kunna kinna till vilka som vistas 1 landet, sdvil ur ett sikerhetsper-
spektiv som fér att kunna férebygga och utreda bland annat grov
grinsoverskridande brottslighet. Den inre utlinningskontrollen ir
en av de mojligheter som myndigheterna har for att kunna skaffa
sig sddan kinnedom. Kontrollen ger ocksd en mojlighet att identi-
fiera sddana personer som inte har ritt att vistas hir. Det ir av
avgorande betydelse att myndigheterna har de verktyg som behovs
for att kontrollen ska kunna bli effektiv. Mot detta fir vigas
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integritetsaspekter, inklusive det faktum att en mojlighet till
kroppsvisitation och en undersékning av en persons viskor med
mera innebir en begrinsning av ett grundlagsskyddat intresse.

Utredningen har dven uppmirksammat att den situationen kan
uppkomma, att den som Polismyndigheten eller Kustbevakningen in-
ledningsvis tar f6r en utlinning i sjilva verket dr svensk medborgare.
Flertalet svenska medborgare torde dock bira med sig nigon form av
handling som styrker identiteten eller kunna limna sidana uppgifter
att eventuella tveksamheter om medborgarskapet snabbt kan undan-
rojas, till exempel genom sékning i passregistret. Kontrollen bér d3
kunna avbrytas utan dréjsmal och utan nigot mera pdtagligt integri-
tetsintring for den berdrda personen.

Skyldigheten att visa upp pass och andra handlingar vid en inre
utlinningskontroll innebir, som tidigare framhéllits, 1 och for sig
inte att utlinningar ir skyldiga att alltid bira med sig sidana hand-
lingar under vistelsen 1 Sverige. De personer som har ritt att vistas 1
Sverige torde dock oftast ha ndgon form av tillférlitlig identitets-
handling pd sig eller kunna ordna att en sddan handling kommer
fram. Som ocksd nimnts tidigare uppmanar Migrationsverket
personer med uppehallstillstind att alltid ha med sig sitt uppehills-
tillstdndskort. Det torde dirfor 1 regel inte uppstd nigot behov av
att kroppsvisitera en utlinning, som har tillstdnd att vistas i landet,
och att kontrollera dennes viskor med mera.

Nir det giller asylsokande ir situationen nigot mera komplicerad.
Asylsékande uppmanas visserligen av Migrationsverket att alltid bira
med sig sitt LMA-kort, ett plastkort som Migrationsverket utfirdar
som bevis pd att personen ir asylsékande och har registrerats vid en
forliggning.! P4 LMA-kortet anges bland annat de identitetsupp-
gifter, som den asylsoékande har uppgett till Migrationsverket och
dennes fotografi. Kortet ir emellertid inte nigot identitetskort och
styrker alltsd inte personens identitet. Det ir av relativt 18g kvalitet
och innehiller inte ndgra biometriska data. Det styrker inte heller den
asylsokandes ritt att vistas 1 Sverige vid tidpunkten fér kontrollen,
eftersom ett avslagsbeslut i asylirendet kan ha meddelats och fatt laga
kraft sedan kortet utfirdades. Den asylsékandes vistelseritt fir i

"LMA stdr for lagen (1994:137) om mottagande av asylsékande, som innehiller bestim-
melser om sysselsittning for och bistind till bland annat asylsékande som ir registrerade vid
en f6rliggning.
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stillet kontrolleras genom en kontakt med Migrationsverket.
I samband med detta kan det kontrolleras om den asylsékande har
limnat in sitt pass eller andra tillforlitliga identitetshandlingar till
verket och om det 1 s8 fall ror sig om samma person som patriffats
vid kontrollen. Med tillférlitliga identitetshandlingar avses handlingar
utfirdade av hemlandets myndigheter, som styrker utlinningens
identitet. Har det inte limnats in nigot pass eller andra tillférlitliga
identitetshandlingar till verket, kan personens identitet inte anses
klarlagd, om han eller hon inte visar upp sddana handlingar 1 samband
med kontrollen.

Utredningen har 1 avsnitt 8.2 redogjort f6r de skil som lg till
grund for inférandet &r 1990 av mojligheten att vid en inrese-
kontroll kroppsvisitera en utlinning och kontrollera dennes bagage
med mera i identifikationssyfte. Flera av dessa skil gor sig gillande
dven 1 dag och ocksd nir det giller inre utlinningskontroller.

Det bér enligt utredningens mening dirfor inféras en mojlighet
att kroppsvisitera en person och underséka de viskor och andra
toremail, som kan antas tillhéra denne, dven 1 samband med en inre
utlinningskontroll.” Detta ska kunna ske i den utstrickning som
det dr nédvindigt for att ta reda pd utlinningens identitet och ritt
till vistelse 1 Sverige. Tillvigagingssittet bor vara detsamma som
vid den kroppsvisitation och undersokning, som enligt gillande
lagstiftning fir ske i1 samband med inresekontroller. Bestimmel-
serna i tredje till femte stycket i 9 kap. 2 § utlinningslagen bor
sdledes goras tillimpliga dven vid en kroppsvisitation och under-
sokning 1 samband med en inre utlinningskontroll.

Kroppsvisitationen bor inte f8 utféras av annan in polisman
eller tjinsteman vid Kustbevakningen. Utredningen ser diremot
inget hinder mot att idven civilanstilld personal vid Polis-
myndigheten fir genomféra undersékningen av viskor och dylikt.

Nir det giller integritetsaspekten konstaterar utredningen att
det redan finns lagbestimmelser om motsvarande 3tgirder i sam-
band med inresekontroll. Intresset av att kunna identifiera utlin-

? Enligt uppgifter som utredningen har inhimtat om utlindsk ritt finns det i ett antal andra
europeiska linder, diribland Danmark, Finland, Tyskland, Osterrike och Belgien, bestim-
melser som ger myndigheterna ritt att efterséka handlingar hos en utlinning i identifierings-
syfte 1 denna situation. I Danmark fir eftersékas och omhindertas inte bara identitets-
handlingar, utan dven exempelvis biljetter, kvitton, digitala media och andra féremil som
beddms vara av betydelse for att kunna faststilla personens identitet eller anknytning till ett
annat land.
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ningar som vistas 1 Sverige ir enligt utredningen si angeliget att de
foreslagna dtgirderna ir nodvindiga for att uppnd indamailet. Den
rittighetsinskrinkning som en dylik kroppsvisitation och under-
sokning innebir fir dirmed anses férenlig med regeringsformen
och Europakonventionen. I sammanhanget kan erinras om att de
dtgirder som regelmissigt vidtas vid sikerhetskontroller péd flyg-
platser torde vara allmint accepterade.

Polismyndigheten har, som nimnts, pekat pd att utlinningar
som inte har ritt att vistas 1 landet — ull skillnad frin dem som har
ritt att uppehilla sig hir — sillan bir med sig sina handlingar och att
handlingarna 1 stillet f6rvaras 1 bostaden eller p& annan plats dir
utlinningen uppehiller sig. Polismyndigheten anser dirfor att mojlig-
heterna till husrannsakan fér eftersdkande av sidana handlingar bér
ses over. Sikerhetspolisen har anslutit sig till den av Polis-
myndigheten framférda synpunkten.

Det finns skil att utgd frin att undanhillna handlingar 1 ménga
fall forvaras pd ndgon sidan plats som Polismyndigheten anfért, det
vill siga exempelvis i egen eller annans bostad, pd ett hotellrum, i
en samlingslokal, pd en arbetsplats eller i ett fordon. Utredningen
konstaterar att en av en myndighet foretagen undersdkning av
sddana platser dr att hinfora till husrannsakan i grundlagens mening
(jfr prop. 1973:90 s. 246).

Befogenheten fér polisen att 1 sin brottsspanande och brottsut-
redande verksamhet féreta husrannsakan pd bland annat sidana
platser som nyss nimnts regleras 1 28 kap. rittegingsbalken.
Mojligheten att foéreta husrannsakan i1 andra fall, till exempel nir
polisen behéver bereda sig tilltride till ett slutet utrymme for att
fullgéra ndgon specialreglerad uppgift, regleras 1 20 § polislagen. En
allmin forutsittning for dtgirder enligt lagrummet ir att den skada
och de oligenheter 1 6vrigt som foljer av ett sddant ingrepp inte far
std 1 missforhillande till dess syfte (prop. 1983/84:111 s. 127).

Bestimmelser i speciallagstiftningen om ombhindertagande av
foremal genom polisens foérsorg ir forhillandevis ovanliga. Nir det
giller pass finns det sedan tidigare en bestimmelse 1 18 § passlagen,
som ger passmyndigheten ritt att i vissa fall besluta att ett pass ska
omhindertas. I forarbetena till 20 § polislagen har det uttalats, med
hinvisning till proportionalitetsprincipen, att helt speciella situa-
tioner méste foreligga for att det ska anses befogat for polisen att
bereda sig tilltride till ndgons bostad for att omhinderta exempel-
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vis ett pass enligt 18 § passlagen. Detta inte minst med hinsyn till
att det 1 flertalet fall kan férutsittas att dtgirden inte leder till
avsett resultat (a. prop. s. 127-129).

En husrannsakan ir en ingripande &tgird, framfor allt d& den
sker i en bostad. Aven om 4tgirden skulle riktas mot utlinningen i
forsta hand, torde den 1 ménga fall kunna drabba dven andra perso-
ner, till exempel andra som vistas i bostaden och den som upplater
ett rum 3t utlinningen. Om det inte finns ndgon misstanke om
brott utdver det faktum att utlinningen uppehiller sig i landet
olovligen (jfr 20 kap. 1 § utlinningslagen), skulle det enligt utred-
ningens mening féra for lingt att nu inféra en mojlighet att {3
foreta husrannsakan pd alla de av Polismyndigheten uppriknade
platserna i syfte att eftersoka och omhinderta pass och andra iden-
titetshandlingar som méjligen kan finnas dir.

I de situationer dir det framstdr som klart proportionerligt att
undersoka slutna utrymmen {ér att efterséka en utlinnings pass
och andra identitetshandlingar anser utredningen emellertid att
mojligheten att foéreta en husrannsakan redan finns med stéd av
20 § polislagen. S& skulle kunna vara fallet nir det finns ett slutet
utrymme pd eller vid den plats dir den inre utlinningskontrollen
foretas eller utlinningen antriffas och det finns skil att anta att
sidana handlingar forvaras i det slutna utrymmet. Som exempel pd
detta kan nimnas den situationen att Polismyndigheten 1 samband
med en arbetsplatsinspektion pitriffar utlinningar, som det finns
anledning att kontrollera och det samtidigt framgir att arbets-
platsen ocksd ir den plats dir utlinningarna vistas och har alla sina
saker, men det finns stingda garderober eller skrivbordslddor, dir
myndigheten misstinker att handlingar kan finnas.

Ett annat exempel dr att utlinningen antriffas 1 eller intill en
personbil, som kan antas tillhora eller disponeras av denne. Det fir
d& anses proportionerligt att bilen inklusive férvaringsutrymmen i
denna, sdsom bagageutrymme, handskfack, stolsfickor och lik-
nande, fir kontrolleras for att soka efter handlingar i syfte att iden-
tifiera utlinningen. I motsats till detta bér man 1 allminhet inte
kunna 1 sin helhet genomsoka ett allmint kommunikationsmedel i
vilket en utlinning antriffas bland andra personer for att soka efter
dennes identitetshandlingar. Proportionaliteten i tgirden méste
alltid bedémas och behovet vigas mot det intrdng 1 minniskors
personliga integritet som 4tgirden innebir.
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Det bor anmirkas att Polismyndighetens beslut om husrann-
sakan enligt vad som uttalas 1 motiven ska fattas av rittsbildad be-
fattningshavare. Endast om fara ir 1 drojsmél fr en polisman sjilv
besluta om 4tgirden.

8.5.2 Omhandertagande av pass och
andra identitetshandlingar

Utredningens forslag: Det bor inforas en ny bestimmelse i
9 kap. 4 a § utlinningslagen som innebir att Polismyndigheten
eller Kustbevakningen, om det i samband med en kontroll enligt
9 kap. 9 § utlinningslagen inte kan klarliggas att utlinningen har
ritt att vistas 1 Sverige eller om det rider oklarhet om utlinning-
ens identitet, bor £ ta hand om utlinningens pass eller andra
identitetshandlingar i vintan pd att utlinningen fir tillstdnd att
vistas hir i landet eller limnar det. Om det senare framkommer
att utlinningen har uppehillstillstdnd i Sverige eller har ritt att
vistas 1 landet pd en annan grund in att han eller hon har ansékt
om uppehillstillstind, boér handlingarna 3terlimnas till honom
eller henne, om inte sirskilda skil talar mot det.

Det har visat sig vara av stor betydelse i utlinningsirenden att ut-
linningens pass och andra identitetshandlingar kan omhindertas 1
ett tidigt skede. Genom bestimmelserna om inre utlinnings-
kontroll har Polismyndigheten och Kustbevakningen getts be-
fogenhet att kontrollera utlinningars identitet och ritt att vistas i
Sverige. Nir myndigheterna vid en sidan kontroll antriffar en
utlinning som inte har ritt att vistas i Sverige, hinder det i en del av
fallen att denne anséker om uppehillstillstdnd. Polismyndigheten
eller Migrationsverket fir d8 omhinderta utlinningens pass eller
andra identitetshandlingar med st6d av 9 kap. 4 § utlinningslagen 1
vintan pd att han eller hon fir tillstdnd att vistas hir i landet eller
limnar det. Om utlinningen inte ansdker om uppehillstillstdnd,
har myndigheterna emellertid 1 dagsliget inte mojlighet att ta hand
om dennes pass eller andra identitetshandlingar f6rrin det finns ett
verkstillbart avligsnandebeslut.

For att kunna verkstilla ett beslut om avvisning eller utvisning
behoéver utlinningens identitet vara klarlagd. Detta innebir 1 regel
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att personen ska kunna identifieras genom identitetshandlingar.
Det férekommer dock att sddana handlingar férsvinner, innan det
finns ett avligsnandebeslut som kan verkstillas, och att det pd goda
grunder kan antas att utlinningen sjilv forstort eller avhint sig
handlingen. Detta medfér regelmissigt en fordréjning av verkstil-
ligheten, ibland under avsevird tid, och stora kostnader for staten.
Att {8 fram nya resehandlingar kriver 1 regel stora arbetsinsatser.
Om nya handlingar inte kan anskaffas, behovs det ofta en eskorte-
rad resa for att verkstilla ett avligsnandebeslut och forhandlingar
med mottagarlandet for att detta ska ta emot utlinningen. I vissa
fall kan verkstilligheten helt oméjliggoras.

Regeringen har framhéllit att det ir angeliget att kunna arbeta
effektivare med 3tervindandeirenden och att myndigheterna fir de
verktyg som behovs for detta. Polismyndigheten och Kustbevak-
ningen bor dirfor f8 en mojlighet att omhinderta en utlinnings
pass eller andra identitetshandlingar dven 1 samband med en inre
utlinningskontroll, nir denne vistas i landet utan uppehillstillstind
och det inte framkommer att han eller hon har ritt att vistas hir pd
nigon annan grund in att han eller hon har ansékt om uppehills-
tillstdnd (till exempel pd grund av en giltig visering eller uppehalls-
ritt).

Om det senare framkommer att utlinningen har uppehéllstillstind
1 landet eller ritt att vistas hir pd en annan grund in att han eller hon
har ansékt om uppehdllstillstind, boér handlingarna &terlimnas till
denne, om det inte finns sirskilda skil mot det. Sidana skil kan till
exempel vara att personen enligt handlingarna har en annan identitet
in enligt uppehillstillstdndskortet. Passet och eventuella andra
identitetshandlingar bér ocksd dterlimnas, om utlinningen avser att
limna landet och det finns fog fér att godta hans eller hennes
pastdende om detta. Att hindra utlinningens utresa genom att inte
dterstilla handlingarna skulle std 1 strid med bland annat internatio-
nella konventioner om minskliga rittigheter. Om det ir tveksamt om
personen verkligen tinker resa ut, bor dock passet &terlimnas forst 1
direkt samband med utresan (jfr forarbetena till bestimmelsen i
9 kap. 4 § utlinningslagen, prop. 1985/86:133 s. 17). Det bor ankom-
ma pd den myndighet som har hand om handlingarna att i det en-
skilda fallet avgora hur &terstillandet ska ske, si att syftet med
bestimmelsen inte forfelas (jfr a. prop. s. 26).
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Kustbevakningen har upplyst att man brukar 6verlimna idrendet
till Polismyndigheten i de fall man vid en inre utlinningskontroll
inte kan konstatera att utlinningen har ritt att vistas i landet. Detta
innebir att dven handlingar som Kustbevakningen kan tinkas om-
hinderta i samband med kontrollen kommer att éverlimnas till
Polismyndigheten. Principen bér vara att handlingarna férvaras hos
den myndighet hos vilken utlinningens drende ligger. Skulle han
eller hon anséka om uppehillstillstind vid ett senare tillfille och
drendet dirfor overlimnas till Migrationsverket, bor handlingarna
alltsd folja med drendet till verket. Vilken myndighet som vid var
tidpunkt ska férvara handlingarna kan beslutas 1 férordning. Utred-
ningen limnar dirfér inga forslag i den delen.

En effekt som ett omhindertagande av identitetshandlingar fir
for den enskilde ir att denne direfter kan fa svért att identifiera sig
1 andra sammanhang. Det bor dirfér 6vervigas om det bor finnas
bestimmelser om att utlinningen ska tillstillas ndgon annan hand-
ling, utdver ett skriftligt beslut om omhindertagande av handling-
arna, till exempel en vidimerad kopia av den omhindertagna pass-
eller identitetshandlingen. Sidana bestimmelser kan ocksd beslutas
i férordning.

Foreslagna dtgirder kan forvintas underlitta verkstilligheten av
avligsnandebeslut genom att minska antalet fall d& nya identitets-
och resehandlingar méste inforskaffas. Detta torde medfora savil
kortare handliggningstider for verkstillighetsirenden som bety-
dande kostnadsbesparingar.

8.5.3 Digitala media

Utredningens bedomning: Utredningen limnar inte nigot for-
slag nir det giller mojligheterna att 1 samband med en inre ut-
linningskontroll omhinderta och témma digitala media 1 syfte
att utreda en utlinnings identitet och medborgarskap.

Frin Polismyndigheten har det framférts att det, utdver de dtgirder
som utredningen behandlat ovan, finns ett behov av lagstdd for att
vid inresa och i samband med inre utlinningskontroller och verk-
stillighet kunna omhinderta och témma digitala media, i syfte att
utreda en utlinnings identitet och medborgarskap, sirskilt d& utlin-
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ningen saknar handlingar och vigrar medverka till utredningen.
Sikerhetspolisen har instimt i att det finns ett sddant behov.?

Det ir kint att det forekommer att utlinningar inte bir sina
identitetshandlingar pd sig, men att de har fotografier av handling-
arna i digitala media, som exempelvis i mobiltelefoner. Aven i
ovrigt ir det sannolikt att information som finns lagrad 1 sddana
digitala media kan bidra till att klarligga utlinningens identitet och
medborgarskap. Det finns dock ofta dven integritetskinslig infor-
mation 1 sidana media. Ett forslag om att hantera sidana media
kriver dverviganden inte bara i integritetsfrigor utan dven nir det
giller hantering av s3 kallad 6verskottsinformation.

Utredningens uppdrag enligt direktiven omfattar inte att foresld
dtgirder som avser digitala media. Utredningen gor dirfor inte nigra
overviganden och limnar alltsd inte ndgot forslag 1 den frigan.

? Enligt uppgifter som utredningen har inhdmtat har myndigheterna i Danmark, Norge och
Tyskland getts mojlighet att kontrollera innehillet 1 en utlinnings digitala media i syfte att
identifiera denne.
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9 Missbruk av handlingar

9.1 Inledning

Migrationsverket fir — och ska dessutom 1 vissa situationer — utfirda
dels resedokument for flyktingar eller statslosa, dels frimlingspass for
andra utlinningar, som inte har nigon handling som giller som pass
och som saknar méjlighet att skaffa en sidan handling.

For den som har beviljats ett uppehillstillstind 1 Sverige utfirdar
Migrationsverket vidare ett uppehillstillstdindskort. Ett sidant kort
ir inte ndgon rese- eller identitetshandling, utan enbart ett bevis pd
att innehavaren har uppehdllstillstdnd i Sverige. En person kan
dirfér inte anvinda sig av endast ett uppehllstillstdndskort for en
resa. En person som innehar ett uppehillstillstindskort kan dir-
emot resa med detta tillsammans med ett hemlandspass eller en
resechandling utfirdad av Migrationsverket.

Sedan det under en tid hade uppmirksammats att det forekom
missbruk av svenska hemlandspass, bland annat genom att svenska
medborgare 1dnade ut eller silde sitt pass for att anvindas av ndgon
med ett snarlikt utseende, genomférdes den 15 april 2016 vissa dnd-
ringar i passlagen (1978:302) i syfte att motverka missbruk av svenska
pass  (prop.2015/16:81, bet.2015/16:JuU25, rskr. 2015/16:158).
Andringarna innebir bland annat att svenska medborgare, om det inte
finns sirskilda skil, fir beviljas hogst tre vanliga pass under en
femdrsperiod, att ett vanligt pass &terkallas nir ett provisoriskt pass
utfirdas fér passinnehavaren och att giltighetstiden for ett vanligt pass
for barn sinks till tre &r.

Av forarbetena 1 lagstiftningsirendet framgir att missbruket,
utdver vad som gillde svenska pass, hade konstaterats omfatta dven
sddana handlingar som utfirdas av Migrationsverket, resedokument,
frimlingspass och uppehillstillstindskort. Riksdagen ansig att de
lagindringar som foreslogs for svenska pass ocksd borde gilla
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resedokument och frimlingspass och att iven regelverket for
uppehillstillstindskort borde ses dver 1 syfte att motverka missbruk.
Riksdagen tillkinnagav detta for regeringen i sitt beslut.

I detta kapitel beskrivs inledningsvis gillande bestimmelser
rorande resedokument, frimlingspass och uppehillstillstdndskort
och vissa bestimmelser rérande Migrationsverkets handliggning av
sddana drenden (avsnitt 9.2). Sedan redovisas vad som framkommit
om missbrukets omfattning (avsnitt 9.3). Sist redovisas utredning-
ens §verviganden roérande méjligheterna att motverka missbruket
av hir aktuella handlingar (avsnitt 9.4).

9.2 Gallande bestimmelser

9.2.1 Resedokument

For en flykting eller statslés far det enligt 4 kap. 4 § utlinnings-
lagen utfirdas en sirskild passhandling f6r resor utanfor Sverige, sd
kallat resedokument. I samma lagrum har regeringen bemyndigats
att meddela ytterligare foreskrifter om resedokument. Ett rese-
dokument som utfirdats enligt bestimmelsen giller som pass vid
inresa och vistelse 1 Sverige. Detta framgir av 4 kap. 9 § utlin-
ningsférordningen.

Migrationsverket, som enligt 4 kap. 6 § utlinningslagen ir be-
slutande myndighet, har siledes enligt bestimmelsen 1 4§ samma
kapitel en mojlighet, men inte skyldighet, att utfirda resedokument.
I2kap. 7§ utlinningsférordningen anges emellertid vissa fall di
resedokument inte bara fir, utan ska, utfirdas. Det giller i fall som
anges 1 flyktingkonventionen, det vill siga konventionen den 28 juli
1951 angdende flyktingars rittsliga stillning (SO 1954:55), samt i
konventionen den 28 september 1954 angiende statslésa personers
rittsliga stillning (SO 1965:54) eller konventionen den 23 november
1957 angdende flyktingar som iro sjémin (SO 1959:16). Forpliktelsen
att utfirda resedokument bortfaller dock nir ”tungt vigande skil
hinforliga till den nationella sikerheten eller den allminna ordningen”
talar emot det.' S8 kan till exempel vara fallet, nir sékanden har démts

"Detta anges i artikel 28 i flyktingkonventionen och artikel 27 i konventionen den
28 september 1954 angdende statslésa personers rittsliga stillning. 1957 4rs konvention
angdende flyktingar som idro sjémin knyter an till flyktingkonventionen.
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till ett ldngvarigt straff f6r narkotikabrott eller vildsbrott. Upprepad
brottslighet kan ocksa vigas in.

Av 2 kap. 8 § utlinningsférordningen féljer att ett resedoku-
ment ska utfirdas for viss tid och att det, di det utfirdas, fir forses
med en anteckning om att innehavarens identitet inte dr styrkt.
Migrationsverket utfirdar normalt resedokument med en giltig-
hetstid om fem &r. Verket fir besluta om férlingning av giltighets-
tiden for ett resedokument. S& sker dock inte 1 praktiken, utan i
forekommande fall utfirdas ett nytt resedokument. Om sékanden
har ett tidsbegrinsat uppehillstillstind, begrinsas resedokumentets
giltighetstid till den tid som uppehallstillstindet giller.

Om den som har ett av Migrationsverket utfirdat resedokument
upphor att vara flykting eller statslds, ska resedokumentet enligt
2 kap. 10 § utlinningsférordningen terlimnas till Migrationsverket.

Migrationsverkets beslut 1 friga om resedokument fir enligt
14 kap. 6 § utlinningslagen éverklagas till en migrationsdomstol.

For provning av ansdkan om resedokument tas det inte ut ndgon
ansokningsavgift. For utfirdandet av resedokument ska det dock
enligt 8 kap. 6 § utlinningsférordningen tas ut en expeditionsavgift
om 350 kronor.

9.2.2 Framlingspass

Om en utlinning inte har ndgon handling som giller som pass och
saknar mojlighet att skaffa en sddan handling, fér Migrationsverket
enligt 2 kap. 1a§ utlinningslagen utfirda ett frimlingspass for
denne. Om det finns sirskilda skil, fir Migrationsverket utfirda
frimlingspass dven 1 andra fall.

Ett frimlingspass ska utfirdas, om utlinningen har beviljats
uppehillstillstind som alternativt skyddsbehévande eller 6vrig
skyddsbehévande enligt 4 kap. 2 eller 2 a § eller beviljats skydds-
statusforklaring enligt 4 kap. 3 ¢ § samma lag och inte kan i ett
nationellt pass. Frimlingspass ska dock inte utfirdas om tvingande
hinsyn till den nationella sikerheten eller den allminna ordningen
kriver att s inte sker. S6kandens beteende miste 1 s4 fall utgora ett
verkligt och faktiskt hot mot ett grundliggande sambhillsintresse
eller ett grundliggande intresse for den berérda medlemsstaten.
Exempel pd detta kan vara att sokanden har démts for ett grovt
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brott eller att det finns grundad anledning att anta att han eller hon
har begdtt grova brott.

En ansékan om frimlingspass ges enligt 2 kap. 15 § utlinnings-
férordningen in till Migrationsverket eller, om sékanden inte be-
finner sig 1 Sverige, till en svensk beskickning eller svenskt konsulat.
I 2 kap. 14 a och 15 a-15 b §§ utlinningsférordningen finns det vissa
bestimmelser om utfirdande av frimlingspass f6r underariga.

Ett frimlingspass ska enligt 2 kap. 13 § utlinningsférordningen
utfirdas med en giltighetstid om hégst fem ar. Migrationsverket
beslutar om giltighetstiden utifrin omstindigheterna i det enskilda
fallet. For de personer som har fitt tidsbegrinsat uppehallstillstdnd
begrinsas passets giltighetstid till den tid som tillstdndet giller.

Ett frimlingspass fir vidare enligt samma bestimmelse forses
med en anteckning som begrinsar dess giltighetsomrdde och, 1
féorekommande fall, med en anteckning om att innehavarens iden-
titet inte ir styrkt. Det finns, enligt Migrationsverkets handbok,
skil att begrinsa giltighetsomrddet for ett nytt frimlingspass till att
enbart gilla f6r vistelse 1 Sverige, om sékanden missbrukat sitt tidi-
gare frimlingspass genom att l8na ut det for att mojliggéra ndgon
annans inresa. Aven i fall dir s6kanden upprepade ginger har anmilt
passforlust, kan enligt handboken giltighetsomridet begrinsas.

Om en utlinning har ett omedelbart behov av att resa till eller
frin Sverige, f&r Migrationsverket 2 kap. 14 § utlinningsférord-
ningen utfirda ett provisoriskt frimlingspass for denne.

Ett frimlingspass ska enligt 2 kap. 16 § utlinningsférordningen
dterlimnas till Migrationsverket, om den som har passet har blivit
svensk medborgare, har fitt en annan handling som giller som
pass, ska resa till sitt hemland, inte lingre har ritt att vistas i landet
enligt ett sirskilt beslut om avvisning eller utvisning, eller om per-
sonen har avlidit.

Foér provning av ansdkan om frimlingspass ska enligt 8 kap. 4 §
utlinningsférordningen en ansdkningsavgift tas ut. Avgiften ir
750 kronor for ansékan om ett frimlingspass och 500 kronor for
ans6kan om ett provisoriskt frimlingspass.
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9.2.3 Migrationsverkets handlaggning av drenden
rérande resedokument och framlingspass

Migrationsverket har 1 8 kap. 13§ 1 utlinningsférordningen be-
myndigats att meddela foreskrifter f6r verkstilligheten av férord-
ningen 1 friga om pass och resedokument. S§ har skett 1 Migra-
tionsverkets foreskrifter om frimlingspass och resedokument
(MIGREFS 03/2017). Av féreskrifterna framgir bland annat f6ljande.

Den som ansdker om resedokument eller frimlingspass ska som
huvudregel komma personligen till Migrationsverket eller till en
svensk utlandsmyndighet. Ansokan sker pd en sirskild blankett
och ska vara undertecknad av s6kanden, om denne ir skrivkunnig
och kan teckna sitt namn. For barn under 18 &r ska personbevis
eller annan handling, som visar vem som ir barnets vdrdnadshavare
ges in. Som huvudregel krivs virdnadshavares medgivande till att
barnet far ha resedokument eller frimlingspass.

En myndighet som tar emot ansékan eller som limnar ut rese-
dokument eller frimlingspass ska kontrollera s6kandens identitet.

Har sékanden tidigare fitt ett resedokument eller ett frimlings-
pass utfirdat, ska den tidigare utfirdade handlingen limnas in till-
sammans med ansékan eller nir den nya handlingen limnas ut. Om
sokanden pdstdr sig ha forlorat den tidigare handlingen, ska han
eller hon 1 ansékan eller i en sirskild forklaring pd heder och sam-
vete uppge hur det har skett och vilka dtgirder som vidtagits f6r att
dterfd handlingen. So6kanden ska ocksd limna en kopia av polis-
anmilan av férlusten. Aven nir sokanden pastir att handlingen for-
storts ska han eller hon 1 en sirskild forklaring pd heder och sam-
vete uppge hur det har skett.

Bestimmelserna om passhinder och passtillstdnd i passlagen och
passférordningen ska enligt verkets foreskrifter tillimpas dven vid
handliggningen av drenden om resedokument och frimlingspass.

Likasi ska bestimmelserna 1 6, 6 aoch 6b §§ passlagen om
upptagning, lagring och behandling av biometriska data tillimpas
dven vid Migrationsverkets handliggning av sidana irenden. Detta
innebir att resedokument och frimlingspass pid samma sitt som
svenska pass ir forsedda med ett avlisbart chip, som innehéller
biometrisk information i form av innehavarens fingeravtryck och
ansiktsbild. Barn under sex &r och personer som av fysiska skil ir
permanent férhindrade att limna fingeravtryck ir dock undantagna
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fran skyldigheten att ldta Migrationsverket ta fingeravtryck. Chipet
1 deras resedokument eller frimlingspass innehdller dirfér bio-
metriska data enbart i form av en ansiktsbild. Fér den som bara
tillfillige dr férhindrad att limna fingeravtryck kan 1 stillet ett pro-
visoriskt frimlingspass utfirdas, om denne har ett omedelbart
behov av att resa utomlands eller till Sverige.

9.2.4  Uppehallstillstandskort

Enligt 4 kap. 22 § utlinningsférordningen ska bevis om uppehills-
tillstdnd utfirdas 1 form av en sddan handling som avses i rddets
férordning (EG) nr 1030/2002 om en enhetlig utformning av
uppehillstillstdnd f6r medborgare i tredje land (uppehillstillstdnds-
kort), nedan kallad EU-férordningen om uppehillstillstdndskort.
En utlinning som innehar ett bevis om uppehillstillstind, som
utfirdats i form av ett tillstdndsmirke som forts in i utlinningens
pass eller ndgon annan handling, har ritt att byta ut detta mot ett
uppehillstillstdndskort.

Aven bevis om stillning som varaktigt bosatt i Sverige respek-
tive bevis om EU-bl3kort (uppehills- och arbetstillstdnd for hog-
kvalificerad anstillning) ska enligt 4 kap. 19 a § respektive 5 a kap.
3 § utlinningsférordningen utfirdas i form av ett sidant uppehills-
tillstdndskort som avses 1 4 kap. 22 § samma férordning.

I EU-férordningen finns bestimmelser om hur uppehills-
tillstindskorten ska vara utformade. Dir anges bland annat 1 artikel
4 a-b att de ska innefatta ett lagringsmedium (chip), som innehéller
en ansiktsbild och tv fingeravtrycksbilder av innehavaren i drifts-
kompatibla format, att uppgifterna ska sikras och att lagrings-
mediet ska ha tillricklig kapacitet for att det ska vara mojligt att ga-
rantera uppgifternas integritet, autenticitet och sekretess. Uppe-
hillstillstdndskortet ska med andra ord, 1 likhet med hemlandspass
och av Migrationsverket utfirdade resehandlingar, innehdlla infor-
mation med biometriska data. Insamlingen av sddana data ska ske i
enlighet med nationell ritt. Fingeravtryck ska tas frdn och med sex
drs 3lder. Personer for vilka fingeravtryckstagning ir fysiskt omojlig
undantas frin kravet att limna fingeravtryck.

Enligt 4 kap. 24 a § utlinningsforordningen f&r Migrationsverket
meddela foreskrifter om giltighetstiden f6r uppehéllstillstindskort.
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Migrationsverket fir iven meddela de foreskrifter, som behovs for
verkstilligheten av bestimmelserna om uppehillstillstdndskort 1
EU-férordningen om uppehéllstillstindskort. Verket har 1 enlighet
med detta meddelat féreskrifter om uppehillstillstindskort,
MIGREFS 06/2011. Av féreskrifterna framgir bland annat féljande.

Uppehéllstillstdndskort utfirdas fér uppehillstillstdnd, som ir
giltiga 1 mer dn sju dagar, och giller normalt lika linge som uppe-
hillstillstindet, dock hogst fem &r. Kortet ska vara forsett med
innehavarens underskrift, om denne ir skrivkunnig och kan teckna
sitt namn. Uppehéllstillstindskort med kvarvarande giltighetstid,
som iterlimnas eller pa annat sitt inkommer till Migrationsverket,
ska makuleras. Om ett tidigare utfirdat uppehillstillstindskort
uppges ha férkommit eller stulits, ska den som har fitt kortet ut-
firdat 1 en sdrskild forklaring pd heder och samvete uppge hur det
har skett och vilka 3tgirder som han eller hon har vidtagit for att
dterfd handlingen. Han eller hon ska ocksd limna en kopia av polis-
anmilan av férlusten.

9.3 Omfattningen av missbruket

Migrationsverket for inte nigon statistik &ver antalet férlust-
anmilda handlingar. Resedokument, frimlingspass och uppehalls-
tillstindskort som anmils som stulna eller férkomna, ska emeller-
tid spirras 1 SIS. S3 ska ske sdvil nir forlusten polisanmils som nir
Migrationsverket eller en svensk utlandsmyndighet fir information
om att handlingen ir férsvunnen. Migrationsverket har tagit fram
uppgifter om av verket utfirdade handlingar som spirrats i SIS.
Enligt dessa uppgifter har det under perioden januari 2016 till
bérjan av april 2017 spirrats 267 resedokument och 341 frimlings-
pass med anledning av att de anmilts som férlorade. Under samma
period har cirka 3 900 uppehillstillstindskort spirrats i SIS av
samma anledning.

Migrationsverket har upplyst att verket under &r 2016 utfirdat
19187 resedokument, 8 520 frimlingspass, 480 provisoriska frim-
lingspass och 205 556 uppehillstillstindskort. Under &r2015 har
verket utfirdat 17 006 resedokument, 8 482 frimlingspass, 479 pro-
visoriska frimlingspass och 176 590 uppehillstillstindskort. Andelen
spirrade handlingar under den undersékta perioden uppgir alltsd till
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ndgon eller nigra procent av alla utfirdade handlingar och ir ungefir
dubbelt s3 hog for frimlingspass som fér resedokument och
uppehillstillstdndskort.

Europeiska grins- och kustbevakningsbyrin, Frontex,” fér sta-
tistik 6ver handlingar, som har pitriffats i medlemsstaterna och
som har missbrukats. Svenska handlingar har i flera ir legat hogt
upp 1 denna statistik. Sverige ir med bland de tio linder vilkas do-
kument missbrukas mest. Det handlar frimst om svenska hem-
landspass och uppehillstillstdndskort, men iven resedokument
och frimlingspass och nationella identitetskort férekommer i
statistiken.

Av Frontex statistik framgdr sdlunda att medlemsstaterna under
4r 2015 rapporterade om totalt 567 pétriffade felaktiga svenska
handlingar. Av dessa var 226 hemlandspass, 190 uppehillstillstdnds-
kort, 87 resedokument eller frimlingspass och 64 nationella iden-
titetskort. For &r 2016 rapporterade medlemsstaterna om totalt
364 patriffade felaktiga svenska handlingar. Av dessa var 128 hem-
landspass, 163 uppehillstillstindskort, 53 resedokument eller frim-
lingspass och 20 nationella identitetskort. Under januari—februari 2017
har 59 felaktiga svenska handlingar pétriffats, varav 21 hemlandspass,
26 uppehillstllstdndskort, 10 resedokument eller frimlingspass och
2 nationella identitetskort. Majoriteten av de svenska handlingarna har
patriffats 1 samband med resor inom EU eller Schengenomridet. De
flesta har pdtriffats 1 andra linder dn Sverige.

Siffrorna fr&n Frontex avser bara missbruk som upptickts i
medlemsstaterna. De ticker alltsd inte de fall d& forsok till miss-
bruk har misslyckats pi grund av att incheckningspersonal eller
personal i grinskontroller i tredjelinder har upptickt missbruket.
Enligt uppgifter som Polismyndigheten har tagit fram och vidare-
formedlat till Justitiedepartementet har det enbart 1 Istanbul upp-
tickts och stoppats 230 missbruk av svenska handlingar under
ar 2015.

Migrationsverkets ID-enhet fir 16pande information frin poli-
sens sambandsmin om handlingar som har missbrukats 1 de linder,
dir sambandsminnen ir stationerade. Ofta ror det sig om att for-
sok att resa med en annan persons handlingar har upptickts och

2 Frontex har till uppgift att hjilpa EU-linderna och Schengenassocierade linder att skydda
sina yttre grinser och bidra till enhetliga grinskontroller inom EU.
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stoppats. Under r 2015 limnades enligt verket information om
86 fall av missbruk och under 3r 2016 om cirka 35 fall. Verket har
vidare uppgett att flertalet av dess enheter, som arbetar med iren-
den om resedokument och frimlingspass, har erfarenhet av att per-
soner som forlorat sina handlingar har limnat férklaringar till for-
lusten, som inte sillan har vickt misstankar. Nigra individer har
forlorat handlingar vid tv3 ullfillen. Det har dock enligt verket inte
uppmirksammats ndgot fall dir samma person har férlorat hand-
lingar s& minga som tre ginger under en femérsperiod.

Utredningen noterar i detta sammanhang dven vissa uppgifter,
som himtades in 1 lagstiftningsirendet rorande dtgirder mot miss-
bruk av svenska pass och redovisades i promemorian Missbruk av
svenska pass. Omfattning och dtgirdsforslag (Ds 2015:12). Dir fram-
kom bland annat féljande.

M&nga migranter reser vidare frin Grekland till andra destinationer
1 Europa. Den grekiska grinspolisen vid Atens flygplats genomfor
flera olika kontroller pd flygplatsen i syfte att uppticka personer, som
dberopar felaktiga resehandlingar. Ambassaden i Aten fir, liksom
ovriga beskickningar, svenska resehandlingar skickade tll sig av
grekiska myndigheter. Den absoluta merparten av handlingarna ir inte
tagna i beslag hos ndgon person utan har hittats av myndigheterna,
och di frimst pd Atens flygplats, dir de har slingts, till exempel pa
flygplatsens toaletter. Under &r2013 skickades 172 upphittade
handlingar till ambassaden, varav 83 vanliga pass och 58 frimlingspass.
Under 4r2014 skedde en kraftig 6kning av antalet upphittade
handlingar som skickades till ambassaden. Den fick di 492 svenska
handlingar, varav 201 vanliga pass, 107 frimlingspass och 111 uppe-
hdllstillstindskort. Den grekiska polisens uppfattning ir att handling-
arna som hittats pd flygplatsen har anvints av personer som planerat
att resa ut ur landet med dessa handlingar, men som har gjort sig av
med handlingarna, eftersom de riskerat att bli upptickta i
dokumentkontrollerna.

Under hosten 2014 uppticktes en grupp personer, flykting-
smugglare, pi Atens flygplats som forsokte transportera ut andra
personer ur landet med hjilp av svenska handlingar. Smugglarna
var syriska medborgare, som visade upp svenska uppehillstill-
standskort. Aven de som skulle smugglas ut var syrier. De hade
forsetts med svenska handlingar, bland annat frimlingspass.
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9.4 Overviaganden

Hemlandspass, frimlingspass och resedokument ir att betrakta
som virdehandlingar. Aven uppehillstillstindskort och identitets-
handlingar av olika slag kan ses som sidana handlingar. Den en-
skilde, oavsett var han eller hon kommer ifrdn, har ett personligt
ansvar for sddana handlingar och ska si l&ngt det ir mojligt se till
att sikert forvara dessa s att de inte tappas bort, tillgrips eller
missbrukas. Detta torde vara sjilvklart f6r de flesta. Endast ett rela-
tivt fital personer anmiler ocksd férluster av handlingar av detta
slag.

Av redogorelsen 1 foregdende avsnitt stdr det likvil klart att inte
bara svenska pass utan ocksi frimlingspass, resedokument och
uppehilistillstdndskort dr foéremdl fér omfattande missbruk. Det
finns skal att se allvarligt pd detta. Missbruket har férekommit under
ling tid. Utéver de konstaterade fallen av missbruk finns det, bland
annat utifrdn uppgifterna om upparbetade nitverk som handlar med
svenska dokument, skil att utgd frin att det finns ett inte obetydligt
morkertal. Med den skirpning som gjorts i passlagen finns det
dessutom skil att anta att andra handlingar 1 6kad omfattning kan
komma att missbrukas. I takt med att kvaliteten p8 resehandlingar har
forbittrats och utrustats med fler sikerhetsdetaljer, vilket gér dem
svdrare att forfalska, har missbruket 1 storre utstrickning kommit att
ske genom att dkta handlingar anvinds av ndgon som har ett utseende
som liknar den som passet tillhér, s3 kallat look-alike-missbruk. Men
det férekommer, enligt uppgifter frdn Polismyndigheten och Siker-
hetspolisen, likvil alltjimt férfalskningar av sddana handlingar och
inte sillan dr dessa forfalskningar av hog klass.

Missbrukade och falska handlingar utgor en sikerhetsrisk, efter-
som de gor det mojligt f6r personer med kopplingar till organiserad
brottslighet och terroristorganisationer att under falsk identitet,
och sdledes oupptickta, resa in i Schengenomrddet, EU och
Sverige. Ytterligare en sikerhetsrisk ir de personer som reser frin
Sverige och andra EU-linder for att ansluta sig till terroristklassade
stridande grupper och organisationer i olika linder. Det ir bland
annat sddana personer som bedéms utgora ett fo6rhojt hot mot den
nationella sikerheten 1 Sverige 1 nuliget. Med missbrukade eller
falska handlingar 4r det mojligt f6r dem att resa utan att det blir
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kint f6r myndigheterna eller att kringgd inreseférbud, som de kan
ha i ndgot eller nigra linder.

Missbruk av svenska handlingar, oavsett typ av handling, gor det
ocksd mojligt f6r personer, som har avvisats eller utvisats med &ter-
reseforbud, att dterkomma till Sverige och Schengenomridet utan
att det blir kint. S3dana handlingar kan ocksd anvindas for att
kunna uppvisa en oriktig identitet i olika sammanhang bide 1
Sverige och utomlands.

Det ir oklart hur ofta missbruket sker med nigon form av
samtycke eller medverkan frn handlingens ritte innehavare. Det ir
dock kint for myndigheterna att det férekommer handel med
svenska handlingar. Polismyndigheten har uppgett att det finns ett
antal nitverk 1 Sverige, som handlar med svenska pass och som
anvinder dessa i syfte att smuggla minniskor till Sverige. I lagstift-
ningsirendet rérande missbruk av pass limnades motsvarande in-
formation. Vidare uppgav turkisk polis och Frontex att liknande
nitverk var verksamma 1 Istanbul och att dven dessa handlade med
svenska pass. Aven av andra uppgifter framkom det att det fore-
kom en organiserad handel med svenska pass 1 Sverige och utom-
lands. Det finns inte skil att utgd frin nigot annat in att dessa
forhdllanden fortfarande ir f6r handen. En relativt stor andel av de
handlingar som har pétriffats vid kontroller eller hittats av myn-
digheterna, sedan de slingts bort pd utlindska flygplatser, ir rese-
dokument, frimlingspass och uppehillstillstindskort. Utredningen
anser det dirfor uppenbart att dven dessa typer av handlingar ir
foremal f6r organiserad handel.

Utredningen konstaterar att det av flera skil ir angeliget att
utan dréjsmél vidta dtgirder for att stivja det missbruk av de av
Migrationsverket utfirdade handlingarna som férekommer. Det
miste, bland annat av konventionsskil men dven av praktiska skil,
bli friga om olika dtgirder. Utredningen dterkommer nedan be-
triffande varje dokumenttyp med sina férslag i frigan. Forst
redovisar utredningen emellertid nigra mera generella 3tgirder
som ocks3 syftar till att férsvira missbruket av dessa handlingar.

Ett sitt dr att vidta dtgirder for att 6ka risken for uppticke.
S8som anforts 1 kapitel 4 pdgdr det inom EU ett omfattande arbete
med att stirka kontrollerna vid Schengenomridets yttre grinser.
Ett led 1 detta ir att numera dven EU-medborgare och andra perso-
ner, som har ritt till fri rérlighet 1 EU, kontrolleras mera noggrant
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vid inresa till Schengenomridet, varvid resehandlingen avlises
maskinellt och kontrolleras mot relevanta databaser for att utesluta
att personer med falska eller ogiltiga handlingar tillits resa in. Det
kontrolleras att chipet 1 resehandlingen inte dr manipulerat och vid
minsta tvivel om resehandlingens ikthet eller innehavarens identi-
tet ska minst ett av de biometriska kinnetecknen 1 resehandlingen
verifieras. Nir det giller tredjelandsmedborgare gors en sddan
kontroll dven vid utresa. For svenskt vidkommande har det féresla-
gits en ny bestimmelse 1 9 kap. utlinningslagen, som ska goéra det
mojligt att vid inrese- och utresekontroll ta fotografier och finger-
avtryck for att jimfora biometriska data 1 ett utlindskt pass med
biometriska data frin den person som reser pd passet.

Det som utredningen i detta betinkande foresldr avseende inre
utlinningskontroller och polisens utokade méojligheter att ta upp
biometriska data och eftersoka och omhinderta handlingar ir
dtgirder av liknande slag. Med de hir foreslagna &tgirderna torde
sdledes uppticktsrisken ocksd ¢ka i inte obetydlig grad.

Andra 3tgirder for att motverka missbruk av handlingar, 1 syn-
nerhet look-alike-missbruket, dr att begrinsa tillgdngen pd rese-
handlingar. Fér hemlandspassens del har det redan genomférts en
lagindring, varigenom antalet pass som kan beviljas en och samma
person under en femdrsperiod har begrinsats.

De obligatoriska bestimmelserna om utfirdande av resedoku-
ment eller frimlingspass grundar sig pd Sveriges konventionséta-
ganden respektive EU-rittsliga regler. For att begrinsa tillgingen
pd resedokument och frimlingspass som kan missbrukas anser ut-
redningen att regelverket nir det giller ans6kningar om nya rese-
dokument och frimlingspass, 1 den min det inte skulle std 1 strid
med nimnda konventionsdtaganden eller EU-regler, s lingt som
mojligt bor motsvara de begrinsningar som inférts 1 passlagen ror-
ande utfirdandet av nya hemlandspass. Andra méjliga vigar att
minska tillgdngen pd handlingar som kan missbrukas ir att begrinsa
handlingarnas giltighetstid eller giltighetsomrade och att, i den mén
det dr mojligt, dterkalla handlingar nir det finns skil for det. For att
motverka missbruk dr det sjilvfallet ocksi viktigt att sidana
handlingar som uppges ha forlorats, oavsett det giller resedoku-
ment och frimlingspass eller uppehillstillstdndskort, spirras 1 de
register som finns. S& ska redan i dag ske i SIS. Aven om eventuellt
missbruk av handlingen redan kan ha skett nir ansékan om en ny
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handling goérs, minskar spirren 1 vart fall den missbrukade
handlingens virde p4 sikt.

Utredningen vill i detta ssammanhang understryka hur viktigt det
ir att Migrationsverket noga féljer utvecklingen 1 friga om tekniska
och andra sikerhetsdetaljer, si att de handlingar som verket utfirdar
ir av hogsta mojliga kvalitet. Hirigenom kan i vart fall forfalskningar
forsvaras och missbruk i viss mén stivjas. Det bor ocksd framhaillas
att det kan finnas skil for Migrationsverket att inte alltfor generdst
tillimpa gillande bestimmelser. Det finns sjilvfallet en risk att
hanteringen av dessa handlingar blir slentrianmissig, nir arbets-
bérdan for handliggarna ir stor. Under alla forhdllanden bor verket
inta en restriktiv och varsam hillning inom gillande bestimmelser,
nir misstanke uppkommer om att en férlustanmilan av en handling
kanske déljer nigon form av missbruk.

Utredningen gor betriffande de olika nu aktuella handlingarna
foljande sirskilda 6verviganden. Foreslagna begrinsningar nir det
giller utfirdande av resedokument och frimlingspass bor tas in 1
utlinningslagen. Inget av de 6vriga forslagen foranleder dndringar 1
utlinningslagen eller annan lag. Genomférandet av forslagen i
dvrigt bor 1 stillet ske genom idndringar 1 utlinningsférordningen
eller i Migrationsverkets foreskrifter om frimlingspass och rese-
dokument respektive uppehillstillstindskort.

Av redogérelsen 1 10.3 framgdr att dven nationella identitets-
kort missbrukas i inte ringa omfattning. Utredningen har 1 direk-
tiven emellertid inte fitt 1 uppdrag att foresld nigra forindringar
for den typen av handlingar och ligger dirfor inte fram ndgot
forslag i den delen. Utredningen anmirker dock att det for de
nationella identitetskorten i vart fall borde ligga nira till hands
med en motsvarande reglering som den som giller utfirdande av
nya hemlandspass.
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94.1 Resedokument

Utredningens forslag: Resedokument bér inte utfirdas om
tvingande hinsyn till den nationella sikerheten eller den all-
minna ordningen kriver att si inte sker. I fall utom dem som
anges 1 2 kap. 7 § utlinningsférordningen bér ansékan om rese-
dokument avslis, om det inom de senaste fem iren f6re ansdkan
har utfirdats tre resedokument for sékanden och det inte finns
sirskilda skil att bifalla ansékan. Bestimmelser hirom bér inf6-
ras genom ett tilligg i 4 kap. 4 § utlinningslagen.

Ett resedokument bor dterkallas i de fall som anges 1 2 kap.
10 § utlinningsférordningen.

Resedokument bér ha en maximal giltighetstid om tvd &r.
Om ansékan om resedokument beviljas och sékanden har férlo-
rat ett resedokument, som utfirdats fér honom eller henne
inom de senaste fem &ren fére ansokan, bér det nya resedoku-
mentets giltighetstid begrinsas till ett &r, om inte sirskilda skil
talar mot en sddan begrinsning. Finns det, i fall utom dem som
anges 12 kap. 7 § utlinningsférordningen, grundad anledning att
misstinka missbruk av det tidigare utfirdade resedokumentet,
bér ansékan 1 stillet avslds. Detta bor regleras 1 Migrations-
verkets foreskrifter.

Enligt 4 kap. 4 § utlinningslagen fdr Migrationsverket i vissa fall
utfirda resedokument fér flyktingar och statslosa. Av 2 kap. 7§
utlinningsforordningen framgar att resedokument ska utfirdas i de
fall som anges 1 vissa konventioner. Utredningen redogér under
separata rubriker nedan férst f6r sina dverviganden om hur miss-
bruk kan motverkas 1 de fall dir resedokument ska utfirdas, for att
direfter gd over till att behandla de fall dir resedokument far
utfirdas.

Redan inledningsvis vill utredningen emellertid framféra fol-
jande. Ett resedokument ska enligt 2 kap. 10 § utlinningsférord-
ningen aterlimnas till Migrationsverket om dess innehavare upphor
att vara flykting eller statslés. Enligt utredningens mening bor re-
sedokumentet 1 sidana fall i stillet iterkallas, eftersom innehavaren
inte lingre har ritt till ett resedokument och en &terkallelse ir en
effektivare &tgird for att férhindra missbruk in den nuvarande
skyldigheten att dterlimna resedokumentet. Hirigenom ges det
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ocksd mojlighet att spirra det 3terkallade resedokumentet 1 SIS.
Andringen kan goras i forordningen. Beslutet att §terkalla rese-
dokumentet bor {4 6verklagas endast i samband med 6verklagande
av beslutet 1 statusfrigan, det vill siga i frigan om &terkallelse av
statusen som flykting eller statsls.

Utredningen erinrar vidare redan hir om att Migrationsverkets
beslut enligt 4 kap. 4 § utlinningslagen i friga om resedokument
enligt 14 kap. 6 § samma lag fir 6verklagas till migrationsdomstol.
Domstolens beslut kan sedan 6verklagas till Migrationséverdom-
stolen. Detta giller sdvil beslut enligt 2 kap. 7 § utlinningsférord-
ningen som 6vriga beslut om resedokument. Det ligger dirfor nira
till hands att 6verldta till rittstillimpningen att nirmare ange vad
som bor gilla i friga om utfirdandet av resedokument.

Konventionsfallen

I konventionsfallen, som regleras i1 2 kap. 7§ utlinningsférord-
ningen, ska resedokument utfirdas, sivida inte tungt vigande skil
hinférliga till den nationella sikerheten eller den allminna ord-
ningen talar mot det. Resedokument enligt flyktingkonventionen
ska ha en giltighetstid om ett eller tvd ir. Resedokument enligt
1954 4rs konvention om statslosa personers rittsliga stillning ska
ha en giltighetstid om minst tre manader och hogst tva &r. For svensk
del utfirdas resedokument, enligt uppgifter som Migrationsverket
limnat, emellertid normalt for en tid av fem &r. Utredningen anser att
resedokument bér utfirdas med en maximal giltighetstid om tvi r,
det vill siga i 6verensstimmelse med konventionsitagandena.

Det framgér inte direkt av utlinningslagen eller utlinningsfor-
ordningen att resedokument kan vigras med hinvisning till tungt
vigande skil hinforliga till den nationella sikerheten eller den all-
minna ordningen. Detta framgér enbart av konventionsbestimmel-
serna. Utredningen anser emellertid att det, sisom redan giller for
frimlingspassens del, bor anges direkt i utlinningslagen att rese-
dokument inte ska utfirdas, om tvingande hinsyn till den natio-
nella sikerheten eller den allminna ordningen kriver att s inte
sker. Utredningen beddémer att detta uttryck, som utredningen
redogdr nirmare for 1 avsnitt 9.4.2, vil motsvarar och i vart fall
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ryms inom de i nimnda konventioner angivna undantagen frin
skyldigheten att utfirda resedokument.

Ett exempel pd nir resedokument kan vigras med hinvisning till
tvingande hinsyn till den nationella sikerheten eller den allminna
ordningen ir det fallet att s6kanden har démts till ett lingvarigt
straff for exempelvis narkotikabrott eller vildsbrott. Det kan enligt
utredningens mening rimligen ocksd avse den situationen att s§-
kanden har démts f6r delaktighet 1 organiserad minniskosmuggling
eller liknande.

Det kan anmirkas att Utlinningsnimnden i ett beslut ir 1994
(Utlinningsnimndens beslut UN 240-94) uttalade att en utlinning
bér kunna vigras resedokument i motsvarande fall som svensk
medborgare kan vigras pass. P4 grund av Sveriges konventionséta-
ganden sdvitt avser utfirdandet av resedokument torde emellertid,
enligt utredningens bedémning, den begrinsning av utfirdandet av
fler svenska pass in tre under en femirsperiod, som ar 2016 infér-
des 1 7 a§ passlagen, inte kunna tillimpas generellt betriffande
utfirdandet av resedokument. I de fall sékanden uppger sig ha
forlorat tvd eller flera tidigare utfirdade resedokument, fir det
i stillet provas 1 det enskilda fallet om hans eller hennes agerande
utgdr sddana skil hinforliga till den nationella sikerheten eller den
allminna ordningen som medfér att ansékan bor avslds. Enligt ut-
redningens mening utgor pastdendet om forlust av flera handlingar,
om det inte framkommer nigon godtagbar forklaring dirtill, en
sidan indikation p& missbruk att Migrationsverket i regel bor
kunna avsld ansékan med hinvisning till tvingande hinsyn till den
nationella sikerheten eller den allminna ordningen. Avslds ansokan
kan frigan, som nyss angetts, efter 6verklagande frin sékanden bli
foremal f6r en domstolsprévning.

I de fall d& en utlinning i ett enstaka fall uppger sig ha férlorat
sitt resedokument och anséker om en ny handling, men inte limnar
en trovirdig berittelse om hur forlusten skett, kan Migrations-
verket begrinsa det nya resedokumentets giltighetstid. Nir ett nytt
resedokument sdlunda utfirdas efter att sékanden uppger sig ha
forlorat ett tidigare utfirdat resedokument, anser utredningen att
det nya resedokumentets giltighetstid regelmissigt bor begrinsas
till ett 4r, om det inte finns sirskilda skil att underlita en sidan
begrinsning. Sidana sirskilda skil kan vara att det finns grundad
anledning att tro att sékanden har varit utsatt {6r brott, vid vilket
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bland annat resedokumentet har tillgripits. For att Migrations-
verket ska kunna underldta att begrinsa giltighetstiden for det nya
resedokumentet bor det dock krivas att utredningen om férlusten
av det tidigare resedokumentet ir tillfredsstillande och att den inte
ger skil att misstinka delaktighet i missbruk frin innehavarens
sida. Det kan till exempel inte anses tillrickligt att utlinningen
uppger att han eller hon inte vet hur handlingen férsvunnit, att
denne uppger att enbart handlingen har stulits och 1 évrigt limnar
vaga eller oklara uppgifter hur det har skett, eller att utlinningen
bara uppger att handlingen har férsvunnit i bostaden.

Ovriga fall

I de fall dir Migrationsverket far bevilja resedokument anser utred-
ningen att det bor inféras motsvarande begrinsning i antal resedo-
kument som far beviljas under en femirsperiod, som den som har
inférts 17 a § passlagen for svenska hemlandspass.

Redan nir en utlinning ansoker om ett resedokument under pa-
stiende om att han eller hon har forlorat ett tidigare utfirdat rese-
dokument, bér Migrationsverket gora en férdjupad utredning och
avsld ansékan, om det finns grundad anledning att misstinka nigon
form av missbruk. Sddan grundad anledning finns enligt utredning-
ens mening redan om personen 1 friga inte kan limna en godtagbar
forklaring till hur han eller hon har férlorat sitt tidigare resedoku-
ment, till exempel d s6kanden uppger att han eller hon inte vet
hur handlingen férsvunnit, att denne uppger att enbart handlingen
har stulits och 1 6vrigt limnar vaga eller oklara uppgifter hur det
har skett, eller om soékanden uppger att handlingen har férsvunnit i
bostaden. Ansékan bér alltsi bara beviljas om utredningen om
forlusten av det tidigare resedokumentet ir tillfredsstillande och
den inte ger skil att misstinka delaktighet 1 missbruk frén inneha-
varens sida.

Om férhillandena ir sidana att ansékan om resedokument bor
avslds men sokanden visar att han eller hon ir i omedelbart behov
av att resa till eller frdn Sverige, finns det en mojlighet att 1 stillet
bevilja denne ett provisoriskt frimlingspass f6r resan.

Liksom foér konventionsfallen anser utredningen att resedoku-
mentets maximala giltighetstid bor vara tvd &r.
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Utredningen beddmer att inte nigon av dessa dtgirder stir 1
strid med Sveriges konventionsitaganden pd omridet.

9.4.2 Framlingspass

Utredningens forslag: I fall utom dem som anges 12 kap. 1a§
andra stycket utlinningslagen bér en ansékan om frimlingspass
avslds, om det inom de senaste fem 4ren fore ansékan har utfir-
dats tre sidana pass for sékanden och det inte finns sirskilda
skil att bifalla ansékan. En sidan bestimmelse bor tas in i en ny
paragraf, 2 kap. 1 b §, 1 utlinningslagen.

Ett giltigt frimlingspass bor dterkallas, om inte sirskilda skl
talar emot det, 1 de fall som anges i 2 kap. 16 § utlinningsfor-
ordningen. Detta omfattar enligt utredningens mening dven den
situationen att ett provisoriskt frimlingspass utfirdas for pass-
innehavaren. Bestimmelser hirom kan meddelas i férordning.

Frimlingspass bor ha en maximal giltighetstid om tre &r. Om
anstkan om ett frimlingspass beviljas och sékanden har férlorat
ett sddant pass som utfirdats f6r honom eller henne inom de
senaste fem 4ren fore ansdkan, bor det nya frimlingspassets
giltighetstid och giltighetsomrdde begrinsas, om inte sirskilda
skil talar emot en sidan begrinsning. Finns det, 1 fall utom dem
som anges 1 2 kap. 1 a § andra stycket utlinningslagen, grundad
anledning att misstinka missbruk av det tidigare utfirdade
frimlingspasset, bor ansokan 1 stillet avslis. Detta bor regleras i
Migrationsverkets foreskrifter.

Enligt 2 kap. 1 a § utlinningslagen fir Migrationsverket 1 vissa fall
utfirda frimlingspass, medan verket i andra fall ska utfirda frim-
lingspass for en utlinning. Utredningen redogdér under separata
underrubriker nedan for sina dverviganden om hur missbruk kan
motverkas 1 de fall dir frimlingspass ska respektive fir utfirdas.
Inledningsvis vill utredningen emellertid framfora vissa 6vervigan-
den som giller oberoende av om ett frimlingspass har utfirdats pd
grundval av en obligatorisk eller en fakultativ regel.

I 2 kap. 16 § utlinningsforordningen anges ett antal situationer 1
vilka ett frimlingspass ska aterlimnas till Migrationsverket. Det
giller de fall di den som har frimlingspasset har blivit svensk med-
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borgare, har fitt en annan handling som giller som pass, ska resa till
sitt hemland, inte lingre har ritt att vistas 1 landet enligt ett sirskilt
beslut om avvisning eller utvisning, eller har avlidit. Migrationsverket
ska dd makulera frimlingspasset. I praktiken 3terlimnas emellertid
frimlingspass, enligt vad som upplysts, endast 1 ett fital fall i dessa
situationer. Utredningen anser att en effektivare — och limplig —
dtgird for att motverka missbruk av frimlingspass vore att 1 stillet
dterkalla frimlingspasset och spirra det i SIS i dessa fall. Det kan
dock 1 vissa situationer foreligga sirskilda skil att inte 3terkalla
frimlingspasset eller att avvakta med en terkallelse. Ett sidant skil
kan till exempel vara att den som blir svensk medborgare for till-
fillet befinner sig pd resa utomlands och har behov av frimlings-
passet f6r att komma tillbaka till Sverige.

En 4terkallelse bor som huvudregel ske dven nir ett provisoriskt
frimlingspass utfirdas foér passinnehavaren. Den situationen om-
fattas enligt utredningens mening av 2 kap. 16 § 2 utlinningsfor-
ordningen men fértjinar att, f6r tydlighets skull, nimnas sirskilt.
For att forhindra missbruk bor det 1 normalfallet silunda inte vara
mdjligt for en person att inneha ett provisoriskt frimlingspass och
ett annat giltigt frimlingspass samtidigt. Ett sirskilt skil att inte
dterkalla ett frimlingspass, nir ett provisoriskt frimlingspass ut-
firdas for passinnehavaren, kan emellertid vara att frimlingspasset
ir inlimnat till en ambassad pd grund av en ansékan om visering.
Det bor sjilvklart krivas att sokanden pd nigot sitt styrker en
sddan omstindighet for att frimlingspasset inte ska dterkallas. Att
sokanden uppger sig ha glomt att ta med sig sitt frimlingspass, nir
han eller hon har gett sig ut {or att resa dr diremot inte ett skil att
underldta att dterkalla frimlingspasset.

Foreslagna bestimmelser om &terkallelse av frimlingspass kan
inféras 1 férordning. Ett beslut om 4terkallelse 1 de fall som anges 1
2 kap. 16 § utlinningsférordningen kan inte anses ha nigon sidan
effekt att det bor kunna dverklagas.

Utredningen anser vidare att den maximala giltighetstiden fér
ett frimlingspass bor vara tre ir. Detta motsvarar den maximala tid
for vilken skyddsbehévande for nirvarande beviljas uppehills-
tillstdnd och 6verensstimmer ocksd med utredningens foérslag om
maximal giltighetstid f6r uppehillstillstdndskort. En bestimmelse
om detta bor tas in 1 Migrationsverkets foreskrifter.
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Om frimlingspass ska utfirdas

For en utlinning, som har beviljats uppehillstillstind som alterna-
tivt eller 6vrig skyddsbehévande eller som har beviljats skyddssta-
tusforklaring, ska enligt 2 kap. 1 a § andra stycket utlinningslagen
frimlingspass utfirdas, om personen inte har och inte kan f3 ett
nationellt pass. Detta giller dock inte om tvingande hinsyn till den
nationella sikerheten eller den allminna ordningen kriver att frim-
lingspass inte utfirdas.

Att Migrationsverket i dessa fall inte bara fir utan ska utfirda
frimlingspass grundar sig pd artikel 25.2 1 Europaparlamentets och
ridets direktiv 2011/95/EU av den 13 december 2011 (det omar-
betade skyddsgrundsdirektivet). Dir framgdr att medlemsstaterna
ir skyldiga att utfirda dokument, som gor det mojligt f6r personer
som har status som alternativt skyddsbehévande och som inte kan
fd ett nationellt pass att resa utanfér medlemsstaternas territorium,
om inte tvingande hinsyn till den nationella sikerheten eller den
allminna ordningen kriver nigot annat. I svensk ritt likstills van-
ligtvis 6vriga skyddsbehdvande enligt 4 kap. 2 a § utlinningslagen
med alternativt skyddsbehévande. Diarfér har den tvingande be-
stimmelsen 1 2 kap. 1 a § andra stycket utlinningslagen utformats
s& att den idven giller 6vriga skyddsbehévande (prop. 2013/14:217
s. 38). Bestimmelsen ska dven tillimpas nir en flykting anséker om
fraimlingspass 1 stillet for resedokument.

EU-domstolen har slagit fast att begreppet allmin ordning och
sikerhet inte fr definieras nationellt, utan har en gemenskapsritts-
lig innebord (mal 41/74 Van Duyn mot Home Office). Eventuella
inskrinkningar méste vara proportionerliga och, ytterst, nédvin-
diga for att virna det demokratiska samhillets intressen. Inskrink-
ningar kan endast medges om personen ifrdga utgdr “ett verkligt
och tillrickligt allvarligt hot mot den allminna ordningen” (mal 36/75,
Rutili mot Ministre de DInterieur). Inskrinkningar baserade pd
omsorgen om den allminna ordningen férutsitter att det, utéver den
storning av ordningen i samhillet som varje lagévertridelse innebir,
ocks3 foreligger ett verkligt och tllrickligt allvarligt hot som paverkar
ett av samhillets grundliwggande intressen (m&l 30/77, Bouchereau).

Den berérda personens beteende méste alltsd utgora ett verkligt
och faktiskt hot mot ett grundliggande samhillsintresse eller ett
grundliggande intresse for den berdrda medlemsstaten. Ett sddant
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hot kan foreligga exempelvis om personen har démts for ett brott
for vilket dr foreskrivet fingelse eller annan frihetsberdvande pai-
foljd 1 ett ar eller mera eller om det finns grundad anledning att
anta att han eller hon har begitt grova brott, diri inbegripet narko-
tikabrott (prop. 1999/2000:64 s. 73). Detsamma bor rimligen gilla
personer med koppling till grov organiserad brottslighet eller per-
soner som ir domda for handel med minniskor eller annan allvarlig
grinsoverskridande brottslig verksamhet. Enligt utredningen bor
organiserad minniskosmuggling ocksd kunna omfattas av denna
undantagsbestimmelse.

I fall nir den tvingande bestimmelsen 1 2 kap. 1a§ andra
stycket utlinningslagen ir tillimplig ir det enligt utredningens
bedémning emellertid inte en tillricklig omstindighet for att vigra
att utfirda ett frimlingspass att utlinningen upprepade ginger an-
soker om ett frimlingspass. Ndgon generell begrinsning i sidana
fall av hur ménga frimlingspass som far utfirdas for en person un-
der en viss tidsperiod kan dirmed inte foreskrivas. For sidana
situationer foreslir utredningen féljaktligen inte en bestimmelse
liknande den 17 a § passlagen.

Migrationsverket bor dock vid upprepade ansékningar gora en
fordjupad utredning och begrinsa frimlingspassets giltighetstid
och giltighetsomride, nir det inte saknas skil {6r en sidan dtgird.
Om sokanden har missbrukat sitt tidigare frimlingspass eller det
finns grundad anledning att misstinka missbruk, bor passets giltig-
hetsomride siledes begrinsas till att enbart gilla for vistelse 1
Sverige. Begrinsningen bor dirvid gilla under ett ar och giltighets-
tiden for frimlingspasset bor vara samma. Om sdkanden direfter
pd nytt anséker om frimlingspass, bér det noga prévas om han
eller hon kan beviljas ett pass utan sddana begrinsningar eller om
det alltjimt finns anledning att behdlla dessa. Vad som framkommit
vid den tidigare utredningen och senare bor dd bli avgérande for
bedémningen.

Utredningen har 1 anslutning till sina 6verviganden avseende re-
sedokument gett exempel pd nir det finns grundad anledning att
misstinka missbruk.

Bestimmelser rérande nu behandlade &tgirder bor tas in i
Migrationsverkets foreskrifter pi omridet.
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Om frimlingspass fir utfirdas

Migrationsverket fdr enligt 2 kap. 1a§ forsta stycket utlinnings-
lagen utfirda ett frimlingspass f6r en utlinning, som inte har
nigon handling som giller som pass och som saknar méjlighet att
skaffa en sddan handling. Enligt tredje stycket samma lagrum fir
Migrationsverket utfirda pass dven i andra fall, om det finns sir-
skilda skil. T prévningen av om frimlingspass ska utfirdas i de nu
uppriknade fallen ska det ingd en bedémning av om det finns ndgra
skil mot att utfirda frimlingspass.

Ett skil att avsld en ansokan om frimlingspass kan vara att
sokanden har missbrukat en tidigare passhandling genom att ha
overlimnat den till en annan person fér resa. Ett annat skil kan vara
att den tidigare passhandlingen har anvints 1 brottslig grinséver-
skridande verksamhet, exempelvis smuggling eller minniskohandel.
Ansokan om nytt frimlingspass bér di som huvudregel inte beviljas.
Om Migrationsverket efter en fordjupad utredning indd kommer
fram till att ett frimlingspass bor utfirdas fér sékanden, bor passets
giltighetsomride begrinsas till Sverige och giltighetstiden till ett ar.

Aven om missbruk inte har pivisats i det enskilda fallet 4r det
angeliget att begrinsa mojligheten att upprepade ginger beviljas ett
nytt frimlingspass. En sddan inskrinkning signalerar att frimlings-
passet dr att betrakta som en virdehandling och att det ur sam-
hillets perspektiv finns skil att minska det antal pass som cirkule-
rar. Har det inom de senaste fem &ren fore ansékan utfirdats tre
vanliga frimlingspass fér sékanden, bor ansékan — pd samma sitt
som numera giller for svenska hemlandspass — dirfor avslds, om
det inte finns sirskilda skal att bifalla den. Sidana sirskilda skil kan
finnas nir nya frimlingspass har utfirdats av andra skil in att de
tidigare utfirdade passen har forlorats. Ett annat exempel ir att det
finns grundad anledning att tro att sékanden har varit sirskilt brotts-
utsatt, sdsom nir personen ifrdga har anmilt upprepade bostadsin-
brott, dir bland annat pass pastds ha tillgripits, och uppgifterna om
detta bedéms vara tillférlitliga.

Om det inte finns sirskilda skil att utfirda ett fjirde frimlings-
pass under en femérsperiod, men sékanden ind3 visar att han eller
hon har ett omedelbart behov av ett pass for nigon eller nigra
enstaka kortare resor, kan i stillet ett provisoriskt frimlingspass
utfirdas.
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Utredningen vill i sammanhanget framhilla att Migrations-
verket, redan om sokanden uppger att denne forlorat ert tidigare
beviljat frimlingspass, bor goéra en férdjupad utredning, innan
verket fattar beslut i frigan om ett nytt frimlingspass ska utfirdas.
Har s6kanden férlorat mer in ett frimlingspass finns det givetvis
innu starkare skil att utreda detta nirmare. Om det finns grundad
anledning att misstinka missbruk, sdsom nir sékandens uppgifter
om hur denne férlorat handlingen eller handlingarna inte framstar
som tillforlitliga, vilket utredningen i det foéregdende har gett
exempel pd, bor ansékan om ett nytt frimlingspass som huvudregel
inte beviljas. Beviljas frimlingspass ind4, finns det skil att begrinsa
passets giltighetstid. Lingre tid in ett ir bor dirvid inte fore-
komma. Vidare bor i dessa fall ocksd dess giltighetsomride regel-
missigt begrinsas, vanligen till att enbart gilla vistelse i Sverige.
Om sékanden visar att denne har ett omedelbart behov av att resa
till eller frdn Sverige, kan i stillet ett provisoriskt frimlingspass
utfirdas.

Aven nir det giller dessa frigor bor Migrationsverkets fore-
skrifter pd omridet kompletteras.

9.4.3  Uppehallstillstandskort

Utredningens forslag: Ett uppehdllstillstindskort bor ha en
maximal giltighetstid pd tre dr och bér som huvudregel limnas
ut personligen till den som det ir utstillt fér. Bestimmelser om
detta bor tas in 1 Migrationsverkets foreskrifter.

Sverige bor vidare verka for att en centraliserad EU-databas
ska skapas med information om bland annat uppehillstillstind
och uppehillstillstdndskort.

Uppehillstillstdndskortet ir inte nigon rese- och identitetshandling.
Det ir dock mojligt for en person att resa in 1 Schengenomridet med
ett uppehillstillstindskort, om detta dberopas tillsammans med ett
hemlandspass eller en resehandling utfirdad av Migrationsverket.

Ett uppehillstillstindskort har normalt samma giltighetstid som
uppehillstillstdndet, dock lingst fem &r. Den som forlorar sitt
uppehilistillstdndskort ska gora en férlustanmilan hos Polis-
myndigheten. Han eller hon 4r ocksd skyldig att 13ta sig fotografe-
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ras och limna fingeravtryck for ett nytt uppehllstillstindskort.
I 6vrigt finns det inte nigra bestimmelser som begrinsar ritten att
f3 utfirdat ett uppehillstillstdndskort, som egentligen bara ir ett
bevis pd att personen i friga har uppehillstillstind 1 Sverige.

Av de uppgifter som redovisats 1 avsnitt 9.3 framgér att det f6-
rekommer missbruk dven av uppehdllstillstdndskort. Det finns
dirfér — for att stivja missbruk — skil att forsoka begrinsa till-
gingen pd sidana kort. Si bor enligt utredningen ske genom att den
maximala giltighetstiden f6r uppehillstillstdndskort sinks till tre &r.
Detta motsvarar den giltighetstid som f6r nirvarande giller fér nya
uppehillstillstind for flyktingar.’

Utredningen anser diremot inte att det finns férutsittningar att
inféra begrinsningar i ritten for en utlinning att f ett bevis pd att
denne har uppehillstillstind i Sverige. Skulle en utlinning flera
gdnger ansdka om nya kort, bor det emellertid évervigas att for-
korta giltighetstiden f6r nya kort till ett 3r.

Den mest effektiva dtgirden for att motverka missbruk ir givet-
vis att de biometriska data som finns lagrade 1 uppehillstillstdnds-
kortet kontrolleras mot innehavarens biometri. Det ir vidare vik-
tigt att risken f6r att uppehdllstillstindkort hamnar 1 oritta hinder
minimeras. | detta sammanhang bér nimnas att Migrationsverket
har upplyst att det 1 dagsliget inte krivs personlig instillelse for att
himta ut ett uppehdllstillstindkort. Kortet skickas 1 stillet vanligen
till s6kanden med l6sbrev. Den ordningen innebir naturligtvis en
pataglig risk for att obehoriga kan 3 tillgdng till kortet. Enligt ut-
redningens mening borde huvudregeln, med tanke p& den betydelse
uppehillstillstdndskortet har, 1 stillet vara att sékanden ska instilla
sig personligen for att himta ut kortet och att det dd ocksd sker en
kontroll av att det ir ritt person som himtar ut kortet. En regle-
ring hirom bér tas in 1 Migrationsverkets féreskrifter om uppe-
hallstillstindskort.

Utredningen anser slutligen att Sverige bor verka for att, som
HLEG foreslagit (se avsnitt 4.3.1), en centraliserad EU-databas
skapas med information om bland annat uppehdllstillstind och
uppehillstillstdndskort. Detta skulle gora det littare for medlems-
staterna att 1 férekommande fall kontrollera om sidana handlingar,
som utfirdats 1 en annan medlemsstat, ir giltiga.

* Samma giltighetstid giller numera f6r svenska hemlandspass fér underriga.
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10  Konsekvenser

10.1 Inledning

I utredningens direktiv har sirskilt angetts att utredningen ska limna
en redogorelse for offentligfinansiella, samhillsekonomiska och andra
konsekvenser, som dess forslag kan medfora f6r berorda myndig-
heter, f6r kommuner och f6r enskilda. Utredningen ska vidare redo-
visa en analys av vilken effekt féreslagna dtgirder kan forvintas 3 nir
det giller itervindandet och enskildas situation i landet. Av redo-
gorelsen ska dven konsekvenser f6r barn ur ett barnrittsperspektiv
framgd. Eventuella konsekvenser fér den enskildes integritet ska
ocksd beaktas. Om foérslagen leder tll offentligfinansiella
kostnadsokningar ska utredningen féresld hur dessa ska finansieras.

I kommittéférordningen (1998:1474) foreskrivs att en utred-
ning ska redovisa vilka konsekvenser som férslagen 1 ett betin-
kande kan fi i olika avseenden. I férordningens 14 § féreskrivs
sdlunda att, om férslagen i ett betinkande paverkar kostnader eller
intikter for staten, kommuner, landsting, foretag eller andra en-
skilda, ska en berikning av dessa konsekvenser redovisas 1 betin-
kandet. Om forslagen innebir samhillsekonomiska konsekvenser i
dvrigt, ska ocksd dessa redovisas. Nir det giller kostnadsékningar
och intiktsminskningar for det allminna ska utredningen 1 fore-
kommande fall f6resld en finansiering. Enligt 15 § i férordningen
giller att konsekvenserna ska anges 1 betinkandet, om forslagen i
ett betinkande har betydelse for den kommunala sjilvstyrelsen.
Detsamma giller nir ett forslag har betydelse for brottsligheten
och det brottstérebyggande arbetet, for sysselsittning och offentlig
service 1 olika delar av landet, for smi foretags arbetsforutsitt-
ningar, konkurrensférmiga eller villkor 1 ¢vrigt 1 férhéllande till
storre foretag, for jimstilldheten mellan kvinnor och min eller for
mojligheterna att nd de integrationspolitiska mélen.
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Om ett betinkande innehdller férslag till nya eller dndrade
regler, ska — enligt 15 a § kommittéforordningen — férslagens kost-
nadsmissiga och andra konsekvenser anges 1 betinkandet. Konse-
kvenserna ska anges pd ett sitt som motsvarar de krav pd innehllet
1 konsekvensutredningar som finns i 6 och 78§§ férordningen
(2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning.

Utredningen har redan i anslutning till sina éverviganden 1
kapitel 6-9 angett en del av de konsekvenser som férslagen bedéms
medfora. I detta kapitel redogérs f6r utredningens bedémningar 1
ovrigt nir det giller forslagens offentligfinansiella och sambhills-
ekonomiska konsekvenser (avsnitt 10.2), konsekvenser for enskilda
(avsnitt 10.3) och 6vriga konsekvenser (avsnitt 10.4).

10.2 Ekonomiska konsekvenser

Utredningens bedomning: Forslagen bedoms leda till minskade
kostnader pd framfor allt migrationsomradet. Forslagen kan emell-
lertid komma att medféra 6kade kostnader f6r Polismyndigheten,
som har det huvudsakliga ansvaret fér de inre utlinnings-
kontrollerna. Eventuella kostnadsékningar bér dock kunna finansi-
eras genom en omfordelning inom ramen f6r myndighetens anslag.
Vad utredningen féreslagit om giltighetstid fér uppehllstillstdnds-
kort och utlimning av sidana kort kommer enligt Migrations-
verket ocksd att medféra okade kostnader fér verket. Dessa
kostnadsokningar bor emellertid kunna finansieras genom en
omférdelning inom ramen for verkets anslag.

Utredningens forslag bedéms inte fi ndgra negativa sam-
hillsekonomiska konsekvenser av sidan omfattning som det
finns skil att beakta; de positiva kan inte uppskattas till belopp.

Utredningen har i betinkandet féreslagit att det vid genomférandet
av inre utlinningskontroller ska finnas en méjlighet att fotografera
och ta fingeravtryck pd utlinningen och séka efter pass och andra
identitetshandlingar hos denne, for att vid behov kunna faststilla
hans eller hennes identitet och ritt till vistelse 1 Sverige. Syftet ir
att ge berdrda myndigheter effektivare verktyg for att kunna iden-
tifiera utlinningar, som uppehiller sig 1 landet och kontrollera
deras ritt att vistas hir. Denna kontrollverksamhet ir viktig for att

152



SOU 2017:93

virna den rddande principen om en reglerad invandring till Sverige,
kunna uppritthilla sikerheten hir 1 landet och férhindra och be-
kimpa brottslighet, skydda utsatta grupper, inte minst barn, och
arbeta effektivare med &tervindandeirenden. Utredningen har
ocksd foreslagit att det ska finnas en méjlighet att omhinderta en
utlinnings pass och andra identitetshandlingar, nir det vid en inre
utlinningskontroll inte kan klarliggas att personen har tillstind att
vistas 1 Sverige.

Som utredningen konstaterat dr det ett stort problem att endast
en mycket liten andel asylsékande styrker sin identitet, nir de
ans6ker om uppehdllstillstdnd 1 Sverige. I flertalet asylirenden
mdste Migrationsverket dirfor ligga ner relativt omfattande arbets-
insatser for att utreda identitetsfrdgan. Om ansokan avslis eller om
en utlinning som aldrig ansékt om uppehillstillstdnd ska avligsnas
frén Sverige, krivs det ofta ocks8 stora arbetsinsatser for att genom
kontakter med hemlandets myndigheter férsoka faststilla perso-
nens identitet och f& fram resehandlingar. Utredningens férslag
syftar till och kan ocksd forvintas medféra att utlinningars identi-
tet kan klarliggas 1 ett tidigt skede 1 ett dkat antal fall och att be-
hovet av nimnda arbetsinsatser minskar.

Utredningens forslag kan féljaktligen pa sikt férvintas medféra
kortare handliggningstider i utlinningsirenden och ett effektivare
verkstillighetsarbete, vilket skulle innebira stora kostnadsbespa-
ringar pid migrationsomridet. Genom en fungerande reglerad
invandring skulle arbetsbelastningen p& Migrationsverket minska.
Skulle de asylsokande 1 hogre grad styrka eller i vart fall gora sin
identitet sannolik redan 1 asylprocessens inledning, skulle bety-
dande resurser frigoras. En minskning av antalet utlinningar som
vistas 1 Sverige utan ritt dirtill skulle ocksd 1 olika hinseenden
minska belastningen p& bland annat Polismyndigheten och Siker-
hetspolisen. Leder forslagen till att firre avligsnandebeslut méste
verkstillas med tvidng, skulle Migrationsverkets och Polis-
myndighetens kostnader fér avligsnandeirenden, exempelvis for
forvar och resor, dessutom minska avsevirt. En snabbare hantering
av utlinningsirenden, inklusive verkstillighetsirenden, innebir
ocksi minskade kostnader i andra avseenden, sisom kostnader for
bistdnd enligt lagen om mottagande av asylsokande, sjukvérd, skol-
gdng med mera. Utredningen saknar dock mojlighet att nirmare
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berikna storleken av dessa forvintade besparingar for staten,
landstingen och kommunerna.

De inre utlinningskontrollerna behéver emellertid ges den prio-
ritet och de resurser som ir nodvindiga for att de ska nd sitt syfte.
For att kontrollerna ska kunna genomféras snabbt och med minsta
mojliga oligenhet for de personer som berdrs av kontrollerna,
krivs det investeringar 1 teknisk utrustning och applikationer som
mojliggér upptagande av biometriska data och nédvindiga data-
slagningar pd plats. Polismyndigheten har mot denna bakgrund
bedémt att dess kostnader kommer att 6ka. Polismyndigheten har
emellertid inte limnat ndgot berikningsunderlag till utredningen.

Effektivare inre utlinningskontroller, med de kontrollméjlig-
heter som utredningen foéresldr, férvintas dock leda till minskad
arbetsbelastning, inte minst vad det giller dtervindandearbetet. A
andra sidan kan sddana kontroller samtidigt leda till visst merarbete
for polisen. Hirtill kommer kostnaderna for teknikstddet. Dessa
kostnader méste dock rimligen redan ha beaktats i myndighetens
budgetarbete. Nigot underlag som ger vid handen att utredningens
forslag skulle leda till kostnader av sddan omfattning att Polis-
myndigheten behover tillforas extra resurser har inte forebringats.
Utredningen gor dirfor bedomningen att eventuella kostnads-
okningar bor kunna hanteras inom ramen f6r Polismyndighetens
anslag.

Kustbevakningen, som ansvarar fér inre utlinningskontroller i
anslutning till sjotrafiken, har f6r sin del bedémt att utredningens
forslag inte kommer att medfora ett mirkbart 6kat resursbehov.

Utredningens férslag om ett nationellt register hos Migrations-
verket for att lagra biometriska data frdn personer som vid en inre
utlinningskontroll inte kan visa att de har ritt att vistas hir bedéms
inte féranleda ndgot pdtagligt resursbehov hos verket. Diremot kan
forslagen om kortare giltighetstider 1 vissa fall f6r resedokument,
fraimlingspass och uppehillstillstdndskort féranleda ett visst merar-
bete hos Migrationsverket. Utredningen har ocksd pekat pd vikten
av att verket, nir en sokande uppger sig ha férlorat en av verket
tidigare utfirdad resehandling, nirmare utreder frigan om det kan
rora sig om missbruk av handlingen. Utredningen har vidare fore-
slagit att uppehéllstillstdndskort 1 regel ska limnas ut personligen.

Migrationsverket har uppgett att i vart fall férslagen rérande
uppehillstillstdndskort kommer att leda till ett ©kat antal besék hos
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verket och har uppskattat att detta kan medfora ett okat personal-
behov motsvarande drygt en och en halv extra drsarbetskraft.
Verket har vidare bedémt att det troligen dven kommer att behovas
fler lokaler och biometristationer med anledning av forslagen 1
dessa delar. Ndgot berikningsunderlag avseende sidana kostnader
har dock inte presenterats.

Ett 6kat resursbehov pd grund av utfirdande av fler resehand-
lingar torde till en del att tickas av de expeditions- och anséknings-
avgifter som tas ut i sidana drenden. Okad arbetsbelastning i 6vrigt
pd grund av nu aktuella férslag bér mer dn vil kompenseras av den
férvintade minskningen 1 resursbehov fér utredning i asyl- och
dtervindandeirenden och mdojligen iven minskade forvars-
kostnader, nir utlinningars identitet kan klarliggas 1 ett tidigt
skede 1 ett 6kat antal fall jimfért med idag. I brist pd nirmare
underlag bedémer utredningen dirfér att eventuella kostnads-
okningar bér kunna tickas genom omprioriteringar inom ramen
for verkets anslag.

Det har inte kommit fram nigot behov av ekonomiskt resurs-
tillskott till ndgon samhillsfunktion i vrigt. Utredningen bedémer
vidare att dess forslag inte medfér negativa samhillsekonomiska
konsekvenser 1 nigon omfattning, som det finns skil att beakta
och, som nyss angetts, ir bedémda positiva konsekvenser for
staten, landstingen och kommunerna svira att berikna.

10.3 Konsekvenser for enskilda

Bedomning: Foreslagna dtgirder nir det giller identifiering av
utlinningar forvintas bland annat medféra 6kade mojligheter att
skydda utsatta personer, inte minst barn. De forvintas ocksd
leda till ett effektivare verkstillighetsarbete och dirmed okad
forutsigbarhet for enskilda som har fatt ett lagakraftvunnet av-
ligsnandebeslut.

Utredningens férslag bedoms inte leda till ngot sddant in-
tring i enskildas integritet som ir oférenligt med gillande ritt.

For de flesta minniskor dr det pd minga sitt negativt och péfres-
tande att leva utanfér samhillet. Ett inte ringa antal utlinningar
lever pd det sittet 1 dag 1 Sverige. I en sidan situation saknar man
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det mesta av det skydd och den omsorg som samhillet kan limna.
I stillet lever man 1 en mycket utsatt situation. Risken ir stor for
att man kan bli utsatt {6r brott eller annars komma till skada eller
kinna sig tvingad att begd brott eller andra ogirningar. Genom de
inre utlinningskontrollerna med kade mojligheter till identifiering
av utlinningen okar férutsittningarna foér att finga upp dessa
minniskor, s att de vid behov kan 3 samhillets skydd och annars i
vart fall ett mer minniskovirdigt liv. Det kan inte 1 ett demo-
kratiskt samhille anses humant att 18ta nigra minniskor leva ett
*skuggliv” som tillstdndslosa. Rittsstatens regler ska dessutom
foljas; den oordning som annars féljer ir inte godtagbar.

Maojligheterna att anvinda sig av biometriska data for att identi-
fiera en person vid en inre utlinningskontroll och att eftersoka
identitetshandlingar kan férvintas leda ett minskat behov av att ta
utlinningar i férvar och till kortare handliggningstider 1 verkstil-
lighetsirenden. Atgirderna mot enskilda utlinningar utan ritt att
vistas 1 Sverige behéver dirmed inte bli lika ingripande.

Okade maéjligheter att identifiera utlinningar som inte har ritt
att vistas hir bedéms ocksd leda till ett effektivare verkstillighets-
arbete, vilket kan leda till att dessa personer viljer att i storre
utstrickning sjilvmant tervinda till hemlandet 1 stillet f6r den
otrygga tillvaro som det innebir att leva som tillstindslés 1 Sverige.
Och dven om detta inte alltid framstir som positivt ur den en-
skildes synvinkel, skapar ett effektivt verkstillighetsarbete en
forutsigbarhet for den som fir ett lagakraftvunnet avligsnande-
beslut. Okad forutsigbarhet ir viktig inte minst ur ett barnritts-
perspektiv. Ett effektivt verkstillighetsarbete kan m&hinda ocksd i
vissa fall leda till att personer, som inte har tillrickliga skyddsskil,
viljer att redan frin bérjan stanna kvar 1 hemlandet i1 stillet for att
forsoka bositta sig hir. Med de umbiranden och kostnader som en
resa till Sverige regelmissigt innebir for tredjelandsmedborgare, s3
méste det 1 det l&nga perspektivet kanske ind3 vara bittre f6r den
enskilde dn att efter viss tid ind3 tvingas limna Sverige.

Ur ett barnrittsperspektiv dr det vidare oerhort viktigt att
kunna identifiera minderdriga, som utan ritt dirtill uppehéller sig 1
landet, s att de kan fa hjilp och st6d frin myndigheterna. Minga
av dessa dr ensamkommande utan vuxet stdd. Inre utlinnings-
kontroller med méjlighet att ta upp biometriska data kan leda till
att dessa barns identitet kan klarliggas och i vart fall minska risken
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att barnen férsvinner under asylprocessen och 6ka mojligheten att
identifiera dem om de 4ter antriffas. Barnperspektivet nir det giller
ildern for tagande av fingeravtryck pd barn har nirmare behandlats
1avsnitt 7.5.2.

Det ir, som tidigare har pipekats, ocksd vil kint att tillstdnds-
l6sa barn och vuxna utnyttjas och tvingas leva och arbeta under
nirmast slavliknande férhillanden eller dgna sig &t prostitution eller
kriminalitet. En del av dessa utsatta personer kan sannolikt fingas
upp genom den utdkade kontrollverksamhet som utredningen {6-
reslagit. Sddana effekter kan inte betraktas som annat in positiva
for den enskilde.

Foreslagna dtgirder nir det giller kortare maximal giltighetstid
for resedokument och frimlingspass kommer att leda till nigot
okade kostnader for de personer som kontinuerligt har behov av
sidana handlingar. Ovriga forslag gillande dessa handlingar fir
ekonomiska verkningar endast fér de personer som inte hiller reda
pd sina dokument och som inte limnar rimliga férklaringar till
forlusten av dem.

Utredningen har i anslutning till sina férslag samt 1 avsnitt 7.4
behandlat integritetsaspekterna for enskilda och konstaterat att det
intrdng i1 enskildas integritet, som férslagen kan innebira inte ir av
sddant slag att de ir of6renliga med gillande ritt.

10.4 Andra konsekvenser

Bedomning: Forslagen antas ha positiva effekter nir det giller
att bekimpa och avsléja brott och fér det brottsférebyggande
arbetet. Forslagen kan ocksd medverka tll att de integrations-
politiska médlen nis. Forslagen bedéms inte i dvrigt ge nigra
konsekvenser av det slag som anges i kommittéférordningen

(1998:1474).

Utredningen har limnat férslag pd 6kade mojligheter att med hjilp
av biometriska data identifiera utlinningar som uppehéller sig hir
och att eftersoka deras identitetshandlingar. Att sddana utlinningar
kan identifieras och att deras ritt att vistas hir kan klarliggas ir
viktigt fér mojligheterna att forhindra, bekimpa eller avslsja
brottslighet. I kap. 6 har utredningen nirmare redogjort fér bety-
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delsen av inre utlinningskontroller ur ett sikerhetsperspektiv och i
polisens brottsbekimpande verksamhet. Effektivare inre utlin-
ningskontroller kan sdlunda vara till stor nytta i1 polisunderrittelse-
verksamheten och vid andra former av spaning som polisen utfér
och dirigenom utgéra ett bra och effektivt hjilpmedel i den brotts-
bekimpande verksamheten.

Terroristhot och grinséverskridande grov brottslighet hor nu-
mera till vardagen, dven i Sverige. Risken f6r kontroll och for att
myndigheterna omhindertar identitetshandlingar kan ocksi med-
fora att intresset hos vissa utlinningar att komma till Sverige f6r att
begi brott minskar. Atgirderna forsvirar méjligheten att upptrida
under olika identiteter. De f6rslag som utredningen har limnat nir
det giller utfirdandet av resedokument och frimlingspass samt
giltighetstiden for sidana resehandlingar och fér uppehills-
tillstdndskort bedéms vidare leda till att firre sddana handlingar
kommer att finnas tillgingliga f6r missbruk. Utredningen bedomer
sdledes att forslagen sammantaget kommer att ha sidana f6r sam-
hillet viktiga positiva effekter som att brottsligheten 1 landet mins-
kar och uppklarningsprocenten 6kar.

Som regeringen har framhillit i utredningens direktiv dr det
regeringens strivan att stirka det svenska asylsystemet. Den regle-
rade invandringen utgdr grunden for denna. Syftet med denna ir
att uppritthdlla en ldngsiktig, hillbar och human migrationspolitik
som virnar asylritten. Efter en rittssiker prévning ska de utlin-
ningar som uppfyller utlinningslagens krav f6r att {8 vistas 1 Sverige
fa uppehillstillstind, medan de som har fitt ett avvisnings- eller
utvisningsbeslut ska 3tervinda si snabbt som mgjligt. Invandring
vid sidan om utlinningslagens regler godtas inte. Genom denna
ordning ges férutsittningar och resurser for att integrera de perso-
ner som ges uppehdllstillstind. Det kan 1 sammanhanget pdpekas
att asylsokande med klarlagd identitet i stérre utstrickning in
andra kan medges undantag frin kravet pd arbetstillstdnd och kan
ocksd, om de fir uppehillstillstind i landet, snabbare bli svenska
medborgare. Hirigenom underlittas dessa personers integration i
det svenska sambhillet, vilket i sig 6kar mojligheterna att nd de
integrationspolitiska malen.

Betydligt fler min dn kvinnor séker asyl 1 Sverige. Motsvarande
forhillande fir antas gilla de utlinningar som kommit till Sverige
och vistas hir utan att anséka om uppehillstillstind. Aven om ut-
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redningens forslag dr kdnsneutralt utformade, kommer dirfér fler
min dn kvinnor att direkt berdras av férslagen. Det finns dock inte
nigon konflikt mellan férslagen och regeringens arbete for att
uppna de jimstilldhetspolitiska mélen.

De framlagda forslagen bedéms inte heller 1 évrigt ha ndgon
betydelse for de dvriga omrdden som nimns i 15 § kommittéfor-
ordningen, det vill siga fér den kommunala sjilvstyrelsen, for
sysselsittning och offentlig service i olika delar av landet, fér sm3
foretags arbetsforutsittningar, konkurrensformiga eller villkor i
ovrigt 1 férhdllande till storre foretag.
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11 lkrafttréadande- och
dvergangsbestammelser

11.1 Ikrafttradande och 6vergangsbestammelser

Forslag och bedomning: Lagindringarna bér trida 1 kraft
den 1 oktober 2018.

P4 grund av den tid som kan beriknas gi 3t for remissférfarande,
fortsatt beredning inom Regeringskansliet, inhimtande av lagrads-
yttrande och riksdagsbehandling, foreslis att de féreslagna lag-
indringarna ska trida i kraft férst den 1 oktober 2018.

Nigra sirskilda overgidngsbestimmelser bedéms inte vara pi-

kallade.
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12 Forfattningskommentar

12.1 Forslaget till lag om dndring i utlanningslagen
2 kap.
1b§

I fall utom dem som anges i 1 a § andra stycket ska ansékan om frim-
lingspass avslds, om det inom de senaste fem dren fore ansikan har
utfdrdats tre sidana pass for sékanden och det inte finns sirskilda skdl
att bifalla ansikan.

Paragrafen ir ny. Utredningens éverviganden i denna del finns i
avsnitt 9.4.2.

Bestimmelsen ir tillimplig i de fall d& Migrationsverket enligt
de fakultativa bestimmelserna 1 2 kap. 1b§ férsta och tredje
stycket fdr utfirda ett frimlingspass for en utlinning. En anstkan
om frimlingspass ska 1 sidana fall avslds om sékanden tidigare har
beviljats tre frimlingspass under de senaste fem ren och det inte
finns sirskilda skl att bifalla ansékan. Begrinsningen innebir att
en ansdkan frin en person som 1 &vrigt uppfyller férutsittningarna
for att beviljas frimlingspass i normalfallet ska avslds, nir denne
redan har beviljats tre frimlingspass under den femarsperiod som
foregdr ansokan.

Aven om en person har beviljats tre frimlingspass under en
femarsperiod, kan en ytterligare ansékan om frimlingspass under
denna period bifallas, om det finns sirskilda skil. Personer som till
exempel reser mycket utomlands i sitt arbete kan behova fler dn tre
frimlingspass under en femirsperiod, eftersom sidorna i passboken
kanske inte ricker till f6r visum och in- och utresestimplar.

Sirskilda skil att 1 sddant fall bevilja ansékan om frimlingspass
kan ocks3 finnas om det finns grundad anledning att tro att sokan-
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den har varit sirskilt brottsutsatt, till exempel om personen ifriga
har anmilt upprepade bostadsinbrott, dir bland annat pass har till-
gripits, och uppgifterna om detta bedéms som tillforlitliga. Det bor
1 dessa fall krivas att sokanden pd ndgot sitt styrker sin ansékan,
till exempel med gjorda polisanmilningar.

Aven i andra fall 4n de nu beskrivna kan det finnas sirskilda skl
att bevilja ett fjirde frimlingspass under en femérsperiod. Bedéom-
ningen om det finns sddana skil bér dock vara restriktiv.

Av 14 kap. 6 a § utlinningslagen f6ljer att Migrationsverkets be-
slut att avsld en ansékan om frimlingspass fir overklagas till en
migrationsdomstol bara om frigan om frimlingspass har be-
handlats i samband med ett beslut om avslag pd en ansékan om
uppehillstillstdnd.

4 kap.

45

For en flykting eller statslos far utfirdas en sirskild passhandling for
resor utanfor Sverige (resedokument). Resedokument ska dock inte
utfardas om tvingande hinsyn till den nationella sikerbeten eller den
allménna ordningen kriver att sd inte sker.

I fall utom dem som anges i 2 kap. 7 § utlinningsforordningen ska
ansékan om resedokument avslds, om det inom de senaste fem dren
fore ansékan har utfirdats tre resedokument for sékanden och det inte
finns sirskilda skdil att bifalla ansokan.

Regeringen far meddela ytterligare foreskrifter om resedokument.

Paragrafen innehiller bestimmelser om utfirdande av resedoku-
ment. Utredningens éverviganden 4terfinns i avsnitt 9.4.1.

I paragrafens forsta stycke har det 1 andra meningen gjorts ett tilligg,
varigenom klargors att ett resedokument inte ska utfirdas om
tvingande hinsyn till den nationella sikerheten eller den allminna
ordningen kriver att sd inte sker. Bestimmelsen har sin grund 1 att
forpliktelsen att utfirda resedokument enligt flyktingkonventionen
och konventionen den 28 september 1954 angdende statslosa perso-
ners rittsliga stillning bortfaller nir ”tungt vigande skil hinférliga till
den nationella sikerheten eller den allminna ordningen” talar mot det.
Uttrycket tvingande hinsyn fir anses mer restriktivt dn konven-
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tionens uttryck och har valts eftersom motsvarande uttryck anvinds
rorande frimlingspass 1 2 kap. 1 a § utlinninglagen.

Andra stycket ir nytt. Bestimmelsen ir tillimplig 1 de fall som
inte omfattas av Sveriges konventionsitaganden och dir Migra-
tionsverket sdledes har en mojlighet, men inte nigon skyldighet att
utfirda ett resedokument f6r en flykting eller statslés. Bestimmel-
sen motsvarar den bestimmelse som for frimlingspassens del fore-
slds inféras 1 2 kap. 1 b § utlinningslagen.

9 kap.
4a§

Om det vid en kontroll enligt 9 § inte kan klarliggas att utlinningen
har ritt att vistas i landet eller om det rdder oklarbet om utlinningens
identitet, fir Polismyndigheten eller Kustbevakningen ta hand om
utlinningens pass eller andra identitetshandlingar i vintan pd att
utlinningen far tillstind att vistas hér i landet eller limnar det. Om
det senare framkommer att utlinningen har uppebdllstillstind eller
vétt att vistas i landet pd annan grund dn att han eller hon har ansokt
om uppehdllstillstind, ska handlingarna dterlimnas till honom eller
henne, om inte sdrskilda skdil talar mot det.

Paragrafen, som ir ny, innehdller en bestimmelse om omhinder-
tagande av en utlinnings pass eller andra identitetshandlingar i sam-
band med inre utlinningskontroll, nir det vid kontrollen inte kan
klarliggas att personen har ritt att vistas 1 landet eller nir det rider
oklarhet om hans eller hennes identitet. Utredningens 6vervigan-
den i denna del finns i avsnitt 8.5.2.

Bestimmelsen ger Polismyndigheten och Kustbevakningen en
mojlighet att 1 samband med inre utlinningskontroller omhinderta
pass eller andra identitetshandlingar, dven om den berérda perso-
nen inte anséker om uppehillstillstind. Att den mojligheten finns
kan vara avgorande for att kunna verkstilla ett framtida avligs-
nandebeslut. Det kan ocksd vara viktigt foér utredningen i ett
eventuellt framtida drende om uppehillstillstind.

Om det senare framkommer att utlinningen har uppehdllstill-
stdnd 1 landet eller ritt att vistas hir pd en annan grund in att han
eller hon har ansékt om uppehillstillstdnd, ska handlingarna ter-
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limnas till denne, om det inte finns sirskilda skil mot det. Sidana
skil kan till exempel vara att handlingarna avser en person som har
fatt ett uppehillstillstdind men 1 annan identitet. Passet och eventu-
ella andra identitetshandlingar ska ocksi &terlimnas om utlin-
ningen avser att limna landet och det finns fog for att godta hans
eller hennes pdstidende om detta.

8§

Migrationsverket eller Polismyndigheten fdr fotografera en utlinning

och, om utlinningen fyllt sex dr, ta hans eller hennes fingeravtryck om

1. utlinningen inte kan styrka sin identitet nir han eller hon kommer
t1ll Sverige,

2. utlinningen ansoker om uppebdllstillstind som flykting enligt
4 kap. 1§ eller som annan skyddsbehévande enligt 4 kap. 2 eller
2a, eller

3. det finns grund for att besluta om férvar.

Migrationsverket eller Polismyndigheten fir vidare fotografera en
utlinning och, om utlinningen fyllt sex dr, ta hans eller hennes
fingeraviryck om utlinningens identitet inte kan klarliggas vid en
kontroll enligt 9 §.

Paragrafens forsta stycke har indrats pa s8 sitt att dldersgrinsen for
nir fingeravtryck fir tas sinks frdn 14 ull sex ir. Utredningens
overviganden i denna del dterfinns 1 avsnitt 7.5.2.

Redan 1 dag tas fingeravtryck pd barn frin sex irs lder i sam-
band med passansékan eller, i samband med ansékan om uppe-
hillstillstdnd, foér lagring i ett eventuellt framtida uppehillstill-
stdndskort for barnet. Samma aldersgrins har foreslagits gilla 1
framtiden nir fingeravtryck ska tas enligt Eurodacférordningen.

Den nu foreslagna regleringen innebir inte ndgon skyldighet att
ta fingeravtryck pd alla barn som fyllt sex ar. Det torde sillan finnas
skil att ta fingeravtryck pd barn som inte uppnitt tondren. Det
finns dock starka skil for att sinka den nedre 3ldersgrinsen for
upptagande av fingeravtryck med hinsyn till intresset att kunna
skydda barn och férebygga brott. En lig nedre dldersgrins gor det
ocksd mojligt att i férekommande fall kunna identifiera iven
mycket unga barn som skilts frin sina forildrar och dterférena dem
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med forildrarna. Vidare kommer det med en sexdrsgrins finnas
mojligheter att gora skilighetsbedémningar utan att behova riskera
att passera den bestimda &ldersgrinsen.

Andra stycket, som ir nytt, innehdller en bestimmelse om tagande
av fotografi (ansiktsfoto) och fingeravtryck i samband med inre
utlinningskontroll. Utredningens éverviganden i denna del &terfinns
1 avsnitt 7.5.1. Bestimmelsen ger Polismyndigheten en mégjlighet att
dven i samband med inre utlinningskontroller fotografera en
utlinning och ta dennes fingeravtryck i syfte att klarligga dennes
identitet, iven om han eller hon inte anséker om uppehillstillstdind
eller det finns grund for att ta personen i foérvar. Atgirderna far i
sddana fall ocksd genomféras av Migrationsverket.

99

En utlinning som vistas i Sverige dr skyldig att pd begiran av en
polisman overlimna pass eller andra bandlingar som visar hans eller
hennes identitet och rétt att uppehdlla sig i Sverige. Om utlinningen
inte gor det, fdr polismannen kroppsvisitera utlinningen och under-
s6ka hans eller hennes bagage, handresgods, handviskor och andra till-
horigheter, i den utstrickning som det dr nodvindigt for att ta reda pd
utlinningens identitet och vitt till vistelse 1 Sverige. Vid kroppsvi-
sitationen ska det som sigs i 2 § tredje—femte styckena gilla. Om en
visitation innebdr att enbart utlinningens tillhérigheter undersiks, far
visitationen genomforas dven av en annan anstilld vid Polismyndig-
heten dn en polisman.

Utlinningen dr ocksd skyldig att efter kallelse av Migrationsverket
eller Polismyndigheten komma till verket eller myndigheten och
limna uppgifter om sin vistelse hdr i landet samt, i de fall som anges i
8 § andra stycket, lita sig fotograferas och limna fingeravtryck. Om
utlinningen inte gor det, fir han eller hon himtas genom Polis-
myndighetens forsorg. Om det pd grund av en utlinnings personliga
forbdllanden eller av ndgon annan anledning kan antas att utlin-
ningen inte skulle folja kallelsen, far han eller hon medtas for utred-
ning eller himtas utan foregdende kallelse.

Kustbevakningen ska medverka i Polismyndighetens kontroll-
verksambet enligt forsta stycket genom kontroll av och i anslutning till
sjotrafiken. Om kontrollen utovas av Kustbevakningen, ska pass eller
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andra handlingar verlimnas till tiinstemannen vid Kustbevak-
ningen. Denne har dd dven i dvrigt samma befogenbeter som en polis-
man har enligt forsta stycket.

Kontroll enligt denna paragraf far vidtas endast om det finns grun-
dad anledning att anta att utlinningen saknar ritt att uppehdlla sig
hér i landet eller om det annars finns sirskild anledning till kontroll.

I paragrafens forsta stycke har gjorts ett tilligg innebdrande att det
inférs en mojlighet for Polismyndigheten att vid inre utlinnings-
kontroller kroppsvisitera en utlinning och gora en eftersokning likt
den, som tillits i samband med inresekontroll, 1 syfte att kunna ta
reda pd personens identitet och ritt till vistelse 1 Sverige, och om-
hinderta handlingar i de fall det finns skil att tro att sidana undan-
hills. Utredningens 6éverviganden i denna del &terfinns 1 avsnitt 8.5.1.

I andra stycket har det gjorts ett tilligg for att undanréja eventu-
ella tveksamheter i frigan om mojligheten enligt paragrafen att
medta en utlinning fér utredning. Vidare har det gjorts ett tilligg
med anledning av den nya bestimmelsen 1 8 § andra stycket. En
utlinning ir silunda, som tidigare, skyldig att efter kallelse av
Migrationsverket eller Polismyndigheten komma tll verket eller
myndigheten och limna uppgifter om sin vistelse hir i landet. Han
eller hon dr emellertid ocksd skyldig att komma for att l3ta sig fo-
tograferas och, om han eller hon har fyllt sex dr, limna fingerav-
tryck i de fall d& hans eller hennes identitet inte har kunnat klarlig-
gas vid en inre utlinningskontroll. Om utlinningen — efter kallelse
— inte kommer och medverkar till utredning, inklusive fotografe-
ring och fingeravtrycksupptagning 1 férekommande fall, fir han
eller hon himtas genom Polismyndighetens férsorg. Om det pd
grund av hans eller hennes personliga férhillanden eller av nigon
annan anledning kan antas att han eller hon inte skulle f6lja kallel-
sen, fir han eller hon medtas fér utredning eller himtas utan fore-
gdende kallelse. Utredningens verviganden i dessa delar dterfinns i
avsnitt 6.4.2 och 7.5.3.

Genom ett tilligg 1 tredje stycket ges en tjinsteman vid Kust-
bevakningen samma befogenhet som en polisman har enligt f6rsta
stycket att 1 samband med inre utlinningskontroller kroppsvisitera
en utlinning och underséka dennes bagage med mera, nir kontrol-
len genomférs av Kustbevakningen.

Ovriga dndringar i paragrafen ir endast av redaktionell karaktir.
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11§

11 § En utlinning dr skyldig att stanna kvar for utredning i samband
med in- eller utresekontroll enligt kodexen om Schengengrinserna
eller 1 samband med kallelse, medtagande eller himtning enligt 9 §,
dock inte lingre dn nodvindigt och inte i ndgot fall lingre dn sex
timmar. Detta giller inte om ett beslut har meddelats om forvar enligt
10 kap. 1 eller 2 §.

En polisman far billa kvar en utlinning som véigrar att stanna
kvar for utredning.

Paragrafen har dndrats pd sd sitt att skyldigheten att stanna kvar for
utredning dven ska gilla i samband med att en utlinning medtas
enligt 9 § for fotografering, fingeravtrycksupptagning och utred-
ning av hans eller hennes identitet eller ritt att vistas i1 landet. Ut-
redningens dverviganden i denna del dterfinns i avsnitt 7.5.3.
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Kommittédirektiv 2017:45

Atgirder for ett effektivare atervindande och
motverkande av missbruk av resehandlingar

Beslut vid regeringssammantride den 27 april 2017

Sammanfattning

I syfte att minska antalet personer vars identitet inte kan faststillas

under vistelsen 1 Sverige ska en sirskild utredare limna férslag som

innebir att Polismyndigheten ges utokade méojligheter att dels ta

fingeravtryck, dels omhinderta pass eller andra identitetshandling-

ar. Utredaren ska dven limna férslag pd hur missbruk av frimlings-

pass, resedokument och uppehillstillstdndskort kan motverkas.
Utredaren ska bl. a.

o foresld forfattningsindringar som syftar till att utéka Polismyn-
dighetens mojligheter att anvinda sig av fingeravtrycksupptag-
ning 1 identifieringssyfte,

o foresld forfattningsindringar som 1 storre utstrickning in i dag
mojliggdr ett omhindertagande av pass eller andra identitets-
handlingar,

o foresld forfattningsindringar som syftar till att motverka miss-
bruk av frimlingspass, resedokument och uppehillstillstdnds-
kort.

Uppdraget ska redovisas senast den 1 december 2017.
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Bakgrund
Oklar identitet

Fler minniskor dn ndgonsin har sékt asyl 1 Sverige under de senaste
dren och regeringen har vidtagit en rad &tgirder for att stirka det
svenska asylsystemet. For att kunna uppritthélla en lingsiktig, hall-
bar och human migrationspolitik som virnar asylritten ir det av-
gorande att personer, som efter en rittssiker provning har fitt ett
av- eller utvisningsbeslut som fdtt laga kraft, tervinder si snabbt
som mojligt. Ett stort antal av dessa personer blir dock kvar 1
Sverige under lingre perioder. En verkstillighet av ett av- eller ut-
visningsbeslut férsvdras bl.a. av att minga hiller sig undan myn-
digheterna eller saknar identitetshandlingar.

En grundliggande skyldighet for en asylsékande ir att medverka
till att férsoka klarligga sin identitet, alternativt géra den sannolik.
Det kan konstateras att antalet personer som ger in passhandling
vid ansékningstillfillet hos Migrationsverket ir mycket l3gt. Under
2016 uppvisades en passhandling i samband med ansékan om asyl i
endast 17 procent av irendena. Detta medfér svirigheter for savil
proévningen av asylirendet som vid en verkstillighet av ett beslut
om av- eller utvisning. Det kan drabba den enskilde asylsékande
bide i form av en lingre asylprocess samt 1 ett lingre perspektiv vid
till exempel en medborgarskapsansokan.

Aven utifrin ett sikerhetsperspektiv ir det viktigt att kinna till
vilka som vistas i landet.

Det har ocksi under senare ir noterats ett dkat antal personer
som uppehiller sig i Sverige utan att anséka om uppehillstillstind.
I denna grupp finns ett antal utsatta barn och unga vuxna. Minga
lever utanfér samhillet och har inte kontakt med myndigheter.
Flera har dessutom uppgivit olika identiteter. Mot denna bakgrund
ir det sirskilt viktigt, inte minst ur ett barnperspektiv, att minder-
driga kan identifieras i ett tidigt skede.

Eftersom Polismyndigheten i dag har begrinsade méjligheter att
ta fingeravtyck pd ovan nimnda personer ir det av stor vikt att des-
sa mojligheter utdkas.

Enligt nuvarande ordning saknar Polismyndigheten uttryckligt
lagstod for att eftersoka och omhinderta pass eller andra identitets-
handlingar frdn personer som vistas olovligt i landet.
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Mojligheten att omhinderta pass och identitetshandlingar 1 ett
tidigt skede ingdr som ett led i att motverka forstérande eller undan-
hdllande av sidana handlingar. Det ir dirfér angeliget att Polismyn-
digheten ges de befogenheter som krivs f6r att kunna omhinderta
pass eller identitetshandlingar, iven om personen inte anséker om
uppehillstillstdnd.

Missbruk av framlingspass, resedokument och uppehdlls-tillstindskort

Det forekommer missbruk av frimlingspass, resedokument och
uppehillstillstindskort, handlingar som utfirdas av Migrationsverk-
et. Det finns till exempel information om att handlingar av detta
slag kops till hoga priser av personer som vill resa in 1 Schengen-
omridet.

I Justitieutskottets betinkande (2015/16:JuU25) ”Atgirder mot
missbruk av svenska pass” gjordes 1 punkt 3 ett tillkinnagivande till
regeringen om att den skulle terkomma med ett forslag till riks-
dagen om att de lagindringar som féreslogs f6r svenska pass dven
skulle gilla frimlingspass och resedokument. Tillkinnagivandet om-
fattade ocksd en uppmaning att se dver regelverket f6r uppehills-
tillstdndskort 1 syfte att motverka missbruk.

Mot denna bakgrund finns det anledning att vidta dtgirder 1 syfte
att stivja missbruk av frimlingspass, resedokument och uppehills-
tillstdndskort.

Nuvarande ordning
Klarliggande av identitet

I Migrationsverkets prévning av asylirenden ska en utlinning gora
sin identitet sannolik. Enligt Migrationsverkets praxis kan detta
goras bland annat genom muntliga uppgifter. I syfte att kunna verk-
stilla ett beslut om av- eller utvisning behover dock utlinningens
identitet vara klarlagd. Detta innebir 1 regel att en person ska kunna
identifieras genom identitetshandlingar.

Enligt 5 kap. 4 § utlinningsforordningen (2006:97) kan den asyl-
sokande som medverkar till att klarligga sin identitet beviljas undan-
tag frdn arbetstillstdnd. Av 10 § lagen (1994:137) om mottagandet
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av asylsdkande m.fl. framgdr att dagersittning fir sittas ned for en
utlinning som har fyllt 18 &r om han eller hon férsvérar utredning-
en i drendet om uppehillstillstind genom att inte medverka till att
klarligga sin identitet.

Enligt 10 kap. utlinningslagen (2005:716), férkortad UtlL, kan
en utlinning under vissa férutsittningar stillas under uppsikt eller
tas 1 forvar bla. nir identiteten dr oklar (s.k. identitetstorvar) eller
som ett led 1 att forbereda en verkstillighet av ett avvisnings- eller
utvisningsbeslut nir det bedéms finnas en undanhillanderisk (s.k.
verkstillighetsforvar).

Kontroll av Sveriges inve och yttre gréins

Sverige ingdr 1 Schengensamarbetet, dvs. det samarbete som innebir
att de deltagande staterna har avskaffat sina grinskontroller vid de
inre grinserna, och samtidigt forstirkt sina grinskontroller vid de
yttre grinserna. Av artikel 1 1 Europaparlamentets och ridets for-
ordning (EU) 2016/399 av den 9 mars 2016 om en unionskodex
om grinspassage for personer (kodex om Schengengrinserna)
foljer att ingen grinskontroll ska ske av personer vid passage av de
inre grinserna mellan unionens medlemsstater och att férordningen
faststiller regler for grinskontroll av personer vid passage av
unionens medlemsstaters yttre grinser.

Vid den yttre grinsen genomgar personer som enligt unionsritt-
en har fri rorlighet 1 allminhet minimikontroller, genom kontroll
av pass, medan medborgare frin linder utanfér EU kontrolleras
mer noggrant. De ska dels visa upp en giltig resehandling och
erforderlig visering eller giltigt uppehillstillstind, dels visa upp
handlingar som styrker syftet med vistelsen och visar att de har
tillrickliga ekonomiska medel fér sitt uppehille under vistelsen
(artikel 8 1 kodex om Schengengrinserna).

Kontroll under vistelsen i Sverige (inre utlinningskontroll)

Att grinskontrollerna vid de inre grinserna avskaffats hindrar inte
andra typer av personkontroller, till exempel s.k. inre utlinnings-
kontroller, vars syfte ir att kontrollera en utlinnings ritt att uppe-
hilla sig pd medlemsstatens territorium. En inre utlinningskontroll
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far goras om det finns anledning att anta att en utlinning saknar
ritt att uppehilla sig 1 landet eller om det finns en annan sirskild
anledning till kontroll. Att diremot kontrollera nigon pa basis av
en sd kallad etnisk profilering ir forbjudet. Kontroller ska alltid ske
med respekt f6r den enskildes personliga integritet 1 enlighet med
Polismyndighetens foreskrifter. Bestimmelserna om inre utlinnings-
kontroller faststills genom nationell lagstiftning. En utlinning som
vistas 1 Sverige ir enligt 9 kap. 9 § UtlL bl.a. skyldig att pd begiran
av en polisman 6éverlimna pass eller andra handlingar som visar att
han eller hon har ritt att uppehilla sig i1 Sverige.

Fingeravtrycksupptagning

Av 9 kap. 8 § UtlL framgar att Migrationsverket eller Polismyndig-
heten fir fotografera en utlinning. Om utlinningen har fyllt 14 &r
och inte kan styrka sin identitet nir han eller hon kommer till
Sverige fir man dessutom ta hans eller hennes fingeravtryck om
utlinningen anséker om uppehillstillstind som flykting eller som
annan skyddsbehovande eller om det finns en grund att besluta om
forvar.

Fingeravtryck kan alltsd inte tas, 1 samband med inre utlinnings-
kontroll, om inte personen som kontrolleras i anslutning till
kontrollen anséker om uppehdllstillstdnd eller ska tas i forvar.

Polismyndighetens anvindning av upptagna fingeravtryck
regleras 1 utlinningsdatalagen (2016:27) och utlinningsdata-
férordningen (2016:30).

Ombindertagande av pass och andra identitetshandlingar

Av 9 kap. 2 § UtlL framgr bland annat att en polisman fir kropps-
visitera och undersgka en utlinnings bagage vid en inresekontroll i
syfte att ta reda pd utlinningens identitet. I 9 kap. 4-5 §§ UtlL
finns bestimmelser om nir Polismyndigheten och Migrations-
verket fir ta hand om en utlinnings pass eller andra identitets-
handlingar. I 4 § anges att om en utlinning anséker om uppehills-
tillstdnd nir han eller hon kommer till Sverige eller direfter, si far
Migrationsverket eller Polismyndigheten ta hand om hans eller
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hennes pass eller andra identitetshandlingar 1 vintan pd att
personen fir uppehillstillstdnd eller limnar landet.

I 5§ anges att den verkstillande myndigheten fir ta hand om
utlinningens pass eller andra identitetshandlingar nir ett beslut om
avvisning eller utvisning ska verkstillas. Enligt gillande ordning har
allts3 Migrationsverket och Polismyndigheten begrinsade mojlig-
heter att ta hand om en utlinnings pass nir han eller hon befinner
sig 1 landet olovligen.

Resedokument, framlingspass och uppebdllstillstindskort

Den 15 april 2016 genomférdes lagindringar som syftar till att
motverka missbruk av  svenska pass  (prop. 2015/16:81,
bet. 2015/16:JuU25, rskr. 2015/16:158). Andringarna innebir bl.a.
att svenska medborgare ska kunna beviljas hogst tre vanliga pass
under en femdrsperiod, att ett vanligt pass ska dterkallas nir ett
provisoriskt pass utfirdas fér passinnehavaren och att giltig-
hetstiden for ett vanligt pass till barn ska sinkas till tre r.

Av 2 kap. 1 a§ UtlL framgir att Migrationsverket fir utfirda
frimlingspass om en utlinning inte har ndgon handling som giller
som pass och saknar méjlighet att skaffa en sidan handling. I para-
grafens tredje stycke faststills begrinsningar gillande bland annat
passets giltighetstid och giltighetsomrade.

I 4 kap. 4 § UtIL aterfinns bestimmelser f6r utfirdande av rese-
dokument. Dir framgdr att man fir utfirda en sirskild handling for
resor for en flykting eller statslgs, s.k. resedokument, samt rese-
dokumentets begrinsningar gillande bland annat giltighetstid.

Ytterligare bestimmelser om resehandlingar finns 1 2 kap. ut-
linningsférordningen (2006:97).

For den som har beviljats ett uppehillstillstdnd i Sverige utfirdar
Migrationsverket ett uppehdllstillstdndskort som ir ett bevis pd att
innehavaren har ritt att resa in och vistas 1 Sverige.

Kortet har samma giltighetstid som uppehéllstillstindet, dock
lingst fem &r. Vid forlust av kortet fir man normalt sett ett nytt,
efter férlustanmilan till Polismyndigheten.
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Uppdraget

Det ir angeliget att myndigheterna fir de verktyg som behovs for
att kunna arbeta effektivare med &tervindandeirenden. En klarlagd
identitet ir viktig, dels for att prévningen av irendet ska bli sd
korrekt som méjligt, dels ur ett sikerhetsperspektiv for att kunna
ha kontroll ver vilka som vistas 1 landet.

Dagens reglering ger myndigheterna endast en begrinsad ritt att
ta fingeravtryck. Fingeravtryck fir inte tas pd personer som vistas i
Sverige utan tillstdnd och som befinner sig utanfér myndigheternas
kontroll. Detta trots att det minga ginger ir den enda mojligheten
att klarligga identiteten samt att undvika att personer anvinder sig
av flera identiteter. Det kan finnas skil att dverviga om den nedre
dldersgrinsen for nir fingeravtryck kan upptas i situationer som
redovisas 1 9 kap. 8 § UtIL bér dndras for att man pd ett tidigt sta-
dium ska kunna identifiera yngre personer och ge stéd till utsatta
minderdriga. Upptagandet av fingeravtryck fir inte ske slentrian-
missigt.

Nuvarande reglering begrinsar ocksid myndigheternas befogen-
heter nir det giller omhindertagande av pass och identitetshand-
lingar frin personer som vistas 1 Sverige utan att ha ansékt om
uppehillstillstdnd. Detta forsvirar eller forhindrar ett dtervindande
till hemlandet eller till ett annat land. For att mojliggéra etct
omhindertagande av handlingar, 1 de fall det finns skil att tro att
sddana undanhills, bor utredaren 6verviga om en eftersdkning, like
den som tillts i samband med inresekontroll, dr limplig att utfora
dven 1 samband med inre utlinningskontroll. Férutsittningarna for
inresekontroller framgér av 9 kap. 2 § UtlL.

Det ir dven angeliget att se till att myndigheterna har det stod 1
lagstiftningen som krivs for att stivja missbruk av frimlingspass,
resedokument och uppehillstillstdndskort. En sirskild utredare ska
dirfor

¢ redovisa nuvarande forutsittningar f6r fingeravtrycksupptagning
och behandling av upptagna fingeravtryck samt limna forslag pd
de forfattningsindringar som krivs, dels for att den inre utlin-
ningskontrollen ska kunna omfatta dven upptagning av finger-
avtryck pd personer vars identitet inte dr klarlagd, dels for att
hanteringen av fingeravtrycken direfter ska bli indama3lsenlig,
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e ta stillning till om den nuvarande nedre 8ldersgrinsen for finger-
avtrycksupptagning bor dndras for att man pd ett tidigt stadium
ska kunna identifiera yngre personer och finga upp utsatta min-
derdriga som kan befinna sig 1 landet utanfér myndigheternas
vetskap eller kontroll,

e redovisa nuvarande forutsittningar for Polismyndigheten att
omhinderta pass eller andra identitetshandlingar samt féresld
forfattningsindringar som ger Polismyndigheten en uttkad be-
fogenhet att omhinderta sidana handlingar. Vid utformningen
av forslagen ska utredaren 6verviga om férfattningsindringar ir
limpliga och hur de i s& fall bor vara utformade for att dven
undanhillna handlingar ska kunna omhindertas,

o redovisa en analys av vilken effekt ovanstiende dtgirder kan for-
vintas 8 nir det giller 3tervindandet och enskildas situation 1
landet,

e undersdka omfattningen av missbruk av frimlingspass, rese-
dokument och uppehillstillstindskort samt foresld nédvindiga
forfattningsindringar som syftar till att stivja missbruk av
sddana handlingar.

D3 utlinningslagen dven tillimpas av Sikerhetspolisen ska utreda-
rens forslag i relevanta delar dven omfatta Sikerhetspolisen.

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska limna en redogorelse for offentligfinansiella,
samhillsekonomiska och andra konsekvenser som forslagen kan
medfora f6r berérda myndigheter, f6r kommuner och f6r enskilda.
Av redogorelsen ska konsekvenser fér barn ur ett barnritts-
perspektiv framgd. Eventuella konsekvenser fér den enskildes
integritet ska beaktas. Om forslagen leder till offentligfinansiella
kostnadsokningar ska utredaren foresld hur dessa ska finansieras.

Konsekvensanalysen ska 16pa parallellt med det ¢vriga arbetet.
En redovisning och motivering ska goras av vilka forslag som har
dvervigts, men avfirdats.

Utredaren ska i enlighet med kommittéférordningen (1998:1474)
och férordningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgiv-
ning ange kostnadsberikningar och andra konsekvensbeskrivningar.
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Samrad och redovisning av uppdraget

Utredaren ska 1 sitt arbete inhimta information frdn Migrations-
verket, Polismyndigheten och andra relevanta myndigheter.
Utredaren ska ocksd beakta relevant arbete som pdgdr inom
Regeringskansliet. Aven relevant EU-lagstiftning samt pigiende
arbete inom EU ska beaktas, bland annat kommissionens férslag
till Europaparlamentets och rddets férordning om inrittande av
Eurodac for jimforelse av fingeravtryck for en effektiv tillimpning
av forordning (EU) nr 604/2013 om kriterier och mekanismer for
att avgora vilken medlemsstat som ir ansvarig for att préva en
ansokan om internationellt skydd som en tredjelandsmedborgare
eller en statslés person har limnat in 1 ndgon medlemsstat, for
identifiering av tredjelandsmedborgare eller statslésa personer som
vistas olagligt, och fér nir medlemsstaternas brottsbekimpande
myndigheter begir jimforelser med Eurodacuppgifter fér brotts-
bekimpande indamil (Reviderade Eurodacférordningen).
Uppdraget ska redovisas senast den 1 december 2017.

(Justitiedepartementet)
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Exempel pa resedokument,
framlingspass och
uppehallstillstandskort

P& foljande sidor finns det exempelbilder pd omslaget och sidan
med identitetsuppgifter i ett resedokument respektive ett frim-
lingspass. Vidare visas ett exempel pd ett provisoriskt frimlingspass
och ett uppehéllstillstindskort.
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Figur 1 Resedokument
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Figur 2 Resedokument
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Framlingspass

Figur 3

184



SOU 2017:93 Bilaga 2

Figur 4 Framlingspass
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Figur 5 Provisoriskt framlingspass
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Figur 6 Uppehalistillstandskort, framsida

Figur 7 Uppehalistillstandskort, baksida
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Statens offentliga utredningar 2017

Kronologisk férteckning

—_

. For Sveriges landsbygder

— en sammanhillen politik for
arbete, hillbar tillvixt och vilfird. N.

2. Kraftsamling {6r framtidens energi. M.

w2

-

w

6.

. Karens for statsrad och statssekreterare.

Fi.

.For en god och jamlik hilsa.

En utveckling av det
folkhilsopolitiska ramverket. S.

. Svensk social trygghet i en

globaliserad virld. Del 1 och 2. S.

Se barnet! Ju.

7. Straffprocessens ramar och

fele]

9.

10.

11.
12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.
19.

domstolens beslutsunderlag
i brottmal — en bittre hantering av
stora mal. Ju.

. Kunskapsliget pa kirnavfallsomradet 2017.

Kirnavfallet — en friga i stindig
férindring. M.

Det handlar om oss.

—unga som varken arbetar eller studerar. U.
Ny ordning fér att frimja god sed

och hantera oredlighet i forskning. U.
Vigskatt. Volym 1 och 2. Fi.

Att ta emot minniskor pd flyke.
Sverige hésten 2015. Ju.

Finansiering av infrastruktur med
privat kapital? Fi.

Migrationsirenden

vid utlandsmyndigheterna. Ju.

Kvalitet och sikerhet

pd apoteksmarknaden. S.

Sverige i Afghanistan 2002-2014. UD.
Om oskuldspresumtionen och ritten att
nirvara vid rittegdngen. Genomférande
av EU:s oskuldspresumtionsdirektiv. Ju.
En nationell strategi {or validering. U.
Uppdrag: Samverkan. Steg pd vigen
mot fordjupad lokal samverkan

f6r unga arbetslésa. A.

20.

21.

22.

23.
24.

25.

26.

Tilltride for nyborjare — ett dppnare
och enklare system for tilltride till
hogskoleutbildning. U.

Lis mig! Nationell kvalitetsplan for
vard och omsorg om ildre personer.
Del 1 och2.8S.

Fran virdekedja till virdecykel — s far
Sverige en mer cirkulir ekonomi. M.
digitalforvaltning.nu. Fi.

Ett arbetsliv i férindring — hur
piverkas ansvaret for arbetsmiljon? A.
Samlad kunskap — stirkt
handliggning. S.

Delningsekonomi. P4 anvindarnas
villkor. Fi.

27. Vissa frigor inom fastighets- och

28

29.
30.

31.

32.

33.
34.

35.

36.

stimpelskatteomridet. Fi.

. Ett nationellt centrum fér kunskap

om och utvirdering av arbetsmiljé. A.
Brottsdatalag. Ju.

En omreglerad spelmarknad.
Del 1 och 2. Fi.

Stirkt konsumentskydd
pd bostadsrittsmarknaden. Ju.

Substitution 1 Centrum
—stirkt konkurrenskraft med
kemikaliesmarta l6sningar. M.

Stirkt stillning for hyresgister. Ju.

Ekologisk kompensation — Atgirder
for att motverka nettoforluster av
biologisk mingfald och ekosystem-
tjinster, samtidigt som behovet av
markexploatering tillgodoses. M.

Samling for skolan. Nationell strategi
for kunskap och likvirdighet. U.
Informationssikerhet f6r samhills-
viktiga och digitala tjinster. Ju.

37. Kvalificerad vilfirdsbrottslighet

— férebygga, forhindra, uppticka och
beivra. Ju.



38. Kvalitet i vilfirden — bittre
upphandling och uppfdljning. Fi.

39. Ny dataskyddslag. Kompletterande
bestimmelser till EU:s dataskydds-
férordning. Ju.

40. For dig och for alla. S.

4

—_

. Meddelarskyddslagen — fler verksam-
heter med stirkt meddelarskydd. Ju.

42.Vem har ansvaret? M.
43. P4 lika villkor! Delaktighet, jimlikhet

och effektivitet i hjilpmedelsférsérj-
ningen. S.

44. Entreprenad, fjirrundervisning
och distansundervisning. U.

45. Ny lag om féretagshemligheter. Ju.

46. Stirkt ordning och sikerhet 1 domstol.
Ju.

47. Nista steg pd vigen mot en mer jimlik
hilsa. Forslag for ett lingsiktigt arbete
for en god och jimlik hilsa. S.

48. Kunskapsbaserad och jimlik vard.
Forutsittningar {6r en lirande hilso-
och sjukvird. S.

49. EU:s dataskyddsférordning
och utbildningsomradet. U.

50. Personuppgiftsbehandling
for forskningsindama3l. U.

5
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. Utbildning, undervisning och ledning
—reformvird till st6d for en bittre

skola. U.

52.S3 stirker vi den personliga
integriteten. Ju.

53. God och nira vird. En gemensam
firdplan och milbild. S.

54. Fler nyanlinda elever ska uppnd
behorighet till gymnasiet. U.

55. En ny kamerabevakningslag. Ju.

56. Jakten pd den perfekta ersittnings-
modellen. Vad hinder med med-
arbetarnas handlingsutrymme? Fi.

57. Lag om flygpassageraruppgifter
i brottsbekimpningen. Ju.

58. Amerikansk inresekontroll vid utresa
fran Sverige — s& kan avtalen genom-
foras. Ju.

59. Reglering av alkoglass m.fl.
produkter. S.

60. Nista steg? Forslag for en stirkt
minoritetspolitik. Ku.

61. Villkorlig frigivning — férstirkta
tgirder mot dterfall i brott. Ju.

62. Kirnavfallsrddets yttrande dver SKB:s
Fud-program 2016. M.

63. Miljstillsyn och sanktioner
—en tillsyn priglad av ansvar, respekt
och enkelhet. M.

64. Detaljplanekravet. N.

65. Hyran vid nyproduktion
—en utvirdering och utveckling av
modellen med presumtionshyra. Ju.

66. Dataskydd inom Socialdepartementets
verksamhetsomrdde — en anpassning
till EU:s dataskyddsférordning. S.

67. Valdsbejakande extremism.
En forskarantologi. Ku.

68. Barnets rittigheter i ett straffrittsligt
férfarande m.m. Genomférande av
EU:s barnrittsdirektiv och tvd andra
straffprocessuella frigor. Ju.

69. Marknadskontrollmyndigheter
— befogenheter och
sanktionsmojligheter. UD.

70. Forstirkt skydd for uppgifter
av betydelse for ett internationellt
samarbete f6r fred och sikerhet
som Sverige deltar 1. Ju.

71. Bostider pd statens mark
—en mojlighet? N.

72. Genomférande av vissa
straffrittsliga dtaganden fér att
férhindra och bekidmpa terrorism. Ju.

73. En gemensam bild av bostads-
byggnadsbehovet. N.

74. Brottsdatalag — kompletterande
lagstiftning. Ju.

75. Datalagring — brottsbekimpning
och integritet. Ju.

76. Enhetliga priser pd receptbelagda
likemedel. S.

77. En generell ritt till kommunal
avtalssamverkan. Fi.

78. En sammanhillen budgetprocess. Fi.

79. Finansiering av public service - f6r
dkad stabilitet, legitimitet och stirkt
oberoende. Ku.



80.
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82.

83.

84.

85.
86.

Stirkt integritet i Rittsmedicinal-
verkets verksamhet. Ju.

. Rittslig versyn

av skogsvérdslagstiftningen. N.
Vigledning fér framtidens
arbetsmarknad. A.

Brinnheta skatter! Bér avfallsfor-
brinning och utslipp av kviveoxider
fran energiproduktion beskattas? Fi.
Uppehillstillstind pd grund av
praktiska verkstillighetshinder

och preskription. Ju.

Rekrytering av framtidens domare. Ju.
Hyresmarknad utan svarthandel och
otilliten andrahandsuthyrning. Ju.

87. Finansiering, subvention och pris-

88.

89.

90.

9
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92.

93.

sittning av likemedel — en balansakt.

S.

Nista steg? Del 2. Forslag for
en stirkt minoritetspolitik. Ku

Hemlig dataavlisning
— ett viktigt verktyg i kampen mot
allvarlig brottslighet. Ju.

Makars, registrerade partners och
sambors férmdgenhetsforhillanden
i internationella situationer. Ju.

. Nationella minoritetssprik i skolan

— forbittrade férutsittningar till
undervisning och revitalisering. U.

Transpersoner i Sverige.
Forslag for stirke stidllning och bittre
levnadsvillkor. Ku.

Klarlagd identitet.

Om utlinningars ritt att vistas

i Sverige, inre utlinningskontroller
och missbruk av identitetshandlingar.

Ju.
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Systematisk forteckning

Arbetsmarknadsdepartementet

Uppdrag: Samverkan. Steg pd vigen
mot férdjupad lokal samverkan
fér unga arbetslésa. [19]

Ett arbetsliv i férindring — hur paverkas
ansvaret for arbetsmiljon? [24]

Ett nationellt centrum fér kunskap om
och utvirdering av arbetsmiljo. [28]

Vigledning for framtidens arbetsmarknad.
(82]

Finansdepartementet
Karens for statsrid och statssekreterare. [3]
Vigskatt. Volym 1 och 2. [11]
Finansiering av infrastruktur med
privat kapital? [13]
digitalforvaltning.nu. [23]
Delningsekonomi. P4 anvindarnas villkor.
(26]
Vissa frdgor inom fastighets- och stimpel-
skatteomridet. [27]
En omreglerad spelmarknad. Del 1 och 2.
[30]
Kvalitet i vilfirden — bittre
upphandling och uppféljning. [38]
Jakten pd den perfekta ersittningsmodel-

len. Vad hinder med medarbetarnas
handlingsutrymme? [56]

En generell ritt till kommunal
avtalssamverkan. [77]
En sammanhillen budgetprocess. [78]

Brinnheta skatter! Bor avfallsférbrinning
och utslipp av kviveoxider frin energi-
produktion beskattas? [83]

Justitiedepartementet
Se barnet! [6]

Straffprocessens ramar och domstolens
beslutsunderlag i brottm4l
— en bittre hantering av stora mil. [7]

Att ta emot minniskor pa flykt.
Sverige hésten 2015. [12]
Migrationsirenden
vid utlandsmyndigheterna. [14]
Om oskuldspresumtionen och ritten att
nirvara vid rittegdngen. Genomférande
av EU:s oskuldspresumtionsdirektiv. [17]
Brottsdatalag. [29]

Stirkt konsumentskydd
pd bostadsrittsmarknaden. [31]

Stirke stdllning for hyresgister. [33]

Informationssikerhet f6r samhillsviktiga
och digitala tjinster. [36]

Kvalificerad vilfirdsbrottslighet
— férebygga, férhindra, uppticka och
beivra. [37]

Ny dataskyddslag. Kompletterande
bestimmelser till EU:s dataskydds-
férordning. [39]

Meddelarskyddslagen — fler verksam-
heter med stirkt meddelarskydd. [41]

Ny lag om féretagshemligheter. [45]

Stirkt ordning och sikerhet i domstol. [46]

S& stirker vi den personliga integriteten. [52]

En ny kamerabevakningslag. [55]

Lag om flygpassageraruppgifter i brotts-
bekimpningen. [57]

Amerikansk inresekontroll vid utresa frén
Sverige — s kan avtalen genomféras. [58]

Villkorlig frigivning — forstirkta dtgirder
mot dterfall i brott. [61]

Hyran vid nyproduktion
—en utvirdering och utveckling av
modellen med presumtionshyra. [65]

Barnets rittigheter i ett straffrittsligt
férfarande m.m. Genomférande av
EU:s barnrittsdirektiv och tvd andra
straffprocessuella frigor. [68]



Forstirkt skydd f6r uppgifter av
betydelse for ett internationellt
samarbete for fred och sikerhet
som Sverige deltar 1. [70]

Genomfdrande av vissa straffrittsliga
dtaganden for att férhindra och
bekimpa terrorism. [72]

Brottsdatalag — kompletterande
lagstiftning. [74]

Datalagring — brottsbekimpning
och integritet. [75]

Stirkt integritet i Rittsmedicinalverkets
verksamhet. [80]

Uppehillstillstdnd pa grund av
praktiska verkstillighetshinder
och preskription. [84]

Rekrytering av framtidens domare. [85]

Hyresmarknad utan svarthandel och
otilliten andrahandsuthyrning. [86]

Hemlig dataavlisning
— ett viktigt verktyg i kampen mot
allvarlig brottslighet. [89]

Makars, registrerade partners och sambors
féormogenhetsforhdllanden i inter-
nationella situationer. [90]

Klarlagd identitet.
Om utlinningars ritt att vistas
i Sverige, inre utlinningskontroller
och missbruk av identitetshandlingar.
(93]

Kulturdepartementet

Nista steg? Forslag for en stirkt
minoritetspolitik. [60]
Vildsbejakande extremism.
En forskarantologi. [67]

Finansiering av public service — f6r 6kad
stabilitet, legitimitet och stirkt
oberoende. [79]

Nista steg? Del 2. Forslag for
en stirkt minoritetspolitik. [88]
Transpersoner 1 Sverige.

Forslag for stirke stillning och bittre
levnadsvillkor. [92]

Miljo- och energidepartementet

Kraftsamling fér framtidens energi. [2]

Kunskapsliget pd kirnavfallsomradet 2017.
Kirnavfallet — en friga i stindig
férindring. 8]

Frin virdekedja till virdecykel — s fir
Sverige en mer cirkulir ekonomi. [22]

Substitution i Centrum
— stirkt konkurrenskraft med
kemikaliesmarta 16sningar. [32]

Ekologisk kompensation — Atgirder for att
motverka nettoférluster av biologisk
méngfald och ekosystemtjinster, sam-

tidigt som behovet av markexploatering
tillgodoses. [34]

Vem har ansvaret? [42]

Kirnavfallsrddets yttrande dver SKB:s
Fud-program 2016. [62]

Miljstillsyn och sanktioner
—en tillsyn priglad av ansvar, respekt
och enkelhet. [63]

Néringsdepartementet
For Sveriges landsbygder
- en sammanhillen politik fér
arbete, hillbar tillvixt och vilfird. [1]
Detaljplanekravet. [64]
Bostider p4 statens mark
—en mojlighet? [71]
En gemensam bild av bostadsbyggnads-
behovet. [73]
Rittslig 6versyn
av skogsvédrdslagstiftningen. [81]

Socialdepartementet

For en god och jimlik hilsa.
En utveckling av det
folkhilsopolitiska ramverket. [4]
Svensk social trygghet 1 en globaliserad
virld. Del 1 och 2. [5]
Kvalitet och sikerhet
pd apoteksmarknaden. [15]
Lis mig! Nationell kvalitetsplan
f6r vird och omsorg om ildre personer.
Del 1 och 2. [21]
Samlad kunskap — stirkt handliggning. [25]
For dig och for alla. [40]



P§ lika villkor! Delaktighet, jimlikhet och
effektivitet i hjilpmedelsférsérjningen.
(43]

Nista steg pd vigen mot en mer jimlik hilsa.

Forslag for ett lingsiktigt arbete for en
god och jimlik hilsa. [47]

Kunskapsbaserad och jimlik vérd.
Forutsittningar for en lirande hilso-
och sjukvard. [48]

God och nira vird. En gemensam firdplan

och milbild. [53]
Reglering av alkoglass m.fl. produkter. [59]

Dataskydd inom Socialdepartementets
verksamhetsomrdde — en anpassning
till EU:s dataskyddsférordning. [66]

Enhetliga priser pé receptbelagda
likemedel. [76]

Finansiering, subvention och prissittning
av likemedel — en balansakt.[87]

Utbildningsdepartementet

Det handlar om oss.
—unga som varken arbetar eller studerar. [9]

Ny ordning f6r att frimja god sed
och hantera oredlighet i forskning. [10]

En nationell strategi f6r validering [18]

Tilltride f6r nyborjare — ett dppnare och
enklare system for tilleride till hog-
skoleutbildning. [20]

Samling f6r skolan.
Nationell strategi fér kunskap och
likvirdighet. [35]

Entreprenad, fjirrundervisning
och distansundervisning. [44]

EU:s dataskyddsférordning och
utbildningsomridet. [49]

Personuppgiftsbehandling
for forskningsindamal. [50]

Utbildning, undervisning och ledning
— reformvérd till st6d for en bittre
skola. [51]

Fler nyanlinda elever ska uppné behérighet
till gymnasiet. [54]

Nationella minoritetssprik i skolan
— forbittrade forutsittningar till
undervisning och revitalisering. [91]

Utrikesdepartementet
Sverige i Afghanistan 2002-2014. [16]

Marknadskontrollmyndigheter
—befogenheter och
sanktionsméjligheter. [69]
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