Kommittédirektiv

Atgérder for ett effektivare dtervandande och .
motverkande av missbruk av resehandlingar  2017:45

Beslut vid regeringssammantréde den 27 april 2017

Sammanfattning

| syfte att minska antalet personer vars identitet inte kan
faststallas under vistelsen i Sverige ska en sarskild utredare
lamna forslag som innebdr att Polismyndigheten ges utdkade
mojligheter att dels ta fingeravtryck, dels omhanderta pass eller
andra identitetshandlingar. Utredaren ska dven lamna forslag pa
hur  missbruk av  frdmlingspass, resedokument och
uppehallstillstandskort kan motverkas.

Utredaren ska bl. a.

e foresla forfattningsandringar som syftar till att utoka
Polismyndighetens mojligheter att anvénda sig av
fingeravtrycksupptagning i identifieringssyfte,

o foresla forfattningsandringar som i storre utstrackning
an i dag mojliggor ett omhandertagande av pass eller
andra identitetshandlingar,

o foresld forfattningsandringar som syftar till att
motverka missbruk av framlingspass, resedokument och
uppehallstillstandskort.

Uppdraget ska redovisas senast den 1 december 2017.
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Bakgrund

Oklar identitet

Fler méanniskor an nagonsin har sokt asyl i Sverige under de
senaste aren och regeringen har vidtagit en rad atgarder for att
starka det svenska asylsystemet. For att kunna uppratthalla en
langsiktig, hallbar och human migrationspolitik som vérnar
asylrétten &r det avgorande att personer, som efter en réttssaker
provning har fatt ett av- eller utvisningsbeslut som fatt laga
kraft, atervander sa snabbt som mojligt. Ett stort antal av dessa
personer blir dock kvar i Sverige under langre perioder. En
verkstéllighet av ett av- eller utvisningsbeslut forsvaras bl.a. av
att manga haller sig undan myndigheterna eller saknar
identitetshandlingar.

En grundldaggande skyldighet for en asylstkande ar att
medverka till att forsdka klarldgga sin identitet, alternativt géra
den sannolik. Det kan konstateras att antalet personer som ger
in passhandling vid ansékningstillfallet hos Migrationsverket ar
mycket lagt. Under 2016 uppvisades en passhandling i samband
med ansOkan om asyl i endast 17 procent av &rendena. Detta
medfor svarigheter for saval prévningen av asylarendet som vid
en verkstallighet av ett beslut om av- eller utvisning. Det kan
drabba den enskilde asylsokande bade i form av en langre
asylprocess samt i ett langre perspektiv vid till exempel en
medborgarskapsansdkan.

Aven utifran ett sikerhetsperspektiv ar det viktigt att kdnna
till vilka som vistas i landet.

Det har ocksa under senare ar noterats ett 6kat antal personer
som uppehaller sig i Sverige utan att ansoka om
uppehallstillstand. 1 denna grupp finns ett antal utsatta barn och
unga vuxna. Manga lever utanfor samhallet och har inte kontakt
med myndigheter. Flera har dessutom uppgivit olika identiteter.
Mot denna bakgrund ar det sérskilt viktigt, inte minst ur ett
barnperspektiv, att minderariga kan identifieras i ett tidigt
skede.

Eftersom Polismyndigheten i dag har begrénsade
majligheter att ta fingeravtyck pa ovan namnda personer ar det
av stor vikt att dessa mojligheter utokas.
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Enligt nuvarande ordning saknar Polismyndigheten
uttryckligt lagstod for att eftersbka och omhanderta pass eller
andra identitetshandlingar fran personer som vistas olovligt i
landet.

Mdjligheten att omh&nderta pass och identitetshandlingar i
ett tidigt skede ingar som ett led i att motverka forstorande eller
undanhallande av sadana handlingar. Det &r darfor angelaget att
Polismyndigheten ges de befogenheter som kravs for att kunna
omhé&nderta pass eller identitetshandlingar, &ven om personen
inte ansoker om uppehallstillstand.

Missbruk av framlingspass, resedokument och uppehalls-
tillstandskort
Det forekommer missbruk av framlingspass, resedokument och
uppehallstillstandskort,  handlingar som  utfardas av
Migrationsverket. Det finns till exempel information om att
handlingar av detta slag kops till hoga priser av personer som
vill resa in i Schengenomradet.

| Justitieutskottets betdnkande (2015/16:JuU25) "Atgarder
mot missbruk av svenska pass” gjordes i punkt 3 ett
tillkdnnagivande till regeringen om att den skulle aterkomma
med ett forslag till riksdagen om att de lagandringar som
foreslogs for svenska pass aven skulle gélla frdmlingspass och
resedokument.  Tillkannagivandet omfattade ocksa en
uppmaning att se dver regelverket for uppehallstillstandskort i
syfte att motverka missbruk.

Mot denna bakgrund finns det anledning att vidta atgarder i
syfte att stdvja missbruk av framlingspass, resedokument och
uppehallstillstandskort.

Nuvarande ordning

Klarlaggande av identitet

| Migrationsverkets provning av asylarenden ska en utlanning
gora sin identitet sannolik. Enligt Migrationsverkets praxis kan
detta goras bland annat genom muntliga uppgifter. | syfte att
kunna verkstalla ett beslut om av- eller utvisning behéver dock
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utldnningens identitet vara klarlagd. Detta innebdr i regel att en
person ska kunna identifieras genom identitetshandlingar.

Enligt 5 kap. 4 8 utlanningsforordningen (2006:97) kan den
asylsékande som medverkar till att klarldgga sin identitet
beviljas undantag fran arbetstillstand. Av 10 § lagen (1994:137)
om mottagandet av asylsokande m.fl. framgar att dagersattning
far sattas ned for en utlanning som har fyllt 18 ar om han eller
hon forsvarar utredningen i &rendet om uppehallstillstand
genom att inte medverka till att klarldgga sin identitet.

Enligt 10 kap. utlanningslagen (2005:716), forkortad UtIL,
kan en utlanning under vissa forutsattningar stallas under
uppsikt eller tas i forvar bl.a. nér identiteten ar oklar (s.k.
identitetsforvar) eller som ett led i att forbereda en
verkstallighet av ett avvisnings- eller utvisningsbeslut nér det
bedoms finnas en undanhallanderisk (s.k. verkstallighetsforvar).

Kontroll av Sveriges inre och yttre grans

Sverige ingar i Schengensamarbetet, dvs. det samarbete som
innebdr att de deltagande staterna har avskaffat sina
granskontroller vid de inre granserna, och samtidigt forstarkt
sina granskontroller vid de yttre granserna. Av artikel 1 i
Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2016/399 av
den 9 mars 2016 om en unionskodex om grénspassage for
personer (kodex om Schengengrénserna) foljer att ingen
granskontroll ska ske av personer vid passage av de inre
granserna mellan unionens medlemsstater och att férordningen
faststéller regler for granskontroll av personer vid passage av
unionens medlemsstaters yttre granser.

Vid den yttre gransen genomgar personer som enligt
unionsratten har fri rorlighet i allmdnhet minimikontroller,
genom kontroll av pass, medan medborgare fran lander utanfor
EU kontrolleras mer noggrant. De ska dels visa upp en giltig
resehandling och  erforderlig  visering eller  giltigt
uppehallstillstand, dels visa upp handlingar som styrker syftet
med vistelsen och visar att de har tillrackliga ekonomiska medel
for sitt uppehalle under vistelsen (artikel 8 i kodex om
Schengengranserna).



Kontroll under vistelsen i Sverige (inre utlanningskontroll)

Att granskontrollerna vid de inre granserna avskaffats hindrar
inte andra typer av personkontroller, till exempel s.k. inre
utlanningskontroller, vars syfte ar att kontrollera en utl&nnings
ratt att uppehalla sig pda medlemsstatens territorium. En inre
utlanningskontroll far géras om det finns anledning att anta att
en utlanning saknar ratt att uppehalla sig i landet eller om det
finns en annan sérskild anledning till kontroll. Att d&remot
kontrollera ndgon pa basis av en sa kallad etnisk profilering &r
forbjudet. Kontroller ska alltid ske med respekt for den
enskildes personliga integritet i enlighet med
Polismyndighetens foreskrifter. Bestdmmelserna om inre
utlanningskontroller faststélls genom nationell lagstiftning. En
utlanning som vistas i Sverige dr enligt 9 kap. 9 8 UtIL bl.a.
skyldig att pa begaran av en polisman Overlamna pass eller
andra handlingar som visar att han eller hon har ratt att
uppehalla sig i Sverige.

Fingeravtrycksupptagning

Av 9kap. 88 UtIL framgar att Migrationsverket eller
Polismyndigheten far fotografera en utlanning. Om utlanningen
har fyllt 14 ar och inte kan styrka sin identitet nar han eller hon
kommer till Sverige far man dessutom ta hans eller hennes
fingeravtryck om utlanningen ansoker om uppehallstillstand
som flykting eller som annan skyddsbehdvande eller om det
finns en grund att besluta om forvar.

Fingeravtryck kan alltsd inte tas, i samband med inre
utlanningskontroll, om inte personen som Kkontrolleras i
anslutning till kontrollen ansoker om uppehallstillstand eller ska
tas i forvar.

Polismyndighetens anvéndning av upptagna fingeravtryck
regleras i utldnningsdatalagen (2016:27) och utlanningsdata-
forordningen (2016:30).

Omhéandertagande av pass och andra identitetshandlingar

Av 9 kap. 2 § UtIL framgar bland annat att en polisman far
kroppsvisitera och undersoka en utlannings bagage vid en
inresekontroll i syfte att ta reda pa utlanningens identitet. 1 9
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kap. 4-5 8§ UtIL finns bestdimmelser om nér Polismyndigheten
och Migrationsverket far ta hand om en utlannings pass eller
andra identitetshandlingar. | 4 § anges att om en utléanning
ansoker om uppehallstillstand nar han eller hon kommer till
Sverige eller darefter, sia far Migrationsverket eller
Polismyndigheten ta hand om hans eller hennes pass eller andra
identitetshandlingar i véantan pa att personen far uppehalls-
tillstand eller lamnar landet.

I 5 § anges att den verkstéallande myndigheten far ta hand om
utlanningens pass eller andra identitetshandlingar nér ett beslut
om avvisning eller utvisning ska verkstallas. Enligt gallande
ordning har alltsd Migrationsverket och Polismyndigheten
begréansade mojligheter att ta hand om en utldnnings pass nér
han eller hon befinner sig i landet olovligen.

Resedokument, framlingspass och uppehallstillstandskort
Den 15 april 2016 genomférdes lagandringar som syftar till att
motverka missbruk av svenska pass (prop. 2015/16:81, bet.
2015/16:JuU25, rskr. 2015/16:158). Andringarna innebar bl.a.
att svenska medborgare ska kunna beviljas hogst tre vanliga
pass under en femarsperiod, att ett vanligt pass ska aterkallas
nar ett provisoriskt pass utfardas for passinnehavaren och att
giltighetstiden for ett vanligt pass till barn ska sankas till tre ar.

Av 2kap. 1a8§ UtIL framgar att Migrationsverket far
utfarda framlingspass om en utlanning inte har nagon handling
som galler som pass och saknar mojlighet att skaffa en sadan
handling. | paragrafens tredje stycke faststélls begransningar
gallande bland annat passets giltighetstid och giltighetsomrade.

| 4 kap. 4 8 UtIL aterfinns bestammelser for utfardande av
resedokument. Dar framgar att man far utfarda en sarskild
handling for resor for en flykting eller statslos, s.k.
resedokument, samt resedokumentets begrénsningar géllande
bland annat giltighetstid.

Ytterligare bestdmmelser om resehandlingar finns i 2 kap.
utlanningsforordningen (2006:97).

For den som har beviljats ett uppehallstillstand i Sverige
utfardar Migrationsverket ett uppehallstillstandskort som &r ett
bevis pa att innehavaren har rétt att resa in och vistas i Sverige.
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Kortet har samma giltighetstid som uppehallstillstandet, dock
langst fem ar. Vid forlust av kortet far man normalt sett ett nytt,
efter forlustanmaélan till Polismyndigheten.

Uppdraget

Det ar angelaget att myndigheterna far de verktyg som behdvs
for att kunna arbeta effektivare med atervandandeéarenden. En
klarlagd identitet &r viktig, dels for att prévningen av drendet
ska bli sa korrekt som majligt, dels ur ett sakerhetsperspektiv
for att kunna ha kontroll 6ver vilka som vistas i landet.

Dagens reglering ger myndigheterna endast en begrdnsad
ratt att ta fingeravtryck. Fingeravtryck far inte tas pa personer
som vistas i Sverige utan tillstdnd och som befinner sig utanfor
myndigheternas kontroll. Detta trots att det manga ganger &r
den enda mdjligheten att klarldgga identiteten samt att undvika
att personer anvander sig av flera identiteter. Det kan finnas
skal att Overvdga om den nedre aldersgransen for nar
fingeravtryck kan upptas i situationer som redovisas i 9 kap. 8 §
UtIL bor andras for att man pa ett tidigt stadium ska kunna
identifiera yngre personer och ge stod till utsatta minderariga.
Upptagandet av fingeravtryck far inte ske slentrianméssigt.

Nuvarande reglering begransar ocksd myndigheternas
befogenheter nér det géller omhdandertagande av pass och
identitetshandlingar fran personer som vistas i Sverige utan att
ha ansokt om uppehallstillstand. Detta forsvarar eller forhindrar
ett atervandande till hemlandet eller till ett annat land. For att
mojliggora ett omhandertagande av handlingar, i de fall det
finns skal att tro att sadana undanhalls, bor utredaren Gvervéaga
om en eftersokning, likt den som tillits i samband med
inresekontroll, &r lamplig att utféra &ven i samband med inre
utlanningskontroll. Forutsattningarna for inresekontroller fram-
gar av 9 kap. 2 § UtIL.

Det ar dven angeldget att se till att myndigheterna har det
stod i lagstiftningen som kravs for att stdvja missbruk av
framlingspass, resedokument och uppehallstillstandskort. En
sarskild utredare ska darfor



e redovisa nuvarande forutsattningar for
fingeravtrycksupptagning och behandling av upptagna
fingeravtryck  samt  lamna  forslag pa de
forfattningsandringar som kravs, dels for att den inre
utlanningskontrollen ska  kunna omfatta &ven
upptagning av fingeravtryck pa personer vars identitet
inte &r Kklarlagd, dels for att hanteringen av
fingeravtrycken darefter ska bli andamalsenlig,

e ta stillning till om den nuvarande nedre aldersgransen
for fingeravtrycksupptagning bor dndras for att man pa
ett tidigt stadium ska kunna identifiera yngre personer
och fanga upp utsatta minderariga som kan befinna sig i
landet utanfér myndigheternas vetskap eller kontroll,

e redovisa nuvarande forutsattningar for
Polismyndigheten att omhénderta pass eller andra
identitetshandlingar samt foresla forfattningsandringar
som ger Polismyndigheten en uttkad befogenhet att
omhénderta sadana handlingar. Vid utformningen av
forslagen ska utredaren Overvaga om
forfattningsandringar ar lampliga och hur de i sa fall
bor vara utformade for att d&ven undanhallna handlingar
ska kunna omhandertas,

e redovisa en analys av vilken effekt ovanstadende
atgarder kan forvantas fa nar det galler atervandandet
och enskildas situation i landet,

e undersbka omfattningen av missbruk av framlingspass,
resedokument och uppehallstillstandskort samt foresla
nddvandiga forfattningsdndringar som syftar till att
stavja missbruk av sadana handlingar.

Da utlanningslagen aven tillampas av Sakerhetspolisen ska

utredarens forslag i relevanta delar &ven omfatta
Sakerhetspolisen.

Konsekvensbeskrivningar
Utredaren ska lamna en redogorelse for offentligfinansiella,

samhallsekonomiska och andra konsekvenser som forslagen
kan medfora for berorda myndigheter, for kommuner och for
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enskilda. Av redogorelsen ska konsekvenser for barn ur ett
barnrattsperspektiv framga. Eventuella konsekvenser for den
enskildes integritet ska beaktas. Om fdrslagen leder till
offentligfinansiella kostnadsokningar ska utredaren foresla hur
dessa ska finansieras.

Konsekvensanalysen ska I6pa parallellt med det 6vriga
arbetet. En redovisning och motivering ska goras av vilka for-
slag som har dvervagts, men avfardats.

Utredaren ska i enlighet med kommittéférordningen
(1998:1474) och forordningen (2007:1244) om konsekvens-
utredning vid regelgivning ange kostnadsberékningar och andra
konsekvensbeskrivningar.

Samrad och redovisning av uppdraget

Utredaren ska i sitt arbete inhdmta information fran
Migrationsverket, Polismyndigheten och andra relevanta
myndigheter. Utredaren ska ocksa beakta relevant arbete som
pagar inom Regeringskansliet. Aven relevant EU-lagstiftning
samt pagaende arbete inom EU ska beaktas, bland annat
kommissionens forslag till Europaparlamentets och radets
forordning om inrdttande av Eurodac for jamférelse av
fingeravtryck for en effektiv tillampning av férordning (EU) nr
604/2013 om kriterier och mekanismer for att avgodra vilken
medlemsstat som ar ansvarig for att préva en ansékan om
internationellt skydd som en tredjelandsmedborgare eller en
statslés person har lamnat in i nagon medlemsstat, for
identifiering av tredjelandsmedborgare eller statslésa personer
som vistas olagligt, och fér ndr medlemsstaternas
brottshekdmpande  myndigheter  begér jamforelser med
Eurodacuppgifter for brottsbekdmpande andamal (Reviderade
Eurodacférordningen).

Uppdraget ska redovisas senast den 1 december 2017.

(Justitiedepartementet)





