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Kommittédirektiv

Atgérder for att starka atervandandeverksamheten

Beslut vid regeringssammantride den 30 juni 2022

Sammanfattning

En sirskild utredare ska se 6ver delar av regelverket kopplat till atervindande
och foresla atgarder i syfte att stirka atervindandeverksamheten f6r den som
har ett verkstéllbart beslut om avvisning eller utvisning.

Utredaren ska bl.a.

e ta stillning till om det ska inforas en mojlighet att med hjalp av tvang
testa en person for covid-19 och allminfarliga eller samhillsfarliga
sjukdomar for att kunna verkstilla ett avlagsnandebeslut,

* ta stillning till om Polismyndigheten och Sikerhetspolisen behover
ytterligare befogenheter i arbetet med verkstillighet,

* ta stillning till om preskriptionstiden for avligsnandebeslut ska
forlingas,

e ta stallning till om Migrationsverket ska kunna lagra och soka pa
biometri 1 fler fall 4n i dag, och

e limna nodvindiga forfattningsforslag.

Uppdraget ska redovisas senast den 31 oktober 2023.



En vl fungerande atervandandeprocess ar en prioriterad fraga

En grundliggande princip i den svenska migrationspolitiken édr att den som
inte har grund f6r uppehallstillstind och som far ett beslut om avvisning
eller utvisning (avligsnandebeslut) ska dtervinda till sitt hemland. For att
kunna uppritthalla en langsiktigt hallbar migrationspolitik som motverkar
framvixten av ett skuggsamhalle dr det avgérande att personer med
lagakraftvunna avliagsnandebeslut atervinder si snabbt som mojligt. Ett
effektivt genomfoérande av avldgsnandebeslut dr inte enbart en fraga om
migrationspolitikens och asylprévningens legitimitet utan det ar ocksa viktigt
ur humanitir synpunkt eftersom den som vistas i landet utan tillstind
riskerar att hamna i en utsatt position.

Regeringen har vidtagit en rad atgirder for att stirka atervindande-
verksamheten. Till exempel fick Statskontoret i juli 2020 i uppdrag att
analysera och foresla atgirder for att effektivisera arbetet med dtervindande.
I januari 2022 presenterade Statskontoret rapporten Myndigheternas arbete
med personer som ska atervinda till sitt hemland — analys och forslag for att
effektivisera verksamheten (2022:1). Bide Migrationsverket och Polis-
myndigheten har i regleringsbreven f6r 2022 fatt i uppdrag att intensifiera
atervindandearbetet och visentligt 6ka antalet personer som dtervinder.
Migrationsverket har ocksa fatt i uppdrag att redovisa genomférandet av den
plan som myndigheten har tagit fram for att utveckla arbetet med
atervindande.

En rad atgarder har alltsa vidtagits pa senare tid for att effektivisera arbetet
med dtervindande. En vil fungerande dtervindandeprocess ir dock fortsatt
en prioriterad fraga for regeringen och det finns darfoér anledning att
overviga vad som mer kan goras. I syfte att ytterligare stirka atervindande-
verksamheten finns det nu skal att ge en sarskild utredare i uppdrag att gora
en Oversyn av, och foresla dndringar i, regelverket kopplat till dtervandandet.

Uppdraget att stirka atervindandeverksamheten
Testning infor verkstallighet av aviagsnandebeslut

Arbetet med att verkstalla avlagsnandebeslut har pa olika sitt paverkats av
covid-19-pandemin. Flera linder kraver t.ex. ett genomfort PCR-test med
negativt testsvar eller ett negativt antigentest for inresa i landet. Det har
framkommit att personer med verkstillbara avligsnandebeslut har vigrat att
lata sig testas for covid-19 vilket ddrmed fOrsvarat verkstillighetsarbetet
patagligt f6r ansvariga myndigheter.
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Enligt utlinningslagen (2005:716), UtlL, finns det vissa mojligheter att vidta
kontroll- eller tvangsatgarder for att kunna verkstilla ett avligsnandebeslut.
Det finns dock inga bestimmelser om personinriktade tvangsatgirder i form
av tvangsundersokning likt den som finns 1 smittskyddslagen (2004:168).
Enligt 3 kap. 2 § 1 den lagen far férvaltningsritten pa ansékan av smitt-
skyddslakaren besluta om tvangsundersékning om nagon som med fog kan
misstinkas bara pa en allminfarlig sjukdom motsitter sig den undersokning
som beh6vs for att konstatera om smittsamhet foreligger. Beslut om sadan
undersokning far meddelas endast om det finns en pataglig risk for att andra
minniskor kan smittas. Méjligheterna att med stéd av smittskyddslagen
kunna testa en person for covid-19 i samband med verkstillighet av ett
avldgsnandebeslut dr dirmed ytterst begrinsade.

Aven om covid-19 inte lingre utgér en allminfarlig eller samhillsfarlig
sjukdom i smittskyddslagen klassificerar Virldshilsoorganisationen (WHO)
alltjamt covid-19 som en pandemi. Det kan inte heller uteslutas att nya virus
kan komma att fa spridning i, och paverka, samhillet pa ett liknande sitt i
framtiden. Det finns dirfér behov av en langsiktigt hallbar 16sning som kan
tillimpas vid pandemier eller epidemier som annars kan komma att paverka
verkstillighetsarbetet negativt nir personer motsitter sig testning i syfte att
torsvara eller forhindra verkstallighet. Det kan konstateras att riksdagen har
tillkdnnagett att regeringen skyndsamt bor aterkomma till riksdagen med

torslag som mojliggor testning av en utlinning for att kunna verkstalla ett
avldgsnandebeslut (bet. 2020/21:SfU29 punkt 1, rskr. 2020/21:413).

Det ar av yttersta vikt att det finns en val fungerande atervindandeprocess
for de som fatt ett avlagsnandebeslut. Regeringen anser darfor att det finns
skal att utreda om det bor inforas en mojlighet att med hjilp av tvang kunna
testa en person for en allminfarlig eller samhillsfarlig sjukdom 1 syfte att
kunna verkstilla ett avligsnandebeslut. En utgangspunkt dr att en reglering
inte bor omfatta samtliga allmanfarliga och samhillsfarliga sjukdomar. I
uppdraget ligger darfor att Overviga en lamplig avgrinsning av en reglering
tor att skapa en langsiktigt hallbar 16sning fér eventuella framtida pandemier
eller epidemier. Eftersom det inte 4r maojligt att bedoma hur linge covid-19
kan komma att paverka arbetet med verkstilligheter bor uppdraget dven
inkludera att ta stallning till om det ska vara mojligt att med hjalp av tvang
kunna testa en person f6r covid-19 i syfte att kunna verkstailla ett
avlagsnandebeslut.

3 (19)



Provtagning utgor ett patvingat kroppsligt ingrepp. Behovet och nyttan av
att med tviang kunna provta en utlinning for att moéjliggora verkstillighet
maste darfér noga vigas mot den enskildes grundlagsskyddade fri- och
rittigheter. Eftersom det har framkommit att vigran att lta testa sig i manga
fall har skett systematiskt i syfte att forsvara eller omojliggora verkstillighet
maste ingreppet i den kroppsliga integriteten vigas mot statens intresse av att
kunna uppritthalla ett fungerande atervindande. I analysen ingar dven att ta
stillning till hur férfarandet ska se ut, vilket bl.a. inkluderar frigor om vem
som ska fatta ett beslut om tvangsundersdkning, vem som ska fa genomféra
en tvangstestning, hur provsvaren bor hanteras, om det ska vara méjligt att
overklaga ett beslut om tvangsundersokning och hur en provning i sa fall
torhaller sig till en nira férestaende verkstillighet.

Om utredaren identifierar andra nirliggande atgirder som har samband med
de fragestillningar som ska utredas och som kan underlitta verkstillighets-
arbetet far sidana foreslas forutsatt att de dr forenliga med skyddet mot
patvingade kroppsliga ingrepp eller andra ingrepp i grundliggande fri- och
rattigheter.

Utredaren ska darfor

e tastillning till om det ska inféras en mojlighet att med hjalp av tvang
kunna testa en utlinning for covid-19 i syfte att kunna verkstilla ett
avlagsnandebeslut,

e ta stillning till om det ska inféras en méjlighet att med hjalp av tvang
kunna testa en utlinning for en allmanfarlig eller samhallsfarlig sjukdom
som ett led 1 en langsiktigt hallbar 16sning for eventuella framtida
pandemier eller epidemier i syfte att kunna verkstilla ett
avlagsnandebeslut,

e ta stillning till hur ett sadant forfarande ska se ut och vilka
avgransningar for forfarandet som ar lampliga,

e vid behov foresla andra nirliggande atgirder, och

* limna nodvindiga forfattningsforslag.

Ytterligare befogenheter for Polismyndigheten och Sakerhetspolisen i
arbetet med verkstallighet

Det dr Migrationsverket som enligt huvudregeln ska verkstilla ett
avliagsnandebeslut. Under vissa férutsattningar kan Migrationsverket 6ver-
limna verkstilligheten till Polismyndigheten. Det kan bli aktuellt om den
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som ska avvisas eller utvisas haller sig undan och inte kan antraffas utan
polisens medverkan eller om det kan antas att tving kommer att behovas for
att verkstilla beslutet. Hirutover ansvarar polisen for verkstilligheten av
myndighetens egna beslut om avvisning samt av allmin domstols beslut om
utvisning pa grund av brott. Sikerhetspolisen ansvarar for att verkstilla
avlagsnandebeslut 1 sikerhetsirenden (12 kap. 14 § UtlL). Sidkerhetspolisen ar
dessutom verkstillande myndighet av utvisningsbeslut i kvalificerade
sikerhetsirenden, dvs. beslut om utvisning som fattats med stod av lagen
(1991:572) om sirskild utlinningskontroll. Motsvarande bestimmelser
kommer att gilla enligt lagen (2022:700) om sirskild kontroll av vissa
utlinningar som trider i kraft den 1 juli 2022.

Eftersom Polismyndigheten har en mycket central roll i verkstallighetsarbetet
ar det viktigt att myndigheten har tillrickliga befogenheter i detta arbete,
framfor allt om den som ska limna landet hindrar eller férsvérar polisens
arbete. Aven riksdagen har identifierat vikten av ytterligare befogenheter och
har tillkinnagett att regeringen bor utreda och aterkomma till riksdagen med
forslag som sikerstiller att Polismyndigheten ges forutsittningar att
verkstilla avldgsnandebeslut (bet. 2020/21:SfU29 punkt 2, rskr.
2020/21:413).

Tva faktorer som avsevirt kan forsvira verkstilligheten av avlagsnandebeslut
ar oklar identitet och okint medborgarskap. En klarlagd identitet dr
avgorande for att en snabb verkstillighet ska kunna ske, och 1 de fall rese-
handlingar saknas begirs sidana fran hemlandsambassaden, vilket innebar
att kinnedom om medborgarskap ocksa ir nodvindigt. Det har framkommit
att kopior pa id-handlingar inte sillan sparas i digitala medier, sisom en
mobiltelefon, och att det skulle underlitta polisens arbete att kunna ta del av
dessa uppgifter. Fragan om att kunna eftersoka, omhinderta och genomsoka
digitala medier i syfte att faststilla identitet och ursprungsland bor dirmed
ses over. Detta inkluderar att ta stillning till nar det ska vara mojligt att
efters6ka digitala medier, hur befogenheten for en sidan eftersékning, t.ex.
genom kroppsvisitation, ska utformas liksom om det ska vara mojligt att
bereda sig tillgang till innehallet i lasta och krypterade digitala medier (sisom
biometrisk autentisering). I uppdraget bor det dven inga att bl.a. ta stillning
till hur 6verskottsinformation ska behandlas, 1 vilken utstrickning innehallet 1
digitala medier far kopieras, hur sidana kopior ska hanteras och nir
toremalet ska aterlimnas.
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Om utredaren identifierar andra limpliga befogenheter f6r Polismyndigheten
1 arbetet med att verkstilla avligsnandebeslut fir férslag pa sidana ocksa

limnas.

I de avligsnandeirenden dir Sikerhetspolisen dr verkstillande myndighet
bor den myndighetens befogenheter inte vara mindre lingtgiende dn
motsvarande befogenheter f6r Polismyndigheten. Detta eftersom det 4r
angeldget att avligsnandebeslut i sikerhetsidrenden och kvalificerade
sikerhetsirenden kan verkstillas, da den berérda utlinningen har bedémts
utgdra en sikerhetsrisk. Riksdagen har ocksa tillkinnagett att regeringen bor
se over vilka ytterligare atgirder som behover vidtas for att samhillet ska
kunna skydda sig mot personer som anses utgora sikerhetshot (bet.
2019/20:JulU16 punkt 5, rskr. 2019/20:255, bet. 2020/21:JuU19 punkt 5,
rskr. 2020/21:220, och bet. 2021/22:JuU13 punkt 3, rskr. 2021/22:165). Vid
forslag pa utokade eller férindrade befogenheter f6r Polismyndigheten bor
det dirfor 6vervagas om andringar bor goras dven ndr det giller Sikerhets-
polisens befogenheter enligt utlinningslagen och lagen om sirskild kontroll

av vissa utlinningar.

Eftersom Kriminalvirden bistér i arbetet med verkstillighet far utredaren
aven foresla att eventuella atgirder ska omfatta den myndigheten.

Enligt utlinningslagen far Migrationsverket besluta om att omhinderta t.ex.
en utlinnings pass eller biljetter. Om utlinningen vigrar att folja ett sadant
beslut far Migrationsverket begira hjilp av Polismyndigheten for att verk-
stalla beslutet (9 kap. 10 § UtlL). Eftersom dven Migrationsverket kan
komma 1 kontakt med digitala medier bor det 6vervigas att inféra en
moijlighet f6r Migrationsverket att omhinderta digitala medier 1 syfte att
faststilla identitet och ursprungsland, f6r att sedan lata Polismyndigheten
genomsoka mediet. Om en sadan méjlighet ska inféras, bor Migrations-
verket kunna begira Polismyndighetens hjilp for att verkstilla beslutet i de
fall utlinningen vigrar att folja ett beslut.

Sadana dtgirder som omfattas av uppdraget kan komma att paverka
enskildas kroppsliga men ocksa personliga integritet. Det dr dirmed viktigt
att behovet av ett effektivt verkstallighetsarbete noga vags mot den enskildes
skydd for grundliggande fri- och rittigheter.

Utredaren ska darfor
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* ta stillning till om, och i sa fall i vilka situationer, Polismyndigheten och
Sikerhetspolisen ska kunna efterséka, omhinderta och genomsoka
digitala medier i syfte att kunna faststalla identitet och ursprungsland,

* tastillning till om Polismyndigheten, Sikerhetspolisen och Kriminal-
varden dr i behov av ytterligare befogenheter i arbetet med att verkstilla
avlagsnandebeslut,

¢ tastillning till om Migrationsverket ska kunna omhinderta digitala
medier 1 syfte att faststilla identitet och ursprungsland, och

¢ limna nodvindiga forfattningsforslag.

Bor preskriptionstiden for avliagsnandebeslut férlangas?

Ett avligsnandebeslut som inte har meddelats av allmidn domstol upphér
som huvudregel att gilla fyra ar fran det att beslutet fick laga kraft (12 kap.
22 § UdL).

Reglerna om preskription inférdes for att skydda asylsokande fran att under
mycket lang tid behéva leva under hot om avligsnande pa grund av ett
beslut som av nigon anledning inte kunnat verkstillas (se prop. 1975/76:18
s. 121). Vid tillkomsten av 1989 drs utlinningslag forlingdes preskriptions-
tiden till fyra ar. Andringen motiverades med att det hade blivit allt vanligare
att utlinningar férhindrade verkstilligheten genom att hélla sig undan under
langa tider (prop. 1988/89:86 s. 204). I 2005 irs utlinningslag dndrades
reglerna sa att preskription intrider oavsett om avliagsnandebeslutet har
verkstillts eller inte (prop. 2004/05:170 s. 302).

En grundliggande forutsittning f6r en langsiktigt hallbar migrationspolitik
som motverkar framvixten av ett skuggsamhille dr att den som har fatt
avslag pa sin asylans6kan eller av andra skil inte far stanna i Sverige ocksa
limnar landet. Aven om antalet avvikna och efterlysta stadigt har minskat
sedan 2015 ir det troligt att en forlangd preskriptionstid kan oka ater-
vindandet. Riksdagen har i tva tillkdnnagivanden uppmanat regeringen att
bl.a. dterkomma med f6rslag om en forlingd preskriptionstid for
avldgsnandebeslut (bet. 2020/21:SfU28 punkt 14, rskr. 2020/21:412 och bet.
2021/22:SfU16 punkt 1, rskr. 2021/22:196). Mot denna bakgrund bor denna
fraga nu 6vervigas. En forlangning av preskriptionsreglerna skulle kunna
medfora oproportionerliga effekter f6r de som medverkar till sitt ater-
vindande men som inte kan dtervinda pd grund av orsaker de inte sjilva kan
paverka. Det bor darfor inga i uppdraget att Overvaga om och hur det kan

7 (19)



sikerstallas att dessa personer inte drabbas pa ett oskiligt sitt av en f6rlingd
preskriptionstid.

Fragan om preskriptionstidens lingd dr nara forknippad med den om
aterreseférbud. Det finns darfor anledning att se 6ver regelverket dven i den
delen.

Det finns ett undantag i 12 kap. 22 § UtlL fran huvudregeln att ett
avlagsnandebeslut preskriberas fyra ar efter laga kraft. Undantaget galler i de
fall ett avligsnandebeslut har forenats med ett forbud att atervinda till
Sverige (ett sa kallat aterresefoérbud). I de fall aterreseférbudet har bestimts
till lingre tid 4n fyra ar, upphor avldgsnandebeslutet att gilla forst ndr tiden
for aterreseférbudet gar ut. Regleringen har bl.a. sin grund i Europaparla-
mentets och radets direktiv 2008/115/EG av den 16 december 2008 om
gemensamma normer och forfaranden for atervindande av tredjelands-
medborgare som vistas olagligt 1 medlemsstaterna (atervindandedirektivet).
Direktivet innehéller bestimmelser om medlemsstaters skyldighet att utfirda
beslut om atervindande samt om inreseférbud (i svensk ritt ett
aterreseforbud).

Enligt utlinningslagen kan ett dterreseférbud som huvudregel meddelas dels
1 samband med avligsnandebeslutet, dels nir en tidsfrist for frivillig avresa
har 16pt ut eller nir en sadan tidsfrist upphivs. Exempel pa den forstnimnda
situationen dr nir det finns risk for att personen avviker eller nir personen
utgor ett hot mot allméin ordning och sikerhet (8 kap. 21 § andra stycket och
23 § UtL). Tiden for dterreseférbud ska faststillas till hogst fem ar. Om en
person utgor ett allvarligt hot mot allmidn ordning eller sikerhet far dock en
lingre tidsperiod bestimmas (8 kap. 24 § UtlL). Ett aterreseférbud som
pafors for att en person inte limnat landet inom tidsfristen for frivillig avresa
ar alltid ett ar (12 kap. 15 a § UtlL). Ett aterreseforbuds existens ar enligt
Migrationséverdomstolens praxis beroende av att det finns ett gallande
avladgsnandebeslut. Nir ett avligsnandebeslut upphér att gilla, upphér darfor
aven ett eventuellt dterreseférbud som atfoljer ett sadant beslut.

I en dom den 26 juli 2017 i méal C-225/16 (Ouhrami) har EU-domstolen
slagit fast att ett aterreseforbud ska beriknas fran och med tidpunkten da
den ber6rda personen faktiskt limnar medlemsstaternas territorium.
Domstolen framhiller att frigan om fran och med vilken tidpunkt ett
aterreseforbud faktiskt ger upphov till rattsverkningar inte kan 6verlatas till

8 (19)



medlemsstaternas bedomning och att syftet med dterreseférbud skulle
undergrivas om en tredjelandsmedborgares vigran att iaktta skyldigheten att
atervanda och samarbeta vid avligsnandeforfarandet skulle gora det mojligt
att helt eller delvis undkomma rittsverkningarna av ett aterreseférbud.

I propositionen Utvisning pa grund av brott (prop. 2021/22:224) foreslar
regeringen att det ska framga av utlinningslagen att ett aterreseférbud i
samband med utvisning pa grund av brott borjar 16pa den dag personen
limnar medlemsstaternas territorium. Ett liknande klargérande finns ocksa i
lagen om sirskild kontroll av vissa utlinningar som trider i kraft den 1 juli
2022. Det ar lampligt att bestimmelserna korresponderar med varandra. Det
bor dirfér 6vervigas om en motsvarande ordning bor inféras dven for de

aterreseférbud som berdrs av denna utredning.

Som niamns innebir de nuvarande reglerna att preskriptionstiden for ett
avlagsnandebeslut bara blir lingre dn fyra ar nir en person har meddelats ett
aterreseférbud som bestimts till lingre tid 4n fyra dr. Eftersom ett aterrese-
forbud inte kan existera utan ett avligsnandebeslut kan bestimmelserna fa
den effekten att en person, vars avligsnandebeslut verkstills sent, helt eller
delvis kan undkomma rittsverkningarna av ett aterreseférbud. Exempelvis
skulle en person som utvisas med ett trearigt aterreseférbud, men som
verkstills forst efter tre ar, i praktiken endast ha ett ars aterreseférbud.
Direfter preskriberas avligsnandebeslutet och aterreseférbudet upphér att
galla.

Med hinsyn till EU-domstolens uttalanden och for att undvika att syftet
med aterreseférbud undergrivs, finns det anledning att se 6ver om de
svenska preskriptionsreglerna behéver andras 1 de fall ett avlagsnandebeslut
ar forenat med ett aterreseforbud. En moijlig 16sning ar att Overviga om det
bér inféras regler om att ett aterreseférbud som har borjat 16pa maste 16pa
ut och alltsa inte ska kunna férkortas genom att avldgsnandebeslutet
preskriberas. Ett annat alternativ dr att preskriptionstiden for ett
avliagsnandebeslut som fatt laga kraft och som atfoljs av ett dterreseférbud,
oavsett lingd, ska galla tills aterreseforbudet har 16pt ut, dvs. utan bortre
grins, sa linge personen inte limnat landet. En sadan 16sning skulle
sannolikt medfora ett incitament att limna landet 1 enlighet med sitt beslut.
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Om utredaren ser behov av andra dndringar i regelverket om aterreseférbud
som kan effektivisera arbetet med verkstallighet, far sidana forslag ocksa

limnas.
Utredaren ska darfor

e tastillning till om preskriptionstiden for avligsnandebeslut ska forlingas
och i sa fall limna f6rslag pa lamplig tid,

e tastillning till om det ska infGras en bestimmelse som klargor nir ett
aterreseférbud borjar 16pa,

e ta stillning till om bestimmelserna om preskription for avlagsnande-
beslut som atfoljs av dterreseférbud ska dndras for att sikerstilla att
syftet med aterreseférbud inte undergrivs,

e o6verviaga om och i sa fall hur det kan sikerstallas att personer som
medverkar till ett atervindande inte drabbas pa ett oskaligt sitt av en
forlingning av preskriptionstiderna,

e vid behov foresld andra dndringar i reglerna om aterreseforbud 1 syfte att
effektivisera arbetet med verkstillighet, och

e limna nodvindiga forfattningsforslag.

Bor det inféras hinder mot verkstallighet vid misstanke om brott?

I utlinningslagen finns bestimmelser om hinder mot att avvisa eller utvisa en
utlinning som har domits till ett fingelsestraff eller star under atal. Det finns
ddremot inga sarskilda regler om verkstallighetshinder f6r en utlinning som
ar misstankt for brott, men som varken har domts eller dtalats f6r brottet.
Verkstillande myndighet ar darfor i princip skyldig att fortsitta arbetet med
verkstillighet dven om det pagar en forundersékning avseende utlinningen
och ett atal kan férvantas inom kort. Att ett avlagsnandebeslut verkstalls
innan brottet utreds och utlinningen lagfors skulle kunna medfora stétande
resultat, 1 synnerhet om férundersokningen avser allvarlig eller upprepad
brottslighet eller hinsynen till malsiaganden talar f6r att utlinningen lagfors.
Det finns darfor skil att Gverviga om det bor inforas hinder mot
verkstillighet nir utlinningen ar misstankt for brott.

Det kan aven finnas situationer dé intresset av att avvisa eller utvisa en
utlinning ur landet viger tyngre dn intresset av att bedriva en
torunderskning och lagfora utlinningen for det misstinkta brottet. Det kan
gilla t.ex. om straffvirdet ar forhallandevis lagt och det inte finns nagot
sarskilt enskilt intresse som dsidositts. Det finns inga uttryckliga regler om
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torundersokningsbegrinsning for den situationen att den brottsmisstinkte
ska avvisas eller utvisas. Det finns dérfor skil att dven 6verviga om

mojligheten till forundersékningsbegrinsning bor utokas.

Samtidigt som det dr angeldget att ett avldgsnandebeslut verkstills sa snabbt
och effektivt som moijligt 4r det ocksa angelaget att brott kan utredas och
lagféras. En avvigning maste darfor géras mellan intresset av att kunna
verkstilla ett avligsnandebeslut och intresset av att den som begar brott i
Sverige lagfors. Vid avvigningen bor det analyseras bl.a. vilken vikt som ska
tillmitas forvintad tidpunkt for verkstillighet respektive for att vicka atal,
brottets allvar och om utlinningen misstinks for upprepad brottslighet.
Aven andra allminna eller enskilda intressen bor beaktas, sisom principen
om allas likhet inf6r lagen.

Utredaren ska darfor

e ta stillning till om det ska inf6ras ett hinder mot verkstallighet vid
misstanke om brott och i sa fall vilka kriterier som ska beaktas vid ett
sidant beslut,

* tastillning till om det ska vara moijligt att ligga ned eller inte inleda en
férundersokning mot en utlinning som ska avvisas eller utvisas for att
verkstillighet ska kunna ske och i sa fall vilka kriterier som ska beaktas
vid ett sadant beslut, och

e limna nodvindiga forfattningsforslag.

Bor det inforas hinder mot verkstallighet vid begdran om utlamning eller
6verlamnande for brott?

Mot bakgrund av internationella dtaganden ar Sverige skyldigt att under vissa
omstindigheter utlimna eller 6verlimna personer till andra linder for
lagforing eller avtjanande av straff. Dessa regler har inforlivats i svensk ratt
genom bl.a. lagen (1957:668) om utlimning for brott, lagen (2002:329) om
samarbete med Internationella brottmalsdomstolen, lagen (2003:1156) om
overlaimnande frian Sverige enligt en europeisk arresteringsorder och lagen
(2011:1165) om 6verlimnande fran Sverige enligt en nordisk arresterings-
order. Skyldigheterna nar det giller utlimning eller 6verlimnande paverkas
inte av att personen i fraga ir en utlinning som har meddelats ett
avldgsnandebeslut och det saknas regler i utlinningslagen om hur
myndigheterna i dessa fall bor agera.
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Att verkstalla ett avldgsnandebeslut i en situation dér en arresteringsorder har
utfirdats eller dir en person har begirts utlimnad eller 6verlimnad skulle
kunna strida mot Sveriges folkrattsliga och EU-rittsliga forpliktelser. Det
bor dirfér utredas om det bor inforas bestimmelser om verkstillighets-
hinder f6r dessa situationer. Det bor 1 sammanhanget beaktas att forfarandet
1 de olika lagarna om utlimning och 6verlimnande skiljer sig it.

Utredaren ska darfor

¢ tastillning till om det finns behov av att inféra ett hinder mot
verkstillighet i utlinningslagen om det har inletts ett férfarande om att
en utlinning ska utlimnas eller 6verlimnas till en annan stat eller en
internationell domstol eller tribunal for att lagforas eller avtjana en
frihetsberévande pafoljd, och

* limna nédvindiga forfattningsforslag.

Kravs ett utdkat informationsutbyte mellan myndigheter for att starka arbetet
med atervandande?

Ett vil fungerande informationsutbyte mellan relevanta myndigheter dr ett
viktigt verktyg for att kunna uppritthalla ett effektivt arbete med ater-
vindande. Aven i andra sammanhang har méjligheten till ett utokat
informationsutbyte mellan myndigheter identifierats som ett viktigt verktyg.
Regeringen har t.ex. nyligen gett en sirskild utredare i uppdrag att limna
torslag pa forbattrade maoijligheter till informationsutbyte mellan brotts-
bekimpande myndigheter och vissa andra statliga och kommunala
myndigheter samt enskilda huvudmin for fristiende skolor 1 syfte att
effektivisera arbetet med att f6rebygga och bekampa brott (dir. 2022:37). Det
pagar dven ett arbete med att utvirdera mojligheterna till ett stirkt
informationsutbyte mellan myndigheter, kommuner och arbetsloshetskassor
1 syfte att motverka felaktiga utbetalningar fran vilfardsystemen, bidragsbrott
och arbetslivskriminalitet (F1 2021:B).

I utlinningslagen finns bestimmelser om skyldighet for vissa myndigheter att
limna uppgifter om enskilda i vissa specifika situationer. Enligt 17 kap. 1 §
UtIL ska t.ex. socialnimnden limna ut uppgifter om en utlinnings personliga
torhallanden, om Polismyndigheten, Sikerhetspolisen, Migrationsverket, en
migrationsdomstol eller Migrationsdverdomstolen begir det och uppgifterna
beh6vs for att avgora ett arende om uppehallstillstand eller ett arende om
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stallning som varaktigt bosatt i Sverige eller for att verkstilla ett avligsnande-
beslut.

Riksdagen har i ett tillkinnagivande uppmanat regeringen att vidta atgirder
mot skuggsambhiillet, bl.a. att det ska inféras en skyldighet f6r kommuner och
myndigheter att informera Migrationsverket och Polismyndigheten nir de
kommer i kontakt med personer som vistas i Sverige utan tillstind. Enligt
riksdagen ska en informationsplikt inte galla 1 de fall dar det finns en ratt till
utbildning eller hilso- och sjukvard och frigan om undantag fran
informationsplikten i 6vrigt bor utredas (bet. 2021/22:SfU16 punkt 1, rskr.
2021/22:196).

Mot denna bakgrund finns det anledning att — utéver de initiativ som redan
tagits for att forbittra informationsutbyte mellan myndigheter — med
utgangspunkt i riksdagens tillkinnagivande om en utvidgad informations-
plikt, utreda om de befintliga bestimmelserna i utlinningslagen behover
andras for att fa till stand ett mer dndamalsenligt och effektivt informations-
utbyte 1 arbetet med verkstillighet. Ett utbyte av uppgifter innebir ett intrang
1 den personliga integriteten och utredaren maste darfor noga beakta behovet
av skydd f6r den enskildes personliga integritet och viga det mot intresset av
ett effektivt atervindande. I det ingéar ocksa att ta stillning till om ett utokat
informationsutbyte mellan relevanta myndigheter skulle fa avsedd effekt. For
att en reglering ska vara rittssiker och inte leda till orimliga effekter for
enskilda bor de situationer dir det finns en ritt till skolgang och sjukvard
undantas fran informationsplikten. Utredaren bor vidare 6verviga om det
tinns fler situationer som bor undantas. I uppdraget ligger att 6vervaga vilka
uppgifter som ska utbytas, vilka myndigheter eller andra aktérer som far
limna och ta emot uppgifter, 1 vilka fall det ska finnas méjligheter att avsta
fran att limna uppgifter, vilket skydd som ska gilla f6r uppgifterna hos
mottagaren och hur denna ska fa anvinda uppgifterna. Utredaren bor sirskilt
analysera hur forslagen forhaller sig bestimmelser om dataskydd och
sekretess.

Utredaren ska darfor

e Overvaga och ta stillning till om, och 1 sa fall hur, informationsutbyte
kan ske i storre utstrickning och pa ett mer dandamalsenligt satt i1 syfte att
stirka arbetet med verkstillighet,

13 (19)



e Overviaga och ta stillning till om vissa situationer, utéver de dir det finns
en ratt till skolgang och sjukvird, ska undantas fran en eventuell
informationsplikt, och

¢ limna nodvindiga forfattningsforslag.

Utokade mojligheter att lagra biometri i arenden om uppehallstillstand

Manga personer har sokt sig till Sverige fran regioner dir nitverk och miljGer
kopplade till valdsbejakande extremism och terrorverksamhet ar aktiva. Att
vissa personer som soker sig till Sverige, bl.a. fran sidana regioner, anvinder
falska eller dubbla identiteter skapar stora problem bade f6r myndigheternas
arbete och for samhillet i stort. En sarskilt allvarlig £6ljd av sadant identitets-
missbruk ar att det forsvérar arbetet med att férebygga och férhindra valds-
bejakande extremism och terrorism. Detta framhalls bl.a. 1 en skrivelse frin
Samverkansriadet mot terrorism (Ju2021/00135).

Det ar inte mojligt att saga exakt hur vanligt det dr att personer som soker sig
till Sverige anvinder sig av en falsk identitet. Det kan dock antas att det ror
sig om ett stort antal fall. Att myndigheterna har andamalsenliga och
effektiva verktyg for att uppticka falska identiteter i migrationsprocessen ar
av stor vikt for att férebygga de problem som kan uppsta vid identitets-
missbruk. Ett sadant verktyg ar biometri, dvs. personuppgifter som samlas in
genom en sirskild teknisk behandling och som méjliggor eller bekriftar
identifieringen av en person t.ex. genom ansiktsigenkanning eller finger-
avtryck. Migrationsverket patalar i en skrivelse till regeringen att en utékad
moijlighet att lagra och anvinda fotografier och fingeravtryck 1 drenden om
uppehallstillstand 4r en dtgird som skulle ha stor betydelse f6r myndighetens
tormaga att upptiacka personer som anvander falska eller dubbla identiteter
(Ju2018/01106). Aven Samverkansridet mot terrorism lyfter fram detta som

en central atgird mot missbruk av identiteter.

Dagens regelverk innebir att alla utlinningar 6ver sex ar som anséker om
uppehallstillstand 4r skyldiga att limna fingeravtryck och lita sig fotograferas
(9 kap. 8 a § forsta stycket UtlL). For utlinningar som ansoker om uppehalls-
tillstaind som skyddsbeh6vande far fotografierna och fingeravtrycken sparas i
Migrationsverkets register och anvandas for jaimforelser 1 andra drenden

(15 § utlanningsdatalagen [2016:27]). For utlinningar som ansoker om
uppehallstillstaind pa nagon annan grund — exempelvis arbete, studier eller
anknytning till nagon som bor i Sverige — ska didremot de fingeravtryck som
har tagits forstéras omedelbart efter det att uppehallstillstindskortet har

14 (19)



limnats ut eller drendet har avgjorts utan att tillstand beviljats. I dessa
drenden far uppgifterna inte lagras i Migrationsverkets register och inte heller
anvindas for jamforelser 1 andra drenden.

Att det inte dr tillatet att lagra och anvinda samtliga de fotografier och
fingeravtryck som tas vid ansokningar om uppehallstillstind har enligt
Migrationsverket lett till att personer har kunnat fa tva eller flera olika
identiteter och uppehallstillstind registrerade — ibland samtidigt. Detta
Oppnar upp for bl.a. missbruk av olika typer av valfirdsférmaner. En annan
foljd dr att en utlinning som har begatt ett brott och fatt en utvisningsdom
med aterreseférbud 1 praktiken kan atervinda till Sverige under en ny
identitet med liten risk for att bli upptackt.

En mojlighet f6r Migrationsverket att kontrollera om personer forekommer i
andra pagdende eller tidigare drenden, oavsett grund f6r ansékan, skulle
enligt myndigheten gora det nirmast omojligt att soka uppehallstillstind
under flera identiteter utan att bli upptickt. Det skulle dven kunna leda till en
snabbare och sikrare handliggning av drenden och en férbittrad mojlighet
att uppticka och foérhindra minniskohandel. Det skulle dven kunna stirka
atervindandeverksamheten. En sadan reglering bor dirfor overvigas.

For att myndigheterna ska ha maojlighet att upptiacka potentiella sikerhetshot
ar det inte tillrickligt att Migrationsverket har tillgang till fotografier och
fingeravtryck. Det beh6ver dven finnas forutsattningar for myndigheten att
effektivt formedla uppgifter till Sdkerhetspolisen och att kunna kontrollera
bade fotografier och fingeravtryck mot Polismyndighetens register. Enligt
Migrationsverket saknas det i dag rittsligt stod for en automatiserad
overforing av de fingeravtryck som Migrationsverket lagrar enligt 15 §
utlinningsdatalagen till Sdkerhetspolisen, vilket innebdr en avsevird begrins-
ning av informationsutbytet. Migrationsverket pekar dven pa att det inte ar
tillatet f6r myndigheten att kontrollera fotografier mot Polismyndighetens
fingeravtrycks- och signalementsregister, medan det diremot ar tillatet att
kontrollera fingeravtryck mot det registret (15 § andra stycket 5 utlinnings-
datalagen). Eftersom det kan hinda att Migrationsverket har tillgang till ett
fotografi av en utlinning men inte till fingeravtryck skulle moéjligheten att
kunna kontrollera dven fotografier mot Polismyndighetens fingeravtrycks-
och signalementsregister kunna vara virdefullt f6r en siker identifiering. Det
finns darfor skil att se 6ver dagens regelverk dven i dessa avseenden.
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I ' maj 2021 tillsattes en utredning som ska se 6ver forutsattningarna for att
anvinda biometri som verktyg 1 brottsbekdimpningen (dir. 2021:34).
Utredningen, som tagit namnet Biometriutredningen, ska bl.a. ta stillning till
om Polismyndigheten ska kunna anvinda ansiktsbilder och fingeravtryck for
att s6ka 1 bl.a. Migrationsverkets register i syfte att identifiera personer som
misstinks f6r brott. Om utredningen, som ska redovisa sitt uppdrag senast
den 20 februari 2023, limnar sidana forslag bor utredaren, om det ryms
inom utredningstiden, 6verviga om sadan tillgaing f6r Polismyndigheten
dven bor omfatta eventuellt tillkommande fotografier och fingeravtryck i
Migrationsverkets register.

Det finns hirutéver dven anledning att se 6ver bestimmelserna om
fotografier och fingeravtryck i 9 kap. 8 och 8 a {§ UtlL utifrin tva av de s.k.
SIS-férordningarna (Europaparlamentets och radets férordning [EU]J
2018/1861 av den 28 november 2018 om inrittande, drift och anvindning
av Schengens informationssystem [SIS] pa omradet in- och utresekontroller,
om dndring av konventionen om tillimpning av Schengenavtalet och om
indring och upphivande av férordning [EG] nr 1987/2006 samt Europa-
patlamentets och ridets férordning [EU] 2018/1860 av den 28 november
2018 om anvindning av Schengens informationssystem for atervindande av
tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i medlemsstaterna).

Migrationsverket har i en skrivelse till Justitiedepartementet patalat att
myndigheten saknar mojlighet att kunna behandla biometri 1 vissa situationer
som omfattas av forordningarna, t.ex. infor beslut om uppehallstillstind eller
visering (Ju2018/01106). Migrationsverket efterfragar en méjlighet att kunna
uppta, lagra och behandla biometriska uppgifter i forhallande till regelverken
i drenden som ror besokstillstind, arbetstillstind, studerandetillstind,
uppehallstillstaind pa grund av anknytning, nationella viseringar, vidare-
bosittningsirenden och medborgarskap. Aven denna friga bér dirmed ses

over inom ramen for denna utredning.

En viktig utgangspunkt for utredarens uppdrag ar att beakta det
grundligeande skyddet f6r savil den kroppsliga som den personliga
integriteten samt bestimmelser om dataskydd och sekretess.

Utredaren ska darfor
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e ta stillning till om Migrationsverket ska fa mojlighet att lagra och
anvinda fotografier och fingeravtryck i samband med alla typer av
ansOkningar om uppehallstillstand,

* tastillning till om Migrationsverket ska kunna anvinda fotografier som
myndigheten lagrar for att géra en kontroll mot Polismyndighetens
fingeravtrycks- och signalementsregister,

* tastillning till om Migrationsverket ska kunna 6verfora fotografier och
fingeravtryck som myndigheten lagrar till Sikerhetspolisen,

e fOr det fall Biometriutredningen limnar férslag om en méjlighet f6r
Polismyndigheten att anvinda ansiktsbilder och fingeravtryck for att
soka 1 Migrationsverkets register i syfte att identifiera personer som
misstinks for brott, och det ryms inom utredningstiden, ta stillning till
om dven eventuellt tillkommande fotografier och fingeravtryck i
Migrationsverkets register ska omfattas,

¢ ta stillning till om Migrationsverkets maojligheter att uppta, lagra och
anvinda biometri enligt SIS-férordningarna ska omfatta fler situationer
in i dag, och

¢ limna nodvindiga forfattningsforslag.

Behover bestdmmelsen om ratt till offentligt bitrédde i utlanningslagen
andras?

I utlinningslagen finns bestimmelser om nir ett offentligt bitride ska
forordnas i mal och drenden enligt lagen. Offentligt bitride ska t.ex.
térordnas for den som atgirden avser, om det inte maste antas att behov av
bitride saknas, i mal och drenden om avvisning. Detta giller dock inte f6r
arenden hos Polismyndigheten om inte utlinningen ocksa hallits i forvar
sedan mer 4dn tre dagar (18 kap. 1 § forsta stycket 1 UtlL).

Enligt artikel 13.4 1 dtervandandedirektivet ska medlemsstaterna se till att
nodvandigt rattsligt bistand eller bitrdde pa begiran beviljas kostnadsfritt i
enlighet med tillimplig nationell lagstiftning eller bestimmelser om rittslig
hjalp. Av direktivet framgar vidare att medlemsstaterna far foreskriva att
ritten till rattsligt bistand eller bitrdde understills vissa villkor i Europa-
patlamentets och ridets direktiv 2013/32/EU av den 26 juni 2013 om
gemensamma forfaranden for att bevilja och éterkalla internationellt skydd
(asylprocedurdirektivet).

I samband med genomforandet av atervindandedirektivet konstaterade
regeringen att medlemsstaterna gavs mojlighet att i stor utstrickning sjilva
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bestimma vad som ska anses vara nédvindig rittshjilp. Vidare
konstaterades att ritten till offentligt bitride enligt utlinningslagen var mer
omfattande dn ritten till rattsligt bitride enligt asylprocedurdirektivet och att
atervindandedirektivets krav motsvarades av 18 kap. 1 § UtlL.. Nagra
forfattningsindringar beddmdes inte nédvindiga (prop. 2011/12:60 s. 68 £.).

EU-kommissionen har sedan 2017 efter en s.k. Schengenutvirdering
regelbundet foljt upp Sveriges genomforande av bl.a. atervindandedirektivet.
En av kommissionens rekommendationer 1 uppfoljningen ror ritten till
offentligt bitride for personer som dr féremal for ett atervindande.
Kommissionen anser att reglerna i 18 kap. 1 § forsta stycket 1 UtlL inte fullt
ut tillgodoser bestimmelserna 1 direktivet nir det giller offentligt bitrdde i

samband med avvisning.

Enligt statistik fran Polismyndigheten fattade myndigheten totalt drygt 7 700
avvisningsbeslut 2020. Av dessa avsag ca 6 500 beslut vid grinsen och ca

1 200 beslut for personer som patriffats inne i landet. Ar 2021 fattade Polis-
myndigheten totalt drygt 32 000 avvisningsbeslut. Av dessa avsig drygt

31 000 beslut vid grinsen (varav knappt 20 000 avsag beslut vid den tillfalligt
aterinférda grinskontrollen vid inre grins). Drygt 1 100 beslut avsag beslut
om avvisning 1 drenden dir personen patraffats inne i landet. Det framstar
inte som andamalsenligt att ha en ordning dar offentligt bitride ska
forordnas f6r den som avvisas direkt vid grinsen utan endast de drenden dir
personer patriffas inne 1 landet bér kunna komma i fraga. Enligt artikel 2.2 1
atervindandedirektivet finns det en mojlighet f6r medlemsstaterna att inte
tillimpa dtervandandedirektivet pa tredjelandsmedborgare som nekas inresa i
enlighet med vissa regler i kodexen om Schengengrinserna (Europaparla-
mentets och radets férordning [EU] 2016/399 av den 9 mars 2016 om en
unionskodex om grinspassage for personer). Sa ir fallet nir Polismyndig-
heten avvisar en person vid grinsen. Moéjligheten utnyttjades inte generellt
nir direktivet genomférdes utan endast 1 vissa delar, t.ex. gillande aterrese-
torbud. Om utredaren kommer fram till att reglerna bor dndras, ska de fall
nir en person avvisas direkt vid grinsen undantas.

Utredaren ska darfor

e ta stillning till om bestimmelsen i 18 kap. 1 § forsta stycket 1 UtlL. bor
dndras sa fler beslut om avvisning hos Polismyndigheten ska omfattas av
ritten till offentligt bitrade, och
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e limna nodvindiga forfattningsforslag.

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska i enlighet med kommittéférordningen (1998:1474) och
torordningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning ange
kostnadsberikningar och andra konsekvensbeskrivningar. Utredaren ska
analysera och beskriva de samhillsekonomiska effekterna av de férslag som
limnas samt beskriva viktiga stallningstaganden i utformningen av forslagen.
Utredaren ska berikna de offentligfinansiella effekterna av férslagen. Om
torslagen kan forvintas leda till offentligfinansiella kostnader ska utredaren
toresla hur dessa ska finansieras. Utredaren ska analysera och bedéma
forslagens férenlighet med regeringsformen och Sveriges internationella
ataganden om grundlaggande fri- och rittigheter. Utredaren ska vidare
genomgaende ha ett barn- och ungdomsperspektiv i den analys som gors
och beskriva konsekvenserna av foreslagna dtgirder f6r barn och unga.
Utredaren ska ocksa analysera forslagen ur ett jimstalldhetsperspektiv.

Kontakter och redovisning av uppdraget

Under uppdraget ska utredaren samrada med myndigheter och
organisationer i den utstrickning som det bedéms finnas behov. Utredaren
ska ocksa hilla sig informerad om, och vid behov beakta, relevant arbete
inom Regeringskansliet och utredningsvisendet. Utredaren bor sarskilt
uppmirksamma utredningarna om Biometri i brottsbekdmpningen (dir.
2021:34), Forfattningsberedskap infor framtida pandemier (dir. 2021:68) och
Forbattrade moijligheter att utbyta information med brottsbekdimpande
myndigheter (dir. 2022:37).

Utredaren far 6verviga sadana nirliggande fragor som har samband med de
fragestillningar som ska utredas.

Uppdraget ska redovisas senast den 31 oktober 2023.

(Justitiedepartementet)
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