5 Myndigheternas behandling av
personuppgifter och deras
register, m.m.

5.1 Inledning

I avsnitt 4.11 har de grundliggande bestimmelserna om behandling
av personuppgifter i personuppgiftslagen (1998:204) och Polisens,
Tullverkets, Kustbevakningens och Migrationsverkets behandling
av personuppgifter enligt sirskilda forfattningar redovisats, samt i
vilken min forfattningen foreskriver mojlighet att l3ta andra
myndigheter f& ta del av uppgifterna. Samtliga myndigheter
behandlar en mingd uppgifter i olika databaser och register. Vissa
register ir centrala fér hela myndigheten, medan andra ir regionala
eller lokala. For vissa register finns en reglerad méjlighet till
dtkomst f6r andra myndigheter 4n den som behandlar uppgifterna,
1 vissa fall genom direktitkomst och i andra fall férst efter begiran
om utfiende.’

I nimnda avsnitt har pipekats, att all registerlagstiftningen f.n. ir
foremal for reformering. Myndigheternas databaser och register ir
ocksd fortlopande foéremdl fér omfattande utvecklings- och
foérindringsarbeten. Med hinsyn till detta limnas i det féljande
endast en Kkortare kartliggning av vissa av de register som
myndigheterna f.n. for, deras databaser och i vilken omfattning
myndigheterna har tillgdng till varandras uppgifter.

5.2 Polisen

Polisen har bdde centrala register, vilka férs av Rikspolisstyrelsen,
och lokala register, vilka férs av polismyndigheterna eller vissa
enheter inom Polisen, exempelvis av Sikerhetspolisen, SAPO. De
centrala registerna innehller uppgifter frin hela riket, medan de

! Som nimnts i avsnitt 4.11 innebir en bestimmelse om direktdtkomst inte att eventuell
sekretess kvarstdr. Regleringen om direktdtkomst avser endast det sdtr som uppgifterna far
limnas ut pd och inte att uppgifterna skall limnas ut.
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lokala vanligen endast innehiller uppgifter frin det egna
polisdistriktet.

Ett av de centrala registren ir Schengens informationssystem (SIS,
se avsnitt 3.2.10). Uppgifter ur SIS skall limnas ut, om det begirs
av  polismyndigheter,  Tullverket ~och  Kustbevakningen.
Migrationsverket har ritt att pd begiran {3 ta del av uppgifterna 1
registret, nir de utfér grinskontroller eller bistdr 1 sd3dan
verksamhet. Polisen, Tullverket och Kustbevakningen skall ocksd fa
del av uppgifterna, nir de utfér undersékningar och andra
kontroller in grinskontroller f6r att férebygga och utreda brott,
samt — betriffande Polisen — verksamhet {6r att uppritthilla allmin
ordning och sikerhet.” Polismyndigheterna, Tullverket och
Kustbevakningen fir ocksd ha direktdtkomst till registret. Nir
Migrationsverket bistdr Polisen 1 grinskontrollverksamhet har
verket direktitkomst till samtliga delar av registret, men i andra fall
endast till uppgifter pi spirrlistan. Aven regeringen,
Utlinningsnimnden och utlandsmyndigheter har direktitkomst till
spirrlistan.’

Inom  Rikspolisstyrelsen  har  utvecklats ett  centralt
kriminalunderrittelseregister (KUR). Genom det systemet har
skapats en nationell gemensam databas som varje polismyndighet
har tillgdng tll.

Dirutéver foérs med stéd av polisdatalagen DNA-register,
sparregister (ett register som innehdller DNA-analyser som har
gjorts under utredning av brott men som inte kan hinféras till en
identifierad person), fingeravtrycksregister och signalementsregister.*
Fingeravtrycks- och signalementsregistret fir endast innehilla
uppgifter om den som ir misstinkt eller démd for brott, samt den
som fitt limna avtryck enligt lagen (1991:572) om sirskild
utlinningskontroll (se avsnitt 4.9.1).

Rikspolisstyrelsen skall med hjilp av automatiserad behandling
fora ett rikstickande belastningsregister. Registret skall bla.
innehdlla uppgifter om pafsljder for brott, om den som har &lagts
forvandlingsstraff fo6r boter, om den som skall utvisas eller
utlimnas samt om den som har meddelats besoksférbud.” Vissa
uppgifter om den som ir démd 1 utlandet skall ocksd registreras.
Uppgifterna skall limnas ut om det begirs av bl.a. polismyndighet,

29 § lagen (2000:344) om Schengens informationssystem.

310 § férordningen (2000:836) om Schengens informationssystem.
#22-25§§, 29 och 30 §§ polisdatalagen 1998:622.

>3 § lagen (1998:620) om belastningsregister.
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Tullverket eller allmin domstol.® Med stéd av férordningen om
belastningsregister har Tullverket ocksd tillgdng till uppgifterna i
tillstdndsirenden och andra limplighetsirenden. Uppgifter skall
ocksd limnas ut till Migrationsverket 1 drenden enligt lagen om
svenskt medborgarskap och utlinningslagen.” Dessa myndigheter
fdr ocksd ha direktdtkomst till uppgifterna.® Kustbevakningen har
emellertid inte ritt att f ut uppgifterna annat in nir den har ritt
att frihetsberdva en person enligt lagarna om utlimning for brott
eller utlinningslagen samt efter sirskilt beslut av regeringen.

Rikspolisstyrelsen  skall — ocksd féra ett rikstickande
misstankeregister med uppgifter om dem som ir skiligen misstinkta
for brott. Misstankeregistret skall innehilla uppgifter om den som
har fyllt 16 ir och som ir skiligen misstinkt antingen fér nigot
brott mot brottsbalken eller f6r ndgot annat brott fér vilket svirare
straff in béter ir foreskrivet.” Uppgifter férs ocksa in avseende den
som ir skiligen misstinkt f6r ett motsvarande brott utomlands, om
frigan om lagféring f6r brottet skall prévas i Sverige. De
myndigheter f6r vars rikning registret fors, dvs. polis-, dklagar-,
skatte- och tullmyndigheter, samt &vriga myndigheter 1 den
utstrickning det féreskrivs av regeringen, fdr ha direktdtkomst till
uppgifter ur registret.' Polismyndighet, Tullverket och
Migrationsverket fdr, pd samma sitt och under 1 princip samma
forutsittningar som giller f6r belastningsregistret, ta del av
uppgifterna 1 registret.'' Kustbevakningen ir inte heller enligt
denna lagstiftning angiven som en myndighet med sirskild dtkomst
till uppgifterna och har dirfér endast mojlighet att & ut uppgifter
ur misstankeregister efter en sekretessprévning i det enskilda fallet.
Kustbevakningen har till regeringen begirt bide att 3 ut
fullstindiga uppgifter och & direktdtkomst till uppgifter, savil ur
misstanke- som  belastningsregister, som behovs 1 deras
brottsbekimpande verksamhet."

Rikspolisstyrelsen for ocksd det allminna spaningsregistret
(ASP). Registret skall enligt sin indamailsbeskrivning lagra och
systematisera uppgifter med anknytning till misstinkt eller
konstaterad brottslighet for att anvindas 1 Polisens spanings- och

¢ 6 § lagen om belastningsregister.

710 § 4, 5 och 15 férordningen (1999:1134) om belastningsregister.

%19 § férordningen om belastningsregister.

%3 § lagen (1998:621) om misstankeregister.

106 § férordningen (1999:1135) om misstankeregister.

'3 § forordningen om misstankeregister och 14 § lagen om misstankeregister.

12 Kustbevakningens redovisning av 3terrapporteringskrav (uppdrag nr 31) i regleringsbrev
for budgetdret 2004 avseende Kustbevakningen, dnr 20-1079/03:10.
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brottsutredande verksamhet. En person registreras 1 ASP, om det
mot denne foreligger en misstanke om att han eller hon har begitt
ett brott. All tillgdng till uppgifter ur ASP fér enskilda
befattningshavare styrs av personligt tilldelad behérighet. Ett
ytterligare begrinsat antal personer har behérighet att féra in
uppgifter i ASP. Uppgifter ur ASP fdr limnas ut till Tullverket, och
enligt ett beslut av datainspektionen har Tullverket ocksi sidan
dtkomst.

Rikspolisstyrelsen for dven det Centrala brottspaningsregistret
(CBS). Andam3let med CBS ir att skapa ett sirskilt brottsregister
over anmilda allvarligare brott vilket utnyttjas 1 brottspanings- och
brottsutredningsverksamhet samt i annan dirmed jimférlig polisidr
verksamhet. CBS innehdller uppgifter om anmilda brott,
tillvigagingssitt, signalement betriffande personer som setts pd
brottsplatsen, motsvarande uppgifter om fordon och spdr frin
brottsplatsen m.m. All tillgdng till uppgifter ur CBS styrs av
personligt tilldelad behorighet. Ett ytterligare begrinsat antal
personer har behorighet att féra in uppgifter 1 CBS.
Rikspolisstyrelsen och polismyndigheterna fér ocksd passregistret.
Andamailet med registret ir att tillhandahilla uppgifter som behovs
for art utfirda pass, art kontrollera vilka personer som ir
passinnehavare, aft forhindra innehav av mer dn ett pass, att
kontrollera om passtillstdnd erfordras fér identifieringskontroll i
polisens verksamhet samt for kontroll och avstimning av
passuppgifter, passbocker och avgifter. Passhandliggare har
dtkomst till hela registret, och grinskontrollvakter till delar av det.

Andra centrala register dr bla. beslags- och analysregister,
personefterlysningsregister, Interpolregister och ett efterlysningssystem
for fordon.

For att tillhandahdlla uppgifter roérande brottsutredningen
behandlar polismyndigheterna lokalt uppgifter 1 ett sirskilt
irendehanteringssystem, Rationell —anmdlningsrutin, RAR 1
registret antecknas brottsanmilan och alla uppgifter diri. Hir finns
alltsd uppgifter om anmilaren, den skiligen misstinkte personen,
mélsiganden, vittnen och anmilda férsvunna personer. Endast den
egna  polismyndigheten  har tillgdng tll  uppgifterna.
Datainspektionen har dock gett tillstind 1 nigra irenden om att
dven andra myndigheter skall {3 del av uppgifterna.

Som ett hjilpmedel foér att lagra, systematisera och &tervinna
uppgifter 1 férundersékningar med komplicerat eller omfattande
utredningsmaterial, ~ behandlas  uppgifter 1 ett  sirskilt
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forundersokningsregister (FU). Atkomst till uppgifterna har endast
den egna polismyndigheten, och di endast till den del som
uppgifterna berdr det irende tjinstemannen handligger eller pa
annat sitt arbetar med. For att effektivisera polisens och 8klagarnas
arbete med férundersékningar 1 brottmadl finns ett sirskilt lokalt
drendehanteringssystem, men med nationell spridning, systemet
datorisera utredningsrutin — tvdngsmedel (DurTva).

For att effektivisera och samordna bl.a. alarmeringsdtgirder och
viss tillfillig spaningsverksamhet skall i varje lin finnas en ort med
kommunikationscentral, kommunikationssystemet KC-systemet.
Uppgifterna f6r kommunikationscentralen bestar i att ta emot och
vidarebefordra inkommande larm och andra meddelanden, samt att
inledningsvis vidta och samordna polisitgirder med anledning av
larmen och meddelandena.

Samtliga polismyndigheter har ocksd tillgdng till register som
andra myndigheter for. Detta giller bla. det statliga person- och
adressregistret  (SPAR). Hir finner man bla. uppgifter om
folkbokféring, medborgarskap och vissa sliktférhillanden.

5.3 Centrala register i Tullverkets brottsbekampande
verksamhet

Som nimnts i avsnitt 4.11 fir Tullverket féra spaningsregister.
Tullverket for emellertid f.n. inget spaningsregister utan man
planerar ett nytt irendehanteringssystem. En projektgrupp,
projektet RITA (Registersystem 1 Tullverkets analysprocess), har
tillsatts med uppgift att skapa ett heltickande, effektivt och
modernt  registersystem  for Tullverkets analysverksamhet.
Systemet forvintas vara i bruk tidigast under ar 2005.

Utéver vad som nidmnts 1 avsnitt 4.11 finns flera register och
datasystem 1 Tullverkets brottsutredande verksamhet. Tullmals-
jowrnal (TMJ) ir ett drenderegister for den brottsutredande
verksamheten. Tullverket arbetar med att utarbeta ett nytt
integrerat IT-stéd (TIGER) som skall ersitta dagens TM]. Tanken
ir att andra rittsvirdande myndigheter skall ha dtkomst till det nya
systemet. Systemet skall ocksi kunna kommunicera med andra
myndigheters system och andra databaser sdsom misstanke- och
belastningsregistret. Systemet forvintas vara i bruk tidigast under
ar 2005.
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Dirutéver finns ett register f6r handliggning och indrivning av
strafféreliggande (EnVis) och ett for foreliggande av ordningsbot
(RIOB). EnVis ir ett system som utvecklats av Riksdklagaren.
Systemet bestdr av en central och en lokal del, och Tullverket har
installerat den lokala. Rikspolisstyrelsen dr ansvarig for RIOB.
Tullverket har efter avtal med Rikspolisstyrelsen egen dtkomst till
registrering och ocks3 ritt att sjilv registrera sina féreligganden.

Tullverket f6r ocksd flera register i sin fiskala verksamhet vilka
dock inte behandlas i detta betinkande."

5.4 Kustbevakningens databas, m.m.

I Kustbevakningens databas finns i dag ett Informations- och
BeslutsstodsSystem (KIBS). Systemet innehdller uppgifter om fartyg
och anmirkningar om vidtagna &tgirder gentemot fartyget av
betydelse for att inrikta och genomféra kontroll- och tillsyns-
verksamheten, bl.a. f6r att utreda ett visst brott och for att planera,
folja upp och utvirdera sdvil kontroll- och tillsynsverksamheten
som verksamheten f6r att férhindra, uppticka eller utreda brott. I
systemet finns vidare bl.a. Fiskedatabasen och ett Rapportdiarium.
Kustbevakningen har — pid motsvarande sitt som Polisen och
Tullverket — ocksa ritt att 1 sdrskilda undersokningar uppritta till-
filliga underrittelseregister avseende brott med uppgift om hand-
liggningen inom sivil Kustbevakningen som hos samverkande
myndigheter.

Utover de kustbevakningstjinstemin som har tillgdng till upp-
gifterna fdr Rikspolisstyrelsen, polismyndigheterna och Ekobrotts-
myndigheten ha direktdtkomst till kustbevakningsdatabasen, sdvitt
avser den brottsbekimpande verksamheten. Aven Tullverket far i
den brottsbekimpande verksamheten ha direktitkomst till upp-
gifter i kustbevakningsdatabasen men med viss begrinsning, liksom
Skatteverket, Riksiklagaren och &klagarmyndigheterna fdr i vissa
fall.

Med anledning av Kustbevakningens uppdrag att samordna de
civila behoven av sjéévervakning och sjéinformation samt férmedla
denna information till berérda myndigheter (sjo6vervaknings-
uppdraget), dr f6r nirvarande ett nytt informationssystem
(SJOBASIS) under utveckling och uppbyggnad i samverkan med
berérda myndigheter. SJOBASIS kommer att innehilla aktuell och

13Se SOU 2002:113, 5. 107 f.
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historisk information om bl.a. fartygs namn, position, kurs och fart
kompletterad med information om iakttagelser, jimte uppgifter
frdin férhandsanmilningar och underrittelser. Informationen
kommer bl.a. att kunna presenteras som en kartbild éver det totala
aktuella och historiska sjoliget men ocksd vara soékbar efter ett
flertal olika kriterier. Inom ramen fér sjodvervakningsuppdraget
har Kustbevakningen beslutat att nidrmare utreda de rittsliga
forutsittningarna for ett sidant system. Denna utredningen
beriknas vara slutférd under viren 2005.

5.5 Migrationsverkets centrala databas, m.m.

Den centrala databasen inom Migrationsverket betecknas centrala
utlinningsdatabasen (CUD). I systemet behandlas bl.a. samtliga
Migrationsverkets enheters irendehantering av medborgarskaps-
drenden, asylprévningar, bidragshantering och kommunplaceringar
m.m. I basen finns ocksd STAMM-applikationer vilka betjinar
samtliga enheter i dess drendehantering.'

Inom Migrationsverket sker en prévning om och 1 s3 fall till vilka
uppgifter varje anstilld skall ha dtkomst. Eftersom Polisen alltjimt
har huvudansvaret {6r den yttre och inre utlinningskontrollen har
den dtkomst till flera av Migrationsverkets register, till vissa genom
direktdtkomst, till andra efter begiran. Tullverket och Kust-
bevakningen har diremot ingen dtkomst till de verksamhetsregister
vilka Migrationsverket foér. Migrationsverket for ocksd ett
fingeravtrycks- och signalementsregister. Avsikten med detta ir att
underlitta identifikationen av den som soker asyl i1 Sverige.
Fingeravtrycken tas av Migrationsverket och 6versindes
elektroniskt till Rikspolisstyrelsen for sékning, verifiering och
lagring. Fingeravtrycksbasen ir ett gemensamt ansvar for
Rikspolisstyrelsen och Migrationsverket, men sjilva databasen ir
placerad 1 Rikspolisstyrelsens lokaler. Rikspolisstyrelsen svarar
ocksd for forvaltning och underhdll av basen. Basen ir uppdelad i
tvd filer, A-filen som innehdller fingeravtryck i anledning av
misstanke om brott, och B-filen som avser asylsékandes
fingeravtryck. Migrationsverket har endast tillgdng till B-filen.
Filerna fir inte samkoras.

I ett sirskilt system lagras fotografier och namnteckningar for att
ta fram underlag for att framstilla av LMA-kort. I systemet lagras

* STAMM: System fér Tillstdnd, Mottagning och Medborgarskap.
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ocks? individ- och irendeuppgifter. Uppgifterna ir inte tillgingliga
fér andra myndigheter, men Polisen férbereder en begiran om att
vissa poliser skall ges behorighet till systemet.

Fo6r bedémningarna i utlinningsirenden, och i synnerhet asyl-
drenden dr det av stérsta vikt att handliggande myndigheter har
god insikt 1 forhdllandena i1 de linder varifrn flyktingar kommer.
For detta dndamdl finns ett landinformationssystem (LIFOS). I
LIFOS goérs en allmin bakgrundsinformation tillginglig for
handliggarna, s& att dessa fir den kunskap som behévs for att
kunna fatta vilgrundade beslut i enskilda fall. Eftersom LIFOS
innehdller bla. integritetskinslig information, ir tillgingligheten
tull LIFOS delvis begrinsad. Inga andra myndigheter in
Utlinningsnimnden har tillgdng till LIFOS.

Migrationsverket ir ocksd processansvarig fér det webbaserade
irendehanteringssystemet *Web-based Information system Linking
Migration Authorities” (Wilma). Systemet hanterar besoks- och
bosittningsirenden enligt utlinningslagen. Systemet férbinder bl.a.
utlandsmyndigheterna elektroniskt med Migrationsverkets databas
1 den drendehantering kring beséks- och bosittningsprocess vilken
det ankommer pd utlandsmyndigheterna att handha. Syftet ir att
utlandsmyndigheten skall kunna {3 del av information av betydelse
fér provningen av en ansdkan om visum eller annat tillstind. Via
Wilma kan utlandsmyndigheternas personal, genom direktdtkomst
till Migrationsverkets kopia av SIRENE-kontorets spirrlista, gora
sokningar 1 listan. Wilma ir ocks8 uppkopplat mot Visionsystemet
(se nedan).

Utlinningsnimnden och Rikspolisstyrelsen 4r inlemmade i
Wilma. Rikspolisstyrelsens och polismyndigheternas befattnings-
havare har, efter att den enskilde tjinstemannen har genomgdtt
sirskild utbildning och ha getts behérighet, dtkomst till systemet.
Tullverket och Kustbevakningen har inte tillgdng till uppgifterna i
basen, men Kustbevakningen och Tullverket (genom Rikspolis-
styrelsen), har nyligen begirt &tkomst. Rikspolisstyrelsen skall
framgent genom Wilma ges tillging till de i CUD-basen lagrade
dokumenten och eventuellt dven lagrade fotografier av sékanden i
enskilda irenden. Dessutom avses Polisen, kunna fi uppdatera nya
uppgifter avseende nddfalls- och sjdmansviseringar samt in- och
utresor av tredjelandsmedborgare dver yttre grins.

Slutligen skall nimnas Vision, ett datasystem som har byggts upp
inom Schengensamarbetet som ett automatiserat rddfrignings-
system 1 enlighet med Artikel 17 1 Schengenkonventionen.
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Systemet férmedlar rddfrdgningar mellan Schengenstaterna och har
en egen databas. Forfrigningarna innehdller individuppgifter,
irendeuppgifter och i vissa fall anhérigas personuppgifter. Endast
Migrationsverket har behérighet till Vision, men utlands-
myndigheterna kan inleda en f6rfrigan frin Wilma.
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6 Granskontroll, samverkan och
informationsutbyte, m.m.

6.1 Inledning

Som framgitt av avsnitt 4.5.2 har Polisen huvudansvaret f6r utlin-
ningskontrollen, sivil vid grinserna som inne i Sverige. Tullverket,
Kustbevakningen och Migrationsverket medverkar dock i kon-
trollen, och Kustbevakningen har ocksd ett sjilvstindigt ansvar till
sj6ss. I detta avsnitt limnas inledningsvis en kortare beskrivning av
myndigheternas uppgifter, verksamhet och hur de ir organiserade
(avsnitt 6.2). Direfter redovisas hur grinskontrollen och den inre
utlinningskontrollen utévas inom polismyndigmyndigheterna
(avsnitt 6.3). Slutligen redovisas nuvarande reglering om underrittel-
seskyldighet mellan myndigheterna (avsnitt 6.4), hur samarbetet och
informationsutbytet fungerar i praktiken (avsnitt 6.5) och utred-
ningens slutsatser (avsnitt 6.6).

6.2 Myndigheternas ansvarsomrade och organisation
6.2.1 Polisen
Uppgifter

Som nimnts 1 avsnitt 4.6 innehdller polislagen (1984:387) de
grundliggande bestimmelserna om polisvisendets organisation och
uppgifter. Milen f6r polisverksamheten och Polisens uppgifter har
inte preciserats i polislagen utan anges mer allmint. Skilet dr att man
har velat att Polisens verksamhet fortlopande skall kunna anpassas
till férindringar 1 samhillet. Som ett led i en strivan att frimja ritt-
visa och trygghet skall Polisens arbete syfta till att uppritthilla all-
min ordning och sikerhet samt att 1 6vrigt tillférsikra allminheten
skydd och annan hyilp."'

''1 § polislagen.
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Till Polisens uppgifter hor

att férebygga brott och andra stérningar av den allminna ord-
ningen eller sikerheten,

att dvervaka den allminna ordningen och sikerheten och hindra
storningar dirav samt ingripa nir sidana har intriffat,

att bedriva spaning och utredning i friga om brott som hér under
allmint 4tal,

att limna allminheten skydd, upplysningar och annan hjilp och

att fullgéra den verksamhet som ankommer pa Polisen enligt sir-
skilda bestimmelser.”

Polisen har ocksd en skyldighet att samarbeta med andra verksam-
heter och myndigheter vilkas verksamheter berér polisverksam-
heten. De andra myndigheterna har & sin sida en skyldighet att ge
Polisen stod i dess arbete.’

Organisation och verksambet
Rikspolisstyrelsen

Polisvisendet tillhor Justitiedepartementets ansvarsomride. Polisens
organisation ir indelad i en central och en lokal niva. Rikspolisstyrel-
sen dr central forvaltningsmyndighet for Polisen. Rikspolisstyrelsens
huvuduppgifter ir att utdva tillsyn 6ver Polisen och verka fér plan-
missighet, samordning och rationalisering. Rikspolisstyrelsen kan
ocksd, pd regeringens uppdrag, leda polisverksamhet for att fore-
bygga och avsloja brott mot rikets sikerhet.
Rikspolisstyrelsen har samordningsansvar bland annat fér:

Grinskontroll

Internationellt polissamarbete

Centrala polisregister

Polisens planering vid sirskilda hindelser

Rikspolisstyrelsen beslutar om hur de medel som statsmakterna
tilldelat Polisen skall férdelas mellan polismyndigheterna.

En av Rikspolisstyrelsens arbetsenheter ir det internationella sek-
retariatet. Sekretariatet bestir av tvd sektioner: EU-sektionen och
sektionen fér utvecklingssamarbete. EU-sektionen koordinerar och

22 § polislagen.
*3 § polislagen.
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stodjer Polisens deltagande inom EU. Foérutom att férbereda, med-
verka och félja upp férhandlingar, tar den emot, distribuerar och
bevakar all inkommande information frin rddets arbetsgrupper.
Internationella sekretariatets ansvarar vidare for att etablera och
uppritthdlla kontakter med polisorganisationer och myndigheter,
sdvil utomlands som inom landet. Sekretariatet deltar ocksd 1i
utformandet av internationella 6verenskommelser som berér Poli-
sen samt bistdr Rikspolisstyrelsen med utrikespolitiska bedém-
ningar.

Inom Rikspolisstyrelsen dr det Polisenbeten som nirmast ir
ansvarig for grinskontrollfrigor. Enheten ir indelad i fyra sektio-
ner: Lagforingssektionen, Overvakningssektionen, Polisrittssek-
tionen och Polistekniksektionen. Utlinnings- och grinskontroll-
irenden handliggs vid Polisrittssektionen. Sektionen har ocksd
flera andra ansvarsomrdden. Polisen och dirmed Polisrittssektio-
nens ansvarsomride ir — sedan Polisen inte lingre sjilvstindigt
handligger utlinningsirenden — begrinsat till grinskontroll, inre
utlinningskontroll, och utlinningsirenden i form av verkstillighet
av avvisnings- och utvisningsbeslut, férvar, uppsikt m.m. Sektio-
nens huvudansvar ir att arbeta med ledningsfrigor, férvaltning och
foreskrifter. Den arbetar med samverkan och service mot polis-
myndigheterna, Rikspolisstyrelsens ledning, andra myndigheter
samt Justitie- och Utrikesdepartementet. Sektionen arbetar ocksd
nira Utrikesdepartementet for att sikerstilla att verkstillighet av
avvisnings- och utvisningsbeslut fungerar.

Sérskilt om Rikskriminalpolisen (RKP)

Rikskriminalpolisen, som ir en del av Rikspolisstyrelsen, ansvarar
féor den operativa polisverksamheten pd central nivd, som inte
ankommer pd Sikerhetspolisen. Rikskriminalpolisen ir den organi-
sation inom svensk polis dir kampen mot organiserad brottslighet
samordnas pd sdvil nationell som internationell nivd.* Rikskriminal-
polisen bedriver sitt arbete mot den organiserade brottsligheten
genom kriminalunderrittelsearbete, samordning av denna och
genom att limna bitride till landets polismyndigheter nir grova
brott har begdtts. I vissa fall leder Rikskriminalpolisen dven egna
utredningar.

*6 § Forordningen (1989:773) med instruktion fér Rikspolisstyrelsen, RPS-instruktionen.
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Inom Rikskriminalpolisen finns fyra huvudenheter; Sekretariatet
(Sekr), Kriminalunderrittelsetjinsten (KUT), Utredning/Spaning
(U/S) och Ordningsenheten (OPE). I detta avsnitt redovisas
endast de delar av Rikskriminalpolisens arbete som nirmast rér
utlinningskontroll. Information om &vrig verksamhet kan bla.
sokas pd Polisens hemsida.’

Kriminalunderrittelsetjinsten (KUT) inhimtar, bearbetar och
analyserar information samt delger underrittelser om sdvil nationell
som internationell grov och organiserad brottslighet. Verksamheten
ir bla. inriktad pd narkotikabrott, illegal invandring, mainnisko-
smuggling, penningtvitt, illegal éverforing av stulna fordon, miljo-
brott, barnpornografi och me-brottslighet. Enheten skall limna st6d
3t den lokala brottsbekimpande verksamheten och se till att krimi-
nalunderrittelseverksamheten organiseras s, att den blir s3 rationell
och effektiv som méjligt. Enheten samverkar med polismyndighe-
ternas kriminalunderrittelseenheter, bitrider dem och limnar hot-
bildsrapporter.

Inom kriminalunderrittelseverksamheten finns flera enheter/rotlar,
bl.a. roteln Illegal invandring som har till uppgift att férhindra illegal
invandring, minniskosmuggling, annat missbruk av asylritten och
minniskohandel (“trafficking”). I rotelns uppgifter ingdr vidare att
verka som expert inom sitt sakomride for EU, Ostersjosamarbetet-
OPC samt andra internationella organ. Roteln fir pd olika sitt
information om trender, flyktingars resvigar, forfalskade identi-
tetshandlingar och andra handlingar som ir i omlopp etc. Informa-
tionen kommer till stor del frin andra linder. Aven Sveriges polisiira
sambandsmin runt om i virlden limnar information om illegal
invandring. Inom Sverige f&r man information frimst frén polis-
myndigheterna, sdvil frin enskilda polismin som frin olika enheter
inom polismyndigheten, frin passkontrollanter, Migrationsverket,
Tullverket, Kustbevakningen och tips frin allminheten. Roteln har
ocksd kontakter med flera andra myndigheter och organisationer.
Genom Utrikesdepartementet stir roteln ocks3 i kontakt med
utlandsmyndigheterna, fér att utbyta information och till dem ge
riktlinjer f6r deras arbete med utlinningsirenden.

Roteln utfér inget eget utredningsarbete i ett enskilt drende,
utan 6verlimnar detta till berérd polismyndighet. Arbetet gir van-
ligen till p4 det sitt att man sprider den information roteln fr och
den analys man gjort, till polismyndigheterna. Nir en friga berér

> www.polisen.se
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ett visst polisomrdde dverlimnas informationen till den ansvariga
polismyndigheten som har att nirmare utreda frigan. I vissa sill-
synta fall gér roteln en anmilan om brottet innan irendet éverlim-
nas. Avsikten ir emellertid att det fortsatta utredningsarbetet skall
ske lokalt.

Analysroteln utfér operativa och  strategiska analyser, samt
omvirldsanalyser och hotbildsbedémningar. De operativa analy-
serna ir oftast drendeinriktade, medan det strategiska arbetet har
ett mer ldngsiktigt perspektiv. Till roteln hér Garningsmannaprofil-
gruppen (GMP), dir profilering av girningsman och offer sker.
Gruppen kan efter begiran bitrida landets samtliga polismyndig-
heter med bl.a. brottsanalys, brottsplatsanalys, linkning av brott,
girningsmannaprofiler, farlighetsbedémningar, utvirdering av
misstinkta personer och ridgivning.

Aven det Nationella sambandskontoret arbetar med grins-
kontrollfrigor och ir kontaktpunkt fér Interpol, Europol,
Schengen/SIRENE, Ostersjésamarbetet  och  PTN-sambands-
minnen® samt bitrider svenska brottsbekimpande myndigheter 1
internationella drenden. Vid det Nationella sambandskontoret finns
for ovrigt dven sambandsmin frdn Tullverket och Kustbevakningen
placerade.

I vissa fall kan i grinskontrollarbetet bitride erhdllas av roteln
Sérskilda objekt. Rotelns verksamhetsomride omfattar Oststats-
brottslighet, vildsbrott inom den organiserade brottsligheten, for-
donsstolder, fotbollshuliganism, illegal vapenhantering, mc-brotts-
lighet, stolder av konst och kulturskatter och sexuella 6vergrepp
mot barn samt barnpornografi.

Utrednings- och Spaningsenheten (U/S) stédjer utlindska och
internationella brottsbekimpande organ samt polismyndigheter med
kvalificerade ~spanings- utrednings- och identifieringsresurser.
Enheten skall sirskilt stddja bekimpningen av brottslighet som dr av
mycket grov beskaffenhet och har riksomfattande karaktir eller
internationell anknytning. Inom huvudenheten finns fem rotlar, dir
sirskilt Roteln for bekimpning av grov organiserad brottslighet, Identi-
fieringsroteln och Spaningsroteln ir av intresse 1 férevarande samman-
hang.

Roteln for bekimpning av grov organiserad brottslighet medverkar
1 kampen mot grov internationell och nationell brottslighet genom
att analysera och kartligga sddan brottslighet, sdsom exempelvis

¢ Samarbetsmin 6r polis och tull i Norden.
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brott inom postbefordringsféretag, utredningar enligt lagen om
fingerade personuppgifter, grova seriebrott med internationell
anknytning och grinséverskridande seriebrottslighet. Identifierings-
roteln ansvarar for identifiering genom det nationella fingeravtrycks-
registret och fotoregistret 6ver brottsmisstinkta och bitrider Migra-
tionsverket vid férandet av fingeravtrycksregistret 6ver asylsékande.
Spaningsroteln, som ir en operativ enhet, bitrider évriga delar av
Rikskriminalpolisen och polismyndigheterna med kvalificerade
spaningsinsatser, vid behov dven med sirskild metodik och teknik-
spaning. Roteln bitrider dven utlindska myndigheter med spaning
efter framstillan. Aven narkotikabrott av sirskilt grov beskaffen-
het, som har riksomfattande karaktir eller internationell anknyt-
ning, utreds vid roteln.

Dirutéver finns inom Rikskriminalpolisen Ordningspolisenheten,
som bl.a. handligger irenden om Polisens utlandsstyrka for civil-
poliser 1 internationell verksamhet, Polisens flygverksamhet och flyg-
platssikerhet och drenden rérande den nationella insatsstyrkan. Inom
enheten finns ocks3 olika sambandsmin, varav flertalet ir PTN-sam-
bandsmin.

Vid Ordningspolisenheten finns ocksi Rikskommunikationscen-
tralen (RKC) som ir Rikskriminalpolisens enhet fér samordning,
ligesuppfoljning och informationsférmedling till polismyndigheter,
samverkande myndigheter samt uppritthdller dygnet-runt-service for
Rikspolisstyrelsen. RKC ansvarar f6r och évervakar de larm- och
operativa informationssystem som finns inom Polisen och ansvarar
for stabsberedskapen vid hindelser, dir rikskriminalpolisen har ett
ledningsansvar samt vid hindelser som kriver nationell samordning
eller sirskilt stéd till polismyndigheter.

Reformarbeten

Linspolismistaren Anders Kjaersgaard, som haft Rikspolisstyrel-
sens uppdrag att gora en Sversyn av Rikspolisstyrelsens organisa-
tion for grinskontrollen, har férordat att ansvaret fér grinskontroll
och inre utlinningskontroll, skall delas mellan Polisenheten (for-
valtningsirenden) och Rikskriminalpolisen (det operativa ansva-
ret).” Utgdngspunkten for dversynen har varit att grinskontroll dr
en nationell angeligenhet och att verksamheten dirfér bor vara en
integrerad del i det reguljira polisarbetet. Grinskontrollverksam-

7 Oversyn av vissa delar av Grinskontrollarbetet, slutrapport, INT-243-0403/04.
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heten skall omfatta brottsférebyggande och brottsbekimpande
verksamhet, men ocksd vara en del i Sveriges migrationspolitik.

Rikskriminalpolisen skall, enligt férslaget, ansvara for en sam-
ordning av polismyndigheternas operativa grinskontrollverksam-
het, samt att nationella och internationella operativa beslut och
overenskommelser fir genomslag i1 den lokala verksamheten.
Vidare skall en kvalificerad kriminalunderrittelsetjinst vara en vik-
tig faktor i det nationella och internationella grinskontrollarbetet.
Anders Kjaersgaard foresldr ocksd att det inrittas ett sirkilt grins-
kontrollrdd inom Polisen. Ridet skall ledas av Polisens grinskon-
trollchef (enligt forslaget limpligen Overdirektéren eller chefen for
Rikskriminalpolisen) och bestd av representanter fér berdrda
enheter vid Rikspolisstyrelsen, representanter fér de tre storsta
polismyndigheterna och ytterligare nigon eller nigra polismyndig-
heter samt representanter fér Tullverket, Kustbevakningen och
Migrationsverket.

Ostersjgsamarbetet

Rikspolisstyrelsen deltar, tillsammans med Tullverket och Kust-
bevakningen 1 arbetet under regeringschefernas Aktionsgrupp mot
organiserad brottslighet i Ostersjgomridet (*Task Force on Orga-
nised Crime in the Baltic Sea Region”) med syfte att utveckla sam-
arbetet med 6vriga grinskontrollmyndigheter i Ostersjéregionen;
»Ostersjéregionen — en samverkan som ir av avgérande betydelse
for mojligheten att bekimpa grinséverskridande brottslighet”.*

Sérskilt om sikerbetspolisen (SAPO)

Sikerhetspolisen skall inom Rikspolisstyrelsen leda och bedriva
polisverksamhet for att forebygga och avsléja brott mot rikets
sikerhet och (iven om verksamheten inte avser sidan brottslighet)
polisverksamhet i friga om terrorismbekimpning, bevaknings- och
sikerhetsarbete som avser den centrala statsledningen eller som har
samband med statsbesok och liknande hindelser samt annat person-
skydd 1 den utstrickning som Rikspolisstyrelsen bestimmer. Siker-

¥ Ostersjostaternas rid — the Council of the Baltic Sea States (CBSS) — bildades i mars 1992.
P4 svenskt initiativ dgde ett férsta méte rum mellan Ostersjostaternas regeringschefer i
Visby juni 1996. Medlemmar i ridet ir alla linder runt Ostersjon, Island, Norge och den
Europeiska kommissionen.
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hetspolisens svarar ocksd for tillimpningen av den sirskilda
utlinningskontrollen enligt lagen (1991:572) om sirskild utlinnings-
kontroll (se avsnitt 4.9.1).

Polismyndigheterna

Varje lin utgér ett polisdistrikt och i varje distrikt finns en polis-
myndighet som ansvarar fér polisverksamheten inom distriktet.’
Det finns sdledes 21 polismyndigheter i landet. Polismyndigheterna
ir sin tur indelade i antingen polisomriden och nirpolisomriden
eller enbart polisomrdden. En linspolismistare ir chef fér en polis-
myndighet.'

Eftersom Migrationsverket numera har ansvaret f6r alla utlin-
ningsirenden, inklusive verkstillighetsirendena, saknar i dag flera
polismyndigheter en utlinningsrotel eller en grinspolisenhet. I de
tre storsta linen, Stockholms, Vistra Gétalands och Skine ldn,
finns dock sddana enheter. Aven i Polismyndigheterna i Vistman-
lands, Sédermanlands, Virmlands och i Orebro lin finns enheter
eller avdelningar med en sirskild grins- och utlinningspolis. Vid
flertalet andra polismyndigheter finns enbart en eller flera enskilda
polismin  som  arbetar med grinskontroll eller inre
utlinningskontroll. Huvudregeln i hela landet dr emellertid att
arbetet med inre utlinningskontroll skall ingd i varje polismans
dagliga arbetsuppgifter, dvs. nirpolisen, ordnings- och trafikpolisen
m.fl. skall géra en inre utlinningskontroll nir anledning finns. Som
nirmare redovisas i avsnitt 6.5, sker detta emellertid endast 1
mindre omfattning, och den frimsta férklaringen ir att regelverket
anses svart att tillimpa samt att polisminnen minga ginger saknar
sdvil kunskap p8 omrddet som rutiner och riktlinjer fér hur
regelverket skall tillimpas.

Antalet personer som arbetar med grinskontroll och inre
utlinningskontroll inom enheterna varierar allt frdn tio till fler in
150 personer. Bide polismin och civila, frimst passkontrollanter
och sirskilt utsedda sikerhetsvakter, arbetar pd enheterna. Det
arbete som utférs avser yttre grinskontroll, inre utlinningskontroll
och arbete med verkstillighetsirenden. Vid flera enheter ansvarar
enheten ocks3 for sikerheten pd landets flygplatser.

? 4 § polislagen.
102 kap. 11 § polisférordningen 1998:1558.
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Samtliga polismyndigheter har egen kriminalunderrittelse-
verksamhet, 1 vissa fall organiserade som linskriminalavdelningar,
ibland integrerad i operativ polisverksamhet. Dessa svarar for
bekimpningen inom linet av den allra grévsta och den organiserade
brottsligheten, diribland illegal invandring med koppling till mer
organiserade nitverk. Linskriminalverksamheten ansvarar vanligen
dven for drenden av internationell karaktir. Samarbetet med
utlindska polismyndigheter har ocksd blivit ett nédvindigt och
betydelsefullt inslag 1 polisarbetet, efterhand som den grova brotts-
ligheten blivit mera internationell, sirskilt i Stockholms och Skéine
lan.

Mer om underrdttelseverksambeten

Underrittelseverksamhet ir, enligt vad som anges i polisdatalagen
(1998:622), polisverksamhet som bestdr 1 att samla, bearbeta och
analysera information for att klarligga om brottslig verksamhet har
utdvats eller kan komma att utévas och som inte utgér férunder-
sokning enligt 23 kap. rittegdngsbalken. I polisdatalagen anges ocksd
att kriminalunderrittelseverksamhet dr annan underrittelseverksam-
het in den som bedrivs av Sikerhetspolisen.

Inhimtning av underrittelser sker pd flera olika sitt. I stor
utstrickning sker det genom 6ppna killor, men en betydande del av
inhimtningen sker genom informatérer eller andra hemliga killor.
Genom samarbete med andra myndigheter, féretag m.m. fir man
ocksd in en hel del information. Internationellt samarbete spelar en
stor roll. Det giller sdvil organiserat polisidrt samarbete 1 multi-
laterala eller bilaterala former som mera informellt sidant sam-
arbete. Genom kontakter med myndigheter m.m. i andra linder far
Polisen ocksd information inom ramen fér underrittelseverk-
samhet. En viktig del 1 underrittelsetjinsten utgors av s.k. inre spa-
ning, dvs. att man séker efter information som redan finns till-
ginglig inom Polisen. I detta arbete ingir bl.a. s6kning i register.
Polisens systematiserade underrittelseverksamhet har utvecklats
under senare ir. Underrittelseverksamhet férekommer i dag pd i
huvudsak tre organisatoriska stillen inom polisvisendet. P4 lokal
nivd sker underrittelseinhimtningen vid linskriminalavdelning-
arnas kriminalunderrittelseenheter, eller pd annat sitt inom polis-
myndigheten. Vid sidan av de lokala kriminalunderrittelse-
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enheterna inom linen bedriver Sikerhetspolisen och Rikskriminal-
polisen underrittelseinhimtning.

6.2.2  Tullverket
Tullverkets organisation och verksambet

Tullverket bestdr sedan 1999 av en samlad myndighet. Organisa-
toriskt har verket en ny utformning som tridde i kraft den 1 juli
2004 dir man valt att fringd indelningen 1 regioner och att inféra en
organisation som enbart ir baserad pd processer. Processerna delas
upp 1 olika imnesomrdden, och ansvaret f6r sddana imnesomriden
skall biras av ett kompetenscenter fér hela landet. Huvudkontoret
skall ha det sammanhillande ansvaret for ledning och styrning av
verksamheten. Grundliggande bestimmelser om Tullverkets organi-
sation finns i férordningen (1991:1524) med instruktion fér Tull-
verket.

Tullverkets ansvarsomrdden

Tullverkets huvudsakliga ansvarsomrdde bestdr dels av att faststilla
och uppbira tull och importskatter (frimst mervirdesskatt) samt
avgifter s3 att en korrekt uppbérd kan sikerstillas, dels att 6vervaka
och kontrollera trafiken till och frin utlandet, si att bestimmelser
om in- och utférsel av varor efterlevs.

Tullverkets verksamhet delas in i tvd verksamhetsgrenar, upp-
bord respektive in- och utférselrestriktioner. Inom Tullverket ir
arbetet emellertid som ovan nimnts processorienterat. Verksam-
heten ir i1 den nya organisationen indelad i tre olika processer, led-
ningsprocesser, huvudprocesser och stédprocesser. Verkets kirn-
verksamhet utgérs av de tvd huvudprocesserna “Effektiv handel”
och ”Brottsbekimpning”.

Verksamheten kan dven férenklat beskrivas som uppdelad 1 fiskal
verksamhet och brottsbekimpande verksamhet. Denna uppdelning
motsvarar 1 princip de tvd huvudprocesserna, och anvinds bl.a.
inom lagstiftningen f6r att definiera dess tillimpningsomride, t.ex.
avseende behandling av uppgifter. Uppdelning ir teoretisk och pd
grund av verksamhetens karaktir ir det svirt att gora klara grins-
dragningar mellan de olika verksamhetsgrenarna. I begreppet fiskal
verksamhet ingdr t.ex. sdvil faststillande av korrekt uppbérd som
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kontroller av deklarationsskyldighet. Det brottsbekimpande ansva-
ret giller all brottslighet inom myndighetens ansvarsomride,
avseende sivil uppbérd som in- och utférselrestriktioner.

Tullverkets huvudprocesser

Effektiv handel

Tullverkets primira uppgifter i egenskap av beskattningsmyndighet
ir att uppbira tull, annan importskatt och avgifter samt att under-
litta handeln med tredje land genom att snabbt och effektivt hand-
ligea frigor om bla. uttag av tullar och skatter och kontrollera
trafiken till och frin utlandet, s8 att bl.a. bestimmelser om import
och export efterlevs.

Processen Effektiv handel bestir organisatoriskt av tvd produk-
tionsprocesser, Kvalitetssikrat flode och Ovrigt flsde. Inom dessa
finns delprocesserna Fore grinspassage, Vid respektive Under
grinspassage samt Efter grinspassage. Processen hanteras av tre
kompetenscenter, Ombud, Foretag och Kvalitetssikrade opera-
torer. Verksamheten syftar till att hantera den kommersiella gods-
trafiken och bestar av tre 6vergripande arbetsfléden, import, export
och transit. Den startar i och med ett foretags 6verviganden att
importera, exportera eller transitera varor och avslutas nir Tullverket
har levererat korrekt uppbérd och avlimnat statistikuppgifter till
Statistiska Centralbyrdn eller nir en transitering avslutats.

Brottsbekimpning

Verksamheten har till uppgift att hindra 6vertridelser av gillande
inforsel- och utférselrestriktioner och dirigenom medverka till att
den legala handeln kan bedrivas utan risk for att utsittas for illojal
konkurrens och att samhillet skyddas mot illegal handel med t.ex.
hilsovddliga varor som narkotika. Hirutéver tillkommer uppgiften
att foretrida norsk och finsk tullmyndighet enligt grinstull-
samarbetsavtal linderna emellan samt att f6r andra myndigheters
rikning medverka 1 olika bevakningsuppgifter inom jakt- och fiske-
overvakning, fjillriddning, militir bevakning och utlinnings-
kontroll. Betriffande tullkontroll till sjéss och informationsutbyte
avseende fartygstrafikens rorelser sker verksamheten i nira sam-
arbete med Kustbevakningen, som har ett sjilvstindigt ansvar inom
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dessa omrdden. Vad giller narkotikabekimpningen dr samverkan
med Polisen av stor betydelse.

Av regeringens regleringsbrev for budgetiret 2004 avseende
Tullverket framgir bla. att tullkontroller betriffande narkotika-
smuggling skall ges hogsta prioritet och effektiviseras, varvid
bekidmpning av den organiserade narkotikasmugglingen skall priori-
teras. Milet ir att mingden beslagtagen narkotika skall 6ka samtidigt
som Tullverkets aktiviteter i preventivt syfte skall ha minst samma
omfattning som tidigare. Det féreskrivs vidare att kontroller f6r att
forhindra storskalig illegal inférsel av alkohol- och tobaksvaror skall
ges hog prioritet.

For att nd de av regeringen uppsatta médlen fér verksamheten
skall underrittelseverksamheten och urvalsmetoderna vidareutveck-
las, s& att urvalet av objekt forbittras 1 den fysiska kontrollverksam-
heten och triffsikerheten i arbetet dirmed 6kar. Som en f6ljd hirav
sker urvalet av kontrollobjekt i de flesta fall med utgingspunkt i
framtagna riskprofiler.

Den brottsbekimpande verksamheten ir organisatoriskt uppdelad
1 tvd Overgripande omriden, organiserad brottslighet och 6vrig
brottslighet. Den operativa verksamheten ir indelad i trafikslag och
bedrivs vid tre kompetenscenter med nationellt ansvar for Flygtrafik,
Godstrafik och Resandetrafik samt ett gemensamt ansvar f6r dtgir-
der mot storskalig och organiserad brottslighet. Huvudkontoret har
ansvar for 6vergripande styrning och ledning av verksamheten vilket
sker genom ekonomisk styrning och genom normgivning och

policy.

Brottsbekimpningsgrupper

I trafiken vid grinserna arbetar ca 550 personer med kontrollarbete
och fysisk dvervakning av trafiken. Arbetet bedrivs 1 grupper som
ir spridda i landet frdn Karesuando i norr till Ystad i séder och
bestdr av ca 10 personer per grupp. Gruppens arbete sker 1 respek-
tive trafikslag med fysiskt kontrollarbete 1 varutrafiken avseende
sdvil kontroller av narkotika eller andra restriktionsvaror som
fysiska fiskala kontroller. Dessa grupper deltar iven i kontroll-
arbete avseende personkontroll pd uppdrag av Polisen. Grupperna
har tillging tll sivil narkotikahundar som tekniska hjilpmedel,
sdsom rontgenutrustning, video m.m. Grupperna arbetar i de olika
trafikslagen och leds och koordineras av respektive kompetens-
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center via dess operativa ledning. Arbetet kommer alltmer att ske
pd uppdrag frin den operativa ledningen och baseras pd kunskap
om respektive trafikfléde, ort och hotbild, underrittelser m.m. En
dkad satsning pd informationsinhimtande och bearbetning samt pd
tekniska hjilpmedel och IT-stdd sker for att ytterligare oka triff-
sikerheten 1 kontrollerna samt kunna géra relevanta prioriteringar i
verksamheten mot trafik och orter dir hotbilden ir som stérst. I
satsningarna ingdr dven att ge personalen i grupperna dkad utbild-
ning och kompetens i sdvil underrittelsearbete, brottsutredning
som spaning och fiskala bestimmelser. Stora utbildningsinsatser
kommer att genomféras de nirmaste &ren for att komplettera
yjansteminnens grundutbildning och ofta betydande praktiska erfa-
renhet med formell kompetens inom nimnda omriden. Syftet ir
att 6ka gruppens forutsittningar att fullgéra sina uppdrag samt 6ka
effektiviteten i upptickt och avslgjande av smugglings- och tull-
brott och 6ka flexibiliteten.

Tullkriminalen

I arbetet med att bekidmpa den organiserade och storskaliga brotts-
ligheten avseende frimst smuggling arbetar ca 350 personer som en
nationell resurs som gemensamt leds av de tre kompetenscenter och
dess operativa ledning. Arbetet sker sedan 1 juli 2004 helt projekt-
eller irendebaserat med projektledare som — allt efter drendets behov
— kan forfoga over sdvil underrittelseresurser, spaningsgrupper,
brottsutredare, ekonomer som andra specialister éver hela landet. I
dessa projekt sker dven samarbete med andra myndigheter sdsom
Polis, skattebrottsenheter, Kustbevakningen. De projekt/irenden
som avser inledda férundersékningar leds av dklagare, varvid Tull-
verkets projektledare ansvarar som arbetsledare foér Tullverkets
personal och resurser. Verksamheten ir tinkt att bittre kunna
anpassas efter drendenas karaktir, och med samlad och relevant
kompetens for hela underrittelse- och utredningskedjan ¢ka forut-
sittningarna att effektivt ingripa mot den organiserade och stor-
skaliga smugglingen och lagféra de personer som dgnar sig 8t denna
kriminella verksamhet. Att arbeta i projektform underlittar och
gor det smidigare att samarbeta med andra myndigheter och i
internationella utredningar. Huvuddelen av personalen ir placerad i
de tre storstiderna.
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Kompetenscenter och operativ ledning

Centralt pd varje kompetenscentrum (KC) finns en stab, operativ
ledning och nationella specialister. KC Flyg ansvarar {6r kontroll
av gods och resande som transporteras med flyg, och har sitt site
pd Arlanda. Dirifrdn leds Tullverkets kontrollverksamhet pd alla
flygplatser men brottsbekimpningsgrupperna ir frimst placerade
pd Arlanda. Den operativa ledningen ansvarar f6r koordinering och
ledning av den operativa verksamheten i s&vil brottsbekimpnings-
grupperna som tullkriminalen 1 de irenden eller projekt som
kompetenscentret ansvarar f6r. Vid den operativa ledningen finns
en underrittelsesektion, en planeringssektion, en tulliklagarsek-
tion, med ansvar fér utredningen av de brott som uppticks av
brottsbekimpningsgrupperna men vilka inte ingdr 1 projekt hos
Tullkriminalen, och en sektion med ansvar fér externa kontakter,
inrapportering och samverkan med niringslivet. KC Gods och KC
resande, som ir placerade i Goteborg respektive Malmo, har mot-
svarande funktioner. KC Gods ir inriktat pd godstrafik, dvs. kom-
mersiella varutransporter, medan KC Resande ansvarar fér kontroll
av gods som medfors av resande, inklusive personbilar. Vid varje
kompetenscentrum finns dven nationella specialister som ir en
nationell gemensam resurs avseende olika imnen, omriden eller
foreteelser. Dessa specialister ansvarar for att sdvil férdjupa som
bredda Tullverkets kunskaper och kompetens pd viktiga omriden,
sdsom metodik inom underrittelse, utredning och spaning, etik- och
moralfrigor, personuppgiftshantering, narkotika, alkohol, tvings-
medel och beslagshantering, sikerhet, vapen och terrorism. Tull-
verkets laboratorium ir en del av denna specialistfunktion, liksom de
gemensamma funktionerna Internationell beredning med operativa
internationella frdgor och Riksambandscentralen.

Internationellt samarbete

Tullverket samarbetar i stor utstrickning med utlindska tulladmi-
nistrationer, bdde multilateralt och bilateralt. Inom EU samarbetar
Tullverket i varierande grad med samtliga medlemsstater och kan-
didatlinder i storre eller mindre omfattning. Inom ramen fér EU:s
tull- och polissamarbete deltar Tullverket i sdvil motesstrukturer
som operativt samarbete med medlemsstater, kommissionens enhet
for bedrigeribekimpning (OLAF) och Europol. Tullverket har
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iven en aktiv roll i Ostersjdarbetet (OPC) och i det nordiska polis-
och tullsamarbetet (PTN).

6.2.3  Kustbevakningen

Uppgifter

Kustbevakningen idr en civil myndighet under Foérsvarsdeparte-
mentets ansvarsomride. Kustbevakningens uppgifter ir

att 1 enlighet med sirskilda foreskrifter utféra sjoévervakning
och annan kontroll- och tillsynsverksamhet samt miljériddnings-
tjinst till sj6ss,

att samordna de civila behoven av sjéévervakning och sjdinfor-
mation samt férmedla denna information till berérda myndigheter,

att folja den internationella utvecklingen inom sitt verksamhets-
omrdde och medverka i internationellt samarbete f6r att utveckla
grinskontroll, brottsbekimpning till sjéss, miljoskydd till sjéss och
annan sjoévervakning, samt

att samverka med andra myndigheter f6r att frimja svenskt del-
tagande i internationellt samarbete inom sitt verksamhetsomride."

Kustbevakningens verksamhet omfattar féljande sju politikomrdd-
en.

e rittsvdsendet (polisidr verksamhet, bl.a. brottsbekimpande sj6-
overvakning och sjdtrafikdvervakning, vissa brottsutredande
dtgirder samt grinskontroll av personer och inre utlinnings-
kontroll i och i anslutning till sjétrafiken),

o skatt, tull- och exekutionsvisendet (tullkontroll, bla. grins-

kontroll av sjétrafiken avseende varor samt sjédvervakning for

att férebygga och beivra brott mot bestimmelserna om in- och
utforsel inklusive narkotikasmuggling och annan varusmugg-
ling),

transportpolitik (sjotrafikdvervakning och sjosikerhetsarbete),

livsmedelspolitik (fiskerikontroll),

miljopolitik (bl.a. dtgirder mot férorening frin fartyg),

totalforsvar, och

"1 och 1 a§§ forordningen (1988:256) med instruktion fér Kustbevakningen, Kustbevak-
ningsinstruktionen.
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o skydd och beredskap mot olyckor och svdra pdfrestningar (miljs-
riddning till sjéss och sjériddning).

Organisation och verksambet

Kustbevakningen leds av en generaldirektér.'” Centrala ledningen,
som ir verkschefens stab, bestdr av avdelningar f6r riddningstjinst,
sjéovervakning, personal och utbildning, teknik, ekonomi samt ett
verkssekretariat.

Sjéovervakningsavdelningens verksamhet omfattar myndighetens
uppgifter nationellt och internationellt inom sjédvervaknings-
yansten. Till sjédvervakningstjinsten hor évervakning av laglyd-
naden jimte kontroll- och tillsynsverksamhet till havs, i kustvatt-
nen samt 1 Vinern och Milaren. Med sjo6vervakning avses frimst
brottsbekimpande évervakning av laglydnaden till sj6ss med stéd av
lagen (1982:395) om Kustbevakningens medverkan vid polisiir ver-
vakning (LKP), lagen (2000:1225) om straff f6r smuggling (smugg-
lingslagen) och lagen (1980:424) om &tgirder mot férorening frin
fartyg (vattenféroreningslagen). Med kontroll- och tillsynsverksam-
het avses 1 princip icke-brottsbekimpande uppgifter inom ramen for
exempelvis utlinnings-, tull- och tilltrideslagstiftningen liksom
fiskeri- och fartygsikerhetsregleringen.

Sjodvervakningsavdelningen bedriver inte ndgon direkt operativ
verksamhet utan svarar fér beredning, planering, genomférande
och tillimpning av den ldngsiktiga inriktning och utvecklingen med
dirtill hérande uppféljning och analys. Den operativa verksam-
heten bedrivs inom regionerna. Det ir ocksd sjo6vervakningsavdel-
ningen som inom Kustbevakningen ansvarar for verksamheten vid
det tillsammans med Polisen och Tullverket etablerade centrumet
féor maritima underrittelser (”"Svenskt Maritimt Underrittelse-
center — SMUC/Swedish Maritime Inteligence Centre — SMIC”, se
nedan). Vid avdelningen finns ocksd den samordnande funktionen
for myndighetens brottsutredningar och férundersékningar®
liksom uppgiften att vara sammanhillande funktion fér
kustbevakningsdatabasen.

Inom myndigheten finns vidare fyra regionala ledningar, vilka
vardera leds av en regionchef, samt en lokal organisation med
26 kuststationer. Myndigheten har dven en rikstickande flygverk-

123 § Kustbevakningsinstruktionen.
311 kap. lagen (1980:424) om dtgirder mot férorening frin fartyg, vattenféroreningslagen.
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samhet. Kustbevakningen har fyra ledningscentraler som ir
bemannade dygnet runt dret om. Myndigheten ir operativt inriktad
med hég nirvaro med fartyg till sj6ss och flygplan och har dirige-
nom allmint sett en hdg beredskap. Verksamheten genomférs som
mélinriktad patrullering med fartyg och flyg. Viss del av verksam-
heten bedrivs 1 dag ocksd genom landpatrullering med bil 1 kust-
omrdden. Inom regioner sker ocks informations- och underrittel-
seinhimtning och viss bearbetningen dirav.

Det geografiska verksamhetsomridet bestdr av svenskt inre
vatten, sdvitt detta omfattar kustvatten och skirgdrdsomriden,
Vinern och Milaren samt svenskt territorialhav och Sveriges ekono-
miska zon. Kustbevakningen fir ocksi vara verksam utanfér den
ekonomiska zonen inom ramen fér EU-samarbetet och med st6d av
forpliktelser som Sverige dtagit sig genom internationella 6verens-
kommelser. Kustbevakningen har siledes ett samlat ansvar i frigor
som rér myndighetsutdvning till sjss och svarar sjilvstindigt, men i
nira samverkan med Polis och tulltjinstemin, fér den svenska
grinskontrollen till sjoss. Sjogrinsen dr for grinskontroll och inre
utlinningskontroll alltid att anse som yttre grins. Den polisiira och
tullnira 6vervakningen till sjoss bedrivs integrerat med myndig-
hetens 6vriga dvervaknings-, tillsyns- och kontrolluppgifter. I sam-
band med Sveriges operativa intride i Schengensamarbetet har
Kustbevakningen, sdsom ansvarig for grinskontrollen till sjoss,
prioriterat person- och varukontrollen. Inriktningen innefattar for-
utom traditionell person- och varukontroll avseende personers in-
och utresa och varurérelser dven bekimpande av grinséverskri-
dande kriminalitet i vidare mening inom sitt ansvarsomride. Kust-
bevakningen svarar ocks3 for inre utlinningskontroll till sjoss.

Kustbevakningen ansvarar f6r den administrativa kontrollen av
sjéfarten som mottagare av férhandsanmilningar frin yrkessjofar-
ten (fiske- och handelsfartyg) och av anmilningar frin fritidsbats-
trafiken. Vid myndigheten genomférs ocksd den administrativa
kontrollen av dessa anmilningar. Kontrollen innebir att samtliga
fartyg som kommer till svenska orter frin en utrikes ort eller, sdvitt
avser fiske- och fritidsfartyg, frén en ort utanfér Schengenstaterna
skall anmila sig till Kustbevakningen f6r administrativ kontroll av
uppgifter om personer ombord."* Alla anmilningar gir till Kust-
bevakningens kontaktpunkt vid Region Nord, som ocksd ir mot-
tagare av anmilningar avseende sjofartsskydd ("Swedish Coast

' 5 kap. 12-14 §§ utlinningsférordningen (1989:547)
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Guard Maritime Clearance”). Dir kontrolleras férhandsanmilan
genom bla. kontroll av besittningslistan via sokning 1 SIS och
nationella register. Dir kontrolleras ocksd sjofartsskyddsanmiilan,
sdvitt avser grinskontroll. Resultatet av kontrollerna sinds
tillsammans med en analys direfter dels till ledningscentralen vid den
region som ansvarar fér den hamn till vilken fartyget anmilt
ankomst, dels till polismyndigheten dir.

Anmilan tillsammans med 6vriga kinda uppglfter utgdr underlag
for en mer utforlig riskanalys som genomférs 1 samverkan mellan
Kustbevakningen och berérd polismyndighet samt, i férekom-
mande fall, Tullverket. Utfallet av riskanalysen blir styrande fér i
vilken omfattning s.k. fysiska ombordkontroller eller s.k. verifie-
ringar av besittningslistor, anses pakallade. Ombordkontroller gors
pd cirka tv procent av de anmilda fartygen (drligen mellan 30 000
och 35 000 fartyg, omfattande cirka 500 000 personer). Det ir sillan
man 1 samband med kontrollerna uppdagar illegal invandring. Det
informationsunderlag som genereras av den administrativa
kontrollen betriffande trafiken inom sjéterritoriet ir av stort virde
for den fortsatta underrittelsehanteringen, dels internt for
myndighetens egen verksamhetsplanering, dels fér 6vriga sam-
verkande myndigheter, frimst polismyndigheterna och Tullverket.

For kontroll av fiskefartygen har inriktningen varit att person-
kontrollen ombord skall ske 1 samband med den landningskontroll
som utférs inom ramen fér den gemensamma fiskeripolitiken.
Kontrollen av fritidsbittrafiken genomférs frimst genom évervak-
ning och kontroll mellan grinsévergingsstillena 1 gist- och natur-
hamnar, sivil med bit som med bil. Sedan den 1 juli 2004 omfattas
dven fritidsfartygen av en obligatorisk skyldighet att anmila, nir de
kommer frin ort utanfér Schengenstat, vilket betyder att
fritidsfartyg behandlas pd 1 princip motsvarande sitt som
handelsfartyg. Myndigheten bemannar inga grinsévergingsstillen
men vid behov genomférs, sdvil pd begiran av Polis kontroll vid ett
grinsdvergingsstille som utan sddan begiran, kontroller i anslut-
ning till en hamn eller pd en ort dir ett grinsévergdngsstille finns.

For att sikerstilla en effektiv och dndamalsenlig grinskontroll har
Kustbevakningen fitt regeringens uppdrag (i regleringsbrev for
2002), att i samrdd med Rikspolisstyrelsen respektive 1 samarbete
med Tullverket utveckla system fér riskanalys baserat pd under-
rittelser och brottsmisstankar som kan vara styrande fér kontrollen
av sjotrafiken. Detta uppdrag har, som redan framgatt, bl.a. lett fram
till att Kustbevakningen tillsammans med Polisen och Tullverket har
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inrittat ett gemensamt centrum fér maritima underrittelser
(”Svenskt Maritimt Underrittelsecenter - SMUC/Swedish Maritime
Intelligence Centre — SMIC”).

Kustbevakningen har sedan ndgra &r tillbaka ocksd 1 &vrigt
utvecklat verksamheten mot ett mer riskanalysbaserat arbetssitt och
har numera detta som grund inom fiskerikontrollen avseende frimst
genomforandet av EU:s gemensamma fiskeripolitik. Inom grins-
kontrollen ir tillgingen till underrittelser och information av vital
betydelse for ett riskanalysbaserat arbetssitt, sivil avseende plane-
ring av verksamheten som beslut om kontroll av ett visst objekt.
Kustbevakningens organisation foér underrittelse- och informa-
tionsinhimtning ir inriktad pd att komplettera Polisens verksamhet
pd ett sidant sitt, att Kustbevakningens sirskilda kompetens
avseende sjotrafiken tillférs Polisens verksamhet, samtidigt som
Kustbevakningen fir del av information av betydelse for sin verk-
samhet.

Internationellt samarbete

En annan viktig del av sjoévervakningsverksamheten sker inom
ramen for det numera vil etablerade grinsbevakningssamarbetet
”Baltic Sea Regional Border Control Cooperation Conference
(BSBRCCC)”, som férutom Sverige bestdr av grins- och kustbevak-
ningsmyndigheterna i, Danmark, Estland, Finland, Lettland, Litauen,
Norge, Polen, Ryssland och Tyskland. I samarbetet ingdr dven andra
myndigheter som svarar for kontroll av laglydnaden. BSBRCCC har
som syfte att begrinsa illegal invandring och bekimpa grinsover-
skridande brottslighet. Finska Grinsbevakningsvisendet administre-
rar inom ramen for samarbetet dven databasen CoastNet” som
bl.a. innehiller underrittelser avseende fartyg.

Inom ramen fér internationell samverkan medverkar Kustbevak-
ningen 1 vrigt dven 1 verksamhet inom 1 Europol, Interpol, Inter-
national Maritime Organization (IMO) samt i Ostersjésamarbetet

(OPC).
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6.2.4  Migrationsverket

Uppgifter

Migrationsverket dr central férvaltningsmyndighet under utrikes-
departementet fér migrations- och medborgarskapsfrigor 1 den
min de inte skall prévas av annan myndighet.” Migrationsverket
skall sirskilt fullgéra de uppgifter som verket har enligt utlinnings-
lagstiftningen och medborgarskapslagstiftningen. Migrationsverket
svarar for overféring av organiserat uttagna flyktingar och for
mottagande av asylsékande och vissa utlinningar med tidsbegrin-
sade uppehillstillstind samt, vad avser dessa, dven boendet. Dir-
utover skall verket fortlopande bevaka att myndigheternas hand-
liggning av frdgor enligt utlinnings- och medborgarskapslagstift-
ningen ir effektiv samt fora register och statistik dver utlinningar i
landet i den utstrickning det behévs for verksamheten.'®

Organisation och verksambet

Migrationsverkets organisation ir f.n. foremdl fér en omfattande
férindring. Redovisningen nedan ir den organisation som féreldg
fore den 1 oktober 2004.

Migrationsverkets huvudkontor har till uppgift att ange mal och
ramar f6ér verksamheten och att f6lja upp och kontrollera att den
drivs och utvecklas i ritt riktning. Huvudkontoret ir uppdelat 1 sex
olika enheter, personalenheten, ekonomienheten, praxisenheten,
processtddsenheten och férvaltnings- och IT-enheten. Enheterna
ger stdd och service till hela organisationen.

Den dagliga verksamheten drivs och leds frn fem olika regioner,
Region Syd, Region Vist, Region Mitt, Region Stockholm och
Region Nord. I varierande omfattning arbetar regionerna med till-
stinds- och asylprévning, mottagande av asylsékande, forvar och
dtervindande, liksom st6d till den frivilliga &tervandringen. Med-
borgarskapsenheterna vid Region Mitt beslutar 1 medborgarskaps-
drenden.

Visum skall enligt huvudregeln sokas pd utlandsmyndighet 1 den
sokandes hemland. Om utlandsmyndigheten ir osiker pd hur en
ansdkan om visum boér bedémas eller om praxis kan pdverkas av

5 1§ forordningen (1988:429) med instruktion fér Migrationsverket, Migrationsverkets
instruktion.
16 2 § Migrationsverkets instruktion
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beslutet, skall myndigheten limna 6ver drendet till Migrationsverket.
Aven uppehillstillstind pi grund av arbete, studier eller familje-
anknytning soks pd svensk ambassad eller konsulat. Huvudregeln ir
att sidana tillstdnd skall ansékas frin hemlandets ambassad. Det
hinder dock inte sillan att sddana ansékningar ges in till Migrations-
verket 1 Sverige, dd s6kanden av nigon anledning redan befinner sig
hir. Ett flertal familjeanknytningsirenden prévas ocksd i samband
med att en ansékan om asyl provas, eftersom det inte dr ovanligt att
anknytningsskil dberopas inom ramen f6r asylprocessen.

Inom den regionala verksamheten finns 1 flertalet av regionerna
en enhet — benimnd Transitenheten — som bla. tar upp asyl-
ans6kan och gor en initialutredning i samtliga drenden samt hand-
ligger de drenden, dir det ir uppenbart att det inte finns grund f6r
asyl och att uppehillstillstind inte heller skall beviljas pd nigon
annan grund, varfor beslut vanligen kan fattas inom en kortare tid,
s.k. korta drenden. For att ett beslut om avvisning skall kunna
verkstillas, trots att beslutet inte har vunnit laga kraft (8 kap. 8 §
utlinningslagen), frutsitts att beslut har fattats inom tre ménader
frin dag for ansokan, om inte synnerliga skil for verkstillighet
foreligger (se dock regeringens forslag i prop. 2003/04:59). Mot
denna bakgrund ir mélsittningen att de korta drendena skall hand-
liggas inom nimnda tid. Om érendet inte ir ett “snabbt” drende, dvs.
beslut om omedelbar verkstillighet anses inte kunna fattas, dver-
limnas det till en asylenhet. Denna bedémning skall goras inom
ndgra dagar frin ansékan om asyl. Inom Migrationsverket handliggs
ocksd drenden enligt Dublinférordningen (i férhéllande till Danmark
giller fortfarande Dublinkonventionen), dvs. ansékningar om asyl
som skall provas av annan EU-stat eller drenden som éverlimnas till
provning i Sverige av sddan stat (se avsnitt 3.3).

I vissa regioner finns en jourverksamhet. Numera har denna, for-
utom nir det giller enheten p& Arlanda flygplats, inskrinkts till att
vara verksam endast kontorstid, mot tidigare mellan kl. 08.00 och
24.00. Jourenheten pd Arlanda handligger alla irenden fér hela
Sverige utom kontorstid. Jourenheterna arbetar nira Polisen och
ger Polisen stdd och service 1 arbetet med den illegala invandringen.

Dirutdver finns inom varje region en eller flera fdrvarsenheter.
P4 forvarsenheterna placeras ocksd utlinningar som efter beslut av
Polisen tagits 1 férvar. Den vanligaste anledningen till beslut om
férvar dr att utlinningens asylansékan har avslagits och det finns
skil att anta, att denne kommer att hdlla sig undan verkstillighet.
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Internationellt samarbete

Migrationsverket ir ansvarig myndighet gentemot kommission 1
frigor som ror den europeiska flyktingfonden, vilken inrittats enligt
ridets beslut 2000/596/EG av den 28 september 2000 om inrittande
av en europeisk flyktingfond, och verket ir ocksd kontaktmyndighet
i frigor som rér Eurodac (se avsnitt 3.3.2)."

6.3 Granskontroll och inre utlanningskontroll inom
Polisen

Polisen har huvudansvaret for grinskontrollen och den inre
utlinningskontrollen. Kustbevakningen har emellertid ett sjilv-
stindigt ansvar av kontrollen till sjoss, medan Tullverket endast ir
skyldig att medverka pd Polisens begiran dirom. Kustbevakningen
(och Tullverket vid medverkan) har hirvid samma befogenheter
som Polisen har enligt bestimmelserna 1 utlinningslagen, och i viss
omfattning dven andra polisidra befogenheter (se avsnitten 4.5 och
4.6). I detta avsnitt redovisas utredningens undersékningar av hur
kontroll sker m.m. Aven om Kustbevakningen utfér i huvudsak all
kontroll nir den sker till sjdss, har utredningen koncentrerat redo-
visningen till Polisens arbete. Delvis p.g.a. av ansvarsférdelningen
mellan myndigheterna men ocksd med tanke pa att Polisen ir den
frimsta brottsbekimpande myndigheten.

6.3.1  Granskontroll vid yttre grans

Som nidmnts finns mer organiserade utlinnings- eller grinsenheter
endast 1 ett mindre antal polismyndigheter. Samtliga polismyndig-
heter som har en yttre grins har dock ordnat med personal for
grinskontrollen. I huvudsak skéts in- och utresekontrollen vid yttre
grins av passkontrollanter, civil personal som ir anstilld vid en
polismyndighet, men det férekommer ocksd att polismin utfér
kontrollen. P4 de platser dir tredjelandstrafik anlinder mer sillan
(endast nigon ging per vecka) finns normalt inga sirskilt anstillda
passkontrollanter, utan kontrollen skéts dir vanligen av ordnings-
polisen. Som framgdr nedan ansvarar Tullverket f6r grinskontrollen 1
Stillerydshamnen i Blekinge lin, men i 6vrigt finns inga tull-

171 § 7-8 p Migrationsverkets instruktion
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ginstemin eller kustbevakningstjinstemin placerade vid grins-
overgdngsstillena for att skéta personkontrollen. Kustbevakningen
ansvarar dock i huvudsak fér personkontrollen, sdvitt avser
handelsfartyg, fiskefartyg och fritidsbétar.

Sdvitt utredningen kunnat finna fungerar den yttre grins-
kontrollen bra. Vid de flesta grinsévergingsstillen finns passlisare
och andra verktyg (exempelvis UV-belysning och lupp), fér att
kontrollera olika dokuments dkthet, men det har framkommit, att pd
nigra stillen saknas sivil passlisare som andra instrument fér
dokumentgranskning. Bide vid ut- och inresa gérs normalt en sok-
ning 1 SIS och i de nationella polisregistren, men vad utredningen
erfarit finns det brister i denna kontroll; alla in- och utresande per-
soner kontrolleras inte 1 SIS. Det férekommer ocksd att personalen
vid vissa grinsovergingsstillen saknar utrustning for att 3 tillgdng
till samtliga nationella polisregister.

6.3.2 Inre utlanningskontroll

Inre utlinningskontroll bedrivs inom landet med stor variation. Som
framgdtt finns i dag bara ett mindre antal polismyndigheter som har
en mer organiserad utlinningsenhet, men 4ven inom dessa enheter
bedrivs arbetet med inre utlinningskontroll i varierande omfattning.

Flera av de polismyndigheter som har en mer organiserad
utlinningsverksamhet har uppgett, att arbetet med verkstillighets-
drenden 1 princip tar samtliga resurser 1 ansprik, varfér ndgot mer
organiserat eller riktat kontrollarbete inte kan utforas. Flera av
enheterna har emellertid polismin, om in {4, som arbetar med spa-
ning. Dessa arbetar med dels att soka efter personer som ir efterlysta
for verkstillighet, dels att spana pd olika platser, dir det finns infor-
mation om att det kan finnas utlinningar som saknar tillstdnd fér
vistelse i Sverige. Hirigenom kan Polisen samla tillricklig informa-
tion fér att kunna gora en inre utlinningskontroll pd platsen. Det
kan t.ex. réra sig om en bostadsadress som ett flertal asylsokande i
sin ansokan har uppgett som vistelseadress.

Den vanligaste formen av inre utlinningskontroll ir att kon-
trollera olika arbetsplatser, dir det finns anledning att anta att
utlindska medborgare utan arbetstillstind arbetar. Det rér sig frimst
om byggarbetsplatser och restauranger. 1 wvissa fall har
polismyndigheten fitt tips eller pd annat sitt skaffat information
som utgdr anledning att anta att det dir arbetar personer utan
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tillstdind, men 1 vissa fall gors kontrollen mer eller mindre
slumpmissigt. Som framgir nedan ir det inte ovanligt att man
tillsammans med andra myndigheter, exempelvis skattemyndighet
och hilsovirdsmyndighet, gor riktade kontroller mot sddana
arbetsplatser. Polismyndigheten 1 Stockholm har sedan drygt tio ar
arbetat tillsammans med andra myndigheter i ett projekt som kallas
Krogsanering. Nir utredningen deltog vid en sddan kontroll (fyra
restauranger kontrollerades) patriffades tvd utlindska medborgare
som var efterlysta for verkstillighet av avvisningsbeslut. T de mer
nordliga delarna av Sverige utgdrs en stor del av den inre
utlinningskontrollen ~ av  riktade  personkontroller  under
birplockningssidsongen. Vissa polismyndigheter uppger sig gora mer
eller mindre regelbundna hotellkontroller.

P32 de flesta platser i landet gér polisen inre utlinningskontroll
endast efter tips, men 1 ett fital polismyndigheter har man numera
paborjat ett arbete med att utféra mer riktade underrittelse-
baserade inre utlinningskontroller. Bland andra har Polis-
myndigheten 1 Skdne ocksd inrittat sin utlinningsenhet som en
enhet inom linskriminalpolisen (se mer nedan om underrittelse-
verksamheten). Med underrittelser och gjord riskprofilering som
grund gors kontroller frimst i grinsnira omrdden, 1 Skine nirmast
vid Oresundsbron, samt vid jirnvigsstationer och firjeligen. Flera
av de kontroller Polismyndigheten i Skdne gjort har utforts gemen-
samt med Kustbevakningen, Tullverket och Migrationsverket (se
vidare nedan). Vid i huvudsak samtliga kontroller som gjorts pd
detta sitt har Polismyndigheten i Skdne ocksd patriffat personer
som befunnit sig illegalt i Sverige eller f6rs6kt ta sig in utan erfor-
derliga tillstind. (Under avsnitt 6.5 redovisas nigra exempel pd
sddana gemensamma aktioner.) I de polisdistrikt dir Polisen gor
riktade inre utlinningskontroller, ensam eller gemensamt med
andra myndigheter, dr dessa 1 princip alltid underrittelsebaserade.

De polismyndigheter som utredningen varit i kontakt med har
samtliga uppgett, att de saknar tillrickliga resurser (frimst perso-
nella) f6r att pd ett effektivt sitt kunna bedriva en inre utlinnings-
kontroll, och att utlinningskontrollen inte getts den prioriterade
stillning inom polismyndigheten som den bér ha. I de enkitsvar
utredningen tagit del av (se avsnitt 2) har en polismyndighet upp-
gett, att den pd grund av personalbrist helt saknar en verksamhet for
inre utlinningskontroll. En annan har uppgett att de riktade kon-
troller som varit planerade har fitt stillas in pd grund av resursbrist.
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S&vil inom de polismyndigheter som har en organiserad utlin-
ningsenhet som inom andra polismyndigheter, ir avsikten att alla
poliser som arbetar 1 yttre tjinst skall arbeta med inre utlinnings-
kontroll. I samband med Schengenintridet genomfordes ett flertal
utbildningsinsatser 1 frgor om utlinningskontroll. Inledningsvis
utfordes ocksd flera inre utlinningskontroller av bla. ordnings-
polisen, nirpolisen och trafikpolisen, med under hand har arbetet
med den inre utlinningskontrollen avtagit visentligt, fér att p sina
hall helt upphéra. Orsakerna anges vara flera. Bland annat anses
lagstiftningen vara svér att tillimpa, och di sirskilt att bedéma vad
som krivs f6r att nd upp till “anledning att anta” att en person
befinner sig hir utan erforderligt tillstdnd, och att poliserna dirfér
kinner oro for att uppfattas som diskriminerande eller "rasistiska”.
Till utredningen har ocksd framforts, att eftersom man inte vet om
man fir kontrollera eller vad man skall kontrollera avstdr minga
ginger en polisman frin att géra en personkontroll. Detta torde
frimst bero pa okunskap om regelverket, sivil utlinningslagen som
Schengenkonventionen, och att polisminnen inte fitt nigon
kontinuerlig ut- eller fortbildning i frigorna. En annan férklaring ir
att inom de delar av Sverige, dir utlinningsirenden ir ovanligt
forekommande (antalet utlindska medborgare inom omridet ir f3)
forlorar Polisen inte bara kunskapen pd omridet utan ocksd
intresset. Vidare har nimnts, att polismin ménga ginger faktiskt
vidtar vad som kan vara en inre utlinningskontroll, men utan att
beteckna den som sidan, varfér drendet inte heller dokumenteras
som ett utlinningsirende. De polismin som i dag arbetar med
utlinningsirenden forsoker dock pa olika sitt att sprida kunskap om
hur inre utlinningskontroll kan bedrivas, men pdpekar samtidigt, att
det krivs gemensamma insatser for utbildning. Aven hir har
polismyndigheternas samlade resurser betydelse.

Minga utlinningsenheter férséker att ha ett nira samarbete med
trafikpolisen, for att pd sd sitt kunna genomféra en inre utlinnings-
kontroll i samband med en trafikkontroll. P4 vissa platser i landet
fungerar samarbetet, men pd andra féretas fi inre utlinnings-
kontroller av trafikpolisen. Om detta beror pd att det inte funnits
anledning till sidan kontroll eller pd okunskap eller ointresse frin
trafikpolisens sida har utredningen inte kunnat faststilla. Det rider
bland de polismin utredningen talat med olika meningar om vad som
krivs for att f3 vidta en inre utlinningskontroll i samband med en
trafikkontroll. Vissa anser, att om det 1 en bil som utsitts f6r en tra-
fikkontroll finns personer som kan antas vara utlindska medborgare,
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exempelvis uppvisar ett utlindskt kérkort, kan man ocksd kon-
trollera i vart fall forarens, men kanske ocksd passagerarnas, identitet
och ritt att vistas i Sverige. Andra poliser har uppfattningen, att det
mera sillan gir att vidta en inre utlinningskontroll i samband med en
trafikkontroll, eftersom det ofta ”saknas skil” att g3 vidare i kon-
trollen. Négra regionala eller centrala riktlinjer synes inte finnas i
denna friga. Se utredningens bedémning hirav i avsnitt 10.3.4.

Till utredningen har ocksd limnats uppgifter som tyder pi att
Polisen ir osiker pd vilka kontroller som fir vidtas i samband med
att en person passerar en inre grins. Vad utredningen erfarit anser
vissa inom Polisen att misstankegraden for att ingripa vid misstanke
om brott méste vara hdgre nir ingripande gors 1 nirheten av en inre
grins, dn vad som krivs foér motsvarande kontroll inne i landet.
Denna uppfattning synes gilla sivil nir den misstinkta girningen
utgdr brott mot utlinningslagen som mot annan straffrittslig lag-
stiftning. Sannolikt har detta sin forklaring i att polisminnen ir
osikra om en sidan kontroll kan uppfattas som en fortickt inre
grinskontroll, trots att kontrollen sker med stéd av rittegdngs-
balkens och polislagens bestimmelser och inte med tillimpning av
utlinningslagen. Uppgifter har t.o.m. framkommit, att det pd sina
hall finns en uppfattning, att en kontroll av t.ex. en person som
misstinks smuggla in utlinningar 6ver en inre grins kan uppfattas
som en otilldten grinskontroll (se utredningens bedémning hirav i
avsnitt 10.1.2).

6.3.3  Underrittelseverksamhetens integrering med
utlanningskontrollen samt den centrala styrningen

Samarbetet mellan Rikskriminalpolisen och polismyndigheterna

Som nimnts ir det Rikskriminalpolisens enhet roteln Illegal
invandring som har det centrala ansvaret {6r underrittelseverksam-
heten, sdvitt avser kampen mot illegal invandring, minniskosmugg-
ling och andra brott mot utlinningslagen, men iven andra enheter
inom Rikskriminalpolisen arbetar med dessa frigor, bl.a. roteln Sir-
skilda objekt.

Vid utredningens kontakter med féretridare for roteln Illegal
invandring, och med de polismyndigheter som har mer organiserade
utlinningsenheter, har framkommit att det finns ett behov av ett
nirmare och mera styrt samarbete. Frin centralt hill har bl.a. fram-
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forts, att polismyndigheterna inte alltid gir vidare med de tips och
utredningar som roteln Illegal invandring delger myndigheterna. T
detta avseende har vissa polismyndigheter uppgett, att de tips och
underrittelser som 6verlimnas minga ginger saknar sddan substans
att man inte enbart pd dem kan inleda en férundersdkning eller ens
gora en polisanmilan. Vissa polismyndigheter har ocksd uppgett, att
de saknar de resurser som krivs for att fortsitta att utreda drendet.
Andra polismyndigheter ir diremot mycket néjda med det arbete
som Rikskriminalpolisen gor och anser, att den information och de
underrittelser som den delger myndigheterna ir av god kvalitet och
till stor nytta.

Frin polismyndigheternas sida har ocksd nimnts, att ett stort
problem ir att det varken inom Rikskriminalpolisen, eller inom
Rikspolisstyrelsen i stort, finns en enhet som har huvudansvaret
fér utlinningsfrigor; en uppfattning som ocksd féretridare for
Rikspolisstyrelsens Polisenhet synes instimma i. Sdvil inom Riks-
kriminalpolisen som inom Rikspolisstyrelsen finns det flera
enheter som arbetar med dessa frigor, men ingen enhet har det
overgripande ansvaret; man vet inte vem som dr “hogsta
grinspolischef”. Polismyndigheterna uppger, att detta bla. fir till
foljd att det inte finns en central enhet som kan ligga fast de
riktlinjer man skall arbeta utifrdn eller hur regelverket skall tolkas.
Inte bara inom polismyndigheterna gors olika tolkningar av
utlinningslagstiftningen och Schengenkonventionen, utan ocksd
Polisen och Kustbevakningen har i brist pd gemensamma riktlinjer
ibland olika tolkningar av samma bestimmelser."*

Integreringen av underrittelseverksambeten med personkontrollen
inom polismyndigheterna

Aven om alla de polismyndigheter utredningen varit i kontakt med
ir eniga 1 att en effektiv personkontroll kriver ett omfattande
underrittelsearbete, uppger flera av dem, att det finns brister 1
underrittelsearbetet. Samtliga mer organiserade utlinningsenheter,
och dven inom andra polismyndigheter, arbetar pd olika sitt med
underrittelsearbete, profileringar och hotbildsanalyser inom den
egna verksamheten. Utlinningsenheterna har ocksd uppgett, att de
har ett samarbete med linskriminalpolisen med ett émsesidigt

'8 Se avsnitt 6.2.1 om férslag till ny organisation fér grinskontroll m.m. inom Riks-
polisstyrelsen.

257



Granskontroll, samverkan och informationsutbyte, m.m. SOU 2004:110

informationsutbyte. Emellertid uppges, att personkontrollen pd ett
mer tydligt sitt mdste integreras med underrittelseverksamheten
och att det manga gdnger kan vara svért att fa relevant information
frin linskriminalpolisen. Inom nigon myndighet har gjorts férsok
med sirskilda ”Schengengrupper” som skall arbeta utifrdn kriminal-
underrittelsetjinstens arbetsmetoder, men pd flera hill har man [6st
problemet genom att en polisman frin linskriminalpolisen station-
eras pd utlinningsenheten eller omvint. Endast ett fital polis-
myndigheter har organiserat utlinningsenheten som en enhet inom
linskriminalpolisen. Polismyndigheterna blir emellertid mer och mer
medvetna om behovet av att integrera personkontrollen med under-
rittelseverksamheten, men hitintills har myndigheterna gjort andra
prioriteringar. P3 flera platser i landet arbetar ocksd flera polis-
myndigheter med en gemensam underrittelseverksamhet.

6.4 Nuvarande regleringen om underrattelseskyldighet
mellan myndigheterna

Tullverket, Kustbevakningen och Migrationsverket ir, som nimnts,
pd olika sitt delaktiga i utlinningskontrollen. Aven i andra fall
kommer dessa myndigheter i kontakt med frigor som har koppling
till personkontrollen och som kan ha betydelse fér Polisens verk-
samhet avseende bekimpningen av illegal invandring och annan
grinsoverskridande brottslighet. P4 motsvarande sitt kommer
Polisen i sin verksamhet 1 kontakt med frigor som kan ha betydelse
for de andra myndigheternas verksamhet.

Det finns emellertid & forfattningsreglerade skyldigheter for
Tullverket, Kustbevakningen eller Migrationsverket att underritta
Polisen om de iakttagelser myndigheterna gér i sin verksamhet, sdvil
nir de medverkar i Polisens utlinningskontroll som 1 ¢vrigt. All-
mint giller att informationsutbytet myndigheterna emellan i stort ir
oreglerat vid sidan av de bestimmelser som bla. finns i sekretess-
lagen och registerférfattningarna (se avsnitt 4.10 och 4.11.). I det
féljande anges dock 1 vilken utstrickning underrittelse- eller infor-
mationsskyldighet foreligger och hur samarbete pd annat sitt ir for-
fattningsreglerat.
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Underrittelseskyldighet enligt utlinningslagstifiningen

Savitt avser sjilva utlinningskontrollen finns endast en bestimmelse
som reglerar underrittskyldigheten myndigheterna emellan, nim-
ligen skyldigheten f6r Tullverket, Kustbevakningen och Migrations-
verket att underritta Polisen, att en utlinning, som reser in i eller
ut frin Sverige 6ver yttre grins, inte kan styrka sin identitet."”
Bestimmelsen ir dock endast tillimplig nir myndigheterna med-
verkar 1 utlinningskontrollen. Om Tullverket, Kustbevakningen
eller Migrationsverket i andra fall uppticker eller fattar misstanke
om att ett brott som hor under polisens ansvarsomride har begitts,
finns sdledes ingen skyldighet fér myndigheterna att underritta
Polisen dirom. Detta giller oavsett om det rér sig om ett brott mot
utlinningslagen eller annan brottslighet som hér under allmint 4tal.
Det ankommer pd varje myndighet, eller snarare varje enskild
tjinsteman, att bestimma om Polisen skall underrittas eller inte.*

Som ett hjilpmedel f6r Polisen i kontrollen av att utlinnings-
lagens bestimmelser tillimpas finns ocksd en skyldighet for skatte-
myndigheten, arbetsférmedlingskontor, socialnimnd och skolsty-
relse, att underritta Polisen om deras férsta kontakt med en utlin-
ning, om denne inte har uppehillstillstind och inte heller kan visa
att sidant tillstdnd har s6kts.” Den som limnar underrittelsen skall
ocksd uppmana utlinningen att ta kontakt med Migrationsverket,
men det ir Polisen som skall se till att detta verkligen sker.

Underrittelseskyldighet enligt utlinningslagstiftningen 1 6vrigt
avser frimst en skyldighet f6r en beslutande eller handliggande
myndighet, att informera annan berérd myndighet om ett fattat
beslut eller andra handliggningsfrigor. Bland annat foreskrivs, att
Polisen skall underritta den handliggande myndigheten om ett
beslut om att tillfilligt ta en utlinning i férvar eller stilla denne
under uppsikt. Polisen skall vidare underritta Migrationsverket om
verkstillighet inte kan genomféras eller ytterligare besked behévs.
Migrationsverket beslutar direfter i friga om verkstilligheten.” I
utlinningslagen finns ocksd bestimmelser om skyldigheten for
Sverige att i vissa fall underritta andra Schengenstater om utfirdade
viseringar eller dterkallande av en enhetlig sddan.”

15 kap. 6 § utlinningsférordningen.

2 Jfr exempelvis 3 § andras tycket polislagen och 6 § férvaltningslagen, 1986:223.

216 kap. 2 § utlinningsférordningen.

22 6 kap. 9 § sista stycket utlinningslagen, om underrittelse vid 6verklagat férvarsbeslut, se
6 kap. 13 § utlinningsférordningen och 8 kap. 13 § utlinningslagen, se ocks 13 § lagen om
sirskild utlinningskontroll.

22 kap. 2 och 3 §§ utlinningslagen (1989:529).
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Bestimmelser 1 6vrigt om underrittelseskyldighet aterfinns 1
huvudsak 1 sjitte kapitlet utlinningsférordningen. Diri finns
bestimmelser om Polisens skyldighet att underritta Migrations-
verket om fattade avvisningsbeslut och om verkstillighet av
avvisningsbeslut m.m.** T samma kapitel regleras Migrationsverkets
och Utlinningsnimndens skyldighet, att underritta bla. Riks-
polisstyrelsen om vissa avvisnings- eller utvisningsbeslut.” T kapitlet
finns vidare bestimmelser om allmin domstols skyldighet under-
ritta Migrationsverket, nir en utlinning hiktats. Domstol skall
ocksd underritta verket, kriminalvirdsanstalt eller Kriminal-
vrdsstyrelsen, och i vissa fall den polismyndighet, dir utlinningen
ir bosatt eller stadigvarande vistas, om ett utvisningsbeslut.*® Vidare
finns bestimmelser om Kriminalvirdsstyrelsens underrittelse-
skyldighet, nir anstaltsbehandling av en utlinning som skall utvisas
har upphért, samt att Rikspolisstyrelsen underrittas om vissa beslut
som regeringen fattat om avvisning eller utvisning.” I kapitlet finns
slutligen bestimmelser om underrittelseskyldighet 1 vissa fall till
ridet.”

Passlagstifiningen, m.m.

Ocksd 1 passlagstiftningen finns en viss underrittelseskyldighet i
syfte att mojliggéra att uppgifterna kan féras in i det centrala pass-
registret. Ansvarig myndighet for passregistret ir Rikspolissty-
relsen.” Rikspolisstyrelsen och polismyndighet inom riket far féra
in uppgifter i registret.

Underrittelse skall bl.a. ske nir passmyndighet fir kinnedom
om att ett pass har utfirdats i strid mot gillande bestimmelser, nir
ett pass har makulerats eller ett passinnehav terkallats, exempelvis
for personer som undergdr kriminalvird eller psykiatrisk tvings-
vird.*® I samband med ett beslut om reseférbud eller annan begrins-
ning 1 den enskildes rorelsefrihet, skall passmyndighet underrittas
om beslutet.”

2 6 kap. 3 och 4 §§ utlinningsférordningen.

% 6 kap. 5 och 6 §§ utlinningsférordningen.

26 6 kap. 7-10 §§ utlinningstérordningen.

7 6 kap. 11 och 12 §§ och 12 a §.

28 6 kap. 14-16 §§ utlinningsférordningen.

23 § passférordningen (1979:664).

3019-21 och 26 §§ passlagen (1978:302) samt 24 och 28 §§ passforordningen.
123 aochb, 25 och 26 §§ passférordningen.

260



SOU 2004:110 Granskontroll, samverkan och informationsutbyte, m.m.

I kungorelse (1958:122) angiende tillimpning av en mellan
Sverige, Danmark, Finland och Norge triffad éverenskommelse om
upphivande av passkontroll vid de internordiska grinserna finns
bestimmelser om de nordiska lindernas inbérdes underrittelse-
skyldighet i frdga om, uppehillstillstind samt av- och utvisning.”®

Tullagstiftningen

Aven om det i tullagstiftningen inte finns en underrittelseskyldighet
for Tullverket eller en tulltjinsteman att underritta Polisen om miss-
tanke om brott som faller utanfér Tullverkets ansvarsomride, finns 1
tullagstiftningen en reglerad skyldighet for Polisen att underritta
Tullverket i vissa fall. I tullférordningen anges, att nir en polisman
far kinnedom om att ett luftfartyg landat, trots att Tullverket med-
delat f6rbud mot sidan ankomst, skall Tullverkets rikssambands-
central, nirmaste tullkontor eller tulltjinsteman skyndsamt under-
rittas dirom.” Polisen skall ocks hilla kvar luftfartyget, om det kan
ske utan oligenhet. Motsvarande underrittelseskyldighet giller nir
en polisman fir kinnedom om att en svensk eller utlindsk tull-
forsegling skadats eller tagits bort. Nir en polisman eller en
tulltjinsteman tagit emot en anmilan enligt 6 kap. 19 § tullagen, om
att transportmedel som stir under tullsvervakning eller varor som
medfoérts i transportmedlet forstorts, skall en anmilan dirom
dverlimnas till Tullverket.™

Annan rapporteringsskyldighet

Inom sitt respektive ansvarsomrdde har Tullverket och Kustbevak-
ningen skyldighet att till Polisen eller i férekommande fall 8klaga-
ren rapportera vidtagna dtgirder eller fattade beslut, rapporterings-
skyldighet. Denna skyldighet giller dock i princip endast sdvitt
avser atgirder och beslut som fattas i samband med misstanke om
brott, vilka myndigheten har befogenhet att ingripa mot.

32 Ge bl.a. art. 4, 11 och 18.
%63 § tullférordningen (2000:1306).
34 64 § tullférordningen.
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6.5 Samverkan i praktiken

Sdvil i utlinningslagen som i tullagen finns bestimmelser om skyl-
digheter for Polisen, Tullverket och Kustbevakningen att bistd
varandra i kontrollen av utlinningar respektive av varor. I utlin-
ningslagen anges ocksd, att Migrationsverket efter Sverenskom-
melse skall bitrida Polisen i personkontroll i samband med inresa
dver yttre grins. Varken riksdagen eller regeringen har emellertid
nirmare angivit vad samverkan skall omfatta eller hur den bér
bedrivas; forfattningarna saknar nirmare bestimmelser dirom.
Regeringen har i stillet 6verldtit till myndigheterna, att bestimma
pd vilket sitt och inom vilka ramar samverkan skall ske. Regeringen
har 1 de till myndigheterna utfirdade regleringsbreven endast
uttalat, att myndigheterna méste férverkliga samverkan. Myndig-
heterna har ocks3 fitt 1 uppdrag, att vidareutveckla samarbetet fér
att sikerstilla en effektiv och indamélsenligt grinskontroll. Vidare
har statsmakterna erinrat om att Migrationsverket och frimst Poli-
sen miste utveckla ett nira samarbete, f6r att uppnd en effektiv
utlinningskontroll. Regeringen har ocksd gett de brottsbekim-
pande myndigheterna i uppdrag att underséka eventuella hinder
mot ett effektivt samarbete och informationsutbyte (se ocksd
avsnitt 6.6.).”

For att sikerstilla en effektiv och indamdlsenlig grinskontroll fick
Kustbevakningen ocksi regeringens uppdrag (i regleringsbrev for
2002) att i samrdd med Rikspolisstyrelsen och Tullverket utveckla
ett for riskanalys baserat system pd underrittelser och
brottsmisstankar som kan vara styrande f6r kontrollen av
sjotrafiken. Detta uppdrag har sedermera, som nimnts, féranlett
Kustbevakningen, Tullverket och Rikspolisstyrelsen att frdn och
med den 7 juli 2004 inritta en myndighetssamverkan avseende mari-
tim underrittelse och riskanalys ("Svenskt Maritimt Underrittelse-
center — SMUC/Swedish Maritime Intelligence Centre — SMIC”).
Riskanalyscentrumet idr beliget vid Kustbevakningens centrala led-
ning. Samtliga tre myndigheter har dir stationerat fast personal.
Dessa arbetar sida vid sida med underrittelse- och riksanalysarbete.
I forsta hand skall arbetet omfatta grinskontroll till sj6ss; med
grinskontroll avses bide personer och varor. Tjinsteminnen arbetar
med sina egna kontakter och register, men si lingt lagstiftningen gor
det mojligt sker ett utbyte av information. Nigra gemensamma

3 Redovisning av iterrapporteringskrav (uppdrag nr. 31) i regleringsbrevet budgetdret 2004
avseende Kustbevakningen, Kutsbevakningens Dnr 20-1079/03:10.

262



SOU 2004:110 Granskontroll, samverkan och informationsutbyte, m.m.

register eller sirskilda undersékningar finns fér nirvarande inte.
Dirutdver finns tjinstemin ute i landet som p3 ett eller annat sitt ir
knutna till verksamheten. Avsikten ir att resultatet av arbetet skall
dterkopplas till dem och till respektive myndighet.

Denna form av en samordnade funktion {6r underrittelse- och
riksanalysarbete ir ett stort steg mot ett bittre och effektivare sam-
arbete sdvitt avser brottsbekimpningen. Det forefaller emellertid
finnas ett behov av att ytterligare formalisera samverkan. Under &ren
har det, 1 avsaknad pd en formell férfattningsreglering, utvecklats ett
system, dir myndigheterna genom mer eller mindre formella avtal
reglerar hur och i vilken omfattning samarbetet skall ske. Detta f6r-
faringssitt synes ocksé, sdvitt utredningen kan forst, ha skett med
stdd av vad regeringen angett i regleringsbrev. Exempel pd samar-
betsavtal finns ocksd inom och mellan flera andra statliga myndig-
heter in dem som berérs av férevarande uppdrag.™

Utredningen redovisar i avsnitt 9 och 10 sin syn p4 att samarbe-
tet mellan myndigheterna kommit att regleras genom 1 princip rena
civilritesliga avtal, dir ocksd Rikspolisstyrelsen tecknar avtal, vilka
innebir forpliktelser f6r enskilda polismyndigheter. Utredningen vill
dock redan nu pdpeka, att det dr svirt for allminheten att se vilken
myndighet som har ansvaret for en viss &tgird eller myndighets-
utévning, nir formella och dven informella avtal ingdtts, vilka inte
ir synliga for allmidnheten. Utredningen har ocksd kunnat notera,
att inte heller de centrala ledningarna alltid synes ha kunskap om
vilka avtal som sluts pa lokal och regional nivi. Nimnas skall ocks3,
att sdsom foreskrifterna i dag ir utformade, dvs. att myndigheterna
skall ”bistd” varandra, ir det ytterst oklart om detta omfattar dven
en mojlighet att helt 6verlita ansvaret {6r en verksamhet, f6r vilken
lagstiftaren gett en viss myndighet i uppdrag att ansvara. Avsakna-
den av ett klart férfattningsstdd synes med viss styrka tala mot en
sddan tolkning (jfr 8 kap. regeringsformen). Nedan redovisas vissa
av de samarbetsavtal som slutits och hur samverkan mellan myn-
digheterna sker 1 6vrigt.

¢ Se exempelvis Riksrevisionens rapport Bistind via ambassader, En granskning av UD och
Sida i utvecklingssamarbetet RiR 2004:10.
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6.5.1 Centrala 6verenskommelser
Rikspolisstyrelsen och Tullverket

Tullverket ir enligt 5 kap. 1§ utlinningslagen skyldigt att bistd
Polisen vid kontrollen av utlinningars in- och utresa. I 6 kap 20 §
tullagen regleras att polismyndighet skall medverka i Tullverkets
overvaknings- och kontrollverksamhet, bl.a. vid Tullverkets kon-
troll av inrikes flygtrafik.”’

Med stéd av dessa bestimmelser kom Rikspolisstyrelsen och Tull-
verket 1 april 2001 Sverens om att forsdksvis vara varandra behjilp-
liga med person- respektive varukontrollen. Overenskommelsen
innebar, att vid flygplatsen Visby (Gotland) skulle Tullverket utféra
bide personkontroll och varukontroll, och vid flygplatsen Axamo
(Jonkoping) skulle polismyndigheten ha motsvarande uppgifter.
Samarbetsavtalet har varit féremil for férindringar 1 mars och 1 juni
2002.

Eftersom foérsoksverksamheten slagit vil ut, triffade Rikspolis-
styrelsen och Tullverket i april 2004 en éverenskommelse om ett
mer permanent samarbete. Avtalet giller tillsvidare med en émse-
sidig uppsigningstid om sex manader. Varje myndighet skall svara
for sina egna kostnader till f6ljd av verksamhet enligt 6verens-
kommelsen.

Avtalet innebir att Tullverket utfér sivil personkontroll som
varukontroll i Stillerydshamnen i Blekinge lin, och att Polisen utfér
motsvarande kontroller vid Karlstads och Jénkopings flygplatser.
Polisen skall vidare vidta vissa varukontroller vid flygplatsen i1 Visby
och i hamnarna p& Gotland nir underrittelseinformation visar pa ett
behov av kontroll. Avsikten ir att Polisen skall géra den akuta inle-
dande varukontrollen, men om underrittelser visar att det finns ett
behov av att kontrollera vissa flyg eller fartyg under en viss tid,
skall Tullverket ansvara fér kontrollen. Efter Tullverkets senaste
omorganisation finns dock inga tullgjinstemin fast placerade pad
Gotland.

I 6verenskommelsen har antecknats, att eftersom Polisen har
huvudansvaret fér personkontrollen och Tullverket foér varu-
kontrollen skall myndigheterna kommunicera med varandra pi ett
enkelt och snabbt sitt, och en tjinsteman frin ansvarig myndighet
skall antingen finnas pd flygplatsen eller i hamnen eller kunna ta sig
till platsen for att 6verta ett drende nir si behovs. Detta torde

3761 § tullférordningen.
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innebira att Polisen respektive Tullverket inte avsett att éverlimna
det fulla ansvaret f6r kontrollen till den andra myndigheten.

I 6verenskommelsen anges sirskilt, att Tullverket vid person-
kontrollen i Blekinge skall underritta Polisen om en utlinning inte
kan styrka sin ritt till inresa och ocksd hilla kvar personen i friga,
till dess en polisman kommer till platsen. Vid utresekontroll skall
Polisen underrittas om det finns behov, men vad denna under-
rittelseskyldighet avser anges inte vidare. Polisen, & sin sida, skall
utféra hela varukontrollen, sdvitt avser bestimmelserna 1 tullagstift-
ningen om deklarations- och uppgiftsskyldighet m.m. Om Polisen ir
tveksam om en vara fritt f8r foras in 1 eller ut ur Sverige, skall Tull-
verket kontaktas. Tulldeklarationer m.m. skall éversindas tll Tull-
verket, som ocksd fattar tulltaxeringsbeslut och andra beslut, vilka
skall meddelas den resande under polismans medverkan.

Dirutdver regleras att huvudansvarig myndighet skall informera
den andra myndigheten om lagstiftningsarbeten och andra férind-
ringar 1 personkontrollen respektive varukontrollen, liksom ansvara
for utbildningen av den andra myndighetens personal.

Utover denna dverenskommelse har vissa av Tullverkets regioner
triffat 6verenskommelser om samarbete med flera polismyndigheter,
med Kustbevakningens regionledningar och i ndgot fall med Migra-
tionsverket. Dessa redovisas nedan. Det bor dock pipekas, att mot
bakgrund av Tullverkets omorganisation den 1 juli 2004 har éver-
enskommelserna forlorat sin betydelse. Inom Tullverket pdgir for
nirvarande diskussioner om nya samarbetsavtal mellan Tullverket
och &vriga myndigheter.”®

Rikspolisstyrelsen och Kustbevakningen

I april 2003 triffade Rikspolisstyrelsen och Kustbevakningen en
overenskommelse om samarbete myndigheterna emellan. Overens-
kommelsen skulle inte gilla for de geografiska omriden for vilka
redan slutits samarbetsavtal och 1 6vrigt fram till dess att andra
regioner slutit avtal, dock lingst t.0o.m. den 31 december 2003.

I 6verenskommelsen anges, att samordnade insatser vid behov
skall utféras frimst i de kust- och skirgirdsomrdden samt i Vinern
och Milaren dir Kustbevakningen bedriver verksamhet. Myndig-
heterna skall gemensamt kartligga vilka behov av samordnade

38 Fran Tullverkets sida kommer sannolikt en av verkets nya enheter, ”’KC resande”, att ansvara
for detta arbete.
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insatser som finns och planera hur dessa skall tillgodoses. Parterna
skall ocksd verka for att samarbetsavtal sluts mellan berérda polis-
myndigheter och respektive kustbevakningsregion.
Rikspolisstyrelsen angav i en skrivelse den 7 maj 2003 till samtliga
polismyndigheter, att sidana samverkanséverenskommelser bor
triffas. Kustbevakningen har numera slutit 6verenskommelser om
samverkan med de flesta polismyndigheter som geografiskt ir
beligna inom Kustbevakningens geografiska ansvarsomriden.

6.5.2  Regionala samarbetsdverenskommelser

Utéver de tvd centrala 6verenskommelserna som finns mellan
Polisen, & ena sidan, och Kustbevakningen respektive Tullverket, &
den andra, finns flera regionala éverenskommelser. Vissa samarbets-
avtal har triffats mellan tvd myndigheter, medan andra omfattar flera
myndigheter. I vissa fall reglerar dessa endast samarbetet sdvitt avser
grinskontroll och inre utlinningskontroll, och i andra dven annat
brottsbekimpande arbete. Innehillet i 6verenskommelserna ir i
méngt och mycket detsamma, om in de har formulerats pd olika
sitt. Syftet med dem ir 1 huvudsak, att myndigheterna skall bistd
varandra genom att bla. arbeta gemensamt vid en personkontroll,
utbyta information och underrittelser, genomféra gemensamma
riktade kontroller vid grins eller inne i landet, ha gemensamma
utbildningsinsatser samt utarbeta gemensamma arbetsmetoder; allt 1
syfte att férhindra brottslighet och att effektivisera myndigheternas
resursanvindning. Betriffande &verenskommelser mellan Polisen
och Kustbevakningen omfattar samarbetet oftast ocksd en ordning
som innebir, att Kustbevakning normalt ansvarar fér personkon-
trollen sivitt avser fartyg och fritidsbitar, bl.a. genom att Kust-
bevakningen utfér de s.k. ombordkontrollerna pa fartyg samt éver-
vakar Sveriges sjogrinser.

Nedan redovisas vissa av de 6verenskommelser som utredningen
har tagit del av. I avsnitt 6.5.3 redovisas vilken effekt Gverens-
kommelserna haft och hur samarbetet i 6vrigt fungerar i landet.
Aven betriffande samarbetet sivitt avser varukontrollen har Tull-
verket och Kustbevakningen triffat éverenskommelser om sam-
arbete, men dessa behandlas inte vidare.
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Owverenskommelser om samarbete mellan flera myndigheter

I sodra Sverige har Polismyndigheten i1 Skine, Tullverket Skéne-
regionen, Kustbevakningen Region Syd och Migrationsverket
Region Syd slutit en 6verenskommelse om operativ samverkan om
grinskontroll i Skine. Nedan redovisas innehdllet i avtalet och hur
det tillimpas.

Samverkanséverenskommelsen giller frin den 31 maj 2000 och
reviderades i maj 2002. Overenskommelsen hade bl.a. sin grund i att
bortfallet av den inre grinskontrollen och tillkomsten av Oresunds-
bron medfért, att den grinséverskridande brottsligheten okat i
Skéne. I 6verenskommelsen anges ocks3, att brottsligheten ir betyd-
ligt svdrare att uppticka och beivra. Detta har i sin tur dterverkan pd
hela landet och dven de angrinsande nordiska linderna, eftersom in-
och utresa ofta sker via Skdne. Vidare nimns, att det inom regionen
finns en stor andel personer med utlindsk hirkomst och att minga
som dr bosatta 1 Skéne, sdvil svenska som utlindska medborgare,
har koppling till organiserad brottslighet med anknytning till andra
linder. T 6verenskommelsen anges vidare, att de skdnska hamnarna
och Oresundsbron utnyttjas for grinsoverskridande brottslighet,
bla. illegal invandring, stulna fordon och narkotikasmuggling.
Bland annat uppges, att 80 procent av narkotika avsedd fér den
nordiska marknaden férs in via Skdne.

Mot denna bakgrund hade Tullverket 1 Skdneregionen och Polis-
myndigheten i Skdne i ett tidigare samarbetsavtal kommit &verens
om att nir en tulltjinsteman patriffar en person som inte kan identi-
fiera sig skulle Polisen underrittas dirom, ett samarbete som numera
upphoért (se avsnitt 6.6).

Myndigheterna har bedémt att det dr viktigt och av avgérande
betydelse fér brottsbekimpningen, att de har ett nira samarbete.
Samverkan skall ske sdvil vid grinskontroll som i arbetet med den
inre utlinningskontrollen. Samverkanséverenskommelsen innehéller
1 6vrigt 1 huvudsak féljande.

Myndigheterna skall med beaktande av gillande sekretessbestim-
melser delge varandra sddan information som kan vara av betydelse
for respektive myndighet 1 grinskontrollarbetet. Myndigheterna
skall ocksd kontinuerligt hilla varandras underrittelseenheter, och
Migrationsverket, informerade om analyser och annat som bedéms
vara till nytta f6r myndigheternas gemensamma grinsdvervaknings-
mil. Dessa mal skall myndigheterna faststilla arligen. Inom varje
myndighet skall andra enheter fortldpande informera myndighetens
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underrittelseenhet om sddant som bedéms vara till nytta for de sam-
verkande myndigheterna.

Utover att de samverkande myndigheterna skall triffas minst en
ging per dr, skall myndigheternas underrittelseenheter eller mot-
svarande triffas varje kvartal, f6r att gemensamt bedéma under-
rittelsearbetet, den operativa strategin och komma &éverens om
eventuella forbittringar 1 arbetet eller indrade rutiner.

Myndigheterna skall ocksd gora en gemensam analys- och risk-
bedémning. Denna, tillsammans med informationsutbytet, skall
utgora ett stdd for den langsiktiga strategiska samordningsplanen
och den operativa inriktningen for grinskontrollarbetet.

P& det operativa planet innebir 6verenskommelsen, att myndig-
heterna skall ha en samordning av grinskontrollarbetet. Myndig-
heterna skall efter 6verenskommelse utféra samordnade aktiviteter
och kontroller. Myndigheterna skall iven pid annat sitt bistd
varandra. I &verenskommelsen diskuteras ocksd en méjlighet till
sampatrullering utmed Skines kust och mellan grinsévergdngs-
stillena. Att helt verta varandras arbetsuppgifter ingdr dock inte i
dverenskommelsen.

Enligt 6verenskommelsen skall ocksd en uppféljning av arbetet
goras. Arligen sammanstills en rapport ver den grinspolisiira
verksamheten och samverkan mellan myndigheterna. I rapporten
redovisas bl.a. genomférda aktioner, annat samarbete och informa-
tionsutbyte, vilka prioriteringar man gjort under det gingna dret,
upptickta brott mot utlinningslagen samt vilka férindringar eller
forbittringar 1 samverkan som kan behévas. Dirutéver patalas de
problem som har uppstdtt i samarbetet och vilka hinder, savil for-
fattningsmissiga som andra, som finns for ett effektivt samarbete.

Det mest omfattande formella samverkansavtalet har triffats
mellan flera myndigheter beligna i de norra och mellersta delarna av
Sverige.” Avtalet ingicks i borjan av &r 2001 och giller tillsvidare
med en dmsesidig uppsigningstid om tre minader.

Bakgrunden till samarbetet uppges i éverenskommelsen vara att
Sveriges intride i det operativa Schengensamarbetet stiller stora krav
pa samverkan mellan myndigheterna f6r att mojliggéra fri rorlighet

% De som triffat 6verenskommelsen ir foljande myndigheter. (Tullverkets omorganisation
och det pigdende reformarbetet betriffande klagarvisendets organisation kommer med
nddvindighet att medféra férindringar 1 avtalet) Polismyndigheterna i Uppsala lin,
Givleborgs lin, Visternorrlands lin, Jimtlands lin, Visterbottens lin och i Norrbottens lin,
Tullverket Region Ovre Norrland, Region Nedre Norrland, och Milardalsregionen,
Kustbevakningen Region Nord, &klagarmyndigheterna i Umed och i Visterds samt
Migrationsverket Region Nord.
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for personer inom Schengenomridet. Parterna skall dirfér aktive
samverka for ett optimalt utnyttjande av samtliga resurser 1 dver-
vakningsverksamheten enligt Schengenregelverket.

I 6verenskommelsen regleras betriffande regelmissiga samord-
ningsfrgor f6ljande.

Savitt avser kontroll av flygtrafiken, skall trafikstillstdnd fér icke-
tidtabellstyrd allmin flygtrafik limnas av Tullverket. Polisen skall
besluta om Sppethéllande vid faststillt grinsévergingsstille. Sam-
verkan 1 dessa frigor skall ske mellan Tullverket och Polisen. Per-
sonkontrollen p4 flygplatser skall Polisen ansvara fér, men vid behov
skall medverkan begiras av Tullverket. Aven Migrationsverket kan
efter 6verenskommelse medverka vid speciella insatser. Tullverket
ansvarar for varukontrollen, men vid behov med hjilp av Polisen.

Vidare anges, att i enlighet med gillande foérfattning utfér Kust-
bevakningens ledningscentral i Hirnésand den administrativa kon-
trollen av handelsfartyg. Nir ombordkontroll skall ske, ansvarar den
myndighet som initierat kontrollen fér den. Nir ombordkontroll
sker vid grinsévergdngsstillen dr normalt Polisen och Tullverket
ansvariga, och nir den sker till sj6ss, normalt Kustbevakningen.

Patrulleringen mellan grinskontrollstillen pa land skéts av Polisen
och Tullverket och vid behov i samverkan med Kustbevakningen.
For patrulleringen till sjoss ansvarar Kustbevakningen och vid behov
1 samverkan med Polisen.

Polisen ansvarar f6r den inre utlinningskontrollen nir den sker
pd land, och Kustbevakningen nir den sker till sjoss eller i anslut-
ning dirtill.

I vissa fall har ocksd hotellkontrollen reglerats en kontroll som
Polisen skall ansvara for, och nir polisflyg och kustbevakningsflyg
far anvindas 1 kontrollerna.

Betriffande informationsutbytet mellan myndigheterna anges,
att det skall ske kontinuerligt, men med beaktande av bestimmel-
serna om sekretess. I princip giller att den myndighet som har
huvudansvaret f6r en viss kontrollverksamhet skall samla in infor-
mationen och sedan delge den till 6vriga myndigheter. Under-
rittelseinformation skall kontinuerlig utbytas mellan polismyndig-
heterna, tullregionerna och Kustbevakningen. Vad avser de for-
handsanmilningar Kustbevakningen tar emot, skall lednings-
centralen ocksd ta fram underlag fér och limna férslag till risk-
bedémning. Denna information skall delges polismyndigheterna.
Tullverket skall informera &vriga myndigheter om meddelade
trafiktillstdnd  for flygtrafiken, och Kustbevakningen skall
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informera om férindringar i trafiken med handelsfartyg. Samtliga
medverkande myndigheter skall regelbundet limna
3klagarmyndigheterna underhandsinformation. Migrationsverket, &
sin sida, skall regelbundet limna de andra myndigheterna
underhandsinformation.

Myndigheterna skall ocksd triffas regelbundet. For att nd en
operativ samordning skall det pa regional chefsnivd ske &rligen. Vid
dessa moten skall man stimma av det pdgdende samverkansarbetet
och utvirdera detsamma. Dirutéver skall sammankomster ske pd
operativ beslutsnivd minst tre ginger per ir. De som arbetar med
underrittelseverksamheten skall triffas efter ett fastlagt schema
och minst sex ginger per ir. Det har emellertid visat sig att sam-
mankomsterna ligger f6r titt, och att detta inverkat negativt pd det
faktiska kontrollarbetet. Myndigheterna diskuterar fér nirvarande
att dra ned pa antalet sammankomster, for att 1 stillet prioritera en
mer underrittelsebaserad kontrollverksamhet riktad mot vissa
bestimda drenden, dvs. operativt arbeta med sirskilda fall.

Samverkan och informationsutbytet skall bearbetas och f6ljas upp.
Utfallet skall delges de andra myndigheterna och direfter behandlas
vid de drliga chefstriffarna. Bland annat sammanstiller Kustbevak-
ningen, genom utdrag ur kustbevakningsdatabasen, manatligt en
rapport 6ver ankomna fartyg utan personuppgifter. Dessa uppgifter
utgor ett gott underlag for Polisens, men ocksd de andra myndig-
heternas, underrittelseverksamhet och ligger ocks3 till grund fér de
mer riktade kontroller som utférts inom omrédet.

Dirutdver anges att om mdojligt skall utbytestjinstgéring mellan
myndigheterna genomféras, liksom gemensamma utbildningsinsat-
ser.

Overenskommelser om samarbete mellan Polisen och Tullverket

Utover de ovan nimnda centrala och de regionala éverenskommel-
serna har Tullverket triffat verenskommelser om samarbete med
Polismyndigheterna i Sodermanlands, Blekinge, Kalmars, Dalarna,
Gotlands samt 1 Jonkdopings lin. Tillsammans med den ovan redovi-
sade centrala 6verenskommelsen, har Tullverket siledes ett formali-
serat samarbete med Polisen i stort sett 1 hela Sverige. Ndgra formella
6verenskommelser har, av olika skil, emellertid inte triffats med
Polismyndigheterna i Stockholms och Vistra Gétalands lin, men
dven dir samarbetar polismin och tullgjinstemin. I vissa fall regle-
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ras ett samarbete enbart vad avser grinskontroll och annan utlin-
ningskontroll, medan andra éverenskommelser ir inriktade pd att
uppdaga och beivra brott ocksd mot smugglingslagen och narkoti-
kastrafflagen. Samtliga regionala avtal dr pd grund av Tullverkets
omorganisation under omarbetning.

Overenskommelserna, som till stora delar ir lika till sitt innehll,
reglerar bla. féljande. M3lsittningen med avtalen ir att med
gemensamma resurser, sivil materiella som personella, bedriva
brottsférebyggande verksamhet, genomféra pass- och utlinnings-
kontroller vid s&vil inre som yttre grins, dvervaka grinserna och
uppdaga och beivra brott. Fér att méjliggora en effektiv samverkan
skall regelbundna méten mellan myndigheterna ske, sivil pa chefs-
nivi som pi det operativa planet. Aven sammankomster mellan
myndigheternas underrittelseenheter skall ske enligt schema eller
vid behov. Myndigheterna skall fortldpande delge varandra infor-
mation och underrittelser, samt i mdjligaste min gora gemen-
samma hot- och riksbildsanalyser.

Tullverket skall utifrin sina personella resurser och operativa
férmaga bitrida Polisen vid in- och utresekontrollen, och Polisen
skall p& samma sitt bitrida Tullverket vid kontroll av varor. Nigra
avtal reglerar ocksd vem som skall bira ansvaret for de olika kon-
trollerna, dvs. grinskontroll och varukontroll, pd olika platser inom
omrddet. Svitt giller bevakningen av Sveriges grinser, innehiller
nigon overenskommelse en samplanering ocksd i detta avseende,
med mojlighet fér Polisen att nyttja Tullverkets mobila enheter,
och att sampatrullering kan ske.

I 6verenskommelserna anges ocksd att myndigheterna skall pla-
nera och utféra gemensamma aktioner, nigot som dock uppges ske
mera sillan.

Slutligen innebir éverenskommelserna att det skall vara mojligt
med utbytestjinstgdéring och gemensamma utbildningstillfillen.
Nigot som dock inte synes ske fortldpande. Myndigheterna skall
ocksd kunna inférskaffa material gemensamt och ocksd kunna dela

lokaler.

Overenskommelser om samarbete mellan Polisen och Kustbevakningen

Samtliga Kustbevakningens regionledningar har triffat verens-
kommelser med ett flertal Polismyndigheter om samarbete. I
princip har 6verenskommelser triffats med samtliga de kustnira
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polismyndigheterna och iven med de polismyndigheter som inne-
fattar Vinern och Malaren. Overenskommelserna reglerar bla.
foljande.

Malen med 6verenskommelserna anges i de flesta fall vara, att
myndigheterna skall bitrida varandra sdvil vid yttre grinskontroll
som vid inre utlinningskontroll. Samverkan skall effektivisera myn-
digheternas resursanvindning genom ett ¢kat samarbete myndig-
heterna emellan, vad giller arbetsmetoder, underrittelseverksamhet,
utbildning och information. I avtalen regleras ocksd att myndig-
heterna fortldpande skall delge varandra information och, enligt
flertalet avtal, underrittelser av betydelse for respektive myndighet,
samt att myndigheterna med jimna mellanrum skall triffas eller pa
annat sitt samrida. Aven om &verenskommelsen mellan Polis-
myndigheten i Stockholms lin och Kustbevakningen Region Ost
inte reglerar ndgot mer utvecklat underrittelseutbyte eller gemen-
sam underrittelseverksamhet, har Polismyndigheten, Tullverket
och Kustbevakningen nyligen initierat ett projekt just i syfte att
bittre utnyttja varandras underrittelseverksamheter.

I ndgot omriden innebir éverenskommelserna ocksd att myndig-
heterna bor ha viss gemensam utbildning och visst utbyte av tjinster.

Kustbevakningen har inte i ndgot fall helt 6vertagit ansvaret for
personkontrollen pd plats dir den annars enbart skulle utféras av
Polisen, och inte heller har Kustbevakningen ndgra tjinstemin
placerade vid grinsévergingsstillena. Overenskommelsen inne-
fattar dock, liksom nirmast féljer redan av bestimmelserna i
utlinningslagstiftningen, att Kustbevakningen utfér 1 princip
samtliga s.k. ombordkontroller pd handelsfartyg och kontroller av
personer ombord pd fiskefartyg och fritidsfartyg. Enligt
overenskommelserna, liksom enligt utlinningslagen, ir det ocksd
Kustbevakningen som 6vervakar grinserna fér att kontrollera att
personer inte tar sig in i Sverige 1 strid mot utlinningslagen. I
Stockholms lin sker bevakningen bland annat genom patrullering
med kustbevakningsflyg vid 1 genomsnitt ett par tillfillen per dag.
Vid misstanke om brott mot utlinningslagen avrapporterar
Kustbevakningen brottet till Polisen och det ir direfter Polisen
som beslutar om fortsatta &tgirder. Normalt idr det
Kustbevakningen som beordrar fartyget till svensk hamn. Vid
behov kan Kustbevakningen under vissa forutsittningar ocksi
stoppa och inbringa fartyget till svensk hamn. Om kontrollen och
andra 4tgirder ombord direfter vidtas av Polisen eller
Kustbevakningen beror bla. pd var fartyget befinner sig och
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omstindigheterna i 6vrigt. I Hallands lin har 6verenskommelsen
inte inneburit annat in, liksom nirmast anges 1 utlinnings-
lagstiftningen, att Kustbevakningen ansvarar fér kontrollen av sj6-
trafiken. I Vistmanlands lin innebir avtalet att myndigheterna gor
gemensamma insatser 1 Milaren i syfte att férhindra brottslighet
och 6ka tryggheten.

Tanken med flera av 6verenskommelserna ir att myndigheterna
ocksd skall genomfoéra gemensamma aktioner. Myndigheterna skall
vidare géra en gemensam analys och riskbedémning som skall ligga
till grund for bdda myndigheternas brottstérebyggande arbete.
Regelbundna gemensamma aktioner férekommer 1 viss omfattning.
De gemensamma kontroller som har genomférts har varit mer eller
mindre underrittelsebaserade.

Overenskommelser mellan Polisen och Migrationsverket

Polismyndigheten i Vistmanlands lin har slutit ett samverkansavtal
med Migrationsverket. Overenskommelsen anger, att myndigheterna
skall bitrida varandra sivil vid yttre grinskontroll som inre
utlinningskontroll. Samverkan skall ske i den omfattning som per-
sonalférhillandena medger. Myndigheterna skall ocksd verka for ett
snabbt och sikert informationsutbyte. Myndigheterna limnar ocksd
varandra regelbundet information sivil i enskilda irenden som mer
allmint. Nir ett verkstillighetsirende 6verlimnas till polismyndig-
heten, tar handliggaren pi Migrationsverket f6rst en kontakt med
handliggaren p& polismyndigheten. De gir tllsammans igenom
drendet och diskuterar hur man limpligast bor g till viga for att
verkstillighet skall kunna ske. Man undersoker vilken ytterligare
information man kan inhdmta och vilken myndighet som littast kan
fa fram denna. Detta arbetssitt har resulterat i att polismyndigheten
lyckas verkstilla flertalet av de drenden som Migrationsverket dver-
limnat. Det kan emellertid inte bortses frin att antalet éverlimnade
verkstillighetsirenden till Polismyndigheten i Vistmanland ir rela-
tivt litet men liksom 1 dvriga delar av landet 6kar antalet verkstillig-
hetsirenden ocksa dir, 167 drenden under r 2002 mot 50 &r 2001.
Migrationsverket underrittar ocksd polismyndigheten, nir det i
ett drende har funnit anledning att misstinka att en asylsokande har
begdtt brott. P4 motsvarande sitt underrittar polismyndigheten
Migrationsverket nir den misstinker att en utlinning har begitt
brott. Det senare giller framfor allt nir man misstinker att utlin-
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ningen inte kommit till Sverige frimst f6r att s6ka asyl, utan tillhor
en mer brottsbenigen grupp. Samarbetet har resulterat 1 att hand-
liggningstiderna férkortas.

Den person som inom polismyndigheten arbetar med under-
rittelsefrdgor har ocksd regelbunden kontakt med motsvarande
handliggare pd Migrationsverket. Polismyndigheten och Migrations-
verket arbetar ocksd tillsammans, med bitride av Utrikesdeparte-
mentet och svenska utlandsmyndigheter och andra linders beskick-
ningar i Stockholm, med att undanréja verkstillighetshinder.

I 6vrigt har myndigheterna ett titt informationsutbyte, bide for-
mellt och informellt. Man har olika triffar och seminarier flera
ganger om &ret. I enlighet med avtalet har myndigheterna ocks3 flera
gemensamma utbildningstillfillen. Exempelvis kommer de polismin
som genomgdtt behorighetsutbildning fér att fi anvinda sig av
Wilma (se avsnitt 5.5) i sin tur att undervisa inte bara andra polismin
1 linet utan ocksd Migrationsverkets personal.

6.5.3  Effekten av samarbetsavtalen samt samverkan i ovrigt

De brottsbekimpande myndigheterna har pa senare tid allt oftare
pekat pd och tydliggjort de hinder fér en effektiv informations-
hantering som uppdelningen av den brottsbekimpande verksam-
heten pd flera olika myndigheter medfér, sirskilt med anledning av
den sekretess- och personuppgiftsreglering som myndigheterna har
att ritta sig efter. Vidare har rationaliserings- och besparingsbehov
foranlett sddana omorganiseringar och omstruktureringar av frimst
Polisens och Tullverkets verksamhet, att den geografiska sprid-
ningen eller nirvaron av myndigheterna minskat jimfért med tidi-
gare. Behovet av samverkan* i olika former myndigheterna emellan
for ett effektivt tillvaratagande av statens samlade resurser for
grinskontroll och brottsbekimpning har tll f6ljd hirav okat
visentligt (t.ex. okat informationsutbyte samt annan 6kad sam-
verkan sdsom genom sampatrullering eller geografisk samordning
till undvikande ”dubblering”).

Av redovisningen ovan framgir att det finns ett mer eller mindre
omfattande samarbete mellan myndigheterna, och att detta mani-
festerats 1 bl.a. ett stort antal samarbetsavtal mellan Polisen, Tull-
verket och Kustbevakningen, samt i viss mindre omfattning, med
Migrationsverket, och att dessa geografiskt ticker in stora delar av

0 Mer om begreppet samverkan se avsnitt 10.2.1.
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Sverige. Nedan féljer en redovisning av hur samarbetet fungerar
mellan myndigheterna samt resultatet av nigra av myndigheterna
gemensamt genomforda aktioner.

P3 central nivd foérekommer regelbunden kontakt och &rliga
moten mellan Rikspolisstyrelsen, Tullverket och Kustbevakningen.
Sedan resultatet av métena rapporterats 1 respektive myndighets
styrelse, ligger verkschefen fast inriktningen f6r myndighetens
verksamhet for det kommande verksamhetsret. For att sikerstilla
fortldpande samverkan har Kustbevakningen vidare placerat en sam-
bandsman hos Rikskriminalpolisen och en hos Tullverket. Ocksd
Tullverket har en sambandsman hos Rikspolisstyrelsen. Rikspolis-
styrelsen har mer eller mindre daglig kontakt med Migrationsverket,
och man har ocksi gemensamt utfirdat information och allminna
rdd for tillimpningen av utlinningslagstiftningen. Med Migrations-
verket har man ocksd regelbundet dterkommande konferenser och
seminarier. For att verka f6r samsyn, triffas foretridare f6r Migra-
tionsverket, Rikspolisstyrelsen, Kustbevakningen, Utrikesdeparte-
mentet, Utlinningsnimnden och fér Integrationsverket fyra
ganger per 4r.

Hur samarbetet mellan myndigheterna fungerar pa regional nivd
varierar. Inom de regioner, dir man ingdtt stérre samverkans-
dverenskommelser, dr samarbetet i gott. Myndigheterna har en nira
kontakt, och det sker ett fortlépande informations- och under-
rittelseutbyte. Aven i de omriden dir Gverenskommelser triffats
mellan tvd myndigheter dr samarbetet normalt gott. Ndgra myndig-
heter har emellertid uppgett, att syftet med triffade 6verenskommel-
ser uppndtts 1 viss omfattning, men att samarbetet kan bli in mer
effektivt och sirskilt pd det operativa planet. Kontakterna mellan
myndigheterna fungerar ofta bra, genom att f6retridare pd chefsnivd
for Polismyndighetens utlinningsenhet och Tullverket eller Kust-
bevakningen triffas regelbundet, fér att diskutera och planera for ett
effektivt samarbete, men mer sillan omsitts arbetet fullt ut pd det
operativa planet.

Som nimnts ovan har uppgifter ocksd limnats om att under-
rittelsearbetet pd sina hall ir bristfilligt. Inom vissa regioner gir
dock samarbetet lingre in vad 6verenskommelsen omfattar, exem-
pelvis férekommer det att Kustbevakningen Region Syd dven del-
ger andra polismyndigheter in Polismyndigheten i Skine under-
rittelser och annan information som kan vara av betydelse for per-
sonkontrollen. I detta sammanhang skall nimnas att Polismyndig-
heterna 1 Blekinge, Kronobergs, Kalmars, och Skéne lin samverkar i
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frigor om personkontroll, Sydsamverkan, dir utlinningsenheten 1i
Skdne har samordningsansvaret och ocksd fungerar som en jour-
enhet. Sddan samverkan finns mellan flera andra polismyndigheter,
och ocksd inom Kustbevakningen och Tullverket. Exempelvis har
Polismyndigheterna 1 Virmlands lin och Vistra Goétalands lin
kommit 6verens om att grinspolisen i Virmland skall ansvarar for
personkontrollen 1 Vinernhamnarna, en kontroll som dock i1
princip skots av Kustbevakningen. Det idr det inte ovanligt att
Kustbevakningen ocksd hjilper Polismyndigheten i Skine lin med
personkontroll, och di vanligen vid firjetrafiken i Ystad (Polen-
trafiken).

I andra regioner dir det saknas 6verenskommelser om sam-
verkan férekommer ett mer sporadiskt samarbete myndigheterna
emellan. Inom vissa omrdden har Polisen ett nira samarbete med
Kustbevakningen men inte med Tullverket, och inom andra omriden
ir det tvirtom. I nigra regioner har man ocks3 inlett ett samarbete i
olika samordningsgrupper, dir polismin, tulltjinstemin och kust-
bevakningstjinstemin ingdr. I detta samarbete utbyts underrittelser
och information samt olika gemensamma aktioner planeras. Mer-
parten av de tjinstemin vid de olika myndigheterna som utredningen
varit 1 kontakt med har uppgett att det samarbete som sker fungerar
bra.

Tullverket har uppgett, att de intentioner om samarbete och
utbyte av tjinster, som myndigheterna hade inf6r Sveriges intride i
Schengensamarbetet inte uppnitts. En sannolik férklaring till detta
uppges vara, att Polisen vid denna tidpunkt anstillde och utbildade
ett flertal passkontrollanter, och att Polisen dirfér inte behovt
bitride av tulltjinstemin fér grinskontrollverksamheten. Enligt
uppgift har emellertid den infér Schengenintridet gemensamma
planeringen inneburit, att tjinsteminnen vid de olika myndig-
heterna nirmat sig varandra och att de enskilda tjinsteminnen i
den dagliga verksamheten numera har 16pande dialoger, delger
varandra tips och annan information samt hjilper varandra i den
rena kontrollverksamheten.

Som framg3tt finns inga kustbevakningstjinstemin fast statione-
rade vid grinsdvergingsstillena. Kustbevakningens ansvar for per-
sonkontrollen av handelsfartyg och fritidsbdtar ir emellertid till
stor hjilp fér polismyndigheterna, en uppgift som Polisen i dag
saknar resurser att utféra (sjépolis finns i dag endast inom Polis-
myndigheterna i Stockholms och Vistra Gétalands lin). Myndig-
heterna arbetar sillan sida vid sida, utan respektive myndighet utfér
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sjilvstindigt den kontroll de har att vidta. Inom flera omrdden har
man dock utfért vissa gemensamma aktioner.

Ocksd samarbetet mellan Polisen och Migrationsverket ir av
varierande omfattning. Vissa polismyndigheter har ett mycket gott
och nira samarbete, medan samarbetet inom andra omride ir
bristfilligt eller helt obefintligt. I avsnitt 7 redovisar utredningen
nirmare ett projekt vilket Migrationsverket Syd genomférde, bl.a. i
syfte att underséka hur Polis och Migrationsverket kunde sam-
arbeta for att forkorta handliggningstiderna av asylsékningar frin
personer vars frimsta syfte med sin vistelse 1 Sverige ir att begd
brott. Projekten resulterade i att Polismyndigheten i1 Skidne och
Migrationsverket kom 6verens om ett informationsutbyte
angdende brottsmisstinkta utlindska medborgare som antingen
inte ir folkbokférda i1 Sverige eller som soker asyl hir. Fér inda-
mélet har en sirskild blankett utformats. Motsvarande blankett
anvinds numera i Polismyndigheterna i Stockholms och Blekinge
lin. Inom flera regioner har man ocksg startat olika projekt for att
gemensamt forsoka korta handliggningstiderna av de hédrt brotts-
belastade asylsokande. Det ir inte heller ovanligt att de polismin
som handligger verkstillighetsirenden har en daglig kontakt med
den pd Migrationsverket ansvariga handliggaren. Samarbete med
att faststilla den asylsckandes identitet pdgdr ocksd pd sina hill.
Aven om enskilda polismin och handliggare pd Migrationsverket
kan samarbeta, har emellertid i minga fall motsvarande samarbete
pa regional nivd inte kunnat utvecklas.

I princip samtliga myndigheter som utredningen har haft kon-
takt med har uppgett, att savil sekretess- som registerlagstiftningen
motverkar ett effektivt samarbete myndigheterna emellan. Minga
har uppgett att for att f4 den information som behévs f6r person-
kontrollen och fér att bekimpa brott mot utlinningslagen och
annan grinsoverskridande brottslighet, miste den enskilda tjins-
temannen i princip mer eller mindre bryta mot lagstiftningen. Aven
rent datatekniska problem och frigor om behérighet till vissa
register och uppgifter, sdvil inom myndigheterna som myndig-
heterna emellan, uppges utgora hinder f6r en effektiv kontrollverk-
samhet.
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Exempel pd genomforda aktioner

I Stockholms lin féreligger, som nimnts, ett regelbundet samarbete
med andra myndigheter i den s.k. Krogsaneringen. Vid 1 princip
samtliga kontroller patriffas utlindska medborgare som arbetar utan
arbetstillstind eller som vistas i Sverige utan tillstdnd samt personer
som ir efterlysta for verkstillighet. Aven i andra regioner genomfors
motsvarande riktade kontroller.

Utover “Krogsaneringen” har Polismyndigheten 1 Stockholms
lin endast gjort ett mindre antal gemensamma kontroller, och
ndgra beslut om att genomféra mer regelbundna aktioner har inte
triffast. Under julen 2003 féretog man dock en med Kustbevak-
ningen gemensam inre utlinningskontroll, i syfte att kontrollera om
det pd de batar i Stockholms skirgdrd som serverade julbord arbe-
tade personer som saknade arbetstillstdnd eller tillstdnd att vistas 1
Sverige. Vidare gjorde Polismyndigheten pd initiativ av Migrations-
verket och tillsammans med Tullverket, en riktad, underrittelse-
baserad inre utlinningskontroll pd firjorna mellan Stockholm och
Helsingfors. Syftet var att underséka om utlindska medborgare,
och nirmast olika kriminella grupper frin frimst f.d. Sovjetunionen
tog sin in illegalt i Sverige via firjetrafiken frin Finland. Inte vid
ndgon av kontrollerna uppdagades personer som forsokte ta sig in
illegalt 1 Sverige. Andra gemensamma aktioner har ocksd skett i det
s.k. Ostersjosamarbetet.

Det mest omfattande gemensamma kontrollarbetet sker dock i
Skéne lin; flertalet utlindska medborgare reser ocksd in i Sverige
via Skine, legalt eller illegalt. Under ar 2002 genomférde myndig-
heterna 1 Skine lin sammanlagt 20 gemensamma kontroller vid
Lernacken (i anslutning till den fasta Oresundsférbindelsen), i
Falsterbokanalen och 1 H66r, den senare i samband med en trafik-
kontroll. Vid knappt 30 tillfillen skedde annan form av samverkan
och di frimst i de skinska hamnarna. Ocksd i samband med den
tillfilliga inre grinskontrollen under EU-toppmétet 1 Képenhamn i
december 2002, var bide Tullverket och Kustbevakningen Polisen
behjilplig i grinskontrollen. Vid denna senare kontroll uppticktes
bla. tvd fall av minniskosmuggling, tvd fall rérande missbruk av
urkund, en olovlig kérning samt tvd narkotikabrott. Dirutdver
sokte 24 personer asyl, varav 23 fall éverlimnades till Migrations-
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verket. *' T princip vid varje kontroll har en eller flera asylsékande
patriffats.

Under &r 2003 genomférdes ett flertal gemensamma aktioner,
bl.a. en kontroll som gjordes av containertrafiken i Trelleborg, lik-
som av viss busstrafik och av hollindskregistrerade fordon p3
Oresundsbron samt av bussar tillhérande vissa bussbolag i Helsing-
borg. I den senare kontrollen uppticktes, med nigot undantag,
endast ringa brottslighet mot utlinningslagen; flera personer som
reste mellan Sverige och Danmark hade sékt asyl i Sverige och sak-
nade ritt att limna Sverige, di de saknade erforderligt tillstdnd hir-
for. Négra dtgirder vidtogs emellertid inte. Den riktade kontrollen
pa Oresundbron fick diremot avbrytas i fértid pi grund av att ingri-
pandena var si ménga, att man inte hade resurser att fortsatta kon-
trollen enligt plan. Bland annat greps en person misstinkt f6r minni-
skosmuggling, en person misstinkt fér att ha hjilpt en utlinning att
illegalt ta sig in i Sverige, tvd personer misstinktes fér urkunds-
forfalskning. En person direktavvisade och 33 drenden 6verlimnades
till Migrationsverket, varav sju drenden avsdg asylsokande.

Under ar 2004 har man foretagit ett flertal gemensamma aktioner
och d& frimst riktade inre utlinningskontroller. Kontrollerna har
grundats pd underrittelser vilka polismyndigheten utarbetat. Polis-
myndigheten i Skdne har ocksd under &r 2004 aktivt arbetat for att
pa olika sitt integrera underrittelseverksamheten med utlinnings-
kontrollen, vilket resulterat i att flertalet av de personkontroller
som gjorts under dr 2004 ocksd varit underrittelsebaserad. En vik-
tig faktor ir att utlinningsenheten, som numera ir en linsenhet,
finns som en avdelning under linskriminalpolisen. Inre utlinnings-
kontroller har frimst gjort pd Oresundsbron, men iven pi andra
platser i linet.

Med stéd av det mellan de nordliga myndigheterna triffade sam-
verkansavtalet genomfoérdes en samlad grinskontroll 1 Vister-
norrland under tvd veckor vdren 2003. Polisen, Kustbevakningen och
Tullverket medverkade. Kontrollen avsig handelsfartyg. Ombord-
kontroller pd fartygen skulle goras varvid samtliga personer skulle
kontrolleras, sivil vid in- som utresa. Riktade tullkontroller skulle
ocksd goras. Under perioden ankom sammanlagt 73 fartyg, varav
35 kom frén tredje land. Sammanlagt gjordes 31 inresekontroller och
18 utresekontroller. Utfallet av kontrollerna blev tullbeslag pd sex
fartyg, avseende sprit, tobak och en mindre mingd narkotikaklassade

! Varfor alla irenden inte dverlimnades till Migrationsverket framgdr inte av det material
som utredningen tagit del av.
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tabletter. Nio rapporteftergifter f6r bristande férhandsanmilningar
meddelades. Dirutéver har ndgra mindre gemensamma aktioner
genomforts.

6.6 Sammanfattning om samverkan och
informationsutbytet mellan myndigheterna

Polisen, Tullverket, Kustbevakningen och Migrationsverket har
endast en begrinsad férfattningsreglerad skyldighet att limna upp-
lysningar till varandra om omstindigheter, hindelser eller annan
information som en myndighet uppmirksammar i den egna verk-
samheten, och vilka kan ha betydelse for en annan myndighets verk-
samhet. I princip saknas bestimmelser om att Tullverket, Kust-
bevakningen och Migrationsverket skall upplysa Polisen, nir dessa
myndigheter i sin verksamhet finner anledning att anta, att ett
brott som hér under allmint dtal har begdtts. Detta giller sdvil
brott mot utlinningslagen som annan brottslighet. Inte heller har
Polisen nigon skyldighet att meddela de andra myndigheterna om
omstindigheter som kan pdverka deras verksamhet eller besluts-
fattande.

Sedan kommissionen ifrdgasatt om den ovan (se avsnitt 6.5.2)
beskrivna samarbetsformen mellan Tullverket och Polismyndig-
heten i Skine innebar, att Tullverket bedrev en otilliten per-
sonkontroll, nir verket pd olika sitt kontrollerade en utlinnings
identitet, har samarbetet i denna del nirmast upphort. Sedan
hésten 2001 informeras Polisen inte lingre regelmissigt om att en
utlinning inte kunnat identifiera sig och inte heller vid annan
misstanke om illegal invandring. Om en utlinning vinder sig till en
tulltjinsteman och anséker om asyl hinvisas denne till Migrations-
verket. Enligt uppgift informerar dock flera av tulltjinsteminnen
likvil Polisen, trots utfirdade riktlinjer, sina iakttagelser om miss-
tinkt illegal invandring eller mianniskosmuggling.

Myndigheterna har inte heller generellt tillging till uppgifter som
en annan myndighet samlar 1 olika databaser eller register. En orsak
till det begrinsade informationsutbytet mellan myndigheterna ir att
en i ett register behandlad personuppgift enligt huvudregeln inte
fir anvindas for annat oférenligt indamil dn for vilket den har
registrerats. En annan orsak ir de sekretessfrigor som férekommer
(se avsnitten 4.10 och 4.11). Inte minst giller detta f6r under-
rittelseverksamheten, eftersom man normalt 1 sidan verksamhet
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behandlar mycket kinsliga uppgifter, f6r vilka det ofta rider string
sekretess. Tullbrottsdatautredningen har, som framgatt, ocksd for-
ordat att man i en sirskild ordning bér se 6ver méjligheterna till ett
forbittrat och utvecklat samarbeta och informationsutbyte mellan
de brottsbekimpande myndigheterna.*

Behovet av ett forbittrat och utvecklat samarbete mellan de
brottsbekimpande myndlgheterna har behandlats i olika samman-
hang. Regeringen, gav i myndigheternas regleringsbrev fér &r 2004
Kustbevakningen, Rikspolisstyrelsen, Riksiklagaren, Ekobrotts-
myndigheten, Tullverket och Skatteverket i uppdrag att gemensamt
redogéra for det nuvarande informationsutbytet mellan myndig-
heterna inom ramen fér den brottsbekimpande verksamheten, och
vilka eventuella hinder som finns f6r ett rationellt informations-
utbyte och limna konkreta férslag pd hur det kan forbittras. Av
redovisningen framgar bl.a. fsljande.”

Som en 6vergripande synpunkt anger myndigheterna, att en helt
avgorande forutsittning for en brottsbekimpande myndighets
féormaga att uppticka, férhindra, utreda och lagféra brott ir myn-
dighetens méjligheter att 3 tillgdng till korrekt information och vil
underbyggda underrittelser, vid den tidpunkt di informationen
eller underrittelserna faktiskt behovs. Eftersom brottsligheten i
dag ir anpasslig, dvs. kriminella individer och organisationer dgnar
sig inte enbart &t en typ av brottslighet, eller hiller sig tll ett visst
omrdde eller visst land, ir informationsutbytet myndigheterna
emellan dn viktigare.

I redovisningen framkommer vidare, att dven om det i dag fore-
kommer informationsutbyte, finns flera hinder foér ett rationellt
utbyte. Hindren anges huvudsakligen vara av rittslig, teknisk och
organisatorisk natur. Det har, enligt myndigheterna, framfor allt
sin grund 1 att brottsbekimpningen av hivd har ett
myndighetsfokus och inte ses myndighetsévergripande. Detta
avspeglas  ocksd 1 den lagstiftning som aktualiseras vid
informationsutbyte, framst sekretesslagen och
registerlagstiftningen. Identifierade rittsliga hinder anges vara att
lagstiftningen ir omfattande, komplex, svirtolkad, och som sagt
myndighetsbaserad till den egna verksamheten och minga ginger
med sikte pd enskilda brott. Oklarheterna kan 1 sin tur leda till, att

2 Se ocksd Mobilisering mot narkotika, Organiserad kriminalitet, grov narkotikabrottslighet
slutrapport (2004), http://www.mobilisera.nu/upload/4988/ OKGNB.pdf.

* Redovisning av dterrapporteringskrav (uppdrag nr. 31) i regleringsbrevet budgetiret 2004
avseende Kustbevakningen, Kutsbevakningens Dnr 20-1079/03:10.
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den osikerhet som uppstdr hos myndigheten sinker ambitionen att
dela med sig av information till andra myndigheter.

Slutsatsen som utredningen kommit till ir att det i landet fore-
ligger en hel provkarta pd samverkansformer, frin dem som styrs av
formella 6verenskommelser eller annan utarbetad grund, till dem
som enbart vilar pd de personella kontakter som frin tid till annan
utvecklats inom och mellan myndigheterna. Ocksd inom en och
samma myndighet finns exempel pd brister 1 informationsutbyte,
samarbete och ledarskap. Avsaknaden av en gemensam organisation
och en samlad forfattningsreglering synes dock vara huvudorsaken
till den splittrade bild som den nuvarande grinskontrollen och den
inre utlinningskontrollen uppvisar.

Det finns dock minga goda exempel pd vil fungerande samarbete,
sdvil informella som avtalsreglerade samverkansformer. Samtidigt
synes det dessvirre ocksd finnas manga exempel pd att det reella
samarbetet bestir av ssammankomster av nirmast social karaktir, dir
en milmedveten och resultatinriktad hillning saknas. Minga efter-
lyser en ordning dir strategiska och operativa frigor stir i for-
grunden for den myndighetsgemensamma uppgiften att forhindra
och bekimpa den grinsanknutna brottsligheten.
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/ Gransoverskridande brottslighet |
Sverige, m.m.

7.1 Inledning

Grinskontroll och inre utlinningskontroll 1 ett brottsférebyggande
och brottsbekimpande perspektiv ir 1 huvudsak riktad mot den
grinsoverskridande brottsligheten. Ndgon klar och entydig defini-
tion av denna brottslighet finns inte, men den innefattar i vart fall en
brottslighet som pd olika sitt har koppling till fler linder in
Sverige, bl.a. genom resande- och invandrarstrémmar." Dirigenom
far den brottsférebyggande och brottsbekimpande verksamheten
sirskild stor betydelse vid Sveriges grinser.

Grinsoverskridande brottslighet kan givetvis begds av sdvil
svenska som utlindska medborgare. Vissa brott dr dock sddana, att
de definitionsmissigt enbart kan begds av utlinningar, exempelvis
brott mot inrese- och uppehillsbestimmelserna i utlinningslagen.
Medan en svensk medborgare har en grundlagsskyddad ritt att resa
in och ut ur Sverige, uppreser lagen olika hinder fér utlindska med-
borgare (se avsnitt 4.4). Sirskilda brott sisom minniskosmuggling
ir en direkt f6ljd av den reglering av invandringen som vir migra-
tionspolitik innefattar, liksom den sirskilda rittsverkan som utvis-
ning utgor, vilken enbart kan drabbar utlindsk medborgare, oavsett
slaget av brott.

Den grinséverskridande brottsligheten kan alltsd inte enbart
begrinsas till vissa brottstyper eller brott begdngna av utlinningar.

En fullstindig beddmning kriver dven att ocksd omfattningen av
invandringen liksom brottsligheten 1 stort i landet beaktas. Utred-
ningen har dirfor inhimtat uppgifter frin Migrationsverket och latit
Brottsférebyggande radet (BRA) sammanstilla uppgifter om 1 vilken
omfattning svenska respektive utlindska medborgare begir (lagférs
for) brott. BRA:s redovisning har kompletterats med uppgifter

' I FN-konventionen mot grinséverskridande organiserad brottslighet, artikel 3.2 4terfinns
en definition som ir jimférbar med utredningens beskrivning av grinsoverskridande brotts-
lighet, se prop. 2002/03:146, bilaga 2.
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frdin Kriminalvirdsstyrelsen, Rikspolisstyrelsen och Statistiska
centralbyrdn ( SCB) (se avsnitt 2).

Dirutéver har utredningen tagit del av ett flertal rapporter om
grinsoverskridande brottslighet och hotbilder sammanstillda av
Polisen, Migrationsverket och Tullverket

I foljande avsnitt redovisas omfattningen av asylsansékningar och
asylprévningen (avsnitt 7.2), utlinningars resvig till och vistelse i
Sverige (avsnitt 7.3), brott mot utlinningslagen och annan brotts-
lighet (avsnitt 7.4), grinséverskridande brottslighet 1 ljuset av EU-
utvidgningen (avsnitt 7.5) och missbruk av asylritten (7.6).

7.2 Asylansokningar och asylprévning
7.2.1  Antalet asylansdkande

Antalet asylsékande har efter Sveriges intride i Schengensamarbe-
tet 6kat.” Under 1980- och 1990-talen varierade antalet asylsékande
mellan drygt 5000 som ligst och 84 000 som hogts. Den hogre
siffran, som avser dr 1992, har sin forklaring i de d& pdgdende stri-
digheterna 1 ddvarande Jugoslavien. Frin dr 1984 till &r 1998, inklu-
derat &r 1992, var det genomsnittliga antalet asylsékande 22 000
personer arligen, och exklusive &r 1992, 17 000. Den senare halvan
av 1990-talet vara antalet asylskande lagt. Ar 1995 ansokte 9 000
och &r 1999 drygt 11 200 personer om asyl i Sverige. Denna siffra
6kade med &ver 50 procent nistfoljande &r for att direfter for-
dubblas &r 2001. Ar 2002 uppgick antalet asylsékande till drygt
33 000, medan antalet &r 2003 minskade med fem procent eller till
cirka 31 300.

Det gir emellertid inte att av de statistiska uppgifterna avgora
om o6kningen beror pd Sveriges operativa deltagande 1 Schengen-
samarbetet eller har andra férklaringar. Schengenintridet, med ett
upphivande av dokumentkontroll vid inre grins, liksom den
svenska migrationspolitiken, ir naturligtvis viktiga faktorer som
pdverkar antalet asylsékande, vid sidan av de mera évergripande
faktorerna som kriser och konflikter i vir omvirld utgér.

Sett ur ett internationellt perspektiv har trenden varit densamma
i hela vistvirlden som i Sverige.” Antalet asylansékningar 6kade

2 Uppgifter om forhallandena i Sverige har inhimtats hos Migrationsverket, om inte annat
anges.

3 Uppgifter om de internationella férhillandena har himtats ur UNHCR:s rapport den
24 februari 2004.
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kraftigt under bérjan av 1990- talet i hela vistvirlden, dvs. i samband
med kriget 1 Jugoslavien. P4 samma sitt 6kade ansékningarna runt
millenniumskiftet, for att for férsta gdngen sedan &r 1997 sjunka
under r 2003. Emellertid var minskningen inte lika stor i Sverige
som 1 6vriga I-linder; minskningen i hela vistvirlden var 20 procent
och i EU 22 procent, jimfért med Sveriges fem procent. I Danmark
har antalet asylansékningar under de tvd senaste dren sjunkit med
nistan tvd tredjedelar, vilket torde férklaras av en stramare invand-
ringspolitik dir.

Sverige har alltsd en hog andel asylsansékningar i férhillande till
ovriga I-linder. Av det totala antalet asylansékningar 1 EU under ar
2003 (288 000) gjordes elva procent av ansdkningarna i Sverige, och
6,8 procent av ansokningar 1 samtliga I-linder gjordes 1 Sverige.
Detta kan jimféras med Danmark som svarade fér tva procent av
de totala asylansokningarna i EU. Norge svarade {6r 3,4 procent av
samtliga asylansdkning 1 I-linderna och var i Furopa det andra
storsta landet efter Sverige. Ocksd 1 forhdllanden till befolknings-
mingden har Sverige en mycket stor andel asylsokande. Under dren
1990-2003 mottog de divarande 15 EU-staterna i genomsnitt 14 asyl-
sokande per 1000 invinare, medan Sverige tog emot 39,4 ansok-
ningar per 1 000 invinare, nist f6ljt av Osterrike med 30,8. Ndmnas
kan, att Norge och Schweiz, vilka inte omfattas av EU-statistiken,
ocksd tog emot en stor andel asylsékande (25,06 respektive 52,33
per tusen invdnare). Under &r 2003 var Sverige det femte stdrsta
mottagandelandet 1 vistvirlden och under en tiodrsperiod det klart
stérsta mottagandelandet i EU.

Antalet asylsokande har ocksi sjunkit under &r 2004. Vid
utgdngen av juli 2004 hade 13 300 personer sdkt asyl, och enligt
Migrationsverkets berikningar kommer antalet asylsékande for
innevarande 4r att uppga till cirka 23 000, en minskning som enligt
gjorda prognoser kommer att fortsitta. Minskningen antas av
Migrationsverket bero bl.a. pd Eurodacs 6kade anvindbarhet och
Dublinreglernas fortsatta implementering, men ocksd inférandet av
nya regler, med sanktionsméjligheter om sékande inte medverkar i
irendet, anges som en forklaring.*

*Se avsnitten 3.3 och 9.3.
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7.2.2  Antal beviljade uppehallstillstand

Antalet meddelade uppehillstillstdnd, pid grund av skyddsbehov
eller humanitira skil, i forhillande till antalet ansékningar uppvisar
en minskande trend. Ar 1999 beviljades knappt 5600 uppeh3lls-
tillstind. Ar 2000 &kade antalet beviljade uppehillstillstand till
drygt 10500, for att direfter sjunka till dryge 7900. Ar 2003
beviljades cirka 6 500 uppehillstillstdnd. Under redovisade &r har
cirka tvd tredjedelar av uppehillstillstinden beviljats pi humanitira
grunder. Antalet beviljade uppehillstillstind pd grund av familje-
anknytning ir betydligt hogre. Under den senaste 20 rs-perioden har
arligen cirka 20 000 uppehéllshllstillstdnd beviljats p& denna grund,
varav de flesta personerna kom frin Irak och forna Jugoslavien.

Dessa siffror kan emellertid inte jimféras med antalet asylansok-
ningar samma 3r, eftersom en ansdkan inte alltid provas samma &r
som den gors. Siffrorna visar dock att antalet beviljade uppehalls-
tillstdnd i férhillande till antalet asylansékningar minskar. En jim-
forelse enbart mellan antalet ansékningar och antalet beslut visar att
r 1999 beviljades 50 procent av ansékningarna, medan motsvarande
siffra f6r &r 2003 endast dr 20 procent. I Migrationsverkets &rsredo-
visning fér dr 2003 anges, att 15 procent av de asylsokande beviljades
uppehillstillstdnd, och att siffran minskat successivt sedan dr 2000.

Under de senare 8ren har Migrationsverket férkortat handligg-
ningstiderna avsevirt och meddelat fler beslut per &r. Cirka en
tredjedel av alla asylirenden handliggs som s.k. korta drenden, dvs.
beslut fattas redan inom tre manader. Ar 2001 avgjordes knappt
17 000 drenden, medan antalet 4r 2003 var nistan dubbelt s stort
eller drygt 31 000.

7.2.3 Narmare om asylansokningarna
Var soks asyl?

Fore Sveriges intride i Schengensamarbetet ansokte knappt hilften
av alla s6kande om asyl i samband med inresan (dr 1999 ansokte
drygt 4 000 om asyl i samband med inresa och 6 800 efter inresan).
Numera ansdker de flesta om asyl forst efter inresan i Sverige
(93 procent under r 2003). Under &r 2001, dvs. det &r som Sverige
blev operativ medlem i Schengensamarbetet, s6kte i januari 67 pro-
cent asyl forst efter inresa, och i december hade denna siffra dkat
till 90 procent. Bakom 6kningen ligger naturligtvis, att det sedan
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den inre grinskontrollen upphért inte finns nigon polisman eller
passkontrollant vid véra inre grinser, och att en tulltjinsteman inte
har annan befogenhet in att hinvisa en asylsékande till Migrations-
verket. Diarmed foreligger storre praktiska svirigheter dn forut att
soka asyl vid grinsen, och flera av de inresande soker ocksd asyl
kort tid efter inresan. Men 6kningen torde ocksd beror pd att fler
asylsékande in tidigare f6rsoker ta sig in illegalt 1 Sverige och ansé-
ker om asyl férst, nir de blir utsatta f6r en kontroll eller pd annan
sitt kommer i kontakt med myndigheterna.

Asylansiokarnas medborgarskap

Aven om antalet asylansokningar frin medborgare i forna
Jugoslavien har minskat kraftigt, utgér de fortfarande en stor andel
av ansdkningarna. De flesta asylansékningarna under 2003 gjordes
av medborgare i Serbien och Montenegro (5 305 ansékningar), f6ljt
av 1 fallande ordning Somalia, Irak, kategorin statslésa, Bosnien-
Hercegovina och Ryssland. Dessa svarade tillsammans f6r 50 pro-
cent av det totala antalet ansékningar. Samma grupper har dominerat
under de senare &ren, och nigon skillnad 1 detta avseende kan inte
urskiljas efter Sveriges Schengenintride.

7.2.4  Av- och utvisningsbeslut samt verkstallighet

Ar 1999 fattades drygt 5500 avvisningsbeslut, varav cirka hilften
avsdg direktavvisning till hemlandet eller avvisning till ett tredje-
land p.g.a. Dublinférordningen (dd Dublinkonventionen, se avsnitt
3.3). Avvisningsbesluten har ¢kat konstant, och &r 2002 meddelades
knappt 17 700 avvisningsbeslut, varav 6 500 avsdg direktavvisningar.
Under f6rsta halviret 2004 avslogs eller avskrev 91 procent av asyl-
ansokningarna.

Migrationsverket kan kombinera ett avvisnings- eller utvisnings-
beslut med ett dterreseférbud, men mot bakgrund av den effekt ett
sterreseférbud kan fi fér den enskilde, dvs. att ett sidant beslut
normalt innebir ett férbud att vistas 1 hela Schengenomridet, har
antalet dterresférbud minskat sedan &r 2001, frin drygt 6 800 beslut
4r 2000 till knappt 600 &r 2003. Polisen, som inte kan meddela dter-
resférbud, meddelade &r 2000 knappt 4 800 avvisningsbeslut.
Antalet beslut minskade i1 samband med Schengenintridet, och ir
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2003 meddelade Polisen drygt 2 700 avvisningsbeslut. Under det
forsta halviret 2004 hade Polisen meddelat drygt 650 avvisnings-
beslut.

Enligt huvudregeln ansvarar Migrationsverket for verkstilligheten
av avvisnings- och utvisningsbeslut. Mélet ir att utlinningarna fri-
villigt skall dtervinda till sitt hemland, eller annat land som de 6nskar
resa till och dir de ocksd blir mottagna. Emellertid uppstir manga
ginger problem vid verkstilligheten, bl.a. pd grund av svérigheter
med att faststilla identitet pd den avvisade och att minga linder
vigrar att ta emot sina medborgare, om dessa saknar pass eller
annan resehandling. Det ir inte heller ovanligt att personer som
skall avvisas avviker eller pa annat sitt undandrar sig verkstillighet.
Enligt uppgifter avseende december 2003 hade drygt 11 500 perso-
ner avvikit frdn Migrationsverkets anliggningsboende eller frin
annat boende, dvs. verket saknade uppgift om var de uppehdll sig.
Nir en person héller sig undan eller det bedéms ndédvindigt att
anvinda v3ld for att lyckas med verkstilligheten, éverlimnas verk-
stillighetsirendet till Polisen. Antalet 6verlimnande drenden har
ocksd okat kraftigt under senare &r, frimst pd grund av att
utlinningen haller sig undan. Ar 1999 &verlimnades drygt 1500
irenden och under &r 2002 uppgick antalet irenden till drygt
5100.° Polisen fir i dag &verlimnat till sig drygt hilften av Migra-
tionsverkets avvisnings- och utvisningsbeslut, och vid halvarsskiftet
2004 hade knappt 6 000 drenden 6verlimnats for verkstillighet. Ménga
av dessa drenden avser avvikna personer. Under &r 2003 hade Polisen
efterlyst sammanlagt 7 600 personer for verkstillighet, och den
30 juni 2004 var nistan 8 500 efterlysta.’

Den storsta delen, eller 40 procent, av verkstillighetsirendena
overlimnas till polismyndigheterna i de tre storstadsregionerna.
Fordelningen av drenden tll 6vriga polismyndigheter i landet ir
relativt jimn, férutom i de nordligt beligna polismyndigheterna,
dir antalet 6verlimnade drenden ir litet, 9 drenden 6verlimnades ar
2002 till Polismyndigheten i Norrbottens lin, mot exempelvis 706
drenden till Polismyndigheten i Stockholms lin och 342 irenden till
Polismyndigheten i Kalmar lin.” Som nirmare framgir i avsnitt 6.3,
anvinder Polisens utlinningsenheter en stor del av sina resurser
just till verkstillighetsarbete.

> Killa: Rikspolisstyrelsen.
¢ Killa: Rikspolisstyrelsen.
7 Killa: Rikspolisstyrelsen.
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7.3 Utlanningars resvag till och vistelse i Sverige

Nigra sikra uppgifter om hur minga utlinningar som befinner sig
illegalt i Sverige finns inte. Som framgitt soker de flesta utlinningar
asyl forst efter inresan i Sverige. Alla dessa kan emellertid inte anses
vara “illegala” invandrare. Eftersom flertalet séker asyl pd eget
initiativ och strax efter inresan, kan uppgifter om antalet personer
som inte séker asyl i samband med inresa 1 Sverige alltsg inte liggas
till grund f6r ndgon slutsats om hur minga personer som vistas i
Sverige utan att ha lagligt tillstind. Med ”illegal” invandrare bor i
stillet avses de personer som utan tillstdnd, dir sddant krivs, reser
in Sverige utan syfte att ansdka om asyl eller pd annat sitt ge sig till
kinna fér myndigheterna och siledes under en lingre eller kortare
tid befinner sig i Sverige utan att ha ritt till det. Utlinningar som
undandrar sig verkstillighet av ett av- eller utvisningsbeslut bor
sdledes inte heller omfattas av begreppet "illegal” invandrare.

Det saknas sikra uppgifter om hur minga utlinningar som med
denna avgrinsning vistas illegalt i Sverige. Vissa skattningar som
gjorts inom Polisen visar dock att det bara i Stockholmsomridet ar
2002 fanns 6ver 7 000 illegala invandrare.® Aven om uppgifterna ir
brickliga fir det antas att antalet illegala invandrare i1 Sverige ir
langt hogre in vad lagféringsstatistiken visar.

Inte heller finns sikra bekriftade uppgifter om omfattningen av
den organiserade minniskosmugglingen eller hur utlinningar tar
sig in 1 Schengenomridet och vidare in i Sverige. I Polisen skattning
uppges dock, att den illegala invandringen och organiserade minnisko-
smugglingen kan komma att 6ka, d4 den anses 16nsam och medfér
ligre uppticksrisk dn exempelvis narkotikasmuggling samt att straffet
oftast dr ligre dn f6r sidant brott.

Uppgifter finns som visar att flertalet av de personer som smugg-
lats in i Sverige inte gett sig till kinna i annat Schengenland, utan att
ansdkan om asyl ingetts forst 1 Sverige. En indikation p3 att ménga
personer reser in illegalt i Sverige ir att en s3 stor andel som 93 pro-
cent saknar pass eller andra identitetshandlingar, trots att det finns
skil att tro att flera av de asylsékande har nigon form av resehand-
ling nir de reser in 1 Schengenomrddet. Enligt uppgift séker ocksd
flertalet av de personer som smugglas in i Sverige asyl. I Polisens
bedémning framggr, att huvuddelen av de asylsokande f6r Migrations-
verket uppger, att de har smugglats till Sverige eller fatt hjilp av kri-

8 KUT Illegal invandring Sverige 2002.
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minella nitverk med att {8 falska passhandlingar eller hjilp pa annat
satt.

Rikskriminalpolisens kartliggning visar att sittet att resa till
Sverige ir olika beroende pd vilken del av virlden man kommer frin.
Sannolikt reser minga in 1 Schengenomridet med en giltig
Schengenvisering och ett dkta eller forfalskat pass. Minga ginger
beviljas visum pd falska grunder och utan avsikt att resa till det
uppgivna destinationslandet. Visum sdks vanligen vid den ambassad
eller konsulat dir det dr littast” att {4 visum. Manga smugglas dock
in 1 Schengenomridet och Sverige utan visum eller annat tillstind.
Vil inne 1 Schengenomridet gér man sig av med sina handlingar
eller ggmmer dem. Det har férekommit att utlinningar, nir de vid en
grins kontrolleras av Polisen, har giltiga identitetshandlingar men
saknar dem nir de senare soker asyl hos Migrationsverket. Det
forekommer ocksd att Polisen 1 verkstillighetsirendena ptriffar de
identitetshandlingar som den avvisade tidigare uppgett sig sakna.

Hur nigon reser till Sverige varierar ocksi beroende pd
ursprungslandet. Det ir inte ovanligt att nigon reser in i Schengen-
omridet med en Schengenvisering och att denne fére inresa i
Sverige ocks3 vistats en lingre eller kortare tid i ett annat EU-land.
Aven linder utanfér Europa fungerar som transitlinder.” Enligt
Rikskriminalpolisen reser minga in via Danmark och Oresund-
forbindelsen, men idven firjan frin Helsingfors till Stockholm
anvinds, liksom landvigen fr&n Finland. I vissa delar av virlden
finns regelritta “resebyrier” som marknadsfér “asylresor” till Sverige.
Dessa resebyrier hjilper inte bara till med att ordna handlingar utan
ocksd med en tillrittalagd berittelse, att anvindas i samband med
asylansokan hos Migrationsverket. Aven Internet och dagspressen
anvinds for att annonsera om mdjligheterna att & uppehalls-
tillstdnd och arbetstillstind i Europa. En del av informationen ir
enbart fakta om hur man anscker om asyl och hur anséknings-
forfarandet gir till 1 olika linder, men det férekommer ocksd
information med instruktion om hur man bér bete sig for att
uppehillstillstdnd skall beviljas.

Det framgdr ocks3, att de utlinningar som reser till Sverige ofta
har hjilp av forna landsmin. En forklaring som framférts till varfor
vissa nationaliteter ofta soker sig till Sverige ir just att det hir finns
egna landsmin som vistas legalt i1 Sverige, antingen med uppehills-

? Exempelvis kan asylsékande frén Afghanistan ha vistats i Pakistan eller Iran, innan de rest
in 1 Sverige. Se Migrationsverkets Verksamhets- och utgiftsprognos 2004-08-03, dnr. HK-
211-2004-36.
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tillstdnd eller efter vunnet svenskt medborgarskap; i forsknings-
sammanhang anvinds det engelska begreppet ”pull-factor” eller
dragningskraft.

7.4 Brott mot utlanningslagen och annan brottslighet
7.4.1 Inledning

Utredningen har som huvuduppgift enligt sina direktiv att undersoka
behovet av en forstirkt personkontroll i syfte att kunna férhindra
olika former av grinséverskridande brottslighet. En forstirkt per-
sonkontroll har en nédvindig koppling till vilka som svarar fér
sddan brottslighet och hur den framdeles kan komma att utvecklas.
Kunskap i denna del krivs ocksd f6r att nirmare kunna bedéma hur
personkontrollen, sivil vid grins som inne i landet, bist bér bedrivas
och organiseras.

En grundliggande friga ir siledes att forsoka klargéra omfatt-
ningen av grinsoverskridande brottslighet. Ndgon klar och entydig
definition av denna brottslighet finns, som nimnts, inte. Olika
former av smugglingsbrott — av varor, narkotika och minniskor —
ir naturligtvis att betrakta som grinsdverskridande brottslighet.
Men det finns flera andra brott som kan vara grinséverskridande.
Aven stold, bedrigeri, vapenbrott, forfalskningsbrott och mord kan
utgora grinsdverskridande brottslighet. Det kiinnetecknande f6r den
grinsoverskridande brottsligheten ir att brotten har en koppling till
fler linder 4n Sverige. En stold fir betraktas som ett
grinsdverskridande brott, om egendom stjils 1 Sverige for att sedan
avyttras 1 ett annat land. Ett pass som forfalskas 1 Sverige eller 1 annat
land och som anvinds nir en utlindsk medborgare reser in 1 Sverige
eller annat land, utgdr ocksd ett grinséverskridande brott, liksom
om en utlindsk medborgare reser in 1 Sverige, f6r att exempelvis pd
uppdrag av en kriminell organisation eller annan i Sverige begi
mord pd en i Sverige bosatt person.

Aven om inte alla typer av brott med litthet kan inordnas under
grinsoverskridande brott, gir det inte att utan vidare sirskilja dem
som faller utanfér, eftersom den transnationella karaktiren kan ta
sig s olika uttryck. Det faller emellertid utanfér ramen for utred-
ningens uppdrag att pd djupet analyserar all brottslighet och dess
orsaker, vilken 1 vid mening kan sigas ha grinséverskridande karak-
tir. Utredningen har sett sig nddgad att begrinsa undersékningen
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till det material som ir ndgorlunda litt tillgingligt och avser de
brott som hér under allmint dtal med tonvikt pd brottsbalksbrott,
brott mot utlinningslagen, narkotikastrafflagen, vapenlagen,
smugglingslagen och brott mot trafikbrottslagen och omfatta dem
som misstinks eller lagférts'® fér sidana brott. P4 grund av den
indelning och avgrinsning som det anvinda materialet innefattar,
innebir det oundgingligen att i redovisningen ocksd ingdr brott
som helt kan sakna transnationell karaktir, vid sidan av dem som i
likhet med exempelvis minniskosmuggling och narkotika- och
varusmuggling har en klar koppling till fler linder dn Sverige och
dirfor utgor typfall av grinséverskridande brottslighet.

Medborgarskapet hos girningsmannen ir inte en avgorande faktor,
eftersom brott av nu beskrivet slag kan begds av sdvil utlindska
som svenska medborgare, oavsett hur medborgarskapet for-
virvats." Som framgir nedan kan det emellertid i vissa fall ha bety-
delse for en bedémning av hotet och risken f6r framtida brotts-
utveckling.

En nyckelgrupp ir givetvis utlindska medborgare utan hemvist i
Sverige, som exempelvis reser in 1 Sverige uteslutande for att begd
brott och sedan limnar landet. En undersékning som enbart skulle
omfatta dessa personer skulle emellertid ge en missvisande bild,
eftersom grinsoéverskridande brott kan begds ocksd av personer
som har fast hemvist i Sverige, oavsett medborgarskap. For att f3
en mer korrekt beskrivning av omfattningen av sddan brottslighet
bor dirfor dven personer som ir bosatta i Sverige omfattas av
undersdkningen, och di bide svenska och utlindska medborgare.
Enligt vad som framkommit, ir det inte ovanligt, att olika former
av organiserad internationell brottslig verksamhet fir ett fotfiste i
Sverige genom en koppling till kriminella personer som ir fédda i
ett annat land men som sedermera erhillit svenskt medborgarskap.
Den eller de personer som ingdr i det svenska nitverket dr ”sik-
rare”, eftersom de inte kan riskera att ocksd utvisas pd grund av
brott, om de antriffas och lagférs. Uppgifter tyder vidare pd att det
inte dr ovanligt, att personer som har erhillit svenskt medborgarskap,
organiserar minniskosmuggling eller pd annat sitt hjilper tidigare

19T begreppet lagforts ingir domstols dom, 4talsunderldtelse och strafféreliggande.

"' T det foljande avses med utlindsk medborgare en person som inte férvirvat svenskt med-
borgarskap. Med en person som saknar hemvist i Sverige, avses en person som inte ir
folkbokférd hir eller som saknar s.k. samordningsnummer och dirfor inte forekommer 1
Statistiska centralbyrins (SCB) register éver totalbefolkningen (RTB), och med en person
med invandrarbakgrund avses en person som ir f6dd utrikes eller inrikes fodd av forilder
som ir fodd utrikes.
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landsmin att resa in i Sverige (jfr vad som nimnts om “dragnings-
kraft” i avsnitt 7.3). Mot denna bakgrund bér en undersékning dven
omfattat fédelseland, férutom medborgarskap.

En fullstindig beskrivning av omfattningen av den grinsover-
skridande brottsligheten bor siledes sammanfattningsvis omfatta
utlindska medborgare, vilka saknar hemvist i Sverige, och svenska
och utlindska medborgare som ir bofasta i Sverige, och mot bak-
grund av nimnda dragningskraft ocksd utrikes f6dda personer.

Utredningen vill sirskilt understryka att syftet med undersok-
ningen inte ir att kartligga hir bosatta utlindska medborgares eller
utlandsféddas kriminalitet utan enbart att séka avgrinsa och kart-
ligga den grinséverskridande brottsligheten. Som ocksd betonas
nedan fir materialet bedémas med stor forsiktighet.

BRA har tidigare gjort en undersdkning &ver invandrares och
invandrarbarns brottslighet, men denna svarar inte mot utred-
ningens behov."? Utredningen har dirfér gett BRA i uppdrag att
redovisa olika statistiska uppgifter frin BRA:s och andra myndig-
heters databaser om brottsligheten, mot den bakgrund och
avgrinsning som nu redovisats. Resultatet av arbetet behandlas 1 det
féljande, medan uppgifter om brott mot utlinningslagen redovisas
mer i detalj i avsnitt 4.4.8.

Utredningen har vidare 13tit inhdmtat uppgifter frdn Kriminal-
vardsstyrelsen angdende 1 anstalt intagna personer samt rérande
personer som domts till utvisning.

Slutligen har utredningen haft tillgdng till olika rapporter frin Polis-
myndigheterna i Stockholms, Vistra Gétalands, Skdne och Blekinge
lin, Migrationsverket Syd, Rikskriminalpolisen samt Tullverket.

7.4.2  Analys av Brottsforebyggande radets statistik, m.m.

Undersékningen avser en fyradrsperiod, som delats upp i tvd redo-
visningsperioder, dren 1999 och 2000 respektive 2001 och 2002. Aren
har valts for att kunna géra en jimférelse mellan tiden nirmast fore
och tiden nirmast efter Schengenintridet. Som framgir nedan kan
man inte se nigra markanta skillnader mellan mitperioderna, och
de mindre skillnader som finns mellan olika &r utgér i de flesta fall
naturliga variationer i utvecklingen; studien har avsett utvecklingen
under ett kort tidsperspektiv.

'2 Invandrares och invandrares barns brottslighet, En statistik analys. BRA 1996:2 och Sta-
tistiska Centralbyrins Promemoria 1994:1, utlindska medborgare i kriminalstatistiken 1993.
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Uppgifter om de urval och metoder som anvints, liksom
statistiken 1 sin helhet, ir tillgingliga i utredningens samlade
material, men redovisas inte ytterligare pd grund av sin omfattning.”
Det bor understrykas att redovisningen inte innehdller nigon
information om samband mellan brottslighet och nationalitet, si
kallad brottsspecialisering. Det beror pd dels att endast en del av
misstankepopulationen (féretridesvis folkbokférda personer) har
kunnat indelas efter fédelseland och medborgarskap i materialet,
dels att det mellan individer som indelas efter ursprung och
medborgarskap féreligger en rad andra skillnader vilka har betydelse
for brottsligheten, och om vilka statistiken inte ger ndgon nirmare
vigledning. Som framgdtt innehiller redovisningen inte heller
nigon information om huruvida varje enskild girning ir att
betrakta som grinséverskridande.

Andelen utlindska medborgare under undersokningsperioden
1999-2002 av samtliga i Sverige folkbokférda individer var cirka
5 procent, och andelen utrikes fédda cirka 11,5 procent. Den storsta
gruppen utlindska medborgare kommer frin Europa, och inom denna
grupp ir en majoritet medborgare i Bosnien-Hercegovina samt
Serbien och Montenegro, dvs. stater bildade ur det forna Jugoslavien.
Nist storsta gruppen ir medborgare i ett annat nordiskt land, frimst
Finland. Den tredje storsta gruppen utlindska medborgare ir med-
borgare i Asien, varav majoriteten dr medborgare i Irak. Direfter
kommer, i fallande ordning, medborgare frdn Afrika, Sydamerika och
Nordamerika, med en majoritet av medborgare i Chile och Somalia.
I genomsnitt cirka 40 000 utlindska medborgare férvirvade under
perioden svenskt medborgarskap S&vil invandringen som utvand-
ringen var som stdrst i de tre storstadslinen, dvs. Stockholms, Vistra
Gétalands och Skine lin. Invandringen var som ligst 1 Gotlands lin,
foljt av Jimtlands, Blekinge, Givleborgs och Visternorrlands lin.

Av BRA:s framstillda statistik framg3r att av antalet for brott lag-
forda personer ir den verligset storsta andelen svenska medborgare
som ocks3 dr folkbokférda i Sverige; for bida mitperioderna drygt
80 procent. Av samtliga lagforda personer efter huvudbrott och med-
borgarskap hade cirka tolv procent av dem med fast hemvist 1 Sverige
utlindskt medborgarskap. Knappt 30 procent av de utlindska med-
borgarna hade nordiskt medborgarskap, och lika stor andel var
medborgare i 6vriga Europa. Ytterligare omkring sex procent (sam-
manlagt under dren 1999-2002 knappt 30 000 personer) av de lagférda

13 Se ocks3 bilaga 2.
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personerna kunde inte matchas med eller férkom inte i SCB:s register
over totalbefolkningen (RTB). For drygt hilften av dessa personer
ir det rimligt att anta, att det ror sig om personer som under det
aktuella lagforingsdret saknade anknytning till Sverige. Sannolikt ir
en storre andel av dessa ocksd utlindska medborgare. For vriga
tre procent dr osikerhetsfaktorn nir det giller anknytningen till
Sverige storre. Dessa siffror kan jimféras med att andelen icke
folkbokfsérda personer bland de for brott lagférda personerna var
for &r 1992 6,8 procent och for &r 1993 8 procent.™

Antalet domda” personer efter huvudbrott och medborgarskap visar
att 1999-2000 hade 13 procent utlindskt medborgarskap, medan
uppgift om medborgarskap saknas fér fem procent av de démda.
Huruvida dessa har svenskt eller utlindsk medborgarskap gir alltsd
inte att utlisa. Fér dren 2001-2002 var andelen likas 13 procent, och
osidkerhet om medborgarskap angavs fér sex procent. Nigon for-
indring mellan de tv4 tidsperioderna har alltsg inte skett.

Av antalet brottsdeltaganden bland personer misstinkta for brott,
efter brottstyp och medborgarskap och hir folkbokférda personer, hade
under hela perioden (1999-2002) 13 procent utlindskt medborgar-
skap.

Antalet lagférda personer som dr fédda utomlands var nigot hogre.
Av samtliga 16r brott lagforda personer, efter huvudbrott och fodelse-
land var f6r bdda mitperioderna drygt 20 procent fédda utomlands.
Alla dessa utlindska medborgare hade hemvist 1 Sverige. I materialet
saknas uppgift om den lagférdes fodelseland betriffande knappt
15 000 personer, eller drygt sex procent av den totala brottsligheten.
Det ir mojligt att denna andel avser personer som saknar anknytning
till Sverige, men ndgon slutsats om medborgarskap eller hemvist
gdr inte att dra.

Utlindska medborgare och personer f6dda utomlands lagférs och
misstinks f6r 1 huvudsak samma brottslighet som svenska med-
borgare och hir f6dda personer, men vissa undantag framkommer.

Ett givet undantag ir brott mot utlinningslagen som i huvudsak
endast begds av utlindska medborgare. Endast utlindska medbor-
gare kan fillas till ansvar for att ha vistats i Sverige utan erforderliga
tillstdnd. Men trots att ocksd svenska medborgare kan lagforas for
att pd olika sitt medverka till att personer smugglas till Sverige, visar
statistiken att dven dessa brott huvudsakligen begds av utlindska

1 Killa BRA.
' Med démda avses en fillande dom i tingsritt. I statistiken framgar inte om domen 4ndrats
1 hdgre instans, och inte heller om en 1 tingsritt friande dom dndrats till fillande.
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medborgare eller personer som ir fédda utrikes. Under den férsta
mitperioden démdes 150 personer for brott mot utlinningslagen,
och av dessa hade 33 personer svenskt medborgarskap. Motsva-
rande siffror f6r den andra mitperioden ir 225 démda personer,
varav 43 med svenskt medborgarskap. For bdda mitperioderna
sammanlagt saknades uppgift om medborgarskap fér knappt
190 personer som démts fér brott mot utlinningslagen.

Av de domda personerna under perioden 1999-2000 for
minniskosmuggling (10 kap. 2 a § utlinningslagen) kunde svenskt
medborgarskap konstateras i drygt 30 procent, och f6r organiserande
av minniskosmuggling (10 kap. 5 § utlinningslagen) démdes ingen
konstaterad svensk medborgare. Av det totala antalet personer som
démts f6r minniskosmuggling och organiserande dirav under
samma tidsperiod (47 démda personer), hade 15 personer svenskt
medborgarskap, nio personer utlindskt medborgarskap och for
resterande av de doémda saknades uppgift om medborgarskap. Av
antalet lagforda personer efter huvudbrott och fidelseland, hir
folkbokférda personer, under foérsta mitperioden fér bida
brottskategorierna, var endast sex procent fédda i Sverige.

Under dren 2001-2002 démdes 28 personer fér minniskosmugg-
ling (10 kap. 2 a § utlinningslagen), varav 11 personer med svenskt
medborgarskap, och for resterande personer saknades uppgift om
medborgarskap. Under samma period démdes 25 personer for
organiserande av minniskosmuggling (10 kap. 5 § utlinningslagen),
och ingen av dessa kunde konstateras vara svenska medborgare.
Statistiken f6r samma period avseende antalet lagforda personer efter
huvudbrott och fodelseland, hir folkbokférda visar att ingen av dem
som démts f6r minniskosmuggling eller organiserande dirav var
inrikes fodd.

Antalet utvisningsdomar for brott mot utlinningslagen har ckat
efter Schengenintridet. Aren 1999-2000 utvisades i anledning av brott
mot utlinningslagen sammanlagt 6 personer, eller 3,8 procent, och
under nistféljande tvd &r 13 personer eller 5,8 procent.

Folkbokférda misstinkta personer med utlindskt medborgarskap
stdr dven for fler registrerade brottsdeltaganden avseende brott mot
utlinningslagen, in de med svenskt medborgarskap. Emellertid ir
skillnaden inte lika stor; 4r 2000 svarade misstinkta utlindska med-
borgarna fér 37 procent av brottsdeltagandet mot 16 procent bland
de svenska medborgarna. Motsvarande siffror ir 2001 var 22 pro-
cent resp. 19 procent, och 28 procent resp. 17 procent for dr 2002.
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Mellan 34 och 36 procent av antalet brottsdeltagande bland per-
soner misstinkta fér brott mot utlinningslagen ledde under ren
2001-2002 till ett dtalsbeslut, beslut att utfirda strafféreliggande
eller beslut att meddela dtalsunderldtelse.'

Utover brott mot utlinningslagen lagfors utlindska medborgare i
hégre grad for tillgreppsbrott, frimst rin och stold. I genomsnitt
for bdda mitperioderna var for stold och grov stold lagférda per-
soner 15 procent utlindska medborgare, och f6r rin och grovt rin
var cirka 22 procent utlindska medborgare. Om man ser till uppgif-
terna om {or brott lagforda personer efter huvudbrott och fodelseland
ir andelen hogre. I genomsnitt for bdda mitperioderna var 23 pro-
cent av de for st6ld och grov stold, och 36 procent av lagféringarna
f6r rdn och grovt rin, lagférda personerna f6dda utrikes. Eftersom
uppgifterna betriffande antalet lagférda personer efter fédelseland
endast omfattar personer som ir folkbokférda i1 Sverige, saknas
uppgifter huruvida den lagférde var f6dd inom eller utom riket i
mellan tre och tio procent av det totala antalet personer som lag-
forts for stold och rin. Nigon 6kning sedan Sveriges operativa
deltagande i Schengensamarbetet kan inte urskiljas.

Personer som ir fodda utrikes synes lagforas 1 stérre omfattning
for narkotikabrott. Av samtliga personer lagférda for grovt narkotika-
brott var i genomsnitt 25 procent f6dda utomlands, och 16 procent
hade utlindskt medborgarskap.

Av Kriminalvrdsstyrelsens statistik framgdr att &ren 1999-2000
domdes sammantaget knappt 25 000 personer till fingelse, och for
dren 2001-2002 var motsvarande siffra ca 26 000. Av de personer
som &r 2002 rogs in i fangelse var 26 procent utlindska medborgare
(totalt togs drygt 10 000 personer in)."” Frin 1998 till 2002 har ande-
len fingelseintagna utlindska medborgare 6kat med nirmare 20 pro-
cent. BRA:s statistik visar att av de cirka 26 000 fingelsedomarna
under dren 1999-2002 avsdg drligen i genomsnitt 15 procent utlindska
medborgare och 76 procent svenska. Eftersom uppgifterna endast
omfattar i Sverige folkbokférda personer, ir det inte orimligt att
anta att resterande nio procent ocksd avser utlindska medborgare.
Antalet lagférda personer efter huvudpaféljd och fédelseland visar
att 71 procent av alla lagforda personerna var fédda i Sverige.

Av de for brott ddmda utlindska medborgarna utvisades under dren
1999-2000 drygt 1 000 personer, eller knappt en procent av samt-

16 BRA, Sveriges officiella kriminalstatistik, tabell 160.
7 Uppgifterna har himtats ur Kriminalvirdsverkets statistik, varfor antalet i fingelse intagna
personer kan skilja sig frin antalet till fingelse démda.
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liga démda personer, och fér dren 2001-2002 knappt 1 400, ocksd
drygt en procent. Utvisningsbeslut meddelades frimst dir huvud-
brottet avsdg minniskosmuggling, organiserande av minniskosmugg-
ling, varusmuggling och narkotikabrott, men ocksé vid rin och be-
drigeribrott.

Fordelningen pd huvudbrott f6r fingelseintagna utlindska med-
borgare ir ungefir densamma som foér svenska medborgare, med
undantag f6r brott mot utlinningslagen, vilka allts 1 allt visentligt
begds av utlinningar, var andelen intagna f6r brott mot trafikbrotts-
lagen ndgot ligre for utlindska medborgare, medan andelen med
narkotikabrott var ndgot hégre. En hégre andel, sex procent, av de
utlindska medborgarna avsdg lingtidsdémda, dvs. de som avtjinade
straff pd fyra 4r eller lingre, jimf6ért med svenska medborgare, for
vilka motsvarande andel var fyra procent, dvs. en skillnad pd éver
65 procent.

Av de utlindska medborgare som lagférs, och ocksd misstinks,
for brott ir, férutom nordiska medborgare, flertalet medborgare i
ett asiatiskt land (cirka 23 procent), f6ljt av medborgare i forna
Jugoslavien (cirka 13 procent). Aven av lagférda personer vilka ir
fodda utrikes ir flertalet f6dda 1 Asien och forna Jugoslavien. Undan-
tag giller dock fér narkotikabrott dir medborgare 1 Afrika, eller
personer fodda i1 Afrika, ligger hogt (cirka 14 procent av alla
utlindska medborgare vilka lagforts fér narkotikabrott). Bland de
fingelseintagna dominerar i gruppen utomnordiska medborgare,
medborgare frin forna Jugoslavien. De stérsta invandrargrupperna
kommer, som framgatt, ocks3 frén forna Jugoslavien och Asien.

7.4.3  Ungdomsbrottslighet i Skane och Vastra Gotaland

Med hinsyn till vad som i utredningen framkommit om att det inte
ir ovanligt, att utlindska kriminella personer och organisationer
knyter kontakter och skapar kriminella nitverk med sina forna lands-
min som ir bosatta 1 Sverige, har utredningen funnit det vara av
betydelse, att ocksd redovisa nigra av de undersékningar som gjorts
om kriminalitet i Sverige bland ungdomar med utlindsk bakgrund.
Ur denna grupp kan nimligen pa sikt utvecklas personer med vilka
utlindska kriminella element séker kontakt (jfr betydelsen av
”dragningskraft” 1 avsnitt 7.3)

Polismyndigheterna 1 Skine och Vistra Gétalands lin har under-
sokt omfattningen av ungdoms- och gingbrottslighet inom sina
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respektive polisdistrikt. Rapporterna visar att det inom bida linen
finns en mer organiserad gingbrottslighet. Undersékningarna visar
att brottsligheten i huvudsak begds av unga min 1 dldern 15-20 ar
och att ménga har utlindsk bakgrund; vissa ir utlindska medborgare
eller 1 utlandet f6dda och andra ir fédda i Sverige, men av utlindska
forildrar. I rapporten frin Polismyndigheten i Skdne lin anges att
personer frin f.d. Jugoslavien och Albanien, f6ljt av personer fé6dda
1 Mellanésterregionen utgjorde de stdrsta grupperna av utomlands
fodda personer. I Vistra Gétalands lin var de kriminella huvudsak-
ligen andra generationens invandrare med svenskt medborgarskap.
Av de unga som var f6dda utrikes nimns Nordafrika, Turkiet och
andra linder i Europa (férutom Norden) som vanliga fédelseplatser.
I rapporten poingteras dock att den etniska bakgrunden inte har s3
stor betydelse f6r huruvida ungdomarna begir brott eller inte, utan
att det snarare beror pa vilket bostadsomride och miljé den unge lever
1. Unders6kningen visar att ungdomarna vanligen lever 1 en segre-
gerad bostadsmiljé, med hog arbetsloshet, stort bidragsberoende
och vuxna med l3g utbildningsnivi."

7.5 Gransoverskridande brottslighet i ljuset av EU-
utvidgningen

Polisen har gjort vissa undersdkningar av den brottslighet som kan
knytas till Ostersjéstaterna och de nya EU-medlemmarna, dvs.
Estland, Lettland, Litauen och Polen. Vidare har Polisen och Tullen
1 skilda rapporter allmint redovisat sina bedémningar av vad EU-
utvidgningen kan komma att medfora i1 befarad brottslighet, vilka
redovisas 1 féljande avsnitt.

7.5.1  Undersokning av férhallandena i Blekinge lan, m.m.

En av de forsta undersékningar Polisen gjort angdende grinséver-
skridande brottslighet har sin koppling till Polismyndigheten i
Blekinge. Polismyndigheten hade dir noterat, att i samband med
att visumtvanget for litauiska medborgare avskaffades ar 1997 6kade
antalet inresande litauiska medborgare med firjan frin Gdynia
(Polen) till Karlskrona, samtidigt som man kunde konstatera, att

"% Se ocksd SCB:s rapport nr 96/2002 Integration till svensk vilfird? Om invandrares vilfird
pd 90-talet, BRA:s rapport 1996:2 “Invandrare och invandrares barns brottslighet” samt
artikel 1 BRA:s tidskrift Apropd 3/2002 av Jan Ahlberg och Heléne Lo6w.
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antalet stolder och inbrott i sédra Sverige ocksd 6kade. Mot denna
bakgrund beslutade Rikspolisstyrelsen att en férsoksvis anordnad
utresekontroll skulle bedrivas av firjetrafiken mellan Polen och
Karlskrona.” Arbetet pigick under tiden den 1 juli 1998 till den
19 december 2000. Undersdkningen visade att inte bara litauiska
och polska medborgare 1 allt storre omfattning reste in i Sverige
over Karlskrona, utan ocks3 att brottsligheten 6kade. Brottsligheten
avsdg frimst s.k. vardagsbrottslighet sisom inbrott i bilar, villor och
sommarstugor samt stéld och snatteri 1 butik. Av de personer som
greps 1 samband med utresekontrollen fanns frimst litauiska och
polska medborgare, men dven andra nationaliteter férkom. Under-
sokningen ledde till att ett stort antal personer 1 samband med
utresan greps misstinkta f6r brott och flera personer som tidigare
begitt brott i Sverige kunde avvisas direkt vid grins i samband med
inresa. Av undersékningen kunde man ocks3 faststilla att det rorde
sig om dterkommande kriminella individer eller grupper, som
begick brott inte bara i sédra Sverige utan ocksd 1 6vriga delar av
landet. Polismyndigheten i Blekinge konstaterade att merparten av
de brott som l8g bakom gripandena hade begdtts utanfér linet och
bl.a. iven i Norge.

Mot bakgrund av resultatet av undersékningen 1 Blekinge har Riks-
kriminalpolisen gjort en riksomfattande strategisk analys av den
brottslighet som har koppling till litauiska medborgare. Analysen
visar att 1 takt med att antalet resande dkat frin Litauen till Sverige
har i stort sett hela landets polismyndigheter ocks rapporterat ett
stigande antalet gripna litauiska medborgare, men att kriminaliteten
sirskilt hade uppmirksammats i Norrbottens, Stockholms, Blekinge
och Skéne lin. All typ av brottslighet noterades, men den primira
brottstypen kategoriserades som vardagsbrottslighet, jimte rn och
smugglingsbrott (av minniskor, narkotika, sprit och cigarretter).

Analysen visar att typen av de brott som begis skiljer sig i viss
omfattning 4t i olika delar av landet, men generellt rér det sig om
snabbt genomférda tillgreppsbrott, dir férévarna forflyttar sig mellan
olika lin. Eftersom brottsligheten huvudsakligen avser vardagsbrotts-
lighet, vicker brotten var for sig sillan nigon uppmirksamhet inom
Polisen. Detta medfér i sin tur att férdvarna sillan lagférs. Normalt
slipps en f6r brott misstinkt person efter ett polisférhor. Eftersom
den misstinkte direfter oftast limnar landet, avskrivs som regel
irendet. I minga fall uppticks inte heller forévarna, utan de kan

19 Beslut 1998-02-29 Dnr. POB-272-531/98.
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ostort limna brottsplatsen, linet och landet. Att man i Blekinge har
upptickt brott i en stérre omfattning in 1 andra delar av landet har
sannolikt sin férklaring i just den nimnda férsoksverksamheten
med en intensiv utresekontroll, och inte 1 att det dir begds brott av
detta slag i en storre omfattning dn pd andra platser i landet.

Rikskriminalpolisens analys uppvisar ett monster, dir unga min,
resande frin Litauen via Polen, Tyskland och Danmark, firdas i
bilar som ofta iordningsstillts med olika I6nnfack, dir det tillgripna
godset kan gdmmas. Det ir inte heller ovanligt att tillgripet gods
sinds med post till hemlandet.

7.5.2  EU-utvidgningens paverkan pa brottsligheten i Sverige

I det foljande redovisas de prognoser Rikskriminalpolisen och
Tullverket gjorde om EU-utvidgningens mojliga paverkan pi
brottsligheten 1 Sverige. Eftersom det endast forflutit ett halvir
sedan utvidgningen genomférdes, ir det givetvis for tidigt att
avgora i vad man bedémningarna visat sig vara korrekta.

Polisens bedomning

Ar 2004 gjorde Analysroteln inom Rikskriminalpolisen i sam-
verkan med KUT-enheterna vid polismyndigheterna 1 Sverige en
sirskild unders6kning av hur EU-utvidgningen skulle komma att
paverka kriminaliteten i Sverige. Aven sambandsmin och specialister
vid Rikskriminalpolisen samt Tullverket, Kustbevakningen och Fér-
svarets Forskningsinstitut har deltagit i arbetet. Projektets syfte var
att studera om EU:s utvidgning den 1 maj 2004 skulle komma att
paverka kriminaliteten, och dirmed Polisens arbete i Sverige, och i
s& fall i vilken utstrickning och pd vilket sitt. Uppdraget inklude-
rade inte ekonomisk brottslighet.

I rapporten anges, att kriminaliteten i Sverige med koppling till
de nya EU-linderna ir marginell, men 6kande. Detta giller speciellt
kriminalitet med koppling till medborgare frin Litauen och Polen.
Ett exempel ir att antalet litauer i svenska fingelser 6kat fjortonfalt
mellan &ren 1995 och 2002. Materialet uppvisar dock stor statistisk
osikerhet beroende p3 skiftande ingdngsvirden.

Dock framkommer det, att det kan finnas risk f6r att en mer kvali-
ficerad och organiserad brottslighet med anknytning till de nya med-
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lemsstaterna far fotfiste 1 Sverige inom de nirmsta dren. Sannolikt
ir brottsligheten p& grund av sin karaktir svirbekimpad och iven
svirbedémd. Brott som t.ex. hot mot person och finansiellt in-
riktad kriminalitet ir ofta besvirliga att klara upp och dirmed svira
att pdvisa. De nimnda brottstyperna dr utbredda i t.ex. Polen och
de baltiska staterna. Den inventering Analysroteln gjort vid samt-
liga polismyndigheter i Sverige visar, enligt rapporten, en likartad
problembild. Polismyndigheterna i Skidne och Stockholms lin, och
till viss del Blekinge och Uppsala lin, uppvisar emellertid en mer
omfattande problembild.

Nagon helhetsbild av brottslighet med anknytning till medborgare
frén de nya medlemslinderna har inte gdtt att {3 fram. I statistiken
dominerar mer eller mindre organiserade snatterier, stélder och in-
brott i hus och bilar, men uppgifter om grévre brott sdsom narko-
tikasmuggling och minniskohandel ir inte ovanliga.

Det tillgingliga statistiska materialet visar att brottslighet frin de
nya medlemsstaterna i Sverige f.n. ir marginell, jimfért med den
samlade brottsligheten, men att den forefaller vara i stigande.”

Av de tio nya medlemslinderna forefaller Polen och Litauen std i
sirklass vad giller belagd brottslighet 1 Sverige; medan antalet registre-
rade polacker ir hogst 1 absoluta tal, har antalet litauer som démts
till fingelse i Sverige mer dn tiodubblats mellan dren 1997 och 2002.
Estland, Ungern och Slovakien befinner sig pi en mellannivi av de
tio nya medlemsstaterna, medan &vriga linder i stort sett inte fore-
kommer alls 1 statistiken.

Den bedémning som gors ir att pd kort sikt, dvs. ett &r, kommer
inga storre forindringar att ske 1 kriminaliteten 1 Sverige p& grund
av EU-utvidgningen. Viss risk finns {6r en 6kning av vardagsbrott
(stolder, inbrott, m.m.), penningférfalskning av eurosedlar och ett
okat antal drenden med koppleri eller prostitution, liksom viss for-
indring svitt avser smugglingsbrott.

P& medelldng sikt, tvd till tre &r, anses det finnas risk att en orga-
niserad kriminalitet med koppling till Polen, Litauen och i nigon min
Estland kommer att ¢ka i Sverige, framfér allt avseende koppleri, pro-
stitution och narkotikasmuggling. Syntetdroger som amfetamin och
ecstasy kan bli mer littillgingliga samtidigt som den kriminella kon-
kurrensens om narkotikamarknaden hirdnar. Det anses ocks3 finnas

2 Uppgifterna baseras pd bl.a. misstankeregistret (MR), belastningsregistret (BR), Polisens
allminna spaningsregister (ASP), Rationellt anmilningsrapport (RAR) och Schengens infor-
mationssystem (SIS).
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en risk for kad inforsel av illegalt avfall till Sverige (animaliskt,
brinnbart avfall samt smittat skrot).

P3 lang sikt, tre till fem &r, bedéms det finnas en risk att vild och
hot mot myndigheter och féretag 6kar, liksom att farligt avfall
(bl.a. hormoner 1 konsumentprodukter) kan komma att ¢ka pd den
svenska marknaden. En marginell 6kning av férsikringsbedrigerier
kan ocks3 ske.

P& mycket l8ng sikt, fem till tio &r, gors antagandet, att det finns
en stor risk att mer sofistikerad organiserad brottslighet, exempel-
vis ekonomiska brottslingar, frin de nya medlemsstaterna ocksa fir
fiste i Sverige. Eventuellt kan ocksd korruptionsnivin komma att
6ka nigot. Diremot vintas minniskohandel frin de nya medlems-
linderna komma att minska nigot.

Man har bedémt att handel med stulna bilar samt smuggling av ille-
gala vapen och rdn av virdetransporter troligtvis inte kommer att
paverkas av EU-utvidgningen. Vad avser brott kopplade till MC-
milj6 férekommer uppgifter om att svenska kriminella har kontakter
med MC-miljder i de baltiska staterna, men in s linge finns inga
tecken pd framtida gemensamma brottsforetag i Sverige.

I rapporten gors bedémningen att Skdne, Stockholms och Blekinge
lin dven framgent sannolikt kommer att vara mest utsatta nir det
giller brott med anknytning till de nya medlemslinderna. Oresunds-
broférbindelsen och utdkade firjelinjer i Stockholm star hir i for-
grunden. Men dven 1 Uppsala, Vistra Gotalands och 1 Vistmanland
lin kan man befara en viss 6kning av kriminalitet i samband med
utvidgningen.

Tullverkets bedomning

Tullverket har i en rapport® analyserat hur utvidgningen kommer att
paverka Tullverkets verksamhet och hur verket skall kunna bedriva
en framgdngsrik brottsbekimpande verksamhet dven efter utvidgning-
en. I rapporten konstateras det bl.a., att en uppenbar konsekvens av
utvidgningen kommer att bli en forstirkt hotbild betriffande den
organiserade brottsligheten, i synnerhet vad giller narkotikasmugg-
ling och annan grov yrkesmissig smuggling, t.ex. av vapen, sprit och
cigaretter. Hotet kommer ocksd att 6ka avseende olika former av
avancerade grinsdverskridande bedrigeriférsék och annan grins-

2! Europeiska unionens utvidgning 6sterut — paverkan pd Tullverket pd kort och medelling
sikt (slutrapport daterad 2003-04-10).
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overskridande brottslighet. Som sirskilt férsvirande omstindig-
heter nimns korruptionsproblematiken samt det faktum att de nya
medlemslinderna ir dokumenterade produktionsomriden avseende
narkotika.

P3 kort sikt, tvd &r, forvintar sig Tullverket ett 6kat antal forsok
till smuggling och annan grinséverskridande brottslighet 1 inre grins-
trafiken. P4 medelldng sikt, tre ir, kan en fortsatt 6kad grinséver-
skridande brottslighet férvintas, sdsom att ett flertal kriminellt styrda
foretag eller organisationer inleder en kortare period av legal handel
for att sedan Svergd till en vil maskerad storskalig smuggling. Det
vintas medféra ett stort antal f6rsok till bedrigerier och momsfiffel
med en 6kad arbetsbérda for flera svenska myndigheter. Trafik-
strommarna vintas allmint 6ka och dirmed f6rséken att identifiera
var det finns en l3g kontrollnivd fér misstinkt brottslighet.

7.6 Missbruk av asylrdtten

Migrationsverket Region syd* och Polismyndigheten i Stockholms
lin® gjorde under dren 2002 och 2003 vissa utredningar &ver
utlindska medborgare som med hinvisning till bestimmelserna om
asyl kunde misstinkas resa in i Sverige frimst i syfte att begd brott.
Bakgrunden till bida undersokningarna var att bide Polisen och
Migrationsverket hade uppmirksammat en 6kad kriminalitet bland
asylsékande frn forna Sovjetunionen. Antalet asylsékande hade
frin ar 2001 tll &r 2002 Skat med 113 procent. I bida undersdk-
ningarna konstaterades ocksg, att det bland de asylsékande fran f.d.
Sovjetunionen fanns personer som reste till Sverige endast i syfte
att begd brott. Drygt hilften av de drenden som handlades i Migra-
tionsverkets projekt klassades som specialirenden, dvs. den for
brott misstinkte personen férekom under tvi misstankeavsnitt i
Rikspolisstyrelsens vandelsregister. I knappt 35 procent av dessa
irenden fattades beslut om omedelbar verkstillighet* och 77 beslut
forenades med dterreseforbud.

Polismyndighetens undersékning visade att minst 150 asylsékande
under undersékningstiden gripits i Stockholm eller i andra delar av

22 Slutrapport Specialprojekt vid missbruk av asylritten. Undersékningen avsdg totalt 423 asyl-
irenden under perioden oktober 2002 till och med mars 2003.

 Brottslighet bland asylsékande frén f.d. Sovjetunionen, Rapport 33/2002. Arbetet genom-
fordes inom ramen for en sirskild undersékning (3§ polisdatalagen, 1998:622) under
perioden den 1 januari till den 31 maj 2002.

24 8 kap. 8 § utlinningslagen (1989:529).
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landet f6r upprepade stélder, narkotikabrott och valdsbrott. I bdda
rapporterna uppges, att vissa av medborgarna i forna Sovjetunionen
sokte asyl redan vid inresan till Sverige for att pd sitt kunna vistas
legalt i Sverige under en tid, och di mer ostért kunna begd brott,
medan andra inte sékte asyl, forrin de patriffats sisom misstinkta
for brott. Bdda undersékningarna visar att det i Sverige finns ett
utbrett kriminellt kontaktnit och att i vissa av staterna i f.d. Sovjet-
unionen finns en god kunskap om hur det svenska samhillet och
asylritten fungerar. I asylansékan uppgiven bostadsadress i Sverige
ir 1 dessa fall enbart en s.k. brevlideadress eller en adress dir orim-
ligt minga personer bor. Vidare limnas ofta en nistan identisk
redogorelse for resvig och asylskil. Tv4 eller tre standardberittelser
cirkulerar, vilket tyder pd att det finns en bakomliggande kriminell
organisation. Falska identitetshandlingar och pdhittade identiteter
férkom ofta.

Migrationsverkets undersékning pekar emellertid ocksd pa att
flera av de personer som kommer hit férefaller saknar kontakter i
Sverige och att de sannolikt limnar landet, nir deras brottsliga verk-
samhet uppticks.

Rapporternas slutsats dr att en stark bidragande orsak till det
dkande antalet kriminella asylsékande ir Migrationsverkets relativt
lainga handliggningstider och det faktum, att Polisen inte upp-
mirksammar det systematiska 1 brottsligheten, eftersom de
enskilda brotten i sig dr av ringa omfattning och dirfér inte leder
uill att Migrationsverket informeras. For att komma till ritta med
problemen féresldr man ett utvidgat samarbete mellan Polisen och
Migrationsverket. En inférd rutin, som innebir att Polisen i princip
underrittar Migrationsverket varje gdng en asylsékande grips for
brott, har ocksd fitt till f6ljd att Migrationsverket kunnat hand-
ligga drendet under en kortare tid.” I polismyndighetens rapport
patalas ocksd vikten av att alla gripanden av asylsékande ocksd
antecknas i1 Polisens allminna spaningsregister (ASP), for att pd sd
sitt sikerstilla att information nir ut till 6vriga polismyndigheter i
landet.

» Vad utredningen erfarit har Polismyndigheterna i Stockholms, Blekinge och Skine lin
infért en sidan rutin.
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8 Forhallanden i vissa andra
lander

8.1 Inledning

Enligt utredningens direktiv ingdr i uppdraget att inhimta informa-
tion frin andra Schengenstater, och dirvid sirskilt beakta huruvida
dessa inforts s.k. grinsnira zoner samt vilka kontrollitgirder som fir
vidtas inom dessa zoner. Att inhimta information frin samtliga
Schengenstater har inte varit méjligt, utan utredningen har valt ut ett
mindre antal stater. Dessa ir Danmark, Norge, Finland, Frankrike,
Nederlinderna och Tyskland. Svitt avser Frankrike har informa-
tionen himtats frin rapporter redovisade av Schengens undersok-
ningsgrupp, och betriffande Tyskland ir underlaget den tyska
Polisens egen Schengenutvirderingsrapport f6r r 2002.

Utredningen har ocksd gjort studiebesék i de nordiska linderna
och i Nederlinderna. Vid samtliga besok har utredningen fatt triffa
foretridare for ansvarigt departement samt frdn de myndigheter
som ansvarar for eller pd annat sitt medverkar 1 personkontrollen
eller i handliggningen av asylirenden. Utredningen har ocksd besokt
grinskontrollévergingsstillen och dven nirvarat vid personkontroll.

Nedan redovisas vem som har ansvaret f6r personkontrollen i
respektive stat (avsnitt 8.2), inrittande av grinsnira zoner och hur
och var personkontroll sker (avsnitt 8.3 och 8.4), vilka kontroll-
och tvingsitgirder som fir vidtas i kontrollen (avsnitt 8.5) samt
samarbetet med andra myndigheter (avsnitt 8.6).

8.2 Ansvarsfordelningen
8.2.1 Personkontrollen

Liksom i Sverige ir det Polisen som ir ansvarig fér grinskontrollen
och den inre utlinningskontrollen i Danmark och Norge. 1
Frankrike har Polisen och Tullen ett gemensamt ansvar, men pa de
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internationella flygplatserna ansvarar i praktiken endast Polisen for
kontrollen. Kontrollen av den yttre och inre grinsen i Tyskland
utférs av “Bundesgrenzschutz” (nationell grinskontrollmyndighet),
“Bundeszollverwaltung” (nationell tullmyndighet), ”Landespolizei
Bayern” (delstatspolisen 1 fristaten Bayern) och ”Wasserschutz-
polizeien von Hamburg und Bremen” (sjopolisen 1 Hamburg och
Bremen). I Finland och Nederlinderna finns en sirskild myndighet
som ir ansvarig for personkontroll vid och i nirheten av grinserna;
Grinsbevakningsvisendet 1 Finland och ”De Konkinklijke
Marechaussee” i Nederlinderna (férutom i Rotterdams hamn dir
den nederlindska Polisen ansvarar foér grinskontrollen). Bdda dessa
myndigheter har sivil polisidra uppgifter som forsvarsuppgifter.'
Den inre utlinningskontrollen skall 1 bdda dessa linder utforas av
Polisen, men enligt uppgift till utredningen bedrivs, 1 vart fall 1
Finland, inre utlinningskontroll i princip endast i nirheten av grin-
serna, och d4 av nimnda myndigheter.

P4 samma sitt skall inre utlinningskontroll 1 de andra under-
sokta linderna utévas inom samtliga polisdistrikt, och 1 vissa polis-
distrikt finns sirskilt inrittade utlinningsenheter. Egentlig inre
utlinningskontroll bedrivs dock i liten omfattning utanfér de om-
riden som kan definieras som grinsnira zoner.

Grinsbevakningsvisendet 1 Finland och ”De Konkinklijke
Marechaussee” i Nederlinderna ansvarar ocksd for personkon-
trollen till sjéss. I vriga linder finns enheter motsvarande svenska
Kustbevakningen, som har ansvaret fér bevakningen till sjoss.
Organisatoriskt ir dock dessa vanligen inordnande som en enhet
inom Polisen eller férsvarsmakten. Omfattningen av befogenhet att
utféra en personkontroll varierar, och i de fall férsvarsmakten har
ansvaret har de sillan befogenhet att fullt ut genomféra en person-
kontroll; nir s& bor ske tillkallas polis. Sdvitt kint dr har samtliga
stater, férutom Frankrike’, en reglerad skyldighet fér befilhavare pa
fartyg att limna en s.k. férhandsanmilan med uppgifter om sin
ankomst och sin besittning. Endast i Finland gérs emellertid en per-
sonkontroll av samtliga ombordvarande, och i &vriga stater gors
normalt endast en granskning av anmilan, varvid bl.a. en sékning i

SIS gors.

! ”De Konkinklijke Marechaussee” ("Den Kungl. Grinspolisen”) har flera andra
arbetsuppgifter, av vilka vissa kan jimféras med svenska sikerhetspolisens uppgifter.
2 Férhandsanmilan inges dock av befilhavare p4 handelsfartyg, vid ankomst till vissa hamnar.
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8.2.2 Utlanningsarenden

I samtliga nordiska linder och i1 Nederlinderna har en sirskild
migrationsmyndighet ansvaret f6ér handliggningen och besluts-
fattandet avseende ansékningar om uppehillstillstind och andra
utlinningsirenden. Emellertid ansvarar Polisen, eller 1 Finland
Grinsbevakningsvisendet och i Nederlinderna De Konkinklijke
Marechaussee”, for en s.k. forutredning i samband med att en
utlinning séker uppehillstillstind.’ Bland annat underséker man
utlinningens identitet och resvig. Dirutdver tar man fingeravtryck
och jimfér dem med Eurodac. Grinsbevakningsvisendet
kontrollerar ocksd i &vrigt om utlinningen skt asyl i ett annat
Schengenland, allt i enlighet med Dublinférordningen. I Norge
fortsitter Polisen ocksd utredningen, dven efter det att irendet
dverlimnats for asylprévning, om den asylsékandes identitet eller
resvig inte kunnat utrénas under denna forsta utredning, vilket
vanligen inte sker. I Norge har man ocksd inrittat en databas, vari
samtliga uppgifter 1 utlinningsirendet antecknas, dvs. sdvil uppgifter
frin Polisens utredningar som migrationsmyndighetens. I Danmark
och Norge har Polisen ritt att direktavvisa en utlindsk medborgare
vid grinsen, medan grinsbevakningsvisendet 1 Finland helt saknar
denna befogenhet. I Danmark och Norge har Polisen ansvaret for all
verkstillighet.

Hur Frankrike och Tyskland uppdelat ansvaret mellan person-
kontrollen och handliggningen av ansékan om uppehillstillstind
m.m. har utredningen inte nirmare undersokt.

8.2.3  Gransbevakning

Finlands grinser 6vervakas alltid, oavsett om det rér sig om inre eller
yttre grins och &ver hela det finska territoriet 1 évrigt, en uppgift
som ankommer pd Grinsbevakningsvisendet. Man skiljer sdledes pd
grinskontroll och grinsévervakning. Syftet ir att Gvervaka att grins-
ordningen uppritthdlls, och att férebygga, avbryta och uppdaga
brott. For att kunna utféra en personkontroll i samband med grins-
dvervakningen krivs att det foreligger en misstanke om brott. Man
har ocks8 mot den ryska grinsen ett markerat grinsomride som ir
forbjudet att betrida. Overvakningen till sjéss har till syfte bide att

’ I Nederlinderna diskuteras dock om denna ordning skall upphéora.
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dvervaka det finska territoriet och att utéva tillsyn 6ver sjofarten och
miljon till sj6ss.

Overvakning och patrullering av de norska grinserna handhas av
det norska forsvaret, men till viss del pa Polisens vignar. I huvud-
sak dr det grinsen mot Ryssland som &vervakas, bdde till havs och
till land. Bevakningen till land utférs av virnpliktiga, vilka dock inte
har befogenhet att utféra en personkontroll. Sjéférsvaret, under-
avdelningen Kustvakten, ansvarar f6r 6vervakningen till havs. Ocksd
1 Danmark har férsvarsmakten ansvaret f6r grinsbevakningen.

”De Konkinklijke Marechaussee” har ocksd del i grinsbevak-

ningen av Nederlindernas grinser.

8.3 Gransnara zoner

Frankrike har inrittat grinsnira zoner som stricker sig 20 km in 1
landet frin grinsen. I Tyskland stricker sig den grinsnira zonen
25 km in frin grinsen och i Nederlinderna tre km. Ocksd 1 Danmark
och Norge bedrivs en mer intensiv personkontroll i omriden som
kan jimforas med grinsnira zoner.

I Danmark har man behillit de s.k. Baglandsomridena, som
fanns redan fére intridet i Schengensamarbetet. Det finns i dag tre
baglandsomriden: Képenhamns polisdistrikt, Lolland och Falster —
med hamnarna Rédby och Gedser — samt Perborn — med land-
grinsen mot Tyskland. Baklandskontroll fir ske pa hela Jylland och
Fyn, men endast efter begiran av polismistaren i respektive polis-
distrikt, ndgot som 1 praktiken sker ytterst sillan. Grinskontroll pd
andra orter och den inre utlinningskontrollen skall skétas av varje
polisdistrikt. Inre utlinningskontroll sker emellertid i huvudsak
endast 1 baglandsomridena och i de omriden som ingdr 1 av Riks-
politiet beslutade projekt.

Vilka geografiska omriden som skall vara grinsnira omriden i
Norge ir inte forfattningsreglerat, utan det ankommer pa respektive
polismyndighet att bestimma. Hur ett grinsnira omride bestims
kan variera beroende pa bl.a. bebyggelse, vigforhdllanden och restid.
Ett grinsnira omride kan utgéra ett helt polisdistrikt. Exempelvis
har Polismistaren Oslo polisdistrikt fattat beslut om att hela
Gardemoen, Oslos flygplats, jirnvigsstation och bussterminal ir
grinsnira omriden. Ordningen benimns som “baglandskontroll”.

Som en kompensation fér avskaffandet av den inre grinskontrol-
len har man i Nederlinderna en ordning kallad "Mobiel Toezict
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Vreemdelingen (MTV)”. Detta innebir att ”De Konkinklijke
Marechaussee” i ett omridde om 3 km frin grinsen i viss omfattning
kontrollerar resehandlingar m.m. pd omriden direkt i anslutning till
grinsen, dir det i det nirmast inte finns nigon nationell trafik.’
Sidana kontroller fir endast ske vid inresa 1 Nederlinderna, men
enligt representanter f6r "De Konkinklijke Marechaussee” borde
ocksd utresekontroller f vidtas, eftersom Nederlinderna ofta funge-
rar som ett transitland.

Finland har inga grinsnira zoner, men om det behdvs for att
trafiken skall 16pa obehindrat, fr grinskontroll och dirvid ocksd
kroppsvisitation av personer som firdas i fordon, tdg, fartyg och
flygplan i allmin trafik, som ir pd vig in i eller ut ur landet, ske pa
omride mellan avgingsplats 1 Finland och rikets land- eller vatten-
grins eller mellan grinsovergingsstille och grinsen. Detta fir ske
dven pid omriden som ligger utanfér Grinsbevakningsvisendets
bevakningsomrdde. Vid sirskilda skil fr ocksd fordon som ir pd
vig in 1 eller ut ur landet kontrolleras pd omriden mellan ett grins-
overgingsstille och grinsen.

Sdvitt kidnt dr har kommissionen inte haft synpunkter eller
invindningar mot ordningen med grinsnira zoner, utom sdvitt avser
Frankrike, dir pdpekande har limnats om att de dir utférda kon-
trollerna kan uppfattas som en fértickt inre grinskontroll.

8.4 Hur personkontrollen bedrivs
8.4.1  Personkontroll vid yttre gréans

I samtliga undersékta linder vidtas inresekontroll vid yttre grins,
pd sirskilt faststillda grinsovergdngsstillen. Dirvid kontrolleras
bl.a. pass och andra resehandlingar, deras dkthet och giltighetstid,
att den inresande har erforderliga tillstdnd, s6kning gérs i SIS och i
forekommande fall i nationella misstanke- och brottsregister. Som
en del i personkontrollen kontrolleras i Norge regelbundet om
visumtiden 16pt ut. Man jimfér den registrering som gjordes i sam-
band med inresa dver yttre grins med resultatet av utresekontrollen.
Om man saknar uppgift om utresa, gors inledningsvis forfrigningar
hos olika transportdrer om personen 1 friga rest ut frdn annan plats
i Norge. Om inte heller detta ger resultat skickas en efterlysning

# ”Rérlig utlinningskontroll”
*> ”De Konkinklijke Marechaussee” har hos den Nederlindska regeringen framstillt en begiran
om att omradet skall utstrickas till 30 km frin grins.
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till ansvarigt polisdistrikt, och vanligen ir det baklandskontrollen
som far till uppgift att spana efter personen i friga.

Vid vissa grinsovergdngsstillen 1 Finland finns ocksd ett system
innebirande att alla fordon som passerar grinsen filmas, fordonets
registreringsnummer och en containers serienummer registreras och
jimfors med andra tillgingliga register. Genom detta system fir man
snabbt svar pd om fordonet eller containern ir stulen eller efterlyst.
Eftersom alla uppgifter fors in i ett register och sparas under en
lingre tid, kan man ocksd f3 uppgifter om ett visst fordon firdas
regelbundet 6ver grinsen. Uppgifterna har ett stort virde f6r myn-
digheternas gemensamma underrittelseverksamhet och foér profi-
lering (se avsnitt 8.6 om det s.k. PTG-samarbetet).

Utresekontroll vid yttre grins sker normalt, men inrese-
kontrollen prioriteras.

8.4.2  Personkontroll i gransnira omraden

I samtliga undersokta linder bedrivs en mer eller mindre omfatt-
ande personkontroll i de grinsnira omridena. I Danmark har Riks-
politiet i ett cirkulir (den 7 mars 2001) gett riktlinjer om hur verk-
samheten skall ske. Kontrollerna skall inriktas pd brott mot utlin-
ningslagen, mot grinséverskridande brottslighet och det allminna
brottsundersékande arbetet. T cirkuliret anges att de kontroller
som skall ersitta grinskontrollen skall definieras som systematisk
personkontroll. Kontroll skall kunna géras 1 hela baglandsomridet,
men bér koncentreras till omriden nira grinsen.

De tre baglandsomrddena har ansvaret f6r in- och utresekontroll,
grinskontroll, baglandskontroll och handliggningen av utlinnings-
irendena. Baglandskontrollenheten i Képenhamns polisdistrikt ir
ocksd en jourenhet for de andra enheterna, och dir har expertisen
for dokumentgranskning samlats.

Personkontroller gors regelbundet inom dessa omriden, bade i
nirheten av grins och inne i omrddena. Kontrollerna ir mal-
inriktade, men gors bide med och utan misstanke om 6vertridelse av
utlinningslagens bestimmelser eller strafflagstiftning. Aven stick-
provskontroller genomfors.

Kontrollerna inne 1 samtliga tre baglandsomrdden riktas huvud-
sakligen mot restauranger, pizzerior, kiosker och andra arbets-
platser. Eftersom Polisen har en lagstadgad skyldighet att utdva
tillsyn 6ver matinrittningar och kiosker, krivs inte nigon misstanke
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om brott f6r att kontrollera dessa, och kontrollen kan utgéra sdvil
en utlinningskontroll som en kontroll av att andra bestimmelser
iakttas. Riktade kontroller mot andra platser, sdsom exempelvis
byggarbetsplatser, férutsitter att det finns en misstanke om brott.
Det forekommer ocksd att man under en viss tid och pd en viss plats
kontrollerar samtliga fordon som passerar dir; vanligen sker detta pd
motorvigar och inte inne i stiderna.

Nigon systematisk patrullering av flygplatserna sker inte, men
vid misstanke om illegal invandring, minniskosmuggling eller annan
grinsoverskridande brottslighet, goérs en personkontroll direkt i
anslutning till planets angdringsplats, och di oavsett om flygplanet
kommer frin tredje land eller ett Schengenland.

Vid firjeligena 1 Rédby och Gedser gors mer sedvanliga person-
kontroller. Kontroller gors i de bdda hamnarna, vanligen efter den
tidtabell som vissa ldngfirdsbussar anvinder firjan, och inne i om-
ridet. De milinriktade personkontrollerna sker i tre nivier.

Nivd 1: Polisen goér kontroller vid firjeligena eller pd andra
platser i omradet.

Nivd 2: Motsvarande kontroll men med en operativ chef nir-
varande som kan inleda en férundersékning pd plats.

Nivd 3: Storre aktioner som planerats centralt, och vanligen
medverkar andra myndigheter 1 kontrollen. Exempelvis kontrolleras
med hjilp av viggspirrar alla fordon pd motorvigen norrut tvd
ginger per minad.

Vid utredningens besdk i Rédby hamn, stoppade Polisen flertalet
av de bilar som limnade firjan frin Tyskland (nivd 2). Polisen
kontrollerade férarens, och ibland passagernas, identitet, och
stillde frigor om syftet med resan till Danmark och varifrin man
kom. Ett fall av illegal inresa uppdagades. Till utredningen uppgavs,
att vid kontroll vid firjeligena, och di sirskilt vid kontroll 1 ldng-
firdsbussar och i av privatpersoner hyrda bussar eller storre fordon,
patriffas personer som bryter mot utlinningslagen. Det ir inte
ovanligt att det uppges, att personerna skall resa vidare till Sverige
eller Norge.

Inte heller i Norge finns ndgon sirskild forfattning som reglerar
polisens kontrollverksamhet i grinsnira eller andra omriden i riket.
Riktlinjerna fér kontrollverksamheten, sdvil for yttre grinskontroll
som for kontroll i grinsnira omrdden, har lagts fast i ett av Politi-
direktoratet utfirdat cirkulir (Rundskriv. 01/021). Den kontroll
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som sker inom de grinsnira omrddena ir sedvanligt polisidrt
brottsbekimpande arbete, och till den del den avser kontroll av
utlinningar, dr den att beteckna som inre utlinningskontroll. Nigra
skillnader i personkontroll inom och utom sddana omriden finns s3-
ledes inte, och inte heller tillimpas skilda regelverk. Inrittandet av
grinsnira omriden har sin egentliga férklaring i att man i samband
med intridet i det operativa Schengensamarbetet, pd ett tydligt sitt
ville markera att Polisen dven framgent skulle bedriva brotts-
bekimpande och brottsutredande arbete i hela Norge, dvs. dven vid
och i nirheten av en inre grins. Cirkuliret ir med andra ord ett
pedagogiskt arbetsredskap for polisminnen. Det évervigdes ocksd
att samla bestimmelserna om grinskontroll och inre utlinnings-
kontroll i en gemensam forfattning, men det fullféljdes inte.

Syftet med kontrollen och hur den skulle bedrivas har i cirku-
liret 1 huvudsak angetts enligt f6ljande.

For att bekimpa illegal invandring, minniskosmuggling och
annan grinsdverskridande kriminalitet kan Polisen anvinda olika
metoder for kontroll och ingrepp, vilka i huvudsak kan delas in i
regler om allmin polisiir kontroll av personer (i strafflagen och
polislagen), straffprocessuella regler (om t.ex. tvingsmedel av olika
slag), specialregler om utlinningskontroll (i utlinningslagen) samt
dvriga regler om poliskontroll (t.ex. 1 vigtrafiklagen).

Genom efterforskning, kartliggning och analys skall polisdi-
strikten skaffa sig en bild av de kriminella foérhdllandena i respektive
distrikt. Med detta som underlag kan misstankeprofiler tas fram.
Den bild som skapas skall ocksd utgéra underlag fér planering och
genomférande av kontroller, bide 1 grinsnira omrdden och pd andra
stillen. Detta kallas informationsstyrd kontrollverksambet.

Som riktlinjer fér olika kontroller i grinsnira omriden anges i
cirkuliret féljande. Var och en som passerar genom omridet och
som antas vara utlindsk medborgare kan stannas fér kontroll av
identitet och ritt till inresa och vistelse 1 Norge, férutsatt att Poli-
sen har erhillit information som motiverar kontroll f6r att fére-
bygga eller avsloja illegal inresa. Om avsikten ir att avsldja brotts-
lighet, bedéms verksamheten som efterforskning, och d& krivs for-
utom skilig misstanke om brott att dtgirden stir 1 proportion till
syftet med kontrollen och att syftet kan férvintas nis. Nir utlin-
ningskontroll genomférs far misstankeprofiler — byggda pé kvalitets-
sikrad information eller tidigare erfarenhet — anvindas. Kontrollen
far inte som enda urvalskriterium ha att personerna som kontrolleras
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tillhér viss etnisk grupp eller religion eller har utlindskt utseende
eller andra kiinnetecken.

For verksamheten inom de grinsnira omridena har normalt en
sirskild arbetsordning utfirdats, innehdllande utfyllande regler till
nimnda cirkulir. I dessa har bl.a. anmirkts att dven EU/EES-med-
borgare skall underséka mer noggrant, om det finns en misstanke
som ir baserad pd en profilering om att de begitt brott mot utlin-
ningslagen, strafflagen eller annan nationell lagstiftning. Det anges
ockss att stickprovskontroller skall géras med passande intervaller.

I arbetsordningen kan vidare anges, att en kontroll p grinsnira
omrdde kan initieras efter ett samtal eller en annan kontakt med en
person, dir en misstankeprofilering ger indikation pé att kontroll
boér ske. Ndgon faktisk misstanke om brott behéver emellertid inte
foreligga, utan det ricker att tjinstemannen efter egen erfarenhet
och intuition samt med saklig grund, anser att kontroll skall géras.
En konkret brottsmisstanke maiste dock foreligga for att straff-
processuella tvingsmedel skall {3 anvindas. Kontrollen skall primirt
vara att undersdka personens resedokument och andra identitets-
handlingar. Om denna kontroll stirker tjinstemannens intuition
m.m. skall en utférligare kontroll vidtas. T arbetsordningen anges
sirskilt att kontrollen inte skall utgéra en fortickt inre grins-
kontroll. Det anges att en mycket viktig del i arbetet med miss-
tankebaserade profilering ir den erfarenhet som de tjinstgérande
tjinsteminnen fir genom sitt dagliga arbete pd flygplatser eller
andra omriden, och den information de fir frin de tulltjinstemin
som arbetar pi platsen. Aven kontroller av passagerarlistor, for-
frigningar hos flygbolagen om en inresande har en returbiljett och
hur resvigen till Norge sett ut (biljetthistorik), samt kontroller
bl.a. i Utledningsdirektoratets® datasystem har stor betydelse.

I Nederlinderna gors slumpvisa kontroller 1 nirheten av de
nederlindska grinserna i1 syfte att uppticka illegal invandring,
minniskosmuggling, annan grinséverskridande brottslighet och att
en utlindsk medborgare inte annars befinner sig utan tillstdnd i
landet. Kontrollerna goérs pd vigar, pa tig, inom sjdterritoriet och
pd flygplan vilka anlinder frin en annan Schengenstat. Det finns
sammanlagt 14 mobila enheter ("MTV”) {6r utlinningskontroll
med totalt 640 tjinstemin.” For att kontrollerna skall vara s3 effek-
tiva som mojligt gors de vid olika tider och pd olika platser. Kon-

¢ Norska motsvarigheten till Migrationsverket.
’F.n. diskuteras att minska antalet enheter och i stillet arbeta mer med underrittelsebaserade
kontroller, varvid tjinsteminnen ocksa skall kunna arbeta i hela landet.
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trollerna gérs dock inte alltid helt slumpmissiga. "MTV” har ett
mycket nira samarbete med den tyska Polisen. Vid landgrinserna
mot Tyskland posteras vanligen en tjinsteman frin ”“De
Konkinklijke Marechaussee” eller en tysk polisman (eller tv3 till-
sammans frn vartdera landet) i en bil for att dir kunna gora obser-
vationer av vem eller vilka personer som har foér avsikt att resa in 1
Nederlinderna. Nir tjinstemannen gor bedémningen att en bil eller
annat transportmedel skall stoppas och kontrolleras, kontaktas en
MC- férare frin “De Konkinklijke Marechaussee” eller frin tysk
Polis. MC-polisen kér upp vid sidan av det utvalda fordonet, gor
iakttagelser och beddmer om fordonet bér stoppas och verkstiller i
sd fall ocksd beslutet. Eftersom "De Konkinklijke Marechaussee”
inte har ritt att stoppa ett fordon pd tyskt territorium, stoppas for-
donet av tysk Polis sd nira den nederlindska grinsen, att fordonet
ocksd stannar pd nederlindskt territorium. Kontrollerna utférs efter
vissa kriterier, sisom utlindska registreringsskyltar, ett fordons
standard, en persons upptridande, om flera bilar frin samma land
reser tillsamman samt andra liknande omstindigheter. Kontroller
gors dven av nederlindskt registrerade fordon. Motsvarande sam-
arbete sker vid inresa frin Nederlinderna till Tyskland. Inom kort
kommer ocksd ett samarbete med regelritt sampatrullering pd bida
lindernas territorium att inledas. Man har ocksd 1 Nederlinderna
diskuterat ett motsvarande samarbete med Belgien, men detta har
hitintills inte utvecklats fullt ut. En foérklaring som anges, ir att
Belgien inte har ett system med grinsnira zoner. Belgien har ocksi
vid ndgot tillfille framfért synpunkter om att Nederlindernas
system ir att anse som en fértickt inre grinskontroll.

I Frankrike synes kontrollerna inom de grinsnira omridena ske
mer eller mindre slumpmissigt, men i vissa fall och till viss del ir de
dock baserad pd underrittelser. Kontroller sker av resenirer sivil
pd vigar som pd tdg. Schengens undersokningsgrupp har ifrdgasatt
om kontrollerna inte ir att betrakta som inre grinskontroll, snarare
in sedvanlig polisiir brottsbekimpning. Kontrollen i det mot
Spanien grinsnira omrddet, och sirskilt mot Baskien, synes dock i
huvudsak bygga pd underrittelser, och ha som frimsta syfte att
forhindra och bekidmpa terrorism, bla. att ETA-medlemmar inte
fritt kan réra sig mellan linderna. Den inre grinsen vid lands-
vigarna mellan Frankrike och Spanien uppvisar inte sillan en hog
polisidr nirvaro pd fransk sida, och den féreskrivna hastigheten ir
som regel 1 det omedelbara grinsomridet nedsatt till 10 km/tim.
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8.4.3 Inre utlanningskontroll

Nigon inre utlinningskontroll bedrivs i princip inte i Finland,
frimst for att man anser att det saknas behov av sidan kontroll.*
Det ir ocksd fi polisdistrikt som har en sirskild utlinningspolis.
Det arbete som polisen utfér och som har koppling till invand-
ringen och utlinningskontrollen, sker i samarbete i det s.k. PTG-
samarbetet (se avsnitt 8.6).

Politidirektoratet i Norge har fér utredningen uppgett, att pd
ménga platser i Norge utférs inre utlinningskontroll, utanfér de
grinsnira omrddena, i icke onskvird omfattning. Detta forklaras
bl.a. av brister i ut- och fortbildning, svirigheten att tillimpa lag-
stiftningen samt ridslan i att kontrollen skall uppfattas som
diskriminerande. Inte heller i Danmark bedrivs inre utlinnings-
kontroll 1 nigon stérre omfattning utanfér baglandsomridena.

I Nederlinderna bedrivs inre utlinningskontroll ocksi pd andra
stillen dn 1 nirheten av de inre grinserna, men dven hir i betydligt
mindre omfattning 4n vid grinserna. Som nirmare redovisas nedan
har den nederlindska Polisen inte samma mojlighet som “De
Konkinklijke Marechaussee” att vidta en kontroll utan misstanke om
att personen i friga visats illegalt i Nederlinderna.

Information om omfattningen av den inre utlinningskontrollen i
Tyskland och Frankrike har inte stdtt att 3.

8.5 Kontroll- och tvangsatgarder

I samband med en personkontroll och nir en utlinning anséker om
uppehillstillstdind har Polisen i Danmark ritt att utan sirskild
misstanke om brott, féreta kroppsvisitation, kroppsbesiktning och
husrannsakan.

Mot bakgrund av Polisens rapport om hur Danmarks intride i
Schengensamarbete skulle pdverka den samlade brottsligheten, ind-
rades utlinningslagen, sdtillvida att en polisman numera har ritt att,
oavsett misstanke om brott, stoppa ett fordon inne i landet, dvs.
dven utom baglandsomridena fér att kontrollera om nigon utlin-
ning som firdas i fordonet vistas illegalt i landet.

Polisen har samma ritt att anvinda kontroll- och tvdngsitgirder
i samband med en utlinningskontroll som i annat brottsutredande

$ Ar 2003 var drygt 100 000 utlindska medborgare bosatta i Finland, drygt 3 000 personer
ans6kte om asyl och cirka 2 500 uppehallstillstind meddelades samma &r.
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och brottsférebyggande arbete, och liksom i Sverige krivs det en
misstanke om brott for att straffprocessuella tvingsmedel skall f3
anvindas och att det f6r den misstinkta girningen ir foreskrivet en
pafoljd av viss svirighetsgrad. Eftersom straffet f6r minnisko-
smuggling som sker 1 vinstsyfte ir hégt i Danmark (fingelse upp
till &cta &r) har Polisen vid spaning mot sidan brottslighet ritt till
telefonavlyssning och annan hemlig 6vervakning. Dirutéver har
sirskilt reglerats att telefonavlyssning och annan hemlig évervak-
ning fir ske vid misstanke om annan form av medverkan i och
bistind vid illegal invandring till och illegal vistelse i Danmark, eller
dir Danmark anvinds som transitland. Nigra sirskilda regler for
personkontroll eller fér att vidta kontroll- och tvingsdtgirder i de
grinsnira omridena finns inte

I Norge ir alla utlinningar skyldiga att, utan misstanke om brott,
identifiera sig. Aven en tulltjinsteman, en tjinsteman vid Kust-
vakten’ och andra foretridare f6r forsvarsmakten har ritt att kriva
legitimation av alla och envar. Dessa har ocks8 ritt att kvarhilla en
person som de misstinker har gjort sig skyldig till brott, liksom de
har en skyldighet att anmila en brottsmisstanke till Polisen. Aven
Utledningsdirektoratet skall anmila om en asylsokande misstinks
for att ha begdtt brott.

I 6vrigt har den norska Polisen i huvudsak samma mojligheter
att anvinda tvingsmedel, sdvil vad avser administrativa som straff-
processuella tvingsmedel,’ som den svenska Polisen har, dvs.
samma krav stills for att f& kroppsvisitera en person, vidta en hus-
rannsakan, ta fotografier och fingeravtryck. Med undantag av
bestimmelserna om kontroll av trafiken, miste det i princip alltid
finnas en grund fér en kontroll. Personkontroll fir inte ske slump-
missigt, och nigra sirskilda regler fér personkontroll i de grinsnira
omridena finns inte.

Det finska Grinsbevakningsvisendets uppgifter, ansvarsomrdde
och befogenheter ir reglerade 1 1999 4rs lag om grinsbevaknings-
viasendet. Lagen ir i princip heltickande fér Grinsbevaknings-
visendets verksamhet. Férutom att den innehdller bestimmelser
om den reella verksamhet och vilka medel man fir tillgripa i sin
kontroll- och évervakningsverksamhet, regleras bl.a. hur person-
uppgifter skall behandlas, dvs. registerfrigor och ritten att bedriva

? Kustvakten ir en underavdelning i Sj6forsvaret.

19 Med straffprocessuella tvingsmedel avses sddana som fr tillgripas i en férundersdknings-
situation och som regleras i rittegingsbalken, och med administrativa tvingsmedel avses
sidana som anvinds utan samband med en brottutredning och vanligen i myndighetsut-
Svning, se vidare avsnitt 4.3.
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forundersdkning. Straffansvaret fér olaga overtridelse av grinser
och andra bestimmelser om ritten till inresa och vistelse 1 Finland
finns i strafflagen, och i viss mindre omfattning i utlinningslagen.
Grinsbevakningsvisendet har inom sitt ansvarsomride samma befo-
genheter som Polisen och har pd Polisens begiran ocksd att skota
polisuppgifter som enligt polislagen tillkommer Polisen.

For att skota sina grinskontroll- och grinsévervakningsuppgif-
ter har Grinsbevakningsvisendet ritt att bl.a. stoppa fordon, om
det behdvs for att utféra en dtgird som ingdr i grinsbevakningen
eller grinskontrollen. I samband med grinskontrollen fir fordonet
ocksd undersckas om det behévs for att vidta en &tgird som ingdr i
grinskontrollen. Ndgon misstanke om brott krivs inte. Vidare fir
en grinsbevakningsman gripa den som ir efterlyst f6r brott, den
som i samband med grinskontroll misstinks for att ha begdtt ett
brott som faller inom Grinsbevakningsvisendets ansvarsomride,
samt den som vigrar limna eller limnar falska uppgifter om sin
identitet eller andra uppgifter som ir av betydelse f6r bedémningen
av ritten att resa in och vistas i Finland.

Kroppsvisitationen fir utféras for att forsikra sig om att den in-
eller utresande personen inte har med sig féremil eller imnen som
dventyrar den inre sikerheten eller allminna ordning, samt att
utréna om personen har ritt att resa in och vistas 1 Finland. Kropps-
visitation skall vid behov féretas for att utreda om den inresande bir
pa sig dokument som kan utréna dennes identitet, falska resedoku-
ment, narkotika samt genom brott dtkomna medel eller egendom.
Eftersom ritten att foreta en kroppsvisitation ingdr som ett led i
grinskontrollen, krivs inte att det foreligger ndgon misstanke om
brott eller att personen férsoker ta sig in 1 landet olagligen, for att en
visitation skall 3 ske.

Aven nir man i samband med grinsovervakningen fir anledning
att anta att en person har begdtt brott som faller utanfér Grins-
bevakningsvisendet ansvarsomride, har Grinsbevakningsvisendet
ritt att ingripa pd olika sitt. Eftersom Grinsbevakningsvisendet
normalt saknar befogenhet att i denna situation utreda brottslig-
heten, far de hilla kvar den misstinkte till dess att Polisen kommer
ull plats, eller sjilva éverlimna den omhindertagna till Polisen.
Aven i denna situation har Grinsbevakningsvisendet normalt ritt
att kroppsvisitera den misstinkte fér att utréna dennes identitet
och ocksd anvinda det vild eller tving som situationen kriver.

”De Konkinklijke Marechaussee” ("MTV?”) i Nederlinderna har,

utan misstanke om att en person reser in eller vistas i Neder-
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linderna utan erforderliga tillstind, befogenhet att stoppa och
kontrollera personen i friga. Det skall dock g& att faststilla, att
denne har rest in i Nederlinderna, vilket man klarligger genom det
ovan nimnda samarbetet med tysk Polis. Tjinsteminnen har, enligt
vad som uppgivits vid utredningens studiebesdk, befogenhet att
utfora en kroppsvisitation och féreta husrannsakan i fordonet, I
tveksamma fall samarbetar tjinsteminnen vid ”De Konkinklijke
Marechaussee” med den nederlindska tullmyndigheten, som har ritt
att utféra husrannsakan utan misstanke om brott. Tjinsteminnen
vid "De Konkinklijke Marechaussee” har inom den grinsnira zonen
fulla polisidra befogenheter och har ocks3 ritt att ingripa mot brott
som inte har koppling till illegal invandringen. "De Konkinklijke
Marechaussee” har ocksd ritt att med fulla polisiira befogenheter
forfolja ett fordon som firdas ut ur den grinsnira zonen lingre in i
landet. ”De Konkinklijke Marechaussee” kan ocksd, om 3klagare
fattar beslut dirom, ha befogenhet att fortsitta utredningen av
misstinkt brott, och di oavsett vilket brott det ror sig om. For att en
nederlindsk polisman skall f8 vidta motsvarande kontroll- och
tvingsdtgirder krivs alltid att det finns en konkret brottsmisstanke.

8.6 Samarbete

Samtliga undersokta linder har ett utvecklat samarbete med myn-
digheterna i sina respektive grannlinder, sivil informellt som med
stdd av bilaterala samarbetsavtal.

Aven inom linderna finns ett samarbete med andra myndigheter.
I bdde Danmark och Norge arbetar Polisen och migrationsmyndig-
heten gemensamt pd den fér respektive land centrala mottagnings-
enheten (Sandholm i Danmark och Oslo i Norge). Aven p4 central
nivd finns ett nira samarbete mellan Polisen och migrations-
myndigheten. I samtliga undersékta linder finns ocksd ett titt
samarbete mellan Polisen och Tullen, men liksom i Sverige utgor
sekretess- och registerlagstiftningen vissa hinder for ett effektivt
samarbete. I Norge fors dock sekretessen 6ver frin Polisen till
Tullen och omvint. I Norge sker i princip inget annat samarbete
mellan Polisen och Tullen idn att man delger varandra information
och underrittelser, och pa central nivd har det inrittats ett gemen-
samt samordningskontor (Polis-Tull-samarbetet, PTS). Som nimnts
har Polisen och Tullen i Frankrike ett gemensamt ansvar {r person-
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kontrollen, och pd de platser Tullen skéter personkontrollen finns
ingen polis.

1 Frankrike har man ocks3 ett samarbete, till stérsta del i form av
informationsutbyte, med det lokala Gendarmeriet'', med forsvaret,
sjoovervakningsmyndigheten och med olika skeppsmiklare och
rederier. Aven de andra linderna har motsvarande samarbete.

Finland synes ha det mest utvecklade samarbetet, det s.k. PTG-
samarbetet dir Polisen, Tullverket och Grinsbevakningsvisendet
medverkar. Uppfattningen ir att i ett litet land som Finland méste
myndigheterna samarbeta for att effektivt bekimpa sdvil grins-
overskridande som annan brottslighet. Vidare bér resurserna
anvindas pd effektivt sitt, genom att alla tre myndigheter har befo-
genhet att vid behov utféra varandras uppgifter. Avsikten med
samarbetet ir att man skall arbeta mot samma ma3l, med samma
metoder och med samma uppgifter. Ett samarbete som sker inom
hela det brottsbekimpande omridet, sivil i det faktiska kontroll-
arbetet, som vad giller underrittelsearbete och registerhantering.

Samarbetet regleras 1 férordning, Statsrddets férordning om
samarbete mellan, polis- tull- och grinsbevakningsmyndigheterna
22.3.2001/257. Samarbetet skall sirskilt gilla férebyggande,
avsldjande och utredning av brott, évervakning av import och
export av varor, dvervakning av personers in- och utresa, utlinning-
ars vistelse 1 landet samt uppgifter som har samband med myndig-
heternas internationella samarbete. 1 férordningen anges att de
frimsta samarbetsmetoderna ir

att utse en gemensam representant for internationellt samarbete,

att en eller flera polismin, tulltjinstemin och grinsbevaknings-
min gemensamt foretar 6vervakning av grinsdvergdngstrafiken,
tullkontrollen och varukontrollen,

att myndigheterna bitrider den myndighet som 1 férsta hand
ansvarar f6r férundersékning,

att man samordnar PTG-myndigheternas informationsverksam-
het, samt

" Gendarmeriet ir en nationell polis men finns stationerad 6ver hela Frankrike, i likhet med
prefekturen, som ir statens exekutiva lokala nirvaro. Hirutdver finns, dven pd mindre orter,
som regel en "Police Municipal”, som ir kommunal. Gendarmerna ir i titorterna férlagda till
sirskilda slutna garnisoner, med plats ocksd for deras familjerna, f6r att hindra icke-6nskvird
fraternisering; ett arv frin Napoleons dagar i syfte att férhindra en forsvagning av
slagkraften mot lokala uppror.
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att man utvecklar gemensam anvindning av varandras register och
att kompatibla datasystem skapas, s att det nédvindiga utbytet av
information blir méjligt.

En férutsittning f6r samarbetet dr bla. att respektive myndighet
svarar for de kostnader som foranleds av samarbetet, oavsett om
uppgiften utférs inom det egna verksamhetsomridet eller inte.
Endast 1 undantagsfall kan ersittning for kostnader erhillas.

Med férordningen som legal grund sluter PTG-myndigheterna
centrala riksomfattande, regionala och vissa lokala samarbetsavtal. T
avtalen regleras bla. vid vilka grinsévergingsstillen samarbete skall
ske, hur information skall utbytas och gemensamma register
utvecklas, vilken myndighet som skall ansvara for vilka kontroller
och andra 6vervakningsuppgifter samt vilken myndighet som har
huvudansvaret for att utreda viss brottslighet.

Samarbetet fungerar i praktiken enligt féljande.

Vid 1 princip samtliga grinsovergdngsstillen kontrolleras varor
och personer vid ett och samma tillfille. Normalt arbetar en tull-
tjinsteman och en grinsbevakningsman sida vid sida och utfér bida
kontrollerna samtidigt. P4 flera stillen samarbetar man ocksd pé si
sitt att grinsbevakningsmannen kontrollerar bdde varor och per-
soner i personbilar och bussar, medan tulltjinstemannen gér mot-
svarande kontroll av lastbilstrafiken. Som nimnts ansvarar Grins-
bevakningsvisendet ocksd f6r varukontrollen och tullévervakningen
pd platser som Tullverket inte anordnat Gvervakning. Aven all
registerkontroll skéts gemensamt.

Informationsutbytet och anvindandet av olika registeruppgifter
har stor betydelse f6r PTG-samarbetet. Nyligen har man inrittat en
gemensam databas dir uppgifter frin myndigheternas olika register
samlas. Till den gemensamma databasen fors uppgifter frin Polisens
databas, Utlinningsverkets och utlandsmyndigheternas databas,
Grinsbevakningsvisendets databas, nationella SIS och vissa andra
databaser. Tullverket databas ingdr innu inte i systemet, men av-
sikten ir att sd skall ske. I den gemensamma databasen finns sdledes
bl.a. uppgifter frin finska motsvarigheten till Sikerhetspolisens och
Rikskriminalens spanings- och underrittelseregister, uppgifter frin
misstankeregister, efterlysningsregister 6ver bl.a. efterlysta personer,
foremdl och resedokument, passregister, viseringsregister och
register ver personer for vilka dterreseférbud har meddelats. Alla
myndigheter har ritt att bide ta del av uppgifterna i den gemen-
samma databasen, och sjilva féra in uppgifter. Systemet ir upp-
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byggt sd att ”en friga” ger svar frin alla register. Antalet tjinstemin
som har tillgdng till den gemensamma databasen 4r fa och det rider
omfattande och skilda behérighetsbegrinsningar.

PTG-samarbetet innebdr ocksi att myndigheterna gemensamt
arbetar med underrittelser, analyser och profileringar. P4 central
nivd arbetar myndigheterna med gemensam brottsbekimpnings-
strategi och analysarbete. Den centrala PTG-enheten arbetar ocks
med gemensam lagstiftning, gemensam utbildning och ir den
gemensamma enheten f6r internationellt informationsutbyte.
Centralt har inrittas en gemensam ledningsgrupp, brottsbekimp-
ningsgruppen, som ansvarar for kartliggningen av organiserad grov
brottslighet. Det egentliga arbetet utfors pa regionalnivd och i olika
arbetsgrupper, bide pé regional och pd lokal niva.

Vid flera grinsdvergingsstillen arbetar PTG-myndigheterna
gemensamt med underrittelseverksamhet. Vid den storsta grins-
overgdngen till Ryssland, Vaalimaa, arbetar, Grinsbevaknings-
visendet, Tullen och Polisen gemensamt med underrittelseverk-
samhet och analysarbete m.m. Redan i dag sker ocksd ett sidant
samarbete pd Helsingfors flygplats. Inom kort kommer den finska
Sikerhetspolisen, Rikskriminalpolisen, Helsingfors polis, Grins-
bevakningsvisendet och Tullverket att i samma lokal arbeta med
underritteverksamhet m.m.

I Nederlinderna har "De Konkinklijke Marechaussee” ett nira
samarbete med den lokala Polisen, tullmyndigheten och, som
nimnts, den tyska Polisen. I princip varje minad gor den neder-
lindska myndigheterna gemensamma aktioner. Utbytet av informa-
tion och underrittelser ir vil utvecklat. ”De Konkinklijke
Marechaussee” férbereder f.n. ocksd en framtida ordning, dir kon-
trollerna 1 de grinsnira zonerna skall vara underrittelsebaserade och
inte som i dag mer eller mindre slumpmissiga. I Nederlinderna
efterlyser man ocksd méjligheten att, pd sitt som bl.a. sker 1 Finland,
kunna fotografera och registrera inresande fordon.
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9 Allmanna utgangspunkter for en
reform

9.1 Inledning

Utredningens uppgift ir att ur ett brottsférebyggande och brotts-
bekimpande perspektiv se 6ver och utvirdera nuvarande ordning med
personkontroll vid vira grinser, liksom den inre utlinningskontroll-
en. Sveriges fullvirdiga deltagande i Schengensamarbetet sedan &r
2001 innebir i princip att kontrollen vid s.k. inre grins, dvs. grins
mot andra Schengenstater som exempelvis Danmark och Norge,
upphérde, medan utlinningslagens bestimmelser om kontroll vid
yttre grins, dvs. grins mot icke-Schengenstat, skirptes bl.a. genom
att obligatorisk utresekontroll inférdes. Den inre utlinnings-
kontrollen férblev dock i huvudsak oférindrad.

Personkontrollen, och den inre utlinningskontrollen, syftar i férsta
hand till att faststilla behorigheten for icke-svenska medborgare,
dvs. utlinning i lagens mening, att resa in och vistas hir 1 landet. T
huvudsak inriktas kontrollen p4 att identitet, pass, visering och andra
handlingar ir i ordning. Den som saknar behérighet, eller exempel-
vis brutit mot &terreseférbud i samband med avvisning och utvis-
ning, kan ocks3 1 vissa fall straffas f6r detta enligt utlinningslagen.
Bestimmelserna ingdr som en viktig del i vir migrationspolitik, vars
syfte bl.a. r att migration till och frn Sverige skall kunna ske under
ordnade former samtidigt som man kan virna asylritten, dvs. kan
uppritthilla en hég skyddsnivd f6r dem som behéver en fristad 1 vart
land eller annars har ritt att vistas hir inom ramen f6r den reglerade
invandringen. Syftet ir emellertid ocksd att motverka grinsover-
skridande brottslighet 1 vid mening, dir bl.a. varje form av minnisko-
smuggling ingdr.

Férutom den brottslighet som ir direkt knuten till utlinnings-
lagen, sdsom exempelvis minniskosmuggling, stdr annan allvarlig
brottslighet som terrorism, narkotikasmuggling, minniskohandel
(trafficking) och &vrig organiserad brottslighet i férgrunden, nir
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det giller att hindra att internationella brottslingar anvinder vért
land som bas eller transitland fér sina illegala operationer.

Huvudtanken ir att Schengenomridet, dvs. 1 princip de staters
territorier inom EU som deltar fullt ut i Schengensamarbetet (f.n.
alla utom Irland och Storbritannien samt de nya medlemsstater som
intridde 1 maj 2004), skall vara ett enda omride inom vilket alla
kan rora sig fritt. Motsvarande giller f6r Nordens del f6r icke-EU-
staterna Island och Norge, som ocksd ir anslutna till Schengen-
samarbetet. Men borttagandet av de traditionella grinskontrollerna
forutsattes emellertid att medlemsstaterna skulle inféra s.k. kompen-
satoriska dtgirder i form av 6kat polissamarbete och annat rittsligt
samarbete for att hoja effektiviteten i den transnationella brottsbe-
kimpningen. Schengenkonventionen och det fortsatta arbetet inom
EU pd detta omrdde har ocksd sin tyngdpunkt i det polisira sam-
arbetet (se avsnitt 3). Den yttre grinskontrollen reglerar visserligen
invandringen, men den syftar ocksd till att freda hela Schengen-
omridet frin brott begdngna av dem som inte har ritt att vistas inom
omridet. Ett viktigt hjilpmedel i sammanhanget ir den gemen-
samma databasen Schengens Informationssystem (SIS). En effektiv
inre utlinningskontroll fér att uppticka och férhindra sdvil brott
mot de regler, vilka styr tredjelandsmedborgares ritt att resa in 1, ut
ur eller vistas i Schengenomrddet, som grinséverskridande brottslig-
het dr ocksd en viktig kompensatorisk dtgird. Samma sak giller for
en effektiv brottsbekimpning inom de olika Schengenstaterna
ocksd i vidare mening. Inom EU, dir de nya medlemsstaterna knyts
till Schengensamarbetet férst efter en prévotid, gir utvecklingen
ocksd mot en 6kad grad av integration och samarbete pd grins-
kontrollsomridet. Strivan ir att ha en gemensam hdg grinsskydds-
nivd och likformig tillimpning, medan nationella regler styr brotts-
bekimpningen pd medlemslandets eget territorium.

Som ett exempel pd ytterligare kompensatoriska atgirder, som
har betydelse i1 varje medlemsland, kan nimnas férekomsten av
nationella identitetshandlingar, liksom skyldigheten fér hotell och
andra att registrera besékande gister. For Sveriges del innebir detta
en omorientering, eftersom vi hittills saknat bestimmelser om obli-
gatorisk identitetshandling och hade avvecklat vir egen
hotellkontroll ldngt fére vir anslutning till Schengen. Nationella
identitetshandlingar 1 linder som Belgien, Frankrike och Tyskland
ses som ndgot naturligt, medan kravet pd att medféra och visa upp
identitetshandlingar 1 vissa andra EU-linder, framfér allt
Storbritannien, nirmast leder tankarna till totalitira kontrollstater.
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A andra sidan ir den svenska offentlighetsprincipen, omfattningen av
personuppgiftsregistreringen ~ och ~ mdjligheten  att  med
personnummer som nyckel kartligga den enskilde ndgot som skiljer
oss frin de flesta 6vriga EU- och Schengenlinder.

Principen om fri rérlighet for personer inom Schengenomridet
har inom EU sin motsvarighet nir det giller varor, vilket har med-
fort en omliggning av den varukontroll for vilken frimst Tullverket
traditionellt har varit huvudansvarig. EU:s karaktir av tullunion med
fri rorlighet f6r varor manifesteras redan 1 medlemskapet i EU och
ir alltsd inte knuten till Schengensamarbetet. Aven om syftet nir det
giller den fria rérligheten f6r personer och varor 1 princip ir detsam-
ma, har regelsystemet olika utformning. Det innebir att Tullverkets
och Kustbevakningens befogenheter pd varuomridet inte ir utformad
pd samma sitt som de befogenheter Polisen och Kustbevakningen
har nir det giller personkontroll. Den omstindigheten, att dessa
myndigheter har ett gemensamt operativt ansvar, nir det giller att
exempelvis férhindra narkotikasmuggling, men olika utgdngspunkter
for sin kontroll vid grinsen, kan litt leda till missférstdnd vid ingri-
panden mot enskilda. EU-kommissionen har ocksd en skyldighet,
att férhindra att medlemslinderna infor en fértickt personkontroll
vid den inre grinsen i hignet av den legitima nationella brotts-
bekimpningen.

Foérutom Tullverket och Polisen, har i virt land Kustbevakningen
ett sjilvstindigt ansvar for sdvil varu- som personkontrollen till sj6ss.
De tre myndigheterna, som alltsd 1 varierande grad har brottsfére-
byggande och brottsbekimpande uppgifter, skiljer sig dirigenom
frdn Migrationsverket. Verket svarar fér tillimpningen av utlinnings-
och medborgarskapslagstiftningen. Migrationsverkets medverkan i
grinsskyddet ir alltsd inte huvudsakligen av brottspreventiv eller
brottsbekimpande karaktir, utan syftar till att kontrollera att en
utlinning som reser in i eller ut ur Sverige eller vistas hir uppfyller
de formella och materiella kraven enligt utlinningslagstiftningen,
vilket dock bl.a. omfattar en kontroll av att denne inte begitt grova
brott eller kan férvintas begd brott i Sverige. Med beaktande av att
migrationspolitikens syfte alltsd inte primirt dr brottspreventivt
men med utgingspunke 1 att det dr ett dvergripande allmint mal att
forhindra och beivra all brottslighet, sdvil den som ir av allmint
slag som den som ir knuten till exempelvis de specialstraffrittsliga
bestimmelserna i utlinningslagen, skall dock inte skillnaderna nir
det giller grinskontrollen mellan Polisen, Tullverket och Kustbevak-
ningen, 4 ena sidan, och Migrationsverket, & den andra, éverdrivas.
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En viktig utgdngspunkt f6r framtiden ir, sdsom direktiven férut-
skickar, dock att f6r Sveriges del inte féresld omfattande organisa-
toriska forindringar utan att bibehdlla den nuvarande myndighets-
strukturen. Andra linder har hir valt en annan inriktning, exempelvis
Finland och Nederlinderna, vilka har en mera integrerad grins-
skyddsorganisation, som ocks3 forefaller hogst effektiv genom att
personkontrollen dir samtidigt getts en sirskild prioritering och
fatt en tydlig ansvarsférdelning.

Férindringarna 1 vdr grinskontroll miste sikerstilla en sidan
skyddsnivd och ha en sidan effektivitet, att vrt land inte, med ritt
eller oritt, uppfattas som en svag punkt inom EU eller Schengen-
omréddet och dirmed drar till sig en oproportionerligt stor andel av
de personer som vistas i Schengenomridet utan tillstdnd eller kan
misstinkas f6r brottslighet. Brister 1 vir kontroll ir alltsd inte bara
till omedelbar nackdel fér Sverige utan ocksd fér de Gvriga med-
lemsstater som omfattas av den fria rorligheten. Aven om utgings-
punkten f6r en reform inom ramen f6r férevarande utredning ir att
forindra de svenska reglerna, har 6vervigandena sdledes en vidare EU-
dimension vid sidan av det utvecklingsarbete som sker pd unionell
niva.

Den inriktning mot 6kat samarbete for att bekimpa internatio-
nell terrorism som terrorattackerna 1 och utanfér EU aktualiserat
efter den 11 september 2001 understryker ytterligare behovet av en
effektiv grinsdvervakning och kontroll.

9.2 Brister i nuvarande granskontroll

I Sverige uppvisar grinsdvervakningen och grinskontrollen en
splittrad bild. Tullverket betecknar sig som grinsskyddsmyndighet,
men har inget ansvar f6r personkontrollen, samtidigt ser sig Polisen
som grinskontrollmyndighet endast nir det giller visst kontroll-
arbete och Kustbevakningen som brottsbekimpande grinskontroll-
myndighet dven i ett vidare perspektiv.

Utredningens undersokningar (se avsnitt 2) visar att anslutningen
till Schengen tidigt kom att missforstds eller feltolkas inom framfor
allt Polisen. Avskaffandet av pass- och annan dokumentkontroll vid
den inre grinsen kom pd sina hill nimligen att uppfattas som att
inga polisidra ingripanden alls fick férekomma 1 anslutning till den
inre grinsen; den inre grinsen uppfattades nirmast som en immun
zon. Samtidigt kunde emellertid Tullverket och Kustbevakningen
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fortsitta med varukontrollen och ingripanden med anledning av
smugglingsbrott med den inriktning som dikterats av virt medlem-
skap 1 EU &r 1995.

Reglerna om den fria rorligheten fér varor tilliter inte stick-
provskontroll vid grins mot annat EU-land, men vil att Tullverket
och Kustbevakningen med stdd av riskanalyser utvecklar metoder
som effektiviserar en selektiv varukontroll mot vissa milgrupper,
ett arbetssitt som dessa myndigheter tidigt anvinde och férfinade.

I sitt metod- och utvecklingsarbete for att integrera grinskon-
trollen och kriminalunderrittelseverksamheten har Polisen hittills
haft svirt att nd en operativt effektiv nivd. Arbetet férsvdras ocksd av
att informationsflédet mellan Tullverket och Polisen ir stringt
reglerat och inte underlittar samarbetet. En rapport frin EU-kom-
missionen (se avsnitt 6.6), som gillde hur Polisen och Tullverket
samverkade 1 Skine kort efter Schengenanslutningen, kom ocksd
att tolkas 1 en riktning som snarare understrék oviljan att samarbeta
och ingripa vid den inre grinsen.

Arbetet inom Polisen kan sigas ha inledningsvis priglats av en
stor fortrogenhet med artiklarna 2 och 6 1 Schengenkonventionen,
dvs. att kontrollen vid den inre grinsen skall avskaffas och att
grinskontroll vid den yttre skall ske efter gemensamma principer i
alla medlemsstaters intresse, medan insikten om att Schengen-
systemet inte upphiver vare sig ritten eller skyldigheten till sed-
vanlig brottsbekimpning ocksd vid den inre grinsen inte varit lika
pataglig (jfr artikel 2.3). Till denna uppfattning kan ha bidragit att
man frin centralt hdll, genom utbildningsinsatser m.m., varit helt
inriktad pd att personkontrollen skulle upphéra vid den inre grin-
sen utan att samtidigt tillrickligt tydligt gora klart, att svensk Polis
alljimt har ansvar fér brottsprevention och brottsbekimpning
over hela territoriet, dvs. ocksd i anslutning till den inre grinsen.
Personkontrollen, bdde i form av grinskontroll och inre utlin-
ningskontroll, synes inte heller, vare sig genom direktiv i regle-
ringsbrev eller genom andra centrala riktlinjer, ha getts en tillrick-
ligt prioriterad stillning inom Polisen, vilket dven kan ha med-
verkat till vissa missf6érstdnd och en oklar inriktning pa grinsskyd-
det. I de tvd senaste budgetpropositionerna kan dock en férindring
skonjas.!

' T budgetpropositionen fér 2004 (prop. 2003/04., utgiftsomride 4, s. 57) papekar regeringen
att for att grinskontrollen skall hilla en hég och jimn standard ir det angeliget att
Rikspolisstyrelsen underséker mojligheten till nationell samordning av grinskontrollarbetet.
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En viktig slutsats f6r en framtida ordning ir sdledes att person-
kontroll, brottsprevention och brottsbekimpning ges tydliga avgrins-
ningar, s att varken den fria rérligheten och andra EU-intressen
eller intresset av en effektiv brottsbekimpning 1 Sverige eftersitts.

En annan 1akttagelse som utredningen gjort, vilken tyder pd
bristande effektivitet i drendehanteringen, dr att informationsfér-
sorjningen inom och mellan myndigheterna ir otillricklig, sirskilt
mellan Tullverket och Polisen. Vir sekretesslagstiftning, ett viktigt
undantag frin offentlighetsprincipen, ir omfattande och i delar svir-
tillginglig ocksd for myndigheterna. Till detta kommer omfattande
registerforfattningar, som styr hur personuppgifter far behandlas.”

Sekretess- och registerbestimmelserna ir utformade med skilda
syften, inte minst for att tillgodose den enskildes integritetsskydd.
Sammantaget stills hoga krav fér att bryta den presumtion for
hemlighillande som finns mellan myndigheterna. Utan en uttrycklig
sekretessbrytande bestimmelse finns det omfattande begrinsningar
fér en myndighet att fi informera och limna uppgifter till en
annan, dven om det sker f6r att tillgodose ett gemensamt angeliget
indamdl som brottsbekimpning. Fér hantering av persondata, dir
bestimmelserna finns dels i personuppgiftslagen, dels i skilda
registerforfattningar, bestdr hindren fér éverféring mellan myn-
digheter frimst i férbudet att behandla uppgifter insamlade for ett
klart begrinsat indamail f6r ett oférenligt annat syfte. Ocks inom
samma myndighet finns behérighetsgrinser som férsvirar informa-
tionsflédet. Datainspektionen 6vervakar fortlspande att dessa
regler ocks3 foljs.

Utgdngspunkten bor vara att med bibehillande av den struktur
som nu finns pd sekretess- och personuppgiftsomridet — det ir inte
utredningens uppgift att hir féresld ndgra omfattande allminna for-
indringar, iven om sddana kan tinkas — undanréja de hinder som
finns, utan att visentliga skyddsintressen eftersitts. Allmint giller
ocks3 att brottsprevention och brottsbekimpning ir sidana intressen,
dir andra allminna och enskilda intressen kan {3 vika p& personupp-
giftsomrddet. Den lagtekniska utformningen och kravet pd enkelhet
och tydlighet ir hir av sirskild betydelse, liksom tydliga behorig-
hetsgrinser inom och mellan myndigheterna.

? Med behandlas avses varje dtgird som vidtas, bla. insamling, registrering, bearbetning,
anvindning, utlimnande, spridning och samkérning. Se vidare avsnitt.4.11.
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9.3 Omfattningen av den granséverskridande brotts-
ligheten, m.m.

Den grinsoverskridande brottsligheten har inte nigon klar definition
eller naturlig avgrinsning.” Utredningen har dock gjort ett férsok att
nirmare bestimma begreppet, bl.a. mot den bakgrund som omfatt-
ningen av antalet asylsékande utgér.

Utvecklingen under en f6ljd av &r har gjort Sverige attraktivt for
utlinningar att bositta sig och sdka en fristad i.

Konjunkturen, nir det giller antalet som séker sig till virt land,
foljer de dramatiska hindelserna i vr omvirld, dir bl.a. krigen 1 det
forna Jugoslavien under de senaste tolv dren medfért en omfattande
flyktingstrom. Statistiken visar att av linderna 1 Europa och andra
I-linder hade Sverige under &ren 2001-2003 den i férhéllande till sin
population tredje storsta andelen asylsékande (endast Osterrike och
Norge hade fler). Under tiden 1990-2003 hade Sverige den stérsta
andelen asylsékande av EU:s linder. Under 2003 har Dublinférord-
ningen ersatt Dublinkonventionen, vilket har medfért en effektivare
tillimpning av forsta asyllandsprincipen inom EU (se avsnitt 3.3).
Flera EU-linder har ocksd genomfért dtgirder for att minska anta-
let asylsokande utan skyddsbehov och fér att motverka problemet
med oklara identiteter. Bland annat har férminerna 1 mottagnings-
verksamheten forsimrats. Detta bidrar férmodligen till att en storre
andel av de sékande viljer Sverige framfér andra linder. (Se Migra-
tionsverkets &rsredovisning for &r 2003.)

Aven i Sverige vidtas dtgirder i liknande riktning. Bland annat ir
det sedan den 1 juli 2004 mojligt att helt eller delvis sitta ned en
asylsokandes dag- och bostadsersittning, om denne férsvirar
utredningen i drendet om uppehillstillstind genom att inte med-
verka till att klarligga identiteten eller genom att hilla sig undan.*

I begrinsat avseende hor till den grinséverskridande brotts-
ligheten de utlinningar som 1 strid med utlinningslagens bestim-
melser reser in eller vistas i virt land. Antalet personer lagférda for
brott mot utlinningslagen uppgdr de senaste dren (1999-2002) till
cirka 1 000 eller knappt 2 promille av de lagférda personerna. Av
det totala antalet som lagférts for brott mot utlinningslagen var
knappt 900 utlindska medborgare. Under samma period lagférdes
cirka 400 personer for annat dn botesbrott mot utlinningslagen, och

? Jfr FN:s konvention mot grinsdverskridande brottslighet, artikel 2.2.
* 10 § lagen (1994:137) om mottagande av asylsdkande m.fl., prop. 2003/04:50, bet.
2003/04:SfU11, rskr. 2003/04:214.
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drygt 100 personer togs in i anstalt. Andelen lagférda personer som
begitt brott mot utlinningslagen har efter Sveriges intride 1 Schengen
okat; under dren 1999-2000 lagférdes sammanlagt drygt 400 per-
soner for brott mot utlinningslagen och de tvd féljande ren steg
siffran till knappt 600. Okningen har frimst avsett utlinningar som
vistats 1 Sverige utan erforderliga tillstdnd och brott mot dterrese-
férbud.

Det idr ovisst huruvida minniskosmuggling, dvs. att 1 mer eller
mindre organiserad form hjilpa andra att ta sig in 1 landet, faktiskt
har 6kat de senaste dren. Statistiken visar att antalet lagforda som
domts f6r att ha hjilpt en utlinning att komma in i Sverige
(minniskosmuggling) har minskat (65 lagféringar dren 1999-2000
mot 39 under dren 2001-2002), medan antalet som lagférts for att 1
vinstsyfte ha organiserat eller planlagt illegal invandring (organi-
serande av minniskosmuggling) har 6kat (frin 3 personer iren
1999-2000 till 27 &ren 2001-2002).

Nigon hillbar uppgift om i vilken omfattning utlinningar smugglas
in 1 landet har utredningen inte kunnat {8 fram. Det kan dock antas
att det sker 1 betydligt storre omfattning dn vad statistiken visar.
En av anledningarna till det 1ga antalet fall kan vara bristande per-
sonkontroll eller den oprioriterade stillning som brott mot utlin-
ningslagen synes ha inom Polisen och 8klagarvisendet. En annan
forklaring kan vara att asylansékningar numera enbart handliggs av
Migrationsverket, och inte som tidigare ocksa av Polisen.” Numera
far Polisen, som har att utreda brottsligheten, kontakt med drendena
forst om verket uttryckligen begir bitride med verkstillighet av ett
av- eller utvisningsbeslut. Denna ordning innebir att Polisen inte
far tillgdng till den information som ir viktig for att bekimpa min-
niskosmuggling. En tredje bidragande orsak kan vara att Polisen
dnnu inte kunnat utveckla effektiva spaningsmetoder.

Straffet f6r minniskosmuggling har, som framgitt, emellertid
skirpts, senast fr.o.m. den 1 oktober 2004, och maxstraffet for grov
minniskosmuggling och grovt organiserande av minniskosmugg-
ling dr nu sex dr. En héjning av straffet har ocks3 skett f6r normal-
graden av brottet, men inte i sidan grad att straffprocessuella
tvingsmedel sisom hemlig teleavlyssning och hemlig teleévervak-

> Fore 1989 drs utlinningslag hade polismyndighet ritt att besluta om avvisning dven om
asylskil hade 8beropats. Den 1 januari 1999 6vertog Migrationsverket huvudansvaret frin
Polisen for verkstillighet av beslut om avvisning och utvisning. Eftersom personkontrollen
upphort vid inre grins, och utlinningar vanligen ansoker om asyl forst nir de kommit in 1
landet, framstills ocks3 ansdkan om asyl till Migrationsverket. Se vidare avsnitt 4.4.
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ning direkt kan anvindas i bekimpningen av minniskosmuggling.®
Reformen ir ett led i vir EU-anpassning.”

Utlinningslagen innehiller ocksd bestimmelser om utvisning av
den utlinning som begitt brott. Utvisning pd grund av brott skall
forenas med forbud att tervinda till riket pd bestimd tid eller for
begrinsad tid. Aven Migrationsverket kan i samband med ett beslut
om av- eller utvisning meddela ett dterreseférbud. Brott mot dter-
reseforbud straffas enligt utlinningslagen med fingelse 1 hogst ett
ir, och i ringa fall med béter.

Aren 1999-2002 utvisades knappt 2 400 personer f6r olika brott,
medan drygt 100 démdes fér brott mot &terreseférbudet. Antalet
lagférda personer som 6vertritt ett beslut om terreseférbud har
okat sedan Sveriges operativa intride 1 Schengenssamarbetet; dren
1999-2000 lagférdes cirka 45 personer mot cirka 65 personer under
dren 2001-2002, en 6kning pa drygt 40 procent.

Med grinsoverskridande brottslighet bor i vidare mening forstas
den brottslighet som begds av sdvil utlinningar som svenskar och har
en internationell anknytning, dvs. att planering eller genomférande
inte enbart sker i Sverige utan ocksd att andra linder ir inblandade.
Hit hor forstds varusmugglingsbrott, dir narkotikasmuggling intar
en framtridande plats. Under &ren 1999-2002 lagférdes sammanlagt
drygt 50 000 personer for brott av detta slag, varav drygt 30 000 avsig
brott mot narkotikastrafflagen och knappt 20 000 mot smugglings-
lagen.

Organiserade vilds- och egendomsbrott, som rdn och grova stélder,
vilka begds i Sverige av personer som inte har hemvist hir, bér ocksd
riknas hit. Foér nirvarande ir det inte mojligt att av statistiken
urskilja antalet sidana brott. Rent allmint visar de statistiska upp-
gifter, som finns (se avsnitt 7.4), att andelen utlinningar av de i
Sverige lagférda personerna ir 18 procent, och att cirka sex procent
saknar anknytning hit. Mianniskosmuggling synes 1 huvudsak begas
av utrikes fédda personer.

Sverige har hittills varit férskonat frin terrorddd, dvs. brott sisom
mord, sabotage eller allminfarlig 6deliggelse (jfr 3 § lagen [2003:148]
om straff for terroristbrott), som begds 1 omstdrtande syfte; mord

¢ 1 27 kap. 18 § rittegdngsbalken och 2 § lagen (1995:1506) om hemlig kameradvervakning
har emellertid inforts en s.k. straffvirdesventil, innebirande att hemlig telefonavlyssning och
hemlig kameradvervakning fir anvindas dven for brott vilka det 4r foreskrivet lindrigare
minimistraff in fingelse dn tvd &r om det kan antas att brottets straffvirde &verstiger fingelse
tvd dr (se prop. 2002/03:74).

7 Ridets direktiv 2002/90/EG den 28 november 2002 om definition av hjilp till olaglig
inresa, transitering och vistelse samt rddets rambeslut samma dag om forstirkning av de
straffrittsliga ramen f6r att f6rhindra hjilp till olaglig inresa, transitering och vistelse.
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pa tvd statsrdd de senaste 20 dren ir dock en piminnelse om att vi
indd inte varit helt fredade frin allvarliga attentat. Den inter-
nationella karaktiren pa terroristbrott har kommit att betonas efter
terrorddden i New York den 11 september 2001 och i Madrid den
11 mars 2004.

For svensk del gir det att konstatera (se avsnitt 7.4), att det all-
mint skett en 6kning av andelen utlindska medborgare som démts
till fingelse de senaste fem &ren, och att andelen nu uppgir till 6ver
25 procent av fingpopulationen eller mer in fem ginger s8 minga
som de utlindska medborgarnas andel av befolkningen.®

Brottsforebyggande radet (BRA) redovisade ar 1996 uppgifter
som pekade pd att utlinningar eller personer med invandrar-
bakgrund var éverrepresenterade bland de personer som var skiligen
misstinkta fér brott. Den skattning som gjordes var att 14 procent
av samtliga anmilda brott i Sverige under perioden 1985-1989
begicks av invandrare.” Den uppdatering som utredningen l3tit géra
(se avsnitt 2 och 7.4) pekar ocksd mot en dkning: 22 procent av de
lagférda under dren 2001-2002 var fédda utom Sverige, och for
andelen misstinkta fér brott var motsvarande andel 24 procent,
dvs. mer in dubbelt av de utrikes foddas andel av befolkningen.
Omkring 15 000 brottslingar drligen ir personer som inte dr folk-
bokférda hir i landet.

Det statistiska materialet dr emellertid ett mycket grovt mitt som
bér anvindas med stor forsiktighet nir det giller nuvarande och
framtida forhdllanden. Hittills har inte heller exempelvis BRA:s
arbete varit inriktat pd att sirskilja utlinningar eller invandrare i
detta hinseende av uppenbara skil; risken att ge st6d 4t frimlings-
fientliga krafter eller att uppmuntra till diskriminering har bedémts
vara fér stor. A andra sidan skapar en tystnad i detta avseende i sig
en grogrund for spekulation och rasism. Mediernas av pressetiska
skil styrda &terhllsamhet nir det giller att ange etnisk bakgrund
vid rapporterade brott bidrar inte heller till att ge en rittvisande bild
och kan dirigenom motverka syftet att férhindra frimlingsfientliga
stromningar.

Andelen personer med invandrarbakgrund utgjorde ir 2002, som
framgatt, knappt tolv procent av hela befolkningen, och fem procent
hade utlindskt medborgarskap. Endast en mycket ringa del dr 6ver

8 Andelen utlindska medborgare av samtliga i Sverige folkbokférda personer var under perio-
den 1999-2002 cirka 5 procent och andelen utrikes fédda under samma period drygt
11 procent. Se avsnitt 7.4.

° Som invandrare riknades personer fédda i annat land och folkbokférda i Sverige.
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huvud taget brottsbelastad. Det kan emellertid antas att ocksa svenska
medborgare med utlindsk bakgrund utgér naturliga kontaktpunkter
vid planering och genomférande av grinséverskridande brottslighet,
liksom svenska medborgare som bosatt sig utomlands kan géra i de
linderna. Endast sex procent av dem som démts f6r minniskosmugg-
ling var f6dda i Sverige och knappt hilften var svenska medborgare
(se avsnitten 4.4.8 och 7.4).

Sammanfattningsvis saknas det alltsd heltickande och uttémman-
de redovisningar av den grinséverskridande brottsligheten, oavsett
girningsmannens nationalitet, vilket forsvirar méjligheten att gora
en korrekt bedémning av hotet.

Inom Polisen finns emellertid lokalt framtagna rapporter som
forsoker spegla och dterge risken. Det giller bl.a. Stockholm, Skine
och Blekinge (se avsnitten 7.5 och 7.6). Medan det av och till i
medierna mélas upp en bild av omfattande risk fér organiserad
brottslighet frdn bl.a. Baltikum och Ryssland, ir de gjorda under-
sokningar inte lika entydiga. Det tillgingliga materialet pekar pd att
antalet asylsokande frin f.d. Sovjetunionen visserligen har 6kat, frén
drygt 3 000 ansokningar &r 2001 till drygt 6 000 &r 2002, eller en
6kning med &ver 100 procent. Det gir dock givetvis inte att beligga
att asyl s6ks frimst 1 syfte att begd brott hir i landet.

I en studie (avser januari-maj 2002) gjord av Polismyndigheten i
Stockholm har dock 150 asylsskande frin f.d. Sovjetunionen, frimst
fran Ryssland, identifierats som kriminella. Brottsligheten avser frimst
stold och snatterier, men ocksd narkotikabrott, vilka huvudsakligen
begdtts av ett litet antal missbrukare. Aven om undersokningen inte
kunnat faststilla att brottsligheten varit organiserad, férekommer
uppgifter om att verksamheten i vart fall varit samordnad; de asyl-
sokande personerna har omedelbart efter ankomsten till Sverige
etablerat kontakter med kriminellt aktiva som varit bosatta i Sverige
under en lingre tid.

En motsvarande undersékning (under tiden den 1 oktober 2002
t.o.m. den 31 mars 2003) i sddra Sverige, utférd av Migrationsverket
Region Syd, i syfte att pidskynda handliggningen i drenden dir det
fanns misstanke om att den asylsékande begdtt brott i Sverige, visar
att flertalet av drendena (drygt 400) gillde medborgare i f.d. Sovjet-
unionen och forna Jugoslavien, och att dessa personer enligt utred-
ningen ocksd kan misstinkas ha haft f6r avsikt att begd brott 1 Sverige.
En slutsats som kunde dras var att flertalet av utlinningarna smugg-
lats hit av kriminella ligor, som organiserats utomlands, och att syftet
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var att dessa hir skulle stjila egendom for att sedan kunna silja den
1 hemlandet.

Infér EU-utvidgningen i maj 2004 framférdes fran olika hall far-
higor om en &kad brottslighet. Rikskriminalpolisens kriminal-
underrittelsetjinst har i samverkan med landets linskriminalenheter
samt med deltagande av Tullverket, Kustbevakningen och Forsvarets
Forskningsinstitut i en rapport viren 2004 redovisat sin bedémning
av hur utvidgningen kan komma att paverka kriminaliteten 1 Sverige.
Rapporten bygger bla. pd de polisundersékningar som gjorts i
Stockholm, Skine och Blekinge. Med reservation fér svirigheten
att skapa sig en helhetsbild av brottsligheten med anknytning till
medborgarna 1 de nya medlemslinderna, gors bedomningen att under
dret nirmast efter intridet kommer utvidgningen endast i mycket
ringa grad att piverka kriminaliteten. P4 lingre sikt (tvi—fem &r)
kan brottslighet med koppling till vissa av de nya medlemslinderna,
frimst Polen, Litauen och Estland, férvintas att 6ka ndgot, och d&
frimst vad avser organiserad brottslighet kopplad till prostitution,
minniskohandel och narkotikasmuggling, vild och hot mot tjinste-
man samt att klimatet inom den kriminella virlden kan hirdna. Aven
pd mycket ldng sikt (fem—tio r) kan den till de nya medlemslinder-
nas relaterade brottsligheten befaras 6ka nir det giller ”sofistikerad
organiserad brottslighet” med en risk fér 6kad korruptionsnivd i
Sverige. Huruvida EU-utvidgningen kommer att innebira en risk
for ett 6kat missbruk av eller 6kad andel forfalskade pass och andra
dokument anses vara ovisst. I rapporten finns ingen uppgift om hur
man beddémer risken f6r 6kad minniskosmuggling eller organise-
rande av minniskosmuggling eller annan illegal invandring. (Rap-
porten beskrivs nirmare i avsnitt 7.5).

Tullverket har i sin rapport "Europeiska unionens utvidgning
osterut — pdverkan pd Tullverket pd kort och medelling sikt” (se
avsnitt 7.5) for sin del redovisat en férstirkt hotbild betriffande
den organiserade brottsligheten, i1 synnerhet vad giller narkotika-
smuggling och annan grov yrkesmissig smuggling, t.ex. av vapen
och storskaligt av sprit och cigaretter, pd sdvil kort som medelling
sikt (2006-2008).

En vigning av det statistiska materialet, med alla dess brister,
frdn sdvil migrationspolitisk som kriminalpolitisk synpunkt och
det fatal undersékningar som gjorts jimte de beddmningar som
gors av erfarna handliggare inom Polisen, Tullverket, Kustbevak-
ningen och Migrationsverket leder siledes till slutsatsen, att vi i
Sverige i nirtid kan foérutse en 6kning av den grinséverskridande
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brottsligheten. Denna slutsats dkar givetvis kraven pd en effektiv
grinskontroll och en samordnad brottsbekimpning. Utredningen
har ocks3 lagt denna bedémning till grund som en viktig utgdngs-
punkt for sina dverviganden.

De féreslagna dndringarna ligger vidare helt 1 linje med att Sverige
méste ansluta sig till ett flertal internationella ansatser i syftet att
stirka det internationella samarbetet f6r att bekimpa allvarliga brott.

9.4 Kontrollansvar och befogenheter vid kontroll

Som framgitt ovan foresldr utredningen inte att omfattande organi-
satoriska férindringar, exempelvis tillskapandet av en enda grins-
kontrollmyndighet, nu bér dvervigas. Tva viktiga utgdngspunkter
for det fortsatta grinskontrollarbetet behdver dock klargéras, dels
vilken myndighet som skall ha det 6vergripande ansvaret fér person-
kontrollen, dels vilka befogenheter som skall finnas fér tjinsteminnen
vid de olika grinskontrollmyndigheterna — Polisen, Tullverket och
Kustbevakningen.

Personkontrollen bér, liksom hittills, bl.a. syfta till att férhindra
att utlinningar reser in i, ut ur eller vistas 1 Sverige 1 strid med
gillande bestimmelser. Hirutdver bor understrykas, vilket nu inte
tydligt framgdr, att personkontroll ocksd skall utévas for att fore-
bygga och bekimpa grinsoéverskridande brottslighet, oavsett girnings-
mannens nationalitet, och att brottsbekimpande dtgirder dirfor
b&de kan och skall vidtas inom hela riket. Varukontrollen bér dock,
som hittills, limnas utanfér personkontrollen. Med hinsyn till den
splittrade bild som verksamheten nu uppvisar bér det for de olika
myndigheterna framdeles finnas en gemensam grinskontrollag f6r
att oka effektiviteten och rittssikerheten pd omridet. (Se vidare
avsnitt 14.1).

Den hittillsvarande sniva avgrinsningen av personkontrollen till
1 huvudsak utlinningslagens omrdde har, som nimnts, bidragit till
att det allminna brottspreventiva och brottsbekimpande arbetet
eftersatts frimst vid de inre grinserna men i nigon min ocksd inne
i landet i 6vrigt. Med en vidare omfattning bér det dirfér uttryck-
ligen anges, att Polisen, dvs. Rikspolisstyrelsen och &vriga polis-
myndigheter, har huvudansvaret {6r personkontrollen. Kustbevak-
ningen boér dock behdlla sitt sjilvstindiga ansvar fér person-
kontrollen till sj6ss. Tullverket och Kustbevakningen bor ocksa, lik-
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som 1 dag, vara skyldiga att medverka 1 personkontrollen pa polis-
myndighets begiran.

Polisen ir den myndighet som har det évergripande ansvaret for
brottsprevention och brottsbekimpning och bér dirfér ha huvud-
ansvaret. Det bor dock vara mojligt att ta tillvara de resurser som
Tullverket och Kustbevakningen férfogar éver och, nir det anses
limpligt, pd dessa dverldta ansvaret f6r kontrollen dven utéver vad
som foljer av Kustbevakningens ansvar fé6r personkontrollen till
sjoss. Reglerna bor pa detta omride goras tydligare, si att inte sam-
verkan forsviras av den omstindigheten att flera myndigheter och
organisationer berérs. Valet av lagteknisk l6sning dr hir ocksd av
stor betydelse.

Migrationsverket bor inte ansvara fér personkontroll i brotts-
bekimpande eller brottspreventivt syfte, utan endast medverka i
limplig omfattning.

De befogenheter, dvs. ritt till kontroll- och tvingsitgirder, som
myndigheterna skall ha vid utévande av personkontroll bér utfor-
mas sd, att de med vissa fortydliganden svarar mot den avgrinsning
som nu anges 1 dels utlinningslagen, dels rittegdngsbalken och for
Kustbevakningens del i lagen (1982:395) om Kustbevakningens
medverkan i polisidr dvervakning. En viktig utgdngspunkt ir dirvid
att det inte tillskapas en ligre nivd av misstanke om brott {or ritt
till ingripande, dn den som nu anges i allmint straffprocessuellt
hinseende. Den nuvarande tréskeln, dvs. att det mdste finnas
“anledning att anta” att ett brott har begdtts, bor siledes finnas
kvar (jfr 23 kap 1 § rittegdngsbalken).

Nir det giller ingripande vid misstanke om brott av utlinning,
gor sig reglerna om diskrimineringsférbud sirskilt gillande. Detta
har bla. pdpekats av JO i samband med hur den inre utlinnings-
kontrollen i en del fall utévas och av Lagridet vid 6verviganden av
gillande ritt vid vir anslutning till Schengen (se avsnitten 4.5.1
4.8.1 och 12.2.3). Det finns dirfor skil att uppmirksamma denna
aspekt ytterligare. Utredningens utgdngspunkter ir i denna del
foljande.

Regeringsformen forbjuder att sivil svenska medborgare som
utlinningar i lag eller annan foéreskrift missgynnas dirfér att de,
med hinsyn till ras, hudfirg eller etniskt ursprung, tillhér en mino-
ritet (2 kap. 15 § och 22 § 7 regeringsformen).

Dessa bestimmelser kan dock givetvis inte tolkas si, att svenska
medborgare eller utlinningar, som genom ras, hudfirg eller etnisk
bakgrund kinnetecknas som en minoritet, skall fredas frin varje
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ingripande vid misstanke om brott. Redan reglerna om medborgar-
skap och utlinningslagens sirskiljande bestimmelser om de olika
krav som stills pd utlinning, vilka inte drabbar svenska med-
borgare, ir i sig en form av tilliten diskriminering. Vad som avses
med diskrimineringsférbudet ir istillet, allt annat lika, att den som
utmirker sig genom ras, hudfirg eller etnisk bakgrund inte fir
missgynnas pd grund hirav.

En ordning fér personkontroll vid inre grins eller inre utlin-
ningskontroll som uteslutande riktar in sig p4 att sirskilja dem som
pd grund av sitt utseende forefaller avvikande ir givetvis diskrimi-
nerande, krinkande och olaglig. En sidan form av kontroll skulle
riskera att drabba sdvil svenska medborgare som utlinningar pd ett
orittfirdigt sitt och inte bara strida mot regeringsformen utan ocksd
mot Sveriges internationella dtaganden.

Rittegingsbalkens krav pd att det skall féreligga “anledning att
anta” att brott har begitts ir, som nimnts, den ligsta graden av miss-
tanke for ingripande med en straffprocessuell dtgird. Diskrimine-
ringsférbudet hindrar dirmed inte Polisen, eller annan som har att
utdva personkontroll, frin att vid bedémning av huruvida det fére-
ligger tillricklig grad av misstanke att tillsammans med andra
iakttagelser och annan information, ocksd viga in utseende eller
andra kinnetecken hos en enskild. Takttagelser av yttre férhillan-
den dr tvirtom en av de mest betydelsefulla omstindigheter som kan
bidra till att faststilla huruvida en viss misstankenivd har uppnitts.
Efterlysningar av misstinkta personer skulle sjilvfallet inte fungera,
om inte alla kinnetecken fick anges, sdsom kon, dlder, lingd, vikt,
harfirg, 6gonfirg, hudfirg eller andra sirdrag. Detta ir i sig ingen
diskriminering, nir det dr ett uttryck for faktiska férhdllanden, dvs.
att den misstinkte girningsmannen verkligen har dessa karaktiris-
tika.

Om diremot ingripanden grundas pd felaktiga férestillningar,
sdsom att personer av viss ras eller etnisk bakgrund typiskt sett ocksd
ir girningsmin, ir detta inte bara férdomsfullt utan ocksd givetvis
diskriminerande. Regeringsformen syftar till att skydda alla individer
och att motverka schablonartade uppfattningar av detta slag.

Alla individer ir olika och medborgarskapet framgar inte av ut-
seendet. Vad som kan utgora ett ”svenskt” utseende forindras dver
tid 1 takt med att personer med utlindsk bakgrund i 6kad utstrick-
ning, liksom adopterade barn frin olika kontinenter, ocksi blir
svenskar genom att vinna svenskt medborgarskap.
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Yttre kinnetecken som enda grund fér en person- eller grins-
kontroll utan annan sirskild information, vore i1 detta perspektiv
sdledes inte bara en diskriminerande omstindighet utan ocksd ett
alltmer svirfingat rekvisit. Dessutom skulle ett sidant rekvisit
limpa sig mindre vil {6r analys i ett brottsférebyggande perspektiv.

Diremot gir det for erfarna handliggare vid en grinskontroll att
med ndgorlunda grad av sikerhet, pd grund av iakttagelser av exempel-
vis hudfirg, klider och andra sirdrag, bedéma varifrin en inresande
kommer. Vissa sirdrag ir sidana, att det ir mojligt ocksd f6r mindre
erfarna tjinstemin att avgdra vilken nationalitet eller regional pro-
veniens en resande har, omstindigheter vilka kan ha betydelse for
att avgora om det finns anledning att féreta kontroller.

Individuella kinnetecken, om in aldrig s3 sirpriglade, kan dock
inte ensamma utgora grund for ingripande vid inre grins eller, fér
den delen, inne i landet. For kontroll krivs, som framgitt, att det
finns annan tllginglig sirskild information (underrittel-
ser/tips/efterlysning) betriffande en viss person. Vid den yttre
grinsen dr diremot alla skyldiga att deklarera sitt medborgarskap
genom pass eller andra handlingar, och frigan om diskriminering
uppkommer dirfér inte pd motsvarande sitt.

En bedémning av huruvida misstanke om visst brott foreligger
maste alltid férutsitta, att den samlade informationen 4r sidan, att
den ndr upp till den angivna nivdn, di ingripande fir ske. Det kan
rora sig om kriminalunderrittelser, analyserade riskprofiler eller
annan mer Overgripande bearbetad och analyserad information.
Underrittelserna och analysen médste dock hélla hég kvalitet for att
utgora en grund f6r kontroll. Vaksamheten mot slentrianartade be-
démningar och férdomsfullhet méste likaledes vara hog. Aven med
en sidan ordning ir det emellertid inte mojligt att utesluta varje risk
for misstag vid en s& relativt 18g grad av misstanke som anledning
att anta utgér. Om graden av misstanke skulle sittas hogre, exem-
pelvis till ”skilig misstanke” eller ”sannolika skil”, skulle dock effek-
tiviteten 1 kontrollen g férlorad, utan att nigra vinster i integritets-
hinseende med nédvindighet behévde folja.

Sammanfattningsvis ir utredningens utgdngspunkt siledes, att
risken for olaga diskriminering vid grinskontroll bist motverkas
genom att arbets- och analysmetoder utvecklas, som gor det mojligt
att koppla samman den information om vissa brott som féreligger
med de iakttagelser om den enskildes kinnetecken och beteende
m.m. som gors 1 varje enskilt fall. Motsvarande bedémning bér gilla
ocksd for den inre utlinningskontrollen. Den gemensamma graden
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av misstanke bor vara den som enligt rittegingsbalken giller f6r att
inleda en f6rundersékning, dvs. “anledning att anta.”

Mot bakgrund av dessa allminna 6éverviganden redovisar utred-
ningen i det féljande sina bedémningar och férslag nir det giller de
grinskontrollerande myndigheternas kontrollansvar och befogenheter
vid kontroll (avsnitt 10), nya regler fér utresekontroll (avsnitt 11),
effektivare regler och metoder f6r inre utlinningskontroll (avsnitt 12),
forbittrade forutsittningar f6r samordning och utbyte av information
(avsnitt 13), frigan om val av lagteknisk 16sning (avsnitt 14) och for-
slagens genomférande (avsnitt 15).
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10  De gréanskontrollerande myndig-
heternas ansvar och befogen-
heter vid personkontroll

En huvuduppgift i utredningens uppdrag ir att effektivisera person-
kontrollen och tydliggéra befogenheter och ansvar pd omridet. I
detta avsnitt redovisar utredningen, mot bakgrund av sina allminna
utgdngspunkter, sina nirmare éverviganden och férslag om vem
som skall ha ansvaret for personkontrollen och de befogenheter de
kontrollerande myndigheterna skall ha. Inledningsvis redovisas vad
som, enligt utredningens forslag, skall f6rstds med personkontroll
och dess syfte.

10.1  Omfattningen av kontrollen

Utredningens forslag: Med personkontroll torstds kontroll av
att en person uppfyller alla de olika krav — formella och mate-
riella — som enligt utlinningslagstiftningen och passlagstiftningen
stills f6r inresa, utresa och vistelse i Sverige, samt av att denne
inte kan misstinkas f6r begingna brott som hér under allmint
dtal; sdvitt avser personkontroll i samband med inre utlinnings-
kontroll avses endast brott mot utlinningslagen samt minnisko-
handel enligt 4 kap. 1 a § brottsbalken.

Syftet med personkontroll dr att férhindra att utlinningar reser
in i, ut ur eller vistas 1 Sverige i strid med utlinningslagens
bestimmelser samt att férebygga och bekimpa brott mot utlin-
ningslagstiftningen och annan grinséverskridande brottslighet.

Personkontroll skall bedrivas pd hela det svenska territoriet,
dvs. bide vid inre och yttre grins, och sdvitt avser den inre
utlinningskontrollen éverallt i landet.

Alla personer, oavsett medborgarskap, omfattas av personkon-
trollen.
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10.1.1 Syftet med kontrollen

Som redovisats 1 avsnitt 4.1 har Sverige en reglerad invandring.
Detta innebir bl.a. att det uppstills vissa villkor fér att en utlinning
skall 8 resa in och vistas 1 Sverige, samt f6r att arbeta hir. Det stills
normalt krav pd att utlinningar skall ha pass, visum eller uppehalls-
tillstdnd foér att vistas hir, samt arbetstillstind f6r att inneha en
anstillning 1 Sverige Tillstind skall normalt sékas fore inresan. I
vissa fall fir tillstind dock sékas 1 samband med inresan, och fér
vissa personer, frimst EES-medborgare, finns undantag frén kraven
pd pass och tillstdnd. Medborgare 1 dessa stater skall dock kunna
visa att passfrihet rider, dvs. de skall kunna styrka sin identitet och
sitt medborgarskap. Vidare stills krav pd att den inresande har
medel for sitt uppehille och for sin hemresa, och att det inte kan
antas att denne kommer att begd brott 1 Sverige.

Utlinningslagen innehdller straff- och andra sanktionsbestimmel-
ser for den som pd olika sitt bryter mot bestimmelserna om ritten
till inresa och vistelse 1 Sverige.

Schengensamarbetet har inneburit att ndgon kontroll av personer
inte skall ske, nir inresa i eller utresa ur Sverige sker éver grins mot
en annan Schengenstat, dvs. det rider fri rorlighet av personer inom
Schengenomridet.' For att den fria rérligheten f6r personer inte som
en odnskad bieffekt skall kunna utnyttjas av internationellt verk-
samma brottslingar har Sverige genom sitt deltagande i Schengen-
samarbetet férbundit sig att inféra olika kompensatoriska dtgirder.
Kriminella skall sdledes inte kunna agera fritt inom Schengenomridet,
utan alla Schengenstater skall inom ramen for sin nationella lagstift-
ning férhindra och bekimpa all grinséverskridande brottslighet,
dvs. det brottsbekimpande inslaget i grinskontrollen och den inre
utlinningskontrollen har fitt en mer framtridande roll.

Kontrollen avser alltsd att kontrollera personer, men bestar ocksa
1 olika delar. For det forsta skall kontroll ske i syfte att kontrollera
invandringen, dvs. att de personer som reser in i, ut ur eller vistas 1
Sverige uppfyller alla de krav — materiella och formella — som vir
reglerade invandring stiller; dvs. det som i dag vanligen benimns
grinskontroll respektive inre utlinningskontroll. Detta omfattar
siledes en kontroll av att samtliga féreskrifter i utlinningslagstift-
ningen iakttas och uppritthills. Kontrollen innefattar dirfér ocksd
en kontroll av att personer inte begir brott mot utlinningslagen och
ir sdledes ett led i lagféringen av dessa brott.

! Nir en person anses ha rest in respektive ut ur Sverige redovisas i avsnitt 4.5.1 och 10.3.1.

344



SOU 2004:110 De granskontrollerande myndigheternas ansvar ...

Dirutover bor kontrollen avse personer som kan misstinkas for
att begd eller ha begitt brott, mot annan lagstiftning in utlinnings-
lagen, som faller under allmint &tal, fér att pd s& sitt bekimpa all
grinsoverskridande brottslighet, dvs. dven den som inte ir straff-
sanktionerad 1 utlinningslagen. Ndgon definition av grinsoéverskri-
dande brottslighet finns, som framgitt, inte, men begreppet ticker
sddan brottslighet som p3 ett eller annat sitt har anknytning till fler
linder dn Sverige (se avsnitt 7.1). Som exempel kan nimnas minni-
skosmuggling, minniskohandel, st6ld av egendom 1 Sverige dir det
tillgripna fors ut ur Sverige for att avyttras i annat land och vice
versa, smuggling av varor och narkotika, brukande av en falsk
urkund, penningférfalskning, olika former av bedrigerier m.m.
Huruvida det rér sig om brott mot utlinningslagen, eller mot all-
min eller specialstraffrittslig lagstiftning, saknar siledes all bety-
delse.

Sammanfattningsvis bor kontrollen alltsd omfatta en kontroll av
att personer som reser in i, ut ur och vistas i Sverige ocksg uppfyller
de krav som stills 1 formellt hinseende och en kontroll av att per-
soner inte dr misstinkta for brott; 1 samband med att en grins
passeras avses all form av brottslighet, medan kontrollen under
vistelse 1 Sverige endast avser brott mot utlinningslagen och
minniskohandel, vilket till skillnad frin minniskosmuggling, regle-
ras 1 brottsbalken.

Kontroll av varor omfattas inte, utan kontrollen ir inriktad
endast pd kontroll av personer, i syfte att forhindra och bekimpa
brott. I de fall en person olovligen fér ut eller in varor i Sverige,
vilket innefattar ett brott, skall personkontroll givetvis ske, men
fokus ir pa personen och inte pd varan. Efterlevnaden av exempel-
vis in- och utférselbestimmelser, dir kontrollen har varan 1 fokus,
faller sdledes utanfor personkontrollen.

Den nuvarande férfattningsregleringen saknar en entydig defini-
tion av kontrollen och dess skilda element. Som framggtt kan detta
ha bidragit till att ge den nuvarande grinskontrollen en oklar
inriktning och orsakat missf6érstdnd hos de myndigheter som fér
nirvarande svarar fér kontrollen.

For att tydliggora att kontrollen, férutom att endast avse per-
soner och inte varor, liksom att den med skilda syften fir ske i hela
landet, foresldr utredningen att kontrollen i1 lag ges en tydlig
avgrinsning och benimns personkontroll. Det boér vidare 1 for-
fattning anges att syftet med personkontrollen ir dels att kon-
trollera den reglerade invandringen, dels att bekidmpa all brotts-
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lighet, och alltsd inte bara den som har koppling till invandringen
och straffbestimmelserna i utlinningslagen.

10.1.2 Var skall personkontroll ske?

Som framgdr nirmare av avsnitt 10.3.2, skall personkontroll ske i
samband med att en yttre grins passeras. Utredningen foresldr inga
forindringar 1 detta avseende, dvs. personkontroll skall alltid ske i
samband med inresa 1 och utresa ur Sverige dver yttre grins. Vissa
férindringar och foértydliganden i1 de olika kontroll- och tvings-
dtgirder som fir anvindas i samband med personkontroll vid passe-
rande av yttre grins ir dock pdkallade (se avsnitten 10.4 och 11).

For att ytterligare kunna kontrollera och uppritthdlla den
reglerade invandringen, dvs. behérigheten f6r utlinningar att vistas
1 landet, finns f6r nirvarande bestimmelser om att personkontroll
ocks? skall goras inne 1 landet, inre utlinningskontroll. Denna form
av kontroll bér vara kvar. De fortydliganden av nir inre utlin-
ningskontroll fir géras samt vilka kontroll- och tvingsdtgirder som
dirvid far anvindas redovisar utredningen 1 avsnitt 12.

Sverige har, som nimnts, genom sitt deltagande i Schengensam-
arbetet férbundit sig att pd olika sitt bekimpa och férhindra griins-
overskridande brottslighet. Denna uppgift, som inte regleras i utlin-
ningslagen, knyter nirmast an till den egentliga polisverksamheten
(se avsnitt 4.6.4). Hit hor bl.a. att allmint férebygga brott samt att
bedriva spaning och utredning i friga om brott som hér under all-
mint tal. Det finns ingen geografisk begrinsning av var detta
arbete fir och skall bedrivas. Det fir, och skall, siledes dven utovas
pd den del av territoriet som utgdr grins, ocksd mot ett annat
Schengenland och i anslutning dirtill.

Utredningens undersékningar (se avsnitt 2) visar emellertid att
konsekvenserna av anslutningen till Schengen tidigt kom att miss-
forstds. Avskaffandet av pass- och annan dokumentkontroll vid
den inre grinsen kom pa sina hill att tolkas som om inga polisiira
ingripanden skulle férekomma vid den inre grinsen, vilken nirmats
kom att uppfattas som en immun zon. S3 ir alltsd inte avsikten med
Schengenregleringen. Den fria rorligheten f6r personer inom
Schengenomridet innebir endast, att ndgon regelritt, obligatorisk
personkontroll i syfte att kontrollera invandringen inte fir ske i
samband med passerandet av en inre grins. Den fria rorligheten f6r
personer innebir alltsd inte pd ndgot sitt, att Polisen eller andra
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brottsbekimpande myndigheter ir forhindrade eller befriade frin
skyldigheten att férebygga och bekimpa all slags brottslighet, dvs.
ocksd brott mot utlinningslagen. Exempelvis skall en misstinkt
minniskosmuggling ocksa vid en inre grins forhindras och bekimpas;
kontroll i detta syfte ir inte att betrakta som en fortickt inrese-
kontroll utan som sedvanlig brottsbekimpning. Verksamheten fir
givetvis inte ges sidana former eller ta sig sddana uttryck, att den i
sjilva verket utgér en fortickt grinskontroll, dvs. en kontroll som
sker sivil obligatoriskt som slumpmissigt utan brottsmisstanke.
Sverige har fastmer en skyldighet att ingripa mot grinséverskridan-
de brottslighet, sdvil vid den inre grinsen som i évriga delar av lan-
det, och detta i enlighet med sin nationella lagstiftning (se art. 2.2 i
Schengenkonventionen.)

Det miste dock for den personkontroll som sker vid inre grins
uppstillas krav pd att kontrollen ir ett led i den lagféring som foljer
av allminna bestimmelser, exempelvis 1 rittegingsbalken (se
avsnitt 4.3). Det innebir ett krav pd en ligsta misstankenivd, nim-
ligen att de finns anledning att anta att personen i friga har begitt
brott som hér under allmint dtal.

Sammanfattningsvis skall det enligt utredningens férslag i lag
anges, att personkontroll skall bedrivas éver hela det svenska terri-
toriet, dvs. sdvil vid yttre och inre grins som pd andra platser i lan-
det. Foérutsittningarna och omfattningen av kontrollen bér dock
regleras olika beroende pi var den utférs. I det féljande anger
utredningen sina 6verviganden i denna del.

10.1.3 Vilka personer skall kontrolleras?

Enligt nuvarande ordning, vilken 6verensstimmer med Schengen-
regelverket, skall alla personer genomgi en personkontroll nir de
passerar en yttre grins. Bestimmelserna 1 utlinningslagen ger
emellertid inte klart uttryck for att ocksd svenska medborgare skall
kontrolleras. Utredningen foreslir dirfér att det i forfattning tyd-
ligt framgir att alla personer, oavsett medborgarskap, skall kon-
trolleras i samband med in- eller utresa éver yttre grins. Person-
kontroll vid yttre grins skall siledes ske sdvil av svenska som av
utlindska medborgare, och d& oavsett om utlinningen ir medbor-
gare 1 en EES/EU-stat eller inte (se dock avsnitt 10.3.2 om undan-
tag frin den annars obligatoriska personkontrollen). Sisom redo-
visas nedan och som ocksd framgdr av avsnitten 4.5 och 4.6 giller
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emellertid olika regler vid kontroll av tredjelandsmedborgare och
andra utlinningar, samt av svenska medborgare.

Eftersom syftet med personkontroll i samband med inre utlin-
ningskontroll enligt utredningens férslag, inte bara ir att kontrol-
lera utlindska medborgares ritt till vistelse 1 Sverige, utan ocks3 att
nigon inte har begitt annat brott mot utlinningslagen eller brottet
minniskohandel, omfattas alla personer iven av denna kontroll.
Vilka uppgifter som skall kontrolleras ir dock beroende av 1 vilket
land personen ir medborgare (se avsnitt 12).

Nigon begrinsning till vissa medborgare foreslds inte heller nir
det giller den kontroll som syftar till att forebygga och bekimpa
brott. Alla personer oavsett nationalitet kan begd och ocksd miss-
tinkas for brott, och di oavsett brottslighetens art. Flera av de
straffbestimmelser som finns 1 utlinningslagen kan ocksd begis av
svenska medborgare, exempelvis minniskosmuggling, organiserande
av minniskosmuggling och anstillning av utlindsk arbetskraft som
saknar giltigt arbetstillstdind, men naturligtvis kan straffansvar for
att vistas 1 Sverige utan erforderligt tillstdnd, endast 8démas ut-
lindska medborgare.

Sammanfattningsvis foresldr utredningen siledes att person-
kontrollen skall omfatta alla personer, oavsett medborgarskap och
oavsett var den utdvas.

10.2 Kontrollansvaret

Utredningens forslag: Liksom i dag skall Polisen ha huvud-
ansvaret for personkontrollen. Kustbevakningen skall likasd
dven fortsittningsvis ha ett sjilvstindigt ansvar att utéva per-
sonkontrollen till sj6ss och 1 anslutning till sjétrafiken.

Tullverket och Kustbevakningen skall vidare pd beslut av
Rikspolisstyrelsen medverka i eller ansvara f6r personkontrollen
dven 1 6vrigt. Myndigheterna skall ocksd, pd begiran av polis-
myndighet och pd sitt som polismyndigheten bestimmer, med-
verka 1 personkontrollen.

Polisen, Tullverket och Kustbevakningen, nir dessa myndig-
heter ansvarar f6r eller medverkar i personkontrollen, ir grins-
kontrollmyndigheter.

Migrationsverket skall pa sitt som regeringen bestimmer med-
verka 1 personkontrollen, men verket utgor inte en grinskon-
trollmyndighet.
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Utredningens beddmning: Varje myndighet skall ansvara for
de kostnader som foranleds av samarbetet efter regeringens
nirmare bestimmande.

10.2.1 Inledning

Enligt nuvarande férhillanden har Polisen ansvaret for kontrollen
av personer 1 samband med att en yttre grins passeras och fér den
inre utlinningskontrollen. Emellertid har Kustbevakningen ett
sjilvstindigt ansvar f6r kontrollverksamheten, sdvil vid yttre grins
som vid inre utlinningskontroll, nir kontrollen utévas till sjoss (se
under avsnitt 10.2.3). Kustbevakningen, liksom Tullverket, ir dir-
utdver skyldig att pd Polisens begiran medverka i personkontrollen
pa annan plats i samband med passerande av en yttre grins. Aven
Migrationsverket fir medverka i1 personkontroll vid yttre grins.

Skyldigheten for Tullverket och Kustbevakningen att medverka
och bistd Polisen 1 in- och utreskontrollen inférdes huvudsakligen
for att myndigheternas resurser skulle anvindas effektivt och att
man skulle ta tillvara varandras kunskap och kompetens. Det for-
hillandet att myndigheterna utgér skilda organisationer skulle inte
hindra ett samarbete. I det pd omridet senaste lagstiftningsarbetet
angavs tydligt att syftet med lagindringarna (5 kap. 6 § utlinnings-
lagen och 1§ lagen om Kustbevakningens medverkan vid polisiir
dvervakning) var att stirka samverkan mellan Polisen, Tullverket
och Kustbevakningen vid évervakningen av Sveriges grins och att
effektivisera verksamhet s& lingt det var mgojligt med givna resur-
ser.”

Migrationsverkets ritt att medverka 1 personkontrollen inférdes
i samband med att Migrationsverket 6vertog huvudansvaret for
verkstillighet av avvisnings- och utvisningsbeslut ar 1999. Aven hir
var ett av skilen for medverkan att myndigheternas resurser skulle
utnyttjas effektivt, men ocks3 att det skulle bidra till ett effektivare
verkstillighetsarbete och en snabbare handliggning av asylirenden
om Migrationsverket redan i inledningsskedet fick uppgifter om
den asylsékandes resvig och vilka handlingar den asylsékande upp-
visade, m.m.’

2 Prop. 1995/96:159, bet. 1995/96:F6U5, rskr. 1995/96:238. Se ocksd 6 § forvaltningslagen
(1986:223) om samverkan mellan myndigheter.
? Prop. 1998/99:81, bet. 1998/99:SfU11, rskr. 1998/99:236.
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Utdver nu redovisade bestimmelse finns sirskilt angivet 1 polis-
lagen, att Polisen skall ha samarbete med myndigheter och orga-
nisationer vilkas verksamhet beror polisverksamheten. Aven i den
lagstiftning som styr Tullverkets kontrollverksamhet finns bestim-
melser om att Polisen och Kustbevakningen pd begiran av verket
skall medverka i denna. Riksdag och regering har ocks3 flera ginger
patalat vikten av att de brottsbekimpande myndigheterna sam-
arbetar.

Som framgatt ir det Polisens uppgift att bekimpa, férhindra och
utreda alla brott som hér under allmint tal, och det ir alltsd Polisen
som har den grundliggande skyldigheten att ingripa mot brott.
Emellertid ir Polisen inte den enda brottsbekimpande myndigheten
i Sverige. Aven Tullverket och Kustbevakningen ir inom ramen fér
delar av sin verksamhet brottsbekimpande myndigheter (se mer om
myndigheternas brottsbekimpande uppgifter i avsnitten 4.7 och
6.2).

Migrationsverket ir, & sin sida, som Sveriges centrala utlinnings-
myndighet en forvaltningsmyndighet utan nigra uttryckligen 8lagda
brottsbekimpande uppgifter.

Begreppet samverkan

Begreppet samverkan kan ha olika innebérd, och enligt utredningens
uppfattning omfattar begreppet flera olika former av samarbete. I
forfattning forekommer begreppet “medverkan” men dven begrepp
som “bitride” och ”bistind” anvinds, och detta miste avse en form
av samverkan. Samverkan kan ske genom att olika myndigheter
arbetar sida vid sida med samma uppgift eller vid en planerad
aktion, att man arbetar med olika uppgifter men med samma mal,
eller att en myndighet 6verldter sitt ansvar till annan myndighet.
Att Sverldta ansvaret méste dock ha stéd i forfattning. Med sam-
verkan bor ocksd forstds, att myndigheter limnar varandra infor-
mation av olika slag och pd olika sitt, samt att man gemensamt
arbetar med underrittelseverksamhet, utbildning eller fortbildning.
Samverkan kan emellertid ocksd innebira att myndigheterna sam-
ordnar sin &vervaknings- och kontrollverksamhet pd si sitt, att
man kompletterar varandra geografiskt genom att faktiskt undvika
att befinna sig inom samma geografiska omride samtidigt. I det
foljande bér med samverkan f6rstds olika former av samarbete och
informationsutbyte myndigheterna emellan — dir mdlet dr att
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effektivt kontrollera invandringen samt férhindra illegal invandring
och annan grinséverskridande brottslighet — med ett effektivt till-
varatagande av givna resurser och myndigheternas kunskap och
kompetens.

10.2.2 Brister i samverkan

Trots att redan nuvarande lagstiftning inte bara innefattar en moj-
lighet f6r myndigheterna att samarbete och samverka p4 olika sitt,
utan ocksd en skyldighet hirtill, och trots att statsmakterna pitalat
vikten av samverkan mellan de brottsbekimpande myndigheterna,
visar utredningens undersékningar att samarbetet pd sina hall i
landet inte bara dr otillfredsstillande utan ocksd pi vissa platser
obefintligt. Se vidare avsnitt 6. Migrationsverkets deltagande i per-
sonkontrollen vid inresa och utresa har, sedan starten av Scheng-
ensamarbetet och avskaffandet av den inre grinskontrollen, i
princip ocks3 helt upphort.

Som framgar av redovisningen i avsnitt 6 har Polisen, Tullverket,
Kustbevakningen och Migrationsverket pd flera hll i Sverige triffat
overenskommelser om samarbete. Férutom 6verenskommelsen
mellan Rikspolisstyrelsen och Tullverket, innebir emellertid inget
samarbetsavtal att myndigheterna skall ta éver varandras kontroll-
uppgifter. Det medfor att vid de allra flesta grinsévergdngsstillena,
sdvil pd flygplatser som 1 hamnar, ansvarar och utfér Tullverket
varukontroll och Polisen personkontrollen helt oberoende av var-
andra. Riksrevisionsverket har i en rapport &r 2001 bedémt denna
ordning som ineffektiv och ett diligt sitt att ta till vara myndig-
heternas samlade resurser.t Ocksi vid de i avsnitt 6 beskrivna
gemensamma insatserna hinder det, att myndigheterna arbetar helt
oberoende av varandra. Detta innebir inte bara att den in- eller
utresande fir utstd tvd pd varandra féljande kontroller av tvd olika
myndighetspersoner, utan ocksd att myndigheternas resurser inte
utnyttjas optimalt.

Orsakerna till varfor samverkan och ett mera effektivt resursut-
nyttjande inte férekommer i stdrre omfattning ir sannolikt flera.
En huvudorsak ir dock avsaknaden av en tydlig férfattningsreglering,
liksom skilda myndighetskulturer. Redan férekomsten av formella
avtal mellan f6rvaltningsmyndigheter, en ordning som utan uttryck-
ligt lagstod eller analys synes ha utvecklats pa skilda hill inom den

#RRV 2001:1.
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statliga forvaltningen, tyder pd en brist och ett behov av starkare
styrning, nirmast frin regeringens sida; de berérda myndigheterna
lyder i sin egenskap av foérvaltningsmyndigheter alla under rege-
ringen.” Aven om regeringen inte uttryckligen féresprikat att
myndlgheterna skall teckna 6verenskommelser om samverkan, har
regeringen, som nirmare behandlas i avsnitt 6.5, inte haft nigra
invindningar diremot. Hirigenom avsiger sig regeringen ocksd
ansvaret f6r och méjligheten att styra 6ver myndigheternas resur-
ser. Dessutom blir ansvarsférdelningen otydlig f6r den allminhet
som utsitts f6r kontroll.

Foér nirvarande rdder oklarhet 1 friga om Tullverkets och Kust-
bevakningen skyldighet att bistd Polisen i personkontrollen; forfatt-
ningstexten klargsr inte vilken polismyndighet, dvs. nirmast Riks-
polisstyrelsen eller den lokala polismyndigheten, som har att besluta
om Tullverkets och Kustbevakningens medverkan i personkontrollen.

Trots de senaste drens reformer rider ocksd viss oklarhet nir det
giller ansvarsfordelningen. Det framgdr sdledes inte av den nuvarande
regleringen om Polisen har ritt att 6verldta hela ansvaret {6r person-
kontrollen pd Tullverket eller Kustbevakning. En annan oklarhet ir
hur avgrinsningen skall géras av de omrdden dir Kustbevakningen
har ett sjilvstindigt ansvar fér personkontrollen.

Ytterligare en omstindighet som kan férklara det nuvarande
bristande samarbetet ir frigan om hur kostnadsansvaret skall for-
delas mellan myndigheterna, dvs. nirmast vilken myndighet som
skall svara f6r de kostnader som uppstér till {6]jd av samarbetet.

10.2.3 Utredningens bedémningar och forslag

En grundliggande férutsittning for en effektiv personkontroll ir
givetvis att de berérda myndigheterna samarbetar vil. De nuvaran-
de formerna f6r samarbete ir klart otillrickliga. Det ir inte rimligt
vare sig ur ett medborgarperspektiv eller ur ett statsfinansiellt
perspektiv, att de tre brottsbekimpande myndigheterna tilldts
arbeta 1 det nirmaste oberoende av varandra, trots att de i mingt

> I rapporten Bistind via ambassader, En granskning av UD och Sida i utvecklingssamarbetet
RiR 2004:10 framgar att samverkansavtal har triffats mellan utrikesdepartementet och SIDA
betriffande riksdagens beslut att bistindskontoren skall integreras med utlandsmyndig-
heterna. Riksrevisionen har dirvid gjort samma bedémning som utredningen, dvs. att for-
valtningsmyndigheter bor styras genom normgivning, alltsd lag eller férordningar eller andra
foreskrifter. I den man avtalsmodellen fortsittningsvis tillimpas dven inom andra férvalt-
ningsomriden bor det enligt utredningen gdras en noggrann analys av de konsekvenser en
sdan ordning kan medfora.
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och mycket har samma befogenheter att bekimpa grins-
overskridande brottslighet, bl.a. nir det giller méojligheten att vidta
tvdngsdtgirder (se avsnitt 10.5).

Den omstindigheten, att statsmakterna hittills valt att organisera
den samlade brottsbekimpande- och grinskontrollverksamheten 1
skilda myndigheter, stiller alltsi stora krav pi att pd olika sitt
undanrdja alla hinder, sdvil praktiska som foérfattningsmissiga, som
nu motverkar ett effektivt samarbete.

En forsta friga att klarligga ir vilken myndighet som skall ha
huvudansvaret f6r personkontrollen. Mot bakgrund av att syftet
med personkontrollen ir att kontrollera invandringen och att fore-
bygga och bekimpa brott mot utlinningslagstiftningen och annan
grinsoverskridande brottslighet, faller det sig naturligt att Riks-
polisstyrelsen och &vriga polismyndigheter, 1 det f6ljande
“Polisen”, som har den allminna grundliggande skyldigheten att
ingripa mot brott, ocksd skall ha huvudansvaret fér person-
kontrollen. Detta bér uttryckligen anges i den forfattning som skall
reglera personkontrollen.

Kustbevakningen har ansvaret for tillsyn och 6vervakning av sj6-
trafiken och bor dven framgent sjilvstindigt utéva personkontroll
till sj6ss. For att undvika tillimpningsproblem i1 denna del bér detta
ocksg klart framga 1 forfattning.

Det rider i dag viss otydhghet iregleringen av Kustbevakmngens
geografiska ansvarsomride 1 relation till dels grinsdvergings-
stillena, dels 6vriga delar av landterritoriet vilket ligger utanfér
Kustbevakningens ansvar.

Nir det avser kontrollverksamheten framgr det i dag av utlin-
ningslagen att Kustbevakningen har ansvaret fér dels in- och
utresekontrollen av sjétrafiken, dels den inre utlinningskontrollen
av och i anslutning till sjétrafiken (5 kap. 1§ och 6 §). Svitt avser
brottsbekimpningen anges 1 1 § lagen om Kustbevakningens med-
verkan vid polisidr 6vervakning, att ansvarsomridet ir till havs och
1 kustvattnen samt i Vinern och Milaren. Med stdd av férarbetes-
uttalanden anses emellertid dven det senare ansvarsomridet omfatta
omrdden i anslutning till det angivna sjoévervakningsomridet,
exempelvis 1 hamnar samt pa strinder, 6ar, kobbar och skir.

For att minska risken f6r missforstind bor Kustbevakningens
forfattningsreglerade ansvarsomride, svitt avser personkontrollen,
vara detsamma oavsett vilken form av personkontroll som avses.
Detta bér framgd av lag. Kustbevakningens ansvarsomride bor
ocks8 vara detsamma som giller 1 dag (i det f6ljande till sj6ss”).
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Genom utredningens foreslag klargors att de i férarbetena upp-
riknade omrddena i anslutning till sjétrafiken, liksom kustremsan i
ovrigt, ingdr i Kustbevakningens ansvarsomride inte bara vid den
inre utlinningskontrollen utan ocksd vid in- och utresekontrollen
och vid brottsbekimpande &tgirder. Hirav féljer ocksi att upp-
gifterna och befogenheterna fér Kustbevakningen giller dven gent-
emot den som i samband med att en kontroll initieras till sjéss eller
annars i omedelbar anslutning till sjétrafiken viljer att avvika frin
detta omride.

Kustbevakningen har enligt forslaget sdledes bdde ansvar och
befogenheter att utéva personkontrollen av en person som exem-
pelvis stiger av en bét eller ett fartyg och gdr i land pd exempelvis en
o, en strand eller en kaj eller som annars befinner sig i anslutning
till sjotrafiken eller 6vervakningsomridet till sjoss. Med hinsyn till
Kustbevakningens foéreslagna ansvarsomrdde kommer myndigheten,
liksom idag, att alltid vara grinskontrollmyndighet. Detta innebir
att Kustbevakningen har ett ansvar {6r personkontrollen av perso-
ner som vistas pd alla typer av fartyg och bdtar pd berérda delar av
svenskt sjoterritorium, liksom nir de vistas i anslutning dirtill.
Forslaget 1 denna del pdverkar diremot inte ansvaret for kontrollen
vid och bemanningen av grinsévergingsstillena, som dven fram-
gent faller under Polisens huvudansvar f6r grinskontrollen, sivida
inte Polisen framstillt en begiran om bitride eller annan medver-
kan. Forslaget pdverkar inte heller Kustbevakningens uppgifter och
befogenheter att bekimpa och beivra brott i andra fall in dem som
faller under grinskontrollagen.®

Aven Tullverket bor vara delaktigt och medverka i personkon-
trollen, liksom Kustbevakningen, utanfér sitt primira geografiska
ansvarsomrdde. Det bor 1 férfattning tydligt regleras hur samverkan
pd forevarande omride skall ske och vad den skall omfatta. Att
fortsitta pi den nuvarande inslagna vigen och 6verldta &t myndig-
heterna att triffa verenskommelser med varandra bor inte komma i
friga. Det kan tvirtom ifrigasattas om det 6ver huvud taget finns
nigon rittsverkan knuten till denna form av samarbete; nir det
giller myndighetsutévning bor, vid sidan av regeringens verk-
stillande beslutanderitt exempelvis i regleringsbrev, endast forfatt-
ningsreglering gilla.”

¢ Hur Tullverket och Kustbevakningen sinsemellan reglerar varukontrollen faller utanfér
utredningens uppdrag.
7Se not 5.
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Eftersom Polisen enligt utredningen forslag skall ha huvudansva-
ret for personkontrollen, bér det nirmast ankomma pd Rikspolis-
styrelsen, att fatta beslut om de andra brottsbekimpande myndig-
heternas delaktighet i1 personkontrollen. Samverkansbeslut bér inte
bara kunna omfatta ett beslut om att Tullverket och Kustbevak-
ningen skall bitrida Polisen i personkontrollen, utan ocksd att
dessa myndigheter, pa viss plats och viss tid, 6vertar hela ansvaret
for personkontrollen. Ocksd myndigheterna sinsemellan kan
behéva triffa 6verenskommelser om det praktiska samarbetet m.m.
Se vidare avsnitt 16.1

D3 det vidare kan uppstd situationer dir Polisen i ett mer akut
skede kan behova bitride 1 personkontrollen, bér ocksd en lokal
polismyndighet ges befogenhet att begira medverkan i person-
kontrollen av Tullverket och Kustbevakningen, utan att Rikspolis-
styrelsen dessférinnan har fattat beslut 1 frigan. En lokal polismyn-
dighet bor dock inte anfértros att besluta att annan myndighet helt
skall ta ver ansvaret fér personkontrollen, utan det bér ankomma
enbart pd Rikspolisstyrelsen, som har den samlade 6verblicken éver
behovet.

Utredningens férslag innebir alltsd, att Tullverkets skyldighet
till medverkan 1 eller ansvar fé6r personkontrollen kommer att
utstrickas till att avse inte bara personkontroll i samband med in-
och utresekontroll éver yttre grins, utan ocksd personkontroll vid
inre utlinningskontroll och vid inre grins, nir det finns anledning
att anta att ett brott har begdtts. Det innebir pd motsvarande sitt
ocksd en utdkad befogenhet fér Kustbevakningen, som enligt
nuvarande férhillanden endast har ritt att utéva personkontroll vid
passerade av yttre grins och vid inre utlinningskontroll. Tullverket
och Kustbevakningen fir, till skillnad frdn vad som giller i dag, inte
bara en befogenhet utan ocksi en férfattningsreglerad skyldighet,
att férhindra och bekimpa grinsoverskridande brottslighet, med
den avgrinsning av begreppet personkontroll som utredningen
foresldr. Detta bor f3 effekt inte bara i kampen mot minnisko-
smuggling och andra 6vertridelser mot utlinningslagen, utan ocksd
mot annan grinséverskridande brottslighet. Tullverket och Kust-
bevakningen kan i framtiden férhindra att exempelvis stéldgods
fors ut ur landet.

Nu redovisade befogenheterna bor dock ges &t Tullverket endast
nir de efter ett uttryckligt beslut av Polisen medverkar i eller ansvarar
for personkontrollen. Kustbevakningen har som nimnts ett sjilv-
stindigt ansvar f6r personkontrollen till sjéss, varfér en begiran
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om bitride m.m. endast krivs nir personkontroll skall ske inom
andra omriden in Kustbevakningens ansvarsomride, exempelvis
vid ett grinsévergdngsstille. Det saknar hirvid betydelse om Tull-
verket eller Kustbevakningen 6vertagit hela ansvaret f6r person-
kontrollen eller endast medverkar, ensamt eller tillsammans med en
eller flera grinskontrollmyndigheter; befogenheterna ir alltid
desamma oavsett om man utfér kontrollen ensam eller tillsamman
med Polisen eller annan grinskontrollmyndighet. Eftersom Kust-
bevakningen har ett sjilvstindigt ansvar f6r personkontrollen till
sj6ss, kommer den ocksd att i huvudsak alltid ha nimnda befogen-
heter. I 6vriga fall bor dessa myndigheter inte ges brottsingripande
eller brottsforebyggande befogenheter som ligger utanfér deras
nuvarande ansvarsomrdden. Som nirmare framgr i avsnitt 13, f6re-
slir utredningen dock att myndigheterna 1 andra fall uttryckligen
skall vara skyldiga att anmila misstinkt brottslighet till Polisen,
och att en tjinsteman vid Tullverket och Kustbevakningen ocksd
skall ges befogenhet att hilla kvar en brottsmisstinkt personen till
dess polisen kommer till platsen.

Aven om Rikspolisstyrelsen ensamt ges beslutanderitten vad
giller att dverldta ansvaret av personkontrollen till Tullverket och
Kustbevakningen eller pd annat sitt férordna om samverkan, bor
dock styrelsen innan den fattar beslut samrida med den berérda
myndigheten. Tullverket och Kustbevakningen skall inte heller vara
skyldiga att Gverta ansvaret for personkontrollen, eller pd annat sitt
medverka i kontrollen, om ett begirt deltagande fran deras sida all-
varligt skulle hindrar deras 6vriga verksamhet. En begiran om
bitride som gors av en lokal polismyndighet i ett akut lige behéver
dock inte foregds av ett samrdd. Inte heller skall d8 Tullverket eller
Kustbevakningen i princip ha mojlighet att vigra medverkan med
hiansyn till andra uppgifter annat in i verkliga undantagsfall. Svirig-
heter eller hinder f6r medverkan i det enskilda fallet kan givetvis
foreligga, sdsom exempelvis framgdr av lagen (2003:789) om skydd
mot olyckor (se vidare avsnitt 16.1).

Migrationsverkets uppgift ir att inom ramen fér migrationspoli-
tiken handligga olika utlinningsirenden och inte primirt att
bekimpa brott. Migrationsverket bor dirfér inte ha nigot eget
ansvar for personkontrollen. Diremot bor Migrationsverket pd
samma sitt som 1 dag kunna bidra till en foérstirkning av person-
kontrollen. Detta ir sirskilt viktigt fér att pd ett s3 tidigt skede
som mojligt kunna f3 uppgifter om en asylsékandes identitet och
resvig. I avsnitt 12.4 behandlar utredningen frigan om Polisen ater
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skall svara for den inledande undersékningen av en asylsékandes
identitet och resvig. Med en sddan ordning fir det frin handligg-
ningssynpunkt mindre betydelse om Migrationsverket medverkar i
personkontrollen eller inte. Under alla omstindigheter bér, som
behandlas i avsnitt 13, informationsutbytet mellan Migrationsverket
och grinskontrollmyndigheterna stirkas for att effektivisera per-
sonkontrollen. Aven i 6vrigt bor Migrationsverket kunna bitrida i
viss omfattning 1 personkontrollen. Det bér ankomma pi
regeringen att besluta om omfattningen hirav, som ersittning for
den avtalsform som nu férekommer.

For att samverkan skall fungera s& effektivt som méjligt krivs en
mellan myndigheterna lingsiktig planering och en dialog dem
emellan. For att underlitta dialogen mellan myndigheterna och fér
att samverkan skall nd sitt syfte, bor varje myndighet svara for de
egna kostnaderna som personkontrollen medfér. Det bor
ankomma p4 regeringen att i bl.a. budgetarbetet beakta, att kostna-
derna f6r personkontrollen férdelas jimnt mellan myndigheterna.

Sammanfattningsvis foreslar utredningen alltsd, att Polisen skall
ha huvudansvaret fér personkontrollen, men att Tullverket och
Kustbevakningen, efter ett beslut av Rikspolisstyrelsen skall vara
skyldiga att medverka i eller 6verta ansvaret f6r personkontrollen.
Dirutéver skall Kustbevakningen ha ett sjilvstindigt ansvar for
personkontrollen nir den sker till sjéss. Som ett samlingsbegrepp
foreslar utredningen att Polisen, Tullverket och Kustbevakningen,
nir de senare medverkar i eller ansvarar fér personkontrollen, skall
kallas granskontrollmyndigheter. Migrationsverket skall inte vara
grinskontrollmyndighet och dess medverkan i personkontrollen
bor regleras av regeringen.

10.3  Nar skall personkontroll ske?

10.3.1 Nagra definitioner

Utredningens forslag: Samma definitioner som i dag finns 1i
utlinningslagstiftningen av Schengenkonventionen, Schengenstat
samt inre och yttre grins skall ocksd gilla fér personkontroll-
verksamheten. I avsnitt 12.1 limnar utredningen férslag om
utvidgning av omfattningen av den inre utlinningskontrollen.

Med inresa och utresa avses att en person passerar in respek-
tive ut dver grinsen for svenskt territorium.
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I det foljande redovisar utredningen sina foérslag om nir person-
kontroll skall ske. I avsnitt 10.1 féresldr utredningen ett fortydli-
gande av att personkontroll skall ske pd hela det svenska territoriet.
Som utvecklas nedan foreslar utredningen emellertid att forutsitt-
ningarna for att utféra en kontroll skall vara olika beroende pd var
inom landet kontrollen sker. Det dr dirfér av stor betydelse att det
1 forfattning klart framgir vad som avses med inre och yttre grins,
inre utlinningskontroll samt definitionen av Schengenregelverket.

Utredningen foreslar inte ndgon indring i de definitioner som i
dag finns i utlinningslagstiftningen, sdvitt avser Schengenkonven-
tionen, Schengenstat, inre och yttre grins. Som nirmare redovisas i
avsnitt 12.1 foresldr utredningen att med inre utlinningskontroll
skall forstds en kontroll av att personer som befinner sig 1 Sverige
inte begir brott mot utlinningslagen eller gor sig skyldiga till
minniskohandel enligt 4 kap. 1 a § BrB.

Emellertid saknas i dag i lag en definition av vad som avses med
inresa respektive utresa.” En person anses dock enligt huvudregeln
f.n. som inrest 1 och utrest frin Sverige, s& snart han eller hon har
passerat grinsen for svenskt territorium, sivil land — som sjéterri-
toriet.” Denna bestimning bor dven gilla framdeles, sivitt avser nir
personkontroll skall f3 ske, och den bér framg3 av lag.

Sdvitt utredningen kunnat finna synes emellertid de nuvarande
in- och utresebestimmelserna missuppfattas 1 vissa delar. Bland
annat har de pd sina hill uppfattats si, att en person som befinner
sig pa ett fartyg, svenskt eller utlindskt, inte anses inrest 1 Sverige,
s& linge han eller hon dr kvar pd fartyget eller luftfartyget, och att
personkontroll dirmed inte f&r ske ombord pa fartyget eller lyft-
fartyget. Redan ar 1985 forklarade dock JK 1 ett drende, att den
omstindighet att personen i friga inte betrider svensk mark, inte
betyder att han eller hon inte var att anse som inrest.'” S snart en
person passerat in éver grinsen fér svenskt territorium idr denne
alltsd att betrakta som inrest, oavsett om svensk mark har betritts
eller inte. Ndgra undantag frin detta bér inte finnas, men som
redovisas nedan bor 1 vissa situationer undantag frdn person-
kontrollen vid yttre grins fd foreskrivas (se avsnitt 10.3.2)

$ Regeringen har emellertid till riksdagen limnat forslag om att vissa definitioner pa detta
omride skall féras in i utlinningslagen, se prop. 2003/04:59. Arendet ir f.n. foremsl for riks-
dagsbehandling.

’ Se prop. 1988/89:86, bet.1988/89:5fU19 och bet.1988/89:SfU 22, rskr 1988/89:325.

108e JK:s beslut den 22 februari 1985, Dnr 265-85-22.
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10.3.2 Personkontroll vid yttre grans

Utredningens forslag: Det skall i lag foreskrivas att alla perso-
ner som reser in eller ut dver yttre grins skall kontrolleras.

Undantag frin personkontroll vid yttre grins och frigan om
var en grins fr passeras, dvs. var inresa och utresa skall ske, och
1 vilka kommuner 1 Sverige det skall finnas grinsévergéngsstillen
bor regleras i férordning.

Personkontroll i samband med inresa eller utresa dver yttre grins

Sverige har i modern tid alltid haft ndgon form av personkontroll i
samband med att en person reser in i Sverige, liksom annan &ver-
vakning av vért territorium. Kontrollen har dock i princip endast
utgjort en passkontroll och en kontroll av att den utlinning som
reste in i Sverige hade visum eller uppehllstillstind. T och med vart
Schengendeltagande har personkontrollen blivit mer omfattande.
Dessutom har som nimnts kontrollen begrinsats tll de yttre grinser-
na, men den har samtidigt utvidgats, sitillvida att personkontrollen
ir obligatorisk ocksd vid utresa 6ver yttre grins.

Schengenregelverket foreskriver att alla personer oavsett
medborgarskap skall kontrolleras i samband med att inresa och
utresa &ver yttre grins.'' Detta innebir att personkontrollen vid
yttre grins omfattar alla utlinningar, oavsett om de ir medborgare 1
en EES/EU stat eller inte, och alla svenska medborgare. 1
utlinningslagen anges emellertid endast att utlindska medborgare
skall kontrolleras. Som redovisas nedan féreskrivs 1 dag i passlagen
att svenska medborgare skall uppvisa pass 1 samband med utresa
frdn Sverige, men nigon annan kontroll ir inte angiven. For att
Sverige skall uppfylla sitt dtagande enligt Schengenregelverket, och
fér att uppnid de dubbla syftet med personkontroll, dvs. att
kontrollera att utlindska medborgare har ritt att resa in och vistas i
Sverige samt att foérhindra och bekimpa grinséverskridande
brottslighet, bér det 1 svensk forfattning tydligt regleras att alla
personer, oavsett medborgarskap, omfattas av den obligatoriska
personkontrollen vid yttre grins. Att omfattningen av kontrollen
ir olika beroende pd medborgarskap framgir av avsnitt 10.4.

! Artikel 6 Schengenkonventionen.
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Inresa och utresa vid grinsivergdingsstille

I enlighet med Schengenregelverket fir enligt huvudregeln inresa in
och utresa frin Sverige endast ske vid de faststillda grinsover-
gingsstillena. Regeringen bor 1 férordning ange vilka kommuner
det skall finnas grinsévergingsstillen (se avsnitt 14.1) Enligt
nuvarande regelverk fir dock en polismyndighet besluta att
personkontroll 1 samband med resa 6ver yttre grins fir ske pd
annan plats in vid ett grinsdvergingsstille.” Nir en s.k.
férhandsanmilan (se avsnitt 4.6.2) inkommit och den vid gransk-
ning inte féranlett ndgon anmirkning, betraktas det i praktiken
ocks3 som ett tillstdnd att resa till den i anmilan uppgivna platsen."”
Nigon férindring i detta avseende foreslir utredningen inte. Nir
en person anlinder till Sverige eller limnar Sverige vid ett grins-
overgdngsstille, eller pd en av polismyndighet godkind plats, skall
alltsd en personkontroll ske.

Utredningens undersékningar visar att personkontroll pd ett till-
fredstillande sitt alltid sker nir inresa och utresa sker vid ett grins-
dvergdngsstille, liksom att kontrollen av férhandsanmilningarna sker
tillfredsstillande. Utredningen har dirfér inte funnit anledning att
foresld ndgra forindringar eller fortydliganden 1 detta avseende.
Som utvecklas nedan har utredningen emellertid funnit anledning
att fortydliga vad kontrollen skall omfatta och vilka kontroll- och
tvangsitgirder som fir vidast i samband med personkontrollen (se
avsitt 10.4).

Passerande av yttre grins pa annan plats in vid ett gransovergdngs-
staille

Inresa in i och utresa frin Sverige kan ske pd andra platser in vid de
foreskrivna grinsovergingsstillena eller plats som polismyndighet
godkint. Nigon yttre landgrins har Sverige f.n. inte, medan hela
territorialhavsgrinsen i princip ir en yttre grins. Fartyg och bitar
kan i praktiken anlinda pd andra platser dn vid de dir inresa skall
ske. Av nuvarande forfattning framgdr emellertid inte att person-
kontroll skall ske annat dn vid féreskrivna stillen eller sirskilt
beslutade grinsovergdngsstillen. Av utredningens undersékningar
framgir emellertid att personkontroll, utan lagstéd, ocksd gors

12 Se ocksd avsnitt 14.2 om férhandsanmilningarnas betydelse for personkontrollen.
135 kap. 11-14 §§ utlinningsférordningen (1989:547).
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dven pd andra platser, dvs. personkontroll sker iven nir personer
anlinder till Sverige, med ett fartyg eller en bdt, till en hamn som
inte utgdr ett grinsovergdngsstille eller pd andra platser lings
svenska kusten. Utredningen foreslar att det uttryckligen framgent
skall framg3 att personkontroll vid yttre grins skall vidtas, oavsett
var inresan eller utresan sker.

Undantag fran personkontrollen

Aven om personkontrollen ir obligatorisk, nir en person passerar
en yttre grins, bor det frdn huvudregeln om den obligatoriska per-
sonkontrollen finnas vissa undantag. Dessa bér motsvara dem som
i dag i praktiken giller i friga om nir en person anses in- eller
utrest. Den som passerar svenskt luftrum, den som befinner sig
inom transitomridet pi en internationell flygplats i Sverige eller den
som befinner sig pd ett fartyg (exempelvis p.g.a. bestimmelserna om
oskadlig genomfart), utan avsikt att limna transitomridet eller far-
tyget, skall kunna undantas frin personkontroll."* Eftersom undan-
tagen kan behéva dndras frén tid till annan, bér regeringen 3 med-
dela nirmare foreskrifter dirom. Som framggtt bér en person alltid
anses som inrest eller utrest nir svensk territorialgrins passeras,
varfor ett foreskrivet undantag endast avser den annars obligato-
riska personkontrollen.

Moijlighet att foreskriva undantag bor emellertid inte gilla nir
personkontroll sker 1 syfte att bekimpa grinséverskridande brotts-
lighet. Brott skall bekimpas pd hela det svenska territoriet, varfér
personkontroll bér 8 foretas 6verallt, sd snart det finns anledning
att anta att ett brott som hér under allmint dtal har begitts, exem-
pelvis om det sker pa en flygplats under transitering eller pd ett
fartyg som endast passerar svenskt vatten utan avsikt att gd i land i
svensk hamn." Se vidare avsnitt 16.1.

10.3.3 Gransovervakning

Utredningens beddmning: Med utredningens férslag om Kust-
bevakningens och Tullverkets ckade befogenheter kommer Sverige
framgent att pd ett mera tillfredsstillande sitt kunna uppfylla

' Se prop. 1988/89:86.
' Se 1 vissa fall 2 kap. brottsbalken.
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foreskrifterna om grinsévervakning 1 artikel 6.3 Schengen-
konventionen.

Enligt artikel 6.3 i Schengenkonventionen har Sverige sdsom medlem
1 Schengen férbundit sig att den yttre grinsen, och alla grins-
kontrollstillen under de tider de ir stingda, skall bevakas av rorliga
enheter. Detta betyder att utéver den obligatoriska personkontrollen
vid inresa och utresa dver yttre grins, skall en grinsbevakning ocksi
ske. Bevakningen skall utévas pd det sitt att den inte uppmuntrar
ndgon att férséka undvika kontroll vid grinsévergdngsstillena eller
pd andra platser.

Av utredningen undersékningar framgdr att iven om Polisen 1
viss omfattning och pd vissa stillen bevakar Sveriges grinser, ir det
1 huvudsak Kustbevakningen som skéter denna grinsévervakning.
Detta sker svil till sjoss, med fartyg och bitar, som pd land med
fordon, samt med flyg. Eftersom Sveriges yttre grinser, férutom
flygplatser och andra grinsévergingsstillen, f.n. endast bestdr av
havsgrins och Kustbevakningen ir den enda av grinskontroll-
myndigheterna som synes ha tillrickliga resurser anser utred-
ningen, att det ir naturligt att Kustbevakningen ocks3 framgent har
denna uppgift. Det sammanfaller ocksi vil med myndighetens
instruktion att 1 enlighet med sirskilda foreskrifter utféra sjoover-
vakning och annan kontroll- och tillsynsverksamhet samt miljéridd-
ningstjinst till sj6ss.'® Utredningen féreslir sdledes inte nigon fér-
indring 1 friga om ansvaret f6r grinsdvervakningen i denna del.
Genom de utdkade befogenheter som utredningen foresldr, att
Kustbevakningen skall ges for att férhindra och bekimpa sivil brott
mot utlinningslagen som annan grinséverskridande brottslighet
kommer dock Sverige framgent att pd ett mera tillfredstillande sitt
kunna uppfylla foreskrifterna om grinsévervakning i artikel 6.3
Schengenkonventionen.

Det fir forutsittas att bevakning framdeles sker av grinséver-
gangsstillen 1 tillricklig omfattning, s& att Sverige kan anses upp-
fylla sina &taganden enligt Schengenregelverket (jfr férslag till
rddets forordning om gemenskapskodex om grinspassage for per-
soner, se avsnitt 3.4.5).

161 § férordningen (1988:256) med instruktion fér Kustbevakningen.
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10.3.4 Personkontroll vid gréans ur ett brottsférebyggande och
brottsbekdmpande perspektiv

Utredningens forslag: Personkontroll skall ske i samband med
en person reser in eller ut éver grins, sdvil yttre som inre, om det
i samband dirmed finns anledning att anta, att personen gjort sig
skyldig till brott som hér under allmint 3tal. T férfattning skall
anges de omstindigheter som, ensamt eller tillsammans, anger
nivin fér nir graden av misstanke nitt upp till “anledning att
anta”. Omstindigheterna ir

1. personens kinnetecken eller andra iakttagelser pd platsen
och
2. tillginglig sdrskild information.

Utredningens bedéomning: Grinskontrollmyndigheterna bér
inte ges utdkade befogenheter att anvinda kontroll- och tvings-
dtgirder i personkontrollen. Inte heller bér en ordning med
grinsnira zoner inforas.

Behovet av att utvidga Polisens befogenhet att vidta tvingst-
girder och andra maktbefogenheter, fér att férhindra och
avslja brott bor ses 6ver i ett vidare sammanhang, dir de
grundlagsskyddade fri- och rittigheterna far tillricklig upp-
mirksamhet.

Personkontroll f6rslds, som framgitt, alltid ske i samband med att
en person reser in i eller ut ur Sverige 6ver en yttre grins, dvs.
kontrollen dr obligatorisk. Syftet med denna kontroll ir att kon-
trollera invandringen, sdvil ur ett migrationsperspektiv som ur ett
brottsbekimpande perspektiv. Det senare innebir att kontrollen
ocksd skall omfatta en kontroll av att personer som vistas inom
Schengenomridet inte utgdr ett hot mot sikerheten eller den all-
minna ordningen i Schengenomridet, t.ex. genom att ha begitt
grova brott.

Vidare innebir samarbetet att de skall rdda fri rorlighet for per-
soner inom Schengenomridet, dvs. nigon regelritt personkontroll
skall inte ske i samband med passerande av en inre grins, och d&
oavsett om den passerande personen ir medborgare i en EU/EES-
stat eller 1 ett tredjeland.

Deltagandet 1 Schengensamarbetet innebir emellertid ocksd att
alla Schengenstater genom kompensatoriska dtgirder och med olika
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medel skall férhindra grinséverskridande brottslighet. Sidana
kompensatoriska dtgirder dr bl.a. en férstirkning av den inre ut-
linningskontrollen (se avsnitt 12), dterinférandet av hotellkontrollen
och inférandet av det gemensamma spanings- och efterlysnings-
registret, SIS.

Sveriges deltagande i1 Schengensamarbetet har inte pd ndgot sitt
inneburit nigra begrinsningar i vir nationella lagstiftning, sdvitt
avser den brottsbekimpande verksamheten. Av Schengenkonven-
tionen, artikel 2, framgdr ocks3 att avskaffandet av personkontrollen
vid de inre grinserna inte skall inverka pd behériga myndigheters
ritt att 1 enlighet med respektive stats egna nationella lagstiftning
utdva sina polisiira befogenheter pd statens hela territorium, och
inte heller férhindra varje stat att i nationell lag féreskriva om skyl-
dighet fér personer att inneha, medféra och visa upp handlingar och
dokument.

Som nirmare beskrivs i avsnitt 4.6.4 hor det till polisens uppgift
att férebygga, spana pd och bekimpa brott som hér under allmint
dtal. T polislagen anges vilka kontroll- och tvingsitgirder Polisen
far tillgripa i sin verksamhet. I rittegingsbalken anges vilka dtgir-
der som fir anvindas i en brottsutredning, och diri anges ocks3 att,
s& snart det finns anledning att anta att ett brott som hér under
allmint dtal har begdtts, skall en férundersékning inledas samt hur
den skall bedrivas. Dessa bestimmelser skall tillimpas av alla de
brottsbekimpande myndigheter som har getts befogenhet att
utreda brott. Polis och &klagare har alltid ritt, och ocksd en skyl-
dighet, att utreda brott, men dven Tullverket och Kustbevakningen
har i olika forfattningar getts befogenhet att utreda viss typ av
brottslighet. Det saknar alltid betydelse vilken typ av brottslighet
som kan ha begitts for att en brottsutredning skall goras. Oavsett
om en person misstinks for att ha begdtt brott mot utlinningslagen,
ett brottsbalksbrott eller brott mot annan straffrittslig bestimmelse,
skall rittegdngsbalkens regler om férundersékning och anvindande
av tvingsmedel tillimpas.

Utredningens undersékningar visar emellertid att den fria rorlig-
heten p4 sina hall har uppfattats s3, att personer under inga omstin-
digheter far kontrolleras i samband med att de reser in i eller ut ur
Sverige 6ver en inre grins. I princip har de grinskontrollerande
myndigheterna, och framfér allt Polisen, uppfattat Schengenregel-
verket pd s sitt, att den skyldighet som 1 dag finns om att fore-
bygga, spana p4, bekimpa och utreda all form av brottslighet i hela
Sverige, inte giller vid en inre grins eller pd omrdden 1 dess nirhet.
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Detta har nirmast fitt till £6]jd att kriminella personer eller utlin-
ningar, som inte uppfyller kraven for ritt till inresa och vistelse i
Sverige, har kunnat resa in i landet 6ver inre grinser utan nigon
storre risk att utsittas f6r kontroll. Omfattningen av den grins-
overskridande brottsligheten gir inte att exakt kartligga. De under-
sokningar som gjorts visar emellertid, att utlinningar med eller
utan asylansdkan i inte obetydlig omfattning reser in i Sverige
endast 1 syfte att begd brott (se redovisningen 1 avsnitt 7). Antalet
lagférda utlinningar, vilka saknar anknytning till Sverige, har ocksd
okat sedan intridet i Schengensamarbetet.” Av alla de personer
som lagférdes under dren 2001-2002 hade 18 procent utlindskt med-
borgarskap, och av dessa saknade knappt hilften varje anknytning
till Sverige. De av Rikskriminalpolisen och Tullverket gjorda skatt-
ningarna av hur brottsligheten kan komma att paverkas av EU:s
utvidgning den 1 maj 2004 med tio nya medlemsstater anger att
brottsligheten ytterligare kan komma att 6ka pé lingre sikt."

Det har inte varit méjligt fér utredningen att f& fram uppgifter
pd hur minga utlinningar som befinner sig illegalt 1 Sverige, dvs.
vistas hir utan att ha eller sokt erforderligt tillstdnd, eftersom varje
form av statistik saknas. Inte heller finns det nigra uppgifter om hur
ménga personer som kommit till Sverige med hjilp av en minnisko-
smugglare eller hur minga som varit féremél f6r minniskohandel.
Mycket talar dock for att den illegala invandringen och minnisko-
smugglingen ir mer omfattande in vad den allminna brottstatisti-
ken visar; under en fyradrsperiod har i Sverige endast 27 personer
lagférts f6r organiserad minniskosmuggling, och drygt 230 personer
for att ha vistats 1 Sverige utan erforderligt tillstind. Utredningens
bedémning fir stéd bl.a. av de uppgifter som limnats frin danskt
hall om antalet 1 Danmark pitriffade misstinkta minniskosmugglare
med anknytning till Sverige, liksom vad utredning kunnat iaktta vid
genomforda inre utlinningskontroller 1 Sverige (se avsnitt 2 och 7).

Utredningens undersékningar visar ocks3 att det finns en utbredd
missuppfattning om att personkontroll inte fir férekomma, om en
person inte anses inrest i Sverige, dven om denne ir misstinkt for
brott som hor under allmint dtal (jfr avsnitt 10.3.1).

Det splittrade regelverket, dvs. att bestimmelser om kontroll av
utlinningar och bestimmelser om kontroll i annat brottsbekim-

7 Med saknar anknytning till Sverige, avses personer som inte ir folkbokférda i Sverige och
saknar samordningsnummer.

'8 Se Polisens och Tullverkets bedémning av EU-utvidgningens piverkan pd kriminaliteten i
avsnitt 7.5.2.
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pande syfte finns 1 olika forfattningar, och den otydliga ansvars-
fordelningen myndigheterna emellan, leder till att det minga
ginger ir svirt for de kontrollerande myndigheterna, att klart se
sambandet mellan brott mot utlinningslagstiftningen och de
bestimmelser som reglerar vad som fir vidtas 1 all brottsutredande
verksamhet. Som utredningen nirmare redovisar i avsnitt 14.1, och
som redan nimnts, dr det ett tungt skil f6r att bestimmelserna om
personkontroll bér samlas i en f6r myndigheterna gemensam lag.

En bidragande orsak till den bristfilliga och ineffektiva brotts-
férhindrande och brottsbekimpande verksamheten i omriden i
nirheten av véra inre grinser synes ocksd vara de riktlinjer som
Rikspolisstyrelsen utfirdade i samband med Schengenintridet &r
2001. De kunde tolkas som visst stéd for att den inre grinsen var
en immun zon, dvs. ndgon polisverksamhet fick inte férekomma
inom den. Sedan utredningen pibdrja sitt arbete, har emellertid
Rikspolisstyrelsen limnat vissa fértydliganden om att Polisen inte
bara fir utan ocks3 skall bedriva brottsbekimpning i hela landet. En
annan orsak till den bristande effektiviteten synes vara, att varken
Polisen eller 8klagarvisendet ser brott mot utlinningslagen som en
prioriterad verksamhet; en utlinning som vistas 1 Sverige utan till-
stind riskerar sillan att lagforas, om han eller hon limnar landet
efter ett beslut om av- eller utvisning. Den oprioriterade karaktiren
pd dessa brottstyper speglar de beslut som riksdag och regering
hittills fattat, eftersom kampen mot brott mot utlinningslagstift-
ningen eller kontroll av invandringen inte, sivitt utredningen kunnat
finna, getts nigon hogre prioritet. En viss férindring kan dock
skoénjas hirvidlag.

Mot bakgrund av de brister vid tillimpning av personkontrollen
som nu redovisats finns det siledes anledning att i lag tydligt erinra
om skyldigheten, att brottsférebyggande och brottsbekimpande
verksamhet samt kontroll av, att en utlinning har ritt att resa in
och vistas 1 Sverige, skall ske inom hela landet. Uppgiften blir innu
viktigare om bedémningarna om en o6kad grinséverskridande
brottslighet framdeles visar sig vara riktiga. Personkontrollen fir
emellertid inte ske pd sddant sitt att den kan uppfattas som en for-
tickt grinskontroll vid inre grins och inte heller pd ett diskrimine-
rande sitt.

I det foljande redovisas nirmare hur verksamheten bor ske.
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Okade befogenbeter att anvinda kontroll- och tvingsdtgirder i per-
sonkontrollen

For nirvarande (se avsnitt 4.3) fir, med undantag av den obligato-
riska personkontrollen vid passerande av yttre grins, personer kon-
trolleras endast om det finns skil f6r en kontroll. De brottsbekim-
pande myndigheterna fir inte heller anvinda kontroll- och tvings-
dtgirder utan skil. Vilka skil som kan krivas varierar dock. For att
exempelvis kroppsvisitera en person eller gora en husrannsakan i
syfte att kontrollera invandringen krivs enligt utlinningslagen, att
sddana atgirder behovs for personkontrollen, dvs. behovs for att
bl.a. kunna faststilla en utlinnings ritt att vistas Sverige och dennes
resvig hit; de utgdr administrativa tvingsmedel (se avsnitt 4.3.5).
For att anvinda de straffprocessuella tvingsmedel som rittegings-
balken reglerar, dvs. dem som fir anvindas i en brottsutredning,
krivs att det foreligger en férundersdkningssituation. Det innebir i
sin tur alltsd, att det finns “anledning att anta” att ett brott ha
begitts.

Vid alla personkontroller och vid all anvindning av kontroll- och
tvdngsitgirder framgent skall ocksd behovs- och proportionalitets-
principen alltid tillimpas, dvs. en kontroll- eller tvingsdtgird fir
vidtas endast under férutsittning att andra medel ir otillrickliga,
och att det i det enskilda fallet foreligger rimlig proportion mellan
medel och mil. Dessa principer har ocksd sin grund i det i rege-
ringsformen grundliggande skyddet f6r personers grundliggande
fri- och rittigheter och att begrinsningar diri endast fir ske med
lagstod.

Frigan om att 6ka Polisens mojlighet att i brottsférebyggande
syfte f3 vidta administrativa tvingsmedel, dvs. utan en konkret
brottsmisstanke féreligger, dr av och till foremal for diskussion. Ar
1999 inférdes sirskilda bestimmelser 1 23 kap. 3 § andra och tredje
stycket rittegingsbalken som innebir att husrannsakan i vissa fall
far genomféras i lokaler som brukar anvindas gemensamt av per-
soner som kan antas dgna sig t brottslig verksamhet och 1 utrymmen
och fordon som finns i omedelbar anslutning till en sidan lokal."”
Beredningen for rittsvisendets utveckling (BRU) har fér sin del
ansett, att den gemensamma erfarenheten frin Polisens sida ir att
bestimmelsen visserligen ir indaméilsenligt utformad, men att de
faktiska forhallandena relativt sillan dr sidana, att regeln tillimpas.”

¢ Prop. 1997/98:181 s. 48, bet. 1998/99:JuU1, rskr. 1998/99:80.
2SOU 2003:74,s. 211 f.
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Det sistnimnda giller sirskilt som tvingsmedlet dr forbehillet en
forundersdkning, alltsd misstanke om ett visst konkret brott. BRU
framhailler, att vad polisen i stillet efterlyser som ett effektivt
hjilpmedel nir det giller att komma &t den brottslighet som utférs
av brottsaktiva personer i olika sammanslutningar, ir att fi storre
mojligheter att 1 det preventiva arbetet, alltsi utanfér en for-
undersoknings ram, bereda sig tilltride till lokaler och genomféra
kroppsvisitation fér att férhindra allvarlig brottslighet. Mot denna
bakgrund har BRU ocksd féreslagit en ny bestimmelse i polis-
lagen, om att kroppsvisitation och husrannsakan skall {3 ske ocks3 i
brottstérebyggande syfte, dvs. utan att en férundersékning pabor-
jats, for att 6ka mojligheten att ingripa mot medlemmar av olika
grupperingar av brottsaktiva personer. BRU féreslog ocksd att
Polisen for att férhindra, avsldja och utreda brott skulle fi vidta
vilseledande eller dolda 4tgirder genom att anvind bl.a. hand-
manévrerad kamera och utrustning for avlyssning. Arendet bereds
f.n. inom Regeringskansliet.

I en i juli 2004 utgiven departementspromemoria (Forstirkt
kontroll av vapen, m.m., Ds 2004:32) limnas ocksd foérslag om en
ny bestimmelse i polislagen, som innebir att Polisen i ett brotts-
forebyggande syfte skall f3 vidta en husrannsakan att i fordon for
att undersdka om det finns vapen 1 det. Motivet till forslaget ir att
Polisen konstaterat att kriminella personer och organisationer 1
stor omfattning anvinder bilar som férvaringsplats for sina vapen.
Om Polisen ges mojlighet att gora en husrannsakan dven utanfér en
brottsutredning, skulle det leda till att flera brott dir vapen kommer
till anvindning skulle kunna férhindras.

Till utredningen har ocks, med hinvisning till nu limnade forslag,
framforts frin Polisens sida, att dess arbete skulle avsevirt effek-
tiviseras, om den skulle ges utékad mojlighet att anvinda olika
tvingsmedel. Genom att exempelvis stoppa bilar, géra husrannsakan
i bilar och andra fordon eller pd annat sitt kontrollera personer,
skulle Polisen, hivdas det, kunna férhindra dels att utlinningar illegalt
reser in eller vistas i Sverige, dels att utlinningar ges méjlighet att
begd brott 1 Sverige. Dirutéver skulle spaningsarbete avsevirt effek-
tiviseras avseende utlinningar, vilka hiller sig undan verkstillighet
av avvisnings- eller utvisningsbeslut.

En férundersokning skall for nirvarande inledas, nir de finns
“anledning att anta att ett brott som hor under allmint 8tal har for-
dvats” (23 kap. 1 § rittegdngsbalken). Uttrycket “anledning att anta”
uttrycker ett visst beviskrav, dvs. anger nivin pa den bevisning som
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skall foreligga for misstanke att ett brott har begitts. Det krivs
hirvid att det foreligger en misstanke om ett konkret brott, 13t vara
att girningsmannen ir okind. ”Anledning att anta” ir den svagaste
graden av misstanke 1 straffprocessuellt hinseende.”’ Fér att inleda
en forundersdkning och uppfylla beviskravet, ir det exempelvis
tillrickligt, att en anmilan om brott foreligger. Nir en férundersok-
ning har inletts eller férutsittningar finns att inleda en sidan, fir
ocksd straffprocessuella tvingsmedel, sdsom exempelvis kropps-
visitation, kroppsbesiktning och husrannsakan tillgripas. Bevis-
kravet for att vidta en husrannsakan eller en kroppsvisitation ir
enligt huvudregeln detsamma som f6r att inleda en férundersok-
ning, men det krivs ocks3 att fingelse kan f6lja pd den misstinkta
girningen. For att kunna verkstilla ett beslut om straffprocessuellt
tvingsmedel fir ocksi de medel som anges i polislagen tillgripas.
Som nirmare framgr av redovisningen i avsnitt 4.6.4 fr exempelvis
en polisman stoppa ett fordon, om det finns ”anledning att anta”,
att ndgon som firdas 1 bilen har begitt brott (22§ 1 polislagen).
Kravet ir siledes detsamma som fér att inleda en férundersékning.
Polisen har ocks3 ritt att stoppa ett transportmedel, om de behévs
for att verkstilla ett beslut om kroppsvisitation av en person som
firdas diri (22 § 2 polislagen).

Begreppet anledning att anta” ir siledes utformat s3, att det ger
de brottsbekimpande myndigheterna en tillricklig grund att anvinda
sdvil straffprocessuella som administrativa tvingsmedel (se vidare
avsnitt 4.3).

Redan denna kortfattade redovisning ger tillricklig vigledning
for att ta stillning till om de brottsbekimpande myndigheterna bér
ges ytterligare befogenheter, nir det giller att anvinda tvingsmedel
1 personkontrollen, utan att det finns nigon misstanke om brott.
Att det 1 lag uppstills krav pd, att det skall foreligga en viss ligsta
nivd av misstanke om brott f6r att beslut om straffprocessuellt tvings-
medel skall 3 fattas, har ytterst sin grund i de grundlagsskyddade
fri- och rittigheterna. De ir avsedda att skydda den enskildes integ-
ritet mot diskretiondr maktutdvning frin det allminnas sida och ir
alltsd ett viktigt uttryck for rittssikerhet. Det dr utredningens
uppfattning, att det i en rittsstat inte bor vara mojligt att kon-
trollera enskilda utan att det finns 1 lag angivna skil dirfér, och
nigon skillnad bér hirvid inte férekomma mellan straffprocessuella
och administrativa tvdngsdtgirder.

2! Mer om ”anledning att anta” se bl.a. Bring, Diesen och Schelin, Férundersékning, 1999
Upplaga 2:1, och Fitger, Kommentar till Rittegingsbalken.
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I Danmark har behorigheten for Polisen utvidgats, sd att det
numera ir tillitet, att utan nigon form av misstanke om brott
stoppa ett fordon fér att kontrollera om det 1 fordonet firdas en
utlinning som saknar ritt att vistas i landet. Om det i vért land, s3
som framforts frin Polisens sida, inférdes en motsvarande ritt eller
en mojlighet att stoppa fordon eller att kroppsvisitera utlinningar,
utan att det foreligger en misstanke om brott, skulle detta obestrid-
ligen pitagligt 6ka effektiviteten i brottsbekimpningen och for-
hindra och bekidmpa olika former av illegal inresa och otilldten vis-
telse 1 Sverige. Bestimmelserna skulle givetvis ocksd, i sin diskre-
tionidra totalitet, vara mycket litta att tillimpa f6r myndigheterna.
Risken att personer med “utlindskt utseende” i 6kande grad i ett
sidant fall skulle riskera att utsittas for kontroll fir anses uppenbar
med en motsvarande férsvagning av integritetsskydd och risk for
overtridelse av  grundlagens diskrimineringsférbud. Person-
kontrollen skulle ocksd riskera att snedvridas till att endast ske i
syfte att kontrollera invandringen, och syftet att bekimpa all grins-
overskridande brottslighet skulle endast férekomma som en
bieffekt, vilket skulle férstirka diskrimineringen.

Inte heller bor det vervigas, att f6r ingripande mot brott allmint
sitta kravet ligre 4n vad som nu anges for att pdborja férundersok-
ning, dvs. att det skall féreligga ”anledning att anta” for att straff-
processuella tvingsmedel skulle {8 anvindas. Eftersom dven svenska
medborgare eller personer med ”svenskt utseende” onekligen ocksd
begdr grinsoverskridande brottslighet, innefattande brott mot sdvil
utlinningslagen som annan straffrittslig lagstiftning, skulle full
effekt med den frdn polisiirt hill énskade ordningen inte heller
uppnds, om inte bestimmelserna utformades si, att de brottsbe-
kimpande myndigheterna gavs en generell ritt att stoppa alla trans-
portmedel eller tillgripa andra tvingsmedel i alla situationer, oavsett
om det fanns skil for 3tgirden eller inte. En sidan ldngtgiende
diskretionir ritt f6r myndigheternas del skulle f6r vart land vara ett
icke godtagbart avsteg frin allminna rittsstatliga principer, dven
om var regeringsform i sig formellt skulle medge en s&dan l6sning.

Mot denna bakgrund anser utredningen, att en ordning, dir de
brottsbekimpande myndigheterna ges befogenhet att tillgripa tvings-
medel, utan att en brottsmisstanke eller andra vigande skil foreligger,
inte bara skulle riskera att komma i strid med regeringsformens
diskrimineringsférbud, utan ocksd innefatta en begrinsning av de
grundliggande fri- och rittigheterna, vilken inte ir forenlig med en
rittsstat. Utredningen limnar dirfér inget férslag om att de brotts-
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bekimpande myndigheterna skall ges utskade befogenheter att till-
gripa tvingsmedel.

Utredningen ir, som framgdtt, medveten om att férslag redan
finns om att f6r vissa angivna fall utvidga Polisens behorighet att
vidta tvingsdtgirder foér att forhindra och avslgja brott. Det
kasuistiska angreppssitt som kan skonjas riskerar dock pa sikt att
allvarligt urholka principen om att det miste uppstillas vissa minimi-
krav fér att vissa tvingsdtgirder skall f3 vidtas. Medan det kan vara
litt att for en viss uppmirksammad brottstyp eller fér vissa identi-
fierade fall {8 gehor f6r en uppmjukning av de begrinsningar som
Polisen nu har vid sin tvingsmedelsanvindning, ir de mera ldngt-
giende konsekvenserna i attityd och tillimpning betydligt mera svér-
fingade. Utredningen vill {6r sin del inte medverka till att ytterligare
steg tas pd vad som kan visa sig vara ett sluttande plan. Under alla
forhdllanden méste behovet av att ur ett allmint brottstérebyggan-
de perspektiv ge Polisen utdkade maktbefogenheter ses i ett vidare
sammanhang, dir de grundlagsskyddade fri- och rittigheterna far
tillricklig uppmirksamhet. M&hinda har ocksd tiden kommit att 1
sirskild ordning gora en sddan mera grundlig analys, d3 brotts-
utvecklingen ocksi kriver en &versyn och modernisering av de
metoder som Polisen och andra brottsbekimpande myndigheter
anvinder for att férebygga och bekimpa brott.

Gransndra zoner

En vig for att effektivisera verksamheten vid inre grins och angrin-
sande omrdden, som direktiven anger, ir att inféra s.k. grinsnira
zoner, dvs. geografiskt bestimda omriden, dir personkontrollen
skall bedrivas sirskilt intensivt och eventuellt med andra metoder in
utanfér zonen. Av den komparativa undersékning som utredningen
har gjort framgdr, att Danmark, Norge, Frankrike, Nederlinderna och
Tyskland 1 varierande grad har en sddan ordning (se avsnitt 8).
Inom vissa geografiskt faststillda omriden skall den for
personkontrollen ansvariga myndigheten, i Danmark, Norge och
Tyskland ~ Polisen, 1 Nederlinderna  den sirskilda
grinskontrollmyndigheten, "De Koninklijke Marechaussee”, och i
Frankrike Polisen eller Tullmyndigheten, bedriva nigot som kan
jaimstillas med en intensiv inre utlinningskontroll. T stillet for att
vid grinsen kontrollera de inresandes resedokument och andra
handlingar som utvisar en utlinnings ritt att resa in och vistas i
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landet, gérs kontrollen en bit in frin grinsen. Kontrollerna gors
sdvil stickprovsvis, som genom mer riktade insatser dir
myndigheten samlat in underrittelser eller annan information av
betydelse f6r kontrollen av invandringen. Endast i Nederlinderna
finns ett sirskilt regelverk for personkontroll inom den grinsnira
zonen, dir ”De Koninklijke Marechaussee” ocksid har getts
sirskilda befogenheter att, utan misstanke om brott, f8 kontrollera
att personer som passerar en inre grins har ritt att resa in och
vistas 1 Nederlinderna. Den i Danmark nimnda ritten, att stoppa
fordon fér att kontrollera utlinningars ritt till vistelse 1 Danmark
giller 1 hela landet, liksom den norska Polisens ritt att kriva att en
utlinning identifierar sig.

Att ocksd 1 Sverige inféra en ordning med en intensivare person-
kontroll inom vissa zoner skulle, ocks3 ur ett rent pedagogiskt per-
spektiv, kunna bidra till att brott, sdvil brott mot utlinningslagen
som annan brottslighet, ocksd bittre bekimpas och férhindras i
nirheten av vdra grinser. Det skulle dessutom kunna férhindra att
kriminella resande knot kontakter med 1 Sverige redan etablerade
kriminella organisationer, vilket p4 sikt skulle kunna motverka fort-
satt utbredning av den organiserad grinséverskridande brottslig-
heten.

En allvarlig risk med en zonindelning ir emellertid att det, vid en
given resurstilldelning, kan f3 till f6ljd, att den inre utlinnings-
kontrollen utom zonen, dvs. pd andra platser 1 landet, kommer att
minska ytterligare. Vid utredningens besck i de linder som har en
sddan ordning framkom ocks3, att inre utlinningskontroll i princip
endast sker inom de grinsnira omrddena. Det finns ocksi en
beaktansvird risk att "zonkontroll” kan uppfattas som en fortickt
inre grinskontroll och alltsd strida mot Schengendtagandena. Det
skall dock nimnas att kommissionen, sdvitt kint ir, inte haft nigon
erinran eller limnat nigra pdpekanden mot Danmarks, Norges eller
Nederlindernas férfarande. Betriffande Frankrike har dock frigan
stillts om dess kontroll inte ir att jimféra med en fortickt inre
grinskontroll. Nigot formell reaktion frin kommissionens sida
synes dock f.n. inte vervigas.

Med utredningens utgdngspunkt att ligre beviskrav {6r tvings-
medel inte skall inféras, skulle en ”zonindelning” inte heller 6ppna
for en 6kad mojlighet till kontroll inom det angivna omridet.

Mot bakgrund av det nu anférda anser utredningen, att en ordning
med grinsnira zoner inte bor inféras 1 virt land.
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Fortydliganden av nuvarande regelverk

Nuvarande regelverk gor det alltsd mojligt att férhindra och bekimpa
all form av brottslighet pa hela det svenska territoriet, inklusive vid
och i nirheten av en inre grins. S& snart det finns anledning att anta
att en person har begitt ett brott som hér under allmint 3tal, skall
ocksd en férundersékning inledas, vilket 1 sin tur ger méojlighet att
anvinda straffprocessuella tvingsmedel 1 brottsutredningen. Detta
innebir siledes, att nir det finns anledning att anta att brott har
begitts redan 1 och med att en person passerar en inre grins, skall
personkontroll ske. Det saknar hirvid betydelse om den brottsliga
girningen avser brott mot utlinningslagen eller annan brottslighet,
liksom det saknar betydelse om den fér brottet misstinkta per-
sonen ir svensk eller utlindsk medborgare.

Vid yttre grins, dir kontroll dr obligatorisk stir inte bedém-
ningen av huruvida misstanke om brott foreligger 1 férgrunden pa
samma Sitt.

Det har uttryckts en oro for att uttrycket “anledning att anta”
skulle vara sirskilt svrt att tillimpa i friga om brott mot utlin-
ningslagen (se avsnitt 6.3.2). Utredningen har dirfér funnit anled-
ning att 1 den forfattning som reglerar personkontrollen tydligt
ange, nir den lagliga nivdn ir uppnddd f6r ingripande. Som nimnts
ricker det f6r att inleda en férundersékning normalt, att det fore-
ligger en anmilan om brott. Det dr emellertid endast undantagsvis
brottsanmailan har gjorts nir det ir friga om brott som begds i sam-
band med att en grins passeras. Dirfér miste det finnas andra
omstindigheter som gor att beviskravet kan anses uppfyllt.

Aven om sdvil brott mot utlinningslagen som annan grinséver-
skridande brottslighet kan begds av bide svenska och utlindska
medborgare, kan ett flertal sddana brott endast begds av utlindska
medborgare. Hir avses frimst de girningar som innebir att en
utlinning reser in 1 Sverige utan att ha visum, uppehillstillstdnd
eller arbetsstillstdnd, och inte heller s6ker sidana tillstind 1 samband
med inresan. Aven andra brott mot utlinningslagen sisom minni-
skosmuggling och organiserande av minniskosmuggling begis,
enligt de statistiska uppgifter utredningen inhimtat, vanligen av
utlindska medborgare.”” Under 4ren 1999-2002 var samtliga
personer som lagférdes f6r organiserande av minniskosmuggling
utlindska medborgare, och av de f6r minniskosmuggling lagférda
personerna hade drygt hilften utlindskt medborgarskap, varav de

22 Se avnitt 2 och 7.4.
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allra flesta utan varje anknytning till Sverige. Som redan framgatt
hade ocksd cirka hilften av alla de utlinningar som lagférdes for
brott i Sverige under samma period ingen anknytning hit. Polisen
och Tullverket har ocksd gjort beddmningen att risken {6r att per-
soner frin EU:s medlemsstater i framtiden kommer att begs brott i
Sverige ir pitaglig.”

Detta innebir att personkontrollen i syfte att férhindra och
utreda brott vid vira grinser 1 viss omfattning och med nédvindig-
het ocksd miste inriktas mot personer med utlindskt medborgar-
skap, dven om inte medborgarskapet i sig ger anledning till miss-
tanke om brott. Det gir inte heller att faststilla en persons med-
borgarskap, eller att denne kan misstinkas for brott, enbart pi
nigons utseende. Emellertid har yttre kinnetecken betydelse, och
det gir d3 inte att bortse frin det foérhdllandet, att personer frin
vissa delar av virlden generellt har ett utseende, klidsel eller andra
kinnetecken som skiljer sig frin vad som ir vanligt i virt och andra
nordiska linder. Hirav féljer att en resandes kdnnetecken kan
utgora en sidan omstindighet som bidrar till att uppfylla kravet pd
nivin “anledning att anta” och att personkontroll dirfér skall ske.

Liksom vid annan brottsbekimpning bor ocksd de iakttagelser en
yjansteman gor pd platsen ha betydelse vid bedémning av om ett
brott har begitts. Det kan t.ex. rora sig om hur den kontrollerade
personen, eller personer i dennes omgivning, beter sig, vilket
bagage etc. som medférs och hur inresan till Sverige sker.

Emellertid kan inte endast en persons kinnetecken, dennes med-
borgarskap eller andra gjorda iakttagelser ensamt grunda misstanke
om att ett brott har begitts. Dirutéver miste det finnas annan #//-
ginglig sirskild information som ger anledning till misstanke. Ett
ingripande enbart med utseende som grund ir 1 sig diskriminerande
och riskerar att komma i strid med grundlagsférbudet, om kinne-
tecknet inte dr kopplat till andra omstindigheter. Att endast ligga
en persons utseende eller andra kinnetecken som grund fér miss-
tanke om brott utgdr dessutom ett kvalitetsmissigt dligt instru-
ment for att gora olika former av riskprofileringar och andra analy-
ser.

Med tillginglig sirskild information avses flera olika typer av
informationsslag. Det kan réra sig om konkreta underrittelser som
tagits fram inom den egna myndigheten, men ocksd underrittel-
ser som fds utifrdn av annan inhemsk eller utlindsk myndighet

2 Se avsnitt 7.5.
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eller organisation. Det kan exempelvis vara friga om att Polisen
frdn en utlindsk polismyndighet fr information om att det fére-
ligger misstanke om minniskosmuggling beginget av en forare 1 en
bil av visst slag med angiven nationalitetsbeteckning eller att Poli-
sen av Tullverket fitt uppgifter om att personalen dir i samband
med sin varukontroll funnit anledning att misstinka, att vissa
angivna svenska taxibolag utnyttjas f6r handel med minniskor.
Upplysningarna kan ocksd innehdlla nirmare uppgifter om hur de
personer vilka framfér bilarna ser ut, deras &lder och andra kinne-
tecken.

Med sidan information kan nivén, fér nir det finns anledning att
anta att ett brott har begitts, anses uppnddd och en personkontroll
kan inledas. Dirvid fir ocks straffprocessuella tvingsmedel anvin-
das. Polisen eller annan grinskontrollmyndighet har hirigenom ritt
att bl.a. stoppa de fordon som stimmer in pd tillginglig informa-
tion, dvs. bil av visst slag frin angivet land eller taxibilar frin det
angivna taxibolaget. Om informationen ocks3 innefattar uppgifter om
kinnetecken pd den person som for fordonet, kan kontrollen ocks3
begrinsas hirefter. Eftersom brottsbekimpande arbete skall bedri-
vas 1 hela landet, far nu exemplifierade personkontroll ocks? foretas
i samband med att en inre grins passeras, exempelvis vid
Oresundsbroférbindelsen eller firjeforbindelsen mellan Sverige
och Finland. Som 1 allt annat brottsbekimpande arbete innebir nu
redovisade ordning, att dven personer som inte har begdtt brott kan
riskera att utsittas for personkontroll; alla personer som for ett visst
angivet fordon av visst slag begdr givetvis inte minniskosmugg-
lingsbrott. Om grianskontrollmyndigheten saknar annan informa-
tion, dn att det angivna fordonet férs av en man, ir det inte ute-
slutet att alla min som framfér en bil av detta slag under en viss
tidsperiod och inom ett visst omrdde ocksd behover kontrolleras.
Detta ir en oundginglig f6ljd av den liga grad av misstanke som
foreligger. Skulle kravet pd bevisning, & andra sidan, sittas hogre,
skulle effektiviteten i kontrollen g férlorad.

Med tillginglig sirskild information avses ocksd inhimtad och
analyserad information framtagen inom kriminalunderrittelse-
verksamhet eller liknande verksamhet. Det kan exempelvis réra sig
om statistiska sammanstillningar, annan mer varaktig information
som under en lingre eller kortare tid pd olika sitt bearbetats och
analyserats inom grinskontrollmyndigheternas och utmynnat i en
s.k. riskprofil, dvs. en sammanstillning av olika kriterier, metoder
och férhdllanden, vilka bygger pd empiriskt material rérande viss
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manifesterad brottslighet. Féljande exempel kan nimnas. Om Poli-
sen eller annan grinskontrollmyndighet, exempelvis i samband med
de mer eller mindre traditionella demonstrationerna (och numera
dven s.k. Vit Makt-bandskonserter) av hégerextremister och nyna-
zister den 30 november 1 Lund och Stockholm, pi en flygplats kon-
staterar, att det anlinder grupper av unga min med rakade skallar
eller andra typiska kinnetecken, vilka ocksd medfér osedvanligt
mycket bagage, kan en personkontroll bli aktuell. Dessa personers
kinnetecken och 6vriga iakttagelser kan tillsammans med den
samlade information och kunskap grinskontrollmyndigheten eller
den enskilde tjinstemannen har om demonstrationerna eller kon-
serterna ge anledning att anta, att de inresande 1 sitt bagage medfér
T-tréjor med nazistsymboler, skivor med Vit Makt-musik och
annat propagandamaterial till forsiljning. Sidan férsiljning kan
utgora brott mot tryckfrihetslagen och brottet hets mot folkgrupp
(7 kap. 4§ 11 tryckfrihetsférordningen och 16 kap. 8 § brotts-
balken) och motiverar dirfér ett ingripande.

Som utvecklas nedan (se avsnitt 13) férutsitter en effektiv person-
kontroll dels att Polisens kriminalunderrittelseverksamhet integreras
med personkontrollverksamheten, dels att grinskontrollmyndig-
heterna samarbetar, sirskilt vad avser underrittelseverksamheten,
och att myndigheterna pd ett enkelt sitt kan utvixla information.
Utan en sidan mdlinriktad samverkan och samarbete kommer de
grinskontrollerande myndigheterna att sakna det nédvindiga
underlag som krivs for att 1 enskilda fall kunna besluta om person-
kontroll.

Sirskild information kan ocks3 vara ett tips eller liknande anmi-
lan eller angivelse om brottslig verksamhet som kommer frin all-
minheten. Information av sddant slag dr vanligen av mera direkt
natur, och for att de skall kunna ligga till grund fér bedémning av
om ett brott har begdtts méste informationen ha behandlats, bear-
betats eller pd annat sitt kunna kontrolleras mot bakgrund av
grinskontrollmyndighetens eller den enskilda tjinstemannens
samlade kunskap och erfarenhet.

For att personkontroll skall f ske miste dock alltid den till-
gingliga sirskilda informationen ha koppling till en viss person
eller ett visst transportmedel. Om man exempelvis har sirskild
information om att en forare av en bil av ett visst mirke férsoker ta
sig in illegalt i Sverige, innebir det inte automatiskt att alla per-
soner 1 bilen kan utsittas fér en personkontroll. Det méste i varje
enskilt fall foreligga sidana omstindigheter som ger den enskilde
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tjinstemannen anledning att anta, att just den person som kon-
trolleras, kan misstinkas fér brott. Vidare miste misstanken vara si
konkret att, den som vidtar personkontrollen kan redogéra for
vilka omstindigheter som legat till grund {6r kontrollen.

Ndgot om kontrollens omfattning

For att utfora en personkontroll vid inre grins, sedan den angivna
misstankenivin f6r férundersékning uppndtts, innebir naturligtvis
inte att ocksd en forundersékning verkligen méiste inledas. Om det
under personkontrollen visar sig att den person mot vilken kontrollen
inletts, inte lingre kan misstinkas f6r brott, skall kontrollen givet-
vis slutféras, utan att ytterligare dtgirder behover vidas; kontrollen
behover d3 inte heller dokumenteras utan kan formlést avslutas (se
avsnitt 16.1). Om misstanken diremot stirks genom kontrollen, ir
den kontrollerade ocksd fortsatt misstinkt fér brott, varfér ocksi
en forundersokning enligt 23 kap 1 § rittegingsbalken skall inledas.
Nir denna inletts har, som nirmare redovisas nedan, den grins-
kontrollerande myndigheten ritt att anvinda straffprocessuella
tvingsmedel (under férutsittning att det misstinkta brottet nir
upp de den svérighetsgrad som krivs enligt respektive bestim-
melse). Som framgdr av avsnitt 4.3 ir en férundersékning ocks3 att
anse som inledd i samband med att beslut om att anvinda ett
straffprocessuellt tvingsmedel fattas; beslut som ocks3 alltid méste
dokumenteras. Om den kontrollerade personen misstinks f6r brott
mot utlinningslagen, har grinskontrollmyndigheten ocksd ritt att
tillgripa de tvingsmedel som giller f6r att kontrollera invandringen
(se nedan avsnitt 10.4). Nir en personkontroll i samband med
passerande av en yttre grins overgdr till en personkontroll i ett
brottsbekimpande perspektiv, dvs. nir det foreligger en férunder-
sokningssituation, gir naturligtvis inte att foreskriva i detalj. Det
fir ankomma p3 den enskilde tjinstemannen att avgdra nir det
foreligger en sddan konkret brottsmisstanke att bestimmelserna i
rittegdngsbalken om férundersokning skall tillimpas. Detta giller
inte bara vad avser personkontroll, utan generellt i allt annat
brottsbekimpande arbete.

Frigan om nir en personkontroll éver huvud taget skall ske,
omfattar emellertid inte en detaljreglering av formerna for nir
sjilva kontrollen inleds. En personkontroll kan inledas pd flera
olika sitt och vid olika tidpunkter. Det dr beroende av situationen i
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det enskilda fallet, nir en personkontroll kan sigas borja. Som
exempel kan nimnas, att en personkontroll kan inledas redan, nir en
yansteman vid en grinskontrollmyndighet bestimmer sig for att
tilltala en person. Det bor understrykas, att det ligger inom ramen
for en myndighets behoérighet att en tjinsteman riktar en friga till
nigon, nir denne passerar en grins sdvil som annars, utan att det
kan uppfattas som en kontroll av personen eller en fortickt grins-
kontroll. Om syftet med att tilltala en person ir att utféra en per-
sonkontroll, maste det dock finnas anledning att anta att ett brott
har begitts, sivida personkontrollen inte gors i samband med in-
eller utresa 6ver yttre grins. En polisman eller annan grinskon-
trollmyndighets tjinsteman kan dock inleda ett samtal med en per-
son inom ramen fér annan verksamhet, som faller inom myndig-
hetens ansvaromride. Personkontrollen kan di inledas under detta
samtals ging, om samtalet ger anledning att anta, att personen ir
misstinkt for brott. En personkontroll kan ocksi vara en fortsitt-
ning pi en kontroll som inletts pd annan grund. En vanlig trafik-
kontroll kan exempelvis ge anledning, att anta att féraren saknar
ritt till inresa eller vistelse i Sverige. Endast den omstindighet att
foraren, vid en trafikkontroll, misstinks fér att vistas hir illegalt,
eller ha begdtt annat brott, innebir emellertid inte att ocksd andra
personer som firdas i bilen kan utsittas f6r en personkontroll (se
avsnitt 6.3.2). Som nimnts tidigare miste det finns misstanke om
brott ocksd mot évriga personer i bilen. Att féraren saknar ritt till
vistelse 1 Sverige utgdr emellertid en sddan iakttagelse, som till-
sammand med annan tillginglig sirskild information, kan utgéra
grund for personkontroll ocksd mot passagerarna.

Kontrollen kan ocksd 6vergd till en personkontroll, frin att ha
inletts som en varukontroll. All kontroll férutsitter emellertid att
det finns anledning att anta, att den kontrollerade har gjort sig
skyldig till brott. Fér att en varukontroll skall 6vergd till en per-
sonkontroll férutsitter ocksd att den myndighet som utfér kon-
trollen ir grinskontrollmyndighet, dvs. getts behérighet att ocksd
kontrollera personer (se ovan avsnitt 10.2). I annat fall skall enligt
utredningens forslag den som ansvarar fér varukontrollen, dvs.
vanligen Tullverket, endast informera Polisen om brottsmisstanken
(se avsnitt 13).

En personkontroll kan givetvis ha féregitts av ett reguljirt spa-
ningsarbete, vars resultat gett anledning att misstinka att ett brott
har begdtts. Ndgon bestimd punkt, vid vilken ett spaningsarbetet
allmint 6vergdr till en férundersékning gir pid motsvarande sitt
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som nir det giller att bestimma nir en personkontroll inleds, inte
allmint att exakt fixera utan féljer av en bedémning fran fall till fall.

Sammanfattningsvis innebir utredningens forslag siledes att person-
kontroll skall ske 1 samband med att en person passerar en grins —
sdvil yttre som inre — nir det finns anledning att anta att denne
begdtt brott som hor under allmint dtal. Omstindigheter som avgor
om beviskravet “anledning att anta” ir uppndtt ir en kombination i
det enskilda fallet av en persons kinnetecken, andra iakttagelser pa
platsen och tillginglig sirskild information.

10.3.5 Personkontroll vid inre grans

Utredningens forslag: Liksom i dag skall ndgon personkontroll
1 samband med passerande av inre grins inte ske, annat dn nir
regeringen eller Rikspolisstyrelsen fattat beslut om tillfillig
grinskontroll, eller nir det finns anledning att anta att en person
gjort sig skyldig till brott. Detta skall framg3 av lag.

I och med Sveriges operativa intride 1 Schengensamarbetet har grins-
kontrollen vid vira inre grinser upphért. Om det dr nédvindigt av
hinsyn till den allminna ordningen i Sverige eller for rikets siker-
het fir regeringen emellertid fatta beslut om att personkontroll
skall ske vid inre grins, dvs. att en inre grins skall betraktas som
yttre grins. Om ett omedelbart ingripande krivs, dvs. regeringens
beslut kan inte avvaktas, fir Rikspolisstyrelsen, i samrdd med berdrd
polismyndighet, fatta beslut om att vidta dtgirder.

Nigon kontroll av personer i samband med passerande av Sveriges
inre grinser sker inte heller sedan Schengenintridet den 25 mars
2001. Nigot behov av foérindringar 1 regelverket i detta avseende
foreligger dirfér inte, annat in att, 1 enlighet med ridets forslag till
férordning om en kodex fér personkontroll, beslut om tillfillig
inre grinskontroll bér f3 ske dven med hinsyn till hilsoskil (se
avsnitt 3.4.5). Emellertid bor det i férfattningstexten fértydligas,
att Rikspolisstyrelsen fir fatta ett beslut om att infora tillfillig
grinskontroll och att grinskontrollmyndigheterna dirvid fir till-
gripa samtliga de kontrollitgirder som ir tillgingliga vid den obli-
gatoriska yttre grinskontrollen. Utredningen féreslir ocksi att
bestimmelsen om den fria rérligheten inom Schengenomridet skall
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intas 1 lag, liksom mojligheten att fatta beslut om tillfillig grins-
kontroll vid inre grins, och inte enbart som i dag i fé6rordning.

10.4  Granskontrollmyndigheternas och Migrations-
verkets befogenheter vid personkontroll samt ratt
att vidta kontroll- och tvangsatgérder

10.4.1 Kontrollen vid personkontroll vid yttre grans

Utredningens forslag: Liksom 1 dag skall en utlindsk
medborgare som reser in eller ut dver yttre grins uppvisa sitt
pass eller annan identitetshandling, men med ett fortydligande
av att den for vilken det rdder passfrihet ocksd skall visa detta.
En utlindsk medborgare skall ocksd limna de uppgifter m.m.
som behovs for att beddma dennes ritt att resa in i och vistas i
Sverige. Skyldigheten fér svenska medborgare att medta pass i
samband med passerande 6ver yttre grins skall upphéra. En
svensk medborgare skall dock vid resa 6ver yttre grins for
grinskontrollmyndigheten visa upp pass, identitetskort eller
annan handling som behévs foér att styrka det svenska
medborgarskapet.

Det skall 1 lag foreskrivas att vid passerande av yttre grins
skall grinskontrollmyndighet, eller Migrationsverket, nir verket
medverkar 1 personkontrollen, géra en sékning i Schengens
informationssystem (SIS) och i nationella register, i syfte att
underséka om den inresande eller utresande ir efterlyst for
brott eller kan antas stora sikerheten och den allminna ord-
ningen, m.m. i Sverige eller i en annan Schengenstat. Sidan sok-
ning skall ocksd goras i syfte att underséka om féremil, som
den inresande eller utresande medfér, kan antas vara frinhint
annan genom brott, utgora vederlag for brott eller pd annat sitt
hirréra fran brottslig verksamhet.

Kontroll av utlindska medborgare

Kontrollen av utlinningar i samband med passerande av en yttre
grins, som nirmare beskrivits 1 avsnitt 4.6.1, innebir att en
utlinning skall kunna visa sin ritt till inresa och vistelse 1 Sverige.
Sammanfattningsvis omfattar personkontrollen att dels kontrollera
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att en utlindsk medborgare uppfyller de krav — sivil formella som
materiella — Sverige uppstillt fér ritten att vistas i Sverige (den
kontrollerade invandringen), dels att férhindra att personer som
har eller kan antas ha begdtt brott i Sverige eller i andra
Schengenstater forhindras att réra sig fritt 1 Sverige och inom
Schengenomrddet. Personen i friga skall hirvid uppvisa giltigt och
ikta pass, eller andra erforderliga tillstdnd f6r vistelse hir.

Nigra foérindringar i vilka handlingar en utlinning skall uppvisa
eller vilka upplysningar utlinningen skall limna och i évrigt med-
verka i kontrollen, anser utredningen inte vara behévliga, annat dn
att det pd ett tydligare sitt bor framg? att den for vilken det rider
passfrihet ocksd skall visa det (se ocksd avsnitt 14.2). Inte heller
foreslds ndgra forindringar av vad kontrollen skall omfatta.
Emellertid har utredningen uppmirksammat, att det finns ett
behov av att inom myndigheterna nirmare informera om vad
kontrollen omfattar utan att det foranleder behov av
forfattningsindringar  (jfr avsnitt 13.3 om informationsutbytet
mellan myndigheterna). Det bér ankomma pid Polisen, sdsom
huvudansvarig  f6r personkontrollen, att 1 detta hinseende
informera och wutbilda de tjinstemin som har att utfora
personkontrollen vid yttre grins, men ocksd detta arbete bor ske 1
samverkan mellan myndigheterna.

I ett avseende anser utredningen emellertid att en forfattnings-
indring kan vara pdkallad i detta sammanhang. Som nimnts skall i
samband med att en person kontrolleras vid yttre grins en s6kning
ocksd goras SIS. Detta foreskrivs i Schengenkonventionen men
regleras inte uttryckligen i nuvarande lagstiftning. Det har fram-
kommit att sékning i SIS inte alltid gors, vilket alltsd formellt inne-
bir att Sverige bryter mot sitt dtagande enligt Schengenreglerna.
Eftersom Sverige generellt inte har uppgift om en person begitt
brott i ett annat land eller pd annat sitt kan utgéra ett hot mot den
allminna ordningen och sikerheten m.m., kriver en fullgod person-
kontroll att en sokning 1 SIS sker. For att effektivt kunna kon-
trollera om en person, svensk eller utlindsk, har gjort sig skyldig
till brott eller pd annat sitt kan antas utgora ett hot mot sikerheten
eller den allminna ordningen 1 Sverige eller Schengen, méste en
sokning goras inte bara i SIS, utan ocks8 1 nationella spanings- och
misstankeregister. Dessutom kan man genom en sékning, sdvil i
SIS som 1 nationella register, fir svar pd om exempelvis egendom som
en person f6r med sig kan vara dtkommen genom brott.
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Mot denna bakgrund férslér utredningen, att det 1 férfattning
anges att 1 samband med personkontroll vid yttre grins skall alltid
en s6kning i SIS och andra register och databaser ske. De nationella
register som nirmast avses ir Polisens misstankeregister, belast-
ningsregister, spaningsregister, underrittelseregister och passregis-
ter. Dirutdver kan sékning ske 1 Tullverkets register 1 den brotts-
bekimpande verksamheten, i Kustbevakningsdatabasen och Migra-
tionsverkets register "Wilma” (nirmare om dessa register se avsnitt
5). Emellertid bér det inte 1 lag uttryckligen anges vilka register som
avses, eftersom dessa hjilpmedel 6ver tiden kan upphéra eller byta
beteckning, samtidigt som nya kan tillkomma. Istillet bér
regeringen, eller Rikspolisstyrelsen efter regeringen bemyndigande,
kunna meddela féreskrifter i denna friga.

Som nirmare redovisas 1 avsnitt 11 foresldr utredningen ocks3,
att utresekontrollen skall férstirks genom att i samband med utresa
dver yttre grins skall ocksd en kontroll ske av att ritten for vistelse
1 Sverige inte upphért fére utresan.

Kontroll av svenska medborgare

Personkontrollen skall, som nimnts, omfatta alla personer, dvs.
dven svenska medborgare, men detta framgir f.n. inte av svensk
forfattning. Enligt nuvarande férhdllanden stills emellertid krav pd
att ocksd en svensk medborgare skall medféra pass nir denne lim-
nar Sverige och att passet pd begiran av Polis skall visas upp vid
utresan (5 § passlagen). En 6vertridelse av bestimmelserna om skyl-
digheten att medfora pass ir inte straffsanktionerad, men anses enligt
motiven inrymma en skyldighet och en befogenhet f6r Polisen att
hindra utresa fér den som inte har ett giltigt pass.”*

En svensk medborgare kan dock aldrig hindras frin att resa in i
Sverige, och 1 princip inte heller limna Sverige (2 kap. 7 och 8 §§
regeringsformen). Det dr en medborgerlig rittighet. En motsatt
tolkning ger associationer till totalitira staters forsok att hindra
medborgare frin att limna sitt land. Aven om ett svenskt pass eller
svenskt identitetskort pi sikt kommer att vara forsett med
biometrisk information, vilket kan fi betydelse fér brottsbekimp-
ning, ir detta inte ett tillrickligt skil for att begrinsa svenska med-
borgares rorelsefrihet. Det torde siledes inte vara godtagbart 1 ett
demokratiskt samhille, att begrinsa denna rittighet enbart mot

2 Prop. 1977/78:156 Forslag till passlag, s. 40.
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bakgrund av att den som vill limna landet saknar pass (jfr 2 kap.
12 § regeringsformen). Motivuttalandet i nuvarande férarbeten ir
dirfér olyckligt. Emellertid har Sverige genom deltagandet i
Schengensamarbetet f6rbundit sig att alla personer som passerar en
yttre grins, oavsett medborgarskap, skall underkastas en kontroll
for faststillande av identiteten (artikel 5 Schengenkonventionen).
Detta 4tagande kan emellertid inte inskrinka en svensk
medborgares grundlagsskyddande rorelsefrihet, varfor det inte
heller pd denna grund bér vara méjligt att hindra en svensk
medborgare att limna landet enbart pd grund av avsaknad av pass.
Utredningen foreslir diarfér att bestimmelsen 1 passlagen om
passkrav {6r utresa upphor.

Den grinskontrollerande myndigheten miste dock kunna fast-
stilla medborgarskapet, inte bara f6r att f3 klarhet 1 personens ritt
att resa in eller ut frdn Sverige, utan ocks3 for att £ klarhet i vilken
kontroll som skall goras. Enligt utredningens uppfattning ir det
tillrickligt att en svensk medborgare skall kunna uppvisa en hand-
ling genom vilken den grinskontrollerande myndigheten kan faststilla
identiteten och det svenska medborgarskapet. Bestimmelsen
hirom bér regleras i den fér personkontrollen gemensamma for-
fattningen (se avsnitt14.1). Exempelvis kan grinskontrollmyn-
digheten med hjilp av personuppgifter och kontroll av ett kérkort
f3 det svenska medborgarskapet styrkt genom uppgifterna i folk-
bokféringsregistret, men iven andra handlingar och andra kon-
troller kan vara tillrickliga for att faststilla medborgarskapet.

Regeringen har ocksd gett Rikspolisstyrelsen 1 uppdrag att ta
fram ett nationellt identitetskort, vari medborgarskapet skall
framgd. Denna handling blir framgent ocksd ett tillrickligt och
enkelt bevismedel for att faststilla ett svenskt medborgarskap i
forevarande fall.

Att det kan vara svirt och ibland oméjlig att resa in 1 ett annat
land, om man som svensk medborgare, liksom fér personer med
annat medborgarskap, inte har med sig ett giltigt pass ir en sak som
det ankommer pd den resande att vara uppmirksam pd och svara
for.
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10.4.2 Kontroll- och tvangsatgarder vid personkontroll vid
inresa over yttre grans

Utredningens forslag: Nigot behov av férindringar, sdvitt avser
de administrativa tvingsmedel som fir anvindas i samband med
en personkontroll finns inte, annat in de foértydliganden som
redovisas 1 avsnitt 14.2. Dirutéver bor det fortydligas att de
utrymmen, som fir undersokas 1 syfte att férhindra att personer
reser in illegalt 1 Sverige, dr detsamma som giller f6r husrannsakan
enligt rittegingsbalkens bestimmelser. En grinskontroll-
myndighet har siledes ritt att underséka, rum, hytter, bagage-
utrymmen, containrar, lddor och andra utrymmen 1 bilar, fartyg
och 1 andra transportmedel, dir personer kan inrymmas. Vidare
skall 1 lag framgg att en kroppsvisitation fir goras avseende alla
personer vars medborgarskap inte kan faststillas.

En tjinsteman vid en grinskontrollmyndighet fir vid resa
dver yttre grins stoppa, g& ombord pd och inbringa ett fartyg till
svensk hamn, samt stoppa fordon eller annat transportmedel,
om det behdvs f6r att méjliggdra personkontrollen.

I det foljande redogérs nirmare fér mojligheten att utféra en
kroppsvisitation och en husrannsakan, samt méjligheten att vid
yttre grins stoppa fordon och andra transportmedel i syfte att full-
gora en personkontroll. Frigan om vissa ytterligare kontrollitgir-
der behandlas i avsnitt 14.2.

Kroppsuvisitation

Enligt bestimmelserna 1 utlinningslagen har i dag en polisman och
en tjinsteman vid Tullverket eller Kustbevakningen, nir de med-
verkar 1 eller ansvarar f6r personkontrollen, i samband med en per-
sons inresa 1 Sverige Over yttre grins ritt att “kroppsvisitera en
utlinning samt underséka hans bagage, handresgods, handviskor
och liknande”, i den utstrickning som det ir nédvindigt f6r att ta
reda pd utlinningens identitet. Sddan undersdkning fir ocksd ske
for att ta reda pd utlinningens resvig till Sverige, om denna ir av
betydelse for beddmningen av ritten att resa in i och vistas hir i
landet, dvs. med utredningens féreslagna definition, i samband med
personkontroll.
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Utredningen foresldr ingen saklig forindring 1 detta avseende,
och liksom 1 dag skall befogenheten alltsd tillkomma sivil en
polisman som en tjinsteman vid Tullverket och Kustbevakningen,
nir de medverkar i eller har ansvaret fér personkontrollen. En
gansteman vid Migrationsverket bér diremot inte ha denna beho-
righet. Vissa fortydliganden bor dock géras i lagtexten.

I dag anges att kroppsvisitation fir ske av en “utlinning” for att
bl.a. utréna om han eller hon har ritt att resa in och vistas i Sverige.
Om en person i samband med inresan inte medverkar till att hans
eller hennes identitet klargors, gir det inte heller att avgéra om per-
sonen ir utlindsk eller svensk medborgare. Dirmed gir det {6lj-
aktligen inte heller att ta stillning till vilken vidare kontroll som
behévs. Som bestimmelsen i dag dr utformad kan ordalydelsen leda
till uppfattningen, att en tjinsteman vid grinskontrollmyndighet
inte far kroppsvisitera en svensk medborgare, iven om denne inte
medverkar till att frigan om medborgarskapet forst kan klarliggas.
Bestimmelsen bor dirfor fortydligas pa sd sitt, att kroppsvisitation
far goras av alla personer, oavsett medborgarskap, nir nigon inte
frivilligt medverkar i faststillandet av identiteten. Kroppsvisitation
1 syfte att utrdéna en persons resvig hit har naturligtvis bara tillimp-
ning, nir det ror sig om en utlinning. Kroppsvisitation i syfte att
utréna utlinningens resvig far siledes inte ske f6rrin grinskontroll-
myndigheten forst konstaterat, att den inresande verkligen ir ut-
linning, vilket alltsd 1 sig kan kriva en inledande kroppsvisitation.

Vad som avses med en kroppsvisitation anges 1 28 kap. 10 § tredje
stycket rittegdngsbalken, dvs. kroppsvisitation ir en undersékning
inte bara av de klider personen bir, utan ocksd en undersékning av
det bagage som medfors eller annat som denne bir pd sig. Nigon
annan definition av kroppsvisitation avses inte nir sidan sker i
samband med en personkontroll vid yttre grins, ndgot som ocksd
angavs i férarbetena till 1989 &rs utlinningslag.” Utredningen anser
dock att den di valda lagtekniska 16sningen riskerar att leda till en
viss begreppsforvirring. Det bor dirfor klarare framgd, att med
kroppsvisitation skall 1 alla avseenden avses sidan undersékning
som definieras i rittegdngsbalken.”

2 Prop. 1988/89:86, s. 196, 1988/89:SfU19, 1988/89:5fU22, rskr 1988/89:325.
% QOlika begrepp anvinds fér kroppsvisitation, m.m. i flera andra férfattningar, varfor det
kan finnas skil f6r en mera allmin 6versyn 1 detta avseende.
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Husrannsakan

Utover ritten att féreta en kroppsvisitation giller enligt nuvarande
regler att en polisman, och en tjinsteman vid Tullverket och Kust-
bevakningen, nir de medverkar i inresekontrollen, fr underséka
“bagageutrymmen och 6vriga slutna utrymmen i bilar och andra
transportmedel” 1 syfte att férhindra att utlinningar reser in 1 lan-
det i strid mot villkoren f6r ritt till inresa och vistelse 1 Sverige.
Inte heller 1 detta avseende foreslar utredningen ndgra férindringar,
men liksom vad som giller fér kroppsvisitation bér vissa fértydli-
ganden goras.

Redan i samband med lagstiftningsarbetet infér Sveriges intride i
Schengensamarbetet ifrigasattes om bestimmelsen iven omfattar
en undersékning av alla utrymmen 1 ett fartyg.”” I utredningens
direktiv anges ocksg att det rdder oklarhet 1 huruvida bestimmelsen
ger ritt att underséka en container, nigot som bestyrkts i utred-
ningens arbete. Vid tillkomsten av bestimmelsen diskuterades inte
nirmare vilka utrymmen som skulle f§ undersokas.”® Den nuvarande
avgrinsningen kom emellertid till mot bakgrund av att bestimmel-
sen 1 rittegdngsbalken om husrannsakan inte ansdgs tillricklig for
en undersokning 1 samband med en inreskontroll. Orsaken hirtill
var att det vid undersékningen i en angiven situation inte behévde
foreligga ndgon misstanke om brott, utan att undersokningen snarast
skedde 1 ett mera allmint brottsspaningssyfte, dven om den inte
fick foretas utan ”rimlig anledning”, dvs. utgéra ett administrativt
tvingsmedel. Mot denna bakgrund kan det inte forstds pd annat
sitt, dn att syftet med bestimmelsen endast ir att husrannsakan
skulle f§ ske i samband med inresekontroll, 4ven om det inte finns
anledning att anta att brott har begitts.

Vad som avses med husrannsakan anges i 28 kap. 1 § rittegdngs-
balken. Husrannsakan far foretas i hus, rum eller slutet forvarings-
stille. Till skillnad frdn vad som giller f6r definitionen av kropps—
visitation 1 rittegingsbalken, dr definitionen i detta avseende inte
avsedd att vara uttdémmande. Vad som avses med “rum eller slutet
forvaringsstille” framgdr 1 stillet nirmare 1 forarbetena till para-
grafen. Diri anges bl.a. att med hus avses inte bara bostadshus utan
dven andra byggnader, sisom fabriker och magasin, och med rum
avses ocksd kontors- och lagerlokaler, hytter och rum pd fartyg,
samt med slutet férvaringsstille exempelvis 13st bil och kassafack i

v Prop. 1999/2000:64, s. 59.
28 Prop. 1981/82:146, s. 48 {.
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bank.” Mot bakgrund av vad som nu redovisats ir det utredningens
uppfattning, att en husrannsakan i samband med inresa 6ver yttre
grins redan med nuvarande bestimmelses ordalydelse omfattar en
undersokning av alla utrymmen pd ett fartyg, dvs. utdver last-
utrymmen iven hytter, bryggor, kék, m.m. En husrannsakan 1
rum, utéver rum pé fartyg, torde mera sillan bli aktuellt i samband
med personkontroll vid passerande av yttre grins, men det fore-
kommer att man inrittat sirskilda rum i stérre transportmedel.
Eftersom bestimmelsen om husrannsakan dven bor vara tillimplig i
samband med inre utlinningskontroll (se avsnitt 12.3), bér
bestimmelsen ha en sddan enhetlig utformning att dven “rum”
ingdr 1 de utrymmen som fir undersokas.

Vidare miste en container, som transporteras med ett fartyg, tig,
flyg eller en lastbil, ocksd anses utgora ett sidant utrymme som
ryms inom ramen fér vad som redan nu fir undersékas. Nigot
behov av en saklig indring finns dirfér inte. Eftersom definitionen
av husrannsakan 1 rittegdngsbalken inte dr uttémmande och dirfor
kan verka vilseledande i férevarande fall, féresldr utredningen dock
ett fortydligande 1 forfattningstexten for personkontrollens del.

Ritt att stoppa fordon och fartyg

Enligt nuvarande férhdllanden fir Tullverket samt Polisen och Kust-
bevakningen, nir de deltar i varukontrollen, preja ett fartyg, om det
behovs for att mojliggéra Tullverkets vervakning och kontroll av
import och export av varor.”” Ndgon misstanke om brott eller annan
sirskild anledning krivs inte, utan fartyget fir stoppas om det
behovs f6r varukontrollen, dvs. det ir ett administrativt tvingsmedel.
Aven vid inre tullgrins giller att en person som rest in 6ver sidan
grins och befinner sig i omedelbar nirhet av grinsen skall stanna pd
tulltjinstemans begiran. Inte heller i denna situation krivs nigon
grad av misstanke, utan det enda krav som stills dr att det behovs
for att mojliggdra en kontroll av in- och utférselbestimmelserna.
Dirutéver skall en person, som befinner sig 1 nirheten av Sveriges
landgrins, stanna pd tulltjinstemans begiran, nir det finns anled-
ning att anta att denne fér med sig varor som det rider inférselfor-
bud for eller denne inte har iakttagit den anmilningsskyldighet som

2 Se NJA II 1943. sida 369 f.
3% 6 kap. 20 § tullagen (2000:1281).
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foreligger for vissa varuslag.’ De nu beskrivna befogenheterna till-
kommer ocksd en polisman och en kustbevakningstjinsteman, nir
de medverkar i varukontrollen.

For att Polisen och Kustbevakningen utanfér den nu beskrivna
varukontrollen annars skall f3 stoppa ett fartyg eller ett fordon i
den polisiira verksamheten krivs, med 1 pr1nc1p endast ett undan-
tag, att det finns anledning att anta att det pa fartyget eller i fordonet
firdas en person som dr misstinkt fér brott (22 § polislagen och 4 §
lagen om Kustbevakningens medverkan vid polisiir évervakning, se
vidare avsnitten 4.6.4 och 4.7). Hirtill kommer som undantag, att
Polisen fir stoppa ett fordon utan misstanke om brott, nir det
behévs for att reglera trafiken eller kontrollera fordonet eller
foraren (se 22 § 4 polislagen).

En personkontroll i samband med passerande av en yttre grins ir
obligatorisk och ndgon misstanke om att den in- eller utresande har
gjort sig skyldigt till brott behover alltsd inte foreligga. P4 samma
sitt som vad fn. giller for varukontrollen bor de grins-
kontrollerande myndigheterna ges ritt att stoppa fartyg och fordon
for att 6ver huvud taget kunna genomféra den &lagda person-
kontrollen vid yttre grins. En person som passerar en yttre grins
skall inte kunna undgd kontroll endast genom att exempelvis vigra
att stanna sin bil vid grinskontrollstationen eller undvika att med
sin bat g8 in i hamn.”

Eftersom Sverige inte f.n. har nigra yttre landgrinser i Schengens
mening, kommer den foéreslagna bestimmelsen 1 huvudsak endast
att komma att tillimpas till sj6ss, och vid landsgrins nir regeringen
eller Rikspolisstyrelsen fattat beslut om att inre grins tillfilligt
skall utgéra yttre grins. Det kan emellertid bli aktuellt att ocksd
stoppa ett fordon, och d4 nir inresan 1 Sverige skett med ett firje-
fartyg som ankommer direkt frén en icke Schengenstat.

Savitt avser varukontroll vid de inre tullgrinserna, har i tullagstift-
ning inférts bestimmelser om mojlighet att stoppa fordon inom ett
omride som kan jimféras med grinsnira zoner. Utredningen har,
som framgitt, bedémt att motsvarande befogenhet f6r personkon-
trollverksamheten, svitt avser personkontroll vid inre grins eller pd
svenskt territorium 1 &vrigt, inte ir erforderlig. Utredningen har
som nimnts ansett, att det inte bor inféras en mojlighet att vidta
straffprocessuella tvingsitgirder utan att det finns anledning att

315§ lagen (1996:701) om Tullverkets befogenheter vid Sverige grins mot ett annat land
inom Europeiska unionen (inregrinslagen).
32 Om ritten till oskadlig genomfart, se avsnitt 4.9.14.
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anta att ett brott som hér under allmint 3tal har begdtts. Nir en
brottsmisstanke nir upp till den nimnda nivin fir Polisen redan i
dag stoppa det fordon som den misstinkte personen firdas i. P&
samma sitt fir Polisen redan nu stoppa ett fordon for att verkstilla
ett beslut om kroppsvisitation eller husrannsakan eller for att gripa
en person. Grunden fér det bakomliggande beslutet ir alltsd, att
det finns anledning att anta att ett brott har begdtts. Att dirutéver
inféra en mojlighet att stoppa ett fordon eller ett fartyg for att
kontrollera personen som firdas diri, utan att det finns en miss-
tanke om brott, ir enligt utredningen ett omotiverat ingrepp i den
personliga integriteten och den fria rérligheten.

Nar dtgirderna far vidtas

Liksom i dag skall grinskontrollmyndigheterna dven framgent {3
foreta en kroppsvisitation och husrannsakan i samband med per-
sonkontroll vid yttre grins, men bara om det behévs for att kon-
trollera invandringen. Atgirderna ir alltsi i huvudsak desamma
som de som fir vidtas inom ramen fér en férundersdkning, men
forutsittningarna att tillgripa dem ir olika. For att {3 tillgripa de
straffprocessuella tvingsmedlen krivs misstanke om brott, vilket
alltsd inte krivs for att anvinda ett administrativt tvingsmedel. P3
samma sitt far ett fordon eller annat transportmedel stoppas, utan
misstanke om brott, men endast under férutsittning att det behévs
for att fullgéra en personkontroll.

Det bor, liksom hittills, aldrig bli friga om en rutinmissig
kroppsvisitation av personer som kommer hit, utan det méste fin-
nas skil att anta, att den inresande underldter att visa upp samtliga
medfoérda handlingar. P4 motsvarande sitt skall det finnas skil att
vidta en husrannsakan, dvs. att det i fordonet kan délja sig perso-
ner. I samtliga fall skall ocksd behovs- och proportionalitetsprinci-
perna iakttas.

Sammanfattningsvis foresldr utredningen att nuvarande bestimmel-
ser om ritten att 1 samband med en personkontroll vid yttre grins
kroppsvisitera en person och att vidta en husrannsakan 1 transport-
medel, alltjimt skall gilla, men med vissa lagtekniska justeringar.
Dirutdver skall nuvarande bestimmelser om att stoppa transport-
medel, om det behévs for Tullverkets, Polisens eller Kustbevak-
ningens brottsbekimpande verksamhet, utstrickas till att gilla dven
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i personkontrollverksamheten, sivil vad avser det brottsbekim-
pande syftet som for att kontrollera invandringen.

10.4.3 Transportors skyldighet att lamna uppgifter till grans-
kontrolimyndighet

Utredningens férslag: Ett transportféretag som befordrar varor,
passagerare eller fordon till eller frin Sverige skall pd begiran av
en grinskontrollmyndighet skyndsamt limna de aktuella upp-
gifter om ankommande och avgdende transporter, som foretaget
har tillgdng till. Transportféretaget har endast skyldighet att limna
de uppgifter om passagerare som avser namn, resrutt, bagage och
medpassagerare samt sittet f6r betalning och bokning. T mot-
svarande mén skall ocksd uppgifter limnas om besittningen.
Grinskontrollmyndigheten fir begira uppgifter enligt forsta
stycket endast om uppgifterna kan antas ha betydelse fér per-
sonkontrollen. Om uppgifter limnas elektroniskt, skall trans-
portforetaget hilla uppgifterna tlllganghga fér den grinskon-
trollmyndighet som begir uppgifterna i den omfattning och
under den tid som behdvs f6r personkontrollen. Uppgifter om
enskilda personer, skall omedelbart férstoras, nir det inte lingre
har betydelse fér personkontrollen. Uppgifterna skall i évrigt
behandlas enligt bestimmelserna 1 polisdatalagen.
Utredningens bedémning: Nigot behov av indring av
nuvarande sekretessbestimmelser for att uppgifterna skall vara
skyddade behévs inte. Genom den sekretessbrytande bestimmel-
se som utredningen féreslar fir uppgifter som en grinskontroll-
myndigheten mottager av en transportdr vidarebefordras till en
annan grinskontrollmyndighet, liksom till utlindska myndig-
heter och mellanfolkliga organ.

Ritten att begira in uppgifter

Polisen har enligt 25 § polislagen ritt att begira aktuella uppgifter
frin transportféretag om ankommande och avgdende transporter.
Uppgifter fir avse namn pd passagerare deras resrutt, bagage samt
sittet f6r betalning och bokning. Uppgifter i évrigt fir begiras om
vilka fordon eller varor som transporteras. Uppgifterna fir begiras
in om de har betydelse f6r Polisens brottsbekimpande verksamhet.
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Motsvarande ritt har Tullverket, om det behoévs for Tullverkets
brottsbekimpande verksamhet, se 6 kap. 23 § tullagen och 15 § inre-
grinslagen.

I samband med inférandet av bestimmelsen inom tullomridet,
och f6r den polisidra verksamheten, gjorde regeringen bedémningen,
att behovet av transportdrens uppgifter i Tullverkets och Polisens
brottsbekimpande verksamhet vigde tyngre dn det intring i den
resandes personliga integritet som ligger 1 att ett visst firre antal
tulltjinstemin fir tillging till uppgifter om dem.” Eftersom syftet
med personkontroll, med utredningens forslag, till stor del ir att
forhindra och bekdmpa brott bér for tydlighetens skull ocksd fram-
gent sirskilt anges, att denna ritt dven tillkommer Polisen 1 samband
med personkontroll. D& Tullverket och Kustbevakningen bér ha
samma befogenheter som Polisen, nir de medverkar i eller ansvarar
fér personkontrollen, bér denna ritt utstrickas till att omfatta
ocksd dessa myndigheter, en ritt som dessutom redan tillkommer
Tullverket i dess brottsbekimpande verksambhet, sdvitt avser varor.

Eftersom syftet med personkontrollen inte enbart ir brottsbekim-
pande, bor grinskontrollmyndigheterna ha ritt att begira in upp-
gifter, nir det ir av betydelse for personkontrollen i évrigt, dvs. for
att kontrollera invandringen. I samband med att bestimmelsen om
transportdrs skyldighet att limna uppgifter till Polisen, framforde
justitiekanslern (JK), att ritten att begira in uppgifter skulle
begrinsas, sitillvida att Polisen endast skulle i begira in uppgif-
ter, nir det avsdg bekimpning av allvarlig brottslighet. Regeringen
och riksdagen menade dock, att det inte fanns skil att begrinsa
Polisens ritt att begira in uppgifter, eftersom ndgon motsvarande
begrinsning inte gillde for Tullverket, och att det inte borde
komma i friga att begira in uppgifter for att bekimpa rena baga-
tellbrott, vilket redan framgdr av den 1 polislagen foreskriva pro-
portionalitetsprincipen.

Utredningen anser, att det nu inte finns skil att géra en annan
bedémning, sdvitt avser mojligheten att begira in uppgifter i per-
sonkontrollverksamheten oavsett syftet. De grinskontrollerande
myndigheterna bor dirfér {3 begira in uppgifter, om det har bety-
delse for personkontrollen i dess helhet med iakttagande av pro-
portionalitetsprincipen.

3 Prop. 1995/96:166, s 77 f. och 98 f., bet. 1995/96SkU23, rskr. 1995/96:288, samt prop.
1996/97:175, s. 47 {, bet. 1997/98:JuU7, rskr. 1997/98:138.
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Bestimmelsen bor dven utstrickas till att ocksd avse uppgifter
om transportdrens besittning. I motsvarande min som uppgifter
limnas om passagerare bor uppgifter alltsd limnas om besittningen.

Om det finns en konkret brottsmisstanke fir, inom ramen f6r en
inledd férundersékning, ocksi uppgifter inhimtas med stéd av
rittegdngsbalkens regler om beslag.

Rédet beslutade i april 2004 om direktiv om skyldighet {6r trans-
portérer att limna uppgifter om passagerare nir inresa sker dver
yttre grins.”* Sverige har redan infért en sddan ordning genom
bestimmelserna i utlinningsférordningen om s.k. férhandsanmai-
lan, dven om bestimmelserna i viss man kan behéva justeras for att
fullt ut 6verensstimma med direktivet.”” Det faller dock utanfér
utredningens uppdrag att limna férslag pd8 hur direktivet boér
implementeras.*

Den nu nimnda méjligheten for grinskontrollmyndigheterna,
att begira in aktuella uppgifter av transportér, inverkar inte pd nigot
sitt pd en transportérs skyldighet att avge forhandsanmailan. S3dan
anmilan skall likvil goéras och utan sirskild begiran dirom. Efter-
som det i rddets beslut sirskilt anges att direktivet inte paverkar
medlemsstaternas frihet att behilla eller inféra ytterligare skyldig-
heter for lufttrafikforetag eller andra transportérer, innebir nu
foreslagna informationsskyldighet inte heller ett brott mot gemen-
skapsritten.

Bebandlingen av uppgifterna

Liksom fér nirvarande fir inhimtade uppgifter inte innebira nigon
systematisk kartliggning av resandestrémmen. Uppgifterna far endast
samlas in, nir det behdvs fér personkontrollen, och uppgifter som
saknar betydelse f6r personkontrollen skall dirfér omedelbart for-
stdras, dvs. gallras. Det gir inte att i detalj féreskriva, nir en upp-
gift inte lingre har betydelse. I vissa fall kan man redan vid en
forsta anblick konstatera, att uppgiften saknar betydelse f6r person-
kontrollen, medan andra kan ha betydelse under en lingre,

3 Réidets direktiv 2004/82/EG om skyldighet fér transportdrer att limna uppgifter om
passagerare, se avsnitt 3.4.6.

%55 kap.11-14 §§ utlinningsférordningen.

36 Se ocksd avsnitt 14.2, dir utredningen foresldr att bestimmelserna efter en &versyn med
anledning av nimnda direktiv f6rs in 1 den av utredningen foéreslagna grinskontrollagen eller
i en grinskontrollférordning. Institutet forhandsanmilan ir ett f6r personkontrollen viktigt
och virdefullt hjilpmedel.
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obestimd framtid, varfér uppgifterna ocksd di fir sparas under
motsvarande tid.

De insamlade uppgifterna fir behandlas i samma syfte som det
har samlats in, dvs. for personkontrollen. Detta innebir bl.a. att
uppgifterna fr anvindas i grinskontrollmyndigheternas underrit-
telseverksamhet f6r att kunna gora profileringar och riskanalyser i
anledning av den aktuella personkontrollen, och uppgifterna fir d3
sparas under s3 l3ng tid som behévs for detta arbete. P4 samma sitt
kan uppgifterna behdévas som bevismedel i en pigdende brotts-
utredning.” Som framgir nedan fir de uppgifter en myndighet
mottagit overlimnas till en annan grinskontrollmyndighet eller
Migrationsverket, men endast under foérutsittning att den mot-
tagande myndigheten har behov av dem foér personkontrollverk-
samheten; uppgifterna 3 inte behandlas om de inte har koppling till
personkontrollen. Uppgifterna skall hos alla myndigheter behandlas
enligt polisdatalagens bestimmelser. Eftersom polisdatalagen f.n. ir
foremal f6r en 6versyn limnas ingen nirmare redovisning av hur
uppgifterna skall behandlas (se avsnitt 4.11).** Utredningen vill
dock erinra om, att en reform av bestimmelserna diri ocksd miste
omfatta behandlingen av de uppgifter grinskontrollmyndigheterna
mottager med stdd av bestimmelserna om personkontroll. Hirvid
skall sirskilt observeras, att mottagande uppgifter som ir relaterade
till kontrollen av invandringen inte med sikerhet kan anses
omfattas av polisdatalagens nuvarande tillimpningsomride, dvs.
utgora en del av den s.k. egentliga polisverksamheten enligt 2 § 1-3
polislagen.

Transportéren har att avgora i vilken form uppgifterna limnas.
Det kan sdledes ske muntligen, skriftligen eller pd elektroniskt sitt,
men bor under alla férhillanden goras skyndsamt. Uppgifterna
skall ocksd behandlas pd samma sitt, oavsett om de limnas munt-
ligen, skriftligen eller elektroniskt. Men i den senare situationen fir
naturligtvis inga dndringar goras och inga uppgifter heller forstoras,
eftersom informationen fortfarande tillhér och férvaras av trans-
portdren. Transportdren ir inte heller skyldig att hilla uppgifter
tillgingliga lingre tid, in vad som behdvs f6r personkontrollen.

7 T ovan nimnda direktiv om &verlimnande av passageraruppgifter nimns ocks3 att erhdllna
uppgifter, utan hinder av dataskyddsdirektivet (95/46/EG), lagligen kan anvindas som bevis-
material i forfarande som syftar till att sikerstilla efterlevnaden av lagar och andra for-
fattningar om inresa och invandring, inklusive bestimmelser om skydd av den allminna ord-
ningen och den inre sikerheten.

38 Regeringen har aviserat en proposition i frigan till viren 2005.
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De uppgifter som mottages for att uppfylla personkontrollens
brottsbekimpande verksamhet skyddas av den s.k. férunderséknings-
sekretessen enligt 5 kap. 1§ och 9 kap. 17 § sekretesslagen, och de
uppgifter som nirmast anvinds fér att kontrollera invandringen av
utlinningssekretessen 1 7 kap. 14 § samma lag. Som nirmare utvecklas
1 avsnitt 13 foreslir utredningen, att det skall inféras en sekretess-
brytande bestimmelse, s& att de grinskontrollerande myndig-
heterna skall ha en skyldighet att limna varandra upplysningar som
har betydelse f6r personkontrollen. Detta innebir alltsd, att uppgifter
som en grinskontrollmyndighet mottager av en transportér ocksd
kan vidarebefordras till en annan grinskontrollmyndighet

Inom ramen for det internationella polissamarbetet finns ett
stort behov av att limna ut uppgifterna bade till utlindska myndig-
heter och till andra mellanfolkliga organisationer. Sirskilt fram-
tridande ir Europol, men iven Riskanalyscentrumet i Helsingfors
och den planerade Grinskontrollbyrin skall nimnas liksom det
samarbete som bedrivs inom OPC och BSRBCC.” Med hinsyn
till vad som féljer av Europolkonventionen bér uppgifter limnas
till Europol utan sirskild begiran. Ett utlimnande av uppgifterna ir
i och fér sig redan mojligt med stéd av 1 kap. 3 § sekretesslagen,
men utredningen anser, att det ocksd i1 grinskontrollagen bér tyd-
liggdras att uppgifterna fir limnas ut till utlindska myndigheter
och andra organ. Eftersom det 6ver tid sker forindringar i detta
hinseende, bor regeringen nirmare foreskriva till vilka organ upp-
gifterna skall limnas ut och ocksd huruvida det skall ske med eller
utan begiran. Hur uppgifterna skall utbytas mellan grinskontroll-
myndigheterna eller Migrationsverket, samt till utlindska myndig-
heter och organ, bér regeringen alltsd {3 foreskriva (se avsnitt 13.4
och 14.1).

10.4.4 Kontroll- och tvangsatgarder vid personkontroll vid
grans ur ett brottsforebyggande och brottsbekampande
perspektiv

Utredningens férslag: Om det i samband med en persons inresa
eller utresa dver sdvil inre som yttre grins finns anledning att
anta att denne gjort sig skyldig till ett brott som hér under all-

% Operative Committee (OPC), Baltic Sea Regional Border Control Cooperation Con-
ference (BSBRCCC).
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mint 4tal, skall bestimmelserna om férundersékning och om
tvangsmedel 1 23-28 kap. rittegingsbalken tillimpas.

Utredningen har, som framgitt, foreslagit ett fértydligande av att
personkontroll skall ske sivil vid yttre som vid inre grins, nir det
finns anledning att anta att ett brott som hor under allmin tal har
begdtts. Med andra ord skall misstankenivin nd upp till samma nivd
som krivs for att inleda férundersékning enligt 23 kap. 1 § ritte-
gingsbalken. Ett beslut om att inleda en férundersékning behéver,
som nimnts, inte fattas for att en personkontroll skall fa géras. Nir
denna nivd uppnitts, foreligger ocks forutsittningar att tillgripa de
straffprocessuella tvingsmedlen sisom de regleras i rittegdngsbal-
ken, men for att tillgripa dessa miste férundersékning inledas.

Sdledes skall nir en personkontroll féretas pd grund av att det
foreligger en konkret brottsmisstanke bestimmelserna om férunder-
sokning 1 rittegdngsbalken tillimpas, och vid behov skall de dir
reglerade straffprocessuella tvingsmedlen anvindas. Aven om per-
sonkontrollen dr obligatorisk vid yttre grins, ir den inte direkt
inriktad pa att bekimpa brott, varfor det tydligt i forfattning bor
anges, att nir det foreligger en brottsmisstanke i samband med att
en person passerar en yttre grins, har en tjinsteman vid en grinskon-
trollmyndighet ritt att tillgripa mer vittgdende tvingsmedel in som
annars star till buds.

I 23 kap. rittegdngsbalken anges inte bara, nir en forundersok-
ning skall inledas, utan ocksd vilka tgirder som skall vidtas och
vad en enskild polisman fir géra utan att beslut fattats av férunder-
sokningsledaren. Denne ir antingen en polisman eller en dklagare,
men kan ocksd med stdd av specialférfattning 1 vissa fall vara en
tull- eller kustbevakningstjinsteman. Vidare finns bestimmelser
om mdjligheten att gripa och anhilla en {6r brott misstinkt person.
Betriffande de tvingsmedel som fir anvindas skall sirskilt nimnas
husrannsakan, kroppsvisitation, kroppsbesiktning och bestimmel-
serna om beslag. Forutsittningarna for att tillgripa de straffpro-
cessuella tvingsmedlena ir emellertid olika, sdvil vad avser beviskravet
som brottets svirighetsgrad, vilket nirmare framgar av avsnitt 4.3.

Utover ritten att anvinda straffprocessuella tvingsmedel 1 per-
sonkontrollen som sker med anledning av att det foreligger en
konkret brottsmisstanke, bér de administrativa tvingsmedel som
grinskontrollmyndigheterna fir anvinda vid personkontroll vid
yttre grins ocksd komma till anvindning. Likasd kan en polisman
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behéva tillgripa de administrativa tvdngsmedel som anges i polis-
lagen. En polisman fir, som nimnts, exempelvis stoppa ett fordon
for att gripa en person som ir misstinkt f6r brott. En polisman kan
ocksd behdva utfora en skyddsvisitation enligt polislagens bestim-
melser 1 samband med att en person grips sdsom misstinkt for
brott, och det kan dirvid ocksé vara nédvindigt att tillgripa vald.
Dessa bestimmelser dr allmint giltiga f6r Polisens befogenheter
att anvinda tvingsmedel i sin brottsutredande verksamhet. Utred-
ningens forslag innebir siledes endast ett fortydligande av att, nir
det finns anledning att anta att ett brott har begdtts 1 samband med
att en grins passeras, och d& oavsett om det ror sig om en inre eller
yttre grins, skall ingripande ske pd samma sitt och med samma
medel som anvinds, nir Polisen i1 andra sammanhang ingriper mot
misstinkt brott. Utredningen forslir, vilket framgdr nedan, hiru-
tover, att dven de andra grinskontrolltjinsteminnen, dvs. tull- och
kustbevakningstjinstemin, skall ges samma befogenheter som en
polisman har enligt nuvarande férhillanden i férevarande hin-
seende, nir de medverkar i eller ansvarar {6r personkontrollen.

10.4.5 Kontroll- och tvangsatgérder vid personkontroll vid
tillfallig inre granskontroll

Utredningens forslag: Nir beslut har fattats om tillfillig inre
grinskontroll fir de kontroll- och tvingsitgirder som anvinds
vid yttre grins anvindas.

Nir ett beslut fattats om att personkontroll skall ske vid en geo-
grafiskt bestimd inre grins och under en viss angiven tid, ir den
grinsen att betrakta som en yttre grins. Dirmed fir samma kontroll-
och tvingsitgirder tillimpas som enligt ovan anvinds vid annan
yttre grins. Det saknar betydelse om beslutet fattats av regeringen,
eller om det utgor ett av Rikspolisstyrelsen interimistiskt fattat beslut,
dvs. samtliga dtgirder fir vidast oavsett vem som ir beslutsfattaren.
Om det 1 samband med att en person passerar grinsen finns anled-
ning att anta att ett brott har begitts, skall ocksi bestimmelserna
om férundersékning och anvindande av straffprocessuella tvings-
medel anvindas.
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10.5  Tullverkets, Kustbevakningens och Migrations-
verkets befogenheter

Utredningens forslag: Nir Tullverket och Kustbevakningen
medverkar 1 eller ansvarar fér personkontrollen, har en tjinste-
man vid Tullverket och Kustbevakningen samma befogenheter
och ritt att anvinda vald eller tving som giller {6r en polisman
for att vidta dtgirder, om tjinstemannen innehar befattning som
ir férenad med sidan befogenhet och har genomgitt erforderlig
utbildning f6r indamalet.

Tullverket och Kustbevakningen ges dock inte de befogen-
heter som en polismyndighet har enligt rittegdngsbalken, utlin-
ningslagen eller annan forfattning. Férundersdkningsledare fir
dock begira bitride under utredningen av Tullverket och Kust-
bevakningen. Polismyndighet fir ocksd begira bitride av Tull-
verket eller Kustbevakningen fér att verkstilla ett av polismyn-
dighet fattat beslut om avvisning.

Migrationsverket och dess tjinstemin fir fatta beslut om och
vidta kontroll- och tvingsitgirder endast nir det dr sdrskilt
reglerat.

10.5.1 Tullverkets och Kustbevakningens befogenheter

Tullverket och Kustbevakningen ir enligt utredningens forslag
granskontrollmyndighet, nir de medverkar i eller har ansvaret for
personkontrollen, och har dirvid ritt att tillgripa samma kontroll-
och tvingsdtgirder som Polisen. Redan enligt nuvarande férhal-
landen har dessa myndigheter, liksom deras tjinstemin, ritt att
utféra en personkontroll i samband med att en yttre grins passeras,
liksom att vidta de kontroll- och tvingsdtgirder som behovs for att
fullgéra kontrollen, nir en begiran om bitride framstillts av Poli-
sen. Kustbevakningen har dessutom sddan befogenhet utan begiran
om bitride, nir en grinskontroll eller en inre utlinningskontroll
utfors till sjoss.

Myndigheternas ritt att utféra kontroller och deras befogenhet
att tillgripa tvingsmedel ir emellertid enligt nuvarande férfattning
(utlinningslagen och lagen om Kustbevakningens medverkan vid
polisidr évervakning) begrinsad till drenden som rér utlinningars
ritt till inresa och vistelse 1 Sverige. Ndgon befogenhet f6r en tull-
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eller kustbevakningstjinsteman att ingripa, nir det foreligger en
misstanke om att en person som passerar en grins — inre eller yttre
— har begitt brott finns inte, med undantag fér tullbrott, smugg-
lingsbrott eller den f6r Kustbevakningen sirskilt reglerade brotts-
ligheten. Utredningen féreslr som framgdtt emellertid, att syftet
med personkontrollen inte bara idr att kontrollera invandringen,
utan ocksd att bekimpa grinséverskridande brottslighet, en brotts-
lighet som kan komma att omfatta alla brott som hér under allmint
3tal (se avsnitt 7.1). Eftersom syftet med utredningens férslag, att
ge Tullverket och Kustbevakningen ett sjilvstindigt ansvar {6r per-
sonkontrollen, ir att pd ett mera effektivt sitt dn for nirvarande ta
tillvara dessa myndigheters kompetens och resurser vid vdra grin-
ser, bor de, 1 sin egenskap av grinskontrollmyndigheter, ocksd ges
samma befogenheter som en polisman att ingripa mot alla brott. A
andra sidan fir reglerna om personkontroll inte bidra till att ritts-
sikerheten eftersitts. Befogenheterna att tillgripa vild och tving
samt ritten att anvinda straffprocessuella och andra ingripande
tgirder har hittills begrinsats till de brottsbekimpande och brotts-
utredande myndigheterna, dir Polisen har ett huvudansvar.

Som nirmare redovisas i avsnitt 4.7 har emellertid Tullverket och
Kustbevakningen betydande uppgifter och ansvar foér brotts-
bekimpningen. S&vil en tulltjinsteman som en kustbevaknings-
yansteman har enligt bla. smugglingslagen 1 huvudsak samma
befogenheter som en polisman att bekimpa och férhindra brott,
och dirvid ocksd befogenhet att tillgripa tvingsmedel och vid
behov tillgripa vild och tving. Bide tull- och en kustbevaknings-
tjanstemin har i detta sammanhang vittgdende polisiira befogen-
heter att tillgripa straffprocessuella tvingsmedel och att 1 vissa fall
inleda férundersékning eller vidta férundersdkningsdtgirder 1 sin
brottbekimpande verksamhet. For dem giller ocksd behorighets-
begrinsningar nir de giller straffprocessuella tvingsmedel. I manga
fall maste beslutet fattas av allmin 3klagare eller domstol.

Mot denna bakgrund ir det enligt utredningen uppenbart, att
rittssikerheten i personkontrollen inte skulle eftersittas, om ocksd
Tullverket och Kustbevakningen ges fulla polisiira befogenheter, nir
de medverkar i eller ansvarar for personkontrollen. Utredningen
foreslar dirfor, att Tullverkets och Kustbevakningens tjanstemin,
skall ges en sidan ritt, nir de som grinskontrolltjinstemin miss-
tinker att brott som hér under allmint 3tal har begitts. Detta inne-
bir att en tullgjinsteman och en kustbevakningstjinsteman i sam-
band med personkontroll framgent har ritt att vidta alla de dtgirder
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som en polisman har med stéd av rittegdngsbalken och polislagen,
inklusive ritten till vildsanvindning, men pd samma sitt som for en
polisman endast nir andra medel ir otillrickliga och det med
hinsyn till omstindigheterna ir férsvarligt.

Tullverket och Kustbevakningen bor emellertid inte ges de befo-
genheter som enligt rittegingsbalken tillkommer en polismyndig-
bet, sivida inte annat féljer av annan lagstiftning.*” Exempelvis fir
endast polismyndighet (eller klagare) fatta beslut om att férunder-
sokning skall inledas, och de dtgirder som en tjinsteman vid grins-
kontroll myndighet vidtar 1 avvaktan pd att beslut fattas skall
anmilas till polismyndighet (eller 8klagare). P4 samma sitt ir det
undersdkningsledaren (polismyndighet eller 8klagare) som fattar
beslut om straffprocessuella tvingsmedel, men i likhet med en
polisman, fir en tulltjinsteman och en kustbevakningstjinsteman
foreta en husrannsakan eller en kroppsvisitation, om det ir fara i
dréjsmal, men att detta snarast skall rapporteras till polismyndig-
het." Eftersom ett beslut om att vidta en straffprocessuell tvings-
dtgird anses innebira, att ocksd forundersékning inleds — om s3
inte skett tidigare — kan emellertid i de undantagsfall ocksd Tull-
verket och Kustbevakningen inleda férundersékning. Detsamma
giller dock redan i dag dven nir en polisman som saknar befogen-
het att fatta beslut om férundersékning, vid fara 1 drojsmal, vidtar
sddana tvingsmedel. I samtliga nu redovisade situationer skall dock
polismyndighet eller 8klagare underrittas om beslutet.

I rittegdngsbalken foreskrivs att nir 8klagare ir forundersok-
ningsledare har denne ritt att anlita bitride av polismyndighet, och
uppdra 8t en polisman att vidta de &tgirder som behdvs f6r under-
sokningen.” Motsvarande giller betriffande Kustbevakningens
medverkan i en férundersdkning som ror en friga inom Kustbevak-
ningens ansvarsomréde, vilket enligt nuvarande férhdllanden giller
bl.a. vid misstanke om brott mot utlinningslagen.” Aklagaren fir
pd motsvarande sitt under en férundersékning vid misstanke om
smugglingsbrott begira bitride av Tullverket.* Motsvarande bér
gilla ocksd 1 friga om personkontrollen.

0 Se t.ex. lagen (2000:1225) om straff fér smuggling (smugglingslagen), lagen (1980:424) om
dtgirder mot fororening frin fartyg (vattenfdroreningslagen) och lagen (1982:395) om
Kustbevakningens medverkan vid polisir vervakning.

1 Se ocksd en polis befogenheter enligt polislagen, 1984:387.

#223 kap. 3 § andra stycket rittegingsbalken.

# 7 § lagen om Kustbevakningens medverkan vid polisiir évervakning.

#19 § tredje stycket smugglingslagen.
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Tullverket eller Kustbevakningen bor inte heller ges polismyn-
dighets befogenhet, att fatta beslut i utlinningsirenden enligt
utlinningslagen eller annan férfattning. Om Tullverket eller Kust-
bevakningen sisom grinskontrollmyndighet i samband med en
personkontroll finner anledning att en utlinning bor avvisas, skall
siledes dven framgent polismyndighet (eller i tveksamma fall
Migrationsverket) fatta beslut dirom.” Fér att samarbetet mellan
Polisen och 6vriga grinskontrollmyndigheter skall f8 den effekt
som efterstrivas bor det emellertid vara mojligt f6r polismyndig-
heten, att efter fattat avvisningsbeslut, begira bitride av Tullverket
eller Kustbevakningen fér verkstillighet av beslutet. Den situation
som nirmast avses dr att om Tullverket eller Kustbevakningen
sdsom enda grinskontrollmyndighet, i samband med en person-
kontroll vid grins, anser, att utlinningen inte uppfyller kraven — de
formella eller materiella — for ritt till inresa och vistelse i Sverige,
skall berérd polismyndighet kontaktas. Liksom sker 1 dag nir en
civil passkontrollant ansvarar f6r inresekontrollen, kan polismyn-
dighet, mot bakgrund av de uppgifter som limnas, utan att sjilv
vara pa platsen, fatta beslut om avvisning. Ett sidant beslut fir
ocksd verkstillas omedelbart.** Om Polisen i denna situation inte
skulle kunna begira bitride av annan grinskontrollmyndighet i
verkstillighetsarbetet, skulle Polisen vara nédgad att bege sig till
det aktuella kontrollstillet for att sjilv verkstilla beslutet, vilket
skulle f3 till foljd att effekten av samarbetet markant forsvagas.
Utredningen anser att det bitride som Tullverket och
Kustbevakningen bor ges inte skiljer sig frdn det bitride Polisen i
dag exempelvis begir av Kriminalvirdens Transporttjinst for
verkstillighet av de avvisnings- och utvisningsbeslut Polisen har att
verkstilla. Tullverkets och Kustbevakningens befogenheter att
bitrida Polisen 1 verkstillighetsarbetet bor emellertid endast avse
polismyndighetens egna beslut om avvisning, dvs. de som vanligen
fattas i samband med inresa i Sverige. Ovriga beslut bor dven
framgent Migrationsverket eller polismyndighet verkstilla.

Sammanfattningsvis innebir utredningens férslag att en tull-
tjinstemans och en kustbevakningstjinstemans nuvarande befo-
genheter att anvinda tvingsmedel, utféra férundersékningsdtgir-
der samt befogenheten att anvinda vdld och tving utvidgas till att
omfatta alla brott som hér under allmint 3tal. Tullverkets och
Kustbevakningens, liksom deras tjinstemins, utvidgade befogen-

* Se 4 kap. 4 § utlinningslagen, 1989:529.
# 8 kap. 7 § utlinningslagen.
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heter ir dock inskrinkta till deras medverkar i personkontrollen,
dvs. nir de agerar som grinskontrollmyndighet, ndgot som Kust-
bevakningen i huvudsak alltid gér. Forslaget innebir inte nigon
utvidgning 1 6vrigt av myndigheternas befogenheter att utreda
brott. Det ir alltjimt Polisen som har det allminna ansvaret for att
bekimpa och utreda brott.

De féreslagna befogenheter tillkommer Tullverket och Kustbe-
vakningen dven nir de medverkar i eller ansvarar f6r personkontroll
vid inre utlinningskontroll (se avsnitt 12), dvs. myndigheterna har
samtliga befogenheter nir det utgér grinskontrollmyndighet och
d& oavsett var personkontrollen sker och med vilket syfte.

Aven om befogenheterna i sig inte utvidgats, krivs emellertid att
tull- och kustbevakningstjinsteminnen ges information och
utbildning pd omradet, eftersom de framgent kommer att fé6rhindra
och bekimpa brott vilka ligger utanfér ramen fér myndigheterna
nuvarande ansvarsomriden (se vidare avsnitt 13.2).

10.5.2 Migrationsverkets befogenheter i personkontrollen

Migrationsverket ir som framgitt en férvaltningsmyndighet utan
ndgra brottsbekimpande uppgifter. Utredningen anser dirfér, att
verket inte skall vara grinskontrollmyndighet. Dess méjlighet att
anvinda tvingsmedel eller vild i samband med att det medverkar i
personkontrollen bér dirfér inte heller utvidgas. Migrationsverkets
yjdnstemin saknar dessutom regelmissigt sddan utbildning som bér
krivas for att tillgripa mer ingripande kontroll- och tvingsdtgirder.
I de fall en person vigrar att folja ett beslut som Migrationsverket
fattar, fir verket begira bitride av en grinskontrollmyndighet fér
att genomfora beslutet.

Utredningen foresld alltsd att Migrationsverket, liksom 1 dag,
endast skall ha ritt att begira att en dver yttre grins in- eller utre-
sande person uppvisar sitt pass, annan likstilld handling, limnar
uppgifter och handlingar som ir av betydelse f6r beddmningen av
huruvida personen har ritt att resa in i och vistas 1 Sverige samt att
undersoka en utlinnings visum och uppehillstillstind. Migrations-
verket skall ocksd ha ritt att s6ka information 1 olika register (se
vidare avsnitt 13). Dirutéver boér, som nirmare utvecklas i1
avsnitt 14.2, Migrationsverket liksom f6r nirvarande under hand-
liggningen av ett drende ha ritt att bl.a. omhinderta ett pass eller
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en biljett, ta fingeravtryck och fotografera en person samt fatta
beslut om kvarhillande fér utredning.

Migrationsverkets befogenheter i samband med en personkontroll
skall sirskilt anges 1 den férfattning som styr personkontrollverk-
samheten. Nigon begrinsning i eller pdverkar pd Migrationsverkets
mojligheter att fatta beslut om olika kontrolldtgirder i samband
med handliggningen av ett utlinningsirende ir inte avsedd.
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