11  Nya regler for utresekontroll

Utredningens f6rslag: Nir en person reser ut ur Sverige &ver
yttre grins skall de dtgirder som vidtas i samband med inresa éver
yttre grins vidtas, sdsom kontroll av pass eller dirmed likstilld
identitetshandling samt s6kning i1 SIS och nationella register. Lik-
som att nir det i samband med att en person reser ut ur Sverige
&ver grins, sivil yttre som inre, finns anledning att anta, att brott
som hor under allmint 3tal begdtts, skall bestimmelserna om fér-
undersokning och om tvdngsmedel 1 23-28 kap. rittegdngsbalken
tillimpas.

Vid utresa dver yttre grins skall grinskontrollmyndighet och
Migrationsverket, nir verket medverkar i personkontrollen, dir-
utdver underséka om en utlinnings ritt till vistelse 1 landet har
upphért.

Nir polismyndighet beslutar om avvisning skall beslutet f f6r-

enas med férbud f6r utlinningen att under viss tid dtervinda till
Sverige. I tveksamma fall skall drendet éverlimnas till Migrations-
verkets prévning.
Utredningens beddmning: Nigra utokande befogenheter att
vidta kontroll- och tvingsitgirder 1 samband med utresa, vare
sig 6ver yttre eller inre grins, annat dn vid misstanke om brott,
bér inte inforas.

11.1 Allmant

Som tidigare nimnts skall en personkontroll alltid vidtas 1 samband
med att en person reser in i eller ut ur Sverige 6ver yttre grins. Av
utredningens undersékningar har inte framgdtt annat, in att per-
sonkontroll ocksd sker bdde vid inresa i och utresa ur Sverige. Lik-
som enligt nuvarande férhillanden, bér ocksd en person visa upp sitt
pass eller ett med pass likstillt identitetskort 1 samband med utresa
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over yttre grins. Nir en person reser ut ur Sverige 6ver yttre grins,
bér liksom vid inresa, en sékning i SIS och nationella register goras.
Av naturliga skil finns inte anledning att sdsom vid inresa stilla krav
pd att den utresande skall limna uppgifter som har betydelse for
bedémningen av utlinningens ritt att resa in och vistas i Sverige.

I samband med inresa &ver yttre grins har den grinskon-
trollerande myndigheterna ocks3 ritt att utféra en kroppsvisitation
och en husrannsakan i dolda utrymmen 1 bilar m.m., i syfte att
foérhindra illegal invandring. Ndgon motsvarande undersokning far
inte ske i samband med utresa 6ver yttre grins. I det féljande
behandlas huruvida méjligheten att vidta sddana eller andra tgir-
der, utan misstanke om brott, bor inféras ocksa vid utresa.

Utredningen har, som nirmare redovisas i avsnitt 10.4.1, upp-
mirksammat att sékning i SIS inte alltid gérs. Mot denna bakgrund
har utredningen foreslagit att det i forfattning skall framgd att
sddan sokning skall goras. Utredningen har dirvid féreslagit att
sokning skall goras ocksd i nationella misstanke- och spanings-
register. S6kning 1 SIS och nationella register foreslds ske bade vid
inresa och utresa dver yttre grins.

Bakgrunden till utredningens férslag, utéver det faktum att sok-
ning 1 SIS inte alltid gors, ir att en sddan sokning utgér ett effektivt
verktyg 1 kampen mot grinséverskridande brottslighet, sdvil sddan
som har koppling till invandringen som till annan brottslighet.

I samband med Sveriges intride 1 Schengensamarbetet gjorde
Polismyndigheten 1 Blekinge lin en undersékning som visade att 1
inte ringa omfattning férde personer som limnade landet med sig
stoldgods och annan egendom som &tkommits genom brott samt
brottsverktyg. Aven Polismyndigheten i Stockholms lin har gjort
liknande undersékningar, dir inriktningen varit att kontrollera
brottslighet begingen 1 Sverige av medborgare i f.d. Sovjetunionen
inkluderande de baltiska linderna. Av dessa framgdr bla. dels att
brott begingna i Sverige av medborgare i nimnda stater 6kat, dels att
stoldgodset 1 stor omfattning férs ut ur Sverige i preparerade fordon.
Till utredningen har ocks8 uppgifter limnats om att det inte dr ovan-
ligt att stoldgods sinds frin Sverige med post (jfr avsnitt 7).

Mot denna bakgrund féresldr utredningen att syftet med sok-
ningen 1 SIS och nationella register, som alltsd skall ske i samband
med att en yttre grins passeras, skall vara dels att undersoka om
den in- eller utresande ir efterlyst for brott eller kan antas stora
sikerheten eller den allminna ordningen m.m., dels att underséka
om de foremdl den in- eller utresande fér med sig kan antas ha
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koppling till brottslig verksamhet. Hirigenom uppfyller Sverige
ocks?d syftet bakom bestimmelsen i artikel 6.2 d Schengenkonven-
tionen, dvs. att genom utresekontrollen finga upp efterlysta perso-
ner, och att registersdkningen blir ett effektivt verktyg for de brotts-
bekimpande myndigheternas spaningsverksamhet. Med en sidan
ordning kan man siledes inte enbart férhindra att efterlysta perso-
ner, eller personer som kan antas stéra den allminna ordningen och
sikerheten, fritt kan réra sig inom Schengenomridet, utan ocksd
sikerstilla att Polisen och &vriga grinskontrollmyndigheter kan
foérhindra, att féremal vilka har dtkommits genom brott férs ut ur
landet.

11.2 Befogenhet att vidta en husrannsakan i syfte att
upptacka brott

For att en sokning 1 register skall kunna ske i syfte att kontrollera
om stoldgods eller dylikt fors ut ur landet, méste den grinskontrol-
lerande myndigheten ocksd ha vetskap om att en person faktiskt
for med sig féremdl. Som nimnts dr det inte ovanligt att féremél som
pa ett eller annat sitt har koppling till brott, géms i en f6r indamalet
preparerad bil eller annat fordon. Det ir ocksd naturligt att en per-
son, som for med sig stoldgods eller annan egendom som har kopp-
ling till brott, sillan liter egendomen ligga synlig i fordonet. Inte
ovanligt dr ocksd att bilar och andra fordon stjils 1 Sverige for att
siljas i annat land.

Enligt nuvarande férhillanden, och som nidmnts i enlighet med
utredningens férslag, far i samband med inresa 6ver yttre grins hus-
rannsakan goras 1 utrymmen i fordon m.m. i syfte att férhindra att
utlinningar reser in i Sverige i strid mot bestimmelserna i utlin-
ningslagstiftningen. Hirvid krivs alltsd inte ”anledning att anta” att
ett brott har begitts, dvs. den ligsta misstankegrad som férekommer
1 svensk ritt for att f8 anvinda straffprocessuella tvngsmedel.
Undersokningen i detta avseende utgor siledes ett administrativt
tvingsmedel, och syftet med husrannsakan ir huvudsakligen att
kunna kontrollera invandringen.! Aven om det inte krivs nigon
brottsmisstanke om brott nir husrannsakan gérs i samband med
inresa dver yttre grins, miste det dock finnas nigot skil for att vidta
undersokningen. I forarbetena anges att undersékningen inte skall

! Vad utredningen avser med ett administrativt respektive ett straffprocessuellt tvingsmedel
redovisas 1 avsnitt 4.3.1.
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goras rutinmissigt, utan att polisen skall ha ftt skil att misstinka att
utlinningar vid en viss tidpunkt och vid ett visst grinsavsnitt {6rso-
ker att illegalt ta sig in i Sverige.” Vilken nivi misstanken skall n3
anges inte, men den behéver inte ha nitt upp till den nivdn att ocksd
en férundersdkning skall inledas, vilket dr en forutsittning for att £3
tillgripa de 1 rittegdngsbalken reglerade tvingsmedlen.

Nigon motsvarande mojlighet att vid utresa ur Sverige foreta en
husrannsakan i ett fordon eller annat transportmedel, utom ramen
for en brottsutredning, finns som nimnts inte. For att vidta en
husrannsakan i samband med utresa ur Sverige krivs siledes att det
finns en konkret misstanke om brott, dvs. det skall finnas “anled-
ning att anta” att den utresande personen fér med sig féremédl som
har dtkommits genom brott eller f6remédl som pd annat sitt har
koppling till brottslig verksamhet. En husrannsakan fir inte féretas
for att uppticka brott. (Se nirmare om ritten att féreta husrann-
sakan 1 avsnitt 4.3.4 och 4.6.1).

Mot denna bakgrund kan det 6vervigas om grinskontroll-
myndigheterna bor ges ritt att i spaningssyfte gora husrannsakan i
fordon och andra transportmedel, dvs. dven nir det inte féreligger en
konkret misstanke om att det i fordonet finns stéldgods eller dylikt.
Tillsammans med bestimmelsen om sékning i nationella register och
SIS, skulle en sidan ordning sannolikt vara ett effektivt verktyg for
att férhindra att personer for med sig stéldgods ut ur Sverige, och
dven 1 Ovrigt motverka organiserad grinséverskridande brottslig
verksamhet.

Eftersom det ir straffbart att smuggla in utlinningar i Sverige,’
kan nuvarande mgjlighet att vidta en husrannsakan i samband med
inresa Sver yttre grins ocksd anses utgdra en undersokning som
sker 1 syfte att uppticka brott, varfér det inte heller skulle vara
otinkbart, att grinskontrollmyndigheterna ges ritt att vidta en
husrannsakan utan en konkret brottsmisstanke dven vid utresa 6ver
yttre grins, men d& i syfte att férhindra annan grinséverskridande
brottslighet. For att en sidan ordning skall 3 full effekt bor moj-
ligheten att vidta husrannsakan i spaningssyfte ocksd fa ske i sam-
band med att en inre grins passeras. Att husrannsakan 1 samband
med inresa dver inre grins inte fir ske, har nirmast sin férklaring i
att det skulle innebira en begrinsning i den enskildes fria rorlighet,
nigot som Schengensamarbetet innebir. Motsvarande argument
forfaller inte viga lika tungt, sdvitt avser méjligheten att foéreta en

2 Prop. 1981/82:146, s. 48 f. och 67.
* 10 kap. 2 a § utlinningslagen, 1989:529.
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husrannsakan 1 syfte att férhindra att stéldgods m.m. f6rs ut ur lan-
det 6ver inre grins. I detta avseende skulle kontrollen ha ett brotts-
forhindrande och brottsbekimpande syfte, en uppgift som i dag hér
till den s.k. egentliga polisverksamheten, nigot som inte har direkt
koppling till personer fria rérlighet inom Schengenomridet. Artikel
2.2 1 Schengenkonventionen foreskriver ocksd att Schengen-
samarbetet inte begrinsar varje enskild Schengenstats ritt att enligt
nationell lagstiftning utdva sina polisidra befogenheter pd hela terri-
toriet.

P4 tullens omrade har man ocks3, i syfte att férhindra brott mot
in- och utférselbestimmelserna och frimst for att férhindra narko-
tikasmuggling, infért en mojlighet att foreta husrannsakan och
annan liknande undersékning i samband med passerandet av en inre
tullgrins, utan att det féreligger en konkret brottsmisstanke.* I for-
arbetena till tullagstiftningen anges att s.k. selektiva kontroller skall
fa goras vid in- och utresa 6ver inre tullgrins.” T férarbetena anges
att med selektiv kontroll avses en kontroll som sker pd grundval av
gjorda iakttagelser, underrittelser, tips, riskprofiler och dylikt, men
att misstanken inte ndtt upp till "anledning att anta”.

Eftersom det kan anses lika angeliget att foérhindra annan grins-
overskridande brottslighet som narkotikasmuggling, skulle det
kunna 8vervigas, att inféra bestimmelser som ger de grinskontrol-
lerande myndigheterna en 1 forhdllande till rittegdngsbalkens
bestimmelser utvidgad befogenhet, att 1 samband med en persons
utresa ur Sverige underséka fordon och andra transportmedel i
syfte att férhindra att st6ldgods, m.m. férs ut ur landet.

Emellertid finns det omstindigheter som med betydande styrka
talar mot en sddan ordning.

Eftersom de féremal, vilka bor férhindras att limna Sverige, har
dtkommits genom brott inne i Sverige, bér man i sidant fall ocksd
dverviga, om en utvidgning av kontrollméjligheterna bér gilla dver
hela territoriet. Utredningen finner det svirt att motivera varfér
samma typ av brott, exempelvis olika former av tillgreppsbrott,

* 7§ inregrinslagen. Genom bestimmelsen i 26 § smugglingslagen utstricks befogenheten
att foreta husrannsakan jimfért med rittegingsbalkens bestimmelser, eftersom sidan
undersdkning fir foretas dven om det inte kan f8lja fingelse pa det aktuella brottet, men
misstankenivin ir densamma.

> Prop. 1995/96:166, s.55 f. EU-grinskontrollutredningen, vars férslag 13g till grund for
lagstiftningen, foreslog emellertid 1 sitt betinkande att selektiva kontroller inte skulle fi ske
nir en inre tullgrins passerades. Utredningen ansig att det inte fanns nigot utrymme att
sinka misstankenivin ”anledning att anta” nir det giller att utféra kontroller vid inre
tullgrins, och att dirvid anvinda tvingsmedel sdsom husrannsakan och kroppsvisitation. Se
vidare SOU 1994:131 5. 237 1.
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skulle kunna foéranleda ingripanden med en ligre grad av misstanke
vid en grins, medan ett ingripande pd ett annat omrdde i Sverige
skulle kriva en starkare grad av misstanke. Det skulle sannolikt
uppfattas som diskriminerande att en person som passerar en grins
kan utsittas f6r kontroller med en ligre misstankenivd idn vad som
giller 1 6vriga delar av landet. I praktiken skulle det sannolikt ocksd
kunna innebira ett brott mot diskrimineringstérbudet, eftersom det
inte kan bortses frin att kontrollen skulle kunna komma att inriktas
enbart pa personer med utlindskt utseende eller bilar med utlindskt
registreringsnumimer.

Som nidmnts krivs fér att fi vidta en husrannsakan i anledning av
brott att misstankenivin ndr upp till “anledning att anta”. Detta
utgdr enligt svensk ritt den ligsta grad av misstanke. Sisom
utredningen behandlat 1 avsnitt 10.3 kan det frin rittssikerhets-
synpunkt och med beaktande av de grundlagsskyddade fri- och
rittigheterna inte godtas, att den enskilde utan nigon grad av miss-
tanke skall behdva utsittas f6r en genomsékning av sina tillhorig-
heter. Hirtill kommer att ett inférande av ett nytt misstanke-
begrepp, dvs. en dn ligre nivd av misstanke, skulle f3 till f6ljd att
bestimmelserna i rittegingsbalken om férundersskning och tvings-
medel ocksd skulle behéva 6verarbetas och anpassas till ett indrat
misstankebegrepp.

Det nu anférda talar alltsd mot att inféra en méjlighet som ger
de grinskontrollerande myndigheterna mojlighet, att utan en
konkret brottsmisstanke, vid utresa ur Sverige eller annars, fi
undersoka en bil eller annat transportmedel enbart i syfte att for-
hindra att foremdl som pd ett eller annat sitt har koppling till
brottslig verksamhet foérs ut ur landet. Inte heller bér man inféra
ndgot nytt misstankebegrepp 1 den sirskilda reglering som rér per-
sonkontrollen.

Den reglering som rér in- och utférsel av varor och kontrollen for
att bekimpa narkotikasmuggling kan hir foérefalla ha en mera
tillitande syn. Utredningens uppfattning ir dock att nigon egentlig
skillnad inte foreligger mellan den p4 tullomridet reglerade selektiva
kontrollen och en misstankebaserad kontroll. Regeringen pdpekade
dven 1 lagstiftningsirendet pd tullomrddet, att skillnaden mellan en
selektiv kontroll och en misstankebaserad kontroll kunde uppfattas
som ”“semantisk”.® Det 4r svirt att se annat 4n att, nir de
omstindigheter som enligt nyss nimnda férarbeten skall foreligga

¢ A prop. s. 57.
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f6r att en selektiv kontroll skall {3 vidtas, ocksi ir sidana omstin-
digheter som medfér att nivin “anledning att anta” ir uppnidd,
dvs. att kontrollen ir misstankebaserad. En vilgrundad riskprofile-
ring kan ha ett sddant innehall att det 1 sjilva verket foreligger en
konkret misstanke om brott. P4 samma sitt kan underrittelser frin
exempelvis en polismyndighet eller annan grinskontrollmyndighet
eller frdn andra linders motsvarighet, innehélla klara pstienden om
ett konkret brott och som i vissa fall ocksd direkt pekar ut en viss
person som misstinkt. Aven om inte en viss person utpekas kan de
tillgingliga uppgifterna vara sd specifika att den misstinkte direkt
kan urskiljas nir han eller hon limnar landet. Underrittelser och
annan information kan ocksd avse ett visst slags fordon. Ocksd
andra iakttagelser och uppgifter som framkommit under olika
spaningsuppdrag inne i landet kan leda fram till en konkret brotts-
misstanke. I detta avseende skall inte en tjinstemans erfarenhet och
samlade kunskap forringas. I forarbetena till tillkomsten av de s.k.
selektiva kontrollerna framhéller ocksd regeringen, att JO 1 ett
beslut uttalat att enbart en tullgjinstemans subjektiva bedémning
att en resande i1 samband med tullkontroll ”ser nervés ut” utgér
tillricklig grund for att verkstilla en kroppsvisitation, dvs. att det ir
tillrickligt f6r att misstankegraden ”anledning att anta” skall ha
uppnitts.’

Att regeringen och riksdagen valde att inféra begreppet ”selektiv
kontroll”, har nirmast sin foérklaring i att sjilva ordet "misstanke”
skulle kunna fi tulltjinsteminnen att missuppfatta detta som att
det krivdes formliga bevis for att {3 gora ett ingripande. Eftersom
regeringen ansig att det var av yttersta vikt att Tullverkets mojlig-
heter till effektiv kontroll av narkotikasmugglingen och annan
brottslighet inte pd nigot sitt skulle férsimras vid Sveriges intride
1 EU, inférdes begreppet selektiv kontroll nirmast i ett pedagogiskt
syfte. Utredningen kan alltsd inte uppfatta regelverket pd annat sitt
in, att dven vid en tullkontroll vid inre tullgrins krivs att miss-
tankenivdn ndtt upp till "anledning att anta”, och att skillnaden
mellan ordningen vid tullkontroll 1 detta hinseende och vad utred-
ningen nu féresldr enbart ir skenbar.

Bakgrunden till inférandet av det sirskilda begreppet “selektiv
kontroll” ir siledes desamma som utredningens dverviganden pid
personkontrollomridet. Utredningen anser dock det vara en bittre
vig att, istillet for att tillskapa nya begrepp nir ett tvingsmedel fir

7JO:s beslut den 26 september 1995 (dnr 798-1995) med hinvisning till JO:s beslut den 19
mars 1986, JO:s imbetsberittelse 1987/88 s. 242 {.
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tillgripas, 1 foérfattning ange vilka omstindigheter som skall fore-
ligga for att misstankenivén skall vara uppnddd.

Sammantaget anser utredningen siledes att det inte bor gilla
ndgra sirskilda regler f6r nir straffprocessuella tvingsmedel sdsom
husrannsakan och kroppsvisitation, skall f§ vidtas i personkon-
trollen, och di varken vid inresa i eller utresa ur Sverige. Utred-
ningen har istillet gjort bedémningen att s& snart det finns “anled-
ning att anta”, att ett brott som hor under allmint 4tal har begitts,
skall bestimmelserna i rittegingsbalken om férundersékning och
om tvingsmedel tillimpas. Som nirmare redovisas i avsnitt 10.3.4
foreslir utredningen att det i forfattning skall anges de omstindig-
heter som bidrar till att misstankenivdn ndtt upp till anledning att
anta”. Detta innebir att nir en grinskontrollmyndighet i samband
med att en person reser ut ur landet, och d& oavsett om det sker 6ver
en inre eller en yttre grins, pd grund av den utresandes kinnetecken
eller iakttagelser pd platsen och tillginglig sirskild information, fir
anledning att anta, att denne begdtt brott, skall en personkontroll
ske. Det innebir att bl.a. en husrannsakan eller en kroppsvisitation
fir foretas. I samband dirmed fir ocksi de f6r personkontrollen
reglerade administrativa tvingsmedlen anvindas (se avsnitt 10.4
och14.2).

Det ir utredningens beddmning att ett sddant fértydligande av nir
misstankenivdn dr nddd innebir att det ocksd vid utresa dir mojligt att
pa ett effektivt sitt férhindra och bekimpa brott, utan att ritts-
sikerheten samtidigt eftersitts. Hirtill kommer den effektivitetshoj-
ning som foljer med utredningens forslag om ett bittre informa-
tionsutbyte mellan grinskontrollmyndigheterna och Migrations-
verket, liksom en integrering av en gemensam underrittelse-
verksamhet med personkontrollverksamheten.

11.3  Kontroll av postforsandelser

Som framgdtt har Polisens undersdkningar visat att féremal som
tillgrips i Sverige skickas ut ur landet med post. Aven om det kan
anses ligga utanfér utredningens uppdrag att limna férslag 1 friga om
ritten att ta postfoérsindelser i beslag och vidta en undersékning av
dem, har utredningen ind3 funnit anledning att diskutera om det
inom ramen fér personkontroll bor finnas sirskilda regler om kon-
troll av postférsindelser. Detta sirskilt mot bakgrund av att det
inom tullomrddet finns en sddan sirskild reglering.
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Enligt 2 kap. 6 § regeringsformen atnjuter alla medborgare skydd
mot bl.a. undersékning av brev och annan fértrolig forsindelse.
Enligt 12 § samma kapitel fir begrinsningar goras endast genom
lag, och di endast for att tillgodose indamil som ir godtagbara i ett
demokratiskt samhille samt om det ir nédvindigt med hinsyn till
indamaélet som har foranlett begrinsningen, vilket kan ske exempel-
vis for att beivra brott. I 22 § anges att om inte annat framgir av lag
giller skyddet dven utlindska medborgare. Ocksd Europakonventio-
nens bestimmelser om skydd for de minskliga rittigheterna och de
grundliggande friheterna féreskriver sirskilt var och ens ritt till
respekt for sin korrespondens (artikel 8).

Enligt nuvarande férhillanden finns bestimmelser om att kon-
trollera och underséka postférsindelser i rittegdngsbalken och,
som nimnts, 1 tullagstiftningen.

I rittegdngsbalkens regler om beslag 1 27 kap. anges, att beslag
far ske, nir det skiligen kan antas att foremalet kan dga betydelse
for utredningen om brott eller foremélet avhints annan genom
brott eller att det kan bli férverkat pd grund av brott. Att ta ett
foremadl 1 beslag forutsitter siledes att det finns anledning att anta
att ett brott har begdtts. Ett beslut om beslag utgér alltsd, som
framgitt, ett straffprocessuellt tvdngsmedel.

Eftersom det ansigs nddvindigt for Tullverket att utdva viss
kontroll av varor som befordras med post, dven utan en konkret
brottsmisstanke, infordes dr 1996 uttryckliga bestimmelser som
gav Tullverket en befogenhet att 6ppna och underséka brev och
andra postférsindelser.® Behovet av att underséka och 6ppna post-
forsindelser motiverades i sirskild hog grad av det starka allmin-
intresset av att begrinsa narkotikabrottslighet. Urvalet fir inte ske
slumpmissigt utan ett dppnande skall enligt férarbetena

kunna ske endast om det finns viss misstanke (anledning anta”) om
férsindelsen innehiller en vara som kan tas i beslag enligt bestimmel-
serna i VSL.

I forarbetena anges, att det ricker att en narkotikahund markerar
eller att en genomlysning indikerar att det ir friga om otilldtet
inférande av en vara f6r att misstankegraden skall anses uppnadd.
Aven i detta avseende mdste det anses lika angeliget att férhindra
annan grinsoverskridande brottslighet som narkotikasmuggling,
varfor det, liksom 1 regleringen som ror olovlig inforsel, ocksd 1

88 § inregrinslagen och nuvarande 6 kap. 11 § tullagen, 2000:1281.
 Numera smugglingslagen. Se Prop. 1995/96:166, s. 66.
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regleringen om personkontroll skulle kunna gilla sirskilda regler for
kontroll av postférsindelser. Emellertid gir det inte pd samma sitt
som giller for narkotika att pd ett enkelt och effektivt sitt kon-
trollera om postférsindelsen innehdller stoldgods eller andra fére-
mil som dtkommits genom brott. Aven om en genomlysning visar
vad en postforsindelse innehdller, gdr det inte att dirmed ocksd
finna anledning att anta, att féremalet har &tkommits genom brott.
Vissa undantag finns dock, exempelvis vapen och andra farliga
foremadl, vilka kan sigas ha en mera direkt koppling till brottslig
verksamhet. Aven en férsindelse innehillande pengar kan ge anled-
ning att anta att den har koppling till brott, men sannolikt ndr man
inte upp till misstankegraden “anledning att anta” enbart med stod
av resultatet vid en genomlysning.

Att ge grinskontrollmyndigheterna en i férhillande till ritte-
gingsbalkens regler om beslag utvidgad befogenhet, att 6ppna och
undersoka postforsindelser bor enligt utredningen inte ske enbart pd
grund av de allmint hillna uppgifter som framkommit under utred-
ningens arbete om att stéldgods foérs ut ur landet med post. Att
utdka Polisens befogenheter att 6ppna och underséka postforsin-
delser kriver en betydligt mer ingdende analys dn vad som ir moj-
ligt inom ramen foér férevarande uppdrag. Utredningen erinrar
ocksd om sin bedémning, att frigan om det finns ett behov av att
generellt utoka Polisens kontrollmojligheter i syfte att uppticka
brott bér ses dver i ett vidare sammanhang och inte bedémas
kasuistiskt (se avsnitt 10.3).

Utredningen limnar siledes inget férslag om indrade befogen-
heter f6r att kontrollera postforsindelser i syfte att uppticka
brottslig verksamhet i samband med personkontroll.

11.4  Kontroll av visum och uppehallstillstand

Som nimnts 1 avsnitt 4.6.1 mgar 1 personkontrollen vid yttre grins
att undersoka att uppvisat visum och uppehillstillstind inte har
gitt ut eller dterkallats. Utredningens undersékningar visar att i
samband med inresa 1 Sverige 6ver yttre grins sker sddan kontroll,
men vid utresa ir kontrollen simre. Detta styrks bl.a. av det ringa
antalet utlinningar som lagférts f6r brott mot utlinningslagen for
att ha vistats hir utan giltigt tillstind. An tydligare 4r de liga antal
meddelade 3terreseférbud (se avsnitt 7). Av uppgifter till utred-
ningen framkommer att det dr omstindigheterna 1 det enskilda
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drendet som avgér om Migrationsverket meddelar beslut om avvis-
ning eller utvisning. Féreligger grund for ett dterreseférbud, med-
delas i princip alltid ett avvisnings eller utvisningsbeslut. Det fére-
kommer dock att personer, som vistats lingre i Sverige dn vad
viseringen eller annat tillstind medger, tilldts att resa ut ur landet
utan att avvisnings- eller utvisningsbeslut meddelas.

En person som stannar kvar i Sverige, sedan den enligt viseringen
tilldtna tiden fér vistelse 16pt ut, begdr brott mot utlinningslagen
genom att vistats hir utan erforderlig tillstind.'"® Detsamma giller for
den som stannar kvar i Sverige sedan ett uppehllstillstind upphért
eller dterkallats. Som nirmare redovisas 1 avsnitt 12.4, kan emellertid
en utlinning som stannar kvar hir efter ett avvisnings- eller utvis-
ningsbeslut, ett beslut som ocksd kan innefatta ett beslut om att
meddelat uppehillstillstdind terkallas, inte 1 alla situationer anses
vistas hir utan tillstind. Under den tid som en undersékning om
beslutet dr verkstillbart pigir, mdste utlinningen ocksd ha ritt att
stanna kvar i Sverige. Ett tillstind kan ocks3 dterkallas, t.ex. om per-
sonen uppgett oriktiga uppgifter i samband med ansékan eller om
utlinningen satts upp pa SIS spirrlista."

Om man inte i samband med utreskontrollen kontrollerar om en
utlinning vistats hir fér linge, dvs. utan giltigt tillstdnd, eller pd
annat sitt brutit mot villkoren f6r vistelsen, kan inte heller beslut
om avvisning fattas, varfor inte heller ett &terreseférbud kan med-
delas. Hirigenom kan en utlinning missbruka Sveriges bestimmel-
ser om en reglerad invandring och &terkomma till Sverige utan risk
att avvisas pd grund av att han eller hon tidigare missbrukat vért
system. Eftersom de flesta utlinningar som kommer till Sverige har
en gemensam Schengenvisering, syftar utreskontrollen ocks3 till att
kontrollera att utlinningen inte har vistats inom Schengenomréidet
eller i viss annan Schengenstat for linge.

Ett dterreseforbud innebir ocksd att om utlinningen &tervinder
till Sverige innan férbudstiden gdtt ut, kan det ursprungliga avligs-
nandebeslutet verkstillas pd nytt. Dessutom fir ett &terreseférbud
till £6ljd att beslutet far féras in pd SIS spirrlista, vilket innebir ett
férbud for utlinningen inte bara att resa in i Sverige, utan i hela
Schengenomridet.

For att kunna vidmakthélla vira nationella bestimmelser om en
kontrollerad invandring, och fér att kontrollera invandringen inom
hela Schengenomridet, féreslar utredningen, att i samband med att

1910 kap. 1 § utlinningslagen.
" Se 4 kap. 9-13 §§ utlinningslagen.
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en utlinning reser ut ur Sverige Over yttre grins skall grins-
kontrollmyndigheterna och Migrationsverket, nir verket med-
verkar i personkontrollen, ocks3 alltid underséka om en utlinnings
ritt till vistelse upphort. For att bestimmelsen skall 8 full effekt,
mdste ocksd ett beslut om avvisning, som ocksd kan kombineras med
ett dterresférbud, meddelas. Dirutéver bér utlinningen ocksd lag-
foras for brott mot utlinningslagen. Aven om brottet i de flesta fall
sannolikt kommer att lagféras genom att beslut om straffére-
liggande meddelas (och med risk att boterna efter ett godkinnande
av foreliggandet sillan kommer att betalas), dr det angeliget att den
som begdr brott mot utlinningslagen ocksd straffas for det. Det ir
ett viktigt led 1 den reglerade invandringen. Att en person begitt
brott under vistelse i Sverige utgoér ocksd en omstindighet som kan
mojliggodra att ett avvisnings- eller utvisningsbeslut ocksd kombine-
ras med ett dterreseférbud.

Utredningens forslag i denna del innebir i sig inte ndgon férind-
ring 1 nu gillande praxis, sdvitt avser mojligheten att meddela dter-
reseférbud (se avsnitt 4.4.6).

I kontrollen av visum och uppehillstillstdnd ingir bide en gransk-
ning av dokumenten och en sékning i tillgingliga register. I dag har
Migrationsverket ansvaret for registrering, sdvitt avser av Sverige
meddelade nationella visum och beviljade uppehillstillstind. Detta
sker 1 datasystemet Wilma. Som nirmare framgar i avsnitt 5 har Poli-
sen ritt att ta del av uppgifterna och den har ocksd s.k. direkt-
dtkomst. For att bestimmelsen skall utgora ett effektiv kontroll-
verktyg, bor ocksd Tullverket och Kustbevakningen ges tillgdng till
uppgifterna, en friga som enligt uppgift ocksd bereds f.n. inom
Regeringskansliet. I avsnitt 3.4.3 redogér utredningen ocksd for det
arbete som pdgdr mellan Schengenstaterna om att inritta ett
gemensamt viseringsregister, VIS. Nir registret inrittats kommer
det att ha stor betydelse f6r personkontrollverksamheten.

11.5 Polisen mojlighet att meddela aterreseférbud

Beslut om avvisning fir beslutas av Migrationsverket och polis-
myndighet (se avsnitt 4.4.6). Beslut om dterreseférbud far emeller-
tid endast fattas av Migrationsverket. Detta har bl.a. fatt ull {6]jd
att polismyndigheterna limnar 6ver drenden tll Migrationsverkets
provning uteslutande for att f3 till stind ett f6rbud f6r utlinningen,
att inom viss tid tervinda till Sverige, trots att forutsittningar i
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ovrigt foreligger f6r Polisen att fatta avvisningsbeslutet. For att den
nu foreslagna ordningen med kontroll av visum och uppehills-
tillstdnd m.m. skall 3 avsedd effekt, bér ocksd en polismyndighet i
samband med ett avvisningsbeslut {3 meddela ett dterreseférbud.
Aven om provningen av iterreseférbud ir en annan in vad som
giller for ett beslut om avisning, ser utredningen inget hinder mot
att polismyndighet ocksd prévar frigan om terreseforbud. Polisen
har under l3ng tid handlagt utlinningsirenden, varfér frigan inte ir
ny for den. I likhet med vad som giller f6r polismyndighets beslut i
ovrigt, skall det finnas sniva behérighetsgrinser f6r vem som skall £
fatta beslutet. Exempelvis bor sirskilt forordnade grinskontrollanter
inte ges ritt att fatta beslutet. Inte heller bér &vriga grinskontroll-
myndigheter, dvs. Tullverket och Kustbevakningen, ges ritt att fatta
beslut om avvisning eller beslut om &terreseférbud. Nir det giller
dessa myndigheters medverkan vid verkstillighet av sddant beslut (se
avsnitt 10.5).

P4 samma sitt som giller betriffande polismyndighets handligg-
ning av avvisningsirenden, skall vid tveksamma fall frigan om iter-
reseférbud 6verlimnas till Migrationsverkets prévning. En polis-
myndighets beslut om &terreseférbud bor f3 6verklagas sirskilt till
Migrationsverket. Det skall ocksi framgent vara Migrationsverket
som limnar tillstdnd till inresa, trots att ett iterreseférbud fore-
ligger. Utredningens forslag innebir inte heller nigon utvidgning
av polismyndighets ritt att fatta beslut om utvisning; dessa beslut
skall Migrationsverket alltjimt fatta. *

12 4 kap. 3 § utlinningslagen.
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12 Effektivare regler och metoder
for inre utldnningskontroll

12.1 Syftet med personkontroll i form av inre utlan-
ningskontroll

Utredningens forslag: Syftet med personkontroll i form av en
inre utlinningskontroll bér utvidgas, sitillvida att kontrollen
skall inriktas pd att f6rhindra och bekidmpa alla 6vertridelser och
brott mot utlinningslagens bestimmelser samt minniskohandel
enligt 4 kap. 1 a § brottsbalken.

Bedémningen av ansvaret fér och medverkan i person-
kontrollen, si som redovisats i avsnitt 10.2, skall gilla dven sdvitt
avser den inre utlinningskontrollen.

Den inre utlinningskontrollen regleras i dag i 5kap. 6§ utlin-
ningslagen. Enligt bestimmelserna ir en utlinning skyldig att, pd
begiran uppvisa pass eller andra handlingar som visar att han eller
hon har ritt att uppehilla sig i Sverige. Vad som skall kontrolleras
ir alltsd att en utlinning som vistas 1 Sverige, utdver att ha pass
(eller f6r medborgare 1 EU och 1 Schweiz ett med pass likstillt
identitetskort), har giltig visering eller uppehillstillstind, och
arbetstillstind vid anstillning i Sverige (se vidare avsnitt 4.5.1 och
4.6.1).

Den inre utlinningskontrollen innefattar allts3 en kontroll av att
alla utlinningar som uppehiller sig eller arbetar i Sverige uppfyller
bidde de materiella och de formella kraven enligt utlinningslagen.
Att vistas eller arbeta hir utan erforderliga tillstind ir straffbart
enligt utlinningslagens bestimmelser.' I detta avseende ir den inre
utlinningskontrollen en del i brottsbekimpningen.> Den anvinds

' 10 kap. 1 § utlinningslagen (1989:529).

2 En utlinning som vistas hir med ett beviljat uppeh3llstillstdnd kan f3 detta dterkallat bl.a.
om denne begdr brott i Sverige, eller sitts upp pa SIS spirrlista, vilket kan ske med anledning
av grov brottslighet, se 2 kap. 9-11§§ utlinningslagen. Ett beslut om avvisning eller
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dven i syfte att s6ka efter personer som hiller sig undan ett avvis-
nings- eller utvisningsbeslut. Att stanna kvar i Sverige efter ett med-
delat avvisnings- eller utvisningsbeslut ir 1 princip ocksd ett brott
mot utlinningslagen, eftersom utlinningen genom beslutet férlorat
sitt tillstdnd att vistas hir. Nuvarande reglering gér det dock svart att
avgora fullbordanspunkten fér brottet, varfér ett undanhillande
sillan eller aldrig leder till lagféring (jfr avsnitt 12.4).

Den inre utlinningskontrollen bor dven framgent vara ett led i
brottsbekimpningen, dvs. ha till syfte att bekimpa och férhindra att
utlinningar vistas 1 Sverige utan erforderliga tillstind samt att s6ka
efter personer som bryter mot foreskrifter 1 utlinningslagen genom
att hilla sig undan frin verkstillbart utvisnings- eller avvisnings-
beslut. Kontrollen bér dock ocksd omfatta dven andra dvertridelser
mot bestimmelserna i utlinningslagen.

Av redovisningen i avsnitt 6 Sver hur den inre utlinnings-
kontrollen bedrivs i dag framgsr, att syftet med genomférda, ofta
underrittelsebaserade kontroller madnga gdnger 4r att férhindra att
utlinningar smugglas in i Sverige, inte bara for att kringgd kraven
for ritt ull vistelse i Sverige utan ocksd for att utnyttja de
insmugglade personerna for sexuella indamil (minniskohandel).
De personer som smugglar in utlinningar ir visserligen ofta
utlindska medborgare, och vissa av dem saknar anknytning till
Sverige, men dven svenska medborgare eller utlindska medborgare
med tillstdnd att vistas hir smugglar in personer hit. Nuvarande
bestimmelser om inre utlinningskontroll kan inte tillimpas i syfte
att férhindra och bekimpa sddan brottslighet. Denna brist bér
avhjilpas.

For att {3 ett heltickande skydd f6r minniskosmuggling bor den
inre utlinningskontrollen dirfér ocksd omfatta handel med minni-
skor i syfte att bla. utnyttja dem sexuellt, dvs. minniskohandel, ett
brott som inte finns intaget i utlinningslagen utan 1 4kap. 1 a§
brottsbalken.

Den inre utlinningskontrollen bér framgent ocksd kunna anvin-
das vid kontroll av att en arbetsgivare inte anstiller utlindska
medborgare, vilka saknar arbetstillstind, nigot som nu inte kan
ske.

Brott mot utlinningslagen, inklusive att vistas hir utan erforder-
liga tillstdnd, ir, liksom bl.a. minniskosmuggling, brott vilka hér

utvisning fir ocksd till foljd att uppehdllstillstdndet &terkallas, vilket bla. sker genom
domstols dom 1 brottm4l, se 4 kap. utlinningslagen.
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under allmin 3tal, men kontrollen som ett led i lagféringen upp-
visar brister. Utredningens undersokningar visar att ett skil till den
bristfilliga inre utlinningskontrollen ir att det splittrade regelverket
ménga ginger leder till att det dr svirt f6r de kontrollerande
myndigheterna att se sambandet mellan ingripanden vid brott mot
utlinningslagen och de allminna straffprocessuella bestimmelserna.
Det finns ett starkt allminintresse att kontrollera och bekimpa
olika former av minniskosmuggling, pd samma sitt som annan
grinsoverskridande brottslighet.’” Det bor dirfor tydliggoras att
den inre utlinningskontrollen ir en viktig kompensatorisk 3tgird,
sedan personkontrollen vid inre grins tagits bort, for att kon-
trollera invandringen samt férebygga och bekimpa alla brott mot
utlinningslagen och handel med minniskor.

Som framgitt (se avsnitt 10.2) bor Polisen alltjimt vara huvud-
ansvarig for all personkontroll, men Kustbevakningen ha ett sjilv-
stindigt ansvar f6r personkontrollen till sjéss och i anslutning till
sjotrafiken. Denna bedémning bér gilla ocksd for ansvaret for den
inre utlinningskontrollen. Tullverket, och Kustbevakningen 1 6vrigt
samt Migrationsverket bor ocksd vara skyldiga att medverka i eller
ansvara for den inre utlinningskontrollen i samma omfattning som
fér annan personkontroll.

12.2  Under vilka férutsattning skall inre utldnnings-
kontroll ske och vilka atgarder far vidtas?

Utredningens forslag: Det skall av férfattning tydligare framgd
under vilka férutsittningar en inre personkontroll fir ske, nim-
ligen, om det med hinsyn till
en persons kinnetecken eller andra iakttagelser pa platsen och
tillginglig sirskild information
finns anledning att anta att en person under vistelse i Sverige
gjort sig skyldig till brott mot utlinningslagen eller 4 kap. 1 a §
brottsbalken.

Personkontroll skall ocksd & goras i friga om ndgon mot vil-
ken det foreligger ett verkstillbart beslut om utvisning eller
avvisning.

’ Se bl.a. Anhdrigkommitténs slutbetinkande (SOU 2002:69) om minniskors utsatthet i
smugglingssituationer.
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Utredningens bedémning: Nigon ligre grad av misstanke in
den som giller for att inleda férundersékning, dvs. ”anledning
att anta”, bor inte gilla f6r att f8 utféra en inre utlinnings-
kontroll eller for att tillgripa tvingsmedel.

Den inre utlinningskontrollen bér ges en hégre prioritet.
Samtliga poliser och tjinstemin vid 6vriga grinskontroll-
myndigheter bor fi en fullgod och fortldpande utbildning i fré-
gor om personkontroll; ett ansvar som det bor dvila Rikspolis-
styrelsen att uppfylla. Den inre utlinningskontrollen bor integ-
reras in mer med underrittelseverksamheten, sivil inom Polisen
som mellan de grinskontrollerande myndigheterna, samt i f6r-
hillande tll andra Schengenstaters polisidra verksamhet. Polis-
myndigheterna bor dven i 6vrigt samarbeta i frigor om person-
kontroll.

Det finns ett uppenbart samband mellan den yttre grinskontrollen
och den inre utlinningskontrollen. Om den yttre grinskontrollen
hiller en hog kvalitet, minskar behovet av en inre utlinnings-
kontroll. Hur effektiv den forra kontrollen in ir, gir det dock inte
att foérhindra att personer ind3 reser in och vistas illegalt bade i
Schengenomrddet och i Sverige. Som framgitt (avsnitt 7) dr det
inte ovanligt, att utlindska medborgare reser in i Schengen med en
giltig visering, f6r att sedan ta sig till Sverige for att hir soka asyl
eller utan att ge sig till kinna f6r myndigheterna vistas hir utan till-
stind. Aven om den obligatoriska personkontrollen i samband med
inresa i och utresa frdn Sverige och Schengen har férstirkts betyd-
ligt i och med Schengensamarbetet, innebir alltsd avskaffande av
personkontrollen vid de inre grinserna, att den inre utlinnings-
kontrollen fitt en dn stdrre betydelse. I artikel 23 1 Schengen-
konventionen féreskrivs ocksd att en utlinning — i detta samman-
hang en icke-Schengenmedborgare — som inte uppftyller villkoren
for vistelse i Schengenomridet omedelbart skall limna omridet.
Om detta inte sker frivilligt, skall han eller hon utvisas. Fér
Sveriges fullgérande av dessa dtaganden fordras alltsd en vil funge-
rande inre utlinningskontroll.

I avsnitt 7 har redovisats att det kan antas, att det 1 Sverige finns
ett stort antal utlindska medborgare som saknar ritt att vistas hir.
Det avser sivil personer som hiller sig undan verkstillighet, som
personer som &ver huvudtaget inte har gett sig till kinna fér myn-
digheterna (8r 2003 hade nistan 11 500 personer anmilts av Migra-
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tionsverket som avvikna, och Polisen hade vid utgdngen av juni 2004
efterlyst cirka 8 500 utlindska medborgare for verkstillighet).* Aven
om antalet illegala invandrare inte gdr att faststilla ror det sig sanno-
likt om flera tusen personer (se avsnitt 7).” Minga av de personer
som soker asyl 1 Sverige uppger, att de smugglats in 1 Sverige eller
Schengen. Anhérigkommittén har bedémt, att under dr 2001 kan
mellan 200 och 500 kvinnor ha varit féremél f6r minniskohandel i
Sverige och att antalet 6kat under senare tid.° T en av Rikskriminal-
polisen limnad rapport anges att under dr 2003 rérde det sig om
mellan 400 och 600 kvinnor.”

Mot den nu beskrivna bakgrunden framstir nuvarande kontroll-
verksamhet som alltfér bristfillig. En ofullstindig inre utlinnings-
kontroll fir till f6ljd att Sverige inte uppfyller sina migrations-
politiska m3l. Vidare innebir bristerna att Sverige inte fullgér sina
dtaganden enligt Schengenkonventionen. En bristande inre utlin-
ningskontroll bidrar ocksd till att hos de enskilda utlinningarna
bibringa den felaktiga uppfattningen, att de har ritt att stanna i
Sverige. En avvisning eller utvisning som foljer pd en tidig upptickt
efter en effektiv inre utlinningskontroll ir mindre traumatisk in
den som verkstills forst efter flera &r med de band till Sverige som
utlinningen d& kan ha utvecklat.

Vilka brister som finns och regelverkets utformning behandlas i
det foljande.

12.2.1 Effektiviteten i personkontrollen

Inre utlinningskontroll, i syfte att kontrollera invandringen och att
bekimpa brott mot utlinningslagen, bedrivs 1 dag i huvudsak
endast inom de polismyndigheter dir det finns en mer organiserad
utlinningsenhet (se avsnitt 6). Emellertid prioriterar flera myndig-
heter arbetet med att verkstilla avvisnings- och utvisningsbeslut;
inom vissa av myndigheterna liggs i princip samtliga resurser pd
verkstillighetsarbetet. Som framgitt (avsnitt 7) Sverlimnas cirka
hilften av Migrationsverkets avvisnings- och utvisningsbeslut till

* De flesta av Polisen efterlysta personer ir i stor omfattning samma personer som
Migrationsverket anmilt som avvikna, och det kan dock antas att ett okint antal av dessa har
limnat Sverige.

* Utredningen om verkstillighet och kontroll i utlinningsirenden (SOU 1997:128) gjorde
bedémningen att det vid utgingen av &r 1997 fanns i vart fall 4 000 illegala invandrare 1
Sverige.

©SOU 2002:69, s. 146 f.

7 Rikskriminalpolisens drsrapport ar 2003, dnr. KUT/A-492-226/04.
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Polisen for verkstillighet. I minga omrdden bedrivs dock &ver
huvud taget ingen egentlig inre utlinningskontroll, och i fére-
kommande fall normalt endast i syfte att finna personer som héller
sig undan verkstillighet.

P32 grund av den liga prioritet som hittills visats frdgorna saknar
Polisens utlinningsenheter &ver lag tillrickliga resurser for verk-
samheten, ndgot som utredningen bl.a. kunna iaktta vid de studie-
besdk som gjorts (se avsnitt 2 och 7). Polismyndigheten i Blekinge
lin har exempelvis av detta skil fitt ligga ner sin sirskilda utlin-
ningsenhet.

Vidare torde bristerna i den inre utlinningskontrollen kunna
forklaras med bristfilliga kunskaper hos de poliser som arbetar i
yttre tjinst. En allmin uppfattning bland dem ir att bestimmel-
serna ir svira att tillimpa, vilket leder till en inte obetydlig osiker-
het i tillimpningen, exempelvis nir kontroll fir ske, vad som skall
kontrolleras samt en allmin ridsla fér att bryta mot diskriminerings-
forbudet vid en kontroll. Detta kan resultera i sdvil att kontroll
underldts, nir den ir befogad, som att kontroll gors utan skil.

Infor Sveriges intride 1 Schengensamarbetet ordnade de flesta
polismyndigheter utbildningstillfillen fér samtliga poliser inom
myndigheten. Tiden nirmast efter intridet rapporterades ocksi ett
flertal utlinningsirenden. Emellertid kom kontrollerna snart att
avta, nirmast pd grund av utebliven uppféljning och resursbrist.

Tillricklig styrning och vigledning pa skilda omrdden inom Poli-
sen synes inte ha funnits (se avsnitt 10). Endast inom ett mindre
antal polismyndigheter har personkontrollen integrerats med under-
rittelseverksamheten (jfr avsnitt 6.3.3 och 13.1).

Hur samarbetet fungerar mellan Polisen och 6vriga grinskon-
trollmyndigheter har stor betydelse. Som tidigare nimnts (avsnitt
6.6) har Tullverket efter ett pipekande frin kommissionen gett
direktiv om att tulltjinstemin inte skall informera Polisen nir de
misstinker att en utlindsk medborgare reser in 1 Sverige utan till-
stind. Det skall dock framhillas, att ett flertal enskilda tulltjinste-
min trots riktlinjerna ger Polisen sddan information.’ Ocks4 hir har
det betydelse att Polisen och 6vriga grinskontrollmyndigheter inte
pd ett effektivt sitt latit personkontrollen ingd i den gemensamma
underrittelseverksamheten. Utredningen &terkommer nedan i
avsnitt 13 nirmare till hur personkontrollen bittre kan integreras
med underrittelseverksamheten.

8 Som nimnts i avsnitt 6.5 har de poliser och tulltjinstemin som arbetar vid grinserna ett
nira och formldst samarbete.
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Slutligen har bristande samarbete och otydlig ansvarsférdelningen
mellan polismyndigheterna betydelse for den ineffektiva inre utlin-
ningskontrollen. Friga har exempelvis uppstdtt inom Polisen om
vilken polismyndighet som bir ansvaret fér kontrollen av en utlin-
ning som reser in illegalt inom en polismyndighets ansvarsomride,
men sedan reser vidare till ett eller flera andra polisdistrikt. Det bér
ytterst ankomma pd Rikspolisstyrelsen att avhjilpa brister av nu
beskrivet slag.

12.2.2 Vad kravs for att forbattra den bristande person-
kontrollen?

Merparten av de brister 1 den inre utlinningskontrollen som nu
forekommer bor kunna 18sas pd administrativ vig inom Polisen.
Avgérande ir att personkontrollverksamheten ges tillrickliga resur-
ser och tydliga riktlinjer. Samtliga poliser, och tjinsteminnen vid
ovriga grinskontrollmyndigheter, bor siledes vara fértrogna med
utlinningslagens bestimmelser, men en effektiv personkontroll
forutsitter minga ginger ocksd ett mer omfattande spaningsarbete
och en analys av insamlad information och underrittelser. Inrittande
av sirskilda utlinningsenheter férefaller vara vil motiverad vid de
mest utsatta polismyndigheterna, dvs. vid dem dir antalet illegala
invandrare kan antas vara hégst och behovet av kontroll dirfér som
storst. Aven om utredningen avfirdat ett inférande av grinsnira
zoner, bor emellertid den inre utlinningskontrollen organiseras s,
att en koncentration kan ske till olika nyckelomriden.” Ett visst
arbete med en organisationséversyn pigir ockss.'

Det ir av yttersta vikt att polismyndigheterna och évriga grins-
kontrollmyndigheter samarbetar i frigor om personkontrollen.

Med EU:s utvidgning till ett antal 6vriga Ostersjolinder, vilka
inom en snar framtid ocksi kommer att bli fullt ut operativa med-
lemmar 1 Schengensamarbetet, kommer 1 huvudsak alla Sveriges
land- och reguljirtrafikgrinser att vara inre grins, dir ndgon obliga-
torisk personkontroll inte skall ske, utan endast férekomma i sam-
band med en brottsmisstanke. Mot denna bakgrund ir ett samarbete

? Se avsnitt 10.3.4 om utredningens slutsats att inte foresl3 en ordning med grinsnira zoner.
!° Linspolismistaren vid Polismyndigheten i Kronobergs lin, Anders Kjaersgaard har haft i
uppdrag att se dver organisationen av grinskontrollen inom Rikspolisstyrelsen. Férslagen
redovisas 1 avsnitt 6.2.1.
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med inriktning pd underrittelseverksamheten en avgérande faktor
for att nd hogre effektivitet och avhjilpa de nuvarande bristerna."

12.2.3 Metoder for inre utlanningskontroll

Aven om en fortlépande utbildning i frigor om personkontroll,
dkade resurser och bittre organiserade och samordnade insatser ir
viktiga ir de inte tillrickliga. Redan dr 1997 gjorde Utredningen om
verkstillighet och kontroll i utlinningsirenden 1 huvudsak samma
beddmning som utredningen nu gér sju ir senare.” Nigra stdrre
forindringar har alltsd inte skett. Det bér anmairkas, att &r 1997 var
invandringen betydligt ligre 4n den ir i dag. Ar 1997 ansékte 9 600
personer om asyl, medan antalet r 2003 uppgick till 31 000. Om det
antas att antalet illegala invandrare ocksi 6kat proportionellt lika
mycket, innebir det alltsd en tredubbling under de sex dren av det
antal utlinningar som vistas hir utan tillstind. Mot denna bak-
grund bér ocksd en metodférbittring dvervigas.

I 5 kap. 6§ utlinningslagen anges att kontrolldtgirder far vidtas
endast om “det finns anledning att anta att utlinningen saknar ritt
att uppehdlla sig hir eller om det annars finns sirskild anledning till
kontroll”. Som nirmare redovisas i avsnitt 4.5.1 ges i férarbetena
ingen nirmare ledning for tolkning av bestimmelsen, annat in att
den inte fir tillimpas s8, att en utlinnings frihet begrinsas mer in
vad som ir nédvindigt i det enskilda fallet, och att det fordras
ndgon sirskild omstindighet som ger anledning att anta, att utlin-
ningen saknar ritt att vistas hir; endast en persons utseende utgdr
inte skil for en kontroll. Inte heller anges vad ”sirskild anledning”
har f6r innebérd. Nuvarande reglering anger sdledes inte pd ett tyd-
ligt sitt vilka férutsittningarna bér vara for en inre utlinnings-
kontroll, vilket dr den huvudsakliga grunden till den osikerhet vid
tillimpningen som nu finns pi minga hill inom Polisen.

Den tidigare utredningen foreslog, att inre utlinningskontroll i
vissa fall skulle {8 genomféras, dven om det inte finns anledning att
anta att en utlindsk medborgare saknar ritt att uppehdlla sig i
Sverige. Skilen for forslaget var frimst, att en inte obetydlig del av
den inre utlinningskontrollen skedde i samband med att polisen
kom 1 kontakt med personen i friga av en annan anledning in att

"' Se Mobilisering mot narkotika, Organiserad kriminalitet, grov narkotikabrottslighet,
slutrapport juni 2004.
280U 1997:128, s. 111 f.
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gora en personkontroll, exempelvis i1 en trafikkontroll eller vid
anmilan om brott, och att det i sddana sammanhang med bestim-
melsens utformning knappast ansigs finnas laglig grund for att vidta
en inre utlinningskontroll. Dirutéver menade utredningen, att
Polisen i samband med en utlinnings inresa i Sverige, borde {8 gora
icke misstankebaserade kontroller, eftersom det miste vara mindre
integritetskrinkande att di utsittas f6r en inre utlinningskontroll.
Regeringen instimde i utredningens férslag, och i1 den lagrdds-
remiss som foregick regeringens forslag till riksdagen om polissam-
arbete m.m. med anledning av Sveriges anslutning till Schengen,
limnades ocks8 forslag om dndring i 5 kap. 6 § utlinningslagen som
stimde overens med utredningens foérslag.”” Lagridet avstyrkte
emellertid forslaget mot bakgrund av att indringen skulle, om in
inte formellt, s& dock i praktiken komma att strida mot diskrimine-
ringsférbudet. Regeringen fullféljde, med hinvisning till Lagrddets
kritik, inte forslaget utan Sverlimnade sedermera frigan till fore-
varande utredning.

En ordning, dir de kontrollerande myndigheterna ges mojlighet
att mer rutinmissigt f8 vidta en inre utlinningskontroll, skulle
naturligen vara en effektiv metod fér att férebygga och bekimpa
att personer inte vistas i Sverige utan att ocksd ha ritt till det, liksom
att bekidmpa olika former av minniskosmuggling. Inom Polisen finns
ocksd starkt stdd for en sddan ordning. Anhérigkommittén fore-
sprakade i sitt slutbetinkande s.k. selektiva kontroller i nira anslut-
ning till grinserna. Kommittén ansdg, att begreppet “sirskild anled-
ning” i nuvarande reglering 1 5 kap. 6 § utlinningslagen ger utrymme
for sidana kontroller.™

Den brottslighet som kontrollen syftar till att férhindra och
bekimpa skiljer sig inte frin annan specialstraffrittslig eller allmin
straffrittslig brottslighet. Och den inledande lagféringen regleras,
som nimnts, av bestimmelser 1 polislagen och rittegingsbalken.
Reglerna ir i princip undantag frdn grundlagens integritetsskydds-
bestimmelser. Endast vid ett fital undantagsfall fir Polisen utsitta
nigon for kontroll, eller anvinda tvingsmedel, utan att det finns
anledning dirtill. Ritten att stoppa ett fordon fér att kontrollera
trafiken ir ett exempel pd de f3 fall d ingripande frdn Polisens sida
kan ske utan misstanke om brott."” Ett annat ir att en polisman har
ritt att bereda sig tilltride till ett hus eller andra stillen, om det kan

1 Prop. 1999/2000:64.
* Minniskosmuggling och offer f6r minniskohandel, SOU 2002:69, s. 256 {.
1522 § 4 polislagen, 1984:387).
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antas att en person som befinner sig dir behéver hjilp.' En polis-
man har ocksi sirskilda befogenheter i den skyddande och fére-
byggande verksamheten."” For att fi tillgripa straffprocessuella
tvingsmedel krivs diremot att det finns anledning att anta att ett
brott som hor under allmint dtal har begitts.

Som framgdr av avsnitt 9.4 har utredningen som utgdngspunkt
angett, att grinskontrollmyndigheterna inte bér ges ¢kade befo-
genheter, att i samband med personkontroll f3 tillgripa tvings-
medel, och inte heller att nigon ligre misstankenivd in den i dag
ligsta nivdn, nimligen “anledning att anta” bér inforas f6r person-
kontrollverksamheten. Kontroll- och tvingsitgirder, vilka tilldcs
utan att det finns en misstanke om brott, skulle riskera att komma 1
strid med diskrimineringstérbudet och dven innefatta en allvarlig
inskrinkning av de grundliggande fri- och rittigheterna. Mot-
svarande synpunkter gor sig gillande i friga om inre utlinnings-
kontroll. Om kontroll skulle kunna ske utan att det fanns anled-
ning att anta att brott har begdtts, skulle det innebira att en viss
brottskategori, dvs. brott mot utlinningslagen och minnisko-
handel, skulle bekimpas och utredas i en annan ordning in vad som
1 6vrigt giller for brott som faller under allmint &tal. Eftersom den
inre utlinningskontrollen i huvudsak avser att endast ingripa mot
brott mot utlinningslagen, skulle en sddan ordning litt f3 till foljd
att sirregler kom att gilla for utlinningar med en uppenbar risk for
diskriminering. Utredningen anser dirfér inte, att inre utlinnings-
kontroll skall £ ske utan att det finns en misstanke om att brott mot
utlinningslagen eller minniskohandel har begdtts. I denna del
ansluter sig utredningen allts3 till den bedémning som Lagridet tidi-
gare gjort.

Det finns diremot skil att fortydliga nir en misstankebaserad
inre utlinningskontroll skall {3 vidtas.

Anhérigkommittén ansdg, som nimnts, att en “sirskild anled-
ning” till kontroll torde féreligga, nir en kontroll vidtas med stéd
av en vilgrundad analys av samlade underrittelser och annan infor-
mation eller efter gjorda riksprofiler. Detta material skulle enligt
kommittén kunna utgora grund for en selektiv kontroll, utan att
nigon tas ut f6r kontroll f6r att han eller hon exempelvis “upptritt
pd ett misstinkt sitt”. Utredningen delar bedémning om virdet av
den beskrivna informationsbasen. En kontroll som grundas pi en
sddan analys och information i det enskilda konkreta fallet ir

1621 § polislagen.
17.23-24 §§ polislagen.
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emellertid ingenting annat dn ett sitt att beskriva, att misstanke-
nivdn ndr upp till nivin “anledning att anta”. Se om motsvarande
bedémning nir det giller den selektiva kontroll som Tullverket
utdvar, avsnitt 11.

All tillginglig sirskild information, som kan bestd av bl.a. under-
rittelser, gjorda hotbildsanalyser eller riskprofileringar av personer
eller fordon samt annan information som har behandlats eller bear-
betats, bor som framgdtt av avsnitt 10.3.4 vara omstindigheter,
vilka utgdr grund for att 1 ett enskilt fall misstanke foreligger om
att ett brott kan ha begdtts och siledes kunna motivera, att person-
kontroll i ett brottsbekimpande syfte sker. Ndgon annan bedém-
ning bor inte komma ifriga, nir personkontroll skall féretas som
inre utlinningskontroll. De kontrollerande myndigheterna har
redan i dag tillgdng till en omfattande information, bl.a. om res-
vigar och metoder vilka anvinds av dem som vill ta sig in och vistas
hir illegalt, for att kunna fatta vilgrundade beslut om att det 1 det
enskilda fallet finns anledning att anta, att en 6vertridelse eller ett
brott mot utlinningslagen har begtts. Med ett mera effektivt sam-
arbete mellan och inom grinskontrollmyndigheterna och Migra-
tionsverket, samt med andra linders polis- och grinskontroll-
myndigheter, bér grinskontrollmyndigheterna framledes kunna f3
ett innu bittre underlag for sina ingripanden.

P3 det sitt som foreslagits f6r personkontroll vid grins i ett
brottsbekimpande syfte, bor det dirfor i lag anges, att inre utlin-
ningskontroll fir ske, nir det av tillginglig sirskild information,
finns anledning att 1 ett visst fall anta att ett brott har begdtts. Hir-
igenom ges grinskontrollmyndigheterna tydliga riktlinjer fér kon-
trollverksamheten, samtidigt som det ir mojligt att bibehdlla ritts-
sikerheten och skyddet for den enskildes personliga integritet och
undvika risk for otillbérlig diskriminering. En person fir alltsd inte
utsittas f6r en kontroll enbart f6r att denne har ett “utlindskt”
utseende eller f6r att han eller hon allmint beter sig ”misstinkt”.

Utseende och beteende méste givetvis vigas in, men det miste
ocksd finnas andra omstindigheter som utgér grund for att det
skall finnas anledning att anta att en Svertridelse eller ett brott mot
utlinningslagen eller minniskohandel har begitts. Tjinsteminnens
erfarenhet och utbildning ir ocksd viktiga omstindigheter fér
korrekta beslut om ingripande. Eftersom den inre utlinnings-
kontrollen syftar till att férhindra och bekimpa alla brott mot
utlinningslagen och minniskohandel, kan férstds dven svenska
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medborgare och utlindska medborgare med tillstind att uppehilla
sig 1 Sverige, komma att utsittas for en inre personkontroll.

Utredningen foresldr alltsd att inre utlinningskontroll fir ske
endast nir det med hinsyn till en persons kinnetecken eller andra
iakttagelser pd platsen och tillginglig sirskild information, finns
anledning att anta, att denne under vistelsen 1 landet har gjort sig
skyldig till brott mot utlinningslagen eller minniskohandel (jfr
avsnitt 10.3.4).

Personkontroll vid verkstillbara beslut om utvisning eller avvisning

Slutligen boér nuvarande praxis lagfistas, s& att det blir méjligt att
tillgripa administrativa dtgirder mot dem mot vilka det foreligger
ett verkstillbart beslut och utvisning eller avvisning. De &tgirder
som hir kommer i friga ir de som i &vrigt giller for personkon-
trollen (se avsnitt 12.3).

Foérutsittningen for personkontroll i dessa fall ir dock att det pd
annat sitt in genom kontrollen i sig klarlagts, att ett verkstillbart
beslut om utvisning eller avvisning foreligger. Om ett beslut om
uppsikt har meddelats, tillimpas i stillet den ordning som giller fér
misstankebaserad personkontroll (se avsnitt 12.4.2).

12.3  Vilka kontroll- och tvangsatgarder skall fa tillgripas
i samband med en inre utlanningskontroll?

Utredningens forslag: Nir inre utlinningskontroll fir ske 1 ett
brottsférebyggande och brottsbekimpande perspektiv, skall
bestimmelser 1 rittegingsbalken om férundersékning och
tvidngsmedel tillimpas. Dirutover skall samma kontrolldtgirder
som enligt nuvarande férhillanden, men med visst utvidgande,
fa vidtas, se avsnitt 14.2. De senare dtgirderna, med ett undan-
tag, far ocksd tillgripas nir personkontroll sker mot dem vilka
det foreligger ett verkstillbart utvisnings- eller avvisningsbeslut.
Vidare skall det tydligare framgi, att den for vilken det rider
passfrihet skall kunna visa det ocksi vid en inre utlinnings-
kontroll.

Utredningens bedémning: Det bér inte inféras nigon skyl-
dighet for utlindska medborgare att stindigt medféra pass eller
annan dirmed likstilld identitetshandling.
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Eftersom en inre utlinningskontroll endast fir féretas nir det finns
anledning att anta, att ett brott mot utlinningslagen eller
minniskohandelsbrott har begitts, dvs. nir det foreligger en for-
undersdkningssituation,'® skall liksom i annan personkontroll i ett
brottsbekimpande syfte, rittegdngsbalkens bestimmelser om
férundersékning och tvingsdtgirder tillimpas. Denna reglering ir
siledes densamma som nir en personkontroll sker vid en grins mot
bakgrund av att man funnit anledning att anta att ett brott har
begdtts. Utredningen hinvisar i denna del till sitt férslag 1 avsnitt
10.4.4.

Inledningsvis har nimnts, att enligt nuvarande férhillanden ir en
utlinning skyldig att pd en polismans, eller i férekommande fall en
kustbevakningstjinstemans, begiran uppvisa pass eller andra
handlingar som visar att han eller hon har ritt att uppehilla sig i
Sverige. En utlindsk medborgare ir ocksd skyldig att efter Polisens
eller Migrationsverkets kallelse komma till Polisen eller Migra-
tionsverket for att limna upplysningar om sin vistelse hir. Utlin-
ningen kan ocksi himtas med eller utan féregiende kallelse. I
utlinningslagen finns ocksd bestimmelser om en skyldighet att
stanna kvar under viss tid f6r utredning. Bestimmelserna om skyl-
digheten att komma till Polisen eller Migrationsverket for att limna
uppgifter har nirmast sin férklaring i att en utlindsk medborgare,
lika lite som en svensk medborgare, har nigon skyldighet att stin-
digt bira pd sig sitt pass eller en med pass likstilld handling (se
avsnitt 4.6.2).

Skyldighet fér den kontrollerade att uppvisa sitt pass eller annan
identitetshandling bér finnas kvar. Bestimmelsen bor dock fértyd-
ligas, sd att det klart framgar att den, f6r vilken det enligt bestimmel-
serna 1 utlinningslagen giller passfrihet, ocksd skall kunna visa detta.
Utredningen har dock inte funnit skil att féreskriva, att en utlindsk
medborgare, lika lite som en svensk medborgare, stindigt skall bira
med sig en identitetshandling. En sidan skyldighet skulle inte
innebira att den inre utlinningskontrollen blev effektivare. Diremot
bor, liksom f6r nirvarande, en utlinning vara skyldig att senare visa
upp handlingen foér Polisen eller Migrationsverket, och ocksd att
stanna kvar f6r utredningen samt kallas eller himtas till férhor.

Aven bestimmelser om omhindertagande av pass och andra rese-
handlingar, férvar och tagande av fingeravtryck bor vara tillimpliga i
samband med den inre utlinningskontrollen. Som redovisas i avsnitt

'8 Beslut om férundersdkning behéver inte fattas for att en inre utlinningskontroll skall fa
foretas, men for att {3 tillgripa straffprocessuella tvingsmedel krivs ett sidant beslut.
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14.2 bor dessa dock 1 vissa hinseenden utvidgas i férhéllande till vad
som nu féreskrivs.

Dirutéver bér vid den inre utlinningskontrollen 3 vidtas samma
kontrollﬁtgirder som giller vid all annan personkontroll: kropps-
visitation fér att utréna en persons identitet eller resvig till Sver1ge,
undersokning av sddana utrymmen, dir personer kan i inrymmas 1
syfte att férhindra minniskosmuggling, m.m. (se avsnitt 10.4.2).
Eftersom en inre utlinningskontroll fir utféras f6rst nir det fore-
ligger en férundersokningssituation, giller dessa bestimmelser vid
sidan av bestimmelserna i rittegdngsbalken om straffprocessuella
tgirder och 1 polislagen om anvindande av vissa tvingsmedel (se
vidare avsnitt 10.4.4).

Utredningen har, som framgitt (se avsnitt 10.4.1), ansett, att en
effektiv inresekontroll kriver att de kontrollerande myndigheterna
gor en sokning 1 SIS, liksom 1 nationella register, for att dirigenom
kunna kontrollera om en person kan anses utgéra en fara fér den
allminna ordningen och sikerheten, m.m. En sidan rutinmissig
kontroll 4r minst lika viktig fér den inre utlinningskontrollen. For
nirvarande brister det 1 detta avseende, och det tillhér nirmast
undantagen att s& sker i samband med inre utlinningskontroll. En
bidragande orsak ir tekniska svarigheter; SIS ir inte kopplat till ett
centralt sdksystem utan kriver mer omfattande registerslagning,
vilket uppfattas som tidsédande och dirfér ofta underlits.”” Det bor
dock foreskrivas, att framgent skall s6kning géras sdvil 1 SIS som i
nationella centrala register. Utredningen behandlar registerfrigorna
vidare i avsnitt 13.4.

Slutligen bér det dven 1 samband med den inre utlinningskontrol-
len vara mojligt att efterfrdga aktuella passageraruppgifter, m.m. hos
en transportor. Dessa uppgifter kan vara av betydelse f6r att bedéma
huruvida den kontrollerande har rest in i Sverige pa angiven tid eller
satt.

De nu redovisade administrativa dtgirderna fir vidtas dven i sam-
band med en personkontroll mot den vilken det féreligger ett verk-
stillbart beslut om utvisning eller avvisning, utom vad giller trans-
portdrs uppgiftsskyldighet, vilka inte har relevans i férevarande
sammanhang.

' Enligt uppgift pagdr ett férindringsarbete 1 detta avseende, savitt avser Polisens mojlighet
till snabb och enkel tillging till uppgifterna i SIS.
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12.4  Den inledande utredningen om en asylsékandes
resvag och identitet samt beslut om uppsikt

Utredningens bedomning: Utredningen férordar att man 3ter-
gdr till en ordning, dir ansékan om asyl gors hos Polisen och att
Polisen 1 samband dirmed goér den inledande utredningen om
den asylsokandes resvig och identitet och fortsitter denna
utredning, ocksd sedan drendet éverlimnats till Migrationsver-
ket f6r prévning av ansékan om uppehillstillstind.

Utredningen anser att mojligheten att stilla en utlinning
under uppsikt bér tillimpas i stérre omfattning dn vad som sker
i dag.

12.4.1 Polisens medverkan i utredningen om den asyl-
sokandes identitet och resvig

Frin och med &r 1989 handligger Migrationsverket alla asylansok-
ningar, och sedan den 1 januari 1999 ir Migrationsverket huvud-
ansvarig for verkstillighet av avvisnings- och utvisningsbeslut.”
Polismyndigheten ansvarar emellertid fér verkstillighet av sina
egna avvisningsbeslut, samt fér dem vilka Migrationsverket 6ver-
limnar till Polisen.”

Utgdngspunkten for att Migrationsverket 1 samband med till-
komsten av 1989 &rs utlinningslag kom att 6verta handliggningen av
alla asylirenden, uppgavs vara, att beslutsgidngen i asylirenden méste
vara rittssiker och samtidigt effektiv.”? Detta stillde, enligt férarbe-
tena, stora krav pd att beslutsunderlaget var fullstindigt och att
beslutsfattaren hade en hég kompetens samt att felaktiga beslut
kunde orsaka irreparabla skador. Aven om man gjorde bedom-
ningen att minga polismin hade den sakkunskap som krivdes, var
det 1 praktiken betydligt svirare att inom Polisen géra bedém-
ningen av vilka drenden polismyndigheten fick préva och vilka som
skulle 6verlimnas till Migrationsverkets prévning. Dessutom var
polismyndigheterna olika benigna att éverlimna idrendet till ver-
kets prévning, varfor det var svirare att skapa en enhetlig praxis pd
omridet. Detta sammantaget gjorde att alla beslut i asylirendet

2 Prop. 1988/89:86, bet. 1988/89:SfU 19 och 22, rskr. 325 och prop. 1997/98:173, bet.
1998/99:5fU4, rskr. 1998/99:28.

21 8 kap. 11 och 17 §§ utlinningslagen.

22 Prop. 1988/89:86,s. 79 f.
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skulle prévas av Migrationsverket. Dirigenom skulle man {3 en
storre rittssikerhet 1 processen.

Skilet till att Migrationsverket dven kom att &verta huvud-
ansvaret for verkstilligheter, var att beslut om avvisning eller utvis-
ning skall verkstillas under virdiga former. Migrationsverket skulle
ges mojlighet att tillsammans med de humanitira frivilligorganisa-
tionerna och andra internationella organisationer utveckla for-
merna for ett samarbete om dtervindande. Avsikten var att hela
processen mer skulle komma att handla om att f6rm8 dem som
avvisats eller utvisats att sjilvmant limna landet in att behéva till-
gripa tvingsdtgirder. Sammantaget fick Migrationsverket ansvaret
for att mojliggdra dtervindandet £6r de utlinningar som accepterar
myndigheternas beslut och sjilvmant limnar landet, liksom att
féorma s& mdnga som mojligt att vilja detta alternativ. Polismyndig-
hetens uppgift skulle nirmast vara att se till att de som vigrade att
ritta sig efter besluten ocksd limnade landet, dvs. svara fér hand-
rickning och tvingsmedel. Hirigenom skulle myndigheternas
ansvarsomrdden ocksi renodlas; Polisens frimsta uppgift ir att
bekimpa och utreda brott.

Vid tillkomsten av 1989 &rs utlinningslag hade det humanitira
inslaget 1 utlinningsprocessen inte dnnu en lika framtridande plats
som den senare har kommit att fi. I mitten av 1990-talet lade stats-
makterna fast, att den svenska migrationspolitiken skall vara human,
tydlig och konsekvent. Den skall bygga pd bla. en helhetssyn och
respekt foér minskliga rittigheter.” 1 samma lagstiftningsarbete
beslutades att i princip alla utlinningsirenden skulle handliggas av
Migrationsverket och Utlinningsnimnden. De skulle vidare 6verta
Polisens ansvar {6r utredningen av ansdkningar om uppehalls-
tillstdind och svenskt medborgarskap, ansvaret fo6r forvarstagande
samt ansvaret for registrering av fingeravtryck.

Den nu rddande ordningen har naturligtvis flera férdelar. Genom
att verkstillighetsansvaret flyttats 6ver till Migrationsverket fullféljs
den process som tidigare pdbérjats och verket fir ett heltickande
ansvar, och verksamheten har dirigenom fitt mindre repressiva drag.

Emellertid har nuvarande ordning ocksd vissa nackdelar. Sedan
1989 4rs utlinningslag har antalet asylsokande kraftigt okat, liksom
det forhillandet att nistan alla asylsokande 1 dag saknar pass eller
annan identitetshandling (2003 saknade 93 procent identitets-
handling). Aven den organiserade minniskosmugglingen har ékat.

3 Prop. 1996/97:25, bet. 1996/97:SfU5, rskr. 1996/97:80.
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Under 4ren har antalet till Polisen av Migrationsverket over-
limnade verkstillighetsirenden ocksd kraftigt ¢kat. Som nimnts
ovan anvinds en stor del av Polisens fér utlinningskontrollen till-
delade resurser just till verkstillighetsarbetet. Ett omfattande
arbete liggs ned p3 att finna de personer som hiller sig undan, men
ocks3 for att pa nytt faststilla den avvisades eller utvisades identitet.
Aven om Migrationsverket under sin utredning minga ginger kun-
nat faststilla den asylsckandes identitet, ir det inte ovanligt att en
utlinning, sedan denne meddelats ett avvisnings- eller utvisnings-
beslut uppger en ny identitet, varfér Polisen méste gora en ny
identitetsprovning, inte minst for att klargora till vilket land verk-
stillighet skall ske.

I propositionen Svensk migrationspolitik i globalt perspektiv**
foreslogs, att rittssikerheten ytterligare skulle forstirkas, bla.
skulle en forbittrad identitetskontroll efterstrivas, vilken skulle
grundas pa noggranna utredningar pd ett tidigt stadium. I samband
med att Migrationsverket gavs befogenheter att bistd Polisen i
samband med inresa eller utresa, uttalades ocks3 att verkets nirvaro
vid grinsen hade stor betydelse sdvil for verkstillighetsarbetet som
for utredandet av en asylsékandes resvig och identitet.”” Som redo-
visats 1 avsnitt 10.2 har emellertid Migrationsverkets delaktighet 1
in- och utresekontrollen i praktiken helt upphért. Aven om Migra-
tionsverket padbérjat ett projekt med inriktning pd att i ett s tidigt
skede som mojligt aktivt arbeta for att faststilla en asylsokandes
identitet, kvarstdr problemen med identitetslésheten.

Den nuvarande ordningen fir negativa féljder inte bara for
Migrationsverkets och Polisens verksamhet med utlinnings-
drenden, utan ocksd for den asylsskande. Under de normalt ldnga
vintetiderna, sdvil under tid asylansékan prévas som under tid
Migrationsverket efter ett avvisningsbeslut arbetar med att f3 fram
resehandlingar, skaffar sig minga sokande fastare anknytning till
Sverige genom bosittning och skola. Som nimnts (se avsnitt 7.2) ir
det flera asylsokande som under denna tid ggmmer sig f6r att und-
vika verkstillighet. Ofta féljer ocksd ett lokalt engagemang, med
eller utan mediauppmirksamhet, for den asylsokande efter en
lingre tids vistelse. En verkstillighet i detta skede vicker di ofta
starka kinslor, vilket komplicerar Migrationsverkets strivan att
tervindandet skall kunna genomféras pd ett humant och virdigt
sitt.

2 Prop. 1996/97:25.
» Prop. 1989/99:81,s 12 f.
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Ett annat problem som uppmirksammats dr att 1 och med att
Migrationsverket ansvarar fullt ut fér utredningen av ett asyl-
irende, gir Polisen minga ginger miste om viktig information om
utlinningens resvig och andra uppgifter om hur denne har kommit
till Sverige. Dessa uppgifter ir av mycket stor betydelse f6r Poli-
sens arbete med att férhindra och bekimpa olika former av minni-
skosmuggling och annan grinséverskridande brottslighet. Aven om
Migrationsverket har mycket god kunskap och kompetens om ut-
linningslagstiftningen, saknar det i allt visentligt kunskap om det
brottsutredande arbetet. Dessutom handliggs olika asylirenden
hos olika handliggare, varfor inte alla gdnger sambandet mellan en
berittelse och en eventuellt organiserad smugglarverksamhet och
annan brottslighet kan uppmirksammas.

Danmark, Norge och i viss omfattning ocksd Nederlinderna har
i stillet valt en ordning, dir Polisen, utan att fatta ndgra beslut, har
ansvaret for det inledande forhéret med en asylsskande (se avsnitt
8). Om identiteten inte klarliggs under detta forhér, fortsitter Poli-
sen att under den tid asylansékan prévas utreda frigan. Polisen anses
med sin sirskilda utbildning och kompetens ha bittre forutsitt-
ningar att f3 fram uppgifter om den asyls6kandes identitet m.m., in
vad migrationsmyndighetens personal har. Polisens utredning
underlittar inte bara ett senare verkstillighetsirende, utan har
ocksd betydelse f6r kampen mot minniskosmuggling. I Danmark
och Norge har Polisen ocksd ansvaret {6r verkstilligheten.

Utredningen har 6vervigt om en motsvarande ordning bor
inféras ocksd i vart land.

En sikerstilld identitet ir mycket viktig fér att man korrekt skall
kunna bedéma den sékandes trovirdighet vad avser asylberittelsen.
Kunskaper om resvidg och identitet ir ocksd visentliga fér att
kunna planera en 8terresa, om den asylsékande senare kommer att
avvisas. Att pd ett sd tidigt stadium som mojligt {8 fram korrekta
uppgifter om en asylsokandes identitet har dven stor betydelse 1
ovrigt f6r handliggningen av utlinningsirenden. En tidigt faststilld
identitet innebir bla. att de personer som saknar skil att f3 stanna 1
Sverige, snabbt fir besked dirom, vilket innebir att terresan inte
blir fullt lika dramatisk som om dessa fitt stanna under en lingre tid.
Det ger ocksd tydliga signaler om vilken migrationspolitik Sverige
for, s& att utlinningar inte lockas hit under felaktiga forut-
sittningar. Tillimpningen av reglerna kan hirigenom bli mer for-
utsebar och rittssiker. En klarlagd identitet har alltsi stor bety-
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delse ur ett humanitirt perspektiv, men har givetvis ocksd stats-
finansiella fordelar, eftersom processen kan piskyndas.

Aven om Migrationsverkets personal har viss utbildning i for-
hérsteknik, dr den till skillnad fr8n Polisens sirskilda utbildning
inte inriktad p& brottsutredande verksamhet. Polisen har iven
bittre forutsittningar att kunna konstatera om en uppvisad hand-
ling ir falsk eller pd annat sitt oriktig. Polisen kan ocksa littare se
eventuella samband mellan en limnad berittelse och en bakom-
liggande misstinkt brottslig verksamhet. Méjligheten fér Polisen
att pd ett tidigt stadium f8 fram korrekta uppgifter, vilka har bety-
delse sdvil for handliggningen av ett utlinningsirende som f6r att
bekimpa grinsoéverskridande brottslighet, forefaller dirfor storre.
Aven den omstindighet, att Polisen genom att hilla det inledande
forhoret pd ett effektivare sitt kan kartligga och bekimpa minni-
skosmuggling, har betydelse ur en humanitir aspekt. De personer
som smugglas hit utsitts ofta for stora pifrestningar sivil ekono-
miska som fysiskt. En effektiv brottsbekimpning verkar brotts-
preventivt och férhindrar det inhuman utnyttjande som minnisko-
smuggling utgér. Det ir Polisen (och 3klagaren) som svarar for hela
utredningen, sdvitt avser misstanke om minniskohandel, vilket utgér
en form av minniskosmugglingsbrott.

Utredningen ser dirfér betydande férdelar med en 4terging till
en ordning, dir Polisen ansvarar for det inledande forhéret av en
asylsokande. Polisen bor fortsitta med utredningen av den asyl-
sokandes identitet och resvig, dven efter det att drenden 6ver-
limnats till Migrationsverket fér prévning av ansokan. P4 detta sitt
underlittas inte bara Migrationsverkets handliggning av utlin-
ningsirendet, utan ocksi ett framtida verkstillighetsarbete.

Varje tidigt polisiirt ingripande vid ankomsten till Sverige kan
dock ses som mindre humant av dem som enbart férknippar Poli-
sen med repression, nigot som asylsékande minga ginger kan
gora. Aven om ett tidigt faststillande av den asylsékandes identitet
kan medféra att den asylskande snabbt fir ett beslut om att denne
saknar skil att £ stanna i1 Sverige och att dtervindandet dirfor kan
bli mindre dramatiskt, kan dock kontakten med Polisen dirfor fa
motsatt effekt och motverka det dnskade frivilliga dtervindandet.
En 4tergdng till en ordning med en tidig roll {6r Polisen 1 handligg-
ningen ir alltsd inte enbart av godo. Det skall dock erinras om, att
en asylsékande sannolikt kan uppfatta kontakter med alla typer av
myndighetspersoner som dramatiska i en férhérssituation, oavsett
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om det ror sig om en civilklidd polisman eller en tjinsteman frin
Migrationsverket.

Utredningen anser mot bakgrund av vad som nu redovisats, att
dvervigande skil dock talar f6r att Polisen framgent bor hélla det
inledande foérhéret med en asylsokande samt direfter fortsitta
utredningen parallellt med Migrationsverkets handliggning av utlin-
ningsirendet. Med tanke pd att en sirskild utredare av regeringen
fatt 1 uppdrag, att 6verviga pd vilka sitt dtgirder kan vidtas for att
pd ett tidigt stadium i asylprocessen klarligga asylsékandes
identitet och resvigar (Dir 2004:20) avstr utredningen frin att nu
limna detaljerade forslag i denna del.

12.4.2 Beslut om uppsikt, m.m.

Den inre utlinningskontrollen har, som nimnts, ocks3 till syfte till
att soka efter personer som hiller sig undan verkstillighet av ett
avvisnings- eller utvisningsbeslut. Som nidmnts (avsnitt 12.2) finns
det i dag cirka 8 500 utlinningar som ir efterlysta for verkstillighet.
Det stora antalet som undandrar sig verkstillighet utgor ett sam-
hilleligt problem. Det ir dirfor angeliget att forsoka forhindra att
personer hiller sig undan verkstillighet, liksom att snabbt kunna
patriffa dem som har avvikit.

Att undandra sig verkstillighet ir i sig inte straffbart. Det kan
overvigas om en kriminalisering bor ske. En sddan skulle innebira
att denna kategori ocksd p3 ett klarare sitt kom att omfattas av den
inre utlinningskontrollen. Aven om ett beslut om avvisning eller
utvisningen innebir, att utlinningen férlorat sin ritt att uppehélla
sig 1 Sverige, miste denne dock ha ritt att stanna kvar i Sverige
under den tid en verkstillighetsutredning pdgar, utan att riskera att
drabbas av straffansvar for illegal vistelse.” Straffbarhet bér dirfor
inte f6reskrivas. Som framgitt ovan bor dock vissa kontrolldtgirder
f3 vidtas mot den vilken det foreligger ett verkstillbart beslut om
utvisning eller avvisning.

Emellertid kan en person som hiller sig undan verkstillighet
redan enligt nuvarande lagstiftning géra sig skyldig till brott mot
utlinningslagen. Som nirmare redovisas i avsnitt 4.6.2 fir Migra-
tionsverket, Utlinningsnimnden och Polisen, sdsom handliggande
myndighet fatta beslut om att en utlinning skall stillas under upp-
sikt, om det behdvs bl.a. for att klargéra dennes identitet och ritt att

% Jfr 10 kap. 1 § utlinningslagen.
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stanna 1 Sverige samt for att kunna verkstilla ett avvisnings- eller
utvisningsbeslut.”” En polismyndighet och en polisman, nir myndig-
heten inte ir handliggande myndighet, har vidare enligt nuvarande
ordning ritt att tillfilligt ta en utlinning i férvar eller stilla denne
under uppsikt, 1 avvaktan pd Migrationsverkets eller Utlinnings-
nimndens beslut i drendet.”® Ett beslut om uppsikt fir siledes fattas
under hela handliggningstiden av en ansékan om uppehalls-
tillstdnd, dvs. fr.o.m. det ansékan gors till dess utlinningen limnar
Sverige. S4 snart det finns anledning att anta, att utlinningen kom-
mer att hélla sig undan eller bedriva brottslig verksamhet i Sverige,
kan denne sdledes stillas under uppsikt. Ett beslut om uppsikt
innebir att utlinningen dr skyldig att p8 vissa tider anmila sig hos en
angiven polismyndighet eller limna ifrdn sig sitt pass eller annan
identitetshandling eller uppfylla andra sirskilda villkor.

Den som bryter mot en med stéd av utlinningslagen beslutad
foreskrift kan fillas till ansvar f6r brott mot utlinningslagen till
fingelse hogts ett dr, eller nir omstindigheterna ir mildrande, till
béter.”” Detta innebir att nir en utlinning bryter mot beslutet om
uppsikt, begds ocksd brott mot utlinningslagen, varfér samtliga de
kontroll- och tvingsitgirder som giller f6r den inre utlinnings-
kontrollen kan vidtas (se ovan avsnitt 12.3).

Ett beslut om uppsikt utgor ett effektivt verktyg for den inre
utlinningskontrollen och kan idven begrinsa den enskilde utlin-
ningens mdjligheter att hilla sig undan verkstillighet. Utredning-
ens undersokningar visar emellertid att beslut om uppsikt mer
sillan fattas. Under 8ren 1999 till 2002 har ingen person lagférts for
nimnda girning, vilket kan ha sin férklaring i att det endast fattas
ett ringa antal uppsiktsbeslut, men ocksd att dvertridelser mot en
sddan foreskrift inte anmiils.

For en effektiv inre utlinningskontroll och 1 syfte att hindra
utlinningar att stanna kvar i Sverige sedan beslut om av- eller
utvisning fattats, dr det dirfér av stor vikt att Migrationsverket,
men ocksd polismyndigheterna, under hela handliggningen av ett
utlinningsirende, nirmare underséker om det finns risk att utlin-
ningen kommer hilla sig undan verkstillighet, och att beslut om
uppsikt ocksd fattas 1 en stérre omfattning in vad som fér nir-
varande synes ske.

¥ 6 kap. 5§ utlinningslagen. Bestimmelsen tillimpas nir ett forvarstagande anses alltfor
ingripande, men det indock finns behov av att ha den avvisade eller utvisade under uppsikt.
286 kap. 5 § sista stycket, jfrd. med 11 § utlinningslagen och 11 § polislagen.

210 kap. 3 § utlinningslagen.
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13 Integreringen av personkon-
trollen med underrattelse-
verksamheten samt informa-
tionsutbytet mellan myndig-
heterna

13.1 Inledning

Utredningen har bl.a. att dverviga en integrering av personkon-
trollen med underrittelseverksamheten. Av redovisningen i avsnitt
6 framgdr att en integrering férekommer pd sina hill, men att den
ir ldngt ifrdn tillrickligt utvecklad. (Jfr behovet av integrering nir
det giller bekimpning av narkotikabrott.")

I det foljande redovisar utredningen vilka brister som finns och
hur dessa bor dtgirdas (avsnitt 13.2).

I utredningens uppdrag ingdr ocksd att underséka hur informa-
tions- och underrittelseutbytet fungerar mellan grinskontrollmyn-
digheterna och Migrationsverket. Aven om informationsutbyte sker,
finns det i dag ingen skyldighet f6r myndigheterna att limna upp-
gifter till varandra angdende frigor som ir av betydelse fér person-
kontrollen, och fér annan brottsbekimpande verksamhet. Det har
bl.a. visat sig, att det fér informationsutbytet minga ginger ir av
avgorande betydelse vilka personliga kontakter tjinsteminnen har,
sdvil pd chefsnivd som pd andra plan. For en effektiv person-
kontroll ir ett informationsutbyte sivil inom som mellan grins-
kontrollmyndigheterna nédvindigt. I det f6ljande redovisar utred-
ningen sina &verviganden och foérslag om hur informations- och
underrittelseutbytet bor utvecklas och i anledning dirav vissa sek-
retess- och registerfrigor (avsnitt 13.3). I det avslutande avsnittet
behandlas vissa register nirmare (13.4).

! Mobilisering mot narkotika, Organiserad kriminalitet, grov narkotikabrottslighet slut-
rapport (2004).
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13.2 Integrering av personkontrollen med
underrattelseverksamheten

Utredningens bedomning: En effektiv personkontroll férut-
sitter en integrering med samtliga grinskontrollmyndigheters
underrittelseverksamheter. Det behdvs en fér hela Polisen
central underrittelseverksamhet. Dirutéver bér en nationell for
alla grinskontrollmyndigheter gemensam underrittelsefunktion
inrittas. I det senare avseendet bor det vid Kustbevakningen
beligna, fér samtliga grinskontrollmyndigheterna gemen-
samma, centret fér maritima underrittelser kunna tjina som

forebild.

Integrering av personkontrollen med underrittelseverksambet

Enligt utredningens direktiv skall utredningen underséka om person-
kontrollen vid yttre grins kan integreras med kriminalunder-
rittelseverksamheten. I det foregdende har utredningen framhillit,
att en sddan integrering ir nédvindig for en effektiv personkontroll.
Enligt utredningens mening giller detta ocksd, och framfér allt,
personkontrollen vid inre grins, liksom 1 den inre utlinningskon-
trollen. Utredningen har vidare funnit, som framggtt, att dven Tull-
verkets och Kustbevakningens underrittelseverksamhet bor integ-
reras med personkontrollen. Utredningens bedémningar nedan tar
sdledes sikte pd all personkontrollverksamhet och pd samtliga grins-
kontrollmyndigheters underrittelseverksamhet.

Behovet av integrering

I det foregdende har utredningen understrukit (se avsnitt 10 och
12), att syftet med personkontrollen inte enbart ir att kontrollera
att utlindska medborgare uppfyller de materiella och formella kra-
ven for inresa och vistelse i Sverige, utan ocksd att bekimpa all
form av grinséverskridande brottslighet. Eftersom samtliga Sveriges
landgrinser, och dven flertalet av Sveriges hamnar sdvitt avser
reguljir firjetrafik, 1 huvudsak nir de nya EU-medlemmarna vil
inom 6verskddlig tid blir operativa medlemmar i Schengen-
samarbetet kommer att vara inre grins, bor ocksd det brotts-
bekimpande inslaget i personkontrollen f8 en innu mera fram-
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tridande plats. Eftersom antalet personkontroller vid resa over
yttre grins kommer att minska, méste allts bekimpningen av bl.a.
illegal invandring och annan brottslighet intensifieras genom mera
effektiv inre utlinningskontroll och personkontroll vid inre grins.’

Aven om illegal invandring utgor en grinsoverskridande brotts-
lighet, ir den langt ifrdn lika allvarlig som annan sdan brottslighet.
Personkontrollen méste dirfér vara utformad pd ett sddant sitt att
den effektivt kan bekimpa all — och frimst den grova — grinséver-
skridande brottsligheten. En brottslighet dir varje brott var fér sig
inte alltid kan anses vara grovt kan likvil ha karaktir av grov brotts-
lighet, sdsom ir fallet dir serier av tillgreppsbrott 1 hus, bilar och
butiker begds av utlinningar, vilka snabbt limna Sverige for att
avyttra det tillgripna i hemlandet.

Den grova och organiserade grinséverskridande brottsligheten
har enligt Polisens bedémningar blivit allt mer sofistikerad och kan
befaras att 6ka, pd sdvil kort som lang sikt (se avsnitt 7). Brott som
exempelvis minniskosmuggling och minniskohandel eller att
stoldgods fors ut ur landet ir svira att uppticka och bekimpa.

Med utredningens krav p en minsta misstankenivd fér ingripande
(se avsnitt 10.3) 6kar ocksd behovet av tillricklig och tillférlitlig
underrittelseinformation.

Verksamheten inom Polisen och 6vriga grinskontrollmyndig-
heter bér inriktas pd att sikerstilla informationsflédet och férfina
metoderna f6r bearbetning och analys. Uppdaterade hotbildsanaly-
ser och riskprofiler dr nédvindiga underlag for en effektiv person-
kontroll och annan operativ verksamhet.

Inom vissa polismyndigheter har redan ett sidant arbete pabor-
jats, och Rikskriminalpolisen limnar ocksd kontinuerligt infor-
mation om hotbilder och andra underrittelser av betydelse till skilda
polisdistrikt. Verksamheten ir emellertid dnnu inte tillrickligt
utvecklad och uppvisar brister. Det forefaller som om det allmint
finns brister i den 6nskvirda integreringen av polisens operativa
brottsbekimpning med underrittelseverksamheten, och alltsd inte
bara nir det giller personkontrollen.’ Svirigheterna betriffande per-

2 Med illegal invandring i detta avseende avses utlindska medborgare som reser in och vistas,
eller arbetar, 1 Sverige utan att ha eller anstka om tillstdnd fér sin vistelse.

’ Mobilisering mot narkotika har i sin slutrapport s. 81 antecknat f5ljande. “Kopplingen
inom myndigheterna mellan underrittelse- och utredningssidan ir i praktiken bristfillig.
Undantag beror ofta pi goda relationer pd personnivi. Spanings- och férunderséknings-
ledning méiste ofta finna svar pd uppkomna frigor sjilva, utan att anvinda de kanaler som
upparbetats pd underrittelsesidan. Ateranvindningen av information och slutsatser frin
utredningar ir ocks3 bristfillig. Ofta ir férundersdkningsprotokoll det enda som dokumen-
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sonkontrollen kan bla. férklaras med att grinskontrollverksam-
heten och annan utlinningskontroll under ling tid varit i det nir-
maste avskuren fr&n annan polisiir verksamhet. Utlinningslagen,
som tillhér ett smalt specialstraffrittsligt omride och tillimpas av
en begrinsad krets inom Polisen, utgér en naturlig brygga mellan
underrittelseverksamhet och brottsbekimpning.

Det forefaller vidare som om uppgifter och information som
inhimtats lokalt inte sillan stannar dir och siledes inte kommer
Polisen 1 andra lin eller de centrala polisinstanserna till del. Det
papekas ocksd frin vissa polismyndigheter, att Rikskriminalpolisens
information sillan har den kvalitet, att den kan vara till direkt nytta
for polismyndigheterna i deras operativa arbete med brottsutred-
ningar. Rikskriminalpolisen uppfattas, inom och utom myndig-
heten, mera som ett serviceorgan it Regeringskansliet och Riks-
polisstyrelsen in en operativ enhet. Huvuddelen av arbetet bestér,
sdvitt utredningen kunna férstd, 1 att sammanstilla rapporter, svara
pa remisser samt foretrida Sverige i olika internationella samman-
hang, vilket leder till att den rena underrittelseverksamheten blir
lidande.

Nigot mer formellt och organiserat underrittelsearbete mellan
grinskontrollmyndigheterna har inte funnits, férrin helt nyligen
nir det vid Kustbevakningen etablerades ett gemensamt center for
underrittelser och riskanalyser (se avsnitt 6.5).

Hur bor det framtida arbetet bedrivas?

En vil fungerande underrittelseverksamhet ir av stor betydelse for
mojligheten att kunna uppnd ett effektivt arbete, inte bara inom
personkontrollverksamheten, utan inom ménga delar av den polisiira
verksamheten. Det har sirskilt stor betydelse for bekimpningen av
den grova och kvalificerade brottsligheten. Underrittelsetjinsten
utgor en viktig del 1 Polisens och 6vriga brottsbekimpande myn-
digheters verksamhet for att sikerstilla att information finns till-
ginglig. Inom ramen for denna insamlas, bearbetas, analyseras och
delges information som behovs for att férebygga, uppticka och
utreda brott.

Den grinséverskridande brottsligheten berér 1 princip alla brott
som har anknytning till Sverige men dir det finns ett transnatio-

terar slutsatser frdn utredningsarbetet, vilket utelimnar alla misstinkta som det inte funnits
tillrickliga bevis mot 1 befintligt material och slutsatser 1 utredningsarbetet 1 6vrigt.”
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nellt inslag (se avsnitt 7). Uppenbara fall ir, som nimnts, minnisko-
smuggling, minniskohandel, narkotikasmuggling och andra
smugglingsbrott, men ocksi egendomsbrott och vildsbrott hér hit.
Eftersom brottsligheten ir varierande ir det inte méjligt att kon-
centrera underrittelseverksamheten till en viss typ av brottslighet,
exempelvis illegal invandring och minniskosmuggling. Det ir inte
heller ovanligt att organiserad kriminell verksamhet sysslar med
flera typer av brott. (Jfr den hotbild som tagits fram infér EU-
utvidgningen, avsnitt 7.)

Utredningen anser att det finns behov av bdde lokala eller regionala
och centrala underrittelseenheter f6r bekimpningen av grinséver-
skridande brottslighet, inklusive olika former av illegal invandring.
Polisen kan inte forlita sig enbart pd information som kommer
genom central underrittelseverksamhet, utan méaste ocksd bedriva
sddan verksamhet inom de olika polismyndigheterna, vilka numera
omfattar hela eller delar av lin. Underrittelseverksamheten ir en
stddfunktion for det operativa polisidra arbetet och kriver samarbete
med alla enheter vid polismyndigheten. En alltfér l8ngtgdende
typisering eller specialisering efter brottsart riskerar att hindra det
onskvirda informationsflédet och forsvara éverblicken.

Det behovs givetvis ocksd en underrittelseverksamhet som ir
gemensam for Polisen. Eftersom den brottslighet som personkon-
trollen syftar till att bekimpa dr av riksomfattande karaktir och
med internationell anknytning, ir behovet av samordning av under-
rittelseinhimtningen stort pd nationell nivd. Underrittelser som
inhimtas inom en del av Polisen miste kunna komma till nytta
inom andra delar fér att bl.a. identifiera ny kriminalitet. P& mot-
svarande sett miste en dterkoppling ske frin lokala iakttagelser till
den nationella nivin fér bearbetning och analys.

En vilfungerande underrittelseverksamhet pd skilda nivier inom
Polisen miste ocksd kompletteras med det arbete som sker 1 Tull-
verkets och Kustbevakningens verksamhet; dven inom dessa myndig-
heter bor arbetet ske sdvil regionalt som centralt. Tullverket och
Kustbevakningen ir i en betydligt storre utstrickning dn Polisen
fysiskt nirvarande vid Sverige grinser och har minga ginger storre
forutsittningar att samla information om vad som hinder dir.
Dessutom har dessa myndigheter redan ett huvudansvar for att
férhindra och bekimpa narkotikasmuggling och andra smugglings-
brott.

Tullverket och Kustbevakningen féreslds som grinskontroll-
myndigheter {8 ett eget ansvar ocks8 f6r personkontrollen och bér
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dirfor ha en med Polisen integrerad underrittelseverksamhet. Som
nimnts har ocksd en sddan ordning startats genom det vid Kust-
bevakningen beligna gemensamma centret fér maritima
underrittelser och riskanalyser. Den limpligaste ordningen bér
enligt  utredningen vara att Polisen, Tullverket och
Kustbevakningen dven 1 ovrigt, dvs. inte bara sdvitt avser
grinskontroll av sj6trafiken,’ gemensamt upparbetar rutiner fér en
samordnad underrittelseverksamhet, svitt avser personkontrollen
over hela riket. Med den inriktning som kampen mot
grinsoverskridande brottslighet bér ha innebir det i princip att
huvuddelen av underrittelsearbetet bor bedrivas  gemensamt.
Naturligtvis mdste det gemensamma underrittelsearbetet, liksom 1
dag, ocksd integreras med respektive myndighets regionala och
lokala underrittelseenheter. Endast genom en myndighetsgemensam
integrering kan kompensation ske fér att ansvaret fér den grins-
overskridande brottsligheten 1 Sverige vilar pd tre skilda myndig-
heter, i stillet for att koncentreras till en enda myndighet.”

Sammanfattningsvis anser utredningen siledes, att det bor finnas
en utvecklad central underrittelseverksamhet inom Polisen som pa
olika sitt kopplas samman med den underrittelseverksamhet som
bedrivs ute 1 landet.® Verksamheten bér ocksd samordnas med Tull-
verkets och Kustbevakningens informations- och analysarbete,
savil pd lokal som pa central nivi. Det bér ankomma pd Regeringen
och de centrala férvaltningsmyndigheterna att nirmare svara for
formerna f6r denna samverkan. Det ovan nimnda gemensamma
centret f6r maritima underrittelser och riksanalyser synes utgéra
en god forebild och bér dirfér kunna bide std som modell for
framtida nationell verksamhet pid omrddet och vidareutvecklas
inom ramen f6ér denna verksamhet.

* Inom arbetet med maritima riskanalyser avses med grinskontroll kontroll bide av varor
och personer.

> Ekobrottsmyndigheten startade under &r 2004 en egen underrittelseverksamhet, med sivil
regional som central verksamhet. Mobilisering mot narkotika féreslr i sin slutrapport s. 83
f, ett tillskapande av ett nationellt underrittelsecentrum inom Polisen och Tullverket med
representanter frin andra myndigheter eller en helt ny nationell underrittelsemyndighet.

¢ Se ocksi SAPO/Rikskrim-kommitténs betinkande Den centrala Polisen (SOU 2000:25),
vilket f6r nirvarande bereds inom regeringskansliet och Rikspolisstyrelsen.
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Utvecklande av spaningsmetoder m.m.

Utover en mera samlad integrering av personkontrollen med under-
rittelseverksamheten, bor Polisen tillsammans med &vriga grins-
kontrollmyndigheter ocksg utveckla mer effektiva spaningsmetoder.”
Aven om det i dag p4 sina hill bedrivs kvalificerat spaningsarbete,
om in 1 varierande omfattning, bér denna i stdrre utstrickning
kunna inriktas mot den grinsdverskridande brottsligheten, bl.a.
mot bakgrund av det arbete som sker inom Europol.

Till utredningen har framférts dnskemdl om att i en utvidgad
ritt att anvinda straffprocessuella tvingsmedel ocksd i spaningssyfte.
Bland annat har anférts, att eftersom bl.a. minniskosmuggling och
minniskohandel ir bdde svira att uppticka och att utreda bér Poli-
sen ges ritt att anvinda hemliga tvingsmedel 1 storre omfattning
och med ligre stillde krav dn fér nirvarande.® Enligt utredningens
mening, som utvecklas i avsnitt 10.3.4, bér denna friga dock ses
over 1 ett stérre sammanhang, dir ocksd frigan om den enskildes
integritet kan 4 en mera ingdende belysning. Konsekvenserna av en
utvidgad tvingsmedelsanvindning kriver en storre overblick dn
som medges inom ramen for utredningens overviganden, vilka
enbart giller ett visst slag av brottslighet.

Utrymmet att anvinda de nuvarande reglerna och de férindringar
utredningen féreslir bor forst tas tillvara. Av utredningens under-
sokningar framgdr bla. att Polisen i mycket liten omfattning anvinder
sig av mojligheten att enligt 25 § polislagen begira in uppgifter av
transportérer om passagerare m.m., ett redskap som Tullverket
sedan linge anvint i kampen mot smugglingsbrott. Det inte ir
ovanhgt att utlannmgar, med eller utan hjilp av en smugglare, tar
sig in illegalt 1 Sverige med vissa kartlagda transportérer. Den 1
27 kap. 18 § rittegingsbalken och 2 § lagen (1995:1506) om hemlig
kameradvervakning inférda straffvirdesventilen gor det vidare mojligt,
att anvinda sig av hemlig telefonavlyssning och hemlig kamera-
dvervakning dven for brott vilka ir foreskrivet lindrigare minimi-
straff dn fingelse dn tvd dr, om det kan antas att brottets straffvirde
overstiger fingelse tvd &r.” Dessa bestimmelser kan ha tillimplighet
ocks? pd vissa brott enligt utlinningslagen.

7 Mobilisering mot narkotika redovisar i sin slutrapport (s. 93 f.) flera arbetsmetoder for att
bekimpa organiserad brottslighet.

8 Med hemliga tvingsmedel avses hemlig teleavlyssning, hemlig televervakning, hemlig
kameradvervakning samt annan form av hemlig évervakning, sisom exempelvis anvindande
av andra elektroniska hjilpmedel f6r att f6lja ett fordons resvig.

° Prop. 2003/04:35, bet. 2003/04:5fU6, rskr. 2003/04:164 och Prop. 2002/03:74, bet.
2003/04:JuU2, rskr. 2003/04:14.
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En vil utvecklad underrittelseverksamhet, dir samtliga de for-
fattningsreglerade hjilpmedel som nu stdr till buds anvinds for att
samla in och bearbeta information, med en omfattande nationell
spridning av underrittelser och férfinade analysmetoder, bor f3 till
foljd, att personkontrollen mera effektivt ndr sitt mil, nimligen att
kontrollera invandringen och bekimpa alla former av grinséver-
skridande brottslighet.

Utredningen vill ocksi peka pd den modell som anvinds i
Nederlinderna vid kontroll i de grinsnira zonerna dir. Genom att
den nederlindska Polisen ensam eller tillsammans med tysk Polis
befinner sig pa tyskt territorium for att redan dir kunna f3 en 6ver-
blick 6éver vilka personer som har foér avsikt att resa in i Neder-
linderna 6kar den operativa beredskapen och effektiviteten (se
avsnitt 8). Motsvarande arbetsmetoder bor for Sveriges del kunna
overvigas bl.a. i sédra Sverige som en utveckling av det samarbete
som nu sker med dansk Polis i Oresundsregionen.

Ett viktigt och betydelsefullt inslag i allt polisidrt arbete, savil
det operativa som 1 underrittelseverksamheten, ir sokning i olika
register. Som nirmare behandlas nedan ir det dirfér av stor vike att
myndigheterna ges mojlighet att i register och med olika medel
samla information. Som framgitt (avsnitt 4.11) kan register-
lagstiftningen resa vissa hinder mot en effektiv anvindning av
annan myndighets registrerade uppgifter. Denna friga behandlar
utredningen nedan i avsnitt 13.4.

13.3 Informationsutbyte mellan myndigheterna

13.3.1 Informationsutbyte

Utredningens forslag:  Grinskontrollmyndigheterna  och
Migrationsverket, nir verket medverkar i personkontrollen, skall
till varandra limna uppgifter som rér en utlinning eller annan
enskild, om uppgifterna ir nédvindiga for personkontroll. Tull-
verket och Kustbevakningen skall, nir de inte medverkar i eller
ansvarar for personkontrollen, genast underritta Polisen, om de
fir anledning att misstinka att en person inte uppfyller kraven
for inresa eller vistelse 1 Sverige eller annars gor sig skyldig till
brott. Ocksd Migrationsverket skall underritta Polisen vid miss-
tanke om att en person gjort sig skyldig till brott.
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Polisen, Tullverket eller Kustbevakningen skall i sin tur
underritta Migrationsverket om de misstinker att en utlindsk
medborgare gjort sig skyldig till brott, och utlinningen inte kan
visa ett giltigt uppehallstillstand.

Nir Tullverket, Kustbevakningen eller Migrationsverket under-
rittat Polisen om att en person gjort sig skyldig till brott, skall
myndigheterna f3 fatta beslut om att hilla kvar utlinningen, till
dess en polisman kommer till plats. Hirvid skall Tullverket och
Kustbevakningen ha ritt att anvinda tving och vild.

Utredningen har i det féregdende framhillit behovet av ett bittre
samarbete, sdvitt avser underrittelseverksamheten, liksom i friga
om det operativa arbetet (se avsnitt 10).

Myndigheterna saknar fér nirvarande skyldighet att limna varandra
uppgifter, vilket ir en férutsittning for ett effektivt samarbete (se
avsnitt 6). Den enda i f6rfattning reglerade uppgiftsskyldighet, savitt
avser personkontrollen, ir att nir Tullverket, Kustbevakningen eller
Migrationsverket medverkar 1 personkontrollen, skall de underritta
Polisen om att en utlinning inte kan styrka sin ritt till inresa. Vid
utresekontroll skall Polisen underrittas, om det finns skil f6r det”
utan nirmare angivande av vilka skilen ir.'” Nir och hur infor-
mation utbyts avgdrs 1 praktiken dirfér ofta av den enskilde
tjinstemannen eller efter 6verliggningar pd chefsnivd. Vad utred-
ningen kunnat finna har de personliga kontakterna mellan tjinste-
minnen vid de olika myndigheterna mycket stor betydelse f6r om
informationsutbyte sker eller inte.

Eftersom samtliga grinskontrollmyndigheter och Migrations-
verket ir frin varandra fristiende myndigheter, reser sekretess- och
registerlagstiftningen hinder f6r ett informationsutbyte dem
emellan (se avsnitt 4.10 och 4.11). Det innebir att en uppgift som
omfattas av sekretess hos en myndighet inte generellt fir limnas ut
till den andra, och nir sd sker, kan uppgiften bli offentlig hos den
mottagande myndigheten (se ocksd nedan under avsnitt 13.3.2).
Det kan i princip ifrigasittas om sekretess dver huvud taget bor
gilla mellan brottsbekimpande myndigheter, sdvitt avser den
brottsbekimpande verksamheten, nir det samtidigt finns en

105 kap. 6 § tredje stycket utlinningsférordningen, 1989:547. Denna bestimmelser ger ocksi
tydliga signaler om behovet av att tydliggéra vilket ansvar och befogenheter myndigheterna
egentligen har nir de medverkar i personkontrollen.
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gemensam yttre sekretess.'" Den s.k. finalitetsprincipen, dvs. att
personuppgifter som samlats in och behandlats fér ett visst inda-
mal inte fir anvindas fér ett annat oférenligt indamdl, reser ocksd
hinder {6r verksamheten.

Enligt utredningen bér de nuvarande stela, restriktiva reglerna pa
detta omrdde mjukas upp. Utbyte av kinslig information mellan
myndigheterna bor skyddas frén allminhetens insyn. Det bor ocksd
klargéras om den information en myndighet tagit emot ir offentlig
eller omfattas av sekretess, nigot som idag villar svirigheter.
Frigan om de hinder registerlagstiftningen reser for ett effektivt
samarbete behandlas nirmare i avsnitten 13.3.2 och 13.4

Enligt utredningen bér grinskontrollmyndigheterna, nir de arbetar
med personkontroll, ha en skyldighet att delge varandra information
som ir av betydelse fér kontrollen. Det bor dirfor sirskilt anges,
att Polisen, Tullverket och Kustbevakningen nir de utgér grins-
kontrollmyndigheter, dvs. medverkar 1 eller ansvarar f6r person-
kontrollen,'"” samt Migrationsverket vid sin medverkan i kontrollen,
skall limna varandra uppgifter om en person om det dr nédvindigt
fér personkontrollen. Det innebir att frigor som ir av rent
administrativ karaktir inte skall omfattas av uppgiftsskyldigheten.
Vad avser Polisen boér uppgiftsskyldigheten ocksd gilla mellan
polismyndigheterna och mellan dem och Rikspolisstyrelsen. Efter-
som de utlandsmyndigheter, som fitt bemyndigande att handligga
utlinningsirenden, i sitt arbete kan fi del av information som ir
viktig fér personkontrollen, bér uppgiftsskyldigheten omfatta dven
dessa myndigheter.

Avsaknaden av en allmin skyldighet fé6r de brottsbekimpande
myndigheterna att informera varandra om misstinkt brottslighet
leder ocksd till pdtagliga effektivitetsforluster.” Sisom bestim-
melserna ir utformade idag kan exempelvis en tulltjinsteman som
vid en grins gor iakttagelser som ger anledning att anta att méinni-
skor smugglas in i Sverige eller att stéldgods férs ut ur landet helt
underldta, att meddela Polisen och enbart noja sig med att betrakta
vad som sker. Tullverket har t.o.m. utfirdat centrala riktlinjer om
att Polisen inte (!) skall informeras, nir en tulltjinsteman tror sig

' Se ocksd Tullbrottsdatautredningens betinkande Tullverkets brottsbekimpning Integritet
— Effektivitet (SOU 2002:113) s. 168.

2 Som nimnts i avsnitt 10.2 utgdr Kustbevakningen normalt alltid grinskontrollmyndighet,
eftersom den har ett sjilvstindigt ansvar fér personkontrollen till sj&ss.

D Enligt 6kap. 11§ lagen (1980:424) om 4tgirder mot fdrorening frin fartyg
(vattenfororeningslagen) skall dock Kustbevakningen skyndsamt anmila till Polisen eller
3klagare om det finns anledning att anta att det begdtts ett brott mot nimnda lag, men

motsvarande skyldighet finns inte sivitt avser personkontrollen.

448



SOU 2004:110 Integreringen av personkontrollen med underrattelseverksamheten...

observera illegal invandring (se avsnitt 6.6). Det dr djupt otill-
fredsstillande att den omstindighet att den brottsbekimpande
verksamheten organiserats i skilda myndigheter kan 3 till f6]jd att
myndigheter medvetet underldter att ingripa, enbart med hinvisning
till att ansvaret faller utanfér myndighetsgrinsen i sniv mening.

Mot denna bakgrund foreslir utredningen, att Tullverket och
Kustbevakningen alltid skall ha en uttrycklig skyldighet att infor-
mera Polisen vid varje misstanke om brott, vilka myndigheterna
uppticker i sin verksamhet.

Eftersom personkontroll kan omfatta alla former av grins-
dverskridande brottslighet, bor uppgiftsskyldigheten inte begrinsas
till vissa brott eller knytas enbart till utredningens avgrinsning av
personkontroll. Uppgiftsskyldigheten boér ocksd omfatta idven
annan 6vertridelse mot utlinningslagen in brott, dvs. Tullverket
och Kustbevakningen skall vara skyldiga att underritta Polisen om
de i sin verksamhet finner anledning att anta att en utlindsk med-
borgare inte allmint uppfyller kraven enligt utlinningslagen fér
inresa 1 Sverige.

For att Polisen skall kunna férhindra och bekimpa minnisko-
smuggling och minniskohandel, liksom annan grinséverskridande
brottslighet, ir det av stor vikt att dven Migrationsverket delger
Polisen uppgifter av betydelse. Att Migrationsverket skall infor-
mera Polisen om att en enskild utlinning misstinks for brott eller
delge Polisen andra uppgifter som framkommer i ett utlinnings-
drende dr emellertid inte sjilvklart. Migrationsverket har inte i upp-
drag att bekimpa brott utan ir en férvaltningsmyndighet med upp-
gift att handligga utlinningsirenden, dir den enskildes integritet och
minskliga rittigheter 1 hog grad stir i férgrunden. Brottslighet eller
skyddande av brottslingar har emellertid ingen privilegierad still-
ning vid handliggningen av dessa férvaltningsirenden. Ocksd 1
andra verksamheter, dir skyddet for den enskildes integritet har en
framtridande plats, foreskrivs i dag en underrittelseskyldighet vid
misstanke om brott, exempelvis nir det giller socialnimndens skyl-
dighet enligt socialtjinstlagen (2001:453) att anmiila till Polisen, att
ett brott som riktats mot ett barn kan ha begitts.

Enligt utredningen talar 6vervigande skil for att ocksd Migrations-
verket bor omfattas av en skyldighet, att underritta Polisen, nir det
finns anledning att anta att en person har begitt brott. Eftersom
grinsdverskridande brottslighet kan avse alla typer av brott, kan
informationsskyldigheten inte heller hir begrinsas till vissa brotts-
typer, utan bér omfatta misstankar om alla brott som hér under
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allmint tal. Enligt vad utredningen inhidmtat férekommer ett sidant
utbyte av information redan 1 dag i inte obetydlig omfattning mellan
Migrationsverkets handliggare och Polisen men utan lagstdd.'* Det
kan exempelvis gilla brott som upptickts inom en flyktingforligg-
ning eller att en asylsékande uppger att han eller hon séker asyl
med hinvisning till brottslig verksamhet 1 sitt hemland. Med en 1
lag reglerad skyldighet for Migrationsverket att underritta Polisen
vid misstanke om brott, blir inte informationsutbytet beroende av
olika lokala rutiner eller utvecklade personliga kontakter mellan
tjinsteman vid myndigheterna, vilket stirker rittssikerheten.

Som nimnts (avsnitt 6) har vissa polismyndigheter 1 dag infért
en rutin att regelmissigt informera Migrationsverket, nir de finner
anledning att anta att en asylsékande har begitt brott. Detta har
inneburit att asylprocessen har paskyndats och att Migrationsverket
fatt ett mer korrekt underlag att fatta sitt beslut pa. Inte heller
denna form av informationsutbyte ir reglerad.” Eftersom denna
ordning ir ett stod f6r Migrationsverket bor denna skyldighet for
Polisen att delge verket viktig information ocksd lagregleras. Upp-
giftsskyldighet bor ocksd omfatta Tullverket och Kustbevakningen,
nir dessa myndigheter i sin brottsbekimpande verksamhet finner
anledning att anta, att en asylsdkande eller annan utlinning gjort
sig skyldig till brott. Eftersom det enligt utredningens forslag
kommer att ske ett omfattande informationsutbyte mellan grins-
kontrollmyndigheterna och Migrationsverket, bér det inom Migra-
tionsverket finnas sirskild utsedda kontaktpersoner. Som nimnts
skall Migrationsverket inte bedriva nigon brottsbekimpande verk-
samhet eller bedriva underrittelsearbete (se avsnitt 10.5.2).

I utlinningsférordningen finns, som framgitt, en bestimmelse
om att Tullverket, Kustbevakningen och Migrationsverket skall
underritta Polisen nir en utlinning inte kan styrka sin ritt till
inresa. I bestimmelsen regleras ocksd att myndigheterna skall se till
att utlinningen inte reser in i landet. Hur det skall ske eller vilka
maktmedel som fér tillgripas ir dock inte nirmare féreskrivet. For
att bestimmelsen skall f8 avsedd effekt, dvs. att se till att utlinningen
inte kan ta sig in 1 landet, miste myndigheterna ges befogenhet att
kunna hélla kvar personen. Mot denna bakgrund féresldr utred-
ningen att Tullverket, Kustbevakningen och Migrationsverket —

" Utan en reglerad uppgiftsskyldighet krivs normalt dels en begiran om utlimnande av
uppgifter, iven om de har betydelse f6r en brottsutredning eller annan myndighetshand-
liggning, dels att varje utlimnande skall féregis av en sekretessprovning.

13Se not 14.
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oavsett om myndigheterna medverkar i eller ansvarar fér person-
kontrollen — skall ha ritt att besluta att den person, som misstinks
inte uppfylla kraven f6r inresa eller som misstinks fér brott, skall
stanna kvar till dess att en polisman kommer till plats. Eftersom
Kustbevakningen med utredningens férslag i princip alltid kommer
att utgora grinskontrollmyndighet, torde bestimmelsen 1 praktiken
sillan tillimpas, eftersom Kustbevakningen ssom grinskontroll-
myndighet redan har fulla polisiira befogenheter. Tullverket och
Kustbevakningen bér ocksd f8 anvinda vald eller tving i den
omfattningen som ir nédvindigt. Se vidare avsnitt 10.5.

Sammanfattningsvis foreslir utredningen siledes, att nir myndig-
heterna medverkar i eller ansvarar f6r personkontrollen bor det
inféras en lagstadgad uppgiftsskyldighet. Tullverket, Kustbevak-
ningen och Migrationsverket skall vid misstanke om brott genast
underritta Polisen dirom, och grinskontrollmyndigheterna skall i
sin tur vara skyldiga att limna Migrationsverket uppgifter om att
en utlinning kan misstinkas for brott.

13.3.2 Sekretesslagen och registerlagstiftningen

Utredningens forslag: Uppgiftsskyldigheten omfattar uppgifter
som har betydelse for personkontrollen, dvs. vilka har betydelse
for ritten att resa in i, ut ur och vistas i Sverige, samt att for-
hindra och bekimpa grinséverskridande brottslighet.
Utredningens bedomning: Utredningen anser att nuvarande
sekretesslagstiftningen bor utvidgas till att omfatta ocksd uppgifter
som hor till Kustbevakningens underrittelse- och registerverk-
samhet.

Med de foreslagna indringarna bortfaller nuvarande hinder i
sekretesslagen och personuppgiftslagen mot en effektiv infor-
mationsdverfoéring mellan myndigheterna. Delgiven uppgift kan
med stdd av nuvarande bestimmelser omfattas av sekretess
ocksd hos den mottagande myndigheten.
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Sekretess

Sekretess mellan myndigheterna innebir, nigot férenklat, att om
en myndighet gér bedémningen att en uppgift med stéd av
bestimmelserna i sekretesslagen omfattas av sekretess, kan upp-
giften inte limnas ut till en annan myndighet, eller annan enhet
inom den egna myndigheten. Som nirmare redovisas i avsnitt 4.10
utgor emellertid nuvarande sekretessreglering normalt inte ndgot
hinder mot att Polisen, Tullverket och Kustbevakningen utbyter
information som har betydelse for det brottsbekimpande och brotts-
utredande arbetet. I sekretesslagen anges nimligen, att sekretess
inte hindrar att uppgift som behévs f6r férundersékning limnas till
polismyndighet eller annan myndighet som har att utreda brottet,
liksom att sekretess inte hindrar att uppgift som angir misstanke
om brott limnas till myndighet som har att ingripa mot brottet.

Aven om nuvarande sekretessregleringen i huvudsak inte medfér
ndgra hinder att delge varandra uppgifter som hor till en férunder-
sokning, kan problem uppstd nir uppgifter behover limnas ut for
att de behévs i underrittelseverksamheten. Detta beror pd den
starka sekretess som giller i underrittelseverksamhet hos alla myn-
digheter, och att det fér denna verksamhet saknas sekretess-
brytande bestimmelser motsvarande dem som giller i férunder-
sokningar. Sannolikt kan dock den s.k. generalklausulen 1 14 kap. 3 §
sekretesslagen tillimpas dven f6r underrittelseverksamheten.

Emellertid ir ett utlimnande i nu redovisade fall ingen skyldighet,
och dessutom krivs att den utlimnande myndigheten 1 varje enskilt
fall gor en sekretessprovning fére utlimnandet. Detta innebir i sin
tur att det inte dr mojligt att lita uppgifter som omfattas av
sekretess delges genom att den mottagande myndigheten har s.k.
direktitkomst till de register i vilka uppgifterna finns upptagna.'®
Vid sidan dtkomst dr det inte mojligt att goéra den foreskrivna
obligatoriska sekretessprévningen i varje enskilt fall.

Den uppgiftsskyldighet grinskontrollmyndigheterna emellan
som utredningen foreslir utgér dock en sekretessbrytande bestim-
melse i sekretesslagens mening. Hirav féljer att den utlimnande
myndigheten inte bara har méjlighet att limna ut uppgifter, utan
att si ocksd skall ske, utan hinder av sekretess och utan en fore-
gdende sekretessprovning. Uppgifterna skall ocksd limnas ut utan
en uttrycklig begiran dirom. Genom utredningens férslag kommer
ocksd uppgifter som hor till underrittelseverksamheten att omfattas

16 7fr SOU 2003:40 5. 265 f.

452



SOU 2004:110 Integreringen av personkontrollen med underrattelseverksamheten...

av uppgiftsskyldigheten. Denna ordning fir ocks3 till f6]jd att en
direktdtkomst till olika register lagligen kan regleras. Som nirmare
redovisas nedan skall dock den utlimnande myndigheten kunna
préva om uppgiften har betydelse fér personkontrollen. Denna
bedémning gors dels innan en uppgift limnas ut manuellt, dels
innan det anges vilken myndighet som skall ha direktdtkomst till
registeruppgifter och f6r vilka register en sddan dtkomst skall gilla.

Det ir angeliget att de 6verlimnade uppgifterna kan omfattas av
sekretess dven hos den mottagande myndigheten. Mot bakgrund av
redovisningen 1 avsnitt 4.10 anser utredningen, att en uppgift som
rér misstanke om brott med stdd av bestimmelserna om férunder-
sokningssekretess kan skyddas hos alla grinskontrollmyndigheter.
Liksom alla andra myndigheter har Migrationsverket att tillimpa
bestimmelserna om s.k. utredningssekretess.”” Aven sidana upp-
gifter, som dr hinforliga till férundersékningssekretessen till skydd
for den enskilde, kan skyddas hos Migrationsverket med stéd av
utlinningssekretessen.'

Uppgifter hirrérande till underrittelseverksamheten skyddas
ocksd med nuvarande sekretessreglering, sdvitt avser utbytet mellan
Polisen och Tullverket, medan det saknas primira bestimmelser
om sekretess till skydd fér Kustbevakningens underrittelseverk-
samhet."” Utredningen anser dirfor att nuvarande sekretesslagstift-
ningen bér utvidgas till att omfatta ocksd uppgifter som hor till
Kustbevakningens underrittelseverksamhet. Sekretessbestimmelsen
ir for nirvarande kopplad till sddan verksamhet som bedrivs enligt
polisdatalagen respektive lagen om behandling av personuppgifter i
Tullverkets brottsbekimpande verksamhet. Motsvarande koppling
bor gilla f6r Kustbevakningen. Eftersom registerlagstiftningen
betriffande Kustbevakningens behandling av personuppgifter ir
under 6versyn bor denna friga limpligen slutligt behandlas 1 det
lagstiftningsarbetet. Det dr angeliget att definitionen av under-
réttelseverksambet, eller beskrivningen av hur uppgifter for inda-
mélet att forhindra eller uppticka brottslig verksamhet skall
behandlas, ir densamma 1 alla registerforfattningar. I annat fall kan
tolkningssvarigheter uppstd med risk att viss information faller
utanfor sekretessomréidet.

Eftersom utlinningssekretessen enligt nuvarande regler primirt
giller hos alla berérda myndigheter, kan uppgifter om en utlindsk

175 kap. 1 § sekretesslagen, 1980:100.
187 kap. 14 § sekretesslagen.
15 kap. 1 § andra stycket sekretesslagen (underrittelseverksamhetssekretess).
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medborgare, vilka grinskontrollmyndigheterna erhiller av Migrations-
verket, skyddas dven hos dem. Bestimmelserna om férunderséknings-
sekretess kan ocks3 tillimpas, eftersom uppgifterna avser misstanke
om brott.

Mot nu beskrivna bakgrund finner utredningen, att en lagstadgad
uppgiftsskyldighet, som utgdr en sekretessbrytande bestimmelse,
inte kommer att {3 till {6]jd att den som uppgifterna avser kommer
att lida skada eller men, eftersom den 6verlimnade uppgiften
kommer att omfattas av sekretess ocksd hos den mottagande myn-
digheten.

Sekretess kontra registerlagstifiningen

En sirskild friga ir om den foreslagna uppglftsskyldlghet ocksi
innebir att uppgifter som behandlas i nigon av myndigheternas
register eller databaser fir limnas ut till annan myndighet och
behandlas dir. I sekretesslagen finns en bestimmelser som anger,
att sekretess giller for en uppgift, om det kan antas att ett utlim-
nande skulle medféra att uppgiften behandlas i strid mot person-
uppgiftslagen. I personuppgiftslagen foreskrivs 1 sin tur, att en per-
sonuppgift inte fir behandlas f6r ngot indamal som ir oférenligt
med det for vilket uppgifterna samlats in, dvs. 1 strid med finali-
tetsprincipen (se nirmare avsnitten 4.10 och 4.11.)

Frigan ir om denna reglering hindrar att myndigheter utbyter
personuppgifter vilka behandlas i ett register eller en databas.
Offentlighets — och sekretesskommittén har i sitt slutbetinkande
gjort bedémningen att sd inte ir fallet.” Kortfattat innebir kom-
mitténs bedémning, att sekretessregleringen uppnir samma syfte
som finalitetsprincipen, dvs. myndigheternas hindras att limna ut
integritetskinsliga uppgifter till andra myndigheter f6r indamail
som av lagstiftaren bedémts vara oférenliga med de indamil for
vilka uppgifterna samlats in. Nir de sekretessbrytande bestimmel-
serna inférts, har lagstiftaren nidmligen gjort en avvigning mellan
intresset av att uppgiften limnas ut och intresset av att skydda
enskilda personers integritet. I det avseendet spelar det mindre roll
om uppgifterna limnas ut av myndigheten sjilvmant eller efter begi-
ran. Kommitténs bedémning ir att ett utlimnande 1 6verensstim-
melse med sekretesslagen av en personuppgift till en annan myn-

2Se SOU 2003:99, s. 223 f.
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dighet 4r att anse som en tilliten behandling enligt person-
uppgiftslagen.

Utredningen ansluter sig till denna bedémning. Det innebir att
uppgifter vilka behandlas i ett register eller en databas fir limnas ut
till en annan myndighet med std av uppgiftsskyldigheten, utan att
det behdover strida mot registerlagstiftningen, varken mot person-
uppgiftslagen eller mot de sirskilda registerforfattningar som styr
myndigheternas behandling av personuppgifter. Hirvid bor ocksd
framhillas, att indamdlet med det hos de brottsbekimpande myn-
digheterna insamlade och behandlande underrittelsematerialet ir
detsamma, dvs. att férhindra och bekimpa brott. Hirigenom torde
det inte heller i sig kunna strida mot finalitetsprincipen att upp-
gifterna behandlas av en annan brottsbekimpande myndighets
brottsbekimpning och underrittelseverksamhet.

Vilka uppgifter skall omfattas av uppgiftsskyldigheten?

Med hinsyn till finalitetsprincipen bér det uttryckligen anges vilka
uppgifter som uppgiftsskyldigheten skall omfatta. Om exempelvis
Tullverket i ett register eller en databas behandlar uppgifter rorande
den fiskala verksamheten, torde det knappast vara férenligt med
det indamél for vilket det samlats in, att uppgiften limnas ut till
Polisen fér att dir anvindas i exempelvis ett drende om minnisko-
smuggling. P4 samma sitt torde det std i strid mot denna princip att
Migrationsverket limnar ut uppgifter ur sin databas 6ver vilka bidrag
en asylsékande uppbir, om Polisen skall anvinda uppgiften fér
utredningen om ett trafikbrott.

En reglering om uppgiftsskyldighet bor dirfér definiera vilka
uppgifter som skall omfattas.”' Det lagstadgade syftet med person-
kontrollen enligt utredningens férslag ir som understrukits, att
férhindra och bekimpa att utlindska medborgare reser in och i
vistas i Sverige utan att uppfylla de materiella och formella krav som
utlinningslagstiftningen stiller samt att férhindra och bekimpa
grinsdverskridande brottslighet. Ndgon inskrinkning till endast
vissa brott ir inte avsedd, utan grinséverskridande brottslighet kan
omfatta alla slag av brott. For att tydligt avgrinsa uppgiftsskyldig-
heten bér sirskilt anges, att uppgiftsskyldigheten endast giller fér
uppgifter som ir av betydelse f6r personkontrollen. Andra upp-
gifter skall siledes inte omfattas eller behdva limnas ut till en annan

2! Tfr Utlinningsdatalagen SOU 2003:40, s. 174 f.
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myndighet. Med en {6r personkontroll gemensam lag (se avsnitt 14.1)
underlittas avgrinsningen genom en hinvisning till att uppgifts-
skyldigheten ir begrinsad till sidana uppgifter som har betydelse
for tillimpningen av lagen.

Den utlimnande myndigheten har att avgora huruvida en uppgift
har betydelse for personkontrollen. I de allra flesta fall torde detta
inte villa nigra tillimpningsproblem. En misstanke om att en person
tar sig in 1 landet illegalt, dvs. utan att uppfylla kraven fér inresa,
eller att en person misstinks for brott har, som framgdtt, alltid
betydelse f6r personkontrollen.

13.4  Narmare om register

Utredningens bedémning: Grinskontrollmyndigheterna bér
ges s.k. direktitkomst till varandras registeruppgifter eller upp-
gifter i databaser, sdvitt avser uppgifter vilka har betydelse for
personkontrollen. Grinskontrollmyndigheterna bér ocksd ges
direktdtkomst till Migrationsverkets uppgifter i register och data-
baser avseende uppgifter som ir av betydelse f6r personkontrollen.

I utredningens uppdrag ingdr att underséka huruvida registerlagstift-
ningen hindrar att myndigheterna samarbetet och utbyter uppgifter
kopplade till underrittelseverksamheten, eller annan brottsbekim-
pande verksamhet. Ovan har utredningen gjort bedémningen att
varken vir sekretessreglering eller den s.k. finalitetsprincipen utgor
ett hinder mot att myndigheterna utbyter och 1 évrigt behandlar
uppgifter. Att nirmare se over hela registerlagstiftningen faller
utanfér utredningens uppdrag. Emellertid har utredningen funnit
anledning att peka pd vissa frigor som snarast bor bli féremal for
oversyn.

13.4.1 Direktatkomst

Med den ovan féreslagna uppgiftsskyldighet f6r myndigheterna
foljer att det ir mojligt att foreskriva att myndigheterna ocksd skall
fa direktdtkomst till varandras register och databaser i den del som
avser personkontroll.”?

22 Med direktitkomst avses endast ett sitt att limna ut uppgifter.
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Utredningens férslag om en skyldighet, att vid den obligatoriska
yttre grinskontrollen och i annan personkontroll géra en sékning 1
nationella register, férutsitter ocksd att myndigheterna pd ett snabbt
och enkelt sitt kan f3 del av uppgifterna. Aven om det manuella
informationsutbytet som i1 dag sker i mangt och mycket fungerar,
ir detta dels manga gdnger beroende av personliga kontakter mellan
tjinsteminnen, dels inte s effektivt och sikert som ir énskvirt ur
bl.a. rittssikerhetsaspekter. Det dr dirfor av stor betydelse att man
ser 6ver frigan om direktitkomst f6r myndigheterna. Som redo-
visats 1 avsnitten 4.11 och 5 finns sddan dtkomst till viss del redan
reglerad, men det finns skil att §tkomsten utvidgas till att omfatta
fler uppgifter och fler register och databaser, men med behorig-
hetsbegrinsningar. Nimnas kan att alla myndigheter som med-
verkar 1 personkontrollen bor fi dtkomst bla. till Polisens pass-
register, misstankeregister, belastningsregister och spaningsregis-
ter. Atkomst bor emellertid inte bara vara méjlig till Polisens
register, utan ocksi Tullverkets, Kustbevakningens och Migra-
tionsverkets register bor vara tillgingliga for alla myndigheter nir
de medverkar i eller ansvarar f6r personkontrollen, och i évrigt f6r
att bekimpa grinséverskridande brottslighet.”

Myndigheterna behandlar i dag personuppgifter och andra upp-
gifter 1 flera olika databaser och register med stéd av skilda forfatt-
ningar. Vissa av Polisens register regleras i polisdatalagen och andra
fors men stéd av bestimmelserna 1 personuppgiftslagen (1998:622).
Vid sidan om bestimmelserna i personuppgiftslagen, giller fér Tull-
verket lagen (2001.85) om behandling av personuppgifter i Tull-
verkets brottsbekimpande verksamhet, fér Migrationsverket for-
ordningen (2001:720) om behandling av personuppgifter i verk-
samhet enligt utlinnings- och medborgarskapslagstiftningen. For
Kustbevakningens behandling av personuppgifter finns bestimmel-
ser 1 forordningen (2003:88) om behandling av personuppgifter
inom Kustbevakningen. Huruvida en myndighet har tillging till
uppgifter 1 en annan myndighets register, manuellt eller genom
direktitkomst, regleras med stdd av den forfattning som giller for
behandling av uppgifter i just det registret eller den databasen.

Samtliga dessa registerforfattningar dr f6r nirvarande under
oversyn. Forutom betriffande Kustbevakningens personuppgifts-
behandling, dir utredningsarbete som nimnts pagar, har alla férslag

2 Se ocks3 tullbrottsdatautredningens beddmning om att méjligheterna till direktdtkomst
mellan de brottsbekimpande myndigheterna bor utdkas visentligt, bide i friga om uppgifter
i underrittelseverksamhet och om uppgifter i brottsutredningar, SOU 2002:113, 5248 {.
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remissbehandlats och bereds fér nirvarande inom Regeringskansliet.”*
Forslagen har redovisats mera utforligt 1 avsnitt 4.12. Ndmnas skall
dock, att Utlinningsdatautredningen har foreslagit, att Polisen
skall f3 tillgdng till Migrationsverkets register sdvitt avser person-
kontrollen.” Tullbrottsdatautredningens férslag innebdr att alla
brottsbekimpande myndigheter bér kunna {8 ha direktitkomst till
Tullverkets register 1 vilka uppgifter hinférliga till brottsbekimp-
ningen behandlas.*

Med hinsyn till det nu redovisade beredningsliget och den
omfattande mingden register, frimst inom Polisens verksamhet, ir
det inte mojligt att nirmare ange till vilka register och vilka upp-
gifter diri som myndigheterna bor ges dtkomst eller limplig nivd pd
foreskrifterna. Utredningen anser dock, att det ir av stor betydelse
att utredningens forslag beaktas 1 pdgdende 6versyner.

Det ir angeliget i sammanhanget att hinsyn tas till den tekniska
utvecklingen, sdvil pd det elektroniska som biometriska omridet.
Aven den mgjligheten som i dag finns, att samla information p3
CD-rom, bér beaktas i det fortsatta lagstiftningsarbetet.”

13.4.2 Farre register och storre nationell samordning

Utredningens bedomning: Ett for hela Sverige gemensamt
underrittelseregister samt brottsanmalans- eller spaningsregister
bor tillskapas.

For att uppnd en effektiv personkontroll dr det av stor betydelse att
alla poliser och 6vriga grinskontrolljinstemin snabbt kan f& upp-
gifter som ir av betydelse for personkontrollen. Det kan t.ex. rora
sig om uppgifter att en utlinning tidigare har utvisats frin Sverige
eller annat Schengenland, uppgift om att han eller hon gjort sig
skyldig till brott, misstinkts f6r att ha begdtt brott, ir efterlyst i ett
verkstillighetsirende liksom annan information som kan ha bety-
delse f6r personkontrollen. Som framgir 1 avsnitt 5 behandlar ocks

#* Behandlingen av personuppgifter i Polisens verksamhet (SOU 2001.92), proposition
planeras till viren 2005. Tullverkets brottsbekimpning Integritet — effektivitet (SOU
2002:113), proposition planeras under viren 2005. Utlinningsdatalagen (SOU 2003:40),
proposition planeras under viren 2005. Direktiv 2004:143 Behandling av personuppgifter 1
Kustbevakningens verksamhet.

»Se SOU 2003:40, s. 201 f.

¢ Se SOU 2002:113, 5. 248 {.

7 Se JO:s beslut 2004-05-25, diarienummer 418-2003.
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Polisen sidana uppgifter i olika register. Ocksd de évriga grins-
kontrollmyndigheterna och Migrationsverket for register ver upp-
gifter som ir av betydelse f6r personkontrollen. Omfattningen av
antalet register ir dock stor, och vissa register ir inte nationella
utan férs lokalt i respektive polismyndighet, och pd skilda nivier
inom Tullverket och Kustbevakningen.

De tekniska hinder som i dag finns for att enkelt och snabbt 3
tillgdng till information bér undanréjas.”® Det bér vara méojlige att
skapa ett system — vilket ir tillgingligt for alla myndigheterna —
som innebir att en sékning pa en person eller ett féremal limnar
svar pd vilka uppgifter som finns i samtliga register, eller i vart fall
*flaggar” for att personen eller féremilet forekommer 1 fler
register, en utveckling som ligger helt i linje med regeringens
ambition med den s.k. RIF-samordningen (Rittsvisendets infor-
mationsforsérjning).”” Aven SIS bor ingd i ett sammanhingande
system. Andra har gjort liknande iakttagelser om bristerna 1 de
brottsbekimpande myndigheternas informationstekniska system,
och efterlyst ett mer sammanhillet och likriktat system for lagring
av data.”

En brottsanmilan registreras 1 dag normalt i drendehanterings-
systemet Rationell anmilningsrutin (RAR). Uppgifterna i registret
skall bl.a. utgora underlag f6r samordning, bevakning, planering
och uppféljning av verksamheten. Emellertid ir systemet lokalt,
dvs. endast den egna polismyndigheten har tillging till uppgifterna.
Detta betyder att om en person anmilts f6r brott i ett lin, saknar
polisen i ett annat lin kunskap dirom, vilket fir till f6]jd att man
inte heller kan se sambandet mellan de olika girningarna.

8 Som nidmnts i avsnitt 12.3 pgir en teknisk éversyn hirav.

¥ Rittsvisendets myndigheter limnade hésten 1996 pd uppdrag av regeringen férslag till en
samlad strategi fér samordning av rittsvisendets informationsférsorjning. I november 1996
faststillde regeringen strategin och uppdrog &t Domstolsverket, Riksiklagaren,
Rikspolisstyrelsen, Kriminalvrdsstyrelsen, Brottsforebyggande ridet,
Brottsoffermyndigheten, Generaltullstyrelsen och Riksskatteverket att fr.o.m. den 1 januari
1997 arbeta i1 enlighet med strategin. Enligt strategin skall samordningen inledningsvis
omfatta informationsférsérjningen inom brottmalsférfarandet. Samordningen har sedermera
successivt utvidgas till att omfatta andra omriden dir myndigheterna har gemensamma
intressen och behandla sivil frigor om verksamhet som teknik och dirtill hérande
administration, t.ex. sikerhetsfrigor, kommunikationslésningar, standardisering och
grinssnitt. Nyttan for verksamheten skall vara styrande for samordningen. En viktig
milsittning dr att en uppgift normalt sett endast skall behdva registreras en ging och
kontrolleras direkt vid killan. Behoriga myndigheter skall f3 tillgdng till informationen vid
dnskad tidpunkt och 1 énskad form. Den 1 januari 1997 inrittade de berérda myndigheterna
ett rdd for rittsvisendets informationsforsorjning (RIF-ridet).

3% Mobilisering mot narkotika, slutrapport, s.65 ff.
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Det allminna spaningsregistret (ASP) ir dock ett nationellt, for
alla polismyndigheter tillgingligt datasystem, och skall enligt sin
indamadlsbeskrivning lagra och systematisera uppgifter med anknyt-
ning till misstinkt eller konstaterad brottslighet f6r att anvindas i
Polisens spanings- och brottsutredande verksamhet. Emellertid
fors inte alla spaningsuppslag eller andra misstanker om brott in i
registret.

For att effektivt kunna bekimpa grinséverskridande brottslig-
het, vilket ir ett nationellt problem, bor ett system inrittas, dir
samtliga polismyndigheter snabbt kan fi information om begdngna
brott eller misstankar om brott i andra delar av landet utéver det
egna polisdistriktet. Systemet bor ocksd vara uppbyggt pa si sitt,
att det inte bara utgdr frin den misstinkte girningsmannen utan
ocksd kan omfatta transportmedel eller andra fé6remal som kan ha
koppling till grinséverskridande brottslighet. Dirutéver bor det
sirskilt f6r personkontrollverksamheten vara mojligt att till systemet
koppla beslut som en polismyndighet fattat i ett utlinningsirende,
t.ex. beslut om s.k. direktavvisning och personer som ir efterlysta
for verkstillighet.

RAR, eller ett liknande register, bér kunna vara grunden till ett
nationellt anmilningssystem, och polismyndigheterna bér vidare
uppmirksammas pd att anvinda ASP och andra nationella register i
stérre omfattning.

Polisen bor givetvis framgent ha ansvaret for ett utvecklat
anmilnings- och spaningssystem, med ritt for 6vriga grins-
kontrollmyndigheter att {3 tillgdng till uppgifterna i systemet. (Jfr
den i Finland for flera myndigheter gemensamma databasen och
den norska Polisens och Migrationsmyndighetens gemensamma
databas, se avsnitt 8.6 respektive 8.2.2).

Sérskilt om ett nationellt underrittelseregister

Inom Rikspolisstyrelsen har utvecklats ett drendehanteringssystem
for kriminalunderrittelseregistrering (KUR). Genom det systemet
har skapats en nationell gemensam databas som varje polismyndig-
het har tillgdng till. Systemet har dock kritiserats med hinsyn till
vilka uppgifter som lagras och hur tillgdngen har reglerats.

Uppgifterna i registret har nirmast karaktir av ett diarium och
kriver ibland tidsddande sékningar fér att angiven handling skall
patriffas.
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Ett nationellt underrittelseregister bor enligt utredningen inne-
hilla konkreta uppgifter och inte enbart hinvisning till handlingar i
andra register.”! Det bér dock uppfylla vissa minimikrav pi miss-
tanke och inte utvecklats till ett *férspaningsregister”, dir allehanda
obekriftade uppgifter eller uppslag som rér enskilda antecknas.

Behorighetsgrinserna for tillgdng till ett underrittelseregister
bér ocksd vara sniva. Registret bor vidare kopplas till det ovan fore-
slagna nationella anmilnings- eller spaningsregistret. En sokning i
det senare registret bor markera, att den person eller det transport-
medel om vilket uppgift soks ocksd férekommer 1 underrittelse-
registret, for att ge anledning till en férdjupad kontroll.

Om inte ett for alla brottsbekimpande myndigheter gemensamt
system for underrittelseinformation kan inrittas, bor i vart fall de
olika myndigheternas olika system kunna samordnas.’

13.4.3 Brister i nuvarande registerférfattningar och pagaende
reformarbeten

De registerforfattningar som 1 dag styr behandlingen av Polisens,
Tullverkets, Kustbevakningens och Migrationsverkets behandling
av personuppgifter ir som framgitt under dversyn. I utredningens
direktiv anges att utredningen, utan att féresld ndgra férindringar,
skall uppmirksamma begrinsningar i nuvarande regelsystem for
behandling av personuppgifter eller i de regleringar som har fére-
slagits. I det f6ljande vill utredningen, utan krav pd en uttémmande
redovisning, peka pd ett antal mera framtridande brister och
begrinsningar.

Enligt utredningen ir det otillfredsstillande, att de tre brotts-
bekimpande myndigheternas behandling av personuppgifter i den
brottsbekimpande verksamheten regleras i tre frin varandra skilda
regelverk, vilka ocksd skiljer sig 8t i struktur och uppbyggnad. Detta
ir 1 sig ett hinder for ett effektivt samarbete mellan myndigheterna
och forsvirar tillskapandet av gemensamma eller samordnade register.
Frigan om myndigheternas dtkomst till registeruppgifterna kompli-
ceras genom nuvarande ordning och leder till onédiga handliggnings-
problem. Med den avgrinsning av personkontrollen som utredningen
férordar bor emellertid inte en endast f6r personkontrollverksam-

31 Jfr SAPO/Rikskrim-kommitténs betinkande Den centrala Polisen (SOU 2000:25) s. 254 f.

32 Se Mobilisering mot narkotika, slutrapport, s. 79 f. I nimnda maritima riksanalyscenter
arbetar i dag myndigheterna sida vid sida med sina egna register, nigot som i huvudsak ir
nddvindigt med hinsyn till nuvarande registerférfattningar.
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heten gemensam registerlagstiftning  6vervigas. Verksamheten
omfattar alla typer av grinséverskridande brottslighet och har dirfor
nirmast en allomfattande brottsbekimpande karaktir.
Registerlagstiftningen bor med beaktande av den enskildes integri-
tetsskydd istillet utformas s3, att de brottsbekimpande myndig-
heterna kan bedriva ett effektivt brottsférebyggande och myndig-
hetséverskridande arbete och ocksd ges mojlighet att behandla
rimligt avgrinsade spaningsuppslag i alla sina registersystem.

Gemensamt for alla tre nyligen redovisade betinkanden

De tre reformbetinkande som limnats (Bebandling av personupp-
gifter i polisens verksambet, SOU 2001:92, Tullverkets Brottsbekimp-
ning Integritet — Effektivitet, SOU 2002:113, och Utlinningsdatalagen,
SOU 2003:40) har alla pdpekat, att det finns ett behov av en lag-
stiftning som dr anpassad till en automatiserad irendehantering,
som ir teknikoberoende och som tilliter hantering av elektroniska
handlingar. Utredningen ansluter sig till denna stdndpunkt och vill
hirvid bl.a. understryka behovet av att polismyndigheterna, och
ovriga brottsutredande myndigheter, i brottsutredande verksamhet
kan 3 anvinda digitala fotobanker.”

Samtliga utredningar har ocksd observerat och féreslagit 15s-
ningar for att uppgifter skall i limnas ut till utlindska organ, sivil
inom som utom EU. Polisdatatutredningens forslag om uppgifts-
limnande till utlindska myndigheter och mellanstatliga organisa-
tioner, bor tydligare ange om uppgifterna fir limnas ut pd medium
for automatiserad behandling (f6rslagets 7 kap. 3 §). Hirvid skall
noteras, att forevarande utredning foreslagit, att uppgifter som
grinskontrollmyndighet begir in frdn en transportér skall kunna
behandlas i automatiserad form, och dessa bér ocksd kunna delges
utlindska myndigheter och mellanstatliga organisationer pd samma
sitt (se avsnitt 10.4.3).

3 Jfr JO:s beslut 2004-05-25, dnr. 418-2003.
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Behandling av personuppgifter i underrittelseverksambeten — Polis-
datalagen och Tullbrottsdatalagen

Uppsplittringen i olika registerférfattningar har inte minst bety-
delse f6r underrittelseverksamheten.

Utredningen har, som framgitt, foreslagit att det skall rida en
uppgiftsskyldighet mellan grinskontrollmyndigheterna och att denna
skyldighet ocksd omfattar underrittelseinformation. Fér att uppgifts-
skyldigheten skall ges full effekt, miste den mottagande myndig-
heten ocksd kunna utnyttja den erhillna informationen i sitt
brottsbekimpande arbete och i sin underrittelseverksamhet. Det
krivs dd att alla myndigheter har samma méjligheter att behandla
uppgifterna i sina system for underrittelseverksamhet. Med andra
ord, om den mottagande myndigheten inte har samma ritt till per-
sonuppgiftsbehandling som den limnande myndigheten, kan den
mottagande myndigheten endast ta del av informationen, men fir
inte behandla den 1 sina egna register. For ett effektivt samarbete
och en fullgod underrittelseverksamhet krivs siledes att alla tre
myndigheterna, dvs. Polisen, Tullverket och Kustbevakningen, har
samma mdojligheter att behandla personuppgifter 1 sina register for
underrittelse- och spaningsverksamhet. Utredningen erinrar ocksi
om att definitionen av underrittelseverksamhet, eller beskrivningen
av hur uppgifter f6r indamalet att forhindra eller uppticka brottslig
verksamhet skall behandlas, miste vara densamma 1 alla register-
forfattningar, f6r att uppgifterna skall kunna omfattas av sekretess
hos alla myndigheterna.

Foreliggande forslag om en ny polisdatalag respektive en ny tull-
brottsdatalag uppvisar vidare skillnader i friga om hur behandling
av personuppgifter fir ske i1 spanings- och underrittelseverksamhet,
nigot som kan f3 betydelse vid tillimpningen. Behandling av under-
rittelseuppgifter kopplade till en person som inte misstinks for
brott, men ind4 kan ha koppling till brottslig verksamhet, far enligt
Tullbrottsdatautredningen, behandlas regionalt 4ven om den miss-
tinkta brottsligheten inte innefattar brott som kan leda till tv4 &rs
fingelse; centralt och nationellt giller tvidrsreglen (f6rslagets 1 kap.
9§ och 2 kap. 2§). Polisdatautredningen féresldr for sin del, att
denna tvddrsregel alltid skall gilla f6r att f behandla uppgifterna i
register, sivil lokalt som centralt (forslagets 3 kap. 5 §).

Med hinsyn till vad som ovan anférts (avsnitt 13.3.2), och med
hinsyn till att syftet med personkontrollen ir att bekimpa alla brott,
inklusive brott mot utlinningslagen, dvs. brott som inte alltid har
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ett sd hogt straffvirde, boér det vara mojligt att 1 underrittelse-
register behandla uppgifter om brott, dven dir det fér brottet inte
ir foreskrivet fingelse tvd ar. Bland annat bér det vara mojligt att
samla och behandla spanmgsuppglfter som ror verkstillighetsirenden.
Det bér ocksd Gvervigas om inte ocksd uppglfter om personer som
har smugglats in 1 Sverige, bér kunna behandlas 1 underrittelse- och
spaningsregister fér att dirigenom utreda vem som ligger bakom
smugglingsverksamheten, dven om de som smugglats in i Sverige
inte gjort sig skyldig till brott utan ir offer.

Personkontrollverksambeten — polisdatalagen och utlinningsdatalagen

Bide nuvarande och foreslagna polisdatalag reglerar behandling av
personuppgifter 1 sddan polisverksamhet som avses 1 2§ 1-3
polislagen, dvs. den egentliga polisverksamheten. Sisom Utlinnings-
datautredningen noterat faller hirigenom vissa delar av utlinnings-
kontrollen utanfér lagens tillimpningsomride.’* Utlinningsdata-
utredningen har gjort bedémningen att den yttre grinskontrollen
faller inom polisdatalagens tillimpningsomrade, men att det ir mer
tveksamt om den inre utlinningskontrollen gér det. Med hinsyn till
forevarande utrednings férslag i avsnitt 12.1, att syftet med den
inre utlinningskontrollen skall vara att bekimpa alla brott mot
utlinningslagen och att det ocks3 1 vissa fall skall vara straffbart att
undandra sig verkstillighet, torde dven denna personkontroll omfattas
av polisdatalagens tillimpningsomrade. I likhet med Utlinningsdata-
utredningen anser utredningen, att det kan ifrdgasittas om Polisens
behandling av personuppgifter omfattas i samband med att Polisen
pd Migrationsverkets uppdrag handligger ett verkstillighetsirende
och personen inte hiller sig undan. Denna arbetsuppgift torde
innefattas 1 2§ 5 polislagen och dirmed falla utanfér polisdata-
lagens bestimmelser.

Mot denna bakgrund har Utlinningsdatautredningen féreslagit
att utlinningsdatalagen skall gilla f6r berérda myndigheters behand-
ling av personuppgifter i verksamheten som giller yttre grins-
kontroll och inre utlinningskontroll, om inte polisdatalagen m.fl.
registerforfattningar pd omridet ir tillimpliga (forslagets 1 §).

Med férevarande utrednings férslag om syftet med person-
kontrollen och ansvarsférdelningen mellan myndigheterna anser
utredningen, att all behandling av personuppgifter i personkontroll-

*SOU 2003:40s. 144 f.
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verksamheten istillet bor regleras 1 polisdatalagen. Polisdatalagen
bér ocksd utformas sé, att den kan tillimpas dven fér Migrations-
verket, Tullverket och Kustbevakningen behandling av personupp-
gifter i verksamhet som giller personkontrollen.
Utlinningsdatautredningen har ocksi foreslagit att endast de
myndigheter som lagen omfattar fir ha direktdtkomst till person-
uppgifter som behandlas automatiserat av Migrationsverket (for-
slagets 11 §)*, och allts inte gilla fér Tullverket och Kustbevak-
ningen. Med utredningens 6verviganden som utgingspunkt, bor
lagen dven omfatta de tvd sistnimna myndigheterna. Under alla
omstindigheter bor 1 vart fall alla grinskontrollmyndigheter ges
direktitkomst till de uppgifter Migrationsverket behandlar, om de
ir nédvindiga fér personkontrollen. Kustbevakningen och Tull-
verket (genom Rikspolisstyrelsen) har ocksd framstillt en begiran
att ges direktdtkomst till Migrationsverkets verksamhetsregister.*

¥ SOU 2003:40, s 148 f och 201 £. )
% Kustbevakningens dnr 504-842/04, 2004-10-18 och RAS-174 3565/04.
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14 Forfattningsreglering och évriga
fragor

14.1  Formen for reglering

Utredningens forslag: Bestimmelserna om personkontroll och
inre utlinningskontroll bryts ut ur utlinningslagen och sam-
manférs i en gemensam lag, Grinskontrollagen. Regeringen
eller den myndighet regeringen bestimmer bor meddela
nirmare foreskrifter om Migrationsverkets medverkan i1
personkontrollen, myndigheternas  samverkan, inklusive
kostnadsférdelning, undantag frin den  obligatoriska
personkontrollen, om myndigheternas omhindertagande av
falska pass, m.m. samt ovriga tillimpningsforeskrifter for
grinskontrollagen.

Bestimmelser om grinskontroll och inre utlinningskontroll, eller
med utredningens forslag personkontroll, finns 1 dag huvudsakligen
intagna i 5 kap. utlinningslagen och 5 kap. utlinningsférordningen,
och omfattar endast utlindska medborgare. Utredningens forslag i
avsnitten 10-13 innebir, jimte andra forslag, att grinskontrollen
utstricks till att omfatta ocksd allmin brottspreventiv och
brottsbekimpande verksamhet fér att tydligare markera, att
kontrollen vid sidan av det migrationspolitiska syftet ocksd har ett
vidare indamil, samt att ocksd svenska medborgare omfattas av
kontrollen.

Som framgdtt dr ett av huvudskilen for detta forslag, att
utlinningslagens specialbestimmelser vid tillimpningen efter
Schengenintridet skapat en osikerhet om framfér allt Polisens roll
i personkontrollen. Ansvarsférdelningen mellan olika myndigheter,
liksom informationséverforingen mellan och inom myndigheterna,
uppvisar ocksd olika hinder f6r en effektiv verksamhet i syfte att
bekimpa den grinsoéverskridande brottsligheten. Myndigheternas
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ansvar for och befogenheter vid personkontroll ir ocksd reglerade i
skilda férfattningar.

Utredningen féreslar, att de bestimmelser som nu finns spridda i
bla. utlinningslagen och utlinningsférordningen, och vilka
pdverkas av utredningens forslag, 1 enlighet med vad som tidigare
forordats (se avsnitt 9) samlas till en ny sammanhingande lag,
Grinskontrollagen. Skilen f6r denna féreslagna ordning ir flera.

Utlinningslagens karaktir av speciallag pi det viktiga
migrationspolitiska omridet ir svir att lagtekniskt férena med det
allminna brottspreventiva och brottsbekimpande anslag som
utredningen funnit vara nédvindigt f6r en framtida reformerad
grinskontrollverksamhet. I en gemensam lag kan sdvil
kontrollverksamhetens migrationspolitiska som
brottsbekimpande indamil tydligare framhillas. Till den del
personkontrollen har till syfte att bekimpa brott omfattas redan 1
dag sdvil svenska som utlindska medborgare, vilket ocksd blir in
mer tydligt med utredningens forslag. Det dr mot denna bakgrund
olimpligt att reglera denna kontroll i en lagstiftning som 1 6vrigt
endast behandlar utlindska medborgare.

I en grinskontrollag kan ocksd Schengensamarbetets tvd grund-
tankar enklare komma till uttryck, nimligen den fria rorligheten
for personer med borttagen traditionell personkontroll vid de inre
grinserna, och som betydelsefull kompensation en stirkt kamp
mot internationell kriminalitet och illegal migration inom hela
Schengenomrddet.' Den inre utlinningskontrollen kan ocksi f3 en
mera pregnant utformning i en gemensam lag i syfte att bl.a. for-
hindra olaga diskriminering

Genom att samla bestimmelserna om personkontroll i en ny lag
finns vidare foérutsittningar for att ge tydliga riktlinjer om vilka
kontroll- och tvingsitgirder som fir vidtas i olika fall. T en grins-
kontrollag kan enklare betonas, att brott skall férhindras och be-
kimpas oavsett var i landet de begds, och att de allminna brotts-
utredande bestimmelserna i polislagen och rittegdngsbalken skall
tillimpas, dven sdvitt avser brott av grinséverskridande karaktir.

I en gemensam lag kan ocksi Migrationsverkets och de brotts-
bekimpande myndigheternas (grinskontrollmyndigheterna) roller
klarliggas med tydligare behorighetsgrinser dem emellan.

! Mot denna bakgrund har i 4 kap. 1 § 5 utlinningslagen (1989:529) inférts en bestimmelse
om att personer som inte uppfyller kraven for inresa som foreskrivs i artikel 5
Schengenkonventionen, dvs. bla. finns upptagen pd SIS spirrlista pi grund av att denne
begitt grova brott eller kan férvintas begd grova brott, fir avvisas pd grund av att han eller
hon inte uppfyller de formella kraven for vistelse i Sverige.
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Polisen, Tullverket, Kustbevakningen och Migrationsverket fir
dven en gemensam referensram for en verksamhet, dir de har olika
ansvarsomriden, men ett dvergripande samlat ansvar och mél. Det
titare samarbete som efterstrivas, s linge verksamheten inte
anfortros en enda grinskontrollmyndighet, kan ytterligare stirkas,
nir foreskrifterna dr gemensamma och inte uppsplittrade pd skilda
regelverk. Ansvarsférdelningen synliggérs och blir littare att
tillimpa.

Utredningens férslag nir de giller det viktiga informationsom-
ridet, vilket berdr sekretess- och registerlagstiftningen (se avsnitt
13.3), ir ocksé lagtekniskt enklare att utforma i en grinskontrollag,
dir de avgrinsningar som mdste goras i framfor allt integritets-
skyddande syfte blir klarare. Hirigenom minskar dven risken for
tillimpningsproblem pd ett erkint sndrigt omride.

Slutligen blir de nédvindiga tillimpningsféreskrifterna, vilka
regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer har att
utfirda, littare att utforma i relation till en gemensam lag till
skillnad frin alternativet med &4ndringar i ett antal olika
forfattningar.

Sammantaget kan en sammanhdllen lag alltsd bidra till 6kad
effektivitet genom att bittre ta tillvara det allminnas samlade
resurser for brottsbekimpningen med en ¢kad rittssikerhet for
enskilda.

Mot denna bakgrund ir enligt utredningens bedémning en ny
lag, Grinskontrollagen, den mest rationella och effektiva for-
fattningsregleringen pa omradet.

Regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer bor ocksd
bemyndigas att meddela nirmare foéreskrifter om handliggningen
m.m. avseende personkontrollen. Vad som nirmast avses ir fore-
skrifter om  grinsovergingsstillen, om  Migrationsverkets
medverkan 1 personkontrollen, myndigheternas samverkan,
inklusive kostnadsférdelning, om undantag frin den annars
obligatoriska personkontrollen i samband med inresa och utresa
dver yttre grins, foreskrifter om myndigheternas handliggning av
omhindertagande av falska pass eller andra urkunder eller
handlingar som anvints i ett otillborligt syfte, samt 6vriga
tillimpningsforeskrifter f6r grinskontrollagen.
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14.2  Ovriga fragor

Utredningens forslag: Ett pass eller annan identitetshandling
fir omhindertas dven om det ir ogiltigt och ocksd i samband
med en inre utlinningskontroll. Ett pass eller annan handling
skall ocksd f& omhindertas, om den ir forfalskad eller pd annat
sitt anvints eller kan antas komma att anvindas i otillbérligt
syfte. Aven utlandsmyndighet skall ges ritt att omhinderta en
sidan handling. Ett omhindertagande skall alltid anmalas till
behorig myndighet, och om det finns anledning att anta, att
brott som hor under allmint dtal har begitts skall det dessutom
omedelbart anmiilas till Polisen.

En utlindsk medborgare skall liksom 1 dag vara tvungen att
stanna kvar fér utredning, om det behdvs for att faststilla
dennes identitet eller ritt till inresa och vistelse 1 Sverige.
Bestimmelsen skall dock wutvidgas, dels genom att alla
grinskontrollmyndigheter skall fi fatta beslut dirom, dels att
tidsfristen for skyldighet att stanna kvar idndras, samt att
dtskillnad skall géras mellan personer 6ver respektive under 15 4r.
Vidare skall en person som uppger sig vara svensk medborgare
vara skyldig att stanna kvar f6r utredning av identitet och
medborgarskap. Mojligheten att fotografera en utlindsk
medborgare eller ta dennes fingeravtryck nir det inte gir att
faststilla identiteten skall utvidgas till att gilla dven efter det att
personen rest in 1 Sverige.

Bestimmelserna om ritten att omhinderta pass, annan
identitetshandling och biljetter samt ritten att fotografera och
ta fingeravtryck pd en utlinning fors éver till grinskontrollagen,
liksom skyldigheten att stanna kvar fér utredning samt
bestimmelserna om transportdrers underrittelseskyldighet och
kontrollansvar (jfr Europeiska ridets direktiv 2004/82/EG).

De nuvarande bestimmelserna om Migrationsverkets och Polisens
ritt att 1 samband med personkontrollen 3 ta en person i férvar,
omhinderta pass och andra identitetshandlingar samt ritten att
fotografera en utlinning och ta finger avtryck av denne bér foras
over till grinskontrollagen. Utredningen har emellertid funnit att
det finns behov av en reformering i vissa avseenden.
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Kvarstannande for utredning

Det bor alljimt vara mojligt att hdlla kvar en utlinning foér
utredning av dennes ritt att resa in 1 och vistas 1 Sverige.
Utredningens anser emellertid att det finns det skil att dndra
tidsfristen for kvarstannande, och vem som boér omfattas av
bestimmelsen. Enligt nuvarande bestimmelse fir en person hillas
kvar for f6rhoér under hogst sex timmar, sdvida inte beslut om
forvar eller annat beslut om tvingsdtgird fattas.” Skyldigheten att
stanna kvar utgor sdledes inte en form av frihetsberévande, utan ir i
likhet med bestimmelsen i 23 kap. 9 § rittegdngsbalken endast den
lingsta tid under vilken en person miste stanna kvar, innan ett
beslut om tvingsdtgird behover fattas. Bestimmelsen i
rittegdngsbalken ir utformad pd 1 princip samma sitt som
bestimmelsen 1 utlinningslagen, men med den skillnaden, att en
person som ir dver 15 &r dr skyldig att stanna kvar for f6rhor under
ytterligare sex timmar, sdvida denne kan misstinkas f6r brott, och
det dr av synnerlig vikt att den misstinkte ir tillginglig for fortsatt
forhor. Misstanken behéver dock inte ha ndtt upp till nivin for att
inleda férundersékning, dvs. “anledning att anta”. Fér personer
under 15 4r ir tidsfristen tre timmar, med méjlighet till forlingning
med ytterligare tre timmar.

P3 samma sitt som det i en brottsutredning kan vara nédvindigt
att fortsitta ett f6rhor med en misstinkt, sedan sextimmarsfristen
16pt ut, kan det 1 minga fall vara nédvindigt att en person, vars
identitet inte kan styrkas, stannar kvar {6r fortsatt utredning
lingre in sex timmar. Utredningen anser att samma tidsfrister bor
gilla 1 ett utlinningsirende som 1 en brottsutredning. En klarlagd
identitet ir grundliggande for sdvil en bedémning i ett asylirende
som for ritten att annars vistas i Sverige (se vidare avsnitt 12.4).
Med hinsyn till skyddet fér barns rittigheter bor inte ett barn, vars
identitet inte kan faststillas, vara skyldig att stanna lingre in vad
som foreskrivs f6r dem under 15 &r enligt rittegingsbalken. Detta
betyder ocksd att barnets vdrdnadshavare, inte heller ir skyldig att
stanna lingre in vad som féreskrivs f6r barnet.

Ocks3 en person som uppger sig vara svensk medborgare, men
som inte direkt kan visa det, bér pd motsvarande sitt kunna héllas
kvar for att utreda identitet och medborgarskap.

26 kap. 1 § utlinningslagen.
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Ombindertagande av pass m.m.

For nirvarande fir ett pass eller en annan identitetshandling
omhindertas 1 samband med att en utlindsk medborgare reser in i
Sverige eller nir han eller hon anséker om uppehéllstillstind.’
Syftet bakom bestimmelsen angavs 1 de ursprungliga motiven vara,
att ett omhindertagande skulle underlitta identifieringen, men
ocksd vara ett medel for att sikerstilla verkstillighet av ett
avligsnandebeslut. Passet fir siledes omhindertas till dess ett
beslut fattats om utlinningens ritt att vistas i Sverige.' I samband
med tillkomsten av 1989 4rs lag angavs att ett omhindertagande
fick ske for att underlitta utredningen.’ Sedan den 1 juli 1995 ir det
ocksd mojligt att omhinderta handlingen, sedan beslut av
avligsnande fattats och i avvaktan pj att verkstillighet sker.®

Enligt bestimmelsens ordalydelse ir det efter de dndringar som
gjorts emellertid inte mojligt att omhinderta ett pass eller annan
handling, efter det att utlinningen rest in 1 Sverige, om han eller
hon inte anséker om uppehillstillstdnd. Detta fir till f6ljd att nir
en utlinning, som saknar ritt att uppehilla sig i Sverige, patriffas
inne 1 landet, t.ex. vid en inre utlinningskontroll, kan dennes pass
eller annan identitetshandling inte omhindertas. Med hinsyn till
det &vergripande syftet med bestimmelsen, och att det dven i en
sddan situation foreligger stor risk for att utlinningen kan férstora
eller gomma passet, for att férsvira utredningen om dennes ritt att
vistas 1 Sverige eller fér att hindra verkstilligheten av ett
avligsnandebeslut, bér bestimmelsen utvidgas till att gilla dven i de
fallen. Om det ir sannolikt att utlinningen kommer att avvisas eller
utvisas, fir passet och annan identitetshandling siledes
omhindertas i avvaktan pd att beslut dirom fattas. Liksom i dag
b6ér handlingen f& omhindertas ocksi i samband med att ett
avligsnandebeslut fattas, 1 avvaktan pd att beslutet till fullo ir
verkstillt, dvs. till dess utlinningen limnar Sverige.

Som nirmare framgdr i avsnitt 7 ir det inte ovanligt att det i
samband med inresa till Sverige eller annan Schengenstat, anvinds
forfalskade eller pd annan sitt férindrade handlingar. Inte heller ir
det ovanligt att man anvinder en ikta handling, men att den ir
utfirdad fér annan person. Férfalskade, eller pd annat sitt
férvanskade, handlingar, eller att de anvinds i ett otillborligt syfte,

35 kap. 3 § utlinningslagen.

¢ Prop. 1985/86:133, SfU 21, rskr. 303.

> Prop. 1988/89:86, 1988/89:SfU19 och SFU 22, rskr. 1988/89:325.
¢ Prop. 1994/95:179, bet 1994/95:SfU16, rskr. 1994/95:401.
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féorekommer ofta i samband med minniskosmuggling och
minniskohandel.” Vidare férekommer det att man férfalskar eller
att man utnyttjar annans s.k. LMA-kort eller brukar det i annat
olovligt syfte.® Aven om LMA-kortet inte utgér en
identitetshandling, kan innehavet av ett sddant kort dndd styrka
en utlinnings ritt till vistelse 1 Sverige. Kortet kan ocksd komma
att anvindas for att styrka en ritt till arbete i Sverige. Aven ett
pass eller en identitetshandling som har 3terkallats (spirrats) eller
dir giltighetstiden har 16pt ut kan komma att anvindas pi ett
otillbérligt sitt.

Ett forfalskat eller ogiltigt pass eller annan identitetshandling
kan sdledes anvindas i syfte att kringgd bestimmelserna om
Sveriges reglerade invandring, och dirmed férsvdra bide
faststillandet av den asylsékandes eller annan utlinnings identitet
och verkstillighet av ett avvisnings- eller utvisningsbeslut. Mot
denna bakgrund anser utredningen att det ligger vil 1 linje med
syftet bakom nuvarande bestimmelse att utstricka mojligheten till
att omhinderta ett pass eller annan identitetshandling ocksd till
situationer nir den ir forfalskad, ogiltig eller pd annat sitt anvinds i
otillbérligt syfte. Eftersom dven andra urkunder, exempelvis LMA-
kort, kan utnyttjas 1 syfte att kringgd Sveriges bestimmelser om
den reglerade invandringen, bér bestimmelsen dven omfatta sidana
handlingar.

Den nu foreslagna utvidgningen av bestimmelsen om
omhindertagande av pass eller annan handling, skall inte forvixlas
med bestimmelserna i rittegingsbalken om beslag. Att forfalska
eller indra en handling eller anvinda den i ett olovligt syfte ir
straffbart.” Det saknar hirvid betydelse vilken handling som avses,
utan alla urkunder omfattas av straffbestimmelserna. Som
redovisats 1 avsnitt 4.3.4 kan en sddan handling tas 1 beslag, pd
beslut av férundersékningsledaren eller iklagare.' Féremal som
patriffas 1 samband med att en polisman eller annan griper en
person, verkstiller en husrannsakan eller kroppsvisitation, eller vid
andra ingripandena fir ocksd tas i beslag, om férutsittningarna f6r
beslag ir upptyllda.

710 kap. 2 a, 3 a och 5 §§ utlinningslagen och 4 kap. 1 a § brottsbalken.

8 Migrationsverkets LMA-kort ges till asylsékande och andra utlinningar, som har ritt

att f3 ersittning enligt lagen (1994:137) om mottagande av asylsékande (LMA). LMA-kortet
visar endast att personen ir inskriven pd ndgon av Migrationsverkets mottagningsenheter
under kortets namn och nummer, men LMA-kortet ir inget ID-kort (se ocks8 avsnitt 4.4.3).
? Se 14 kap brottsbalken om forfalskningsbrott och 15 kap. 12 § samma balk om missbruk av
urkund.

1027 kap. 4 § rittegingsbalken.
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Den nya bestimmelsen om omhindertagande av pass, m.m.
innebir att sidan handling kan omhindertas nir den pétriffas i
samband med personkontrollen.

Enligt vad som framkommit ir det inte ovanligt att falska eller pd
annat sitt férvanskade eller oriktiga resehandlingar ocks3 uppvisas i
samband med att visering och uppehillstillstind séks vid en svensk
utlandsmyndighet. Att kunna omhinderta falska eller otillborligt
anvindande av resehandlingar ir av stor betydelse bdde for att kon-
trollera invandringen i Sverige och hela Schengenomridet samt for
att  férhindra den organiserade minniskosmugglingen och
minniskohandeln. Mot denna bakgrund boér bestimmelserna om
ritten att omhinderta sidana handlingar iven omfatta
utlandsmyndigheter.

Det finns en allmin begrinsning fér svenska utlandsmyndigheter
att anvinda svenska straffprocessuella tvingsmedel utanfér Sverige.
Diremot kan ett sddant omhindertagande i linje med vedertagna
principer ske i administrativ ordning, dvs. utan att kopplas till de
straffprocessuella  reglerna  om  beslag. Ett administrativt
omhindertagande reser inte de folkrittsliga frigor som ett
straffprocessuellt férfarande pd annan stats territorium gor,
eftersom Sverige bla. inte tillimpas exterritorialitetsprincipen.'
Institutet ir dven nytt i den meningen att det inte bygger pid
passlagen utan ir fristdende reglerat i den nya lagen.

Det ir givetvis ocksd angeliget att en samordning kan ske mellan
Schengenstaternas myndigheter i1 friga om information om
forfalskade  resedokument.  Regeringen  bor  ocksi  ges
bemyndigande  att  meddela  nirmare  féreskrifter om
myndigheternas handliggning av drendet (se ovan).

"' En grundliggande princip inom folkritten ir att varje stat ir suverin och dger utéva makte
inom sitt territorium, men inte inom andra staters territorium, territorialbéghetens princip.
En stat torde inte heller utan vidare fi foreta verkstillighetsitgirder eller annan
maktutdvning pid en annan stats omrdde. Andra internationellrittsliga principer 1
sammanhanget ir territorialitetsprincipen (varje stat dger utdva sin jurisdiktion mot personer
for brott begdngna inom ett lands territorium), nationalitetsprincipen (en stats befogenhet
att utdva sin jurisdiktion Over sina medborgare for brott begingna 1 wutlandet)
protektionsprincipen (en stats ritt att utdva sin jurisdiktion 1 samband med brott som hotar
landets sikerhet, vilket omfattar dven brott begdngna av utlindska medborgare i utlandet)
universalitetsprincipen (alla stater kan utdva sin jurisdiktion, som normalt stadsfistes genom
internationella 6verenskommelser), samt exterritorialitetsprincipen (en ambassadlokal
betraktas som den sindande statens territorium). Sverige ansluter sig inte till
exterritorialitetsprincipen, vilket ocksi bla. inskrinker méjligheten att pi svensk
beskickning utomlands vidta straffprocessuella tgirder. Se ocksd om Wienkonventionen i
avsnitt 4.4.2. Mer om folkritten se bl.a. Hilding Eek m.fl. Folkritten , 1980,0ve Bring och
Said Mahmoudi, Sverige och folkritten, 2001 och H3kan Strémberg och Géran Melander
Folkritt, 2003.
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Ett omhindertagande av en ett pass eller annan handling skall
omedelbart anmilas till beh6rig myndighet. Bestimmelserna hirom
finns i dag 1 utlinningsférordningen, med som nimnts ovan finns
det skil att regeringen 1 en sirskild grinskontrollférordning
meddelar tillimpningsféreskrifter om personkontrollen. Om det
finns anledning att anta att ett brott har begitts skall detta
omedelbart anmilas till Polisen. Om det ir Polisen som
omhindertar handlingen giller rapporteringsskyldigheten i 9§
polislagen. T dessa fall kan ocksd ovan redovisade bestimmelser om
beslag bli tillimpliga.

Enligt nuvarande bestimmelser i utlinningslagen ir det inte
mojligt att Sverklaga ett omhindertagande av pass eller annan
identitetshandling.”” Utredningen anser emellertid, att ett
omhindertagande av pass eller annan handling, ir en si pass
ingripande 4tgird foér den enskilde att beslutet boér kunna
overklagas. Ocksd den vars handling anvints i otillbérligt syfte bor
ges mojlighet att {3 beslutet provat.

Fingeravtryck och fotografi

I avsnitt 4.6.2 har redovisats att om utlinningen inte kan styrka sin
identitet vid ankomsten eller denne soker asyl hir eller det finns
anledning att ta utlinningen i férvar, har Polisen och Migrations-
verket ocks ritt att ta fotografi och fingeravtryck. P& motsvarande
sitt som giller {6r omhindertagande av pass, kan fingeravtryck inte
tas under tid som en utlindsk medborgare visats 1 Sverige, sdvida
denne inte ansdker om uppehillstillstind eller ett avligsnande
beslut fattas. Inte heller gdr det att ta fingeravtryck pd en person
som vistas 1 Sverige efter det att ett tillstdnd upphért. Mot
bakgrund av att syftet med bestimmelsen ir att sikerstilla att
utlinningens identitet kan faststillas, bor det enligt utredningens
mening vara mojligt att tillimpa bestimmelsen ocksd efter inresa i
Sverige.

12 Se prop. 1987/88:69, s. 236 f och prop. 1988/89:86, 5.189 {.
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Forbandsanmdlan

I utlinningsférordningen finns bestimmelser om befilhavares pa
luftfartyg, fartyg, handels-, fiske- och fritidsfartyg skyldighet att
inom viss tid anmala sin ankomst till Sverige nir den sker 6ver yttre
grins.” Med undantag for luftfartyg, skall anmilan innehélla upp-
gifter om bl.a. de personer som finns ombord. Den som bryter mot
anmilningsskyldigheten, uppsétligen eller av oaktsamhet, kan
démas till boter eller fingelse hgst sex minader.' Att mirka ir att
denna anmilningsskyldighet inte skall forvixlas med den av utred-
ningen i avsnitt 10.4.3 foreslagna skyldigheten f6r en transportér
att pd begiran av grinskontrollmyndighet limna aktuella uppgifter
om besittning och passagerare. Den nu behandlade skyldigheten,
att limna en férhandsanmalan, skall alltid fullgéras, oavsett begiran
eller anmodan.

Eftersom idven dessa bestimmelser har betydelse fér person-
kontrollen sdsom viktiga hjilpmedel, bor de regleras i grins-
kontrollagen. Ett nytt direktiv om transportérers skyldighet att
limna uppgifter om passagerare har nyligen antagits (Direktiv
2004/82/EG, COMIX 239, se avsnitt 3.4.6). Direktivet innehdller
bestimmelser som 1 huvudsak o6verensstimmer med den 1
utlinningsférordningen redan reglerade
forhandsanmilansskyldigheten. Emellertid stiller direktivet bl.a.
hogre krav pd vilka uppgifter som skall limnas och kvaliteten pd
dessa samt pd botesstraffets storlek. Det ankommer inte pad
utredningen att nirmare dverviga en implementering av direktivet.
Nir si skett, bor det dock ocksd kunna intas i grinskontrollagen
eller i en grinskontrollférordning.

Annat transportorsansvar

Nyligen inférdes 1 utlinningslagen bestimmelser om att en
transportdr dr skyldig att kontrollera att en utlinning, som han
transporterar till Sverige direkt frdn en icke-Schengenstat, innehar
pass och de tillstind som krivs for att resa in i landet.”® Aven dessa
bestimmelser har huvudsakligen betydelse for personkontrollen.
Aven om denna typ av kontroll utférs av ett privatsubjekt och
alltsd faller utanfér myndighetskontroll 1 sniv mening, bér den

135 kap. 11-14 §§ utlinningsférordningen (1989:547)
410 kap. 2 § utlinningslagen.
155 kap. 2 a § utlinningslagen.

476



SOU 2004:110 Forfattningsreglering och évriga fragor

dock regleras i grinskontrollagen. I likhet med krav pd férhands-
anmilning ir denna ordning ett viktigt hjilpmedel fér person-
kontrollverksamheten. Bestimmelserna om sanktioner och
kostnadsansvar vid underliten kontroll bér dock, liksom bestim-
melser om straffansvar i1 6vrigt, dven framgent regleras i utlinnings-
lagen.

Owrigt

I utlinningslagstiftningen finns flera andra bestimmelser som har
koppling till eller betydelse fér personkontrollen. Hit hér bla.
bestimmelserna om férvar, om skyldigheten att inneha pass eller
vilka handlingar som likstills med pass och straff- och avgifts-
bestimmelserna. Bestimmelserna har dock betydelse dven i andra
avseenden in fér personkontrollen och avser Migrationsverkets
m.fl. handliggning av utlinningsirenden. Mot denna bakgrund bor
de dven framgent finnas i utlinningslagen och inte tas in i grins-
kontrollagen.

Med frigor om personkontroll éverférda frin utlinningslagen
till den nya grinskontrollagen bér, som nimnts ovan, dven de
bestimmelser 1 utlinningsférordningen som rér personkontrollen
flyttas tll en av  regeringen meddelad férordning;
grinskontrollférordningen. Utredningen limnar dock inget férslag
om en sidan férordning utéver de f6ljdindringar, vilka utredningen
foreslagit (se avsnitt 16.2-16.4), kan det behévas ytterligare
justeringar.
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15 Forslagens genomfbrande

15.1 Kostnadsmassiga konsekvenser, m.m.

Utredningens bedéomning: Utredningens férslag om en bittre
samordning, klarare befogenhetsgrinser och ett 6kat informa-
tionsutbyte mellan myndigheterna torde i sig inte ha nigra
negativa kostnadsmissiga konsekvenser foér det allminna. En
effektivare grinskontroll torde diremot ge samhillsekonomiska
vinster, vilka dock inte l3ter sig bestimma med sikerhet. Det
finns anledning att inom budgetprocessen fordela anslagen mellan
grinskontrollmyndigheterna 1 férhillande till myndigheternas
verksamhet med personkontrollen och att 6ver lag sikerstilla att
verksamheten tillférs tillrickliga resurser. En mera effektiv
personkontroll torde dock kunna finansieras inom befintliga
ramar.

Forslagen kriver i ovrigt inga sirskild konsekvensbeskriv-
ningar.

Forslagens kostnadsmdssiga konsekvenser

Utredningen har 1 det foregdende foreslagit, att de berérda myndig-
heternas verksamhet skall samordnas i stérre utstrickning, att befo-
genhetsgrinser skall bli tydligare, att informationsutbytet mellan
myndigheterna skall 6ka och att bestimmelserna om personkontroll,
med féreslagna dndringar, skall samlas i en ny lag. Forslagen torde i
sig inte medféra nigon kostnadsékning fér det allminna. Effektivi-
sering 1 detta hinseende torde emellertid leda till samhills-
ekonomiska vinster, inklusive 6kad rittssikerhet for enskilda, vilka
dock inte gir att nirmare uppskatta.

Att det i den nya lagen anges, att grinskontrollmyndigheterna
skall samverka i1 personkontrollen, innebir inte ndgon mera omfatt-
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ande indring i sak, eftersom samverkan redan ir foérutsatt i utlin-
ningslagen (1989:529). Syftet med utredningens férslag i denna del
ir dock, utéver att fortydliga ansvarsférdelningen och vad som
avses med samverkan, att myndigheternas samverkan verkligen
skall komma till stdnd i betydligt stérre omfattning in vad som
sker 1 dag. Med en dndamélsenlig tillimpning skall Polisen kunna
overldta hela ansvaret f6r personkontrollen pi en viss plats eller
under vissa tider till Tullverket eller Kustbevakningen. Detta far till
foljd att exempelvis Tullverkets operativa verksamhet kommer att
utdkas till att omfatta dven personkontroll. Detta innebir en kost-
nadsékning fér Tullverket, men denna 6kning motsvaras av den
kostnadsminskning som férslaget innebir f6r Polisens verksamhet.
Forslaget om ett bittre samarbete myndigheterna emellan har sile-
des inga direkta kostnadsmissiga konsekvenser for statsbudgeten.
Regeringen bor i budgetprocessen foérdela anslagen mellan grins-
kontrollmyndigheterna i samma omfattning som de faktiskt med-
verkar i eller ansvarar for personkontrollen.

Utredningens forslag ir 6ver lag att f3 till stdnd en mer effektiv
personkontroll fér att férhindra och bekimpa brott mot utlinnings-
lagen och annan grinséverskridande brottslighet, en brottslighet
som enligt utredningens undersékningar 6kar i omfattning. Utred-
ningen har betonat vikten av att denna verksamhet ges den prioritet
och de resurser som ir nédvindiga fér att den ocksd skall nd sitt
syfte. Som nirmare framgir av avsnitt 6 har bristerna i nuvarande
personkontrollverksamhet delvis sin forklaring i en brist pd resur-
ser. Myndigheterna behover resurser bdde till den operativa kon-
trollverksamheten och till det utredningsarbete som féljer pd en
effektiv kontroll. Det ligger i sakens natur att fler brottsutredningar
for med sig kostnader f6r myndigheterna. Resurser behovs ocksa for
att myndigheterna gemensamt skall kunna arbeta med underrittelser
och riskanalyser. Sammantaget medfor en effektiv personkontroll
kostnader vilka kriver resurstillskott fér grinskontrollmyndig-
heterna. Dessa kostnader ir dock inte mojliga att berikna, och det
skall noteras att de brott som skall férhindras och bekimpas redan i
dag ir straffbara. Det torde dock vara méjligt att genom omfor-
delning inom ramen for stadsbudgeten skapa utrymme fér de
onskvirda tillskotten. Motsvarande giller behovet av ut- och fort-
bildning av berérda tjinstemin inom och mellan myndigheterna.
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De generella direktiven i urigt

Utredningens forslag torde i évrigt inte medféra sddana konse-
kvenser som avses 1 15 § kommittéférordningen. Ndgon nirmare
redovisning i detta hinseende ir dirfor inte aktuell.

15.2 Ilkrafttradande och 6vergangsbestammelser

Utredningens bedémning: Forslagen kriver inte ndgra sir-
skilda &vergdngsbestimmelser och bér trida i kraft den 1 juli
2006.

Den foreslagna lagen om grinskontroll innehiller bestimmelser i
huvudsak i linje med det forfarande som redan med nuvarande lag-
stiftning skall gilla. Utredningens férslag bér inte kriva nigra dver-
gingsbestimmelser eller omfattande férberedelser infor ett ikraft-
tridande. Utredningen erinrar dock om att en effektiv och rittssiker
personkontroll kriver att personalen ges tillricklig utbildning pd
omrddet och att utbildningen limpligen bér kunna ske gemensamt
for de berérda myndigheterna. Den nya lagen bér kunna trida i kraft
den 1 juli 2006.
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16 Forfattningskommentar

De allminna skilen f6r de av utredningen foreslagna bestimmel-
serna har redovisats 1 foregdende avsnitt 1 betinkandet. I det
foljande hinvisas 1 férekommande fall till det avsnitt som avses.
Overviganden betriffande ikrafttridande och 6vergingsbestim-
melser finns i avsnitt 15.2.

16.1  Forslaget till Granskontrollag (2006:xxx)
1 kap. Inledande bestimmelser

Lagens tillimpningsomrdde

1§

I paragrafen anges lagens tillimpningsomride. Den nya lagen inne-
hiller bestimmelser om under vilka férutsittningar en personkon-
troll skall genomféras, var kontrollen kan géras samt vilka kontroll-
och tvingsdtgirder som fir vidtas 1 samband med personkontroll. I
lagen finns ocksd bestimmelser om ansvarsférdelningen mellan de
grinskontrollerande myndigheterna och myndigheternas samverkan
1 personkontrollen samt informationsutbytet dem emellan. Av lagen
framgdr att dven om Rikspolisstyrelsen och polismyndigheterna (i
det foljande Polisen) alltjimt skall ha huvudansvaret f6r person-
kontrollen, skall Tullverket och Kustbevakningen delta 1
personkontrollen pd ett mer aktivt sidtt och ocksd ges 1 huvudsak
samma befogenheter som Polisen har enligt nuvarande
forhillanden (se 6 och 7 §§). Aven Migrationsverket skall med-
verka i personkontrollen, men i férhillande till de andra myndig-
heterna med begrinsade befogenheter.

I forsta stycket anges att lagen skall tillimpas vid personkontroll i
samband med en persons in- eller utresa 6ver svensk grins och
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under vistelse 1 Sverige. Med personkontroll avses (1) en kontroll
av en person for att utréna om denne uppfyller alla de olika krav —
formella och materiella — som enligt utlinningslagstiftningen och
passlagstiftningen stills f6r inresa, utresa och vistelse 1 Sverige.
Med personkontrollen forstds ocksd (2) en kontroll av att personen
inte kan misstinkas for begingna brott som hér under allmint &tal.
Hir avses sdvil brott mot utlinningslagen som all annan brottslig-
het. Savitt avser personkontrollen under vistelse i Sverige (inre
utlinningskontroll), avses emellertid endast brott mot utlinnings-
lagen och minniskohandel, ett brott som regleras i brottsbalken.

Personkontroll vid yttre grins skall, om inte annat féreskrivits,
alltid ske, dvs. ndgot krav pd misstanke om brott stills inte (2 kap.
3§ och 5 kap. 7§). Nir syftet med personkontrollen ir att fore-
bygga och bekimpa brott krivs, vilket framgir av 2 kap. 1§ och
3 kap. 18§, att det finns anledning att anta, att ett brott har begdtts
for att kontroll skall £3 féretas. Som framgir av 3 kap. 2 § fir kon-
troll ocksd utféras nir det mot nigon foreligger ett verkstillbart
beslut om avvisning eller utvisning.

En personkontroll kan formlést inledas genom en friga till eller
ett samtal med en resande, en granskning av ett resedokument eller
annan handling eller pd nigot annat liknande sitt. En personkontroll
kan ocks3 inledas i1 samband med en annan kontroll, exempelvis nir
Polisen i samband med en trafikkontroll fir anledning att anta, att
den person som kontrolleras inte har ritt att vistas 1 Sverige eller pd
annat sitt bryter mot utlinningslagen eller annan lagstiftning. Mot-
svarande giller f6r Kustbevakningen i samband med kontroll- eller
tillsynsdtgird till sj6ss (om till sj6ss” se 6 §).

En pd detta sitt inledd personkontroll kan sedan 6vergd i ett
skede, dd andra dtgirder maste vidtas.

I lagen anges vilka dtgirder som dirvid kan férekomma. Dessa
utgor en ritt att utfora en kroppsvisitation eller en husrannsakan och
att géra en sokning i SIS eller i nationella register, exempelvis miss-
tanke- eller spaningsregister. Aven en begiran om uppgifter frin ett
transportféretag om passagerare och besittning ir en dtgird som far
vidtas i samband med personkontrollen. I lagen anges vidare att nir
personkontroll sker i ett brottsbekimpande syfte, dvs. nir det finns
anledning att anta att ett brott har begitts, fir de i rittegdngsbalken
angivna straffprocessuella tvingsmedlena anvindas.

Frin personkontrollen skall skiljas den in- och utresebehandling
av utlinningar som Migrationsverket ansvarar fér. Hirvid avses de
olika moment 1 sjilva handliggningen av en ansékan om uppehalls-
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tillstdnd och andra ansckningar som Migrationsverket har att
utféra enligt utlinnings- och medborgarskapslagstiftningen. Hiri
innefattas bl.a. att tillse att ett beslut om av- eller utvisning verk-
stills, dvs. att utlinningen ocksi limnar landet. Dirutéver kan
nimnas Migrationsverkets ritt att genom en kroppsvisitation kon-
trollera att en i férvar tagen utlinning inte innehar alkohol eller
narkotika. Dessa moment i irendehandliggningen ir inte person-
kontroll enligt denna lags definition, trots att Migrationsverket
dven hirvid kan ha ritt att vidta olika kontroll- och tvingsitgirder.
Om en transportdrers ansvar i personkontrollen se 2 kap. 8 och
9 §§ och avsnitt 14.2.

For lagens tillimplighet saknas betydelse om in- eller utresa sker
over inre eller yttre grins, oaktat att kontroll vid inre grins endast
far ske vid brottsmisstanke. Bestimmelserna 1 utlinningsférord-
ningen (1989:547) om var inresa och utresa 6ver yttre skall ske,
foreslds intas 1 en grinskontrollférordning. Om en person reser in i
Sverige ver yttre grins pd annat stille dn vid ett grinsovergdngs-
stille, skall personkontroll likvil ske. Savitt avser personkontroll
vid inresa Over inre grins, dvs. nir personkontroll kan ske i ett
brottsbekimpande syfte, saknar det alltid betydelse var grinsen
passeras. Vad som enligt denna lag avses med inresa och utresa
anges15 § 5.

Om inte annat sigs giller bestimmelserna i denna lag savil
svenska som utlindska medborgare. I lagen (2001:82) om svenskt
medborgarskap regleras nir en person férvirvar svenskt medborgar-
skap. En utlinning ir en person som inte har férvirvat svenskt med-
borgarskap. Betriffande utlindska medborgare giller dock olika
krav betriffande ritten att resa in och vistas i Sverige beroende av
om det dr en medborgare 1 en EU/EES-stat eller 1 tredjeland. Vilka
skillnaderna ir framgir av utlinningslagen och utlinningsférord-
ningen (se avsnitten 4.4 och 4.5).

I paragrafens andra stycke anges att de materiella och formella
villkoren fér en utlinning att resa in i och vistas 1 Sverige samt vill-
koren for att vistas i Sverige regleras i utlinningslagen, liksom kra-
ven att inneha pass eller annan identitetshandling. Kravet for
svenska medborgare att ha pass eller annan identitetshandling
regleras 1 passlagen. Nirmare foreskrifter om utlinningars ritt till
inresa och vistelse, m.m. skall regleras sirskilt och frigor om pass for
svenska medborgare 1 passférordningen (1979:664). Som framgir av
5 kap. 7§, vilket utvecklas nirmare 1 avsnitt 14.1, har regeringen,
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eller den myndighet regeringen bemyndigar, ritt att meddela nir-
mare foreskrifter om personkontrollen enligt denna lag.

I tredje stycket hinvisas till vissa sirskilda bestimmelser om per-
sonkontroll.

2§

Paragrafen slr fast att lagen har tvd évergripande syften.

Det forsta syftet med personkontrollen ir att kontrollera att en
utlinning som reser in i eller ut ur Sverige eller vistas hir uppfyller
de formella och materiella villkoren enligt utlinningslagen (se
2 kap. 3 och 48§). I personkontrollen ingdr dirfér en kontroll av
innehav av pass eller annan giltig identitetshandling, visering,
uppehills- eller arbetstillstdnd. Kontrollen omfattar ocksd att per-
sonen inte ir uppsatt pd SIS spirrlista, att det pd annan grund kan
antas att personen kommer att begd brott i Sverige, pd annat sitt
stora sikerheten, den allminna ordningen eller folkhilsan, inte
kommer att forsorja sig pd ett drligt sitt, eller att han eller hon inte
har tillrickliga medel f6r sin vistelse 1 Sverige eller annat nordiskt
land eller f6r sin hemresa (se 4 kap. 1 och 2 §§ utlinningslagen,
1989:529, jfrda med artiklarna 5 och 96 i Schengenkonventionen).

Det andra syftet idr att férhindra att personer, sivil svenska som
utlindska medborgare, vid inresa eller utresa begir grinséverskri-
dande brottslighet. Med grinsoverskridande brottslighet avses sdvil
transnationell som annan brottslighet, se avsnitt 7. Av betydelse f6r
om brottsligheten 4r grinséverskridande idr att kriminaliteten har
koppling till fler linder dn Sverige, och det saknar hirvid betydelse
vilket medborgarskap girningsmannen har. Ndgon legaldefinition
av grinsoverskridande brottslighet finns dock inte, och 1 princip
omfattas alla, sivil allmin- som specialstraffrittsliga, brott. Se
2 kap. 18§.

I f6rsta hand avses emellertid brott enligt utlinningslagen, sisom
exempelvis minniskosmuggling, och allvarliga brottsbalksbrott som
exempelvis minniskohandel eller egendoms- och férmégenhets-
brott, liksom narkotikabrott och andra smugglingsbrott, men den
brottsliga girningen kan ocksd omfatta andra brott. Den brottsliga
girningen kan exempelvis bestd i att personen férséker fora ut egen-
dom som &tkommits genom exempelvis stéld, rin eller annat egen-
domsbrott, dvs. misstanke om hileri- eller tillgreppsbrott. (Jfr om
varukontroll vid 1 kap. 3 §.)
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Vid vistelse 1 Sverige, dvs. vid den inre utlinningskontrollen,
omfattar personkontrollen emellertid endast brott mot utlin-
ningslagen eller minniskohandel, ett brott som regleras i1 brotts-
balken. Se 3 kap. 1 §.

Som framgdr av 1§ skall personkontroll géras éver hela landet,
dvs. personkontrollen syftar till att férebygga och bekimpa alla éver-
tridelser mot bestimmelserna om vir reglerade invandring enligt
utlinningslagen och Schengenregelverket, samt den grinséverskri-
dande brottsligheten 1 6vrigt, oavsett var i landet den beg3s.

39

I paragrafen anges att varukontroll inte omfattas av lagen.

Bestimmelser om in- och utférsel av varor finns frimst 1 Tull-
kodex (EEG nr. 2913/92) jimte tillimpningsféreskrifter samt tulla-
gen (2000:1281), och betriffande varukontrollen vid den inre tull-
grinsen, lagen (1996:701) om Tullverkets befogenheter vid Sveriges
grins mot ett annat land inom Europeiska unionen (inregrinslagen).
I lagen (2000:1225) om straff f6r smuggling (smugglingslagen) finns
bestimmelser om Tullverkets och Kustbevakningens ritt att bl.a.
vidta tvdngsitgirder vid misstanke om brott som rér in- och utférsel
av varor.

4§

I paragrafens forsta stycke betonas proportionalitetsprincipen. Se
avsnitt 4.3.2.

I andra stycket anges att kontroll- eller tvingsitgirder inte far till-
gripas utan skil. Som framgdtt dr personkontroll en kontroll som
kan ske utan att sirskilda kontroll- eller tvingsitgirder behover
komma till anvindning, och kontrollen vid yttre grins ir i princip
obligatorisk. Som framgér av 5 kap. 7 § fir regeringen dock meddela
undantag frin personkontrollen, sdvitt avser den obligatoriska kon-
trollen vid yttre grins. Det avser bla. utlindska sjémin efter gjord
férhandsanmilan och en persons vistelse inom ett transitomride pd
flygplats.

En kontrolldtgird innefattar i sig inte ndgot intrdng 1 den enskildes
rittsfir, utan avser ett moment dir nigon ges ritt att enbart kon-
trollera nigot, exempelvis genom uppféljande frigor, liksom kon-
troll 1 SIS och dylikt. Befogenheten att vidta en kontrolldtgird 3ter-
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finns i 2 kap. 4, 5, 6, 8 och 9 §§, 3 kap. 3 § forsta och andra mening-
arna samt 4 kap. 9 § forsta stycket férsta meningen.

En rvdngsdtgird avser ett maktmedel (tvdngsmedel) genom vilket
en myndighet genomfér sin vilja gentemot en enskild eller ett ingri-
pande mot en person eller dennes egendom som utgér ett intring 1
personens rittssfir. En tvingsdtgird kan 1 sin tur antingen vara av
straffprocessuellt eller administrativt slag. De straffprocessuella
tvingsmedlen regleras frimst 1 rittegdngsbalken, men dven i vissa
andra forfattningar, och fir anvindas under en férundersékning, dvs.
nir det finns anledning att anta att ett konkret brott har begitts.
Ett administrativt tvingsmedel ir ett tvingsmedel som anvinds utan
samband med en brottsutredning, vanligen 1 myndighetsutévning,
och fir enligt denna lag anvindas nir det behovs for att fullgéra per-
sonkontrollen. Bestimmelser om tvingsdtgirder i denna lag finns i
2 kap. 1§ forsta stycket och 7§, 3 kap. 1§ forsta stycket och 3§
tredje och fjirde meningarna, 4 kap. 5-8 §§, 9 § forsta stycket andra
meningen och fjirde stycket samt 5 kap. 3 §.

I avsnitt 4.3 beskrivs begreppet tvingsmedel och vad som avses
med kontroll mera utforligt.

Oavsett om det ror sig om en kontroll- eller en tvingsitgird, far
sddana dtgirder inte vidtas slumpmissigt eller utan skil, dvs. en
kontroll- eller tvingsdtgird fir vidtas endast om det behovs for per-
sonkontrollen. Som nimnts skall personkontroll i samband med pas-
serande av en yttre grins i princip alltid goras (se dock 5 kap. 7 §).
Sjilva passerandet av den yttre grinsen ir alltsd ett tillrickligt skil for
en kontroll, och att dirvid kontrollera pass, andra resehandling och
erforderliga tillstdnd i 6vrigt. For att i samband med sidan kontroll
{3 vidta tvingsdtgirder krivs dock att det finns skil dirtill. Att foreta
exempelvis en kroppsvisitation 1 en sidan situation kriver att det
finns anledning att anta, att den inresande bir p3 sig en resehandling
som inte uppvisas eller nigon motsvarande omstindighet. For
kontroll- och eventuella tvingsdtgirder vid den inre grinsen krivs
alltid att det finns anledning att anta, att brott har begitts, sdvitt
inte beslut enligt 2 kap. 2 § andra eller tredje stycket har meddelats.

P4 samma sitt skall det i princip alltid foreligga en brottsmiss-
tanke 1 samband med anvindande av kontroll- och tvingsitgirder
vid inre utlinningskontroll (3 kap. 1 §). Enda undantaget vid denna
form av kontroll dr nir ndgon pétriffas, mot vilken det enligt 3 kap.
2 § foreligger ett verkstillbart beslut om avvisning eller utvisning,
d3 vissa kontroll- och tvingsatgirder ocksd fir vidtas.
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Definitioner
59

I paragrafens forsta tvd punkter definieras vad som i denna lag avses
med Schengenkonventionen och Schengenstat. Bestimmelserna
motsvarar vad som féreslagits av Utredningen om &versyn av utlin-
ningslagstiftningen.'

I paragrafens 3 och 4 punkt finns definitionerna av grinsbegrep-
pen, vilka éverensstimmer med motsvarande bestimmelser i utlin-
ningslagstiftningen. Begreppet personkontroll har beskrivits 11 §.

Av paragrafens 5 punkt framgdr att med inresa och utresa avses
varje form av passerande av grins, alltsd inte enbart vid faststillda
grinsovergingsstillen. Det gors 1 detta avseende ingen skillnad om
det avser passerande av en inre eller en yttre grins. Den grins som
avses dr Sveriges territorialgrins, dvs. sivil land- som sj6grins. Pas-
serande av svenskt luftrum limnas emellertid utanfor regleringen.
Personkontroll skall enligt denna lag ocksi kunna ske i samband
med passerande av sivil inre som yttre grins. Nir kontroll skall ske
skiljer sig dock 4t, beroende pa vilken grins som passeras, men nigra
undantag frin nir en person anses som inrest respektive utrest finns
inte (se 2 kap. 1 och 3 §§, samt 5 kap. 7 §).

I paragrafens 6 p finns en definition av inre utlinningskontroll,
som innebir en utvidgning i férhdllande till nuvarande ordning,
sdtillvida att den omfattar alla brott mot utlinningslagen och
minniskohandel, ett brott som regleras i brottsbalken.

Slutligen anges i paragrafens 7 p vilka de grinskontrollerande
myndigheterna ir. Tullverket och Kustbevakningen ir enligt denna
lag grinskontrollmyndighet, men, sdvitt avser Tullverket endast
under férutsittning att det pd Polisens begiran medverkar i eller
ansvarar for personkontrollen (se 6 och 7 §§). Migrationsverket ir
enligt denna lag inte grinskontrollmyndighet, men som framgir av
7 § f&r Migrationsverket medverka i personkontrollen, men verket
saknar i de flesta fall ritt att vidta de kontroll- och tvingsitgirder
som grinskontrollmyndigheterna har ritt till. Migrationsverkets
befogenheter enligt utlinningslagen, att vid handliggning av utlin-
ningsirenden — exempelvis verkstillighet av ut- och avvisnings-
beslut samt drenden om tagande i férvar — fi vidta kontroll- och

! Se utredningens betinkande (SOU 2004:74) Utlinningslagstiftningen i ett domstols-
perspektiv; de foreslagna definitionerna i utlinningslagen &verstimmer med de nuvarande
toreskrifterna hirom i utlinningsférordningen (s. 26 och 346).
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tvangsdtgirder, pdverkas inte av bestimmelserna i denna lag (se
kommentaren till 1 §).

Ansvaret for personkontroll
69

I forsta stycket regleras att Polisen har huvudansvaret fér person-
kontrollen.

Kustbevakningen skall dock enligt andra stycket sjilvstindigt
utdva personkontrollen till sjéss och 1 anslutning till sjétrafiken (i
det féljande till sjoss”). Ndgon sirskild begiran frin Polisen om
kontrollverksamhet behévs hirvid inte, utan uppgiften innefattar
ett sjilvstindigt ansvar for att utéva kontroll inom 6vervaknings-
omridet. Regleringen medfér inte att Polisens huvudansvar for
personkontrollen till sjéss upphér, eller att Polisens befogenheter 1
personkontrollen inskrinks dir.

Med stdd av bestimmelsen i andra stycket ges Kustbevakningen
uppgifter och befogenheter f6r personkontroll inom samma geo-
grafiska omride som myndigheten redan i dag har. Genom tilligget
”1 anslutning till sjotrafiken” klargérs att Kustbevakningens
uppgifter och befogenheter giller inte bara pd berérda delar av
sjoterritoriet som sidant utan ocksd i omriden i anslutning till
detta 6vervakningsomrdde. Hirmed avses strinder, dar, kobbar,
skir, 1 hamnar samt vid kustremsan 1 évrigt. Genom tilligget klar-
gors, att uppgifterna och befogenheterna fér Kustbevakningen
dven giller exempelvis gentemot den som i samband med att en
kontroll initieras till sjoss viljer att avvika frin detta omride (se
vidare avsnitt 10.2.3).

Personkontrollverksamheten till sjoss riktas bide mot fritids-
batstrafiken och yrkessjofarten (dvs. fiske- och handelsfartyg).

Eftersom Polisen alltjimt skall ha huvudansvaret fér person-
kontrollen 1 hela riket, innefattas i Kustbevakningens sjilvstindiga
ansvar for kontrollen till sjéss inte normalt de vid exempelvis
firjeligen beligna grinsovergingsstillena. Betriffande Polisens
mdjlighet att besluta om Kustbevakningens (och Tullverkets) med-
verkan eller évertagande av ansvaret {6r kontrollen dir, se vidare 1
7.

Kustbevakningens uppgifter och befogenheter vid personkon-
trollen regleras framgent enbart i grinskontrollagen, sivil vad avser
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kontrollbefogenheterna som de brottsbekimpande befogenheterna
(se ocksd 4 kap. 2 § och kommentaren till 1 § lagen om Kustbevak-
ningens medverkan vid polisiir évervakning). Om Kustbevakning-
ens och Tullverkets befogenheter i samband med personkontroll,
se 4 kap. 1 och 2 §§.

Medverkan
7§

Utover Kustbevakningens skyldighet att enligt 6 § utdva person-
kontroll till sj6ss, regleras i denna paragraf en uttrycklig skyldighet
for Tullverket och Kustbevakningen att medverka i eller ansvara fér
personkontrollen avseende de delar, for vilka Polisen annars ensam
ansvarar. Foérevarande paragraf tillimpas siledes betriffande Kustbe-
vakningens medverkan i eller ansvar for personkontrollen, endast nir
personkontroll skall ske pd annan plats 4n till sj8ss, t.ex. nir den skall
ske vid ett grinsovergingsstille. Aven Migrationsverket fir med-
verka 1 personkontrollen, men forst efter beslut av regeringen (se
avsnitt 10.2 och 10.5).

Rikspolisstyrelsen skall, som ytterst ansvarig myndighet, fatta
beslut om att annan grinskontrollmyndighet skall éverta ansvaret
for personkontrollen pd viss plats eller medverka i denna pé annat
sitt. Beslutet skall dock fattas férst efter det att de andra centrala
férvaltningsmyndigheterna fatt tillfille att yttra sig. Tullverket och
Kustbevakningen ir skyldiga att 6verta ansvaret eller medverka,
endast om s& kan ske utan att respektive myndighets egna &liggan-
den eftersitts (se tredje stycket).

Exempelvis kan Rikspolisstyrelsen begira att Tullverket eller
Kustbevakningen skéter all personkontroll vid ett visst grinséver-
gangsstalle Rikspolisstyrelsens begiran bér grundas pd en bedém-
ning inte bara av vad som ir mest kostnadseffektivt f6r Polisen
utan ocksd pd hur man bist tillvaratar det allmidnnas samlade resur-
ser for grinskontroll och brottsbekimpning. Vidare forutsitts sty-
relsens begiran framstillas 1 sd god tid, att de samverkansskyldiga
myndigheterna fir méjlighet att i en dialog beakta de tillkommande
uppgifterna vid planeringen och inriktningen av sin verksamhet. En
begiran kan inte sillan vara av betydelse fér hur uppgiften padverkar
anslagsfordelningen (jfr 5 kap. 7 §). Nir en dialog bér inledas beror
forstds ocksd pd omstindigheterna i det enskilda fallet, t.ex. hur
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omfattande uppgifter Polisen avser att limna 6ver och pd hur bak-
grunden till begiran och omstindigheterna i 6vrigt ser ut.

Ett beslut om medverkan kan bl.a. innebira att en polisman och
en tullgjinsteman eller en kustbevakningstjinsteman gemensamt
utfér personkontrollen, att man vid ett grinsévergingsstille delar
upp uppgifterna si, att en av grinskontrollmyndigheterna ansvarar
f6r inresekontrollen och den andra for utresekontrollen, eller att
hjilp ges frdn en myndighet till en annan vid en sirskild insats.
Aven vid medverkan i personkontrollen har tjinstemin vid de
andra grinskontrollmyndigheterna samma befogenheter som en
polisman. Tullverkets och Kustbevakningens befogenheter i sam-
band med personkontroll regleras i 4 kap.

Nirmare féreskrifter om medverkan, bl.a. om dokumentation av
sddana beslut, bor, 1 den min det inte foljer av férvaltningslagen
(1986:223, FL), anges i férordning eller framgd av foreskrifter av
den myndighet regeringen bestimt; nirmast avses Rikspolisstyrel-
sen (se nedan under 5 kap. 7 §).

Enligt paragrafens andra stycke ir Tullverket och Kustbevakningen
skyldiga att medverka i1 personkontrollen ocksi pd en polismyndig-
hets begiran. En sidan begiran kan gilla f6r ett enskilt tillfille eller
mera allmint. P4 vilket sitt och i vilken omfattning Tullverket eller
Kustbevakningen skall medverka ankommer pd berérd polismyndig-
het att besluta om 1 varje enskilt fall. Beslutet férutsitter inte ett
foregdende samrdd med Tullverket eller Kustbevakningen, men vil
att ett deltagande inte allvarligt hindrar myndigheternas 6vriga verk-
samhet, se tredje stycket.

En begiran om medverkan fir normalt ocksd férutsittas avse en
medverkan inom omriden 1 nirheten av dem dir Tullverket
respektive Kustbevakningen normalt verkar.

En polismyndighet har inte ritt att 6verldta hela ansvaret for per-
sonkontrollen till annan grinskontrollmyndighet. Som framgér av
forsta stycket, ankommer det enbart pd Rikspolisstyrelsen, att fatta
beslut dirom. Tullverket och Kustbevakningen har dock dven vid
medverkan enligt andra stycket samma befogenheter i personkon-
trollen som Polisen har. Det innebir att inte heller vid denna form
av medverkan ir det nédvindigt fér en polisman att finnas pd plats
vid kontrollen.

I tredje stycket erinras om att skyldigheten sdvil att 6verta ansvaret
for som att medverka 1 personkontrollen féreligger, endast om del-
tagandet inte allvarligt hindrar Tullverkets eller Kustbevakningens
ovriga verksamhet. Det ankommer pd dessa myndigheter att avgora
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graden av och allvaret i det hinder som foreligger men ocksd att
dokumentera och fér den begirande polismyndigheten klargéra
varfér medverkan inte kan ske. En sidan meningsyttring ir en natur-
lig del i det samrdd som skall ske, innan Rikspolisstyrelsen fattar
beslut enligt forsta stycket. Svirigheter eller t.o.m. hinder fér med-
verkan i ett enskilt fall kan t.ex. foreligga under speciella omstindig-
heter; se bl.a. lagen (2003:778) om skydd mot olyckor. Vid begiran
och beslut om medverkan eller 6vertagande av uppgifter i storre
omfattning, kan emellertid dven andra omstindigheter hindra med-
verkan. Det kan exempelvis ske om en begiran eller ett beslut skulle
allvarligt hindra myndigheterna frin att utféra andra sirskilt priorite-
rade uppgifter. Fér Kustbevakningens del kan det t.ex. rora sig om
intagen beredskap f6r miljériddning, miljsévervakning och fiskeri-
kontroll, och f6r Tullverkets del pdgiende narkotikakontroll.

2 kap. Personkontroll vid inresa och utresa

Gemensam bestdmmelse
1§

Bestimmelsen behandlas nirmare i avsnitt 10.3.4.

Av paragrafen framgir att brottsbekimpande och brottsutre-
dande verksamhet, liksom foér nirvarande, skall bedrivas i1 hela
Sverige. For att fi vidta en personkontroll 1 syfte att utreda brott,
saknar det sdledes betydelse om misstanke om brott féreligger nir
en person passerar en yttre grins eller om den foreligger nir denne
passerar en inre grins. Genom bestimmelsen utvidgas ocks3 utrese-
kontrollen till att i princip motsvara den kontroll som fir ske vid
inresa. En f6rutsittning for personkontroll enligt denna paragraf ir
dock att det finns anledning att anta, att personen har gjort sig
skyldig till ett brott som hér under allmin 4tal; det skall alltsd fore-
ligga en konkret brottsmisstanke. Nigot krav pd att brottet har
fullbordats krivs inte, utan iven misstanke om forsék, forberedelse
och stimpling liksom medverkan till brott kan féranleda en person-
kontroll enligt denna paragraf, under férutsittning att girningen ir
straffbar pd detta stadium. Forutsittningarna for personkontroll
enligt denna paragraf ir alltsd desamma som giller f6r att inleda
forundersdkning (se 23 kap. 1 § rittegdngsbalken), vilket i sin tur
innebir en mojlighet att tillgripa straffprocessuella tvingsmedel. Ett
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beslut om att inleda férundersékning behéver dock inte ha fattats
for att personkontroll skall {8 vidtas. I bestimmelsen anges bara vil-
ken misstankenivd som skall vara nidd for att kontroll skall {3 ske.
For att {4 anvinda ett straffprocessuellt tvingsmedel méste dock en
forundersokning ha inletts eller inledas 1 samband med att beslut om
sddant tvingsmedel fattas. Kontroll kan géras sdvil vad avser svenska
som utlindska medborgare. Den misstinkta brottsligheten kan
bestd sdvil i brott mot utlinningslagen som andra brott enligt all-
minna eller specialstraffrittsliga bestimmelser.

Bestimmelsen anger, som nimnts, nivin {6r nir personkontroll
far ske. Kontrollen fir inte géras slumpmissigt, utan det skall
finnas olika omstindigheter som gér att misstankegraden nitt upp
till férundersékningstroskeln, dvs. att det ”finns anledning att
anta” att brott har begitts. Dessa omstindigheter kan vara perso-
nens kdnnetecken, vilket innefattar bl.a. utseende (t.ex. kroppslingd,
vikt och ansiktets karaktiristika), klidsel, utmirkande egenskaper
eller andra attribut. Det kan exempelvis vara friga om nigon som bir
klider eller andra yttre attribut som vanligen inte anvinds 1 Sverige.
Vidare kan de zakttagelser, som grinsbevakningstjinstemannen eller
tjansteman vid Migrationsverket gor pd platsen, vara en omstindig-
het av betydelse vid bedémningen av huruvida personkontroll skall
ske. Exempelvis kan den omstindigheten att en person, som uppger
sig vara turist, medfér bagage i en omfattning som rimmar illa med
limnande uppgifter. Ocksd andra iakttagelser, exempelvis hur
personen 1 friga beter sig, eller férekomsten av andra personer eller
fordon i dennes nirhet, kan ha betydelse f6r om personkontroll skall
ske. Dessa omstindigheter, dvs. kinnetecken och iakttagelser pd
platsen, kan dock ensamma inte utgora ett tillrickligt underlag f6r
bedémningen om ett brott kan antas ha begdtts. En personkontroll
enligt denna paragraf kan dirfor inte ske enbart pd grundval av en
persons utseende eller liknande iakttagelser.

Dirutover krivs att det av tillginglig sirskild information — natio-
nell eller internationell — finns anledning att anta att personen gjort
sig skyldig till en konkret brottslig handling. Begreppet information
ir vitt och omfattar flera olika typer av informationsslag. Det kan
rora sig om olika former av underrittelser, savil i en konkret och
omedelbar situation, som mer 6vergripande bearbetad och analyse-
rad information. Det férra innefattar bl.a. underrittelser frin andra
myndigheter — nationella eller internationella — eller tips eller anmil-
ningar frin allminheten. I det senare fallet ligger mer varaktig infor-
mation om personer eller fordon eller andra faktorer som under en
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lingre eller kortare tid pd olika sitt bearbetats och analyserats inom
grinskontrollmyndigheternas underrittelseverksamhet. Det kan réra
sig om en gjord riskprofilering, dvs. en sammanstillning av olika
kriterier eller forhdllanden och metoder som har noterats vid brotts-
lighet som tidigare upptickts eller belagts, inklusive statistiska sam-
manstillningar, liksom andra analyser. Aven annan information ir
dock av betydelse f6r en bedémning av om personkontroll skall ske.
Hir avses frimst den samlade kunskap och erfarenhet som den
enskilde tjinstemannen vid grinsbevakningsmyndigheten eller
Migrationsverket har férvirvat och fir del av 1 sitt arbete.

Med begreppet sdirskild avses att informationen varit féremal for
nigon behandling eller bedémning inom exempelvis en myndighet
och gjorts tillginglig for tjinsteminnen. Ett tips eller anmilan frin
allminheten férutsitts exempelvis alltid ha provats, innan informa-
tionen limnas vidare till dem som har att anvinda den. I fallet med
mer omfattande analys av personer och fordon for att gora rikspro-
filer dr det uppenbart att informationen ir av detta sirskilda slag.
Information som enbart har sitt ursprung 1 den enskilde tjinsteman-
nens “kinsla” eller intuition ir inte tillricklig. En erfaren tjinsteman
har dock givetvis storre férutsittningar att kombinera gjorda iaktta-
gelser med tillginglig sirskild information 4n vad en mindre utbildad
och erfaren person har. Férmagan att systematisera och konkretisera
intuitiva impulser mot bakgrund av tillginglig sirskild information
bor vara ett virdefullt moment i trining och utbildning i detta hin-
seende.

For att personkontroll skall {3 ske forutsitts dock alltid att den
tillgingliga informationen har en koppling till en viss person eller ett
visst transportmedel.

Sammantaget kan alltsd ett ingripande ske pd grundval av att en
yinsteman vid en grinskontrollmyndighet pd grund av en persons
kidnnetecken och sirskilda beteende far uppfattningen, att denne kan
misstinkas ha gjort sig skyldig till brott och att denna uppfattning
kan verifieras av den samlade kunskap och erfarenhet som tjinste-
mannen har vid tillfillet. Misstanken méste dock vara si konkret, att
den som vidtar personkontrollen ocksd skall kunna redogora fér
vilka omstindigheter som legat till grund fér kontrollen, inklusive 1
mer Overgripande mening vilken typ av brott som misstanken
avser. Ju hogre kvalitet som tillginglig sirskild information i form
av underrittelser, riskprofiler eller annat material har, desto klarare
kan givetvis misstanken beliggas och verifieras.
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Genom hinvisning till rittegingsbalkens bestimmelser ges beho-
righet att tillgripa dtgirder som husrannsakan och kroppsvisitation
som de beskrivs i 28 kap. rittegingsbalken, dvs. straffprocessuella
tvingsmedel. En person fir ocksd gripas, nir det finns skil for
anhdllan och det ir fara 1 drojsmal (24 kap. 7 § rittegingsbalken),
foremal far tas i beslag (27 kap. rittegdngsbalken) samt fotografering
och fingeravtryck fir tas (28 kap. 14 § rittegdngsbalken). Enligt
bestimmelserna i 23 kap. rittegdngsbalken fir en polisman bl.a. hilla
forhor och vidta andra férundersokningsitgirder samt ta med en
person till f6rhér. Att mirka dr att f6r att tillgripa ett straffprocessu-
ellt tvingsmedel krivs enligt huvudregeln att det brott som misstan-
ken avser skall vara av viss svarighetsgrad, och att misstankegradens
styrka varierar f6r de olika tvingsmedlen.

Nir straffprocessuella tvingsmedel fir tillgripas, dvs. nir en for-
undersokning har inletts eller sidan inleds genom beslutet om att
vidta sddan tvingsitgird, giller bestimmelserna i rittegingsbalken
om vem som har befogenhet att fatta och verkstilla beslutet. I
ménga fall krivs dirfor att beslutet fattas av dklagare eller domstol,
men Polisen eller en polisman fir i vissa bridskande fall fatta
beslutet. Nir Tullverket och Kustbevakningen medverkar i eller har
ansvaret for personkontroll enligt denna lag, dvs. ir grinskontroll-
myndighet, har dven en tjinsteman vid de myndigheterna med st6d
av bestimmelsen 1 4 kap. 1 § samma befogenheter som en polisman.
Detta innebir att vad som 1 rittegingsbalken foreskrivs om en
polismans uppgifter och befogenheter, dven giller for en tjinste-
man vid annan grinskontrollmyndighet. Diremot giller inte —
annat in nir det sirskilt stadgas i grinskontrollagen — vad som
foreskrivs om polismyndighet ocksd fo6r Tullverket och Kustbe-
vakningen (se under 4 kap. 1§). Som framgir av 4 kap. 3 § har
Migrationsverket inte motsvarande befogenheter.

Som ett komplement till rittegingsbalkens bestimmelser om
straffprocessuella tvingsmedel kan polisen ocks3 tillgripa de admini-
strativa tvingsmedel som stdr tillbuds enligt bestimmelserna i
polislagen (1984:387), och foér Tullverket och Kustbevakningen
giller motsvarande, om villkoren enligt 4 kap. 1 § dr uppfyllda.

Utover de 1 rittegingsbalken angivna straffprocessuella tvings-
dtgirderna fir enligt andra stycket dtgirder enligt 4-8 §§ vidtas i
personkontrollen. I bestimmelserna féreskrivs vilka kontroll- och
tvdngsdtgirder som fir vidtas i ett migrationsperspektiv, dvs. f6r att
kontrollera att en in- eller utresande person uppfyller de krav som
stills enligt utlinningslagstiftningen, men de kan dven anvindas for
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kontroll av grinsdverskridande brottslighet. Nirmare om tvings-
medel, se avsnitt 4.3.

Nir det finns anledning att anta, att en person, oavsett vilket
medborgarskap personen har (svenskt, i Schengenstat eller i tredje
land) gjort sig skyldig till brott som hér under allmint dtal skall sdle-
des personkontroll goras enligt denna paragraf. Av paragrafen i dess
helhet framgir att personkontrollen har tvd syften, nimligen att
kontroll skall géras dels ur ett brottsutredande och brottsbekim-
pande perspektiv (férsta stycket), dels ur ett migrationsperspektiv
(andra stycket). Som framgdr av 1 kap. 4 § fir emellertid inga dtgir-
der vidtas utan att det finns skal for det.

Personkontroll vid inre grins
29

Bestimmelsen, som motsvarar 5 kap. 2 § utlinningsférordningen,
behandlas nirmare 1 avsnitt 10.3.5.

I forsta stycket slds fast att den fria rorligheten &ver inre grins
endast fir begrinsas av brottsmisstanke enligt 1§ forsta stycket.
Detta innebir att man vid en inre grins inte fir genomfdra en regel-
ritt grinskontroll enbart pd grund av passerande av grins, och dir-
med inte heller slumpmissigt kontrollera de resandes ritt till in-
eller utresa. Grinskontrollmyndigheterna fir exempelvis inte
besluta att stoppa alla réda bilar eller var tionde bil som kér éver
Oresundsbron fér att kontrollera férarens och passagerarnas pass.
Om en grinskontrollmyndighet i annan kontrollverksamhet far till-
ging till viss information genom iakttagelser eller pd annat sitt, far
emellertid personkontroll enligt 1 § féretas.

Ett exempel pd en sidan icke slumpmissig personkontroll ir att
Polisen i samband med en alkoholkontroll p4 eller vid Oresundsbron
stoppar ett fordon med stéd av 22 § 4 polislagen och dirvid fir
anledning att misstinka att féraren inte har ritt att resa in eller vistas
1 Sverige eller kan misstinkas for annat brott som hér under allmint
dtal. T ett sidant fall far ocksd en personkontroll av féraren géras.
Grunden kan alltsd vara en misstanke om brott mot utlinnings-
lagen, dvs. ett brott som faller under allmint 8tal, som uppstér i ett
annat legitimt polissammanhang. Om det finns anledning att anta,
att inte heller passagerarna har ritt att resa in i och vistas hir, fir
dven de utsittas f6r en personkontroll. Hirvid kan utfallet av per-
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sonkontrollen av foraren ha betydelse, men det miste foreligga
iven andra omstindigheter for att vidta en personkontroll iven
mot passagerarna. Misstanke om illegal inresa eller misstanke om
annan brottslighet miste vara riktad mot den enskilda person som
skall kontrolleras, dvs. de omstindigheter som anges 1 1§ mdste
foreligga ocksd mot den eller de passagerare som kontrolleras.

22 § polislagen kan vara tillimplig ocksd i andra situationer. Om
det exempelvis frin utlindsk polis eller annan brottsbekimpande
myndighet féreligger konkreta uppgifter om att en person, som
firdas i ett fordon av viss firg eller fabrikat, kan misstinkas fér
minniskosmuggling, fir svensk grinskontrollmyndighet vid inre
grins stoppa fordon av angivet slag och utféra en personkontroll
(22 § 1). Ett annat exempel dr om en grinskontrollmyndighet har
tillgdng till sirskild information om att vissa typer av fordon
anvinds fér bla. transport av stéldgods. Sidana fordon kan d&
stoppas med stdd av 22 § 1 polislagen och férarna underkastas per-
sonkontroll, under férutsittning att fordonets kinnetecken eller
iakttagelser pd plats tillsammans med den tillgingliga sirskilda
informationen ger anledning att anta, att den enskilde féraren gjort
sig skyldig till ett brott. Som beskrivits ovan méste det foreligga en
individuell brottsmisstanke mot nigon som firdas i fordonet for
att denne skall utsittas f6r kontroll. Se vidare avsnitt 10.3.4. For-
hillandena vid grins6évergingsstillen vid den inre grinsen bér
naturligtvis ordnas s, att hastighet och vigval {6r fordon anpassas
till grinskontrollmyndigheternas férutsittningar att gora tillfreds-
stillande iakttagelser och bedémningar av de resande.

Ett annat exempel pd nir icke slumpmissig personkontroll fir
ske, dr nir en tull- eller kustbevakningstjinsteman i samband med
tullkontroll finner anledning att anta, att den utresande f6r med sig
stéldgods, och myndigheten d gér en personkontroll. Vid sddan
brottsmisstanke fir tulltjinstemannen och kustbevakningstjinste-
mannen, under férutsittning att Tullverket eller Kustbevakningen
vid tillfillet ocksd ir grinskontrollmyndighet, vidta alla de kon-
troll- och tvingsdtgirder som en polisman fir enligt rittegingsbal-
ken och polislagen, for att beivra brottet (1 § forsta stycket). Om
tjinstemannen i samband med kontroll av den utresandes identitet
finner anledning att anta, att den utresande befunnit sig illegalt i
Sverige, fir tjinstemannen ocksi vidta de kontroll- och tvings-
dtgirder som regleras i detta kapitel, dvs. géra en personkontroll
ocksd ur ett migrationsperspektiv (1§ andra stycket). Nir det
sirskilt giller forhdllanden till sj6ss kan anledning till personkon-
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troll uppkomma i samband med Kustbevakningens sjéévervakning,
exempelvis vid en hastighetskontroll, liksom generellt vid sjé6ver-
vakning eller annan kontroll eller tillsyn inom sjéévervaknings-
omridet.

Att notera ir att, nir Tullverket eller Kustbevakningen inte har
ansvaret for eller medverkar i personkontrollen, dvs. inte ir grins-
kontrollmyndighet, skall de myndigheterna enligt 5 kap. 2 § under-
ritta Polisen om misstanke att en person inte har ritt att resa in
eller vistas 1 Sverige eller har begitt ett brott som hér under allmint
dtal. Myndigheterna har di ocksd ritt att hilla kvar personen till
dess Polisen ir pd plats (5 kap. 3 §).

Andra och tredje styckena motsvarar med visst fértydligande 5 kap.
2 § andra och tredje styckena utlinningsférordningen. I bestimmel-
sen anges uttryckligen att Rikspolisstyrelsen, i samrdd med berérd
polismyndighet, har ritt att i bridskande fall fatta ett interimistiskt
beslut om att en inre grins under en viss angiven tid skall utgéra
yttre grins. Bestimmelsen har vidare utvidgas i forhéllande till nuva-
rande ordning sitillvida, att ett dterinférande av personkontroll vid
inre grins ocks3 fir ske vid allvarliga hot mot folkhilsan. Detta ligger
1 linje med ridets forslag om en gemensamhetskodex fér person-
kontrollen (se avsnitt 3.4.5). I avsnitt 10.3.5 redovisas utgingspunk-
terna for att fatta beslut om att tidsbegrinsat inféra personkontroll
ocksa vid inre grins. I beslutet skall anges vid vilka grinser kontrol-
lerna skall &terinforas, och under vilken tid. Ett beslut om en tillfillig
inre grinskontroll innebir att den i beslutet angivna inre grinsen
under viss angiven tid blir att betrakta som en yttre grins, och per-
sonkontroll blir dirmed obligatorisk. Tullverket, Kustbevakningen
och Migrationsverket ges inte ritt att fatta beslut om tillfillig grins-
kontroll.

I paragrafens fiirde stycke tortydligas vilka kontroll- och tvings-
tgirder som fir tillgripas vid kontrollen; dtgirderna ir desamma
oavsett om beslutet fattats av regeringen eller av Rikspolisstyrelsen.

Personkontroll vid yttre grins
3§

I paragrafen anges att personkontroll i samband med in- eller utresa
over yttre grins ir obligatorisk, dvs. personkontroll skall alltid ske.
Se dock vid 5 kap. 7 § om méjligheten att féreskriva undantag frin

499



Forfattningskommentar SOU 2004:110

huvudregeln. Av bestimmelsen framgir, till skillnad frén nuvarande
forhillanden, att alla personer, dvs. dven svenska medborgare, skall
kontrolleras. Hur omfattande kontrollen skall vara ir dock bero-
ende av vilket medborgarskap den in- eller utresande har (se under
4§ och avsnitten 4.4 och 4.5) Syftet med kontrollen ir att kon-
trollera att den inresande eller utresande uppfyller de materiella och
formella krav som enligt utlinningslagstiftningen stills for inresa,
utresa och vistelse i Sverige. Kontrollen omfattar siledes bl.a. en
kontroll av innehav av giltiga och ikta pass, viseringar, uppehills-
tillstdnd och arbetstillstdnd, men ocksd en kontroll av att personen
i friga inte kan misstinkas for brott, pd annat sitt stora den all-
minna ordningen, sikerheten eller folkhilsan i Sverige eller inte
irligen kunna férsérja sig under sin vistelse 1 Sverige, m.m. Se nir-
mare under avsnitten 4.4 och 4.5 under 1 kap. 2 §.

45

Paragrafen motsvarar 1 huvudsak 5 kap. 1§ utlinningslagen och
1 kap. 2 § utlinningsférordningen (se avsnitt 10.4). I paragrafen
anges vilka skyldigheter den in- eller utresande personen har och
vilken befogenhet den kontrollerande tjinstemannen har. Det ir
den enskilda grinskontrollmyndigheten som fattar beslut om vilka
tjanstemin som skall féretrida myndigheten vid personkontrollen
(se kommentaren till 4 kap. 1§). Om en grinskontrollmyndighet
vill ge en civil tjinsteman, dvs. annan in en polisman eller en tull-
eller kustbevakningstjinsteman, behérighet som grinskontrollant,
maste detta sdledes framgd av anstillningsférhillanden eller pd
annat satt.

Paragrafens forsta stycke reglerar att en kontroll av en utlinnings
pass eller annan godkind identitetshandling alltid skall géras i sam-
band med in- och utresa 6ver yttre grins. En sddan kontroll kan
genomforas vid ett grinsévergingstille men ocksd pd annan plats. En
EU/EES-medborgare, och andra som enligt utlinningslagen eller
utlinningsférordningen ir befriade frin att ha pass, skall 1 stillet
visa att passfrihet rider, dvs. pd annat sitt kunna styrka sin identi-
tet och medborgarskap. Nu redovisade krav pi att uppvisa pass
eller annan resehandling och att visa att passfrihet rider, giller
ocksd vid personkontroll i ett brottsbekimpande syfte och vid den
inre utlinningskontrollen, se 1§ och 3 kap. 1§. Kontrollen av
medborgare i EU/EES-staterna dr ocksi av mindre omfattning,
bl.a. omfattar kontrollen inte om den inresande har medel f6r vis-
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telse 1 Sverige. I utlinningslagstiftningen regleras ocksd undantag
frdn kravet pd visering eller uppehllstillstind for flera staters med-
borgare.

Kontrollen enligt andra stycket, som endast giller utlinningars
inresa till Sverige 6ver yttre grins, skall ske i syfte att undersoka, att
alla de krav som stills enligt utlinningslagstiftningen ir uppfyllda vid
inresa. Detta innebir att ocksi annan brottslighet dn brott enligt
utlinningslagen skall kontrolleras, se bl.a. 4 kap. 1 och 2 §§ utlin-
ningslagen.

I paragrafens tredje stycke anges att svenska medborgare skall
kunna styrkas sin identitet och sitt svenska medborgarskap. Till
skillnad frin vad som giller i dag enligt passlagstiftning, foreslds inte
nigon skyldighet f6r svenska medborgare att medféra pass. Det
finns for 6vrigt ingen mojlighet att hindra en svensk medborgare att
resa in i Sverige, och mycket begrinsade méjligheter att hindra en
svensk medborgare att limna landet, under férutsittning att med-
borgarskapet kan styrkas och brott ej foreligger (jfr 2 kap. 7, 8 och
12 §§ regeringsformen, se avsnitt 10.4.1). Emellertid kriver vért del-
tagande i Schengenssamarbetet att vid personkontrollen vid yttre
grins skall alla medborgares identitet faststillas genom uppvisande
av resedokument (se artikel 6 Schengenkonventionen). I samband
med resa &ver yttre grins ir det emellertid tillrickligt att en svensk
medborgare kan férete en annan handling som kan underlitta for
grinskontrollmyndigheten att faststilla identiteten och medborgar-
skapet, om inte pass medférs. Exempelvis kan grinskontrollmyn-
digheten med hjilp av personuppgifter och kontroll av ett kérkort
fa det svenska medborgarskapet styrkt genom uppgifterna i folk-
bokféringsregistret. Som framgdr av avsnitt 4.4.1 bereds f.n. frigan
om inférande av nationella identitetskort ocksa 1 vart land.

Sokning 1 register, m.m.
59

I paragrafen fortydligas att en registersdkning alltid skall goras, sdvil
vid in- som utresa Gver yttre grins (jfr ocksd 1§ andra stycket).
Syftet ir att kontrollera om den inresande eller utresande ir miss-
tinkt for brott i Sverige eller 1 annan Schengenstat, ir uppsatt pd
spirrlistan eller 1 6vrigt kan antas utgéra ett hot mot sikerheten,
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m.m. I avsnitt 5 redovisas i vilka nationella register som det kan bli
aktuella att soka.

Syftet dr ocks? att kontrollera att den resande inte for in eller ut
stoldgods. For att gora en sokning enligt paragrafens andra mening
miste forst konstateras huruvida personen 1 friga f6r med sig fore-
mil som kan hinféras till brottslig verksamhet. Kravet for att f3
utféra en husrannsakan eller kroppsvisitation 1 syfte att finna sidana
foremdl, dr att det foreligger en konkret brottsmisstanke som nir
upp till troskeln for att inleda férundersskning (jfr 1 §). Misstanke
om att ndgon forsoker fora ut exempelvis stoldgods miste sdledes
foreligga fore det att husrannsakan féretas. Nimnas kan att det
sedan den 1 juli 2003 inte dr mojligt att géra godtrostérvirv av stsld-
gods och annan olovligt tillgripen egendom (lagen [1986:796] om
godtrosforvirv).

For att bestimmelsen skall i full effekt bor ocksd bestimmel-
serna om grinskontrollmyndigheternas mojlighet att £3 del av, och
ocksd teknisk tillgdng till, uppgifter i andra myndigheters register
beaktas. Denna friga behandlas nirmare i avsnitten 13.3 och 13.4.

Kontroll enligt denna paragraf skall géras av alla personer oavsett
medborgarskap. Aven om medborgare i en EU-stat inte fir sittas
upp pd SIS-spirrlista, kan idven dessa finnas registrerade 1 SIS,
exempelvis pd grund av att de ir efterlysta f6r brott eller dlagts att
instilla sig 1 domstol eller kan misstinkas féra med sig efterlysta
foremal.

6§

I bestimmelsen anges att, utdver den sdkning i register som skall ske
enligt 5§, skall det 1 samband med att en utlinning limnar Sverige
dver en yttre grins undersdokas om denne vistats i Sverige eller 1
Schengenomridet efter det att ritten dirtill upphort. Ritten att vis-
tas 1 Sverige, eller inom Schengenomridet, upphér nir tidsfristen for
ett beviljat uppehillstillstind, arbetstillstind, eller en visering l6pt ut,
tillstdndet Aterkallats eller annars uppehillstillstdndsfri tid har 16pt
ut. Ritten att vistas kan ocksd upphéra om ndgon vistas hir pd andra
grunder dn dem pd vilka tillstdndet beviljats (om &terkallelse av till-
stdnd se avsnitt 4.4.5). Om vistelsen inte stitt i strid med beviljat
tillstdnd, skall inga tgirder vidtas, men om vistelsen varat lingre in
vad tillstdindet medgett, har personen ocksd vistats i Sverige utan
erforderligt tillstdnd och skall med stéd av 10 kap. 1§ utlinnings-
lagen démas till ansvar dirfér. Om det vid kontrollen framkommer,
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att utlinningen pd annat sitt vistats hir i strid mot beviljat tillstind,
far detta dterkallas. Dirutdver far ett utvisningsbeslut meddelas. Ett
avvisnings- eller utvisningsbeslut fir kombineras med ett 3terrese-
férbud.

Bakgrunden till bestimmelsen behandlas nirmare i avsnitt 11.

Migrationsverket for ett nationellt, centralt viseringsregister —
Wilma — i vilket huvuddelen av alla beviljade viseringar registreras.
Eftersom Polisen har dtkomst till uppgifterna i Wilma, kan upp-
gifterna inhimtas pd ett effektivt och snabbt sitt (se avsnitt 13.4
om utredningens beddmning att dven &vriga grinskontrollmyndig-
heter bor ges dtkomst till uppgifterna). Som framgdtt pdgdr ocksd
ett arbete med ett for alla Schengenstater gemensamt viserings-
register, VIS (se avsnitt 3.4.3).

Tvdngsdtgirder
7§

Paragrafens forsta och andra stycken motsvarar med vissa fortydli-
ganden 5 kap. 2 § utlinningslagen, se avsnitt 10.4.

Kroppsvisitation enligt forsta stycket far ske av alla personer, dvs.
oavsett medborgarskap, om det behévs for att faststilla ndgons
identitet. Detta kan sdledes ske nir en person inte frivilligt med-
verkar eller nir det finns anledning att anta att denne uppger en
oriktig identitet eller uppvisar en oriktig eller falsk identitetshand-
ling. En utlinning, dvs. nir det klarlagts att nigon ir utlinning, far
ocksd kroppsvisiteras for att faststilla dennes resvig till Sverige, om
den ir av betydelse f6r bedomningen av ritten att resa in i Sverige
och vistas hir. Legaldefinitionen av kroppsvisitation ir den som
anges 1 28 kap. 11 § tredje stycket rittegdngsbalken, dvs. kropps-
visitation innebir att det fir ske en undersékning av klider och
annat som ndgon bir pd sig samt av viskor, paket och andra fore-
mél som ndgon medfér.

I andra stycket anges att en husrannsakan fir vidtas i syfte att
kontrollera att utlinningen uppfyller de krav som stills enligt utlin-
ningslagstiftningen f6r ritt till inresa och vistelse 1 Sverige (om kra-
ven hirfér se vid 1 kap. 1 och 2 §§ och avsnitt 4.4). Bestimmelsen
dverensstimmer med 5 kap. 2§ forsta stycket tredje meningen
utlinningslagen, men med ett f6rtydligande att undersékning ocksd
far goras i fartyg, containrar och lddor som kan rymma minniskor.
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I likhet med vad som giller f6r husrannsakan enligt 28 kap. 1§
rittegdngsbalken, dvs. husrannsakan under en férundersékning, fir
dven kontors- och lagerlokaler, hytter, rum och andra utrymmen pa
fartyg undersokas.

Bestimmelsen avser endast personkontroll vid inresa éver yttre
grins. For att tillgripa motsvarande dtgirder 1 samband med utresa —
sdvil 6ver inre som yttre grins — krivs att det finns anledning att
anta att den resande gjort sig skyldig till brott som framgir av 1§
forsta stycket. I den obligatoriska personkontrollen vid inresa 6ver
yttre grins ingdr, som framggtt, att kontrollera om den inresande har
begitt eller kan férvintas begd brott.

Paragrafens tredje stycke ger en tjinstemin vid grinskontrollmyn-
dighet méjlighet att stoppa fordon och fartyg eller annat transport-
medel for att kunna fullgéra kontrollskyldigheten. Att stoppa ett
fordon, ett fartyg och andra transportmedel utgor hir ett administ-
rativt tvingsmedel som far tillgripas for att mojliggora personkon-
trollen, dvs. nigon konkret brottsmisstanke krivs inte (se avsnitt 4.3
om definitionen administrativt tvingsmedel). Bestimmelsen har sin
motsvarighet 1 6 kap. 6 § tullagen, en bestimmelse som ocksd Polis
och Kustbevakning fir tillimpa nir de medverkar i tullsvervak-
ningen och varukontrollen. Kustbevakningen har motsvarande méj-
lighet ocksd med st6d av 4 § lagen om Kustbevakningens medverkan
vid polisidr 6vervakning och 11 kap. 14 § lagen (1980:424) om 3tgir-
der mot férorening av fartyg.

Till skillnad frdn vad som krivs for att stoppa ett fordon eller far-
tyg med stéd av 22§ 1-3 polislagen respektive 4§ lagen om
Kustbevakningens medverkan vid polisidr évervakning krivs alltsd
inte att det finns anledning att anta att det i transportmedlet firdas
en eller flera personer som kan antas ha gjort sig skyldig till brott
eller att det finns laga grund att frihetsberéva en resenir eller pd
annat sitt begrinsa dennes rorelsefrihet. Dock skall principen i1
1kap. 4§ beaktas, varfér ett fartyg, fordon eller annat
transportmedel inte fir stoppas slumpmissigt. Fér att stoppa ett
fordon m.m. krivs att det behdvs f6r personkontrollen, och for att
dverhuvudtaget f3 vidta de atgirder som regleras 1 férevarande
paragraf krivs att det finns skil for en sddan mer ingripande kontroll.
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Transportorers uppgifts- och kontrollskyldighet
89

Bestimmelsen, som behandlas nirmare 1 avsnitt 10.4.3, har f6r Tull-
verkets del sin motsvarighet 1 6 kap. 23 § tullagen och 15§ inre-
grinslagen, samt foér Polisens del 1 25§ polislagen (jfr prop.
1995/96:166, s. 76 f. och 98 f. samt prop. 1996/97:175, s. 65 1.).
Genom bestimmelsen ges en grinskontrollmyndighet befogenhet
att begira in aktuella uppgifter om last, passagerare och fordon frin
transportforetag. Det saknar betydelse om transporten ankommer
till Sverige eller avgdr, eller om det sker 6ver inre eller yttre grins.
Till skillnad fr&n nyss nimnda bestimmelser fir myndigheterna
ocksd begira in uppgifter om besittning. Férevarande bestimmel-
sen utvidgar dock ritten till information genom att uppgifter fir
begiras in inte bara, om det har betydelse fér grinskontrollmyndig-
heternas brottsbekimpande verksamhet, utan ocksd fér att kontrol-
lera invandringen, dvs. uppgifter fir begiras in om det har betydelse
fér personkontrollen i stort. Ndgon misstanke om brott, exempelvis
att utlinningslagen bestimmelser har &sidosatts, behovs inte for att
uppgifterna skall f§ begiras in. Dock mdiste 1kap. 4§ beaktas.
Bestimmelsen kan ocksd anvindas i samband med den inre utlin-
ningskontrollen. Exempelvis kan det, f6r att kontrollera en utlin-
nings vistelsetid i eller resvig till Sverige, finnas behov av att kon-
trollera om den personen har anlint med angivet transportmedel
eller pd angiven tid.

I likhet med vad som giller for tullkontroll avses enbart aktuella
uppglfter 1 friga om transporter vars ankomst eller avging tids-
missigt dr nira forestdende. Det ir dirfor angeliget att transport-
foretaget skyndsamt efterkommer en begiran frén en grinskontroll-
myndighet om uppgiften, si att personkontrollen kan ske i tid.

Bestimmelsen pdverkar inte nuvarande féreskrifterna i 5 kap. 12—
14 §§ utlanmngsforordnmgen om befilhavares skyldighet att avge
s.k. foérhandsanmilan om sin ankomst m.m. Sddan anmilan skall
limnas, oavsett om en begiran om aktuella uppgifter framstills
enligt denna paragraf. En befilhavare eller en foretridare for denne
kan siledes inte undgd ansvar fér bristande férhandsanmilan, med
dberopande av att han eller hon limnat uppgifter med st6d av denna
bestimmelse.

I andra stycket anges formerna fér uppgiftslimnandet och myn-
digheternas behandling av de inhimtade uppgifterna. Grinskon-
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trollmyndighet fir inte slumpmissigt begira in uppgifterna, utan
dessa méste behovas for att fullgéra en personkontroll. De uppgif-
ter som mottages skall behandlas i enlighet med bestimmelserna i
polisdatalagen (1998:622). Som nimnts 1 avsnitt 4.12 ir denna lag
f.n. under éversyn.

De nuvarande bestimmelserna 1 polisdatalagen innebir i detta
avseende bl.a. att de endast fir behandlas f6r samma indamél som
de har samlats in, dvs. fér personkontrollen. Eftersom en person-
kontroll kan féranleda att en férundersskning inleds och ocks3 att
lagféring sker, fir de anvindas som bevismaterial 1 undersékningen
eller vad som 1 dvrigt behdvs for att utreda brottsligheten. Uppgif-
terna fir siledes behandlas i den utstrickning de behovs for den
aktuella personkontrollen, men inte sparas allmint fér framtida
profilering eller riskanalys (se avsnitt 10.4.3).

Med stéd av bestimmelsen om uppgiftsskyldighet mellan
grinskontrollmyndigheterna skall de uppgifter en myndighet
mottager verlimnas till en annan grinskontrollmyndighet, sdvitt
de har Dbetydelse fo6r den mottagande myndighetens
personkontrollverksamhet (se 5 kap. 18§). Uppgifterna fir ocksd
limnas ut till utlindska myndigheter eller mellanfolkliga organ, om
de behdvs for personkontrollen i ett internationellt perspektiv.
Uppgifterna skall gallras si snart de saknar betydelse fér den
aktuella personkontrollen.

99

Bestimmelsen motsvarar 5 kap. 2 a § utlinningslagen (fér en nir-
mare kommentar se prop. 2003/04:50).

Forsta stycket innebir att transportorer 3liggs en uttrycklig skyl-
dighet att kontrollera att en utlinning, som de transporterar till
Sverige direkt frin en stat som inte omfattas av Schengenkonven-
tionen, innehar pass och de tillstdnd som krivs for att resa in i lan-
det. Transportdren bor vid kontrollen kunna uppticka frinvaron av
eller uppenbart falska handlingar.

I andra stycket anges att transportdren dven skall kontrollera att
utlinningen har medel f6r sin hemresa. Denna kontroll skall dock
inte géras, om den dr obehdvlig pd grund av resultatet enligt forsta
stycket, till exempel di utlinningen har permanent uppehillstill-
stdnd i Sverige.

I utlinningslagen finns bestimmelser om en sirskild avgiftsskyl-
dighet, om en transportér bryter mot kontrollskyldigheten
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(10 kap. 98§), och om kostnadsansvar fér dterresa och uppehille
m.m. (9 kap. 2 §).

3 kap. Inre utlinningskontroll
1§

Bestimmelsen behandlas 1 avsnitt 12.

Paragrafen motsvarar i huvudsak 5 kap. 6 § tredje stycket utlin-
ningslagen, men anger ocksd nivin foér nir inre utlinningskontroll
far ske. Dirutdver utvidgas syftet med den inre utlinningskontrol-
len, sitillvida att kontrollen skall inriktas pd att férhindra och
bekimpa alla 6vertridelser och brott mot utlinningslagens
bestimmelser, liksom ocksd minniskohandel enligt 4 kap. 1a§
brottsbalken med hinsyn till denna brottstyps nira anknytning till
brotten minniskosmuggling och organiserad minniskosmuggling,
vilka finns intagna i utlinningslagen (se avsnitt 12.1). Utvidgningen
far 1 sin tur till foljd att bestimmelsen kan tillimpas sivil mot
svenska som mot utlindska medborgare. Syftet med kontrollen ir
siledes bla. att kontrollera att en utlinning inte befinner sig i
Sverige utan erforderligt tillstind for vistelse eller arbete, att en
arbetsgivare inte anstiller en utlinning som saknar arbetstillstind
eller att en person, sivil svensk som utlindsk, inte organiserar eller
planera minniskosmuggling eller minniskohandel. Som nirmare
redovisas 1 avsnitt 12.4 begir en utlinning som bryter mot ett
beslut om uppsikt eller annan féreskrift ett brott mot utlinnings-
lagen (6 kap. 58§ jfrd med 10 kap. 3 § utlinningslagen). Person-
kontrollen under vistelse 1 Sverige omfattar dirfor ocksd en kon-
troll av om en utlinning undanhiller sig ett verkstillighetsbeslut,
och dirmed kan géra sig skyldig till brott mot utlinningslagen.

I bestimmelsen anges nivdn fér nir inre utlinningskontroll fir
ske, dvs. om det med hinsyn till en persons kinnetecken eller andra
iakttagelser pd platsen och tillginglig sirskild information kan
antas, att personen har begitt brott mot utlinningslagstiftningen
eller minniskohandel. Vilka iakttagelser och information som avses
motsvarar vad som angetts i kommentaren till 2 kap. 1 §. Skillnaden
bestdr endast diri, att féreliggande bestimmelse endast avser miss-
tanke om brott mot utlinningslagen och angivet brott enligt
brottsbalken.
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I paragrafen regleras ocksd vilka kontroll- och tvidngsitgirder
som fir anvindas i den inre utlinningskontrollen; de motsvarar
sdvil de straffprocessuella tvingsmedel som fir anvindas under
férundersékning som de &vriga administrativa dtgirder som fir
vidtas vid personkontroll vid yttre grins.

2§

I paragrafen anges, att en grinskontrollmyndighet fir féreta kon-
troll och 4tgirder mot nigon, mot vilken det foreligger ett verk-
stillbart beslut om utvisning eller avvisning. Kontrollen och atgir-
derna ir de administrativa dtgirder som anges 1 3 § och 2 kap 5-
7 8§§. Transportdrs uppgiftsskyldighet enligt 2 kap. 8§ ir inte
tillimplig 1 detta avseende. Se avsnitt 12.3.

Nuvarande bestimmelser om inre utlinningskontroll i1 utlin-
ningslagen tillimpas 1 dag ocksd for att soka efter personer som
héller sig undan ett verkstillbart avvisnings- eller utvisningsbeslut,
men utan att lagtexten uttryckligen ger direkt stéd for denna kon-
troll eller for de dtgirder som dirvid vidtas. I férevarande paragraf
fortydligas dirfor, att i de fall det 1 friga om en utlinning féreligger
ett verkstillbart beslut om utvisning eller avvisning, men ett beslut
om uppsikt inte har meddelats eller delgivits utlinningen, dvs.
ndgot brott har dnnu inte begitts, fir kontroll géras och de admi-
nistrativa tgirder som annars fr tillgripas i den inre utlinnings-
kontrollen vidtas. For att dessa dtgirder skall f8 vidtas méste det
alltsd vara klarlagt, exempelvis genom att det framgir vid annan
foretagen kontroll s3som en fordonskontroll eller pd annat sitt, att
det betriffande utlinningen foreligger ett verkstillbart beslut av
angivet slag. Nigon méjlighet att anvinda kontroll eller andra
dtgirder enbart 1 syfte att utréna om forutsittningarna enligt para-
grafen ir uppfyllda finns inte.

39

Paragrafen motsvarar i huvudsak 5 kap. 6 § férsta och andra styckena
utlinningslagen, men fortydligar ocksg att kontrollitgirderna endast
far vidtas, nir det pd grund av sddana omstindigheter som anges 1§
finns anledning att anta att ett brott som anges dir har begitts.
Kontrollen fir siledes inte goras slumpmissigt och inte heller vara
diskriminerande. I bestimmelsen fortydligas ocksd att en utlin-
ningen for vilken passfrihet enligt utlinningslagstiftningen rider,
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ocksd skall visa detta. Bestimmelsen dr ocksd tillimplig i fall som
avses 12 §, dvs. ett verkstillbart beslut om utvisning eller avvisning
foreligger, men vistelsen ir i sig innu inte straffbar.

Nir Tullverket eller Kustbevakningen medverkar i eller har ansva-
ret for personkontrollen, har tjinstemin vid dessa myndigheter
samma befogenhet som en polisman att begira att utlinningen visar
att han eller hon har ritt att vistas hir. Tullverket och Kustbevak-
ningen ges emellertid inte ritt att kalla en utlinning till f6rhor, och
inte heller att himta en utlinning till f6rhér. Handliggande myndig-
het i friga om prévning av utlinningsirenden ir alltjimt Migrations-
verket, och 1 vissa fall polismyndighet, i enlighet med utlinnings-
lagens oférindrade bestimmelser hirom (se dock forslag avseende
8 kap. 11 § utlinningslagen).

4 kap. Grinskontrollmyndigheternas och Migrationsverkets
befogenheter, m.m.

Tullverkets och Kustbevakningens befogenbeter
1§

I paragrafen anges, att nir Tullverket eller Kustbevakningen med-
verkar i eller har ansvaret {6r personkontrollen, dvs. nir de dr grins-
kontrollmyndighet, har tjinsteman vid dessa myndigheter samma
rittigheter och skyldigheter som en polisman, och d& dven vad giller
ritten att anvinda vld eller tving.

Detta innebir att en tulltjinsteman och en kustbevakningstjinste-
man 1 samband med personkontroll enligt denna lag har ritt att vidta
alla de 3tgirder som en polisman har med stéd av polislagen. Dessa
yinstemdn har hirigenom bla. befogenhet att omhinderta en
person, 1 avvaktan pd polismyndighets beslut dirom (11§
polislagen), eller nir det finns anledning omhinderta en okind
person for identifiering, om de finns anledning att anta att personen
ir efterlyst (14 § polislagen). I samband dirmed eller i samband med
annat gripande fir tjinstemannen skyddsvisitera den omhindertagna
personen eller kroppsvisitera denne for att faststilla identiteten (19 §
polislagen). Tjinsteminnens befogenhet att anvinda vild eller tving
ir inte begrinsad till vissa situationer men, liksom giller fér en
polisman, fir vild eller tving endast anvindas nir andra medel ir
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otillrickliga, och det med hinsyn till omstindigheterna ir forsvarligt
(10 § polislagen).

Tjinstemin vid grinskontrollmyndigheterna har iven de befo-
genheter som ges en polisman med stéd av annan lag. Fér person-
kontrollen ir rittegdngsbalkens bestimmelser av sirskilt intresse.
Hirigenom har en tulltjinsteman och en kustbevakningstjinsteman
bl.a. befogenhet att med stéd av 24 kap. 7 § forsta stycket ritte-
gingsbalken gripa den som misstinks for brott som hér under all-
mint dtal, 1 avvaktan pd ett beslut om anhillan. Av rittegingsbal-
kens bestimmelser framgir ocksd nir ett frihetsberévande eller
andra ingripanden skall anmalas till 8klagare eller polismyndighet.
Hirav foljer bla. att nir en person gripits med stéd av nimnda
paragraf skall 3klagare underrittas om frihetsberévandet (24 kap.
8 § forsta stycket rittegingsbalken). Ett annat exempel ir 23 kap.
4§ andra stycket rittegdngsbalken, som anger att en polisman,
innan en férundersékning inletts, fir halla f6rhor och vidta vissa
andra utredningsitgirder. Aven denna bestimmelse kan allts3
ocksd vara tillimplig f6r tjinsteman vid annan grinskontrollmyn-
dighet dn Polisen (se ocksd 2 §). Utdkningen omfattar dock inte
befogenhet for Tullverket och Kustbevakningen att inleda och leda
forundersokning, och inte heller i &vrigt fatta de beslut som
ankommer pd polismyndighet eller dklagare. Diremot ges, genom
sirskild reglering 1 grinskontrollagen, en méjlighet f6r polis- och
dklagarmyndighet att dessa hinseenden anlita bitride av Kustbe-
vakningen eller Tullverket (se 2 §). Inte heller ges Tullverket eller
Kustbevakningen polismyndighets befogenhet att fatta beslut om
avvisning eller verkstillighet av sddant beslut, m.m. Polismyndighet
kan dock begira bitride av Tullverket eller Kustbevakning vid
verkstillighet av ett av myndigheten meddelat avvisningsbeslut (se
8 kap. 11 § utlinningslagen).

Genom forevarande bestimmelse utvidgas en tulljinstemans och
en kustbevakningstjinstemans nuvarande befogenheter sitillvida, att
vid personkontroll i ett brottsbekimpande syfte (2 kap. 1§) ges
myndigheterna befogenhet att ingripa mot alla brott som hér under
allmint 4tal, och dd med fulla polisiira befogenheter. Vidare utvidgas
tull- och kustbevakningstjinstemannens ritt att anvinda vald och
tving, eftersom ndgra begrinsningar i dessa befogenheter inte fore-
skrivs (se bl.a. lagen om Kustbevakningens medverkan vid polisiir
dvervakning, 29 § polislagen och 6 kap. 2 och 20 §§ tullagen). For att
sikra att en effektivare personkontroll inte fir till f6ljd att ritts-
sikerheten forsvagas foreskrivs, att endast de tjinstemin vid Tull-
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verket och Kustbevakningen som har en viss befattning och erfor-
derlig utbildning har denna befogenhet. Det ankommer pd
respektive myndighet att nirmare besluta om vilken utbildning som
skall krivas. En motsvarighet till férevarande bestimmelsen finns i
30 § smugglingslagen.

29

Paragrafen reglerar att forundersékningsledare, oavsett om det ir
dklagare eller polismyndighet, har ritt att anlita bitride av Tullver-
ket eller Kustbevakningen inom ramen foér férundersokningen.
Motsvarande bestimmelse finns idag f6r Kustbevakningens del 1
lagen om Kustbevakningens medverkan vid polisiir évervakning
och f6r Tullverkets del i smugglingslagen. Se avsnitt10.5.

Migrationsverkets befogenheter
3§

Migrationsverket och verkets tjinstemin har, till skillnad frin grins-
kontrollmyndigheterna och deras tjinstemin, inte ritt att generellt
vidta kontroll- och tvingsdtgirder, nir Migrationsverket medverkar 1
personkontrollen. Fér att Migrationsverket och dess tjinstemin
skall {3 vidta sddana 4tgirder i samband med personkontrollen skall
det sirskilt anges i denna lag. Sidana bestimmelser finns i 2 kap. 4, 5
och 6 §§, 3 kap. 3 § samt 4 kap. 5-9 §§ och 5 kap 3 §. En tjinsteman
vid Migrationsverket har inte heller ritt att anvinda véld eller tving 1
samband med personkontrollen. Om den person som personkon-
trollen avser sitter sig till motvirn eller pd annat sitt férsoker hindra
tjinsteman att vidta de dtgirder denne enligt denna lag har ritt att
vidta, fir tjinstemannen sdledes begira bitride av tjinsteman vid en
grinskontrollmyndighet (se 4 §).

Bestimmelserna 1 24 kap. brottsbalken om néd och nédvirn giller
dock dven en tjinsteman vid Migrationsverket, oavsett om han eller
hon medverkar i personkontrollen. En tjinsteman vid Migrations-
verket har ocks3, liksom giller f6r envar, ritt att med stéd av 24 kap.
7 § andra stycket rittegdngsbalken gripa en person som har begitt
brott vard fingelse kan f6lja, om denne pitriffas pa bar girning eller
flyende fot. Aven en person som ir efterlyst for brott far gripas av
envar; en bestimmelse som exempelvis kan anvindas av Migrations-
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verket nir en sokning 1 SIS ger vid handen att en asylsokande ir
efterlyst for brott i annan EU-stat.

45

Paragrafen motsvarar bestimmelsen i 5kap. 7§ utlinningslagen,
med den utvidgningen att bitride kan begiras ocksd av Tullverket
eller Kustbevakningen nir de utgér grinskontrollmyndigheter. Nir
Migrationsverket behéver bitride i évrigt vid handliggningen av ett
utlinningsirende kan sidan begiran ske med std av bestimmelserna
1 utlinningslagen (se bl.a. 6 kap. 17 § utlinningslagen om bitride vid
verkstillighet av f6rvar).

Ombindertagande av pass m.m.
)

Bestimmelsen motsvarar 1 huvudsak 5 kap. 3 § utlinningslagen, men
utvidgas sdtillvida, att omhindertagande kan ske dven om utlin-
ningen inte s6ker uppehdllstillstdnd. Vidare far forfalskade eller ogil-
tiga pass eller andra handlingar, samt en handling som anvints eller
kan komma att anvindas i otillbérligt syfte, omhindertas. Dessutom
utvidgas bestimmelsen sitillvida, att Tullverket och Kustbevak-
ningen fir fatta beslut om omhindertagande, nir de utgor grins-
kontrollmyndighet. Detsamma giller f6r utlandsmyndigheter.
Bestimmelsen behandlas i avsnitt 14.2.

Paragrafens forsta stycke reglerar frigan om omhindertagande av
pass eller annan handling i samband med en utlinnings inresa i
Sverige eller nir denne anséker om uppehillstillstind.

I andra stycket anges att, om det ir sannolikt att ett beslut kommer
att fattats om att en utlinning skall av- eller utvisas, fir utlinningens
pass eller annan identitetshandling omhindertas till dess beslut fat-
tats. Liksom enligt nuvarande ordning fir handlingen omhindertas
redan innan ett beslut om av- eller utvisning har fattats, om det ir
sannolikt att sidant beslut kommer att fattas med stéd av bestim-
melserna i 4 kap. 1, 2, 3 eller 7 §§ utlinningslagen. Bestimmelsen
innebir ett fértydligande 1 denna del, men utvidgar ocks3 till viss del
tillimpningsomridet. Ett omhindertagande fir ske dven 1 samband
med en inre utlinningskontroll och utan att uppehillstillstind soks.
Om exempelvis en utlinning i samband med en personkontroll inte
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kan visa att han eller hon har ritt att vistas 1 Sverige — exempelvis
saknar erforderlig visering eller uppehillstillstind, finns pd SIS
spirrlista eller saknar medel for sitt uppehille — och inte anséker
om uppehillstillstind, kan beslut om av- eller utvisning fattas. I
samband dirmed fir med st6d av férvarande bestimmelse ocksd
utlinningens identitetshandlingar omhindertas.

Liksom 1 dag fir ett pass eller annan identitetshandling omhin-
dertas, till dess ett beslut om avvisning eller utvisning verkstillts,
dvs. till dess utlinningen har limnat landet.

I tredje stycket anges mojligheten att omhinderta falska handlingar
eller dkta handlingar vilka anvints eller kan komma att anvindas 1
otillborligt syfte. Ett pass eller annan resehandling som ir ogiltigt,
tex. f6r att denna har spirrats eller giltighetstiden har 16pt ut, fir
ocksi omhindertas. Aven en svensk ambassad eller konsulat, som
har behorighet att fatta beslut 1 utlinningsirenden, fir omhinderta
sddana pass eller andra handlingar. Bestimmelsen omfattar sdvil
svenska som utlindska medborgares identitetshandlingar, m.m.

I paragrafens fjirde stycke anges att ett omhindertagande utan
drojsmél skall anmilas till behorig myndighet. Sdvitt avser utlands-
myndighets omhindertagande avses hirmed sivil svenska som
utlindska myndigheter, beroende pd handlingens karaktir. Nir det
giller utlandsmyndighets omhindertagande av utlindska handlingar
bor anmailan goras till utfirdande myndighet eller annan behérig
instans. Om det finns anledning att anta att ett brott som hér under
allmint dtal har begitts skall dessutom polismyndigheten under-
rittas, oavsett om omhindertagandet skett i Sverige eller utomlands,
dvs. det rdder en anmilningsskyldighet (jfr 5 kap. 1 och 2 §§).

Det bér ankomma pd regeringen att besluta om tillimpningsfére-
skrifter for handliggningen enligt denna paragraf (se 5 kap. 7 §).

Vid tillimpningen av bestimmelsen skall det alltid foreligga skil
for ett omhindertagande, liksom att omhindertagandet underlittar
utredningen 1 drendet eller verkstillighet av ett eventuellt avligsnan-
debeslut. Skil f6r omhindertagande kan exempelvis vara att utlin-
ningen inte skall kunna skaffa undan sin identitetshandling, for att
dirigenom forsvara faststillandet av identitet eller f6r att avvisnings-
beslutet och ett eventuellt dterreseférbud inte skall kunna antecknas
1 handlingen. Vidare skall alltid proportionalitetsprincipen i 1 kap.
4 § beaktas.
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Ombindertagande av utlinnings biljett m.m.
6§

Paragrafen motsvarar 5 kap. 4 § utlinningslagen, med tilligg att
beslut dven fir fattas av Tullverket eller Kustbevakningen, nir de
medverkar i eller har ansvaret fér personkontroll.

7§

Paragrafen utvidgar, i forhdllande till nuvarande bestimmelser i
utlinningslagen, ritten fér en polisman eller tjinsteman vid Migra-
tionsverket — oavsett medverkan i personkontrollen enligt denna
lag — att 1 bridskande fall omhinderta identitetshandlingar och
biljetter utan féregiende myndighetsbeslut. Motsvarande rittighet
har en tjinsteman vid Tullverket eller Kustbevakningen, nir myn-
digheterna medverkar i eller har ansvaret fér personkontrollen
enligt 1 kap. 6 eller 7 §§.

Fingeravtryck och fotografi

8§

Paragrafens forsta stycke motsvarar 5 kap. 5 § utlinningslagen. Som
nirmare redovisas 1 avsnitt 14.2 ger bestimmelsen framgent ocksd
en mojlighet att ta fingeravtryck av eller fotografera en utlinning,
nir utlinningen vistats i Sverige efter det att hans tillstdnd fér vis-
telse hir gdtt ut. En utlinning som vistas hir, sedan viseringstiden
gatt till inda eller efter det att ett uppehillstillstdnd gitt ut eller den
uppehillstillstindsfriatiden 16pt ut, far av- eller utvisas med st6d av
bestimmelserna 1 4 kap. 1-3 §§ utlinningslagen. I sidant fall fir
utlinningen ocks3 tas i férvar med stéd av 6 kap. 2 och 3 §§ samma
lag. Mot denna bakgrund kan man siledes enligt foérevarande
bestimmelses 3 punkt ta fingeravtryck av och fotografera en utlin-
ning som vistats hir f6r linge. Nigot beslut om férvar behover inte
fattas.

Av andra stycket framgdr att, om en utlinning ir misstinkt for
ett brott vard fingelse kan f6lja, fir fingeravtryck och fotografi tas
av utlinningen med stéd av bestimmelserna i 28 kap. 14 § ritte-
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gingsbalken. Den brottslighet som misstanken avser kan givetvis
ocks3 avse brott mot utlinningslagen.

Tullverket och Kustbevakningen har inte ritt att fotografera eller
ta fingeravtryck av en utlinning som de pitriffar i samband med
personkontrollen, men kan efter begiran om bitride frin dklagar-
myndighet eller polismyndighet enligt 2 § {8 vidta dven dessa &tgir-
der (se ocksd avsnitt 13.4 om myndigheternas méjlighet till tillging
till de registrerade uppgifterna).

Kvarstannande for utredning, m.m.
)

I paragrafen anges under vilka férutsittningar en utlinning i sam-
band med personkontrollen ir skyldig att stanna kvar {or utredning,
bl.a. f6r att utreda dennes ritt till inresa i eller vistelse 1 Sverige, m.m.
Bestimmelsen behandlas 1 avsnitt 14.2.

Paragrafens forsta stycke motsvarar i huvudsak 6 kap. 1§ utlin-
ningslagen. I samma stycke anges att en utlinning som vigrar att
stanna kvar f6r utredning, fir héllas kvar pd en av myndigheten
bestimd plats. Tullverket eller Kustbevakningen har hirvid ritt att
anvinda vald eller tving, en befogenhet som inte tillkommer
Migrationsverket. Verket fir med stéd av 4 § begira bitride av en
grinskontrollmyndighet.

I andra och tredje styckena anges hur linge en utlinning ir skyldig
att stanna kvar fér utredningen, varvid, till skillnad frin nuvarande
forhallanden, 4tskillnad goérs mellan personer dver respektive under
15 &r. Bestimmelserna innebir ocksi en utvidgning av tiden for
utlinningar éver 15 3r, liksom en inskrinkning i férhillande till barn
under 15 &r. Tidsfristerna ir desamma som giller for skyldigheten att
stanna kvar foér forhor enligt 23 kap 9§ rittegdngsbalken (se
avsnitt 4.3.3). I likhet med vad som i 6vrigt giller f6r férvar av en
utlinning anges i tredje stycket, att ett barn under 15 &r inte fir
skiljas frin sin vdrdnadshavare. I likhet med vad som nu giller kan
tiden for skyldigheten att stanna kvar férlingas, om beslut om férvar
eller om frihetsberévande fattas med stéd av utlinningslagens
respektive rittegdngsbalkens bestimmelser.

I fiirde stycket anges att ocksd en svensk medborgare ir skyldig att
stanna kvar for utredning under samma tider, om det behévs for att
faststilla att den som utger sig for att vara svensk medborgare ocksd
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ir det. Om personen vigrar att stanna kvar, f&r han eller hon hillas
kvar, pd samma sitt som giller fér en utlindsk medborgare.
Bestimmelsen kan bli aktuell att tillimpa frimst nir en person vid
inresa eller utresa saknar pass, eller annan handling som utvisar
dennes medborgarskap, eller nir det finns anledning att anta att det
pass, annan identitetshandling eller annan handling, som uppvisas ir
forfalskat eller utnyttjas i otillborligt syfte, exempelvis nir den kon-
trollerande anvinder ett pass som kan antas vara utstillts fér en
annan person. Jfr 5 §.

Dirutdver utvidgas bestimmelsen sdtillvida, att en person ir skyl-
dig att stanna kvar fér utredning ocksd pd Tullverkets eller Kustbe-
vakningens begiran, nir de utgér grinskontrollmyndigheter.

10§

I frimst 6 kap. utlinningslagen finns bestimmelser om under vilka
forutsittningar en utlinning fir tas i férvar, omhindertas eller hillas
under uppsikt. Dessa bestimmelser skall, utéver vad som anges 19 §,
tillimpas, om det behévs i samband med personkontroll enligt denna
lag. Beslut om férvar m.m. enligt utlinningslagens bestimmelser,
fattas av den myndighet som handligger utlinningsirendet, dvs.
Migrationsverket, polismyndighet eller Utlinningsnimnden. Nigon
indring 1 detta avseende gors inte. Det skall dock sirskilt noteras, att
en polisman och en tjinsteman vid annan grinskontrollmyndighet
med stdd av 6 kap. 11§ utlinningslagen har ritt att omhinderta
utlinningen i avvaktan p3 att beslut om férvar fattas.

5 kap. Gemensamma bestimmelser

Uppgiftsskyldighet m.m.
1§

Bestimmelsen, som har behandlats i avsnitt 13.3, syftar till att moj-
liggora ett utbyte av sekretessbelagda uppgifter mellan de myndig-
heter som samarbetar i personkontrollen. Aven om myndigheterna
enligt denna lag skall samverka i personkontrollen, kan sekretess-
lagens bestimmelser minga ginger hindra ett nédvindigt utbyte av
uppgifter mellan myndigheterna. Genom denna bestimmelse om
uppgiftsskyldighet foljer av 14 kap. 1§ sekretesslagen, att uppgifter
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som omfattas av sekretess — nirmast utlinningssekretess och for-
undersdkningssekretess — utan hinder dirav skall utbytas mellan
nimnda myndigheter. Uppgifterna skall dock vara nédvindiga fér
den mottagande myndigheten 1 personkontrollen enligt denna lag,
dvs. uppgifter som har betydelse fér att kontrollera en utlinnings
ritt till inresa och vistelse i Sverige och for att bekimpa brott mot
utlinningslagen och annan brottslighet enligt denna lag. Uppgifts-
skyldigheten omfattar dirfor inte information som samlats in enbart
féor myndighetens administrativa verksamhet. Det ir den utlim-
nande myndigheten som har att préva om uppgiften ir nédvindig
for den mottagande myndighetens verksamhet med personkontroll.

Bestimmelsen reglerar alltsi en uppgiftsskyldighet mellan myn-
digheterna vid medverkan i eller ansvar for personkontroll enligt
denna lag. Det skall noteras, att eftersom bidde Rikspolisstyrelsen
och polismyndighet var fér sig dr grinskontrollerande myndighet
giller uppgiftsskyldigheten dven mellan dessa myndigheter.

Av paragrafens andra stycke framgir att uppgiftsskyldigheten
dven giller for utlandsmyndighet som efter bemyndigande hand-
ligger utlinningsirenden.

Bestimmelsen reglerar inte hur uppgifterna skall limnas ut, och
inte heller myndigheternas tekniska dtkomst till varandras register.
Uppgifter kan limnas muntligen, skriftligen eller elektroniskt.
Huruvida myndigheterna bér ha s.k. direktitkomst till varandras
register behandlas 1 avsnitt 13.4.

2§

Bestimmelsen behandlas nirmare i avsnitt 13.3.

Paragrafen innehiller en sekretessbrytande bestimmelse om upp-
giftsskyldighet for Tullverket, Kustbevakningen och Migrationsver-
ket, ocksd nir de inte medverkar i eller ansvar fér personkontrollen
enligt denna lag.

I bestimmelsen anges att, nir Migrationsverket, Tullverket eller
Kustbevakning inom sitt ansvarsomride finner misstanke foreligga
om att brott har begdtts, skall de genast limna uppgifter dirom till
Polisen. Det saknar betydelse vilken typ av brottslighet det ir frigan
om, och vilket medborgarskap den misstinkte personen har. Tull-
verket och Kustbevakningen skall ocksd underritta polismyndighet,
om de finner skil att misstinka att en utlinning inte uppfyller kravet
for inresa eller vistelse i Sverige. I likhet med vad som giller f6r upp-
giftsskyldigheten, nir myndigheterna samverkar 1 personkontrollen,
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skall endast sddana uppgifter som ir nédvindiga fér Polisens verk-
samhet med personkontroll enligt denna lag limnas ut, och det ir
den utlimnande myndigheten som svarar f6r denna bedémning.

39

Av paragrafen framgdr, att Tullverket och Kustbevakningen har
befogenhet att, med eller utan vld, hilla kvar en misstinkt person,
om vilken underrittelse enligt 2 § limnats, till dess polisman kom-
mit till platsen eller polismyndighet fattat beslut om vad som skall
hinda med personen i friga. Motsvarande befogenhet att fatta
beslut om kvarhéllande ges ocksd till Migrationsverket, men di
utan befogenhet att anvinda vild eller tving.

Tidsfristerna fér hur linge en person ir skyldig att stanna kvar ir
desamma som giller for skyldigheten att stanna kvar f6r utredning
av ritten att resa in, ut eller vistas i Sverige enligt 4 kap. 9§, vilka i
sin tur ir desamma som giller f6r kvarstannade f6r f6rhér under en
forundersokning. Detta innebir att en vuxen inte ir skyldig att
stanna kvar lingre n sex timmar. Ar det av synnerlig vikt, 4r utlin-
ningen skyldig att stanna kvar ytterligare sex timmar. En person som
ir under femton 4r ir inte skyldig att stanna kvar lingre in tre tim-
mar, och vid synnerlig vikt ytterligare tre timmar. Med synnerlig vikt
1 detta avseende avses nirmast, att Polisen pd grund av geografiska
forhillanden inte har mojlighet att komma till platsen inom sex
respektive tre timmar. Detta kan exempelvis ocksd vara fallet, nir
Kustbevakningen pitriffar en person lingre ut frn land, dir Polis
normalt sett inte finns tillginglig, eller nir det annars ir svirt for
Kustbevakningen att ta sig i land och &verlimna utlinningen till
Polisen, liksom fér Polisen att méta upp och 6verta omhindertagan-
det. Att Polisen inte har resurser att ta sig till platsen utgér dock inte
skil att utstricka den enligt huvudregeln lingsta tiden fér kvar-

hillande.

49

Bestimmelsen innehiller en skyldighet for Polisen, Tullverket och
Kustbevakningen att informera Migrationsverket, nir de i sin brotts-
bekimpande verksamhet finner anledning att anta, att en utlinning
misstinks for brott. Férutsittningarna for underrittelse dr dels att
det foreligger en konkret brottsmisstanke mot utlinningen, dels att
han eller hon inte kan uppvisa ett giltigt uppehallstillstind. En kon-
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troll dirav kan myndigheterna inte heller gora forrin det finns skl
att vidta en identitetskontroll pd grund av brottsmisstanken.

Genom denna sekretessbrytande bestimmelse kan nimnda
myndigheter, utan hinder av férundersékningssekretessen, limna
uppgifter till Migrationsverket. Bestimmelsen syftar till att under-
litta Migrationsverkets handliggning av ett utlinningsirende. Det
ir den utlimnande myndigheten som avgér om uppgifter ir nod-
viandig fér Migrationsverket. Som nirmare redovisats i avsnitten
4.10 och 4.13 kan de limnade uppgifterna, med st6d av 5 kap. 1§
och 7 kap. 14 § sekretesslagen (1980:100), omfattas av sekretess
ocksd hos Migrationsverket.

Dokumentation
5¢

En utférd tvdngsdtgird skall alltid dokumenteras, och det skall g3
att utlisa vad som har hint under kontrollen. se bla. 5 kap. 2§
tredje stycket utlinningslagen och 10 § inregrinslagen.

Protokoll skall féras over alla vidtagna tvingsdtgirder dvs.
kroppsvisitation, husrannsakan, omhindertagande, kvarhéllande av
en person, omhindertagande av pass, annan identitetshandling och
biljett samt tagande av fingeravtryck och fotografi. Med &tgirder
avses ocksd andra dtgirder som inte innefattar tving, sdsom exem-
pelvis inhimtande och mottagande av uppgifter av transportor. Alla
personkontroller som p3 ett eller annat sitt leder till att tvingsdtgir-
der eller andra kontrolldtgirder vidtas, skall dokumenteras (om
skillnaden mellan kontrolldtgird och tvingsdtgird, se under 1 kap.
4 §). Diremot behover en kontroll som inte leder till att ndgra vidare
dtgirder vidtas inte heller dokumenteras, exempelvis en sékning i SIS
utan triff eller en granskning av ett pass i samband med in- eller
utresa over yttre grins som inte féranleder nigon ytterligare kon-
troll- eller tvingsatgird.

Som framgir av 2 kap. 1§ och 3 kap. 1§ samt kommentarerna
dirtill skall, nir en férundersékning inletts, de 1 rittegdngsbalken
angivna straffprocessuella tvingsmedlen anvindas och d& dven de
sirskilda bestimmelserna diri om protokoll 6ver tvingsmedels-
anvindning, liksom om protokoll i férundersdkning. P4 samma sitt
skall de sirskilda reglerna om protokoll 1 polislagen tillimpas nir
tvingsmedel anvinds med stéd av den lagen. Detta framgir av fore-
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liggande bestimmelses andra stycke. Nirmast avses foreskrifterna 1
23 kap. 21§, 27 kap. 13 §, 28 kap. 9 och 13 §§ rittegingsbalken och
27 och 28 §§ polislagen.

Overklagande
6§

Endast ett fital beslut som fattas med stéd av denna lag kan over-
klagas. Ett beslut om att anvinda kontroll- eller tvingsitgirder kan
normalt inte dverklagas. Rittegdngsbalkens bestimmelser om &ver-
klagande giller vid 6verklagande av dom och beslut som meddelats
av allmidn domstol samt vissa andra beslut i drenden som handliggs
enligt rittegingsbalkens bestimmelser (49 kap. rittegingsbalken).

For beslut fattade av foérvaltningsmyndighet giller primirt forvalt-
ningslagen. Om annan lag eller férordning innehdller avvikande
bestimmelser, giller de bestimmelserna (3 § FL). Bestimmelserna i
forvaltningslagen om bl.a. 6verklagande av beslut giller dock inte i
Polisens, Tullverkets eller Kustbevakningens brottsbekimpande
verksamhet (32 § FL).

I utlinningslagen finns frin forvaltningslagen avvikande bestim-
melser, och diri anges att endast vissa sirskilt angivna beslut fir
overklagas (7 kap. utlinningslagen). Bland annat kan nidmnas, att
beslut om avslag pd ansékan om uppehillstillstdnd, avvisning och
utvisning samt om férvar fir 6verklagas, men inte beslut om visering.
Dirutover finns en sirskild bestimmelse om ritten att 6verklaga
beslut om att omhinderta en biljett (6 §), vilken 6verforts till foreva-
rande paragraf. Som redovisas 1 avsnitt 14.2 skall dven ett omhin-
dertagande av ett pass, annan identitetshandling eller annan handling
kunna éverklagas.

Sammantaget ir det inte mojligt att dverklaga beslut som fattas
med stéd av denna lag, annat dn vad giller omhindertagande av ett
pass, annan identitetshandling, biljett eller annan handling. Om det
pd grund av misstanke om brott finns skil att ta handlingen 1
beslag, skall rittegdngsbalkens bestimmelser om 6verklagande
tillimpas, varmed 6verklagandebestimmelsen i denna lag faller. P3
motsvarande sitt skall andra beslut 6verklagas enligt bestimmel-
serna i den forfattning som legat till grund fér beslutet.

Den som anser att nigon har blivit felaktigt eller orittvist
behandlad av en myndighet eller tjinsteman vid en myndighet inom
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denna sektor kan forstds dven anmila saken for prévning till
Justitiekanslern eller Justiticombudsmannen, i likhet med vad
som giller andra klagomal inom statlig verksamhet.

Bemyndigande

7§

Av bestimmelsen framgar att regeringen fir meddela nirmare fore-
skrifter om grinskontrollmyndigheternas och Migrationsverkets
samverkan enligt 1 kap. 7 §. Denna féreskriftsritt inkluderar en ritt
att bestimma hur myndigheternas kostnader fér personkontrollen
skall fordelas. Utredningens bedémning i denna friga redovisas i
avsnitt 10 och 14.1.

Som redovisas vid bl.a. 2 kap. 3 § skall undantag frdn den obligato-
riska personkontrollen 1 samband med passerande &ver yttre grins
kunna féreskrivas. Inom folkritten finns for vissa fartyg regler om
s.k. oskadlig genomfart genom en kuststats territorialhav, vilket bor
kunna {3 till f6ljd att undantag frin personkontroll kan féreskrivas
betriffande de p4 fartyget ombordvarande. Aven nir det giller land-
territoriet kan det finnas skil att gora vissa undantag, si att inte alla
som reser in pd eller ut frin svenskt landterritorium skall genomgd
en personkontroll. Det kan exempelvis gilla den som befinner sig
inom transitomrddet p3 en internationell flygplats (jfr prop.
1988/89:86 och 2003/04:59). Vidare kan undantag frn personkon-
trollen 6vervigas for besittningsmin pd handelsfartyg, vilka ir upp-
satta pd den av befilhavaren eller annan avgivna férhandsanmilan (jfr
5 kap. 9 § utlinningsférordningen). I férevarande paragraf bemyndi-
gas regeringen, eller den myndighet regeringen bestimmer, att med-
dela nirmare foreskrifter hirom.

Nigra undantag frin personkontrollen finns inte, sdvitt avser per-
sonkontroll i ett brottsférebyggande och brottsbekimpande syfte,
vare sig avseende yttre eller inre grins (2 kap. 1 §). Vid misstanke om
brott skall personkontroll alltid ske, oavsett var en person rest in
eller var denne befinner sig. Detta innebir att personkontroll i ett
brottsbekimpande syfte kan ske dven inom ett transitomride, av
personer som befinner sig pd ett fartyg som endast passerar genom
svenskt sjoterritorium eller av besdttningsmin pd ett handelsfartyg,
m.m.

Hirutéver finns behov av nirmare foreskrifter om hur myndig-
heterna skall handligga ett drende om omhindertagande av ett pass
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eller annan identitetshandling enlig 4 kap. 5 §. Bland annat behévs
foreskrifter om till vem omhindertagandet skall anmiilas, liksom
om handlingen i vissa fall skall éverlimnas till annan inhemsk eller
utlindsk myndighet. I denna paragraf bemyndigas regeringen att
meddela de sirskilda féreskrifter som kan anses erforderliga.

Slutligen fir Regeringen meddela nirmare féreskrifter om till-
limpningen av personkontrollen enligt denna lag. Vad som nirmast
bér komma ifrdga ir en forordning om grinskontroll (jfr vad som nu
regleras 1 5 kap. utlinningsférordningen, bl.a. om faststillande av
grinsovergangsstillen).

Regeringen fir ocksi bemyndiga de berérda myndigheterna att
meddela tillimpningsféreskrifter. Eftersom det dr Polisen som har
huvudansvaret f6r personkontrollen, och ocksd ytterst har att fatta
beslut om myndigheternas samverkan, bér det nirmast ankomma pa
Rikspolisstyrelsen att svara for sddana foreskrifter.

16.2 Forslag till andring i utlanningslagen
1 kap.
1y

I paragrafen finns en hinvisning till grinskontrollagen.

4 kap.
49

I paragrafen finns en f6ljdindring mot bakgrund av att polismyn-
dighet har getts befogenhet att i samband med ett avvisningsbeslut
fatta beslut om &terreseférbud, se 14 §. Liksom giller fér polis-
myndighets handliggning av ett avvisningsirende, skall myndig-
heten limna 6ver frigan om &terreseférbud till Migrationsverket,
nir det dr tveksamt om ett dterresférbud skall meddelas.
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14§

I paragrafen, som behandlas i avsnitt 11, anges att ocksd polismyn-
dighet fir kombinera ett avvisningsbeslut med ett dterreseférbud.
Forutsittningarna for att fatta ett sddant beslut ir desamma som
giller f6r Migrationsverket. Se ocksd 7 kap. 2 §.

7 kap.
2§

I paragrafen anges, att polismyndighets beslut om 3terreseférbud,
i likhet med vad som giller {6r avvisningsbeslut, éverklagas till
Migrationsverket.

8 kap.
11§

I paragrafen anges, att nir polismyndighet fattat beslut om avvis-
ning enligt 4 kap. 4 § andra stycket (s.k. direktavvisning), beslut
som skall verkstillas snarast mojligt och utan hinder av att det
overklagats (8 kap. 7 och 128§§), fir polismyndigheten anlita
bitride av Tullverket eller Kustbevakningen for verkstillighet av
beslutet. Bitride kan endast begiras nir polismyndighet fattat
beslut om avvisning, och inte i de évriga drenden dir polismyndig-
het endast ir handliggande myndighet sivitt avser verkstillighets-
irendet (se vidare avsnitt 10.5).

16.3 Forslag till andring i lagen om Kustbevakningens
medverkan vid polisiar dvervakning

1§

Kustbevakningens ansvar f6r och befogenheter vid personkontrol-
len till ”sjoss” regleras framgent endast i grinskontrollagen (se
under 1 kap. 6 och 7 §§ grinskontrollagen). I férevarande paragraf
finns dirfor 1 ett nytt sista stycke en hinvisning till grinskontrolla-
gen samtidigt som nuvarande 13 p har utgdtt.
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16.4 Forslag till andring i passlagen

5§
I paragrafens forsta stycke 1 anges att en svensk medborgare inte ir

skyldig att medta pass vid utresa frin Sverige, om medborgarskapet
kan styrkas pd annat sitt. Se vidare avsnitt 10.4.1.
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Kommittédirektiv D

Personkontroll vid yttre grdns och inre Dir.
utlanningskontroll 2003:83

Beslut vid regeringssammantride den 18 juni 2003.

Sammanfattning av uppdraget

En sirskild utredare skall bedoma vissa konsekvenser av Sveriges
operativa intride i Schengensamarbetet.

Utredaren skall se 6ver och utvirdera nuvarande regler fér per-
sonkontrollen vid yttre grins ur ett brottsférebyggande och
brottsbekimpande perspektiv. Utredarenskall 1 sitt uppdrag dven se
dver nuvarande kontrolldtgirder ur ett migrationsperspektiv. Utre-
daren skall vidare se 6ver nuvarande regler f6r den inre utlinnings-
kontrollen. I uppdraget ingdr att kartligga och analysera samver-
kan, frimst i friga om personkontrollen vid yttre grins men ocksg 1
friga om grinsnira inre kontroll, mellan de myndigheter som kan
involveras 1 dessa kontroller (Polisen, Tullverket, Kustbevakningen
och Migrationsverket). Utredaren skall, mot bakgrund av en sidan
kartliggning och analys, dverviga och féresld &tgirder som kan
utveckla myndigheternas samverkan. Frigor som skall 6vervigas ir

bland andra

— grinskontrollerande myndigheters befogenheter att anvinda
straffprocessuella tvingsmedel 1 samband med personkontroll
vid yttre grins,

— informations- och underrittelseutbyte mellan grinskontrolle-
rande myndigheter,

— integrering av personkontroll vid den yttre grinsen med krimi-
nalunderrittelseverksamhet,

— utresekontrollens betydelse fér att uppticka och foérebygga
brott,

— regler for inre utlinningskontroll samt

— behov av och metodik for inre utlinningskontroll i grinsnira
zoner.
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Det star utredaren fritt att 6verviga ocksd andra frigor som utreda-
ren finner motiverade med anledning av uppdraget.

Utredaren skall vidare limna de férslag till forfattningsférind-
ringar som bedéms befogade.

Det ingdr inte 1 utredarens uppdrag att goéra nigon organisa-
tionsdversyn inom omrddet. Om utredaren finner att det samlade
regelverket uppvisar brister som kan orsaka oklarheter och svérig-
heter i tillimpningen, bér sddana brister dock redovisas.

Bakgrund
Schengensamarbetet

Sedan den 25 mars 2001 deltar Sverige operativt i Schengensamar-
betet tillsammans med alla EU-linder utom Storbritannien och
Irland. Aven Norge och Island deltar i samarbetet.

Schengensamarbetet innebir att deltagande linder inte har ndgon
personkontroll vid sina grinser mot andra Schengenstater, den s.k.
inre grinsen. Personkontroll finns endast vid den yttre grinsen,
dvs. mot linderna utanfér Schengenomridet. Schengensamarbetet
avser vidare endast personkontroll och inte varukontroll.

For var och en giller enligt grundreglerna att nir man befinner
sig 1 Schengenomridet kan man réra sig fritt inom det. Fér med-
borgare frin tredje land begrinsas dock detta bl.a. av att man har
rorelsefrihet inom Schengenomridet under hégst tre mdanader
under en period av sex ménader frin det forsta inresetillfillet eller,
om vederboérande ir viseringspliktig, under den tid som viseringen
giller.

For att den fria rorligheten f6r personer och det faktum att den
inre grinskontrollen har upphivts inte som en oénskad bieffekt
skall kunna utnyttjas av internationellt verksamma brottslingar,
innefattar Schengenregelverket ocksd ett antal olika s.k. kompen-
satoriska dtgirder. Dessa ir bl.a. polissamarbete och rittsligt sam-
arbete samt inrittandet av Schengens informationssystem (SIS).
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Nationella bestimmelser om grinskontroll
Personkontroll

I 5 kap. utlinningslagen (1989:529) finns bestimmelser om per-
sonkontroll. Sidan kontroll fir genomféras vid yttre grins, vid inre
grins efter regeringsbeslut och i1 form av inre kontroll. Polisen har
huvudansvaret f6r kontrollen.

Av bestimmelserna framgdr att Polisen har ansvar fér person-
kontrollen vid yttre grins. Enligt 5 kap. 1§ skall en utlinning vid
inresa eller utresa visa upp sitt pass fér polismyndigheten. Utlin-
ningen skall ocksi limna polismyndigheten de upplysningar och
visa upp de handlingar som ir av betydelse f6r bedémningen av
utlinningens ritt till inresa och vistelse 1 Sverige.

I5 kap. 2, 3, 4 och 5 §§ regleras nir kroppsvisitation av en utlin-
ning och undersékning av dennes bagage m.m. fir iga rum i sam-
band med inresekontroll. Sddana undersékningar fir ske for att ta
reda pd utlinningens identitet eller resvig till Sverige, om detta ir
relevant f6r bedémningen av utlinningens ritt att resa in i och vis-
tas 1 landet. Polisen ges vidare en méjlighet att undersoka bagage-
utrymmen och 6vriga slutna utrymmen 1 bilar och andra trans-
portmedel f6r att férhindra att utlinningar reser in i Sverige i strid
mot utlinningslagstiftningen. Sddan undersékning fir ocksd ske fér
att ta reda pd utlinningens resvig till Sverige om denna ir av bety-
delse f6r beddmningen av ritten att resa in 1 och vistas hir 1 landet.
Polisman far ocksd under vissa forutsittningar ta hand om utlin-
ningens pass och biljetter samt fotografera utlinningen och ta
fingeravtryck. T 5kap. 3§ regleras Polisens férutsittning att
omhinderta utlinningars pass. Detta fir ske 1 samband med att en
person soker asyl vid yttre grins om identifieringen behover siker-
stillas. Tullverket och Kustbevakningen ir skyldiga att bistd Poli-
sen vid kontrollen av utlinningars in- och utresa. Kustbevakningen
har dessutom ett sjilvstindigt ansvar for kontroll av sj6trafiken —
som utférs i nira samarbete med Polisen — sdsom huvudansvarig
for grinskontrollen avseende personer. Migrationsverket fir efter
dverenskommelse med Polisen hjilpa denna vid kontrollen.

Nir inresekontroll sker under medverkan av tjinstemin frin
Tullverket eller Kustbevakningen har dessa samma befogenheter
som polisman nir det giller kroppsvisitation och undersékning av
bagage m.m. Samma befogenheter har Kustbevakningen nir de
sjilvstindigt genomfér personkontroll avseende sjdtrafiken.
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Migrationsverket har diremot inga befogenheter att anvinda
tvingsmedel nir myndigheten medverkar i grinskontrollen. Atgir-
derna fir endast vidtas 1 samband med inresekontroll och endast
om det finns anledning till det. Denna kontroll fir siledes inte ske
rutinmaissigt.

Enligt 5 kap. 2 § utlinningsférordningen (1989:547) ir det, di
den allminna ordningen eller statens sikerhet s& kriver, mojligt for
regeringen att besluta om att under en begrinsad tid inféra grins-
kontroll vid de inre grinserna. Befogenheterna ir i sidana fall
desamma som f6r den yttre grinskontrollen. Denna reglering ir ett
undantag frin huvudregeln att grinskontroll inte ir tilliten vid inre
grins och bygger pd motsvarande undantagsregel i artikel 2.2 i
Schengenkonventionen. Innan temporira grinskontroller inférs
skall samrdd ske med 6vriga Schengenstater. Om ett omedelbart
ingripande krivs fir polismyndigheten, i samrid med Rikspolissty-
relsen, vidta nédvindiga dtgirder i avvaktan pd regeringens beslut.

I 28 kap. rittegdngsbalken (RB) finns regler om husrannsakan
och kroppsvisitation. Husrannsakan enligt RB fir endast géras om
det finns anledning att anta att ett brott som det kan félja fingelse
pd har begdtts (28 kap. 1 §). Om det finns anledning att anta att ett
sddant brott har begdtts fir Polisen utféra kroppsvisitation pd den
som skiligen kan misstinkas for brottet for att soka efter foremal
som kan tas 1 beslag eller om det annars ir av betydelse for utred-
ningen av brottet (28 kap. 11 § RB). Aven i polislagen (1984:387)
finns bestimmelser om kroppsvisitation och sirskilda befogenheter
att géra husrannsakan och liknande dtgirder.

Om en utlinning inte kan styrka sin ritt till inresa skall den
myndighet som medverkar vid grinskontrollen underritta polis-
myndigheten och se till att utlinningen inte reser in i landet innan
polismyndigheten har genomfért en inresekontroll. Enligt 4 kap.
1-2 §§ utlinningslagen fir en utlinning avvisas direkt vid grinsen. I
4 § framgar nir Polisen ir beslutande myndighet.

Varukontroll

Varukontrollen regleras frimst i rddets férordning EEG 2913/92,
tullagen (2000:1281), lagen (2000:1225) om straff f6r smuggling
samt lagen (1996:701) om Tullverkets befogenheter vid Sveriges
grins mot annat land i Europeiska unionen.
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Tullverket dr huvudansvarigt fér grinskontrollen av varor. For
Tullverket ir det enligt tullagstiftningen tillitet att géra slump-
missiga varukontroller vid grins mot tredje land. Vid in- och utre-
sekontroller vid grinsen mot ett annat EU-land fir Tullverket, eller
Polisen och Kustbevakningen nir de hjilper Tullverket, genomféra
varukontroller, men inte i form av slumpmissiga stickprovskon-
troller. Detta innebir inte att det krivs misstanke om in- eller
utforsel av varor 1 strid mot bestimmelserna, men vil att det gors
ett selektivt urval av de personer som kontrolleras. Vid konkret
brottsmisstanke finns ocksd mojlighet att utfora husrannsakan,
kroppsvisitation samt kroppsbesiktning med stéd av lagen om
straff f6r smuggling.

Aven Polisen och Kustbevakningen har flera av dessa befogen-
heter nir de hjilper Tullverket i kontrollverksamheten. Kustbevak-
ningen har vidare, liksom vid personkontroll, ett sjilvstindigt
ansvar {6r varukontroll nir det giller sjotrafiken.

Den inre utlinningskontrollen

Kontroll av utlinning under vistelse inne i landet, s.k. inre utlin-
ningskontroll, regleras 1 5 kap. 6 § utlinningslagen.

Inre utlinningskontroll f&r vidtas om det finns anledning att anta
att en utlinning saknar ritt att uppehilla sig i landet eller om det
annars finns sirskild anledning till kontroll. En utlinning som vis-
tas 1 Sverige dr skyldig att pd Polisens begiran visa upp sitt pass
eller andra handlingar som visar att han eller hon har ritt att uppe-
hilla sig i landet. Syftet med kontrollen ir att dvervaka att utlin-
ningar inte uppehdller sig i landet utan de tillstind som krivs eller
att soka efter personer som skall avvisas eller utvisas. Polisen har
ansvar f6r denna kontroll. Kustbevakningen har vid sidan av Poli-
sen en sjilvstindig ritt att utfora sidan kontroll nir det giller sj6-
trafiken.

Infér Sveriges operativa intride i Schengensamarbetet bedémde
Rikspolisstyrelsen att det fanns behov av vissa kontroller och att en
del av den inre utlinningskontrollen borde organiseras som grins-
nira kontroll. Rikspolisstyrelsen pipekade att en férutsittning for
att detta inte skulle strida mot Schengenkonventionen var att kon-
trollen inte koncentrerades till grinsomridena pd s& sitt att den 1
praktiken utgjorde en fértickt grinskontroll.
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Denna uppfattning delades av regeringen 1 propositionen
Schengensamarbetet (prop. 1997/98:42). Var pd det svenska terri-
toriet kontrollen bor utféras var enligt regeringen en sak f6r Poli-
sen att bedéma utifrdn operativa avvigningar. Rikspolisstyrelsen
forordade att detta borde ske i storstadsomrddena och i grinsnira
omraden i Skdne.

I den lagriddsremiss som foregick regeringens proposition Polis-
samarbete m.m. med anledning av Sveriges anslutning till Schengen
(prop. 1999/2000:64), fanns ett forslag till indring av 5 kap. 6 §
utlinningslagen. Foérslaget innebar att den inre utlinningskontrol-
len skulle fi vidtas endast om det annars framstdr som befogat att
kontrollera utlinningen.

Lagridet avstyrkte den féreslagna dndringen av paragrafen med
motiveringen att den, om inte formellt si dock 1 praktiken, skulle
strida mot diskrimineringsférbudet i 2 kap. 15 § regeringsformen.

Regeringen lade inte fram férslaget 1 propositionen till riks-
dagen.

Sveriges operativa deltagande i Schengensamarbetet har bla.
inneburit att personkontrollerna vid inre grins har upphért. Det
finns personer som befinner sig i Sverige utan att ha giltiga rese-
dokument eller som saknar handlingar helt och héllet.

Utgdngspunkten ir givetvis att de utlinningar som séker sig till
Sverige gor det i ett legitimt syfte. Emellertid har bide Polisen och
Migrationsverket rapporterat att misstinkta brottslingar som
utnyttjar asylinstitutet reser in i Sverige.

I 5kap. 3 § utlinningslagen regleras Polisens férutsittning att
omhinderta utlinningars pass. Detta fr ske nir en person séker
asyl vid yttre grins och identifieringen i samband med detta beho-
ver sikerstillas. En mycket stor del av de asylsékande uppger 1
samband med asylansékan och asylutredning att de saknar pass
eller annan identitetshandling. Polisen pétriffar dock, 1 samband
med den inre utlinningskontrollen och vid annan misstankebaserad
kontroll som inte sker vid yttre grins, sddana utlinningar, som d&
uppvisar pass eller annan identitetshandling. Polisen har 1 detta
sammanhang uttalat osikerhet om mojligheten att omhinderta pas-
set for att kunna sikerstilla identiteten hos den asylsékande.

Det ir av stor vikt att Sverige uppritthiller den reglerade invand-
ringen. For att forhindra den olagliga invandringen krivs ett nira
och effektivt samarbete mellan svenska berérda myndigheter.
Genom Sveriges deltagande i Schengensamarbetet férsvann den
inre grinskontrollen. Foér att skapa balans i systemet inférdes ett
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antal kompensatoriska &tgirder. Detta har lett till att svenska
berérda myndigheter idag férhindrar den olagliga invandringen
med andra arbetsmetoder in tidigare. For att den olagliga invand-
ringen dven fortsittningsvis skall kunna férhindras pd ett effektivt
sitt krdvs att nu inférda kompensatoriska dtgirder fungerar vil f6r
de berérda myndigheterna. Den inre utlinningskontrollen ir en
viktig arbetsmetod fér att foérhindra den olagliga invandringen.
Denna kontroll skall utféras i hela landet. Sirskilt viktig dr den i
storstider och i grinsnira omriden.

I Sverige dr det tillitet att utféra inre utlinningskontroll dver
hela territoriet. Det sker emellertid inte med nigon systematik. I
vissa andra Schengenstater forekommer s.k. grinsnira kontroller av
utlinningar inom en sirskilt bestimd zon nira inre grins.
Kontrollen fir inte vara en fértickt inre grinskontroll eftersom
detta skulle strida mot Schengenregelverket. T stillet skall den ske
med stdd av nationella regler som finns fér att kontrollera personer
pa det egna territoriet.

Informations- och underrittelsentbyte

For nirvarande regleras Polisens informations- och underrittelse-
utbyte, och den behandling av personuppgifter som detta innebir,
av personuppgiftslagen (1998:204), lagen (1998:620) om belast-
ningsregister, lagen (1998:621) om misstankeregister, lagen
(2000:344) om Schengens informationssystem samt polisdatalagen
(1998:622). Dirutover kan idven bestimmelser i sekretesslagen
(1980:100) bl tillimpliga.

Utbytet av information och underrittelser syftar till att man
genom insamling, sammanstillning och analys av information skall
kunna limna Polisen upplysningar om exempelvis efterlysta perso-
ner och om personer som kan misstinkas komma att gora sig skyl-
diga till grov brottslighet. Underrittelserna kan leda till att Polisen
kan kartligga exempelvis kontakter, resor och beteenden som kan
ligga till grund fér ingripanden mot brottslighet.

Artikel 6 i Schengenkonventionen

I artikel 6 i Schengenkonventionen finns bestimmelser om hur
grinskontrollen skall bedrivas. Dir sigs att grinskontrollen skall
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utféras enligt gemensamma principer, inom ramen fér medlems-
staternas nationella lagstiftning, varvid hinsyn skall tas till alla
medlemsstaters intressen och territorium. Inom ramen {6r
Schengenregelverket finns den gemensamma handboken fér grins-
kontroll, som mer detaljerat reglerar hur grinskontrollen skall
bedrivas.

Behovet av en oversyn

Nuvarande regelverk f6r personkontroll i utlinningslagstiftningen
har i stor utstrickning ett migrationspolitiskt perspektiv. Sedan
Sverige blev operativ medlem i1 Schengensamarbetet har erfaren-
heterna generellt visat att det finns behov av att ocksd 6verviga
forbittringar av méjligheterna att bedriva personkontroll vid yttre
grins ur ett brottsférebyggande och brottsbekimpande perspektiv.
Utredaren skall se 6ver och utvirdera nuvarande regler fér person-
kontrollen vid yttre grins ur dessa perspektiv. Utredaren skall 1 sitt
uppdrag dven se éver nuvarande kontrolldtgirder ur ett migrations-
perspektiv.

Det praktiska arbetet visar att férutsittningarna for att bedriva
sddan personkontroll begrinsas frimst av att de ansvariga grins-
kontrollerande myndigheternas befogenheter ir olika samt av att
personkontroll vid inre grins inte lingre ir mojlig. Bestimmelserna
behéver utformas s att Tullverket pd ett indamélsenligt sitt kan
medverka 1 personkontrollerna.

Infor den svenska anslutningen till Schengensamarbetet grans-
kade Riksrevisionsverket kontrollen av personer vid grinserna (jfr
Riksrevisionsverkets rapport om samverkan i grinskontrollen
[RRV 2001:1]). Granskningen visade att det fanns mojligheter till
utdkad operativ samverkan mellan frimst Polisen och Tullverket.
Rikspolisstyrelsen har 1 samband med uppféljningen av Riks-
revisionsverkets rapport pekat pd att det finns ett konkret behov
att f3 ritt att utan misstanke underséka containrar och lastbilar fér
att uppticka minniskosmuggling. Kustbevakningen har pdpekat att
det finns ett motsvarande behov av att kunna undersoka fartyg.

Polisen, Tullverket och Migrationsverket har i olika samman-
hang pétalat behovet av 6kade kontrollméjligheter, exempelvis i
samband med nedan omnimnda rapporter om grinskontrollen i

Blekinge och Stockholm.
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Personkontrollen utférs delvis av personal med ansvar enbart for
denna kontroll och ir inte alltid s vil integrerad med kriminal-
underrittelsetjinst och 6vrig polisverksamhet. Detta medfor att
delar av den personal som utfér grinskontrollen inte har ett till-
rickligt informations- och underrittelseunderlag for att kunna
utféra sin kontrolluppgift pd bista sitt.

I Blekinge bedrevs infér Sveriges operativa tilltride till Scheng-
ensamarbetet en sirskild kontrollverksamhet, som s& mycket som
mdijligt skulle likna de krav som Schengenregelverket stiller pa per-
sonkontroll vid yttre grins, innefattande bl.a. utresekontroll. Erfa-
renheter, bl.a. frin den férséksverksamheten, visar att man vid
kontroller bidde vid in- och utresa 6ver yttre grins patriffar sdvil
stéldgods som brottsverktyg.

Polismyndigheten i1 Stockholm har nyligen kartlagt kriminella
personers rorlighet ver den yttre grinsen i en sirskild undersék-
ning av samma modell som den som genomférts 1 Blekinge. Denna
kartliggning har pdvisat kriminella nidtverk och kunnat identifiera
fler an 500 misstinkt kriminella personer som rest in i Sverige frdn
linder vid Ostersjon via olika grinskontrollstationer.

Regeringen framhdll redan 1 samband med den svenska anslut-
ningen till Schengensamarbetet att det efter det operativa intridet
finns behov av en 6versyn av regelverkets praktiska konsekvenser. I
propositionen Polissamarbete m.m. med anledning av Sveriges
anslutning till Schengen (prop. 1999/2000:64, s. 59) anférde
regeringen foljande.

”Det bér emellertid goras en versyn av bla. Polisens behov av
tvingsmedel 1 samband med grinskontrollverksamheten som tar
hinsyn till erfarenheterna av tillimpningen av Schengenregelverket
och som sitter in grinskontrollverksamheten 1 ett stérre brotts-
férebyggande och brottsbekimpande sammanhang. Dir bér ocksd
beaktas de eventuella behov av regelanpassningar som den utékade
myndighetssamverkan, som blir féljden av en grinskontroll i
Schengensamarbetets anda, kan féra med sig”.

Vidare gjorde Anhérigkommittén 1 sitt  slutbetinkande
Minniskosmuggling och offer f6r minniskohandel (SOU 2002:69,
s. 256) foljande bedomning.

”For att arbetet mot illegal invandring och minniskohandel skall
kunna bedrivas effektivt krivs att de borttagna personkontrollerna
vid resor inom Schengen kompenseras. Detta bor, i omriden dir
det anses motiverat, ske med stdd av informationsstyrda polis-
kontroller framfér allt nira grinserna. Regeringen bér se till att fra-
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gan hur detta bor regleras snarast blir f6remadl f6r sirskild utred-
ning”.

Uppdraget

Utredaren skall se 6ver och utvirdera nuvarande regler for person-
kontrollen vid yttre grins ur ett brottsférebyggande och brotts-
bekimpande perspektiv. Utredaren skall i sitt uppdrag dven se éver
nuvarande kontrolldtgirder ur ett migrationsperspektiv.

Utredaren skall ocksg se 6ver och utvirdera nuvarande regler f6r
den inre utlinningskontrollen.

Kartliggning och analys av hur myndigheterna samverkar

Utredaren skall kartligga och analysera hur Polisen, Tullverket,
Kustbevakningen och Migrationsverket samverkar 1 person-
kontrollen vid yttre grins for att forebygga och bekimpa brott.
Aven myndigheternas samverkan i invandringskontrollen kan
komma att berdras. En kartliggning och en analys skall ocks3 ske
av hur de ansvariga myndigheterna samverkar i den grinsnira inre
utlinningskontrollen. Med utgingspunkt i bland annat den analy-
sen skall utredaren gora en avvigning mellan intresset av ett starkt
skydd fér den personliga integriteten och intresset av effektivitet i
brottsbekimpningen och det brottsférebyggande arbetet. Utreda-
ren skall limna férslag pd hur myndigheters samverkan kan
utvecklas. Utredaren skall i detta sammanhang ta hinsyn till att
befogenheter som limnats fér en viss yrkeskategori och for ett
visst syfte inte fir anvindas av en annan yrkeskategori eller for
andra syften. Det ir dirfor viktigt att utredaren tydligt anger syftet
med nya befogenheter som kan komma att féreslds och om dessa 1
sddant fall skall kunna brukas av ndgon ytterligare myndighet.

Utredaren skall ta hinsyn till berérda myndigheters utvirde-
ringar, analyser och granskningar. Utredaren skall limna férslag till
hur myndigheternas samverkan kan utvecklas for att forebygga och
bekimpa brott.

I detta sammanhang skall beaktas det arbete som sker inom
ramen for regeringens uppdrag till linspolismistaren Rolf Klippe
(regeringsbeslut den 17 oktober 2002, Ju2002/6828) att hjilpa till i
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arbetet med att foérhindra att kriminella frin f.d. Sovjetunionen
begdr brott i Sverige.

Erfarenbeter fran andra Schengenstater

Utredaren skall, dir det ir mdjligt, inhimta information frin andra
Schengenstater. Det ir i detta sammanhang sirskilt virdefullt att
studera om och hur andra Schengenstater inrittat s.k. grinsnira
zoner och vilken typ av kontrollitgirder som vidtas inom sddana
zoner (jfr Anhérigkommitténs ovan nimnda slutbetinkande
5. 211 f£.).

Avgréinsning av uppdraget

Kartliggningen och analysen skall syfta till att skapa ett underlag
for utredarens 6verviganden om den nuvarande lagstiftningen fér
personkontroll ger de grinskontrollerande myndigheterna mojlig-
het att snabbt och effektivt vidta de itgirder som krivs. Aven
tillimpningen av och behovet av férindringar i regelverket for den
inre utlinningskontrollen skall studeras.

Utredaren skall 1 sina 6verviganden beakta de begrinsningar i
friga om behandling av personuppgifter som finns eller foresls i
eller till f6ljd av Polisdatautredningens betinkande Behandling av
personuppgifter 1 Polisens verksamhet (SOU 2001:92), Tullbrotts-
datautredningens betinkande Tullverkets brottsbekimpning,
Integritet — Effektivitet (SOU 2002:113) och Utlinningsdatautred-
ningens betinkande — Utlinningsdatalag (SOU 2003:40). Det ir
inte utredarens uppdrag att foresld forindringar 1 lagstiftningen om
behandling av personuppgifter. Om utredaren finner brister i nuva-
rande regelsystem eller i det som har féreslagits bor emellertid
detta uppmirksammas.

Av betydelse for grinskontrollen till sjéss dr dven de nya inter-
nationella regler om sjoéfartsskydd som IMO antog vid en diplo-
matkonferens 1 London den 9-13 december 2002. Regeringen
dverlimnade 1 maj en proposition Sjéfartsskydd (2002/03:124) om
godkinnande av dessa regler till riksdagen, som dnnu inte fattat
beslut om att Sverige skall acceptera reglerna.

Det ingdr inte heller i utredarens uppdrag att géra ndgon organi-
sationsoéversyn pad omridet. Om utredaren finner att det samlade
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regelverket uppvisar brister som kan orsaka oklarheter och svérig-
heter i tillimpningen, bér sddana brister dock redovisas.

I den utstrickning utredarens forslag kriver forfattnings-
indringar skall f6rslag till sddana liggas fram.

Av sirskilt intresse dr f6ljande fragor

Grinskontrollerande myndigheters befogenheter att anvinda straff-
processuella tvangsmedel i samband med personkontroll vid yttre
grans

Som ovan angivits framhdll regeringen 1 lagstiftningsarbetet i sam-
band med den svenska anslutningen till Schengensamarbetet att det
efter det operativa intridet finns behov av en 6versyn av regel-
verkets praktiska konsekvenser.

Det finns nu anledning att belysa effekterna av att den inre
grinskontrollen fér personer har upphért och konsekvenserna av
detta f6r den brottsférebyggande och brottsbekimpande verksam-
heten.

Det finns ocksd behov av att belysa effekterna av att sam-
verkande kontrollmyndigheter har olika befogenheter vid den yttre
och den inre grinsen att vidta kontroll- och tvingsitgirder mot
enskilda resande med avseende pd den resandes person och trans-
portmedel eller andra féremil som medféors.

Det bor ocksd dvervigas om befogenheterna att anvinda straff-
processuella tvingsmedel ir ullrickliga f6r de myndigheter som
utfér personkontroll vid Sveriges grinser.

Utredaren bér dven belysa vilka tvingsmedel som kan anvindas
for att 1 grinskontrollen underséka utrymmen ombord pd fartyg.
Erfarenheterna frin bl.a. Kustbevakningen visar att det finns anled-
ning att nu ge frigan en djupare belysning i syfte att kunna avviga
integritets- och effektivitetskraven mot varandra.

Slutligen bér det dvervigas om de grinskontrollerande myndig-
heterna skall f8 utdkade befogenheter vid utresekontrollen att
kontrollera personer, eftersoka stéldgods etc. Utresekontrollen har
visat sig vara ett mycket viktigt verktyg i bide det brottsfore-
byggande och det brottsbekimpande arbetet. Behovet av en effek-
tivare grinskontroll f6r att bekimpa och férebygga brott miste
vigas mot den krinkning som det kan innebira av den kontrollera-
des personliga integritet.
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Informations- och underrittelseutbyte mellan grinskontrollerande
myndigheter

Det finns behov av att belysa informations- och underrittelse-
utbytet mellan myndigheterna och att, i den utstrickning intresset
av skydd fér den personliga integriteten tilliter det, foresla forbitt-
ringar, exempelvis i syfte att f8 en mer effektiv samordning av
myndigheternas riskanalysarbete. Som ovan framhillits inkluderar
uppdraget inte att foresld forindringar 1 lagstiftningen om behand-
ling av personuppgifter, men utredaren skall beakta de begrins-
ningar 1 frdga om behandling av personuppgifter som kan bli resul-
tatet av arbetet med polisdatautredningens betinkande som for
nirvarande bereds 1 Regeringskansliet. Hinsyn bor i detta sam-
manhang dven tas till Tullbrottsdatautredningens och Utlinnings-
datautredningens betinkanden. Det bor dven belysas om, och 1 s3
fall hur, sekretesslagstiftningen begrinsar méjligheten f6r myndig-
heterna att delge varandra underrittelseinformation.

Integrering av personkontroll vid yttre grins med kriminalunder-
réttelseverksambet

Utlinningslagen tar inte sikte pd brottsprevention eller brotts-
bekimpning. Det leder till att osikerhet uppstdr inom Polisen om
ocksd kontroll fér att uppticka och bekimpa brott enligt de all-
minna bestimmelserna 1 rittegingsbalken och polislagen kan utfé-
ras 1 samband med grinskontrollen.

En arbetsmetodik som innebir att kriminalunderrittelseinfor-
mation tas till vara kan innebira att grinskontrollen vid yttre grins
fungerar brottspreventivt och brottsbekimpande. Utredaren bér
analysera frigan i syfte att utreda om det behovs dndringar 1 regel-
verket for att, 1 den utstrickning intresset av skydd fér den person-
liga integriteten tilliter det, 3stadkomma en integrering av krimi-
nalunderrittelseinformation i grinskontrollarbetet.

Utredaren skall 1 sitt arbete beakta principen att befogenheter
som getts for en myndighet i ett syfte inte anvinds {6r andra syften
och f6r andra myndigheter. I den min utredaren foreslir férind-
rade befogenheter f6r myndigheterna skall syftet med dessa tydligt
framg3.

Utredaren bor, i samband med att frigan om grinskontrollens
integrering med kriminalunderrittelseverksamheten behandlas,
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dven sirskilt beréra hur mojligheten till avvisning direkt vid yttre
grins pdverkas av att grinskontrollerande myndigheter fir tillging
till ett férbittrat underrittelseunderlag. Dessutom bér méjligheten
att, 1 enlighet med polisdatalagstiftningen, i datoriserad form lagra
uppgifter om avvisningar som sker direkt vid yttre grins studeras.
Utredaren bor dven 1 detta sammanhang studera méjligheten att, i
enlighet med gillande lagstiftning om behandling av personupp-
gifter, i datoriserad form lagra ocksd sddana avvisningsbeslut som
inte sker vid den yttre grinsen.

Utresekontrollens betydelse for att uppticka och forebygga brot

Erfarenheter frén bide Blekinge och Stockholm har visat att utre-
sekontrollen ir visentlig fér att uppticka brottslig verksamhet.
Exempelvis har, som ovan framhillits, misstinkt stéldgods patrif-
fats vid utresekontroll.

Utredaren skall studera utresekontrollens betydelse f6r att upp-
ticka och forebygga brottslig verksamhet. Aven i detta samman-
hang skall behovet av ett férbittrat informations- och underrittel-
seutbyte uppmirksammas. Eventuella forslag till férindringar skall
balanseras mot de risker f6r integritetskrinkningar som kan uppsta
vid en effektivare kontroll.

Artikel 6 i Schengenkonventionen

I artikel 6 i Schengenkonventionen finns bestimmelser fér hur
grinskontrollen skall bedrivas. Dir sigs att grinskontrollen skall
utféras enligt gemensamma principer, inom ramen fér medlems-
staternas nationella lagstiftning, varvid hinsyn skall tas till alla
medlemsstaters intressen och territorier. Utredaren skall belysa hur
Sverige lever upp till de gemensamma principerna i dessa bestim-
melser.

Regler for inre utlinningskontroll

Som tidigare berérts innebir den inre utlinningskontrollen att en
utlinning under vistelse inne i landet fir kontrolleras om det finns
anledning att anta att denne saknar ritt att uppehilla sig 1 landet
eller om det annars finns sirskild anledning till kontroll.
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Det finns ett behov av en vil fungerande inre utlinningskontroll.
Intresset av att virna den personliga integriteten och motverka
etnisk diskriminering medfér dock en betydande begrinsning av
mojligheterna att finna nya effektiva metoder fér inre utlinnings-
kontroll. Samrdd bér dirfér ske med Ombudsmannen mot etnisk
diskriminering (DO).

Utredaren skall mot bakgrund av det ovanstiende granska om
den inre utlinningskontrollen ir mojlig att effektivisera samt fére-
sld eventuella forindringar. Hinsyn bor i detta sammanhang dven
tas till Anhérigkommitténs slutbetinkande. Anhérigkommittén
fann att Lagrddet m.a.a. den lagridsremiss som foregick regeringens
proposition Polissamarbete m.m. med anledning av Sveriges
anslutning till Schengen (prop. 1999/2000:64) inte uttalade sig om
behovet av en effektiviserad inre utlinningskontroll, utan endast
riktade kritik mot det forslag till indring av utlinningslagstift-
ningen som presenterades. Polisens mojlighet att omhinderta pass
och andra identitetshandlingar 1 samband med inre utlinnings-
kontroll bér beaktas.

Tullverkets personal gér ofta i samband med varukontroll vid
inre grins iakttagelser av misstinkt brottslig verksamhet. Tullver-
ket kan anmila sidana iakttagelser till Polisen for vidare dtgirder.
Nigon formell underrittelseplikt eller ritt att kvarhdlla resande
eller egendom har man dock inte. Det behéver dirfor utredas om
Tullverket bor ha en skyldighet att till Polisen rapportera om per-
soner som inte har ritt att vistas i Sverige eller i 6vriga Schengen-
omridet, om misstinkta eller upptickta brott samt om Tullverket
behéver forindrade befogenheter 1 detta sammanhang.

Behov av och metodik for inre utlinningskontroll i grinsndira zoner

I Sverige idr det tillitet att vidta inre utlinningskontroll éver hela
territoriet. Det sker emellertid inte med tillricklig systematik. I
vissa andra Schengenstater forekommer s.k. grinsnira kontroller av
utlinningar inom en bestimd zon nira den inre grinsen.

I samband med 6versynen av den inre utlinningskontrollen skall
behovet av att inféra grinsnira zoner och sirskild kontrollmetodik
for dessa beddmas. Hir skall erfarenheter frén andra Schengensta-
ter tas till vara. Utredaren bér sirskilt uppmirksamma de svarig-
heter som kan uppstd nir myndigheterna har olika befogenheter
vid misstanke om brott.
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Behov av forfattningsindringar

Utredaren skall limna férslag till de férfattningsindringar som
bedéms befogade. Utredaren skall dock inte limna ndgra forslag till
indringar i lagstiftningen om behandling av personuppgifter.

Redovisning av uppdraget

Utredaren skall redovisa uppdraget senast den 1 juli 2004.

Forlingd tid f6r uppdraget

Med st6d av regeringens bemyndigande den 18 juni 2003 har
chefen for Justitiedepartementet tillkallat en sirskild utredare med
uppdrag att bedéma vissa konsekvenser av Sveriges operativa
intride 1 Schengensamarbetet. Utredaren skall bla. se 6ver och
utvirdera nuvarande regler fér personkontrollen vid Schengen-
omridets yttre grins ur ett brottsférebyggande och brottsbekim-
pande perspektiv. Utredaren skall i sitt uppdrag dven se 6ver
nuvarande kontrolldtgirder ur ett migrationsperspektiv. Utredaren
skall vidare se 6ver nuvarande regler fér den inre utlinnings-
kontrollen och kartligga och analysera samverkan mellan de
myndigheter som kan involveras i dessa kontroller. Uppdraget skall
slutredovisas senast den 1 juli 2004.

Utredningstiden forlings. Utredningen skall slutredovisas senast
den 1 december 2004.

(Justitiedepartementet)
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Brottsforebyggande radets statistik

Den statistik som beskrivits i avsnitten 4.4.8 och 7.4 har
utredningen bestillt av Brottsforebyggande ridet (BRA). Den
framstillda statistiken omfattar dels samtliga lagférda personer
efter huvudbrott och huvudpifsljd,' dels antalet brottsdeltagande
for personer skiligen misstinkta fér brott, efter brottstyp.” For de
misstinkta och lagférda personerna som var folkbokférda i Sverige
det aktuella redovisningsdret ger statistiken ocksi uppgifter om
medborgarskap och fédelseland’. Dirutéver ger statistiken en
fingervisning av omfattningen lagférda personer som saknar
hemvist i Sverige (se nedan). Statistiken ir himtad frin BRA:s
register Over personer lagférda for brott samt registret over
anmilda brott och Statistiska Centralbyrdns (SCB) register dver

! Med lagférd person avses en person som funnits skyldig till brott genom fillande dom i
tingsritt, (godkint) strafforeliggande eller 4talsunderlitelse. I statistiken redovisas forssk,
forberedelse, stimpling och medverkan till brott tillsammans med de fullbordade brotten.
Samtliga personer démda i tingritt redovisas oavsett om domen vunnit laga kraft eller inte.
Ingen hinsyn har siledes tagits i statistiken till personer fillda i tingsritten som frikints 1
hogre rittsinstans eller omvint. Med huvudbrott avses det brott som har den stringaste
straffskalan i en lagféring som avser fler dn ett brott och med huvudpdfsljd avses dr den mest
ingripande paféljden i det fall flera p&foljder domts ut. P4 grund av att ocksd detta registret
dver lagfoérda personer ir en si kallad ”levande” databas, som uppdateras kontinuerligt, kan
mindre skillnader férekomma vid jimforelse med uppgifter i den officiella statistiken.

2 Med en misstinkt person avses en person som varit skiligen misstinkt fér brott, dir
beslutat skall ha fattats om att inleda férundersskning. Misstinkta minderdriga ingdr inte 1
redovisningen. Med brottsdeltagande avses en misstinkt persons delaktighet 1 ett brott. P4
grund av att registret dver anmilda brott ir en s3 kallad ”levande” databas, som uppdateras
kontinuerligt, kan mindre skillnader férekomma i jimférelse med uppgifter i den officiella
statistiken.

* Uppgifter om medborgarskap har inhimtats frin Statistiska Centralbyrins (SCB) Registret
over totalbefolkningen (RTB) for respektive lagforingsir. Uppgifter om medborgarskap och
fodelseland redovisas efter SCB:s indelning 1 virldsdelar med en politisk indelning av
Europa. Fér personer som har fler dn ett medborgarskap redovisas ett medborgarskap enligt
prioritetsordningen: svenskt medborgarskap, medborgarskap i ett EES-land, medborgarskap
1 land utanfér EES med vilket Sverige har socialférsikringskonvention samt &vriga
medborgarskap. Uppgiften om medborgarskap och fédelseland ir behiftad med ett bortfall
pi mellan 6-8 procent av brottsdeltaganden bland misstinkta personer respektive for mellan
6—7 procent av de lagférda personerna under perioden 1999-2002.
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totalbefolkningen (RTB).* Statistiken &ver lagférda personer avser
en fyrairsperiod, som delats upp i tvd redovisningsperioder, dren
1999 och 2000 respektive 2001 och 2002. Aren har valts for att
kunna géra en jimforelse mellan tiden nirmast fore
Schengenintridet och &ren nirmast efter. Statistiken &ver
brottsdeltagande bland misstinkta personer redovisas for &ren
2000, 2001 och 2002.

Statistik ver lagforda personer

Framstilld statistik &ver personer lagforda for brott utgdr en
totalundersékning. Trots detta representerar statistiken inte nigra
exakt faststillda virden. Olika faktorer kan pdverka sdvil
statistikens tillforlitlighet som statistikens jimférbarhet dver tid.
Tillforlitligheten 1 materialet dr framfor allt beroende av att de
uppgifter som levereras ir riktiga och att fullstindiga, men man kan
pd goda grunder anta att uppgifterna rapporteras med sm& mitfel.
Statistikens  jamforbarbet dver tid kan piverkas av olika
omstindigheter, bland annat férindringar i praxis, lagstiftning eller
nya statistikrutiner med mera. Under perioden 1999-2002 ir det
sirskilt tvd omstindigheter som bor beaktas nir man jimf6r antalet
lagférda mellan dessa &r.

e Mellan dren 1999 och 2000 dkade antalet dtalsunderlitelser med
80 procent (cirka 8900 4talsunderlitelser). Den faktiska
okningen mellan dessa tvd dr kan skattas till hogst 4 procent.
Det ir BRA:s bedommng att 1 princip hela 6kningen beror pé
en systemomliggning inom §klagarvisendet. Okningen kan i
forsta hand tillforas en, tll f6ljd av systemomliggningen,
utdkad redovisning av sddana fé')rfattningar som tidigare 4r inte
ingick 1 statistiken. En mindre del kan forklaras av att
definitionen av en 3talsunderldtelse forindrats nigot.

e Ett fel 1 Tullverkets system fér ordningsbotsféreliggande
under 4r 2002 piverkar mojligheten att jimfoéra antalet
strafforligganden mellan de tv8 mitperioderna 1999-2000 och
2001-2002. Systemfelet medférde att Tullverket tillfilligtvis
kom att utfirda strafféreligganden foér sidana brott som man
vanligtvis beivrar med ordningsbot (t.ex. ringa tullbrott).

* Registret dver totalbefolkningen (RTB) omfattar samtliga personer som ir folkbokférda i
Sverige. Registret ir ett utdrag ur de folkbokféringsregister som foérs inom
skatteforvaltningen.
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Mellan &ren 2001 och 2002 ¢kade antalet strafforeligganden
som inrapporterats frin tullverksiklagare med 84 procent och
det ir BRA:s bedémning att en stérre del av denna 6kning kan
tillskrivas nimnda systemfel hos Tullverket. Systemfelet
paverkar framfoér allt redovisningen av det totala antalet
strafforeligganden  samt det totala antalet brotr enligt
smugglingslagen under perioden 2001-2002.

En annan osikerhetsfaktor vid jimférelser mellan olika grupper av
girningsmin, ir att statistiken Over lagforda personer endast
beskriver de girningsmin som kommit till rittsvisendets
kinnedom. Detta innebir till exempel att brottsaktiva personer
eller grupper av girningsmin som har hég uppticktsrisk tenderar
att vara Overrepresenterade 1 lagféringsstatistiken. Jimférelsen
mellan  girningsmidn  foérsviras dven  ytterligare av  att
uppticktsrisken fér olika grupper av girningsmin eller brott kan ha
forandrats dver tid. Eftersom statistiken avser personer lagforda for
brott, kan dessutom samma girningsman férekomma flera gdnger
under aktuell mitperiod.

Lagforda personer som saknar hemwvist i Sverige

Genom uppgifterna om antalet lagférda personer som inte har
kunnat matchas mot RTB kan man utifrdn statistiken fi en
uppfattning om andelen lagforda personer som saknar hemvist i
Sverige. Uppgifter om medborgarskap och fédelseland har
inhdmtats frdn RTB. Detta register omfattar dock enbart personer
som ir folkbokforda i Sverige, vilket innebir att uppgifterna endast
har kunnat inhimtas fér de personer som var folkbokférda i
Sverige det &r de lagférdes. Per definition skulle dirmed de
personer som saknar uppgift om fédelseland och medborgarskap 1
statistiken kunna likstillas med icke folkbokférda personer. Det
kan dock finnas andra skil till att en lagférd person saknar dessa
uppgifter i statistiken, vilket gor att detta antagande inte ir helt
korrekt. Till exempel kan brister 1 personnumrens kvalitet medféra
att en del lagférda personer inte kan matchas mot RTB och av den
anledningen kommer att sakna uppgifter om medborgarskap och
fodelseland 1 statistiken’.

> En enskild person identifieras i lagforingsregistret genom personnummer. De flesta
lagférda personerna (97 procent 1 genomsnitt dren 1999-2002) 1 registret har fullstindiga
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Totalt kunde drygt se procent av de lagférda personerna inte
matchas mot RTB {6r dren 1999-2002. Bland de lagférda personer
ir det knappt tre procent som inte kan matchas mot RTB p4 grund
av att de inte har ett fullstindigt personnummer.® En del av dessa
personer ir sannolikt inte folkbokférda i Sverige. Men det kan inte
uteslutas att det dven forekommer folkbokférda personer inom
gruppen som saknar uppgift om medborgarskap och fédelseland i
statistiken.

Resterande personer (cirka tre procent) som saknar uppgift om
medborgarskap och foédelseland 1 RTB har drygt hilften ett
fullstindigt personnummer, det vill siga ett vanligt personnummer,
tillfilligt personnummer eller samordningsnummer.” Till skillnad
mot gruppen av lagférda med ofullstindiga personnummer ir
kvaliteten pd de fullstindiga personnumren mycket god, och att
personerna inte har kunnat matchas mot RTB fér uppgift om
medborgarskap eller fédelseland, torde bero just pd det att dessa
personer inte ir folkbokférda i Sverige. Aven om det ir rimligt att
anta majoriteten inom gruppen utgdrs av icke folkbokférda
personer kan det givetvis inte helt uteslutas att det dven inom
denna grupp férekommer folkbokférda personer. Det torde i
sddana fall réra sig om ett férhllandevis litet antal personer.

Personnummerkvaliteten varierar fér olika lagforlngstyper
Personer som saknar fullstindiga personnummer férekommer i
princip enbart vid strafforeligganden, medan
personnummerkvaliteten bland démda personer och idven till viss

personnummer. Med ett fullstandlgt personnummer avses hir ett vanligt personnummer,
tillfilligt personnummer eller s3 kallat samordningsnummer. P4 BRA kontrolleras att de
fullstindiga personnumrens syntaktiska uppbyggnad ir korrekt, under aktuell mitperiod
forekommer endast tvi fullstindiga personnummer (samordningsnummer inriknat) i
register som inte var syntaktiskt korrekt. En liten andel personer i registret pi omkring tre
procent (i genomsnitt ren 1999-2002) har ett ofullstindigt personnummer, s3 till vida att
enbart fodelsedatum eller fodelsedr 4r angivet. I ndgra enstaka fall saknas
personnummeruppgift helt.

¢ For 4ren 1999-2000 saknades uppgifter i RTB {6r totalt 14 763 eller 6,2 procent lagférda
personer. Av dessa hade knappt hilften (6 617 personer eller 45 procent) ett ofullstindigt
personnummer. Aren 2001-2002 saknades uppgift i RTB fér totalt 15 151 eller 6,7 procent
lagférda personer. Antalet personer dirav med ett ofullstindigt personnummer uppgick fér
dessa 4r till 6411 personer eller 42 procent. Sett till det totala antalet lagférda personer
motsvarar de med ofullstindigt personnummer cirka tre procent.

7 Att dven lagférda personer med fullstindiga personnummer inte har kunnat matchas mot
RTB kan tyckas mirkligt. Detta kan troligtvis forklaras av att det till stor del rér sig om
personer med s kallade tillfilliga personnummer. Tillfilliga personnummer tilldelades fram
till 4r 2000 personer som inte var folkbokforda i Sverige. Sedan &r 2000 tilldelas istillet s&
kallade samordningsnummer till icke folkbokférda personer. Till skillnad frin
samordningsnummer gir det inte att skilja tillfilliga personnummer frin vanliga
personnummer. Det ir framfor allt for &r 1999 som det forekommer personer med ett till
synes vanligt personnummer som saknar uppgifter om medborgarskap och fédelseland.
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del personer som meddelats 3talsunderldtelser ir mycket god.
Detta innebir att fér hela den lagférda populationen kommer
avsaknaden av uppgifter att vara ett relativt diligt mitt pd andelen
icke folkbokférda personer. Om man diremot enbart ser till
populationen av démda personer kan avsaknaden av uppgift i RTB
utgora ett rimligt mdtt pd andelen icke folkbokférda personer.
Bortfallet kommer di i princip enbart att utgdras av personer med
fullstindiga personnummer. Aven fér personer som har meddelats
dtalsunderlitelse avser bortfallet till stor del (drygt 70 procent) av
personer med fullstindiga personnummer.

Statistik over misstinkta personers brottsdeltaganden

Redovisningen av misstinkta personers brottsdeltagande, omfattar
endast dren 2000 till 2002 och di uppdelade f6r varje &r. Orsaken
hirtill 4r en under ar 1999 gjord systemomliggning inom
rittsvisendets vilket medférde ett bortfall 1 rapporteringen till
BRA.

Brottsdeltagande definieras 1 undersékningen som en misstinkt
persons delaktighet 1 ett brott. Om en person misstinks for
delaktighet 1 ett brott ger detta ett brottsdeltagande och om tvd
personer misstinks for delaktighet i tvd brott si ger detta fyra
brottsdeltaganden.  Redovisningen  avser  sdledes  antalet
brottsdeltagande och inte antalet misstinkta personer. Eftersom en
och samma person kan ha flera brottsdeltaganden under ett &r kan
man dock siga att tabellen pd ger en bruttoredovisning av antalet
misstinkta personer. Detta skiljer denna statistik frdn statistiken
over misstinkta personer, dir en misstinkt person endast redovisas
en ging per brottstyp som denne misstinks fér (nettoredovisning).
En person som i undersékningen redovisas som brottsdeltagare,
kan ocksd férekomma i redovisningen éver lagférda personer.

Brottdeltaganden anvinds nir man vill studera olika gruppers
andel av den registrerade brottsligheten. Andelen av samtliga brott
som registrerats pa en viss grupp ir dock inte att jimstilla med olika
gruppens andel av samtliga anmilda brott. Det beror pa kategorin
samtliga brott omfattar brott med olika uppklaringsprocent (dvs.
andelen uppklarade brott ett &r av samtliga anmilda brott samma
ir). Uppklaringsprocenten kan variera frin ett par procent upp till
70 procent for olika brottstyper. Generellt giller siledes att om en
grupp ir mer koncentrerad till brott med en hég uppklarning
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kommer det att se ut som om den stdr for en storre andel av
samtliga anmilda brott in de 1 sjilva verket gor, medan det
motsatta férhdllandet giller f6r grupper som 1 hégre grad tenderar
att begd brott med en lig uppklarning. Fér en mer rittvis
jimforelse kan man vilja att studera vissa brottstyper separat. Med
hinsyn tll skillnader 1 uppklarningen brukar man dela in brott i tre
grupper; spanings- eller ingripandebrott, vildsbrott och
egendomsbrott. Fér de brott som faller under dessa kategorier ir
férutsittningarna f6r brottsuppklarning mycket olika.

Det bér till slut betonas att redovisningen inte kan ge nigon
information om samband mellan brottslighet och nationalitet, si
kallad brottsspecialisering. Det beror dels pd att endast en del av
misstankepopulationen (féretridesvis folkbokférda personer) har
kunnat indelas efter fédelseland och medborgarskap i tabellerna.
Dels pd att det mellan individer som indelas efter ursprung och
medborgarskap féreligger en rad andra skillnader som har betydelse
for brottsligheten, och om vilka féreliggande statistik inte ger
nigon information.
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Systematisk  forteckning
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Justitiedepartementet
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tillsyn. [15]

Brottsforebyggande kunskapsutveckling.
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Kunskap fér integration. Om makt 1
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Svensk kod fér bolagsstyrning.

Forslag frin Kodgruppen. [46]
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Informationssikerhet 1 Sverige och
internationellt — en 6versikt. [32]
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Ny reglering for transporter av farligt
gods. [87]
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forsikringen — en &versyn. [12]
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Handikappolitisk samordning
— organisation fér strategi och genom-
forande. [54]

Sammanhillen hemvérd. [68]

Sexuell exploatering av barn i Sverige. [71]

Hjilpmedel. + Lictlist, DAISY och
sammanfattning pd teckensprik. [83]

Var gir grinsen? [86]

Tobakskontroll i internationellt perspektiv.
(88]

LSS — Sirskilt personligt stod. +
Littlist sammanfattning, DAISY och
sammanfattning pd teckensprik. [103]

Utdelning av &verskott i inkomstpensions-
systemet. [105]

Finansdepartementet

Vem tjinar pi att arbeta? Bilaga 14 till
Lingtidsutredningen 2003/04. [2]

Sveriges ekonomi — utsikter till 2020.
Bilaga 1-2 till Lingtidsutredningen
2003/04. [11]

Det ofullstindiga pusslet. Behovet av att
utveckla den ekonomiska styrningen
och samordningen nir det giller lins-
styrelserna. [14]

Lingtidsutredningen 2003/04. [19]

Frin verksférordning till myndighets-
férordning. [23]

Hyressittning av vissa dndamails-
byggnader. [28]

Regional utveckling — utsikter till 2020.
Bilaga 3 till Lingtidsutredningen
2003/04. [34]

Reformerade egendomsskatter. [36]

Kan vi rikna med de ildre? Bilaga 5 till
Lingtidsutredningen 2003/04. [44]

E-tjinster for alla. [56]

Skatt pd vig. [63]

En statsf6rvaltning i utveckling och
fornyelse. [65]

Egendomsskatter. Reform av arvs- och
gdvoskatter. [66]

Marknadsmissbruk. [69]

Tid och pengar — dela lika?

Bilaga 13 till Lingtidsutredningen
2003/04. [70]

Migration och integration — om fram-
tidens arbetsmarknad. Bilaga 4 till
Lingtidsutredningen 2003/04. [73]

Lonegarantiforsikring — en partsfriga. [93]

PROSPEKT. Nya regler om prospekt
m.m. [95]

Remissvaren pd 2003/04 &rs Lingtids-
utredning. [96]

Tillsyn. Férslag om en tydligare och
effektivare offentlig tillsyn. [100]

Genomférande av tjinstepensions-
direktivet. [101]

Att granska och prova ansvar i kommuner
och landsting. + Bilaga. [107]

Utbildningsdepartementet

Folkbildning och lirande med ITK-stdd
— en antologi om flexibelt lirande i folk-
hégskolor och studieférbund. [8]

En Ny Doktorsutbildning — kraftsamling
for excellens och tillvixt. [27]

Tre vigar till den 6ppna hogskolan. [29]

Folkbildning i brytningstid
— en utvirdering av studieférbund och
folkhégskolor. [30]

Utan timplan — med mélen 1 sikte. [35]

Lirare, forskare och likare —
tre kompetenser i en befattning. [42]

Skolans ansvar for krinkningar av elever.
(50]

Vem fir vara med? En belysning av
folkbildningens relation till icke del-
tagarna. [51]

Bevara ljud och rérlig bild. Insamling,
migrering — prioritering. [53]

Samspel och integration. Nationell
organisation fér deltagande i EU:s
forsknings- och utvecklingsarbete. [60]

Verksamheten vid IMEGO AB. [89]

Att lyfta matematiken
— intresse, lirande, kompetens. [97]



For oss tillsammans. Om utbildning
och utvecklingsstérning. [98]
Att lira for hdllbar utveckling. [104]

Jordbruksdepartementet

Utsiddeskontroll 1 férindring. [72]

Kulturdepartementet

Bokpriskommissionens fjirde delrapport.
Det skall vara billigt att kopa bocker och
tidskrifter IV. [9]

Digital Radio. [16]

Nytt regelverk for marksind digital-TV.
(39]

Bokpriskommissionens femte delrapport.
Det skall vara billigt att kopa bocker och
tidskrifter V. [90]

K-mirkt.

Forslag till {orbattrat skydd for kultur-
historiskt virdefull bebyggelse. [94]

Folkbokféringsuppgifter hos arkiv-
myndigheterna. Integritet — Effektivitet
- Tillginglighet. [106]

Miljodepartementet

Fornybara fordonsbrinslen. Nationellt
mal f6r 2005 och hur tillgingligheten av
dessa brinslen kan okas. [4]

Miljsbalkens sanktionssystem och
hinsynsregler. [37]

Alternativ f6r miljébalkens prévnings-
organisation. [38]

Kortare instanskedja och 6kad samord-
ning. Alternativ fér plan- och bygg-
lagens prévningsorganisation. [40]

Allminna vattentjinster. [64]

Kunskapsliget pd kirnavfallsomridet 2004.
[67]

Byggnadsdeklarationer. Inomhusmiljé och
energianvindning.[78]

Kirnavfall — demokrati och vetenskap. [99]

Naringsdepartementet

Ritten till skadestind enligt konkurrens-
lagen. [10]

Turistfrimjande foér 6kad tillvixt. [17]

Arbetstid vid vigtransporter — forslag till
ny lag. [26]

Den konsuppdelade arbetsmarknaden. [43]

Samhillets behov av betaltjinster. [52]

Handla fér bittre klimat — handel med
utslippsritter 2005-2007, m.m. [62]

Godstransporter — noder och linkar i
samspel. [76]

SWENTEC AB - for en nationell kraft-
samling pi svensk miljoteknik. [84]

Genomférande av direktivet om informa-
tion och samrid. [85]

En samlad jirnvigslagstiftning.
+ Bilagedel. [92]

Ekonomisk brottslighet inom taxi-
niringen. [102]

Energideklarering av byggnader. For
effektivare energianvindning. [109]
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