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Amerikansk inresekontroll vid utresa fran Sverige - s kan
avtalen genomforas (SOU 2017:58)

Genom avtalen Gverlater Sverige at Forenta staterna att stadigvarande utdva
myndighet pa svenskt territorium i samband med amerikansk inresekontroll.
Inresekontrollen ska utforas enligt amerikansk rétt. Vid fullgérandet av kon-
trollen ska amerikanska tjénstemén bl.a. fa bara vapen och anvénda vissa
tvangsmedel inbegripet att omhédnderta och forverka egendom. De ameri-
kanska tjanstemédnnen ska dértill ha straffréttslig immunitet nar de utfor sina
tjdnsteuppgifter. Avtalen innebar sdledes bland de mest langtgdende inskrénk-
ningarna man kan gora i en stats suverdnitet. Sverige ska dessutom betala for
den sérskilda sékerhetskontroll som ska goras enligt avtalen. Huruvida det som
stdr att vinna med avtalen star i rimlig proportion till dessa avstaenden bor
darfor 6vervigas noggrant. Detta dr dock ytterst en fraga for riksdagen. Fort-
sdttningen av remissvaret utgar darfor fran att avtalen kommer att godkénnas
och lagstiftning som genomfor dem att antas.

Polismyndigheten stéller sig positiv till att det inférs en ordning dér det blir
mojligt att genomga amerikansk inresekontroll pa Arlanda flygplats. Polis-
myndigheten ser samtidigt att en sddan satsning aktualiserar en rad svara juri-
diska fragestéllningar som tarvar en noggrann analys. Polismyndighetens
overgripande uppfattning &r att det finns fragor och aspekter av fragor som
behdver analyseras djupare for att avtalen pa ett acceptabelt sétt ska gé att ge-
nomfora i svensk rétt.

[ artikel I1.5 i huvudavtalet stadgas att ingenting i avtalet ska begrénsa de fri-
och réttigheter enskilda atnjuter pa svenskt territorium enligt svensk rétt, inbe-
gripet grundlag och Europakonventionen. Som utredningen framhaller (s. 190)
kan bestimmelsen inte anses innefatta ndgon folkréttsligt bindande utféstelse
fran de avtalsslutande staterna. Utredningen anser detta till trots att bestdm-
melsen fér anses vara en tillracklig garanti for att inresekontrollen inte kom-
mer att forsdmra den enskildes rattsédkerhet eller inkrikta pa konventionsskyd-
dade fri- och réttigheter. Samtidigt framhaller utredningen (s. 179) att det pri-
mart dr Sveriges ansvar att se till att rattigheterna i Europakonventionen re-
spekteras pé svenskt territorium.
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Som utredningen konstaterar (s. 188) kan de befogenheter som Forenta stater-
na ges i avtalet komma att berora flera av de konventionsskyddande fri- och
rittigheterna, ddribland rétten till privatliv, ritten till personlig frihet, egen-
domsskyddet och riétten till en réttvis rattegdng. Motsvarande skydd aterfinns
dven i regeringsformen, som dérutéver uttryckligen skyddar den s.k. negativa
opinionsfriheten som bl.a. innebér att myndigheter inte far tvinga en enskild
att ge sin uppfattning till kénna i politiskt, religids, kulturellt eller annat hénse-
ende. Den sistndmnda réittigheten ar absolut och fér inte inskrénkas.

For att inskrdankningar i de grundldggande fri- och rittigheter som inte ar abso-
luta ska vara godtagbara uppstiller savil regeringsformen som Europakon-
ventionen krav pa proportionalitet, vilket innebér att inskrdnkningama inte far
g4 lingre 4n vad som ér stringt nodvindigt.' Som utredningen framhéller (s.
140 och 153) dr det ur rittsdkerhetssynpunkt angeléget att den myndighetsut-
Ovning som Gverlats till Forenta staterna &r tydligt angiven och avgrinsad.

Polismyndigheten anser att det av utredningen inte gar att pa ett tillfredsstal-
lande sitt bedoma om de inskrdankningar som forfattningsforslagen medfor ar
begrinsade till vad som ér strdngt nddvindigt. Den myndighetsutévning som
overléts till Forenta staterna &r i vissa delar inte heller tydligt angiven och av-
griansad. Detta medfor att forfattningsforslagen i flera delar brister i forutsag-
barhet. Polismyndigheten utvecklar i det foljande ndrmare varfor.

Vid inresekontrollen kommer anvéndningen av de befogenheter som Gverlétits
genom avtalen ytterst att styras utifran vad som &r foreskrivet i amerikansk
ritt. FOr att pa ett reellt sétt kunna beddma om de foreslagna inskrdnkningarma
ar begransade till vad som ér strdngt nédvindig behdvs dérfor en utforlig re-
dogorelse och noggrann analys av innehéllet i amerikansk rétt och dess foren-
lighet med konstitutionella rattigheter enligt svensk ratt. Utan ndgon som helst
redovisning av innehallet i amerikansk rétt gér utredningen istéllet antaganden
i stil med att forslagen inte torde omfattas av Sveriges ansvar enligt Europa-
konventionen” (s. 193) och ”’[d]et far dock forutséttas att ett amerikanskt in-
gripande enligt punkten 1.b och 2 inte sker utan att personen som ar foremal
for ingripandet har beretts tillfélle att 1dmna upplysningar...” (s. 432). Utred-
ningen konstaterar dven att ’[d]et dr vanskligt att ur avtalstexten utlésa eller
dra ndgra slutsatser om rittegangsordningen for sadana 6vertradelser” (s. 195)
och slér dérefter fast att det “inte kan uteslutas att dvertrddelser av detta slag
handléggs som brottmal”.

Aven i avsaknad av en sidan analys kan befaras att en inresekontroll enligt
amerikansk ratt kommer att std i konflikt med grundldggande fri- och rttig-
heter. Som exempel kan ndmnas att Forenta staternas federala hogsta domstol i
avvaktan pé fortsatt handlédggning har godként delar av den amerikanska pre-
sidentens exekutiva order om ett begrénsat flyktingmottagande och inresefor-

! Motsvarande krav aterfinns dven vid inskrinkningar av grundliggande fri- och réttigheter i
Europeiska unionens stadga om de grundldggande rittigheterna. Som framhélls i doktrin finns
en véxelverkan rérande den allménna principen om proportionalitet enligt dessa tre olika re-
gelverk och begreppet ér i stindig fordndring (se Karin Ahman, SvJT 2016 nr 3 s. 475). Viss
ledning vid proportionalitetsbeddmningar kan siledes hdmtas dven fran EU-rétten, d4ven om
den amerikanska inresekontrollen formellt inte omfattas av denna.
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bud fér medborgare i sex huvudsakligen muslimska ldnder. Huruvida detta
forbud ar forenligt med den amerikanska konstitutionen, inbegripet forbudet
mot religios diskriminering, ar sdledes dnnu inte avgjort. Flera amerikanska
underinstanser har dock funnit att s ar fallet. Det kan hallas for troligt att
amerikanska tjdnstemén i samband med inresekontrollen pa Arlanda kommer
att stdlla fragor bl.a. i syfte att utréna om personer som vill resa in till Forenta
staterna omfattas av aktuellt och framtida liknande inreseférbud. Huruvida ett
sddant forfarande ar forenligt med regeringsformen och Europakonventionen
behover darfor utredas ytterli gare.2

Av artikel 4.3 i huvudavtalet och 2 kap. 12 § i lagforslaget framgar att Forenta
staterna ska ha en diskretiondr rétt att efter en samlad bedémning bevilja eller
végra en resendr eller ett flygbolag amerikansk inresekontroll samt inresa och
inforsel av gods. Som utredningen konstaterar (s. 155) utgér detta myndig-
hetsutévning pa svenskt territorium. D4 rétten &r diskretiondr ar det svart att
beddma om den inskridnker ndgon av den enskildes grundldggande fri- och
rittigheter pa ett oacceptabelt sitt.” Dartill &r bestimmelsen p intet sétt forut-
sdgbar for den enskilde.

Vissa av de befogenheter som §verlats till amerikanska tjinstemén inom ra-
men for inresekontrollen ar identiska med de befogenheter som Gverléats for att
uppritthélla allmén ordning och sékerhet i kontrollomrédet. De forstndmnda
vidtas med stdd av amerikansk ritt medan de senare vidtas med stéd av svensk
ritt. Som utredningen papekar (s. 158) kan syftet med atgirden vara det som
styr vilket regelverk som reglerar anvdandningen av befogenheten i forhallande
till en resendr. Vilket lands lag som ytterst reglerar anvdndandet av befogen-
heten styrs saledes av vilket syfte inresekontrollanten har for atgérden. Detta
gér vid tidpunkten for kontrollen inte att verifiera for den enskilde. Reglering-
en kan darfor inte anses uppfylla kraven pa forutsdgbarhet for den enskilde
som inte fér klart for sig pa vilken rattslig grund utévandet av befogenheten
vilar.

Aven om 2 kap. 1 § forsta stycket i lagforslaget stadgar att en inresekontrollant
ska folja den foreslagna lagen vid utférandet av tjansteuppgifter, att denne ska
genomfora uppgiften pa ett som é&r forsvarligt och endast tillgripa tvdng i den
form och utstrackning som behdvs for att uppné det avsedda resultatet ser Po-
lismyndigheten en risk for att regleringen inte sékerstéller att inskrankningarna
begransas till vad som ér strangt nodvéandigt. Det ska aterigen framhallas att
inresekontrollen ska utforas av amerikanska tjdnstemén, utbildade i Forenta

? Ett flertal irlindska méanniskorittsorganisationer har mot bakgrund av den amerikanska pre-
sidentens forsta exekutiva order, i en gemensam skrivelse till den irldndska justitieministern
och utrikesministern, begért att det utreds nirmare om den amerikanska inresekontrollen kan
anses forenlig med Europakonventionen. (https://www.flac.ie/news/2017/01/30/permitting-
preclearance-to-operate-in-ireland-may/)

3 EU-domstolen har i sitt yttrande 1/15 av den 26 juli 2017 uttalat att kravet pa att samtliga
begransningar i utdvandet av grundlédggande rattigheter ska vara foreskrivna i lag innebér att
den rittsliga grund som gor ingreppet mojligt sjélv ska definiera rickvidden for begransningen
i utévandet av den aktuella réttigheten (se punkten 139). Utifran ett liknande principiellt still-
ningstagande kan dven ifrdgaséttas om regleringen i 2 kap. 1 § andra stycket i lagforslaget pa
ett tillrdckligt sdtt definierar den réttsliga grunden for ingrepp i de ménskliga fri- och réttighet-
ema enligt regeringsformen.
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staterna i enlighet med amerikansk rétt. Dértill framgér av artikel II1.5 i hu-
vudavtalet att behovs- och proportionalitetsbedomningar vid anvidndningen av
véld och vapen ska goras utifran the reasonable judgement of a preclearance
officer”. Det kan ddrmed pa goda grunder antas att inresekontrollanterna rent
faktiskt kommer att utdva sina befogenheter pé svenskt territorium pa samma
sdtt som om kontrollen dgt rum pa amerikanskt territorium. I héndelse av att
agerandet i dessa situationer gar utver vad som dr godtagbart ur ett svenskt
perspektiv kommer amerikanska inresekontrollanter inte kunna héllas ansva-
riga i Sverige da de har straffrittslig immunitet. Vid en eventuell prévning av
ett sddant agerande i Forenta staterna kan agerandet istéllet anses helt i linje
med hur en inresekontrollant far och ska bruka véld och vapen. I sé fall kan
konsekvensen bli att ett handlande pa svenskt territorium i strid med svensk
ritt passerar ostraffat.

Det ska i sammanhanget ocksa framhallas att &ven om inresekontrollanternas
befogenheter i lagforslaget dr geografiskt avgransade till kontrollomréadet sé ar
pistolkulornas verkansomréde inte det. Det kan séledes uppsta situationer dér
en inresekontrollant i tjdnsten kan komma att skada savil egendom som perso-
ner utanfor kontrollomradet. Aven rittsliga aspekter av denna dimension bor
analyseras nidrmare.

Frivillighet i samband med inresekontroll

Sévil i Sverige som pé Irland ska sjdlva genomsokningen av resenér och deras
medhavda gods vid inresekontrollen bygga pé frivillighet.* Utredningen slr
fast (s. 151) att inneborden av frivillighet vad géller uppgiftslimnande och
kontroll torde vara att tvdngsmedel som huvudregel inte bor kunna anvédndas
mot en resendr som motsétter sig uppgiftslimnande eller kontroll sa lange
misstanke om brott eller forseelse inte foreligger [Polismyndighetens kursive-
ring]. Utredningen synes sdlunda inte utesluta att tvdngsmedel kan anvidndas
mot en resendr utan samtycke trots att misstanke om brott eller forseelse inte
foreligger. Polismyndigheten vill &ven framhaélla att det ligger néra till hands
att en resendr som péabdrjat en inresekontroll men dérefter vill avbryta den-
samma redan genom denna omsténdighet riskerar att bli foremal for misstanke
om brott eller forseelse. I detta sammanhang ska ocksa framhéllas att JO utta-
lat att ” en polisman som ingriper i myndighetsutévning rent faktiskt ger ut-
tryck for samhaéllets maktbefogenheter, oavsett om han anvander tvang eller
inte, och att saken ocksé torde uppfattas pa det sittet av den person som ingri-
pandet riktar sig mot och som dérfor befinner sig i ett sddant underldge att det
strangt taget aldrig kan bli tal om nagon egentlig frivillighet” (se JO:s beslut
2003-12-10, dnr 245-2013 och 271-2013). Detsamma géller rimligtvis dven
for inresekontrollanter. Det bor dérfor dels fortydligas huruvida passagerare
kan bli foremal for kontrollatgird utan samtycke, dels analyseras ndrmare vil-
ken réttslig betydelse resendrens samtycke faktiskt kan tillmétas.

* Se section 5 (1(d)) Aviation (Preclearance) Act 2009. Jfr artikel II1.2.b och VIIL.3 i huvudav-
talet.
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Forenta staternas avtal med Irland och huvudavtalets forhéllande till gréansko-
dexen’

Utredningen har i frigan om kompetensoverlatelse i forhallande till Europa-
konventionen fast vikt vid att Irland, som &r en konventionsstat, uppenbarligen
gjort bedomningen att konventionen inte lagger hinder for ett verlimnande av
den typ av kompetens som det nu dr fraga om till Forenta staterna (s. 191). I
detta sammanhang vill Polismyndigheten framhalla foljande visentliga skill-
nader mellan det irldindska och det svenska avtalet. Som utredningen sjélv
framhaller (s. 102) far en amerikansk inresekontrollant pa Irland inte vara be-
véipnad.6 I den irldndska lagstiftningen ankommer det pa irldndska tjanstemén
att upprétthalla ordning och sékerhet i kontrollomradet och att anvénda
tvangsmedel i detta syfte.” Det dr ocks4 irlindska tjéinstemén som omhéndertar
(seize) gods och irldndsk domstol som provar ett eventuellt forverkande.® Ir-
land dr dessutom inte en Schengenstat och omfattas dérfor inte av granskodex-
en. Att Irland som konventionsstat kunnat inga ett preclearance-avtal kan sale-
des inte tas till intdkt for att det svenska avtalet ocksa ska anses forenligt med
Europakonventionen. Vad giller just grinskodexen ska dven foljande framhal-
las.

I grinskodexen ndmns mojligheten till gemensamma gransévergéngsstéllen
mot angrinsande lander enbart i avsnittet som ror korsande av landgréns.’
Dessa regler innehéller vissa forfaranderegler, bl.a. vad giller gripande och
beslag. Det stills vidare krav pé att en berérd medlemsstat som avser att ingé
ett sddant bilateralt avtal ska radfraga kommissionen om huruvida avtalet ar
forenligt med unionsrétten innan avtalet ingas. Om kommissionen anser att
avtalet dr oforenligt med unionsritten ska den underritta den berérda med-
lemsstaten som ska vidta alla lampliga atgérder for att inom rimlig tid dndra
avtalet sa att det blir forenligt med unionsrétten.

Négon motsvarande mojlighet till gemensamma gransovergangsstillen nimns
inte for passage av yttre luftgranser.'” D& Arlanda ér forst ut inom Schengen
med denna typ av avtal finns ingen praxis att luta sig mot. Polismyndigheten
efterfragar darfor en ndrmare analys av om gemensamma gransévergangsstal-
len vid passage av luftgrins kan anses tilldtet enligt granskodexen. Om gemen-
samma gransovergangsstillen kan anses tillatna dven vid luftgrins torde ett
bilateralt avtal hdrom, i linje med de &ndamal som motiverar ett sidant forfa-
rande vid passage av landgréns, rimligen understillas kommissionens prov-
ning.

Legalitetsprincipen. kravet pa dubbel straffbarhet och rétten till domstolsprov-
nin

3 Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2016/399 av den 9 mars 2016 om en unions-
kodex om granspassage for personer (kodex om Schengengrénserna).

8 Se section 5 (7) Aviation (Preclearance) Act 2009.

7 Se section 6 Aviation (Preclearance) Act 2009.

8 Se section 8 och 10 Aviation (Preclearance) Act 2009.

° Se bilaga VI, avsnitt 1.1.4,

19 Se bilaga VI, avsnitt 2.
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Nir det géller forutsdttningarna for inresekontrollanter att anvidnda tvangsme-
del motsvarande beslag, kvarstad och forvar i syfte att sédkerstélla verkstéllig-
heten, dvs. forverkandet av egendom, har Polismyndigheten invédndningar mot
savil utredningens argumentation i frigan om kravet pa dubbel straffbarhet
som vad giller ritten till effektiva rattsmedel. Som framgatt tidigare i detta
remissvar har utredningen inte ndrmare utrett om ett forverkande av egendom
handléggs som ett brottmal eller ej. Utredningen konstaterar dock (s. 153) att i
amerikansk ratt kan de straffprocessuella tvingsmedlen dven tillimpas i admi-
nistrativa forfarande, att dessa forfaranden é&r identiska, att véaxling mellan for-
farandena kan ske och att det inte i forvdg dr mojligt att avgora vilket forfa-
rande som kommer att tilldmpas.

Utredningen konstaterar (s. 155f.) dven att det &r oklart vad begreppen “fees”,
civil fines” och ”monetary penalties” i artikel IV.3.m i huvudavtalet asyftar
och att den praktiska tillimpningen av bestimmelsen i 2 kap. 14 § andra
stycket i lagforslaget kommer att bestimmas av amerikansk ritt. I bestimmel-
sen i lagforslaget som genomfor denna del av huvudavtalet stadgas emellertid
bl.a. att Forenta staterna ska fa alédgga resendrerna boter. Boter ar i svensk
rittsordning en pafoljd for brott'! och prévas inom ramen for ett brottmal. De
befogenheter som dverldts genom bestdimmelsen kan séledes inte tolkas pa
annat sétt dn att de inbegriper 6vertrddelser som handldggs som brottmal. D&
savil forfarandet som faststdllandet av sddana avgifter ska ske med tilldmp-
ning av amerikanska regler behover kravet pa dubbel straffbarhet darfor analy-
seras dven i forhéllande till denna befogenhetsoverlételse.

Utredningen diskuterar frdgan om krav pa dubbel straffbarhet och hénvisar
dérefter (s. 195) till att kravet inte léngre upprétthélls, i vart fall inte inom det
EU-rittsliga samarbetet. Utredningen beddmer att legalitetsprincipen inte 14g-
ger hinder i végen for lagforing i Forenta staterna for lagdvertrddelser som &gt
rum i Sverige och som inte &r straffbara hér.

Utredningen redovisar dock inte vad som faktiskt framgér av de forarbeten till
vilka man hénvisar. Dér ségs bl.a. att ”’[p]rincipen om dmsesidigt erkénnande
utgor en horsten i det straffréttsliga samarbetet mellan EU:s medlemsstater”
och att ”’[d]et straffrittsliga samarbetet inom EU é&r unikt och gér inte att jim-
fora med annat internationellt samarbete dér ett krav pa dubbel straffbarhet
uppritthalls i storre utstriickning. "

Forarbetsuttalandena i sig kan darfor inte tas till intdkt for mer &n att lagstifta-
ren ansett att kravet pa dubbel straffbarhet kan efterges pd omraden dér det
straffréttsliga samarbetet &r harmoniserat, sa som &r fallet inom EU och i de
nordiska ldnderna. Néagra skal till varfor kravet pa dubbel straffbarhet kan ef-
terges i forhéllande till Forenta staterna, vars réttsordning knappast kan ségas
vara harmoniserad med den svenska, har utredningen inte presenterat. Den
avtalade ordningen gor det mycket svart for den enskilde att fa klarhet i hur
tillampligt regelverk ser ut, att forsdka anpassa sitt handlande dérefter och for-
utse vilka konsekvenser handlandet kan fa i straffréttsligt eller annat hénse-

''Se 1 kap. 3 § brottsbalken.
12 Se prop. 2008/09:218 s. 49.
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ende. Svérigheterna blir 4n mer framtrddande da det som framgétt inte pa for-
hand gér att faststélla om ett forverkande sker som ett straffprocessuellt eller
administrativt forfarande.

Som framgér av artikel IV.3.k ska Forenta staterna “have the right to refuse
admission, or otherwise prevent boarding on the air carrier, of travelers and
deny entry of goods...” [Polismyndighetens kursivering].

Utformningen av 2 kap. 12 § andra stycket i lagforslaget stadgar att Férenta
staterna efter genomford inresekontroll far besluta om att védgra resenéren in-
resa eller inforsel av egendom i Forenta staterna [Polismyndighetens kursive-

ring].

En semantisk tolkning av huvudavtalets bestimmelse ger ndrmast vid handen
att Forenta staterna ska kunna neka bade resenérer och gods inresa respektive
inforsel. Detta aterspeglas dock inte i lagforslaget. I artikel VII.10 i huvudavta-
let framgar vidare att inresekontrollanterna ska tillatas att omhénderta och for-
verka gods som lagligen far innehas och utforas i Sverige eller om svensk pol-
isman eller tulltjdnsteman avstatt fran att vidta réttsliga atgérder i anledning av
innehavet.

Polismyndighetens tolkning av huvudavtalet &r att det kan uppsta situationer
dér en resendr nekas inresa samtidigt som dennes gods blir foremal for forver-
kande. Som utredningen framhaller (s. 154 och 192) kommer provningen av
anvandningen av tvangsmedel och forverkande att provas i amerikansk dom-
stol enligt amerikansk rétt. Utredningen har utan ndgon nérmare analys av hur
ett sddant forfarande kommer att ga till konstaterat att fullféljandet inte torde
omfattas av Sveriges ansvar enligt Europakonventionen da konventionen inte
uppstéller krav pé att den enskilde i en eventuell rittegdng i mottagarlandet far
ett forfarande som till alla delar uppfyller kraven i artikel 6.

Polismyndigheten vill i detta sammanhang aterge foljande avsnitt ur Hogsta
domstolens domskal i NJA 2014 s. 669.

Enligt artikel 6.1 i Europakonventionen ska var och en vid prévningen av
hans civila rattigheter vara berattigad till en rattvis och offentlig férhand-
ling inom skalig tid och infor en oavhéngig och opartisk domstol som har
upprattats enligt lag. Det framgar av Europadomstolens praxis att detta
krav inte &r absolut, utan att staterna far infora vissa begransningar i lag.
Sadana begransningar far dock inte inskrdnka den enskildes tillgang till
domstolsprévning pa ett sddant sétt eller i en sddan utstrackning att sjdlva
kdman i denna rétt skadas. En begrdnsning maste ocksa ha ett legitimt
syfte, och det maste finnas en rimlig proportion mellan de atgérder som
vidtas och syftet (se bl.a. Europadomstolens domar den 13 juli 1995 i Tol-
stoy Miloslavsky mot Forenade kungariket, no. 18139/91, p. 59, och den 19
juni 2001 i Kreuz mot Polen, no. 28249/95, p. 55). Konventionen &r vidare
avsedd att garantera att rittigheterna inte ar teoretiska eller illusoriska utan
praktiska och effektiva (se Europadomstolens dom den 28 oktober 1998

1 Ait-Mouhoub mot Frankrike, no. 103/1997/887/1099, p. 52).
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Aven om ett amerikanskt domstolsforfarande i sig inte anses strida mot
rdtten till en rédttvis rattegang kan ifrdgaséttas om en sddan prévning som
foreskrivs i avtalet och lagforslaget verkligen ér praktisk och effektiv for
den enskilde som far sin egendom omhéndertagen och forverkad pé
svenskt territorium. Ett domstolsforfarande 1 Forenta staterna enligt ame-
rikansk rétt torde vara forenat med sa pass stora praktiska och ekono-
miska hinder att rdtten till domstolsprovning blir i det ndrmaste illusorisk.
For det fall Polismyndighetens tolkning ovan ar riktig kommer vissa en-
skilda vars egendom forverkas inte ens tilldtas resa in till Forenta stater-
na, vilket medfor ytterligare en dimension till denna fragestéllning som
behdver analyseras ndrmare. Som redan framgatt ser det irldndska avtalet
och ddrpa grundad lagstiftning védsentligen annorlunda ut i dessa delar.

DublinfdrordningenI3 och amerikanska myndigheters upplysningsskyldighet

I artikel IV.3.h i huvudavtalet och 2 kap. 13 § forsta stycket i lagforslaget re-
gleras Forenta staternas informationsskyldighet. Bada bestimmelserna géller
till sin ordalydelse samtliga resendrer som végras inresa. Polismyndigheten
efterfrigar en ndrmare analys av bestimmelsens forenlighet med rétten till
skydd for personuppgifter, sdrskilt nar det géller asylskande. I Dublinforord-
ningen stélls strdnga krav pé i vilken utstrdckning, for vilka syften och med
vilket dataskydd personuppgifter om asyls6kande far 6verforas mellan med-
lemsstater.'* Aven om Dublinforordningen inte &r direkt tillimplig p4 Forenta
staternas informationséverforing till Sverige, méste man i ljuset av den regle-
ringen stélla sig frigan om den knapphéindiga reglering som uppstills i lagfor-
slaget kan anses tillgodose konventionsréttsliga krav pa att 6verforingen av
personuppgifter &r tillrdckligt klar och tydlig samt begrénsas till vad som ar
strangt nddvéndigt.

Partial body search (artikel I.11 och VII.3 i huvudavtalet)

Begreppet saknar motsvarighet i svensk lagstiftning. Det behdver analyseras
ndrmare vad som avses med detta begrepp och hur detta ska forstés och for-
halla sig till rattegédngsbalkens regler om kroppsvisitation och kroppbesiktning.
En kroppvisitation definieras ddr som en undersokning av kldder och annat
som ndgon bér pa sig samt av véskor, paket och andra foremal som négon har
med sig."> En kroppsbesiktning definieras som en undersokning av mannisko-
kropplgns yttre och inre samt att prov tas frdn manniskokroppen och under-
soks.

Den foreslagna bestdmmelsen i 2 kap. 6 § forsta stycket 2 i lagforslaget ar av-
sedd att ge inresekontrollanterna befogenhet att utféra det som i huvudavtalet
bendmns “’partial body search”. En sddan undersékning utgor en inskrankning

1 Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 604/2013 av den 26 juni 2013 om krite-
rier och mekanismer for att avgora vilken medlemsstat som ar ansvarig for att préva en anso-
kan om internationellt skydd som en tredjelandsmedborgare eller en statslés person har lamnat
in i ndgon medlemsstat.

* Se artikel 31, 32, 34 och 38.

'3 Se 28 kap. 11 § tredje stycket rittegangsbalken.

1 Se 28 kap. 12 § tredje stycket rittegangsbalken.
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i den grundldggande ritten till personlig integritet och som utredningen fram-
héllit (s. 140 och 153) ar det angeldget att den myndighetsutovning som dver-
lats till Forenta staterna &r tydligt angiven och avgransad. Huvudavtalet och
den i lagforslaget intagna bestimmelsen foreskriver att inresekontrollanterna
far avlagsna “delar av personens klddsel”. Begreppet ar ytterst vagt och lamnar
stort tolkningsutrymme for hur 1angt den 6verlatna befogenheten stracker sig.
Draget till sin spets skulle det kunna tolkas som att en person maste ta av sig
samtliga kldder utom ett plagg exempelvis i form av underklader eller strum-
por.

Av den Personal Search Handbook'” som getts ut av US Customs and Border
Protection, som utredningen hénvisar till (se s. 142), framgar att en partial
body search i Forenta staterna inbegriper rétten att séga till den undersokte att
inta vissa kroppsstéllningar for att mdjliggora visuell undersékning. Det
framgar ndrmare att [t]he mere visual examination of the exterior skin area
around the anus or vagina is not considered a cavity search.'® You may ask a
person to bend forward and spread the buttocks, solely for the purpose of
viewing the area around the anus.” Enligt samma avsnitt i handboken kan
amerikanska tjdnstemaén i vissa fall 4ven be den undersokte att sjdlv avldgsna
foremal ur kroppens héligheter utan att detta anses som en undersékning av
sddana héligheter.

En partial body search i amerikansk rétt inrymmer séledes otvivelaktigt atgar-
der som enligt svensk ritt utgér en kroppsbesiktning i form av undersékning
av kroppens haligheter. '% Dessa forhéllanden maste beaktas vid lasningen av
forbudet i 2 kap. 7 § i lagforslaget, som stadgar att en inresekontrollant inte far
besluta om sddan kroppsbesiktning som innebér att kroppens haligheter under-
soks. Forbudet i lagforslaget omfattar sdledes inte den del av den svenska le-
galdefinitionen av en kroppsbesiktning som utgér en okulédr undersokning av
ménniskokroppens yttre. Samtidigt anses sddana forfaranden som i svensk ritt
inryms i definitionen av en undersokning av kroppens haligheter i amerikansk
ritt utgora en okuldr undersékning. Det finns ddrmed en uppenbar risk for att
uppfattningen om vad en inresekontrollant far géra inom ramen fér bemyndi-
gandet att avldgsna delar av klddseln och det anslutande forbudet mot att un-
dersoka kroppens haligheter kommer att ga isér.

Bestdimmelserna i lagforslaget kan dérfor inte anses uppfylla kraven pa att vara
tydligt angivna och avgrdnsade och blir ddrmed of6rutsdgbara. Utifran vad
som tidigare ndmnts om amerikanska inreseforbud kan inte heller uteslutas att
ritten att avldgsna delar av klddseln kan komma 1 konflikt med grundlagsfésta
rittigheter om t.ex. religionsutévning.

Skyddsobjekt enligt skyddslagen (2010:305)

' Se chapter 4.c i Office Of Fields Operation (CIS HB 3300-04B), July 2004.

'® Jfr chapter 8, body cavity search.

19 Se 28 kap. 12 § tredje stycket rittegangsbalken och kommentaren till bestimmelsen i Fitger
m.fl., Rattegéngsbalken, Zeteo (version mars 2017).
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Arlanda flygplats ar ett skyddsobjekt i skyddslagens mening. Polismyndighet-
en efterfrdgar darfor dels tydliggdranden av vad som ér tdnkt betrdffande kon-
trollomradet i detta avseende, dels en ndrmare analys av hur lagforslaget och
skyddslagen forhéller sig till varandra for det fall kontrollomradet anses utgéra
ett kontrollobjekt.

Ekonomiska konsekvenser

Polismyndigheten delar utredningens bedomning (s. 410f.) att myndigheten
redan idag har den kompetens som krévs for ett operativt samarbete med ame-
rikanska myndigheter. Polismyndigheten delar ddremot inte utredningens be-
domning att eventuella merkostnader ryms inom Polismyndighetens anslags-
ramar. Sverige genomgick under varen 2017 en Schengeninspektion pé grins-
kontrollomréadet och fick da nedslag pa en rad punkter som maste atgérdas. En
av anledningama till detta &r att grinskontrollverksamheten varit eftersatt och
inte resurssatts i tillrdcklig utstrackning for att kunna leva upp till Sveriges
skyldigheter. For att atgérda dessa brister och samtidigt uppfylla de krav pa
polisidra resurser kopplade till forfarandet med amerikansk inresekontroll
kommer det att krévas ett tillskott av medel till den grénspolisidra verksamhet-
en. Det rader i nuldget politisk enighet om behovet av resursforstarkning till
Polismyndigheten for att myndigheten ska kunna 16sa sitt grunduppdrag. 1
Polismyndighetens senaste budgetunderlag till regeringen anges ocksa ett an-
senligt behov av resursforstarkning. For att kunna hantera tillkommande ar-
betsuppgifter bor dessa sammanfattningsvis vara kostnadsneutrala for Polis-
myndigheten.

Sprakliga synpunkter pa forfattningsforslagen
Uttryck i lagen (1 kap. 2 § i lagforslaget)

Definitionen av amerikansk inresekontroll innefattar bara kontroll av passa-
gerare. Samtidigt slar utredningen fast (s. 150) att befogenheten att inom ra-
men for inresekontrollen kunna undersoka en person genom de personella
tvdngsmedel som anges i artikel VII.3 maste darfor kunna anvdindas dven mot
andra personer dn resendrer [Polismyndighetens kursivering]. Det finns séle-
des motséttningar mellan vad som ryms i definitionen av en amerikansk inre-
sekontroll och vilka som enligt utredningens uppfattning omfattas av den-
samma.

Det som i forevarande lagforslag definieras som biometrisk information &r
identiskt med vad som utgor biometriska uppgifter i forslaget till brottsdatalag
(se 1 kap. 6 § i SOU 2017:29). For att undvika oklarheter och framtida till-
lampningsproblem bor svensk lagstiftning enhetliggoras sa langt som mojligt.
Om néagon faktisk skillnad ar avsedd behdver detta tydliggoras. For spraklig
enhetlighet i lagforslaget bor definitionen biografisk information f6ljaktligen
dndras till biografiska uppgifter. I definitionen av biografiska uppgifter bor
fortydligas att dessa, liksom de biometriska uppgifterna, utgér personuppgifter
sa att kopplingen till 1 kap. S § i lagforslaget blir tydligare (jfr s. 430).
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Befogenheter
2 kap. 2 § i lagforslaget

Det bor vara ett krav att amerikanska inresekontrollanter bar uniform under sin
tjanstgoring i kontrollomradet sa att det tydligt framgar for alla som vistas dér
vilka som é&r utldindsk myndighetspersonal med rétt att utéva myndighetsutov-

3,

ning pa svenskt territorium. Ordet far” bor dérfor erséttas med “’ska”.
2 kap. 3 § andra stycket i lagforslaget

Det bor fortydligas att tillgdngen till pistol eller revolver ar begrénsad till
tjansteutdvningen pa motsvarande sitt som gjorts betrdffande 6vriga sarskilda
hjdlpmedel i forsta stycket.

Befogenheter vid genomforande av amerikansk inresekontroll
2 kap. 5 § forsta stycket 2 i lagforslaget

I bestimmelsen stadgas att amerikanska inresekontrollanter far inhdmta upp-
lysningar och personuppgifter fran resenérer enligt 1 kap. 5 §. Lagen innehal-
ler dock inte ndgon definition av personuppgifter. En sddan definition finns i 3
§ personuppgiftslagen (1998:204) och kommer éven att inforas vid genomfo-
randet av den europeiska dataskyddsreformen (se t.ex. 1 kap. 6 § forslaget till
brottsdatalag). I och med att det finns en legaldefinition av begreppet bér en
sadan tas in 1 kap. 2 §, forslagsvis genom hénvisning till artikel 4 i data-
skyddsforordningen. Om nagot annat ar avsett med begreppet maste detta tyd-
liggoras.

2 kap. 12 § andra stycket i lagforslaget

Som Polismyndigheten redogjort for tidigare i detta remissvar synes huvudav-
talet utga ifran att Forenta staterna ska kunna besluta om att vdgra resenérer
inresa och inforsel av egendom. Om Polismyndighetens tolkning &r korrekt
bor ordet “eller” bytas ut mot “och”.

2 kap. 15 § andra stycket i lagforslaget

Polismyndigheten har redan framf6rt principiella synpunkter mot denna ord-
ning. Rent lagteknisk bor det under alla forhallanden fortydligas i lagtexten att
det foreligger exklusiv domsritt i Forenta staterna.

Befogenheter for att upprdtthalla allmdn ordning och sdkerhet (2 kap. 16 § i
lagforslaget)

Huvudavtalet innehaller ingen definition av termerna ”personal data”, ’bio-
graphic information” eller “biometric information”. Begreppen anvénds i olika
sammanhang i avtalet utan ndrmare forklaring hur de forhaller sig till varandra
Som framgétt har Polismyndigheten synpunkter pa de definitioner som gjorts
av dessa begrepp i lagforslaget. Inom ramen for inresekontrollen i 5 § framgar
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att inresekontrollant far inhdmta “upplysningar och personuppgifter” medan
det i forevarande bestimmelse stadgas att Forenta staterna far inhdmta “bio-
metrisk och biografisk information”, vilket i svensk lagstiftning torde utgdra
delméngder av begreppet personuppgifter. Det bor analyseras om de sprékliga
skillnader som finns mellan 5 § och nu aktuell bestimmelse ar avsedd att in-
nebara nagon faktisk skillnad och i sé fall tydliggoéras vari denna bestar.

Avgift for den sdrskilda sdkerhetskontrollen (3 kap. 8 och 9 §§ i lagforslaget)
Avgiften 4r ténkt att faststéllas och tas ut av Transportstyrelsen. I lagforslaget
bor fortydligas att avgiften ska betalas dit och att avgiftema tillfaller staten.

Jamfor exempelvis 19 kap. 7 § utldnningslagen.

Detta yttrande har beslutats av juristen Charlotta Lokrantz Sandberg efter f6-
redragning av juristen Eric Amell.
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